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Gesetzentwurf
der Bundesregierung

Entwurf eines Gesetzes liber verfassungskonkretisierende allgemeine MaRstabe
fur die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens, fur den Finanzausgleich unter
den Landern sowie fiir die Gewahrung von Bundeserganzungszuweisungen
(MaRstiabegesetz — MaRstG -)

A. Problem und Ziel

Mit der Schaffung des Malistibegesetzes erfiillt der Gesetzgeber einen Auftrag,
den ihm das Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil vom 11. November
1999 (BVerfGE 101, 158 ff.) zum bundesstaatlichen Finanzausgleich erteilt hat.
Das Gericht hat festgestellt, dass das geltende Finanzausgleichsgesetz die in
Artikel 106 und 107 GG fiir die gesetzliche Ausgestaltung der Finanzverfas-
sung vorgeschriebenen Malstibe nicht mit hinreichender Deutlichkeit be-
stimmt und deshalb nur noch als Ubergangsrecht anwendbar ist. Das Gericht
hat dazu ausgefiihrt, dass dem Gesetzgebungsauftrag des Artikel 106 und 107
GG nur ein Gesetz geniige, dass sich nicht auf die Regelung von Verteilungs-
und Ausgleichsfolgen beschréinkt, sondern im Rahmen eines MafBstibegesetzes
Zuteilungs- und AusgleichsmaBstdbe benennt, die den rechtfertigenden Grund
fiir diese Verfassungskonkretisierung erkennen lassen. Diesen Gesetzgebungs-
auftrag zu erfiillen, ist Ziel des Gesetzes.

Nach den Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts konkretisiert dieses Gesetz
die verfassungsrechtlichen Zuteilungs- und Ausgleichsprinzipien durch allge-
meine, abstrakte und auf Langfristigkeit angelegte Malistdbe. Die benannten
MaBstébe schaffen die Grundlage fiir das nach dem Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 11. November 1999 bis spétestens 1. Januar 2005 neu zu re-
gelnde Finanzausgleichsgesetz.

B. Losung

Dieses Gesetz benennt Mafstibe fiir alle vier Schritte des Steuerverteilungs-
und Ausgleichssystems:

— Zunéchst werden nach Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 und Abs. 4 Satz 1 GG die
MaBstibe fiir die vertikale Umsatzsteuerverteilung zwischen Bund und Lén-
dergesamtheit bestimmt.

— Im Rahmen der sich anschlieBenden horizontalen Umsatzsteuerverteilung
werden grundlegende Kriterien fiir die Vergabe von Ergéinzungsanteilen nach
Artikel 107 Abs. 1 Satz 4 GG festgelegt.

— Fiir den Finanzausgleich unter den Landern nach Artikel 107 Abs. 2 Satz 1
GG werden Malstibe gebildet, aus denen die konkreten Ausgleichsanspriiche
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und Ausgleichsverbindlichkeiten im Finanzausgleichsgesetz abgeleitet wer-
den konnen.

— SchlieBlich werden im letzten Ausgleichsschritt die MaBstabe fiir die Vergabe
von allgemeinen Bundesergidnzungszuweisungen und Sonderbedarfs-Bun-
desergdnzungszuweisungen nach Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 GG festgelegt.

Im Rahmen der erforderlichen Verfassungskonkretisierung werden abstrakte
Grundlagen fiir die im Finanzausgleichsgesetz zu regelnden konkreten Aus-
gleichsfolgen geschaffen. Demzufolge enthilt dieses Gesetz keine Festlegun-
gen im Detail.

C. Alternativen
Keine

D. Finanzielle Auswirkungen

Dieses Gesetz legt lediglich abstrakte Grundlagen fiir das anschlieend bis zum
1. Januar 2005 neu zu schaffende Finanzausgleichsgesetz fest. Die Anwendung
dieses Gesetzes hat daher keine finanziellen Auswirkungen auf die 6ffentlichen
Haushalte.

E. Sonstige Kosten

Auch sind keine sonstigen Kosten, insbesondere keine Kosten fiir die Wirt-
schaft sowie keine Auswirkungen auf das Preisniveau, zu erwarten.
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BUNDESREFPUDLIK DEUTSCHLAND Berlin, den :7 Mai 2001
DER BUNDESKANZLER

022 (413) — 526 00 — Ma 1/01

An den

Prasidenten des
Deutschen Bundestages
Platz der Republik

11011 Berlin

Hiermit ibersende ich den von der Bundesregierung beschiossenen

Entwurf eines Gesetzes Uber verfassungskonkretisierende allgemeing
Mafistdbe flr die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens, fiir den
Finanzausgleich unter den Landern sowie fir die Gewdhrung von
Bundesergdnzungszuweisungen (Maf3stdbegesetz - Maf3stG -)

mit Begrindung und Vorblatt (Anlage 1}).
Ich bitte, die Beschlussfassung des Deutschen Bundestages' herbeizufiihren.
Federfihrend ist das Bundesministerium der Finanzen.

Der Bundesrat hat in seiner 762. Sitzung am 27. April 2001 gemas Artikel 76
Abs. 2 des Grundgesetzes beschlossen, zu dem Gesetzentwurf wie aus Anlage 2
ersichtlich Stellung zu nehmen.

Die GegenduBerung der Bundesregierung zu der Stellungnahme des Bundesrates

wird nachgereicht.

A
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Anlage 1

Entwurf eines Gesetzes liber verfassungskonkretisierende allgemeine MaRstiabe
fur die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens, fir den Finanzausgleich unter
den Landern sowie fir die Gewahrung von Bundeserganzungszuweisungen

(MaBstabegesetz — MaBstG -)

Der Bundestag hat mit Zustimmung des Bundesrates das
folgende Gesetz beschlossen:

Abschnitt 1

Allgemeine Bestimmungen

§1
Grundsitze der MafBistabsbildung

(1) Dieses Gesetz benennt MaBstibe fiir die Festsetzung
der Anteile von Bund und Lindern an der Umsatzsteuer
(vertikale Umsatzsteuerverteilung) nach Artikel 106 Abs. 3
Satz 4 und Abs. 4 Satz 1 des Grundgesetzes, fiir die Vergabe
von Ergidnzungsanteilen der Linder an der Umsatzsteuer
(horizontale Umsatzsteuerverteilung) nach Artikel 107
Abs. 1 Satz 4, 2. Halbsatz des Grundgesetzes, fir die Vor-
aussetzungen und die Hohe der Ausgleichsanspriiche und
Ausgleichsverbindlichkeiten (Lénderfinanzausgleich) nach
Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 und 2 des Grundgesetzes sowie
fiir die Gewidhrung von Bundesergéinzungszuweisungen
nach Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 des Grundgesetzes.

(2) Die MaBstéibe konkretisieren die in Absatz 1 genann-
ten Normen des Grundgesetzes. Die Anwendung der MafB-
stabe stellt sicher, dass Bund und Lénder die verfassungs-
rechtlich vorgegebenen Ausgangstatbestinde in gleicher
Weise interpretieren und ihnen dieselben Indikatoren zu-
grunde legen. Sie gewdhrleistet auch haushaltswirtschaftli-
che Planbarkeit und Voraussehbarkeit der finanzwirtschaft-
lichen Grundlagen sowie Transparenz der Mittelverteilung
im Gesamtstaat.

§2
Bindungswirkung der Maflstibe

(1) Dieses Gesetz ist Grundlage des Finanzausgleichsge-
setzes. Das Finanzausgleichsgesetz dient der Ableitung der
konkreten jahrlichen Zuteilungs- und Ausgleichsfolgen im
Regelungsbereich des § 1 Abs. 1. Die Sétze 1 und 2 gelten
nicht, soweit das Finanzausgleichsgesetz Regelungen zum
Gemeindeanteil am Aufkommen der Umsatzsteuer nach
Artikel 106 Abs. 5a des Grundgesetzes enthilt.

(2) Das Finanzausgleichsgesetz hat den finanzwirtschaft-
lichen Verhéltnissen Rechnung zu tragen und finanzwissen-
schaftliche Erkenntnisse einzubeziehen. Moglichkeiten der
Anpassung an finanzwirtschaftliche Verdnderungen sind si-
cherzustellen. Die Regelungen miissen den Erfordernissen
der Normenklarheit und Normenverstdndlichkeit geniigen.

Abschnitt 2

Vertikale Umsatzsteuerverteilung
(Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 und Abs. 4 Satz 1 GG)

§3
Gleichmifliger Anspruch auf Deckung,
Billiger Ausgleich

(1) Die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens zwi-
schen Bund und Lindern bildet das flexible Element zur
Umsetzung des iibergreifenden Ziels des grundgesetzlichen
Steuerverteilungssystems, beide Ebenen gleichméBig finan-
ziell in die Lage zu versetzen, ihre Aufgaben entsprechend
der verfassungsrechtlichen Kompetenzverteilung wahrzu-
nehmen.

(2) Die Anteile von Bund und Landern an dem zu vertei-
lenden Umsatzsteueraufkommen werden so bestimmt, dass
sich gleiche Deckungsquoten flir Bund und Léndergesamt-
heit einschlieBlich ihrer Gemeinden und Gemeindeverbénde
als Relation der laufenden Einnahmen zu den notwendigen
Ausgaben im Sinne des § 4 der jeweiligen Ebene ergeben.
Ein billiger Ausgleich ist dann gegeben, wenn die De-
ckungsquoten auf Dauer und nicht nur voriibergehend etwa
gleich hoch sind. Der Familienleistungsausgleich ist mit sei-
nen Auswirkungen in den Haushalts- und Finanzplénen Teil
des Deckungsquotenausgleichs.

§4
Laufende Einnahmen, Notwendige Ausgaben

Einheitlicher Maf3stab fiir die laufenden Einnahmen und
notwendigen Ausgaben sind die in den Haushalts- und Fi-
nanzpldnen von Bund und Léandern einschlieBlich ihrer Ge-
meinden und Gemeindeverbande veranschlagten Gesamt-
einnahmen und Gesamtausgaben ohne besondere Finanzie-
rungsvorgéinge, insbesondere ohne Schuldenaufnahme und
Tilgungsausgaben am Kreditmarkt, Aufnahme und Riick-
zahlung innerer Darlehen, Entnahme aus und Zufithrung an
Riicklagen, Uberschiisse aus Vorjahren und Deckung von
Vorjahresfehlbetrdgen. Sofern die Daten, insbesondere fiir
die Gemeinden und Gemeindeverbiande, nicht verfiigbar
sind, sind Schétzungen vorzunehmen.

§s

Beriicksichtigung einer mehrjihrigen Finanzplanung,
Vermeidung einer Uberbelastung der Steuerpflichtigen,
Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse
im Bundesgebiet

(1) Der Finanzplanungsrat koordiniert im Rahmen seines
Auftrags nach § 51 des Haushaltsgrundsétzegesetzes die ge-
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samtwirtschaftlichen und finanzwirtschaftlichen Eckdaten
fiir die Haushalts- und Finanzpldne von Bund und Landern
einschlieBlich ihrer Gemeinden und Gemeindeverbéinde.
Damit sichergestellt wird, dass die Bestimmung der not-
wendigen Ausgaben unter Berticksichtigung einer mehrjih-
rigen Finanzplanung erfolgt, orientieren sich der Bund und
die Lander einschlielich ihrer Gemeinden und Gemeinde-
verbande bei der Ermittlung des Umfangs der Ausgaben an
den koordinierten Eckdaten.

(2) Durch die Empfehlungen des Finanzplanungsrates im
Sinne des § 51 des Haushaltsgrundsétzegesetzes soll fiir die
Haushalts- und Finanzpléne eine Grenze des Finanzierbaren
so vorgegeben werden, dass eine Uberbelastung der Steuer-
pflichtigen vermieden und die Einheitlichkeit der Lebens-
verhéltnisse im Bundesgebiet gewahrt wird.

(3) Die Empfehlungen des Finanzplanungsrates sollen
insbesondere sicherstellen, dass durch eine gemeinsam an-
erkannte Ausgabenlinie die Bestimmungen des Maastricht-
Vertrages und des europdischen Stabilitits- und Wachstums-
paktes zur Begrenzung des gesamtstaatlichen Defizits um-
gesetzt und die 6ffentlichen Haushalte jeweils bis zu einem
bestimmten Zeitpunkt ausgeglichen werden.

§6
Voraussetzungen der Neufestsetzung

(1) Die Umsatzsteueranteile sind neu festzusetzen, wenn
sich die Deckungsquoten von Bund und Landern wesentlich
anders entwickeln. Zur Feststellung, ob sich die Deckungs-
quoten wesentlich anders entwickeln, erfolgt eine gemein-
same Uberpriifung durch den Bund und die Linder in regel-
maifigen zeitlichen Abstdnden oder auf Initiative des Bun-
des oder der Lénder.

(2) Die Neufestsetzung der Umsatzsteueranteile erfolgt
in einem geordneten, transparenten Verfahren zwischen
Bund und Léndern. Die Umsatzsteuerverhandlungen wer-
den durch einen Bund/Lander-Arbeitsausschuss vorbereitet;
dabei werden die fiir die Entscheidung iiber die vertikale
Umsatzsteuerverteilung erforderlichen Berechnungen der
Deckungsquoten zwischen Bund und Landern abgestimmt.

(3) Einzelheiten, insbesondere die Aufgaben und die Zu-
sammensetzung des Bund/Lénder-Arbeitsausschusses, kon-
nen durch Rechtsverordnung des Bundesministeriums der
Finanzen mit Zustimmung des Bundesrates geregelt wer-
den.

Abschnitt 3

Horizontale Umsatzsteuerverteilung
(Artikel 107 Abs. 1 Satz 4 GG)

§7
Erginzungsanteile

(1) Aus dem Lénderanteil am Aufkommen der Umsatz-
steuer sollen in Hohe von bis zu einem Viertel Ergédnzungs-
anteile den Landern gewidhrt werden, deren Einnahmen je
Einwohner aus den Landessteuern sowie aus der Einkom-
mensteuer und der Kdrperschaftsteuer den Durchschnitt al-
ler Lander unterschreiten.

(2) Die Vergabe von Ergidnzungsanteilen dient der Ver-
minderung besonders grofler Unterschiede der Einnahmen
im Sinne von Absatz 1. Durch die Vergabe von Ergidnzungs-
anteilen darf die Einnahmenreihenfolge aller Lander nicht
verdndert werden. Die Vergabe von Ergidnzungsanteilen ist
so zu gestalten, dass aus Anderungen der Einnahmen im
Sinne von Absatz 1 den betreffenden Léndern ein Eigenan-
teil verbleibt.

Abschnitt 4

Linderfinanzausgleich
(Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 und 2 GG)

§8
Ausgleichsanspriiche
und Ausgleichsverbindlichkeiten

Der Finanzausgleich unter den Landern dient der An-
ndherung ihrer Finanzkraft. Dabei sind die Eigenstaatlich-
keit der Lander einerseits und ihre Einbindung in die bun-
desstaatliche Solidargemeinschaft andererseits zu beriick-
sichtigen. Es bestehen Ausgleichsanspriiche der Lander mit
unterdurchschnittlicher Finanzkraft (ausgleichsberechtigte
Lander) und Ausgleichsverbindlichkeiten der Lénder mit

iiberdurchschnittlicher Finanzkraft (ausgleichspflichtige
Lénder).
§9
Finanzkraft

(1) Die Finanzkraft bemisst sich nach den ausgleichs-
erheblichen Einnahmen. Grundsitzlich sind alle Einnahmen
von Landern und Gemeinden sowie Gemeindeverbdnden zu
beriicksichtigen. Nicht ausgleichserheblich sind solche Ein-
nahmen, deren Volumen unerheblich ist, die in allen Léan-
dern verhiltnisméBig je Einwohner gleich anfallen, die als
Entgelte oder entgeltdhnliche Abgaben lediglich Leistungen
des Landes oder seiner Gemeinden und Gemeindeverbénde
ausgleichen oder bei denen der Aufwand fiir die Ermittlung
der auszugleichenden Einnahmen zur mdglichen Aus-
gleichswirkung aufler Verhiltnis steht.

(2) Die ausgleichserheblichen Einnahmen nach Absatz 1
sind in voller Hohe zu beriicksichtigen.

§10

Vergleichbarkeit der Finanzkraft und Beriicksichtigung
des kommunalen Finanzbedarfs

(1) Um die Finanzkraft der Lander vergleichbar zu ma-
chen, ist als abstraktes Bedarfskriterium die jeweilige Ein-
wohnerzahl eines Landes zugrunde zu legen. Die Einwoh-
nerzahl nach Satz 1 kann modifiziert werden, wenn struktu-
relle Eigenarten der Lander und ihrer Gemeinden abstrakte
Mehrbedarfe begriinden. Im Ansatz der abstrakten Mehrbe-
darfe findet auch der Finanzbedarf der Gemeinden und Ge-
meindeverbinde Beriicksichtigung.

(2) Die Beriicksichtigung eines abstrakten Mehrbedarfs
eines Landes und seiner Gemeinden und Gemeindever-
biande setzt die Einbeziehung vergleichbarer abstrakter
Mehrbedarfe anderer Lander und deren Gemeinden und Ge-
meindeverbinde voraus. Die Hohe eines abstrakten Mehr-
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bedarfs ist anhand objektivierbarer Indikatoren zu bestim-
men.

(3) Um die Finanzkraft der Stadtstaaten einerseits und die
der Flachenldnder andererseits vergleichen zu konnen, ist
den abstrakten Mehrbedarfen der Stadtstaaten durch eine
Modifizierung der Einwohnerzahl Rechnung zu tragen. Fer-
ner kann die Beriicksichtigung abstrakter Mehrbedarfe be-
sonders diinn besiedelter Flachenlédnder notwendig werden.

§11
Ausgleichshéhe

(1) Der angemessene Ausgleich erfordert eine den lén-
dereigenen Aufgaben entsprechende hinreichende Annihe-
rung der Finanzkraft der Lander. Diese ist erreicht, wenn die
Eigenstaatlichkeit der Lander und ihre Einbindung in die
bundesstaatliche Solidargemeinschaft zugleich beriicksich-
tigt sind. AuszuschlieBen sind sowohl eine entscheidende
Schwichung der Leistungsfahigkeit der ausgleichspflichti-
gen Lénder als auch eine Nivellierung der Finanzkraft der
Lénder. Der Landerfinanzausgleich darf weder die Finanz-
kraftabstdnde zwischen einzelnen Léndern aufheben, noch
zu einer Verkehrung der Finanzkraftreihenfolge unter den
Léandern fiihren.

(2) Die Bestimmung der Ausgleichsanspriiche und Aus-
gleichsverbindlichkeiten ist so zu gestalten, dass aus Verin-
derungen der Finanzkraft den betreffenden Landern ein Ei-
genanteil verbleibt.

(3) Malstabswechsel und finanziell unerhebliche Kor-
rekturen sind bei der Bestimmung der Ausgleichsanspriiche
und Ausgleichsverbindlichkeiten auszuschlieen.

Abschnitt 5

Bundeserginzungszuweisungen
(Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 GG)

§12
Funktion der Bundeserginzungszuweisungen

(1) Bundesergidnzungszuweisungen dienen dem ergén-
zenden Ausgleich im Anschluss an den Lénderfinanzaus-
gleich. Die Vergabe von Bundesergédnzungszuweisungen
setzt eine Leistungsschwiche des Empfiangerlandes voraus.
Leistungsschwach sind nur ausgleichsberechtigte Lander.
Die Leistungsschwiéche ist anhand des Verhdltnisses von
Finanzaufkommen und Ausgabenlasten zu bestimmen.

(2) Der Bund kann die Finanzkraft leistungsschwacher
Lénder allgemein anheben (Allgemeine Bundesergén-
zungszuweisungen) und Sonderlasten leistungsschwacher
Lander mitfinanzieren (Sonderbedarfs-Bundesergdnzungs-
zuweisungen).

(3) Bundesergénzungszuweisungen stellen eine nachran-
gige und ergidnzende Korrektur des Finanzausgleichs unter
den Léndern dar. Dem ist bei der Bemessung des Gesamt-
umfangs der Bundeserginzungszuweisungen Rechnung zu
tragen. Dieser darf daher im Verhiltnis zum Gesamtvolu-
men des Finanzausgleichs unter den Landern nicht betrécht-
lich sein. Abweichungen von Satz 3 sind aus besonderen
Griinden und voriibergehend zuléssig.

§13
Allgemeine Bundeserginzungszuweisungen

(1) Bei der Gewihrung von allgemeinen Bundesergéin-
zungszuweisungen bestimmt sich die Leistungsschwéche
eines Landes danach, ob dessen Finanzkraft im Anschluss
an den Lianderfinanzausgleich nach dem bundesstaatlichen
Prinzip des solidarischen Einstehens fiireinander noch un-
angemessen im Verhiltnis zur landerdurchschnittlichen Fi-
nanzkraft ist. Die Finanzkraft eines Landes ist unangemes-
sen im Sinne des Satzes 1, wenn sie noch deutlich unterhalb
der landerdurchschnittlichen Finanzkraft liegt.

(2) Eine Nivellierung der Finanzkraft der Lander durch
allgemeine Bundeserginzungszuweisungen ist auszuschlie-
Ben. § 11 Abs. 1 Satz 4 gilt entsprechend.

(3) Bei Vergabe der allgemeinen Bundesergdnzungs-
zuweisungen gilt § 11 Abs. 2 entsprechend.

§ 14
Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen

(1) Die Gewdhrung von Sonderbedarfs-Bundesergin-
zungszuweisungen setzt voraus, dass die Sonderlasten be-
nannt und begriindet werden. Nur aulergewdhnliche Gege-
benheiten konnen eine Berilicksichtigung von Sonderlasten
begriinden. Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen
dienen nicht dazu, aktuelle Vorhaben zu finanzieren oder
finanziellen Schwichen abzuhelfen, die eine unmittelbare
und voraussehbare Folge von politischen Entscheidungen
eines Landes bilden. Auch kurzfristige Finanzschwichen
konnen Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen nicht
rechtfertigen. Die benannten und begriindeten Sonderlasten
miissen bei allen Landern beriicksichtigt werden, bei denen
sie vorliegen.

(2) Ausnahmsweise kann die Gewédhrung von Sonderbe-
darfs-Bundesergénzungszuweisungen dazu fiihren, dass die
Finanzkraft des Empféangerlandes die landerdurchschnittli-
che Finanzkraft voriibergehend tibersteigt.

(3) Die Vergabe von Sonderbedarfs-Bundeserginzungs-
zuweisungen ist zu befristen. Auch sollen Sonderbe-
darfs-Bundeserginzungszuweisungen im Regelfall degres-
siv ausgestaltet werden. Die Voraussetzungen fiir die Ver-
gabe von Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen
sind in angemessenem Zeitabstand zu iiberpriifen.

(4) Soweit Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisun-
gen als ein Instrument zur Sanierung des Haushaltes eines
Landes aufgrund einer extremen Haushaltsnotlage in Be-
tracht kommen, setzt ihre Gewédhrung angesichts der nur in
Ausnahmefillen gegebenen Hilfeleistungspflicht der bun-
desstaatlichen Gemeinschaft zusétzlich voraus, dass das
betreffende Land ausreichende Eigenanstrengungen unter-
nommen hat, um eine drohende Haushaltsnotlage abzu-
wenden oder sich aus ihr zu befreien. Es diirfen keine aus-
gabenseitigen Sonderbedarfe als Ursache fiir eine Haus-
haltsnotsituation geltend gemacht werden, die bereits im
Wege anderer Hilfen abgegolten worden sind. Hilfen zur
Haushaltssanierung sind mit strengen Auflagen und einem
verbindlichen Sanierungsprogramm zu verkniipfen. Bund
und Léander beteiligen sich an den Finanzierungslasten der
SanierungsmafBnahmen im Verhéltnis ihrer Ausgaben.
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(5) Die besondere Situation der Lander Berlin, Branden-
burg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt
und Thiiringen nach der Herstellung der Deutschen Einheit
begriindet Sonderbedarfs-Bundesergédnzungszuweisungen zur
Deckung von Sonderlasten aus dem bestehenden starken in-
frastrukturellen Nachholbedarf. MaB3geblicher Zeitpunkt fiir
die Feststellung eines solchen Nachholbedarfs und die Rege-
lung seiner Finanzierung ist das Inkrafttreten des Finanzaus-
gleichsgesetzes im Sinne von § 2 Abs. 1 Satz 1 und 2.

Abschnitt 6

Schlussbestimmungen

§15
Ubergangsbestimmung

Bis zum Inkrafttreten eines Finanzausgleichsgesetzes, das
den Anforderungen der vorstehenden Vorschriften geniigt, ist
das Finanzausgleichsgesetz vom 23.Juni 1993 (BGBI. 1
S. 944, 977), zuletzt gedndert durch ... vom ..., weiter anzu-
wenden, ldngstens bis zum 31. Dezember 2004.

§ 16
Inkrafttreten
Dieses Gesetz tritt am Tage nach der Verkiindung in Kraft.
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Begriindung

A. Allgemeiner Teil
I. Ausgangslage

Mit der Regelung der finanzausgleichsrechtlichen MaBstébe
erfiillt der Gesetzgeber einen Auftrag, den ihm das Bundes-
verfassungsgericht in seiner Entscheidung vom 11. Novem-
ber 1999 (BVerfGE 101, 158 ff.) zum bundesstaatlichen
Finanzausgleich erteilt hat. Das Bundesverfassungsgericht
hat festgestellt, dass das geltende Finanzausgleichsgesetz
die in Artikel 106 und Artikel 107 GG fiir die gesetzliche
Ausgestaltung der Finanzverfassung vorgegebenen Mal-
stabe nicht mit hinreichender Deutlichkeit bestimmt und
deshalb nur noch als Ubergangsrecht anwendbar ist. Dem
Gesetzgebungsauftrag des Artikel 106 und Artikel 107 GG
geniigt nach Auffassung des Gerichts nur ein Gesetz, das
sich nicht auf die Regelung von Verteilungs- und Aus-
gleichsfolgen beschrinkt, sondern Zuteilungs- und Aus-
gleichsmafistédbe benennt, die den rechtfertigenden Grund
fiir diese Verfassungskonkretisierung erkennen lassen. Un-
ter Beachtung der Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts
hat der Gesetzgeber das geltende Finanzausgleichsgesetz
auf den Priifstand zu stellen und dann zu entscheiden, wel-
che MaBstibe er dem nach dem Urteil vom 11. November
1999 bis zum 1. Januar 2005 neu zu regelnden Finanzaus-
gleichsgesetz zugrunde legt.

Das MaBstibegesetz ist Teil des kiinftigen Systems von
drei Rechtserkenntnisquellen des Finanzausgleichsrechts:
(1.) Finanzverfassung, (2.) MaBstibegesetz, (3.) bis zum
1. Januar 2005 neu zu regelndes Finanzausgleichsgesetz.
Die Finanzverfassung legt die Verteilungs- und Ausgleichs-
regeln nur in ihren Grundziigen und unter Verwendung von
unbestimmten Rechtsbegriffen fest. Aus der Finanzverfas-
sung leitet das Maf3stédbegesetz langfristige Zuteilungs- und
AusgleichsmaBstibe ab. Diese wiederum sind den im
Finanzausgleichsgesetz zu regelnden kurzfristigen Zutei-
lungs- und Ausgleichsfolgen zugrunde zu legen. Dem
Gesetzgeber ist also vor seiner Entscheidung iiber die Zu-
teilungs- und Ausgleichsfolgen die Ausgestaltung verfas-
sungskonkretisierender und verfassungsergénzender MaB-
stdbe zugewiesen.

Der Regelungsbereich des MaBstdbegesetzes umfasst alle
vier Schritte des Steuerverteilungs- und Ausgleichssystems:
Zundchst sind nach Artikel 106 Abs. 3 Satz4 und Abs. 4
Satz 1 GG die MaBstébe fiir die vertikale Umsatzsteuerver-
teilung zu bestimmen. Insbesondere die nach Artikel 106
Abs. 3 Satz 4 GG erforderliche Abstimmung der Deckungs-
bediirfnisse des Bundes und der Lander enthélt unbestimmte
Rechtsbegriffe, die vor einer Festlegung der Steuervertei-
lung im Finanzausgleichsgesetz der Konkretisierung und
Erginzung im MaBstibegesetz bediirfen. Ferner sind fiir die
horizontale Umsatzsteuerverteilung grundlegende Kriterien
fiir die Vergabe von Ergédnzungsanteilen nach Artikel 107
Abs.1 Satz 4 GG zu bestimmen. Im Rahmen des sich an die
Vergabe von Ergidnzungsanteilen anschlieBenden Finanz-
ausgleichs unter den Landern nach Artikel 107 Abs. 2
Satz 1 GG sind MafBstdbe zu bilden, die eine planbare und
kontrollierbare Ausgestaltung der konkreten Ausgleichsan-
spriiche und Ausgleichsverbindlichkeiten im Finanzaus-

gleichsgesetz ermoglichen. Bei diesen Maf3stdben geht es
insbesondere um die Bemessungsgrundlage des Finanz-
kraftvergleichs und die Frage, wieweit die Finanzkraftunter-
schiede zwischen finanzstarken und finanzschwachen Lén-
dern mit dem Ziel eines angemessenen Ausgleichs abgebaut
werden kdnnen. Schlielich miissen im letzten Ausgleichs-
schritt die MaBstébe fiir die Vergabe von Allgemeinen Bun-
desergidnzungszuweisungen und Sonderbedarfs-Bundeser-
ginzungszuweisungen nach Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 GG
festgelegt werden. Aus diesen Malistdben miissen sich ins-
besondere grundlegende Erfordernisse der Benennung und
Begriindung ergeben.

Fiir die Ausformung der Malstibe hat das Bundesverfas-
sungsgericht grundlegende Leitlinien vorgegeben:

e Das Mallstibegesetz muss in zeitlichem Abstand vor sei-
ner konkreten Anwendung im Finanzausgleichsgesetz
beschlossen werden.

e Der Gesetzgeber des Malistabegesetzes hat gegenldufige
Interessen festzustellen, zu bewerten und auszugleichen.

e Das Malstibegesetz muss die rechtsstaatliche Transpa-
renz der Mittelverteilung sichern und die haushaltswirt-
schaftliche Planbarkeit und Voraussehbarkeit der finanz-
wirtschaftlichen Grundlagen gewéhrleisten.

Oberstes Regelungsziel des Verteilungs- und Ausgleichs-
systems ist es, eine den foderalen Verfassungsprinzipien
entsprechende Verteilung des Finanzautkommens im Bun-
desstaat zu gewdhrleisten. Nach den vom Bundesverfas-
sungsgericht entwickelten Verteilungsgrundsitzen miissen
Bund und Lénder am Finanzaufkommen sachgerecht betei-
ligt und finanziell in die Lage versetzt werden, die ihnen
verfassungsrechtlich zukommenden Aufgaben wahrzuneh-
men. Dabei kommt den sich aus der bundesstaatlichen Soli-
dargemeinschaft ergebenden Pflichten eine besondere —
mafstabsbildende — Bedeutung zu. In Erfiillung dieser
Pflichten werden die Voraussetzungen dafiir geschaffen,
dass die staatliche Selbststindigkeit von Bund und Léndern
real wird, ihre politische Autonomie sich in der Eigenstin-
digkeit und Eigenverantwortlichkeit der Aufgabenwahrneh-
mung und Haushaltswirtschaft entfalten und die gemein-
same Verpflichtung auf die Erfordernisse des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts erfiillt werden kann (BVerfGE
86, 148, 264). Dem Gesetzgeber obliegt die Aufgabe, iiber
die verbleibenden quantitativen Spielrdume auf der Grund-
lage der Artikel 106 und 107 GG zu entscheiden und dabei
einen Interessenausgleich zwischen Bund und Landern und
unter den Landern vorzunehmen.

Herausragende Bedeutung fiir die Verteilung des Finanzauf-
kommens in Deutschland hat nach wie vor die Situation in
den neuen Léndern. Mit der vollen Einbeziehung der neuen
Lénder in den bundesstaatlichen Finanzausgleich seit 1995
wurde eine dauerhafte finanzielle Basis fiir den Aufbau der
neuen Lander geschaffen. Auch 10 Jahre nach Vollendung
der staatlichen Einheit stellt der Aufholprozess das Aus-
gleichssystem weiterhin vor besondere Herausforderungen.
Trotz der Fortschritte, die beim Aufbau Ost erzielt wurden,
belduft sich das durchschnittliche Steueraufkommen der
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neuen Linder vor Umsatzsteuerverteilung auf weniger als
die Halfte des Durchschnitts der Lander. Dieser Riickstand
macht die finanzielle Dimension und den gesamtstaatlichen
Charakter der erforderlichen Hilfestellung fiir die neuen
Linder deutlich, die nur im Zusammenwirken von Bund
und allen Landern bewaltigt werden kann.

Nach wie vor fliefit der weitaus groBite Teil der Ausgleichs-
leistungen in die neuen Lénder und nach Berlin. Insbeson-
dere das Volumen der Bundesergdnzungszuweisungen, die
nahezu das Doppelte der Transfers des Landerfinanzaus-
gleichs ausmachen, ist auf die Einbeziehung der neuen Lén-
der und Berlin zuriickzufiihren. Dieses Gesetz beriicksich-
tigt diese voraussichtlich noch lidngerfristig fortbestehende
Sondersituation in der Weise, dass das Léanderfinanzaus-
gleichssystem dem Finanzausgleichsgesetz die Moglichkeit
beldsst, auch den Ausgleich groB3er Steuerkraft- und Finanz-
kraftunterschiede zu bewiéltigen. Zusitzlich ist es dem Ge-
setzgeber des Finanzausgleichsgesetzes erlaubt, Sonderbe-
darfs-Bundesergidnzungszuweisungen zum Ausgleich von
Sonderlasten der neuen Lénder vorzusehen, allerdings nur
unter Beachtung der einschrinkenden Vorgaben des Bun-
desverfassungsgerichts.

Mit Inkrafttreten des MaBistibegesetzes ist der Gesetzgeber
des Finanzausgleichsgesetzes verpflichtet, die Malstibe
dem bis zum 1. Januar 2005 neu zu regelnden Finanzaus-
gleichsgesetz zugrunde zu legen. Bis zum Inkrafttreten des
neuen Finanzausgleichsgesetzes wird der bundesstaatliche
Finanzausgleich auf der Grundlage des geltenden Finanz-
ausgleichsgesetzes durchgefiihrt.

II. Verfassungsgemiifie Ausformung der Mafstibe

1. Verfassungskonkretisierung und Verfassungs-
erginzung

Die Finanzverfassung verpflichtet den Gesetzgeber, das nur
in unbestimmten Begriffen festgelegte Steuerverteilungs-
und Ausgleichssystem zu konkretisieren. Die Grundsitze
und Wertungen der Finanzverfassung sind somit Grundlage
und Rahmen der Zuteilungs- und AusgleichsmaBstébe. Die
MaBstibe verdeutlichen die grundgesetzlichen Verteilungs-
und Ausgleichstatbestinde in ihren wesentlichen Elementen
und machen dabei ersichtlich, welche Kriterien der Bestim-
mung der konkreten Verteilungs- und Ausgleichsfolgen zu-
grunde zu legen sind.

Das Bundesverfassungsgericht hat festgelegt, dass sich der
Bundestag mit Zustimmung des Bundesrates mit den Zutei-
lungs- und Ausgleichsmalfistiben selbst binden soll. Diese
Selbstbindung des Gesetzgebers soll gewéhrleisten, dass
das Finanzausgleichsgesetz die zuvor benannten MaBstibe
beachtet. Sie findet im Rahmen der einfachen Gesetzgebung
ihre Rechtfertigung in der engen Anlehnung der Verfas-
sungskonkretisierung des bindenden Gesetzes an die Grund-
sitze und Wertungen der Finanzverfassung.

2. Vorherigkeit

Die Vorherigkeit der Mafistéibe ist Kernelement dieses Ge-
setzes. Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts
vom 11. November 1999 muss der Gesetzgeber das MaB-
stdbegesetz in zeitlichem Abstand vor seiner konkreten An-
wendung im Finanzausgleichsgesetz beschlieen. Der Ge-

setzgeber ist also verpflichtet, MaBstibegesetz und darauf
beruhendes Finanzausgleichsgesetz nacheinander zu bera-
ten und zu verabschieden. Mit Blick auf das Zustandekom-
men der Finanzausgleichsregelungen in der Vergangenheit
hat das Bundesverfassungsgericht den Gesetzgeber er-
mahnt, die Regelung des Finanzausgleichs nicht dem freien
Spiel der politischen Krifte zu iiberlassen. Zwar habe der
Gesetzgeber gegenldufige Interessen festzustellen, zu be-
werten und auszugleichen, der Mehrheitswille rechtfertige
aber noch nicht die Zuerkennung oder Vereitelung von Aus-
gleichsanspriichen. Eine solche rein interessenbestimmte
Verstidndigung iiber die Verteilungs- und Ausgleichsfolgen
soll durch die zeitliche Abfolge von MaBstibegesetz und Fi-
nanzausgleichsgesetz ausgeschlossen oder zumindest er-
schwert werden.

Im Rahmen der Abschichtung von Malstabsbildung und
Umsetzung der MaBstibe weist das Bundesverfassungsge-
richt dem MalBstibegesetz grundlegende rechtsstaatliche
Funktionen eines Gesetzes zu, um die Erstzustdndigkeit des
Gesetzgebers bei der Verfassungsinterpretation zu wahren.
Wie das Gericht weiter ausfiihrt, gestaltet das Gesetz in sei-
ner formellen Allgemeinheit rational planmaBig die Zu-
kunft, setzt eine gewisse Dauerhaftigkeit der Regel voraus,
erstreckt ihre Anwendung auf eine unbestimmte Vielzahl
kiinftiger Félle und wahrt damit Distanz zu den Betroffenen
(BVerfGE 101, 158, 217).

Diese dem Mafistibegesetz immanente Distanz zwischen
Verfassungsinterpretation und Ausgleich der aktuellen Fi-
nanzierungsinteressen bedeutet jedoch nicht, dass dem Ge-
setzgeber bei der MaBstabsbildung eine vollige Unkenntnis
iiber die finanzwirtschaftlichen Zusammenhénge abverlangt
wird. Vielmehr 14sst das Bundesverfassungsgericht eine Be-
grenzung der inhaltlichen Vorherigkeit des Mafstébegeset-
zes auf den konkreten Anwendungsfall erkennen. Die Mal3-
stibe miissen nach den Vorgaben des Gerichts finanzwirt-
schaftlich handhabbar sein, und zwar mit der Zielvorgabe
einer langfristigen Anwendbarkeit. Sowohl die finanzwirt-
schaftliche Praktikabilitdt als auch die langfristige Anwend-
barkeit machen beispielhafte Kalkulationen notwendig.
Dariiber hinaus setzt die Verwirklichung des verfassungs-
rechtlichen Gebots der Transparenz und der Nachvollzieh-
barkeit veranschaulichende modellhafte Berechnungen vor-
aus. Die notwendige Offenheit der Maf3stébe fiir eine Viel-
zahl kiinftiger Fille bleibt davon unberiihrt.

3. Langfristigkeit der Maflstibe

Ein wesentliches Charakteristikum der MaBstibe ist deren
langfristige Konzeption im Rahmen des Zusammenhangs
von MaBstdbegesetz und Finanzausgleichsgesetz. In seiner
langfristig in die Zukunft gerichteten Abstraktheit wahrt das
Malstibegesetz in dem erforderlichen Umfang die vom
Bundesverfassungsgericht geforderte Distanz zu den jihr-
lich sich dndernden Finanzaufkommen und Finanzierungs-
bediirfnissen. Die Anwendung der MalBstidbe in ihren kon-
kreten Auswirkungen im anschlieBend zu regelnden Finanz-
ausgleichsgesetz ist bei Inkrafttreten des Mafstidbegesetzes
nicht konkret voraussehbar; der Gesetzgeber darf erst nach
Verabschiedung des MaBstibegesetzes liber das Finanzaus-
gleichsgesetz entscheiden.

Eine Fortschreibung der Mafistdbe ist nur im Rahmen von
kontinuierlichen Entwicklungen, also losgeldst von aktuel-
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len Verteilungs- und Ausgleichsergebnissen, zuldssig. Der
Gesetzgeber kann also im Rahmen der Verfassungskonkreti-
sierung langerfristig konzipierte Anpassungen an dauerhafte
Verdnderungen der finanzwissenschaftlichen und finanz-
wirtschaftlichen Gegebenheiten vornehmen.

4. Konkretisierungsgrad der Mafistibe

Der Gesetzgeber hat in seine Uberlegungen iiber Inhalt und
Umfang der Verfassungskonkretisierung und -ergidnzung
zweil gegenldufige Aspekte einzubeziehen: Zum einen diir-
fen die MaBstdbe den fiir die Verwirklichung der Selbstbin-
dung des Gesetzgebers notwendigen Konkretisierungsgrad
nicht unterschreiten, da sich andernfalls die Frage nach Sinn
und Zweck der MaBstabsbildung stellt. Zum anderen miis-
sen die Mafstdbe so gefasst werden, dass sie dem Gesetzge-
ber des Finanzausgleichsgesetzes den notwendigen Ermes-
sensspielraum bei der Gestaltung der konkreten Verteilungs-
und Ausgleichsfolgen belassen.

Der Gesetzgeber hat einen vermittelnden Losungsweg ge-
wihlt. Die benannten MaBstdbe beschrinken sich nicht auf
eine bloBe Wiedergabe der Verfassungsinterpretation durch
das Bundesverfassungsgericht, sondern bilden auch eine
Fortentwicklung wesentlicher verfassungsrechtlicher Grund-
sitze anhand der Vorgaben des Gerichts ab. Zugleich sind
die MaBstébe durch ein erhebliches Mal3 an Abstraktheit ge-
pragt. Soll dieses Gesetz der Erwartung nach langfristiger
Tragféhigkeit gerecht werden, so ist eine eher allgemein ge-
haltene MaBstabsbildung eine wesentliche Voraussetzung.

Dies gilt insbesondere mit Blick auf kiinftige Entwicklun-
gen der Einnahmeunterschiede zwischen alten und neuen
Landern. Die MaBstibe miissen ein MaB3 an Abstraktheit
aufweisen, das es dem Gesetzgeber des Finanzausgleichsge-
setzes ermdglicht, ein Ausgleichssystem zu realisieren, das
auf einen mehr oder weniger schnellen Autholprozess flexi-
bel reagiert. Wie lange ein Transferbedarf der neuen Lénder
noch andauert, ist ungewiss. Jedenfalls miissen dem Gesetz-
geber des Finanzausgleichsgesetzes durch eher abstrakt ge-
haltene MaBstdbe ausreichende quantitative Spielrdume be-
lassen werden.

5. Allgemeine Verteilungs- und Ausgleichsprinzipien
a) Solidarprinzip und Eigenstaatlichkeit

In allen Schritten des Ausgleichssystems kommt der im
Bundesstaatsprinzip verankerte Verfassungsgrundsatz des
solidarischen Einstehens flireinander zur Anwendung, und
zwar sowohl unter den einzelnen Lindern sowie zwischen
Bund und einzelnen Lindern. Dieses Prinzip ist zugleich
Grundlage und Grenze der Hilfeleistungspflichten.

Das Solidarprinzip verpflichtet alle Lander zur gegenseiti-
gen Riicksichtnahme. Daraus folgt die Verpflichtung, Hilfe
zu leisten und zugleich die Verpflichtung, Hilfe nur insoweit
in Anspruch zu nehmen, als alle bestehenden Moglichkeiten
fir Eigenanstrengungen ausgeschdpft und wesentliche Be-
lange anderer Lander nicht beeintrichtigt werden. Dies be-
deutet fiir den Léanderfinanzausgleich, dass finanzstarke
Lander in diesem Rahmen zur Hilfeleistung gegeniiber
finanzschwachen Landern verpflichtet sind. Ebenso sind
finanzschwache Lander verpflichtet, durch eigene Anstren-
gungen ihre finanzielle Situation zu verbessern, um die
finanzstarken Lander nicht mehr als unbedingt notwendig

zu belasten. Dabei steht der Anspruch der finanzschwachen
Léander auf Ausgleichsleistungen in einem Spannungsver-
hiltnis zu deren Selbststidndigkeit und Eigenverantwortlich-
keit. Diese gegenldufigen Verfassungsprinzipien der Solida-
ritdt und der Eigenverantwortung miissen vom Gesetzgeber
in Einklang gebracht werden. Die Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts iiberldsst weitere Bewertungen dem
Gesetzgeber und zieht nur eine dullerste Grenze des Solidar-
prinzips, und zwar da, wo der horizontale Finanzausgleich
die Leistungsfahigkeit der Geberldnder entscheidend
schwichen oder zu einer Nivellierung der Linderfinanzen
fithren wiirde. Die néhere Ausgestaltung des angemessenen
Ausgleichs obliegt also dem Gesetzgeber im Rahmen seines
Ermessensspielraums. Dabei legt das MaBstdbegesetz
grundlegende Kriterien fiir die Ausgleichsanspriiche und
-verbindlichkeiten fest.

Auch dem Bund konnen als Teil der Solidargemeinschaft
Beistandspflichten gegeniiber einzelnen Léndern erwach-
sen. Nach Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 GG kann das Finanz-
ausgleichsgesetz Erginzungszuweisungen des Bundes vor-
sehen. Der Ermessensspielraum, iiber den der Gesetzgeber
hier in Anwendung des Solidarprinzips verfiigt, hingt we-
sentlich vom Ausgleichsniveau des Landerfinanzausgleichs
ab. Laut Bundesverfassungsgericht wird eine ergénzende
Deckung umso mehr zur Pflicht, je niedriger das Aus-
gleichsniveau des Lianderfinanzausgleichs liegt. Anderer-
seits wird der Umfang der Solidarpflicht des Bundes durch
die vom Bundesverfassungsgericht hervorgehobene Ergén-
zungsfunktion der Bundesergidnzungszuweisungen deutlich
eingeschrinkt. Dieses Gesetz tragt dem Rechnung und sieht
Regelungen zu ihrer Begrenzung im Verhiltnis zum Volu-
men des Landerfinanzausgleichs vor.

Eine besondere Auspriagung hat das Solidarprinzip im Zu-
sammenhang mit der Problematik extremer Haushaltsnotla-
gen erhalten. Sofern sich ein Mitglied der bundesstaatlichen
Gemeinschaft in einer extremen Haushaltsnotlage befindet,
die die Erfiillung der ihm verfassungsrechtlich zugewiese-
nen Aufgaben unmdglich macht, so haben nach der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts alle anderen Mit-
glieder der bundesstaatlichen Gemeinschaft die Pflicht, dem
in eine Haushaltsnotlage geratenen Mitglied Hilfe zu leis-
ten. Seitens des Bundes kommt, wie das Gericht festgestellt
hat, unter anderem das Instrument der Bundesergdnzungs-
zuweisungen in Betracht. Daher sieht dieses Gesetz unter
engen Voraussetzungen die Mdglichkeit des Bundes vor,
Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen an Haus-
haltsnotlagenldnder zu vergeben. Diese miissen mit Aufla-
gen verkniipft werden, um den Zweck der Hilfeleistung er-
reichen zu kénnen und die Belastungen des Bundes so weit
wie moglich zu begrenzen. Die {ibrigen Lander sind mit der
Hilfestellung des Bundes nicht von ihrer Solidarpflicht ge-
geniiber dem Haushaltsnotlagenland entbunden. Vielmehr
hat das Bundesverfassungsgericht hervorgehoben, dass
Bund und Lénder die sich aus der Wahrnehmung der Soli-
darpflicht ergebenden Lasten gemeinsam tragen. Dement-
sprechend geht das Mafistibegesetz in seinen Regelungen,
die HilfsmaBnahmen des Bundes vorsehen, von einer sol-
chen Beteiligung der Lander an der Lastentragung aus.

Auch die nach wie vor sehr niedrige Steuerkraft der neuen
Lander stellt hohe Anforderungen an die Solidaritit des
Bundes und der Lander. Solange noch keine entscheidenden
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Fortschritte hin zu einer héheren Steuerkraft zu verzeichnen
sind, diirfte die Solidaritdt unter den Landern ein groBes
Umverteilungsvolumen und somit eine starke Inanspruch-
nahme der finanzstarken Lénder erfordern. Gleiches gilt
auch fiir Hilfeleistungen des Bundes an die neuen Lénder.
Allerdings hat das Bundesverfassungsgericht die Zuldssig-
keit der im geltenden Ausgleichssystem den neuen Landern
gewdhrten Sonderbedarfs-Bundesergénzungszuweisungen
mit der Begriindung bestitigt, diese sei als wiedervereini-
gungsbedingte Regelung voriibergehend zu rechtfertigen.
Der Gesetzgeber des Finanzausgleichsgesetzes wird daher
eine kiinftige Vergabe an den weiteren strukturellen Ent-
wicklungen der neuen Lander auszurichten haben.

b) foderaler Gleichbehandlungsgrundsatz

Dieses Gesetz gewdhrleistet eine Gleichbehandlung aller
Léander im Sinne des foderalen Gleichbehandlungsgrundsat-
zes. Alle MaBstébe gelten fiir gleichgelagerte Anwendungs-
falle in gleicher Weise. Insbesondere kommt dieser Grund-
satz bei einer Beriicksichtigung abstrakter Mehrbedarfe im
Rahmen der Bemessung der Finanzkraft zur Anwendung.
Soll etwa einem abstrakten Mehrbedarf, der nur Kiistenlan-
der belastet, Rechnung getragen werden, so hat nach dem
Urteil des Bundesverfassungsgerichts der Gesetzgeber zu
priifen, ob dhnliche Mehrbedarfe existieren, die dann eben-
falls beriicksichtigt werden miissen (BVerfGE 101, 158,
229). Gleiches gilt fiir andere abstrakte Mehrbedarfe. Das
Malfstibegesetz erfiillt diese Anforderungen, indem es fest-
legt, dass die Beriicksichtigung eines abstrakten Mehrbe-
darfs eines Landes und seiner Gemeinden die Einbeziehung
vergleichbarer abstrakter Mehrbedarfe anderer Lander und
deren Gemeinden voraussetzt.

Ein weiteres wesentliches Anwendungsgebiet des foderalen
Gleichheitsgrundsatzes ist die Vergabe von Sonderbe-
darfs-Bundesergénzungszuweisungen. Beriicksichtigte Son-
derlasten miissen benannt und begriindet werden, um eine
Gleichbehandlung aller Léander sicherzustellen. Die ausge-
wiesenen und begriindeten Sonderlasten miissen allen Lén-
dern anerkannt werden, bei denen diese vorliegen. Auch
miissen nach dem Gleichbehandlungsgrundsatz beriicksich-
tigte Sonderlasten regelméBig auf ihren Fortbestand iiber-
priift werden. Andernfalls kann — darauf hat das Bundesver-
fassungsgericht hingewiesen — die urspriingliche Gleichbe-
handlung der Lander durch Verdnderungen der tatsdchlichen
Verhiéltnisse in eine Ungleichbehandlung umschlagen.

¢) Anpassungsfihigkeit

Die MaBstéibe dieses Gesetzes sind langfristig angelegt und
gelten unabhéngig von kurzfristig wechselnden Finanzie-
rungsinteressen. Gleichwohl stellen die MaBstibe sicher,
dass sich die Ausgleichsfolgen sich @ndernden finanzwirt-
schaftlichen Verhéltnissen anpassen. Die Vergabe von
Erginzungsanteilen und der Finanzausgleich unter den Lén-
dern sowie die Gewéhrung allgemeiner Bundesergdnzungs-
zuweisungen erfolgen durch entsprechende Regelungs-
mechanismen. Bei den Sonderbedarfs-Bundesergédnzungs-
zuweisungen wird die Anpassungsfihigkeit durch eine be-
fristete Vergabe, verbunden mit Uberpriifungspflichten,
hergestellt.

d) Eigenanteil

Finanzstarke und finanzschwache Lénder sind verpflichtet,
ihre Steuerquellen zu pflegen und auszuschdpfen. Die Aus-
gleichsmaBstébe sollen die darauf gerichteten Bemiihungen
unterstiitzen. Sie zielen daher auf ein System der Aus-
gleichsfolgen, das aus zusitzlichen Einnahmen einen Eigen-
anteil der betreffenden Lander ermdglicht.

e) Normenklarheit und Normenverstindlichkeit

Die Regelungen des Verteilungs- und Ausgleichssystems
miissen verstidndlich und nachvollziehbar sein. Das Willkiir-
verbot ist verletzt, wenn der Gesetzgeber selbstgesetzte
Malstébe fiir den stufenweisen Ausgleich ohne Grund kor-
rigiert und zu Ergebnissen kommt, die zu den selbstgesetz-
ten MafBstében in Widerspruch stehen (BVerfGE 101, 158,
231 f.; 86, 148, 251). Nicht vereinbar mit dem Gebot der
Normenklarheit und Normenverstdndlichkeit sind system-
bedingt insbesondere die Garantieklauseln des Finanzaus-
gleichsgesetzes, durch die Verteilungsergebnisse zusitz-
lichen Nebenbedingungen unterworfen werden, die zum Er-
reichen eines angemessenen Ausgleichs nicht notwendig
sind (BVerfGE 101, 158, 231 f.).

II1. Ma@}stabe fiir die vier Schritte des bundes-
staatlichen Finanzausgleichs

1. Vertikale Umsatzsteuerverteilung

Die Verteilung des Finanzaufkommens im Bundesstaat
durch die Finanzverfassung des Grundgesetzes ist — aufbau-
end auf der verfassungsrechtlichen Aufgaben- und Lasten-
tragungsverteilung im Bundesstaat — darauf angelegt, Bund
und Lénder finanziell in die Lage zu versetzen, die ihnen
verfassungsrechtlich zukommenden Aufgaben wahrzuneh-
men, ihnen damit eine hinreichend dauerhafte Grundlage
fiir die Erfiillung ihrer Aufgaben zu bieten und innerhalb ih-
res Verantwortungsbereichs eine selbstindige Finanzpolitik
zu ermoglichen. Die staatliche Selbststindigkeit von Bund
und Léndern stiitzt sich auf eine Aufgabenzuweisung und
eine ihr entsprechende Finanzausstattung, die im Rahmen
der vorhandenen Finanzmasse und des gesamtstaatlich
Moglichen eine sachgerechte Aufgabenerfiillung erlaubt
(zuletzt BVerfGE 86, 148, 264).

Teil der ersten Stufe des Systems der Steuerverteilung im
foderativen Staat Bundesrepublik Deutschland ist die verti-
kale Verteilung des Umsatzsteueraufkommens zwischen
Bund und Léndergesamtheit. Als Folge des Verbundprin-
zips ist die vertikale Umsatzsteuerverteilung als flexibles
Element im System der Verteilung der Ertragshoheit {iber
das Steueraufkommen zwischen Bund und Landern notwen-
dig, um Verschiebungen im Verhiltnis der Aufgabenbelas-
tungen und damit der Finanzierungsbediirfnisse zwischen
den staatlichen Ebenen aufgrund politischer und wirtschaft-
licher Entwicklungen auszugleichen. Die Funktion eines
,Puffers zur Anpassung der Steuerverteilung an die sich
zwischen Bund und Léndern verschiebenden Finanzie-
rungsbediirfnisse ist allein der — im Vergleich zu anderen
Steuern in geringerem Male konjunkturabhidngigen — Um-
satzsteuer zugewiesen.

Die grundgesetzliche Regelung der vertikalen Umsatzsteu-
erverteilung verlangt MaBstdbe, die den Raum fiir die politi-
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sche Entscheidung iiber die in Zahlen gefassten Zuteilungs-
folgen der Finanzverteilung abgrenzt. Die in diesem Gesetz
zu konkretisierenden MaBstidbe bilden den Rahmen, inner-
halb dessen der Gesetzgeber gegenldufige Interessen fest-
stellt, bewertet und ausgleicht. Die in diesem Rahmen er6ff-
neten Handlungsspielrdume und Interpretationsspielraume
erlauben dem Gesetzgeber, flexibel auf Verdnderungen der
Umwelt zu reagieren. Die vertikale Umsatzsteuerverteilung
kann somit nicht auf eine mechanische, rein quantitative
Verteilung der verfiigbaren Finanzmittel beschrankt werden.

Die langfristig angelegten, entwicklungsbegleitenden, ge-
setzlichen MaBstébe sollen allerdings verhindern, dass die
Regelung der vertikalen Umsatzsteuerverteilung dem freien
Spiel der politischen Krifte liberlassen bleibt. Die vertikale
Verteilung des Umsatzsteueraufkommens zwischen Bund
und Lindergesamtheit ist deshalb an die durch MaBstibe
konkretisierten verfassungsrechtlichen Grundsétze des
Artikel 106 Abs. 3 Satz4 GG gebunden. Der Auftrag zur
Mafstabsbildung besteht danach insbesondere darin, den
Tatbestand der laufenden Einnahmen und der notwendigen
Ausgaben so zu bestimmen und berechenbar zu formen, dass
daraus Verteilungsschliissel abgeleitet werden konnen, auf
deren Basis iiber die Verteilung des Umsatzsteueraufkom-
mens zwischen Bund und Léndergesamtheit zu entscheiden
ist. Der Gesetzgeber gibt damit der Haushaltswirtschaft von
Bund und Landern eine Grenze des Finanzierbaren vor und
tragt so dem Umstand Rechnung, dass Bund und Lénder in
ihrer Haushaltswirtschaft, aber nicht in ihrer Finanzwirt-
schaft selbststdndig und voneinander unabhéngig sind.

Tragendes Element und Berechnungsgrundlage zur Bestim-
mung des gleichméBigen Anspruchs auf Deckung ist das ge-
meinsam von Bund und Léndern herangezogene Deckungs-
quotenprinzip. Der Ausgleich der Deckungsquoten, die sich
als rechnerisches Verhiltnis der laufenden Einnahmen zu
den notwendigen Ausgaben ergeben, liefert ein gemeinsa-
mes, die Beteiligten bindendes Prinzip zur Bestimmung der
Anspriiche von Bund und Landern. Der Deckungsquotenan-
satz driickt die umfassend zu verstehende Einnahmen- und
Ausgabenorientierung dieser vertikalen Steuerverteilungs-
stufe aus.

Aus der Verpflichtung zur Gegeniiberstellung der Einnah-
men und der Ausgaben von Bund und Landern auf der ers-
ten Stufe der Steuerverteilung leitet sich ein umfassender
Ansatz fiir die Bestimmung der laufenden Einnahmen und
der notwendigen Ausgaben ab. Aus diesem Grund ergibt
sich deren Definition direkt aus den Haushalts- und Finanz-
pldnen von Bund und Léndern einschlieBlich Gemeinden
und Gemeindeverbianden. Die Gebietskorperschaften stellen
Haushalts- und Finanzpldne auf, die zur Feststellung und
Deckung des Finanzbedarfs dienen, der im Sinne der recht-
lichen Vorgaben des Haushaltsgrundsétzegesetzes zur Erfiil-
lung der Aufgaben der staatlichen Ebenen voraussichtlich
notwendig ist.

In diesem Verstdndnis konnen die laufenden Einnahmen
bspw. nicht auf die Steuereinnahmen beschréinkt sein; sie
enthalten insbesondere auch die Einnahmen aus der Kapital-
rechnung. Lediglich besondere Finanzierungsvorgénge zéh-
len danach zu den sonstigen und nicht zu den laufenden
Einnahmen.

Abstrakte Messlatte zur Bestimmung der notwendigen Aus-
gaben ist das 6ffentliche Interesse. Zwar lassen sich aus die-

ser Norm keine eindeutigen, rationalen und operationalen
Kriterien fiir die Definition der notwendigen Ausgaben ab-
leiten, jedoch ist die Orientierung am Gemeinwohl im insti-
tutionellen Gefiige der Bundesrepublik Deutschland fiir die
Bestimmung der notwendigen Ausgaben in den Haushalts-
und Finanzpldnen der einzelnen Gebietskdrperschaften pra-
gend. Seinen Niederschlag findet dies auch im Haushalts-
grundsitzegesetz und in den Haushaltsordnungen von Bund
und Léndern, die in einem engen sachlichen Zusammen-
hang zu Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 GG stehen. Vor diesem
Hintergrund sind die in den Haushalts- und Finanzplidnen
von Bund und Landern einschlieBlich Gemeinden und Ge-
meindeverbidnden veranschlagten Ausgaben — unter Beriick-
sichtigung der mehrjdhrigen Finanzplanung — als einheitli-
cher Malistab fiir die notwendigen Ausgaben zu verstehen.
Zu den sonstigen Ausgaben zédhlen — spiegelbildlich zu den
Einnahmen — die besonderen Finanzierungsvorginge. Dabei
wird ein Grundkonsens iiber die Priorititen in der 6ffentli-
chen Aufgabenerfiillung zwischen den bundesstaatlichen
Ebenen vorausgesetzt, der eine enumerative Festlegung der
Kategorien von notwendigen Ausgaben im Sinne eines um-
fassenden Finanzplans aller Gebietskorperschaften unmdog-
lich und auch iiberfliissig macht.

Sowohl das der Entscheidung iiber die vertikale Umsatz-
steuerverteilung zugrunde liegende Deckungsquotenprinzip
als auch die Beriicksichtigung einer koordinierten mehrjéh-
rigen Finanzplanung bei der Bestimmung der notwendigen
Ausgaben driickt den finanzwirtschaftlichen Verbund von
Bund und Lindern im Sinne des Artikel 106 GG aus. Die
institutionalisierte Form der koordinierten Finanzplanung
von Bund und Léndern im Finanzplanungsrat sowie die par-
lamentarische Kontrolle der Ausgabenwirtschaft von Bund
und Léndern gewihrleisten dariiber hinaus, dass eine grof3-
zligige Ausgabenpolitik nicht iiber die Umsatzsteuervertei-
lung refinanziert werden kann.

Das Konzept der gemeinsamen mehrjdhrigen Finanzpla-
nung kann sachgerecht im Sinne einer Koordinierung der
mittelfristigen Finanzpliane der einzelnen Gebietskorper-
schaften interpretiert werden. Die Koordinierung der Fi-
nanzplidne von Bund, Lédndern und Gemeinden ist Aufgabe
des Finanzplanungsrates. Insbesondere wegen der diszipli-
nierenden Wirkung fiir die Finanzpolitik der Gebietskorper-
schaften ist es sachgerecht, bei der Bestimmung des Um-
fangs der Ausgaben im Rahmen der Koordinierung durch
den Finanzplanungsrat einen allgemeinen Ausgabenpfad als
Normwert zu beriicksichtigen.

Auf der Basis von Deckungsquotenberechnungen wird von
Bund und Landern in einem geordneten transparenten Ver-
fahren die Entscheidungsfindung zur Verteilung der Um-
satzsteuer zwischen Bund und Léndern, auch mit Blick auf
die Konkretisierung des Artikel 106 Abs. 4 Satz 1 GG, auf
politischer Ebene vorbereitet. Hierzu wird ein koordinieren-
der Bund/Lander-Ausschuss auf Arbeitsebene eingerichtet.
Das Bundesverfassungsgericht sieht in der notwendigen
Abstimmung der Deckungsbediirfnisse des Bundes und der
Lander bei der Umsatzsteuerverteilung durch den Gesetzge-
ber einen ,,Auftrag zum Wigen und Gewichten der jeweili-
gen Deckungsbediirfnisse”, der dazu beitrigt, ,,dass politi-
sche Kompromisse in den Grenzen festgelegter Kriterien
und Verfahrensregeln gefunden werden” (BVerfGE 101,
158, 227). Deshalb miissen sich die Verhandlungen zur Um-
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satzsteuerverteilung — entsprechend den in der Verfassung
enthaltenen Regeln — auf zwischen Bund und Léndern abge-
stimmte quantitative Grundlagen stiitzen.

2. Horizontale Umsatzsteuerverteilung

Abweichend von dem fiir die Verteilung der Steuereinnah-
men unter den Léndern geltenden Grundprinzip des ,,0rtli-
chen Aufkommens™ wird nach Artikel 107 Abs. 1 Satz 4
1. Halbsatz GG der Lénderanteil an der Umsatzsteuer
grundsiétzlich nach Einwohnern zugeordnet. Bereits diese
grundsitzliche Verteilung erfolgt also unabhingig von dem
ortlichen Steueraufkommen. Dariiber hinaus kdnnen nach
Artikel 107 Abs. 1 Satz 4 2. Halbsatz GG fiir hochstens ein
Viertel dieses Landeranteils Ergdnzungsanteile fiir die Lan-
der vergeben werden, deren Einnahmen aus den Landes-
steuern und aus der Einkommensteuer und der Kérper-
schaftsteuer je Einwohner unter dem Lénderdurchschnitt
liegen. Nach Vergabe der Ergéinzungsanteile steht die eigene
Finanzausstattung der Lander fest.

Somit ermdglicht es das Grundgesetz, einen Teil des Lan-
deranteils an der Umsatzsteuer steuerschwachen Léindern
zuzuweisen, um deren Steuerkraft in einem vom Gesetzge-
ber zu bestimmenden Umfang an den Durchschnitt heranzu-
fihren. Die Zuordnung der Ergdnzungsanteile an steuer-
schwache Lénder ist die erste Stufe der Anndherung der Fi-
nanzausstattung der Lénder. Dieses Gesetz konkretisiert und
erginzt die Vergabevoraussetzungen des Artikel 107 Abs. 1
Satz 4 2. Halbsatz GG.

3. Linderfinanzausgleich

Nach Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 GG ist die Finanzkraft der
Lander angemessen auszugleichen. Dabei sind nach
Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 2. Halbsatz GG die Finanzkraft
und der Finanzbedarf der Gemeinden und Gemeindever-
biande zu beriicksichtigen. Die MaBstébe schaffen die abs-
trakten Grundlagen eines anwendbaren Ausgleichskonzep-
tes und konkretisieren dabei insbesondere die Voraussetzun-
gen der Ausgleichsanspriiche und Ausgleichsverbindlich-
keiten.

Fir die grundlegende Konzeption des Lénderfinanzaus-
gleichs miissen drei miteinander verwobene Fragen geklart
werden: Die Zusammensetzung der Bemessungsgrundlage
des Finanzkraftvergleichs, die Art und Weise der Vergleich-
barmachung der unterschiedlichen Finanzaufkommen sowie
die Beriicksichtigung des kommunalen Finanzbedarfs und
schlieBlich die Hohe des Ausgleichsniveaus.

a) Begriff der Finanzkraft

Fiir die Ausformung des Begriffs der Finanzkraft hat das
Bundesverfassungsgericht wesentliche Elemente vorgege-
ben. Danach ist von einem umfassenden Verstindnis des
Begriffs der Finanzkraft auszugehen, der demzufolge nicht
nur die Steuerkraft, sondern alle sonstigen Einnahmen ein-
bezieht, und zwar aus nichtsteuerlichen Abgaben ebenso
wie aus wirtschaftlicher Tétigkeit und anderen Ertragszu-
fiihrungen (BVerfGE 72, 330, 399 f.). Den demnach weit
angelegten Begriff der Finanzkraft kann der Gesetzgeber im
Rahmen seines Gestaltungsspielraums néher definieren, da-
bei auch sachgerecht eingrenzen, so dass erkennbar wird,

welche Einnahmen jedenfalls nicht in den Finanzkraftver-
gleich einbezogen werden sollen.

AuBler Betracht bleiben konnen nach der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts Einnahmen, deren Volumen
nicht ausgleichserheblich ist, die in allen Léndern je Ein-
wohner gleich anfallen, die als Entgelte oder entgeltdhnli-
che Abgaben lediglich Leistungen des Landes ausgleichen
oder deren Ermittlungsaufwand zur moglichen Ausgleichs-
wirkung aufler Verhiltnis steht.

Bei der Bestimmung der Finanzkraft der Lander ist die Fi-
nanzkraft der Gemeinden und Gemeindeverbidnde zu be-
riicksichtigen. Dabei ist der Begriff der Finanzkraft in
Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 1. Halbsatz GG nicht anders zu
verstehen als der in Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 2. Halbsatz
GG (BVerfGE 86, 148, 216). Der weit angelegte Finanz-
kraftbegriff bei der Bemessung der Finanzkraft der Lénder
kommt auch bei der Bestimmung der kommunalen Finanz-
kraft unverédndert zur Anwendung.

Nicht ausgenommen werden kdnnen grundsétzlich Einnah-
men aus Quellen, iiber deren Nutzung und Ausschopfung
Linder und Kommunen selbst entscheiden konnen, etwa
durch Festlegung von gemeindespezifischen Hebesitzen.
Die Frage der Art und Weise der Einbeziehung dieser Ein-
nahmen hat der Gesetzgeber des Finanzausgleichsgesetzes
zu beantworten.

Alle ausgleichserheblichen Einnahmen sind in voller Hohe
einzubeziehen. Auch fiir kommunale Einnahmen gilt der
Grundsatz der vollen Einbeziehung. Dem Gebot des
Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 2. Halbsatz GG, die Finanzkraft
und den Finanzbedarf der Gemeinden und Gemeindever-
binde zu beriicksichtigen, lésst sich ein Reduzierungsgebot
bei der Bestimmung der kommunalen Finanzkraft nicht ent-
nehmen (BVerfGE 86, 148, 220).

b) Vergleichbarmachung der Finanzkraft und
Beriicksichtigung des kommunalen Finanzbedarfs

Die Malistibe legen auch die Grundlagen der Vergleichbar-
machung der Finanzaufkommen der Lénder fest. Das Ver-
teilungsziel einer ausreichenden Finanzausstattung aller
Léander setzt vergleichbar gemachte Finanzautkommen der
einzelnen Lander voraus. Erst dann kann das jeweilige Fi-
nanzaufkommen die Finanzkraft des betreffenden Landes
abbilden. Als geeignetes Kriterium hat das Bundesverfas-
sungsgericht das Aufkommen je Einwohner bezeichnet. Mit
dieser Umrechnung werden die unterschiedlichen Fi-
nanzaufkommen in Verhéltnis gesetzt zu einer allen Lan-
dern gleichermaflen vorgegebenen BezugsgroBe fiir ihre
Aufgaben. Darin liegt zugleich die Beriicksichtigung eines
abstrakten Bedarfsmaf3stabes.

In dieses Konzept fiigt sich die grundgesetzliche Anordnung
ein, den Finanzbedarf der Gemeinden und Gemeindever-
binde zu beriicksichtigen (BVerfGE 86, 148, 223). Die Be-
riicksichtigung des Finanzbedarfs der Kommunen hat sich
nach dem Verhiltnis zu richten, in dem nach Artikel 107
Abs. 2 Satz 1 1. Halbsatz GG der angemessene Ausgleich
der unterschiedlichen Finanzkraft der Lander zum Finanz-
bedarf steht (BVerfGE 86, 148, 222). Deshalb ist Grundlage
auch fiir die Beriicksichtigung des Finanzbedarfs der Kom-
munen der abstrakte Bedarfsmaf3stab der Einwohnerzahl.
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Diesem Kriterium liegt die Annahme zugrunde, dass der Fi-
nanzbedarf in allen Landern einschlieBlich ihrer Gemeinden
und Gemeindeverbédnde je Einwohner grundsitzlich gleich
ist. Jedoch kann sich die Unterstellung eines gleichen Fi-
nanzbedarfs je Einwohner zur Erledigung der Aufgaben als
unangemessen erweisen und eine Modifizierung des Ein-
wohnermalfstabes notwendig machen. Dies setzt nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts das Vorlie-
gen eines abstrakten Mehrbedarfs eines Landes voraus. Da-
bei muss die Beriicksichtigung des abstrakten Mehrbedarfs
dem Grunde nach moglich und der Hohe nach durch ver-
lassliche und objektivierbare Indikatoren nachgewiesen
sein. Die Malistibe greifen diese Vorgaben auf und konkre-
tisieren die Voraussetzungen fiir die Berlicksichtigung eines
abstrakten Mehrbedarfs.

Bei dieser Konkretisierung wird von der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts ausgegangen, das in seinen
Urteilen vom 24. Juni 1986 (BVerfGE 72, 330, 415) und
vom 27. Mai 1992 (BVerfGE 86, 148, 239) die Einwohner-
wertung der Stadtstaaten dem Grunde nach fiir zuldssig er-
klart hat. In seiner Entscheidung vom 11. November 1999
(BVerfGE 101, 158, 230) hélt es das Gericht aufgrund der
Einbeziehung der neuen Lénder in den Lénderfinanzaus-
gleich fiir erforderlich, die Finanzkraft der Stadtstaaten der
Finanzkraft diinn besiedelter Fliachenlédnder gegeniiber zu
stellen und zu priifen, ob eine Ballung der Bevdlkerung in
einem Land oder eine unterdurchschnittliche Bevolkerungs-
zahl einen abstrakten Mehrbedarf je Einwohner rechtferti-
gen kann. Der Gesetzgeber ist also gehalten, der MaBstabs-
bildung eine Gegeniiberstellung des abstrakten Mehrbedarfs
von Stadtstaaten und von diinn besiedelten Flidchenldndern
zugrunde zu legen. Die Malistibe machen deshalb ersicht-
lich, in welchen Zusammenhéngen ein abstrakter Mehrbe-
darf in jedem Fall Beriicksichtigung findet: jedenfalls bei
der Bemessung der Finanzkraft der Stadtstaaten. Die Hohe
solcher Mehrbedarfe kann nur im Finanzausgleichsgesetz
unter Verwendung der Ergebnisse des Priifauftrages festge-
legt werden.

In dem Zusammenhang kann auch die Beriicksichtigung ab-
strakter Mehrbedarfe besonders diinn besiedelter Flachen-
lander notwendig werden. Der Gesetzgeber hat die Krite-
rien, die einen abstrakten Mehrbedarf von Gemeinden in
diinn besiedelten Gebieten begriinden konnen, umfassend
zu untersuchen (BVerfGE 101, 158, 230 f.).

¢) Ausgleichshohe

Fiir die Bemessung der konkreten Ausgleichshohe, die im
Finanzausgleichsgesetz festzulegen ist, werden im Mafsté-
begesetz Grundsétze zur hinreichenden Annéherung der Fi-
nanzkraft bestimmt. Nach der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts soll der Finanzausgleich unter den Lén-
dern die Finanzkraftunterschiede verringern, aber nicht be-
seitigen. Er muss die richtige Mitte finden zwischen der
Selbststiandigkeit, Eigenverantwortlichkeit und Bewahrung
der Individualitit der Lander auf der einen und der solidar-
gemeinschaftlichen Mitverantwortung fiir die Existenz und
Eigenstidndigkeit der anderen Mitglieder der Landergesamt-
heit auf der anderen Seite. Die Ausgleichspflicht erfordert
deshalb nicht eine finanzielle Gleichstellung der Lénder,
sondern eine ihren Aufgaben entsprechende hinreichende
Anngherung ihrer Finanzkraft.

4. Bundeserginzungszuweisungen

Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 GG erméchtigt den Bund, aus sei-
nen Mitteln leistungsschwachen Lindern Zuweisungen zur
ergidnzenden Deckung ihres allgemeinen Finanzbedarfs zu
gewihren. Der Gesetzgeber dieses Gesetzes hat zu beachten,
dass nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts Bundesergéinzungszuweisungen einen abschlieflen-
den ergidnzenden Ausgleich aus Bundesmitteln darstellen,
der weder die vertikale Steuerertragsverteilung zwischen
Bund und Léandergesamtheit noch den horizontalen Finanz-
ausgleich ersetzen oder iliberlagern darf. Die Bundesergén-
zungszuweisungen sollen ergénzende Korrekturen ermdog-
lichen, wenn die Steuerverteilung innerhalb der Lénder-
gesamtheit und der Finanzausgleich unter den Landern zu
einer Finanzausstattung fiihren, die nach dem bundesstaat-
lichen Prinzip solidarischen Einstehens fiireinander noch als
anderungsbediirftig erscheint. Dieser Zweck begrenzt, wie
das Bundesverfassungsgericht hervorgehoben hat, auch den
Umfang der Bundesergénzungszuweisungen im Verhéltnis
zum Volumen des horizontalen Finanzausgleichs.

Das Mablstibegesetz erlaubt einen abschlieBenden ergin-
zenden Ausgleich durch allgemeine Bundesergdnzungszu-
weisungen und Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisun-
gen. Die Vergabe der Bundeserginzungszuweisungen setzt
eine Leistungsschwéche des Empfiangerlandes voraus. Da-
bei ist nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts die Leistungsschwéche anhand des Verhéltnisses von
Finanzaufkommen und Ausgabenlasten zu bestimmen. Fiir
allgemeine Bundesergénzungszuweisungen gelten, wie das
Gericht festgestellt hat, die MaBstdbe des horizontalen Fi-
nanzausgleichs (BVerfGE 101, 158, 224). Nur solche Léan-
der konnen Empfinger allgemeiner Bundesergéinzungszu-
weisungen sein, die nach den Ergebnissen des horizontalen
Lénderfinanzausgleichs in einem Mafe unter dem Lénder-
durchschnitt geblieben sind, das unangemessen erscheint.
Diese Bundeserginzungszuweisungen haben ferner nach
den Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts das Nivellie-
rungsverbot zu beachten und diirfen die Finanzkraftreihen-
folge unter allen Landern nicht verdandern.

Ausgehend von diesen Erfordernissen grenzt dieses Gesetz
die Mindestvoraussetzungen fiir die Vergabe allgemeiner
Bundesergénzungszuweisungen ein. Danach konnen solche
Bundeserginzungszuweisungen nur an diejenigen Lander
vergeben werden, deren Finanzkraft nach Lénderfinanzaus-
gleich noch deutlich unterhalb der ldnderdurchschnittlichen
Finanzkraft liegt. Dieser Mafistab folgt dem Hinweis des
Bundesverfassungsgerichts, wonach allgemeine Bundeser-
ginzungszuweisungen gegenwértig insbesondere in Be-
tracht kommen, wenn die Finanzkraft der neuen Lander
soweit vom Léanderdurchschnitt entfernt ist, dass eine
angemessene Anndherung aus den Finanzmitteln der
alten Léander nicht erreicht werden kann, ohne dass
deren Leistungsfahigkeit entscheidend geschwécht wiirde
(BVerfGE 101, 158, 224).

Sonderbedarfs-Bundesergénzungszuweisungen miissen nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts benannt
und begriindet werden. Die MaBstébe konkretisieren daher
die Benennung und Begriindung von Sonderlasten. Fiir Son-
derbedarfs-Bundesergénzungszuweisungen gilt nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nicht das
Nivellierungsverbot. Daher legt dieses Gesetz fest, dass die
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Gewdhrung von Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuwei-
sungen in besonders gelagerten Fillen ausnahmsweise dazu
fithren kann, dass die Finanzkraft des Empfingerlandes die
landerdurchschnittliche Finanzkraft iibersteigt.

Der foderale Gleichbehandlungsgrundsatz erfordert es, eine
unbefristete Gewidhrung von Sonderbedarfs-Bundesergin-
zungszuweisungen auszuschlieBen, um einer nicht mehr ge-
rechtfertigten Vergabe vorzubeugen. Auch stellen die MaB-
stdbe sicher, dass Sonderbedarfs-Bundesergéinzungszuwei-
sungen regelmifBig degressiv ausgestaltet werden. Ferner
muss die Vergabe in angemessenem Zeitabstand {iberpriift
werden.

Die MaBstibe legen duBlerst enge Voraussetzungen fiir die
Gewihrung von Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuwei-
sungen fest. Hervorgehoben werden dabei zwei spezifische
Sonderlasten, die Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuwei-
sungen unter bestimmten Voraussetzungen begriinden kon-
nen: Bei Vorliegen einer extremen Haushaltsnotlage eines
Landes kénnen unter besonderen Voraussetzungen Sonder-
bedarfs-Bundesergidnzungszuweisungen gewahrt werden.
Ferner begriindet die besondere Situation der Lander Berlin,
Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sach-
sen-Anhalt und Thiiringen nach der Herstellung der Deut-
schen Einheit Sonderbedarfs-Bundesergédnzungszuweisun-
gen zur Deckung von Sonderlasten aus dem bestehenden
starken infrastrukturellen Nachholbedarf. Maligeblicher
Zeitpunkt fiir die Feststellung eines solchen Nachholbedarfs
und die Regelung seiner Finanzierung ist das Inkrafttreten
des Finanzausgleichsgesetzes im Sinne von § 2 Abs. 1
Satz 1 und 2.

IV. Kosten und Auswirkungen auf das Preisniveau

Das Gesetz legt lediglich allgemeine, verfassungskonkreti-
sierende Malstdbe zum bundesstaatlichen Steuervertei-
lungs- und Ausgleichssystem fest und hat daher keine un-
mittelbaren Auswirkungen auf die Einnahmen und Ausga-
ben der 6ffentlichen Haushalte.

Kosten fir Dritte, insbesondere die Wirtschaft, entstehen
durch das Gesetz nicht.

Auswirkungen auf das Preisniveau, insbesondere das Ver-
braucherpreisniveau, sind nicht zu erwarten.

B. Besonderer Teil: Zu den einzelnen Vorschriften
Zu § 1 (Grundsitze der Mafistabsbildung)

Die Vorschrift nennt die allgemeine Zielsetzung dieses Ge-
setzes. Der dargestellte Regelungsbereich und Regelungs-
zweck sind vom Bundesverfassungsgericht in seinem Urteil
vom 11. November 1999 (BVerfGE 101, 158 ff.) zum bun-
desstaatlichen Finanzausgleich vorgegeben.

Zu § 2 (Bindungswirkung der Mafstibe)
Zu Absatz 1

Absatz 1 legt die Verpflichtung des Gesetzgebers fest, die-
ses Gesetz dem — nach dem Urteil des Bundesverfassungs-
gerichts vom 11. November 1999 bis zum 1. Januar 2005
neu zu regelnden — Finanzausgleichsgesetz zugrunde zu le-
gen. Wie vom Bundesverfassungsgericht gefordert, bindet

sich der Bundestag — mit Zustimmung des Bundesrates — in
den Zuteilungs- und Ausgleichsmal3stdben selbst. Zu den
Griinden dieser Selbstbindung hat das Gericht ausgefiihrt,
dass eine MabBstibegesetzgebung abstrakte Kriterien fiir
konkrete Finanzfolgen schaffe, in denen der Gesetzgeber
sich selbst und der Offentlichkeit Rechenschaft gibt, die
rechtsstaatliche Transparenz der Mittelverteilung sichert
und die haushaltswirtschaftliche Planbarkeit und Vorausseh-
barkeit der finanzwirtschaftlichen Autonomiegrundlagen
fiir den Bund und jedes Land gewéhrleistet (BVerfGE 101,
158, 219). Dem Auftrag einer Maf}stabsbildung, die auch
mit Wirkung fiir die nachfolgende Gesetzgebung verbind-
lich ist, liegen somit zwei verfassungsrechtliche Erwégun-
gen zu Grunde: Zunéchst leitet sich unmittelbar aus der Fi-
nanzverfassung der Auftrag an den Gesetzgeber ab, die ver-
fassungsrechtlichen Zuteilungs- und Ausgleichsprinzipien
durch ihn selbst bindende Maf3stdbe zu konkretisieren und
zu erginzen. Dariiber hinaus muss dem rechtsstaatlichen
Leitbild einer transparenten Gesetzgebung Geltung ver-
schafft werden. Fiir den Gesetzgeber des Finanzausgleichs-
gesetzes bedeutet diese Selbstbindung eine Begrenzung sei-
nes Spielraums bei der Entscheidung iiber das neu zu re-
gelnde Finanzausgleichsgesetz.

Die Verpflichtung des Gesetzgebers, das Finanzausgleichs-
gesetz nur in Ubereinstimmung mit diesem Gesetz neu zu
regeln, ist unabdingbar. Diese Bindungswirkung der Ma@3-
stibe fiir die Ableitung der konkreten jahrlichen Zuteilungs-
und Ausgleichsfolgen im Regelungsbereich dieses Gesetzes
bringt Satz 2 zum Ausdruck.

Abweichend von Satz 2 ergibt sich aus Satz 3, dass die nach
Artikel 106 Abs. 5a GG zu treffenden Festlegungen zum
Gemeindeanteil am Aufkommen der Umsatzsteuer Rege-
lungsinhalt des Finanzausgleichsgesetzes sein kdnnen.

Zu Absatz 2

Absatz 2 fasst im Rahmen der Bindungswirkung der MaB-
stibe allgemeine, sich auf alle Stufen des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs beziehende Anforderungen an die Rege-
lungen des Finanzausgleichsgesetzes zusammen:

Die erforderliche Anwendbarkeit der Regelungen des bun-
desstaatlichen Finanzausgleichs setzt voraus, dass das Ver-
teilungs- und Ausgleichssystem die jeweils vorgefundene
Situation der Finanzaufkommen bewiltigen kann. Um be-
liebige Aufkommensunterschiede systemgeméll behandeln
zu koénnen, miissen die Maf3stéibe die gegebenen finanzwirt-
schaftlichen Verhiltnisse beachten. Dies ist zugleich Vor-
aussetzung fiir die notwendige Flexibilitit des Finanzaus-
gleichsgesetzes. Auf diese Weise gewéhrleisten sie, dass das
Finanzausgleichsgesetz den finanzwirtschaftlichen Verhalt-
nissen Rechnung trigt (Satz 1). Aullerdem hat der Gesetz-
geber des Finanzausgleichsgesetzes gesicherte finanzwis-
senschaftliche Erkenntnisse in seine Uberlegungen einzube-
ziehen (BVerfGE 101, 158, 215).

Satz 2 kniipft an Satz 1 an und bestimmt, dass das Finanz-
ausgleichsgesetz auch Moglichkeiten der Anpassung an ver-
anderte finanzwirtschaftliche Gegebenheiten vorsehen
muss. Die Anpassungsfahigkeit der Verteilungsfolgen an fi-
nanzwirtschaftliche Verdnderungen ist ein wesentliches Ele-
ment eines sachgerechten Finanzausgleichssystems. Voraus-
setzungen und Hohe der Anspriiche und Verpflichtungen im
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Rahmen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs haben sich
an dem zu Grunde liegenden bundesstaatlichen Solidarprin-
zip auszurichten. Dabei miissen zwangsldufig im Zusam-
menhang mit dem obersten Ziel einer sachgerechten Beteili-
gung von Bund und Lindern am Finanzaufkommen die tat-
sdchlichen Gegebenheiten einflieen.

Bei den Regelungen des Finanzausgleichsgesetzes, die die
Vergabe von Ergénzungsanteilen und den Finanzausgleich
unter den Léndern sowie die Gewédhrung von allgemeinen
Bundeserginzungszuweisungen betreffen, ergibt sich die
angestrebte Flexibilitdt grundsatzlich aus den Ausgleichs-
mechanismen, denen die jahrlich festzustellenden aus-
gleichserheblichen Einnahmen der einzelnen Léander zu
Grunde liegen. Dagegen werden Sonderbedarfs-Bundeser-
ginzungszuweisungen unter dullerst engen Voraussetzungen
gewihrt, sofern benannte und begriindete Sonderlasten vor-
liegen. Spatere Verdnderungen im Ausmal der Sonderlasten
beriihren zwangslaufig deren Begriindetheit. Daher obliegt
es dem Gesetzgeber, die Vergabe von Sonderbedarfs-Bun-
deserginzungszuweisungen durch Uberpriifungspflichten
sowie befristete oder degressiv gestaltete Gewdhrung hin-
reichend flexibel zu gestalten.

In Satz 3 wird das Gebot der Normenklarheit und der Nor-
menverstidndlichkeit festgelegt. Das gegenwirtige Rege-
lungssystem des bundesstaatlichen Finanzausgleichs stellt
sich nicht zuletzt aufgrund von Anpassungen und Nachbes-
serungen als ein teilweise sehr kompliziertes und schwer
verstiandliches Regelungswerk dar. Es ist Aufgabe des Ge-
setzgebers, bei der Neukonzeption des Finanzausgleichsge-
setzes die Erfordernisse der Nachvollziehbarkeit und Uber-
priifbarkeit, die das Bundesverfassungsgericht in seinem
Urteil vom 11. November 1999 hervorgehoben hat, beson-
ders zu beachten. Diese Vorgabe zielt insbesondere auf die
Garantieklauseln (§ 10 Abs. 3 bis 5 des geltenden Finanz-
ausgleichsgesetzes), mit denen zusétzliche Nebenbedingun-
gen fiir die Verteilung eingefiihrt werden, die diesen Gebo-
ten nicht geniigen.

Zu § 3 (GleichméaBiger Anspruch auf Deckung,
Billiger Ausgleich)

Zu Absatz 1

Absatz 1 dient der Klarstellung der Funktion der Stufe der
vertikalen Umsatzsteuerverteilung zwischen Bund und Lén-
dern im gesamten bundesstaatlichen Steuerzuteilungs- und
Ausgleichssystem.

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

Teil der ersten Stufe des Systems der Steuerverteilung im
foderativen Staat, der Verteilung der Ertragshoheit {iber das
Steueraufkommen zwischen Bund und Léndern, ist die ver-
tikale Verteilung des Umsatzsteueraufkommens zwischen
Bund und Léandergesamtheit. Sie ist dabei das flexible Ele-
ment im gesamten Einnahmenverteilungssystem, um Ver-
schiebungen im Verhéltnis der Ausgabenbelastungen und
damit der Finanzierungsbediirfnisse zwischen den staatli-

chen Ebenen aufgrund politischer und wirtschaftlicher Ent-
wicklungen Rechnung tragen zu kdnnen. Allein der im Ver-
gleich zu anderen Steuern in geringerem MaBe konjunktur-
abhédngigen Umsatzsteuer ist diese Funktion eines Puffers
zur Anpassung an die wechselnden wirtschaftlichen Ver-
hiltnisse zugewiesen.

Zu Absatz 2

Absatz 2 konkretisiert die Grundsétze des gleichméBigen
Anspruchs auf Deckung sowie des billigen Ausgleichs ent-
sprechend der Zielsetzung von Absatz 1 und schafft damit
die rechnerische Basis flir die Abstimmung der Deckungs-
bediirfnisse des Bundes und der Lénder.

Satz 1

Als tragendes Element und Berechnungsgrundlage zur Be-
stimmung des gleichméiBigen Anspruchs auf Deckung dient
das gemeinsam von Bund und Léndern herangezogene Dek-
kungsquotenprinzip. Der Ausgleich der Deckungsquoten,
die sich als rechnerisches Verhiltnis der laufenden Einnah-
men zu den notwendigen Ausgaben ergeben, liefert ein ge-
meinsames, die Beteiligten bindendes Prinzip zur Bestim-
mung der Anspriiche von Bund und Léndern. Die Definition
der Deckungsquote ergibt sich aus dem Verhéltnis der lau-
fenden Einnahmen und der notwendigen Ausgaben gemif
§ 4, wobei der Umfang der Ausgaben unter Beriicksichti-
gung einer mehrjdhrigen Finanzplanung im Sinne des § 5
ermittelt wird.

Das — auch in der Staatspraxis verwendete — Deckungsquo-
tenverfahren ist eine verfassungsrechtlich zuldssige und ge-
botene Methode der Umsatzsteuerverteilung. Zwar prajudi-
ziert die bisherige Staatspraxis das Deckungsquotenverfah-
ren nicht als einzig zuldssige Methode der Umsatzsteuerver-
teilung. Allerdings stellt das Deckungsquotenverfahren
einen im nachhaltigen Konsens der beteiligten Staatsorgane
stehenden Verteilungsmodus dar, mit dem die Verfassungs-
organe die ihnen zustehenden Auslegungsspielraume bei
der Interpretation des Artikel 106 Abs. 3 Satz4 Nr. 1 GG
ausfiillen.

Bereits die von den Regierungschefs des Bundes und der
Lander gemeinsam am 28. September 1979 eingesetzte
Sachverstindigenkommission zur Vorkldrung finanzverfas-
sungsrechtlicher Fragen fiir kiinftige Neufestlegungen der
Umsatzsteueranteile vertritt in dieser Frage ebenfalls mehr-
heitlich die Auffassung, dass das Deckungsquotenverfahren
der Erfiillung der Funktionen des grundgesetzlichen Um-
satzsteuerverteilungssystems am néichsten kommt (vgl.
Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.), MaBstibe und
Verfahren zur Verteilung der Umsatzsteuer nach Artikel 106
Abs. 3 und Abs. 4 Satz 1 GG, Schriftenreihe des Bundesmi-
nisteriums der Finanzen Heft 30, Bonn 1981, Tz 69/70).
Hierfiir l4sst sich schon der Wortlaut der Verfassung anfiih-
ren, nach dem Bund und Linder im Rahmen der laufenden
Einnahmen gleichméBig Anspruch auf Deckung ihrer not-
wendigen Ausgaben haben sowie die Erwahnung des Ver-
hiltnisses zwischen den Einnahmen und den Ausgaben des
Bundes und der Liander. Daraus ergibt sich, dass eine
Umsatzsteuerverteilung an das Verhéltnis zwischen Einnah-
men und Ausgaben anzukniipfen hat. Das MaB fiir den An-
spruch auf Deckung kann demnach nicht das — ebenfalls
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denkbare — rechnerische Defizit, sondern dem Prinzip nach
nur die Deckungsquote sein.

Zur Abstimmung der Deckungsbediirfnisse ermitteln Bund
und Léander jeweils ihre Deckungsquoten. Beide Seiten ge-
hen dabei fiir ihre Berechnungen von den materiellen MaB3-
stiaben des § 4 aus. Dariiber hinaus gewéhrleistet die Festle-
gung auf das Deckungsquotenprinzip insbesondere durch
die Beriicksichtigung der mehrjéhrigen Finanzplanung im
Sinne des § 5, dass fiir die Haushalts- und Finanzpléne von
Bund und Landern eine Grenze des Finanzierbaren vorgege-
ben wird. Mit dem so weiter konkretisierten Deckungsquo-
tenverfahren wird verhindert, dass die Verteilung der Um-
satzsteueranteile ohne Bezug auf einen Vergleich der Mog-
lichkeiten von Bund und Landern zur Deckung ihrer Ausga-
ben erfolgt. Zusétzlich wird der Klarstellung des
Bundesverfassungsgerichts im Urteil vom 11. November
1999 Rechnung getragen, dass Bund und Lander zwar in ih-
rer Haushaltswirtschaft, nicht aber in ihrer Finanzwirtschaft
selbstdndig und voneinander unabhéngig sind (BVerfGE
101, 158, 220).

Das von Bund und Lindern gemeinsam verwendete De-
ckungsquotenverfahren erfiillt die Anforderungen, die das
Grundgesetz mit Blick auf den unbestimmten Rechtsbegriff
an den Mafstab fiir die Quantifizierung eines gleichméafi-
gen Anspruchs auf Deckung stellt.

Satz 2

Die Beurteilung, ob durch ein bestimmtes Ergebnis der Um-
satzsteuerverteilung ein billiger Ausgleich erzielt wird, ist
im Sinne des § 1 nur auf der Grundlage offen ausgewiese-
ner, von Bund und Léandern einheitlich angewandter und
den Anforderungen des Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 Nr. 1 GG
geniigender gesetzlicher Vorgaben moglich.

Zweck der Rechtsnorm des billigen Ausgleichs ist es in die-
sem Zusammenhang primér zu verhindern, dass nur vorii-
bergehende Ungleichgewichte in den Deckungsanspriichen
zu einer Neufestsetzung der Umsatzsteueranteile fithren und
damit erst dauerhafte Ungleichgewichte auslosen. Mit dem
billigen Ausgleich soll also erreicht werden, dass nicht auf
Dauer fiir eine der bundesstaatlichen Ebenen die Finanzie-
rung ihrer Ausgaben zu einem wesentlich hoheren Teil mit
Krediten als fiir die jeweils andere Ebene notwendig wird.
Die Norm des billigen Ausgleichs ist damit gegeniiber der
Anpassungsklausel des Artikel 106 Abs. 4 GG abgegrenzt.

Dem Grundsatz des billigen Ausgleichs mit Blick auf eine
finanzwirtschaftlich handhabbare, nachvollziehbare und
iiberpriifbare Begriindung der gebotenen Abstimmung der
Deckungsbediirfnisse von Bund und Landern mittels Wégen
und Gewichten trigt verfahrensméfig § 6 Abs. 2 Rechnung.
Der billige Ausgleich der Deckungsbediirfnisse als Verfah-
rensnorm beldsst dem Gesetzgeber Spielrdume zum Wigen
und Gewichten und driickt damit die notwendige Fairness in
der Abstimmung zwischen zwei gleichberechtigten staatli-
chen Ebenen aus, die wiederum Element der foderativen Fi-
nanzordnung der Bundesrepublik ist.

Satz 3

Im Sinne des grundgesetzlich geforderten billigen Aus-
gleichs ist eine Minderung des Einkommensteueraufkom-
mens der Lander aufgrund des Familienleistungsausgleichs

in ihren Auswirkungen in den Haushalts- und Finanzplanen
und damit im Deckungsquotenausgleich erfasst, bewertet
und gewichtet. Er bedarf deshalb — wie das BVerfG aus-
driicklich festgestellt hat (BVerfGE, 101, 158, 228) — keiner
besonderen, dariiber hinausgehenden einzelgesetzlichen Re-
gelung.

Schon Satz 1 gewihrleistet, dass die finanziellen Belastun-
gen aus dem Familienleistungsausgleich bereits in vollem
Umfang in die allgemeine Deckungsquotenberechnung ein-
gehen. Insofern wire die zusétzliche Beriicksichtigung des
Familienleistungsausgleichs nicht mit dem Grundsatz glei-
cher Deckungsquoten fiir die Gesamtheit der notwendigen
Ausgaben vereinbar. Die Sédtze 5 und 6 in Artikel 106
Abs. 3 GG begriinden keinen verfassungsrechtlichen An-
spruch auf einen eigenstindigen Sonder-Umsatzsteueraus-
gleich. Durch die grundgesetzliche Erméichtigung sollen
nicht zwei isolierte Regelkreise geschaffen werden — ,,Be-
riicksichtigung der Steuermindereinnahmen im Bereich des
Familienleistungsausgleichs® zum einen, ,,Umsatzsteuer-
verteilung im Ubrigen zum anderen. Der Wortlaut der ein-
gefligten Bestimmung ist insofern eindeutig, als er von einer
,Einbeziehung in die Festsetzung der Anteile von Bund und
Léandern an der Umsatzsteuer* spricht.

Eine Anpassung der Umsatzsteuerverteilung als Folge von
Verdnderungen im Bereich des Familienleistungsausgleichs
kann daher immer nur im Zusammenhang mit einer Uber-
priifung des allgemeinen Deckungsquotenverhéltnisses zwi-
schen Bund und Landern erfolgen. Andernfalls wiirde ge-
gen den Grundgedanken des Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 GG
verstof3en.

Zu § 4 (Laufende Einnahmen, Notwendige Ausgaben)

Zweck der Rechtsnorm ist es sicherzustellen, dass Bund und
Léander im Sinne des § 1 Abs. 2 bei der Ermittlung der not-
wendigen Ausgaben sowie der Bestimmung der laufenden
Einnahmen jeweils dieselben Indikatoren zugrunde legen,
deren Entwicklung in finanzwirtschaftlicher Rationalitét
uber Jahre hin beobachten, aufeinander abstimmen und fort-
schreiben und damit dem Haushaltsgesetzgeber jeweils in
Bund und Léndern dauerhafte Grundlagen fiir seine Planun-
gen geben.

Aus der Verpflichtung zur Gegeniiberstellung der Einnah-
men und der Ausgaben von Bund und Landern auf der ers-
ten Stufe der Steuerverteilung leitet sich ein umfassender
Ansatz fiir die Bestimmung der laufenden Einnahmen ab,
basierend auf der Zuteilung der Ertrdge der in Artikel 106
GG aufgezihlten Steuern auf die verschiedenen Ebenen der
Gebietskorperschaften. Aus diesem Grund sind als einheitli-
cher Mafstab fiir die laufenden Einnahmen alle in den
Haushalts- und Finanzplédnen von Bund und Léndern (ein-
schlieflich Gemeinden und Gemeindeverbdnden) veran-
schlagten Einnahmen zu sehen. Nach Artikel 106 Abs. 9
GG gelten als Einnahmen der Lénder im Sinne des
Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 GG auch die Einnahmen der Ge-
meinden und Gemeindeverbiande. Als laufende Einnahmen
gehen Einnahmen dann in die Deckungsquotenberechnun-
gen ein, wenn sie regelmafBig anfallen, wihrend sie als sog.
sonstige Einnahmen aufzufassen und damit nicht deckungs-
quotenrelevant sind, wenn sie nur einmalig anfallen. Die
Berechnungen der Einnahmen kdnnen nicht auf die Steuer-
einnahmen beschrinkt sein; sie enthalten insbesondere auch
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die Einnahmen aus der Kapitalrechnung. So zihlen zu den
laufenden Einnahmen auch die Privatisierungserldse, da
diese bei den Gebietskorperschaften inzwischen den Cha-
rakter regelméBiger und nicht nur einmaliger Einnahmen
aufweisen. Sie sind auch nicht durch Hinzurechnungen,
Teilanrechnungen oder Gewichtungen zu verdndern. Ledig-
lich besondere Finanzierungsvorginge wie die Schulden-
aufnahme am Kreditmarkt, Aufnahme innerer Darlehen, die
Entnahme aus Riicklagen oder Uberschiisse aus Vorjahren
zahlen danach zu den sonstigen Einnahmen und nicht zu
den laufenden Einnahmen. Bezogen auf die Grundsétze der
vertikalen Umsatzsteuerverteilung nach Artikel 106 Abs. 3
Satz 4 GG sind damit die laufenden Einnahmen sachgerecht
konkretisiert und von den sonstigen Einnahmen abgegrenzt.

Abstrakte Messlatte zur Bestimmung der notwendigen Aus-
gaben ist aus finanzwissenschaftlicher Sicht, aber auch im
politischen Zielsystem des foderativen Staates Bundesrepu-
blik Deutschland, das 6ffentliche Interesse. Zwar lassen sich
aus der Norm des offentlichen Interesses aufgrund seiner
Unbestimmtheit keine eindeutigen, rationalen und operatio-
nalen Kriterien fiir die Definition der notwendigen Ausga-
ben ableiten, jedoch ist die Orientierung am Gemeinwohl
im institutionellen Gefiige der Bundesrepublik Deutschland
fiir die Bestimmung der notwendigen Ausgaben in den
Haushalts- und Finanzplénen der einzelnen Gebietskorper-
schaften priagend. Nach dem Haushaltsgrundsitzegesetz in
Verbindung mit den Haushaltsordnungen des Bundes und
der Lander diirfen nur notwendige Ausgaben in den Haus-
haltspldnen veranschlagt werden. Der Gesamtkontext der
Finanzordnung Deutschlands gibt demnach deutliche Hin-
weise fir die Bestimmung der notwendigen Ausgaben im
Rahmen der vertikalen Umsatzsteuerverteilung. Haushalts-
grundsitzegesetz und Haushaltsordnungen von Bund und
Léndern stehen in einem engen sachlichen Zusammenhang
zu Artikel 106 Abs. 3 Satz4 GG und geben Leitlinien fiir
die inhaltliche Bestimmung der Mafstébe, insbesondere
hinsichtlich der Bestimmung der notwendigen Ausgaben.

Das Kriterium der Notwendigkeit von Ausgaben kann dabei
nicht verengt werden bspw. auf die verfassungsrechtlich ge-
botenen Ausgaben oder auf Ausgaben zur Erfiillung gesetz-
licher Verpflichtungen, denn die notwendigen Ausgaben
miissen insbesondere und notwendigerweise auch die Aus-
gaben beinhalten, die dariiber hinaus der am Gemeinwohl
bzw. am offentlichen Interesse orientierten politischen Er-
forderlichkeits- und Dringlichkeitsbewertung des Haus-
haltsgesetzgebers entspringen. Bund, Lander und Gemein-
den stellen Haushalts- und Finanzplidne gerade zu dem
Zweck auf, um den Finanzbedarf festzustellen, der zur Er-
fillung der Aufgaben des Bundes und der Lander voraus-
sichtlich notwendig ist. Die in den Haushalts- und Finanz-
plinen von Bund und Léndern einschlieBlich Gemeinden
und Gemeindeverbdanden veranschlagten Ausgaben sind
demnach — unter Beriicksichtigung der mehrjahrigen Fi-
nanzplanung im Sinne des § 5 — als einheitlicher MaBstab
fiir die notwendigen Ausgaben zu sehen. Nach Artikel 106
Abs. 9 GG gelten als Ausgaben der Lander im Sinne des
Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 GG auch die Ausgaben der Ge-
meinden und Gemeindeverbdnde. Besondere Finanzie-
rungsvorgéinge zdhlen nicht zu den notwendigen Ausgaben.
Bezogen auf die Grundsdtze der vertikalen Umsatzsteuer-
verteilung gemal Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 GG sind damit

die notwendigen Ausgaben sachgerecht von den sonstigen
Ausgaben abgegrenzt.

Gleichzeitig wird gewihrleistet, dass nur die auf diese
Weise bestimmten notwendigen Ausgaben Anspriiche auf
einen Ausgleich der Deckungsbediirfnisse begriinden und
sich nicht eine Ebene bei einer groBziigigen Ausgabenpoli-
tik iiber die Umsatzsteuerzuteilung refinanzieren kénnte,
eine sparsame Ausgabenpolitik hingegen verminderte Um-
satzsteueranteile zur Folge hitte. Es ist schon im Eigeninter-
esse der Beteiligten nicht vorteilhaft, einseitig kiinstlich die
Ausgabenansitze auszuweiten. Durch iiberhhte Ausgaben-
ansitze wiirden Anspriiche bei den Biirgern ausgeldst, die
sich nur zu einem geringen Teil {iber den Deckungsquoten-
ausgleich refinanzieren lieBen. Auch wiirde ein derartiges
Ausgabenverhalten in der Erwartung einer Kompensation
iiber erhohte Umsatzsteueranspriiche bei der Gegenseite
eine analoge Reaktion ausldsen, mit der Konsequenz, dass
zwar die Ausgaben beider Ebenen steigen wiirden, nicht je-
doch die entsprechenden Einnahmen. Ein Anreiz zu iiber-
hohten Ausgabenansétzen ist somit schon aus der jeweiligen
Interessenlage heraus unwahrscheinlich.

Demgegeniiber kann eine denkbare Erforderlichkeits- und
Dringlichkeitsbewertung von Ausgabestrukturen von Bund
und Landern im Lichte der gefestigten finanzwissenschaftli-
chen Lehrmeinung, aber auch im Kontext der Finanzord-
nung Deutschlands sowie unter Beriicksichtigung der be-
sonderen Funktion der Umsatzsteuerverteilung als bewegli-
ches Element des bundesstaatlichen Steuerverteilungssys-
tems nicht soweit gehen, dass damit eine weiter reichende
Prézisierung der notwendigen Ausgaben auf der Basis einer
sdamtliche Gebietskorperschaften umfassenden Aufgaben-
und Bedarfsbestimmung verbunden ist. Eine enumerative
Festlegung der Kategorien von notwendigen Ausgaben,
etwa im Rahmen eines gemeinsamen Finanzplans, ist prin-
zipiell nicht moglich. Der Wissenschaftliche Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen stiitzt diese Auffassung
und stellt hierzu in einer die wissenschaftliche Diskussion
rezipierenden Stellungnahme eindeutig und klar fest: ,,sieht
man von Einschitzungsunterschieden auf den verschiede-
nen Ebenen [...] ab, wiren [...] alle Ausgabenbereiche einer
Ebene gleich dringend.“ (Stellungnahme des Wissenschaft-
lichen Beirats, 2000). Auch der Sachverstindigenrat zur Be-
gutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung stellt in
dieser Frage nachdriicklich klar, dass gerade ,,die finanzwis-
senschaftliche Forschung [...] seit langem nachgewiesen
[hat], dass der [...] Begriff der ,notwendigen Ausgaben*
nicht objektiv konkretisierbar ist*. (Sachverstidndigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung,
Jahresgutachten 2000/2001 — Chancen auf einen héheren
Wachstumspfad, Tz 395.)

Wie die Erfahrungen der Vergangenheit belegen, kann auch
nicht davon ausgegangen werden, dass unabhingige Exper-
ten oder Vertreter des Bundes und der Lénder in der Lage
und legitimiert wéren, aus den Finanzpldnen des Bundes
und der Lander durch Verdnderungen, Kiirzungen und Hin-
zusetzungen einen gemeinsamen foderativen Finanzplan
mit notwendigen Ausgaben aufzustellen, der als Rechen-
grundlage fiir die Umsatzsteuer(neu)festsetzungen dienen
konnte. Die erforderliche gesetzliche Regelung, die das Ver-
fahren zur Berechnung von notwendigen Ausgaben festle-
gen und dabei einen einheitlichen Mafistab fiir notwendige
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Ausgaben in diesem Sinne schaffen koénnte, wiirde die
Handlungsspielrdume der staatlichen Ebenen in zu starkem
Ma@e einschrénken.

Mit der Verwendung des einheitlichen Mal3stabs der Haus-
halts- und Finanzpléne fiir die laufenden Einnahmen und die
notwendigen Ausgaben ist gewahrleistet, dass insbesondere
mit der darin angelegten eindeutigen Haushalts- und Veran-
schlagungssystematik eine einheitliche, transparente und
nachvollziehbare Grundlage fiir die Deckungsquotenbe-
rechnungen gewahlt wird.

Zur Berechnung der Deckungsquoten im Sinne des § 3 ge-
hen Bund und Lander jeweils bei der Quantifizierung der
laufenden Einnahmen und der notwendigen Ausgaben von
den Haushaltsentwiirfen bzw. verabschiedeten Haushalts-
planen und den mittelfristigen Finanzplianen der Gebietskor-
perschaften sowie der jeweils aktuell verfiigbaren Datenba-
sis iber die gegenwirtige und kiinftige Entwicklung der lau-
fenden Einnahmen im Verhiltnis zu den Ausgaben auf den
verschiedenen Haushaltsebenen aus. Die Betrachtung der
Haushaltsebenen setzt implizit eine rechnerische Zusam-
menfassung jeweils der Haushalts- und Finanzpline der ein-
zelnen Gebietskorperschaften entsprechend den Konventio-
nen der Aggregation voraus.

Falls die zu den Deckungsquotenberechnungen erforderli-
chen Daten nicht verfiigbar sind, sind hilfsweise die im Fi-
nanzplanungsrat vorgelegten Ubersichten und Umfrageer-
gebnisse liber die Entwicklung der 6ffentlichen Haushalte
bzw. jeweils gesonderte Schitzungen heranzuziehen. Insbe-
sondere zur Quantifizierung der laufenden Einnahmen so-
wie der notwendigen Ausgaben auf der Gemeindeebene, die
zwar Uber Haushalts- und Finanzpline verfiigen, die sich
aber flir den Zweck der Gegeniiberstellung der Deckungs-
quoten von Bund und Léndern einschlieBlich Gemeinden
und Gemeindeverbdnden nicht zeitnah aggregieren lassen,
muss auf Schétzungen zuriickgegriffen werden. Damit wird
dem Erfordernis einer moglichst aktuellen Berechnungs-
grundlage Rechnung getragen und so die Unsicherheit iiber
zukiinftige Entwicklungen minimiert.

Uber die kiinftige Entwicklung der Steuereinnahmen liegen
in der Regel zwischen den Haushaltsebenen im Arbeitskreis
»oteuerschitzungen abgestimmte Schitzergebnisse vor,
die eine einheitliche Grundlage fiir die Berechnungen so-
wohl des Bundes als auch der Lander im Sinne des § 1 dar-
stellen und die auch Teil der Eckwerte im Rahmen der mit-
telfristigen Finanzplanungen der Gebietskdrperschaften im
Sinne des § 5 Abs. 1 sind.

Zu § 5 (Beriicksichtigung einer mehrjahrigen Finanz-
planung, Vermeidung einer Uberbelastung der
Steuerpflichtigen, Wahrung der Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet)

Zu Absatz 1

Um die Auseinandersetzungen zwischen Bund und Landern
im Rahmen der Umsatzsteuerverteilung insgesamt, insbe-
sondere aber mit Blick auf die Bestimmung der jeweiligen
Hohe der notwendigen Ausgaben der einzelnen Haushalts-
ebenen zu versachlichen, schreibt die Verfassung in
Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 GG vor, den Umfang der Ausga-
ben unter Beriicksichtigung einer mehrjdhrigen Finanzpla-
nung zu ermitteln. Die Vorschrift zielt auf ein moglichst

dauerhaftes und iiberschaubar gestaltetes System der Steu-
erverteilung, das eine vorausschauende Anpassung an den
sich dndernden Mittelbedarf der einzelnen Ebenen gewéhr-
leistet und so angelegt ist, dass unndtige Auseinanderset-
zungen zwischen Bund und Landern vermieden werden.

Der Ausgleich der Deckungsbediirfnisse von Bund und
Landern stiitzt sich damit auf eine Planungsgrundlage, die
insgesamt sicherstellt, dass Bund und Lander bei der Ermitt-
lung der notwendigen Ausgaben, aber auch der laufenden
Einnahmen, im Sinne des § 1 jeweils dieselben Indikatoren
zu Grunde legen, deren Entwicklung beobachten, diese auf-
einander abstimmen und fortschreiben. Durch die Bertick-
sichtigung einer mehrjdhrigen Finanzplanung soll iiber die
Norm des § 5 hinaus zusétzlich abgesichert werden, dass die
bundesstaatlichen Ebenen nicht einseitig eine groBziigige
Ausgabenpolitik durch die Umsatzsteuerverteilung refinan-
zieren. Die entscheidenden Griinde, die in diesem Zusam-
menhang zumindest fiir eine Koordinierung der Finanzpla-
nungen der Gebietskdrperschaften sprechen, liegen zum ei-
nen in der Eigenart der Umsatzsteuer als Gemeinschaft-
steuer. Bund und Lénder sind verfassungsrechtlich in einen
Steuerverbund zusammengefasst, und die Struktur des Steu-
erverbundes zwingt die Beteiligten, sich gemeinsame Be-
messungsgrundlagen flir die Verteilungsaufgabe zu schaf-
fen. Zum anderen liegt die besondere Bedeutung dieser Be-
stimmung darin, dass angesichts der Unabhéngigkeit und
Selbststandigkeit von Bund und Landern das Berlicksichti-
gungsgebot den Malistab dafiir, was bei der Verteilung der
Steuermittel als notwendige Ausgaben zu Grunde zu legen
ist, sachgerecht ergénzt.

Das Gebot der Beriicksichtigung einer mehrjahrigen Fi-
nanzplanung im Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 GG ist auf den
Komplex der Ausgaben beschrénkt. Sie hat Bedeutung nur
als Element zur Ermittlung des Umfangs der Ausgaben, die
ihrerseits in die Bemessungsgrundlage zur Verteilung der
Umsatzsteuer eingehen.

Zukiinftige Ausgaben aus den Finanzplianen des Bundes und
der einzelnen Lander sind politische Planungsentscheidun-
gen der jeweiligen Regierungen fiir mehrere Jahre, die als
programmatische Aussagen eine hohe politische Verbind-
lichkeit und gleichzeitig eine Anpassungsfahigkeit gegenii-
ber neuen Entwicklungen aufweisen, was sich darin nieder-
schldgt, dass die mehrjdhrigen Finanzpldne jéhrlich fortge-
schrieben werden. Demgegeniiber lisst sich die institutiona-
lisierte koordinierte Finanzplanung von Bund und Léndern
nicht auf einen zusammengefassten Finanzplan von Bund
und Landern verdichten, in dem der Gesamtrahmen und die
Struktur der o6ffentlichen Ausgaben abgestimmt werden.
Das Konzept der mehrjahrigen Finanzplanung kann sachge-
recht nur im Sinne koordinierter mittelfristiger Finanzpline
der einzelnen Gebietskorperschaften interpretiert werden.

Bei der zahlenméBigen Abgrenzung des Ausgabenbedarfs
der bundesstaatlichen Ebenen sind im Rahmen der mehrjéh-
rigen Finanzplanung die koordinierten Eckdaten von Bund,
Landern und Gemeinden auf der Basis eines gemeinsamen
gesamtwirtschaftlichen Rahmens zu Grunde zu legen. Die
Koordinierung der Eckdaten fiir die Haushalts- und Finanz-
pldne von Bund und Landern einschlieBlich Gemeinden und
Gemeindeverbdnden erfolgt durch den Finanzplanungsrat.

Die Koordinierung der finanzwirtschaftlichen Eckdaten fiir
die Haushalts- und Finanzpléne von Bund und Landern ein-
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schlieBlich Gemeinden und Gemeindeverbanden besteht da-
rin, dass moglichst zeitnah, zukunftsgerichtet und realis-
tisch, 6konomische und politische Entwicklungen aufneh-
mend, ein Rahmen geschaffen wird, an dem sich die Ge-
bietskorperschaften bei der Ermittlung des Umfangs der
Ausgaben im Sinne der mehrjéhrigen Finanzplanung orien-
tieren. Dies beinhaltet bei Bedarf auch aktualisierte Schét-
zungen z. B. iiber die finanziellen Auswirkungen rechtlicher
Anderungen oder bei fehlender Datengrundlage hinsichtlich
der Haushalts- und Finanzplanungen einzelner Gebietskor-
perschaften, insbesondere auf der Gemeindeebene. Im Fi-
nanzplanungsrat werden Entwiirfe einer Finanzprojektion
erortert mit dem Ziel, sich {iber die Grundlinien fiir die Ge-
staltung der 6ffentlichen Haushalte zu verstdndigen. Auf der
Grundlage gemeinsam erarbeiteter Vorstellungen iiber die
kiinftige finanzwirtschaftliche Entwicklung gibt der Finanz-
planungsrat Empfehlungen zur Koordinierung der 6ffentli-
chen Haushalte und Finanzplanungen.

Die mittelfristigen Finanzpldne der einzelnen Gebietskor-
perschaften konnen fiir die Feststellung des jeweiligen Um-
fangs der notwendigen Ausgaben jeder Haushaltsebene nur
dann ein MaBstab im Sinne der Grundsitze der §§ 1 und 2
sein, wenn sie im dargelegten Sinne hinreichend koordiniert
sind. Dabei wird ein Grundkonsens iiber die Priorititen in
der offentlichen Aufgabenerfiillung zwischen den bundes-
staatlichen Ebenen vorausgesetzt. Bereits hier wird grund-
sdtzlich eine disziplinierende Wirkung auf die Gebietskor-
perschaften ausgeiibt, was sich auch durch die positiven Er-
fahrungen der Vergangenheit belegen l4sst.

Zu Absatz 2

Durch die gemeinsam anerkannten, politisch verbindlichen
und auf diese Weise ndher konkretisierten Empfehlungen
des Finanzplanungsrates wird insgesamt dem Erfordernis
Rechnung getragen, den staatlichen Ebenen fiir die Haus-
halts- und Finanzplédne in Ansehung der Verteilung der ver-
fiigbaren Steuereinnahmen eine Grenze des Finanzierbaren
vorzugeben. Die im Finanzplanungsrat beschlossenen Emp-
fehlungen, unterstiitzt durch weitere Elemente der Koordi-
nierung in diesem Gremium, schaffen politische Vorgaben,
die als Grenze des Finanzierbaren auch Grundlage fiir die
Berechnung der notwendigen Ausgaben bilden und die An-
reize fiir eine sparsame Mittelverwendung bei den 6ffentli-
chen Haushalten setzen.

Die mehrjdhrige Finanzplanung ist iiber das Instrument der
Empfehlungen des Finanzplanungsrates in Konkretisierung
des § 51 HGrG durch die dort vorgegebene Grenze des Fi-
nanzierbaren fiir die Haushalts- und Finanzplédne der staatli-
chen Ebenen zugleich geeignet, im Sinne des Artikel 106
Abs. 3 Satz4 GG eine ibermdBige Belastung der Steuer-
pflichtigen zu vermeiden, indem die Beteiligten auf Ver-
handlungen untereinander verwiesen werden und insoweit
eine gegenseitige Verweisung auf mogliche Steuererhdhun-
gen ausgeschlossen wird.

Mit Blick auf das Gebot zur Wahrung der Einheitlichkeit
der Lebensverhéltnisse sind bei der Regelung des Beteili-
gungsverhéltnisses an der Umsatzsteuer durch die mehrjéh-
rige Finanzplanung die Belange der finanzschwachen Lén-
der aufgrund der unterschiedlichen Finanzkraft der einzel-
nen Lénder grundsétzlich beriicksichtigt. Artikel 106 Abs. 3
GG stellt nach seiner Funktion, die Steuern auf den Bund

und die Landergesamtheit zu verteilen, ausschlielich auf
die Landergesamtheit ab. Deshalb kann im Rahmen der
Steuerzuteilung nach Artikel 106 GG grundsétzlich nur die
Leistungsfahigkeit der Landergesamtheit, nicht die einzel-
ner Lénder, mit der des Bundes verglichen werden. Das Ver-
hiltnis der Lander untereinander ist dem Grunde nach Sache
des horizontalen Finanzausgleichs nach Artikel 107 GG, der
in Bezug auf leistungsschwache Ladnder durch Bundeser-
ginzungszuweisungen erginzt werden kann. Soweit auf-
grund einer besonderen Finanzsituation einzelner Lénder
die Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse im
Bundesstaat gefdhrdet ist, wird dies im Rahmen der Um-
satzsteuerverteilung zwischen Bund und Léndern beim Aus-
gleich der Deckungsbediirfnisse insoweit beriicksichtigt, als
diese Problematik im Rahmen der Koordinierung durch die
mehrjahrige Finanzplanung thematisiert wird und wegen ih-
rer Beriicksichtigung in den Haushalts- und Finanzplénen in
die Deckungsquotenberechnungen eingeht.

Einer weitergehenden Koordinierung der Finanzpline durch
den Finanzplanungsrat steht entgegen, dass der Bund und
die Lander nach Artikel 109 Abs. 1 GG in ihrer Haushalts-
wirtschaft selbstdndig und voneinander unabhingig sind
und die vom Finanzplanungsrat gegebenen Empfehlungen —
ungeachtet ihrer politischen Verbindlichkeit — keine rechtli-
che Bindungswirkung fiir Parlamente und Regierungen der
einzelnen foderativen Ebenen haben konnen, wiewohl die
Beschliisse des Finanzplanungsrates grundsitzlich einstim-
mig zu verabschieden sind.

Zu Absatz 3

In Absatz 3 ist — vereinbar mit § 51 HGrG — in Form einer
Gewihrleistungsbestimmung ein weiteres disziplinierend
wirkendes Element der Koordinierung fiir die Haushalts-
und Finanzpldne von Bund, Lindern und Gemeinden gere-
gelt. Insbesondere wegen des in Artikel 106 GG angelegten
Gebots der Disziplinierung der Verschuldungspolitik der
Gebietskorperschaften ist bei der Bestimmung des Umfangs
der Ausgaben im Rahmen der Koordinierung durch den Fi-
nanzplanungsrat ein allgemeiner Ausgabenpfad als Norm-
wert zu beriicksichtigen. Dabei soll der Finanzplanungsrat
in seinen Empfehlungen insbesondere sicherstellen, dass
durch eine gemeinsame verbindliche Ausgabenlinie die Be-
stimmungen des Maastricht-Vertrages und des européischen
Stabilitits- und Wachstumspakts zur Begrenzung des ge-
samtstaatlichen Defizits umgesetzt und die O6ffentlichen
Haushalte bis zu einem bestimmten Zeitpunkt ausgeglichen
werden. Die gesamtstaatlichen finanzpolitischen Zielset-
zungen stellen eine besondere Anforderung an die inner-
staatliche Koordinierung der innerstaatlichen Haushalte dar,
denen mit den Empfehlungen des Finanzplanungsrates
Rechnung getragen wird.

Der Bund sieht vor, spétestens im Jahr 2006 einen ausgegli-
chenen Haushalt ohne Neuverschuldung vorzulegen. Auch
einige Lander sehen eine Selbstbindung des Haushaltsge-
setzgebers mit dem Ziel eines Haushaltsausgleichs zu einem
bestimmten Zeitpunkt vor. Die Selbstverpflichtung zum
zeitlich bestimmten Haushaltsausgleich sollte fiir den Bund
und alle Lander gelten, allerdings liegt es in der Haushalts-
autonomie der Gebietskorperschaften, den Zeitpunkt zu be-
stimmen, zu dem der Haushaltsausgleich erreicht werden
soll. Die Empfehlungen des Finanzplanungsrates sind unter
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Wahrung der Autonomie von Bund und Léndern geeignet,
den Haushaltsausgleich ohne Neuverschuldung beim Bund
und allen Landern sicherzustellen und damit auch die Ein-
haltung der Defizitbestimmungen des Maastricht-Vertrages
umzusetzen.

Zu § 6 (Voraussetzungen der Neufestsetzung)
Zu Absatz 1

Materieller Zweck der Rechtsnorm zur Bestimmung der Vo-
raussetzungen fiir eine Neufestsetzung der Umsatzsteueran-
teile zwischen Bund und Léndern ist es, wesentliche Verin-
derungen der Deckungsbediirfnisse durch einen entwick-
lungsbegleitenden Mafistab im Sinne der Grundsitze des
§ 1 Abs. 2 und § 2 Abs. 2 Satz 2 feststellbar zu machen, der
finanzwirtschaftlich handhabbar, nachvollziehbar und {iber-
priifbar ist. Dariiber hinaus ist im Zusammenhang mit der
Festlegung des MaBstabs fiir die Neufestsetzung eine geeig-
nete Abgrenzung der Geltungsdauer der Beteiligungsver-
hiltnisse nach Artikel 106 Abs. 4 Satz 1 GG erforderlich.

Satz 1

Das Abstellen auf die Veranderung der Deckungsquoten als
Voraussetzung fiir eine Neufestsetzung der Umsatzsteueran-
teile bedeutet, dass sich das Verhiltnis zwischen den laufen-
den Einnahmen und notwendigen Ausgaben des Bundes
und der Linder wesentlich anders entwickelt haben muss.
Es kommt also nicht darauf an, dass sich allgemein die wirt-
schaftlichen Verhiltnisse in Bund und Léndern gegeniiber
dem Zeitpunkt der Festlegung des geltenden Verteilungs-
schliissels anders entwickelt haben oder erkennbar zu entwi-
ckeln beginnen. Eine allgemeine Verdnderung der wirt-
schaftlichen Situation kann nur von Bedeutung sein, inso-
weit sie sich auf die laufenden Einnahmen bzw. die notwen-
digen Ausgaben bei Bund oder Landern einschlieBlich ihrer
Gemeinden und Gemeindeverbiande mit der Folge auswirkt,
dass sich im laufenden Wirtschaftsjahr und in den néchstfol-
genden Jahren die Deckungsquoten verschieben.

Der Begriff der Wesentlichkeit stellt auf eine tiefergreifende
Verdnderung der vorherigen Verhéltnisse, auf eine offen-
sichtliche, unbestreitbare und nachhaltige Verschiebung der
Deckungsquoten ab. Der Unterschied der Entwicklungen
beim Bund und bei den Landern darf nicht nur geringfiigig
und voriibergehend sein.

Die Verfahrensgrundsétze und die BemessungsmaBstébe fiir
die Revision der Beteiligungsverhiltnisse nach Artikel 106
Abs. 4 Satz 1 GG miissen mit den Verteilungsma@stéiben zur
Festsetzung der Umsatzsteueranteile im Sinne des
Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 GG identisch sein (vgl. §§ 3 bis 5).
Bei der Gegeniiberstellung der Deckungsverhiltnisse des
Bundes und der Lander ist von den Tatsachen auszugehen,
die sich seit der letzten Festsetzung verandert haben und die
sich in wesentlich verdnderten notwendigen Ausgaben und
laufenden Einnahmen niederschlagen. Inwieweit die kiinfti-
ge Entwicklung dieser Ausgaben und Einnahmen zu einer
weiteren Verdnderung der Deckungsverhiltnisse fiihren
wird, muss im Rahmen von Vergleichsrechnungen und
Schétzungen, soweit diese sich nicht bereits in den Haus-
halts- und Finanzplénen der Gebietskorperschaften nieder-
schlagen, beriicksichtigt werden.

Eine gesetzliche Regelung des Beteiligungsverhéltnisses an
der Umsatzsteuer soll fortlaufend bestehen, wenngleich dar-
aus nicht geschlossen werden kann, dass eine zeitliche Be-
fristung der jeweiligen gesetzlichen Regelungen verfas-
sungsrechtlich unzuldssig wire. Vielmehr ist der Gesetzge-
ber grundsétzlich verpflichtet, fiir kontinuierliche gesetzli-
che Regelungen des Beteiligungsverhéltnisses Sorge zu
tragen, denn die Stetigkeit der Verfligungsgewalt iiber die
Umsatzsteuer ist Voraussetzung fiir eine Haushaltsplanung
und fiir den bundesstaatlichen Finanzausgleich. Um der
Forderung nach einer zeitlich liickenlosen Regelung gerecht
zu werden, muss sich eine spétere gesetzliche Regelung des
Beteiligungsverhiltnisses an der Umsatzsteuer immer an die
alte Regelung anschlieBen und damit auch fiir die Uber-
gangszeit eine giiltige Verteilung vornehmen.

Der Verfassungsauftrag zur kontinuierlichen Verteilung der
Umsatzsteuerertrige wird damit sachgerecht durch eine un-
befristete Regelung erfiillt, wobei beiden Seiten das Recht
auf Neuverhandlungen wegen des Verfassungsgebots der
Bundestreue grundsitzlich nicht versagt werden kann. Da-
mit wird auch dem Einwand Rechnung getragen, dass bei
einer unbefristeten Regelung diejenige bundesstaatliche
Ebene, deren Finanzierungsbediirfnisse bei zunéchst ausge-
glichenem Verhiltnis der Deckungsquoten kiinftig voraus-
sichtlich am stérksten steigen, ein erhebliches finanzielles
Risiko bis zur Anderung der bestehenden Umsatzsteuerver-
teilung zu tragen hitte.

Satz 2

Die Feststellung der sachlichen und zeitlichen Vorausset-
zungen fiir eine Neufestsetzung kann sowohl auf dem Wege
der regelmiBigen gemeinsamen Uberpriifung durch den
Bund und die Lander als auch auf Initiative des Bundes oder
der Léander erfolgen. Keiner der beiden staatlichen Ebenen
kommt hierbei eine Sonderstellung zu.

Zu Absatz 2
Satz 1

Die Rechtsnorm stellt klar, dass die Entscheidung zur Neu-
festsetzung der Umsatzsteueranteile zwischen Bund und
Landern in einem geordneten, transparenten Verfahren er-
folgen muss.

Die Regelung des Beteiligungsverhiltnisses an der Umsatz-
steuer erfolgt durch Bundesgesetz mit Zustimmung des
Bundesrates. Aufgrund der unterschiedlichen Interessen des
Bundes und der Lénder iiber die sachgerechte Aufteilung
des Umsatzsteueraufkommens und angesichts der haus-
halts- und finanzwirtschaftlichen Bedeutung der Regelung
des Beteiligungsverhiltnisses an der Umsatzsteuer ist fiir
deren Festsetzung bzw. Neufestsetzung ein rationales Ver-
fahren erforderlich, bei dem die Bund/Linder-Verhandlun-
gen sowie das hierauf folgende Gesetzgebungsverfahren auf
eine sachliche Grundlage im Sinne des § 1 Abs. 2 gestellt
wird.

Dabei ist gewihrleistet, dass Bundestag und Bundesrat im
Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens die Umsatzsteuer-
verteilung 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 Gesetzge-
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bungsverfahren durch Beratung des Gesetzentwurfs nach ei-
gener politischer und verfassungsrechtlicher Priifung in der
Sache zu Eigen.

Satz 2

Der sachlich erforderlichen Abstimmung zwischen den Be-
teiligten, die den Grundsétzen des § 1 Abs.2 Rechnung
trigt, miissen notwendigerweise umfangreiche technische
Vorbereitungen auf der Arbeitsebene von Bund und Lén-
dern vorausgehen. Dazu ist es geboten, einen Bund/Lén-
der-Arbeitsausschuss der Finanzministerien einzurichten.
Aufgabe des Arbeitsausschusses von Bund und Léndern ist
es im Besonderen, ausgehend von den jeweiligen aktuellen
Haushaltsstrukturen die aktuellen und mittelfristigen De-
ckungsquoten von Bund und Léndern auf der Basis der
MaBstibe der §§ 3 bis 5 zu ermitteln und die Anspriiche von
Bund und Léindern am Umsatzsteueraufkommen dem
Grunde und der Hohe nach vorzuklaren.

Im Ausschuss geben sich Bund und Linder gegenseitig
Auskunft tiber die jeweils ermittelten Deckungsquoten,
schaffen damit einen Rahmen fiir die Entscheidung iiber das
anzustrebende Beteiligungsverhéltnis und ermdglichen so
die verfassungsrechtlich gebotene objektivierte Verstindi-
gung zwischen Bund und Landern. Dabei liegt — im Sinne
der Vorgaben des § 1 Abs. 2 — die Rationalitdt im Verfahren
innerhalb der Koordinierung durch die Arbeitsgruppe vor
allem darin, dass sowohl ein einheitliches Verfahren (De-
ckungsquotenberechnung) als auch einheitliche materielle
MaBstibe im Sinne der §§ 3 bis 5 verwendet werden.

Um den Grundsétzen des MaBstibegesetzes Rechnung zu
tragen und die Rolle der Politik nicht bei der Festlegung der
Umsatzsteueranteile zwischen Bund und Léndern im elasti-
schen Steuerverbund des bundesstaatlichen Systems der
Einnahmeverteilung auf die Feststellung einer rechneri-
schen Vorgabe zu beschrianken, bedarf es fiir die Entschei-
dung auf politischer Ebene eines gewissen Spielraums. In-
sofern erdffnen die Vorverhandlungen auf technischer
Ebene durch die Aufbereitung etwaiger kontroverser Ein-
zelfragen den gebotenen Ermessensspielraum, innerhalb
dessen sich die politische Entscheidung bewegt, die schliel3-
lich durch Bundesgesetz mit Zustimmung des Bundesrates
zu treffen ist.

Zu Absatz 3

Das Verfahren der gemeinsamen Uberpriifung der De-
ckungsquoten gemdf Absatz 1 Satz 2 sowie die Vorberei-
tung der Umsatzsteuerverhandlungen durch einen Bund/
Liander-Arbeitsausschuss und das hieran anschlieBende Ver-
fahren zur Abstimmung der Deckungsquoten zwischen
Bund und Landern konnen in Einzelheiten, insbesondere zu
Aufgaben und Zusammensetzung des Bund/Lander-Ar-
beitsausschusses, in einer Rechtsverordnung des Bundesmi-
nisteriums der Finanzen, die mit Zustimmung des Bundes-
rates erlassen wird, nidher geregelt werden.

Zu § 7 (Ergdnzungsanteile)
Absatz |

Artikel 107 Abs. 1 GG bestimmt, was den Lindern als ei-
gene Finanzausstattung zusteht. Dabei wird abweichend
von dem in Artikel 107 Abs. 1 Satz 4 1. Halbsatz GG fest-

gelegten Grundsatz, dass der Landeranteil am Aufkommen
der Umsatzsteuer den Landern nach Mafgabe ihrer Einwoh-
ner zusteht, in Artikel 107 Abs. 1 Satz 4 2. Halbsatz GG die
Moglichkeit eroffnet, durch Bundesgesetz Ergidnzungsan-
teile fiir die Ldnder vorzusehen, deren Einnahmen aus den
Landessteuern, aus der Einkommensteuer und der Korper-
schaftsteuer je Einwohner unter dem Léanderdurchschnitt
liegen. Diese Moglichkeit der Vergabe von Ergidnzungsan-
teilen greift Absatz 1 auf. Dieses Gesetz geht damit davon
aus, dass der Gesetzgeber des Finanzausgleichsgesetzes die
Vergabe von Ergénzungsanteilen vorsehen wird.

Absatz 2

Die Regelungen des Absatzes 2 konkretisieren die Vergabe-
moglichkeit. Die Gewéhrung von Ergidnzungsanteilen ver-
korpert — noch im Rahmen der eigenen Finanzausstattung —
die erste Stufe des Ausgleichssystems mit dem in Satz 1 for-
mulierten allgemeinen Ziel, besonders gro3e Unterschiede
der Steuereinnahmen im Sinne von Absatz 1 zu vermindern.
Damit wird die Moglichkeit geschaffen, den nachfolgenden
Finanzausgleich unter den Léndern in einem erheblichen
Ausmal zu entlasten. Wiirde der Gesetzgeber auf die Ver-
gabe von Erginzungsanteilen verzichten, was nach
Artikel 107 Abs. 1 Satz 4 GG zuldssig wére, wiirde sich das
Volumen des Lénderfinanzausgleichs erheblich vergrofiern
und die Inanspruchnahme der finanzstarken Lander entspre-
chend erhdhen. Eine besondere Bedeutung hat die Zuord-
nung von Ergidnzungsanteilen gegenwirtig fiir die neuen
Léander, die vor Umsatzsteuerverteilung nur etwa 40 v. H.
der Steuereinnahmen je Einwohner des Landerdurchschnitts
erreichen.

Die nédheren Einzelheiten der Vergabemodalititen werden
im Finanzausgleichsgesetz festgelegt. Dabei muss die in
Satz 2 festgelegte Voraussetzung, dass durch die Vergabe
von Ergénzungsanteilen die Einnahmenreihenfolge der Lan-
der auf dieser Stufe nicht verdndert werden darf, erfiillt wer-
den. Eine Verinderung der Finanzkraftreihenfolge liegt be-
reits dann vor, wenn sich durch die Gewahrung von Ergén-
zungsanteilen die Abstinde der Einnahmen je Einwohner
zwischen einzelnen Lindern autheben. Mit dem Verbot der
Reihenfolgeverdnderung wird insbesondere ein Verteilungs-
mafistab, der eine Mindestauffiillgrenze vorsieht, ausge-
schlossen.

Ein grundlegendes Erfordernis ist im Rahmen der Vergabe
von Ergiinzungsanteilen die Regelung, wonach aus Ande-
rungen der Einnahmen im Sinne von Absatz 1 den betref-
fenden Landern ein (positiver bzw. negativer) Eigenanteil
verbleiben muss (Satz 3).

Zu § 8 (Ausgleichsanspriiche und Ausgleichsverbindlich-
keiten)

Die Vorschriften der §§ 8 bis 11 konkretisieren den Auftrag
des Artikel 107 Abs. 2 GG, durch Gesetz sicherzustellen,
dass die unterschiedliche Finanzkraft der Lander angemes-
sen ausgeglichen wird, und dabei die Finanzkraft und den
Finanzbedarf der Gemeinden und Gemeindeverbinde zu be-
riicksichtigen. Insbesondere sind nach Artikel 107 Abs. 2
Satz 2 GG die Voraussetzungen fiir die Ausgleichsansprii-
che der ausgleichsberechtigten Lander und die Ausgleichs-
verbindlichkeiten der ausgleichspflichtigen Lénder sowie
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die MaBstibe fiir die Hohe der Ausgleichsleistungen zu be-
stimmen.

§ 8 beschreibt grundlegende Voraussetzungen fiir Aus-
gleichsanspriiche und Ausgleichsverbindlichkeiten. Der Fi-
nanzausgleich unter den Léndern dient dazu, die Ergebnisse
der vorangegangenen Steuerverteilung im Wege eines ange-
messenen Ausgleichs weiter zu korrigieren. Mit dem vom
Bundesverfassungsgericht formulierten generellen Ziel ei-
ner Anndherung der Finanzkraft wird dem Gesetzgeber fiir
die Regelung der Ausgleichshéhe bereits eine Beschrén-
kung vorgegeben (Satz 1). Eine Anndherung der Finanz-
kraft schlieBt jedenfalls eine Nivellierung der Lénderfinan-
zen aus. Bei der ndheren Bestimmung der Ausgleichshohe
hat der Gesetzgeber zwei unmittelbar aus der Verfassung
hergeleitete Prinzipien heranzuziehen, ndmlich die Eigen-
staatlichkeit der Lander und die bundesstaatliche Solidaritét
(Satz 2). Diese Grundsitze muss der Gesetzgeber anhand
der Ausgleichsziele gewichten und zum Ausgleich bringen.

Satz 3 definiert die Begriffe ausgleichsberechtigte und aus-
gleichspflichtige Lénder.

Zu § 9 (Finanzkraft)
Absatz 1

Der Begriff der Finanzkraft bezeichnet die Bemessungs-
grundlage des Finanzkraftvergleichs. In die Bemessungs-
grundlage werden die Einnahmen des jeweiligen Landes
einschlieBlich seiner Gemeinden einbezogen, jedoch nur so-
weit sie ausgleichserheblich sind (Satz 1). Nach der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts ist der Begriff
der Finanzkraft weit auszulegen und umfasst daher grund-
sdtzlich alle haushaltsméBig verfiigbaren Finanzmittel, wo-
bei der Begriff der Finanzkraft der Linder mit dem der
Kommunen iibereinstimmend interpretiert wird. Davon aus-
gehend bestimmt Satz 2, dass Bemessungsgrundlage des Fi-
nanzkraftvergleichs grundsitzlich alle Einnahmen von Lén-
dern und Kommunen sind. Die Einnahmen der Kommunen
sind deshalb einzubeziehen, weil die Lander hauptverant-
wortlich fiir die Finanzausstattung der Kommunen sind. Da-
her konnen Finanzkraftunterschiede nur bei einer Gesamt-
betrachtung der Einnahmen der Lander und ihrer Kommu-
nen abgebildet werden.

Ausgleichserhebliche Einnahmen sind grundsitzlich alle
Steuereinnahmen, aber auch alle sonstigen Einnahmen etwa
aus nichtsteuerlichen Abgaben, aus wirtschaftlicher Tatig-
keit und aus anderen Ertragszufithrungen. Fiir die Steuern
als die aufkommenstirkste Einnahmeart bedeutet dieser
Grundsatz, dass alle Landessteuern und die Landeranteile
an den Gemeinschaftssteuern in den Finanzkraftvergleich
einzubeziehen sind. Gleiches gilt fiir alle Gemeindesteuern
und die Gemeindeanteile an den Gemeinschaftssteuern. Al-
lerdings konnen nach der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts bestimmte Steuereinnahmen und sonstige
Einnahmen der Lander einschlielich ihrer Gemeinden un-
beriicksichtigt bleiben (BVerfGE 101, 158, 223). Nicht aus-
gleichserheblich sind demnach Einnahmen, deren Volumen
zu gering ist, die keine Unterschiede im Pro-Kopf-Aufkom-
men aufweisen, die eine Gegenleistung fiir Leistungen des
Landes oder seiner Gemeinden darstellen oder deren Ermitt-
lungsaufwand gegeniiber der Ausgleichswirkung unverhalt-
nisméBig hoch wire (Satz 2).

Daher gehoren die insbesondere von den Kommunen erho-
benen Gebiihren und Beitrdge als Entgelte oder entgeltdhn-
liche Abgaben nicht zu den ausgleichserheblichen Einnah-
men. Ferner ergibt sich daraus fiir den Gesetzgeber des Fi-
nanzausgleichsgesetzes beispielsweise die Moglichkeit, die
ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern wegen zu gerin-
ger Volumina im Lénderfinanzausgleich unberiicksichtigt
zu lassen.

Als weitere Ausnahme vom Grundsatz der Ausgleichser-
heblichkeit aller Einnahmen hat das Bundesverfassungsge-
richt in Ankniipfung an das Abgrenzungsmerkmal des Ent-
geltes eine Einnahmeart, die Ausdruck einer Vermdgensum-
schichtung ist, genannt (BVerfGE 72, 330, 410). Ferner hat
das Gericht Einnahmen aus Kapitalzinsen, die aus der Art
und Weise der Durchfiihrung einer staatlichen Aufgabe un-
ter Einsatz allgemeiner Finanzmittel stammen, von den aus-
gleichserheblichen Einnahmen ausgenommen (BVerfGE
72, 330, 412 f.). Einnahmen aus wirtschaftlicher Téatigkeit
und sonstigen Ertragszufithrungen kénnen im Rahmen der
Gestaltungsbefugnis des Gesetzgebers unberiicksichtigt
bleiben, wenn die Feststellung der Ausgleichsrelevanz weit-
reichende Umstellungen bisheriger Haushaltsrechnungen
erforderlich machen wiirde (BVerfGE 72, 330, 413).

Der Mafistab der grundsitzlichen Ausgleichserheblichkeit
aller Einnahmen bedeutet, dass auch steuerdhnliche Einnah-
men grundsétzlich einzubeziehen sind. Der Gesetzgeber des
Finanzausgleichsgesetzes wird in dem Zusammenhang zu
beachten haben, dass das Bundesverfassungsgericht die
Ausgleichserheblichkeit der Forderabgaben und der Spiel-
bankabgaben festgestellt hat (BVerfGE 72, 330, 409).

Einer besonderen verfassungsrechtlichen Bewertung bedarf
die Frage der Einbeziehung der Einnahmen aus Konzes-
sionsabgaben von Versorgungsunternechmen. Der Gesetzge-
ber hat zu beriicksichtigen, dass nach dem Urteil des Bun-
desverfassungsgerichts vom 27. Mai 1992 zwar die tatséch-
lich erhobenen Konzessionsabgaben grundsétzlich der Fi-
nanzkraft der Kommunen zuzurechnen sind. Das Volumen
und die regionale Streuung waren damals und sind heute
von erheblichem AusmaB, so dass insofern eine Beriicksich-
tigung erfolgen miisste. Zum Zeitpunkt der Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichts war aber unter den damals
gegebenen Umstidnden nach Auffassung des Gerichts eine
Einbeziehung verfassungsrechtlich nicht geboten. Die
Griinde, die das Gericht zu dieser Einschédtzung bewogen
haben, lagen darin, dass seinerzeit fiir die groe Mehrzahl
der Kommunen noch keine Moglichkeit einer eigenverant-
wortlichen Nutzung dieser Einnahmequelle bestand. Erst
wenn die daraus resultierenden Verzerrungen egalisiert sind
und die Konzessionsabgaben weiterhin in den Landern un-
terschiedlich anfallen, sind sie nach Auffassung des Ge-
richts in die gemeindliche Finanzkraft einzubeziehen. Tat-
séchlich sind die rechtlichen Verzerrungen nach Inkrafttre-
ten der Konzessionsabgabenverordnung vom 9. Januar 1992
so gut wie beseitigt. Jedoch sind die Ist-Einnahmen aus
Konzessionsabgaben das Ergebnis autonomer politischer
Entscheidungen, da in der Konzessionsabgabenverordnung
lediglich Hochstsétze festgelegt sind und in dem Rahmen
Gestaltungsmoglichkeiten erdéffnet und in der Praxis auch
genutzt werden. Daher muss der Gesetzgeber des Finanz-
ausgleichsgesetzes auf der Grundlage der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 86, 148, 225 ff.)
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entscheiden, ob und in welcher Weise er eine Einbeziehung
vornimmt. Aufgrund der Besonderheiten der Konzessions-
abgaben verfiigt er liber einen weiten Gestaltungsspielraum.

Absatz 2

Diese Vorschrift bestimmt, dass die nach Absatz 1 festge-
stellten ausgleichserheblichen Einnahmen in voller Hohe in
die Bemessungsgrundlage einzustellen sind. Dieser MaB-
stab gilt ausnahmslos mit der Folge, dass der Gesetzgeber
des Finanzausgleichsgesetzes eine Reduzierung der zu be-
riicksichtigenden kommunalen Einnahmen nicht mehr vor-
nehmen kann.

Das oberste Ziel des bundesstaatlichen Finanzausgleichs —
eine aufgabengerechte Verteilung des Finanzaufkommens —
kann nur erreicht werden, wenn das gesamte tatsdchlich
vorhandene Finanzaufkommen in die Verteilung einflief3t.
Dazu gehoren auch alle Einnahmen der Kommunen, ebenso
wie bei der aufgabengerechten Finanzausstattung der Lén-
der auch die Aufgaben der Kommunen Beriicksichtigung
finden. Nur aus besonderen Griinden kdnnten daher nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
(BVerfGE 86, 148, 220) im Rahmen des verbleibenden Be-
urteilungsspielraums des Gesetzgebers kommunale Einnah-
men von dem Finanzkraftvergleich ausgeschlossen werden.
Dies gilt umso mehr, als das Solidarprinzip einer moglichen
Schmélerung der Bemessungsgrundlage der Finanzkraft
grundsitzlich entgegensteht.

Eine andere Beurteilung ergibt sich auch nicht aufgrund der
mit der Grundgesetzdnderung vom 27. Oktober 1994 erfolg-
ten Anerkennung der Grundlagen der finanziellen Eigenver-
antwortung der Kommunen und der spiteren Begriindung
eines verfassungsrechtlichen Anspruchs der Gemeinden auf
Beteiligung am Aufkommen der Umsatzsteuer, auf die das
Bundesverfassungsgericht ohne weitere Konkretisierung
hingewiesen hat (BVerfGE 101, 158, 230). Nach dem Wil-
len des verfassungséndernden Gesetzgebers stellt die Neu-
regelung des Artikel 28 Abs. 2 Satz 3 GG keine konstitutive
Neuerung dar und verdndert somit nicht die grundsitzliche
finanzwirtschaftliche Zugehorigkeit der Kommunen zu den
Léndern (Bundestagsdrucksache 12/6633 S. 7). Mit Blick
auf die Zusammenhénge der Ergénzung in Artikel 28 Abs. 2
GG mit der Finanzverfassung hat die Gemeinsame Verfas-
sungskommission einvernehmlich festgestellt, dass die fi-
nanzverfassungsrechtlichen Verteilungen dadurch nicht ver-
dndert werden sollen (Bericht vom 5. November 1993, Bun-
destagsdrucksache 12/6000 S. 48). Somit kann Artikel 28
Abs. 2 Satz 3 GG nicht herangezogen werden, um eine voll-
stindige Einbeziehung der Kommunaleinnahmen in den Fi-
nanzkraftvergleich in Zweifel zu ziehen.

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil vom
27.Mai 1992 (BVerfGE 86, 148, 219 ff., 231 ff.)) den
Grundsatz der vollen Einbeziehung der ausgleichserhebli-
chen Einnahmen hervorgehoben und eine Abweichung von
diesem Grundsatz nur ausnahmsweise und mit besonderer
Begriindung zugelassen. Eine solche Ausnahme hat das Ge-
richt damals bei der im geltenden Finanzausgleichsgesetz
geregelten hélftigen Einbeziehung der kommunalen Einnah-
men hingenommen, und zwar als pauschale Beriicksichti-
gung des kommunalen Finanzbedarfs im Sinne von
Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 2. Halbsatz GG. Sofern die auf-
grund des Priifauftrages des Bundesverfassungsgerichts —

zur pauschalen Beriicksichtigung des kommunalen Finanz-
bedarfs bei der Einkommensteuer — erforderlichen Untersu-
chungen geeignete Indikatoren zur Bestimmung kommuna-
ler Bedarfsunterschiede ergeben, entfillt diese Moglichkeit
des pauschalen Bedarfsansatzes bei der Bestimmung der Fi-
nanzkraft.

Zu § 10 (Vergleichbarkeit der Finanzkraft und Beriicksich-
tigung des kommunalen Finanzbedarfs)

Absatz 1

Die Vergleichbarkeit der Finanzkraft der Lander und ihrer
Kommunen ist Voraussetzung fiir einen angemessenen Aus-
gleich im Sinne von Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 GG, um das
Verteilungsziel einer angemessenen Finanzausstattung bei
jedem einzelnen Land mit jeweils individueller Groe und
selbststindig festzusetzendem Haushaltsvolumen verwirkli-
chen zu konnen. Geeigneter Vergleichsmafstab fiir die Fa-
higkeit der Lander, ihre Aufgaben zu erfiillen, ist die Ein-
wohnerzahl (BVerfGE 86, 148, 238 f.). Zwar kommt in die-
sem Mafstab auch der Finanzbedarf zum Ausdruck, dies al-
lerdings nur in abstraktem Sinne. Satz 1 bestimmt daher,
dass als abstraktes Bedarfskriterium die jeweilige Einwoh-
nerzahl eines Landes zugrunde zu legen ist.

Aus Satz 2 ergibt sich, dass der Einwohnermafistab modifi-
ziert werden kann, und zwar dann, wenn strukturelle Eigen-
arten der Lander und ihrer Gemeinden einen abstrakten
Mehrbedarf begriinden. Dieser Malistab greift die Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts auf, wonach im
Rahmen der Vergleichbarmachung des Finanzaufkommens
eine Modifizierung des Einwohnermafstabes gerechtfertigt
ist, wenn die Angemessenheit dieses Kriteriums aus unver-
fiigbar vorgegebener struktureller Eigenart von Léndern
entfillt (BVerfGE 86, 148, 239).

Bei der Begriindung abstrakter Mehrbedarfe von Léndern
und Kommunen kommt nach Satz 3 auch das Gebot der
Beriicksichtigung des Finanzbedarfs der Kommunen
(Artikel 107 Abs.2 Satz 1 2. Halbsatz GG) zur Anwen-
dung. Ebenso wie auf Landerebene ist Grundlage fiir die
Bertiicksichtigung des kommunalen Finanzbedarfs der abs-
trakte Bedarfsmafstab der Einwohnerzahl. Mit dessen An-
wendung wird ein gleicher Finanzbedarf je Einwohner auch
bei der kommunalen Aufgabenerfiillung unterstellt. Damit
ist der in allen Landern gleich grofe Grundbedarf je
Einwohner erfasst. Das Beriicksichtigungsgebot des
Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 2. Halbsatz GG wird deshalb er-
fiillt, wenn die iiber den Grundbedarf hinausgehenden Be-
darfsunterschiede zusitzlich beriicksichtigt werden. Diese
Bedarfsunterschiede konnen wie bei den Landern auch bei
den Kommunen nur auf Faktoren beruhen, die keine Son-
derbedarfe begriinden, sondern abstrakt und generell bei al-
len Kommunen auftreten, nur jeweils in unterschiedlichem
Ausmaf. Im Rahmen der abstrakten Mehrbedarfe ist also
auch ein abstrakter Mehrbedarf der Kommunen einzubezie-
hen mit der Folge, dass der gesamte Finanzbedarf der Kom-
munen im Sinne des Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 2. Halbsatz
GG beriicksichtigt ist.

Der Gesetzgeber hat sich damit fiir eine von Indikatoren ab-
geleitete Beriicksichtigung kommunaler abstrakter Mehrbe-
darfe entschieden. Dagegen ist ein pauschaler Ansatz von
vorneherein nicht moglich, da dieser mit den zu erfassenden
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Bedarfsunterschieden nicht in Einklang gebracht werden
konnte. Insbesondere entfdllt damit ein pauschaler Ansatz
durch pauschalen Abzug bei einzelnen Steueraufkommen.

Absatz 2

Satz 1 weist darauthin, dass bei der Beriicksichtigung eines
abstrakten Mehrbedarfs unter den Voraussetzungen des
Absatzes 1 Satz 2 der foderale Gleichbehandlungsgrundsatz
beachtet werden muss. Der Gesetzgeber hat, wenn er einen
abstrakten Mehrbedarf zulassen will, zu priifen, ob ein ver-
gleichbarer abstrakter Mehrbedarf oder mehrere vergleich-
bare abstrakte Mehrbedarfe begriindet werden konnen.
Trifft dies zu, miissen diese anderen abstrakten Mehrbedarfe
ebenfalls in den Finanzkraftvergleich einbezogen werden.
Sofern der Gesetzgeber diese vergleichbaren abstrakten
Mehrbedarfe nicht zulassen will, entfdllt auch die Moglich-
keit einer Beriicksichtigung des urspriinglich fiir begriindet
gehaltenen abstrakten Mehrbedarfs. In diesem Zusammen-
hang hat das Bundesverfassungsgericht dem Gesetzgeber
fiir den Fall, dass er mdgliche Sonderlasten aus der Erhal-
tung und Erneuerung von Seehifen als abstrakten Mehrbe-
darf beriicksichtigen will, aufgegeben zu untersuchen, ob
dhnliche Mehrbedarfe existieren, die dann, wie das Gericht
hervorhebt, ebenfalls beriicksichtigt werden miissten
(BVerfGE 101, 158, 229). Im Fall der Seehafenlasten sind
sicherlich eine Reihe von Sonderlasten denkbar, die auch ei-
nen Bezug zu ihrer geografischen Lage haben und somit den
Seehafenlasten mehr oder weniger dhnlich sind. Gleiches
diirfte fiir andere Arten von Sonderlasten gelten. Da somit
eine sachgerechte Abgrenzung bestimmter Sonderlasten ge-
geniiber dhnlichen Sonderlasten nahezu unmoglich sein
diirfte, ist der Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers des
Finanzausgleichsgesetzes infolge des MaBstabes der
Gleichbehandlung stark eingeschrinkt.

Der foderale Gleichbehandlungsgrundsatz setzt eine Be-
riicksichtigung abstrakter Mehrbedarfe bei allen Landern,
bei denen solche objektiv vorhanden sind, voraus. Daher
legt Satz 2 fest, dass abstrakte Mehrbedarfe anhand von ob-
jektivierbaren Indikatoren zu bestimmen sind. Als Indikato-
rengruppen kommen insbesondere sozio-6konomische Indi-
katoren und Infrastrukturindikatoren in Betracht. Beide In-
dikatorengruppen zeigen bestimmte, politisch nicht beein-
flussbare, d.h. abstrakte strukturelle Merkmale an, die
einen abstrakten Mehrbedarf begriinden kdnnen. Diese Indi-
katorengruppen stellen den abstrakten Mehrbedarf fiir die
Landerebene und die kommunale Ebene insgesamt dar, da
die bundesweit einheitliche Zuordnung des Finanzbedarfs
auf Lander oder Kommunen insbesondere aufgrund der lén-
derweise unterschiedlichen Aufgabenzuordnung nicht mog-
lich ist.

Absatz 3

Absatz 3 konkretisiert die in Absatz 1 Satz 2 und Absatz 2
eroffnete Moglichkeit der Beriicksichtigung abstrakter
Mehrbedarfe. Aufgrund der Abgrenzungsprobleme im Rah-
men der erforderlichen Gleichbehandlung und unter Zu-
grundelegung der Ergebnisse der Uberpriifung der bisheri-
gen Einwohnerwertungen fiir Stadtstaaten und Gemeinden
griinden sich die MaBstébe der Vergleichbarkeit der Finanz-
kraft auf der Annahme, dass abstrakte Mehrbedarfe in zwei
Féllen beriicksichtigt werden konnen: Zum einen ist jeden-

falls einem abstrakten Mehrbedarf der Stadtstaaten Rech-
nung zu tragen. Dabei geht es um die Vergleichbarkeit der
Finanzkraft der Stadtstaaten und der der Fldchenlédnder.
Zum anderen kann sich die Notwendigkeit ergeben, auch ei-
nen abstrakten Mehrbedarf besonders diinn besiedelter Fla-
chenlénder zu berticksichtigen.

Fiir eine Einbezichung dieser beiden abstrakten Mehrbe-
darfe hat das Bundesverfassungsgericht den Weg gewiesen,
indem es die Uberpriifung der Einwohnerwertung der Stadt-
staaten durch eine Gegeniiberstellung von moglichen abs-
trakten Mehrbedarfen der Stadtstaaten einerseits und diinn
besiedelter Flichenléinder andererseits und die Uberpriifung
der Einwohnerwertung der Gemeinden gefordert hat
(BVerfGE 101, 158, 230). Das Ergebnis der Untersuchun-
gen wird der Gesetzgeber des Finanzausgleichsgesetzes in
die Regelungen iiber abstrakte Mehrbedarfe einzubinden
haben. Die Einwohnerwertung der Stadtstaaten war bereits
Gegenstand eines Gutachtens, das das Bundesverfassungs-
gericht in seinem Urteil vom 24. Juni 1986 (BVerfG 72,
330, 401) dem Gesetzgeber aufgegeben hatte, und das dar-
aufthin im Auftrag der Bundesregierung vom Ifo-Institut fiir
Wirtschaftsforschung erstellt wurde. Nach Vorlage des Gut-
achtens zur Hohe der Einwohnerwertung hat der Gesetzge-
ber des Finanzausgleichsgesetzes entschieden, die damali-
gen Regelungen zur Einwohnerwertung fiir Stadtstaaten un-
verdndert beizubehalten. Diese Entscheidung hat das Bun-
desverfassungsgericht in seinem Urteil vom 27. Mai 1992
(BVerfGE 86, 148, 238 ff.) unter erneutem Hinweis auf die
strukturellen Eigenarten der Stadtstaaten als sachgerecht be-
zeichnet.

Zu § 11 (Ausgleichshohe)
Absatz 1

Satz 1 nimmt mit der Zielvorgabe einer hinreichenden An-
ndherung der Finanzkraft eine erste Konkretisierung des an-
gemessenen Ausgleichs vor. Die Zielvorgabe wird in Satz 2
weiter konkretisiert, und zwar anhand der im Rahmen der
Bund/Lénder-Finanzbeziehungen malgeblichen Verfas-
sungsprinzipien der Eigenstaatlichkeit der Lander und der
bundesstaatlichen Solidargemeinschaft. Die Moglichkeit
der individuellen Ausgestaltung der staatlichen Aufgabener-
filllung einerseits und die solidarische Mitverantwortung
der anderen Liander fiir eben diese Selbststidndigkeit und In-
dividualitit andererseits miissen so austariert werden, dass
nicht etwa die von der Verfassung gewollte origindre Steu-
erverteilung, die naturgemif zu Unterschieden in der Leis-
tungsfahigkeit der Lénder fiihren kann, durch die Ergeb-
nisse des eigentlich subsididren Systems des Landerfinanz-
ausgleichs ersetzt werden. Das Bundesverfassungsgericht
hat die Zielrichtung des Ausgleichs in der Weise prizisiert,
dass Finanzkraftunterschiede nur insoweit auszugleichen
sind, als diese im Hinblick auf das Solidarprinzip als unan-
gemessen gelten miissen (BVerfGE 72, 330, 386 f.).

Das Gericht zieht im Rahmen dieses weiten Gestaltungs-
spielraums des Gesetzgebers eine konkrete Obergrenze des
angemessenen Ausgleichs: Danach ist die Balance zwischen
beiden Verfassungsgrundsitzen jedenfalls dann gestort,
wenn der Landerfinanzausgleich die Leistungsfahigkeit der
Geberldnder entscheidend schwéchen oder zu einer Nivel-
lierung der Landerfinanzen fithren wiirde. Das Nivellie-
rungsverbot verbietet nach der Rechtsprechung des Gerichts
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auch eine Verkehrung der Finanzkraftreihenfolge unter den
Landern, da andernfalls der Finanzausgleich entgegen sei-
nem Ziel der bloen Anndherung der Finanzkraft Finanz-
kraftunterschiede aufheben oder ins Gegenteil verkehren
wiirde. Diese vom Gericht entwickelten verfassungskonkre-
tisierenden Grundsitze werden in den Sétzen 3 und 4 aufge-
griffen. Dabei wird dem Gesetzgeber des Finanzausgleichs-
gesetzes ein erheblicher Spielraum bei der Gestaltung der
Ausgleichsmodalititen belassen, um eine langfristige An-
wendbarkeit der AusgleichsmaBstibe zu ermdglichen. Er
wird aber zu beachten haben, dass eine unzuldssige Nivel-
lierung bzw. Schwéchung im Sinne der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts nicht nur dann erreicht ist, wenn
die Finanzkraft eines finanzschwachen Landes auf 100 v. H.
der landerdurchschnittlichen Finanzkraft angehoben bzw.
die Finanzkraft eines finanzstarken Landes auf 100 v. H. des
Durchschnitts abgesenkt wird, sondern bereits dann, wenn
die Finanzkraft von finanzschwachen bzw. finanzstarken
Léndern zu dicht an den Durchschnitt herangefiihrt wiirde.

Absatz 2

Das Ausgleichsniveau des Landerfinanzausgleichs war in
der Vergangenheit Gegenstand stindiger politischer Ausein-
andersetzungen unter den Léndern auf der Grundlage der
damaligen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts.
Interessengemdl haben die Geberldnder die Autonomie al-
ler Lander hervorgehoben und die Nehmerldnder foderale
Solidaritét eingefordert. Mit dem Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 11. November 1999 erhielten alle Dis-
kussionen um eine Reform des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs eine neue Basis. Das Gericht bestitigt den brei-
ten Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers, geht aber ins-
besondere mit Blick auf das Ausgleichsniveau iiber seine
bisherige Rechtsprechung insofern hinaus, als es nunmehr
bei der Gestaltung des Ausgleichssystems auch ausdriick-
lich die finanzwirtschaftlichen Verhiltnisse und finanzwis-
senschaftlichen Erkenntnisse herangezogen haben will. Da-
mit wird der Weg gewiesen zu einem hoheren Eigenanteil
aller Lander bei Verdnderungen der Finanzkraft. Um diesem
Sachverhalt gerecht zu werden, bestimmt Absatz 2, dass bei
Einnahmeverinderungen den betreffenden Landern ein Ei-
genanteil verbleibt. Die Konkretisierung dieses (positiven
bzw. negativen) Eigenanteils hat das Finanzausgleichsge-
setz vorzunehmen.

Die Sicherung eines Eigenanteils bedeutet, dass jeweils bei
finanzstarken bzw. finanzschwachen Léndern Verdnderun-
gen der Finanzkraft nicht in vollem Umfang abgeschdpft
bzw. ausgeglichen werden konnen. Nicht vereinbar mit der
Sicherung eines Eigenanteils ist ein Ausgleichssystem mit
Mindestauffiillgrenzen.

Ein angemessener Ausgleich wire jedoch verfehlt, wenn
der Eigenanteil sich in unzumutbarer Weise zulasten der fi-
nanzschwachen Léander auswirken wiirde. Bei der Bewer-
tung der Interessenlage der finanzschwachen Lander darf
nicht aufler acht gelassen werden, dass nach der Kompetenz-
ordnung des Grundgesetzes die Lénder nicht die alleinige
Verantwortung fiir ihre wirtschaftlichen und finanziellen
Gegebenheiten tragen. Erfolge und Misserfolge ihrer Politik
leisten dazu einen wesentlichen, aber nicht den ausschlief3li-
chen Beitrag.

Absatz 3

Absatz 3 schlieit Maf3stabswechsel und finanziell unerheb-
liche Randkorrekturen im Sinne der Vorgaben des Bundes-
verfassungsgerichts (BVerfGE 101, 158, 232) aus. Das Ge-
richt hat im Zusammenhang mit § 10 Abs. 3 bis 5 des gel-
tenden Finanzausgleichsgesetzes kritisiert, ein mehrfacher
MaBstabswechsel geniige mangels Voraussehbarkeit und
Uberpriifbarkeit der Voraussetzungen fiir Ausgleichsansprii-
che und -verbindlichkeiten nicht den Anforderungen des
Artikel 107 Abs. 2 Satz 2 GG. Ferner hat das Gericht die zu
geringen systemprigenden Auswirkungen dieser Vorschrif-
ten beanstandet, da diese finanzwirtschaftlich unerheblich
seien und deshalb nur Randkorrekturen darstellten. Solche
Korrekturen erfordern gemessen an ihren Auswirkungen ein
hohes MaB3 an Komplexitit. Ein Verzicht auf Malstabs-
wechsel und Randkorrekturen dient auch der vom Gericht
geforderten Vereinfachung des Systems.

Zu § 12 (Funktion der Bundeserginzungszuweisungen)
Absatz 1

Die letzte Stufe des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
ergdnzt den vorausgegangenen Linderfinanzausgleich.
Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 GG erméchtigt den Gesetzgeber,
fiir leistungsschwache Lander Ergdnzungszuweisungen des
Bundes zur ergidnzenden Deckung ihres allgemeinen Fi-
nanzbedarfs vorzusehen. Insbesondere die Zielrichtung der
erginzenden Deckung bedarf einer Konkretisierung, die
dem Gesetzgeber des Finanzausgleichsgesetzes den Rah-
men fiir die Einzelheiten der Vergabevoraussetzungen vor-
gibt. Dabei ist als maB3gebliches Verfassungsprinzip wie im
Léanderfinanzausgleich der Solidaritdtsgrundsatz heranzu-
ziehen, hier im Verhiltnis zwischen Bund und Léndern. Die
aus Satz 1 ersichtliche allgemeine Zielvorgabe des ergén-
zenden Ausgleichs aufgrund noch dnderungsbediirftiger Fi-
nanzausstattung einzelner Lander fiihrt zu dem in Satz 2
festgelegten wesentlichen Erfordernis einer Leistungs-
schwiche. Die Regelung des Satzes 3 schlie3t aus, dass aus-
gleichspflichtige Lénder leistungsschwach sein konnen.
Satz 4 greift den vom Bundesverfassungsgericht aufge-
stellten Grundsatz auf, dass sich die Leistungsschwiche
im Sinne des Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 GG aus einer Rela-
tion von Finanzaufkommen und Ausgabenlasten ergibt
(BVerfGE 72, 330, 403).

Absatz 2

Artikel 107 Abs. 2 Satz3 GG erméchtigt nach der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts den Gesetzgeber,
entweder die Finanzkraft leistungsschwacher Lander allge-
mein anzuheben oder Sonderlasten von Landern zu beriick-
sichtigen oder beides miteinander zu verbinden. Auch im
Rahmen der Maf3stabsbildung wird von diesen Mdoglichkei-
ten ausgegangen.

Absatz 3

In Absatz 3 werden MaB3stébe zur Konkretisierung des Ge-
samtvolumens der gewdhrten Bundesergénzungszuweisun-
gen benannt. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts begrenzt die ergidnzende Funktion der Bun-
desergidnzungszuweisungen deren Volumen im Verhéltnis
zum Volumen des Lénderfinanzausgleichs. In seinem Urteil
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vom 11. November 1999 hat das Gericht auf quantitative
Fehlentwicklungen hingewiesen und einen Korrekturbedarf
des nach geltendem Recht verteilten Volumens der Bundes-
ergdnzungszuweisungen festgestellt. Zwar hat das Gericht
auch eingerdumt, dass — wenn sich der Gesetzgeber zur Be-
riicksichtigung von Sonderlasten entschliet — die Bundes-
erganzungszuweisungen insgesamt ein betréchtliches Volu-
men erreichen konnen. Das Gericht verweist aber in diesem
Zusammenhang ausdriicklich auf die derzeitige Beriicksich-
tigung des Sonderbedarfs der neuen Lander, die als wieder-
vereinigungsbedingte Ausgleichsregelung lediglich vorii-
bergehend zu rechtfertigen sei. Damit verdeutlicht das Ge-
richt anhand der Ausgleichsergebnisse von 1998 (insgesamt
25,65 Mrd. DM im Verhiltnis zu 13,52 Mrd. DM Volumen
des Landerfinanzausgleichs), dass Bundesergénzungszu-
weisungen in einer solchen GroBenordnung nur unter den
gegenwartigen Bedingungen und dies auch nur fiir einen be-
grenzten Zeitraum zuléssig sind.

Die Bundesergéinzungszuweisungen haben demnach gegen-
wirtig eine quantitative Bedeutung erlangt, die mit Blick
auf den in der Verfassung verankerten und durch das Bun-
desverfassungsgericht konkretisierten Zweck der Vergabe
kiinftig nicht aufrechterhalten werden kann. Bereits im Rah-
men der MaBstabsbildung ist also der Begrenztheit des Vo-
lumens im Sinne der Auffassung des Bundesverfassungsge-
richts Rechnung zu tragen. Daher bestimmt Satz 3, dass der
Gesamtumfang der Bundesergénzungszuweisungen im Ver-
hiltnis zum Volumen des Landerfinanzausgleichs nicht be-
trachtlich sein darf. In Satz 4 wird festgelegt, dass ein darii-
ber hinausgehendes Gesamtvolumen nur aus besonderen
Griinden und nur voriibergehend zuléssig ist. Die nédhere
Ausgestaltung des Gesamtumfangs obliegt dem Finanzaus-
gleichsgesetz.

Zu § 13 (Allgemeine Bundesergédnzungszuweisungen)
Absatz 1

Diese Vorschrift beschreibt MaBstibe fiir die Voraussetzung
der Leistungsschwéche im Sinne von Artikel 107 Abs. 2
Satz 3 GG bei der Gewdhrung von allgemeinen Bundeser-
ginzungszuweisungen. Die nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts bei der Leistungsschwiche
mafgebliche Relation des Finanzaufkommens eines Landes
zu seinen Ausgabenlasten kann bei der Vergabe von allge-
meinen Bundesergdnzungszuweisungen in aller Regel da-
nach bestimmt werden, ob das betreffende Land nach Lén-
derfinanzausgleich eine unterdurchschnittliche Finanzkraft
aufweist (BVerfGE 72, 330, 403). Unter Zugrundelegung
dieser Rechtsprechung stellt Satz 1 bei der Definition der
Leistungsschwéche darauf ab, ob die Finanzkraft des betref-
fenden Landes nach Léanderfinanzausgleich nach dem Soli-
darprinzip noch unangemessen im Verhéltnis zur lénder-
durchschnittlichen Finanzkraft ist. Nach Satz 2 ist MaBstab
fiir eine unangemessene Finanzkraft im Sinne des Satzes 1,
dass diese die landerdurchschnittliche Finanzkraft noch
deutlich unterschreitet. Dieser deutliche Abstand zum Lén-
derdurchschnitt schlieit jedenfalls Zuweisungen an ein
Land aus, dessen Finanzkraft bereits nahe dem Léander-
durchschnitt liegt. Das Bundesverfassungsgericht hat dem
Gesetzgeber den weiteren Hinweis an die Hand gegeben,
dass vor allem die neuen Lander potenzielle Empféanger sol-
cher Zuweisungen sind, solange deren Finanzkraft so weit

vom Landerdurchschnitt entfernt ist, dass eine angemessene
Anndherung der Finanzkraft aus den Mitteln der alten Lan-
der nicht mdglich ist, ohne dass deren Leistungsfihigkeit
entscheidend geschwicht wiirde (BVerfGE 101, 158, 224).

Absatz 2

Der MaBstab der maximal zuldssigen Ausgleichshohe unter-
halb der Nivellierungsgrenze gilt auch fiir allgemeine Bun-
desergénzungszuweisungen. Das heifit, dass ausgleichsbe-
rechtigte Lander, deren Finanzkraft deutlich unterhalb der
landerdurchschnittlichen Finanzkraft liegt und die deshalb
allgemeine Bundesergéinzungszuweisungen erhalten kon-
nen, durch die Vergabe nicht die landerdurchschnittliche Fi-
nanzkraft erreichen diirfen. Ferner kommt auch hier der
Grundsatz des Verbots der Verdnderung der Finanzkraftrei-
henfolge unter allen Landern zur Anwendung.

Absatz 3

Den Empfiangern von allgemeinen Bundesergéinzungszu-
weisungen verbleibt ein Eigenanteil bei Einnahmeverédnde-
rungen. Auch auf dieser Stufe des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs muss ein (positiver und negativer) Eigenbe-
halt vorgesehen werden, da nur ein Eigenanteil auf allen
Stufen des Ausgleichssystems einen Gesamteigenanteil er-
moglicht.

Zu § 14 (Sonderbedarfs-Bundesergidnzungs-
zuweisungen)

Absatz 1

Die Regelungen des Absatzes 1 bestimmen MaBstibe fiir
die nach dem fdderalen Gleichbehandlungsgrundsatz not-
wendige Benennung und Begriindung von Sonderbe-
darfs-Bundesergidnzungszuweisungen und kniipfen dabei an
die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts an. Die
Funktion solcher Zuweisungen als letzte Ausgleichsmog-
lichkeit im gesamten Ausgleichssystem sowie der lediglich
ergidnzende Zweck der Bundesergénzungszuweisungen ins-
gesamt machen den Ausnahmecharakter und die Begrenzt-
heit der Beriicksichtigung von Sonderbedarfen deutlich. Es
gelten daher hohe Begriindungsanforderungen (Sétze 1
und 2). Der vom Bundesverfassungsgericht angemahnte
quantitative Korrekturbedarf bei den Bundesergénzungszu-
weisungen ist auch hier zu beachten. Das Gericht kritisiert
in seinem Urteil vom 11. November 1999 beispielsweise die
Begriindung und Bemessung der im gegenwirtigen Aus-
gleichssystem zuldssigen Bundesergdnzungszuweisungen
zum Ausgleich hoher Kosten der politischen Fithrung.

Aus den Sitzen 3 und 4 ist ersichtlich, welche Sonderlasten
jedenfalls nicht der Begriindungspflicht geniigen wiirden.
Insbesondere miissen die Lander finanzielle Folgen von im
Rahmen ihrer Eigensténdigkeit getroffenen politischen Ent-
scheidungen selbst tragen und kdnnen diese nicht als Son-
derlasten geltend machen. Auch sind Sonderbedarfs-Bun-
desergénzungen nicht dafiir gedacht, kurzfristige Notstidnde
zu beheben.

Sicherzustellen ist ferner eine Gleichbehandlung aller Léan-
der, so dass benannte und begriindete Sonderlasten bei allen
Landern beriicksichtigt werden miissen, die solche Sonder-
lasten vorweisen kdnnen (Satz 5).
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Absatz 2

Das Bundesverfassungsgericht hat festgestellt, dass Bun-
desergdnzungszuweisungen dem Empfingerland im Regel-
fall nicht zu einer tiberdurchschnittlichen Finanzkraft ver-
helfen diirfen (BVerfGE 72, 330, 404 f.). Fiir die Gewéh-
rung von Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen
folgt daraus, dass diese nur bei Erfiillung der hohen Benen-
nungs- und Begriindungsanforderungen und ausnahmsweise
dazu fiihren diirfen, dass die Finanzkraft des Empfangerlan-
des die ldnderdurchschnittliche Finanzkraft voriibergehend
iibersteigt.

Absatz 3

Diese Regelungen der Sétze 1 bis 3 stellen darauf ab, dass
Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen nach dem
foderalen Gleichheitsgrundsatz nur an Lénder vergeben
werden diirfen, die benannte und begriindete Sonderlasten
vorweisen konnen. Dies gilt auch mit Blick auf mogliche
Verdnderungen der urspriinglich begriindeten Sonderlasten.
Deshalb kann die Vergabe nur befristet und degressiv ausge-
staltet erfolgen. Ferner muss die Vergabe in regelméifligen
Zeitabstidnden iiberpriift werden. Einzelheiten regelt das Fi-
nanzausgleichsgesetz.

Absatz 4

Absatz 4 regelt die Voraussetzungen, unter denen Sonderbe-
darfs-Bundeserginzungszuweisungen fiir Zwecke der Haus-
haltssanierung eingesetzt werden konnen. Grundlage ist die
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 27. Mai
1992 (BVerfGE 86, 148 ft.), in der Sonderbedarfs-Bundes-
ergdnzungszuweisungen als ein mogliches Instrument aner-
kannt wurden, mit dem Landern geholfen werden kann, die
sich in einer extremen Haushaltsnotlage befinden, aus der
sie sich nicht aus eigener Kraft befreien konnen.

Satz 1 trigt dem vom Bundesverfassungsgericht festgestell-
ten Erfordernis Rechnung, dass Vorkehrungen zur Vermei-
dung einer extremen Haushaltsnotlage unverzichtbar sind.
Ein Land, das aufgrund des bundesstaatlichen Prinzips des
biindischen Einstehens fiireinander Hilfe der anderen Glie-
der der bundesstaatlichen Gemeinschaft in Anspruch neh-
men will, ist verpflichtet, eine Sonderbelastung der bundes-
staatlichen Gemeinschaft nach Maligabe der eigenen Mdog-
lichkeiten zu vermeiden. Erst das Scheitern entsprechender
Bemiihungen kann als Nachweis dazu dienen, dass sich das
Land aus der extremen Haushaltsnotlage nicht selbst be-
freien kann.

Satz 2 konkretisiert die in Absatz 1 genannte Vorausset-
zung, dass Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen
nicht dazu dienen kénnen, finanziellen Schwéchen abzuhel-
fen, die eine unmittelbare oder voraussehbare Folge von po-
litischen Entscheidungen eines Landes bilden (BVerfGE 86,
148, 260). Durch die Regelung wird sichergestellt, dass fiir
den Nachweis einer unverschuldeten, nicht auf eigenen po-
litischen Entscheidungen basierenden extremen Haushalts-
notlage keine Sonderbedarfe angefiihrt werden, fiir die das
betroffene Land bereits auf anderem Wege, etwa im Rah-
men von Gemeinschaftsaufgaben, Strukturhilfefonds oder
Beihilfen, besondere Mittel erhalten hat.

Satz 3 ergibt sich aus der Notwendigkeit, dass eine Notlage,
die kraft einer Solidaritéitspflicht gemeinsam zu beseitigen

ist, Anstrengungen und Einschrénkungen auf allen Seiten er-
fordert (BVerfGE 86, 148, 270). Hierdurch begrenzt sich die
Pflicht zur finanziellen Beistandsleistung der gebenden
Seite. Durch die Aufstellung eines verbindlichen Sanierungs-
programms wird zudem sichergestellt, dass die geleisteten
Sanierungshilfen geeignet sind, zur Beseitigung einer beste-
henden Haushaltsnotlage beizutragen. Diese Eignung ist
nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
27.Mai 1992 eine unverzichtbare Voraussetzung fiir die
VerfassungsméBigkeit des Einsatzes von Sonderbedarfs-
Bundeserginzungszuweisungen als Hilfen bei Haushalts-
notlagen (BVerfGE 86, 148, 149).

Satz 4 stellt sicher, dass fiir den Fall, dass einem Land in ei-
ner extremen Haushaltsnotlage mit dem Instrument der Son-
derbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen geholfen wird,
die Lander nicht aus der Verpflichtung entlassen sind, die fi-
nanziellen Lasten mitzutragen, die sich hieraus ergeben.

Die Verpflichtung der Lénder, die finanziellen Lasten auch
beim Einsatz von Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuwei-
sungen mitzutragen, ergibt sich aus der Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts vom 27. Mai 1992. Das Bundes-
verfassungsgericht hat die Mdglichkeit fiir Hilfen an Lander
in extremer Haushaltsnotlage abgeleitet aus dem Prinzip des
biindischen Einstehens fiireinander (BVerfGE 86, 148, 264).
Konkret bedeutet dies, dass alle anderen Glieder des Bun-
desstaates verpflichtet sind, einem von einer extremen
Haushaltsnotlage betroffenen Bundesland mit dem Ziel der
haushaltswirtschaftlichen Stabilisierung Hilfe zu leisten.
Die finanziellen Lasten, die sich aus der Wahrnehmung die-
ser Pflicht ergeben, haben sowohl Bund als auch Lénder zu
tragen (BVerfGE 86, 148, 265). Die Verpflichtung, die fi-
nanziellen Lasten gemeinsam zu tragen, steht in keinem Zu-
sammenhang dazu, welches jeweilige Instrument benutzt
wird, um einem Land in einer extremen Haushaltsnotlage
beizustehen. Die Auswahl der Instrumente ist vielmehr da-
durch determiniert, dass die bundesstaatliche Gemeinschaft
fiir den Fall, dass einem Land in einer Haushaltsnotlage ge-
holfen werden soll, auf die durch die Finanzverfassung vor-
gegebenen Instrumente beschriankt ist (BVerfGE 86, 148,
265). Da der Bund aufgrund der Kompetenzaufteilung iiber
die einschldgigen Handlungsinstrumente verfiigt, ist er in
der Regel auch das Handlungssubjekt zur Umsetzung von
Handlungsbedarf im Fall einer extremen Haushaltsnotlage
(BVerfGE 86, 148, 265). Die Wahl des Instruments darf
aber keinen Einfluss darauf haben, dass die finanziellen
Lasten, die sich aus der Wahrnehmung der Pflicht des biin-
dischen Einstehens fiireinander ergeben, sowohl der Bund
als auch die Lénder zu tragen haben. Eine Beteiligung der
Lénder entsprechend ihrem Ausgabenanteil kann durch eine
Umverteilung von Leistungen und Lasten im Bund/Lén-
der-Verhéltnis herbeigefiihrt werden. Der Lastenausgleich
kann somit sowohl auf der Einnahmen- als auch auf der
Ausgabenseite ansetzen (BVerfGE 86, 148, 270).

Absatz 5

Fiir den Gesetzgeber des neu zu schaffenden Finanzaus-
gleichsgesetzes wird —im Anschluss an eine Regelung im
geltenden Ausgleichssystem — die Moglichkeit erdffnet, fiir
die neuen Liander und Berlin Sonderbedarfs-Bundesergén-
zungszuweisungen zur Deckung von Sonderlasten aus dem
bestehenden starken infrastrukturellen Nachholbedarf nach
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Herstellung der Deutschen Einheit vorzusehen. Die Infra-
strukturliicke bemisst sich durch einen Vergleich mit alten
Lindern, die in ihrer Struktur den neuen Lindern dhnlich
sind. Hierbei diirfen die Leistungen des Bundes nur zum
Abbau von Liicken aus einem starken infrastrukturellen
Nachholbedarf beitragen. Ziel ist nicht, mit Hilfe von
Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen die Unter-
schiede in der Infrastrukturausstattung im Bundesgebiet
vollstindig auszugleichen. Das Bundesverfassungsgericht
hat in seinem Urteil vom 11. November 1999 das gegenwér-
tige hohe Volumen dieser Zuweisungen hervorgehoben und
als nur voriibergehend gerechtfertigt erklért. Der Gesetzge-
ber des Finanzausgleichsgesetzes wird also bei einer Fort-
setzung dieser Hilfen auch dem Zweck der Bundesergén-
zungszuweisungen als abschlieBendem und nachrangigem
Element des Ausgleichssystems Rechnung zu tragen haben.
Malf3geblicher Zeitpunkt fiir die Feststellung eines solchen
starken infrastrukturellen Nachholbedarfs sowie fiir die Re-
gelung der Frage, in welcher Hohe sich Bund und Lénder an
dessen Finanzierung zu beteiligen haben, ist das Jahr 2005.
Dabher stellt der maf3stabsbildende Gesetzgeber auf den Zeit-

punkt des Inkrafttretens des nach dem Urteil des Bundesver-
fassungsgerichts neu zu schaffenden Finanzausgleichsgeset-
zes ab.

Mit der Regelung des Absatzes 5 wird fiir den Gesetzgeber
des Finanzausgleichsgesetzes die Grundlage geschaffen, fiir
die neuen Liander und Berlin Sonderbedarfs-Bundesergén-
zungszuweisungen zur Deckung von Sonderlasten aus dem
bestehenden starken infrastrukturellen Nachholbedarf mit
dem bis spétestens zum 1. Januar 2005 in Kraft tretenden
Finanzausgleichsgesetz abschlie8end zu regeln.

Zu § 15 (Ubergangsbestimmung)

Mit Inkrafttreten dieses Gesetzes ist der Gesetzgeber des bis
zum 1. Januar 2005 neu zu schaffenden Finanzausgleichs-
gesetzes verpflichtet, diesem die Malistdbe dieses Gesetzes
zugrunde zu legen. Das geltende Finanzausgleichsgesetz
vom 23. Juni 1993 gilt nach dem Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 11. November 1999 ldngstens fiir die
Zeit bis zum 31. Dezember 2004 fort.
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Stellungnahme des Bundesrates

Der Bundesrat hat in seiner 762. Sitzung am 27. April 2001
beschlossen, zu dem Gesetzentwurf gemil Artikel 76
Abs. 2 des Grundgesetzes wie folgt Stellung zu nehmen:

I.  Der Bundesrat geht davon aus, dass die Verabschiedung
des MaBstéibegesetzes und des neuen Finanzausgleichs-
gesetzes sowie des Solidarpaktes II noch in der laufen-
den Legislaturperiode des Deutschen Bundestages
abschliefSend erfolgen soll. Er begriiit daher die Ein-
leitung des Gesetzgebungsverfahrens fiir ein MaB3stibe-
gesetz durch die Bundesregierung.

Das vorliegende Gesetz hat Malistibe zur Weiterent-
wicklung und zur Prézisierung des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs aufzustellen. Der gesamtstaatlichen
Verantwortung des Bundes ist Rechnung zu tragen. Der
Aufbau Ost muss iiber das Jahr 2004 hinaus weiterge-
fiihrt werden.

II. Der Bundesrat stellt fest, dass nach tibereinstimmender
Ansicht der Lander der Gesetzentwurf der Bundesre-
gierung in der vorliegenden Form nicht zustimmungs-
fahig ist.

III. Der Bundesrat sieht zu den im Gesetzentwurf der Bun-
desregierung enthaltenen Bestimmungen zur vertikalen
Umsatzsteuerverteilung einhellig grundlegenden Uber-
arbeitungsbedarf. Hervorzuheben sind insbesondere
folgende Punkte:

e Aus dem Anwendungsbereich des Deckungsquoten-
prinzips ist nach den Bestimmungen des Grund-
gesetzes der einem besonderen Lastenverteilungs-
verhiltnis unterliegende Bereich des Familien-
leistungsausgleichs ausgenommen (2. Regelkreis
nach Artikel 106 Abs. 3 Sitze 5 und 6, Abs. 4 Satz 1
2. Halbsatz GG). Die diesbeziiglichen Sonderaus-
gleichsregelungen konnen nach Artikel 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
Bestimmung der Deckungsquote fest. Fiir die Kon-
kretisierung der hier anzuwendenden Methode ist
eine Verfahrensregelung hinreichend. In der Sache
gehen die Lénder fiir den zum Zwecke der De-
ckungsquotenberechnung herzustellenden umfas-
senden Vergleich der Belastungssituation von Bund
und Léndern von einem methodischen Vorgehen
aus, das im Einzelnen durch folgende Grundsétze
bestimmt ist:

— Neben den Haushalten der Gebietskorperschaf-
ten sind auch die in einem Haftungsverbund mit
diesen Haushalten stehenden Haushalte von
Sondervermogen einzubeziehen.

Iv.

Anlage 2

— In den Haushalten netto veranschlagte Einnah-
men und Ausgaben sind brutto zu stellen.

— Mehrfach veranschlagte Mittel (Zahlungen zwi-
schen Bund und Landern) sind nur demjenigen
Haushalt zuzurechnen, der wirtschaftlich belas-
tet wird.

— Nicht den laufenden Einnahmen bzw. den not-
wendigen Ausgaben zuzurechnen sind die be-
sonderen Finanzierungsvorgénge (insbesondere
Schuldenaufnahme und Tilgungsausgaben am
Kreditmarkt, Aufnahme und Riickzahlung inne-
rer Darlehen, Entnahme aus und Zufithrung an
Riicklagen, Uberschiisse aus Vorjahren und De-
ckung von Vorjahresfehlbetragen).

— Zu den laufenden Einnahmen rechnen ferner
nicht die VerduBerungserldose sowie Einnah-
men, die zur Uberwindung einer extremen
Haushaltsnotlage bestimmt sind.

— Schétzansitze sind mit Hilfe einheitlicher Ent-
wicklungsparameter zu harmonisieren.

— Die mit dem ab dem Jahre 1996 neu geregelten
Familienleistungsausgleich zusammenhéngen-
den Finanzvorgidnge bilden einen gesonderten
Regelkreis; sie sind daher von dem Maf3stab zu
trennen, der dem Deckungsquotenvergleich zu-
grunde liegt.

e Die malistibliche Regelung der vertikalen Umsatz-
steuerverteilung ist nicht mit der sachlich hiervon
zu trennenden innerstaatlichen Umsetzung der Fis-
kalkriterien des Maastricht-Vertrages zu verbinden.
§ 5 Abs. 3 des Entwurfes ist zu streichen.

e Bei der Abstimmung der Deckungsbediirfnisse mit
dem Ziel ihrer gleichméfigen Erfiillung sind die
unterschiedlichen Ausgangslagen der beiden bun-
desstaatlichen Ebenen sowie der Umstand zu be-
riicksichtigen, dass die Deckungsquote auf den
Durchschnitt der Lander abstellt. Eine rein arithme-
tische Definition des Deckungsquotenprinzips in
Ausfiillung des Begriffs ,,billiger Ausgleich® tragt
dem nicht Rechnung.

e Der Finanzplanungsrat ist nach Zusammensetzung
und Funktion nicht das geeignete Gremium fiir die
Vorbereitung von Entscheidungen im Deckungs-
quotenverfahren.

Die erforderliche Neufassung der §§ 3 bis 6 des Gesetz-
entwurfs der Bundesregierung findet sich in gleich lau-
tenden Formulierungen in den nachfolgenden Stellung-
nahmen (IV.1d), §§ 7 bis 9; IV.2¢), Ziffer 6, §§ 3 bis 6).

Der Bundesrat sieht bei den Regelungen zur horizonta-
len Umsatzsteuerverteilung (Artikel 107 Abs. 1 Satz 4
GG) und fiir den Finanzausgleich einschlieBlich Bun-
desergidnzungszuweisungen (Artikel 107 Abs.2 GQG)



Drucksache 14/5951 -32-

Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

cinhellig, wenn auch aus unterschiedlichen Griinden,
Uberarbeitungsbedarf.

1.

Fir die Lander Berlin, Brandenburg, Bremen,
Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersach-
sen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen, Sach-
sen-Anhalt, Schleswig-Holstein sind dabei fol-
gende Erwdgungen maligeblich:

a) Das MabBstédbegesetz hat eine verfassungskon-
forme Gesamtlosung darzustellen, die sowohl
die Interessen des Bundes gegeniiber der Lén-
dergesamtheit als auch die Interessen der einzel-
nen Lénder untereinander durch eine sachge-
recht differenzierte Einbeziehung einzelner
Regelungselemente (auch im Hinblick auf ihre
jeweilige Regelungsintensitit) ausgewogen be-
rlicksichtigt.

Das zukiinftige MaBstébegesetz hat den Rahmen
fiir einen Finanzausgleich zu setzen, der insbe-
sondere

e die politische Eigenstindigkeit und finanzi-
elle Handlungsfahigkeit, insbesondere eine
aufgabengerechte Finanzausstattung, aller
Lénder sichert,

e unausgewogene Vor- und Nachteile vermei-
det, ohne auf systemfremde Elemente ange-
wiesen zu sein,

e das Nivellierungsverbot und das Verbot der
Verkehrung der Finanzkraftreihenfolge sys-
temimmanent garantiert,

e die Transparenz und Rationalitdt des Aus-
gleichs erhoht sowie

e die Prizision hinsichtlich Leistungskraft, Be-
lastungssituation und Ausgleichszielen ver-
bessert.

Fiir die horizontale Umsatzsteuerverteilung und
den Finanzausgleich einschlielich Bundeser-
ginzungszuweisungen sind folgende zentrale
Elemente maligeblich:

e Die einzelnen Elemente miissen in ihrer ver-
fassungsrechtlichen Funktion und in ihren
tatbestandlichen Voraussetzungen niher be-
stimmt werden.

e Es miissen insbesondere die Mafstébe fiir
die zentralen GroBen der Finanzkraftmes-
szahl und der Ausgleichsmesszahl, fir die
Beriicksichtigung der kommunalen Finanz-
kraft und des kommunalen Finanzbedarfs so-
wie fuir die Beriicksichtigung objektiv vorge-
gebener abstrakter Mehrbedarfe transparent
formuliert werden.

e Es miissen die Leistungsschwiche als tatbe-
standliche Voraussetzung der Gewihrung
von Bundeserginzungszuweisungen prazi-
siert sowie deren Gewdhrungsgrund und Be-
messungsgrundsétze konkretisiert werden.

e SchlieBlich bediirfen auch die Grundsitze fiir
die Bemessung der Landerbeitrdge zur Til-

b)

¢)

gung des Fonds ,,Deutsche Einheit” einer
Regelung im MaBstidbegesetz.

Die jeweilige Regelungsintensitit muss dabei
durchgéngig von der sachlichen Bedeutung des
einzelnen Regelungselementes abhédngig ge-
macht werden. Regelungen, die fiir die politi-
sche Eigenstindigkeit und finanzielle Hand-
lungsfahigkeit eines Landes wesentlich sind,
sind hinreichend konkret im MaBstidbegesetz
selbst zu treffen; sie diirfen nicht dem Finanz-
ausgleichsgesetz vorbehalten bleiben.

Der Gesetzentwurf der Bundesregierung wird
diesen Anforderungen insbesondere aus folgen-
den Griinden nicht gerecht:

e Die Regelungen erlauben in ihrer Gesamt-
schau keine hinreichend konkrete Beurtei-
lung, ob und inwieweit die teils konkreten,
iiberwiegend aber sehr abstrakten Bestim-
mungen geeignet sind, bei der Umsetzung in
einem kiinftigen Finanzausgleichsgesetz das
Ziel einer aufgabengerechten Finanzausstat-
tung zu erreichen. Fiir die politische Eigen-
standigkeit und finanzielle Handlungsfahig-
keit der Lénder wesentliche Regelungen
werden dem Finanzausgleichsgesetz vorbe-
halten. Der Gestaltungs- und Regelungsauf-
trag des Bundesverfassungsgerichts ist damit
nicht hinreichend erfiillt.

e Der Gesetzentwurf verzichtet insbesondere
auf Regelungen, die fiir eine zielgerichtete
und aufgabengerechte Finanzausstattung al-
ler Lander notwendig sind. Konkrete Festle-
gungen hinsichtlich einzelner Regelungsele-
mente sind nicht in ein ausgewogenes Ge-
samtkonzept eingebettet.

e Die Regelungen insbesondere im 5. Ab-
schnitt des Gesetzentwurfes zielen erkennbar
auf erhebliche Mittelumschichtungen zu La-
sten der Lénder. Sie lassen nicht erkennen,
dass der Bund seiner gesamtstaatlichen Ver-
antwortung gerecht wird.

e Die generelle Befristung bei der Vergabe von
Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen
und die grundsétzliche Festlegung auf eine
degressive Ausgestaltung ist verfassungs-
rechtlich nicht erforderlich und widerspricht
der Eigenart der bei den Bundeserginzungs-
zuweisungen zu beriicksichtigenden Sonder-
lasten. Dies gilt insbesondere fiir die auf den
Aufbau Ost bezogenen Bundesergénzungs-
zuweisungen; der Aufbau Ost muss gesamt-
staatliche Aufgabe von Bund und Landern
bleiben.

Auf der Grundlage der zu la bezeichneten in-
haltlichen Anforderungen an ein MaBstébege-
setz ist bei der verfassungskonformen Weiter-
entwicklung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleiches u. a. zu beriicksichtigen:
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An dem Instrument der Ergdnzungsanteile
fir die steuerkraftschwéchsten Léander ist
festzuhalten.

Eine differenziertere und préizisere Beriick-
sichtigung von Finanzkraft und Finanzbedarf
der Gemeinden hat im Rahmen einer ausge-
wogenen Gesamtlosung die Gemeindefi-
nanzkraft im Bereich der Gemeinschaftssteu-
ern starker als bisher einzubeziehen. Der Fi-
nanzbedarf der Gemeinden ist sachgerecht
zu erfassen. Dabei haben die unter- und
iiberdurchschnittliche Siedlungsdichte der
Raumordnungsregionen und die normierten
Sozialhilfelasten als objektive abstrakte Be-
darfsfaktoren einzuflieBen.

Der strukturellen Andersartigkeit der Stadt-
staaten ist durch eine unverdnderte Einwoh-
nerwertung Rechnung zu tragen.

Die Beriicksichtigung abstrakter Sonderbe-
lastungen einzelner Lander (Hafenlasten) im
Finanzausgleich ist zuzulassen.

Die Tarifstruktur hat neben den Vorgaben
des Bundesverfassungsgerichts die beson-
dere Solidaritit mit den finanzschwéchsten

Léndern zu gewihrleisten und die Leistungs-
fahigkeit der Geberldnder zu beriicksichti-
gen.

e An allgemein finanzkraftstirkenden Bundes-
ergidnzungszuweisungen flir leistungsschwa-
che Lander ist festzuhalten. Zum Ausgleich
von Sonderlasten sind auch weiterhin Bun-
desergidnzungszuweisungen mit Blick auf
teilungsbedingte Belastungen der ostdeut-
schen Lénder, Belastungen kleiner Lénder
durch besondere Kosten politischer Fiithrung
und fiir Lander mit Belastungen durch ex-
treme Haushaltsnotlagen vorzusehen.

e Eine verfassungskonforme Neuregelung des
Landerbeitrages an der Abwicklung des
Fonds ,,Deutsche Einheit® ist malstidblich
vorzupragen.

d) Die Lander Berlin, Brandenburg, Bremen, Ham-
burg, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersach-
sen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen, Sach-
sen-Anhalt, Schleswig-Holstein sind daher der
Auffassung, dass das Malistibegesetz wie folgt
zu fassen ist; sie bitten die Bundesregierung,
diese Formulierungen im weiteren Verfahren zu-
grunde zu legen.
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Erster Teil: Allgemeine Vorschriften und MaBstiibe;
Begriffsbestimmungen

§1
Gegenstand des Gesetzes

(1) Dieses Gesetz konkretisiert und ergénzt das Grundge-
setz durch MaBstibe fiir die bundesgesetzliche Ausgestal-
tung der Umsatzsteuerverteilung zwischen Bund und Lén-
dergesamtheit (Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 und Abs. 4 Satz 1,
1. Halbsatz GG), die Gewdhrung von Umsatzsteuerergén-
zungsanteilen (Artikel 107 Abs. 1 Satz 4, 2. Halbsatz GG),
die Voraussetzungen fiir Ausgleichsanspriiche und Aus-
gleichsverbindlichkeiten sowie deren Hohe (Artikel 107
Abs.2 Sitze 1 und 2 GG) sowie die Gewdhrung von
Bundeserginzungszuweisungen (Artikel 107 Abs. 2 Satz 3
GQG).

(2) Das Gesetz regelt weiterhin die Grundsétze fiir die
Verteilung des Lénderbeitrages an der Abwicklung des
Fonds ,,Deutsche Einheit*.

§2

Aufgabe der Steuerverteilung und
des Finanzausgleiches

(1) Aufgabe des Steuerverteilungs- und Ausgleichssys-
tems ist es, Bund und allen Landern eine aufgabengerechte
Finanzausstattung zu gewéhrleisten, Voraussetzungen zur
Herstellung und Wahrung der Einheitlichkeit der Lebens-
verhéltnisse zu schaffen und die Voraussehbarkeit und Plan-
barkeit der autonomen Haushaltswirtschaft fiir den Bund
und jedes Land sicherzustellen.

(2) Zur Erreichung der Ziele nach Absatz 1 sind insbe-
sondere zu beriicksichtigen, zu bewerten und gegeneinander
und untereinander gerecht abzuwégen

1. die politische Eigenstindigkeit und finanzielle Hand-
lungsfahigkeit aller Lander,

2. die Eigenverantwortlichkeit und Bewahrung der Indivi-
dualitit der Lander,

3. die foderale Ausgewogenheit der Interessen von aus-
gleichspflichtigen und ausgleichsberechtigten Léndern,

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

5. die flexible und dynamische Anpassung der Finanzaus-
stattung aller Lidnder an Anderungen der finanzwirt-
schaftlichen Verhiltnisse,

6. die prézise Erfassung von Leistungskraft und Belas-
tungssituation unter zielgerichteter Regelung anerkann-
ter Ausgleichsbediirfnisse,

7. die Gebote der Klarheit, Widerspruchsfreiheit und Nach-
vollziehbarkeit.

§3
Einwohnerzahlen

(1) Fiir die Berechnung des Finanzausgleichs sind Fi-
nanzkraft und Finanzbedarf zwischen den Léndern durch
einwohnerbezogene Werte vergleichbar zu machen.

(2) Grundsitzlich ist die Zahl der Einwohner zugrunde zu
legen. Bei strukturell vorgegebenen Unterschieden zwi-
schen den Landern sowie zur Beriicksichtigung des abstrak-
ten Finanzbedarfs der Gemeinden sind die Einwohnerzahlen
zu modifizieren (Einwohnerwertungen).

§4
Grundsitze fiir die Bestimmung der Einnahmen

(1) Die Bestimmungen zu den Einnahmen, die fiir die
Steuerverteilung und den Finanzausgleich zu beriicksichti-
gen sind, haben sicherzustellen, dass die finanzielle Leis-
tungskraft des Bundes und der Lénder einschlieSlich ihrer
Gemeinden (Gemeindeverbiande) umfassend und moglichst
realitdtsgerecht abgebildet wird.

(2) Bei der Bestimmung der Einnahmen fiir den Ver-
gleich der Steuer- und Finanzkraft der Lander bleiben unbe-
riicksichtigt

1. Gebithren und andere entgeltdhnliche Abgaben, die
Leistungen des Landes oder seiner Gemeinden (Gemein-
deverbinde) ausgleichen, ferner Einnahmen, die Gegen-
leistungen fiir Leistungen des Landes oder seiner Ge-
meinden (Gemeindeverbénde) sind;

2. Einnahmen, die nach der absoluten Hohe ihres Aufkom-
mens oder nach den Unterschieden im Pro-Kopf-Auf-
kommen der Lander nicht ausgleichserheblich sind;

3. Einnahmen, deren sachgerechte Ermittlung einen im
Vergleich zur vorhersehbaren Ausgleichswirkung unver-
héltnisméBig hohen Aufwand erfordert oder deren sach-
gerechte bundeseinheitliche Erfassung nicht moglich ist.

§5
Einnahmen der Linder

(1) Fiir die Ermittlung von Umsatzsteuerergénzungsan-
teilen bei der Verteilung des Landeranteils am Aufkommen
der Umsatzsteuer nach dem Dritten Teil dieses Gesetzes
gelten als Einnahmen des Landes aus Steuern die im Aus-
gleichsjahr zugeflossenen Einnahmen

1. aus dem Landesanteil an der Einkommensteuer und der
Korperschaftsteuer;

2. aus dem anzurechnenden Landesanteil an der Gewerbe-
steuerumlage;

3. aus den Landessteuern nach Artikel 106 Abs. 2 GG nach
ndherer Bestimmung durch das Finanzausgleichsgesetz.

(2) Fiir die Ermittlung der Finanzkraft beim Finanzaus-
gleich unter den Landern nach dem Vierten Teil dieses Ge-
setzes und bei der Bestimmung der Bundesergénzungszu-
weisungen fiir leistungsschwache Lénder nach § 20 gelten
als Einnahmen des Landes die im Ausgleichsjahr zugeflos-
senen Einnahmen

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

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

Das Finanzausgleichsgesetz sieht nach Maf3gabe des § 4 die
Einbeziehung weiterer Einnahmen vor.
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§6
Einnahmen der Gemeinden

(1) Fiir die Ermittlung der Finanzkraft beim Finanzaus-
gleich unter den Landern nach dem Vierten Teil dieses Ge-
setzes und bei der Bestimmung der Bundesergénzungszu-
weisungen 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 Gewerbe-
steuer, vermindert um die im Ausgleichsjahr angerech-
nete Gewerbesteuerumlage. Bei ihrer Einbeziehung sind
die Hebesatzrechte der Gemeinden durch eine sachge-
rechte 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
MafBigabe von § 15 Abs. 3 in die Finanzkraft eines Landes
einzubeziehen.

Zweiter Teil: Malistibe fiir die vertikale Umsatz-
steuerverteilung (Artikel 106 Abs. 3 Satz 4 und
Abs. 4 Satz 1, 1. Halbsatz GG)

§7
Gleichmiiliger Anspruch auf Deckung,
Billiger Ausgleich

(1) Im Regelungsbereich des § 1 Abs. 1 erfolgt die Fest-
setzung des Anteilsverhdltnisses an der Umsatzsteuer auf
der Grundlage des Deckungsquotenprinzips im Sinne des
Artikels 106 Abs. 3 Satz4 GG. Die Bestimmungen des
Artikels 106 Abs. 3 Sétze 5 und 6 sowie des Artikels 106
Abs. 5a GG bleiben unbertihrt.

(2) Die Festsetzung hat einen billigen Ausgleich zu ge-
wihrleisten. Ein billiger Ausgleich ist dann gegeben, wenn
bei der Abstimmung der Deckungsbediirfnisse mit dem Ziel
ihrer gleichmédBigen Erfiillung die unterschiedliche Aus-
gangslage der beiden bundesstaatlichen Ebenen sowie der
Umstand, dass die Deckungsquoten auf den Durchschnitt
der Lénder abstellen, beriicksichtigt werden.

§8
Laufende Einnahmen, Notwendige Ausgaben

Grundlage fiir die Bestimmung der laufenden Einnahmen
und notwendigen Ausgaben sind die in den nach § 51 Haus-
haltsgrundsitzegesetz koordinierten Haushalts- und Finanz-
pldnen des Bundes und der Lénder enthaltenen Einnahmen
und Ausgaben. Sie sind als Mafstab fiir die Deckungsquo-
tenberechnung so zu bereinigen, dass insoweit ein umfas-
sender Vergleich der Belastungssituation von Bund und
Léandern erreicht wird. Dabei sollen einheitliche methodi-
sche Annahmen zur Abgrenzung der Einnahmen und Aus-
gaben sowie einheitliche Entwicklungsparameter zur Har-
monisierung von Schitzansitzen zugrunde gelegt werden.
Sofern die Daten, insbesondere fiir die Gemeinden (Ge-
meindeverbinde) nicht verfiigbar sind, sind Schitzungen
vorzunehmen.

§9
Verfahren

(1) Im Regelungsbereich des § 1 Abs. 1 sind die Umsatz-
steueranteile neu festzusetzen, wenn sich die Deckungsquo-
ten 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 Lénder.

(2) Die einem Gesetzesbeschluss iiber eine Neufestset-
zung der Umsatzsteueranteile vorausgehenden Berechnun-
gen werden zwischen Bund und Léndern abgestimmt. So-
weit dabei unterschiedliche Auffassungen der Beteiligten
insbesondere zu den in § 8 Sétze 3 und 4 genannten Einzel-
fragen bestehen, sind diese offen zu legen und in einer die
beiderseitigen Standpunkte begriindenden Ubersicht gegen-
iiberzustellen.

Dritter Teil: MafBstébe fiir die Verteilung des Linder-
anteils am Aufkommen der Umsatzsteuer
(Artikel 107 Abs. 1 Satz 4 GG)

§10
Grundsiitze fiir die Verteilung

(1) Der Landeranteil am Aufkommen der Umsatzsteuer
wird zu mindestens 75 vom Hundert im Verhéltnis der Ein-
wohnerzahlen der Lander und zu héchstens 25 vom Hundert
als Ergénzungsanteile nach den Bestimmungen des § 11
verteilt.

(2) Ergéinzungsanteile und die Verteilung nach den Ein-
wohnerzahlen sind Teil der Steuerverteilung. Die Ergén-
zungsanteile bezwecken die Anndherung der origindren
Steuereinnahmen aller Lénder an eine finanzielle Mindest-
ausstattung. Mit den Steuern nach dem Aufkommen nach
§ 5 Abs. 1 und der Verteilung des Léanderanteils am Auf-
kommen der Umsatzsteuer steht die eigene Finanzausstat-
tung der Léander fest.

§11
Verteilung der Erginzungsanteile an der Umsatzsteuer

(1) Ergédnzungsanteile konnen Léndern gewahrt werden,
deren Einnahmen aus den Steuern nach dem Aufkommen
nach § 5 Abs. 1 je Einwohner unter 95 vom Hundert des
Durchschnitts der Lander liegen. Das Finanzausgleichsge-
setz kann unter Beachtung der nach Absatz 2 mindestens zu
erreichenden Finanzausstattung einen niedrigeren Vomhun-
dertsatz festlegen.

(2) Das Finanzausgleichsgesetz stellt sicher, dass durch
die Gewdhrung von Ergidnzungsanteilen bei allen Landern
eine eigene Finanzausstattung von mindestens 85 vom Hun-
dert der landerdurchschnittlichen Einnahmen aus den Steu-
ern nach dem Aufkommen nach § 5 Absatz 1 erreicht wird;
Absatz 3 Satz 2 bleibt unberiihrt.

(3) MafBstab fiir die Verteilung der Ergénzungsanteile un-
ter den ergidnzungsberechtigten Landern ist das Verhéltnis
der Minderbetrdge zum Vomhundertsatz nach Absatz 1. Be-
tragen die Ergidnzungsanteile insgesamt mehr als ein Viertel
des Lénderanteils am Aufkommen der Umsatzsteuer, sind
sie entsprechend herabzusetzen.
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Vierter Teil: Mafistiibe fiir den Finanzausgleich
unter den Lindern
(Artikel 107 Abs. 2 Sitze 1 und 2 GG)

§12
Ziel des Finanzausgleichs unter den Lindern

Der Finanzausgleich unter den Lindern hat zusammen
mit den Bundesergénzungszuweisungen fiir leistungsschwa-
che Léander nach § 20 sicherzustellen, dass die unterschied-
liche Finanzkraft der Lander unter Beachtung des § 18 an-
gemessen ausgeglichen wird. Angemessen ist ein Aus-
gleich, der sicherstellt, dass alle Lander féhig sind, ihre Auf-
gaben wahrzunehmen sowie die daraus entstehenden
Ausgaben ohne Beeintrdchtigung ihrer Eigenstaatlichkeit
und Eigenverantwortung zu tragen. Das Ziel der Herstel-
lung und Wahrung einheitlicher Lebensverhéltnisse im Bun-
desgebiet ist zu beachten.

§13
Durchfithrung des Finanzausgleichs unter den Lindern

(1) Der Finanzausgleich unter den Léndern wird durch-
gefiihrt, indem nach den folgenden Mafstdben aus Beitra-
gen der ausgleichspflichtigen Lénder (Ausgleichsbeitrige)
Zuweisungen an die ausgleichsberechtigten Lander (Aus-
gleichszuweisungen) geleistet werden.

(2) Das Volumen der Ausgleichsbeitrdge der ausgleichs-
pflichtigen Lander wird unter Beachtung des § 18 durch das
Volumen der Ausgleichszuweisungen fiir die ausgleichsbe-
rechtigten Lander bestimmt.

§14

Mafstab des Ausgleichs; Ausgleichsberechtigung
und -verpflichtung

(1) MaBstab des Finanzausgleichs unter den Léndern ist
das jeweilige Verhiltnis der Finanzkraftmesszahl eines Lan-
des (§ 15) zu seiner Ausgleichsmesszahl (§ 16).

(2) Ausgleichsberechtigt ist jedes Land, dessen Finanz-
kraftmesszahl seine Ausgleichsmesszahl unterschreitet.

(3) Ausgleichspflichtig ist jedes Land, dessen Finanz-
kraftmesszahl seine Ausgleichsmesszahl iiberschreitet.

§15
Malstibe 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
Léander aufgrund vorgegebener, durch eigene Entscheidung
nicht verdnderbarer, insbesondere geographischer Eigenar-
ten im Interesse aller Lander tragen und deren Umfang und
Bedeutung eine Beteiligung aller Lander rechtfertigt, sind
im Finanzausgleichsgesetz Abziige von der Summe der Ein-
nahmen nach Absatz 1 vorzusehen. Ein beriicksichtigungs-
fahiger abstrakter Mehrbedarf liegt nur dann vor, wenn der
Haushalt des Landes durch die den Mehrbedarf verursa-
chende Einrichtung im Saldo von Einnahmen und Ausgaben
nachweislich belastet wird. Die tatsdchlichen Voraussetzun-
gen abstrakter Mehrbedarfe sind durch die betroffenen Lén-

der 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 Lindern vorzunehmen, die abs-
trakte Mehrbedarfe aus der Unterhaltung und Erneuerung
von Seehifen (Seehafenlasten) tragen. Sofern vergleichbare
abstrakte Mehrbedarfe in anderen Landern nachweisbar
sind, sind sie nach Grund und Hohe in angemessener Weise
zu beriicksichtigen.

(3) Zur angemessenen Berticksichtigung des gemeindli-
chen Finanzbedarfs sowie der finanziellen Eigenverantwor-
tung der Kommunen und der gemeindeautonomen Gestal-
tungsrechte bei der Steuererhebung sind im Finanzaus-
gleichsgesetz Abschldge von den nach Absatz 1 in die
Finanzkraftmesszahl eingehenden gemeindlichen Steuerein-
nahmen vorzunehmen. Die Anteile der Gemeinden an der
Einkommensteuer und der Umsatzsteuer konnen in vollem
Umfange einbezogen und diirfen zu hochstens 10 v. H. au-
er Ansatz gelassen werden, die normierten Einnahmen der
Gemeinden aus der Grundsteuer und Gewerbesteuer bleiben
zu 50 v. H. auBer Ansatz.

§ 16
Mabstiibe fiir die Ausgleichsmesszahl

(1) Die Ausgleichsmesszahl eines Landes ist der fiir die
Berechnung des Ausgleichs der Finanzkraft heranzuzie-
hende Vergleichswert. Sie errechnet sich aus der Summe der
beiden Messzahlen, die fiir die Lander und die Gesamtheit
der Gemeinden eines Landes getrennt festgestellt werden.
Die Messzahlen ergeben sich aus der auszugleichenden Fi-
nanzkraft (§ 15) je Einwohner im Bundesdurchschnitt, ver-
vielfacht 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 Einwohner-
wertung insbesondere die 6konomische und finanzwirt-
schaftliche strukturelle Andersartigkeit dieser Lander und
den ihnen daraus entstehenden abstrakten finanziellen
Mehrbedarf im Vergleich zu den Flachenldndern. Die Hohe
der Einwohnerwertung bemisst sich nach der Finanzausstat-
tung vergleichbarer GroBstidte mit vergleichbaren Funktio-
nen in Flachenlédndern. Dabei ist die Wahrnehmung der Ge-
samtheit der den Stadtstaaten zugewiesenen Aufgaben zu
beriicksichtigen. Die Ausgleichsmesszahl der Stadtstaaten
ist mit einer Einwohnerwertung von 135 vom Hundert fest-
zusetzen. Das Finanzausgleichsgesetz regelt die im Abstand
von acht Jahren vorzunehmende periodische Uberpriifung
der Hohe der Einwohnerwertung einschlieflich des Verfah-
rens, das ein Zusammenwirken von Bund und Lindern si-
cherstellt.

(4) Bei den diinn besiedelten Landern beriicksichtigt eine
Einwohnerwertung einen abstrakten Mehrbedarf, soweit
dieser nicht hinreichend bereits nach Absatz 5 beriicksichtigt
ist. Die Hohe einer Einwohnerwertung bemisst sich nach
dem abstrakten finanziellen Mehrbedarf infolge hoherer
Kosten der Bereitstellung zentraler 6ffentlicher Leistungen.
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(5) Bei den Gemeinden und Gemeindeverbanden bertick-
sichtigt eine Einwohnerwertung einen generellen Mehrbe-
darf, der

1. unabhéngig von eigenen kommunalen Priorititsentschei-
dungen,

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

3. gemeinsam, d. h. bei den Kommunen aller Lander, und
4. in quantitativ unterschiedlicher Auspriagung
entsteht. Hierbei sind insbesondere zu beriicksichtigen

1. der strukturell bedingte, aufgrund besonders hoher sowie
besonders niedriger Siedlungsdichte bei Gemeinden und
Gemeindeverbinden entstehende abstrakte Mehrbedarf;
die innerhalb der jeweiligen Landesgrenzen durch Min-
derbedarfe anderer Gemeinden ausgeglichenen Mehrbe-
darfe sowie die statistischen Effekte eines zwischen den
Landern unterschiedlichen Stands der Gemeindegebiets-
reformen sind durch Definition geeigneter teilrdumlicher
Abgrenzungen auszuscheiden;

2. die aus abweichenden sozio- und wirtschaftsstrukturel-
len Gegebenheiten erwachsenden, nicht von der Sied-
lungsdichte abhéngigen Unterschiede in den Ausgaben
der Sozialhilfe (Hilfe zum Lebensunterhalt), die den abs-
trakten Mehrbedarf von Gemeinden und Gemeindever-
binden prigen; die Ausgaben sind in geeigneter Weise
Zu normieren.

§17
Bestimmung der Ausgleichszuweisungen und -beitrage

(1) Die Ausgleichszuweisungen fiir die ausgleichsbe-
rechtigten Léander sind als Vomhundertsétze von den Betrd-
gen zu errechnen, um die ihre Finanzkraftmesszahl ihre
Ausgleichsmesszahl unterschreitet (Fehlbetrdge). Die Vom-
hundertsitze sind differenziert so zu bemessen, dass beson-
ders finanzschwache Lander einen verhéltnisméBig hoheren
Ausgleich erhalten; dabei sind Unstetigkeiten beim Uber-
gang zwischen verschiedenen Ausgleichsbereichen zu ver-
meiden. Das Finanzausgleichsgesetz stellt sicher, dass
durch die Ausgleichszuweisungen eine Finanzausstattung
jeden ausgleichsberechtigten Landes in Héhe von mindes-
tens 90 v. H., jedoch weniger als 100 v. H. seiner Aus-
gleichsmesszahl erreicht wird.

(2) Die Ausgleichsbeitrage der ausgleichspflichtigen
Lénder sind ausgehend von Vomhundertsétzen der Betrige
zu errechnen, um die ihre Finanzkraftmesszahl ihre Aus-
gleichsmesszahl iiberschreitet (Uberschiisse). Die Vomhun-
dertsétze sind differenziert so zu bemessen, dass besonders
finanzstarke Lénder einen verhiltnismaBig hoheren Aus-
gleich leisten; dabei sind Unstetigkeiten beim Ubergang
zwischen verschiedenen Ausgleichsbereichen zu vermei-
den. Soweit die Summe der Ausgleichszuweisungen die
Summe der Ausgleichsbeitrdge nach Satz 1 iiberschreitet,
erhohen sich letztere im Verhéltnis der nach Satz 1 noch
nicht in Ansatz gebrachten Uberschiisse. Uberschreitet die
Summe der Ausgleichsbeitrdge nach Satz 1 die Summe der
Ausgleichszuweisungen, sind die Ausgleichsbeitrige im
Verhiltnis der Anteile am Gesamtvolumen proportional zu
kiirzen.

§18

Grenzen des Ausgleichs nach Artikel 107 Abs. 2
Satz 1 GG

(1) Der Finanzausgleich unter den Landern darf die Fi-
nanzkraft aller Ladnder nicht vereinheitlichen (Nivellie-
rungsverbot) und die vor Durchfiihrung des Ausgleichs be-
stechende Rangfolge im Verhiltnis der Finanzkraftmesszah-
len zu den jeweiligen Ausgleichsmesszahlen der Liander
nicht umkehren (Verbot der Vertauschung der Finanz-
kraftrangfolge). Fiir den Vergleich der Finanzkraft sind die
Finanzkraftmesszahl nach § 15 (Finanzkraft vor Landerfi-
nanzausgleich) sowie die Summe der Finanzkraftmesszahl
und der Zuweisungen und Beitrége nach § 17 (Finanzkraft-
messzahl nach Lénderfinanzausgleich) und die nach § 16
ermittelte Ausgleichsmesszahl mafigeblich.

(2) Die Verpflichtung zur Aufbringung der Ausgleichs-
beitrdge darf die finanzielle Leistungsfdhigkeit der aus-
gleichspflichtigen Lander nicht entscheidend schwichen.

Fiinfter Teil: Mafistéibe fiir Bundeserginzungs-
zuweisungen
(Artikel 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 leistungs-
schwache Lander zur ergéinzenden Deckung ihres allgemei-
nen Finanzbedarfs (Bundesergdnzungszuweisungen).

(2) Leistungsschwach sind Lénder, deren Finanzaufkom-
men wegen hoher allgemeiner Aufgabenbelastungen (§ 20)
oder wegen besonderer finanzieller Belastungen (Sonderlas-
ten) (§ 21) auch nach Starkung ihrer Finanzkraft durch Aus-
gleichszuweisungen nach § 17 Abs. 1 nicht ausreicht, eine
aufgabengerechte Finanzausstattung zu gewéhrleisten.

§20
Allgemeinlast-Bundeserginzungszuweisungen

(1) Der Bund gewihrt leistungsschwachen Léndern zur
Beriicksichtigung hoher allgemeiner Aufgabenbelastungen
Zuweisungen zur allgemeinen Stirkung unterdurchschnittli-
cher Finanzkraft.

(2) Bei der nach § 19 Abs. 2 vorzunehmenden Beurtei-
lung der Leistungsschwéche der Lander im Hinblick auf
hohe allgemeine Belastungen sind insbesondere zu bertick-
sichtigen

1. haushaltswirtschaftliche Vorbelastungen, insbesondere
Zins- und Versorgungslasten der Lander,

2. Belastungen durch Aufgaben der sozialen Sicherung und
Versorgung,

3. die unterschiedlichen wirtschaftlichen und sozialen Aus-
gangsbedingungen der Lénder.

(3) Bei der Gewidhrung der Zuweisungen sind die Mal-
stibe des Finanzausgleichs unter den Léndern zugrunde zu
legen. Die Zuweisungen nach Absatz 1 sind als Vomhun-
dertsatz des Betrages zu bemessen, um den die Finanzkraft-
messzahl der leistungsschwachen Lénder nach Finanzaus-
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gleich 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 fir die Gewidhrung der Zuweisungen nach
Absatz 1 entsprechend.

(4) Ergeben sich wesentliche und dauerhafte Veridnderun-
gen der Belastungsverhiltnisse, sind die Zuweisungen zu
iiberpriifen. Die notwendige Stabilitdt und Planbarkeit der
betroffenen Haushalte sind zu beachten.

§21
Sonderlast-Bundeserginzungszuweisungen

(1) Der Bund gewéhrt leistungsschwachen Landern Zu-
weisungen zum Ausgleich von ihnen zu tragender langfristi-
ger Sonderlasten.

(2) Die tatsdachlichen Voraussetzungen einer Sonderlast
sind durch die betroffenen Lénder darzulegen. Im Finanz-
ausgleich beriicksichtigungsfahige Sonderlasten sind insbe-
sondere

1. teilungsbedingte ostdeutscher Léander

(§ 22),

2. Belastungen kleiner Lénder durch besondere Kosten po-
litischer Fithrung (§ 23),

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

(3) Die Hohe der Zuweisungen und ihre Verteilung auf
die einzelnen Lander 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.

Belastungen

(4) Ergeben sich wesentliche und dauerhafte Verédnderun-
gen 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 not-
wendige Stabilitdt und Planbarkeit der betroffenen Haus-
halte sind zu beachten. Fiihrt die Absenkung von Zuweisun-
gen flir einzelne Lander kurzfristig zu einer erheblichen
Minderung ihrer finanziellen Ausstattung, so kann die An-
passung zur Milderung der Ubergangsbelastungen schritt-
weise erfolgen.

§22
Teilungsbedingte Sonderlasten

(1) Der Bund gewéhrt den Landern Berlin, Brandenburg,
Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und
Thiiringen Bundeserginzungszuweisungen zum Abbau ih-
rer teilungsbedingten Sonderlasten. Diese umfassen den in-
frastrukturellen Nachholbedarf als Folge unterlassener Auf-
bau- und Erneuerungsinvestitionen, den aus der besonderen
wirtschaftlichen Strukturschwiche resultierenden Sonder-
bedarf an Wirtschaftsforderungsmafinahmen und die unter-
proportionale kommunale Finanzkraft dieser Lander, soweit
diese nicht nach den Regelungen des 4. Teils dieses Geset-
zes ausgeglichen wird. Zur Feststellung der Sonderlast ist
der Ausstattungs- und Niveauriickstand der in Satz 1 ge-
nannten Linder in der Wirtschaftskraft, der Infrastruktur
und der kommunalen Finanzkraft heranzuziehen.

(2) MaBstab zur Bestimmung der Gesamthdhe der Zu-
weisungen ist der Betrag, der unter Beachtung sonstiger
Ausgleichsmittel zur Angleichung der Entwicklungsunter-
schiede erforderlich ist. Die Zuweisungen sind auf der
Grundlage von Einwohnerzahlen auf die in Satz 1 genann-
ten Lander zu verteilen.

(3) Die Zuweisungen nach Absatz 1 sind zum 1. Januar
2005 fiir einen Zeitraum von zunédchst zehn Jahren festzule-
gen. 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 tiber-
ndchste Ausgleichsjahr, eine Anpassung vorgenommen
werden.

§23

Sonderlasten kleiner Linder
durch besondere Kosten politischer Fithrung

(1) Der Bund gewédhrt Bundesergénzungszuweisungen
zum Ausgleich der Sonderlasten kleiner Lander mit beson-
derem Ausgabenbedarf fiir politische Fithrung. Die Zuwei-
sungen dienen der Gewiahrleistung der finanziellen und po-
litischen Eigenstdndigkeit dieser Lénder im Rahmen der
bundesstaatlichen Gliederung der Bundesrepublik Deutsch-
land.

(2) Kleine Lander sind Lander, deren Einwohnerzahl un-
ter dem Durchschnitt aller Lander liegt. Der Ausgabenbe-
darf fiir politische Fithrung umfasst die normierten Ausga-
ben fiir staatsleitende Organe. Das Nahere bestimmt das Fi-
nanzausgleichsgesetz.

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

§24
Sonderlasten durch extreme Haushaltsnotlage

(1) Befindet sich ein Land in einer extremen Haushalts-
notlage, aus der es sich nur durch Hilfe der bundesstaatli-
chen Gemeinschaft befreien kann, so gewihrt der Bund
Bundeserginzungszuweisungen, soweit diese einen geeig-
neten und notwendigen Beitrag zur Uberwindung der Not-
lage bilden. Die Zuweisungen dienen der Unterstiitzung ei-
ner ziigigen und nachhaltigen Sanierung auf der Grundlage
eines durch das betroffene Land zu erstellenden Sanierungs-
programms.

(2) Eine extreme Haushaltsnotlage liegt regelmafBig vor,
wenn in einem Land

1. das Verhiltnis zwischen Nettokreditaufnahme und 6f-
fentlichen Ausgaben (Kreditfinanzierungsquote) das
Doppelte des entsprechenden durchschnittlichen Ver-
héltnisses der iibrigen Lander iiberschreitet und

2. das Verhéltnis der Zinsausgaben zur Summe aus Steuer-
einnahmen und den Zuweisungen nach § 17 Abs. 1 und
§ 20 (Zins-Steuer-Quote) oder zu den o6ffentlichen Aus-
gaben (Zins-Ausgaben-Quote) deutlich iiber dem ent-
sprechenden durchschnittlichen Verhéltnis der iibrigen
Lénder liegt.
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MaBgeblich sind die Verhéltnisse bezogen auf die Summe
des Landeshaushalts und der Haushalte der Gemeinden (Ge-
meindeverbinde).

(3) Voraussetzung fiir die Gewdhrung der Zuweisungen
ist, dass sich das betroffene Land zur Aufstellung und
Durchfiihrung 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
regelmifige Priifung der Haushaltslage des betroffenen
Landes, regelt das Finanzausgleichsgesetz.

(4) Mafistab zur Bestimmung der Hohe der Zuweisungen
ist die zur ziigigen Uberwindung der Haushaltsnotlage er-
forderliche Hilfe. Hierbei sind ein angemessener Eigenbei-
trag des betroffenen Landes sowie andere Leistungen, die
mit dem Ziel der Unterstiitzung von Sanierungsbemiihun-
gen in das betroffene Land flieen, zu beriicksichtigen. Die
Zuweisungen sind so festzusetzen, dass sie gemeinsam mit
dem Eigenbeitrag des betroffenen Landes und mit den ande-
ren Leistungen die Uberwindung der extremen Haushalts-
notlage in einem angemessenen Zeitraum gewéhrleisten.
Die Zuweisungen sind entsprechend zu befristen und grund-
satzlich degressiv auszugestalten. Die Verpflichtung zur
Hilfe in der Haushaltsnotlage darf die finanzielle Leistungs-
fahigkeit der bundesstaatlichen Gemeinschaft nicht beein-
trachtigen.

Sechster Teil: MaBstibe fiir den Vollzug
des Finanzausgleichs

§25
Vorliufiger Vollzug; Schlussabrechnung

Zur gleichméBigen Sicherstellung einer geordneten
Haushaltswirtschaft werden die Verteilung des Lénderan-
teils an der Umsatzsteuer, der Finanzausgleich unter den
Léndern und die Verteilung der Bundeserginzungszuwei-
sungen im laufenden Ausgleichsjahr aufgrund vorldufiger
Bemessungsgrundlagen vollzogen. Grundlage sind die Mel-
dungen der Linder zum kassenmidfigen Aufkommen. Der
vorldufige Vollzug wird laufend im Zusammenhang mit der
Abfithrung des Landeranteils an der Einfuhrumsatzsteuer

und iiber regelméBig erfolgende Zwischenabrechungen si-
chergestellt. Nach Ablauf des Ausgleichsjahres erfolgt eine
Schlussabrechnung.

Siebter Teil: MaBstibe fiir die Verteilung
des Linderbeitrags an der Abwicklung
des Fonds ,,Deutsche Einheit*

§ 26

Malfstibe fiir die Verteilung des Beitrags
unter den Lindern

Die Verteilung des Beitrags, den die Lénder dem Bund
nach § 6 Abs. 2 Satz 1 des Gesetzes iiber den Fonds ,,Deut-
sche Einheit” fiir dessen Zuschiisse an den Fonds ,,Deutsche
Einheit“ zu leisten haben, bestimmt sich nach Maligabe der
Finanzkraft der Lander nach Landerfinanzausgleich. Hier-
bei sind die finanzwirtschaftlichen Auswirkungen zu be-
riicksichtigen, die sich aus der Nichteinbeziechung des Ge-
bietes nach Artikel 3 Einigungsvertrag in einen gemeinsa-
men bundesstaatlichen Finanzausgleich in den Jahren 1990
bis 1994 sowie aus besonderen Belastungen der Lander die-
ses Gebietes aus einer im Vergleich zu den anderen Léndern
iiberdurchschnittlich hohen Nettoneuverschuldung dieser
Jahre ergeben.

Achter Teil: Ubergangs- und Schlussbestimmungen
§ 27
Anpassungspflicht; Anderungen der MaBstiibe

(1) Das Gesetz iiber den Finanzausgleich zwischen Bund
und Landern (Finanzausgleichsgesetz — FAG —) ist mit Wir-
kung ab dem 1. Januar 2005 den Regelungen dieses Geset-
zes anzupassen, soweit es ihnen nicht entspricht.

(2) Die Vorschriften dieses Gesetzes konnen gleichzeitig
mit der Verabschiedung oder Anderung des Finanzaus-
gleichsgesetzes aufgehoben, gedndert oder ergénzt 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. No-
vember 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 Finanzverfas-
sung keine unmittelbar vollziehbaren Mafstibe enthilt,
sondern den Gesetzgeber verpflichtet, ,,das verfassungs-
rechtlich nur in unbestimmten Begriffen festgelegte Steuer-
verteilungs- und Ausgleichssystem entsprechend den vorge-
fundenen finanzwirtschaftlichen Verhéltnissen und finanz-
wissenschaftlichen Erkenntnissen durch anwendbare, allge-
meine, ihn selbst bindende MaBstibe gesetzlich zu
konkretisieren und zu ergédnzen. Der Gesetzgeber muss —
unabhéngig von wechselnden Ausgleichsbediirfnissen und
von konkreten Zuteilungs- und Ausgleichssummen — lang-
fristig anwendbare MafBstdbe bestimmen, aus denen dann
die konkreten, in Zahlen gefassten Zuteilungs- und Aus-
gleichsfolgen abgeleitet werden konnen. (BVerfGE 101,
158 ff., 215). Die Offenheit der verfassungsgesetzlichen
Verteilungsregelungen, deren komplexe gegenseitige Zu-
ordnung innerhalb des gestuften finanzausgleichsrechtli-
chen Normengefiiges sowie die erheblichen Unsicherheiten
bei der notwendigen Einschitzung gegenwértiger und zu-
kiinftiger wirtschaftlicher und politischer Entwicklungen
gebieten dabei, die verfassungsgesetzliche Ausformung fi-
nanzausgleichsrechtlicher MaB3stdbe dem Gesetzgeber zuzu-
weisen.

1.2 Der Gesetzgeber hat in dem MaBstibegesetz als Teil ei-
nes Systems von drei aufeinander aufbauenden Rechtser-
kenntnisquellen die verfassungsrechtlichen Grundsétze in-
haltlich zu verdeutlichen und seine verfassungskonkretisie-
renden MaBstidbe der Zuteilung und des Ausgleichs tatbe-
standlich zu benennen, bevor er in dem Finanzausgleichsge-
setz aus diesen Mafistiben die konkreten finanzrechtlichen
Folgerungen fiir die jeweilige Ertragshoheit, Zuweisungs-
befugnis und Empfangsberechtigung, Ausgleichsberechti-
gung und Ausgleichsverpflichtung zieht.

Formelle Leitlinien fiir den Erlass des Malistibegesetzes
und die Ausformung der Ma@stébe sind dabei:

e Das Malfistibegesetz muss in seiner ersten Fassung in
zeitlichem Abstand vor der Anpassung des Finanzaus-
gleichsgesetzes an die gefundenen Mafstdbe beschlos-
sen werden. Die formelle Voraussetzung einer Vorherig-
keit der MaBstébe bei erstmaligem Erlass muss einherge-
hen mit der materiellen Tauglichkeit der gebildeten
Malfstibe, einen aufgabengerechten Finanzausgleich si-
cherzustellen, und erfordert daher modellhafte Berech-
nungen zur langfristigen Anwendbarkeit, den strukturel-
len Wirkungen der gefundenen Malstibe und ihrer fi-
nanzwirtschaftlichen Praktikabilitét.

e Der Gesetzgeber des Malistidbegesetzes hat im fiir einfa-
che Bundesgesetze iiblichen Verfahren gegenldufige In-
teressen 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 Mehrheits-
willens zu Lasten einer Minderheit auf fremde Haushalte
zugreift oder Ausgleichsanspriiche vereitelt (BVerfGE
101, 158, 219). Dies betrifft jedoch allein die materielle
Vereinbarkeit des Malistabegesetzes und eines nachfol-
genden Finanzausgleichsgesetzes mit dem Grundgesetz
und wandelt das MalBstdbegesetz trotz seiner verfas-
sungskonkretisierenden Funktion nicht in ein verfas-
sungsidnderndes Gesetz, fiir das nach Artikel 79 Abs. 1,
2 GG qualifizierte Mehrheiten erforderlich sind, oder in
ein einstimmig zu verabschiedendes Gesetz.

e Die Verdeutlichung der Finanzverfassung in zeitgerech-
ten MaBstiben muss in abstrakten Kriterien die konkre-
ten Finanzfolgen so vorformen, dass die rechtsstaatliche
Transparenz der Mittelverteilung gesichert und die haus-
haltswirtschaftliche Planbarkeit und Voraussehbarkeit
der finanzwirtschaftlichen Grundlagen gewihrleistet ist.
Die gebildeten Maf3stdbe miissen einen aufgabengerech-
ten und zugleich angemessenen Finanzausgleich in der
Balance zwischen Solidaritdt und Selbsténdigkeit hinrei-
chend klar sicherstellen; hierfiir wesentliche Fragen diir-
fen daher nicht dem Finanzausgleichsgesetzgeber vorbe-
halten werden.

1.3 Das geltende Finanzausgleichsgesetz entspricht diesen
neuen, formellen Anforderungen nicht. Es ist daher nur
noch als Ubergangsrecht anwendbar. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat sich dabei einer abschlieBenden Wiirdi-
gung einzelner Regelungen oder des Gesamtsystems des Fi-
nanzausgleichsgesetzes ausdriicklich enthalten. Dem Ge-
setzgeber ist bei der Weiterentwicklung des bundesstaatli-
chen 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 Ergéinzung des geltenden
Verfassungsrechts

Das Gesetz beschriankt sich auf die im Finanzausgleichsge-
setz zu regelnden Bereiche der vertikalen Umsatzsteuerver-
teilung, soweit diese nicht — wie in Artikel 106 Abs. 3 Sétze
5 und 6, Artikel 106 Abs. 5a GG — hinreichend und verfas-
sungsunmittelbar ohne Bediirfnis nach ergéinzender maf-
stablicher Ausformung geregelt ist, der horizontalen Um-
satzsteuerverteilung (Artikel 107 Abs. 1 Satz 4 GG) und des
Finanzausgleichs (Artikel 107 Abs. 2 GQG), fiir die das Bun-
desverfassungsgericht wegen der Offenheit der verfassungs-
gesetzlichen Regelungen eine konkretisierende Malstabs-
bildung als notwendig erkannt hat. Das MaBstibegesetz
pragt im Rahmen dieses Regelungsbereiches die Inhalte des
Finanzausgleichsgesetzes vor, ist aber nicht umfassende
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Grundlage oder ,,Erméichtigungsnorm™ des Finanzaus-
gleichsgesetzes, das daher auch weitere, maf3stablich nicht
vorgeprégte Regelungen enthalten kann und muss.

Das Gesetz erfiillt seine verfassungskonkretisierende und
-erginzende Funktion der Maf3stabsbildung im Rahmen des
geltenden Verfassungsrechts. MaBstébe, die eine Verfas-
sungsdnderung voraussetzen, werden daher nicht gebildet.

2.1 Beriicksichtigung finanzwissenschaftlicher
Erkenntnisse

Die Gestaltung des bundesstaatlichen Finanzausgleiches ist
seit jeher Gegenstand kontroverser Diskussionen auch in
der Finanzwissenschaft. Die Beriicksichtigung finanzwis-
senschaftlicher Erkenntnisse findet bei der in diesem Gesetz
vorzunehmenden MaBstabsbildung ihre Grenze dort, wo die
Vorschldge und Erwédgungen aus der Finanzwissenschaft bei
der Modellbildung den Rahmen des geltenden Verfassungs-
rechts verlassen. Dabei ist auch zu beriicksichtigen, dass ein
derzeit einflussreicher Theorieansatz allein am Ziel der allo-
kativen Effizienz ausgerichtet ist und infolgedessen Vertei-
lungsziele, wie sie das Grundgesetz etwa mit dem Ziel der
Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse vorgibt, vollig au-
Ber Acht lasst.

2.2 Verfassungskonformitiit des Malistiibegesetzes

Die Festlegungen des Mafstibegesetzes miissen mit den all-
gemeinen 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 Bundes-
verfassungsgerichts. Die Regelungen des Gesetzes setzen
die Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts um, ohne sich
auf eine bloBe Wiedergabe der Verfassungsinterpretation zu
beschrianken. Sie entwickeln anhand dieser Vorgaben die
wesentlichen verfassungsrechtlichen Grundsitze eigenstdn-
dig fort, wo diese Vorgaben einen weitergehenden Ergén-
zungs- und Konkretisierungsspielraum lassen.

Die Beachtung der Vorgaben der Verfassung und des Bun-
desverfassungsgerichts schlieft mafB3stibliche Festlegungen
aus, in deren Ausfiillung das Finanzausgleichsgesetz zur Er-
reichung der Ziele des Finanzausgleichs auf mit geltendem
Verfassungsrecht unvereinbare Elemente zuriickgreifen
muss oder die einzelnen Stufen des Finanzausgleichsgefii-
ges systemwidrig zusammenfiihrt, auswechselt oder iiber-
springt.

2.3 Bindung an vorgefundene Gliederung des Bundes
in Linder

Die Steuerverteilung und — vor allem — der Finanzausgleich
hat von der Gliederung des Bundes in die bestehenden Lén-
der auszugehen. Die MaBstabsbildung muss einen Finanz-
ausgleich ermdglichen, der die Existenz und finanzwirt-
schaftliche Handlungsfahigkeit aller Lander in ihrem gege-
benen territorialen Bestand nicht zur Disposition stellt.

Die Regelungen der Finanzverfassung sind systematisch
von den Bestimmungen des Artikels 29 GG iiber die Neu-
gliederung zu trennen und ihnen nachgelagert. Dies schlief3t
eine ,,neugliederungsférdernde* Ausgestaltung des Finanz-

ausgleiches oder dessen ,,Regionalisierung auch sonst aus.
Insbesondere kann die strukturelle Andersartigkeit der
Stadtstaaten als Gliedstaaten ,,ohne Hinterland*“ nicht auf
eine auferhalb des bundesstaatliches Finanzausgleiches, bi-
lateral zwischen den Stadtstaaten und den angrenzenden
bzw. sie umgebenden Flichenldndern zu bewiltigende
Frage reduziert werden. Diese ist nach Grund und Hoéhe bei
der im Gesetz vorgesechenen Einwohnerwertung der Stadt-
staaten zu beriicksichtigen.

Eine weitere Folge der Orientierung der Malstabsbildung
an dem verfassungsrechtlich vorgegebenen territorialen Be-
stand der Léander ergibt sich aus der Beriicksichtigung eines
Sonderbedarfs fiir die Kosten der politischen Fiihrung sol-
cher Lander. Die Eigenstaatlichkeit der Lander und ihre
Mitwirkung auch an der Staatswillensbildung auf Bundes-
ebene bringen es mit sich, dass diese Kosten fiir Linder mit
geringer Einwohnerzahl iiberdurchschnittlich hoch sind.
Die Gliederung des Bundes in Lénder ist gesamtstaatlich
vorgegeben; dieser Sonderlast der kleinen Lénder ist daher
durch Bundesergidnzungszuweisungen Rechnung zu tragen.

2.4 Grundlage ist bestehende Aufgabenverteilung/
Lastenverteilungsgrundsitze

Das Gesetz zielt darauf, zur Starkung der Ordnungsfunktion
der Finanzverfassung innerhalb des durch die Verfassung
vorgegebenen, der Finanzverfassung vorgelagerten Rah-
mens der Regelungen der Aufgaben- und Ausgabenvertei-
lung eine sachgerechte Balance zwischen Eigenstaatlichkeit
der Lander und Solidaritdt der bundesstaatlichen Gemein-
schaft zu ermoglichen. Dazu muss die MaBstabsbildung zur
Sicherung der aufgabengerechten Finanzausstattung den
durch die Sachverfassung vorgegebenen Aufgaben- und
Ausgabenbestand zugrunde legen. Die MalBstibe des Fi-
nanzausgleichs miissen sich in das geltende Verfassungs-
recht einpassen und auf die realen finanzwirtschaftlichen
Bedingungen abgestimmt sein. Dies hat Konsequenzen
etwa flir Vergleichsmaf3stibe und das Ausgleichsniveau,
z. B. fiir Modifikationen, die zur Herstellung angemessener
Vergleichbarkeit bei dem abstrakten MaBstab ,,Einwohner-
zahl eines Landes® etwa fiir die Stadtstaaten geboten sind.

I1. Grundlegende materielle Anforderungen an
ein MaBstibegesetz

1. Grundlegende Ziele des Finanzausgleichssystems

1.1 Aufgabengerechte Finanzausstattung

Bund und Lénder miissen am Finanzaufkommen sachge-
recht beteiligt und finanziell in die Lage versetzt werden,
die ihnen verfassungsrechtlich zukommenden Aufgaben
wahrzunehmen. Durch das Verteilungs- und Ausgleichssys-
tem der Artikel 106, 107 GG sind dauerhaft die Vorausset-
zungen dafiir zu schaffen, dass die staatliche Selbstandigkeit
von Bund und Léndern real wird, ihre politische Autonomie
sich in der Eigenstindigkeit und Eigenverantwortlichkeit
der Aufgabenwahrnehmung und der Haushaltswirtschaft
(Artikel 109 Abs. 1 GG) entfalten und die gemeinsame Ver-
pflichtung auf die Erfordernisse des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts erfiillt werden kann (BVerfGE 86, 148,
264). Die finanzverfassungsrechtlichen Normen des Grund-
gesetzes sind Ausdruck der im Bundesstaat bestehenden
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Solidargemeinschaft von Bund und Léndern und des biindi-
schen Prinzips des Einstehens fiireinander, das zur bundes-
staatlichen Ordnung (Artikel 20 Abs. 1 GG) gehort (ebd.).

1.2 Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse

Der Verfassungsgrundsatz der Gleichwertigkeit der Lebens-
verhiltnisse ist Voraussetzung fiir politische Stabilitdt und
soziale Gerechtigkeit. Diese Verfassungsvoraussetzung hat
mit der staatlichen Einheit Deutschlands noch an Bedeutung
gewonnen. Finanzielle Unterschiede zwischen den Landern
diirfen deren Fahigkeit zur Herstellung und Wahrung
gleichwertiger Lebensverhiltnisse aller Biirgerinnen und
Biirger als zentralem Element der bundesstaatlichen Ord-
nung des Grundgesetzes nicht in Frage stellen. Gewisse Un-
terschiede in der Finanzausstattung der Lénder sind Aus-
druck gliedstaatlicher Autonomie. Maf3stab bundesstaatlich
noch vertraglicher finanzieller Ungleichheiten ist aber die
Maoglichkeit aller Lander, in Erfiillung der ihnen tibertrage-
nen Aufgaben ihre gliedstaatliche Autonomie real werden
zu lassen.

1.3 Foderale Gleichheit und Zielgenauigkeit

Der Finanzausgleich muss die aufgabengerechte Finanzaus-
stattung aller Lander trotz ihrer Unterschiedlichkeit nach
GroBe, Siedlungsstruktur, Wirtschafts- und Finanzkraft si-
chern. Die Sicherung von Existenz und realer Handlungsfa-
higkeit erfordert fiir einen gerechten Finanzausgleich Diffe-
renzierungen, um nicht Ungleiches gleich zu behandeln. Die
Vereinfachung des Systems findet hierin ihre Grenze und ist
kein Selbstzweck. Besondere Regelungen, die der Herstel-
lung und Wahrung der Vergleichbarkeit trotz unterschiedli-
cher Ausgangssituation dienen, sind bundesstaatskonform
und unter Beachtung des foderalen Gleichbehandlungsge-
botes zu begriinden und auszugestalten, nicht als vermeintli-
che Privilegierungen zu reduzieren.

1.4 Realititsbezug und Anpassungsfihigkeit

Die MaBstdbe miissen entsprechend den vorgefundenen fi-
nanzwirtschaftlichen Verhéltnissen und finanzwissenschaft-
lichen Erkenntnissen, soweit diese ihrerseits auf dem Boden
der geltenden Finanzverfassung stehen, die aufgabenge-
rechte Finanzausstattung flexibel und dynamisch durch das
System sicherstellen. Die Ausgleichsfolgen haben sich den
verdnderlichen finanzwirtschaftlichen Verhiltnissen so an-
zupassen, dass die Stabilitdt und Planbarkeit der Haushalte
zeitnah und realititsgerecht gewéhrleistet ist. Die auf lang-
fristige Geltung angelegten MaBstibe miissen diese Dyna-
mik 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
Verhéltnisse sind nach wie vor geprigt von der Situation in
den ostdeutschen Landern. Auch zehn Jahre nach Voll-
endung der staatlichen Einheit stellt der Aufholprozess das
Ausgleichssystem weiterhin vor besondere Herausforderun-
gen. Trotz der Fortschritte, die beim Aufbau Ost erzielt wur-
den, belduft sich das durchschnittliche Steueraufkommen

der ostdeutschen Linder vor Umsatzsteuerverteilung auf
weniger als die Halfte des Durchschnitts der Lander; zusétz-
lich besteht weiterhin ein erheblicher infrastruktureller
Nachholbedarf und eine wirtschaftliche Strukturschwiche.

Der Aufbau Ost bleibt gesamtstaatliche Aufgabe von Bund
und Léndern. Diese voraussichtlich noch léngerfristig fort-
bestehende Sondersituation verlangt mafstidbliche Vorga-
ben, welche die dynamische, dauerhafte Bewiltigung auch
grofer Steuerkraft- und Finanzkraftunterschiede, die sich
gerade auch bei der kommunalen Steuerkraft zeigen, ge-
wihrleisten und den wiedervereinigungsbedingten Sonder-
lasten und Nachholbedarfen der ostdeutschen Lénder in
sachgerechter Weise Rechnung tragt.

1.6 Systemgerechte Anreize

Ungeachtet des bislang unbewiesenen Wirkungszusammen-
hangs zwischen Ausgestaltung des Finanzausgleichs und
strukturpolitischen Entscheidungen der Lander setzt das Ge-
setz den Rahmen fiir die Beriicksichtigung von Anreiz-
elementen im Finanzausgleich. Die Verwirklichung einer
anreizorientierten Ausgestaltung hat dabei immer im Ein-
klang zu stehen mit dem iibergeordneten Ziel einer aufga-
bengerechten Finanzausstattung, damit alle Lander faire
Wettbewerbsbedingungen behalten.

Eine einseitige Anreizorientierung des Finanzausgleichs
wire weder verfassungsrechtlich zuldssig noch sachlich ver-
tretbar. Jede massive Absenkung des Ausgleichsniveaus mit
dem Ziel deutlich stirkerer Anreize stiinde zumindest lang-
fristig im Widerspruch zum Verfassungsgrundsatz der
Gleichwertigkeit der Lebensverhdltnisse. Auch sachlich
sind der Stirkung von Anreizen durch das Auseinanderfal-
len von Wirtschaftskraft und regionalem Steueraufkommen
objektive Grenzen gesetzt. Zudem sind die regional unter-
schiedlichen Wirkungen bundeseinheitlicher Steuergesetz-
gebung unvereinbar mit einer Ausgleichskonzeption, die al-
lokationstheoretische Erwdgungen einseitig in den Vorder-
grund stellt.

Im Rahmen einer ausgewogenen Gesamtlgsung ermoglicht
das Gesetz gleichwohl auf allen Stufen die Schaffung deut-
licherer Anreize als im geltenden Recht. Dies betriftt

— die Absenkung sowohl der Auffiillungsgrenze als auch
des Auffiillungsgrades bei den Erginzungsanteilen an
der Umsatzsteuer,

— die Absenkung des Ausgleichsgrades iiber den gesamten
Tarifverlauf im Landerfinanzausgleich und die Absen-
kung des Auffiillungssatzes bei den allgemein finanz-
kraftstdrkenden Bundesergdnzungszuweisungen, die
iiber eine Verbreiterung der Bemessungsgrundlage er-
moglicht werden.

Im Ergebnis lassen diese verschiedenen Elemente Raum fiir
eine Absenkung der garantierten Mindestauffiillung nach
Lénderfinanzausgleich (bisher 95 v. H. des Durchschnitts
der Lénder) und durch allgemeine Bundesergdnzungszuwei-
sungen (bisher 99,5 v. H. des Durchschnitts der Lénder).
Durch diese maBstdblichen Vorgaben werden das distribu-
tionspolitische Ziel des aufgabengerechten Finanzaus-
gleichs und das allokative Ziel der anreizgerechten Ausge-
staltung ausgewogen beachtet.
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2. Verfassungskonkretisierung durch Maf}stibe

Das Malstdbegesetz ist Teil des kiinftigen Systems von
drei Rechtserkenntnisquellen des Finanzausgleichsrechts:
(1.) Finanzverfassung, (2.) MaBstibegesetz, (3.) zum 1. Ja-
nuar 2005 anzupassendes Finanzausgleichsgesetz. Die Fi-
nanzverfassung legt die Verteilungs- und Ausgleichsregeln
nur in ihren Grundziigen und unter Verwendung von unbe-
stimmten Rechtsbegriffen fest. Die Mafistibe verdeutlichen
—nach der Konzeption des Bundesverfassungsgerichts — die
grundgesetzlichen Verteilungs- und AusgleichsmaBstibe in
ihren wesentlichen Elementen und machen dabei ersicht-
lich, welche Kriterien der Bestimmung der konkreten Ver-
teilungs- und Ausgleichsfolgen zugrunde zu legen sind.

2.1 Konkretisierungsgrad

Das Urteil vom 11. November 1999 (BVerfGE 101, 158,
219) enthilt zum Konkretisierungsgrad der Malstibe nur
allgemeine, auslegungsbediirftige Vorgaben; die Funktion
des MaBstdbegesetzes als Teil des dreistufigen Systems von
Rechtserkenntnisquellen erfordert fiir die MaBstabsbildung
einen Konkretisierungsgrad, der zumindest die wesentli-
chen Grundentscheidungen fiir Gestalt und Inhalt des nach-
folgenden Finanzausgleichsgesetzes transparent werden
lasst.

Eine sehr allgemeine MafBstabsbildung, bei der die Mal-
stibe von einem hohem Grad an Abstraktheit gekennzeich-
net sind, wiirde weiterhin die auch dem Gesetzgeber des
Malstibegesetzes gestellte Aufgabe verfehlen, gegenldu-
fige Interessen nicht nur festzustellen und zu bewerten, son-
dern auch auszugleichen. Die komplexe gegenseitige Zu-
ordnung der verfassungsgesetzlichen Verteilungsregelungen
innerhalb des gestuften finanzausgleichsrechtlichen Nor-
mengefiiges erfordert, auch die Malstidbe so konkret zu for-
mulieren, aufeinander zu beziehen und abzustimmen, dass
unter Beachtung der durch die Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts ausgeformten verfassungsgesetzlichen
Vorgaben die Sicherung einer aufgabengerechten Finanz-
ausstattung aller Lander bereits anhand des Malstibegeset-
zes festgestellt und beurteilt werden kann. Nur dies stellt si-
cher, dass die MaBstibe ihrerseits den verfassungsgesetzli-
chen Vorgaben entsprechen. Entscheidungen und Festlegun-
gen, die flir die Beurteilung der Tauglichkeit der MaBstébe,
die dem Verteilungs- und Ausgleichssystem gestellten Ziele
unter den vorgefundenen finanzwirtschaftlichen Verhiltnis-
sen auch erreichen zu kénnen, 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 MaBstdbegesetz festzulegenden 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 Vorausseh-
barkeit der finanzwirtschaftlichen Autonomiegrundlagen
fiir den Bund und jedes Land gewéhrleisten soll. In dem so
gesetzten Rahmen ergibt sich aus der zeitlichen und sachli-
chen Stufenfolge andererseits, dass das MaBstabegesetz das
Finanzausgleichsgesetz nicht in allen Einzelheiten vorweg-
nehmen darf und dem Gesetzgeber des Finanzausgleichsge-
setzes hinreichenden Gestaltungsspielraum bei der ergén-

zenden Gestaltung der konkreten Verteilungs- und Aus-
gleichsfolgen belassen muss.

Das Gesetz tragt diesen Erfordernissen durch eine ausgewo-
gene Balance klarer, maBstiblicher Vorgaben und fiir die
Bestimmung der konkreten Zuteilungs- und Ausgleichsfol-
gen hinreichender Ausgestaltungsspielrdume fiir den Fi-
nanzausgleichsgesetzgeber Rechnung. In den fiir die Exis-
tenz einzelner Lander und fiir die Grundlagen des Aus-
gleichssystems entscheidenden Strukturvorgaben werden
dabei die abstrakten Kriterien durch quantifizierte Vorgaben
so weit konkretisiert, dass der verfassungsergénzenden und
-konkretisierenden Funktion der Maf3stibe entsprochen und
ihre Tauglichkeit in den Grundziigen von den am Gesetzge-
bungsverfahren beteiligten Organen so konkret iiberschaut
werden kann, dass sie bei ihrer Entscheidungsfindung ihrer
demokratischen Verantwortung gerecht werden und die Ver-
fassungskonformitét der Malstabsbildung beurteilen kon-
nen.

2.2 Anpassungsfihigkeit

Die im Gesetz gefundene Balance zwischen langfristig in
die Zukunft gerichteter Abstraktheit der festgelegten Mal3-
stibe und der dem Finanzausgleichsgesetz vorbehaltenen
konkreten Entscheidung iiber die Gestaltung der Mechanis-
men zur Bestimmung der aktuellen Verteilungs- und Aus-
gleichsergebnisse sichert auch die Anpassungsfihigkeit des
Systems. Die Mafistébe dieses Gesetzes sind langfristig an-
gelegt und gelten unabhéngig von kurzfristig wechselnden
Finanzierungsinteressen. Umsatzsteuerergidnzungsanteile,
Ausgleichsanspriiche und Ausgleichsverbindlichkeiten im
Lénderfinanzausgleich sowie die Allgemeinlastbundeser-
ginzungszuweisungen reagieren dynamisch flexibel und da-
mit zielgenau nach klaren und sachgerechten mafstéblichen
Vorgaben auf sich dndernde finanzwirtschaftliche Verhalt-
nisse. Bei den Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisun-
gen sind unter Beriicksichtigung der Art der beriicksichtig-
ten Sonderlast und der im Zeitverlauf erwartbaren Verande-
rungen differenzierte Regelungen zur periodischen Uber-
priifung vorgesehen.

2.3 Selbstbindung

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

Das Gesetz sicht davon ab, diese Selbstbindung durch abs-
trakte Regelungen {iiber das im verfassungsrechtlichen
Schrifttum umstrittene Verhédltnis von MaBstébegesetz und
Finanzausgleichsgesetz im Detail weiter auszuformen. Das
Gesetz beschrinkt sich hier auf eine Anpassungsregelung,
die im Anschluss an das Bundesverfassungsgericht klar-
stellt, zu welchem Zeitpunkt der Gesetzgeber ein malistabs-
gesetzkonformes Finanzausgleichsgesetz zu erlassen und in
Kraft zu setzen hat. Zur Vermeidung von Rechtsunsicher-
heit bei etwaigen kiinftigen Anderungen des MaBstibege-
setzes wird hier klargestellt, dass der Vorherigkeitsgrund-
satz sich allein auf den erstmaligen Erlass eines Finanzaus-
gleichsgesetzes erstreckt und Vorschriften des MaBstédbege-
setzes gleichzeitig mit der Verabschiedung oder Anderung
des Finanzausgleichsgesetzes aufgehoben, gedndert oder er-
génzt werden konnen.
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Angesichts des formell gleichen Ranges von Mafistibe- und
Finanzausgleichsgesetz, der auch eine Uberpriifung des Fi-
nanzausgleichsgesetzes am Malistab des Malstidbegesetzes
ausschlieft, umfasst die Erstinterpretationsbefugnis des Ge-
setzgebers bei der verfassungsgerechten Ausformung fi-
nanzausgleichsrechtlicher Maf3stibe auch die néhere Be-
stimmung der Reichweite der Selbstbindung an die gefun-
denen MafBstibe und die Entscheidung iiber Zeitpunkt und
Art ihrer Anderung. Das Demokratieprinzip schlieBt dabei
jenseits der politischen Selbstbindung weitergehende for-
melle oder materielle Bindungen fiir eine Fortschreibung
der Mafstdbe aus.

III. Zu den einzelnen Regelungskomplexen

Das Gesetz orientiert sich in der Gliederung der besonderen
Teile an den grundgesetzlich vorgegebenen vier Stufen des
Steuerverteilungs- und Ausgleichssystems, 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 Fi-
nanzausgleichsgesetzes iiber den 31. Dezember 2002 hinaus
davon abhéngig, dass der Gesetzgeber fristgerecht ,,die nach
Mafgabe der Griinde notwendigen® verfassungskonkretisie-
renden und verfassungsergidnzenden allgemeinen Mafstébe
fiir die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens und fiir
den Finanzausgleich einschlieBlich der Bundeserginzungs-
zuweisungen (Artikel 106, 107 des Grundgesetzes) be-
stimmt.

Die Verpflichtung des Gesetzgebers zur verfassungsergin-
zenden und -konkretisierenden gesetzlichen Ausformung
der Artikel 106, 107 GG erstreckt sich mithin nur auf solche
Bereiche des Steuerverteilungs- und Ausgleichssystems, bei
denen die unverzichtbare Ordnungsfunktion der Finanzver-
fassung nur durch eine mafstabgebende Konkretisierung
und Ergédnzung offener Tatbestdnde des Grundgesetzes ge-
wahrt werden kann. Fiir die grundgesetzlich gesondert gere-
gelten Bereiche der vertikalen Umsatzsteuerverteilung und
ihrer Anpassung (Artikel 106 Abs. 3 Sétze 5 und 6, Abs. 4
Satz 1, 2. Halbsatz GG [Ausgleich der Lastenverschiebung
aus der Beriicksichtigung von Kindern im Einkommensteu-
errecht]; Artikel 106 Abs. Sa GG [Umsatzsteueranteil Ge-
meinden]), den besonderen Ausgleich nach Artikel 106
Abs. 4 Sétze 2 und 3 GG oder das allgemeine Zerlegungs-
recht (Artikel 107 Abs. 1 Sitze 1 bis 3 GG) kann dies den
Entscheidungsgriinden nicht entnommen werden; nament-
lich folgt aus den verfassungspolitischen Ausfithrungen des
Gerichts zur Notwendigkeit eines 2. Umsatzsteuerregelkrei-
ses nach Artikel 106 Abs. 3 Sétze 5 und 6 GG weder ein
Auftrag an den Gesetzgeber, insoweit die Verfassung wieder
zu dndern, noch eine Bestitigung der Rechtsansicht des
Bundes, diese durch Verfassungsdnderung in das Grundge-
setz aufgenommenen Regelungen hétten keinen eigenstén-
digen normativen Gehalt.

Die Berechtigung des Gesetzgebers des Malistibegesetzes
ist verfassungsrechtlich indes hierauf nicht beschrankt. Er
kann weitere Regelungsbereiche (konstitutiv oder deklara-
torisch) jedenfalls dann ausformen, soweit sie in einem en-
gen sachlichen Zusammenhang mit den zwingend zu re-
gelnden Bereichen stehen. Das Gesetz macht hiervon ledig-
lich fiir die Bereiche der Verteilung des Léanderbeitrags an

der Abwicklung des Fonds ,,Deutsche Einheit“ (Siebter
Teil) und fiir den Vollzug des Finanzausgleichs (Sechster
Teil) Gebrauch.

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

Die Verteilung des Finanzaufkommens im Bundesstaat
durch die Finanzverfassung des Grundgesetzes ist — aufbau-
end auf der verfassungsrechtlichen Aufgaben- und Lasten-
tragungsverteilung im Bundesstaat — darauf angelegt, Bund
und Lénder finanziell in die Lage zu versetzen, die ihnen
verfassungsrechtlich zukommenden Aufgaben wahrzuneh-
men, ihnen damit eine hinreichend dauerhafte Grundlage
fiir die Erfiillung ihrer Aufgaben zu bieten und innerhalb ih-
res Verantwortungsbereichs eine selbstindige Finanzpolitik
zu ermdglichen.

Teil der ersten Stufe des Systems der Steuerverteilung im
foderativen Staat Bundesrepublik Deutschland ist die verti-
kale Verteilung des Umsatzsteueraufkommens zwischen
Bund und Léandergesamtheit. Als Folge des Verbundprin-
zips ist die vertikale Umsatzsteuerverteilung als flexibles
Element im System der Verteilung der Ertragshoheit iiber
das Steueraufkommen zwischen Bund und Landern notwen-
dig, um Verschiebungen im Verhéltnis der Aufgabenbelas-
tungen und damit der Finanzierungsbediirfnisse zwischen
den staatlichen Ebenen aufgrund politischer und wirtschaft-
licher Entwicklungen auszugleichen. Die Funktion eines
~Puffers zur Anpassung der Steuerverteilung an die sich
zwischen Bund und Léndern verschiebenden Finanzie-
rungsbediirfnisse ist allein der — im Vergleich zu anderen
Steuern in geringerem MaBe konjunkturabhidngigen — Um-
satzsteuer zugewiesen.

Die verfassungsrechtlichen Grundsitze der vertikalen Um-
satzsteuerverteilung lassen Raum fiir die politische Ent-
scheidung iiber die in Zahlen gefassten Zuteilungsfolgen der
Finanzverteilung. Die in diesem Gesetz zu konkretisieren-
den MaBstibe bilden den Rahmen, innerhalb dessen der Ge-
setzgeber gegenldufige Interessen feststellt, bewertet und
ausgleicht. Die in diesem Rahmen er6ffneten Handlungs-
spielrdume und Interpretationsspielrdume erlauben dem Ge-
setzgeber, flexibel auf Verdnderungen der finanzwirtschaft-
lichen Verhiltnisse zu reagieren. Die vertikale Umsatzsteu-
erverteilung kann somit nicht auf eine mechanische, rein
quantitative Verteilung der verfiigbaren Finanzmittel be-
schriankt werden.

Die langfristig angelegten, entwicklungsbegleitenden, ge-
setzlichen MaBstébe 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 Landergesamtheit ist deshalb an die durch MaBstibe
konkretisierten verfassungsrechtlichen Grundsétze des Arti-
kels 106 Abs. 3 Satz 4 GG gebunden.

RegelméBig anzuwendendes Instrument der vertikalen Um-
satzsteuerverteilung und Berechnungsgrundlage zur Be-
stimmung des gleichméfBigen Anspruchs auf Deckung ist
das gemeinsam von Bund und Ladndern herangezogene De-
ckungsquotenprinzip. Der Ausgleich der Deckungsquoten,
die sich als rechnerisches Verhiltnis der laufenden Einnah-
men zu den notwendigen Ausgaben ergeben, liefert ein ge-
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meinsames, die Beteiligten bindendes Prinzip zur Bestim-
mung der Anspriiche von Bund und Léndern. Der De-
ckungsquotenansatz driickt die umfassend zu verstehende
Einnahmen- und Ausgabenorientierung dieser vertikalen
Steuerverteilungsstufe aus. Von Verfassungs wegen ausge-
nommen vom Anwendungsbereich des Deckungsquoten-
prinzips bleibt der einem besonderen Lastenverteilungsver-
hiltnis unterliegende Bereich des Familienleistungsaus-
gleichs (Artikel 106 Abs. 3 Sidtze 5 und 6 sowie Abs. 4
Satz 1, 2. Halbsatz GG).

Aus der Verpflichtung zur Gegeniiberstellung der Einnah-
men und der Ausgaben von Bund und Landern auf der ers-
ten Stufe der Steuerverteilung leitet sich ein Auftrag zur Be-
stimmung des Malstabs der laufenden Einnahmen und der
notwendigen Ausgaben ab.

Abstrakte Messlatte zur Bestimmung der notwendigen Aus-
gaben ist das Offentliche Interesse. Dabei ist grundsitzlich
davon auszugehen, dass die in den Haushalts- und Finanz-
plinen der einzelnen Gebietskorperschaften veranschlagten
Ausgaben am Gemeinwohl orientiert und diese insofern bei
der Bestimmung der notwendigen Ausgaben mafBgeblich
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 Bundesre-
publik Deutschland fiir die Bestimmung der notwendigen
Ausgaben in den Haushalts- und Finanzpldnen der einzel-
nen Gebietskorperschaften pragend. Seinen Niederschlag
findet dies auch im Haushaltsgrundsétzegesetz 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 Haus-
halts- und Finanzpldne von Bund und Léndern die Grund-
lage fiir die Bestimmung des MaBstabs der notwendigen
Ausgaben.

Das Bundesverfassungsgericht sieht in der notwendigen
Abstimmung der Deckungsbediirfnisse des Bundes und der
Léander bei der Umsatzsteuerverteilung durch den Gesetzge-
ber einen ,,Auftrag zum Wégen und Gewichten der jeweili-
gen Deckungsbediirfnisse®, der dazu beitrigt, ,,dass politi-
sche Kompromisse in den Grenzen festgelegter Kriterien
und Verfahrensregeln gefunden werden” (BVerfGE 101,
158, 227). Deshalb miissen sich die Verhandlungen zur Um-
satzsteuerverteilung — entsprechend den in der Verfassung
enthaltenen Regeln — auf zwischen Bund und Landern abge-
stimmte quantitative Grundlagen stiitzen. Hierzu ist eine
Vorbereitung der Entscheidungsgrundlagen in einem geord-
neten transparenten Verfahren erforderlich. Sie versachlicht
interessenorientierte Auffassungsunterschiede und ermdg-
licht so die verfassungsrechtlich gebotene objektivierte Ver-
standigung zwischen Bund und Landern. Mit der Aufberei-
tung von Dissenspunkten wird dabei zugleich ein Korridor
bestimmt, in dessen Grenzen sich die — im Ubrigen nach
Mallgabe des vorgegebenen Grundsatzes des billigen Aus-
gleichs zu suchende — politische Kompromissfindung be-
wegt.

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

Artikel 107 Abs. 1 Satz4 GG 1ost die Verteilung des Lén-
deranteils an der Umsatzsteuer von dem im Ubrigen fiir die

Verteilung der Steuereinnahmen unter den Landern gelten-
den Grundprinzip des ,,6rtlichen Aufkommens*; die Beson-
derheiten dieser Steuerart lassen in dem geltenden System
eine Verteilung nach der ortlichen Vereinnahmung sinnvoll
nicht zu. Dieser Lénderanteil ist grundsétzlich nach Maf3-
gabe der Einwohnerzahl zu verteilen; fiir einen Teil — hochs-
tens ein Viertel des gesamten Landeranteils — konnen Ergén-
zungsanteile fiir die Lander vergeben werden, deren Einnah-
men aus den Landessteuern und aus der Einkommensteuer
und der Korperschaftsteuer je Einwohner unter dem Lénder-
durchschnitt liegen. Nach Vergabe der Erginzungsanteile
steht normativ die eigene Finanzausstattung der Lander fest.

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

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

Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 GG beauftragt den Gesetzgeber,
die unterschiedliche Finanzkraft angemessen auszuglei-
chen; dabei sind nach Artikel 107 Abs. 2 Satz 1, 2. Halb-
satz GG die Finanzkraft und der Finanzbedarf der Gemein-
den und Gemeindeverbidnde zu beriicksichtigen. Die Mal3-
stibe flir den Finanzausgleich zwischen den Léndern bilden
ein Kernstiick des Gesetzes.

Das Gesetz konkretisiert in einem ersten Schritt die offenen
Verfassungsbegriffe des Artikels 107 Abs. 2 Satz 1, 1. Halb-
satz, indem er die Angemessenheit des Ausgleichs bezieht
auf die Sicherung einer aufgabengerechten Finanzausstat-
tung aller Lander ohne Beeintrachtigung ihrer Eigenstaat-
lichkeit und Eigenverantwortung; dabei ist das Ziel der Her-
stellung und Wahrung einheitlicher Lebensverhéltnisse zu
beachten. Dieser Bezugspunkt schafft zugleich eine maf-
stibliche Vorgabe, um die richtige Mitte zu bestimmen zwi-
schen der Selbstindigkeit, Eigenverantwortlichkeit und Be-
wahrung der Individualitdt der Lander auf der einen und der
solidargemeinschaftlichen Mitverantwortung fiir die Exis-
tenz und Eigenstdndigkeit aller Mitglieder der Lénderge-
samtheit auf der anderen Seite.

Dieser grundlegenden Zielbestimmung sind die weiteren
Regelungen zum Finanzausgleich unter den Landern, na-
mentlich zur Zusammensetzung der Bemessungsgrundlage
des Finanzkraftvergleichs, zur Art und Weise der Vergleich-
barmachung 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 ge-
sondertes Abstandsgebot auch zwischen den Nehmerldn-
dern folgt hieraus nicht, ist sachlich nicht angezeigt und da-
her nicht aufgenommen.
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Auch fiir die Ausformung des Begriffs der Finanzkraft
griindet das Gesetz auf der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts. Danach ist von einem umfassenden Ver-
standnis des Begriffs der Finanzkraft auszugehen, der dem-
zufolge grundsitzlich nicht nur die Steuerkraft, sondern alle
sonstigen Einnahmen einbezieht, und zwar aus nichtsteuer-
lichen Abgaben ebenso wie aus wirtschaftlicher Tétigkeit
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 Finanzkraftver-
gleich einbezogen werden sollen. Nach der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts ist dies etwa statthaft bei
Einnahmen, deren Volumen nicht ausgleichserheblich ist,
die in allen Léndern je Einwohner gleich anfallen, die als
Entgelte oder entgeltdhnliche Abgaben lediglich Leistungen
des Landes ausgleichen oder deren Ermittlungsaufwand zur
moglichen Ausgleichswirkung aufler Verhdltnis steht. Aus
systematischen Griinden sind diese Regelungen, die Gel-
tung nicht nur fiir den Finanzausgleich unter den Lidndern
beanspruchen, in einem Allgemeinen Teil zusammenge-
fasst.

Fiir die Zwecke eines zielgenauen Finanzausgleiches unter
den Léndern sind die abstrakten Voraussetzungen, unter de-
nen abstrakte Mehrbedarfe einzelner Lander bereits bei der
Ermittlung der Finanzkraft beriicksichtigt werden konnen,
maBstiblich nach Grund und Hohe benannt. Die Gleichbe-
handlung aller Lander im Sinne des foderalen Gleichbe-
handlungsgrundsatzes ist durch die ausdriickliche Verpflich-
tung sichergestellt, bei Beriicksichtigung eines bestimmten
Mehrbedarfes eines oder mehrerer Lander nach Grund und
Hohe vergleichbare nachweisbare abstrakte Mehrbedarfe
anderer Lénder angemessen zu berlicksichtigen. Das Gesetz
hebt klarstellend und exemplarisch die abstrakten Mehrbe-
darfe aus der Unterhaltung und Erneuerung von Seehéfen
(Seehafenlasten) hervor; die hier angezeigte Priifung hat er-
geben, dass vergleichbare Mehrbedarfe, die dann ebenfalls
hitten beriicksichtigt werden miissen (BVerfGE 101, 158,
229), derzeit nicht erkennbar sind.

Bei der mafistdblichen Entscheidung, in welcher Hohe die
dem Grunde nach zu beriicksichtigenden gemeindlichen
Steuereinnahmen in die Berechnung der Finanzkraft einzu-
stellen sind, sind in Ausformung der Begriffe ,,Finanzkraft
und ,,Finanzbedarf“ der Gemeinden Abschlige zur ange-
messenen Beriicksichtigung des gemeindlichen Finanzbe-
darfs sowie der finanziellen Verantwortung der Kommunen
und der gemeindeautonomen Gestaltungsrechte bei der
Steuererhebung vorzunehmen. Die erhebliche Bedeutung
auch der Hohe dieser Abschlige fiir die Bemessungsgrund-
lage und damit indirekt auch der nominalen (tariflichen)
Ausgleichshohe (systematischer Konnex von Bemessungs-
grundlage und Ausgleichstarif) gebietet, diese wesentliche
Entscheidung nicht dem Finanzausgleichsgesetz vorzube-
halten; die Abschlige werden daher im Gesetz unter Diffe-
renzierung zwischen den gemeindlichen Realsteuern und
den Verbundsteuern ndher quantifiziert.

Bei der ndheren Ausformung des Begriffs der ,,Finanzkraft*
hat der Gesetzgeber praktikable und dkonomisch rationale
Indikatoren zu finden, die die Einnahmen der Lander (denen

finanzausgleichsrechtlich die Kommunen ungeachtet ihrer
gestirkten finanzwirtschaftlichen Unabhéngigkeit und Ver-
selbstdndigung zuzuordnen sind) vergleichbar machen. Im
Anschluss an die Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts ist ein hierfiir grundsétzlich geeignetes Kriterium
das Aufkommen je Einwohner. Mit dieser Umrechnung
werden die unterschiedlichen Finanzaufkommen in Verhélt-
nis gesetzt zu einer allen Lindern gleichermaflen vorgege-
benen BezugsgroBe fiir ihre Aufgaben. Diesem Kriterium
liegt die Annahme zugrunde, dass der Finanzbedarf in allen
Léandern einschlieBlich ihrer Gemeinden und Gemeindever-
binde je Einwohner grundsitzlich gleich ist.

Diese Unterstellung ist bei Beriicksichtigung der vorgefun-
denen realen finanzwirtschaftlichen Verhiltnisse bereits fiir
die westdeutschen Flachenldnder nur aus Vereinfachungs-
griinden sachlich vertretbar. Als Vergleichs- und abstrakter
BedarfsmaBstab ist der abstrakte Einwohnermalstab ange-
sichts der strukturellen Unterschiedlichkeit der Lander der
Bundesrepublik ungeeignet und gleichheitswidrig, wenn —
wie bei den Stadtstaaten — ein erheblicher abstrakter finanzi-
eller Mehrbedarf besteht; dieser ist nach Grund und Hohe
durch verldssliche und objektivierbare Methoden und Krite-
rien nachzuweisen. Fiir die Stadtstaaten hat das Bundesver-
fassungsgericht 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 an-
erkannt und die Einwohnerwertung nach Grund und — auf
der Grundlage eines im methodischen Ansatz ausdriicklich
gebilligten Gutachtens — der Hohe nach als verfassungsge-
maf bestitigt. In seiner Entscheidung vom 11. November
1999 (BVerfGE 101, 158, 230) hat das Gericht die Priifung
aufgegeben, ob neben der Ballung auch eine unterdurch-
schnittliche Bevolkerungszahl einen abstrakten Mehrbedarf
je Einwohner rechtfertigen kann.

Das Gesetz gibt mafBstiblich vor, dass bei den Stadtstaaten
die Einwohnerwertung insbesondere die 6konomische und
finanzwirtschaftliche strukturelle Andersartigkeit dieser
Lénder und den daraus resultierenden Mehrbedarf im Ver-
gleich zu Flachenldndern zu beriicksichtigen hat. Wegen der
fiir die finanzwirtschaftliche Existenz der Stadtstaaten zen-
tralen Bedeutung der Einwohnerwertung auch der Hohe
nach benennt das Gesetz hier die Hohe der nach den vorge-
gebenen Strukturen vorzunehmenden Wertung. Grundlage
hierfiir ist eine aktualisierte Untersuchung auf der Grund-
lage des vom Bundesverfassungsgericht ausdriicklich gebil-
ligten 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 Lén-
dern vorgelegten weiteren Untersuchungen zu dem abstrak-
ten Mehrbedarf der Stadtstaaten und seiner systematischen
Bertiicksichtigung sind in Ansatz und Methode nicht geeig-
net, den verschiedenen Dimensionen der strukturellen An-
dersartigkeit der Stadtstaaten Rechnung zu tragen, ihre Er-
gebnisse sind als Grundlage fiir die Bestimmung der Ein-
wohnerwertung nach Grund, Hohe oder systematischer Ver-
ortung nicht geeignet.

Fiir die diinn besiedelten Flachenldnder bezeichnet das Ge-
setz die Kriterien fiir die Feststellung eines abstrakten
Mehrbedarfes. Die Ergebnisse der Priifung weisen einen
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abstrakten Mehrbedarf in diinn besiedelten Gebieten nach.
Inwieweit diesem Mehrbedarf durch eine Einwohnerwer-
tung auf Landesebene, eine auf die kommunale Ebene bezo-
gene 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 bereits bei der Finanzkraftbestim-
mung durch die vorzunehmenden Abschldge abgegolten ist,
sind neben den Sozialhilfelasten insbesondere strukturell
bedingte, aufgrund besonders hoher sowie besonders niedri-
ger Siedlungsdichte bei Gemeinden und Gemeindeverbin-
den entstehende abstrakte Mehrbedarfe zu beriicksichtigen.
Das Gesetz formt die Kriterien fiir einen abstrakten Mehrbe-
darf maBstédblich aus und bestimmt die zu beriicksichtigen-
den Umsténde. Die Regelung der Einzelheiten, namentlich
die genaue Staffelung der an Raumordnungsregionen an-
kniipfenden Dichteklassen im Rahmen der nach den vorlie-
genden Erkenntnissen gezogenen Spannbreiten, hat der Fi-
nanzausgleichsgesetzgeber vorzunehmen.

Fiir die Bestimmung der Ausgleichsanspriiche und Aus-
gleichsverbindlichkeiten legt das Gesetz eine Ausgleichs-
konzeption fest, die anhand einheitlicher Mafstdbe die An-
gemessenheit des Ausgleichs systemimmanent sichert. Die
Angemessenheit der durch den Finanzausgleich unter den
Landern sicherzustellenden Finanzausstattung wird durch
eine Rahmenvorgabe niher konkretisiert, welche mit Blick
auf das Schwéchungsverbot der ausgleichspflichtigen Lén-
der die Notwendigkeit der Gewdhrung an die Leistungs-
schwéche ankniipfender, allgemein finanzkraftstarkender
Bundeserginzungszuweisungen voraussetzt. Dies ermdg-
licht den Verzicht auf zusétzliche Sicherungen durch Garan-
tieklauseln und trdgt zur Vereinfachung des Systems bei.
Zur Sicherung einer aufgabengerechten Finanzausstattung
hélt das MaBstibegesetz an dem im Urteil vom 11. Novem-
ber 1999 bestitigten Grundsatz fest, dass die Ausgleichsbe-
diirfnisse die Ausgleichsverpflichtung bestimmen, und sieht
von zusidtzlichen Obergrenzen ab. Die Beachtung des
Schwichungsverbotes ist durch die in Grundziigen maB-
stablich vorgepragte Tarifstruktur gesichert: Die Aus-
gleichspflichten der finanzstarken Lénder bestimmen sich
nach ihrer Leistungsfahigkeit; die besondere Solidaritdt mit
den finanzschwéchsten Landern ist gewdhrleistet. Ein steti-
ger Tarifverlauf sichert einen Ausgleich ohne sprunghafte
Verdnderungen der Ausgleichsintensitét in verldsslicher und
leistungsgerechter Weise.

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

Die maBstdblichen Vorgaben fiir die Gewéhrung von Bun-
deserginzungszuweisungen konkretisieren, nach welchen
Grundsédtzen der Bund von seiner Erméchtigung
(Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 GG) Gebrauch zu machen hat,
aus seinen Mitteln leistungsschwachen Léndern Zuweisun-
gen zur erginzenden Deckung ihres allgemeinen Finanzbe-
darfs zu gewidhren. Das Mafstidbegesetz hilt dabei an der
bewihrten und zur Bewiltigung der vorgefundenen finanz-
wirtschaftlichen Verhiltnisse erforderlichen systematischen
Unterscheidung zwischen Zuweisungen zur allgemeinen
Starkung unterdurchschnittlicher Finanzkraft (bislang: Fehl-

betrags-Bundesergdnzungszuweisungen) und sonderlastbe-
zogenen Bundesergdnzungszuweisungen fest.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
diirfen die Bundeserginzungszuweisungen weder den Fi-
nanzausgleich unter den Léndern noch die vertikale Steuer-
ertragsverteilung zwischen Bund und Léndergesamtheit er-
setzen oder liberlagern. Thre Funktion, erginzende Korrek-
turen zu ermdglichen, wenn die Steuerverteilung innerhalb
der Landergesamtheit und der Finanzausgleich unter den
Léndern zu einer Finanzausstattung fithren, die nach dem
bundesstaatlichen Prinzip solidarischen Einstehens fiirein-
ander noch als dnderungsbediirftig erscheint, begrenzt auch
ihren Umfang im Verhéltnis zum Volumen des Finanzaus-
gleichs unter den Landern: Bei Beriicksichtigung von Son-
derlasten der Lénder konnen die Bundesergdnzungszuwei-
sungen insgesamt im Verhéltnis zum horizontalen Finanz-
ausgleich auch dauerhaft ein betréchtliches Volumen errei-
chen; eine selbst deutliche Uberschreitung des Volumens ist
als wiedervereinigungsbedingte Ausgleichsregelung vortii-
bergehend zu rechtfertigen, bedarf jedoch auf ldngere, in
dem Urteil vom 11. November 1999 nicht ndher bezeichnete
und in dem Gesetz wegen der erheblichen Unsicherheiten
iber die kiinftige (finanz)wirtschaftliche Entwicklung im
Gesetz nicht zu konkretisierende Sicht auch im Hinblick auf
die ostdeutschen Léander der Korrektur.

Gemeinsame Voraussetzung der Gewéhrung von Bundeser-
ginzungszuweisungen ist das Tatbestandsmerkmal der Leis-
tungsschwiche. Sie ist anhand der Relation von Finanzauf-
kommen und Ausgabenlasten zu bestimmen, die im Mal-
stabegesetz erginzend zur Voraussetzung, dass nach dem
Finanzausgleich unter den Landern eine unterdurchschnittli-
che Finanzkraft besteht, ndher bezeichnet werden; ein be-
stimmter Finanzkraftabstand wird wegen der erweiterten,
nicht allein auf den ,,Fehlbetrag® nach dem Finanzausgleich
unter den Landern abstellender Relationsbetrachtung bei der
Bestimmung der Zugangsvoraussetzungen nicht vorausge-
setzt. Auch hier ist Bezugspunkt die Sicherung der aufga-
bengerechten Finanzausstattung, dem alle Stufen des Sys-
tems, mit je spezieller Aufgabenstellung, zugeordnet sind.

Das Malstdbegesetz hebt neben der Umschreibung allge-
meiner Voraussetzungen fiir die Gewdhrung sonderlastbezo-
gener Bundesergénzungszuweisungen in nicht abschliefen-
der Weise drei im Finanzausgleich zu beriicksichtigende
Sonderlasten (teilungsbedingte Belastungen ostdeutscher
Lénder, Belastungen kleiner Lander durch besondere Kos-
ten politischer Fiihrung sowie Belastungen durch extreme
Haushaltsnotlage) hervor. Die maBstdbliche Ausformung
nach Gewidhrungsgrund und Bemessungsgrundsétzen tragt
dem Benennungs- und Begriindungsgebot Rechnung, das
aus dem foderalen Gleichbehandlungsgebot folgt. Voraus-
setzungen und Hohe der Zuweisungen sind in regelméafBi-
gen, der jeweiligen Sonderlast angepassten Abstinden zu
iiberpriifen. Bei Beriicksichtigung von Sonderlasten einzel-
ner Lénder ist es nicht ausgeschlossen, situationsabhidngig
und insoweit zeitlich begrenzt Zuweisungen auch solchen
Léandern zu gewédhren, deren Finanzkraft nach Durchfithrung
des Finanzausgleichs unter den Landern den Lénderdurch-
schnitt erreicht oder iberschritten hat. Diesem Ausnahme-
charakter trigt bereits die Auswahl der besonders ausge-
formten Sonderlastbundesergdnzungszuweisungen Rech-
nung; eine generelle Befristung oder eine Verpflichtung zu
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degressiver Ausgestaltung, wie sie das Gesetz fiir die Zu-
weisungen bei Sonderlasten durch extreme Haushaltsnotlage
vorschreibt, wire daher sachwidrig. Fiir die Belastungen
kleiner Lénder durch besondere Kosten politischer Fiihrung
gilt dabei, dass sie bei Vorliegen der Voraussetzungen im
Ubrigen — situationsabhéngig — so lange zu gewihren sind,
wie der Gewdhrungsgrund besteht, eine Befristung oder de-
gressive Gestaltung daher eine in sich widerspriichliche Re-
gelung bedeutete.

Die im Finanzausgleich zwischen den Lédndern vorgesehene
Verbreiterung der Bemessungsgrundlage bei der Finanz-
kraftbestimmung beriicksichtigt in dem dynamischen Teil
des Finanzausgleichssystem die voraussichtlich auch auf
langere Sicht unterproportionale Finanzkraft insbesondere
der ostdeutschen Linder in einem Umfange, der eine ent-
sprechende Riickfiihrung des hierauf bezogenen Anteils der
Sonderbedarfszuweisungen an die ostdeutschen Lander er-
moglicht.

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

Das Bundesverfassungsgericht hat dem Gesetzgeber in sei-
nem 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 fode-
rativer 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 nédhere Bestim-
mung der sachgerechten Kriterien fiir die Abfinanzierung
im Malstidbegesetz. Die Funktion des Fonds und seine auf
langfristige Abfinanzierung angelegte Ausgestaltung gebie-
ten dabei die Beriicksichtigung der finanzwirtschaftlichen
Auswirkungen, die sich aus der Nichteinbezichung der bis-
lang nicht oder nur teilweise in die Fondsfinanzierung ein-
gebundenen Lander aus der Nichteinbeziehung in den bun-
desstaatlichen Finanzausgleich in den Jahren 1990 bis 1994
ergeben; der Grundsatz foderativer Gleichbehandlung ver-
bietet hier, Ungleiches gleich zu behandeln.

IV. Kosten und Auswirkungen auf das Preisniveau

Das Gesetz legt lediglich allgemeine, verfassungskonkreti-
sierende Malistdbe zum bundesstaatlichen Steuervertei-
lungs- und Ausgleichssystem fest und hat daher keine un-
mittelbaren Auswirkungen auf die Einnahmen und Ausga-
ben der 6ffentlichen Haushalte. Kosten fiir Dritte, insbeson-
dere die Wirtschaft, entstehen durch das Gesetz nicht.
Auswirkungen auf das Preisniveau, insbesondere das Ver-
braucherpreisniveau, sind nicht zu erwarten.

B. Besonderer Teil
Zu den einzelnen Vorschriften

Zu§1

§ 1 beschreibt den Gegenstand des Gesetzes entsprechend
den Vorgaben des Urteils des Bundesverfassungsgerichts

(Gegenstand des Gesetzes)

vom 11. November 1999. Die in der Gesetzessprache bis-
lang nicht gebrduchlichen Begriffe des ,,Konkretisierens*
und ,,Ergdnzens™ der verfassungsgesetzlichen Regelungen
nehmen Bezug auf die vom Bundesverfassungsgericht her-
vorgehobene Funktion des Mafistibegesetzes bei der Ent-
wicklung konkreter Rechtsfolgen aus den Regelungen der
Finanzverfassung. Der Gesetzgeber nimmt die ihm iibertra-
gene Verantwortung zur Verfassungskonkretisierung wahr,
indem er im Interesse verstirkter eigener und 6ffentlicher
Kontrolle, rechtsstaatlicher Transparenz und haushaltswirt-
schaftlicher Planbarkeit abstrakte Kriterien fiir konkrete Fi-
nanzfolgen schafft. Ungeachtet dieser politischen Funktion
des MaBstdbegesetzes ist es als einfaches Bundesgesetz in
dem fiir diese Gesetze grundgesetzlich vorgegebenen Ver-
fahren zu verabschieden, zu dndern oder aufzuheben; dies
stellt § 27 ergénzend klar.

Die maBstiblichen Entscheidungen dieses Gesetzes sind Er-
gebnis eines Prozesses eingehender verfassungsrechtlicher
Priifung und verfassungspolitischer Bewertung unterschied-
licher Gestaltungsmdglichkeiten des Finanzausgleichs und
differenzierter Gewichtung und Abwiagung der unterschied-
lichen Interessen der Beteiligten. Angesichts der mdglichen
finanzwirtschaftlichen Folgen und der Bedeutung der MaB3-
stabsbildung fiir das Ziel der Gleichwertigkeit der Lebens-
verhéltnisse im Bundesgebiet muss gesichert sein, dass die
Malistibe dabei einen Finanzausgleich ermdglichen, der
allen Landern bei Wahrung ihrer Eigenstindigkeit eine auf-
gabengerechte Finanzausstattung verschafft. Schitzungen
zu den mdglichen finanzwirtschaftlichen Auswirkungen der
gefundenen MaBstidbe sind mit Blick auf die verfassungs-
politische Funktion und die verfahrensméafligen Anforderun-
gen an ein MaBstdbegesetz unverzichtbar. Der rechtsstaat-
liche Auftrag des verfassungskonkretisierenden und -ergén-
zenden Gesetzgebers liegt in der Definition langfristig ange-
legter, kontinuierlich fortzuschreibender MaBstébe, welche
die Unabhéngigkeit der Gestaltung des Finanzausgleichs
von kurzfristig verfolgten Interessen gewdhrleisten. Eine
MafBstabsbildung, die die finanzwirtschaftlichen Rahmen-
bedingungen und die daraus resultierenden Folgen ihrer Ge-
staltungsentscheidungen nicht beachtet, wiirde der Funktion
der MaB3stibegesetzgebung nicht gerecht. Die vorgelagerte
Bestimmung der MafBstibe soll die Auslegung und Ausfor-
mung der Finanzverfassung einer rein interessen- und
machtbestimmten Verdnderung, nicht aber der demokrati-
schen Haushaltsverantwortung des Gesetzgebers entziehen.
Die institutionelle Verfassungsorientierung, die das Mal-
stibegesetz unterstiitzen soll, hat auch die Sicherung der
finanzwirtschaftlichen Grundlagen einer geordneten, dauer-
haft verantwortbaren Haushaltsfiihrung in allen Gliedern
des Bundes zum Inhalt. Dieser Verantwortung kann der Ge-
setzgeber nur gerecht werden, wenn er sich Einblick iiber
die moglichen finanzwirtschaftlichen Auswirkungen der
von ihm in Betracht gezogenen Kriterien verschafft. Daher
ist eine modellhafte Einschidtzung der finanzwirtschaft-
lichen Folgen maBstiblicher Entscheidungen im Gesetz-
gebungsverfahren geboten; das Malstibegesetz unterschei-
det sich insoweit nicht von anderen Gesetzen, fiir die eine
Abschitzung der Gesetzesfolgen selbstverstindlich ist. Nur
so kann der Gesetzgeber beurteilen, ob diese als langfristig
angelegte, fortschreibungsfahige gesetzliche MalBstdbe
tauglich sind.
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Die Zustimmungsbediirftigkeit des Gesetzes folgt aus
Artikel 106 Abs. 3 Satz 3, 107 Abs. 1 Satz 4 zweiter Halb-
satz GG.

Zu Absatz 1

Absatz 1 konzentriert die Regelungsgegenstinde auf die im
Finanzausgleichsgesetz zu regelnden Tatbestinde der Um-
satzsteuerverteilung und des Finanzausgleichs, fiir die das
Bundesverfassungsgericht wegen der Offenheit der verfas-
sungsgesetzlichen Regelungen eine konkretisierende Maf3-
stabsbildung verlangt hat. Aufgabe der MaBstabsbildung ist
die Stirkung der Ordnungsfunktion der Finanzverfassung
durch Herstellung einer sachgerechten Balance zwischen
Eigenstaatlichkeit der Lander und Solidaritdt der bundes-
staatlichen Gemeinschaft im Finanzausgleich, d.h. unter
den Vorgaben der der Finanzverfassung vorgelagerten Re-
gelungen der Aufgaben- und Ausgabenverteilung.

Zu Absatz 2

Absatz 2 nennt als zusétzlichen Regelungsgegenstand des
Gesetzes die Verteilung der auf die Lander 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 ab-
zustimmen. Die Einbeziehung von Malstében fiir die Ver-
teilung des Landerbeitrags in die gesetzliche Formulierung
der MaBstibe des Finanzausgleichs trigt den Zusammen-
hiangen zwischen beiden Fragen Rechnung; die Verteilung
der Abwicklungslasten ist nach dem Urteil des Bundesver-
fassungsgerichts mit dem bundesstaatlichen Finanzaus-
gleich abzustimmen. Daher ist es sinnvoll, MaBstibe fiir die
zeitgleich zum neuen Finanzausgleichsgesetz vorzuneh-
mende Neuregelung der Lastenverteilung in das MafBstdbe-
gesetz aufzunehmen. Dem Gesetzgeber bleibt die Entschei-
dung, die konkrete Abwicklung in das kiinftige Finanzaus-
gleichsgesetz aufzunehmen oder aber gesondert zu regeln,
soweit dies der besonderen Eigenart und historischen Funk-
tion des Fonds angemessen erscheint.

Zu §2  (Aufgabe der Steuerverteilung und des Finanz-
ausgleichs)
Zu Absatz 1

Absatz 1 benennt im Anschluss an die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts die grundsitzlichen Ziele (Prin-
zipien) des Steuerverteilungs- und Finanzausgleichssys-
tems, welche die weitere Ausformung der MafBstébe dieses
Gesetzes leiten.

Der verfassungsrechtliche Grundsatz der ,,aufgabengerech-
ten Finanzausstattung™ entfaltet seine normative Wirkkraft
im gestuften System des Finanzausgleichs vor allem auf der
Stufe des horizontalen Finanzausgleichs und bei den Bun-
desergénzungszuweisungen an leistungsschwache Léander.
Er ist fiir die bundesstaatliche Ordnung des Grundgesetzes
von zentraler Bedeutung. Erst durch eine aufgabengerechte
Finanzausstattung ,.kann die staatliche Selbstindigkeit von
Bund und Landern real werden, konnen sich Eigensténdig-

keit und Eigenverantwortlichkeit der Aufgabenwahrneh-
mung entfalten” (BVerfGE 72, 330, 383).

Gliedstaatliche Autonomie ist nur bei einer aufgabengerech-
ten Finanzausstattung gesichert, die alle Lander politisch ei-
genstdndig und finanzwirtschaftlich handlungsfahig macht.
Alle Lander miissen in die Lage versetzt werden, die ihnen
durch Gemeinschafts-, Bundes- und Landesverfassungs-
recht vorgegebenen Aufgaben so zu erfiillen, dass die
Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse gewdhrleistet ist.
Alle Lander miissen einen Mindestspielraum haben, inner-
halb dessen sie eigenstindig Zukunftsaufgaben gestalten
und eigene Schwerpunkte verfolgen konnen.

Der verfassungsrechtliche Grundsatz der aufgabengerechten
Finanzausstattung pragt ein maf3geblich an der distributiven
Funktion des Finanzausgleichs orientiertes Ausgleichssys-
tem vor. Allokative Zielsetzungen wie die Verwirklichung
fiskalischer Aquivalenz sind ebenfalls zu beriicksichtigen.
Eine vorrangig hieran ausgerichtete Gestaltung widerspré-
che indes den vorgefundenen finanzwirtschaftlichen Ver-
héltnissen nach der staatlichen Einigung Deutschlands.
Diese sind auf absehbare Zeit namentlich geprégt durch er-
hebliche Struktur- und Finanzkraftunterschiede insbeson-
dere — aber durchaus nicht ausschlieflich — zwischen ost-
und westdeutschen Landern.

In Anerkennung dieser divergierenden, nur begrenzt und al-
lenfalls langfristig gestaltbaren Ausgangsbedingungen ent-
scheidet sich das Gesetz gegen eine grundsitzliche Um-
orientierung des Finanzausgleichssystems und eine durch-
géngig verstarkte Ausrichtung nach wettbewerbsfoderalisti-
schen Zielsetzungen. Auch soweit eine solche Verschiebung
im Rahmen der geltenden Ausgaben- und Steuergesetzge-
bungs- und -ertragsverteilung moglich wire, fehlen zumin-
dest mittelfristig die rechtlichen und finanzwirtschaftlichen
Voraussetzungen.

Die Zielvorgabe ,,aufgabengerechter Finanzausgleich® wird
durch die iibergreifende Orientierung am Grundsatz der
Herstellung und Wahrung gleichwertiger Lebensverhélt-
nisse erginzt und ausgeformt. Ein im Wesentlichen gleich-
wertiges Niveau in der Versorgung mit 6ffentlichen Giitern
und Dienstleistungen entspricht den politischen, sozialen,
siedlungs- und wirtschaftsstrukturellen Ausgangsbedingun-
gen in der Bundesrepublik Deutschland, den Erwartungen
der Bevolkerung und der funktionalen Aufgabenverteilung,
die im internationalen Vergleich den deutschen Bundesstaat

prégt.

Der Grundsatz der Voraussehbarkeit und Planbarkeit der au-
tonomen Haushaltswirtschaft fiir den Bund und jedes Land
als dritter Leitlinie beinhaltet die mafBstébliche Vorentschei-
dung fiir ein dynamisch-flexibles System des Finanzaus-
gleichs. Die geringe kurz- und mittelfristige Flexibilitat der
offentlichen Haushalte vor allem in Léndern und Kommu-
nen macht zur Erfiillung der Stabilisierungsfunktion des Fi-
nanzausgleichs eine Absicherung gegen Einnahmeschwan-
kungen erforderlich, welche die betroffenen Haushalte un-
abhingig von eigener Entscheidung und unvorhersehbar
treffen konnen. Damit verbunden ist eine Absage an Festbe-
tragsregelungen im Finanzausgleich, soweit diese nicht auf
Sonderlasten bezogen sind, die im Zeitverlauf nach Grund
und Hohe im Wesentlichen stabil sind; hier sind regelma-
Bige Uberpriifungen vorgesehen.
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Zu Absatz 2

Absatz 2 nennt weitere Grundsitze, die im Rahmen der
Prinzipien des Absatzes 1 die Auswahl und Ausformung der
einzelnen Elemente des Finanzausgleichssystems bestim-
men. Er verpflichtet den Gesetzgeber, bei der Bewertung
und Gewichtung der gegenldufigen Interessen die in den
Grundsétzen enthaltenen Zielkonflikte zu einem ausgewo-
genen Ausgleich zu bringen. Die Aufzéhlung ist nicht ab-
schlieBend; die genannten Grundsitze weisen im Einzelnen
unterschiedliche Ndhe zu den verschiedenen Stufen des
Steuerverteilungs- und Finanzausgleichssystems auf.

Der unter Nummer 1 normierte Grundsatz der politischen
Eigenstindigkeit verlangt als grundlegende Vorgabe, dass
das Steuerverteilungs- und Zuweisungssystem von der be-
stehenden territorialen Gliederung des Bundes auszugehen
hat. Die Existenz einzelner Lander darf finanzwirtschaftlich
nicht in Frage gestellt, die Wertung des Artikels 29 GG
nicht durch eine neugliederungsfordernde Ausgestaltung
des Ausgleichssystems unterlaufen werden. Der Aspekt der
finanziellen Handlungsféhigkeit greift die aus dem bundes-
staatlichen Prinzip folgende, in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 86, 148 [258 ff.]) an-
erkannte und ausgeformte Pflicht auf, Léndern beizustehen,
die sich in einer extremen Haushaltsnotlage befinden.

Der Grundsatz der Eigenverantwortlichkeit und Individuali-
tdt der Lander (Nummer 2) bezeichnet den Gegenpol zu der
solidargemeinschaftlich zu sichernden Eigenstdndigkeit der
Glieder des Bundes. Er verwehrt eine allein an dem Gedan-
ken der finanziellen Gleichheit ausgerichtete Gestaltung des
Ausgleichssystems.

Die foderale Ausgewogenheit der Interessen (Nummer 3)
verpflichtet den Gesetzgeber, in dem durch vielfaltige Inte-
ressengegensitze auf allen Stufen geprigten System der
Steuerverteilung und des Finanzausgleichs eine Balance
(,,richtige Mitte*) zwischen Eigensténdigkeit und Eigenver-
antwortung der Lander herzustellen. MaB3gebender Bezugs-
punkt ist die Funktionsfahigkeit der bundesstaatlichen Ord-
nung, ihre Fahigkeit 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 rechneri-
sche Werte, etwa die arithmetische Mitte, erfiillt den Verfas-
sungsauftrag nicht.

Die Uberwindung der Folgen der deutschen Teilung
(Nummer 4) prigt auf absehbare Zeit auch weiterhin die
Aufgabe des Steuerverteilungs- und Finanzausgleichssys-
tems. Die Bemiihungen 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 Sonder-
regelungen zugunsten der neuen Lénder und Berlins.

Mit der unter Nummer 5 verankerten Verpflichtung auf einen
flexibel und dynamisch auf finanzwirtschaftliche Verdnde-
rungen reagierenden Ausgleich unterstreicht das Gesetz den
langfristigen, iiber die interessenbestimmte Verstindigung
auf fixe Geldsummen hinausweisenden Charakter finanzaus-
gleichsrechtlicher Gesetzgebung. Die Konzeption eines fle-
xiblen dynamischen Ausgleichs dient insbesondere der Ge-

wihrleistung stabiler Grundlagen der autonomen Haushalts-
wirtschaft, die sich systembedingt mit den finanzwirtschaftli-
chen Verdnderungen fortentwickeln. Festbetragsregelungen,
aufgrund derer exogen verursachte Einnahmeschwankungen
nicht mehr aufgefangen werden konnen, sind hiermit nicht
vereinbar.

Das Gebot préziser Erfassung von Leistungskraft und Be-
lastungssituationen (Nummer 6) verpflichtet zur angemes-
senen Beriicksichtigung der unterschiedlichen finanzwirt-
schaftlichen Bedingungen im Léndervergleich. Strukturelle
Unterschiede kdnnen eine Differenzierung der einheitlichen
Malstibe erfordern. Die Verpflichtung zum zielgerichteten
Ausgleich fordert, bei der Bestimmung der Ausgleichs-
pflichten, namentlich bei der Tarifgestaltung, Unterschiede
in der finanziellen Leistungsfihigkeit zu beriicksichtigen.
SchlieBlich ist jede Typisierung und Pauschalierung sachge-
recht zu begriinden und in angemessenem zeitlichem Ab-
stand zu liberpriifen.

Klarheit, Widerspruchsfreiheit und Nachvollziehbarkeit
(Nummer 7) bezeichnen allgemeine formelle Anforderun-
gen an die Gestaltung des Steuerverteilungs- und Aus-
gleichssystems, die bei der Ausformung aller materiellen
Mafstibe zu beachten sind.

Zu§3 (Einwohnerzahlen)

§ 3 bestimmt MaBstibe, die der Berechnung des Finanzaus-
gleichs zugrunde zu legen sind, soweit eine Vergleichbarkeit
von Finanzkraft und Finanzbedarf zwischen den Landern
herzustellen ist. Die Finanzkraft der Lander wird zunéchst
als Summe der ausgleichsrelevanten Einnahmen und der
ggf. vorzunehmenden Abziige erfasst. Die Umrechnung der
absoluten Summen der Einnahmen und der Finanzkraftab-
ziige in Werte pro Einwohner ermoglicht den landeriiber-
greifenden Vergleich der Finanzkraft und damit die Berech-
nung des Finanzausgleichs. Die Bezugnahme auf einen
sachgerechten Vergleichswert ist notwendig, weil die Ge-
geniiberstellung der absoluten Werte fiir groere Lénder al-
lein aufgrund ihres gréBeren Aufgaben- und Haushaltsvolu-
mens eine hohe Finanzkraft ergibe.

Gemil Absatz 2 Satz 1 werden die nach dem MaBstdbege-
setz und dem Finanzausgleichsgesetz zu erfassenden Steu-
erkraft-, Finanzkraft- und Finanzbedarfswerte grundsitzlich
anhand der Zahl der Einwohner vergleichbar gemacht. Mal3-
gebend ist die Wohnbevolkerung der Gebietskorperschaften
(sog. natiirliche Einwohner). Durch die Bezugnahme auf die
Einwohnerzahl wird zugleich einem abstrakten Bedarfskri-
terium Rechnung getragen. Soweit der Finanzbedarf je Ein-
wohner in allen Landern anndhernd gleich hoch ist, bringt
die Einwohnerzahl der Lénder als abstraktes, von politi-
schen Bedarfs- und Dringlichkeitsentscheidungen unabhén-
giges Bedarfskriterium Ausgleichsbediirfnisse unter den
Landern angemessen zum Ausdruck. Durch das Finanzaus-
gleichsgesetz ist festzulegen, welche Stichtage fiir die Er-
fassung der Wohnbevdlkerung technisch magebend sind.

Die Fiktion eines pro Kopf der Bevolkerung gleich hohen
Finanzbedarfs ist in der Realitit durchbrochen; die Bedarfs-
lage der Gebietskorperschaften divergiert nicht unerheblich.
Soweit derartige Unterschiede aus strukturell vorgegebenen
und damit nicht verdnderlichen Eigenschaften resultieren,
verliert der Bedarfsmafistab des natiirlichen Einwohners



Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

—51—

Drucksache 14/5951

seine Berechtigung und bedarf fiir die Zwecke eines ange-
messenen aufgabengerechten Finanzausgleichs unter den
Léndern der Modifikation. Nach Absatz 2 Satz2 ist vom
MaBstab der reinen Wohnbevoélkerung durch eine Einwoh-
nerwertung abzuweichen, wenn und soweit strukturell vor-
gegebene Unterschiede erhebliches Gewicht erlangen und
deshalb — wie bei den Stadtstaaten — eine besondere Modifi-
kation des VergleichsmaBstabs erfordern, damit die Ver-
gleichbarkeit mit der Landergesamtheit gesichert ist. Die
Einwohnerwertung ist die geeignete Methode zur Beriick-
sichtigung der strukturell vorgegebenen Unterschiede im
Vergleich der Lénder; sie sichert die Vergleichbarkeit lang-
fristig in dynamischer, von den konkreten Bedarfs- und
Dringlichkeitsentscheidungen unabhingiger Weise. Struktu-
rell vorgegebene abstrakte Finanzbedarfe auf Ebene der Ge-
meinden werden grundsitzlich durch eine weitere Einwoh-
nerwertung in der Berechnung der Ausgleichsmesszahl der
Gemeindesteuereinnahmen beriicksichtigt. Erst durch die
Einwohnerwertungen kann der Finanzausgleich das Ziel ei-
ner aufgabengerechten Ausstattung aller Lander erreichen.

Zu §4  (Grundsitze fir die Bestimmung von Einnah-
men)
Zu Absatz 1

Im ersten Absatz werden die Grundsitze fiir die Bestim-
mung der Einnahmen von Bund und Léndern zum Zwecke
des Finanzausgleichs definiert. Hierfiir verankert er die Ver-
pflichtung des Finanzausgleichsgesetzgebers zu einer mog-
lichst realitdts- und zeitgerechten Erfassung der finanziellen
Mittel, die Bund und Lindern einschlie8lich ihrer Gemein-
den (Gemeindeverbédnde) zur Erfiillung ihrer Aufgaben zur
Verfiigung stehen. Allein eine realititsnahe und dynamische
Beriicksichtigung des finanziellen Vermogens von Bund
und Lindern bietet die erforderliche Grundlage fiir einen
verfassungskonformen  aufgabengerechten  Finanzaus-
gleich. Ein billiger Ausgleich unterschiedlicher Deckungs-
bediirfnisse von Bund und Léndern ebenso wie ein ange-
messener Ausgleich unterschiedlicher Finanzkraft der Lén-
der kann wegen der insgesamt begrenzten staatlichen Fi-
nanzmasse nur auf Regelungen aufsetzen, welche die
jeweils vorhandenen Mittel von Bund und Landern differen-
ziert und realistisch abbilden. Ein angemessener Ausgleich
setzt voraus, dass finanzielle Bediirfnisse und finanzielle
Moglichkeiten aller Beteiligten in sachgerechter und ver-
lasslicher Weise gegeniibergestellt werden.

Hierzu ist die Gesamtsituation der Einnahmen von Bund
und Lindern in umfassender Weise zu ermitteln. Anlass fiir
Ausgleichsmafinahmen sind grundsétzlich nicht einzelne
besonders ergiebige oder besonders ertragsschwache Fi-
nanzquellen von Bund und Léndern, sondern die — durch die
Ertragskraft der Finanzquellen geprigten — Ausgleichsbe-
diirfnisse der Beteiligten. Die Verpflichtung zur umfassen-
den realititsgerechten Erfassung der Einnahmen steht einer
Ermittlung anhand sachgerechter Indikatoren nicht entge-
gen. Solche Indikatoren haben, ausgerichtet an den systema-
tischen Vorgaben und spezifischen Ausgleichszielen der je-
weiligen Stufe des Ausgleichssystems, die ausgleichsrele-
vanten Einnahmen zu erfassen und abzugrenzen. Sie miis-
sen die ausgleichsfdhigen und -relevanten Einnahmen
einbeziehen und diese auch nach dem Volumen in verléssli-
cher Weise erfassen.

Bei der Bestimmung der Einnahmen zum Zwecke des Fi-
nanzausgleichs sind die Einnahmen der Gemeinden rechne-
risch den Léndern zuzurechnen. Dies wird durch die aus-
driickliche Zuordnung (,,einschlielich®) der Gemeinden
(Gemeindeverbinde) zu den Landern im ersten Absatz klar-
stellend verdeutlicht. Die grundsitzliche Einbeziehung der
Einnahmen der Gemeinden (Gemeindeverbidnde) als Lén-
dereinnahmen ist Konsequenz der Zweistufigkeit der Fi-
nanzverfassung des Grundgesetzes, die in Artikel 106
Abs. 9 GG zum Ausdruck kommt. Innerhalb dieses zweistu-
fig gestalteten Rahmens tragen die Lénder die Verantwor-
tung fiir die finanzielle Leistungsfahigkeit ihrer Kommunen
und fiir deren Gewahrleistung durch einen aufgabengerech-
ten kommunalen Finanzausgleich. Das Grundgesetz enthilt
einige punktuelle Gewihrleistungen in finanzieller Hin-
sicht, welche die Gemeinden aus dieser Verantwortung der
Lander nicht herauslosen; die allgemeine Garantie der
Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung in
Artikel 28 Abs. 3 Satz 3 GG ist vorrangig durch die Lander
sicherzustellen. Diese Zuordnung entspricht der Sachver-
antwortung der Linder, die iiber die Aufgabenverteilung
den Aufgabenbestand der kommunalen Ebene bestimmen.

Als Folge der Finanzverantwortung der Lander fiir die
Kommunen prigen die finanziellen Mittel und Moglichkei-
ten der kommunalen Ebene die Ausgleichsbediirfnisse der
Léander. Daher miissen die Einnahmen von Gemeinden (Ge-
meindeverbdnden) als Einnahmen der Lander grundsétzlich
in den Finanzausgleich einbezogen werden; dies gilt glei-
chermafen fiir den vertikalen wie den horizontalen Finanz-
ausgleich. Im Rahmen der geltenden zweistufigen Finanz-
verfassung ist ein bundesweiter kommunaler Finanzaus-
gleich ausgeschlossen. Daher kann ein landeriibergreifender
Ausgleich unterschiedlicher kommunaler Steuereinnahmen
nur iiber das System des Landerfinanzausgleichs geleistet
werden.

Zu Absatz 2

Waihrend die fiir die vertikale Steuerverteilung mafgebli-
chen ,laufenden Einnahmen®“ gemifl Artikel 106 Abs. 3
Satz 4 GG in §§ 7 ff. ndher konkretisiert werden, formuliert
Absatz 2 weitergehende Grundsétze fiir die in den Vergleich
der Steuer- und Finanzkraft der Lander einzubeziehenden
Einnahmen der Lander (einschlieBlich ihrer Gemeinden und
Gemeindeverbinde). Hierzu benennt er in Ubereinstim-
mung mit den vom Bundesverfassungsgericht herausgear-
beiteten Grundsitzen Maf3stibe, nach denen Einnahmen im
horizontalen Vergleich der Lénder aufler Betracht bleiben
diirfen.

Soweit nicht die Verfassung hinsichtlich der Ergdnzungsan-
teile eine Beschrinkung auf Steuereinnahmen anordnet,
sind in diesem Vergleich grundsitzlich alle Einnahmen der
Lénder zu beriicksichtigen. Vom Vergleich auszunehmen
sind lediglich solche Einnahmen, die nicht ausgleichsrele-
vant, also entweder nach Art oder Moglichkeit ihrer Ermitt-
lung nicht ausgleichsfihig 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 Lan-
des oder seiner Gemeinden darstellen oder deren Ermitt-
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lungsaufwand gegeniiber der Ausgleichswirkung unverhalt-
nismdBig hoch wire. Daher gehoren die insbesondere von
den Kommunen erhobenen Gebiihren und Beitrige als Ent-
gelte oder entgeltdhnliche Abgaben nicht zu den ausgleichs-
erheblichen Einnahmen. Auch ist es danach vertretbar, Ein-
nahmen nicht einzubeziehen, wenn das ausgleichserhebli-
che Volumen erst nach weit reichenden und aufwendigen
Verdnderungen der Haushaltsrechnungen festgestellt wer-
den konnte. Ferner ergibt sich fiir den Gesetzgeber des Fi-
nanzausgleichsgesetzes die Mdglichkeit, einzelne Lénder-
steuern geringer Bedeutung oder ortliche Verbrauch- und
Aufwandsteuern wegen zu geringer Volumina im horizonta-
len Finanzausgleich unberiicksichtigt zu lassen. Nicht aus-
gleichserheblich sind ferner Einnahmen, die Ausdruck einer
Vermdgensumschichtung sind.

Zu §5  (Einnahmen der Léander)

§§ 5 und 6 konkretisieren auf der Basis der in § 4 niederge-
legten Grundsitze die MaBstébe der in die Bestimmung der
Steuer- und Finanzkraft eingehenden Einnahmen der Léan-
der (§ 5) und der Gemeinden (§ 6). Die nach diesen MafBsta-
ben anzusetzenden Einnahmen sind zugleich Grundlage fiir
die Bemessung der Anspriiche der Lander auf Zuteilung von
Ergidnzungsanteilungen und Empfang von Ausgleichszu-
weisungen.

Zu Absatz 1

Absatz 1 bestimmt die fiir die Ermittlung der Ergdnzungsan-
teile an der Umsatzsteuer nach Artikel 107 Abs. 1 Satz 4
GG zu beriicksichtigenden Einnahmen entsprechend der
Funktion dieses Instruments als horizontal ausgleichend
wirkendes Element der origindren Steuerverteilung unter
den Léndern. Er definiert ihn als Ausgleich unterschiedli-
cher Steuerkraft unter den Landern und nennt als maBgebli-
che Einnahmen die Einnahmen aus den Landessteuern und
an der Einkommensteuer und der Korperschaftsteuer. Nach
Nummer 2 sind auerdem die Einnahmen der Lénder aus
der Gewerbesteuerumlage einzubeziehen. Ausgenommen
sind die Anteile an der Gewerbesteuerumlage, die in den
westdeutschen Léndern mit dem speziellen Zweck der Be-
lastungsverteilung im Solidarpakt von 1993 (einschlielich
der Abwicklung des Fonds ,,.Deutsche Einheit*) erhoben
und deshalb durch das Gemeindefinanzreformgesetz vom
Finanzausgleich ausgenommen werden. Nummer 3 iiber-
lasst die konkrete Bestimmung der einzelnen Landessteu-
ern, deren Einnahmen in die Bemessungsgrundlage einflie-
Ben, dem Finanzausgleichsgesetzgeber. Dies ldsst in dem
von § 4 Abs. 2 gezogenen Rahmen Raum dafiir, auf die Ein-
rechnung solcher Steuereinnahmen zu verzichten, die von
untergeordneter Bedeutung sind und die Bestimmung der
Erginzungsanteile im Ergebnis nicht beeinflussen.

Diese Mafistidbe sind gleichermaflen bei der Bestimmung
der Empféanger von Ergidnzungsanteilen und der Bemessung
der konkreten Hohe der Ergidnzungsanteile zugrunde zu le-
gen. Thre maBstdbliche Bedeutung fiir Grund und Hohe der
Gewihrung folgt aus der Funktion der Ergidnzungsanteile
im System des Finanzausgleichs. Auf einer dem solidari-
schen Ausgleich vorgelagerten Stufe erdffnet Artikel 107
Abs. 1 Satz 4 GG dem Gesetzgeber die Moglichkeit, die am
ortlichen Aufkommen orientierte Verteilung der iibrigen
Steuern durch eine Anndherung an den Durchschnitt der

Lander zu ergidnzen. In der Bestimmung des verfassungs-
rechtlich Eigenen der Lander kann damit ein ausgleichend
wirkendes Element im Sinne eines Gegenstromprinzips Be-
riicksichtigung finden.

Die Funktion der Ergéinzungsanteile ist verfassungsrechtlich
mit dem ausdriicklich verankerten Maf3stab der Einnahmen
der Lander aus Gemeinschafts- und Landessteuern einge-
grenzt auf eine Milderung von Unterschieden in der Steuer-
kraft der Lander. Die verschiedenen Stufen des verfassungs-
rechtlich vorgegebenen Finanzausgleichssystems diirfen
nicht funktional ausgewechselt oder iibersprungen werden.
Bei der Gewdhrung der Ergdnzungsanteile finden anderwei-
tige Ausgleichsbediirfnisse, die aus einer geringen Finanz-
kraft der Gemeinden oder durch abstrakte Mehrbedarfe von
Landern und Gemeinden hervorgerufen werden, keine Be-
riicksichtigung.

Zu Absatz 2

Absatz 2 bestimmt den MaBstab zur Abgrenzung der Ein-
nahmen der Lander fiir die Ermittlung der Finanzkraft, die
Bemessungsgrundlage fiir den Finanzausgleich unter den
Léndern ist. Dies ist auch der Maf3stab, der auf der nachfol-
genden Stufe der Ermittlung von Allgemeinlast-Bundeser-
ginzungszuweisungen zugrunde liegt. Grundsitzlich sind
alle Einnahmen der Linder einzubeziehen, soweit sie nach
den MafBstdben des § 4 ausgleichserheblich sind. Hierzu
zéhlen zuvorderst die Steuereinnahmen, welche die wich-
tigste Einnahmequelle der Lander darstellen. Grundsétzlich
sind daher alle Steuereinnahmen der Lander in den Finanz-
kraftvergleich einzustellen, es sei denn, sie sind im speziel-
len Fall nicht ausgleichsrelevant. Nummer 1 verweist inso-
weit auf die in Absatz 1 getroffene Abgrenzung der aus-
gleichsrelevanten Steuereinnahmen, Nummer 2 bezieht den
Umsatzsteueranteil der Lander mit ein. Nummer 3 ergénzt
den Indikator Steuerkraft durch den Einbezug der Forderab-
gabe nach § 31 des Bundesberggesetzes. Die Ausgleichser-
heblichkeit dieser Abgabe ist vom Bundesverfassungsge-
richt im Jahre 1986 festgestellt worden.

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

Hierbei ergibt sich die mangelnde Ausgleichsrelevanz von
Gebiihren und Beitrdgen sowie von anderen Einnahmen mit
Entgeltcharakter bereits aus § 4 Abs. 2 Nr. 1. Die Nichtbe-
riicksichtigung derartiger Einnahmen entspricht der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts (vgl. BVerfGE
72, 330, 410). Ferner hat das Gericht Einnahmen aus Kapi-
talzinsen, die aus der Art und Weise der Durchfiihrung einer
staatlichen Aufgabe unter Einsatz allgemeiner Finanzmittel
stammen, von den ausgleichserheblichen Einnahmen ausge-
nommen (BVerfGE 72, 330, 412 f.). Einnahmen aus wirt-
schaftlicher Tétigkeit und sonstige Ertragszufiihrungen kon-
nen im Rahmen der Gestaltungsbefugnis des Gesetzgebers
unberiicksichtigt bleiben, wenn die Haushaltssystematik
eine sachgerechte Einbeziehung verhindert und weit rei-
chend umgestellt und differenziert werden miisste, um Ver-
gleichbarkeit herzustellen (vgl. BVerfGE 72, 330, 413). Der
Finanzausgleichsgesetzgeber wird des Weiteren zu priifen
haben, ob weitere Einnahmen der Linder aus Konzessions-
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abgaben sachgerecht erfasst und vergleichbar gemacht wer-
den konnen und auf dieser Grundlage bei der Finanzkrafter-
mittlung anzusetzen sind.

Zu§o6
Zu Absatz 1

(Einnahmen der Gemeinden)

Absatz 1 bestimmt die MaBstébe zur Ermittlung der Einnah-
men der Gemeinden, die in die Finanzkraftermittlung ein-
flieBen. Der Begriff der Finanzkraft ist im Hinblick auf die
Gemeinden ebenso zu verstehen wie im Hinblick auf die
Léander. Demnach sind auch hier grundsétzlich alle Einnah-
men der Gemeinden anzusetzen, sofern sie ausgleichsrele-
vant sind. Einzubeziehen sind dem Grunde nach insbeson-
dere die Steuereinnahmen der Gemeinden, insbesondere die
Anteile der Gemeinden an den Gemeinschaftssteuern
(Nummer 1) und aus der Grundsteuer und der Gewerbe-
steuer (Nummer 2). Bei den Realsteuern sind die autono-
men Hebesatzrechte der Gemeinden durch eine sachge-
rechte Normierung des Aufkommens zu beriicksichtigen.
Besonders hohe bzw. besonders niedrige Einnahmen, die al-
lein auf einer unterschiedlichen Anspannung der Hebesétze
der Gemeinden beruhen, indizieren nicht ausgleichserhebli-
che Unterschiede in der Finanzkraft. Die Einzelheiten der
Normierung regelt das Finanzausgleichsgesetz; es hat zur
sachgerechten Bestimmung der Finanzkraft das reale He-
besatzniveau angemessen zu beriicksichtigen.

Weitere Steuereinnahmen flieBen den Gemeinden aus den
ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern zu. Diese Steuern
weisen jedoch nur ein vergleichsweise geringes Aufkom-
men auf und kénnen daher bei der Bestimmung der Finanz-
kraft nach § 4 Abs. 2 Nr. 2 aufler Ansatz bleiben. Auf der
Basis von § 4 Abs. 2 Nr. 1 bleiben des Weiteren Gebiihren
und Beitrdge der Gemeinden sowie Entgelte und entgeltdhn-
liche Einnahmen unberiicksichtigt. Nicht einzurechnen sind
aulerdem Einnahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit, die
wegen der unterschiedlichen Moglichkeiten der haushalts-
rechtlichen Gestaltung und Veranschlagung zwischen den
Léandern nicht sachgerecht vergleichbar gemacht werden
konnen.

Konzessionsabgaben der Gemeinden von Versorgungsun-
ternehmen sind grundsétzlich als Bestandteil ihrer Finanz-
kraft zu beriicksichtigen. Nach den Vorgaben des Bundes-
verfassungsgerichts sind sie nach Eigenart und Volumen
grundsitzlich ausgleichsrelevant. Die sachgerechte Erfas-
sung dieser Abgabe bereitet jedoch Schwierigkeiten; da die
Gemeinden die Hohe der Konzessionsabgaben durch Ver-
tragsgestaltung autonom bestimmen kdnnen, wére eine Nor-
mierung erforderlich. Tragfdhige Ansédtze 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 maBstéblich naher
ausgeformte Mdglichkeit, die dem Grunde nach einzubezie-
henden Einnahmen der Gemeinden mit Riicksicht auf die
nach Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 2. Halbsatz GG zu beriick-
sichtigenden abstrakten Mehrbedarfe der Gemeinden und
der finanziellen Eigenverantwortung der Kommunen unter

Abschldgen in den Vergleich der Finanzkraft der Gemein-
den einzubeziehen.

Zu§7  (GleichmiBiger Anspruch auf Deckung, Billiger
Ausgleich)
Zu Absatz 1

Die Verteilung des Finanzaufkommens im Bundesstaat
durch die Finanzverfassung des Grundgesetzes ist darauf
angelegt, Bund und Lénder gleichmiBig, d. h. im Rahmen
der vorhandenen Finanzmasse und des gesamtstaatlich
Maglichen, finanziell in die Lage zu versetzen, die ihnen
nach der verfassungsrechtlichen Kompetenzverteilung zu-
kommenden Aufgaben wahrzunehmen.

Teil der ersten Stufe des Systems der Steuerverteilung im
foderativen Staat, der Verteilung der Ertragshoheit iiber das
Steueraufkommen zwischen Bund und Léndern, ist die ver-
tikale Verteilung des Umsatzsteueraufkommens zwischen
Bund und Léndergesamtheit. Sie ist dabei das flexible Ele-
ment im gesamten Einnahmenverteilungssystem, um Ver-
schiebungen im Verhiltnis der Ausgabenbelastungen und
damit der Finanzierungsbediirfnisse zwischen den staatli-
chen Ebenen aufgrund politischer und wirtschaftlicher Ent-
wicklungen Rechnung tragen zu konnen. Allein der im Ver-
gleich zu anderen Steuern in geringerem MaBe konjunktur-
abhingigen Umsatzsteuer ist diese Funktion eines Puffers
zur Anpassung an die wechselnden wirtschaftlichen Ver-
héltnisse zugewiesen.

Als regelméfig anzuwendendes Instrument und Berech-
nungsgrundlage zur Bestimmung des gleichméfigen An-
spruchs auf Deckung dient das gemeinsam von Bund und
Landern herangezogene Deckungsquotenprinzip. Der Aus-
gleich der Deckungsquoten, die sich als rechnerisches Ver-
héltnis der laufenden Einnahmen zu den notwendigen Aus-
gaben ergeben, liefert ein gemeinsames, die Beteiligten bin-
dendes Prinzip zur Bestimmung der Anspriiche von Bund
und Léndern. Die Definition der Deckungsquote ergibt sich
aus dem Verhéltnis der laufenden Einnahmen und der not-
wendigen Ausgaben gemil § 8, wobei der Umfang der
Ausgaben unter Beriicksichtigung einer mehrjéhrigen Fi-
nanzplanung ermittelt wird.

Das — auch in der Staatspraxis verwendete — Deckungsquo-
tenverfahren ist eine verfassungsrechtlich zulédssige und ge-
botene Methode der Umsatzsteuerverteilung. Zwar prajudi-
ziert die bisherige Staatspraxis das Deckungsquotenverfah-
ren nicht als einzig zuldssige Methode der Umsatzsteuerver-
teilung. Allerdings stellt das Deckungsquotenverfahren
einen im nachhaltigen Konsens der beteiligten Staatsorgane
stehenden Verteilungsmodus dar, mit dem die Verfassungs-
organe die ihnen zustehenden Auslegungsspielriume bei
der Interpretation des Artikels 106 Abs. 3 Satz4 Nr. 1 GG
ausfiillen.

Bereits die von den Regierungschefs des Bundes und der
Lander gemeinsam am 28. September 1979 eingesetzte
Sachverstindigenkommission zur Vorkldrung finanzverfas-
sungsrechtlicher Fragen fiir kiinftige Neufestlegungen der
Umsatzsteueranteile vertrat in dieser Frage ebenfalls mehr-
heitlich die Auffassung, dass das Deckungsquotenverfahren
der Erflillung der Funktionen des grundgesetzlichen Um-
satzsteuerverteilungssystems am nichsten kommt (vgl.
Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.), Malstibe und
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Verfahren zur Verteilung der Umsatzsteuer nach Artikel 106
Abs. 3 und Abs. 4 Satz 1 GG, Schriftenreihe des Bundesmi-
nisteriums der Finanzen Heft 30, Bonn 1981, Tz 69/70).
Hierfiir 14sst sich schon der Wortlaut der Verfassung anfiih-
ren, nach dem Bund und Lander im Rahmen der laufenden
Einnahmen gleichmdBig Anspruch auf Deckung ihrer not-
wendigen Ausgaben haben, sowie die Erwdhnung des Ver-
hiltnisses zwischen den Einnahmen und den Ausgaben des
Bundes und der Lander. Daraus ergibt sich, dass eine Um-
satzsteuerverteilung an das Verhiltnis zwischen Einnahmen
und Ausgaben anzukniipfen hat. Das MaB 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 ermitteln Bund
und Linder jeweils ihre Deckungsquoten. Beide Seiten ge-
hen dabei fiir ihre Berechnungen von den materiellen MaB-
staben des § 8 aus. Dabei gewihrleistet die Festlegung auf
das Deckungsquotenprinzip insbesondere durch die Beriick-
sichtigung der mehrjéhrigen Finanzplanung, dass fiir die
Haushalts- und Finanzpldne von Bund und Lindern eine
Grenze des Finanzierbaren vorgegeben wird. Mit dem so
weiter konkretisierten Deckungsquotenverfahren wird ver-
hindert, dass die Verteilung der Umsatzsteueranteile ohne
Bezug auf einen Vergleich der Mdglichkeiten von Bund und
Landern zur Deckung ihrer Ausgaben erfolgt. Zusétzlich
wird der Klarstellung des Bundesverfassungsgerichts im
Urteil vom 11. November 1999 Rechnung getragen, dass
Bund und Linder zwar in ihrer Haushaltswirtschaft, nicht
aber in ihrer Finanzwirtschaft selbstédndig und voneinander
unabhéngig sind (BVerfGE 101, 158, 220).

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

Von Verfassungs wegen ausgenommen vom Anwendungs-
bereich des Deckungsquotenprinzips (Regelkreis 1) bleibt
der einem besonderen Lastenverteilungsverhéltnis unter-
liegende Bereich des Familienleistungsausgleichs (Regel-
kreis 2). Die Verfassung sieht ausdriicklich vor, dass die
Belastungen aus dem Familienleistungsausgleich zusitzlich
in die Umsatzsteuerverteilung einbezogen werden
(Artikel 106 Abs. 3 Satz 5 GG) und bei der Festsetzung der
Umsatzsteuerverteilung aufgrund des Deckungsquotenver-
fahrens unberiicksichtigt bleiben (Artikel 106 Abs. 4 Satz 1
zweiter Halbsatz GG). Die diesbeziiglichen Sonderaus-
gleichsregelungen konnen nach Artikel 106 Abs. 3 Satz 6
GG unmittelbar im Finanzausgleichsgesetz getroffen wer-
den. Sie bleiben daher von den Bestimmungen dieses Geset-
zes ebenso wie die Bestimmung des Artikels 106 Abs. 5a
GG unberiihrt. Dies stellt Satz 2 deklaratorisch klar.

Zu Absatz 2

Absatz 2 konkretisiert den Grundsatz des billigen Aus-
gleichs. Wie bereits die Sachverstdndigenkommission zur
Vorkldrung finanzverfassungsrechtlicher Fragen fiir kiinf-
tige Neufestlegungen der Umsatzsteueranteile in ihrem im
Jahre 1981 erstatteten Gutachten ,,Malstibe und Verfahren
zur Verteilung der Umsatzsteuer nach Artikel 106 Abs. 3
und Abs. 4 Satz 1 GG* (BMF-Schriftenreihe Heft 30) fest-

stellte, kann dem Ziel zu einem ,billigen Ausgleich® zu
kommen, nur die (negative) Folgerung entnommen werden,
dass die Umsatzsteuerverteilung keinen bloBen rechneri-
schen Vorgang darstellt, auch dann nicht, wenn — geméal § 8
—die ,,Jaufenden Einnahmen* und die ,,notwendigen Ausga-
ben* ermittelt sind. Insoweit erdffnet Artikel 106 Abs. 3
Satz 4 Nr. 2 GG gewissermaflen eine zweite Stufe des Ver-
teilungsverfahrens, auf der Korrekturen moglich sind. Ver-
wiesen ist damit auf den politischen Kompromiss, zu dem
alle Beteiligten mit Riicksicht auf das Verfassungsgebot der
Bundestreue verpflichtet sind. Beim Aushandeln eines sol-
chen politischen Kompromisses werden Unterschiede in der
finanzpolitischen Ausgangslage der Beteiligten zu beriick-
sichtigen sein. So liegt die Steuergesetzgebungskompetenz
nahezu ausschlieBlich beim Bund. Der Bund verfiigt zudem
im Bereich der nichtsteuerlichen Einnahmen einseitig iiber
erhebliche Gestaltungsrdume. Wie das jlingste Beispiel der
UMTS-Einnahmen zeigt, ist der Bund in der Lage, sich dis-
kretiondr umfangreiche zusitzliche Einnahmen zu verschaf-
fen. Die Lander sind dagegen in Teilbereichen abhéngig von
Zuweisungen des Bundes. Der Umfang der Ausgaben ist
auf der Landerebene in hohem Maf3e durch Bundesgesetze
vorgegeben, die Dispositionsfreiheit der Lénderebene inso-
fern einseitig in erheblichem MaBe beschrinkt. Hinzu
kommt, dass der Bundeshaushalt aufgrund seiner spezifi-
schen Struktur als Transferhaushalt schnell wirksamen Kiir-
zungen in weit hoherem Mafle zugéinglich ist als die Haus-
halte der Lander und Gemeinden, die — ihrem Schwerpunkt
nach Dienstleistungshaushalte — Kiirzungen meist nur mit
erheblichen zeitlichen Wirkungsverzogerungen umsetzen
konnen. Zudem kann der Bund einseitig Lasten auf Lander
und Gemeinden verlagern. So fithren Kiirzungen bei den so-
zialen Transferleistungen des Bundeshaushalts oftmals zu
Mehrbelastungen im Bereich der Sozialhilfe. Insgesamt ist
die finanzwirtschaftliche Handlungsfahigkeit auf der Bun-
desebene somit wesentlich hoher als auf der Landerebene.
Diesem strukturellen Nachteil der Landerebene ist im Rah-
men des Deckungsquotenverfahrens durch entsprechende
Billigkeitsabwagungen Rechnung zu tragen. Eine rein arith-
metische Definition des Deckungsquotenprinzips in Ausfiil-
lung des Begriffs des ,,billigen Ausgleichs* wiirde der un-
terschiedlichen Ausgangslage der Beteiligten nicht gerecht.

Wie die Sachverstindigenkommission weiterhin hervorge-
hoben hat, ist fiir einen billigen Ausgleich auBlerdem von
Bedeutung, dass die Deckungsquotenberechnung auf den
Durchschnitt der Lander abstellt. Die Situation der einzel-
nen Lénder bleibt damit auBer Betracht. Diese weicht je-
doch von dem Durchschnittsergebnis teilweise erheblich ab.
Dies bedeutet, dass einzelne Lander auch dann noch eine
wesentlich schlechtere Deckungsquote aufweisen als der
Bund, wenn die durchschnittliche Deckungsquote der Lén-
der derjenigen des Bundes entspricht. Die unterschiedliche
Situation der einzelnen Lénder stellt jedenfalls fiir die
Lénderebene zugleich sicher, ,,dass nicht eine groBziigige
Ausgabenpolitik sich bei der Umsatzsteuerverteilung re-
finanzieren konnte, eine sparsame Ausgabenpolitik hin-
gegen 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 Landern mittels Wégen
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und Gewichten trigt im Ubrigen verfahrensgemiB § 9
Rechnung. Der billige Ausgleich der Deckungsbediirfnisse
als Verfahrensnorm beldsst dem Gesetzgeber Spielrdume
zum Wiégen und Gewichten und driickt damit die notwen-
dige Fairness in der Abstimmung zwischen zwei gleichbe-
rechtigten staatlichen Ebenen aus, die wiederum Element
der foderativen Finanzordnung der Bundesrepublik ist.

Zu § 8  (Laufende Einnahmen, Notwendige Ausgaben)

Abstrakte Messlatte zur Bestimmung der notwendigen Aus-
gaben ist aus finanzwissenschaftlicher Sicht, aber auch im
politischen Zielsystem des foderativen Staates Bundesrepu-
blik Deutschland, das 6ffentliche Interesse. Zwar lassen sich
aus der Norm des offentlichen Interesses aufgrund seiner
Unbestimmtheit keine eindeutigen, rationalen und operatio-
nalen Kriterien fiir die Definition der notwendigen Ausga-
ben ableiten, jedoch ist die Orientierung am Gemeinwohl
im institutionellen Gefiige der Bundesrepublik Deutschland
fir die Bestimmung der notwendigen Ausgaben in den
Haushalts- und Finanzplénen der einzelnen Gebietskorper-
schaften pragend. Nach dem Haushaltsgrundsétzegesetz in
Verbindung mit den Haushaltsordnungen des Bundes und
der Lénder diirfen nur notwendige Ausgaben in den Haus-
haltspldnen veranschlagt werden. Der Gesamtkontext der
Finanzordnung Deutschlands gibt demnach deutliche Hin-
weise fiir die Bestimmung der notwendigen Ausgaben im
Rahmen der vertikalen Umsatzsteuerverteilung. Haushalts-
grundsitzegesetz und Haushaltsordnungen von Bund und
Léndern stehen in einem engen sachlichen Zusammenhang
zu Artikel 106 Abs. 3 Satz4 GG und geben Leitlinien fiir
die inhaltliche Bestimmung der MaBstébe, insbesondere
hinsichtlich der Bestimmung der notwendigen Ausgaben.

Das Kriterium der Notwendigkeit von Ausgaben kann dabei
nicht verengt werden beispielsweise auf die verfassungs-
rechtlich gebotenen Ausgaben oder auf Ausgaben zur Erfiil-
lung gesetzlicher Verpflichtungen, denn die notwendigen
Ausgaben miissen insbesondere und notwendigerweise auch
die Ausgaben beinhalten, die dariiber hinaus der am Ge-
meinwohl bzw. am 6ffentlichen Interesse orientierten politi-
schen Erforderlichkeits- und Dringlichkeitsbewertung des
Haushaltsgesetzgebers entspringen. Bund, Lander und Ge-
meinden stellen Haushalts- und Finanzpldne gerade zu dem
Zweck auf, um den Finanzbedarf festzustellen, der zur Er-
fillung der Aufgaben des Bundes und der Lander voraus-
sichtlich notwendig ist. Die in den Haushalts- und Finanz-
pldnen von Bund und Léndern enthaltenen Ausgaben bilden
demnach die Grundlage fiir die MaBstabsbildung. Nach Ar-
tikel 106 Abs. 9 GG gelten als Ausgaben der Liander im
Sinne des Artikels 106 Abs. 3 Satz 4 GG auch die Ausgaben
der Gemeinden (Gemeindeverbinde).

Durch die Bestimmung der notwendigen Ausgaben auf der
Grundlage der Haushalts- und Finanzpline wird im Ubrigen
gewidhrleistet, dass nur die auf diese Weise bestimmten not-
wendigen Ausgaben Anspriiche auf einen Ausgleich der
Deckungsbediirfnisse begriinden und sich nicht eine Ebene
bei einer groBziigigen Ausgabenpolitik iiber die Umsatz-
steuerverteilung refinanzieren konnte, eine sparsame Aus-
gabenpolitik hingegen verminderte Umsatzsteueranteile zur
Folge hitte. Es ist schon im Eigeninteresse der Beteiligten
nicht vorteilhaft, einseitig kiinstlich die Ausgabenansitze
auszuweiten. Durch iiberhohte Ausgabenansétze wiirden

Anspriiche bei den Biirgern ausgelost, die sich nur zu einem
geringen Teil iiber den Deckungsquotenausgleich refinan-
zieren lieBen. Ein derartiges Ausgabenverhalten in der Er-
wartung einer Kompensation iiber erhhte Umsatzsteueran-
spriiche ist auf Lénderseite schon wegen der Konsolidie-
rungsnotwendigkeiten in den Lénderhaushalten und des
dann erforderlichen, gleichgerichteten und koordinierten
Vorgehens von 16 Landern auszuschlieBen. Beide Ebenen
miissten im Ubrigen mit einer analogen Reaktion der je-
weils anderen Ebene rechnen, mit der Konsequenz, dass
zwar die Ausgaben beider Ebenen stiegen, nicht jedoch die
entsprechenden Einnahmen. Ein Anreiz zu tiberh6hten Aus-
gabenansitzen ist somit schon aus der jeweiligen Interes-
senlage heraus unwahrscheinlich.

Demgegeniiber kann eine denkbare Erforderlichkeits- und
Dringlichkeitsbewertung von Ausgabestrukturen von Bund
und Landern im Lichte der gefestigten finanzwissenschaftli-
chen Lehrmeinung, aber auch im Kontext der Finanzord-
nung Deutschlands sowie unter Beriicksichtigung der be-
sonderen Funktion der Umsatzsteuerverteilung als bewegli-
ches Element des bundesstaatlichen Steuerverteilungssys-
tems nicht soweit gehen, dass damit eine weiter reichende
Prizisierung oder gar materielle Quantifizierung der not-
wendigen Ausgaben auf der Basis einer simtliche Gebiets-
korperschaften umfassenden Aufgaben- und Bedarfsbestim-
mung verbunden ist. Eine enumerative Festlegung der Kate-
gorien von notwendigen Ausgaben, etwa im Rahmen eines
gemeinsamen Finanzplans, ist im Hinblick auf die bundes-
staatliche Ordnung des Grundgesetzes prinzipiell nicht
moglich; sie 16ste die Eigenstaatlichkeit der Lander auf. Der
Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Fi-
nanzen stiitzt diese Auffassung und betont hierzu in einer
die wissenschaftliche Diskussion rezipierenden Stellung-
nahme: ,,sicht man von Einschitzungsunterschieden auf den
verschiedenen Ebenen ... ab, wiren ... alle Ausgabenberei-
che einer Ebene gleich dringend.“ (Stellungnahme des Wis-
senschaftlichen Beirats, 2000). Auch der Sachverstindigen-
rat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung betont, dass gerade ,,die finanzwissenschaftliche For-
schung ... seit langem nachgewiesen hat, dass der ...
Begriff der ,notwendigen Ausgaben‘ nicht objektiv kon-
kretisierbar ist“. (Sachverstindigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Jahresgutachten
2000/2001 — Chancen auf einen hoheren Wachstumspfad,
Tz 395.)

Um die Auseinandersetzungen zwischen Bund und Léndern
im Rahmen der Umsatzsteuerverteilung insgesamt, insbe-
sondere aber mit Blick auf die Bestimmung der jeweiligen
Hohe der notwendigen Ausgaben der einzelnen Haushalts-
ebenen zu versachlichen, schreibt die Verfassung in
Artikel 106 Abs. 3 Satz4 GG vor, den Umfang der Aus-
gaben unter Beriicksichtigung einer mehrjéhrigen Finanz-
planung zu ermitteln. Die Vorschrift zielt auf ein moglichst
dauerhaftes und iiberschaubar gestaltetes System der Steu-
erverteilung, das eine vorausschauende Anpassung an den
sich dndernden Mittelbedarf der einzelnen Ebenen gewéhr-
leistet und so angelegt ist, dass unnétige Auseinanderset-
zungen zwischen Bund und Landern vermieden werden. Sie
soll die Grundlage dafiir legen, dass sich Bund und Lander
im Hinblick auf die Verteilung der Umsatzsteuer als flexib-
les Element der bundesstaatlichen Steuerertragsverteilung
gemeinsame Bemessungsgrundlagen fiir die Verteilungsauf-
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gabe schaffen. Allerdings ldsst sich das Konzept einer (ge-
meinsamen) mehrjdhrigen Finanzplanung von Bund und
Léndern nicht auf einen zusammengefassten Finanzplan
von Bund und Landern verdichten, in dem der Gesamtrah-
men und die Struktur der offentlichen Ausgaben abge-
stimmt werden. Das Konzept der mehrjihrigen Finanzpla-
nung kann sachgerecht nur im Sinne koordinierter Haus-
halts- und Finanzplidne der einzelnen Gebietskorperschaften
interpretiert werden.

In der Staatspraxis erfolgt die Koordinierung durch den Fi-
nanzplanungsrat. Rechtsgrundlage hierfiir ist § 51 Haus-
haltsgrundsétzegesetz. Die Koordinierung besteht darin,
dass moglichst zeitnah, zukunftsgerichtet und realistisch,
6konomische und politische Entwicklungen aufnehmend,
ein Rahmen geschaffen wird, an dem sich die Gebietskor-
perschaften bei der Ermittlung des Umfangs der Ausgaben
im Sinne der mehrjdhrigen Finanzplanung orientieren.
Hierzu werden Entwiirfe einer Finanzprojektion erdrtert mit
dem Ziel, sich iiber die Grundlinien flir die Gestaltung der
offentlichen Haushalte zu verstdndigen. Auf der Grundlage
gemeinsam erarbeiteter Vorstellungen iiber die kiinftige fi-
nanzwirtschaftliche Entwicklung gibt der Finanzplanungs-
rat Empfehlungen zur Koordinierung der 6ffentlichen Haus-
halte und Finanzplanungen. Einer weitergehenden Koordi-
nierung der Haushalts- und Finanzplidne durch den Finanz-
planungsrat steht entgegen, dass der Bund und die Lénder
nach Artikel 109 Abs. 1 GG in ihrer Haushaltswirtschaft
selbstidndig und voneinander unabhéngig sind und die vom
Finanzplanungsrat gegebenen Empfehlungen — ungeachtet
ihrer politischen Verbindlichkeit — keine rechtliche Bin-
dungswirkung fiir Parlamente und Regierungen der einzel-
nen foderativen Ebenen haben konnen.

Mit der vom Finanzplanungsrat wahrgenommenen Koordi-
nierungsfunktion ist die Voraussetzung fiir die Schaffung
gemeinsamer Bemessungsgrundlagen fiir die Verteilung
nach dem Deckungsquotenverfahren erfiillt. Die in den nach
§ 51 Haushaltsgrundsitzegesetz koordinierten Haushalts-
und Finanzplénen enthaltenen Einnahmen und Ausgaben
bilden danach die Grundlage fiir die Bestimmung der in die
Deckungsquotenberechnung einzustellenden laufenden Ein-
nahmen und notwendigen Ausgaben.

Da das Deckungsquotenverfahren auf einen Ausgleich un-
terschiedlicher Belastungssituationen von Bund und Lén-
dern zielt, die Haushalts- und Finanzpldne von Bund und
Landern aufgrund unterschiedlicher formaler Abgrenzun-
gen die Belastungssituation jedoch teilweise formal unter-
schiedlich und teilweise auch. unvollstindig abbilden, sind
die formalen Abgrenzungen in einem nachfolgenden geson-
derten Schritt zu vereinheitlichen. Die hierzu notwendigen
Bereinigungen sind so vorzunehmen, dass systematische
Verzerrungen oder Zufallsergebnisse ausgeschlossen wer-
den und ein MaBstab fiir einen umfassenden Vergleich der
Belastungssituation von Bund und Léndern gewonnen wird.
Auf diese Weise wird beispielsweise sichergestellt, dass for-
mal zwar ausgegliederte, {iber Haftungsvorschriften aber
weiter mit dem Kernhaushalt verbundene Haushaltsteile
bzw. Sondervermégen in die Deckungsquotenberechnung
einbezogen werden.

Eine Bereinigung ist auch im Hinblick auf den von Verfas-
sungs wegen aus dem Anwendungsbereich des Deckungs-
quotenverfahrens (Regelkreis 1) ausgenommenen und ei-

nem besonderen Lastenteilungsverhiltnis unterliegenden
Bereich des Familienleistungsausgleich (Regelkreis 2) not-
wendig. Die Bestimmung des Artikels 106 Abs. 3 Satz 5
i. V. mit Artikel 106 Abs. 4 Satz 1 zweiter Halbsatz GG
macht es erforderlich, die mit dem ab dem Jahre 1996 neu
geregelten Familienleistungsausgleich zusammenhéngen-
den Finanzvorgédnge zu separieren. Diese Finanzvorginge
sind — wenngleich in den Haushalts- und Finanzpldnen ent-
halten — nicht Gegenstand des der Deckungsquotenberech-
nung zugrunde zu legenden MaBstabs.

Soweit es durch die Koordinierungsfunktion des Finanzpla-
nungsrates nicht bereits erreicht ist, betrifft die Bereinigung
ferner die Entwicklungsparameter zur Harmonisierung von
Schétzansétzen, insbesondere beziiglich derjenigen Ein-
flussgrofBen, denen Bund und Lénder gemeinsam unterlie-
gen, ohne sie einzelstaatlich bestimmen zu konnen. Einer
Bereinigung nicht zugénglich sind dabei — im Hinblick auf
die gegebene grundsitzliche Notwendigkeitsvermutung —
die in jeweiliger haushaltswirtschaftlicher Unabhéngigkeit
vom Bund und von den einzelnen Léndern getroffenen kon-
kreten materiell-inhaltlichen Planungsentscheidungen.

Durch die verfahrensméBig nach Mafigabe der Vorschriften
des § 9 Abs. 2 durchzufiihrende Bereinigung der in den ko-
ordinierten Haushalts- und Finanzpldnen enthaltenen Ein-
nahmen und Ausgaben ergibt sich der in Zahlen ausge-
driickte MafBstab fiir die Deckungsquotenberechnungen von
Bund und Lindern in jeweils transparenter und nachvoll-
ziehbarer Form.

Zu§9  (Verfahren)
Zu Absatz 1

Materieller Zweck der Rechtsnorm zur Bestimmung der
Voraussetzungen fiir eine Neufestsetzung der Umsatzsteuer-
anteile zwischen Bund und Léndern ist es, wesentliche Ver-
anderungen der Deckungsbediirfnisse durch einen entwick-
lungsbegleitenden Malistab feststellbar zu machen, der
finanzwirtschaftlich handhabbar, nachvollziehbar und iiber-
priifbar ist. Dariiber hinaus ist im Zusammenhang mit der
Festlegung des MaBstabs fiir die Neufestsetzung eine geeig-
nete Abgrenzung der Geltungsdauer der Beteiligungsver-
héltnisse nach Artikel 106 Abs. 4 Satz 1 erster Halbsatz GG
erforderlich.

Das Abstellen auf die Verdnderung der Deckungsquoten als
Voraussetzung fiir eine Neufestsetzung der Umsatzsteueran-
teile bedeutet, dass sich das Verhéltnis zwischen den laufen-
den Einnahmen und notwendigen Ausgaben des Bundes
und der Lénder wesentlich anders entwickelt haben muss.
Es kommt also nicht darauf an, dass sich allgemein die wirt-
schaftlichen Verhéltnisse in Bund und Léndern gegeniiber
dem Zeitpunkt der Festlegung des geltenden Verteilungs-
schliissels anders entwickelt haben oder erkennbar zu entwi-
ckeln beginnen. Eine allgemeine Verdnderung der wirt-
schaftlichen Situation kann nur von Bedeutung sein, soweit
sie sich auf die laufenden Einnahmen bzw. die notwendigen
Ausgaben bei Bund oder Léndern einschlielich ihrer Ge-
meinden (Gemeindeverbinde) mit der Folge auswirkt, dass
sich im laufenden Wirtschaftsjahr und in den néchstfolgen-
den Jahren die Deckungsquoten verschieben. Der Begriff
der Wesentlichkeit stellt auf eine tiefergreifende Verdnde-
rung der vorherigen Verhiltnisse, auf eine offensichtliche,
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unbestreitbare und nachhaltige Verschiebung der Deckungs-
quoten ab. Allerdings konnen auch voriibergehende, ihrem
AusmaB nach aber erhebliche Verdnderungen das Kriterium
der Wesentlichkeit erfiillen.

Die Verfahrensgrundsitze und die BemessungsmaBstabe fiir
die Revision der Beteiligungsverhéltnisse nach Artikel 106
Abs. 4 Satz 1 erster Halbsatz GG miissen mit den Vertei-
lungsmafBstében zur Festsetzung der Umsatzsteueranteile im
Sinne des Artikels 106 Abs. 3 Satz 4 GG identisch sein (vgl.
§§ 7 und 8). Bei der Gegeniiberstellung der Deckungsver-
héltnisse des Bundes und der Lander ist von den Tatsachen
auszugehen, die sich seit der letzten Festsetzung verdndert
haben und die sich in wesentlich verdnderten notwendigen
Ausgaben und laufenden Einnahmen niederschlagen. Inwie-
weit die kiinftige Entwicklung dieser Ausgaben und Einnah-
men zu einer weiteren Verdnderung der Deckungsverhilt-
nisse fiihren wird, muss im Rahmen von Vergleichsrechnun-
gen und Schitzungen, soweit diese sich nicht bereits in den
Haushalts- und Finanzplinen der Gebietskérperschaften
niederschlagen, beriicksichtigt werden.

Eine gesetzliche Regelung des Beteiligungsverhéltnisses an
der Umsatzsteuer soll fortlaufend bestehen, wenngleich da-
raus nicht geschlossen werden kann, dass eine zeitliche Be-
fristung der jeweiligen gesetzlichen Regelungen verfas-
sungsrechtlich unzulédssig wire. Vielmehr ist der Gesetzge-
ber grundsétzlich verpflichtet, fiir kontinuierliche gesetzli-
che Regelungen des Beteiligungsverhiltnisses Sorge zu
tragen, denn die Stetigkeit der Verfiigungsgewalt iiber die
Umsatzsteuer ist Voraussetzung fiir eine Haushaltsplanung
und fiir den bundesstaatlichen Finanzausgleich. Um der
Forderung nach einer zeitlich liickenlosen Regelung gerecht
zu werden, muss sich eine spétere gesetzliche Regelung des
Beteiligungsverhéltnisses an der Umsatzsteuer immer an die
alte Regelung anschlieBen und damit auch fiir die Uber-
gangszeit eine giiltige Verteilung vornehmen.

Der Verfassungsauftrag zur kontinuierlichen Verteilung der
Umsatzsteuerertrage wird damit sachgerecht durch eine un-
befristete Regelung erfiillt, wobei beiden Seiten das Recht
auf Neuverhandlungen wegen des Verfassungsgebots der
Bundestreue grundsétzlich nicht versagt werden kann. Da-
mit wird auch dem Einwand Rechnung getragen, dass bei
einer unbefristeten Regelung diejenige bundesstaatliche
Ebene, deren Finanzierungsbediirfnisse bei zundchst ausge-
glichenem Verhiéltnis der Deckungsquoten kiinftig voraus-
sichtlich am stérksten steigen, ein erhebliches finanzielles
Risiko bis zur Anderung der bestehenden Umsatzsteuerver-
teilung zu tragen hitte.

Die Feststellung der Voraussetzungen fiir eine Neufestset-
zung kann auf Initiative des Bundes oder der Lander erfol-
gen; 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 Neu-
festsetzung der Umsatzsteueranteile zwischen Bund und
Léndern in einem geordneten, transparenten Verfahren er-
folgen muss. Ein solches Verfahren kann auch mit einem
Gesetzgebungsverfahren iiber ein Gesetz verbunden wer-
den, das auf Anderungen des materiellen Rechts zielt.

Die Regelung des Beteiligungsverhéltnisses an der Umsatz-
steuer erfordert ein Bundesgesetz mit Zustimmung des Bun-
desrates. Aufgrund der unterschiedlichen Interessen des
Bundes und der Lénder iiber die sachgerechte Verteilung
des Umsatzsteueraufkommens und angesichts der haus-
halts- und finanzwirtschaftlichen Bedeutung der Regelung
des Beteiligungsverhéltnisses an der Umsatzsteuer ist fiir
deren Festsetzung bzw. Neufestsetzung ein rationales Ver-
fahren erforderlich, bei dem die Bund/Léander-Verhandlun-
gen sowie das Gesetzgebungsverfahren auf eine sachliche
Grundlage gestellt werden; wegen der laufenden Beobach-
tung und Fortschreibung der Deckungsquoten ist hierfiir
kein gesondertes, ausschlieflich auf eine Neufestsetzung
der Deckungsquoten bezogenes Vorbereitungs- und Gesetz-
gebungsverfahren vorauszusetzen.

Dabei ist gewdhrleistet, dass Bundestag und Bundesrat im
Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens die Umsatzsteuer-
verteilung 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 Gesetzge-
bungsverfahren durch Beratung des Gesetzentwurfs nach ei-
gener politischer und verfassungsrechtlicher Priifung in der
Sache zu Eigen.

Die sachlich notwendige Abstimmung zwischen den Betei-
ligten erfordert Vorbereitungen von Bund und Léndern. Da-
bei miissen insbesondere — ausgehend von den jeweiligen
aktuellen Haushaltsstrukturen — die aktuellen und mittelfris-
tigen Deckungsquoten von Bund und Léndern 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 vorgeklédrt werden. Die bishe-
rige Staatspraxis hat gezeigt, dass zwischen Bund und Lin-
dern unterschiedliche Auffassungen iiber die methodischen
Annahmen zur Abgrenzung sowie teilweise auch iiber die
Hohe der in die Deckungsquotenberechnung einzubeziehen-
den Einnahmen und Ausgaben bestehen. Es ist bisher kein
Verfahren zur Ableitung ,,objektiv richtiger Annahmen ge-
funden worden. Auch die Diskussion auf wissenschaftlicher
Seite blieb strittig. Eine materielle Entscheidung der Details
dieses Methodenstreites durch Gesetz ist verfassungsrecht-
lich nicht erforderlich; dem Gebot der Durchschaubarkeit
und Ausgewogenheit geniigen Konkretisierungen, ,,die dazu
beitragen, dass politische Kompromisse in den Grenzen
festgelegter Kriterien und Verfahrensregeln gefunden wer-
den® (BVerfGE 101, 158, 227). Soweit die unterschiedli-
chen Auffassungen trotz des gesetzlichen Postulats einheit-
licher Annahmen (§ 8 Satz 3) nicht oder nur zum Teil aus-
gerdumt werden kdnnen, hat das Gesetz durch Verfahrensre-
geln 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 einschlieBende Darle-
gungs- und Begriindungsverpflichtung. Hierdurch wird die
Schwelle fiir eine je nach Opportunitit wechselnde Argu-
mentation erhoht, die Rationalitit und Kalkulierbarkeit des
Verfahrens gesichert und so die verfassungsrechtlich gebo-
tene objektivierte Verstindigung zwischen Bund und Lan-
dern ermoglicht.
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Entsprechend den Grundsitzen des Mafstibegesetzes darf
die Rolle der Politik bei der Festlegung der Umsatzsteueran-
teile zwischen Bund und Landern nicht auf die Feststellung
einer rechnerischen Vorgabe beschrankt werden. Vielmehr
bedarf es fiir die Entscheidung auf politischer Ebene eines
gewissen Spielraums. Insofern erdffnen die Vorbereitungen
durch die Aufbereitung kontroverser Einzelfragen den ge-
botenen Ermessensspielraum, innerhalb dessen sich die im
Ubrigen nach MaBgabe des vorgegebenen Grundsatzes des
billigen Ausgleichs erfolgende politische Entscheidung be-
wegt, die schlieBlich durch Bundesgesetz mit Zustimmung
des Bundesrates zu treffen ist.

Zu § 10
Zu Absatz 1

Absatz 1 konkretisiert den Rahmen des Artikels 107 Abs. 1
Satz4 GG hinsichtlich des Umfangs der Verteilung des
Léanderanteils am Aufkommen der Umsatzsteuer nach Ein-
wohnern und als Ergénzungsanteile. Der Gesetzgeber des
Mafstibegesetzes entscheidet sich auf der Grundlage des
ihm in Artikel 107 Abs. 1 Satz 4 GG eingerdaumten Ermes-
sens, Ergdnzungsanteile fiir steuerschwache Léander zu ge-
wihren. Dies erscheint vor dem Hintergrund der groen Un-
terschiede in der Verteilung der Steuern, fiir die das Prinzip
des ortlichen Aufkommens Anwendung findet, geboten. Die
Gewihrung der Ergidnzungsanteile sichert insgesamt eine
horizontale Steuerverteilung, auf deren Grundlage der soli-
darische Ausgleich der Finanzkraft unter den Landern eine
aufgabengerechte Ausstattung aller Lénder sichern kann.

(Grundsitze fiir die Verteilung)

Zu Absatz 2

Erst mit der Verteilung der Umsatzsteuer einschlielich der
Ergénzungsanteile unter den Landern ist die Steuervertei-
lung abgeschlossen, wie Absatz 2 klarstellend verdeutlicht.
Die Ergénzungsanteile sind also Teil der origindren Steuer-
verteilung, in die sie als horizontal ausgleichend wirkendes
Element im Sinne eines Gegenstromprinzips eingebettet
sind. Erst nach der Zuteilung der Ergidnzungsanteile steht
die eigene Finanzausstattung der einzelnen Lander fest. Der
Umsatzsteueranteil nach Einwohnern und als Ergdnzungs-
anteil definiert damit zusammen mit den Steuern nach dem
Aufkommen das verfassungsrechtlich Eigene, das in den
anschlieBenden solidarisch umverteilenden Finanzausgleich
unter den Léndern nach Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 GG ein-
geht. Die Umsatzsteuerverteilung ist nicht Teil des solidari-
schen Finanzausgleichs, der die Lander auf der Grundlage
des biindischen Prinzips zur Abgabe aus Eigenem verpflich-
tet. Mit dieser finanzverfassungsrechtlichen Systematik ist
es unvereinbar, Umsatzsteueranteile in Form von Ergén-
zungsanteilen bei der wertenden Bestimmung der Intensitét
bundesstaatlicher  Solidaritdtsverpflichtungen als Aus-
gleichsleistungen in Anschlag zu bringen.

Zweck der Gewidhrung von Ergénzungsanteilen ist die Si-
cherung einer finanziellen Mindestausstattung aller Lénder
unter Anndherung der origindren Steuereinnahmen an die
zur Deckung ihrer notwendigen Ausgaben erforderlichen
Einnahmen. Die Finanzverfassung sieht eine auf einzelne
Lénder bezogene Deckungsquotenverteilung nicht vor — Ar-
tikel 106 Abs. 4 Satz 1 GG bezieht sich allein auf das Ver-
héltnis von Bund und Léndern —, bietet jedoch in Arti-
kel 107 Abs. 1 Satz 4 GG eine auf das Ziel der aufgabenge-

rechten Finanzausstattung ausgerichtete Ergdnzung der Um-
satzsteuerverteilung nach Einwohnern: Die Ergdnzungsan-
teile tragen dazu bei, dass das Umsatzsteueraufkommen, das
den Landern im Verhédltnis zum Bund wegen der unter-
durchschnittlichen Steuerkraft einzelner Lénder zugewiesen
ist, im Rahmen der horizontalen Verteilung die Ausstattung
der Lander mit unterdurchschnittlicher Steuerkraft verbes-
sert.

Zu § 11 (Verteilung der Erginzungsanteile an der Um-
satzsteuer)
Zu Absatz 1

Absatz 1 bestimmt in Konkretisierung des Artikels 107
Abs. 1 Satz 4 GG, welche Lander Ergdnzungsanteile erhal-
ten. Der Gesetzgeber macht von dem ihm eingerdumten Er-
messen Gebrauch, schriankt die Gewédhrung von Ergén-
zungsanteilen jedoch zugleich ein. Nicht alle Lander mit
unterdurchschnittlichen Landessteuerecinnahmen, die nach
Artikel 107 Abs. 1 Satz 4 GG mégliche Empfanger sind, er-
halten einen Anspruch auf Ergénzungsanteile. Ergdnzungs-
berechtigt sind nur Lénder, die deutlich unterdurchschnittli-
che Einnahmen aus den in § 5 Abs. 1 ndher bestimmten
Steuerquellen der Lander haben. Hierfiir sieht Satz 1 eine
verbindliche Obergrenze von 95 v. H. der durchschnittli-
chen Einnahmen der Léander vor. Diese Grenze hat als MaB-
stab die derzeit vorgefundenen finanz- und haushaltswirt-
schaftlichen Bedingungen in den Landern, insbesondere das
hohe Maf} an Bindung der Mittel, zu beriicksichtigen; sie
muss eine verldssliche eigene Finanzausstattung auf hohem
Niveau ermoglichen. Satz 2 erdffnet dem Gesetzgeber des
Finanzausgleichsgesetzes die Moglichkeit, unter Beach-
tung der mindestens zu erreichenden Finanzausstattung eine
niedrigere Obergrenze festzulegen, um die Steuerverteilung
an verdanderte Umstinde anzupassen.

Zu Absatz 2

Absatz 2 gewihrleistet, dass das Finanzausgleichsgesetz fiir
jedes Land eine Finanzausstattung von mindestens 85 vom
Hundert der landerdurchschnittlichen Einnahmen aus den in
§ 5 Abs. 1 bestimmten Steuerquellen grundsétzlich bereit-
stellt. Diese eigene Mindestausstattung beriicksichtigt den
hohen Grad der bundes- und gemeinschaftsrechtlichen Vor-
gaben fir die Aufgabenstruktur der Lénder. Zugleich hebt
sie die Steuerkraft aller Lander auf ein Niveau, das einen
angemessenen Ausgleich der unterschiedlichen Finanzkraft
der Lander im Lénderfinanzausgleich erst ermdglicht. Ab-
satz 2 letzter Halbsatz verweist darauf, dass die eigene Min-
destausstattung durch die Ergénzungsanteile lediglich unter
Wahrung der verfassungsrechtlichen Grenze von 25 v. H.
des Umsatzsteueranteils der Lander zu garantieren ist.

Zu Absatz 3

Nach Absatz 3 Satz 1 ist Mal3stab fiir die Bemessung der
Erginzungsanteile der ergidnzungsberechtigten Linder das
Verhiltnis ihrer Fehlbetrige an der nach Absatz 1 bestimm-
ten Obergrenze. Dabei steht dem Gesetzgeber die Moglich-
keit offen, diese Fehlbetrdge nach einem einheitlichen Satz
oder aber differenziert so aufzufiillen, dass die Auffiillung
mit zunehmendem Abstand zur mafigebenden Obergrenze
zunimmt. Satz 2 bestimmt fiir den Fall, dass das Volumen
der nach diesen MaBstdben errechneten Ergdnzungsanteile
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ein Viertel des Landeranteils am Aufkommen der Umsatz-
steuer iiberschreitet, eine entsprechende Reduktion der An-
teile.

Zu § 12

Die Regelung nimmt eine weitere Konkretisierung der in
§ 2 verankerten allgemeinen Prinzipien des Finanzausglei-
ches fiir den Regelungsbereich des horizontalen Ausgleichs
nach Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 GG (Landerfinanzausgleich
im engeren Sinne) vor.

(Ziel des Finanzausgleichs unter den Landern)

Satz 1 verweist auf das verfassungsrechtliche Gebot des an-
gemessenen Ausgleichs und konkretisiert es durch den Hin-
weis auf die Grenzen, die durch das Nivellierungsverbot
und das Verbot der Verkehrung der Finanzkraftreihenfolge
gezogen sind. Der Verweis auf die in § 20 des Gesetzes ge-
regelten Allgemeinlast-Bundesergdnzungszuweisungen ver-
deutlicht das verfassungsrechtlich vorgeprigte 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 finanzschwa-
chen Lénder in einem Mafle unter dem Landerdurchschnitt
geblieben sind, das unangemessen erscheint und im Falle
der Leistungsschwiéche eines Landes eine weitere Anglei-
chung der Finanzkraft durch den Bund verlangt.

»Angemessenheit” ist ein wertungsoffener Begriff, der auf
die notwendige Abwigung widerstreitender Interessen ver-
weist. Satz 2 benennt in Anlehnung an § 2 Abs. 1 qualita-
tive Bezugspunkte zur inhaltlichen Ausfiillung dieses Be-
griffs. Die aufgabengerechte Finanzausstattung als mafgeb-
liche Gestaltungsvorgabe verlangt mehr als die finanzwirt-
schaftliche Fahigkeit zur Erfiillung der durch Bundes-,
Gemeinschafts- und Landesverfassungsrecht vorgegebenen
oder sonst unabweisbaren Aufgaben durch Deckung des ab-
soluten Mindestbedarfs. Selbstindigkeit und Individualitdt
der Lander driicken sich aus in eigenverantwortlicher Ge-
staltung und Schwerpunktsetzung durch Landespolitik. Die
Angemessenheit des Ausgleichs darf daher nicht allein auf
Erflillung der unabweisbaren ,,Pflichtaufgaben® bezogen
werden. Fiir die gesetzgeberische Wertung, in welchem
Mafle die Ausgleichsbediirfnisse anzuerkennen und zu be-
friedigen sind, sind ausgabenbezogene Aspekte zwingend
mit zu beriicksichtigen.

Zu Satz 3 wird auf Ziffer II 1 1.2 der Allgemeinen Begriin-
dung verwiesen.

Zu § 13 (Durchfiihrung des Finanzausgleichs unter den
Léandern)
Zu Absatz 1

Absatz 1 definiert die Grundstruktur des Ausgleichs unter
den Lindern in Ubereinstimmung mit den Vorgaben des
Artikels 107 Abs. 1 Satz2 GG. Die bundesstaatliche Fi-
nanzverfassung berechtigt und verpflichtet die Lander zur
unmittelbaren Solidaritdt untereinander; der notwendige
Ausgleich ist durch unmittelbare Berechtigungen und Ver-
pflichtungen der Léander sicherzustellen. Die ergidnzende
Ausgleichsverpflichtung des Bundes wird dort aktuell, wo
die bestehenden Ausgleichsbediirfnisse die Leistungsfahig-
keit der ausgleichspflichtigen Lander tiberfordern oder be-

sondere ausgleichsrelevante Umstinde mit den MaBstében
des Ausgleichs unter den Landern nicht erfasst werden und
daher gezielten Ausgleich verlangen.

Zu Absatz 2

Absatz 2 tragt fiir die Ermittlung der Ausgleichsberechti-
gungen und -verpflichtungen der verfassungsrechtlichen
Vorgabe der aufgabengerechten Finanzausstattung Rech-
nung. Mafistab fiir die Gesamthdhe des Finanzausgleichs
unter den Landern ist eine Finanzausstattung, die auch die
Eigenstaatlichkeit und Eigenverantwortung der finanz-
schwiécheren Lander angemessen beriicksichtigt. Zur De-
ckung des dadurch bestimmten Ausgleichsbedarfs sind die
ausgleichsverpflichteten Lander unter Wahrung der verfas-
sungsrechtlich gezogenen Grenzen des Ausgleichs heranzu-
ziehen. Der Finanzausgleichsgesetzgeber bestimmt den
konkreten Umfang des Ausgleichs unter den Landern im
Rahmen seines Gestaltungsspielraums zur Bestimmung der
angemessenen Ausgleichsintensitit.

Zu § 14 (MalBstab des Ausgleichs; Ausgleichsberechti-
gung und -verpflichtung)

Zu Absatz 1

Absatz 1 definiert den bei der Durchfiihrung des Finanzaus-
gleichs unter den Léndern anzuwendenden MafBstab als das
Verhiltnis von Finanzkraftmesszahl und Ausgleichsmess-
zahl in jeweils absoluten Betrdgen. Dieses bestimmt sowohl
Grund als auch Hohe der Ausgleichsberechtigungen und
-verpflichtungen.

Die Finanzkraftmesszahl bringt die flir den Finanzausgleich
relevante Finanzkraft eines Landes zum Ausdruck. Sie ist
zum Vergleich der Finanzkraft der Lander in Beziehung zu
setzen zu der Ausgleichsmesszahl als normiertem Maf3stab
des abstrakten Bedarfs, der zwar grundsitzlich auf den Ein-
wohner bezogen ist, aber strukturell vorgegebene Mehrbe-
darfe der Lander einbezieht. Die Ausgleichsmesszahl be-
schreibt damit die fiir den Finanzausgleich maBigebliche
durchschnittliche Landerfinanzkraft.

Zu den Absitzen 2 und 3

Absitze 2 und 3 bestimmen anhand dieses Mafistabs Aus-
gleichsberechtigung und -verpflichtung der Lander. Danach
sind alle Lander nach dem MaB der Abweichung ihrer Fi-
nanzkraft vom Landerdurchschnitt am Ausgleich zu beteili-
gen. Lander mit unterdurchschnittlicher Finanzkraft sind
ausgleichsberechtigt, Lander mit {iberdurchschnittlicher Fi-
nanzkraft sind ausgleichsverpflichtet; nur bei exakt durch-
schnittlicher Finanzkraft bestehen weder Ausgleichsberech-
tigung noch -verpflichtung.

Zu § 15 (MaBstibe fiir die Finanzkraftmesszahl)
Zu Absatz 1

Absatz 1 definiert den MaBstab der Finanzkraftmesszahl
grundsitzlich als Summe der in § 5 Abs. 2 bestimmten aus-
gleichsrelevanten Einnahmen der Lénder und der in § 6 be-
stimmten ausgleichsrelevanten Einnahmen der Gemeinden
eines jeden Landes. Die dem Grunde nach ausgleichserheb-
lichen Einnahmen sind grundsétzlich in voller Hohe einzu-
beziehen, soweit das MaBstibegesetz nicht in den folgenden
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Absitzen Abzilige bzw. Abschlédge zur Beriicksichtigung ab-
strakter Mehrbedarfe ausdriicklich vorschreibt oder zulésst.

Zu Absatz 2

Absatz 2 stellt klar, dass auch kiinftig eine Beriicksichtigung
abstrakter Mehrbedarfe im Lianderfinanzausgleich 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 erklért. Auf dieser Basis hat
es den in § 7 Abs. 3 FAG geregelten Abzug fiir Lénder, die
Seehédfen unterhalten, gebilligt. Das Urteil vom 11. Novem-
ber 1999 bleibt in der Kontinuitét der bisherigen Rechtspre-
chung. Es verlangt, dass das Finanzausgleichsgesetz die
Rechtfertigung des Abzugs erkennen ldsst, und verpflichtet
den Gesetzgeber, bei nachgewiesener Existenz auch ver-
gleichbare unabidnderlich vorgegebene, insbesondere auf
geographischen Begebenheiten beruhende Mehrbedarfe zu
beriicksichtigen. Der vorgegebene Mehrbedarf ist Bezugs-
punkt des foderalen Gleichbehandlungsgebots. Seine Be-
riicksichtigung macht die Finanzkraft der Lander vergleich-
bar und ist damit Voraussetzung fiir einen angemessenen
Ausgleich.

Ein abstrakter Mehrbedarf ist dann bei der Ermittlung der
Finanzkraft zu beriicksichtigen, wenn einzelne Lénder eine
Infrastruktur mit nationaler 6konomischer Bedeutung vor-
halten, deren Nutzen allen Lindern zugute kommt, deren
Nettolasten jedoch ausschlieBlich und merklich den Haus-
halt des vorhaltenden Landes treffen. Konnen die betroffe-
nen Lénder diese Ausgaben dem Grunde und im Wesentli-
chen auch der Hohe nach nicht beeinflussen, ist es gerecht-
fertigt, einen Abzug von der Summe der Einnahmen vorzu-
nehmen. Die Hohe solcher Abzugsbetrige regelt das
Finanzausgleichsgesetz in Orientierung an der Hohe der Be-
lastungen der betroffenen Lander; dabei kann es Belastun-
gen auch teilweise beriicksichtigen. Das Finanzausgleichs-
gesetz hat eine periodische Uberpriifung und Anpassung der
Abzugsbetrige an die tatsdchliche Entwicklung der abstrak-
ten Mehrbedarfe sicherzustellen.

Zu den berlicksichtigungsfahigen abstrakten Mehrbedarfen
zdhlen insbesondere die in Satz 4 geregelten Hafenlasten.
Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. Novem-
ber 1999 kniipft an seine frithere Rechtsprechung an, nach
der in der Tradition des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
seit 1923 die Beriicksichtigung der Seehafenlasten verfas-
sungsrechtlich auch weiterhin moglich ist. Die Unterhaltung
und Erneuerung von Seehéfen ist eine gesamtwirtschaftlich
notwendige Aufgabe, die aufgrund geographischer Voraus-
setzungen nur die norddeutschen Kiistenlander erfiillen kon-
nen. Die Existenz der deutschen Seehifen stellt fiir die stark
import- und auch die exportorientierten Wirtschaftszweige
aller Lander eine wichtige Voraussetzung dar. Eine Verlage-
rung standortgebundener, auf hafenwirtschaftlichen Aktivi-
titen beruhender Wertschopfung in das europidische Aus-
land wird verhindert. Sie wiirde neben negativen Steuer-
und Beschiftigungseffekten im Inland zu weiteren volks-
wirtschaftlichen Nachteilen, z. B. langeren Transportwegen,
hoheren Kapitalbindungskosten und erhdhten Umweltbelas-
tungen (externe Kosten des Verkehrs) fiihren.

Dabei ist dem Grunde nach den jeweiligen Landesparla-
menten die Entscheidung iiber den Betrieb und die Auf-
rechterhaltung von Seehifen entzogen. Sofern den betroffe-
nen Kiistenldndern im Saldo von hafenabhéngigen Einnah-
men und Ausgaben nachweislich haushaltswirksame Netto-
lasten entstehen, wiren sie ohne eine entsprechende
Mitfinanzierung durch die {ibrigen Lander allein zur Bereit-
stellung und Finanzierung von HafeninfrastrukturmaBnah-
men verantwortlich, obwohl alle Lander einen Vorteil aus
der Existenz der Seehidfen ziehen. Die iiber das Bundes-
gebiet streuenden gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen
rechtfertigen eine angemessene Beteiligung aller Lander an
den Nettolasten der Unterhaltung durch einen Abzug bei der
Bestimmung der Finanzkraftmesszahl. Die Hohe der Ab-
zugsbetrige und ihre Uberpriifung regelt das Finanzaus-
gleichsgesetz.

Satz 6 stellt ausdriicklich klar, dass weitere gleichgewich-
tige abstrakte Mehrbedarfe nach dem MaBstab des féderalen
Gleichbehandlungsgebots im Finanzausgleichsgesetz zu be-
riicksichtigen sind. Die Existenz weiterer beriicksichti-
gungsfahiger abstrakter Mehrbedarfe ist durch die betroffe-
nen Lander darzulegen.

Zu Absatz 3

Absatz 3 trigt dem Umstand Rechnung, dass die Beriick-
sichtigung der kommunalen Finanzkraft und des kommuna-
len Finanzbedarfes in Artikel 107 Abs.2 Satz 1 zweiter
Halbsatz GG eine besondere Ausformung erfahren hat.
Diese muss der MaBstidbegesetzgeber als verfassungsgesetz-
liche Vorgabe bei der Bestimmung der ausgleichsrelevanten
kommunalen Finanzkraft sachgerecht beachten.

Firr die Hohe des Ansatzes der dem Grunde nach aus-
gleichsrelevanten kommunalen Finanzkraft sind die vom
Bundesverfassungsgericht konkretisierten grundgesetzli-
chen Anforderungen maBigebend. Weitere, dariiber hinaus-
gehende Anforderungen lassen sich auch aus allgemeinen
Erwégungen zur Zielsetzung des Finanzausgleichs nicht ab-
leiten; sie konnen die differenzierten Vorgaben des
Artikels 107 Abs. 2 Satz 1 zweiter Halbsatz GG nicht iiber-
lagern. Der MaBstdbegesetzgeber hat diese Vorgaben in
einem mafstabsgerechten Teilelement umzusetzen. Die auf-
gabengerechte Finanzausstattung ist im Zusammenwirken
aller Elemente sicherzustellen.

1. Die Regelung des Absatz 3 folgt der gefestigten Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts, dass besondere
Griinde aus den spezifischen Verhiltnissen der Gemeinden
einem Volleinbezug der kommunalen Finanzkraft entgegen-
stechen kénnen und die Gemeindefinanzen nicht in jeder
Hinsicht als Teil der Landerfinanzen anzusehen seien (s. nur
BVerfGE 86, 148, 220). Dem Gesetzgeber des MaBstibe-
und Finanzausgleichsgesetzes steht angesichts des Standes
der Erkenntnisse zu den kommunalen Steuereinnahmen und
kommunalen Finanzbedarfen weiterhin ein breiter, verfas-
sungsgerichtlich nur auf die Vertretbarkeit des Ergebnisses
hin tiberpriifbarer Gestaltungsspielraum zu. Diesen fiillt Ab-
satz 3 aus. Festzuhalten ist dabei zunichst, dass die Beriick-
sichtigung kommunaler Steuereinnahmen im bundesstaatli-
chen Finanzausgleich die Zuordnung von Steuereinnahmen
zu den Kommunen unberiihrt ldsst. Sie beeinflusst lediglich
die Anspriiche und Verpflichtungen, die sich fiir die Lander
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mit Riicksicht auf die auf kommunaler Ebene vorhandene
Finanzkraft ergeben.

Verfassungsrechtlicher Ausgangspunkt der gesetzgeberi-
schen Abwégung ist, dass die kommunalen Steuereinnah-
men nach Grund und Hohe ausgleichserheblich sind. Nach
Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 zweiter Halbsatz GG sind beim
Finanzausgleich unter den Landern die Finanzkraft und der
Finanzbedarf der Gemeinden (Gemeindeverbénde) ,,zu be-
riicksichtigen. Dieser Vorschrift ldsst sich zwar kein gene-
relles ,,Reduzierungsgebot entnehmen; sie rechtfertigt
aber, kommunale Einnahmen nicht voll in die Finanzkraft
des Landes einzubeziehen (BVerfGE 86, 148, 221), soweit
sie der Art nach einen spezifischen Bezug zu Angelegenhei-
ten der ortlichen Gemeinschaft aufweisen. Das Bundesver-
fassungsgericht hat in seinem Urteil vom 27. Mai 1992
(BVerfGE 86, 148, 231 ff.) die hilftige Kiirzung der ge-
meindlichen Steuereinnahmen bei der Berechnung der Fi-
nanzkraft als mit dem Grundgesetz vereinbar angesehen, al-
lerdings mit einem Priifauftrag an den Gesetzgeber verbun-
den. In seinem Urteil vom 11. November 1999 (BVerfGE
101, 158, 230) hat es diesen Priifauftrag erneuert. Fiir die
Regelung der verfassungskonkretisierenden Malstibe hat
es erginzend darauf verwiesen, dass das Grundgesetz die fi-
nanzielle Eigenverantwortung der Kommunen nunmehr
ausdriicklich anerkennt (Artikel 28 Abs. 2 Satz 3 GG), den
Gemeinden einen eigenen Anteil an dem Aufkommen der
Einkommensteuer (Artikel 106 Abs. 5 GG) und der Um-
satzsteuer (Artikel 106 Abs. 5a GG) garantiert und dass
diese gestirkte finanzwirtschaftliche Unabhéingigkeit und
Verselbstdndigung der Kommunen die bisherige Zweistu-
figkeit der Finanzverfassung modifiziert.

2. Die Priifung der verfassungsrechtlichen und finanzwirt-
schaftlichen Auswirkungen der gestirkten wirtschaftlichen
Unabhéngigkeit und Verselbstindigung der Kommunen auf
die Beriicksichtigung kommunaler Steuereinnahmen ergibt,
dass hieraus jedenfalls keine selbstéindig tragende Begriin-
dung fiir eine gegeniiber dem geltenden Recht weiterge-
hende Kiirzung des Einbezuges der kommunalen Finanz-
kraft folgt. Auch ist die vom Bundesverfassungsgericht im
Urteil vom 27. Mai 1992 (BVerfG 86, 148, 231 ff.) als mit
dem Grundgesetz vereinbar gesehene halftige Kiirzung der
kommunalen Steuereinnahmen nicht etwa als verfassungs-
feste Obergrenze des Einbezuges anzusehen.

Insbesondere ergibt sich aus den im Urteil vom 11. Novem-
ber 1999 herangezogenen Grundgesetzdnderungen kein
Verfassungsgebot, einen ,,Autonomieabschlag® in Hohe von
50 v. H. vorzunehmen, wie er in einer rechtsgutachterlichen
Stellungnahme (Hidien, Die Beriicksichtigung der Finanz-
kraft und des Finanzbedarfs der Gemeinden (Gemeindever-
binde) im Finanzausgleich nach Artikel 107 Abs. 2 Satz 1
Grundgesetz. Rechtsgutachten im Auftrag der Lander Ba-
den-Wiirttemberg, Bayern, Hessen und Nordrhein-Westfa-
len, Miinster August 2000) gefordert worden ist:

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. Novem-
ber 1999 ldsst Art und Richtung der ,,Beriicksichtigung* der
»~modifizierten Zweistufigkeit“ offen und verpflichtet den
mafstabsbildenden Gesetzgeber zur ergebnisoffenen Prii-
fung der Auswirkungen, nicht zu einer bestimmten Ent-
scheidung.

Die Modifikation der finanzverfassungsrechtlichen Stellung
der Kommunen beinhaltet allein die verfassungsrechtliche

Absicherung bestimmter kommunaler Steuereinnahmen und
einen verstirkten verfassungsrechtlichen Schutz kommuna-
ler Steuererhebungsrechte. Nach dem Willen des verfas-
sungsidndernden Gesetzgebers (Gemeinsame Verfassungs-
kommission, Bundestagsdrucksache 12/6000, S. 48; Bun-
destagsdrucksache 12/6633, S. 7) sind weder die finanzaus-
gleichsrechtliche Zuordnung der Kommunen zu den
Léndern noch die grundgesetzlich vorausgesetzte und lan-
desverfassungsrechtlich ausgeformte Einstandspflicht der
Léander fiir eine angemessene Finanzausstattung der Kom-
munen verdndert worden. Die Entstehungsgeschichte zeigt
eindeutig, dass der verfassungsdndernde Gesetzgeber nicht
an die systematische Zweistufigkeit des Finanzausgleichs
rithren wollte. Die Fassung des Wortlauts und die systemati-
sche Einordnung der genannten Normen bestitigen das. In
tatsdchlicher Hinsicht hat die verfassungsrechtliche Veran-
kerung der einfachgesetzlichen Steuerteilhaberechte die fi-
nanzwirtschaftlichen Bande zwischen den Landern und ih-
ren Kommunen nicht qualitativ verdndert: Das Verhéltnis
von kommunalen Steuereinnahmen und Finanzzuweisungen
der Léander hat sich durch die vom Bundesverfassungsge-
richt herangezogenen Grundgesetzédnderungen nicht signifi-
kant verschoben.

Bei der MaBstabsbildung ist die seit der Herstellung der
deutschen Einheit eingetretene VergroBerung der Dispariti-
ten im Bereich der kommunalen Finanzkraft zu beriicksich-
tigen.

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 Rah-
men des damaligen Finanzausgleichs als pauschale Beriick-
sichtigung des kommunalen Finanzbedarfs (Artikel 107
Abs. 2 Satz 1 zweiter Halbsatz GG) als verfassungsrechtlich
vertretbar bestétigt. Das Bundesverfassungsgericht hat da-
mit anerkannt, dass die grundgesetzlich vorgegebene Be-
riicksichtigung des kommunalen Finanzbedarfes auch durch
einen Finanzkraftabschlag erfolgen darf. Der Gesetzgeber
ist nicht von vornherein auf andere Mittel, etwa eine kom-
munale Einwohnerwertung, festgelegt und kann beide
Instrumente auch kombinieren.

Die Ausfithrungen des Bundesverfassungsgerichts zur blof3
halftigen Berilicksichtigung der kommunalen Realsteuern
weisen zudem auf einen Zusammenhang des ortlichen Steu-
eraufkommens mit den kommunalen Aufwendungen, die
sich nicht notwendig in abstrakten kommunalen Mehrbedar-
fen widerspiegeln miissen (BVerfGE 86, 148, 231 ff.). Etwa-
ige Mehraufwendungen werden nicht notwendig und hinrei-
chend durch die Normierung nach § 6 Abs. 1 Nr. 2 Satz 2 be-
riicksichtigt, die der kommunalen Eigenverantwortlichkeit
bei der Entscheidung iiber die Hohe der Hebesidtze Rech-
nung trigt (BVerfGE 86, 148, 230 f.). Der 6rtlich radizierba-
ren Verkniipfung von Realsteuerautkommen und durch die
Steuerobjekte verbundenen Lasten kann der Gesetzgeber
nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
(BVerfGE 86, 148, 232 f.) durch einen pauschalen Abzug
vom Realsteueraufkommen Rechnung tragen. Nach Auffas-
sung des Bundesverfassungsgerichts hat sich unter Beriick-
sichtigung des Einschitzungs- und Beurteilungsspielraumes
des Gesetzgebers eine Bemessung des Abschlages einheit-
lich mit 50 v. H. noch in den Grenzen des seinerzeit im Rah-
men des damaligen Systems Vertretbaren gehalten.
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In der Finanzwissenschaft ist darauf hingewiesen worden,
dass eine direkte Zuordnung von Aufwendungen und kom-
munaler Realsteuerkraft nur eingeschriankt moglich sei (vgl.
zuletzt T. Lenk, Die Beriicksichtigung der Gemeindefinanz-
kraft im Lénderfinanzausgleich, Oktober 2000, S. 21 ff.).
Die Begriindung des Finanzkraftabschlags bezieht sich
nicht auf eine in den Einzelfillen festzustellende Aquiva-
lenz, sondern auf einen abstrakten gruppeniquivalenten Zu-
sammenhang. Hierfiir liegen weiterhin hinreichende An-
haltspunkte vor, die einen anteiligen Abschlag in der vorge-
sehenen Hohe rechtfertigen.

Die pauschale Kiirzung der sonstigen dem Grunde nach
beriicksichtigungsfdhigen kommunalen Steuereinnahmen
(Einkommensteueranteil, Umsatzsteueranteil) beruht aller-
dings auf anderweitigen Erwégungen. Der im Zuge der Ab-
schaffung der Gewerbekapitalsteuer zum 1. Januar 1998
durch das Gesetz zur Unternehmenssteuerreform vom
29. Oktober 1997 (Gesetz zur Unternehmenssteuerreform
vom 29. Oktober 1997 (BGBI. 11997, S. 2598) eingeraumte
Umsatzsteueranteil wird von den Landern zwar nach einem
orts- und wirtschaftsbezogenen Schliissel an die Gemeinden
weitergereicht; der nach Ablauf der Ubergangsphase ab
1. Januar 2003 heranzuziehende Schliissel mit den Schliis-
selelementen: Anzahl der sozialversicherungspflichtig Be-
schiftigten (ohne Beschiftigte von Gebietskorperschaften
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 Kiir-
zung zur Beriicksichtigung des Finanzbedarfs neben einer
Einwohnerwertung besteht hier — wenn auch in geringerem
Mafle — Raum, wenn und solange hinreichende und zuver-
lassige Kriterien zur Bestimmung des Finanzbedarfs der
Gemeinden nicht entwickelt sind. Ein vollstandiger Verzicht
ist aber so lange nicht angezeigt und fiir eine Mal3stabsbil-
dung sachgerecht, als nicht sichergestellt ist, dass eine indi-
katorengebundene Bestimmung den abstrakten Finanzbe-
darf der Gemeinden treffsicher und methodisch genau abbil-
det. Es liegt im Einschitzungs- und Gestaltungsspielraum
des malBstabsbildenden Gesetzgebers, verbleibenden Unsi-
cherheiten bei der indikatorengebundenen Bestimmung ei-
ner kommunalen Einwohnerwertung durch einen ergénzen-
den Abschlag bei der Beriicksichtigung der kommunalen
Verbundsteuern Rechnung zu tragen. Innerhalb des so gezo-
genen verfassungsrechtlichen Rahmens bestimmt Absatz 3
Satz 1 die maBstiblichen Gesichtspunkte, nach denen Ab-
schldge vorzusehen sind.

Die Quantifizierung des vorzunehmenden bzw. zulédssigen
Grades der Kiirzung in Satz 2 trigt der hohen Bedeutung
Rechnung, welche die Bestimmung der Finanzkraft fiir die
Gestaltung des Finanzausgleiches im Ganzen hat. Die Diffe-
renzierung zwischen den kommunalen Realsteuern einer-
seits, den Verbundsteuereinnahmen der Kommunen ande-
rerseits entspricht der unterschiedlichen Nihe zu den spezi-
fischen Verhiltnissen der Gemeinden. Fiir die Verbundsteu-
ereinnahmen ist dabei dem Finanzausgleichsgesetzgeber ein
—wenn auch relativ enger — Rahmen vorgegeben. Der Rege-
lung liegt die Einschdtzung zu Grunde, dass die in § 16
Abs. 5 vorgesehene dichtebezogene Einwohnerwertung fiir
die Gemeinden (Gemeindeverbénde) zu einer deutlich diffe-
renzierteren Erfassung des kommunalen Finanzbedarfes als
das geltende Recht fiihrt, gleichwohl aber weiterhin der Er-

ginzung durch den pauschalen Abschlag von der gemeindli-
chen Finanzkraft bedarf.

3. Die gravierenden Diskrepanzen zwischen den westdeut-
schen und den ostdeutschen Landern im Bereich der kom-
munalen Finanzkraft modifizieren den Handlungs- und Ge-
staltungsspielraum des Gesetzgebers. Die Bandbreite der im
Gesetz vorgesehenen Beriicksichtigung der Gemeindefi-
nanzkraft trigt dem Rechnung. Die Uberwindung der fi-
nanzwirtschaftlichen Folgen der deutschen Einheit ist eine
gemeinsame Aufgabe von Bund und Landern. Ungeachtet
des erheblichen Solidarbeitrages, den die westdeutschen
Lander bei der Integration der ostdeutschen Lander in den
allgemeinen Finanzausgleichs erbracht und kiinftig zu leis-
ten haben, ist sie erkennbar auch durch den Bund wahrzu-
nehmen.

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. Novem-
ber 1999 anerkennt dies, wenn es — in Bezug auf den Sonder-
bedarf der neuen Lander — die Hohe der Sonderergidnzungs-
zuweisungen nach § 11 Abs. 4 FAG (also einschlieBlich des
erheblichen Anteils fiir den Ausgleich unterproportionaler
kommunaler Finanzkraft) als wiedervereinigungsbedingte
Ausgleichsregelung voriibergehend als gerechtfertigt be-
zeichnet und eine Korrektur lediglich auf ,langere Sicht“
fordert. Fiir die Mal3stabsbildung hat der Gesetzgeber aber
dann zu beriicksichtigen, dass die finanzwirtschaftlichen Da-
ten nicht auf eine kurzfristige Anndherung der kommunalen
Finanzkraft in den ostdeutschen Landern an den Linder-
durchschnitt weisen. Der Auftrag zur mafBstéblichen Verfas-
sungserginzung und -konkretisierung bezieht sich indes aus-
driicklich auch auf die ,,vorgefundenen finanzwirtschaft-
lichen Verhéltnisse™ (BVerfGE 101, 158, 215).

Zu § 16 (MaBstibe fiir die Ausgleichsmesszahl)
Zu Absatz 1

§ 16 definiert die Ausgleichsmesszahl als normierten Maf3-
stab des abstrakten Bedarfs der am Finanzausgleich betei-
ligten Léander. Absatz 1 normiert ihre Berechnung in zwei
Schritten. Zundchst 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 be-
treffenden Landes nach § 15 gegeniibergestellt. Die Mess-
zahlen ergeben sich jeweils aus der auszugleichenden Fi-
nanzkraft je Einwohner im Bundesdurchschnitt als Aus-
gangsfaktor, vervielfacht mit der Einwohnerzahl des betref-
fenden Landes. Hierbei sind gemdBl §3 Abs.2 Satz 1
grundsétzlich die natiirlichen Einwohner zugrunde zu legen,
soweit nicht abstrakte Mehrbedarfe durch modifizierende
Einwohnerwertungen zu beriicksichtigen sind.

Zu Absatz 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 Lénder er-
weist sich die Fiktion eines gleichen Finanzbedarfs pro Ein-
wohner, wie sie dem reinen EinwohnermafBstab zugrunde
liegt, als nicht haltbar. Zur Beriicksichtigung strukturell vor-
gegebener Bedarfsunterschiede der Gemeinden erfolgt
ebenfalls eine Einwohnerwertung.
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Zu Absatz 3

Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner bisherigen
Rechtsprechung eine Abweichung vom EinwohnermaRstab
in den Fillen zugelassen, in denen eine ,,vorgegebene struk-
turelle Eigenart” von Landern einen abstrakten Mehrbedarf
begriindet (BVerfGE 72, 330, 401, 415 f.; 86, 148, 239).
Solche strukturell vorgegebenen Mehrbedarfe, die eine Mo-
difikation des Einwohnermafstabs im Finanzausgleich un-
ter den Léandern erfordern, bestehen insbesondere bei den
Stadtstaaten, deren besonders geprégte Finanzkraft nur dann
sachgerecht in den Finanzkraftvergleich einbezogen werden
kann, wenn dabei ihre strukturell vorgegebenen Bedarfe Be-
riicksichtigung finden. Das Bundesverfassungsgericht hat
ausdriicklich die Einwohnerwertung der Stadtstaaten als
»zumindest zuldssig® anerkannt (vgl. BVerfGE 72, 330,
415). In seiner Entscheidung vom 11. November 1999 hat
das Bundesverfassungsgericht diese Rechtsprechung fortge-
fiihrt und dabei den Gesetzgeber zu priifen verpflichtet, ob
abstrakte Mehrbedarfe besonders diinn besiedelter Flachen-
lander 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 beriicksichti-
gen ist. Diese strukturelle Andersartigkeit hat ihre Ursachen
insbesondere in dkonomischen und finanzwirtschaftlichen
Faktoren. Die Stadtstaaten sind zugleich Bundeslinder,
GrofBstddte und Landeshauptstddte und miissen die aus die-
ser Funktionshdufung entstechenden Aufgaben gleichzeitig
erfiillen. Threr strukturell bedingt hoheren Finanzkraft ste-
hen ebenfalls strukturell bedingte hohere Belastungen ge-
geniiber. Dabei besteht fiir die Stadtstaaten — im Gegensatz
zu Fliachenldndern — keine Moglichkeit, ihre besonderen
Belastungen innerhalb eines landesinternen Finanzaus-
gleichs kompensatorisch zu beriicksichtigen.

Wird dieser strukturelle Unterschied im Lénderfinanzaus-
gleich nicht beriicksichtigt, wire den Stadtstaaten die Mog-
lichkeit entzogen, ihre verfassungsmifBigen Aufgaben zu er-
fiillen.

Nach Satz 2 ist die Hohe der Einwohnerwertung an der Fi-
nanzausstattung aller vergleichbaren Grof3stddte im Verhalt-
nis zu den Fliachenldndern zu bemessen. Fiir die Wahl der
Methode zur Ermittlung der Einwohnerwertung sind die
Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts zu beachten, nach
denen sich Umfang und Hohe einer Einwohnerwertung
,hach MafBigabe verlésslicher, objektivierbarer Indikatoren
als angemessen erweisen” miissen (BVerfGE 72, 330, 415).
Einen solchen geeigneten Indikator stellt der schlichte
Grofistadtvergleich dar, bei dem die Finanzausstattung von
Stadten vergleichbarer Grofle — unter Einbeziehung der fiir
sie wirksamen staatlichen Leistungen — mit derjenigen der
Stadtstaaten verglichen wird. Das Bundesverfassungsge-
richt hat den Grofstadtvergleich und die von der Bundesre-
gierung auf dieser Grundlage veranlasste methodische Prii-
fung nach eingehender verfassungsrechtlicher Priifung in
seinem Urteil von 1992 fiir zuléssig erkléart (BVerfGE 86,
148, 240 ff.). In seinem Urteil vom 11. November 1999 hat
es die Verpflichtung zu einer objektiven und verlédsslichen
Begriindung bestitigt und in diesem Zusammenhang erneut
auf seine vorangegangene Rechtsprechung verwiesen
(BVerfGE 101, 158, 230). Die vom Bundesverfassungsge-
richt gebilligte Methode des GrofBstadtvergleichs ist daher

auch fiir die Zukunft als die geeignete Grundlage zur Be-
stimmung der Einwohnerwertung anzusehen.

Bei dem GroBstadtvergleich ist nach Satz 3 die Gesamtheit
der den Stadtstaaten zugewiesenen Aufgaben zu beriick-
sichtigen. Die Einwohnerwertung der Stadtstaaten hat daher
den aus staatlichen und kommunalen Aufgaben resultieren-
den abstrakten Mehrbedarf der Stadtstaaten abzudecken.
Dies trigt dem Wesen der Stadtstaaten, in denen die Landes-
und Gemeindeebene untrennbar miteinander verflochten
sind, Rechnung. Dass die Einwohnerwertung den Mehrbe-
darf grundsitzlich in vollem Umfang zu beriicksichtigen
hat, ergibt sich aus der geschichtlichen Entwicklung des
Elements, insbesondere aus den gesetzlichen Modifikatio-
nen zur Einwohnerwertung der Stadtstaaten und aus den
hierzu ergangenen Entscheidungen des Bundesverfassungs-
gerichts. Es kommt mithin nicht darauf an, in welchem 6f-
fentlichen Sektor oder auf welcher Ebene sich der Mehrbe-
darf manifestiert. Eine kiinstliche Aufteilung des Mehrbe-
darfs nach seinem ,,staatlichen® oder ,,kommunalen* Cha-
rakter ist daher weder notwendig noch sachgerecht.

Die vorgegebene Andersartigkeit der Stadtstaaten wird nur
aus rein technisch-pragmatischen Griinden durch eine Ein-
wohnerwertung zum Vergleich der Landesfinanzkraft be-
riicksichtigt. Aus dieser Verortung kann nicht auf die Art
der zu beriicksichtigenden stadtstaatenspezifischen Mehrbe-
darfe geschlossen werden. Eine gleichzeitige Beriicksichti-
gung durch die Einwohnerwertung bei den Gemeinden nach
Absatz 5 ist dadurch vermieden, dass deren Auswirkung —
verglichen mit der Wertung der Einwohner einer Durch-
schnittsgemeinde — im Rahmen des GroBstadtvergleichs mit
in Ansatz gebracht wird (vgl. BVerfGE 72, 330, 416; 86,
148, 247).

Satz 4 legt als Mafstab 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 GrofBstadtver-
gleich (Ifo-Institut fiir Wirtschaftsforschung, Die Stadtstaa-
ten im Landerfinanzausgleich, ifo Studien zur finanzpolitik,
Bd. 45, Miinchen 1986) stellt nach wie vor eine geeignete
Grundlage zur quantitativen Bestimmung der Einwohner-
wertung der Stadtstaaten dar. Insbesondere mindert die Ein-
beziehung Berlins die Aussagekraft der Untersuchung nicht.
Die Untersuchung des Ifo-Instituts bezog sich nicht ledig-
lich auf die Stadtstaaten Bremen und Hamburg; sondern hat
allgemeine Kriterien zur Vergleichbarkeit der Finanzaus-
stattung von Flachenldndern einerseits und Stadtstaaten an-
dererseits entwickelt. Der methodische Kern besteht dabei
darin, dass die durchschnittliche Finanzausstattung der
Gruppe der GroBstidte in den Flachenldndern (also unter
Ausschluss Hamburgs und Bremens) mit der durchschnittli-
chen Finanzausstattung der Flachenldnder verglichen wird.
Somit hat die Anzahl und GroBe der Stadtstaaten keine Aus-
wirkungen auf die Ergebnisse.

Eine erneute Uberpriifung der Ergebnisse des Gutachtens
des Ifo-Instituts auf der dort gewonnenen methodischen Ba-
sis hat ergeben, dass weiterhin eine Einwohnerwertung von
135 v. H. zulassig ist. Die Aktualisierung des GrofBstadtver-
gleichs aus dem Jahre 1986/87 hat dies bestdtigt (Marlies
Hummel: Einwohnerwertung der Stadtstaaten gemill § 9
Abs. 2 FAG — Aktualisierung der Ergebnisse des Gutach-
tens des Ifo-Instituts aus dem Jahre 1986/87, Miinchen/Ko-
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nigswinter 2001). Danach lassen sich fiir die Stadtstaaten
Bandbreiten angemessener Einwohnergewichtungen ermit-
teln, 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 Fest-
legung auf 135 v. H. jedenfalls zuléssig.

Dagegen bietet das aktuelle Gutachten des Ifo-Instituts
(Ifo-Institut fiir Wirtschaftsforschung: Die Einwohnerge-
wichtung auf Landerebene im Landerfinanzausgleich, Miin-
chen, Januar 2001) keine geeignete Grundlage zur quantita-
tiven Bestimmung der Einwohner-Wertung der Stadtstaaten.
Seine Priamissen sind bereits insoweit unzutreffend, als die
Methode des GroBstadtvergleichs entgegen der eindeutigen
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts fiir unzu-
lassig erklért wird. Zum anderen beschrénkt sich die Ermitt-
lung der Mehrbedarfe der Stadtstaaten auf die Landesausga-
ben, weil — vermeintlich — die Einwohnerwertung der Stadt-
staaten nur die Steuereinnahmen der Léander betrifft. Dies
ignoriert wiederum die Vorgaben des Bundesverfassungsge-
richts.

Satz 5 regelt die periodische Uberpriifung der Hohe der Ein-
wohnerwertung. Als ein auf Unterschiede im abstrakten
Mehrbedarf bezogenes Element muss sie regelméBig dar-
aufhin tberpriift werden, ob die der aktuellen Festsetzung
zugrunde liegenden Aufgaben- und Belastungsverhiltnisse
noch Bestand haben oder ob die aufgabengerechte Finanz-
ausstattung, die sie zu sichern hat, eine Anpassung notwen-
dig macht. Hierfiir sieht Satz 5 eine periodische Uberprii-
fung in Abstdnden von acht Jahren vor; diese Zeitspanne ist
auf die Verfiigbarkeit statistischer Daten abgestimmt.

Zu Absatz 4

Absatz 4 nimmt die Forderung des Bundesverfassungsge-
richts auf, ,,die Finanzkraft der Stadtstaaten der Finanzkraft
diinn besiedelter Fliachenstaaten gegeniiberzustellen und zu
priifen, ob eine Ballung der Bevdlkerung in einem Land
oder eine unterdurchschnittliche Bevdlkerungszahl einen
abstrakten Mehrbedarf pro Einwohner rechtfertigen kann*
(BVerfGE 101, 158, 230).

Das Gericht begriindet seinen Priifauftrag mit dem Hinwesis,
dass der Bedarf der neuen Lander Brandenburg, Mecklen-
burg-Vorpommern und Thiiringen durch die gegenwartige
Einwohnerwertung weniger Gewicht erhalte, die Kosten
vieler 6ffentlicher Leistungen in diinn besiedelten Gebieten
deutlich hoher liegen konnten als in den Stddten und die Ge-
meinkosten auf eine geringere Kopfzahl umgelegt werden
missten.

Zur Durchfithrung der Priifung sind finanzwissenschaftliche
Untersuchungen zu den angesprochenen Aspekten durchge-
fiihrt worden. Sie kommen zu dem Ergebnis, dass in diinn
besiedelten Landern abstrakte Mehrbedarfe existieren, die
im geltenden Finanzausgleichsgesetz nicht hinreichend ein-
bezogen sind. Sie machen eine Einwohnerwertung zur an-
gemessenen Vergleichbarkeit der Finanzkraft diinn besie-
delter Regionen erforderlich. Absatz 4 ermoglicht daher, zur
Ermittlung der auszugleichenden Landesfinanzkraft eine
Einwohnerwertung fiir diinn besiedelte Lander einzufiihren,
tiberlédsst aber dem Gesetzgeber des Finanzausgleichsgeset-
zes die konkrete Bewertung der Ausgleichsbediirfnisse und
die Entscheidung, inwieweit die Beriicksichtigung des abs-

trakten Mehrbedarfs iiber eine Einwohnerwertung bei der
Gemeindefinanzkraft oder ergéinzend auch bei der Landesfi-
nanzkraft erfolgen soll. Insoweit trifft Absatz 5 die Ent-
scheidung, dass die Einwohnerwertung im Ausgleich der
Gemeindefinanzkraft die abstrakten Mehrbedarfe diinn be-
siedelter Rdume zu beriicksichtigen hat; diese geht differen-
ziert auf die Bedarfslage in den sehr unterschiedlich struktu-
rierten Landern ein. Absatz 4 ermdglicht fakultativ eine er-
ginzende Beriicksichtigung bei der Landesfinanzkraft,
wenn der Gesetzgeber dies zur Vergleichbarkeit fiir einzelne
besonders diinn besiedelte Lénder fiir notwendig erachtet.

Die durch die Einwohnerwertung zu beriicksichtigenden
abstrakten Mehrbedarfe in diinn besiedelten Landern sind
nach verldsslichen, objektiven Indikatoren nachvollziehbar
zu begriinden. Hierbei hat der Finanzausgleichsgesetzgeber
zundchst abzugrenzen, fiir welche Lander eine Einwohner-
wertung im Ausgleich der Landesfinanzkraft vorzunehmen
ist; diese Einschétzung wird wiederum davon abhéngen, in-
wieweit die Vergleichbarkeit bereits durch die Einwohner-
wertung nach Absatz 5 hergestellt wird. Die Ausgangslage
ist dadurch gekennzeichnet, dass die beiden Lander Meck-
lenburg-Vorpommern und Brandenburg mit weniger als
90 Einwohnern je gkm eine deutlich unterdurchschnittliche
Bevolkerungsdichte im Vergleich zu den Fliachenldndern
haben, die im Durchschnitt eine Bevolkerungsdichte von ca.
210 Einwohnern je gkm ausweisen. Das néchst diinn besie-
delte Flachenland ist Sachsen-Anhalt mit weniger als
130 Einwohnern je qkm; 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 Durchfithrung, nicht die inhaltliche Begriindung. Hin-
sichtlich des anzuwendenden Mafstabs kann daher zunéchst
auf die Ausfithrungen in der Begriindung zu Absatz 5 (kom-
munale Einwohnerwertung) verwiesen werden, die sich ein-
gehend mit dem MaBstab der ,,Siedlungsdichte* im Rahmen
und aufgrund von ,,Raumordnungsregionen® befassen; inso-
weit muss derselbe Mafstab fiir die Landes- und Kommu-
nalebene gelten.

Die Anwendung des Malstabs ,,Siedlungsdichte” und
»-Raumordnungsregionen“ zur Begriindung einer besonde-
ren Einwohnerwertung fiir diinn besiedelte Lander/Gemein-
den wird durch ein wissenschaftliches Gutachten zu den
Kosten der offentlichen Leistungserstellung gerechtfertigt
und bestitigt. Dieses hat Mehrbedarfe und Kostennachteile
in diinn besiedelten R&umen ermittelt und empirisch unter-
mauert (vgl. H. Seitz, Der Einfluss der Bevolkerungsdichte
auf die Kosten der 6ffentlichen Leistungserstellung, Frank-
furt (Oder), Mai 2000).

Ausfiihrliche Analyseergebnisse liegen in dem Gutachten
insbesondere fiir die Aufgabenbereiche ,,Bau- und Unterhalt
von Offentlichen Stralen”, ,,Abwasserentsorgung™ und
,,Bau- und Unterhalt von Schulen* vor.

Im Bereich ,,.Bau- und Unterhalt von 6ffentlichen Stralen‘
zeigt sich, dass mit abnehmender Bevolkerungsdichte die
Straennetzldnge und -fliche je Einwohner iiberproportio-
nal ansteigt (Seitz, a. a. O. S. 39 ff.; 48 ff.). Diese erhebli-
chen Mehraufwendungen schlagen sich auch in deutlichen
Kostennachteilen der diinn besiedelten Raume nieder, die in
einer GroBenordnung von ca. 20 v. H. geschitzt werden.
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Im Bereich ,,Abwasserentsorgung™ sind ebenfalls grofie
Kostengefille zwischen extrem diinn und durchschnittlich
besiedelten Regionen zu verzeichnen. In extrem diinn besie-
delten Réumen konnen keine Skalenertrige ausgeschopft
werden; die Fixkostenbelastung steigt je angeschlossenem
Einwohner iberproportional an (Seitz, a.a.O. S. 28 ff).
Kostenvergleichsstudien zeigen aber auch in GroBstidten
(mit mehr als 500 000 Einwohnern) hohere Kosten im Be-
reich der Abwasserentsorgung.

Eine zusammenfassende Auswertung der empirischen Be-
funde zeigt, dass bei sehr diinner Besiedlung ein Kosten-
aufschlag in einer Groflenordnung von mindestens 75 v. H.
bis 125 v. H. zu kalkulieren ist. Trotz weitgehend gebiih-
renfinanzierter Bereitstellung bleibt der 6ffentlichen Hand
in besonders diinn besiedelten Regionen ein erheblicher
Mehrbedarf (Entsorgung von 6ffentlichen Fldchen, Investi-
tionsforderungsbedarf). Zudem sind Gebiihren in 14ndli-
chen Gebieten nicht unbegrenzt steigerungsfahig. Die Ab-
wasserentsorgung muss gerade in den diinn besiedelten
landlichen Bereichen zur Wahrung einheitlicher Lebensver-
hiltnisse in erheblichem Umfang subventioniert werden.

Auch im Aufgabenbereich des ,,Baus und Unterhalts von
Schulen® lassen sich deutliche Kostennachteile diinn besie-
delter Rdume nachweisen (Seitz, a. a. O. S. 54 ft.). Zur fla-
chendeckenden Versorgung mit Schulen (insbesondere der
Primarstufe und Sekundarstufe I) sind in diinn besiedelten
Regionen deutlich mehr Schulen einzurichten und zu unter-
halten. Auf der kommunalen Ebene zeigt das Gutachten hier
Kostennachteile von ca. 25 v. H.

Die vorliegende Untersuchung zeigt, dass in einer Reihe an-
derer Aufgabenbereiche vielfach Unterschiede empirisch
nicht nachweisbar bzw. nicht nachvollziehbar mit einer un-
terdurchschnittlichen Siedlungsdichte verkniipft sind. Aus-
gaben fiir soziale Sicherung und Versorgung, insbesondere
fiir Sozialhilfe steigen mit dichter Besiedlung an. Insgesamt
bestdtigt das Gutachten die auch fiir andere Lander geltende
Evidenz eines in der Bevolkerungsdichte u-formigen Ver-
laufs der Gesamtkostenkurve der 6ffentlichen Giiterversor-

gung.

Nachteile 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 be-
siedelter Regionen wird im Léandervergleich durch die antei-
lige Einbeziehung der Gemeindesteuern nur sehr unvoll-
standig ausgeglichen.

Zu Absatz 5

Absatz 5 nimmt die Forderung des Artikels 107 Abs. 2
Satz 1, zweiter Halbsatz auf, nach dem im Finanzausgleich
unter den Léndern ausdriicklich der Finanzbedarf der Ge-
meinden zu beriicksichtigen ist. Abstrakter Bedarfsmalistab
ist auch insoweit grundsétzlich der Einwohner (BVerfGE
86, 148, 223), doch sind nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts strukturell vorgegebene unter-
schiedliche Bedarfe im Finanzausgleich zu beriicksichtigen.
Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 zweiter Halbsatz GG sieht die
Einbeziehung solcher abstrakter Bedarfe im Finanzkraftaus-
gleich unter den Léndern vor, da sie mitbestimmen, in wel-
chem Ausmal die Finanzkraft der Lander durch ihre Sorge
fiir eine aufgabengerechte Finanzausstattung der Kommu-

nen in Anspruch genommen wird. Bei der Bestimmung des
angemessenen Ausgleichs ist deshalb ein genereller Mehr-
bedarf von Gemeinden einzubeziehen, soweit die ihn verur-
sachenden Faktoren aus den besonderen strukturellen Be-
dingungen der Gemeinden resultieren. Diese Bedingungen
miissen

— unabhingig von eigenen kommunalen Prioritdtsentschei-
dungen,

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

— gemeinsam, d. h. bei den Kommunen aller Lander, und
schliefllich

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

Soweit solche Faktoren erkennbar Unterschiede im abstrak-
ten Bedarf der Gemeinden hervorrufen, bekréftigt und ak-
zentuiert Absatz 5 Satz 1 die verfassungsrechtliche Ver-
pflichtung des Finanzausgleichsgesetzgebers, diese zu be-
riicksichtigen. Als geeignetes Instrument sieht er eine Ein-
wohnerwertung bei der Ermittlung der gemeindlichen
Ausgleichsmesszahl vor.

Satz 2 bestimmt die zu beriicksichtigenden Faktoren, die als
verldssliche und objektivierbare Indikatoren fiir den gene-
rellen Finanzbedarf der Kommunen heranzuziehen sind. Bei
der Festlegung dieser Faktoren muss der Gesetzgeber, aus-
gehend von finanz- und regionalwissenschaftlichen Er-
kenntnissen, zwischen dem Aspekt der Zielgenauigkeit auf
der einen und den Anliegen der Einfachheit und Transpa-
renz des Ausgleichs auf der anderen Seite abwigen. Wéh-
rend ersterer auf eine umfassende Abbildung bedarfspra-
gender Faktoren durch eine Vielzahl von Einzelmalstiben
dringen mag, sprechen letztere fiir eine Beschrinkung auf
wesentliche Merkmale und gegen einen umfangreichen In-
dikatorenkatalog, der aufwendig zu ermitteln und héufig zu
iiberpriifen und zu aktualisieren wére. Auch der Aspekt der
Eigenverantwortlichkeit der Kommunen bei der Wahrneh-
mung ihrer Aufgaben und der Vielgestaltigkeit moglicher
Losungen spricht gegen eine zu detaillierte Ermittlung ein-
zelner Bedarfe in aufgesplitterten kommunalen Aufgaben-
bereichen. Deswegen wihlt Satz 2 einige wenige, aber qua-
litativ anerkannte bedarfsprigende bzw. bedarfsspiegelnde
Faktoren aus. Hierbei beriicksichtigt er Unterschiede in der
Siedlungsstruktur und sozio- und wirtschaftsstrukturell vor-
gepréagte Bedarfsunterschiede durch eine ergdnzende Sozial-
lastkomponente. Verbleibende Unschirfen der Bedarfser-
mittlung sind im Interesse auch der Handlungsautonomie
der Gemeinden hinzunehmen. Die Einbeziehung des ge-
meindlichen Finanzbedarfs wird ergidnzend beriicksichtigt
mittels eines anteiligen Ansatzes der Finanzkraft nach § 15
Abs. 3.

Als maBgebender Faktor genereller kommunaler Mehrbe-
darfe ist geméf Satz 2 Nr. 1 zum einen die Siedlungsdichte
zur Ermittlung einer Einwohnerwertung zu beriicksichtigen.
Neuere Untersuchungen zeigen signifikante Zusammen-
hénge zwischen Siedlungsstruktur und kommunalen Ausga-
benbedarfen auf. Ausgehend von der durchschnittlichen
Siedlungsdichte ergibt sich, dass sowohl eine besonders
niedrige als auch eine besonders hohe Siedlungsdichte kom-
munale Mehrbedarfe hervorrufen. Eine besonders geringe
Siedlungsdichte flihrt grundsitzlich dazu, dass die — zur An-
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ndherung an gleichwertige Lebensverhiltnisse in allen Re-
gionen vorzuhaltenden — offentlichen Infrastruktureinrich-
tungen hohere Belastungen je Einwohner hervorrufen. Fix-
kosten verteilen sich auf eine geringere Bevolkerungszahl,
ohne dass die entstehenden Mehrbedarfe (allein) durch kos-
tendeckende Entgelte der Nutzer gedeckt werden konnen.

Eine tiberdurchschnittliche Siedlungsdichte fiihrt oberhalb
eines bestimmten Optimums dazu, dass die GroBenvorteile
in der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen (economies of
scale) durch mit der GroBe verbundene Kostennachteile
(diseconomies of scale) iibertroffen werden. Hohere Kosten
fiir die Bereitstellung der offentlichen Leistungen sowie
eine tiberregional wirkende Nachfrage zu Lasten der beson-
ders dicht besiedelten Regionen bedingen, dass der Ausga-
benbedarf je Einwohner in diesen Regionen deutlich iiber
dem bundesdurchschnittlichen Ausgabenbedarf liegt. Zu-
dem fiihrt die Konzentration der Bevolkerung héufig dazu,
dass Aufgaben mit hoherer Intensitdt und hoherem Auf-
wand erfiillt werden miissen. Zur angemessenen Beriick-
sichtigung des kommunalen Finanzbedarfs hat das Finanz-
ausgleichsgesetz diesen Wirkungszusammenhang zu be-
riicksichtigen.

Von der MaBgeblichkeit siedlungsstruktureller Gesichts-
punkte geht grundsitzlich auch das geltende Finanzaus-
gleichsgesetz aus, indem es eine Einwohnerwertung in Ab-
hingigkeit von der Gemeindegrofle vornimmt und diese im
Hinblick auf besonders dicht besiedelte Regionen modifi-
ziert. Die groBenabhéngige Gewichtung mit Dichtezuschlag
bringt die bestehenden Zusammenhinge aber nur bedingt
sachgerecht in die Bestimmung der Ausgleichsmesszahl
ein. Dies gilt insbesondere im Hinblick auf den systema-
tisch ausgeblendeten generellen Mehrbedarf besonders
diinn besiedelter Regionen, die eine entsprechende Verzer-
rung im Finanzkraftvergleich bewirkt. Zudem kniipft die
Gewichtung mit der Gemeindegrof3e an Faktoren an, die der
Gestaltung durch die Lander unterliegen und deren aktuelle
Gestalt im Wesentlichen durch die unterschiedliche Intensi-
tdt der kommunalen Gebietsreformen in den Landern be-
stimmt wird. Derartige Unterschiede weisen nicht auf ob-
jektivierbare generelle Mehrbedarfe der Kommunen des
Landes, die im Finanzkraftvergleich unter den Léndern zu
beriicksichtigen sind. Sofern sie Ausgleichsbediirfnisse her-
vorrufen, sind diese im Rahmen der finanziellen Verantwor-
tung des Landes fiir seine Kommunen grundsitzlich durch
einen kommunalen Finanzausgleich zu befriedigen. Auf-
grund dieser Unschiérfen ist die GemeindegrofBe als MafBstab
ausgleichsrelevanter Finanzkraft verfassungsrechtlich zwei-
felhaft. Satz 2 Nr. 1 kniipft stattdessen an den verfiigbaren
sachgerechten Maf3stab der Siedlungsdichte an. Die konse-
quente Beriicksichtigung des einheitlichen Merkmals der
Siedlungsdichte bedeutet zugleich hohere Stringenz und
Einfachheit.

Absatz 5 Satz 2 Nr. 1 zweiter Halbsatz verpflichtet den Fi-
nanzausgleichsgesetzgeber, im Rahmen der Einwohnerwer-
tung nach Siedlungsdichte an geeignete rdumliche Einheiten
anzukniipfen. Auch als Grundlage einer dichteabhingigen
Bedarfsmessung scheidet der Riickgriff auf die Gemeinde-
ebene aus, da die rdumliche Abgrenzung der Gemeinden in
die Verantwortung des Landesgesetzgebers fillt und politi-
scher Entscheidung unterworfen ist. Die dem Finanzkraft-
vergleich zugrunde zu legende Abgrenzung muss gegeniiber

kommunalen Gebietsverdnderungen moglichst unempfind-
lich sein. AuBerdem diirfen die Bezugsrdume nicht allzu
kleinrdumig gewéhlt werden. Generellem Mehrbedarf ein-
zelner Kommunen steht ein geringerer Bedarf anderer Kom-
munen des betreffenden Landes gegeniiber, der Belastungen
im Vergleich der Lander teilweise wieder ausgleichen kann.
Im Finanzausgleich unter den Landern sind nur wesentliche,
den angemessenen Vergleich der Landesfinanzkraft betref-
fende Mehrbedarfe zu beriicksichtigen; hierfiir ist von Be-
darfsunterschieden zu abstrahieren, die innerhalb der Lén-
der durch einen kommunalen Finanzausgleich ausgeglichen
werden kénnen. Eine sachgerechte Bestimmung des fiir den
Finanzausgleich unter den Lindern relevanten abstrakten
Gemeindefinanzbedarfs soll deshalb innerhalb der gegebe-
nen Landesgrenzen auf regionale Einheiten oberhalb der
Gemeindeebene zuriickgreifen.

Fiir eine sachgerechte Einbeziehung kommunaler Finanzbe-
darfe sollten die Bezugsrdume nicht allein an verwaltungs-
organisatorisch bestimmte Gegebenheiten ankniipfen. Die
rdumliche Abgrenzung muss auf funktionalen Abgren-
zungskriterien aufbauen, welche die rdumlichen Verflech-
tungen zwischen den kommunalen Gebietskorperschaften
auf sachgerechte Weise abbilden. Derartige Kriterien miis-
sen anhand einheitlicher MaBstibe eine Vergleichbarkeit
hinsichtlich der in den einzelnen Landern vorhandenen Be-
darfsstrukturen ermoglichen.

Als geeignete rdumliche Abgrenzung stellen sich demnach
vor allem die von dem Bundesamt fir Bauwesen und
Raumordnung fiir Zwecke der Raumordnungsanalyse ermit-
telten Raumordnungsregionen dar, die auch den von der
Bundesregierung zu erstellenden Raumordnungsberichten
zugrunde liegen. Sie orientieren sich an den verwaltungs-
maBigen Grenzen der Gemeinden und Kreise, fassen diese
aber mit dem Ziel der Bestimmung funktionaler Raumein-
heiten zusammen. Sie erfassen die unterschiedlichen Regio-
nen mit einem einheitlichen, anhand anerkannter Parameter
entwickelten rdumlichen Raster, das in der empirischen Re-
gionalforschung breite Verwendung gefunden hat. Die Para-
meter bilden Beziehungen zwischen den einzelnen Teilrdu-
men der Raumordnungsregionen ab und ermoglichen einen
Vergleich der unterschiedlichen Regionen im Hinblick auf
siedlungsstrukturell bedingte kommunale Bedarfe in den
Léandern.

In Ergidnzung des allgemeinen dichteabhingigen Faktors ist
gemil Absatz 5 Satz 2 Nr. 2 zum anderen eine Sozialhilfe-
komponente in der Bestimmung der Einwohnerwertung zu
beriicksichtigen. Diese bezieht Unterschiede in der Belas-
tung durch Sozialhilfeausgaben ein. Grofere und insbeson-
dere extrem dicht besiedelte Gemeinden weisen haufig ho-
here Soziallasten auf; gleichwohl kdnnen weder Gemeinde-
grofBle noch Siedlungsdichte die Unterschiede in der Sozial-
hilfebelastung auch &dhnlich strukturierter Gemeinden
abschlieBend erkldren. Hier wirken offensichtlich sozio-
und wirtschaftsstrukturelle Unterschiede zwischen den ver-
schiedenen Regionen, wie etwa die Arbeitslosigkeit, die der
Einflussnahme der Landes- und Kommunalpolitik grund-
sdtzlich entzogen sind. Soweit die Sozialhilfe als Hilfe zum
Lebensunterhalt gemdf3 § 11 ff. BSHG zu gewéhren ist, ist
sie als Rechtsanspruch ausgestaltet und auch in ihrer Hohe
weitgehend normiert; die Belastungen sind damit den kom-
munalen Bedarfstrdgern nach Grund und Hohe vorgegeben.
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Wegen der signifikanten Bedeutung dieser Belastungsunter-
schiede, gegeniiber denen andere Bedarfsunterschiede in
den Hintergrund treten, ist eine erginzende Beriicksichti-
gung als Bedarfsindikator im Finanzausgleich vorzusehen.
Nummer 2 sieht deshalb die Einbeziehung der Hilfe zum
Lebensunterhalt bei der Ermittlung der Ausgleichsmesszahl
Vvor.

Dabei lassen sich weder aus Arbeitslosenquoten oder der
Zahl der Arbeitslosen, der Anzahl dlterer und ggf. pflegebe-
diirftiger Personen oder der Sozialhilfeempfinger differen-
zierte und praktikable Kriterien gewinnen, die diese Belas-
tungsunterschiede sachgerecht in der Einwohnerwertung
abbilden konnen. Diese einzelnen Faktoren werden — auch
in Kombination — der Vielzahl der die Sozialhilfebelastung
beeinflussenden tatsdchlichen Faktoren nicht gerecht. Man-
gels geeigneter Indikatoren ist die Sozialhilfekomponente in
der Einwohnerwertung ausgehend von den Sozialhilfelasten
der Kommunen zu bestimmen. Dabei sind die Folgen einer
unterschiedlichen Gewéhrungspraxis der Gemeinden im
Ausgleich unter den Léndern moglichst zu neutralisieren.
Dies geschieht, indem die Belastungen normiert werden, so-
weit 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 Absatz 5 Satz 2 noch weitere Be-
lastungen zu beriicksichtigen sind, bleibt der Einschitzung
und Entscheidung des Finanzausgleichsgesetzgebers iiber-
lassen.
Zu §17 (Bestimmung der Ausgleichszuweisungen und
-beitrage)

§ 17 regelt die Ermittlung der Ausgleichszuweisungen und
-beitrage fiir den Finanzausgleich unter den Landern in An-
wendung des MaBstabs des § 14 Abs. 1. Hierzu bestimmt er
Grundsitze der Gestaltung des Tarifs, des durch die Zuwei-
sungen zu gewihrleistenden Ausgleichsniveaus und der
Aufbringung des erforderlichen Ausgleichsvolumens aus
den Ausgleichsbeitrigen.

Zu Absatz 1

Nach Absatz 1 bemessen sich die Ausgleichszuweisungen
als Vomhundertsitze an den Fehlbetrdgen, welche die aus-
gleichsberechtigten Lander zu dem durch die Ausgleichs-
messzahl beschriebenen Lénderdurchschnitt aufweisen. Die
Vomhundertsdtze sind im Finanzausgleichsgesetz so zu re-
geln, dass sie grundsdtzlich um so héher sind, je weiter die
Finanzkraft des betroffenen Landes unter dem Durchschnitt
liegt. Bei der weiteren Ausformung des Tarifs hat der Ge-
setzgeber darauf zu achten, dass der Tarif in der Grenzbe-
trachtung stetig ist und keine Spriinge aufweist; gleitende
Uberginge zwischen den Ausgleichsbereichen sind zu ge-
wihrleisten. Absatz 1 Satz 3 bestimmt eine unterste Grenze
der Ausgleichsintensitit im Finanzausgleich unter den Lén-
dern. Das Finanzausgleichsgesetz hat danach sicherzustel-
len, dass jedes ausgleichsberechtigte Land nach Durchfiih-
rung des Landerfinanzausgleichs mindestens ein Niveau
von 90 v. H. der ldnderdurchschnittlichen Finanzkraft er-
reicht. Die Obergrenze von 100 v. H. ergibt sich daraus,
dass der Finanzausgleich unter den Léndern die unterdurch-

schnittliche Finanzkraft nur an den Durchschnitt anndhern
soll, ohne sie bis auf den Durchschnitt zu heben.

Zu Absatz 2

Nach Absatz 2 bemessen sich die Ausgleichsbeitrage grund-
sétzlich als Vomhundertsitze an den Uberschiissen, welche
die ausgleichsverpflichteten Lander zu dem durch die Aus-
gleichsmesszahl beschriebenen Lénderdurchschnitt aufwei-
sen. Die Vomhundertsitze sind im Finanzausgleichsgesetz
so zu regeln, dass sie grundsétzlich um so hoéher sind, je ho-
her 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 Uberginge zwischen den Ausgleichsbereichen
sind zu gewihrleisten. Ubersteigt das Gesamtvolumen der
Ausgleichszuweisungen die Summe der nach den Sétzen 1
und 2 ermittelten Ausgleichsbeitrdge, so sind diese auf das
erforderliche Ausgleichsvolumen abzustimmen. Satz 3 be-
stimmt, dass hierzu die bis dahin noch nicht angesetzten
Uberschiisse der ausgleichspflichtigen Lénder proportional
heranzuziehen sind. In dem umgekehrten Falle, in dem die
Summe der Ausgleichsbeitrige das erforderliche Aus-
gleichsvolumen iibersteigt, sind geméB Satz 4 dagegen die
nach den Sétzen 1 und 2 ermittelten Ausgleichsbeitrige ent-
sprechend proportional zu kiirzen.

Zu § 18 (Grenzen des Ausgleichs nach Artikel 107

Abs. 2 Satz 1 GG)

§ 18 bestimmt die verfassungsrechtlichen Grenzen des Aus-
gleichs unter den Landern in Ubereinstimmung mit der ver-
fassungsgerichtlichen Rechtsprechung.

Zu Absatz 1

Der Ausgleich darf die Finanzkraft aller Lander nicht ver-
einheitlichen, indem er etwa Lander mit unterdurchschnittli-
cher Finanzkraft auf das Niveau finanzstarker Lander oder
gar dariiber hinaus anhebt (Nivellierungsverbot). Er darf die
vor der Durchfithrung des Ausgleichs bestehende Reihen-
folge im Verhéltnis der Finanzkraftmesszahlen zu den je-
weiligen Ausgleichsmesszahlen der Léinder nicht in der
Weise verkehren, dass ein Land andere Lander, die sich vor
dem Ausgleich auf einer vorderen Position in der Rangfolge
befanden, durch den Ausgleich iiberholt (Verbot der Vertau-
schung der Finanzkraftrangfolge). Eine tarifbedingte
Gleichstellung der Lander auf demselben Platz in der Rang-
folge ist dadurch nicht ausgeschlossen. Die Gewahrleistung
dieser Verbote ist durch eine geeignete mathematische
Funktion zur Umsetzung des Tarifs nach § 17 sicherzustel-
len. Satz 2 stellt ergdnzend den MaBstab klar, anhand dessen
die Einhaltung der Grenzen des Ausgleichs zu messen ist.

Zu Absatz 2

Absatz 2 verdeutlicht zusétzlich eine allgemeine grundsétz-
liche Grenze der Ausgleichsverpflichtungen im Finanzaus-
gleich unter den Léindern. Die Solidarpflicht zum Beitrag
zur aufgabengerechten Ausstattung aller Lander darf nicht
dazu fiihren, dass den verpflichteten Landern die finanziel-
len Voraussetzungen einer eigenstaatlichen und eigenver-
antwortlichen Aufgabenwahrnehmung entzogen werden.
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Diese Grenze ist als MaBstab bei der Bestimmung des Aus-
gleichsniveaus zu beriicksichtigen.

Zu § 19 (Grundsitze der Gewidhrung von Bundesergén-
zungszuweisungen)
Zu Absatz 1

Absatz 1 verankert die maBstébliche Entscheidung des Ge-
setzgebers fiir die Gewéhrung von Bundesergidnzungszu-
weisungen. Diese definiert er in Ubereinstimmung mit
Artikel 107 Abs.2 Satz3 GG als Zuweisungen zur De-
ckung des allgemeinen Finanzbedarfs, also als allgemeine,
nicht zweckgebundene Zuweisungen fiir leistungsschwache
Léander. Mit der Gewéhrung von Bundesergénzungszuwei-
sungen nimmt der Bund seine gesamtstaatliche Verantwor-
tung zur Gewihrleistung einer aufgabengerechten Finanz-
ausstattung fiir alle Lander wahr, indem er einen zielgerich-
teten ergdnzenden Ausgleich von Leistungsschwichen ein-
zelner Léander bewirkt. Hierin kommt wiederum das
biindische Prinzip des Einstehens fiireinander zum Tragen,
diesmal im Verhéltnis zwischen Bund und Léndern.

Das in Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 GG eingerdumte Ermessen
des Bundesgesetzgebers fiillt Absatz 1 dahin gehend aus,
dass der Bund zur Gewéhrung von Bundeserginzungszu-
weisungen verpflichtet ist, wenn die mafstdblich im Fol-
genden nédher auszuformende Voraussetzung der Leistungs-
schwiche gegeben ist. Die Leistungsschwiche im Sinne des
Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 GG bezieht sich nach der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts nicht lediglich
auf ein niedriges Finanzaufkommen, sondern auf noch kor-
rekturbediirftige Unterschiede der Finanzausstattung der
Lander im Hinblick auf das Verhéltnis ihres Finanzaufkom-
mens und ihrer Ausgabelasten. Je deutlicher in dieser Be-
trachtung Ungleichgewichte zwischen den Landern hervor-
treten, desto stédrker ist der Bund aufgerufen, durch ergén-
zende Zuweisungen einen Beitrag zu einer aufgabengerech-
ten Ausstattung aller Lénder zu erbringen. Hieraus kann
ihm, abhdngig von den Ergebnissen des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs im Ubrigen, auch die verfassungsrechtli-
che Pflicht zu einem ergéinzenden Ausgleich erwachsen
(vgl. BVerfGE 72, 330, 404).

Die Entscheidung fiir den Einsatz des Instruments der Bun-
desergénzungszuweisungen erfolgt im Hinblick auf die ak-
tuellen und mittel- und langfristig absehbaren finanzwirt-
schaftlichen Gegebenheiten in den Landern. Der Vergleich
der Lander zeigt deutliche Unterschiede in der Ausgabenbe-
lastung, die ihre Ursachen in unterschiedlichen Rahmenbe-
dingungen der Aufgabenwahrnehmung sowie speziell in be-
sonderen Belastungen finden, die einzelne Lénder bzw.
Gruppen von Lindern in erheblichem Umfang tragen. Des-
wegen bedarf das Ergebnis der Steuerverteilung und des
grundsétzlich finanzkraftgebundenen Finanzausgleichs un-
ter den Landern im Hinblick auf Ausgabenlasten leistungs-
schwacher Linder einer ergéinzenden Korrektur. Der Bund
muss durch Erginzungszuweisungen die allgemeinen Fi-
nanzmittel der leistungsschwachen Lénder weiter stirken.
Nur dies sichert ihre Féhigkeit zur Erfiillung der wesentli-
chen staatlichen und kommunalen Aufgaben auf annéhernd
gleichwertigem Niveau.

Bedeutung und Grenzen der Bundesergdnzungszuweisun-
gen ergeben sich aus der Funktion als ergdnzendes Aus-

gleichsinstrument zum Abschluss der systematischen Stu-
fenfolge des Finanzausgleichs. Der mafigebende Begriff der
Leistungsschwiche in Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 GG fordert
— anders als der Begriff der Finanzkraft in Artikel 107
Abs. 2 Satz 1 GG — nicht einen bloBen Aufkommensver-
gleich, sondern die Bewertung des Verhiltnisses von Fi-
nanzaufkommen und Ausgabenlasten der Lander (BVerfGE
101, 158, 224). Die Zuweisungen diirfen nicht lediglich den
horizontalen Finanzausgleich mit anderen Mitteln fortset-
zen. Diese Vorgaben charakterisieren die Bundesergéin-
zungszuweisungen als ein mit den vorhergehenden Stufen
des Finanzausgleichs eng verkniipftes, gleichwohl aber ei-
genstindiges Instrument zur Deckung von Ausgleichsbe-
diirfnissen, die auf den vorhergehenden Stufen des Finanz-
ausgleichs nicht erfasst sind und nunmehr auf dieser Stufe
mit dem Ziel einer insgesamt aufgabengerechten Ausstat-
tung aufgefangen werden. Sie sind damit der Steuervertei-
lung und dem Finanzausgleich unter den Léndern insoweit
nachgeschaltet, als sie an die Ergebnisse des horizontalen
Finanzausgleichs ankniipfen und mit Riicksicht auf ausga-
benbezogene, bislang nicht oder nicht ausreichend beriick-
sichtigte Umstédnde Unterschiede ausgleichen, deren Maf}
unangemessen erscheint, aber aus Landesmitteln nicht aus-
geglichen werden kann.

Dieser erginzende Charakter der Zuweisungen ist nicht
gleich bedeutend mit einer generellen Subsidiaritdt oder ei-
ner strikten Begrenzung in sachlicher, finanzieller oder zeit-
licher Hinsicht. Er verweist auch nicht etwa generell auf
Randkorrekturen oder eine voriibergehende Hilfe zur
Selbsthilfe. Als eigenstindiges 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 ersetzten. In-
nerhalb dieses abstrakt vorgegebenen Rahmens richten sich
Gestalt und Bemessung der Zuweisungen nach dem vom
Gesetzgeber festgestellten spezifischen Ausgleichsbediirf-
nis. Der Gesetzgeber stellt durch eine sachgerechte Bestim-
mung und Ausformung des Ausgleichszwecks sicher, dass
die Bundeserginzungszuweisungen als Ergénzung, nicht als
Ersatz des horizontalen Finanzausgleichs angelegt sind.

Zu Absatz 2

Die erginzende Funktion der Zuweisungen bestimmt auch
die Konkretisierung der Leistungsschwiche als Gewih-
rungsvoraussetzung. Anders als der Begriff der Finanzkraft
fordert der Begriff der Leistungsschwiche eine Bewertung
der bis dahin erreichten Finanzverteilung im Hinblick auf
die Ausgabenlasten der Linder, in die die Finanzkraft nur
als Indikator einflieit. 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 Gewéhrung von Bundeser-
ginzungszuweisungen aus allgemeinen und besonderen
Ausgabenlasten der Lander an. Allgemeinlast-Bundesergén-
zungszuweisungen dienen der ergédnzenden Milderung von
Finanzkraftunterschieden angesichts abstrakter, d. h. ohne
Berticksichtigung der spezifischen Gegebenheiten des ein-
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zelnen Landes feststellbarer Belastungen leistungsschwa-
cher Léander; Sonderlast-Bundesergéinzungszuweisungen
gelten im Sinne eines noch weiter verfeinerten Ausgleichs
spezifische Bedarfssituationen einzelner Lander ab. Die un-
terschiedlichen Formen der Bundeserginzungszuweisungen
sind, ihrer unterschiedlichen Ausgleichswirkung entspre-
chend, in differenzierter Weise mit dem Lénderfinanzaus-
gleich verkniipft. §§ 20 ff. formen beide Instrumente néher
aus und setzen die in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts entwickelten differenzierten Vorgaben fiir die
einzelnen Zuweisungsarten um.

Das Grundgesetz enthilt keine volumenméBige Begrenzung
fir die Bundesergdnzungszuweisungen (BVerfGE 72, 330,
403). Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 GG gestattet es nicht nur,
sondern kann sogar erfordern, Bundesergédnzungszuweisun-
gen in einer Hohe bereitzustellen, die im Verhiltnis zum ho-
rizontalen Finanzausgleich nicht nur geringfiigig ist. MaB-
geblich fiir die Hohe der einzelnen Bundesergénzungszu-
weisungen und ihre Gesamthdhe sind die spezifischen Aus-
gleichsbediirfnisse leistungsschwacher Liander, die der
Finanzausgleichsgesetzgeber zu bewerten und zu gewichten
hat. Das Bundesverfassungsgericht hat ausdriicklich klarge-
stellt, dass etwa bei Beriicksichtigung von Sonderlasten
Bundesergidnzungszuweisungen insgesamt im Verhiltnis
zum horizontalen Lénderfinanzausgleich ein betréchtliches
Volumen erreichen koénnen, sofern eine besondere Ausnah-
mesituation dies verlangt und rechtfertigt. In seinem Urteil
vom 11. November 1999 hat es dementsprechend zumindest
mittelfristig nicht beanstandet, dass das derzeitige Volumen
der Bundeserginzungszuweisungen infolge der teilungsbe-
dingten Sonderlasten der ostdeutschen Lénder das Volumen
des Lianderfinanzausgleichs nachhaltig iiberschreitet. Eine
Korrektur hat das Bundesverfassungsgericht erst ,,auf 14n-
gere Sicht* angemahnt.

Das Ermessen des Bundesgesetzgebers bei der Gewahrung
der Zuweisungen steht unter der verfassungsrechtlichen
Verpflichtung, die aufgabengerechte Ausstattung aller Lan-
der ggf. durch einen ergénzenden abschlieBenden Ausgleich
sicherzustellen. Es ist sachlich verfehlt, das flexibel ange-
legte Instrument der Bundesergdnzungszuweisungen an
starre Vorgaben zu binden und damit ggf. dem Gesetzgeber
zu erschweren, als berechtigt erkannte Ausgleichsbediirf-
nisse zu decken. Die Gewéhrleistung des ergdnzenden Cha-
rakters der Bundesergdnzungszuweisungen ist durch maB-
stabs- und systemgerechte Abstimmung der verschiedenen
Elemente des Finanzausgleichs, nicht durch eine isolierte
Einengung des Instruments der Bundesergidnzungszuwei-
sungen zu verwirklichen.

§ 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 ,,situationsabhéngig und inso-
weit zeitlich begrenzt®, also jeweils bezogen auf die spezifi-
schen Ausgleichsbediirfnisse zu bestimmen, auf die der Ge-
setzgeber reagiert. §§ 20 ff. sichern ein angemessenes Ver-
héltnis zwischen Landerfinanzausgleich und Bundesergin-
zungszuweisungen durch eine sachgerechte Ausgestaltung
der Einzeltatbestinde der Ergédnzungszuweisungen. Die all-
gemein finanzkraftstarkenden Allgemeinlast-Bundesergén-
zungszuweisungen folgen in ihrer dynamischen Bemessung
der Entwicklung der Finanzkraftverhiltnisse; fiir Sonder-

last-Bundesergénzungszuweisungen sehen §§ 21 bis 23 je-
weils sachspezifische Mechanismen zur Uberpriifung und
Anpassung vor.

Zu § 20
Zu Absatz 1

(Allgemeinlast-Bundeserginzungszuweisungen)

§ 20 bestimmt MaBstébe fiir die Gewdhrung der Bundeser-
ginzungszuweisungen, die die aus allgemein hohen Belas-
tungen resultierende Leistungsschwéche ausgleichen. Die
Gewidhrung von Bundeserginzungszuweisungen steht nach
den Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts nicht im un-
begrenzten Ermessen des Bundes. Je niedriger er die Grenze
der Angleichung der Finanzkraft der Lander im Landerfi-
nanzausgleich zieht, umso mehr wird die ergéinzende De-
ckung des allgemeinen Finanzbedarfs praktisch zur Pflicht.
Als Konsequenz der fortbestehenden tiefgehenden Finanz-
kraftdivergenzen zwischen den Landern hat der Bund auch
kiinftig die Finanzkraft der leistungsschwachen Léander
durch finanzkraftorientierte Zuweisungen erginzend anzu-
heben.

Die Regelung formt den erginzenden Ausgleich in Uberein-
stimmung mit den Vorgaben des Artikels 107 Abs. 2 Satz 3
GG aus. Leistungsschwiche wird nicht allein durch einen
Vergleich der Finanzkraft, sondern im Rahmen einer bewer-
tenden Einschétzung der Finanzkraft leistungsschwacher
Léander im Hinblick auf ihre Aufgaben durch den Finanz-
ausgleichsgesetzgeber festgestellt und ausgeglichen. Die
unterdurchschnittliche Pro-Kopf-Finanzkraft ist dabei not-
wendige, aber nicht hinreichende Bedingung fiir den Emp-
fang der Zuweisungen. Diese sind nur unter der Vorausset-
zung zu gewdhren, dass die Ausstattung der finanzschwa-
chen Léander auch nach der Durchfiihrung des Landerfinanz-
ausgleichs in einem MafBe unter dem Durchschnitt bleibt,
das mit Blick auf die von den Léndern zu tragenden Belas-
tungen unangemessen erscheint, aber aus Landesmitteln
nicht (weiter) ausgeglichen werden kann.

Die finanzwirtschaftliche Situation ist durch eine starke
Ausgabenbelastung der finanzschwachen Léander gekenn-
zeichnet. Sie haben hohe Ausgaben fiir bundesgesetzlich
vorgegebene oder sonst unabweisbare Ausgaben zu tragen.
Der Finanzkraftriickstand, den sie auch nach Durchfiihrung
des Lianderfinanzausgleichs aufweisen, stellt daher die ei-
genverantwortliche Erfiillung ihrer Aufgaben unter Wah-
rung der Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse in Frage.
Die Autfbringung der erforderlichen Mittel ausschlielich
iiber den Lénderfinanzausgleich wiirde jedoch wegen der
starken Finanzkraftunterschiede zwischen den Lindern zu
einer starken Belastung der finanzstérkeren Lander fithren.
Daher ist auf abschbare Zeit ein ergénzender Ausgleich
durch allgemein finanzkraftstirkende Zuweisungen des
Bundes erforderlich, um insgesamt eine aufgabengerechte
Finanzausstattung aller Lander zu gewahrleisten.

Diese gesetzgeberische Wertung steht in Einklang mit der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, das mit
Bezug auf die aktuelle finanzwirtschaftliche Situation der
Lénder darauf hingewiesen hat, dass eine allgemeine Anhe-
bung der Finanzkraft leistungsschwacher Lénder durch
Bundesergénzungszuweisungen insbesondere in Betracht
komme, wenn die Finanzkraft der neuen Linder im verei-
nigten Deutschland so weit vom Finanzkraftdurchschnitt
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entfernt ist, dass eine angemessene Anndherung aus den Fi-
nanzmitteln der alten Lénder nicht erreicht werden kann,
ohne dass deren Leistungsfahigkeit entscheidend ge-
schwicht wiirde (BVerfGE 101, 158, 224). Diese Vorgabe
darf nicht dahin gehend missverstanden werden, dass ein er-
ginzender Ausgleich nur fiir Lander erfolgen kann oder
sollte, deren Finanzkraft extrem weit vom Durchschnitt ent-
fernt ist. Eine derartige Interpretation lieBe die systemati-
schen Zusammenhénge innerhalb des Finanzausgleichssys-
tems auBer Acht. Die AuBerung des Bundesverfassungsge-
richts bezieht sich auf die Hohe der Zahlungen im Landerfi-
nanzausgleich, schlieft hingegen nicht eine Gewéhrung von
Bundesergidnzungszuweisungen an Lander aus, deren unter-
durchschnittliche Finanzkraft ndher am Durchschnitt liegt
als die der ostdeutschen Lénder. Infolge der extremen Fi-
nanzkraftdivergenz ist der Bund zu gesteigerter Solidaritét
durch ergéinzenden Ausgleich verpflichtet, um die Belastun-
gen aller Lander in angemessenen Grenzen zu halten.

Zu Absatz 2

Absatz 2 bezeichnet die MaBstébe, die der Gesetzgeber zur
Feststellung der allgemeinen Leistungsschwiche in seine
Beurteilung einzubeziehen hat. Fiir die Bewertung des Fi-
nanzaufkommens der finanzschwachen Lénder im Hinblick
auf ihre Aufgaben ist dabei die real vorhandene Finanzkraft
zugrunde zu legen. Die regelmifig geringe kommunale Fi-
nanzkraft finanzschwacher Lénder bedeutet hohe Belastun-
gen durch den Ausgleichsbedarf der kommunalen Ebene
und schmailert dadurch den finanziellen Handlungsspiel-
raum des Landes.

Ein unterdurchschnittliches Finanzaufkommen indiziert
eine Leistungsschwiéche der betroffenen Lénder. Nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts kann diese
in der Regel danach bestimmt werden, ob die Lander nach
den Ergebnissen des Lianderfinanzausgleichs eine unter-
durchschnittliche  Finanzausstattung aufweisen  (vgl.
BVerfGE 72, 330, 403). In die erforderliche Gesamtwiirdi-
gung der finanziellen Moglichkeiten der Léander flieBen
dann die in Absatz 2 genannten Belastungsgesichtspunkte
ein. Sie fithren zu erheblichen Bindungen von Landes- und
Gemeindemitteln, die fiir eigenverantwortliche politische
Gestaltung in anderen Aufgabenbereichen nicht mehr zur
Verfligung stehen.

Der Gesetzgeber hat bei der Entscheidung iiber die Gewah-
rung von Allgemeinlast-Bundesergidnzungszuweisungen
unterschiedliche Ursachen und Ausprigungen der finanziel-
len Leistungsschwiche nach dem Gebot der foderalen
Gleichbehandlung zu beriicksichtigen. Die historisch be-
dingte Sondersituation im vereinigten Deutschland duBert
sich auch in sehr unterschiedlichen Belastungsstrukturen in
den westdeutschen und ostdeutschen Landern. Die ostdeut-
schen Liander leiden unter der besonderen Schwiche der
wirtschaftskraftabhidngigen Steuereinnahmen, insbesondere
bei den kommunalen Steuern, und den aus den ungiinstigen
soziobkonomischen Bedingungen resultierenden erhebli-
chen Belastungen, die durch anderweitige Mainahmen und
Transfers nicht umfassend aufgefangen werden. Fiir die fi-
nanzschwachen westdeutschen Lander ergeben sich erhebli-
che Leistungsschwéchen aufgrund der langjéhrig verfestig-
ten Belastungen, die sich u. a. in hohen Ausgaben fiir So-
zialhilfe und Zinsen &uBlern. Diese Belastungen machen

trotz relativ besserer Finanzkraftsituation einen ergénzen-
den Ausgleich auch fiir diese Lander erforderlich. Eine Dif-
ferenzierung, die die Bundesergéinzungszuweisungen auf
Lander mit extrem unterdurchschnittlicher Finanzkraft be-
schrinkte, wire sachlich verfehlt.

Zu Absatz 3

Absatz 3 regelt die Bemessung der Zuweisungen in Uber-
einstimmung mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben. Bei
der Gewihrung allgemein finanzkraftstarkender Zuweisun-
gen ist der Gesetzgeber an die MaBstéibe des Landerfinanz-
ausgleichs gebunden. Der erginzende Ausgleich schliefit
deshalb an den Lénderfinanzausgleich an und stirkt die Fi-
nanzkraft der leistungsschwachen Lander durch finanzkraft-
orientierte Zuweisungen. Damit garantiert die Bemessung
der Zuweisungen systembedingt die Achtung des Nivellie-
rungs- und des Rangfolgevertauschungsgebots.

Die Hohe des erginzenden Ausgleichs bestimmt der Fi-
nanzausgleichsgesetzgeber in Abhdngigkeit von den kon-
kreten finanzwirtschaftlichen Gegebenheiten und von den
vorhergehenden Stufen des Ausgleichs. Angesichts der der-
zeitigen tiefgehenden Unterschiede in der Finanzwirtschaft
der Lander ist auch kiinftig eine Finanzausstattung der leis-
tungsschwachen Lénder auf angemessenem Niveau zu ge-
wihrleisten. Satz 4 bestimmt einen mafstablichen Rahmen
und ermdglicht so die sachgerechte Reaktion auf verdnderte
finanzwirtschaftliche Verhéltnisse.

Zu Absatz 4

Absatz 4 verpflichtet den Gesetzgeber, die Zuweisungen bei
einer wesentlichen und dauerhaften Anderung der fiir den
ergdnzenden Ausgleich maB3gebenden Verhiltnisse zu iiber-
priifen; er hat dann gegebenenfalls neu iiber die Gewéhrung
der Leistungen bzw. deren Bemessung zu entscheiden. Die
dynamische Bemessung der Zuweisungen bewirkt eine ste-
tige Anpassung an die Entwicklung der Finanzkraftverhalt-
nisse. Auch wesentliche Verdnderungen in der Ausgaben-
struktur konnen eine Uberpriifung erforderlich machen.
Eine Neubewertung von Finanzaufkommen und Ausgaben-
lasten ist etwa angezeigt, wenn Ausgabenblocke, die die Fi-
nanzsituation der Lander gepragt haben, auf Dauer entfal-
len. Bei der Anpassung sind im Interesse geordneter Haus-
haltswirtschaft die Stabilitit und Planbarkeit der Haushalte
zu gewdhrleisten.

Zu §21
Zu Absatz 1

(Sonderlast-Bundeserginzungszuweisungen)

§ 21 bestimmt MaBstébe fiir die Gewdhrung der Bundeser-
ginzungszuweisungen, die aus Sonderlasten einzelner Lén-
der resultierende Leistungsschwiéchen ausgleichen. Nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts steht es
dem Gesetzgeber frei, bei der Gewdhrung von Bundeser-
ginzungszuweisungen auch Sonderlasten einzelner Lander
zu beriicksichtigen (BVerfGE 72, 330, 404 f; 101, 158,
224 f.). Sonderlasten nehmen Teile der Finanzkraft der be-
troffenen Lander in Anspruch, die fiir anderweitige Aufga-
benerfiillung dann nicht mehr zur Verfiigung stehen; ihre fi-
nanzielle Leistungsfahigkeit zur Erfiillung ihrer allgemei-
nen Aufgaben ist dadurch eingeschrinkt. Unter diesem Ge-
sichtspunkt konnen Sonderlasten die auf den vorherigen
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Stufen der Finanzverteilung und des -ausgleichs erreichte
Finanzausstattung der Léander als korrekturbediirftig er-
scheinen lassen. Dies rechtfertigt ergdnzende Zuweisungen
von Seiten des Bundes.

Sonderlast-Bundesergidnzungszuweisungen  ermdglichen
eine abschlieBende Korrektur der auf den vorangegangenen
Stufen erzielten Verteilung des Finanzaufkommens mit
Blick auf die besondere Situation einzelner Lander. Sie diir-
fen das Ergebnis der vorangegangenen Verteilungs- und
Ausgleichsschritte nicht unterlaufen. Gewédhrt der Gesetz-
geber Bundeserginzungszuweisungen zum Ausgleich der
von ihm benannten und begriindeten Sonderlasten, so orien-
tiert sich die Gewdhrung an dem vom Gesetzgeber beriick-
sichtigten sachspezifischen Ausgleichszweck; mafigeblich
fiir die Gewidhrung und Bemessung der Zuweisungen ist
also die jeweils besondere Belastungssituation des oder der
betroffenen Lénder. Es ist daher nicht von vornherein aus-
geschlossen, Sonderlast-Zuweisungen auch solchen Lén-
dern zu gewihren, deren Finanzkraft den Lénderdurch-
schnitt erreicht oder iibersteigt. Das Nivellierungsverbot
und das Rangfolgevertauschungsverbot finden keine An-
wendung. Die Zuweisungen unterliegen in diesem Falle
aber einer besonderen, den Ausnahmecharakter ausweisen-
den Begriindungspflicht; im Regelfall ist das Erreichen der
linderdurchschnittlichen Finanzkraft ein Indikator dafiir,
dass fiir die Beriicksichtigung von Sonderlasten auBerge-
wohnliche Gegebenheiten vorliegen miissen. Im Ubrigen
folgt aus dem Ergénzungscharakter der Zuweisungen, dass
nur Sonderlasten von einigem sachlichen und finanziellen
Gewicht fiir das betroffene Land eine Korrektur der voran-
gegangenen Verteilung begriinden kdnnen.

Die Begriindung beriicksichtigungsfahiger Sonderlasten hat
den aus der ergéinzenden Funktion folgenden Anforderun-
gen Rechnung zu tragen. Die Beriicksichtigung von Sonder-
lasten einzelner Lander muss der Ausnahmefall bleiben und
zur Gewiéhrleistung der aufgabengerechten Ausstattung der
betroffenen Lander geboten sein. Im Rahmen der ergénzen-
den Funktion bleiben die Sonderlast-Bundesergénzungszu-
weisungen gleichwohl ein reguldres Instrument der Finanz-
verfassung. Sie sind weder in zeitlicher noch in finanzieller
Hinsicht von vornherein einer starren Begrenzung unter-
worfen. Innerhalb der von der Verfassung nur allgemein be-
stimmten Grenzen fallt es in die Verantwortung des mal3-
stabbildenden Gesetzgebers, die aus dem sachspezifischen
Ausgleichszweck abzuleitende erforderliche Gewéhrungs-
hohe und die Gewihrungszeitrdume zu bestimmen. Letzte-
res wird durch die Ausfithrungen des Bundesverfassungsge-
richts in seinem jiingsten Urteil bestdtigt, wonach der Ge-
setzgeber bei der Beriicksichtigung von Sonderlasten Zu-
weisungen ,situationsabhingig und insoweit zeitlich
begrenzt* auch solchen Léndern gewéhren kann, deren Fi-
nanzkraft den Lénderdurchschnitt erreicht oder iiberschrit-
ten hat.

Bundesergidnzungszuweisungen dienen jedoch nicht dazu,
augenblicksbedingte finanzielle Notstinde zu beheben, ak-
tuelle Projekte zu finanzieren oder finanziellen Schwichen
abzuhelfen, die unmittelbare und voraussehbare Folge poli-
tischer Entscheidungen des Landes sind (BVerfGE 72, 330,
405). Eigenstindigkeit und politische Autonomie der Lén-
der bringen es mit sich, dass die Lander fiir die haushaltspo-
litischen Folgen solcher Entscheidungen selbst einzustehen

und eine kurzfristige Finanzschwéche selbst zu iiberbriicken
haben. Diese Grenzen sind durch die bundesstaatliche Fi-
nanzautonomie des Bundes und der Lander vorgegeben. Die
im konkreten Fall mitunter schwierige Entscheidung, ob
Sonderbedarfe durch eigene Entscheidungen verursacht
oder mafigeblich beeinflusst wurden, hat der Gesetzgeber
im Rahmen seines Einschétzungs- und Entscheidungsspiel-
raums zu treffen.

Zu Absatz 2

Satz 1 stellt klar, dass die Darlegung der tatsdchlichen Vor-
aussetzungen einer Sonderlast den Léndern obliegt, die
Sonderlast-Bundesergénzungszuweisungen beanspruchen.

Die gesetzliche Bestimmung und Abgrenzung der Sonder-
lasttatbestdnde definiert den Ausgleichszweck und pragt die
Malistibe fiir die Bestimmung der Empfanger und die Be-
messung der Leistungen. Sie ist daher in das MaBstédbege-
setz aufzunehmen. Satz 2 bezeichnet die im Finanzaus-
gleich kiinftig zu beriicksichtigenden Sonderlasten in den
Ziffern 1 bis 3. Danach hat der Gesetzgeber Bundesergin-
zungszuweisungen zum Ausgleich teilungsbedingter Belas-
tungen ostdeutscher Lénder, Belastungen kleiner Lander
durch besondere Kosten politischer Fithrung sowie ggf. fiir
Belastungen durch extreme Haushaltsnotlagen vorzusehen.
Die Gewéhrungstatbestéinde werden in den §§ 22 bis 24 ni-
her ausgeformt. Die Aufzéhlung in Satz 2 schlief3t die kiinf-
tige Beriicksichtigung weiterer bzw. anderer Sonderlasten
nicht aus.

Zu Absatz 3

Absatz 3 stellt klar, dass die Bestimmung der Empfanger
und die Bemessung der Zuweisungen an dem Umfang der
jeweils beriicksichtigten Sonderlast zu orientieren sind. Die
Gleichbehandlung unter den betroffenen Lédndern ist zu
wahren. Ein Anspruch auf volle Abgeltung der Belastungen
besteht nicht; dem Finanzausgleichsgesetzgeber ist die
Maoglichkeit erdffnet, Sonderlasten in voller Héhe oder nur
zum Teil zu beriicksichtigen und zu pauschalieren. Satz 3
stellt tibereinstimmend mit der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts klar, dass das Nivellierungs- und Rang-
folgevertauschungsgebot auf  Sonderlast-Bundesergén-
zungszuweisungen keine Anwendung finden.

Zu Absatz 4

Absatz 4 trifft grundsitzliche Regelungen fiir die Uberprii-
fung und Anpassung der Sonderlast-Bundesergdnzungszu-
weisungen nach Grund und Hohe. Das Malistibegesetz hat
sicherzustellen, dass die beriicksichtigten Sonderlasten in
angemessenen Abstdnden auf ihren Fortbestand tiberpriift
werden (BVerfGE 72, 330, 406; 101, 158, 225). Die Ent-
wicklung sachlich nicht gerechtfertigter Besitzstinde und
Privilegien ist zu unterbinden; Abweichungen von den der
Gewidhrung zugrunde liegenden Annahmen sind zu korri-
gieren. Zugleich ist auch die Stabilitdt und Planbarkeit der
Haushalte zu garantieren; die gesetzlich bestimmten Leis-
tungen miissen verldsslich sein, um eine geordnete Haus-
haltswirtschaft zu ermoglichen.

Absatz 4 10st diese Anforderungen sachgerecht dahin auf,
dass eine Uberpriifung vorzunehmen ist, wenn sich die fiir
die Gewdhrung mafgeblichen Verhiltnisse und Annahmen
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nachhaltig verdndern. Verschiebungen minderen Gewichts
und kurzfristige Schwankungen sind kein Anlass zur erneu-
ten Uberpriifung. Satz 3 sieht die Mdglichkeit einer schritt-
weisen Anpassung der Gewdhrung an verdnderte Verhilt-
nisse vor. Sie soll dem Haushaltsgesetzgeber des betroffe-
nen Landes die Mdoglichkeit geben, sich auf die Einnahme-
minderungen einzustellen. Ergdnzende Sondervorschriften
in den §§ 22 bis 24 formen die Uberpriifung fiir die einzel-
nen Sonderlast-Zuweisungstatbestinde in sachspezifischer
Weise aus.

Zu §22

§ 22 bestimmt die MaBstébe fiir die Gewdhrung von Son-
derlast-Bundesergénzungszuweisungen zum Ausgleich von
teilungsbedingten Sonderlasten der ostdeutschen Liander
Berlin, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen,
Sachsen-Anhalt und Thiiringen. Diese dienen der Konkreti-
sierung der in § 21 Abs. 2 Satz 2 Nr. 1 dem Grunde nach an-
erkannten Sonderlast dieser Lander und tragen der verfas-
sungsrechtlichen Pflicht zur Benennung und Begriindung
des spezifischen Ausgleichszwecks bei der Beriicksichti-
gung von Sonderlasten Rechnung. Gewadhrungsgrund der
Zuweisungen fiir die ostdeutschen Lénder sind die im Ver-
gleich zu den librigen westdeutschen Landern noch feststell-
baren Sonderlasten aufgrund der Teilung Deutschlands, die
Absatz 1 Satz 2 konkretisiert als

(Teilungsbedingte Sonderlasten)

— infrastruktureller Nachholbedarf als Folge unterlassener
Aufbau- und Erneuerungsinvestitionen;

— besondere wirtschaftliche Strukturschwéche;
— unterproportionale kommunale Finanzkraft.

Die aus diesen Sonderfaktoren resultierenden Ausgabenlas-
ten im Verhéltnis zu dem Finanzaufkommen der ostdeut-
schen Lénder kennzeichnen die auszugleichende Leistungs-
schwéche.

Die nach § 22 durch das Finanzausgleichsgesetz festzuset-
zenden Bundesergénzungszuweisungen setzen in der Struk-
tur die bewidhrte Regelung des derzeitigen § 11 Abs. 4 FAG
als ein Kernelement des ,Solidarpakts I° von 1993 auch fiir
den ab 2005 bis mindestens 2014 notwendigen ,Solidar-
pakt IT° fort. Im Rahmen des Landerfinanzausgleichs geméaf
§§ 12 ff. wird allen finanzschwachen Léndern eine am Lén-
derdurchschnitt orientierte finanzielle Grundausstattung be-
reitgestellt. Auf dieser Stufe wird lediglich der abstrakte Fi-
nanzbedarf der Lidnder am grundsétzlichen Malistab des
Einwohners beriicksichtigt. Die nachfolgenden Allgemein-
last-Bundesergénzungszuweisungen beriicksichtigen eben-
falls ergénzend abstrakt bemessene Ausgleichsbediirfnisse
leistungsschwacher Liander. Der erhebliche Finanzbedarf
zum Abbau der teilungsbedingten Sonderlasten kann daraus
nicht finanziert werden. Ebenso wenig konnen daraus iiber-
durchschnittliche 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 ergén-
zender Ausgleich durch bedarfsorientierte Zuweisungen zur
Gewihrleistung der aufgabengerechten Finanzausstattung
der betroffenen Lénder notwendig ist. Die historisch be-
dingte, aus auBlergewOhnlichen Umsténden resultierende
Sonderlast rechtfertigt es, Bundeserginzungszuweisungen
zu gewihren, die die Finanzausstattung der ostdeutschen

Léander tiber die ldnderdurchschnittliche Finanzkraft hinaus
anheben und insgesamt ein gegeniiber dem Volumen des
Léanderfinanzausgleichs betrichtliches Volumen erreichen.

Die kiinftige wie die derzeitige Gewahrung von Sonder-
last-Bundesergénzungszuweisungen fiir die ostdeutschen
Léander ist notwendiger Bestandteil des Solidarpakts und
Voraussetzung der Umsetzung und erfolgreichen Realisie-
rung seiner weiteren Bestandteile. Zum Abbau der teilungs-
bedingten Sonderlasten werden die nach § 11 Abs. 4 des
geltenden Finanzausgleichsgesetzes den ostdeutschen Lan-
dern bereitgestellten Sonderbedarfs-Bundesergédnzungszu-
weisungen in Hohe von jahrlich 14 Mrd. DM ergénzt durch:

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

— iiberproportionale Zahlungen des Bundes und der EU an
die ostdeutschen Linder zur Verbesserung der offentli-
chen Infrastruktur. So wurden den ostdeutschen Landern
1999 gemessen an den entsprechenden einwohnerbezo-
genen Einnahmen der westdeutschen Lénder fiir Infra-
strukturzwecke zusétzliche Mittel im Rahmen von
Mischfinanzierungsprogrammen (Finanzhilfen nach
Artikel 104 Abs. 4 GG — ohne IFG —, Gemeinschaftsauf-
gaben nach Artikel 91a Abs. 1 Nr. 1 und 2 GG - teil-
weise — und nach Artikel 91b GG, Ausgleichszahlungen
fir die Regionalisierung des OPNV — teilweise —, Zu-
weisungen aus dem EFRE — teilweise —) in einem Um-
fang von schitzungsweise liber 5 Mrd. DM zur Verfii-
gung gestellt.

— tiiberproportionale Zahlungen des Bundes und der EU an
die ostdeutschen Liander zur Wirtschaftsforderung. So
erhielten die ostdeutschen Lander 1999 gemessen an den
entsprechenden einwohnerbezogenen Einnahmen der
westdeutschen Lander fiir Zwecke der Wirtschaftsforde-
rung zusétzliche Mittel im Rahmen von Mischfinanzie-
rungsprogrammen (Gemeinschaftsaufgaben nach Arti-
kels 91a Abs. 1 Nr. 2 und 3 GG - teilweise —, Zuweisun-
gen aus dem EFRE — teilweise —) in einem Umfang von
schitzungsweise knapp 3 Mrd. DM.

AufBerhalb der Haushalte der ostdeutschen Lander werden
weiterhin Wirtschaftsférderungsmafinahmen durch Investi-
tionszulagen und KfW-/ERP-Zinszuschussprogramme in
Hohe von knapp 3 Mrd. DM in 1999 durchgefiihrt. Auch
stellt der Bund fiir die in seinem Zusténdigkeitsbereich lie-
genden Infrastrukturbestinde iiberdurchschnittliche Investi-
tionsmittel bereit. Gemessen an den einwohnerbezogenen
Investitionen in den westdeutschen Landern wurden vom
Bund im Jahr 1999 beispielsweise rd. 7 Mrd. DM zusitzli-
che Verkehrsinvestitionen in Ostdeutschland getétigt.

Arbeitsmarktpolitische Instrumente der Bundesanstalt fiir
Arbeit (BA) reagieren auf die besondere, aus den Struktur-
anpassungen und der fortbestehenden strukturellen Wirt-
schaftsschwiche resultierende Arbeitsmarktlage. Die Ar-
beitslosenquote in den ostdeutschen Landern war auch im
Jahr 2000 mehr als doppelt so hoch wie im fritheren Bun-
desgebiet (Durchschnitt ostdeutsche Lander: 17,4 v. H., an-
dere Lénder: 7,8 v. H.). Die jlingsten Daten der Bundesan-
stalt fiir Arbeit weisen darauf hin, dass sich die Schere zwi-
schen Ost und West weiter vergrofern konnte.
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Zur Zukunft des Solidarpakts haben die ostdeutschen Lén-
der Gutachten mehrerer Wirtschaftsforschungsinstitute ein-
geholt; die Gutachten basieren auf jeweils unterschiedlichen
methodischen Ansétzen:

— Institut fiir Wirtschafisforschung (IWH): Simulations-
rechnungen zu den Auswirkungen einer Kiirzung von

Transferleistungen fiir die neuen Bundesldnder, Halle
Mirz 2000

— Rheinisch-Westfilisches Institut fiir ~Wirtschaftsfor-
schung e. V. (RWI): Infrastruktureller Nachholbedarf
Ostdeutschlands in mittelfristiger Sicht, Essen Mirz
2000

— Deutsches Institut fiir Wirtschafisforschung (DIW): In-
frastrukturausstattung und Nachholbedarf in Ostdeutsch-
land, Berlin Mérz 2000

— Ifo-Institut fiir Wirtschafisforschung: Untersuchungen
zum infrastrukturellen Nachholbedarf der neuen Bun-
desldnder in ausgewdhlten Bereichen, Miinchen August
2000

— Institut fiir ldindliche Strukturforschung an der Johann
Wolfgang Goethe-Universitdit Frankfurt Main — noch in
Bearbeitung —

Nach den genannten Gutachten der Wirtschaftsforschungs-
institute ist im Jahr 2005 noch von einer teilungsbedingten
Liicke zwischen West- und Ostdeutschland bei der im Zu-
standigkeitsbereich der Lander und Kommunen liegenden
offentlichen Infrastruktur in einer GréBenordnung von ca.
300 Mrd. DM auszugehen. Selbst bei einer Fortsetzung der
Sonderforderung Ost auf dem Niveau des geltenden Soli-
darpakts I iiber das Jahr 2005 hinaus, kann mit einer Anglei-
chung der Infrastruktur an das Niveau der westdeutschen
Lénder nicht vor dem Jahr 2030 gerechnet werden.

Die verhaltene wirtschaftliche Entwicklung der ostdeut-
schen Lander in den vergangenen Jahren und der nach wie
vor feststellbare Unterschied der Wirtschaftskraft im Ver-
gleich zu den anderen Landern erfordert weiterhin ergén-
zende Hilfen zur Ansiedlung von Unternehmen, Férderung
von Unternehmensgriindungen und Erweiterungsinvestitio-
nen. Die Ausstattung mit Ausriistungsgiitern je Erwerbsfa-
higem in den anderen Bundesldndern betrug Anfang des
Jahres 1999 61 300 DM, in den ostdeutschen Léndern dage-
gen lediglich 36 700 DM. Dies entspricht einer Ausstat-
tungsliicke von rd. 260 Mrd. DM. Bei einer Relation zwi-
schen Forderungs- und induziertem Investitionsvolumen
von rd. 1 : 2,5 ergibt sich rein rechnerisch ein Bedarf an di-
rekten Investitionszuschiissen von ca. 100 Mrd. DM.

SchlieBlich weisen die Gemeinden in den ostdeutschen Lan-
dern nur sehr geringe, weit unterdurchschnittliche Gemein-
desteuereinnahmen auf. Sie beliefen sich 1999 auf 699 DM/
Einwohner gegeniiber 1 537 DM/Einwohner in den anderen
Landern. Dies entspricht einer Differenz in Héhe von
837 DM/Einwohner. Dies ergibt bezogen auf die ostdeut-
sche Bevolkerung 14,6 Mrd. DM weniger Gemeindesteuer-
aufkommen als in den westdeutschen Landern. Der im Jahr
1999 erzielte Grad der Angleichung der Gemeindesteuer-
einnahmen zwischen Ost und West liegt damit deutlich un-
ter den Projektionen, die den Verhandlungen zum Solidar-
pakt I im Jahr 1993 zugrunde lagen. Die Prognosen deuten
zumindest mittelfristig auf ein weiteres Auseinanderdriften

der gemeindlichen Steuerkraft zwischen Ost- und West-
deutschland. Aufgrund der lediglich hilftigen Beriicksichti-
gung der Gemeindesteuern im Landerfinanzausgleich wird
diese Einnahmenschwiche derzeit nur zum geringeren Teil
ausgeglichen. Im Jahr 1999 erfolgte im Rahmen des Lén-
derfinanzausgleichs lediglich ein Ausgleich in Hoéhe von
5,8 Mrd. DM. Angesichts im Wesentlichen gleicher laufen-
der Aufgaben im kommunalen Bereich muss die nach Lan-
derfinanzausgleich verbleibende Finanzschwiche in einen
ergianzenden Ausgleich einbezogen werden. Hierzu stehen
im geltenden System Bundesergidnzungszuweisungen nach
§ 11 Abs. 4 FAG zur Verfligung.

Zu Absatz 1

Satz 1 beschreibt den der Gewéhrung zugrunde liegenden
Ausgleichszweck im Grundsatz. Danach erhalten die ost-
deutschen Lénder unter Berticksichtigung ihrer strukturellen
Sonderlasten aus der fritheren Teilung Deutschlands und der
hiermit in Zusammenhang stehenden Entwicklungsunter-
schiede zu den westlichen Lidndern Sonderlast-Bundeser-
ginzungszuweisungen nach Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 GG.
Satz 1 zdhlt zugleich den Kreis der anspruchsberechtigten
Lander auf, ndmlich die einzelnen von der Teilung Deutsch-
lands betroffenen ostdeutschen Lander. Diese Zuweisungen
sind gemaB Artikel 107 Abs. 2 Satz 3 GG zur Deckung des
allgemeinen Finanzbedarfs bestimmt, also nicht an be-
stimmte Verwendungszwecke gebunden.

Satz 2 bezeichnet die teilungsbedingten Sonderbelastungen
im Einzelnen und erfiillt damit die vom Bundesverfassungs-
gericht fiir Sonderlasten aufgestellte Benennungs- und Be-
griindungspflicht. Es handelt sich zum einen um einen
Nachholbedarf der ostdeutschen Lander am Aufbau bzw. an
der Erneuerung der Infrastruktur, die aufgrund unterlassener
Investitionen im Vergleich zu den westlichen Landern noch
immer weit im Riickstand ist. Zum Weiteren erfordern die
verhaltene wirtschaftliche Entwicklung der ostdeutschen
Léander in den vergangenen Jahren und der nach wie vor
feststellbare Unterschied der Wirtschaftskraft im Vergleich
zu den westdeutschen Landern Wirtschaftsférderungsmal-
nahmen als ergdnzende Hilfen zur Ansiedlung von Unter-
nehmen, zur Férderung von Unternehmensgriindungen und
zu Erweiterungsinvestitionen. Schlieflich weisen die ost-
deutschen Gemeinden nur sehr geringe, weit unterdurch-
schnittliche Gemeindesteuereinnahmen auf, die im Rahmen
des kommunalen Finanzausgleichs von den betreffenden
Léndern ausgeglichen werden miissen bzw. im Stadtstaat
Berlin unmittelbar wirksam werden.

Satz 3 geht iiber die bloBe tatbestandliche Bezeichnung der
Sonderlasten hinaus, indem er einen Maf3stab fiir deren na-
here Bestimmung aufstellt. Dieser Mal3stab ist der Ausstat-
tungs- und Niveauriickstand der ostdeutschen Lénder hin-
sichtlich Infrastruktur, Wirtschaftskraft und kommunale Fi-
nanzkraft.

Zu Absatz 2

Satz 1 bestimmt den Malstab zur Bemessung der Sonder-
last-Bundesergénzungszuweisungen. Das Volumen der Zu-
weisungen orientiert sich am Bedarf fiir die Angleichung
der Riickstinde der ostdeutschen Lander. Zu beachten ist
hierbei, dass die Lander neben den Sonderlast-Bundeser-
ginzungszuweisungen auch weitere Finanzhilfen erhalten,
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die bei der Bemessung der Zuweisungen zu beriicksichtigen
sind. So erhalten die Lénder zurzeit fiir Infrastruktur- und
Wirtschaftsforderungsmafinahmen u. a. zusétzliche Leistun-
gen nach dem Investitionsforderungsgesetz Aufbau Ost
(IfG) sowie Leistungen im Rahmen sonstiger Bund-Lén-
der-Programme (Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der
regionalen ~ Wirtschaftsstruktur, Gemeinschaftsaufgabe
LHAgrarstruktur®) und EU-Programme. Auf3erhalb der Lén-
derhaushalte erfolgt eine weitere Forderung u. a. durch In-
vestitionszulagen, im Rahmen von Bundesprogrammen
(z. B. Zinszuschiisse im Rahmen der KfW- und DtA-Pro-
gramme) und durch unmittelbare Infrastrukturinvestitionen
des Bundes.

Satz 2 bezieht sich auf die Verteilung der Zuweisungen auf
die empfangsberechtigten Lander. Angesichts des Umfangs
der zwischen Ost und West noch bestehenden Ausstattungs-
und Niveauriickstinde und der relativ geringen Unter-
schiede in der Ausstattung zwischen den ostdeutschen Lén-
dern ist eine Verteilung nach Einwohnern als abstrakter,
sachgerecht pauschalierender Maf3stab zwischen den ost-
deutschen Landern vorzunehmen.

Zu Absatz 3

Absatz 3 trifft maBstidbliche Vorentscheidungen fiir den
Zeitraum und die Voraussetzungen eventueller Anderungen
der Gewihrung der Zuweisungen. Der Sonderlasttatbestand
der teilungsbedingten Lasten ist nach dem zugrunde liegen-
den Ausgleichszweck nicht auf dauerhafte Gewéhrung an-
gelegt. Ziel des Absatz 3 ist es, einen Ausgleich zwischen
der notwendigen Begrenzung der Zuweisungen und dem
Bediirfnis der ostdeutschen Lénder an einer mittelfristigen
Planungssicherheit herzustellen.

Satz 1 entspricht den verfassungsrechtlichen Anforderun-
gen 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 si-
tuationsabhingig und insoweit zeitlich begrenzt zu gewéh-
ren sind. Der Gesetzgeber des MaBstidbegesetzes hat diesen
ergidnzenden Charakter durch geeignete Regelungen sicher-
zustellen. Vor dem Hintergrund der erheblichen Unsicher-
heiten iiber den Fortgang des Angleichungsprozesses ist es
sachgerecht, einen Mindestzeitraum der Gewéhrung fiir die
Zeitspanne vorzusehen, fiir den die Sonderlast in jedem
Falle gegeben ist.

Die Mindestlaufzeit der Gesamtregelung trigt dem Umfang
und der Bedeutung der gesamtstaatlichen Aufgabe des Auf-
baus Ost Rechnung. Nur durch einen ausreichend lang ge-
wihlten Gewdhrungszeitraum kann eine hinreichend ver-
lassliche Finanzierung der erforderlichen auf langfristige
Wirkung ausgelegten Aufbauprozesse sichergestellt wer-
den. Vor dem Hintergrund des noch bestehenden Riickstan-
des der ostdeutschen Lander ist die Fortfiihrung der gegen-
wiértigen Zuweisungen an die ostdeutschen Lander mindes-
tens fiir zehn Jahre erforderlich. Die Festlegung bindet das
Finanzausgleichsgesetz in die hierdurch vorgegebene Kon-
tinuitdt ein und entzieht gleichzeitig die Regelung dem
freien Spiel der politischen Kréfte.

Satz 2 regelt die Moglichkeit einer Uberpriifung der Ge-
wiahrungsvoraussetzungen und stellt damit eine vom Bun-
desverfassungsgericht geforderte Kontrolle des Fortbe-
stands der Regelung sicher. Diese erfolgt auf mehreren Ebe-
nen. Nach Ablauf von 4 Jahren kann der Gesetzgeber die
Hohe der Zuweisungen je nach Umfang der bis dahin erziel-
ten Fortschritte iiberpriifen. Eine Anpassung der Zuwei-
sungshdhe kann gemédl § 21 Abs. 4 dann erfolgen, wenn die
finanzwirtschaftliche Situation der ostdeutschen Lander der
prognostizierten Entwicklung, die im Zeitpunkt der Neure-
gelung im noch zu erlassenden Finanzausgleichsgesetz zum
1. Januar 2005 zugrunde gelegt wurde, nicht mehr ent-
spricht. Dabei haben unwesentliche Abweichungen unbe-
achtet zu bleiben. Die Festlegung eines Ubergangszeitraums
von mindestens einem Haushaltsjahr zwischen einer Ent-
scheidung fiir eine Anpassung und ihrem frithesten Wirk-
samwerden gewihrleistet fiir die betroffenen Lander ein
ausreichendes Mall an Planungssicherheit, um in ihrer
Haushaltsplanung die bevorstehenden Anderungen zu be-
riicksichtigen. Beide Voraussetzungen stellen die Erforder-
nisse einer ausreichenden Planungssicherheit und einer
rechtzeitigen Uberpriifungsmoglichkeit — in Verbindung mit
der Wahrung der Regelungskontinuitét — in ein ausgewoge-
nes Verhéltnis zueinander.

Zu § 23  (Sonderlasten kleiner Lander durch besondere

Kosten politischer Fiihrung)

§ 23 bestimmt die Mafistibe, nach denen der Bund Ergén-
zungszuweisungen zum Ausgleich der Sonderlasten durch
besondere Kosten politischer Fithrung gewiahrt.

Zu Absatz 1

Absatz 1 bezeichnet zundchst den Grund des ergdnzenden
Ausgleichs. Die Einwohnerzahl weist zwischen den Lin-
dern eine weite Spannbreite auf, wahrend die Ausgaben fiir
staatsleitende Organe nicht proportional mit den Einwoh-
nerzahlen variieren. Als Folge der dem Bundes- und Lan-
desgesetzgeber 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 Lénder eine Sonderbe-
lastung, die auf den vorangehenden Stufen des Finanzaus-
gleichs keine Beriicksichtigung findet. Soweit diese Sonder-
lasten im Verhéltnis zum Finanzaufkommen des betroffenen
Landes eine finanzielle Leistungsschwiche begriinden, ist
ein erginzender Ausgleich durch Sonderlast-Bundesergén-
zungszuweisungen geboten. Sie sichern durch Abgeltung
der daraus entstehenden Belastungen die Handlungsfahig-
keit der betroffenen Lander zur Erfiillung ihrer Aufgaben.

Das Ziel dieser Sonderlast-Bundesergédnzungszuweisungen
ist es, den kleineren Léndern eine hinreichende Ausstattung
an staatsleitenden Organen, wie Parlament, Regierung, Mi-
nisterien, Landesrechnungshof sowie damit zusammenhén-
gender Verwaltungsorgane unbeschadet ihrer allgemeinen
Aufgaben zu ermdglichen. Sie sollen nach innen wie nach
auBlen — etwa durch die Mitwirkung an der Willensbildung
im Bund — politische Fithrung verantwortlich wahrnehmen
konnen. Der Malstab der Sonderlast nimmt damit Bezug
auf Funktionsvoraussetzungen der foderalen Ordnung, ohne
die die bundesstaatliche Struktur im Rahmen der territoria-
len Gliederung nicht zur Wirkung gebracht wird. Den Bund
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trifft dabei eine Mitverantwortung fiir die politische Auto-
nomie aller — auch der kleineren — Lander. Der Bund ist
nach dem Prinzip des biindischen Einstehens fiireinander
verpflichtet, die Leistungsschwéche aufzufangen. Dies ist
vor allem deswegen geboten, weil besondere Kosten politi-
scher Fiihrung eine laufende Belastung darstellen, die leis-
tungsschwache Léander nicht allein tragen konnen.

Absatz 1 definiert den Gew#hrungsgrund in Ubereinstim-
mung mit den vom Bundesverfassungsgericht formulierten
Vorgaben an die Begriindung beriicksichtigungsfahiger
Sonderlasten. Die bundesstaatliche Gliederung ist dem Ge-
setzgeber des MaBstdbegesetzes vorgegeben; wo sie die fi-
nanzwirtschaftlichen Bedingungen der Aufgabenwahrneh-
mung in den Landern prégt, hat er diese realen Bedingungen
seinen Entscheidungen zugrunde zu legen. Dementspre-
chend hat das Bundesverfassungsgericht auch in seiner
jingsten Entscheidung auf seine frithere Rechtsprechung
verwiesen, wonach im Rahmen der Bundesergénzungszu-
weisungen beriicksichtigungsfahig ,,danach zum Beispiel
die Kosten politischer Fiihrung* sind, ,,die fiir Lander mit
geringer Einwohnerzahl iberdurchschnittlich hoch sein
konnen® (BVerfGE 72, 330, 404 f., in Bezug genommen
durch BVerfGE 101, 158, 225).

Sonderlasten aufgrund besonderer Kosten politischer Fiih-
rung sind ihrer Art nach nicht nur voriibergehend. Da die
Bundeserginzungszuweisungen nicht von vornherein auf
voriibergehende Hilfen beschrinkt sind, ihr zeitlicher Rah-
men sich vielmehr nach dem sachspezifischen Ausgleichs-
zweck richtet, ist die Gewdhrung entsprechender Bundeser-
ginzungszuweisungen sachgerecht und verfassungsrecht-
lich vertretbar. Auch das ergibt sich aus der jiingsten
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts, die die Zu-
lassigkeit von Bundesergénzungszuweisungen zum Aus-
gleich 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®. MaBstab fiir
die Festlegung, ob ein Land als ,klein* gilt, ist die durch-
schnittliche Einwohnerzahl aller 16 Lénder als fiktive
GrofBe. Hieraus ergibt sich eine Grenze von zurzeit rd. finf
Millionen Einwohnern, bis zu der ein Land als Empfinger
der Sonderlast-Bundeserginzungszuweisungen in Betracht
kommt. Diese Voraussetzungen erfiillen derzeit elf, also
mehr als die Hélfte der Lander der Bundesrepublik. Diese
Abgrenzung des Empfangerkreises rechtfertigt sich mit dem
Grund der Zuweisungen. Grundsétzlicher Malistab des Ver-
gleichs von Finanz- und Ausgabenaufkommen der Lénder
ist der Einwohner. In den nach Satz 1 bestimmten kleinen
Léndern ist lediglich rund ein Drittel der Gesamtbevolke-
rung der Bundesrepublik konzentriert.

Der Ausgabenbedarf fiir politische Fiihrung setzt sich zu-
sammen aus den Ausgaben fiir staatsleitende Organe und ist
fiir die Zwecke der Gewéhrung von Bundesergénzungszu-
weisungen unter Zugrundelegung einer Normierung zu be-
rechnen. Nach den Vorgaben des Urteils des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 11. November 1999 sind kurzfristig-zu-
fallsbedingte und landesspezifisch-strukturelle sowie dem
direkten politischen Einfluss des einzelnen Landesgesetzge-
bers unterliegende Einfliisse auf die Ausgaben nicht auszu-

gleichen. Deshalb ist es sachgerecht, die von den Landern
nach ldndergleicher Systematik aufbereiteten Ausgaben
nicht unmittelbar zur Festlegung der Sonderlast-Bundeser-
ginzungszuweisungen zu verwenden; sie sind nur Grund-
lage zur Ermittlung des besonderen Ausgabenbedarfs. Un-
terschiede in der Erfassung infolge der unterschiedlichen
landesinternen Behdrdenorganisation sind dabei zu beach-
ten. Hierbei sind die auf den Einwohner bezogenen Ausga-
ben in einem geeigneten dkonometrisch-statistischen Ver-
fahren zu normieren.

Niahere Festlegungen insbesondere zu den Grundziigen des
Ausgabenvergleichs, der Normierung der Ausgaben und des
abzugeltenden Anteils bleiben dem Finanzausgleichsgesetz
iiberlassen. Es legt auch konkret fest, welche Lander Zuwei-
sungen empfangen. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass bei
iiberdurchschnittlicher Finanzkraft eine Gewéhrung von Er-
ginzungszuweisungen mit Riicksicht auf Sonderlasten al-
lenfalls im besonderen Ausnahmefall gerechtfertigt ist. Das
Finanzausgleichsgesetz hat nach den Ergebnissen der statis-
tisch-6konometrischen Analyse eine nachvollzichbare Ver-
teilung der Zuweisungen vorzunehmen, wie sie das Bundes-
verfassungsgericht gefordert hat. Der Gleichbehandlungs-
grundsatz lédsst eine von den Gegebenheiten des einzelnen
Landes abstrahierende, aber realitdtsnahe Festlegung der
Zuweisungen zu.

Zu Absatz 3

Absatz 3 legt eine periodische Uberpriifung der Zuweisun-
gen in einem Abstand von acht Jahren fest. Damit entspricht
er den verfassungsgerichtlichen Anforderungen an die
Uberpriifung von Sonderlast-Bundesergéinzungszuweisun-
gen im Zeitverlauf. Die Faktoren, die die Einwohnergrdf3e
von Lindern, die Finanz- und Leistungsstirke sowie die
Ausgaben fiir politische Fithrung beeinflussen, dndern sich
im Zeitablauf nur langsam. Daher erscheint ein léngerer
Uberpriifungszeitraum sachgerecht. Absatz. 3 formuliert im
Ubrigen eine Mindestanforderung und schlieBt zwischen-
zeitliche Uberpriifungen aus konkretem Anlass nicht aus.

Weiterer Anpassungsbedarf besteht bei einer dauerhaften
Starkung der Finanzkraft eines Landes. Weist ein Empfén-
gerland regelmifBig eine iiberdurchschnittliche Finanzkraft
auf, so kann es nur im besonderen Ausnahmefall weiterhin
Empfanger von Sonderlast-BEZ bleiben; grundsétzlich hat
es die besonderen Kosten aus seinem iiberdurchschnittli-
chen Finanzaufkommen zu tragen.

Zu § 24  (Sonderlasten durch extreme Haushaltsnotlage)

Zu Absatz 1

§ 24 bestimmt MafBstibe fiir die Gewédhrung von Bundeser-
ginzungszuweisungen zum Ausgleich von Sonderlasten
von Léindern, die sich in einer unverschuldeten extremen
Haushaltsnotlage befinden. Das System des bundesstaatli-
chen Finanzausgleichs kann die Entstehung solcher Haus-
haltsnotlagen durch Stabilisierung der Einnahmen nicht aus-
schliefen. Insbesondere strukturell bedingte besondere Be-
lastungen einzelner Lander, die im finanzkraftgebundenen
Ausgleich unter den Landern nicht beriicksichtigt werden,
konnen Haushaltsnotlagen verursachen, die sich fortschrei-
tend verstidrken und denen die Lander aufgrund der weit rei-
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chenden Bindung der Ausgaben nicht ausreichend begegnen
konnen.

Im Falle einer extremen Haushaltsnotlage eines Landes er-
gibt sich nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts die Pflicht zum solidarischen Beistand. Die Haus-
haltsnotlage nimmt dem betroffenen Land die Moglichkeit
zu eigenverantwortlicher Gestaltung. Deswegen ist zu prii-
fen, wie das notleidende Land im Rahmen der von der Fi-
nanzverfassung bereitgestellten Instrumente unterstiitzt
werden kann. In diesem Rahmen ist auch die Gewéhrung
von Bundeserginzungszuweisungen als Beitrag zur Sanie-
rung des notleidenden Haushaltes in Betracht zu ziehen
(BVerfGE 86, 148, 263 f.). Satz 1 verpflichtet den Bundes-
gesetzgeber, durch sonderlastbezogene Bundesergidnzungs-
zuweisungen dem betroffenen Land Hilfe zu leisten, soweit
diese einen geeigneten und notwendigen Beitrag zur Uber-
windung der Haushaltsnotlage bilden. Satz 2 konkretisiert
den Zweck der Zuweisungen als Sanierungshilfe zur Umset-
zung eines Sanierungskonzeptes durch das notleidende
Land. Dieses soll zligig und nachhaltig in die Lage versetzt
werden, seine verfassungsméfigen Aufgaben unter geord-
neten haushaltswirtschaftlichen Bedingungen und in politi-
scher Autonomie zu erfiillen.

Zu Absatz 2

Absatz 2 definiert Kriterien zur Feststellung einer Haus-
haltsnotlage unter Beriicksichtigung der verfassungsgericht-
lichen Vorgaben. Danach ist regelmiBig dann von einer
Haushaltsnotlage auszugehen, wenn in einem Land das Ver-
héltnis der Nettokreditaufnahme zu den Ausgaben (Kreditfi-
nanzierungsquote) das Doppelte des entsprechenden durch-
schnittlichen Verhéltnisses der librigen Lénder {iberschreitet
und das Verhiltnis der Zinsausgaben zur Summe der Steuer-
einnahmen, der Einnahmen aus Landerfinanzausgleich und
Allgemeinlast-Bundesergédnzungszuweisungen (Zins-Steuer-
Quote) bzw. zu den Ausgaben (Zins-Ausgaben-Quote) deut-
lich iiber dem entsprechenden durchschnittlichen Verhéltnis
der Léander liegt. Diese Quoten kennzeichnen die Gesamtsi-
tuation der Haushalte und sind als Indikatoren fiir die Mog-
lichkeiten des Landes geeignet, sich aus seiner Situation ei-
genstdndig zu befreien. Sie sind auch vom Bundesverfas-
sungsgericht als grundsitzlich geeignete Kriterien aner-
kannt worden (BVerfGE 86, 148, 258), wobei die
grundsitzlich kumulative Verkniipfung beider Indikatoren
in Satz 1 tiber die Anforderungen des Bundesverfassungs-
gerichts sogar hinausgeht. Dabei sind jeweils die Werte fiir
Landes- und kommunale Ebene zu aggregieren, um die Ver-
gleichbarkeit angesichts unterschiedlicher Kommunalisie-
rungsgrade in den Flachenldndern bzw. zwischen Flachen-
landern und Stadtstaaten zu gewéhrleisten.

Zu Absatz 3

Der Einsatz von Bundesergdnzungszuweisungen als Beitrag
zur Sanierung hat zur Voraussetzung, dass das Land die
verbindliche Verpflichtung zur Durchfiihrung eines Sanie-
rungsprogramms iibernimmt. Absatz 3 stellt klar, dass das
betroffene Land auch nach Einsetzen der Hilfe einen ange-
messenen Eigenbeitrag zur Begrenzung und Uberwindung
der Notlage leisten muss. Der Eigenbeitrag lésst sich insbe-
sondere anhand eines Vergleichs der Ausgabensteigerungs-
raten im Bereich der Leistungsausgaben mit den Vorgaben

des Finanzplanungsrates und der Entwicklung in den ande-
ren Landern feststellen. Dabei sind die haushaltsnotlagebe-
dingt regelmaBig liberproportional steigenden Zinsausgaben
zu bereinigen. Alternativ oder ergéinzend kann auch die Ent-
wicklung der konsumtiven Ausgaben als Indikator herange-
zogen werden. Dies ist sachgerecht, wenn die nachhaltige
Uberwindung der Haushaltsnotlage Wirtschaftsforderungs-
und InvestitionsmaBnahmen voraussetzt.

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

Zu Absatz 4

Absatz 4 konkretisiert die MafBstébe fiir die Bemessung der
Zuweisungen. Die Hilfen sind in der Regel so zu bemessen,
dass sie im Zusammenwirken mit dem Eigenbeitrag des be-
troffenen Landes und der iibrigen MaBnahmen zur Uber-
windung der Haushaltsnotlage und ihrer Ursachen geeignet
sind, die Haushaltsnotlage in einem {iiberschaubaren Zeit-
raum zu beseitigen. Ziel der Zuweisungen ist es, das notlei-
dende Land in finanzieller Hinsicht wieder zur Eigenverant-
wortlichkeit zu befdhigen. Dies schlieit eine Gestaltung der
Hilfen aus, die auf eine dauerhafte Abhédngigkeit des betrof-
fenen Landes von Bundeszuweisungen ohne nachhaltige
Besserung der Gesamtsituation hinausliefe. Die konkrete
Hohe und Dauer der Leistungen hat das Finanzausgleichs-
gesetz in Abhingigkeit von den konkreten finanzwirtschaft-
lichen Gegebenheiten zu bestimmen. Satz 4 sieht vor, dass
die Zuweisungen mit Blick auf den voriibergehenden
Zweck befristet festzusetzen und grundsétzlich degressiv
auszugestalten sind. Im Falle einer von den Erwartungen
abweichenden Entwicklung kann auf der Grundlage des
§ 21 Abs. 4 eine Anpassung vorgenommen werden.

Satz 5 stellt erginzend klar, dass die Verpflichtung zur biin-
dischen Hilfe im Falle von Haushaltsnotlagen die finanzi-
elle Leistungsfahigkeit der bundesstaatlichen Gemeinschaft
nicht beeintrichtigen darf.

Zu§ 25

Die Vorschrift enthélt im Interesse der Sicherstellung einer
geordneten Haushaltswirtschaft grundsétzliche Bestimmun-
gen zur Abwicklung des Zahlungsverkehrs wéhrend des je-
weiligen Ausgleichsjahres. Anderungen des in der Vergan-
genheit bewidhrten Verfahrens sind nicht vorgesehen. Die
Ausgestaltung im Einzelnen bleibt dem nachfolgenden Fi-
nanzausgleichsgesetz vorbehalten.

(Vorlaufiger Vollzug; Schlussabrechnung)

Zu §26 (MaBstibe fiir die Verteilung des Beitrags unter

den Landern)

§ 26 regelt Malistdbe fiir die Verteilung des Lénderbeitrags
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 auerhalb des reguldren bundesstaat-
lichen Finanzausgleichs zu verortendes Instrument zur Be-
wiltigung der besonderen Verteilungs- und Ausgleichsprob-
leme der Umbruchphase in den ersten Jahren der verbunde-
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nen Finanzwirtschaft im vereinigten Deutschland geschaf-
fen. Er trat dabei u.a. an die Stelle einer sofortigen
Einbeziehung der ostdeutschen Lénder in den bundesstaat-
lichen Finanzausgleich, insbesondere den Finanzausgleich
unter den Landern. Es handelt sich um ein eigenstandiges In-
strument des Ubergangs, das auf der Basis des Artikels 143
Abs. 2 GG geschaffen wurde, um die zur Bewiéltigung der
iibergangsbedingten Probleme erforderlichen Mittel unter
solidarischer Anspannung aller Krifte in Bund, Landern und
Gemeinden so schnell und so flexibel wie moglich aufzu-
bringen.

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 finanzpoliti-
schen Entscheidung, die aufgabengerechte Ausstattung der
ostdeutschen Lander und die notwendige Anschubfinanzie-
rung zu Teilen im Wege der Kreditfinanzierung bereitzustel-
len. Die sofortige Aufbringung des erforderlichen Volumens
aus den laufenden Haushalten hétte diese stark belastet; das
Instrument des Fonds erméglichte eine Riicksichtnahme auf
die erforderliche Stabilitdt und Verldsslichkeit der Finanz-
ausstattung der anderen Beteiligten.

Die Abwicklung des Fonds ,,.Deutsche Einheit™ und die Ver-
teilung des Léanderbeitrags auf die einzelnen Lander sind
weiterhin auf der Grundlage des Artikels 143 Abs. 2 GG
vorzunehmen und mit den aktuellen Regelungen des
Finanzausgleichs abzustimmen. Der Lénderbeitrag ist in
konsequenter und sachgerechter Umsetzung der zugrunde
liegenden Entscheidungen und unter Wahrung des Gleich-
behandlungsgebots zu verteilen.

Grundsitzlich angemessener Maf3stab fiir die Verteilung der
Lasten ist die in Satz 1 verankerte Finanzkraft der Lander
nach Durchfiihrung des Lénderfinanzausgleichs. Als abs-
trakter MaBstab der finanziellen Leistungsfahigkeit der Lan-
der ist sie — anders als die absolute Hohe des Finanzaufkom-
mens oder die Einwohnerzahl der Lander — als MaBstab zur
Verteilung der Lasten geeignet. Die Verteilung nach der fi-
nanziellen Leistungskraft entspricht der solidarischen Ver-
pflichtung zur Abwicklung der ilibergangsbedingten Belas-
tungen. Sie ist auch mit Blick auf die durch die Fondslésung
vermittelten tempordren Entlastungswirkungen gerechtfer-
tigt.

Zur sachgerechten Verteilung sind jedoch Modifikationen
des FinanzkraftmalBstabs erforderlich, soweit besondere Be-
lastungen ostdeutscher Léander aus der Ubergangsphase zu
beriicksichtigen sind. Eine undifferenzierte Beteiligung die-
ser Lander an den iiber den Fonds ,,Deutsche Einheit* abzu-
wickelnden Belastungen der Ubergangsphase widerspriche
der foderalen Gleichbehandlung. Um den besonderen Fi-
nanzierungsanforderungen in der Ubergangsphase zum ge-
samtdeutschen Finanzausgleich geniigen zu kdnnen, muss-
ten die ostdeutschen Liander ihre finanzwirtschaftlichen
Mbglichkeiten stark anspannen. Sie weisen im Ubergangs-
zeitraum weit liberdurchschnittliche Zuwachsraten bei der
Verschuldung auf, die heute als finanzwirtschaftliche Belas-
tung nachwirken. Das Finanzausgleichsgesetz hat diese Be-
lastung in angemessener Weise bei der Verteilung der Las-
ten des Fonds ,,Deutsche Einheit” zu beriicksichtigen. Mit
einer Modifikation des VerteilungsmaBstabs, deren konkrete

Umsetzung dem Finanzausgleichsgesetzgeber iiberlassen
bleibt, trigt das MaBstidbegesetz der Forderung nach einer
Abstimmung der Lastenverteilung unter der iibergreifenden
Beriicksichtigung der verschiedenen aus der Ubergangszeit
resultierenden Belastung der Beteiligten sachgemall Rech-
nung.

Zu § 27 (Anpassungspflicht; Anderungen der MaBstibe)
Zu Absatz 1

Absatz 1 regelt in Ubereinstimmung mit der Entscheidungs-
formel des Urteils vom 11. November 1999 die Anpassung
des Gesetzes iiber den Finanzausgleich zwischen Bund und
Landern vom 23. Juni 1993 mit Wirkung zum 1. Januar
2005 an die Vorschriften des MaB3stédbegesetzes. Eine vorge-
zogene Anpassung des Finanzausgleichsgesetzes ist nach
der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts nicht ge-
boten und im Interesse der Stabilitdt und Planbarkeit der 6f-
fentlichen Haushalte nicht angebracht. Die ab 1995 gelten-
den Bestimmungen des Fdderalen Konsolidierungspro-
gramms haben eine Losung zur Bewéltigung der besonde-
ren Bedingungen der Ubergangsphase nach Herstellung der
finanzwirtschaftlichen Einheit Deutschlands geschaffen. In
dieser Phase ist ein hohes MaB an finanzwirtschaftlicher
Stabilitiat erforderlich, um die notwendigen Anpassungs-
und Konsolidierungsschritte umsetzen zu kénnen. Es ist da-
her sachgerecht, diese Losung zu Ende zu fithren und im
Anschluss auf der Basis der neu formulierten Maf3stéibe eine
langfristig orientierte Neuregelung zu treffen. Dieses Vorge-
hen entspricht auch dem Gebot der Vorherigkeit der MaB-
stibegesetzgebung, denn es vermindert die Gefahr, dass
noch bestehende Probleme der ersten Ubergangsphase die
Formulierung der Mal3stédbe unnétig belasten.

Die in dem vorliegenden Gesetz konkretisierten MaBstdbe
bilden damit bis zum 31. Dezember 2004 auch keinen Prii-
fungs- oder KontrollmaBstab fiir eine neuerliche Uberprii-
fung des geltenden Finanzausgleichsgesetzes. Der letzte
Halbsatz verdeutlicht, dass die Anpassung des Finanzaus-
gleichsgesetzes an die MaBstdbe des vorliegenden Gesetzes
zu einer materiellen Anderung nur in den Fillen verpflich-
tet, in denen dies zur Harmonisierung mit den MaB3stdben
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 MaBstibegesetz fiir die Konkretisierung und Ergén-
zung der offenen Tatbestéinde des Grundgesetzes zukommt,
bestimmt sich sein Geltungsanspruch in zeitlicher und sach-
licher Hinsicht nach der Reichweite der gesetzgeberischen
Regelungsbefugnis. Absatz 2 verdeutlicht, dass das im
Range eines einfachen Bundesgesetzes stehende MaBstébe-
gesetz nach den fiir diese Gesetze geltenden Verfassungsbe-
stimmungen aufgehoben, geédndert oder erginzt werden
kann; die generelle Bedeutung des Mafstéibegesetzes allein
verleiht ihm nicht den Charakter eines Grundsatzgesetzes.
Auch im Spannungsverhdltnis zwischen Ordnungs- und
Selbstbindungsfunktion und dem Gebot, die finanzverfas-
sungsrechtlichen Grundsétze in zeitgerechten Maf3stdben zu
verdeutlichen und die Zuteilungs- und Ausgleichsfolgen je-
weils gegenwartsgerecht zu bemessen, richtet sich das Ver-
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héltnis aufeinanderfolgender Gesetze nach den allgemeinen
Regeln (lex-posterior-Regel). Im Hinblick auf die Ord-
nungsfunktion ist eine zeitgleiche Anderung von MaBstibe-
gesetz und Finanzausgleichsgesetz in diesen Féllen sachge-
recht.

Zu § 28  (Inkrafttreten)
§ 28 regelt das Inkrafttreten.

IV.2 Die Lénder Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen und
Nordrhein-Westfalen unterstiitzen die im Entwurf des
Mafstiabegesetzes angelegte Grundstruktur des Geset-
zesaufbaus. Sie begriifien die Absicht der Bundesregie-
rung, den bundesstaatlichen Finanzausgleich leistungs-
und anreizgerechter auszugestalten.

Sie sehen gleichwohl Anderungsbedarf in wesentli-
chen Punkten:

a) Die von der Bundesregierung vorgesehene volle
Einbeziehung der Gemeindefinanzkraft in den Lén-
derfinanzausgleich wird den verfassungsrechtlichen
Vorgaben nicht gerecht. Sie verletzt das verfas-
sungsrechtliche Gebot, Finanzkraft und Finanzbe-
darf der Gemeinden (Gemeindeverbinde) zu be-
riicksichtigen.

Das BVerfG hat dem Gesetzgeber insbesondere
aufgegeben, bei den neu zu schaffenden Regelun-
gen zu beriicksichtigen, dass das Grundgesetz die
finanzielle Eigenverantwortung der Kommunen
nunmehr ausdriicklich anerkennt (Artikel 28 Abs. 2
Satz 3 GG) und den Gemeinden einen eigenen An-
teil an dem Aufkommen der Einkommensteuer
(Artikel 106 Abs.5 GG) und der Umsatzsteuer
(Artikel 106 Abs. 5Sa GG) garantiert. Diese ge-
starkte finanzwirtschaftliche Unabhéngigkeit und
Verselbstindigung der Kommunen modifiziert die
bisherige Zweistufigkeit der Finanzverfassung
(BVerfGE 101, 158, 230). Der Gesetzgeber muss
der gestirkten kommunalen Finanzposition infolge
der modifizierten Zweistufigkeit durch einen Auto-
nomieabschlag auf die gemeindliche Finanzkraft
Rechnung tragen.

Nach dem Grundgesetz ist auBerdem ein abstrakter
Bedarf der Gemeinden (Gemeindeverbédnde) zu be-
riicksichtigen. Dabei geht es um einen Bedarf, der
ohne Riicksicht auf die besonderen Verhiltnisse be-
stimmter Gemeinden allgemein bei allen Gemein-
den anfillt. Der Bedarf wird grundsitzlich durch
die Einwohnerzahl abgebildet. Ein erhohter kom-
munaler Bedarf ergibt sich aufgrund von Struktur-
merkmalen wie insbesondere der Gemeindegrdf3e.
Hierdurch wird der besondere generelle Bedarf der
Gemeinden jedoch nicht vollstindig erfasst; des-
halb ist ihm durch einen pauschalen Abschlag auf
die Einnahmen aus dem gemeindlichen Einkom-
mensteueranteil und dem gemeindlichen Umsatz-
steueranteil Rechnung zu tragen.

b) Den Bundeserginzungszuweisungen kommt im
bundesstaatlichen Finanzausgleich erhebliche Be-
deutung zu. Der Bund muss durch ihre Gewéhrung
seiner gesamtstaatlichen Verantwortung Rechnung
tragen. Herausgehobene Bedeutung hat die Gewéh-

rung der Bundesergidnzungszuweisungen fiir den
Aufbau der ostdeutschen Léander.

Sonderbedarfs-Bundesergéinzungszuweisungen sind
fiir Sonderlasten zu gewidhren, die auf aufBerge-
wohnlichen Gegebenheiten beruhen. Diese Lasten
diirfen nicht unmittelbare Folge von politischen
Entscheidungen des betroffenen Landes sein. Ne-
ben den im Gesetzentwurf ausdriicklich genannten
Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen kom-
men unter diesen Voraussetzungen weitere Sonder-
bedarfs-Bundeserginzungszuweisungen (wie z. B.
Bundesergéinzungszuweisungen wegen iiberdurch-
schnittlicher Kosten politischer Fiihrung und zen-
traler Verwaltung kleiner Lander und Bundesergén-
zungszuweisungen wegen allgemeiner Struktur-
schwiche) in Betracht.

Eine unmittelbare Beteiligung der Lénder an der Fi-
nanzierung der Sanierungs-Bundeserginzungszu-
weisungen ist nicht angemessen. Im Fall einer
Haushaltsnotlage eines Landes stehen dem Bund
nach der Verfassung vielfaltige Moglichkeiten zur
Verfiigung, die Haushaltsnotlage zu beseitigen.
Greift er im Rahmen des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs zum Mittel der Bundesergénzungszu-
weisungen, so liegt die Finanzierungslast allein
beim Bund. Dabei werden die entsprechenden Bun-
desmittel zu einem wesentlichen Teil {iber die Um-
satzsteuerverteilung durch eine finanzielle Belas-
tung der Landergesamtheit gewonnen.

Vor diesem Hintergrund besteht folgender konkre-
ter Anderungsbedarf:

1. Zu§1

In § 1 ist die Uberschrift wird wie folgt zu fas-
sen:

»Regelungsbereich®.
Begriindung

Wesentlicher Inhalt der Norm ist der Regelungs-
bereich des Gesetzes.

2. Zu§ 1 Abs. 1

In §1 Abs.1 Satz1 sind nach den Wortern
whach Artikel 106 Abs.3 Satz4 und Abs. 4
Satz 1 die Worter ,,1. Halbsatz* einzufiigen.

Begriindung

Die Einfligung dient der Klarstellung des Rege-
lungsbereichs.

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

Nicht notwendiger Regelungsinhalt des Maf3sté-
begesetzes.

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

»(1) Das Finanzausgleichsgesetz dient der
Ableitung der konkreten Zuteilungs- und Aus-
gleichsfolgen. Es kann zusédtzlich Regelungen
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auBlerhalb des Anwendungsbereiches dieses Ge-
setzes enthalten.*

Begriindung

Klarstellungen zum Regelungsbereich von Maf-
stabegesetz und Finanzausgleichsgesetz. Darii-
ber hinaus Anpassung an das Urteil des Bundes-
verfassungsgerichts (BVerfGE 101, 158, 215);
insbesondere die vertikale Umsatzsteuer-Vertei-
lung kann einen ldngeren als den jdhrlichen
Zeitraum erfassen.

. Zu Abschnitt 2

In Abschnitt 2 sind in der Uberschrift nach den
Wortern ,und Abs.4 Satz 1 die Worter
,1. Halbsatz* einzufligen.

Begriindung

Klarstellung zum Regelungsbereich.
. Zu§§3bis6

§§ 3 bis 6 sind wie folgt zu fassen:

”§ 3
GleichmaBiger Anspruch auf Deckung,
Billiger Ausgleich

(1) Im Regelungsbereich des § 1 Abs. 1 er-
folgt die Festsetzung des Anteilsverhéltnisses an
der Umsatzsteuer auf der Grundlage des De-
ckungsquotenprinzips im Sinne des Artikels 106
Abs.3 Satz4 GG. Die Bestimmungen des
Artikels 106 Abs. 3 Sidtze 5 und 6 sowie des
Artikels 106 Abs. 5a GG bleiben unberiihrt.

(2) Die Festsetzung hat einen billigen Aus-
gleich zu gewéhrleisten. Ein billiger Ausgleich
ist dann gegeben, wenn bei der Abstimmung der
Deckungsbediirfnisse mit dem Ziel ihrer gleich-
méBigen Erfiillung die unterschiedliche Aus-
gangslage der beiden bundesstaatlichen Ebenen
sowie der Umstand, dass die Deckungsquoten
auf den Durchschnitt der Lander abstellen, be-
riicksichtigt werden.

§ 4
Laufende Einnahmen, Notwendige Ausgaben

Grundlage fiir die Bestimmung der laufenden
Einnahmen und notwendigen Ausgaben sind die
in den nach § 51 Haushaltsgrundsétzegesetz ko-
ordinierten Haushalts- und Finanzplédnen des
Bundes und der Léander enthaltenen Einnahmen
und Ausgaben. Sie sind als Mafstab fiir die De-
ckungsquotenberechnung so zu bereinigen, dass
insoweit ein umfassender Vergleich der Belas-
tungssituation von Bund und Léndern erreicht
wird. Dabei sollen einheitliche methodische An-
nahmen zur Abgrenzung der Einnahmen und
Ausgaben sowie einheitliche Entwicklungspara-
meter zur Harmonisierung von Schétzanséitzen
zugrunde gelegt werden. Sofern die Daten, ins-
besondere fiir die Gemeinden (Gemeindever-
bande) nicht verfiigbar sind, sind Schétzungen
vorzunehmen.

§5
entfallt

§6

Verfahren

(1) Im Regelungsbereich des § 1 Abs. 1 sind
die Umsatzsteueranteile neu festzusetzen, wenn
sich die Deckungsquoten von Bund und Lin-
dern wesentlich anders entwickeln. Zur Feststel-
lung, ob sich die Deckungsquoten wesentlich
anders entwickeln, erfolgt eine gemeinsame
Uberpriifung auf Initiative des Bundes oder der
Lénder.

(2) Die einem Gesetzesbeschluss iiber eine
Neufestsetzung der Umsatzsteueranteile voraus-
gehenden Berechnungen werden zwischen Bund
und Léndern abgestimmt. Soweit dabei unter-
schiedliche Auffassungen der Beteiligten insbe-
sondere zu den in § 4 Sitze 3 und 4 genannten
Einzelfragen bestehen, sind diese offen zu legen
und in einer die beiderseitigen Standpunkte be-
griindenden Ubersicht gegeniiberzustellen.

Begriindung

Artikel 106 Abs. 3 Satz4 GG wird durch die
Festlegung auf das Deckungsquotenprinzip kon-
kretisiert. 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 bun-
desstaatlichen Ebenen Rechnung tragen.

Die laufenden Einnahmen und notwendigen
Ausgaben konnen im Grundsatz den koordinier-
ten Haushalts- und Finanzplédnen entnommen
werden. Haushaltsrechtliche Gestaltungsmog-
lichkeiten und Zurechnungsfragen schlieen je-
doch Finanzierungsvergleiche allein anhand der
Daten der Finanz- und Haushaltspléne aus.

Bei der Ermittlung der fiir die Deckungsquote
einschligigen Finanz- und Haushaltsdaten sind
daher Ergénzungen, Umstellungen und Bereini-
gungen in Bezug auf die Finanz- und Haushalts-
daten erforderlich, um die tatsdchliche finanzi-
elle Belastung vom Bund und den Léndern im
Deckungsquotenvergleich aufzeigen zu konnen.

Mit der vom Finanzplanungsrat wahrgenomme-
nen Koordinierungsfunktion nach § 51 HGrG ist
die Voraussetzung fiir die Schaffung gemeinsa-
mer Bemessungsgrundlagen fiir die Verteilung
des Umsatzsteueraufkommens nach dem De-
ckungsquotenverfahren erfiillt. Es liegt insbe-
sondere auch eine koordinierte mehrjéhrige Fi-
nanzplanung vor.

Die Einhaltung der Bestimmungen des
Maastricht-Vertrages und des Europdischen Sta-
bilitdts- und Wachstumspaktes sind nicht in den
Regelungsbereich des MaBstébegesetzes einzu-
beziehen.
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10.

11.

Eine Uberpriifung der Umsatzsteueranteile ist
jederzeit moglich. Sie hat zu erfolgen, wenn die
Moglichkeit besteht, dass sich die Deckungs-
quote aufgrund einer von den Planungen abwei-
chenden Entwicklung verdndert.

Die Schaffung eines Bund-Lénder-Arbeitsaus-
schusses zur Vorbereitung der Umsatzsteuer-
Verhandlungen ist nicht erforderlich. Die Vorbe-
reitung kann durch die auch bisher damit befass-
ten Stellen erfolgen.

Zu § 7 Abs. 2 Satz 1

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

Begriindung

Das Grundgesetz gibt ausschlieflich die An-
spruchsberechtigung vor. Weitere Vorgaben ent-
hilt es nicht.

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

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts gilt das Gebot zur Einhaltung der
Finanzkraftreihenfolge fiir die Gewédhrung von
Umsatzsteuerergénzungsanteilen nicht.

Zu§ 8
In § 8 sind die Sdtze 1 und 2 wie folgt zu fassen:

,Der Linderfinanzausgleich dient der hinrei-
chenden Annidherung der Finanzkraft der Lén-
der, nicht einer finanziellen Gleichstellung.
Seine Aufgabe ist eine subsididre Korrektur der
eigenen, origindren Finanzausstattung der Léin-
der, soweit diese unter der Beriicksichtigung der
Eigenstaatlichkeit der Lander aus dem bundes-
staatlichen Grundsatz der Solidargemeinschaft
unangemessen ist.

Begriindung

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

Zug§ o9

In § 9 sind in der Uberschrift die Wérter ,,der
Lander* anzufiigen.

Begriindung

Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 Grundgesetz regelt
den Ausgleich der unterschiedlichen Finanzkraft
der Linder untereinander. Diesem Ziel ist das
Gebot des Artikels 107 Abs. 2 Satz 1 2. Halbsatz
Grundgesetz, Finanzkraft und Finanzbedarf der
Gemeinden (Gemeindeverbiande) zu beriicksich-
tigen, zu- und untergeordnet (BVerfGE 86, 148,
216). Dementsprechend ist die Finanzkraft der
Gemeinden (Gemeindeverbidnde) im Rahmen
des Beriicksichtigungsgebotes zu bestimmen.

Zu § 9 Abs. 1
§ 9 Abs. 1 ist wie folgt zu &ndern:

12.

13.

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

b) In Satz 3 sind die Worter ,,die in allen Lén-
dern verhéltnisméBig je Einwohner gleich
anfallen,* und die Worter ,,oder seiner Ge-
meinden und Gemeindeverbinde® zu strei-
chen.

Begriindung

Artikel 107 Abs.2 Satz 1 Grundgesetz regelt
den Ausgleich der unterschiedlichen Finanzkraft
der Lander untereinander. Diesem Ziel ist das
Gebot des Artikels 107 Abs.2 Satz 1
2. Halbsatz Grundgesetz, Finanzkraft und Fi-
nanzbedarf der Gemeinden (Gemeindever-
binde) zu beriicksichtigen, zu- und untergeord-
net (BVerfGE 86, 148, 216). Dementsprechend
sind Finanzkraft und Finanzbedarf der Gemein-
den (Gemeindeverbidnde) im Rahmen des Be-
riicksichtigungsgebotes zu bestimmen.

Einnahmen mit erheblichem Volumen bestim-
men das Finanzkraftverhiltnis unter den Léan-
dern auch dann, wenn sie in allen Lander je Ein-
wohner verhiltnisméBig gleich anfallen.

Zu § 10

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

Vergleichsgegenstand des angemessenen Aus-
gleichs ist gemifl Artikel 107 Abs.2 Satz 1
Grundgesetz die Finanzkraft der Léander
(BVerfGE 101, 158, 222). Das Gebot des
Artikels 107 Abs. 2 Satz 1 2. Halbsatz Grundge-
setz, Finanzkraft und Finanzbedarf der Gemein-
den (Gemeindeverbinde) zu beriicksichtigen, ist
dem Ziel eines angemessenen Ausgleichs der
Finanzkraft der Lander zu- und untergeordnet.
Dementsprechend sind Finanzkraft und Finanz-
bedarf der Gemeinden (Gemeindeverbdnde) im
Rahmen des Beriicksichtigungsgebotes zu be-
stimmen.

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

,,Vorgegebene strukturelle Eigenarten der Lén-
der konnen einen abstrakten Mehrbedarf be-
griinden.*

Begriindung

Vergleichsgegenstand des angemessenen Aus-
gleichs ist gemélB Artikel 107 Abs. 2 Satz 1
Grundgesetz die Finanzkraft der Léander
(BVerfGE 101, 158, 222). Das Gebot des
Artikels 107 Abs. 2 Satz 1 2. Halbsatz Grundge-
setz, Finanzkraft und Finanzbedarf der Gemein-
den (Gemeindeverbinde) zu beriicksichtigen, ist
dem Ziel eines angemessenen Ausgleichs der
Finanzkraft der Lander zu- und untergeordnet.
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14.

15.

16.

17.

Dementsprechend ist dem Finanzbedarf der Ge-
meinden (Gemeindeverbidnde) im Rahmen des
Beriicksichtigungsgebotes Rechnung zu tragen.

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

Vergleichsgegenstand des angemessenen Aus-
gleichs ist gemalB Artikel 107 Abs.2 Satz 1
Grundgesetz die Finanzkraft der Léander
(BVerfGE 101, 158, 222). Das Gebot des
Artikels 107 Abs. 2 Satz 1 2. Halbsatz Grundge-
setz, Finanzkraft und Finanzbedarf der Gemein-
den (Gemeindeverbénde) zu beriicksichtigen, ist
dem Ziel eines angemessenen Ausgleichs der
Finanzkraft der Lénder zu- und untergeordnet.
Dementsprechend ist dem Finanzbedarf der Ge-
meinden (Gemeindeverbinde) im Rahmen des
Beriicksichtigungsgebotes Rechnung zu tragen.

Zu § 10 Abs. 2

In § 10 Abs. 2 Satz 1 sind die Worter ,,und sei-
ner Gemeinden und Gemeindeverbiande* und
die Worter ,,und deren Gemeinden und Gemein-
deverbidnde zu streichen.

Begriindung

Vergleichsgegenstand des angemessenen Aus-
gleichs ist gemdB Artikel 107 Abs.2 Satz 1
Grundgesetz die Finanzkraft der Léander
(BVerfGE 101, 158, 222). Das Gebot des
Artikels 107 Abs. 2 Satz 1 2. Halbsatz Grundge-
setz, Finanzkraft und Finanzbedarf der Gemein-
den (Gemeindeverbénde) zu beriicksichtigen, ist
dem Ziel eines angemessenen Ausgleichs der
Finanzkraft der Lander zu- und untergeordnet.
Dementsprechend ist dem Finanzbedarf der Ge-
meinden (Gemeindeverbidnde) im Rahmen des
Beriicksichtigungsgebotes Rechnung zu tragen.

Zu § 10 Abs. 3

In § 10 Abs. 3 Satz 1 sind nach den Wortern
»Modifizierung der Einwohnerzahl® die Worter
,oder auf andere geeignete Weise einzufiigen.

Begriindung

Dem strukturellen abstrakten Mehrbedarf der
Stadtstaaten kann in angemessener Weise z. B.
auch durch Kiirzung der Finanzkraft der Stadt-
staaten jeweils um einen Festbetrag oder durch
einen proportionalen Finanzkraftabzug Rech-
nung getragen werden.

Zu § 10a — neu —
Nach § 10 ist folgender § 10a einzufiligen:

,»$ 10a
Berticksichtigungsgebot

(1) Finanzkraft und Finanzbedarf der Ge-
meinden (Gemeindeverbénde) sind bei der Fest-
stellung der Finanzkraft der Lander und ihrer
Vergleichbarkeit zu beriicksichtigen; dieses Ge-
bot ist dem Ziel eines angemessenen Ausgleichs

der Finanzkraft der Lander zu- und untergeord-
net.

(2) Die Finanzkraft der Gemeinden (Gemein-
deverbénde) ist entsprechend § 9 Abs. 1 einzu-
beziehen. 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 (Gemein-
deverbénde) an und garantiert den Gemeinden
einen eigenen Anteil an dem Aufkommen der
Einkommensteuer und an dem Aufkommen der
Umsatzsteuer. Dem ist durch einen angemesse-
nen Abschlag auf die Finanzkraft nach Absatz 2
Rechnung zu tragen (Autonomieabschlag).

(4) Grundlage fiir die Beriicksichtigung des
Finanzbedarfs der Gemeinden (Gemeindever-
binde) ist das abstrakte Bedarfskriterium der
Einwohnerzahl. Zu beriicksichtigen sind abs-
trakte Mehrbedarfe der Gemeinden (Gemeinde-
verbande), wenn fiir die Erledigung der kommu-
nalen Aufgaben der gleiche Finanzbedarf je Ein-
wohner unangemessen ist. Dieser Mehrbedarf
muss bei den Gemeinden (Gemeindeverbanden)
generell und gemeinsam gegeben sein. Dem
strukturellen abstrakten Mehrbedarf der Ge-
meinden (Gemeindeverbdnde) ist durch eine
Modifikation der Einwohnerzahl Rechnung zu
tragen. Sofern und soweit hierbei eine umfas-
sende Abbildung des Finanzbedarfs anhand ge-
eigneter Indikatoren nicht méglich 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 Artikel 107 Abs. 2 Satz 1
2. Halbsatz Grundgesetz folgt, dass das Beriick-
sichtigungsgebot nach Halbsatz 2 dem Ziel des
angemessenen Ausgleichs zu- und untergeord-
net 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 Aus-
iibung der begrenzten Gestaltungs- und Abgren-
zungsbefugnis kann der Gesetzgeber anhand
von geeigneten Indikatoren die kommunale Fi-
nanzkraft bestimmen, sofern hierdurch das Vo-
lumen verlésslich erfasst wird. Demgeméf kon-
nen auch insoweit Einnahmen unberiicksichtigt
bleiben, wenn sie ihrem Volumen nach unerheb-
lich sind, die als Entgelte oder entgeltdhnliche
Abgaben lediglich Leistungen der Gemeinden
(Gemeindeverbiande) ausgleichen oder bei de-
nen der Aufwand fiir die Ermittlung der auszu-
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gleichenden Einnahmen zur moglichen Aus-
gleichswirkung auBler Verhéltnis steht (vgl.
BVerfGE 101, 158, 229).

Einnahmen aus Quellen, {iber deren Nutzung die
Gemeinden eigenverantwortlich entscheiden,
konnen dem Grunde nach von der Finanzkraft
nicht ausgenommen werden. Der Finanzkraftbe-
griff umfasst grundsitzlich das tatsdchlich vor-
handene Finanzaufkommen. Korrigierend kann
aber in Betracht gezogen werden, welches Fi-
nanzaufkommen aus erschlossenen Einnahme-
quellen unter Beriicksichtigung struktureller
Vorgegebenheiten erreichbar ist. Gemeinden
konnen versuchen, mit niedrigen Hebesétzen
Standortnachteile auszugleichen; sie konnen
aber auch versuchen, durch iiberdurchschnittlich
hohe Hebesitze ihre Einnahmelage zu verbes-
sern. Soweit den Gemeinden ein Hebesatzrecht
zusteht, hat der Gesetzgeber eine ndhere Be-
stimmung der einzubezichenden Finanzkraft
vorzunechmen (BVerfGE 101, 158, 229f;
BVerfGE 86, 148, 217 u. 230 f.).

Von besonderer Bedeutung fiir die Verhiltnisse
der Gemeinden ist das ihnen zustehende Auf-
kommen der Grundsteuer und der Gewerbe-
steuer. Diese Steuern decken dffentliche Lasten
ab, die in einem inneren Zusammenhang mit
den durch die Steuern belasteten Objekten ste-
hen. Es besteht eine Wechselwirkung zwischen
den Besteuerungsmdglichkeiten und den Ge-
meindeausgaben (BVerfGE 86, 148, 231). Der
Gesetzgeber kann dieser besonderen Bedeutung
der Realsteuern durch einen pauschalen Ab-
schlag vom Realsteueraufkommen Rechnung
tragen (BVerfGE 86, 148, 232).

Das BVerfG hat dem Gesetzgeber aufgegeben,
bei den neu zu schaffenden Regelungen zu be-
riicksichtigen, dass das Grundgesetz die finanzi-
elle Eigenverantwortung der Kommunen nun-
mehr ausdriicklich anerkennt (Artikel 28 Abs. 2
Satz 3 GG) und den Gemeinden einen eigenen
Anteil an dem Aufkommen der Einkommen-
steuer (Artikel 106 Abs. 5 GG) und der Umsatz-
steuer (Artikel 106 Abs. 5a GG) garantiert.
Diese gestérkte finanzwirtschaftliche Unabhén-
gigkeit 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 voll-
standig der Ebene der Lander zu- und unterord-
nete, verfiigen sie heute {iber eine beachtliche
eigene, bundesverfassungsrechtlich garantierte
Finanzausstattung, die ihre finanzielle Unabhén-
gigkeit und Verselbstindigung gestérkt hat. Die
origindre Finanzausstattung wird — neben Ein-
nahmen und Gebiihren u. a. — durch die Finanz-
sorgepflicht der Lénder fiir ihre Gemeinden
(Gemeindeverbinde)  ergidnzt  (Artikel 107
Abs. 7 GG). Die Gemeinden stehen damit heute

— bildlich gesprochen — mit einem ,,Bein“ un-
mittelbar in der Bundesverfassung (originére Fi-
nanzausstattung) 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 gemeindlichen Finanzkraft auf die Finanz-
kraft der Lander. Die Sorgepflicht der Lander
bleibt bestehen; sie werden aber durch die Er-
tragshoheit der Gemeinden betrichtlich entlas-
tet. Der Gesetzgeber muss der gestirkten kom-
munalen Finanzposition infolge der modifizier-
ten Zweistufigkeit durch einen Autonomieab-
schlag auf die gemeindliche Finanzkraft
Rechnung tragen.

Artikel 107 Abs. 2 Satz 1 1. Halbsatz Grundge-
setz durchbricht das Regelungskonzept des ers-
ten Halbsatzes nicht, Sonderbedarfe einzelner
Lander nicht zu beriicksichtigen. Es geht — wie
bei den Liandern — um einen abstrakten Bedarf,
der ohne Riicksicht auf die besonderen Verhilt-
nisse bestimmter Gemeinden allgemein bei der
Erfilllung der den Gemeinden zukommenden
Aufgaben anfillt und sich von daher auf die den
Gegenstand des Ausgleichs bildende Finanz-
kraft auswirkt. Grundlage fiir die Beriicksichti-
gung des Finanzbedarfs der Gemeinden ist der
abstrakte BedarfsmaBstab Einwohnerzahl. In
dem MaBstab der Einwohnerzahl wird der
Finanzbedarf erfasst, soweit dieser in der Ein-
wohnerzahl zum Ausdruck kommt. Der aus-
driicklichen Erwdhnung des Finanzbedarfs der
Kommunen im zweiten Halbsatz kommt darii-
ber hinausgehende Bedeutung zu. Wegen vorge-
gebener, gerade die Gemeinden kennzeichnen-
der struktureller Faktoren kann der gleiche Fi-
nanzbedarf je Einwohner fiir die Erledigung der
Aufgaben sich als unangemessen erweisen. Im
Aufgabenbereich der Kommunen gibt es bun-
desweit solche Merkmale, denen Rechnung zu
tragen ist. Solche Merkmale miissen bei den
Kommunen generell und gemeinsam — wenn
auch in quantitativ unterschiedlicher Auspra-
gung — gegeben sein (vgl. BVerfGE 86, 148,
222 ft).

Strukturmerkmale wie insbesondere die Ge-
meindegrofle fiihren zu einem erhohten 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 Einwohner-
zahl Rechnung zu tragen. Der Finanzbedarf
wird hierdurch nicht voll abgebildet. Es ist der
Finanzwissenschaft bisher nicht verldsslich ge-
lungen, den Finanzbedarf der Gemeinden an-
hand objektiver Kriterien vollstidndig abzubil-
den. Dies ist nach derzeitigen Erkenntnissen
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nicht leistbar. Neben der Beriicksichtigung des
Strukturmerkmals der Gemeindegrdf3e kann da-
mit dem gemeindlichen Finanzbedarf durch ei-
nen pauschalen Abschlag auf die Einnahmen
aus dem gemeindlichen Einkommensteueranteil
und dem gemeindlichen Umsatzsteueranteil
Rechnung getragen werden (vgl. BVerfGE 86,
148, 232 f.). Dieser Abschlag fiihrt zu einer wei-
teren Minderung der um den Autonomieab-
schlag geminderten Finanzkraft der Kommunen.

Zu § 12 Abs. 3

In § 12 Abs. 3 sind die Sétze 3 und 4 zu strei-
chen.

Begriindung

Entschlieit sich der Gesetzgeber zur Beriick-
sichtigung von Sonderlasten der Lander, kann es
Artikel 107 Abs. 2 Satz3 GG erfordern, Bun-
deserginzungszuweisungen in einer Hohe be-
reitzustellen, die im Verhéiltnis zum Léanderfi-

nanzausgleich nicht nur geringfiigig ist
(BVerfGE 101, 158, 233).
Zu § 14 Abs. 4

In § 14 Abs. 4 ist Satz 4 zu streichen.
Begriindung

Besteht eine verfassungsrechtliche Verpflich-
tung, zum Abbau einer extremen Haushaltsnot-
lage Bundesergéinzungszuweisungen zu gewih-
ren, so obliegt es nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 86, 148,
270) dem Bundesgesetzgeber zu entscheiden, ob
und inwieweit die zu gewdhrenden Leistungen
zu Lasten nur des Bundes durch eine Erhéhung
des Gesamtvolumens der Bundesergénzungszu-
weisungen — die freilich auch durch eine Belas-
tung der Léndergesamtheit (vgl. Artikel 106
Abs. 3 Satz4 und Abs. 4 GG) gewonnen wer-
den kénnen —, zu Lasten sowohl des Bundes wie
der Lander oder auch zu Lasten der anderen
Empfanger von Bundesergdnzungszuweisun-
gen zu erbringen sind. Vor diesem Hintergrund
muss die Festlegung auf eine zwingende direkte
und unmittelbare Beteiligung der Lander entfal-
len.

Zu § 14 Abs. 5
§ 14 Abs. 5 ist wie folgt zu dndern:

a) In Satz 1 a. E. sind nach den Wértern ,,infra-
struktureller Nachholbedarf“ die Worter
,»und zum weiteren Ausgleich unterproportio-
naler kommunaler Finanzkraft“ einzufiligen.

b) Satz 2 ist zu streichen.
Begriindung

Das Bundesverfassungsgericht hat ausgefiihrt,
die besondere Situation der neuen Lander recht-
fertige Sonderbedarfs-Bundesergidnzungszuwei-
sungen. Hierzu gehort auch die unterproportio-
nale kommunale Finanzkraft.

IV.3 Fiir den Freistaat Thiiringen sind fiir die Neuregelung
folgende Punkte mafgeblich:

a)

b)

Bei der Neuregelung des Finanzausgleichs im Rah-
men eines Maf3stdbegesetzes darf es keine einseiti-
gen Lastenverschiebungen zwischen Bund und
Landergesamtheit geben. Insbesondere der Bund
muss seinen solidarischen Verpflichtungen im bis-
herigen Umfang nachkommen.

Die Kernelemente zum Landerfinanzausgleich im
Gesetzentwurf der Bundesregierung zum MaBsté-
begesetz entsprechen zwar in ihrer grundsétzlichen
Ausrichtung der Thiiringer Position (dies gilt insbe-
sondere fiir die Regelungen zur Beriicksichtigung
der Gemeindefinanzkraft), aber die Neuregelungen
der Bundesergdnzungszuweisungen sind insbeson-
dere aus Sicht eines ostdeutschen Landes abzuleh-
nen.

Angesichts der enormen Unterschiede in der Wirt-
schaftskraft und der Wirtschaftsstruktur zwischen
alten und neuen Léndern ist eine Riickfiihrung des
Volumens der Bundeserginzungszuweisungen un-
verantwortlich und letztlich kontraproduktiv.

Die im Gesetzentwurf vorgesehene Neuregelung
der Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen
mit der Reduzierung auf den Tatbestand eines ,,star-
ken infrastrukturellen Nachholbedarfs“ wird der
Realitdt nicht gerecht. ,,Wirtschaftliche Struktur-
schwiche® muss als Tatbestand fiir die Gewdhrung
von Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen
hinzukommen.

Thiiringen fordert die Einbeziehung der von den
ostdeutschen Regierungschefs am 27. Januar 2001
formulierten Eckpunkte in den Gesetzentwurf der
Bundesregierung zum MaBstébegesetz.
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