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Michael Thone*

Solidaritat 4.0 statt Solidarpakt Il
25 Jahre deutsche Einheit

Am 3. Oktober 2015 haben wir 25 Jahre deutsche Einheit
gefeiert. Wie jedes gute Jubildum bietet auch dieser Jahres-
tag gute Gelegenheit, die Erfolge zu wirdigen. Erreicht wurde
sehr viel. Die deutsche Einheit ist ein groBer Erfolg — groBer,
als dieser kleine Beitrag wird deutlich machen kénnen. Zum
Jahrestag wurde aber auch wieder viel von der — eigentlich
schon zu Tode zitierten — »Mauer in den Képfen« geschrieben.
Echte und geflhlte Unterschiede zwischen Ost und West gibt
es natiirlich weiterhin. Uber echte Unterschiede und unseren
Umgang mit ihnen werden wir im Folgenden sprechen.

Unterschiede im Selbstverstéandnis und in den sogenannten
»Befindlichkeiten« werden dagegen sehr viel haufiger beklagt
als angebracht. Nicht, dass es diese Unterschiede nicht ga-
be, Demoskopen und Soziologen bestatigen uns regelmasig,
dass sich weiterhin viele Menschen als »Ossis« und »Wessis«
wahrnehmen. Aber diese Unterschiede sind nicht Anlass zur
Klage. Vielmehr wére es erstaunlich, und auch ein wenig er-
schreckend, wenn Menschen mit so unterschiedlichen Bio-
graphien und Sozialisationen »konvergieren« wirden.

Doch das ist eine Generationenfrage. Die Unterschiede ken-
nen die Unter-DreiBigjéhrigen nicht mehr. Wer einmal mit
seinen Kindern Billy Wilders geniale Komd&die »Eins, zwei,
drei« angeschaut hat, muss feststellen, dass er vor lauter
Erklaren-Mussen der ganzen Ost-West-Absurditaten die
besten Pointen verpasst. Und wer einmal ernsthaft versucht
hat, seinen erstaunten Studierenden die Funktionsweise und
innere »Logik« einer sozialistischen Planwirtschaft zu erlau-
tern, neidet der Jugend ihre Unbefangenheit. In dieser Pers-
pektive ist deutlich, dass die deutsche Einheit jeden Pfenning
und jeden Cent, den wir hineingesteckt haben, wert ist. ...
Was nicht heil3t, dass jede Mark und jeder Euro gut angelegt
oder fur dieses Ergebnis notwendig waren.
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Womit wir zu den realen Unterschieden kommen. 25 Jahre
deutsche Einheit sind auch 25 Jahre des Aufbaus Ost und
der finanziellen Aufbauhilfen tber manche Transferkanéle und
Steuervergunstigungen. Nach den ersten finf bewegten Jah-
ren standen und stehen hier die beiden groBen Solidarpakte
im Mittelpunkt. Solidarpakt | von 1995 und 2004 sollte die
wesentliche Anpassung der 6konomischen und staatlichen
Leistungsfahigkeit herbeifihren. Das konnte nicht klappen;
im Nachhinein wissen wir, dass die Ambitionen deutlich zu
hoch gesteckt waren. Die wirtschaftliche Konvergenz sollte
sich dann im Laufe des Solidarpakts Il einstellen, der 2005
anlief und noch bis 2019 gilt. Von Anfang an waren die spe-
zifischen Bundeserganzungszuweisungen des Solidarpakts
degressiv ausgestaltet. Die anfanglichen 10,5 Mrd. Euro im
Jahr sanken bis 2008 nur leicht, danach auf vorbestimmten
Pfad um durchschnittlich 740 Mio. Euro jahrlich. 2019, im
letzten Jahr des Solidarpakts Il, erhalten die ostdeutschen
Lander und Berlin zusammen noch 2,1 Mrd. Euro Sonder-
bedarfserganzungszuweisungen zur Deckung von teilungs-
bedingten Sonderlasten aus dem bestehenden starken infra-
strukturellen Nachholbedarf und zum Ausgleich unterpropor-
tionaler kommunaler Finanzkraft. Danach ist — nach aktueller
Gesetzeslage — Schluss.

Vorkehrungen fUr die Zeit ab 2020 gibt es noch nicht. Seit
rund zwei Jahren ringen Bund und L&nderregierungen um
eine Nachfolgelésung. Die ist nicht nur fur Ostdeutschland
notwendig, der gesamte L&nderfinanzausgleich gilt nur bis
einschlieBlich 2019. Fur die Jahre ab 2020 muss eine neue
L6sung gefunden werden. Im Jahr 2020 mUssen die Lander
ebenfalls erstmals die Schuldenbremse einhalten und aus-
geglichene Haushalte vorweisen. Die Frage nach der Aus-
gestaltung einer etwaigen weiteren Finanzférderung fur die
ostdeutschen Lander muss in diesem Gesamtkontext be-
antwortet werden. Dort gehort die Frage zweifellos hin. Zwei-
felhaft allerdings ist, ob sie mit einem ehrlichen Blick aufs
Ganze beantwortet werden wird.

Ein dritter Solidarpakt?

Braucht Deutschland einen Solidarpakt Ill, mit dem — wenn
auch gewiss ohne diesen Namen - die Finanzierung des
Prozesses der weiteren deutschen Einheit vorangetrieben
wird? Die Befundlage ist gemischt:

e Die zum Zeitpunkt der deutschen Einheit erhoffte und mit
den umfangreichen Transfers angestrebte wirtschaftliche
Konvergenz von Ost- und Westdeutschland ist weiterhin
in groBer Ferne. In der ersten Halbdekade nach der Ein-
heit wuchs die ostdeutsche Wirtschaft trotz (oder wegen)
des Zusammenbruchs zahlreicher Betriebe und der gan-
zen Wirtschaftsform mit enormer Dynamik. Wer an line-
are Trends glauben mochte, sah die Konvergenz in greif-
barer Nahe. Doch schon seit 1996 kann von einem
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nennenswerten Aufholprozess nicht mehr die Rede sein.
In diesem Jahr lag das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf in
Ostdeutschland bei 68% des Westniveaus. Knapp
20 Jahre spater liegt das BIP/pro-Kopf nach Berechnun-
gen des ifo Dresden immer noch nicht héher als 70 bis
74%. Da die Westlander naturlich nicht zu wachsen auf-
horen, kdnnen sich diese Unterschiede, wenn Uberhaupt,
nur sehr langsam schlieBen. Dieser Befund sprache sehr
klar flr weitere engagierte Férderungen des 6konomi-
schen Aufholprozesses. Wenn denn die letzten 20 Jahre
ein weniger nuchternes Bild der Erfolgschancen einer
solchen Strategie vermittelten.

e Die jungste Arbeitsmarktstatistik vomm November 2015
meldet fUr Deutschland nicht nur die niedrigste Arbeitslo-
sigkeit seit 1991. Auch im Ost-West-Vergleich ist das Bild
wesentlich gemischter, als man dies Uber viele Jahre
kannte. Zwar ist die durchschnittliche Arbeitslosigkeit im
Osten weiterhin Uber dem Westniveau. Mit Blick auf die
einzelnen Lander liegt die Arbeitslosenquote aber in Thi-
ringen und Sachsen schon niedriger als in Nordrhein-\West-
falen oder im Saarland. Auch bei den Stadtstaaten zeigen
sich keine Ost-West-Muster mehr, das Land mit der
hochsten Quote ist Bremen, dicht gefolgt von Berlin. Aber
nur teils durften die niedrigen Arbeitslosenquoten im Os-
ten ein Zeichen der Normalisierung sein, teils hingegen
ein Nebeneffekt der demographischen Schrumpfung.

e SchlieBlich stehen die ostdeutschen Lander auch bei den
Staatsfinanzen recht gut da. Bevor mit den Sonderein-
flussen des Flichtlingszustroms des aktuellen Jahres
auch die Landerfinanzen wieder unter Druck geraten sind,
hatten sich insbesondere die Haushalte der ostdeutschen
Lander in den letzten Jahren sehr erfreulich entwickelt. Im
Jahr 2014 wiesen alle ostdeutschen Flachenlander und
Berlin zum Teil erkleckliche positive Finanzierungssalden
aus. Im Westen gelang das nur den finanzstarken Landern
Bayern, Baden-Wurttemberg und Hamburg.

Gerade die letztgenannte Entwicklung wird von beiden Sei-
ten der aktuellen Verhandlungen um die Zukunft der Lander-
finanzen sehr unterschiedlich ausgelegt. In den Augen der
defizitdren westdeutschen Lander, insbesondere vorgetra-
gen von Nordrhein-Westfalen, beweisen die Uberschiisse
der ostdeutschen Regierungen, dass der Solidarpakt inzwi-
schen eine Uberkompensation bewirkt, die im Ergebnis den
Westen benachteiligt. FUr die ostdeutschen Lander hingegen
sind die Uberschisse Beleg, dass sie sich friiher und erfolg-
reicher den kommenden finanzpolitischen Herausforderun-
gen gestellt und Ineffizienzen abgebaut haben. Auch weisen
sie darauf hin, dass das bis 2019 fortschreitende Abschmel-
zen der Sonder-Bundesergdnzungszuweisungen ohnehin
bewirken werde, dass sie aus einer Situation temporarer
Uberschiisse wieder in deutliche Defizite abrutschen.

Vor diesem Hintergrund kann nicht mehr fur eine explizite
»Forderung nach Himmelsrichtung« pladiert werden. Einen

Solidarpakt Il als spezifische Férderung der (ehedem) neu-
en Lander wird es nicht geben. Hiertiber herrscht weitge-
hend Einigkeit. Und hier endet die Einigkeit auch wieder.

Es soll hier nicht versucht werden, die verschiedenen Dis-
kussions- und Streitpunkte zwischen den Landern fein zu
entwirren und zu bewerten. Zum einen ist dies nicht komplett
moglich, denn diese wichtigen Zukunftsfragen werden —und
das ist dieses Mal neu — von Anfang an zwischen den betei-
ligten Regierungen im Geheimen verhandelt. Der Bevolke-
rung und auch den Parlamenten sollen erst fertige Kompro-
misse prasentiert werden. Partizipation unerwinscht. Zum
anderen ist aus der Beobachtung des Teils der Debatte, die
medial geflhrt wird, nicht zu erwarten, dass von den ausge-
tretenen Pfaden des deutschen Fiskalfdderalismus weit ge-
nug abgewichen wird, um eine wirklich bedarfsgerechte und
zukunftsfeste Lésung zu finden. Nach zwei Jahren politischer
Auseinandersetzungen primdr um Fragen, die symbolpoli-
tisch unstrittig wichtig sind — d.h. die hitzige »\NRW gegen
alle«-Auseinandersetzung um die Zukunft des Umsatz-
steuerausgleichs —, sind jetzt bald Kompromisse zu erwarten,
die »schnell und schmutzig« sind. Alle Beteiligten kénnen
kurzfristig gesichtswahrend aus den Verhandlungen gehen,
aber die strukturellen Probleme des Systems werden einmal
mehr nicht angegangen — die wenigsten haben es Uberhaupt
auf die Agenda geschafft.

Solidaritat 4.0

Dass in kontroversen Verhandlungssituationen irgendwann
Kompromisse geschlossen werden, die nicht in jeder Hin-
sicht systematischen Gestaltungsprinzipien folgen, ist na-
tUrlich nicht das Problem. Kompromisse sind unvermeidbar.
Problematisch ist, dass die Kompromisse auf der Basis einer
hergebrachten —und Uberholten — Systematik formuliert wer-
den und dadurch an der nachhaltigen Zielerreichung vorbei-
gehen mussen. Konkret geht es um die alte Uberzeugung
—den Glauben -, die Finanzbeziehungen zwischen den Lan-
dern mussten und sollten ausschlieBlich an der Finanzkraft
orientiert sein.

Die Betonung der reinen Finanzkraftorientierung des deut-
schen Finanzausgleichs spielt eine wichtige Rolle im Narra-
tiv der verfassungsseitigen Eigenstandigkeit der Lander. Aus
finanzwissenschatftlicher Perspektive nuanciert sich diese
Frage allerdings nicht entlang der Definition von Finanzkraft,
denn ganz ohne Bedarfskennziffern ist kein Finanzausgleich
rechenbar. Auch die elementarste Form eines reinen Finanz-
kraftausgleichs nutzt einen Bedarfsindikator — die einfache
Einwohnerzahl.

Dennoch: Ein Finanzausgleich, der im Idealfall nur Unter-
schiede der Pro-Kopf-Finanzkraft mindert, respektiert nach

auBen hin am ehesten deren Eigensténdigkeit. Es wird nicht
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gefragt, wofur die Mittel genutzt werden. Das funktioniert gut
fUr Lander, die im Kern gleich sind. Wo allerdings objektiv
unterschiedliche Finanzbedarfe befriedigt werden mussen,
um die »gleichwertigen Lebensverhaltnisse« des Grundge-
setzes herzustellen, bewirkt die reine Finanzkraftorientierung
eine fehlsteuernde Gleichbehandlung des Ungleichen. Das
ist in Deutschland der Fall. Ob es bei einem zukUnftigen Fi-
nanzausgleich besser wird, ist offen —und derzeit zweifelhaft.

Unter dem — gewiss plakativen — Label »Solidaritat 4.0« ver-
stehen wir ein solidarisches Zueinanderstehen der Lander
im Bund, das objektive und nicht von landereigenen Priori-
tatsentscheidungen beeinflusste Unterschiede anerkennt
und explizit zum AusgleichsmaBstab macht. Derartige Un-
terschiede sollen sich Uberprtfbar in den staatlichen Aufga-
ben widerspiegeln — sei es als objektiv unterschiedlicher
Aufwand bei der gleichen Aufgabe, sei es bei sachlichen
Unterschieden in den Aufgaben selbst. Die pauschalen und
seit vielen Jahrzehnten unverdnderten »Einwohnerverede-
lungen« der Stadtstaaten-Einwohner auf 1,35 Flachenstaa-
ten-Einwohner fallen nicht darunter. Zwar mdgen die objek-
tiven Bedarfe hier wirklich hdher sein. Doch die Ursachen
solcher Unterschiede werden im MaBstab nicht offengelegt
und sind damit auch nicht Uberprifbar.

Ohne Anspruch auf Vollstandigkeit wollen wir auf zwei be-
sonders augenfallige Beispiele hinweisen, wo eine klarere
Orientierung am Finanzbedarf eine systematischere Finan-
zierung staatlicher Leistungen gewahrleisten kann.

Bildung: Obwohl die Lander mehr als 25% ihrer Mittel im
Bildungsbereich verausgaben, werden im LFA keine bil-
dungsorientierten Bedarfsindikatoren genutzt. Zu Recht wei-
sen die ostdeutschen L&nder darauf hin, dass sie in der
sekundaren und tertidren Bildung mehr Menschen ausbil-
den, als spater dann bei ihnen bleiben werden. Sie »sub-
ventionieren« Bildung und Ausbildung fur viele Menschen,
die schlieBlich doch in den Westen abwandern, dort pro-
duktiv sind und Steuern zahlen. Die ostdeutschen Lander
investieren hier in Kopfe, haben aber selbst nichts davon. In
Staaten mit zeitgemé&Ben Finanzausgleichssystemen' wie
auch in den moderneren der deutschen kommunalen Finan-
zausgleiche wére eine solche Auslassung undenkbar. Diese
offene Flanke des LFA-Systems wird mit den notwendigen
bildungsorientierten Integrationsleistungen zugunsten von
Flichtlingen absehbar noch problematischer.

Kostenremanenzen: Die ostdeutschen Lander leiden in weit
Uberdurchschnittlichem MaBe unter dem demographischen
Wandel. Neben den niedrigen Geburtenziffern und der zu-

" Im deutsch-spanischen Finanzausgleichsvergleich tritt die Schwéche des
deutschen Systems bei der aufgabenorientierten Finanzbedarfsbestim-
mung besonders deutlich hervor. Vgl. A. de la Fuente, C. Kastrop und
M. Thoéne, »Regional Financing in Germany and Spain: Comparative
Reform Perspectives«, BBVA Research Working Paper, Madrid (erscheint
im Januar 2016).
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nehmenden Alterung der Bevdlkerung wirkt hier in vielen Re-
gionen die Abwanderung junger Menschen verscharfend auf
die ohnehin kontraktiven Trends. Der konventionelle Finanz-
ausgleich unterstellt durch seine weitgehende Einwohnero-
rientierung implizit, dass das Angebot 6ffentlicher Leistungen
proportional und ebenso schnell heruntergefahren werden
kann, wie Einwohner verloren gehen. Objektiv ist das vielfach
unmoglich. Schon 2012 hat das Verfassungsgericht des Lan-
des Sachsen-Anhalt den kommunalen Finanzausgleich da-
hingehend beanstandet, dass bei Bevolkerungsrickgang
ungeprUft ein solcher proportionaler Riickgang kommunaler
Aufgaben und Ausgabenlasten unterstellt wurde. Der Ge-
setzgeber wurde verpflichtet, den Einfluss des Bevdlkerungs-
rickganges und von unvermeidbaren Kostenremanenzen bei
den unterschiedlichen kommmunalen Aufgaben zu untersu-
chen und beim kommunalen Finanzausgleich zu berlcksich-
tigen. Das hat das Land inzwischen getan, die empirisch
nachgewiesenen Kostenremanenzen werden im dortigen
KFA bericksichtigt. Eine vergleichbare Diskussion ist fUr den
bundesstaatlichen Finanzausgleich bis dato nicht gefihrt
worden, obwohl es hier vom Anspruch her um die Gesamt-
heit der Landes- und kommunalen Aufgaben geht, also ein
sehr viel breiteres Spektrum.

Diese beiden Beispiele kdnnen eine umfassende, an den
objektiven Bedarfsunterschieden orientierte »Neuvermes-
sung« des deutschen Fiskalféderalismus nicht ersetzen — sie
sollen vielmehr dazu aufrufen.

Ein Bund-Lander-Finanzausgleich nach dem Muster der So-
lidaritat 4.0, der wegen seiner besseren Bedarfsorientierung
in der Lage ist, automatisch die Mittelverteilung so anzupas-
sen, dass eine gleichmaBige Finanzierung der offentlichen
Leistungen nach MaBgabe (auch) der objektiven Unterschie-
de und ihrer Dynamik erfolgt, ist auch der beste Nachfolger
flr den Solidarpakt Il. Er steht den ostdeutschen Landern
dort bei, wo ihre Finanzbedarfe objektiv Uberproportional
sind. Er meidet aber zugleich den Zufluss von etwaigen »frei-
en« Uberproportionalen Mitteln und damit eine wesentliche
Streitquelle. Damit ware allen Seiten gedient. Auch wurde
der Weg eingeschlagen in Richtung strukturell anpassungs-
fahiger und damit auch strukturell nachhaltiger &ffentlicher
Haushalte in Ost und West.

Nachbemerkung: Beim Abschluss des vorliegenden Beitrags
war nicht absehbar, ob die festgefahrenen Verhandlungen
zum kommenden LFA womdglich schon am nachsten Tag
(8. Dezember 2015) zum Durchbruch kommen kdnnten oder
weiterhin im Stillstand verharren. Je nach Ausgang dieses
Tages versteht sich der Beitrag noch als Anregung oder
schon als Prifstein fUr die kommende Finanzausgleichs-
reform.



