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Das Wichtigste in Kiirze

Befund

Im bundesdeutschen Féderalismus wird der
Solidar- und Gemeinschaftsgedanke stark Uber-
gewichtet. Dadurch bleiben die spezifischen
Vorteile eines foderalen Systems weitgehend
ungenutzt. Zu diesen zahlen im Besonderen
Burgernahe, die enge Verbindung von staat-
lichen Leistungen und den hierfir erforder-
lichen Steuereinnahmen sowie der befruch-
tende Wettbewerb um ein effizientes Angebot

offentlicher Leistungen.

Korrekturen am Status quo sind dringend
erforderlich, denn die UbermafRige Betonung
des Gemeinschaftsgedankens ist nicht nur eine
zentrale Ursache der gravierenden Haushalts-
probleme, sondern entpuppt sich zunehmend
als wirtschaftliche Wachstumsbremse. Mit einer
gesunden Balance zwischen Solidarprinzip und
Eigenverantwortung wirde Deutschland die
grundsatzlichen Vorteile eines foderalen Sys-
tems besser nutzen, ohne den Solidaritats-
gedanken aufzugeben. Mittelfristig wirden
hiervon alle Beteiligten profitieren. Allerdings
scheint es auerst schwierig, sich aus den zur-
zeit fest zementierten Positionen zu losen.
Denn ahnlich wie bei einer Investition werden
die spateren Ertréage der Reform nicht ohne
eine gewisse Anschubfinanzierung maoglich

sein.

Motivation

Der Ausschuss flr Wirtschafts- und Wahrungs-
politik des Bankenverbandes will mit der vor-
liegenden Publikation noch einmal nachdrtick-
lich darauf hinweisen, welch groRe Bedeutung
dem weiteren Umbau der foderalen Struktu-
ren in Deutschland zukommt. Werden die aktu-
ellen Reformchancen nicht genutzt, bleiben
massive okonomische und politische Fehlsteue-
rungen bestehen. Damit wiirden Chancen auf
ein starkeres Wirtschaftswachstum vergeben,
ein héheres Niveau an Arbeitslosigkeit hinge-
nommen und die Ursachen der Schuldenpro-
blematik nicht beseitigt. Ganz zu schweigen
von den weiterhin schwerfalligen und intrans-

parenten politischen Entscheidungsprozessen.

Reformpaket

Um dies zu andern, verdienen die Reformbe-
muhungen der Foderalismuskommission jede
Unterstltzung. Die Chance auf effizientere
staatliche Strukturen darf nicht leichtfertig ver-
tan werden. Der Bankenverband schlagt des-
halb ein Reformpaket mit finf miteinander

verbundenen zentralen Bausteinen vor:



Erster Reformbaustein:

Wirksame Schuldenbremse

Mit der EinfUhrung einer strikten Schulden-
bremse konnen die Staatsausgaben an die
trendmdRige Steuerentwicklung gekoppelt
werden, was Uber den Konjunkturzyklus hin-
weg einen ausgeglichenen Staatshaushalt mog-
lich macht. Sanktionsmechanismen wirden
dabei schon frihzeitig Fehlsteuerungen ver-
meiden. Um zugleich bei der zentralen Auf-
gabe der qualitativen Haushaltssanierung vor-
anzukommen, sollte die Moglichkeit bestehen,
Ausgaben fur einen festgelegten Katalog von
rentierlichen Nettoinvestitionen innerhalb
gewisser Grenzen durch Kredite zu finan-

zieren.

Zweiter Reformbaustein:
Entschuldungshilfen durch einen Fonds

Den hoch verschuldeten Bundesldandern sind
Hilfen anzubieten, mit denen sie in die Lage
versetzt werden, sich einer strikten Schulden-
regel zu unterwerfen. Hierflr ware ein Ent-
schuldungsfonds geeignet. Da ein Schulden-
abkommen nur eine einmalige Malinahme sein
kann, ist ein solcher Fonds an weitere Reform-
elemente zu koppeln. Die vielfdltigen Ausge-
staltungsmaoglichkeiten des Fonds bieten Spiel-
raum fur politische ,,Kompensationsgeschafte”,
mit denen das Tor fUr die folgenden Reformele-

mente gedffnet werden kann.

Dritter Reformbaustein:

Starkung des Wettbewerbsfoderalismus

Die Gebietskorperschaften —insbesondere die
Bundeslander — mussen eine grofRere Eigen-
standigkeit bei den Steuereinnahmen sowie
den Ausgaben bekommen. Mit einem Zu-
schlagsrecht der Lander auf die Einkommen-
und Korperschaftsteuer konnte die auf der Ver-
schuldungsseite dringend erforderliche Begren-
zung der Freiheitsgrade in einer dkonomisch
sinnvollen Weise mehr als ausgeglichen wer-
den. Zusatzlich wirden ein fruchtbarer Ideen-
wettbewerb um die effiziente Bereitstellung
offentlicher Giter und eine gute Standort-

politik angestoRen.

Vierter Reformbaustein:

Einstieg in die Neugestaltung des
Finanzausgleichs

Erforderlich ist zudem der Einstieg in eine
Umgestaltung des Finanzausgleichs. Ziel muss
es sein, die wachstumshemmenden Fehlan-
reize im Ausgleichssystem zu reduzieren und
eine groRere Eigenstandigkeit der Gebietskor-
perschaften zu unterstitzen. Der noch bis 2019
laufende Finanzausgleich ist dabei kein Hin-
dernis. Im Gegenteil: Je friher ein erfolgver-
sprechendes Umgestaltungskonzept vorgelegt
wird, desto besser kann die nachste Dekade
bereits als Ubergangsphase genutzt werden.
Mechanismen, die die teilweise prohibitive
Grenzbelastung des Finanzausgleichs reduzie-
ren, wenn ein Bundesland seine Wirtschafts-
kraft Uberdurchschnittlich steigert, sind bereits

kurzfristig umzusetzen.



Flinfter Reformbaustein:

Modernisierung des Rechnungswesens

Die Gebietskorperschaften missen sich auf ein
vergleichbares Haushalts- und Rechnungswe-
sen verstandigen. Dies ist Voraussetzung fur
eine auch in der Praxis wirksame Schulden-
bremse, ermdglicht eine effizientere Steuerung
der Finanzpolitik und erlaubt, den Wettbewerb
zwischen den Gebietskorperschaften sinnvoll
zu nutzen. AuRerdem sollten potenzielle Ein-
sparungen durch eine Reform der Steuerver-
waltung erschlossen werden, wobei auch hier
moglichst klare und eindeutige Zustandigkei-

ten anzustreben sind.

Chancen

Mit einem umfassenden Reformpaket, das die
dargestellten Elemente bertcksichtigt, wirden
die foderalen Strukturen in Deutschland grund-
legend verbessert. Trotz anfanglicher Umstel-
lungskosten wirden schon sehr schnell alle
staatlichen Ebenen profitieren. Die Gewinn-
chancen sind enorm und liegen sowohl auf der
okonomischen als auch auf der politischen

Seite in:

— besseren Wachstums- und Beschaftigungs-

perspektiven,

— einem effizienteren Umgang mit 6ffent-

lichen Mitteln und Ressourcen,

— klaren und transparenten politischen Ent-

scheidungsprozessen,

— einer groReren Blrgerndhe und besseren
Beteiligungsmoglichkeiten der Blrger bei

politischen Entscheidungen.
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1 Einleitung

Anfang Marz 2007 konstituierte sich die Kom-
mission fUr die zweite Stufe der Foderalismus-
reform. Ihr offizieller Name ,, Kommission zur
Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbezie-
hungen® bezeichnet zugleich ihre zentrale Auf-
gabe: Es geht um nicht weniger als die Uber-
arbeitung der foderalen Finanzbeziehungen
in Deutschland. Eine , Herkules-Aufgabe®“, denn
die Finanzbeziehungen zwischen Bund und
Bundeslandern sind nicht nur duRerst komplex;
vielmehr haben ihre Veranderungen auch
direkte Folgen fur die Finanzausstattung der
einzelnen Gebietskorperschaften und damit
letztlich flr deren politische Handlungsmog-
lichkeiten. Hinzu kommt — und das zeigen alle
bisherigen Erfahrungen —, dass bei einer sol-
chen Neugestaltung vor allem die unmittelba-
ren Verteilungsfolgen im Augenmerk der Ver-
handelnden stehen. Positive mittel- bis lan-
gerfristige Folgewirkungen, die sogenannten
Zweitrundeneffekte, werden hingegen haufig

ausgeblendet.

Wie kompliziert die Gemengelage ist,
machte bereits die Arbeit der ersten Foderalis-
muskommission deutlich. Die Kommission
hatte das Ziel, die Aufgaben und Zustandigkei-
ten der Gebietskorperschaften neu zu regeln,
was ihr unter grofen Anstrengungen zumin-
dest teilweise gelungen ist. Die politisch und
inhaltlich diffizilen Finanzbeziehungen zwi-
schen Bund und Landern waren allerdings von
vornherein aus der damaligen Kommissions-

arbeit ausgeklammert.

Doch nicht nur die Herausforderungen,
vor denen die Foderalismuskommission Il steht,
sind groR. Auch die Chancen, in wichtigen Tei-
len tatsachlich einen Durchbruch zu schaffen,
sind nach wie vor gut. Mit der grofRen Regie-
rungskoalition im Bund gibt es zumindest theo-
retisch deutliche parlamentarische Mehrhei-
tenin Bundestag und Bundesrat. Dartber hin-
aus besteht insbesondere bezuglich der
Begrenzung der Staatsverschuldung — eines
zentralen Themas der Kommissionsagenda —
in Politik und Bevolkerung die Bereitschaft,
neue Wege einzuschlagen. Rickenwind erhalt
die Kommissionsarbeit ferner von der noch
immer zufriedenstellenden konjunkturellen
Entwicklung und der 2007 deutlich verbesser-

ten Lage vieler offentlicher Haushalte.

Die Arbeit der Foderalismuskommission
geht 2008 in die entscheidende Phase. Die
Ergebnisse sollen im Herbst dieses Jahres vor-
gelegt werden. Der Ausschuss fur Wirtschafts-
und Wahrungspolitik des Bankenverbandes
betont vor diesem Hintergrund noch einmal
die fundamentale Bedeutung, die eine Neuge-
staltung der foderalen Finanzbeziehungen fur
bessere Wachstumsbedingungen und eine effi-
zientere staatliche Ordnung hat, und legt ein

Reformkonzept mit finf Bausteinen vor.

Auf absehbare Zeit werden die Chancen
fur eine erfolgreiche Reform nicht mehr so gut
sein wie aktuell. Diese Chancen dirfen nicht
verspielt werden. Im Idealfall kann die zweite
Stufe der Foderalismusreform mit einer wirk-

samen Begrenzung der Staatsverschuldung fir
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mehr Gerechtigkeit gegenlber kiinftigen Gene-
rationen sorgen, mit verniinftigen Anreizsyste-
men das Wachstumspotenzial in Deutschland
erhohen sowie durch eine groRere Transpa-
renz und Blrgernahe auch die Teilhabe der
Bevolkerung an den demokratischen Entschei-
dungsprozessen fordern. Angesichts dieser
Moglichkeiten ware es entschieden zu kurz
gesprungen, wenn sich die Kommissionsmit-
glieder lediglich auf eine — am Ende gar zu
weiche — Neuregelung der Schuldengrenzen

einigen wirden.

Um dies zu vermeiden, missen drei Be-
dingungen erfullt werden: Erstens gilt es, die
im Prinzip weitgehend unstrittigen Ziele der
Reform fest im Auge zu behalten. Allen voran
die Absichten, den Staat handlungsfahiger und
effizienter zu machen, die Verschuldung zu
senken sowie die Eigenverantwortung der
Gebietskorperschaften zu erhéhen. Zweitens
sind fur diese Ziele wirkungsvolle Instrumente
festzulegen, wie zum Beispiel eine neue Schul-
denregel, grofRere Gestaltungsmaglichkeiten
der Gebietskorperschaften bei den Steuerein-
nahmen oder der Einstieg in die Reform des
Finanzausgleichs. Drittens muss ein moglichst
umfassendes Reformpaket zusammengestellt
werden, dessen einzelne Elemente aufeinan-
der abgestimmt und miteinander kompatibel

sind.

Die Vorschlage des Bankenverbandes ori-
entieren sich an diesen Anforderungen. Dabei
wird unter anderem auch ein Entschuldungs-
fonds vorgeschlagen, der nicht nur die Akzep-
tanz einer strikteren Schuldenbremse erhdhen

soll, sondern — je nach Ausgestaltung des

FODERALISMUSREFORM — FUNF REFORMBAUSTEINE FUR DIE ZWEITE STUFE
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Fonds — ganz im Sinne des dritten Kriteriums
die einzelnen Reformelemente zu einem Ge-

samtpaket verknUpft.

2 Das foderale System in

Deutschland

2.1 Grundziige

Artikel 20 des Grundgesetzes definiert die Bun-
desrepublik ausdrlcklich als Bundesstaat. Dass
die Verfassung dabei dem foderalen Prinzip —
also der Eigenstandigkeit der Bundeslander —
ein hohes Gewicht einrdumt, verdeutlicht unter
anderem Artikel 79. Demnach ist eine Ande-
rung, ,durch welche die Gliederung des Bun-
des in Lander (oder) die grundsatzliche Mitwir-
kung der Lander bei der Gesetzgebung {...)
berlhrt werden®, unzuldssig und kann auch mit
einer verfassungsandernden Zweidrittelmehr-
heit von Bundestag und Bundesrat nicht erreicht

werden.

Neben den foderalen Prinzipien fordert
das Grundgesetz aber auch ein enges Zusam-
menwirken der Gebietskorperschaften. Offen-
kundig wird dies in den Artikeln 72 und 106, in
denen die Herstellung beziehungsweise Wah-
rung gleichwertiger Lebensverhaltnisse veran-
kert ist. Daraus und aus dem Hinweis des Arti-
kels 20, dass die Bundesrepublik als sozialer
Bundesstaat verfasst ist, wird die Pflicht von
Bund und Ldandern abgeleitet, ,flreinander
einzustehen” — das sogenannte ,blndische

Prinzip“.

Noch deutlicher wird der enge Verbund

der Gebietskorperschaften durch die Forderung
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BALANCE ZWISCHEN AUTONOMIE UND GEMEINSCHAFTSVERBUND

Vereinfacht dargestellt bewegt sich jeder foderale Staat auf einer Skala zwischen den beiden Eck-
punkten hohe Autonomie (Eigenstandigkeit der einzelnen Gliedstaaten) und Gemeinschaftsverbund
(starke Betonung des Solidarprinzips). An welcher Stelle ein foderaler Staat auf dieser Skala ange-
siedelt ist, hangt von ganz unterschiedlichen Faktoren ab, wobei die historische Entwicklung, aber
auch politische und gesellschaftspolitische Aspekte eine wichtige Rolle spielen. Zudem kann sich die
Position eines Landes auf dieser Skala im Laufe der Zeit verandern. Beide Eckpunkte bringen zudem

spezifische Vorteile mit sich:
Hohes MaR an Autonomie

— Entscheidungen tber den Umfang der 6ffentlichen Leistungen kénnen in einem Uberschaubaren
Rahmen getroffen werden. Dies ermoglicht Transparenz und Birgernahe.

— In kleinen Gebietskorperschaften ist die Praferenzstruktur der Burger in der Regel homogener als
in einem groRen Verbund. Dies reduziert die Kosten der Konsensfindung. Zudem konnen &ffent-
liche Leistungen besser auf die Bedurfnisse der Burger zugeschnitten werden.

— Es kann ein enger und erkennbarer Zusammenhang zwischen offentlichen Leistungen und den
dafir anfallenden Kosten (Steuern) hergestellt werden. Okonomen sprechen hier vom Prinzip der
fiskalischen Aquivalenz. Dieses Prinzip ist ein wichtiges Instrument fiir einen sparsamen und effi-
zienten Umgang mit offentlichen Ressourcen.

— Zwischen den Gliedstaaten kann ein befruchtender Wettbewerb um die wirtschaftliche Bereit-
stellung offentlicher Leistungen und den sparsamen Umgang mit Steuermitteln entstehen.

Starke Betonung des Solidarprinzips (Gemeinschaftsverbund)

— In einem groRReren Verbund reduziert sich die Wahrscheinlichkeit von regionalen externen Effek-
ten (Spillovers). Zu Spillovers kommt es, wenn Entscheidungen einer Gebietskorperschaft posi-
tive oder negative Auswirkungen auf eine andere Gebietskorperschaft haben. Positive Folgen
entstehen etwa im Bereich der Hochschulbildung, wenn die Absolventen eines Gliedstaates in
einen anderen abwandern. Negative Auswirkungen sind etwa Umweltbelastungen, die sich tUber
die Landesgrenze hinaus bemerkbar machen. Das Problem beim Auftreten externer Effekte ist,
dass im Vergleich zu einer Situation ohne ausreichende Beriicksichtigung solcher Auswirkungen
von der entsprechenden o6ffentlichen Leistung entweder zu wenig (6ffentliche Leistung mit posi-
tiven externen Effekten) oder zu viel (6ffentliche Leistung mit negativen externen Effekten)

angeboten wird.

— Bestimmte o&ffentliche Leistungen profitieren von Mengeneffekten und kdnnen so kostengulnsti-
ger bereitgestellt werden.

— Einem starken Verbund gelingt in der Regel ein effizienteres, geschlosseneres Auftreten gegen-
Uber Drittlandern. Dieser Aspekt spielt gerade im Zusammenhang mit der Vertretung der Mit-
gliedstaaten in der Europdischen Union eine wichtige Rolle.

Bei der Suche nach der richtigen Balance zwischen Autonomie und starkem Verbund kann in
einem foderalen Staat die Orientierung am Subsidiaritatsprinzip helfen. Beim Subsidiaritats-
prinzip wird eine Aufgabe grundsatzlich einer unteren Einheit zugeordnet. Erst wenn diese
kleinere Einheit mit der Erfillung der Aufgabe nachweislich Uberfordert ist, kommt der Bei-
stand der Ubrigen Gliedstaaten ins Spiel. Dann geht die Aufgabe auf die nachsthohere Ebene
beziehungsweise in den Gemeinschaftsverbund tber.

11



im Grundgesetz, die unterschiedliche Finanz-
kraft der Lander ,angemessen” auszugleichen
(Artikel 107). Artikel 104 verweist sogar auf die
Aufgabe, einen , Ausgleich unterschiedlicher

Wirtschaftskraft im Bundesgebiet” zu erzielen.

Mit diesen Elementen ist im Grundgesetz
eine Balance zwischen der Eigenstandigkeit der
einzelnen Cliedstaaten einerseits und einem ge-
meinsamen Solidarblindnis andererseits ver-
ankert. In der foderalen Praxis kommt es jedoch
entscheidend auf die jeweilige Gewichtung bei-
der Elemente an. Hier lasst sich allerdings fest-
stellen, dass die Eigenstandigkeit der Gebiets-
korperschaften in Deutschland in den letzten

Dekaden immer weiter eingeschrankt wurde.

Dementsprechend sind die Verflechtun-
gen zwischen Bund und Landern heute erheb-
lich enger und komplexer, als sie es in den ersten
Jahren nach Inkrafttreten des Grundgesetzes
waren. Beispielsweise hat der Bund im Laufe der
Zeit seine Moglichkeiten im Rahmen der kon-
kurrierenden Gesetzgebung” so umfassend
wahrgenommen, dass die Bundeslander in die-
sem Bereich kaum noch Gestaltungsmaoglich-

keiten haben. Erst mit der ersten Stufe der Fode-

1) GemaR Artikel 70 Grundgesetz liegen die Gesetzgebungskom-
petenzen prinzipiell bei den Landern. Im Rahmen der kon-
kurrierenden Gesetzgebung wurde dem Bund jedoch die
Moglichkeit gewahrt, Aufgaben im gesamtstaatlichen Interesse
zentral zu regeln. Wird der Bund tétig, entfallen die Kompe-
tenzen der Lander. Zwar kénnen die Lander wiederum durch
die Mitwirkungsrechte des Bundesrates Einfluss auf die Gesetz-
gebung nehmen. Dies ist aber kein Ersatz fir eigenstandige
Gestaltungsrechte. Zudem hat sich die ,Vergemeinschaftung”
groRer Teile der Gesetzgebung durch Bundestag und Bundes-
rat als zusatzliches Problem entpuppt: Erwdhnt seien hier nur
aufwendige und langwierige Entscheidungsprozesse, die Ver-
wischung von Verantwortlichkeiten sowie Blockademdglich-
keiten durch unterschiedliche politische Mehrheiten in Bun-
destag und Bundesrat.

FODERALISMUSREFORM — FUNF REFORMBAUSTEINE FUR DIE ZWEITE STUFE
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ralismusreform im Jahre 2006 (siehe Infokasten

S. 16) wurde hier teilweise gegengesteuert.

Verteilung der Steuereinnahmen -

ein uniiberschaubares Dickicht

Ahnliche Entwicklungen wie bei den Gesetz-
gebungskompetenzen lassen sich bei den
Finanzbeziehungen zwischen Bund und Lan-
dern feststellen. So rlickte man von der anfangs
recht strikten Trennung zwischen Bundes- und
Landessteuern immer weiter ab. MaRgeblichen
Einfluss hatte dabei die ,,GroRRe Finanzreform®
von 1969. Sie brachte nicht nur den grofRen
Steuerverbund —also die gemeinsame Zustan-
digkeit von Bund und Landern fir die Ein-
kommen-, Kdrperschaft- und Umsatzsteuer —,
sondern schuf mit der sogenannten Gemein-
schaftsaufgabe, den Finanzhilfen und der Mit-
finanzierung des Bundes bei Geldleistungs-
gesetzen auch neue Instrumente zum gemein-
samen Handeln von Bund und Landern. Zudem
wurde der Finanzausgleich zwischen den Ge-
bietskorperschaften nach und nach ausgebaut.
Im Ergebnis sind diese Entwicklungen fir die
sehr aufwendigen und komplizierten Ver-
fahren verantwortlich, nach denen heute die
Verteilung der Steuereinnahmen auf die Ge-

bietskorperschaften erfolgt.

Zwar verfligen Bund und Lander auch
Uber eigene Steuerquellen. Diese sind aber —
insbesondere bei den Landern —erstens nicht
sehr ergiebig und zweitens fir alle Bundes-
lander einheitlich geregelt. Einzige Ausnahme
ist seit der ersten Stufe der Foderalismusre-
form die Grunderwerbsteuer, bei der mittler-
weile die Hohe des Steuersatzes zwischen den

Landern variieren kann.
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Schaubild 1
VERTEILUNG DER GEMEINSCHAFTSSTEUERN (VERTIKAL)
UND EINNAHMEN AUS GETRENNTEN STEUERN

2007

Gemeinden

Korperschaftsteuer
und nicht veranlagte
Steuer vom Ertrag

Gemein-
}schafts—
steuern

Zinsabschlagsteuer 11,2

Bundessteuern Landersteuern Gemeindesteuern
85,7 Mrd € 22,8 Mrd € 51,4 Mrd €

Getrennte
Steuern

* Gewerbesteuerumlage an Bund und Lander; 2007 erhielt der Bund 1,6 Mrd € und die Lander erhielten 2,2 Mrd €.

Quelle: Bundesministerium der Finanzen.

HORIZONTALE VERTEILUNG DER STEUEREINNAHMEN DER LANDER

Mit rund 70 % wird der groRte Teil der Steuereinnahmen in Deutschland Uber die Gemeinschaftssteuern erzielt.
Diese werden in einem aufwendigen Verfahren auf die Gebietskorperschaften verteilt.

—  Mit Ausnahme der Umsatzsteuer gilt das ,,Prinzip des ortlichen Aufkommens®, das heift, die anteiligen Steuer-
einnahmen verbleiben in dem Bundesland, in dem sie erhoben wurden. Dieses Prinzip wird bei der Lohn- und
Korperschaftsteuer jedoch durch die sogenannte Zerlegung korrigiert. So gilt bei der Lohnsteuer das Wohnort-
prinzip. Das Aufkommen der Korperschaftsteuer aus einem Unternehmen mit Betriebsstatten in anderen Bun-
deslandern wird entsprechend der gezahlten Lohnsumme verteilt.

— Beim Landeranteil an der Umsatzsteuer findet zunachst ein ,Umsatzsteuervorwegausgleich” statt (maximal 25%
des Umsatzsteueranteils der Lander). Dieser Betrag wird mit einer Rechenformel auf die Lander verteilt, deren
Einnahmen aus der Einkommen- und Korperschaftsteuer sowie den Landessteuern pro Kopf unterdurchschnitt-

lich sind.

— Der restliche Betrag des Landeranteils an der Umsatzsteuer (maximal 75 %) wird entsprechend der Einwohner-
zahl auf die Bundeslander verteilt. Hierbei wird die Einwohnerzahl der Stadtstaaten sowie der diinn besiedelten
Flachenstaaten ,veredelt”, das heift, sie werden mit einem Faktor von groRer eins multipliziert.
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Nach der vertikalen und horizontalen Ver-
teilung der Gemeinschaftssteuern setzt der Lan-
derfinanzausgleich im engeren Sinne ein. Da-
bei wird anhand der in einem Land zur Verfi-
gung stehenden Landessteuern, der anteiligen
Gemeinschaftssteuern sowie von 64 % der Ge-
meindesteuern die Finanzkraft ermittelt, die
mit einer bestimmten SollgroRe (Ausgleichs-

messzahl) verglichen wird. Liegt die Finanzkraft

FODERALISMUSREFORM — FUNF REFORMBAUSTEINE FUR DIE ZWEITE STUFE

Uber der Sollgréfle, muss das Bundesland Aus-
gleichszahlungen abfihren; liegt sie darunter,
erhalt es Unterstitzungen von finanziell starke-
ren Landern. Gegenwartig gibt es im Lander-
finanzausgleich finf Geberlander (Baden-Wrt-
temberg, Bayern, Hamburg, Hessen und Nord-
rhein-Westfalen), wahrend die Ubrigen elf Bun-

desldnder Ausgleichszahlungen empfangen.

Schaubild 2
LANDERFINANZAUSGLEICH UND BUNDESERGANZUNGSZUWEISUNGEN

in Mrd €, 2007

Landerfinanzausgleich Bundesergdanzungszuweisungen

N O

Empfangerlander

Brandenburg
Mecklenburg-
Vorpommern
Rheinland-Pfalz

Schleswig-Holstein | 0,126

Quelle: Bundesministerium der Finanzen.

0,669

Bund

Ausgleichspflichtige Lander

0,508 Sonderbedarf

neue Lander

7,872 > 14,809 {

0,341

Hessen

Sonderbedarf
politische Fiihrung

1,155

0,136
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Am Ende der Verteilungsrechnung schal-
tet sich der Bund mit den sogenannten Bundes-
erganzungszuweisungen in den Finanzausgleich
ein. Diese Zahlungen waren im Rahmen der
Finanzreform von 1969 zunachst nur als Aus-
nahmen gedacht, haben sich inzwischen aber als
Dauereinrichtung etabliert. Uber die Bundeser-
ganzungszuweisungen erhalten zum Beispiel
Lander mit einer besonders niedrigen Finanz-
kraft zusatzliche Zuschisse. Dartber hinaus
werden ,Sonderbedarfs-Bundeserganzungs-
zuweisungen® an die neuen Bundeslander fur
teilungsbedingte Lasten (Solidarpakt I1), fur
Sonderlasten im Zusammenhang mit der Zusam-
menlegung von Arbeitslosenhilfe und Sozial-
hilfe sowie an zehn Bundeslander? wegen
ihrer hoheren Kosten der politischen Fihrung
gezahlt. FUr samtliche Bundeserganzungszu-
weisungen musste der Bund im Jahre 2007 fast

15 Mrd € aufwenden.

Neben dem sehr engen Verbund der Bun-
deslander auf der Einnahmenseite ist zugleich
ihre Autonomie bei den Ausgaben beschrankt.
Dies beginnt bei der Mischfinanzierung, Uber
die Lander und Bund gemeinsam entscheiden,
und geht bis zu den durch Bundesgesetze
festgelegten einheitlichen Standards, die fir
bestimmte offentliche Leistungen der Lander
eingehalten und entsprechend aus den Lander-
haushalten finanziert werden mussen — bei-
spielsweise im Sozialbereich. Aber auch mittels
zahlreicher den Landern Ubertragener Verwal-
tungs- und Durchfihrungsaufgaben werden auf
der Ausgabenseite der Lander Entscheidungs-
und Handlungsspielraume beschnitten. Zwar
sind die Klagen einiger Bundeslander, auf der

Ausgabenseite faktisch keinen eigenstandigen
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Gestaltungsspielraum zu haben, stark Uberzo-
gen.” Gleichwohl kann die Kritik einer zu gerin-
gen Autonomie der Lander auf der Ausgaben-
seite — zumindest was Ausgabenkurzungen

anbelangt — nicht vollig abgewiesen werden.

Eigenverantwortlichkeit der Gebietskorper-
schaften starken

Wahrend die Finanzreform von 1969 zunachst
als grofRer Fortschritt angesehen wurde und in
den Folgejahren die Verflechtungen zwischen
den Gebietskorperschaften sogar noch intensi-
ver wurden, hat sich in den achtziger Jahren —
spatestens jedoch nach der Wiedervereinigung
in den neunziger Jahren —die Erkenntnis durch-
gesetzt, dass das Rad in Richtung Aufgaben-und
Finanzverflechtung der Gebietskorperschaften
eindeutig zu weit gedreht wurde. So weit jeden-
falls, dass die spezifischen Vorteile eines prinzi-
piell auf Eigenstandigkeit beruhenden fodera-
len Systems kaum noch zum Tragen kommen
konnen. Ziel der 2006 in Kraft getretenen Fode-
ralismusreform | war es deshalb, hier mit ersten

Schritten gegenzusteuern.

Diese Arbeit muss die Foderalismusreform-
kommission Il nun fortfhren. Es versteht sich
von selbst, dass es dabei nicht um einen System-
wechsel geht, mit dem man sich von einem soli-
darischen Bundesstaat wegbewegt. Vielmehr
mussen die in den letzten Dekaden zu stark in
Richtung Gemeinschaftsverbund verschobenen

Gewichte wieder neu ausbalanciert werden, um

2) Mit Ausnahme Hamburgs erhalten diese Zahlung gegenwar-
tig alle Bundeslander, deren Bevélkerung unter fiinf Millionen
Einwohnern liegt.

3) Erst recht, da sich auch hier durch die Foderalismusreform |
Verbesserungen ergeben haben, wie zum Beispiel durch die
Reduktion der Gemeinschaftsaufgaben oder bei der Besoldung
der Landesbeamten
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DIE ERSTE STUFE DER FODERALISMUSREFORM

Wesentliche Teile der ersten Stufe der Foderalismusreform sind zum 1. September 2006 in Kraft
getreten. Sie haben die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern teilweise neu geregelt
und fihren in einigen Aufgabenbereichen zu einer klareren Zuordnung der Gesetzgebungskompe-
tenzen beim Bund und bei den Landern. Wichtige Ergebnisse der Reform:

— Reduktion der Mischfinanzierung zwischen Bund und Landern
Die Gemeinschaftsaufgaben ,Hochschulbau“ und ,Bildungsplanung“ wurden abgeschafft. Bis
2019 erhalten die Lander vom Bund fiir diese Bereiche aber noch Ausgleichszahlungen, und
die Gemeinschaftsaufgaben ,Forderung der regionalen Wirtschaftsstruktur®, ,,Agrarstruktur
sowie ,Forschungsforderung” blieben erhalten. Bei den Finanzhilfen wurden Zahlungen des
Bundes fur ,Verkehrsverhaltnisse der Gemeinden“ und ,,soziale Wohnraumférderung“ abge-

schafft. Die Finanzhilfen fur ,Stadtebauforderung” werden hingegen fortgefihrt.

— Abschaffung der Rahmengesetzgebung des Bundes
Mit der Rahmengesetzgebung konnte der Bund fir bestimmte Aufgaben der Lander Vorgaben
machen, innerhalb derer die Lander gewisse Gestaltungsspielrdume hatten. Als Folge der
Abschaffung der Rahmengesetzgebung wurden den Landern etwa die Kompetenzen fiir die
Besoldung der Landesbeamten Ubertragen. Der Bund erhielt im Gegenzug unter anderem die
alleinige Zustandigkeit fir das Melde- und Ausweiswesen.

— Anderungen des Aufgabenkatalogs der konkurrierenden Gesetzgebung
Durch eine Anderung des Aufgabenkatalogs fiir die konkurrierende Gesetzgebung erhielten
die Lander zum Beispiel die ausschlielliche Zustandigkeit fir das Ladenschluss- und das Gast-
stattenrecht. Auch dem Bund wurden aus dem Aufgabenkatalog alleinige Zustandigkeiten
zugeteilt (z.B. Waffen- und Sprengstoffrecht). Dartber hinaus entfiel fir den Bund bei einigen
Aufgaben, die innerhalb der konkurrierenden Gesetzgebung verblieben, die Pflicht einer
LErforderlichkeitsprifung” (z.B. Arbeitsrecht einschlieBlich Betriebsverfassung).

— Landerautonomie bei der Grunderwerbsteuer
Wahrend die Entflechtung der Kompetenzen von Bund und Landern vor allem Auswirkungen
auf die Ausgabenseite hat, fanden auf der Einnahmenseite der Lander mit Ausnahme der
Grunderwerbsteuer keine bedeutenden Anderungen statt. Bei der Grunderwerbsteuer kénnen
die Lander den Steuersatz nun selbst bestimmen. Die Verstandigung Uber diese Anderung
wurde vor allem dadurch moglich, dass der haufig gegen regionale Steuerunterschiede vorge-
brachte Einwand, es kame zu unangemessenen Verlagerungen des Steuerobjekts, bei einer
Steuer auf immobiles Kapital hinfallig ist. Allerdings ist das Aufkommen der Grunderwerb-
steuer zu gering, um die Einnahmenautonomie der Lander wirklich nennenswert zu erhéhen.
2005 wurden mit dieser Steuer bundesweit 4,8 Mrd € erzielt. Mit Beginn dieser Anderung
stieg der Betrag 2006 auf 6,1 Mrd €.

— Aufteilung moglicher Strafzahlungen wegen iibermaRiger Defizite an die EU
Maogliche Strafzahlungen an die EU wegen eines gesamtstaatlichen Defizits von mehr als
3% des Bruttoinlandsprodukts werden zu 65 % auf den Bund und zu 35 % auf die Lander
aufgeteilt.?

4) Der Anteil der Lander wird wiederum zu 35% auf die einzelnen Bundeslander entsprechend der Einwohnerzahl verteilt
(,Solidarbeitrag”). Die restlichen 65 % des Landeranteils werden entsprechend dem Defizitbeitrag den einzelnen Landern
zugeordnet (,Verursachungsbeitrag”).
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die spezifischen Vorteile eines foderalen Sys-
tems wie Transparenz, [deenwettbewerb und
Blrgernahe (siehe Infokasten S. 11) nutzen zu
konnen. Gelingt diese Gewichtsverlagerung
zurlck zu den foderalen Grundprinzipien, kann
fur alle Beteiligten eine Win-win-Situation ent-
stehen.

2.2 Problemfelder

a) Zu geringe Kostenverantwortung
Durch gemeinsame Verantwortlichkeiten von
Bund und Landern ist die Verbindung von
Aufgabenzustandigkeit und Finanzierungs-
verantwortung entweder nicht klar erkenn-
bar oder Uberhaupt nicht gegeben. Ohne den
engen Zusammenhang zwischen offentlichen
Leistungen und den damit verbundenen Kosten
entsteht jedoch ein Verhalten, das Finanzwis-
senschaftler als Fiskalillusion bezeichnen. Da
die Verantwortung fur die Kosten nicht eindeu-
tig zugeordnet ist, werden diese von allen
Beteiligten unterschatzt: von den Entschei-
dungstragern der einzelnen Gebietskorper-
schaften mit der Konsequenz, dass offentliche
Leistungen in der Tendenz in einem grofReren
Umfang angeboten werden, und von den Bur-
gern mit der Folge, dass offentliche Leistun-
gen zu stark nachgefragt werden. Dies fuhrt
zu unnotig hohen Staatsausgaben und einer

hohen Steuerlast oder Staatsverschuldung.

Neben dem zu losen Zusammenhang von Aus-
gaben- und Einnahmezustandigkeiten hat die
zu geringe Kostenverantwortung aber noch
eine zweite Ursache, namlich die sehr be-
grenzte Steuerautonomie der Gebietskorper-

schaften. Abgesehen von der Grunderwerb-
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steuer verfligen die Lander Uber keine eigen-
standigen Steuergestaltungsmaoglichkeiten.?
Selbst die Landersteuern, deren Aufkommen
ausschlieBlich den Bundeslandern zusteht, wer-
den durch zustimmungspflichtige Bundesge-
setze geregelt. FUr die Lander lassen sich daher
zusatzliche Ausgaben nur schwer Gber hohere
Steuern finanzieren. Das gilt fUr zusatzliche Aus-
gaben, die in allen Landern gleichzeitig an-
fallen, erst recht aber flr Ausgaben, die nur
in einzelnen Bundeslandern erhoht werden. Als
Handlungsparameter auf der Einnahmenseite
bleibt daher im Prinzip nur das Instrument der

Verschuldung.

b)

Ein zweites grofRes Problemfeld des deutschen

Leistungshemmender Finanzausgleich

Foderalismus ist der umfangreiche Finanzaus-
gleich, der zwischen den Gebietskorperschaf-
ten etabliert wurde. Sein Grundprinzip wurde

bereits erlautert (siehe S. 12 ff.).

Legislativer Hintergrund fur den aufwen-
digen Finanzausgleich ist das im Grundgesetz
verankerte Gebot der gleichwertigen Lebens-
verhaltnisse in Deutschland. Dies ist und bleibt
jedoch ein duRerst schwer umzusetzendes Kri-
terium. Gemessen am Ergebnis wird dieses Ge-
bot offenbar Uberstrapaziert, denn die mit den
verfligbaren Steuermitteln pro Kopf der Bevol-
kerung bestimmten Unterschiede in der pri-
maren Finanzausstattung der Bundeslander
werden durch die verschiedenen Verteilungs-
stufen zwischen den Bundeslandern nahezu voll-

standig ausgeglichen.

5) Im Rahmen der Gemeindesteuern konnen auch die Gewerbe-
und Grundsteuer zwischen den Gebietskorperschaften vari-

ieren.
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Damit verbunden ist eine sehr hohe —
fast prohibitive — Grenzbelastung der Lander
bei einer Erhohung der eigenen Steuereinnah-
men.®? Empirische Untersuchungen ermitteln
eine Grenzbelastung von etwa 60 % und mehr,
in Einzelfallen bis zu 100 % . Das Ergebnis hangt
unter anderem stark von der fur das betrach-
tete Land ermittelten Finanzkraft, aber auch
von der Steuerart ab, durch die die Mehrein-

nahmen entstehen. Das Institut der deutschen

6) Die Grenzbelastung gibt an, wie viel Prozent der zusatzlichen
Steuereinnahmen in einem Bundesland durch den Finanzaus-
gleich aus dem Land abgeschopft werden.

Schaubild 3

GRENZBELASTUNG
LOHN- UND EINKOMMENSTEUER

Angaben in %, 2005

Wirtschaft (IW) hat flr das Jahr 2005 bei der
Lohn- und Einkommensteuer in finf Bundes-
landern eine Grenzbelastung von Uber 90 %
berechnet (siehe Schaubild 3). Von 1.000 €
zusatzlichen Lohnsteuereinnahmen verblei-
ben also weniger als 100€ im entsprechenden

Bundesland.

Die verheerenden Anreizwirkungen sol-
cher Grenzbelastungen liegen auf der Hand: Sie
reduzieren letztlich die Verantwortlichkeit der
einzelnen Bundeslander fur die Pflege ihrer ei-

genen Finanzkraft. Aktive Bemuhungen, die

GRENZBELASTUNG
KORPERSCHAFTSTEUER

Angaben in %, 2005

Saarland
Mecklenburg-Vorpommern
Schleswig-Holstein

——— 93
—— 92,8
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Bremen Y 91,1
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Die in der linken Grafik angegebenen Grenzbelastungen mit Lohn- und Einkommensteuer bericksichtigen die Lohn-
steuermehreinnahmen der Gemeinden (sie erhalten 15% des Mehraufkommens). Klammert man die Gemeinden aus und
betrachtet lediglich die Mehreinnahmen im Landeshaushalt, waren die Effekte von zusatzlichen Lohnsteuereinnahmen

in elf Bundesldandern (alle auRer Bayern, Baden-Wurttemberg, Hamburg, Hessen und Nordrhein-Westfalen) sogar
negativ (Grenzbelastung Uber 100 %).

Quelle: Institut der deutschen Wirtschaft.
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Steuereinnahmen etwa durch glinstigere Wachs-
tums- und Beschaftigungsbedingungen zu for-
dern, zahlen sich fir die Lander nur in einem
sehr geringen Umfang aus. Bedenkt man zu-
dem, dass solche Anstrengungen Kosten ver-
ursachen oder offentliche Investitionen voraus-
setzen, wird die Anreizwirkung sogar auf den
Kopf gestellt. Denn wahrend das aktiv werdende
Bundesland die volle Kostenbelastung tragen
muss, wird der spatere Nutzen Uberwiegend auf
die Ubrigen Gebietskorperschaften verteilt. Rah-
menbedingungen, die fUr Investitionen und eine
wachstumsorientierte Landespolitik alles andere
als forderlich sind. Aus der Sicht eines einzel-
nen Bundeslandes ist es vielmehr vorteilhaft,
vor allem konsumtive Ausgaben zu tétigen, die
den Burgern des Landes in vollem Umfang und

unmittelbar zugutekommen, statt Investitionen

vorzunehmen, deren Nutzen erst spater anfallt
und dann Uber den Finanzausgleich fast voll-

standig in andere Bundeslander transferiert wird.

In der offentlichen Debatte wird zudem
haufig Ubersehen, dass die hohe Grenzbelas-
tung durch den Finanzausgleich bei weitem
nicht nur ein Problem der finanzstarken Bun-
deslander ist. Noch gravierender macht sich
die Grenzbelastung in den finanzschwachen
Landern, also den Nettoempfangern im Finanz-
ausgleich, bemerkbar. Im Ergebnis zementieren
diese Strukturen letztlich sogar die Unter-
schiede zwischen finanzstarken und -schwa-
chen Landern, denn von eigenen wirtschaft-
lichen Wachstumsanstrengungen profitieren
die Empfangerlander im Finanzausgleich am

wenigsten.

FINANZAUSGLEICH ALS WACHSTUMSBREMSE

Im Februar 2007 wurde eine vom Finanzministerium des Landes Baden-Wirttemberg in Auftrag

gegebene Studie zum gesamtwirtschaftlichen Finanzausgleich in Deutschland veroéffentlicht?,

wonach der umfangreiche Finanzausgleich das grofite Wachstumshindernis in Deutschland ist.

Ohne den Finanzausgleich gabe es mehr Investitionen und ein hoheres Wirtschaftswachstum.

Auch ein nicht unerheblicher Teil der Arbeitslosigkeit und der Staatsverschuldung lasse sich auf

die Fehlanreize des Finanzausgleichs zurtckfihren.

Zentrale Ergebnisse der Studie:

— Der Finanzausgleich behindert eine wirtschafts- und wachstumsfreundliche Politik.

— Ohne Finanzausgleich ware das jahrliche Wirtschaftswachstum mindestens einen Prozentpunkt

hoher.

— Die Arbeitslosenquote ware ohne Finanzausgleich etwa einen halben Prozentpunkt niedriger.

— Ohne Finanzausgleich ware der Schuldenstand gut 50 Mrd € niedriger.

7) Berthold, N./Fricke, H. (2007): Volkswirtschaftliche Auswirkungen der finanziellen Ausgleichssysteme in Deutschland,
Studie fur das Finanzministerium des Landes Baden-Wiirttemberg, Februar 2007.
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c) Staatsverschuldung und Haushalts-
notlage

Weil die Bundeslander Uber keine nennens-
werte Steuerautonomie verfligen, wird ein Teil
der Ausgaben nicht selten mit Krediten finan-
ziert. BezUglich der Verschuldung verfligen die
Lander ndmlich Uber eine groRere Selbstandig-
keit. Zwar gibt es in den meisten Landesver-
fassungen ahnliche Begrenzungen fir die Neu-
verschuldung wie die in Artikel 115 des Grund-
gesetzes fur den Bund festgeschriebenen. Doch
auch dies sind letztlich ,weiche” Grenzen. Da
mit der Kreditfinanzierung die unmittelbare
Verantwortung fir politische Entscheidungen
und Kosten verschleiert werden kann, ist aber
gerade die Staatsverschuldung die falsche Stelle,
um den Bundeslandern ein hohes Maf an Auto-

nomie zuzugestehen.

Das gilt umso mehr, als das Bundesverfas-
sungsgericht Bund und Lander gemafR dem
,bundischen Prinzip“ im Falle einer Haushalts-
notlage eines Bundeslandes zu Sanierungshil-
fen (,bail-out”) verpflichtet hat. So erhielten das
Saarland und Bremen wegen einer Haushalts-
notlage von 1993 bis 2004 ,Sonderbedarfs-
Bundeserganzungszuweisungen®in Hohe von
15 Mrd €. Beide Lander klagen beim Bundesver-
fassungsgericht auf Fortsetzung dieser Trans-

ferzahlungen.

Auch das Land Berlin wollte mit einer Klage
vor dem Bundesverfassungsgericht eine Haus-
haltsnotlage feststellen lassen. Im Oktober 2006
wiesen die Verfassungsrichter diese Klage mit
dem Hinweis auf die Eigenverantwortung der
Bundeslander jedoch zuriick. Damit haben die

Verfassungsrichter die Hurde beim Einklagen

FODERALISMUSREFORM — FUNF REFORMBAUSTEINE FUR DIE ZWEITE STUFE
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von Haushaltshilfen wesentlich angehoben.
Gleichwohl gehen vom ,blndischen Prinzip“
bei Haushaltsnotlagen erhebliche Fehlanreize
aus, denn letztlich besteht fir die Bundeslan-
der die Aussicht, die Folgen einer unsoliden
Finanzpolitik auf andere Lander und den Bund
Uberwadlzen zu konnen. Nicht zuletzt deshalb
sind strikte Verschuldungsregeln notwendig,
die eine Haushaltsnotlage erst gar nicht entste-

hen lassen.

TrendmaRiger Anstieg der
Schuldenstandsquote

Die Problematik der Staatsverschuldung in
Deutschland wird allein daran deutlich, dass
die Schulden im Trend Uber die letzten vier
Dekaden deutlich starker zugenommen haben
als die gesamtwirtschaftliche Leistung. Bezo-
gen auf das Bruttoinlandsprodukt belief sich
der Schuldenstand 2007 auf 65 % . Das ist zwar
gegenlber 2006 ein Rickgang, der vor allem
auf die aullergewohnlich gute Konjunktur und
die krdftige Steuererhéhung Anfang 2007
zurlckzufihren ist. Der Wert liegt aber noch
immer deutlich Uber dem Maastricht-Kriterium,
das einen Schuldenstand von 60 % des Brutto-

inlandsprodukts als Obergrenze vorsieht.

Nicht berlcksichtigt ist bei dieser Quote
die implizite beziehungsweise ,verdeckte Staats-
verschuldung. Sie resultiert vor allem aus dem
kinftigen demographischen Wandel und den
im Umlageverfahren organisierten Sozialversi-
cherungen sowie ungedeckten Pensionszusa-
gen der 6ffentlichen Hand. Die implizite Staats-
verschuldung belief sich nach Berechnungen
der Stiftung Marktwirtschaft im Jahre 2005 auf

gut 200 % des Bruttoinlandsprodukts, also auf
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SCHULDENSTANDSQUOTE IN DEUTSCHLAND

Schuldenstand in % des Bruttoinlandsprodukts*, 1970 bis 2007

* In der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung; bis einschlieBlich 1990 friheres Bundesgebiet.

Quelle: Statistisches Bundesamt.

mehr als das Dreifache der offen ausgewie-

senen Schuldenstandsquote.?

Der historische Vergleich zeigt, dass die
Schuldenstandsquote in den letzten Deka-
den immer wieder schubartig gestiegen ist.
1970 lag die Schuldenquote ,lediglich“ bei
18,6 % des Bruttoinlandsprodukts. Im Zuge

der durch den ,Olpreisschock” ausgeldsten

8) Die Hohe der impliziten Staatsverschuldung kann durch ziel-
gerichtete Reformen in den Sozialversicherungen deutlich redu-
ziert werden. So hat bereits der Sachverstandigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung darauf hinge-
wiesen, dass die flr das Jahr 2002 ermittelte implizite Staats-
verschuldung durch die Anhebung des Renteneintrittsalters
auf 67 Jahre und die Einflihrung des Nachhaltigkeitsfaktors in
der Rentenformel fast halbiert werden kann. In den Berech-
nungen der Stiftung Marktwirtschaft sind diese beiden Refor-
men bereits berlcksichtigt. Es ist allerdings zu befurchten, dass
durch die im Sommer 2008 in Kraft tretende Leistungsauswei-
tung in der Pflegeversicherung — trotz einer gleichzeitigen Bei-
tragssatzanhebung um 0,25 Prozentpunkte — die implizite
Staatsverschuldung wieder deutlich steigen wird.
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Rezession 1974/75 und des deutlichen Aus-
baus des Sozialstaates in den siebziger Jahren
hat sich die Quote bis 1983 auf 40 % mehr als
verdoppelt. Ein weiterer Schub folgte dann in
den neunziger Jahren. Insbesondere durch die
deutsche Wiedervereinigung und die hohe
Arbeitslosigkeit stieg die Schuldenstandsquote
auf rund 60%. In den Jahren 2002 bis 2005
kletterte sie dann weiter, in der Spitze sogar

auf fast 68 %.

Die langjahrige Entwicklung der Schulden-
standsquote verdeutlicht zugleich, dass es auch
in glinstigen Konjunkturphasen zu keinem nen-
nenswerten Riickgang der Staatsverschuldungin
Relation zur Wirtschaftsleistung gekommen ist.
Dies ist ein klarer Beleg fur die These, dass die
Staatsverschuldung aus konjunkturellen Grin-

den stets asymmetrisch erfolgte. Einer kraftigen
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Ausdehnung der Staatsverschuldung in einer
wirtschaftlichen Schwachephase standen also
keine entsprechenden Haushaltsuberschisse in

den Aufschwungphasen gegentber.

Wachsende Zinszahlungen begrenzen

Gestaltungsmoglichkeiten der Finanzpolitik
Unmittelbar verbunden mit der steigenden
Schuldenstandsquote ist eine wachsende Zins-
belastung der 6ffentlichen Haushalte. Die Zins-
zahlungen flr die angehauften Schulden ver-
ringern im zunehmenden MaRe die politi-
schen Gestaltungsmoglichkeiten der 6ffent-
lichen Hand. Dies veranschaulicht die soge-
nannte Zins-Steuer-Quote, die die Relation der
jahrlichen Zinszahlungen des Staates bezogen
auf die gesamten Steuereinnahmen darstellt.

Derzeit werden rund 12 % aller Steuereinnah-

Schaubild 5
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ZINS-STEUER-QUOTE IN DEUTSCHLAND

men ausschlieRlich fir Zinszahlungen verwen-
det. Im Bundeshaushalt liegt diese Quote

sogar bei 18 %.

Die Zins-Steuer-Quote wurde zudem in
den letzten Jahren durch die sehr niedrigen
Kapitalmarktzinsen sogar noch reduziert. Wah-
rend der durchschnittliche Zinssatz fur die
Staatsschulden in der ersten Halfte der neun-
ziger Jahre bei fast 7% lag, belief sich der Satz
in den letzten drei Jahren auf etwa 4 %. Allein
ein Anstieg des durchschnittlichen Zinssatzes
um nur einen Prozentpunkt wirde mittelfris-
tig, also nach der Revolvierung der Kredite
Uber alle Laufzeiten, die Zinsausgaben des
Staates um gut 15 Mrd € erhéhen. Das ent-
spricht in etwa dem Aufkommen von zwei Pro-

zentpunkten bei der Mehrwertsteuer.

Zinszahlungen des Staates in % der Steuereinnahmen®*, 1970 bis 2007

* In der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung; bis einschlieflich 1990 friiheres Bundesgebiet.

Quelle: Statistisches Bundesamt.
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Vor diesem Hintergrund setzt sich zu-  zunehmend beschnitten werden. Da die exis-
nehmend die Erkenntnis durch, dass in einer  tierenden Schuldengrenzen in Deutschland
permanenten Staatsverschuldung kein 6kono-  (siehe Infokasten) den Anstieg der Schulden-
mischer Nutzen liegt, sondern vielmehr erheb-  standsquote sowie die zunehmende Zinsbe-
liche Burden fur kiinftige Generationen auf-  lastung nicht verhindern konnten, muissen

gebaut und Handlungsspielrdume des Staates  neue, scharfere Grenzen erértert werden.

RECHTLICHE SCHULDENGRENZEN IN DEUTSCHLAND

Grundgesetz und Landesverfassungen

Die wichtigste rechtliche Schuldengrenze in Deutschland setzt der Artikel 115 Grundgesetz, der
die Nettokreditaufnahme des Bundes auf die Hohe der Investitionen in einem Jahr begrenzt.
Abweichungen von dieser Regel sind allerdings ,,zur Abwehr einer Storung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts“ méglich. Ahnliche Regelungen finden sich in fast allen Landes-

verfassungen.

Der Investitionsbegriff wird im Grundgesetz nicht genauer bestimmt. Im Jahre 1990 erfolgte
deshalb nach einem im Vorjahr ergangenen Urteil des Bundesverfassungsgerichts eine gewisse
Prazisierung durch Anderungen im Haushaltsgrundsatzegesetz (HGrG) sowie in der Bundeshaus-
haltsordnung (BHO). Diese Definition umfasst vor allem BaumaRnahmen sowie den Erwerb
beweglicher und unbeweglicher Sachvermégen mit einer Nutzungsdauer von Uber einem Jahr
(jeweils mit Ausnahme entsprechender Ausgaben im Militarbereich), wobei auch Beteiligungen
und Kapitalvermogen sowie gewdhrte Darlehen unter die Begriffsbestimmung fallen.

Besonders wichtig ist, dass die Investitionen im Sinne des Artikels 115 als BruttogroRe betrachtet
werden. Das heif3t, ein Werteverzehr in Form von Abschreibungen wird nicht gegengerechnet.
AuBerdem wurde in der Vergangenheit die durch die Bruttoinvestitionen vorgegebene Ober-
grenze durch die Ausnahmeregelung relativ haufig Gberschritten. So berief sich der Bund in den
Jahren von 1991 bis 2005 gleich sieben Mal auf eine ,,Storung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts*.

Europaischer Stabilitdts- und Wachstumspakt

Seit Beginn der Wahrungsunion begrenzt auch der Europdische Stabilitats- und Wachstumspakt
die Staatsverschuldung in Deutschland. Der Pakt ist fur die Teilnehmer der Wahrungsunion eine
Konkretisierung der im EG-Vertrag (Artikel 104) sowie in den erganzenden Protokollen Uber das
Defizitverfahren und die Konvergenzkriterien festgelegten Haushaltsvorschriften. Als Obergrenze
fur das laufende Haushaltsdefizit des Gesamtstaates gelten die auch im Maastricht-Vertrag fest-
gelegten 3% des Bruttoinlandsprodukts.

Eine Uberschreitung ist nur unter besonderen Umstanden moglich, insbesondere wenn sie auf

einen Rlckgang des Bruttoinlandsprodukts oder eine ausgepragte Wachstumsschwache zuriick-
zuflihren ist.
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Bei einer Uberschreitung der 3% -Grenze sollen die betroffenen Lander ihr strukturelles Haus-
haltsdefizit jahrlich um mindestens 0,5% des Bruttoinlandsprodukts reduzieren. Mittelfristig
wird ein ausgeglichener Haushalt vorgeschrieben, wobei diese Vorgabe seit der Neuregelung
des Stabilitats- und Wachstumspakts im Jahre 2005 einen groReren Spielraum zuldsst: Demnach
ist in Landern mit einem geringen Schuldenstand und hohem Potenzialwachstum mittelfristig
ein strukturelles Haushaltsdefizit von 1% des Bruttoinlandsprodukts gestattet, wahrend Lander
mit einem hohen Schuldenstand und niedrigem Potenzialwachstum einen strukturell ausge-
glichenen Haushalt anstreben mussen.

Bei einem VerstoR gegen den Stabilitats- und Wachstumspakt, insbesondere gegen das 3% -
Kriterium, ist ein mehrstufiges Auflagen- und Sanktionsverfahren vorgesehen, das in letzter
Konsequenz auch Strafzahlungen an die EU beinhalten kann.

Hinsichtlich der nationalen Umsetzung des Stabilitats- und Wachstumspakts bleibt noch eine
Reihe von Fragen ungelost: Zwar haben sich Bund und Lander im Rahmen der ersten Stufe der
Foderalismusreform darauf geeinigt, dass mogliche Strafzahlungen zu 65 % vom Bund und zu
35% von den Landern zu tragen sind. Fur die Aufteilung der dreiprozentigen Verschuldungs-
grenze zwischen Bund und Landern liegt bislang jedoch nur ein fur die Gebietskérperschaften
nicht verbindlicher Beschluss des Finanzplanungsrates aus dem Jahr 2002 vor. Demnach durfen
45% des hochstens zulassigen Gesamtdefizits von Bund und Sozialversicherungen und 55 %
von Landern und Gemeinden genutzt werden. Uber die weitere Aufteilung des Lander- und
Gemeindenanteils auf die einzelnen Bundeslénder, mit der eine groRe Hiirde fiir eine Uber-
schreitung der gesamten Defizitgrenze aufgebaut wiirde, liegt noch keine Verstandigung vor.

Foderalismusreform Il — ein
umfassendes Gesamtpaket

3

Im Koalitionsvertrag verstandigten sich Union
und SPD im November 2005 darauf, die erste
Stufe der Foderalismusreform fortzusetzen und
insbesondere die Finanzbeziehungen zwischen
Bund und Landern neu zu ordnen. Seit Marz
2007 widmet sich eine eigens dafur gegriin-
dete Kommission dieser Aufgabe. Die Stofrich-
tung der Arbeit ist klar: Die Verflechtungen der
Gebietskorperschaften sollen auch im finanziel-
len Bereich gelockert werden, um so eine star-
kere Eigenverantwortung und damit mehr
selbststandige Handlungsmoglichkeiten der

Gebietskorperschaften zu erreichen.
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Die FortfUhrung der Foderalismusreform
ist eine zentrale Stellschraube, mit der nicht
nur die Wachstums- und Beschaftigungsbe-
dingungen in Deutschland nachhaltig verbes-
sert werden konnen, sondern letztlich auch
Uber die klnftige Handlungsfahigkeit der
Bundes- und Landespolitik entschieden wird.
Weil der Umbau der foderalen Ordnung so
viele Dimensionen hat, kann eine erfolgver-
sprechende Reform jedoch nur in einem um-

fassenden Gesamtpaket erfolgen.



KOMMISSION ZUR ZWEITEN STUFE DER FODERALISMUSREFORM

Gemeinsame Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der Bund-Lander-

Finanzbeziehungen:

Einsetzung der Kommission im Dezember 2006, konstituierende Sitzung am 8. Mdrz 2007.

16 Mitglieder des Bundestags (davon vier Mitglieder der Bundesregierung), 16 Mitglieder

des Bundesrats sowie vier Abgeordnete aus den Landtagen, die Rede- und Antragsrechte,

jedoch kein Stimmrecht haben. Die Kommunen werden durch drei nicht stimmberechtigte

Personen vertreten.

Mitglieder.

3.1 Schuldengrenze

Die Chancen fir die Einfihrung einer strikte-
ren Schuldengrenze stehen innerhalb der
Foderalismuskommission nicht schlecht. Das
Sondergutachten des Sachverstandigenrats zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung von Mérz 2007 hat hier umfangrei-
che und wertvolle Vorarbeit geleistet. Mitte
Februar dieses Jahres hat das Bundesfinanz-
ministerium der Foéderalismuskommission ein
eigenes Konzept zur Begrenzung der Staats-
verschuldung vorgestellt (siehe Infokasten
S. 33). Zudem beabsichtigen einige Bundes-
lander inzwischen auch unabhangig von einer
Verstandigung im Rahmen der Foderalismus-
reform, neue Schuldengrenzen in ihren Lan-

desverfassungen festzulegen.?

9) So will etwa Baden-Wirttemberg ein Neuverschuldungsverbot
erlassen. Lediglich bei einem Rickgang der Steuereinnahmen
um 1% oder mehr waren Ausnahmen von diesem Verbot
moglich.
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Entscheidungen in Sachfragen mit einer Zweidrittelmehrheit der stimmberechtigten

Abschlussbericht soll im Herbst 2008 vorgelegt werden.

Ein absolutes Verschuldungsverbot fur
Bund und Lander ist durch die Foderalismus-
kommission nicht zu erwarten und ist aus oko-
nomischer Sicht auch nicht sinnvoll. Ein nahe-
liegender Schritt zur Reform der Schulden-
grenze in Deutschland wére die Ubertragung
der Regeln des Europdischen Stabilitats- und
Wachstumspaktes auf die Verschuldungsmaog-
lichkeiten der Gebietskoérperschaften. Dieser
Schritt hatte zwar den Charme, dass die natio-
nale Regelung im Prinzip vollig kompatibel
mit den Vorschriften ware, die Deutschland
als Gesamtstaat im Rahmen der Europaischen
Wahrungsunion erfullen muss. Es ist allerdings
zu befirchten, dass eine solche Regelung, ahn-
lich wie auf européischer Ebene, zu viele Son-
deraspekte bei der Bewertung der Defizite

gewahren wirde.

Eine wirksame nationale Schuldenbremse
sollte daher im Wesentlichen aus den folgen-

den drei Elementen bestehen:

BANKENVERBAND
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STAATSVERSCHULDUNG IN BESTIMMTEN SITUATIONEN ZWECKMASSIG

Stichhaltige Griinde sprechen dafiir, zumindest bei bestimmten Ausgaben oder in genau festge-

legten Situationen die Moglichkeit einer Kreditfinanzierung zuzulassen:

Aus Investitionen wird in der Regel Uber einen mehrjahrigen Zeitraum hinweg ein Nutzen

gezogen. Prinzipiell gestattet dies eine entsprechende zeitliche Verteilung der Finanzierungs-

kosten durch eine Kreditaufnahme. Zudem kann eine vollstandige oder teilweise Kreditfinan-

zierung die Bereitstellung der anfanglichen Finanzmittel erleichtern, wodurch der Zeitpunkt

der Investition vorgezogen beziehungsweise ein sprunghafter Anstieg der Steuerbelastung

verhindert werden kann.

Staatliche Kredite kdnnen eine gewisse Pufferfunktion bei konjunkturell bedingten Schwan-

kungen der Staatseinnahmen und -ausgaben tUbernehmen. So kdnnen Kredite in einer wirt-

schaftlichen Abschwungphase die konjunkturelle Entwicklung stabilisieren, etwa wenn

hoéhere Ausgaben flr die steigende Arbeitslosigkeit nicht unmittelbar Uber hohere Beitrage

zur Arbeitslosenversicherung finanziert werden mussen.

Ahnlich wie bei Investitionen ldsst eine hohe finanzielle Belastung durch auRergewdhnliche

Ereignisse, wie zum Beispiel Naturkatastrophen, eine Glattung der Finanzierungskosten tber

die staatliche Kreditaufnahme sinnvoll erscheinen.

a) Konjunkturregel

Das erste Element ist eine klare Regelung flr
das konjunkturelle ,Atmen“ der offentlichen
Haushalte in Abhangigkeit von den konjunktu-
rell bedingten Einnahme- und Ausgabeschwan-
kungen. Eine solche Regelung muss die Erfah-
rungen aus der Praxis berUcksichtigen, nam-
lich den asymmetrischen Einsatz der Stabi-
lisierungspolitik. Versuche, mit fallweisen
finanzpolitischen Entscheidungen den Kon-
junkturzyklus zu beeinflussen (diskretionare
Stabilisierungspolitik), standen praktisch nurin
konjunkturellen Schwachephasen zur Debatte.
Die in solchen Phasen entstandene Staatsver-
schuldung wurde in spateren Aufschwungpha-
sen nicht abgebaut — eine wesentliche Ursache

fur die aktuelle Schuldenproblematik.
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Bei einer Schuldenregel fur konjunktursta-
bilisierende Zwecke muss daher sorgfaltig auf
Symmetrie geachtet werden. Das heil3t, in kon-
junkturell guten Zeiten sind Uberschiisse erfor-
derlich, um Uber den Zyklus hinweg einen aus-
geglichenen Haushalt zu erreichen. Dies ist am
besten moglich, wenn man sich bei den Ver-
schuldungsmaglichkeiten vor allem auf die Wir-
kungen automatischer Stabilisatoren konzen-
triert, wie zum Beispiel der Arbeitslosenversi-
cherung, und fallweise (diskretionére) MaRnah-
men nur als besondere Ausnahmen zuldsst. Das
sollte umso leichter fallen, als eine diskretionare
Stabilisierungspolitik haufig mit erheblichen
zeitlichen Verzogerungen (,time lags“) verbun-
den ist. In der Vergangenheit flhrten diese

Effekte wiederholt dazu, dass sich die Konjunk-



tur aus anderen Grlinden schon wieder erholt
hatte, bevor die konjunkturpolitischen Mafinah-
men ihre Wirkung entfalteten und unbeabsich-

tigt sogar prozyklisch wirkten.

Haushaltsplanung: Orientierung am
langerfristigen Einnahmetrend

Inzwischen gibt es bereits mehrere Modelle,
die fur einen Uber den Konjunkturzyklus hin-
weg ausgeglichenen Haushalt sorgen sollen.
Sie orientieren sich mehr oder weniger stark
am Konzept der ,,Schweizer Schuldenbremse*”.
Gemeinsamer Ausgangspunkt fur die Modelle
ist die Bestimmung einer konjunkturellen ,,Nor-
mallage®, die dann mit der aktuellen wirtschaft-
lichen Entwicklung verglichen wird. Der Sach-
verstandigenrat und das Bundesfinanzminis-
terium schlagen fur die Ermittlung der konjunk-
turellen Normalsituation okonometrische Fil-
terverfahren vor. Zur Vereinfachung und um
eine hohere Transparenz zu erreichen, kann
auch eine einfache Trendentwicklung zugrunde
gelegt werden, zum Beispiel in Form eines glei-
tenden zehnjahrigen Durchschnitts des jahr-
lichen Wirtschaftswachstums. Flir 2008 wiirde
sich auf diese Weise ein ,Trendwachstum® von

rund 1,5 % ergeben.

Ist die aktuelle wirtschaftliche Entwick-
lung besser als der Trend, miissen Uberschisse
erzielt werden. Im umgekehrten Fall sind hin-
gegen Defizite zuldssig. Um dieses Grundprin-
zip operabel zu gestalten, muss es zur Grund-
lage der Haushaltsplanung werden. Konkret
sind in konjunkturell guten Situationen (Wachs-
tumsprognose liegt Giber dem Trendwachstum)
die erwarteten Steuereinnahmen um die kon-

junkturell bedingten Mehreinnahmen zu redu-
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zieren. Auf diese Weise erhalt man geschatzte
Staatseinnahmen, die auf der Basis einer kon-
junkturellen Normalsituation beruhen. Die
Staatsausgaben, die nun in den Haushaltsent-
wurf eingestellt werden, durfen dann nur so
hoch sein wie diese ,,konjunkturneutralen Ein-

nahmen.

Umgekehrt gilt dies nattrlich auch in kon-
junkturell ungiinstigen Situationen. Ist die der
Haushaltsplanung zugrunde liegende Wachs-
tumsprognose niedriger als bei der ,,iiblichen”
Konjunkturentwicklung, wird entsprechend
dieser Differenz ein Zuschlag auf die kalkulier-
ten Einnahmen vorgenommen. Die in den
Haushaltsplan einzustellenden Ausgaben dur-
fen die kalkulierten Einnahmen (einschliefSlich
des Konjunkturzuschlags) nicht Ubersteigen.
Geht diese Planung auf, ergibt sich ein Defizit-
rahmen in Hohe der zu den Einnahmen hinzu-
gerechneten ,Konjunkturkomponente” (ge-

plantes Defizit).”

Entspricht die Einnahmen- und Ausgaben-
entwicklung stets der Haushaltsplanung, dann
gleichen sich die geplanten Uberschiisse und
Defizite Uber den Konjunkturzyklus hinweg aus.
Die auf diese Weise in einzelnen Jahren anfal-
lenden Defizite sind deshalb mit Blick auf die
Staatsverschuldung unproblematisch, zumal sie

vom Umfang her recht moderat ausfallen durf-

10) Durch die Orientierung der Haushaltsplanung an einem kon-
junkturbereinigten Ausgabenpfad wird auch der ,Gestaltungs-
spielraum” bei der Haushaltsaufstellung durch bewusst sehr
optimistisch veranschlagte Konjunkturprognosen begrenzt. Je
starker die Konjunkturprognose beispielsweise das Potenzial-
wachstum Ubertrifft, desto hoher fallt der konjunkturbedingte
Abschlag von den geschatzten Einnahmen aus. Liegt die Wachs-
tumsprognose unter der Potenzialrate, wird bei einer ,,zu opti-
mistischen® Konjunkturprognose das aus konjunkturellen Grin-
den ,geplante Defizit“ entsprechend geringer ausfallen.
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in Mrd € (logarithmiert), schematische Darstellung

KONJUNKTURREGEL FUR DIE HAUSHALTSPLANUNG

Konjunkturbereinigter
Ausgabenpfad
(Haushaltsplanung)

Da das in der Haushaltsplanung unterstellte Wachstum hoher ist als die Trendrate, muss von den geschatzten

Einnahmen ein , konjunktureller Abschlag” vorgenommen werden. Lediglich die so bereinigten Einnahmen stehen
fiir die Ausgabenplanung zur Verfiigung.

** Da das in der Haushaltsplanung unterstellte Wachstum niedriger ist als die Trendrate, wird zu den geschatzten
Einnahmen ein ,konjunktureller Zuschlag” addiert. Die auf diese Weise einer konjunkturellen ,Normalsituation“
entsprechenden Einnahmen werden fir die Haushaltsplanung verwendet.

ten. Der Sachverstandigenrat hat in riickwirken-
den Berechnungen fir den Zeitraum 1995 bis
2005 fur den Bund in einzelnen Jahren (1999
und 2004) ein maximales Defizit von knapp

3 Mrd € ermittelt.

Zweistufiges Verfahren bei Defiziten oder
Uberschiissen im Haushaltsvollzug

Im Haushaltsvollzug kann es natdrlich zu Abwei-
chungen der tatsachlichen von den geplanten
Ausgaben kommen. Zum Beispiel, wenn sich
die Konjunktur unglnstiger entwickelt als
erwartet und deshalb unvorhergesehene Mehr-

ausgaben flr die automatischen Stabilisatoren
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anfallen. AuRerdem kénnen die Einnahmen hin-
ter den urspriinglichen Erwartungen zurlck-
bleiben. Solche im Vergleich zur Haushaltspla-
nung entstehenden Defizite oder Uberschiisse
sind in zwei Kategorien zu unterteilen: erstens
in Abweichungen, die auf gednderte Konjunk-
turdaten zurtckzufihren sind, und zweitens in

sonstige Abweichungen.

Abweichungen im Haushaltsvollzug, die
auf Fehler bei der konjunkturellen Einschatzung
zurtckzufihren sind, kdnnen mit den gleichen
statistischen Methoden ermittelt werden wie

die konjunkturellen Zu- oder Abschldge in der



Haushaltsaufstellung. Um das ,konjunkturelle
Atmen“ des Haushalts zu ermoglichen, sollten
sie genauso wie konjunkturbedingte Defizite
oder Uberschisse in der Haushaltsplanung hin-

genommen werden.

Anders ist hingegen mit den sonstigen
Defiziten oder Uberschiissen zu verfahren, die
sich im Haushaltsvollzug ergeben. Diese sind
nicht konjunktureller Natur und mussen des-
halb auf einem gesonderten Konto, dem soge-
nannten Ausgleichskonto, erfasst werden. Das
Ausgleichskonto dient im Zeitablauf als eine Art
Verrechnungskonto von strukturellen Haushalts-
defiziten und -Uberschissen. Damit bei struk-
turellen Haushaltsproblemen frihzeitig mit
einem Gegensteuern begonnen wird, ist fiir das
Defizit auf dem Ausgleichskonto eine Hochst-
grenze festzulegen. Diese konnte sich auf 1%
des Bruttoinlandsprodukts, also rund 24 Mrd €,
far Bund und Lénder belaufen. Mit der Ver-
pflichtung, ein Minus auf dem Ausgleichskonto
in der Ausgabenplanung der folgenden Jahre
zu bertcksichtigen, kann dieser Obergrenze
noch mehr Nachdruck verliehen werden. Dem-
entsprechend musste bei einem Defizit auf dem
Ausgleichskonto im Rahmen der Haushaltspla-
nung ein gewisser Abschlag bei den Ausga-

ben vorgenommen werden.

Der hdufig vorgebrachte Einwand, eine
solche Regelung sei zu kompliziert und zu
intransparent, kann insbesondere im Vergleich
zu den Regeln des Europaischen Stabilitats-
und Wachstumspaktes nicht tberzeugen. Denn
auch der Stabilitats- und Wachstumspakt erfor-
dert konjunkturelle Bereinigungen, um das

strukturelle Defizit zu ermitteln. Zudem diszi-
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pliniert die oben skizzierte Konjunkturregel die
Ausgabenwiinsche bereits bei der Haushalts-
planung durch klar festgelegte Mechanismen.
Dies wurde letztlich auch die Bedeutung der
mittelfristigen Finanzplanung starken und ins-
gesamt eine stetigere Entwicklung der Finanz-

politik fordern.

b)

Das zweite Element einer Schuldenbremse

Investitionsregel

sollte eine Investitionsregel sein. Es wurde
bereits dargelegt (siehe S. 20 ff.), dass die bis-
herige Verschuldungsregel, die eine Kredit-
aufnahme in Hohe der Investitionen vorsieht,
zu ,verschuldungsfreudig” ist. Ursache hierfur
ist vor allem die Ausrichtung der bisherigen
Grenzen an den Bruttoinvestitionen. Der staat-
liche Kapitalstock, der durch die Investition ver-
groRert wird und der der Staatsverschuldung
als Vermogen gegenubersteht, verliert im Laufe
der Zeit aber an Wert. Geht dieser Wertver-
zehr nicht mit einer entsprechenden Tilgung
der Schulden einher, steht am Ende der Nut-
zungsdauer den Staatsschulden kein addquater
Vermogenswert mehr gegeniber. Deswegen
mussen Abschreibungen die Verschuldungs-
moglichkeiten des Staates fir Investitionen
reduzieren oder anders gewendet: Lediglich
Nettoinvestitionen (also die um im laufenden
Jahr anfallende Abschreibungen bereinigten
Investitionen) dirfen durch eine Kreditauf-
nahme finanziert werden. Aus den gleichen
Grunden ist der staatliche Verschuldungsspiel-
raum auch um Privatisierungserldse zu kirzen,
da diese den staatlichen Kapitalstock ebenfalls

vermindern.
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Ein weiteres Problem ist die sachgerechte
Abgrenzung von staatlichen Nettoinvestitionen,
fur die eine Kreditaufnahme maoglich sein soll.
Es lasst sich nicht von der Hand weisen, dass
auch Staatsausgaben, die gegenwartig als Kon-
sumausgaben verbucht werden, in den folgen-
den Jahren gesamtwirtschaftlichen Nutzen stif-
ten und damit Investitionen darstellen. Das gilt
insbesondere fiir staatliche Personalausgaben
in den Bereichen Bildung und Forschung. Die
Bewertung des kinftigen (Netto-)Nutzens ist
allerdings duRerst schwierig, unter anderem
deshalb, da mit offentlichen Ausgaben fir Hu-
mankapital nicht der staatliche, sondern der pri-
vate Kapitalstock erhoht wird. Der staatliche Nut-
zen ldsst sich deshalb nur Uber zukinftige

gesamtwirtschaftliche Produktivitatsgewinne

Schaubild 7
NETTOINVESTITIONEN DES STAATES

20
15
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ableiten. Hinzu kommt, dass verschiedene Stu-
dien bei Bildungsinvestitionen sehr hohe
Abschreibungen ermittelt haben, die in den letz-

ten Jahren zum Teil bei 90 bis 95 % lagen.

Wegen der schwierigen Abgrenzung einer
geeigneten Investitionsdefinition und der not-
wendigen Berlicksichtigung der Abschreibun-
gen gibt es zahlreiche Vorschldge, die darauf
abzielen, die Kreditfinanzierung von Investitio-
nen ganz fallen zu lassen. Das gilt erst recht, da
nach der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen

Gesamtrechnung die gesamten Nettoinvestitio-

11) Bei einer sehr wohlwollenden Auslegung des Kriteriums ,ge-
samtwirtschaftlicher Produktivitdtsgewinn“ lasst sich noch
bei einer Vielzahl anderer Staatstatigkeiten bis hin zu abstrak-
ten ,Gltern”, wie einem funktionierenden Justizwesen und
Rechtssicherheit, ein gewisser Investitionscharakter erkennen.

Bruttoinvestitionen abzuglich der Abschreibungen in Mrd €*, 1970 bis 2007

* In der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung; bis einschlieBlich 1990 friheres Bundesgebiet.

Quelle: Statistisches Bundesamt.
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nen seit Mitte der neunziger Jahre sehr gering

und seit 2003 sogar negativ waren.*

Investitionsregel als Beitrag zur qualitativen
Haushaltssanierung

Ein solches Vorgehen wirde eine neu gefasste
Schuldengrenze auf jeden Fall einfacher und
handelbarer machen. Auf der anderen Seite
ware diese Praktikabilitdt aber teuer erkauft,
da falsche Anreize bezlglich der 6ffentlichen
Ausgabenstruktur gesetzt wirden. Bereits heute
ist eine zu starke Gewichtung zu Gunsten ver-
gangenheitsbezogener Ausgaben und Finanz-
transfers und zu Lasten zukunftsorientierter
Ausgaben festzustellen. Um die erforderliche
Gewichtsverlagerung hin zu mehr zukunfts-
orientierten Ausgaben zu erreichen, wdre es
deshalb die Mlhe wert, einen sachdienlichen
Investitionsbegriff neu abzugrenzen und die
Moglichkeit einzurdumen, die entsprechenden
Nettoinvestitionen durch Kredite zu finanzie-
ren. Wirde die Kreditfinanzierung von Netto-
investitionen ganzlich ausgeschlossen, ware
hingegen zu beflrchten, dass Haushaltskon-
solidierungen in Zukunft noch starker Uber
Kirzungen von Investitionen erfolgen als in

den vergangenen Jahren.

Die Investitionsregel ist unabhangig von

der Konjunkturregel anzuwenden. Bei der

12) Fur die Schuldengrenzen in Artikel 115 Grundgesetz sowie
den Landesverfassungen ist das Rechenwerk der Finanzstatis-
tik relevant, das sich von dem der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung (VGR) unter anderem beztiglich des Umfangs
der Staatsverschuldung sowie des staatlichen Investitionsbe-
griffs unterscheidet. Da Abschreibungen fir den Staat aber
nur innerhalb der VGR ermittelt werden, wurden in dem Schau-
bild auch die Investitionen aus der VGR Gbernommen. Die
Grundaussage, dass die Nettoinvestitionen des Staates sehr
niedrig und zeitweise sogar negativ sind, bleibt unabhdngig
von diesen Problemen mit den verfiigbaren Daten gltig.
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Haushaltsaufstellung mussen also nur die
Staatsausgaben abzlglich der kreditfinanzier-
ten Nettoinvestitionen den konjunkturneutra-
len Einnahmen entsprechen. Allerdings sollte
fur die Kreditfinanzierung der Nettoinvestitio-
nen eine Obergrenze eingeflihrt werden, die
in der Investitionsregel die Rolle einer schul-
denpolitischen Leitplanke Gbernimmt. So kon-
nen auch die Vorgaben des Europaischen Sta-
bilitats- und Wachstumspaktes bezlglich eines
mittelfristig ausgeglichenen Haushalts (siehe
Infokasten S. 23) besser im Blick behalten wer-
den. Vor diesem Hintergrund sind die kredit-
finanzierten Nettoinvestitionen fir alle Gebiets-
korperschaften auf maximal 0,5% des nomina-
len Bruttoinlandsprodukts zu begrenzen, was
zurzeit rund 12 Mrd € entsprache. Der Betrag
sollte dann beispielsweise jeweils zur Halfte auf
Bund und Lander einschlieflich der Kommu-
nen verteilt werden, wobei der Anteil der Lan-
der wiederum entsprechend ihrer wirtschaftli-

chen Leistung aufgeschlisselt werden konnte.

Ein potenzieller Konflikt mit den euro-
paischen Defizitregeln liee sich aber auch
dadurch vermeiden, dass bei den fir die Aus-
gabenplanung zur Verfiigung stehenden kon-
junkturbereinigten Einnahmen noch ein ent-
sprechender Abschlag fur die kreditfinanzier-
ten Nettoinvestitionen vorgenommen wird.
Bezlglich der langerfristigen Haushaltssalden
wdre dann das gleiche Ergebnis erreicht wie
beim grundsatzlichen Verbot einer Kreditfinan-
zierung der Nettoinvestitionen. Aus Grinden
der Ausgabenstruktur gilt aber das Obenge-
sagte: Die etwas aufwendigere Regel und
der groRere Rechenaufwand lohnen sich, da

Anreize fUr eine Gewichtsverlagerung hin zu
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zukunftsorientierten Staatsausgaben gegeben

werden.

Entschlieft man sich dartber hinaus zu
einer Neuabgrenzung der fir die Kreditfinan-
zierung zuldssigen Investitionen, sollte dafir
auf wissenschaftlichen Sachverstand zuriick-
gegriffen werden. Es ware klar festzulegen, wel-
che Investitionen den Anforderungen einer
nachhaltigen Finanzpolitik entsprechen und
welche nicht. Wichtiges Kriterium muss dabei
ein messbarer Wertzuwachs des staatlichen
Kapitalstocks oder ein nennenswerter zusatz-
licher Impuls fur die gesamtwirtschaftliche Pro-
duktivitat sein. Prinzipiell muss die Definition
eng gehalten und nachweislich an die langer-
fristige Rentabilitat der Ausgaben fiir den Staat
geknipft werden.
c¢) Sanktionen sowie Ausnahme- und
Ubergangsregelungen
Als drittes und letztes Element ist fUr eine wirk-
same Schuldenbremse ein festgelegter Sank-
tionsmechanismus erforderlich. Ohne verbind-
liche Sanktionen ware die Gefahr leichtfertiger

RegelverstoRe sehr grolk.

Daher muss bei einer Uberschreitung des
maximal zuldssigen Defizits auf dem Ausgleichs-
konto ein Automatismus einsetzen, der das Aus-
gleichskonto wieder in den akzeptablen Bereich
zurUckfUhrt. Hier ist in erster Linie an verpflich-
tende Zuschlage bei der Einkommen- und Kor-
perschaftsteuer zu denken, mit deren Einnah-
men die Uberschreitung kompensiert werden

muss.
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Der Hinweis, dass ein solcher Sanktions-
mechanismus in konjunkturellen Schwache-
phasen prozyklisch wirken kann, ist genauso
ernst zu nehmen wie die Kritik, dass Sank-
tionen das Haushaltsrecht der Parlamente
beschneiden. Zugleich geben bereits im Vor-
feld fest vereinbarte Strafen dem gesamten
Regelwerk aber erst die entscheidende Ver-
bindlichkeit. Sie durften daher bereits vor dem
Uberschreiten der zuldssigen Grenzen einen
heilsamen Druck austiben. AuRerdem darf nicht
Ubersehen werden, dass auch der Europaische
Stabilitats- und Wachstumspakt Sanktionsme-
chanismen vorsieht. Diese von der Politik schon
eingegangene Verpflichtung erfordert letztlich
eine ahnlich verbindlich abgesicherte Verein-

barung auf nationaler Ebene.

Keine Regel ohne Ausnahmen

Selbstverstandlich muss die Schuldenbremse
auch Spielraume fir besondere Ausnahme-
situationen, wie Naturkatastrophen, Unglicks-
falle oder eine schwere Rezession, lassen. Der
Sachverstdndigenrat nennt als Beispiel flr sol-
che Situationen, in denen eine hohere Neuver-
schuldung zuldssig ware, im Ubrigen auch

,wachstumsfordernde Strukturreformen®.

Grundsatzlich sind die Moglichkeiten, auf
die Ausnahmeklausel zurtickzugreifen, aber von
vornherein strikt zu begrenzen. Man sollte des-
halb die Ausnahmeklausel von einer grofRen par-
lamentarischen Mehrheit, die deutlich Gber der
normalen Regierungsmehrheit liegt, abhangig
machen. Fur die Bundeslander mussen die Aus-
nahmemaoglichkeiten noch restriktiver sein als
fUr den Bund, da eine regionale Konjunktur-

politik nicht sinnvoll ist. Deswegen kann auf



KONZEPT DES BUNDESFINANZMINISTERIUMS

Das Bundesfinanzministerium (BMF) hat im Februar 2008 ein eigenes Konzept zur Begrenzung

der Staatsverschuldung vorgelegt. Der Vorschlag lehnt sich an den Europaischen Stabilitdts- und

Wachstumspakt an. Demnach soll die jahrliche strukturelle — also nicht konjunkturbedingte —

Verschuldung 0,5 % des Bruttoinlandsprodukts nicht tibersteigen, wobei VermogensverduRerungen

(insbesondere Privatisierungen) vom strukturellen Verschuldungsspielraum abgezogen werden.

70% dieses nicht konjunkturbedingten Verschuldungsrahmens (0,35 Prozentpunkte) bean-

sprucht der Bund fir sich und die Sozialversicherungen. Zurzeit entspricht dies etwa 8,5 Mrd €.

Die restlichen 0,15 Prozentpunkte sollen den Landern zur Verfliigung stehen.

Erganzend zur strukturellen Verschuldungsmoglichkeit enthalt der BMF-Vorschlag eine Konjunktur-

komponente. Diese ldsst in wirtschaftlichen Schwachephasen im Haushaltsplan auch ein kon-

junkturelles Defizit zu und soll in wirtschaftlich guten Phasen fir entsprechende Uberschiisse

sorgen. Ergeben sich im Haushaltsvollzug nicht konjunkturbedingte Abweichungen von den

Planwerten, sind diese auf einem Ausgleichskonto zu verbuchen. Ab einem noch genauer zu

bestimmenden Schwellenwert soll fir Defizite auf dem Ausgleichskonto eine Konsolidierungs-

pflicht einsetzen. Diese Verpflichtung wird allerdings nicht naher erlautert.

In Ausnahmesituationen, wie Naturkatastrophen, kann mit einem erhohten parlamentarischen

Quorum — vorgeschlagen wird eine Mehrheit von 60 oder 66 % — ein Aussetzen der Regeln

beschlossen werden.

Das BMF-Konzept unterscheidet sich vor allem in zwei Punkten vom dargestellten Vorschlag

des Bankenverbandes:

Erstens sieht das BMF ein generelles strukturelles Defizit in Hohe von 0,5 % des Bruttoinlands-

produkts vor. Der Ausschuss fur Wirtschafts- und Wahrungspolitik des Bankenverbandes

spricht sich stattdessen flr eine wachstumsfreundlichere Investitionsregel aus.

Zweitens halt der Bankenverband ein im Voraus verbindlich festgelegtes Sanktionsverfahren

fur erforderlich. Das BMF hat sich hierzu in seinem Konzept nicht klar geauRRert.

Landerebene eine Rezession kein Ausnahme-
tatbestand fiir das Uberschreiten der Verschul-

dungsgrenzen sein.

Um die Moglichkeiten eines Missbrauchs
der Ausnahmeregelungen weiter einzuschran-
ken, sollte ferner ein verbindlicher Tilgungsplan
fur die in Ausnahmesituationen aufgenomme-

nen Kredite vorgeschrieben werden.
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Ubergangsregelung

Bis zum Inkrafttreten der Schuldenbremse
mUsste den Gebietskorperschaften eine gewisse
Ubergangszeit eingerdumt werden. Um nicht
unter ungunstigen Rahmenbedingungen star-
ten zu mussen, waren nahezu ausgeglichene
Haushalte von Bund und Landern bei Inkraft-
treten der Regelung vorteilhaft. Diese Voraus-

setzung ist zurzeit weder beim Bund noch bei

BANKENVERBAND



zahlreichen Landern gegeben. Der Bund strebt
einen ausgeglichenen Haushalt fir 2011 an.
Spdtestens dann sollte die neue Schulden-
bremse auch in Kraft treten, wobei sich Gebiets-
korperschaften mit einem Haushaltsdefizit in
der Ubergangszeit dazu verpflichten missten,
das jahrliche Ausgabenwachstum strikt auf 1 %

zu begrenzen.

3.2 Entschuldungsfonds

Die Einhaltung einer harteren Verschuldungs-
regel wird vor allem die stark verschuldeten
Lander mit entsprechend hohen Ausgaben fur
die Zinszahlungen vor eine grofRe Herausforde-
rung stellen. Zwangslaufig beschrankt der Schul-
dendienst die Moglichkeit, aber auch die Bereit-
schaft dieser Lander, sich einer straffen Schul-
denbremse zu unterwerfen. Deshalb muss Uber

Wege nachgedacht werden, mit denen eine
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Entlastung der hoch verschuldeten Bundeslan-
der bei den Zinszahlungen maoglich ist. Hierzu
gibt es inzwischen auch von weniger verschul-
deten Landern Vorschlage, die vor allem deren
Bereitschaft unterstreichen, sich konstruktiv mit
der Problematik auseinanderzusetzen und so
Hindernisse fur eine neue Schuldenbremse aus

dem Weg zu raumen.

Ein geeignetes Instrument hierfir ist ein
Entschuldungsfonds, in dem ein Teil der Alt-
schulden der Lander gebiindelt wird. Der Schul-
dendienst fir den Fonds ware gemeinsam von
den Ldndern unter Mitwirkung des Bundes zu
finanzieren. Zum Beispiel, indem das Mehrwert-
steueraufkommen vor der vertikalen Steuerver-
teilung auf Bund, Lander und Gemeinden hier-
flr verwendet wird. Die Beteiligung des Bundes

an der Finanzierung des Fonds konnte aber auch

VARIABLE AUSGESTALTUNGSMOGLICHKEITEN FUR DEN

ENTSCHULDUNGSFONDS

Bezliglich des auf den Fonds zu Ubertragenden Schuldenvolumens kommen verschiedene Grenzen
in Betracht. So konnte man sich darauf verstandigen, die Bundeslander nur in der Spitze der Ver-
schuldung zu entlasten, indem etwa die Pro-Kopf-Verschuldung der Lander durch Ubertragungen
auf den Entschuldungsfonds auf eine bestimmte Hohe reduziert wird. Je nachdem, wo eine solche
Grenze angesiedelt wirde, kdmen nur die besonders hoch verschuldeten Bundeslander in den
Genuss einer Teilentlastung. Wirden jedoch im Zuge einer Maximallosung samtliche Landerschul-
den in den Fonds Ubertragen, wiirde der Fonds Uber ein Schuldenvolumen von gut 480 Mrd € ver-
flgen.

Beim Schuldendienst fiir den Fonds gibt es die Wahlmoglichkeit, nur die Zinsen zu bedienen und
die gesamte Schuldensumme im Fonds unverandert zu lassen oder den Schuldenstand mit Til-
gungen kontinuierlich abzubauen. Fiir den Fall einer vollstindigen Ubertragung aller Lénder-
schulden auf den Fonds wiirden sich bei einem durchschnittlichen jghrlichen Zinssatz von 5% die
Zinszahlungen des Fonds auf 24 Mrd € pro Jahr belaufen. Wiirde man Uber die Zinszahlungen hin-
aus auch eine Tilgung vornehmen, konnte der gesamte Fonds bei einem konstanten Zinssatz von
5% mit jahrlichen Schuldendienstzahlungen von 26 Mrd € in 52 Jahren getilgt werden. Bei einer
Erhéhung der Schuldendienstzahlungen auf 30 Mrd € waren die Schulden — unter sonst gleichen
Bedingungen — nach 33 Jahren abbezahlt.
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Tabelle 1

Schuldenstand Ende 2007

VERSCHULDUNG DER BUNDESLANDER

Mrd € Anteil am Nachrichtlich:
Schuldenstand der Anteil am BIP
Bundeslander (in %) fiir Deutschland (in %)
Bayern 22,8 4,7 17,9
Brandenburg 17,3 “ 2,2
Hamburg 21,6 “ 3,7
Mecklenburg-Vorpommern 10,1 “ 1,4
Nordrhein-Westfalen “ 21,9
Saarland 9,1 “ 1,2
Sachsen-Anhalt 20,1 “ 2,1
Thiringen 15,7 — 2,0

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

aus den Einnahmen durch den Solidaritatszu-
schlag erfolgen, da die Ausgaben des Bundes

fur den Solidarpakt Il ab 2009 reduziert werden.

Der besondere Charme einer solchen
Fondslosung besteht darin, dass der Entschul-
dungsumfang im Rahmen der politischen Kom-
promissfindung sehr variabel festgelegt werden
kann (siehe Infokasten S. 34). Der Fonds kann

deshalb mit einer teilweisen Entlastung der
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besonders hoch verschuldeten Lander nicht nur
Wegbereiter fir eine wirksame Schuldenbremse
sein, sondern bei einer entsprechenden Auf-
stockung des Fondsvolumens auch als Turoff-
ner fir noch weiter gehende Reformen des fo-
deralen Systems dienen, insbesondere fur die
Starkung des foderalen Wettbewerbs, fir eine
grofRere Steuerautonomie sowie fur erste Kor-

rekturen im Finanzausgleich.
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Entscheidend ist dabei allerdings, dass eine
Entschuldung durch den Fonds nur eine einma-
lige MaRnahme sein kann. Ansonsten wirden
fUr die Zukunft vollig inakzeptable finanzpoliti-
sche Anreize gesetzt. Dies spricht wiederum fur
ein moglichst umfassendes Reformpaket, das
sich nicht nur auf eine Schuldengrenze be-
schrankt. Der Umfang des Entschuldungsfonds
kann sodann in Abhangigkeit von den gewahl-
ten Reformbausteinen festgelegt werden. Im
Ubertragenen Sinne ware der Entschuldungs-
fonds dann die verbindende Klammer um die

einzelnen Reformbausteine.

Der Vorschlag, einen Entschuldungsfonds
einzufihren, ist natdrlich dem Vorwurf ausge-
setzt, dass er die finanzpolitischen Stnder der
Vergangenheit belohnt und die sparsam wirt-
schaftenden Lander bestraft. In der Gesamtschau
ist aber zu berlcksichtigen, dass mit dem Ent-
schuldungsfonds womaglich erst die Vorausset-
zung fur eine wirksame Schuldenbremse in
Deutschland geschaffen wird. Es entstehen also
bessere Rahmenbedingungen fir die foderalen
Beziehungen und das Wirtschaftswachstum, die
erstens ohne finanzielle Hilfen fir hoch verschul-
dete Lander nicht moglich waren und von denen
zweitens auch die weniger verschuldeten Lan-
der und der Bund profitieren. Fir den Bund ist
ferner relevant, dass er Bundeserganzungs-
zuweisungen zahlen musste, wenn ein hoch ver-
schuldetes Land in eine Haushaltsnotlage gera-
ten wirde. Eine wirksame Begrenzung der
Neuverschuldung kénnte dieses finanzielle
Risiko praktisch ausschlieRen und reduziert flir
die Finanzpolitik in Deutschland insgesamt die
Gefahr, dass hoch verschuldete Lander die alten

,Sunden” wiederholen.
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3.3 Mehr Spielraum fiir den
Wettbewerbsfoderalismus

Werden die Verschuldungsmaoglichkeiten der
Lander Uber eine Schuldenbremse wirksam ein-
geschrankt, verlieren sie einen der wenigen
Freiheitsgrade zur Finanzierung ihrer Leistun-
gen. Wahrend die Verschuldung der Lander bis-
lang lediglich durch die vergleichsweise wei-
chen Vorgaben der Landesverfassungen
beschrankt wird, sind eigene Gestaltungsmog-
lichkeiten bei den Steuereinnahmen so gut wie

nicht vorhanden.

Die Einfihrung einer Schuldenbremse
muss deshalb zwingend damit verbunden wer-
den, den Landern an anderer Stelle mehr Au-
tonomie fir die Einnahmen- und bestenfalls
auch fur die Ausgabengestaltung zu gewah-
ren. Durch eine grofRere Steuerautonomie kann
zudem die Verbindung zwischen offentlichen
Leistungen und Kostenverantwortung (fiska-
lische Aquivalenz) gestarkt werden, was den
sparsameren Umgang mit &ffentlichen Ressour-

cen fordert.

Gestaltungsmdoglichkeiten der Lander bei

der Einkommen- und Kérperschaftsteuer

Fir eine groRRere Eigenstandigkeit der Lander
bei den Steuereinnahmen bieten sich zunachst
eigene Gestaltungsmoglichkeiten bei den Lan-
dersteuern an. Analog zur Grunderwerbsteuer
konnte man den einzelnen Bundeslandern
auch bei anderen Landersteuern Autonomie
bezliglich der Hohe des Steuersatzes gewahren.
Allerdings gilt hier fir das Steueraufkommen
das Gleiche wie bei der Grunderwerbsteuer:
Die zusatzlichen Einnahmen, die durch einen

hoheren Steuersatz gewonnen werden kon-



nen, sind vergleichsweise niedrig. Deswegen
sind vor allem Zu- und Abschlagsmdglichkei-
ten der Lander bei den relativ aufkommens-
starken Gemeinschaftssteuern, insbesondere
die Einkommen- und Korperschaftsteuer, in
Betracht zu ziehen. Die Steuerbemessungs-
grundlage muss hingegen aus Transparenz-

grinden einheitlich bleiben.

Fur diesen Zu- oder Abschlag kann ein Kor-
ridor mit einer Ober- und Untergrenze festgelegt
werden. Ein Zuschlagsrecht auf Gemeinschafts-
steuern beziehungsweise Steuern des Zentral-
staates gibt es Ubrigens in vielen foderal ausge-
richteten Landern. Damit die Einnahmen durch
individuelle Zuschlage nicht Uber den Finanz-
ausgleich wieder abflieRen, ist das Aufkommen
der Einkommen- und Korperschaftsteuer im
Finanzausgleich nur mit einem normierten
Standardsteuersatz zu bericksichtigen. Diese
MaRnahme wirde im Ubrigen auch die nivel-
lierende Wirkung des Finanzausgleichs bei
Steuersatzsenkungen reduzieren. Der hdufig
vorgebrachte Einwand, finanzstarke Lander
konnten sich bei einer grofReren Steuerauto-
nomie mit Steuersenkungen fir den Finanz-
ausgleich ,,armer” machen, wird durch diese
Normierung entkréftet. Finanzstarke Lander
hatten dann namlich bei Steuersenkungen
einen entsprechend grolien Verlust an Steuer-

einnahmen selbst zu tragen.
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Freirdume bei bundesrechtlichen

Vorgaben gewdhren

Aber auch auf der Ausgabenseite ist nach
zusatzlichen Gestaltungsspielrdumen fir die
Lander zu suchen. AnknUpfend an die erste
Stufe der Foderalismusreform sind die Aufga-
ben und Verantwortlichkeiten von Bund und
Landern weiter zu entflechten. Hierzu wirde
auch die zusatzliche Einschrankung der Misch-
finanzierung gehoren. In einem weiteren Schritt
ist den Landern zu gestatten, innerhalb be-
stimmter Grenzen bei ihren Ausgaben und
offentlichen Leistungen von einzelnen bundes-
rechtlichen Vorgaben abzuweichen. Mit Aus-
nahme der im Grundgesetz definierten Berei-
che, die eine eigene Bundesverwaltung vorse-
hen (Art. 87), werden Bundesgesetze namlich
von den Landern entweder als eigene Angele-
genheit oder im Auftrag des Bundes durchge-
fUhrt. Der Bund kann hierflr den Landern ver-
bindliche Standards beziglich Leistungsumfang
und Ausfihrung vorgeben, zum Beispiel im
Rahmen der Leistungsverwaltung fr die Kin-
der- und Jugendbhilfe oder bei Verkehrsdienst-
leistungen, etwa fir die Bereitstellung des

offentlichen Personennahverkehrs.

Offnungsklauseln und Gestaltungsmog-
lichkeiten bei diesen Standards verhelfen den
Bundesldandern nicht nur zu mehr Flexibilitat auf
der Ausgabenseite, sondern schaffen auch die
Maoglichkeit, die Leistungen besser auf die regio-
nal doch sehr unterschiedlichen Bedingungen
abzustimmen. Beflirchtungen, dass diese Frei-
raume zu einer ungebremsten Reduktion des
offentlichen Leistungsniveaus fUhren, steht letzt-
lich die Rechtfertigung der Landesregierung vor

dem Parlament und den Wahlern entgegen.
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Zusammen mit einer grofleren Einnahmeauto-
nomie der Lander kénnen Parlament und Wah-
ler besser die gewtnschten Kosten-Leistungs-
Kombinationen bestimmen. Zusatzlich sollten
fur den Aufgabenvollzug Instrumente fiir einen
systematischen Leistungsvergleich (,,Benchmark-
ing“) zwischen den Bundeslandern eingefihrt
werden. Ein solcher Leistungsvergleich erleich-
tert die Entscheidungen fir Parlament und Bur-
ger und hat gegenuber starren Standards den
Vorteil, dass auch die Kosten- und Nachfrage-

seite berlcksichtigt werden.

Biirger profitieren von gréBeren
Gestaltungsmoglichkeiten der Lander

Eine groRere Autonomie der Lander bei den
Einnahmen und Ausgaben ware ein wichtiger
Schritt, um die Vorteile eines foderalen Systems
wieder besser nutzen zu kdnnen. Die haushalts-
politische Eigenverantwortung der Gebiets-
korperschaften wirde erhoht, die 6ffentlichen
Leistungen konnten besser auf die regionalen
Praferenzen zugeschnitten werden und die Ent-
scheidungs- und Finanzierungsprozesse wur-
den fUr die BUrger transparenter. Gerade Letz-
teres konnte dazu beitragen, die Menschen zu
einer aktiveren Beteiligung an den politischen

Entscheidungsprozessen zu motivieren.

Mehr Autonomie der Lander ware aber
auch eine wichtige Mallnahme, um zumindest
in Teilbereichen einen foderalen Wettbewerb
zuzulassen. Der Wettbewerb wirde die Gebiets-
korperschaften dazu bewegen, sich auf die eige-
nen Starken zu konzentrieren und diese aus-
zubauen. Er konnte ferner einen fruchtbaren
Ideenwettstreit um eine effiziente Bereitstel-

lung offentlicher Guter, die Einbindung der Pri-
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vatwirtschaft in den Leistungsprozess (Public
Private Partnership) und eine gute Standort-
politik anstoRen, zum Beispiel durch attraktive

Rahmenbedingungen fir Konzernholdings.

Da solche MaRRnahmen in Richtung einer
groReren Landerautonomie mit einer strikten
Begrenzung der Verschuldungsmaoglichkeiten
verbunden waren, zeigt sich auch an dieser
Stelle der Nutzen eines Entschuldungsfonds,
der —wie bereits dargelegt — die Chancen fir die
Akzeptanz einer wirksamen Schuldenbremse
erhoht. Das Volumen des Entschuldungsfonds
ware zudem ein mogliches Steuerungsinstru-
ment fur die Frage, in welchem Umfang Steuer-
und Ausgabenautonomie gewahrt und ange-

nommen werden.

Tief verwurzelte Kritik an Landerwett-
bewerb muss Giberwunden werden

Die haufig gedulRerte Furcht vor einem unfairen
oder sogar ruindsen foderalen Wettbewerb ist
hingegen Uberzogen. SchlieRlich geht es bei
den vorgeschlagenen Schritten nur um sehr
maRvolle Ansatze, mit denen das Gewicht vom
stark ausgepragten kooperativen Foderalismus
zu etwas mehr Eigenverantwortung verlagert
wird. Zudem wurden durch den Entschuldungs-
fonds auch die Ausgangsbedingungen fir fode-
ralen Wettbewerb verbessert. Und nicht zuletzt
werden komplexe Unternehmensentscheidun-
gen, wie beispielsweise die des Standorts, nicht
eindimensional anhand der Hohe des Steuersat-
zes getroffen. Vielmehr spielt hier ein ganzes
Blindel von Einflussfaktoren eine Rolle, zu dem
etwa auch das regionale Lohnniveau, qualifi-
zierte Arbeitskréafte, Immobilienpreise und die

Infrastruktur gehoéren.



Viele Einwande gegen einen begrenzten
Wettbewerbsfoderalismus unterstellen implizit
ein ,Nullsummenspiel”, in dem die Gewinne der
einen Gebietskorperschaft die Verluste einer
anderen sind. Diese unrealistische Betrachtungs-
weise vernachlassigt aber Effizienzverbesserun-
gen sowie Anreize, die eigenen Starken zu for-
dern. Aus einem grofReren Blickwinkel ist des-
halb fir die Gebietskorperschaften im Ganzen
mit positiven Einkommens- und Wachstums-

effekten zu rechnen.

Als ein weiterer Kritikpunkt gegen mehr
Autonomie der Gebietskoérperschaften wird
angefuhrt, damit wiirde gegen das Verfassungs-
gebot der Gleichwertigkeit der Lebensverhalt-
nisse verstofRen. Doch auch diese Kritik ist gleich
aus mehreren Griinden so nicht haltbar:

— Das Verfassungsgebot der Einheitlichkeit
beziehungsweise Gleichwertigkeit der Le-
bensverhaltnisse ist sehr auslegungsfahig.
Es darf jedenfalls nicht mit einem Gleich-
heitsgebot verwechselt werden, zumal
dann erst recht fraglich ware, mit welchem
MaRstab die Gleichheit beurteilt werden
sollte. Etwa wie bisher vor allem anhand
des Steueraufkommens pro Einwohner?
Oder ware dann nicht auch das Steuerauf-
kommen in Relation zur Wertschopfung
oder beispielsweise zu den geleisteten
Arbeitsstunden der Blrger mit zu berick-

sichtigen?

Es sollte sorgfaltig darauf geachtet werden,
die ,Gleichwertigkeit” nicht auf einem fur
alle Beteiligten niedrigeren Niveau anzu-

streben. Genau das geschieht aber, wenn
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der aus dem Gebot der Gleichwertigkeit
abgeleitete Solidaritatsgedanke Uberstra-

paziert wird.

Die zum Erreichen der Gleichwertigkeit
erforderliche Solidaritat setzt stets voraus,
dass die Betroffenen auch zumutbare Eigen-
anstrengungen erbringen. Eine Gleichwer-
tigkeit der Lebensverhaltnisse kann also im
Prinzip nur Uber eine mdglichst ausgewo-
gene Balance zwischen Eigenverantwor-

tung und Solidaritat erreicht werden.

Die ,Verabsolutierung” der Gleichwertig-
keit wirde zudem die Realitat verkennen,
dass es innerhalb des Bundesgebietes nicht
zuletzt aufgrund regionaler Besonderhei-
ten und historisch gewachsener Struktu-
ren immer Unterschiede in den Lebensver-
haltnissen geben wird. Deshalb kénnen
beim Angebot der 6ffentlichen Leistungen
und bei der Art und Weise, wie die Bundes-
lander bestimmte Aufgaben behandeln,
Diskrepanzen auftreten, die dem Gleich-
heitsgebot nicht entgegenstehen. Aller-
dings sollte man den Landern dafiir auch
die entsprechenden Gestaltungsspiel-

raume gewahren.

3.4 Umgestaltung des Finanzausgleichs

Dringend und umfassend reformbedurftig ist
zudem das System des deutschen Finanzaus-
gleichs. Kernprobleme sind die hiermit ver-
bundenen leistungshemmenden Anreize
sowie die hohe Komplexitat, die das gesamte
System duferst intransparent machen. Eine

Reform des stark nivellierenden Finanzaus-

gleichs ist aber auch erforderlich, um mogli-
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che Schritte in Richtung eines etwas starkeren
Wettbewerbsfoderalismus nicht zu konterka-
rieren. Zwar konnen die Einnahmevariationen
aus der Nutzung von Steuerzuschlagsrechten
der Lander — wie bereits erldutert — durch
einen normierten Steuersatz im Finanzaus-
gleich aus dem Umverteilungsmechanismus
ausgeklammert werden. Einnahmeverbesse-
rungen durch Anstrengungen bei den wachs-
tumsfordernden MaRRnahmen, zum Beispiel
den Investitionen, wirden jedoch nach wie
vor in einem sehr starken Umfang Uber den
Finanzausgleich abgeschopft. Man kann es
daher drehen und wenden, wie man will:
Wachstumsfreundliche Anreizstrukturen las-
sen sich nur erreichen, wenn die Grenzbelas-

tung durch den Finanzausgleich sinkt.

Doch die Positionen der Beteiligten in
Bezug auf mdgliche Anderungen des Finanz-
ausgleichs scheinen zurzeit unbeweglich zu
sein. Anderungsvorschldge werden reflexar-
tig auf die direkten finanziellen Auswirkungen
fir die einzelnen Lander reduziert. Jedes
,Minus“ fuhrt dabei unmittelbar zur Ableh-
nung, wobei positive Folgeeffekte, die sich in
einer dynamischen Betrachtung ergeben war-

den, ausgeblendet werden.

Erschwerend kommt hinzu, dass die letz-
te Umgestaltung des Finanzausgleichssystems
erst relativ kurze Zeit zurlckliegt. Sie trat —
zusammen mit dem Solidarpakt Il, der die Son-
derbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen
an die neuen Bundeslander regelt — 2005 in
Kraft und ist bis 2019 gultig. Angesichts der
schwierigen Verhandlungen, die dieser Ver-

einbarung vorausgingen, wird vielfach gera-

FODERALISMUSREFORM — FUNF REFORMBAUSTEINE FUR DIE ZWEITE STUFE

40

ten, das damals geschnirte Paket nicht wie-

der zu offnen.

Entschuldungsfonds fiir Weichenstellung
beim Finanzausgleich nutzen

Befolgte man diesen Rat, wiirden aber die Chan-
cen auf eine umfassende und vor allem in sich
stimmige Reform durch die Foderalismuskom-
mission |l stark beschnitten. Ahnlich wie die
EinfUhrung einer Schuldenbremse mit der Ent-
lastung hoch verschuldeter Bundesléander (Ent-
schuldungsfonds) und einer groReren Steuer-
autonomie Hand in Hand gehen muss, erfor-
dert eine wirklich effektive Starkung des Wett-
bewerbsfoderalismus Korrekturen beim Finanz-
ausgleich. AuRerdem konnten solche Korrektu-
ren wiederum mit dem Entschuldungsfonds

verknlpft werden.

Die Anderung des Finanzausgleichs darf
deshalb fir die Foderalismuskommission kein
Tabu sein. Sollte sich — wie zu beflrchten — bei
einer umfassenden Uberarbeitung des Finanz-
ausgleichs der gesteckte Zeitrahmen fur die
Foderalismuskommission als hinderlich erwei-
sen, sind zumindest punktuelle Modifikationen
anzustreben, die die grobsten Fehlsteuerungen
im Finanzausgleich reduzieren. Das betrifft ins-
besondere die hohen Grenzbelastungen bei
einer Uberdurchschnittlichen Steigerung der
Steuereinnahmen. Hier muss kurzfristig Uber
Mechanismen wie Kappungen und ,Freibe-
trdge” nachgedacht werden, wenn es einem
Bundesland gelingt, seine Wirtschaftskraft Uber-

durchschnittlich zu verbessern.

Andere Ideen gehen an dieser Stelle noch

weiter: So schlagt das Institut der deutschen



Wirtschaft als Ergdnzung oder auch alternativ
ein Optionsmodell zum temporaren Ausstieg
aus dem Finanzausgleich vor, mit dem unglins-
tige Leistungsanreize des Landerfinanzaus-
gleichs speziell fur finanzschwache Bundeslan-

der ausgeschaltet werden konnen.

Als kurzfristig anzustrebende Malinahme
ist darUber hinaus der Umbau der Gemeinde-
finanzen zu erortern. Ziel muss es sein, schad-

liche Wirkungen der Gewerbesteuer fir die Wirt-

schaft zu beseitigen und den Gemeinden —zum
Beispiel mit einem eigenen Zuschlagsrecht auf
die Einkommen- und Korperschaftsteuer — ein

stabileres Steueraufkommen zu sichern.

Doch trotz der unbestreitbar positiven Wir-
kungen solch punktueller Anderungen im
Finanzausgleich befreien diese die Politik nicht
von der Pflicht, eine grundsatzliche Reform des
Systems in Angriff zu nehmen — selbst dann,

wenn die Anderungen erst 2020 in Kraft treten

BANKENVERBAND

OPTIONSMODELL DES INSTITUTS DER DEUTSCHEN WIRTSCHAFT

ZUM LANDERFINANZAUSGLEICH

Das Institut der deutschen Wirtschaft (IW) hat 2007 ein Modell vorgestellt, das die Problematik
der hohen Grenzbelastung von zusatzlichen Steuereinnahmen gerade fir finanzschwache Lander
beseitigen will. Das Modell setzt in erster Linie auf positive Anreize, die eigene Wirtschaftskraft
zu steigern und die Steuerbasis im betreffenden Bundesland zu pflegen. Die Eckpunkte des
Modells sind:

Finanzschwache Lander erhalten die Moglichkeit, die Zahlungen aus dem Landerfinanzaus-
gleich gegen einen hoheren Anteil an der im eigenen Land erzielten Einkommen- und Korper-
schaftsteuer zu tauschen. Der héhere Steueranteil geht zu Lasten des Bundes. Im ersten Jahr
wird der Tausch so austariert, dass die Verluste des Bundeslandes aus dem Verzicht auf
Finanzausgleichszahlungen durch einen héheren Eigenanteil an der Einkommen- und Korper-
schaftsteuer ausgeglichen werden.

Macht ein Bundesland von dieser Option Gebrauch, kann es einmalig innerhalb eines auf finf
bis sieben Jahre festgelegten ,Optionszeitraums” wieder zum alten System zurtickkehren.

Die finanzielle Position der im Finanzausgleich verbleibenden Bundeslander bleibt von der
Entscheidung eines Optionslandes unberihrt. Das ,Clearing hierflr Gbernimmt der Bund.

Fur ein Optionsland sinkt die Grenzbelastung zusatzlicher Steuereinnahmen deutlich. Modell-
rechnungen fir das Saarland ergeben einen Riickgang der Grenzbelastung von lber 90 % auf
etwa 30 % . Damit steigen die Anreize zur Starkung eigener Steuerquellen. Ein Optionsland
profitiert vom Austritt aus dem Landerfinanzausgleich, wenn die Steuereinnahmen im

Optionsland starker steigen als in allen Ubrigen Landern.

Die finanziellen Risiken der Option werden allein vom Optionsland und vom Bund getragen.
Fur das Optionsland entstehen im Vergleich zum Status quo Verluste, falls die Steuereinnah-
men langsamer wachsen als in allen anderen Bundeslandern. Der Bund verliert durch das
Modell Steuereinnahmen. Diese Verluste werden aber gemindert, wenn das Optionsland
schneller wdchst als die anderen Lander.
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sollen. Je schneller ein erfolgversprechendes
Reformkonzept entwickelt wird, desto besser
kann die Zeit bis dahin bereits als Ubergangs-

phase genutzt werden.

Drei Schritte zur Reform des
Finanzausgleichs

Bei den Verhandlungen Uber eine grundle-
gende Reform des Finanzausgleichs sind erstens
die bislang gultigen MaRstabe fur die Bewer-
tung der Finanzkraft — gegenwartig vor allem
das Steueraufkommen pro Einwohner — kritisch
zu Uberprifen. Zweitens ist zu definieren, ab
welcher Grenze und in welchem Umfang Unter-
schiede ausgeglichen werden. Bei diesen Fest-
legungen muss den Leistungsanreizen sowie
der Eigenverantwortung gebihrender Raum
gewahrt werden. In einem dritten Schritt soll-
ten einfache und Ubersichtliche Ausgleichsmo-
delle als Ausgangsbasis flr die weiteren Ver-

handlungen gewahlt werden.

Hierzu zahlen zum Beispiel Modelle, die
den Finanzausgleich zundchst einmal auf verti-
kale Elemente, also zwischen Landern und Bund,
konzentrieren. Gelangt man zu der Ansicht, dass
Uber die vertikale Umverteilung hinaus auch ein
Finanzausgleich zwischen den Landern nétig
ist, ware hierflr ein moglichst einfacher, linea-
rer Tarif mit einer Grenzbelastung nicht tber
50% zu wahlen. Denkbar ware aber auch ein
zweistufiges Ausgleichsmodell, das zunachst
jedem Land eine Mindestfinanzausstattung
gewahrt und dann — dhnlich wie beim Arbeits-
losengeld Il — mit wachsender Finanzkraft die

Ausgleichszahlungen reduziert.
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3.5 Vergleichbare Haushaltsdaten und
Reform der Finanzverwaltung

Grofse Bedeutung kommt im Rahmen der Arbei-
ten der Foderalismuskommission auch Fragen
zum Themenkomplex Verwaltung zu. Unter
anderem deshalb, weil die Verflechtungen zwi-
schen den verschiedenen Ebenen der Gebiets-
korperschaften im administrativen Bereich
ebenfalls sehr eng sind, was die bekannten
Transparenzprobleme —insbesondere die man-
gelnde Kostenverantwortung — verstarkt. Bei-
spielsweise werden Bundesgesetze in Deutsch-
land in der Regel von den Landern ausgefihrt.
Zusatzlich zum festgelegten Eigenanteil an den
Ausgaben tragen die Bundeslander deshalb die
Verwaltungskosten. Auch dies steht einer kla-
ren Zusammenfihrung von Aufgaben- und
Finanzierungsverantwortung nicht selten im

Wege.

Vergleichbarkeit der Haushaltsdaten

muss verbessert werden

Besonders wichtige verwaltungstechnische Fra-
gen sind die Vergleichbarkeit von Haushaltsda-
ten sowie die Moglichkeit, mit einem modernen
offentlichen Rechnungswesen sachgerechte
Informationen aus den Haushaltsdaten abzu-
leiten. Beides ist fur eine wirksame Schulden-
bremse und die damit verbundenen Sanktions-
mechanismen unverzichtbar. Zudem konnten
mit einem modernen offentlichen Rechnungs-
wesen die politischen Entscheidungen besser
gesteuert und die mittelfristige Finanzplanung

aufgewertet werden.

Die derzeit Uberwiegend noch an einfa-
chen Einnahme- und Ausgabenstromen orien-

tierte Haushaltsfihrung (,Kameralistik“) von



Bund und Landern weist in puncto Vergleich-
barkeit und Informationsgehalt jedenfalls erheb-
liche Defizite auf. Abgesehen davon, dass die
Kameralistik kein umfassendes Bild der tatsach-
lichen Kosten- und Haushaltslage bietet, wer-
den einzelne Ausgaben und Haushaltsposten in
den verschiedenen Gebietskorperschaften teil-
weise sehr unterschiedlich abgegrenzt und kate-
gorisiert. Diesen Umstand hat auch das Bundes-
verfassungsgericht in seinem ,,Berlin-Urteil” 2006

scharf kritisiert.=

Zwar sind sich Bund und Lander schon seit
langerem darUber einig, das Haushalts- und
Rechnungswesen zu modernisieren. Mit einer
Orientierung an kaufmannischen Grundsatzen
sollen zeitgemdRe Informations- und Steue-
rungselemente fur die offentlichen Haushalte
genutzt werden — eine Entwicklung, die auch
in vielen europaischen Nachbarstaaten seit
geraumer Zeit entschlossen vorangetrieben
wird. Der Ubergang ist allerdings mit hohen
Umstellungs- und Schulungskosten verbunden
und stol’t in den Verwaltungen offenbar auch
auf Akzeptanzprobleme. Vor diesem Hinter-
grund konnten sich Bund und Lander nicht auf
ein abgestimmtes Vorgehen verstandigen. Wah-
rend Hessen, Nordrhein-Westfalen, Bremen und
Hamburg einen grundlegenden Wechsel von
der Kameralistik auf die Doppik in Angriff neh-

men, verfolgen andere Lander, wie Baden-W(irt-

13) ,Bisher ist es trotz des ohnehin einfachgesetzlich geltenden
Prinzips einheitlicher Formalstruktur der Haushaltsplane nicht
einmal gelungen, die unterschiedlichen Haushaltssystemati-
ken so aufeinander abzustimmen, dass jeweils ohne notwen-
dige statistische Bereinigungen mit Hilfe einfach abzuleiten-
der Haushaltskennzahlen transparente vergleichende Infor-
mationen Uber die jeweils verfolgte Haushaltspolitik gewon-
nen werden konnten.“ Bundesverfassungsgericht 2 BvF 3/03
vom 19.10.2006, Ziffer 204.
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temberg, Berlin oder Rheinland-Pfalz, mit der
Lerweiterten Kameralistik” eine weniger ein-
schneidende Modernisierung. Auch der Bund
hat sich inzwischen fUr die , erweiterte Kamera-
listik” entschieden, hdangt mit den Reformpla-

nungen jedoch noch recht weit zurtck.

Ahnlich wie ein einheitliches Rechts-
system ist aber auch eine an gemeinsamen
Grundregeln ausgerichtete Haushaltsfihrung
in einem foderalen Staat unverzichtbar. Die
Foderalismuskommission muss deshalb, wenn
notig, auch unabhangig von allen Ubrigen
Reformvorschlagen mit groRem Nachdruck auf
diese Problematik hinweisen und von den
Gebietskorperschaften sehr schnell ein abge-
stimmtes Handeln mit verbindlichen Zeitvor-
gaben verlangen. Aus 6konomischer Sicht ware
dabei die klare Orientierung an der Doppik

winschenswert.

GroRes Effizienzpotenzial in der
Steuerverwaltung

GrofRen Raum in der bisherigen Debatte um
Verwaltungsthemen nimmt schlieBlich die
Frage einer effizienten Steuerverwaltung ein.
Abgesehen von den bundesgesetzlich geregel-
ten Verbrauchsteuern einschliefRlich der Ein-
fuhrumsatzsteuer werden alle Ubrigen Steu-
ern in Deutschland von den Landesfinanzbe-
horden verwaltet. Von verschiedener Seite —
insbesondere von Bundesfinanzministerium
und Bundesgerichtshof — wird diese Aufteilung
als ungeeignet kritisiert. Bemangelt wird eine
LZersplitterung” der Finanzverwaltung, die in
den einzelnen Bundeslandern zu erheblichen
Vollzugsunterschieden fihre und letztlich

die Einheitlichkeit und GleichmaRigkeit der

BANKENVERBAND



FODERALISMUSREFORM — FUNF REFORMBAUSTEINE FUR DIE ZWEITE STUFE

KAMERALISTIK UND DOPPIK

Kameralistik: Das kameralistische Rechnungswesen konzentriert sich auf kassenwirksame
Vorgange, also Ein- und Auszahlungen. Es erflllt damit in erster Linie die Aufgabe einer Liquidi-
tatssteuerung zum Einhalten des Haushaltsplans und liefert gleichzeitig eine ordnungsgemalie
Dokumentation der offentlichen Einnahmen und Ausgaben. ErfolgsgroRen wie Wirtschaftlichkeit
und Rentabilitat spielen hingegen keine Rolle. Bei der Kreditaufnahme fir Investitionen werden
in der Kameralistik deshalb auch keine Abschreibungen erfasst. Relevant ist lediglich, dass der
fur den Kredit fallige Schuldendienst in der jahrlichen Haushaltsplanung durch entsprechende
Einnahmen — notfalls auch neue Kredite — gedeckt wird. Aus dem gleichen Grund werden fir
Belastungen, die erst in der Zukunft anfallen, keine Riickstellungen gebildet. Gegebenenfalls
wird das kameralistische Rechnungswesen zwar durch eine Vermdgensrechnung ergdnzt. Diese
weist die Vermogenssituation jedoch nur sehr unvollstandig aus und hat letztlich fur die Etat-
planung, vor allem aber fir die Entscheidung Uber den Umfang der staatlichen Leistungen, keine
Bedeutung.

Rein kameralistische Haushalte haben unter den Bundeslandern zurzeit noch Mecklenburg-
Vorpommern, Rheinland-Pfalz, das Saarland, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiringen.

Doppik: Als Doppik bezeichnet man ein prinzipiell an kaufmadnnischen Grundsatzen orientiertes
Haushalts- und Rechnungswesen der offentlichen Hand. Der Begriff ist eine Abkurzung fur
,doppelte Buchfiihrung in Konten“. Die Doppik ist ein umfangreiches Rechen- und Dokumenta-
tionswerk mit einer Bilanz sowie einer Finanz- und Ergebnisrechnung. Wichtigster Unterschied
zur Kameralistik ist, dass sie versucht, den Ressourcenverbrauch periodengerecht abzubilden.
Deswegen wird die Doppik im Gegensatz zur ,Input-orientierten” Kameralistik als ,Output-orien-
tiert” bezeichnet.

In der Bilanz wird ein umfassender Vermogensstatus dargestellt — also inklusive kinftiger
Verpflichtungen wie zum Beispiel der impliziten Verschuldung. Die Ergebnisrechnung basiert
wiederum auf einer an den Auswirkungen auf die Bilanz orientierten Kosten- und Leistungs-
rechnung, die unter anderem auch Abschreibungen und kalkulatorische Kosten wie zum Beispiel
Pensionszahlungen in der aktuellen Periode beriicksichtigt. Der Jahresabschluss unterscheidet
sich dadurch grundlegend von der Uberschuss-Defizit-Rechnung der Kameralistik.

Der entscheidende Vorteil der Doppik ist, dass sie umfangreiche Informationen tUber die vollstan-
dige Kosten- und Leistungsentwicklung sowie den Vermogensaufbau oder -verzehr liefert. Sie
bietet damit die Grundlage fir eine wirtschaftliche und effiziente Steuerung des 6ffentlichen
Leistungsangebots. Auch die Ermittlung von Nettoinvestitionen im Rahmen einer Verschul-
dungsregel ist letztlich nur mit einem kaufmannischen Rechnungswesen in sinnvoller Weise
maoglich.

Als Nachteil ergeben sich allerdings erhebliche technische und organisatorische Umstellungs-
kosten. Zudem stellt die Doppik im Vergleich zur Kameralistik zum Teil vollig neue Anforderun-
gen an die Verwaltung und das Fachpersonal. Aber auch von den politischen Entscheidungs-
tragern verlangt das Rechenwerk die Bereitschaft, sich auf ein gewisses betriebswirtschaftliches
Denken einzustellen.
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Erweiterte Kameralistik: Um die grundsatzlichen Vorteile der Doppik nutzen zu konnen,

zugleich aber die Umstellungskosten zu begrenzen, haben sich einige Bundeslander mit der

Lerweiterten Kameralistik” flir einen Kompromiss entschieden. Bei diesem Ansatz wird das

kamerale System mit einem kaufmannischen Haushalts- und Rechnungswesen erganzt. Zusatzlich

zur herkdmmlichen Erfassung der Zahlungsstréome kénnen die Haushalter so Uber Informationen

aus einer modernen Kosten- und Leistungsrechnung und dem umfassend dargestellten Bilanz-

vermogen verfligen. Damit kdnnen die wesentlichen betriebswirtschaftlichen Anforderungen

abgedeckt werden, ohne dass ein grundlegender Systemwechsel von der Kameralistik zur

Doppik erforderlich ist.

Allerdings sind mit dem Nebeneinander zweier sehr unterschiedlicher Rechnungssysteme auch

Nachteile verbunden. So kdnnen Doppelarbeiten entstehen, und es ist ein schwieriger Koor-

dinierungsaufwand erforderlich, um die Kompatibilitat der Daten und Informationen beider

Systeme sicherzustellen. Grundsatzlich besteht deshalb die groRe Gefahr, dass die Haushalts-

steuerung weiterhin stark von der kameralen Denkweise gepragt wird.

Besteuerung in Deutschland beeintrachtige.
Nach Ansicht des Bundesgerichtshofs befor-
dert diese ,Zersplitterung” auch den massiven
Betrug bei Umsatzsteuererstattungen, dessen
Schaden in Deutschland jahrlich auf einen zwei-

stelligen Milliardenbetrag geschatzt werden.

Kritisiert werden ferner massive Fehlan-
reize, denn die Lander muUssten bei der Erhe-
bung von Gemeinschaftssteuern in vollem
Umfang die Erhebungskosten tragen, wirden
aber nur zu einem gewissen Teil selbst vom
Steueraufkommen profitieren. Dieser Teil ist
zudem flr den Landerfinanzausgleich relevant,
das heil3t, Steuermehreinnahmen konnen zu
entsprechend hoheren Abfihrungen an die
Ubrigen Bundeslander (im Falle eines Geber-
landes) oder geringeren Transfers aus den Ubri-
gen Bundeslandern (im Falle eines Nehmer-

landes) fuhren.

Ein Gutachten* der Unternehmensbera-
tungsfirma Kienbaum, das im Auftrag des Bun-

desfinanzministeriums erstellt und Ende 2006

vorgelegt wurde, stutzt diese Kritik. In der Stu-
die werden vier verschiedene Reformmodelle
fUr die Finanzverwaltung untersucht. Die Ande-
rungen reichen von einer besseren Landerko-
operation unter der Koordination des Bundes
bis hin zu einer Ubertragung der Verwaltung
fUr gemeinschafts- und bundesgesetzlich gere-
gelte Landessteuern auf den Bund (Bundessteu-
erverwaltung). Bei einem Beginn der Reformen
im Jahre 2007 hatten mit dem umfassendsten
Reformmodell ab 2012 jahrliche Mehreinnah-
men von 11,4 Mrd € erzielt werden konnen.
Doch selbst mit einem sogenannten ,,optimier-
ten Landermodell”, das nur eine verstarkte
Kooperation der Lander unter der Koordination
des Bundes vorsieht, wurden ab 2012 Mehrein-

nahmen von Uber 5,5 Mrd € pro Jahr ermittelt.”

14) Kienbaum Management (2006): Abschlussbericht — Quantifi-
zierung der im Falle einer Bundessteuerverwaltung bzw. einer
verbesserten Kooperation, Koordination und Organisation
der Landerverwaltungen zu erwartenden Effizienzgewinne;
veroffentlicht als Drucksache Nr. 009 der Foderalismuskom-
mission Il

15) Die im Gutachten ermittelten Effizienzgewinne wurden fir
den Gesamtstaat ermittelt. Uber ihre Verteilung auf die ein-
zelnen Gebietskorperschaften werden keine Angaben
gemacht.
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Reform der Finanzverwaltung ist von den
tibrigen Reformschritten abhangig

Dies unterstreicht, welch beachtliche Effizienz-
gewinne durch Reformen im deutschen fode-
ralen System zu erzielen sind. Bei einer Ent-
scheidung fur ein bestimmtes Reformmodell
mussten allerdings auch etwaige andere
Reformmalinahmen der Foderalismuskommis-
sion berlcksichtigt werden. So konnten zum
Beispiel durch Zuschlagsrechte der Lander auf
die Lohn- und Korperschaftsteuer und eine
zumindest perspektivische Neuordnung des
Landerfinanzausgleichs die kritisierten Fehlan-
reize fur die Finanzverwaltung reduziert wer-
den. Des Weiteren sollte man beachten, dass
Losungen, die eine Kooperation zwischen Bund
und Landern bei der Steuerverwaltung vorse-
hen, nicht unbedingt zu der grundsatzlichen

StoRrichtung der Foderalismusreform passen.

Aus diesem Grund sollten auch bei der
Finanzverwaltung moglichst klare und eindeu-
tige Zustandigkeiten angestrebt werden. Falls
es unter Berlcksichtigung der Ubrigen von der
Foderalismuskommission vorgeschlagenen
MaRnahmen belastbare Hinweise daflir geben
sollte, dass die Lander die Verwaltung der
Gemeinschaftssteuern nicht effizient ausfih-
ren kénnen, ware mit Blick auf das Subsidia-
ritatsprinzip eine Ubertragung der Verwaltung
auf den Bund angezeigt. Ein solcher Schritt
wulrde unter diesen Umstanden den fodera-
len Prinzipien entsprechen. Eine kiinftig star-
kere Abhangigkeit der Lander vom Bund kann
man daraus nicht zwangslaufig ableiten, vor
allem dann nicht, wenn die Einfiihrung einer
Bundessteuerverwaltung mit einer grofleren

Eigenstandigkeit der Lander bei den Einnah-
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men und Ausgaben einhergehen wirde. Und
auch eine groRere Steuerautonomie der Lan-
der ist per se kein Widerspruch zu einer Bun-
dessteuerverwaltung, denn die Lander kon-
nen eine Bundessteuerverwaltung im Sinne
einer ausgelagerten Kompetenz- und Dienst-

leistungszentrale nutzen.

4 Was passiert, wenn die
Reform misslingt?

Die vorliegenden Reformvorschldage des Ban-
kenverbandes sind nicht nur umfassend, son-
dern auch sehr ambitioniert. Das gilt erst recht,
da inzwischen Stimmen aufkommen, die sich
zunehmend skeptisch zu den Erfolgsaussichten
der Foderalismusreform Il duRern. So konnte
die Bundestagswahl im kommenden Jahr
bereits ab Herbst 2008 die politische Reform-
und Konsensbereitschaft beeintrachtigen.
Aullerdem ist im Verlauf des Jahres 2008 mit
einer deutlich schwacheren konjunkturellen
Entwicklung zu rechnen als in den beiden vor-
angegangenen Jahren. Zusammen mit den
wachsenden Ausgabenwiinschen gegeniber
den offentlichen Haushalten drohen deshalb
Rickschldge beim finanzpolitischen Konsolidie-

rungskurs.

Es wdre jedoch fatal, wenn die urspriing-
lich gut begriindeten Hoffnungen auf eine kon-
sequente Weiterentwicklung der Foderalismus-
reform | nicht realisiert werden konnten. Die
massiven politischen und dkonomischen Fehl-
steuerungen wirden dann unverdndert fortbe-

stehen.



Konkret hiel3e das:

Die Chance auf einen hoheren Wachstums-

trend wirde vergeben,

ein hoheres Niveau an Arbeitslosigkeit

wirde hingenommen,

die zentralen Ursachen fur die driickenden

Schuldenprobleme blieben ungeldst und

letztlich drohte sogar eine weitere Zunah-
me der Politikverdrossenheit, da die fode-
ralen Strukturen sowie Verantwortlichkei-
ten intransparent blieben und die Eigen-
verantwortung der Gebietskorperschaften

weiter behindert wirde.

DarUber hinaus wiirde Deutschland auch
in Zukunft politisch nur schwerfallig auf die sich
rasch andernden weltwirtschaftlichen Umfeld-
bedingungen reagieren konnen. Dies ware ein
gravierendes Manko im globalen Wettbewerb
um Produktionsstandorte und wirde auch die
Innovationsfahigkeit der deutschen Wirtschaft

nachhaltig belasten.

Angesichts dieses Szenarios sollten jetzt
alle Krafte mobilisiert werden, um die beste-
henden Reformchancen zu nutzen. In diesem
Zusammenhang bietet das vom Bankenver-
band vorgeschlagene Paket sogar die M6g-
lichkeit, statt auf eng abgegrenzten Spezial-
feldern Uber genau austarierte Minimalkom-
promisse zu verhandeln, den Durchbruch zu
einem insgesamt effizienteren foderalen Sys-
tem zu schaffen. Dieser Weg bietet sich vor
allem auch deshalb an, weil mit einem ent-
sprechend zugeschnittenen Entschuldungs-

fonds mogliche Anlaufschwierigkeiten bei der
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Umsetzung der MaRnahmen Uberwunden
werden konnen. Mittelfristig wirden dann
Uber ein hoheres Wirtschaftswachstum und
mehr Beschaftigung alle Beteiligten von den
Anderungen profitieren. Mit einer umfassen-
den Neuordnung der foderalen Finanzbezie-
hungen konnte die GroRRe Koalition — allen
Beflrchtungen zum Trotz — ihre Reformfahig-
keit beweisen. Die Wachstums- und Beschaf-
tigungsmoglichkeiten in Deutschland lieRen

sich damit nachhaltig verbessern.
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