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Vorwort

Das Lehrbuch Offentliche Finanzen vermittelt die Grundlagen der Finanzwissen-
schaft. Dieser Teil der Volkswirtschaftslehre befasst sich mit der Rolle des Staates in
der Marktwirtschaft, insbesondere mit den 6ffentlichen Einnahmen und Ausgaben.
Angesichts der vielfaltigen Interdependenzen zwischen Staat und Wirtschaft ist die
Analyse staatlicher Handlungen und ihrer Konsequenzen fur Haushalte und Unter-
nehmen essentieller Bestandteil 6konomischer Studiengénge.

Adressaten des Buches sind Studierende der Betriebs- und Volkswirtschaftslehre,
aber auch Leser ohne wirtschaftswissenschaftliche Vorkenntnisse, die sich fir finanz-
politische Fragen interessieren. Im Fokus stehen der 6ffentliche Haushalt, die &ffent-
lichen Ausgaben, die allgemeine und spezielle Steuerlehre, die 6ffentliche Verschul-
dung sowie der Finanzausgleich. Die gesamtwirtschaftlichen Aspekte der Staatsta-
tigkeit werden besonders betont. Durch den starken Praxisbezug eréffnet das Buch
einen guten Zugang zur aktuellen finanzpolitischen Diskussion.

Das Buch erschien in der 2. Auflage 2011 in der UVK Verlagsgesellschaft, Konstanz
und Minchen (ISBN 978-3-8252-8478-7). Alle Rechte liegen seit dem 01.05.2017
wieder beim Autor. Dies ermdglicht eine Online-Publikation der weitgehend unverén-
derten Fassung von 2011 in drei separat erhaltlichen Teilen. Aktualisierte Daten und
Abbildungen stehen im Internet unter www.wolfgang-scherf.de zur Verfigung.

Der vorliegende Band 3 diskutiert in Kapitel F — Offentliche Verschuldung die Kon-
junktur- und Verteilungswirkungen der Staatsverschuldung sowie ihre langfristigen
Konsequenzen fir den Handlungsspielraum des Staates. Kapitel G — Finanzaus-
gleich ist der Verteilung 6ffentlicher Ausgaben und Einnahmen in einem féderalen
Staat gewidmet. Auf der Basis der 6konomischen Theorie des Fdderalismus werden
Gestaltung und Reformoptionen der deutschen Finanzverfassung behandelt.
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F Offentliche Verschuldung

Die Staatsverschuldung steht immer wieder im Zentrum der wirtschafts- und finanzpoliti-
schen Diskussion. Die meisten Laien, aber auch nicht wenige Okonomen betrachten sie
als Indiz einer ,,unsoliden‘ Haushaltsfithrung und als Vehikel zur Verschiebung von — in
der Regel nicht ndher spezifizierten — Lasten auf zukiinftige Generationen. Anderseits gilt
die Kreditfinanzierung staatlicher Ausgaben in einer Rezession weithin als akzeptabel, so-
fern damit die so genannten automatischen Stabilisatoren in Kraft gesetzt werden. Auch
eine darliber hinausgehende expansive Fiskalpolitik wird zumindest von keynesianisch in-
spirierten Okonomen bei Unterbeschiftigung befiirwortet.

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht entscheiden die von der Staatsverschuldung ausgehen-
den 6konomischen Wirkungen dariiber, in welcher Situation und mit welchem Ziel dieses
Instrument eingesetzt werden sollte. Nur wer die guten Griinde fiir den Einsatz der Staats-
verschuldung kennt, kann die Frage beantworten, ob die tatsdchlich betriebene Schulden-
politik vorwiegend mit 6konomischen Argumenten zu rechtfertigen ist. Freilich miissen
auch die politischen Ursachen der Staatsverschuldung thematisiert werden, denn neben
den guten mag es davon abweichende wahre Griinde fiir die Kreditfinanzierung staatlicher
Ausgaben geben, die dazu fithren konnen, dass die praktische Wirtschafts- und Finanzpo-
litik nicht mit dem theoretischen Ideal {ibereinstimmt.

1 Grundlagen der Staatsverschuldung

In diesem Gliederungspunkt werden Definition, Funktion und Arten der Staatsverschul-
dung behandelt. Zudem wird auf die Hohe und Entwicklung der 6ffentlichen Verschul-
dung sowie auf unterschiedliche Grundpositionen zur Schuldenpolitik eingegangen.

1.1 Merkmale des offentlichen Kredits

Die Kreditaufnahme ist ein einnahmenpolitisches Instrument. Im Gegensatz zu den regel-
maBig flieBenden Steuereinnahmen (ordentliche Einnahmen) handelt es sich bei der of-
fentlichen Verschuldung um eine auferordentliche oder auch vorlaufige Einnahme. Die
Verschuldung unterscheidet sich von den laufenden Einnahmen in zweierlei Hinsicht:

— Fehlender Zwang: Bei der Aufnahme 6ffentlicher Schulden handelt es sich um Einnah-
men aus der Beteiligung am marktwirtschaftlichen Prozess. Es entféllt das Element der



Anwendung staatlichen Zwangs. Der Staat muss sich hier den Marktbedingungen an-
passen, wenn er sein fiskalisches Ziel erreichen will.

— Notwendigkeit der Refinanzierung: Offentliche Schulden implizieren aufgrund des
Schuldendienstes eine spitere Ausgabenbelastung. Finanzierung durch Kredit statt
durch Steuern lauft also auf einen Austausch gegenwairtiger Steuerverpflichtungen ge-
gen zukiinftige Ausgaben- bzw. Steuerverpflichtungen hinaus. Freilich reicht dieser
Befund noch nicht aus, um der Staatsverschuldung eine Lastverschiebungsfunktion
beizumessen (vgl. hierzu Kapitel F.3.3).

Der offentliche Kredit dient primér der Einnahmenerzielung. Durch Kreditaufnahme kann
der Staat einen Uberschuss der Ausgaben (Ausgaben fiir Giiter und Dienstleistungen plus
Transferausgaben) iiber die laufenden Einnahmen (Steuern und sonstige laufende Einnah-
men) finanzieren. Nicht jedes Budgetdefizit muss jedoch durch eine Kreditaufnahme fi-
nanziert werden. Moglich ist auBlerdem eine Geldschopfungsfinanzierung durch die Zen-
tralbank, die de facto auch durch Gewinnausschiittungen an den Staat erfolgen kann.

Kreditmarktverschuldung und Geldschopfungsfinanzierung sind klar zu unterscheiden.
Eine Defizitfinanzierung durch neu geschaffenes Geld beruht 6konomisch nicht auf einer
Kreditgewahrung, sondern auf der staatlichen Geldschopfungsmacht. Zwar liegt formal
eine Verschuldung des Staates bei der Zentralbank vor. Es handelt sich dabei aber um ei-
ne interne Transaktion innerhalb des staatlichen Sektors, denn die Zentralbank ist eine
staatliche Behorde (mit ausgepragter Selbstandigkeit). Infolgedessen ist der Staat Glaubi-
ger und Schuldner zugleich. Selbst wenn der Staat einen verzinslichen Zentralbankkredit
aufnimmt, wird er materiell nicht belastet. Die Zinsen vergroflern den Notenbankgewinn,
der dem offentlichen Haushalt wieder zugute kommt. Zu beachten sind auch die moneta-
ren Unterschiede. Die Geldschopfungsfinanzierung vergroBert die Zentralbankgeldmen-
ge; der Kreditmarktverschuldung fehlt dieser monetiare Priméreffekt. Allerdings kann die
Zentralbank gegebenenfalls unerwiinschte Geldmengeneffekte einer Kreditvergabe oder
Gewinnausschiittung an den Staat korrigieren, zum Beispiel durch eine Einschrankung ih-
rer Refinanzierungsgeschéfte mit den Banken.

1.2 Differenzierung nach Verschuldungsarten

Die Staatsverschuldung kann nach wirkungsanalytischen, haushaltsrechtlichen und schul-
dentechnischen Kriterien systematisiert werden.
1.2.1 Konjunkturelle und nichtkonjunkturelle Verschuldung

Die erste Unterscheidung kniipft an den gesamtwirtschaftlichen Wirkungen der Staatsver-
schuldung und den damit verbundenen Zielen an. Auf Einzelheiten wird im Rahmen der
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Wirkungsanalyse noch genauer eingegangen. Gesamtwirtschaftlich entscheidend ist die
Differenzierung nach konjunkturellen und strukturellen Ursachen der Staatsverschuldung:

— Das konjunkturbedingte Defizit dient dazu, die staatliche Nachfrage in der Rezession
aufrechtzuerhalten sowie den Riickgang der privaten Nachfrage zu begrenzen. Es um-
fasst alle aus einer unterdurchschnittlichen Auslastung des Produktionspotentials au-
tomatisch resultierenden Mindereinnahmen und Mehrausgaben des Staates (unter Ein-
schluss der Sozialversicherungen). Meist wird die Auffassung vertreten, der konjunk-
turbedingte Teil der Staatsverschuldung verschwinde mit zunehmender Anndherung
an die Normalauslastung des Produktionspotentials von selbst.

— FEin Haushaltsfehlbetrag, der sich aus der Kreditfinanzierung aktiver stabilititspoliti-
scher Mallnahmen ergibt, wird als antizyklisches Defizit bezeichnet. Im Gegensatz zur
konjunkturbedingten lauft die antizyklische Kreditnahme auf eine Erhohung der staat-
lichen Nachfrage (relativ zum Sozialprodukt bei Vollbeschiftigung) und/oder auf eine
Anregung der privaten Nachfrage hinaus. Auch von dieser Verschuldungskomponente
erwartet man in der Regel, dass ihre Notwendigkeit bei Normalauslastung der Produk-
tionskapazitiaten entfallt.

— Das strukturelle Defizit entspricht dem Teil der Neuverschuldung, der bei unverdander-
ter Ausgabenplanung und Steuerstruktur auch bei Vollbeschéftigung vorliegen wiirde.
Das strukturelle Defizit gilt allgemein als konsolidierungsbediirftig. Diese Einschit-
zung lauft letztlich auf eine Ablehnung der nichtkonjunkturellen Verschuldung hinaus.
Umstritten ist die Frage, ob das strukturelle Defizit unabhidngig von der Konjunkturla-
ge abgebaut werden kann.

— Der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
hat in fritheren Gutachten zudem eine Normalverschuldung beriicksichtigt. Darunter
verstand er eine bestimmte Kreditfinanzierungsquote (Anteil der Neuverschuldung am
Produktionspotential), an die sich die privaten Wirtschaftssubjekte gewohnt hatten und
die insofern unbedenklich sei. Im Gegensatz zum strukturellen Defizit galt die eben-
falls nichtkonjunkturelle Normalverschuldung dem Sachverstdindigenrat also nicht als
konsolidierungsbediirftig.

Die intertemporalen Wirkungen der Staatsverschuldung reichen liber den Konjunkturzyk-
lus hinaus. Zudem zeigt die empirische Entwicklung, dass der Schuldenstand nicht nur in
der Rezession, sondern oftmals auch im Boom durch Neuverschuldung wichst. Offenbar
spielt die nichtkonjunkturelle Verschuldung in der Praxis eine erhebliche Rolle. Die Rati-
onalitdt der nichtkonjunkturellen Verschuldung, die sich auf nichtkonjunkturelle Ziele be-
ziehen muss, wird uns im Rahmen der Analyse der Wirkungen der offentlichen Verschul-
dung noch beschiftigen (vgl. Kapitel F.3).



1.2.2 Interne und externe Verschuldung

Gesamtwirtschaftlich bedeutend ist auch die Unterscheidung zwischen einer internen (In-
lands-) Verschuldung und einer externen (Auslands-) Verschuldung des Staates. Bei einer
internen Verschuldung ist die Gesellschaft insgesamt Glaubiger und Schuldner zugleich
(we owe it to ourselves), d.h. in einer gesamtwirtschaftlichen Betrachtung heben sich die
Schulden des Staates und das private Vermogen in Form von Staatspapieren auf. Daher
1st die Diskussion iiber die Problematik der 6ffentlichen Inlandsschulden irrefithrend, so-
weit in einfacher Analogie zum privaten Bankkredit argumentiert wird. Nahe liegender
ware der Vergleich mit einem privaten Kredit unter Familienangehorigen. Wenn Eltern
ihren Kindern einen solchen Kredit eintfiumen und die Kinder spater das Vermogen der
Eltern erben, schulden sie sich die Zins- und Tilgungszahlungen auch selbst. Im Gegen-
satz dazu gibt es bei der Auslandsverschuldung einen auflen stehenden Dritten, der die
Glaubigerposition einnimmt.

Entscheidend fiir die externe Verschuldung ist nicht allein die direkte Auslandsverschul-
dung des Staates, die in Deutschland keine gravierende Rolle spielt. Beachten muss man
auch die induzierte Auslandsverschuldung, die sich unter Umstdnden als Folge einer In-
landsverschuldung ergibt. Um dem Staat einen zusitzlichen Kredit gewahren zu konnen,
benotigen die Geschiftsbanken Zentralbankgeld. Bei festen Wechselkursen konnen sich
die Geschiftsbanken Zentralbankgeld beschaffen, indem sie Wertpapiere im Ausland
verkaufen oder dort einen Kredit aufnehmen und die Devisen bei der Zentralbank eintau-
schen (aupenwirtschaftliche Komponente der Geldversorgung). Bei flexiblen Wechsel-
kursen sind die Geschéftsbanken dagegen auf die Refinanzierung bei der Zentralbank an-
gewiesen, die liber Rediskont- und Lombardkredite sowie (heute dominant) iber Wertpa-
pierpensionsgeschéifte erfolgt (Refinanzierungskomponente der Geldversorgung). Auch
hier kann es zu einer induzierten Auslandsverschuldung kommen, vornehmlich {iber Zins-
steigerungen, die bei unelastischem Geldangebot durch die 6ffentliche Verschuldung her-
vorgerufen werden und Nettokapitalimporte anregen konnen.

Nettokapitalimporte konnen auch in Form eines Erwerbs von Staatspapieren durch aus-
landische Anleger zustande kommen. Diese indirekte Auslandsverschuldung ist jedoch
nicht generell gleichzusetzen mit der induzierten Auslandsverschuldung, denn der Ver-
kauf von Staatspapieren an Ausldnder kann unabhidngig von einer aktuellen Neuverschul-
dung des Staates stattfinden. Bei liberalisiertem Kapitalverkehr ist der Umfang der fak-
tisch eintretenden Auslandsverschuldung kaum zu steuern.

1.2.3 Formen der offentlichen Verschuldung

Im Vergleich zu den bislang behandelten wirkungsorientierten Unterscheidungen ist die
Systematisierung der Staatsverschuldung nach Schuldformen von nachrangiger Bedeu-



tung. Allerdings hat die Wahl zwischen den verschiedenen Schuldformen bei gegebenem
Schuldenniveau einen gewissen Einfluss auf die Wirkungen der Staatsverschuldung. Die-
se modifizierenden Effekte konnen im Rahmen der Schuldenstrukturpolitik (Debt Man-
agement) zielgerichtet genutzt werden (vgl. Kapitel F.4.3).

Die wichtigsten 6konomischen Merkmale der Schuldform sind Laufzeit, Liquiditit, Ver-
zinsung und Tilgung. Was die Laufzeit betrifft, gelten im Allgemeinen Kredite bis zu ei-
nem Jahr als kurzfristig, zwischen einem und vier Jahren als mittelfristig und dariiber hin-
aus als langfristig. Diese Einordnung bezieht sich auf den Zeitpunkt der Kreditaufnahme,
denn jede urspriinglich langfristige Schuld nimmt im Lauf der Zeit mittel- und schlie8lich
kurzfristigen Charakter an, weil sich die Restlaufzeit verkiirzt.

Die Marktfahigkeit bestimmt den Liquiditdtsgrad der Staatspapiere. Beschrankungen der
Marktfahigkeit (Ausschluss bestimmter Glaubiger) sowie fehlende oder enge Sekundar-
markte (Konzentration auf GroBanleger) mindern die Liquiditat. Aus der Perspektive der
Geschéftsbanken, die sich bei der Zentralbank refinanzieren miissen, erhoht dagegen die
Zentralbankfdhigkeit der Papiere den Liquiditatsgrad (Einbeziehung in die Geldmarktre-
gulierung, Rediskont-, Lombard- und Pensionsfahigkeit).

Die Verzinsung kann durch periodische Zahlungen oder in Form eines iiber dem Kredit-
aufnahmebetrag liegenden Tilgungsbetrags erfolgen. Die offene Verzinsung ist bei mittel-
und langfristigen Wertpapieren iiblich; die indirekte bei Schatzwechseln und unverzinsli-
chen Schatzanweisungen. Die Verzinsung wird in der Regel fiir die gesamte Laufzeit fest-
gelegt. Ublich ist ein konstanter Zinssatz, doch gibt es auch progressiv gestaffelte Sitze.
Mit der Laufzeit ist der Zeitpunkt der Tilgung fixiert, denn der Schuldbetrag wird meist
zu einem bestimmten Zeitpunkt in gesamter Hohe zuriickgezahlt (Gesamtfalligkeit).

Hinsichtlich der wichtigsten Schuldformen ist aus haushaltsrechtlicher Sicht zwischen
Haushalts- und Kassenkrediten zu differenzieren. Haushalts- oder Deckungskredite wer-
den — im Gegensatz zu Kassen- oder Kassenverstirkungskrediten — als Einnahmen in den
Haushaltsplan eingestellt. Kassenkredite (schwebende Schulden) dienen der kurzfristigen
Uberbriickung von Fehlbetrigen, Haushaltskredite (fundierte Schulden) dienen der mittel-
fristigen und langfristigen Kreditfinanzierung offentlicher Ausgaben.

Infolge des Maastricht-Vertrags, der eine Kreditgewidhrung von Zentralbanken an offent-
liche Haushalte untersagt, entfielen 1994 die Kassenkredite der Bundesbank. Da Kassen-
kredite ber der Kreditaufnahme expansive und bei der Riickzahlung restriktive Geldmen-
geneffekte hervorrufen, vereinfacht ihr Wegfall die monetéire Steuerung. Ihre kurzfristige
Uberbriickungsfunktion kann auch die Kreditaufnahme bei den Geschiftsbanken erfiillen.

Haushaltskredite existieren in sehr unterschiedlichen Formen (vgl. Tabelle F-7). Mit einer
Laufzeit von sechs Monaten bis zu mehreren Jahren liegen die unverzinslichen (Finanzie-
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rungsschdtze und U-Schdtze) und verzinslichen Schatzanweisungen an der Nahtstelle zu
den kurzfristigen Krediten. Langerfristige Kapitalmarktpapiere, die sich an das breite
Publikum richten (Bundesobligationen, Bundesschatzbriefe, Anleihen), sind teils mit Er-
werberbeschrankungen versehen. Lang laufende Schuldscheindariehen werden aufgrund
thres Volumens nur von Kreditinstituten und institutionellen Anlegern gezeichnet.

Stand der offentlichen Verschuldung Ende 09-2010 Tab. F-1
Kreditnehmer Mio € vH
1. Bund 1.064.111 62,1
2. Lander 523.883 30,6
3. Gemeinden 124.691 7,3
Schuldarten Mio € vH
1. Unverzinsliche Schatzanweisungen 84.808 5,0
2. Obligationen, Schatzanweisungen 389.502 22,7
3. Bundesobligationen, Bundesschatzbriefe 211.923 12,4
4. Anleihen 618.150 36,1
5. Direktausleihungen der Kreditinstitute 297.349 17,4
6. Darlehen von Nichtbanken 104.381 0,1
7. Sonstige 6.572 0,4
Glaubiger Mio € vH
1. Bankensystem 474.640 27,7
2. Inldndische Nichtbanken 314.245 18.3
3. Ausland 923.800 53,9
Insgesamt 1.712.685 100,0
Quelle: Deutsche Bundesbank, Monatsbericht 03-201 1.

1.2.4 Glaubigerstruktur, Schuldarten und Kreditnehmer

Ein wesentliches Merkmal der 6ffentlichen Schuld ist die Glaubigerstruktur. Der Fiskus
kann darauf in mehrfacher Weise Einfluss nehmen. Er kann den Erwerb der Papiere auf
bestimmte Glaubigergruppen eingrenzen, wie etwa bei den Bundesschatzbriefen, die nur
an Haushalte und Organisationen ohne Erwerbscharakter ausgegeben werden. Auch wenn
auf solche Beschrankungen verzichtet wird, hangt die Glaubigerstruktur in starkem Mal3e
von der Schuldform ab. So sind zentralbankfdhige kurzfristige Papiere vor allem fiir Kre-
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ditinstitute, weniger flir Kapitalsammelstellen mit langfristigem Anlagebedarf interessant,
und fiir Schuldscheindarlehen kommen vor allem GroBanleger in Frage.

Tabelle F-1 zeigt die Strukturmerkmale des staatlichen Schuldenstandes. Wichtige Glau-
bigergruppen sind die inlandischen Banken und das Ausland, mit deutlichem Abstand ge-
folgt von den inlandischen Haushalten. Bei den Kreditnehmern dominiert der Bund gegen-
tiber Landern und Gemeinden. Auch relativ zu den Ausgaben weist der Bund einen tiber-
durchschnittlichen Schuldenanteil im Vergleich zu den Landern und vor allem den Ge-
meinden auf. Der hohe Anteil des Bundes geht nicht zuletzt auf die deutsche Einheit zu-
riick, denn der Bund hat 1999 den Sonderhaushalt Erblastentilgungsfonds iibernommen.

1.2.5 Defizitquote und Schuldenstandsquote

Fiir die 6konomische Analyse der Staatsverschuldung sind einerseits die Hohe des gesam-
ten kumulierten Kreditvolumens (Schuldenstand) und andererseits die jahrliche Nettokre-
ditaufnahme (Neuverschuldung, Defizit) von besonderer Bedeutung. Ein Blick auf die
Entwicklung dieser Grof3en ermdglicht eine Standortbestimmung fiir die Bundesrepublik
Deutschland. Dabei ist zu beachten, dass die absoluten GroBBenordnungen keine sinnvol-
len Aussagen iiber die 6konomische Bedeutung der Staatsverschuldung ermoglichen. So-
wohl flir internationale als auch fiir intertemporale Vergleiche muss vielmehr eine Relati-
vierung mit dem Bruttoinlandsprodukt vorgenommen werden.

In Deutschland lag der staatliche Schuldenstand 1im Jahr 1980 bei ca. 239 Mrd. Euro und
ist bis Ende September 2010 auf ca. 1.713 Mrd. Euro, also etwa auf das 7,2-fache ange-
stiegen. Auch die Schuldenstandsquote hat sich deutlich erhoht von 30,3% im Jahr 1980
auf 75,7% im Jahr 2010. An dieser Entwicklung waren die Gebietskorperschaften in un-
terschiedlichem Ausmal beteiligt. Bemerkenswert ist das Wachstum des Bundesanteils,
der 1980 noch bei 50,2% lag und inzwischen bei 62,1% angelangt ist. Dies reflektiert die
Haushaltsbelastungen infolge der ungiinstigen gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und,
damit zusammenhéingend, den Einfluss der deutschen Einheit. Beides hat sich im Bundes-
haushalt starker niedergeschlagen als in den Lander- und Gemeindehaushalten.

International gibt es gro3e Unterschiede in der Entwicklung von Schuldenstand und Neu-
verschuldung. Im Vergleich der Schuldenstandsquoten hat Deutschland 2010 mit 75,7%
gegeniiber 84,1% im Euroraum ein klar unterdurchschnittliches Niveau. Die Spannweite
der Schuldenstandsquoten im Euroraum ist recht grof3. Die Untergrenze markiert Estland
mit 8%, die Obergrenze Griechenland mit 140%. Das im Maastricht-Vertrag vereinbarte
Limit von 60% des Bruttoinlandsprodukts konnen viele EU-Staaten nicht mehr einhalten.

Die deutsche Defizitquote unterlag starken Schwankungen. Beispielsweise kam es in der
Rezession 1974/75 zu einem abrupten Anstieg von -1,2% des Bruttoinlandsprodukts 1973
auf 5,6% des Bruttoinlandsprodukts 1975. Verglichen damit und auch verglichen mit den
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Werten der USA wirken die aktuellen Defizitquoten weniger dramatisch als die manchmal
etwas aufgeregte Debatte liber den europiischen Stabilitatspakt vermuten ldasst. Hohe De-
fizitquoten miissen auch keine dauerhafte Erscheinung sein. Es gab immer wieder Konso-
lidierungsphasen, in denen die Neuverschuldung deutlich reduziert wurde. So konnten
zwischen 1984 und 1990 in Deutschland Defizitquoten zwischen 1% und 2% des Brutto-
inlandsprodukts realisiert und im Jahr 1989 sogar ein Nulldefizit erreicht werden. Erst im
Gefolge der deutschen Einheit hat die Verschuldungsquote dann wieder zugenommen.

Defizitquoten und Schuldenstandsquoten Tab. F-2

Neuverschuldung in % des BIP

Deutschland Euroraum USA
1980 2.9 2,6
1985 1,1 4,9
1990 1,9 4,1
1995 3,2 5,0 3,2
2000 1,2 1,1 -1,5
2005 3,3 2.5 3,2
2010 3,7 0,3 11,3

Schuldenstand in % des BIP

Deutschland Euroraum USA
1980 30,3 33,5 42,6
1985 39,5 50,3 56,1
1990 41,3 56,6 64,3
1995 55,6 72,5 71,6
2000 59,7 69,4 55,1
2005 68,0 70,0 61,9
2010 75,7 84,1 92,2

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, Monatsbericht 03-201 1.

Gemessen an anderen EU-Mitgliedsstaaten, die teilweise Quoten von tiber 10% des Brut-
toinlandsprodukts aufwiesen, hatte Deutschland durchweg moderate, unter dem Durch-
schnitt liegende Defizite. Vor der Wirtschafts- und Finanzkrise bewegten sich die Neu-
verschuldungsquoten in vielen EU-Staaten teils deutlicher als in Deutschland nach unten.
Dazu hat auch die im Maastricht-Vertrag vereinbarte Defizitgrenze von 3% des Bruttoin-
landsprodukts beigetragen. Sie ist unter konjunkturpolitischen Aspekten problematisch,
reduziert aber das Risiko einer maBllosen Schuldenpolitik, wie sie in einigen EU-Landern
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frither praktiziert wurde. Die aktuelle Entwicklung zeigt jedoch, dass die Defizite der 6f-
fentlichen Haushalte in einer tief greifenden Wirtschafts- und Finanzkrise aus konjunktu-
rellen Griinden leicht iiber die 3%-Grenze ansteigen konnen und wohl auch miissen.

1.3 Theoretische Positionen zur Staatsverschuldung

Die Beurteilungen der Staatsverschuldung fallen dogmenhistorisch unterschiedlich aus.
Sie lassen sich mit der Position der Klassiker, der objektbezogenen und der konjunktur-
bezogenen Schuldenpolitik klassifizieren (Andel, 1998, 413-415; Petersen, 1988, 95-97).

Die klassischen Okonomen lehnten die Aufnahme 6ffentlicher Schulden gréBtenteils ab.
In ihrer (Modell-) Welt, in der perfekte Miarkte automatisch Vollbeschéftigung generie-
ren, missen zusdtzliche kreditfinanzierte Staatsausgaben zwangslaufig private Nachfrage
verdrangen. Betroffen sind durch Zinssteigerungen vor allem die privaten Investitionen.
Da Staatsausgaben als unproduktiv gelten, kann dieser wachstumsschéadliche Crowding-
out-Effekt nicht durch positive Wirkungen der Staatsausgaben ausgeglichen werden.

Im Vergleich zu hoheren Zwangsabgaben trifft eine vermehrte Staatsverschuldung auf
geringere Widerstande, da sie freiwillig erfolgt. Zudem neigen die Wirtschaftssubjekte
nach Ricardo zur Schuldenillusion. Sie betrachten die erworbenen Staatspapiere als Teil
thres privaten Vermogens und rechnen die zukiinftigen Zins- und Tilgungsverpflichtun-
gen als Steuerzahler nicht dagegen. Deshalb eroffnet die relativ unmerkliche Staatsver-
schuldung der Politik einen bequemen Weg zur Vergrof3erung der Staatsquote. Ist dieses
Instrument dagegen nicht verfligbar, so wird die staatliche Neigung zur Ausgabenexpan-
sion durch den zunehmenden Abgabenwiderstand gebremst.

Die Fundamentalkritik der Klassiker wurde durch eine objektbezogene Sicht der Ver-
schuldung relativiert. Sie unterscheidet Steuern als ordentliches von Krediten als au3eror-
dentliches Finanzierungsmittel. Entsprechend dieser Klassifizierung trennt man auch die
Ausgaben in ordentliche, durch laufende Einnahmen zu finanzierende Ausgaben, und in
aullerordentliche Ausgaben, bei denen eine Kreditfinanzierung zulédssig erscheint.

Als auBlerordentliche Ausgaben gelten insbesondere 6ffentliche Investitionen, die sich ge-
samtwirtschaftlich rentieren, weil sie unmittelbar iiber Entgelte oder mittelbar iiber posi-
tive Wachstumseffekte zu hoheren staatlichen Einnahmen in der Zukunft fithren. Da spa-
tere Nutzergenerationen von den Investitionen profitieren, erscheint es angemessen, diese
nach dem Pay-as-you-use-Prinzip iiber Steuerzahlungen an der Finanzierung zu beteili-
gen. Dariiber hinaus sollen ungeplante Ausgaben infolge eines unvorhergesehenen Be-
darfs kreditfinanziert werden, um plotzliche Steuererhohungen und tiberzogene Anpas-
sungsreaktionen im privaten Sektor zu vermeiden.
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Die objektbezogene wurde durch eine situations- oder konjunkturbezogene Perspektive
erganzt. Seit Keynes gelten kreditfinanzierte 6ffentliche Ausgaben bei Unterbeschafti-
gung — unabhingig von ithrem konsumtiven oder investiven Charakter — nicht nur als un-
bedenklich, sondern als gesamtwirtschaftlich erwiinscht. Im Vergleich zur objektbezoge-
nen Verschuldung sind daher in der Rezession hohere, in der Hochkonjunktur geringere
Defizite oder sogar Uberschiisse angebracht.

Aus politokonomischer Sicht besteht allerdings die Gefahr, dass der Staat in der Rezessi-
on zwar eine expansive, in der Hochkonjunktur aber keine restriktive Schuldenpolitik be-
treibt, weil letztere mit unpopuldren Steuererhohungen oder Ausgabenkiirzungen einher-
geht. Der aus einer konjunkturell asymmetrischen Politik resultierende strukturelle Defi-
zitliberhang kann den zukiinftigen finanziellen Handlungsspielraum des Staates vermin-
dern und damit auch die Basis fiir eine antizyklische Politik unterminieren.

15



2 Konjunkturelle Wirkungen der Staatsverschuldung

Die Analyse der Wirkungen der 6ffentlichen Verschuldung beginnt mit den konjunkturel-
len Aspekten. Konjunkturelle Wirkungen entfaltet die Staatsverschuldung, indem sie die
gesamtwirtschaftliche Nachfrage beeinflusst. Nach dem Konzept der antizyklischen Fi-
nanzpolitik soll der Staat durch diskretiondre Mallnahmen und durch die built-in-flexibi-
lity des Steuer- und Ausgabensystems in Rezessionszeiten erhohte Defizite, in Boomzei-
ten Uberschiisse oder doch wenigstens verminderte Defizite herbeifiihren.

Die konjunkturellen Effekte der Staatsverschuldung konnen nur zutreffend erfasst wer-
den, wenn zwischen den verschiedenen Arten der Staatsverschuldung — den konjunktur-
bedingten, antizyklischen und strukturellen Defiziten — genau differenziert wird. Im Fol-
genden werden ihre konjunkturellen Wirkungen anhand eines einfachen Multiplikator-
modells diskutiert.

2.1 Entwicklung des Ausgangsmodells

Die aggregierte Nachfrage (AD) entspricht der Summe aus dem privaten Konsum (C),
den privaten (Netto-) Investitionen (I), den staatlichen Ausgaben fiir Giiter und Dienst-
leistungen (Ag) und dem Saldo der Leistungsbilanz (X — M):

AD = C+ 1+ Ag + (X-M) Gl. F-1

Fiir eine multiplikatortheoretische Ableitung des Sozialprodukts sind die verschiedenen
Nachfrageaggregate in autonome und einkommensabhingige Komponenten zu zerlegen.
Das Gesamteinkommen kann dann als Produkt aus dem Multiplikator und der autonomen
Nachfrage dargestellt werden.

Konsum, Investitionen und Leistungsbilanzsaldo bilden zusammen die private Nachfrage
(N). Ein Teil davon wird als autonom angesehen (N?). Der Rest sei vom verfligbaren Ein-
kommen der privaten Wirtschaftssubjekte (Y") abhéangig:

N =N +c¢cY" Gl. F-2

Zu beachten ist hierbei, dass die marginale Ausgabenquote ¢ nicht nur — im Sinne einer
keynesianischen Konsumfunktion — die marginale Konsumneigung beinhaltet, sondern
auch den Effekt einkommensabhiangiger Investitionen und Importe zum Ausdruck brin-
gen soll. Ebenso wie der private Konsum nehmen Investitionen und Importe erfahrungs-
gemil} mit dem Sozialprodukt zu.
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Das verfiigbare Einkommen resultiert aus dem Sozialprodukt nach Abzug der Steuern und
Sozialabgaben (T) sowie Hinzurechnung der Transferzahlungen (Tr):

YW=Y-T+Tr=Y-(T-Tr Gl. F-3

Die Transferzahlungen werden im Folgenden wie negative Steuern behandelt. Zudem
wird unterstellt, dass alle Steuern und Sozialabgaben sowie Transferzahlungen mit der
Hohe des Sozialproduktes variieren; die Steuern und Sozialabgaben mit positivem, die
Transferzahlungen (z.B. das Arbeitslosengeld) mit negativem Vorzeichen. Dann gilt fur
die private Nachfrage:

N=N+c(I-1)Y Gl. F-4

mit t fir die (Netto-) Abgabenquote, die samtliche Steuern, Sozialabgaben und Transfer-
zahlungen umfasst. Betrachtet man die staatlichen Ausgaben fiir Giiter und Dienstleistun-
gen als autonom, so folgt fiir die Gesamtnachfrage:

AD = N* +c(1-1)Y + Ag Gl. F-5

Im Giitermarkt-Gleichgewicht entspricht die aggregierte Nachfrage dem produzierten
Output (AD =Y). Daher gilt fiir das gleichgewichtige Sozialprodukt:
1

Y = (N*+Ag) =m (N" +Ag) Gl. F-6
l-c(1-1)

mit m fiir den aus c¢ und t resultierenden Multiplikator. Das staatliche Budgetdefizit (D)
ergibt sich unter den getroffenen Annahmen als Differenz zwischen autonomen Staats-
ausgaben fiir Giiter und Dienstleistungen und einkommensproportionalen Staatseinnah-
men (nach Verrechnung mit den Transferzahlungen):

Uber die Festlegung von Ausgabenniveau und Abgabenquote kann der Staat seinen Fi-
nanzierungssaldo selbst beeinflussen. Dieser wird aber auch durch die marginale Ausga-
benquote (bzw. durch den davon abhdngigen Multiplikator) und die autonome Nachfrage
der privaten Wirtschaftssubjekte determiniert.

2.2 Wirkungen konjunkturbedingter Defizite

Die konjunkturbedingte Verschuldung ist erforderlich, um Mindereinnahmen und Mehr-
ausgaben infolge eines Zuriickbleibens des tatsdchlichen hinter dem Sozialprodukt bei
Vollbeschiftigung zu kompensieren. Die Entstehung eines konjunkturbedingten Defizits
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lasst sich am besten ausgehend von einer vollbeschiftigten Wirtschaft verdeutlichen. Be-
zeichnet man das Sozialprodukt bei Normalauslastung mit Y,,, so gilt fiir das Budgetdefi-
zit bei Normalauslastung (D,):

D, =Ag —tY, =D Gl. F-8

S

Die Gesamtverschuldung bei Normalauslastung (eventuell nach Abzug einer Normalver-
schuldung) hat nach verbreiteter Einschiatzung strukturellen Charakter (D,, = D). Auf die
Problematik dieser Abgrenzung wird noch zuriickzukommen sein. Vorlaufig mag es ge-
nligen, die Kreditnahme des Staates, die bereits zu Beginn eines konjunkturellen Riick-
schlags bestand und seither andauert, als strukturelles Defizit zu bezeichnen.

Wodurch kann es nun zu einer konjunkturbedingten Verschuldung kommen? Wenn man
darunter die ohne aktives Handeln des Staates eintretenden (zusitzlichen) Haushaltsfehl-
betrage versteht, kommen als Ursache nur Verdnderungen der privaten Bestimmungsfak-
toren des Budgetdefizits in Betracht. Die grundlegenden Zusammenhénge werden am Bei-
spiel einer Verminderung der autonomen Privatnachfrage um AN? aufgezeigt. Wenn der
Staat auf antizyklische Gegenmaflnahmen verzichtet, kommt es zu einem multiplikativen
Riickgang des Sozialprodukts:

AY = m AN? Gl. F-9

Daraus resultieren Mindereinnahmen (und Mehrausgaben) des Staates, die ein konjunk-
turbedingtes Defizit (Dy) verursachen:

D, =-tAY = —tm AN® Gl F-10

Abbildung F-1 verdeutlicht die Budgetwirkungen eines Nachfrageriickgangs. Dargestellt
ist der Zusammenhang zwischen Staatsverschuldung und Sozialprodukt gemal3 Gleichung
F-7.In der Ausgangslage herrscht annahmegemall Vollbeschaftigung (Y,,) und es existiert
ein strukturelles Defizit (Ds). Wenn die private Nachfrage sinkt, geht das Sozialprodukt
auf Yy zuriick. Aufgrund der geringeren Staatseinnahmen und der hoheren Transferzah-
lungen stellt sich bei gegebenen Ausgaben eine hohere Gesamtverschuldung ein. Bei Yy
liegt sowohl ein strukturelles als auch ein konjunkturbedingtes Defizit vor (Dg + D). Die
konjunkturbedingte Verschuldung resultiert formal aus einer Bewegung entlang der ge-
gebenen Defizitfunktion nach links oben von Punkt a zu Punkt b.

Die finanzpolitische Bedeutung des konjunkturbedingten Defizits liegt in der Begrenzung
der negativen Einkommens- und Beschiftigungswirkungen eines Nachfrageriickgangs im
privaten Sektor. Diese positiven Wirkungen ergeben sich, weil der Staat nicht durch eine
Parallelpolitik zur Unterauslastung des Produktionspotentials beitrdagt, indem er zum Bei-
spiel bei riicklaufigen Einnahmen auch seine Ausgaben vermindert. Da von einem auto-
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matischen Abbau der konjunkturbedingten Verschuldung im Aufschwung ausgegangen
wird, herrscht im Prinzip Einigkeit dariiber, dass sie nicht aktiv (z.B. durch Ausgabenkiir-
zungen) konsolidiert werden muss.
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Das konjunkturbedingte Defizit Abb. F-1

Das konjunkturbedingte Defizit verschwindet allerdings nur dann von selbst (passive Kon-
solidierung), wenn sich die autonome Privatnachfrage wieder ihrem Ausgangswert nahert
und es infolgedessen zu einer besseren Auslastung des Produktionspotentials kommt. Ba-
siert die Anndherung an den normalen Auslastungsgrad des Produktionspotentials dage-
gen auf antizyklischen MaBnahmen des Staates, so sind die damit verbundenen Anderun-
gen des Budgetsaldos nicht mehr als konjunkturbedingt anzusehen, sondern dem antizyk-
lischen Defizit zuzurechnen.

2.3 Wirkungen antizyklischer Defizite

Antizyklische Defizite gehen auf aktive stabilitiatspolitische Mallnahmen des Staates zu-
rick. Diese Komponente der 6ffentlichen Verschuldung haben die Anhinger der Fiscal
Policy im Auge, wenn sie eine expansive Finanzpolitik in der Rezession fordern. Dabei
tibersehen sie hiufig, dass zuvor die konjunkturbedingte und meist auch eine strukturelle
Verschuldung hingenommen werden muss.

Angebotstheoretiker sprechen sich oftmals gegen eine antizyklische Politik aus, weil sie
befiirchten, dass eine Zunahme der Staatsverschuldung zwangsldufig zu einer Verdréan-
gung der privaten Nachfrage, insbesondere der privaten Investitionen fithren miisse. Der-
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artige Crowding-out-Effekte lassen sich jedoch unter bestimmten Voraussetzungen weit-
gehend vermeiden: (a) Wenn die Zentralbank ein Geldmengenwachstum zulasst, das die
Finanzierung des im Aufschwung steigenden Transaktionsvolumens ohne Zinserhohun-
gen ermoglicht, entfillt der wesentliche Grund fiir einen Riickgang der privaten Investiti-
onen. Solange keine splirbaren Inflationstendenzen auftreten, diirfte die Zentralbank zu
einer solchen Politik bereit sein. (b) Daher miissen die Gewerkschaften auf Lohnerhohun-
gen liber den Produktivitatsfortschritt hinaus verzichten, weil diese kosteninduzierte Preis-
steigerungen hervorrufen und damit eine restriktive Geldpolitik provozieren. Die Wirkun-
gen der Fiscal Policy werden unter der Annahme entsprechender lohn- und geldpoliti-
scher Rahmenbedingungen diskutiert.

2.3.1 Der Anpassungsprozel

Ausgangspunkt der Analyse ist eine unterbeschiftigte Wirtschaft, in der bereits konjunk-
turbedingte und strukturelle Defizite existieren. Der Staat versucht nun, negative Multipli-
katorprozesse aufzufangen und umzukehren, indem er diskretiondre Ausgabenerhohun-
gen und Einnahmensenkungen vornimmt. Im Folgenden wahlen wir als Beispiel eine kre-
ditfinanzierte Erhohung der staatlichen Nachfrage nach Giitern und Dienstleistungen.

Wenn die Ausgangslage durch eine zu geringe autonome Privatnachfrage gekennzeichnet
ist, wiirde sich ohne antizyklische Mallnahmen das Sozialprodukt Yy einstellen, wobei der
Staat neben dem strukturellen schon ein konjunkturbedingtes Defizit hinnehmen miisste.
Kommt nun eine diskretiondare Ausgabenerhohung hinzu, so entspricht das antizyklische
Defizit zunachst der zusitzlichen Kreditnahme, die zur Finanzierung der Anhebung des
Ausgabenniveaus um AAg; erforderlich ist. Im Multiplikatorprozess kommt es aber zu ei-
nem Anstieg des Sozialprodukts:

AY = m AAg, Gl F-11

Daraus resultieren Mehreinnahmen (und Ausgabenersparnisse) des Staates. Diese errech-
nen sich als Produkt aus der Abgabenquote (t) und dem induzierten Anstieg des Sozial-
produkts (AY). Insgesamt gilt daher fiir das antizyklische Defizit (D,):

D, = AAg —t AY = AAg, —tm AAg, = (1 — tm) AAg Gl F-12

Abbildung F-2 verdeutlicht die Budgeteffekte einer kreditfinanzierten Erhohung der 6f-
fentlichen Ausgaben. Es wird angenommen, dass der Staat den Riickgang der autonomen
Privatnachfrage, der die Rezession ausgeldst und zu weiteren multiplikativen Nachfrage-
verlusten gefiihrt hat, voll kompensiert. Nach Abschluss der nun in expansiver Richtung
verlaufenden Multiplikatorprozesse stellt sich daher wiederum das Sozialprodukt Y, ein.

Infolge der kreditfinanzierten Mehrausgaben nimmt aber nicht nur die Gesamtnachfrage
zu, sondern es kommt auch zu einer Verschiebung der Defizitfunktion. Die Staatsver-
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schuldung steigt zunachst um AAg;, das heif3t es erfolgt eine Bewegung von b auf der ur-
spriinglichen Defizitfunktion Dy nach ¢ auf der neuen Defizitfunktion D,. Im Zuge des fi-
nanzpolitisch bedingten Aufschwungs sinkt die Verschuldung dann entlang der neuen
Defizitfunktion von ¢ auf d, weil dem Staat Mehreinnahmen zuflieflen, die zur Riickfiih-
rung der Neuverschuldung verwendet werden konnen.

Sowohl die urspriingliche Erhohung, als auch die spatere Verminderung der Neuverschul-
dung sind Folge der antizyklischen Finanzpolitik. Daher miissen beide Effekte dem anti-
zyklischen Defizit zugerechnet werden. Falsch wire es, die Bewegung von b nach c als
Ergebnis antizyklischer Politik, die von ¢ nach d aber unabhédngig davon als konjunktur-
bedingt anzusehen. Vielmehr liegt nun bei Y, ein Gesamtdefizit vor, das sich aus der al-
ten strukturellen Komponente, einem konjunkturbedingten Teil und einem antizyklischen
Restdefizit zusammensetzt. Solange die autonome Privatnachfrage auf ithrem konjunktu-
rell niedrigen Niveau verharrt, hat diese Situation Bestand.
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Das antizyklische Defizit Abb. F-2

2.3.2 Das Schuldenparadox

Die in Abbildung F-2 dargestellte Konstellation ist allerdings nicht die einzig mogliche.
Aus Gleichung F-12 geht hervor, dass sich im Multiplikatorprozess wenigstens eine Teil-
konsolidierung, unter giinstigen Bedingungen aber auch eine Selbst- und Uberkonsolidie-
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rung antizyklischer Defizite ergibt. Voraussetzung hierfiir ist, dass das Produkt aus Abga-
benquote und Multiplikator (t m) den Wert 1 erreicht bzw. iibersteigt. Die zusitzliche Kre-
ditaufnahme in der Rezession verschafft dem Staat dann iiber expansive Einkommens-
und Beschiftigungseffekte Mehreinnahmen und Ausgabenersparnisse, deren Umfang der
urspringlichen Verschuldung entspricht oder sogar dariiber hinausgeht. In diesen Fillen
liegt ein so genanntes Schuldenparadox vor.

Wenn die Voraussetzungen fiir eine Uberkonsolidierung antizyklischer Defizite gegeben
sind, kommt es im Aufschwung zu einer Verminderung der Gesamtverschuldung. Sie ist
dann letzten Endes kleiner als die Summe aus konjunkturbedingtem und strukturellem
Defizit, weil die urspriingliche antizyklische Kreditnahme fiir sich genommen zu einem
Uberschuss gefiihrt und damit den 6ffentlichen Haushalt entlastet hat. Diese Form der
Haushaltskonsolidierung setzt jedoch voraus, dass der Staat seine antizyklischen Mehr-
ausgaben aufrechterhélt und nur die daraus resultierenden Mehreinnahmen und Minder-
ausgaben zur Riickfiihrung des Defizits verwendet. Wiirde er seine Ausgaben auf das vor
der Rezession erreichte Niveau zuriickfithren, so wiirde die Wirtschaft wieder auf das So-
zialprodukt Yy zurlickfallen.

Die Notwendigkeit der antizyklischen Mehrausgaben entfallt also keineswegs zwangslau-
fig mit wachsendem Auslastungsgrad. Nach dem Konzept der Fiscal Policy ist der staat-
liche Nachfrageimpuls in der Rezession allerdings darauf gerichtet, einen sich selbst tra-
genden Aufschwung auszuldsen. Hierzu reichen die Multiplikatoreffekte allein nicht aus.
Vielmehr bedarf es einer Korrektur der Nachfrageverluste im privaten Sektor, von denen
die Rezession herbeigefiihrt wurde. Dies ist moglich, wenn die reinen Multiplikatoreffek-
te der Staatsausgaben durch positiv gewendete Erwartungen der privaten Wirtschaftssub-
jekte verstarkt werden.

In einem sich selbst tragenden Aufschwung entfallt das antizyklische Defizit unabhédngig
von den oben beschriebenen Selbstkonsolidierungseffekten, weil die antizyklische Mehr-
nachfrage des Staates zunehmend durch private Mehrnachfrage ersetzt wird. In entspre-
chendem Umfang lassen sich die Staatsausgaben mit zunehmender Kapazititsauslastung
langsam absenken, ohne den Aufschwung zu gefahrden. Die Wiederherstellung der priva-
ten Nachfrage entlastet den Staat sogar in doppelter Weise. Sie reduziert einerseits den er-
forderlichen Umfang der antizyklischen MaBnahmen und hat andererseits konjunkturbe-
dingte Mehreinnahmen und Minderausgaben, also einen automatischen Abbau des kon-
junkturbedingten Defizits zur Folge. Die Defizitfunktion kann daher schrittweise nach un-
ten in ihre urspriingliche Position (D;) zuriick verschoben werden und auch der Budget-
saldo erreicht bei Normalauslastung (Y,) wieder sein strukturelles Ausgangsniveau (Dy).

Mithin treffen im Falle eines finanzpolitisch induzierten und sich dann selbst tragenden
Aufschwungs, aber auch nur dann, die traditionellen Abgrenzungen der Verschuldungs-
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komponenten zu. (1) Das strukturelle Defizit entspricht dem gesamten Defizit bei Vollbe-
schaftigung bzw. Normalauslastung, (2) das konjunkturbedingte Defizit vermindert sich
mit zunehmendem Auslastungsgrad von selbst und (3) das antizyklische Defizit ist nur
temporar zur Initialziindung erforderlich, l1asst sich also bei wieder anziehender Konjunk-
tur (aktiv) konsolidieren.

2.4 Strukturelle Defizite

Das strukturelle Defizit (unter Einschluss der Normalverschuldung) wird im Allgemeinen
mit der gesamten Kreditaufnahme bei Normalauslastung gleichgesetzt. Dies ist eine unbe-
friedigende Abgrenzung, denn auch konjunkturbedingte sowie antizyklische Defizite kon-
nen in einer vollbeschiftigten Wirtschaft existieren. Diese Defizite haben eine (mittelfris-
tige) stabilisierungspolitische Funktion. Die strukturelle Verschuldung im engeren Sinne
muss sich dadurch von den beiden anderen abheben, dass sie den Auslastungsgrad des
Produktionspotentials im Wesentlichen nicht beriihrt und deswegen ohne negative Riick-
wirkungen auf Produktion und Beschiftigung reduziert werden kann.

Am Beispiel einer Verminderung der Staatsausgaben 1asst sich zeigen, unter welchen Vor-
aussetzungen ein beschaftigungsneutraler Abbau struktureller Defizite moglich ist. Die
Ausgabenkiirzung reduziert unmittelbar die gesamtwirtschaftliche Nachfrage. Dieser re-
striktive Effekt konnte theoretisch durch einen entsprechenden Nachfrageanstieg im pri-
vaten Sektor kompensiert werden. So hat die geringere Kreditaufnahme des Staates ten-
denziell Zinssenkungen zur Folge, die ceteris paribus anregend auf die Investitionen wir-
ken. Der Zinsmechanismus reicht allerdings kaum aus, den Riickgang der Staatsnachfrage
zu neutralisieren, denn dieser lauft auf eine Schwachung der Investitionsneigung hinaus.
Daher ist, vor allem in der Rezession, allenfalls mit einem Teilausgleich zu rechnen.

Verbleibt per Saldo ein Nachfrageausfall, so lassen sich Produktions- und Beschaftigungs-
verluste nur vermeiden, wenn die Unternehmen ihre Preise senken (relativ zu den Stiick-
kosten). In diesem Fall geht die Gewinnquote zuriick, d.h. es kommt bei gegebenem rea-
len Sozialprodukt zu einer Anpassung der Wirtschaft an die verminderte Staatsverschul-
dung iiber Verteilungsinderungen zu Lasten der Unternehmer (vgl. Kapitel D.3.2). Auch
dieser Verteilungsmechanismus hat Grenzen. In einer vollbeschéftigten Wirtschaft bei re-
lativ hoher Gewinnquote dirfte eine Nachfragesenkung kaum zu Mengenreaktionen fiih-
ren. In der Rezession dominieren aber die Mengen- gegeniiber den Preiseffekten.

Strukturelle Defizite im engeren Sinne liegen also nur in dem MaB3e vor, in dem eine nor-
mal ausgelastete Wirtschaft staatliche Konsolidierungsmaflnahmen verkraften kann, ohne
in die Rezession zu verfallen. Diese Art der Staatsverschuldung ist nicht leicht zu quanti-
fizieren. Aus kreislauftheoretischer Sicht lasst sich jedoch festhalten, dass die aktive Kon-
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solidierung nicht schon in der Rezession, sondern erst nach Riickkehr zur Vollbeschéfti-
gung erfolgen sollte.

Wenn Angebotstheoretiker auch bei anhaltend hoher Arbeitslosigkeit einen Abbau des
strukturellen Defizits fordern, gleichzeitig aber die konjunkturbedingte Verschuldung ak-
zeptieren wollen, so iibersehen sie, dass beides nicht miteinander zu vereinbaren ist. Die
stabilitatspolitische Bedeutung konjunkturbedingter Defizite liegt ja gerade darin, dass
der Staat nicht selbst zur Unterauslastung des Produktionspotentials beitragt, indem er ei-
ne Parallelpolitik betreibt und zum Beispiel seine Ausgaben an den riicklaufigen bzw. nur
verzogert steigenden Einnahmen orientiert. Eine aktive Konsolidierung struktureller De-
fizite iber Ausgabenkiirzungen hitte aber genau die gleichen Konsequenzen.

., Konsolidierung *“ des strukturellen Defizits Abb. F-3

Abbildung F-3 illustriert diesen Sachverhalt. Die Wirtschaft hat sich infolge eines Riick-
gangs der autonomen Privatnachfrage entlang der D;-Funktion von Punkt a nach Punkt b
bewegt und das Sozialprodukt Yy erreicht. Es liegt nun ein strukturelles und ein konjunk-
turbedingtes Defizit vor. Der Staat konnte nun — den angebotstheoretischen Empfehlun-
gen folgend — versuchen, das strukturelle Defizit iiber Ausgabenkiirzungen zu konsolidie-
ren. Dazu miisste er die Defizitfunktion nach unten auf D, verschieben. Die D,-Funktion
schneidet die Sozialprodukt-Achse bei Y,,, so dass bei Normalauslastung kein Defizit vor-
liegen wiirde. Bei Yy scheint demzufolge in Punkt ¢ nur noch das allseits akzeptierte kon-
junkturbedingte Defizit vorzuliegen.

Der Konsolidierungsversuch, der mit einer Bewegung von Punkt b nach Punkt ¢ verbun-
den ist, bleibt aber nicht folgenlos. Die Minderausgaben des Staates haben einen negati-
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ven Multiplikatoreffekt, so dass Yy nicht aufrechterhalten werden kann. Das Sozialpro-
dukt sinkt weiter ab und infolgedessen setzt eine Bewegung weg vom Punkt ¢ hin zum
Punkt d auf der nach unten verlagerten Defizitfunktion ein. Die Konsolidierung misslingt,
weil der Staat durch den Nachfrageausfall die Haushaltslocher wieder aufreif3t, die er mit-
tels reduzierter Ausgaben schlieBen wollte. Liegt die Bedingung fiir eine Selbstkonsoli-
dierung antizyklischer Defizite vor (t m = 1), so wird der Punkt d erreicht. Das Sozialpro-
dukt sinkt dann auf das Depressionssozialprodukt Y4 und das Defizit bleibt trotz Ausga-
benkiirzung letztlich unverdandert. Dass der Staatshaushalt theoretisch ausgeglichen ware,
wenn Vollbeschiftigung herrschen wiirde, ist in dieser Lage nur ein schwacher Trost.

Die Abbildung F-3 zeigt auch, dass die verschiedenen Defizitarten aufeinander aufbauen.
Soll ein konjunkturbedingtes Defizit eingegangen werden, so muss ein vor Rezessionsbe-
ginn bereits vorhandenes strukturelles Defizit zunachst einmal weiter hingenommen wer-
den. Man kann aus logischen Griinden nicht zugleich fiir konjunkturbedingte Defizite, al-
so gegen eine Parallelpolitik eintreten, zugleich aber unter dem Schlagwort ,,Konsolidie-
rung des strukturellen Defizits* genau das Gegenteil fordern. Genauso wenig ist es mog-
lich, eine expansive Finanzpolitik mittels antizyklischer Malnahmen zu betreiben, ohne
zuvor die konjunkturbedingten und eventuell auch die strukturellen Ausgangsdefizite in
Kauf zu nehmen. Dieser Sachverhalt wird in der Literatur meist iibersehen oder jedenfalls
nicht eigens beriicksichtigt. So finden sich in der makrookonomischen Lehrbuchliteratur
typischerweise ausfiihrliche theoretische Analysen der Fiskalpolitik, die nur die antizykli-
sche Verschuldung betreffen und auf die librigen Defizitkomponenten nicht eingehen.
Daraus ergibt sich ein unvollstindiges und somit irrefiihrendes Bild von den konjunktu-
rellen Effekten der Staatsverschuldung und ihren Riickwirkungen auf den Staatshaushalt.
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3 Verteilungswirkungen der Staatsverschuldung

Um eine Vermischung mit den konjunkturellen Einkommens- und Beschéaftigungswirkun-
gen des Offentlichen Kredits zu vermeiden, bietet es sich an, die im folgenden zu diskutie-
renden nichtkonjunkturellen Effekte unter der Annahme einer vollbeschéaftigten bzw. nor-
mal ausgelasteten Wirtschaft zu diskutieren. Dies impliziert ein vollstindiges Crowding
out privater Nachfrage bei wachsender Staatsverschuldung und hoheren Staatsausgaben,
wobei allerdings noch offen bleibt, welche Komponenten der Privatnachfrage letztlich
verddangt werden. Im Folgenden werden zunichst die Wirkungen des 6ffentlichen Kredits
auf die Einkommensverteilung im herkdmmlichen Sinne (Periodeneinkommen) und an-
schlieBend die intertemporalen Verteilungseffekte analysiert.

3.1 Personelle und funktionelle Einkommensverteilung

Traditionell im Vordergrund stehen die Wirkungen der Staatsverschuldung auf die perso-
nelle und funktionelle Verteilung. Bei der Analyse der personellen Verteilung werden Per-
sonen oder Haushalte nach der Hohe ihres Einkommens in Einkommensklassen eingeteilt,
wahrend bei der Analyse der funktionellen Verteilung eine Differenzierung nach den Ein-
kommen der verschiedenen Produktionsfaktoren (Arbeit und Kapital) erfolgt.

Die personellen Verteilungseffekte der Staatsverschuldung untersucht der Transferansatz.
Er stellt die Kreditglaubiger als Zinsempfanger den Tragern einer Zinsfinanzierungssteuer
gegeniiber. Es wird angenommen, dass die Glaubiger iiberwiegend den hoheren Einkom-
mensschichten angehoren. Eine verteilungsneutrale Steuerfinanzierung der Zinszahlungen
(iber eine proportionale Einkommensteuer) fithrt dann per Saldo zu einer ungleichmafi-
geren personellen Einkommensverteilung. Die Zinszahlung ist aus dieser Perspektive ein
Transfervorgang, der eine Einkommensumverteilung von unten nach oben bewirkt.

Gegen diese Argumentation konnte man einwenden, dass der negative Verteilungseffekt
nicht zwingend sei. SchlieBlich lieBe sich die Finanzierung der Zinszahlungen auch {iber
eine Erhohung der progressiven Einkommensteuer bewerkstelligen. Hiermit wird durch-
aus zu recht darauf aufmerksam gemacht, dass die mit Hilfe des Transferansatzes abgelei-
teten verteilungspolitischen Schlussfolgerungen stark von der Art der Gegenfinanzierung
abhiangen. Dieser Einwand ist aber nicht entscheidend. Der Hauptfehler des Transferan-
satzes besteht vielmehr darin, die staatlichen Zinszahlungen als Ursache des Zinseinkom-
mens der Glaubiger anzusehen. Diese Verkniipfung ist unzuldssig, denn die Staatsglaubi-
ger hitten ihr Geldkapital auch auf andere Weise verzinslich anlegen konnen.
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Damit riicken die Kreditmarktwirkungen der Staatsverschuldung in den Blickpunkt. Zu
fragen ist, ob die Staatsverschuldung die Hohe des Zinssatzes und / oder die Kreditmenge
beeinflusst und dadurch die funktionelle Einkommensverteilung verandert. Der grundle-
gende Sachverhalt kann anhand der Abbildung F-4 illustriert werden, die einen neoklassi-
schen Kreditmarkt mit positiv zinsabhingigen Ersparnissen und negativ zinsabhangigen
Investitionen darstellt. Die Staatsverschuldung verschiebt die zinsabhiangige Kreditnach-
fragefunktion bei jedem Zinsniveau nach rechts. Daraus ergibt sich bei ,,normalem® Ver-
lauf der Kreditangebotsfunktion ein Zinsanstieg von iy auf 1; verbunden mit einer Expan-
sion der Kreditmenge von S, auf S;. Neben der Erhohung der Ersparnisse kommt es aus
neoklassischer Sicht auch zu einer Verdrangung privater Investitionen von I auf I;. Das
Ausmal der Spar- und Investitionseffekte ist abhdangig von der Zinselastizitit dieser Gro-
Ben, die sich in der Steigung der Funktionen manifestiert.

A

I+D S

Il IO = SO Sl S, I, D

Zins- und Kreditmengeneffekte der Staatsverschuldung Abb. F-4

Gegeniiber einer Steuerfinanzierung erhOht der Zinseffekt der Staatsverschuldung das
Zinseinkommen der Staatsgldubiger, aber auch das der iibrigen Anleger. Zudem lauft der
Kreditmengeneffekt auf einen Anstieg der Zinseinkommen und eine entsprechende Ver-
anderung der funktionellen Verteilung hinaus. Wenn Zinseinkiinfte iiberwiegend von
Empfangern aus hoheren Einkommensschichten erzielt werden, kann daraus indirekt auf
eine ungleichmafigere personelle Einkommensverteilung geschlossen werden.

Diese Schlussfolgerungen sind denen des Transferansatzes dhnlich, beruhen aber auf Wir-
kungszusammenhédngen ganz anderer Art. Insbesondere muss man sehen, dass nicht der
Transfer zwischen Staatsglaubigern und Zinssteuerzahlern konstitutiv fiir die personellen

27



Verteilungseffekte ist, sondern dass diese iiber den Kreditmarkt und damit iiber die Ver-
anderung der funktionellen Einkommensverteilung zustande kommen.

3.2 Verteilung zwischen Arbeitnehmern und Unternehmern

Von den personellen und funktionellen Verteilungseffekten strikt zu unterscheiden sind
die Wirkungen des offentlichen Kredits auf die institutionelle Verteilung des Einkommens
zwischen den sozialen Gruppen der Arbeitnehmer und Unternehmer. Theoretische Grund-
lage der Analyse ist die Kreislauftheorie der Verteilung, die — basierend auf keynesiani-
schen Uberlegungen — insbesondere von Nicholas Kaldor (1956) entwickelt wurde. Kal-
dor hat darauf aufmerksam gemacht, dass sich die privaten Ersparnisse tiber Verschiebun-
gen in der institutionellen Verteilung an Veranderungen der Investitionen und der Staats-
verschuldung anpassen konnen. Wie die empirischen Erfahrungen zeigen, spielt dieser
Verteilungsmechanismus in der Realitit eine erhebliche Rolle und sollte deshalb bei der
Analyse der Wirkungen der 6ffentlichen Verschuldung nicht vernachlassigt werden.

3.2.1 Staatsverschuldung und Nettogewinne

Einen einfachen Zugang zur nachfrageorientierten makrookonomischen Verteilungstheo-
rie eroffnet die erweiterte Keynessche Verteilungsgleichung. Sie wurde bereits im Zusam-
menhang mit der Analyse der makrookonomischen Steuerinzidenz hergeleitet (vgl. Kapi-
tel D.4.1). Demnach gilt folgende Identitdtsgleichung fiir die Nettogewinne:

SG
G"=Cq + I+ NX+Ay-T-S, =Co +1+NX+D-S,  GLFI3
S

Alle Parameter sind als Realgroflen zu verstehen. Das Nettoeinkommen aus Unternehmer-
tatigkeit und Vermogen entspricht der Summe aus Unternehmerkonsum (Cg), Investitio-
nen (I), Nettoexporten (NX) und Staatsverschuldung (D = Ag;— T) abziiglich des Sparens
der Arbeitnehmer (S;). Die Nettogewinne steigen bei Konstanz aller ibrigen Grof3en, so-
fern der Staat seine Ausgaben erhoht oder seine Steuern senkt und damit im Ergebnis die
Neuverschuldung vergrof3ert:

AG"= AD = AS Gl. F-14

Solange Investitionen und Nettoexporte unverdndert bleiben, impliziert der Anstieg der
Staatsverschuldung zudem einen entsprechenden Zuwachs des privaten Sparens.

Wie kann dieser Zusammenhang erklart werden? Eine kreditfinanzierte Erhohung der 6f-
fentlichen Ausgaben erhoht die nominale Gesamtnachfrage. Bei real konstantem Sozial-
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produkt (Vollbeschiftigungsannahme) kann sich die Volkswirtschaft aber nicht mehr auf
keynesianische Weise liber einen Anstieg von Produktion und Beschéaftigung anpassen.
Die zusitzliche Nachfrage fiihrt vielmehr zu Preissteigerungen (relativ zu den Lohnstiick-
kosten) und somit zu einer Verschiebung der Einkommensverteilung zugunsten der Un-
ternehmergewinne. Der Anstieg der (Netto-) Gewinne erhoht ceteris paribus das Unter-
nehmersparen, vor allem in Form der nicht ausgeschiitteten Gewinne.

Genau darin besteht die gesamtwirtschaftliche Funktion des Verteilungsmechanismus. Er
ermOglicht unabhidngig von Veridnderungen des Zinsniveaus oder des realen Sozialpro-
dukts eine Anpassung des Sparens an Verdnderungen der Nachfrage nach investierbaren
Mitteln. Bei konstanten Investitionen und Nettoexporten sorgt der Verteilungsmechanis-
mus 1m vorliegenden Fall fiir die notwendige Anpassung des Sparens an die hoheren kre-
ditfinanzierten Staatsausgaben. Die Preissteigerungen, die den nachfragebedingten Ge-
winnanstieg herbeifiihren, senken die Reallohne und erzwingen damit einen realen Kon-
sumverzicht der Arbeitnehmer zugunsten der staatlichen Mehrausgaben. Eine wachsende
Neuverschuldung des Staates in einer vollbeschiftigten Wirtschaft muss also nicht zu ei-
nem Crowding out der privaten Investitionen oder der Nettoexporte fithren, sondern kann
auch ausschlieBlich zu Lasten des privaten Konsums gehen.

3.2.2 Ruckwirkungen auf den Konsum

Die vorgetragenen Uberlegungen zu den Verteilungswirkungen der Staatsverschuldung
fuBen auf einer strengen Anwendung der Ceteris-paribus-Klausel. Eine 6konomisch ge-
haltvolle Theorie muss aber mogliche Riickwirkungen auf die {ibrigen in der Verteilungs-
gleichung enthaltenen Bestimmungsfaktoren in Rechnung stellen. Als wichtiger Beitrag
hierzu ist der Ansatz von Kaldor anzusehen, der den Konsum bzw. das Sparen der Arbeit-
nehmer und der Unternehmer mit dem jeweiligen Einkommen verkntlipft. Kal/dor geht von
gruppenspezifischen keynesianischen Konsum- bzw. Sparfunktionen aus und vernachlis-
sigt der Einfachheit halber den autonomen Konsum:

Se =s¢G" & Cg; =(1-5s5)G" Gl F-15
S, =s L & C=(0-s)L"

Daraus folgt fiir das gesamte Sparen:
S =5 L +5s5;G" Gl. F-16

Da sich die Nettolohne aus dem Sozialprodukt nach Abzug der Steuern und der Nettoge-
winne ergeben:

L"=Y-T-G" Gl. F-17
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lasst sich die Sparfunktion F-16 umschreiben zu:
S=s, (Y-T)+ (sg —s)G" Gl F-18

Im Gleichgewicht stimmen die geplanten Ersparnisse mit der Summe aus Investitionen,
Nettoexporten und Staatsverschuldung iiberein:

S=s5 (Y-T)+(s5-5)G" =1+NX+D Gl F-19

Auflosen nach den Nettogewinnen fiihrt zu:

1
G"=——[I+NX+D-s (Y-T)] Gl F-20
56 — SL

Da die Konsumenten auf Verdnderungen ihres Nettoeinkommens reagieren, ist es im Kal-
dor-Modell erforderlich, nach der Verwendung der Verschuldung zu differenzieren. Bei
Finanzierung zuséatzlicher Staatsausgaben fiir Giiter- und Dienstleistungen folgt aus der
Verteilungsgleichung F-20 fiir die Verdanderung der Nettogewinne:

AG" = ——— AD  fir AD = AAg, Gl. F-21

Im Falle einer kreditfinanzierten Steuersenkung gilt dagegen:

1_
AG™ = —— 5L AD  fiir AD = — AT Gl F-22
Sg — S

Der Effekt auf die Nettogewinne fallt hier schwicher aus, weil eine Steuersenkung nicht
voll nachfragewirksam wird, sondern teilweise zur Aufstockung der Ersparnisse flihrt.

Die entscheidende Neuerung gegeniiber der Keynesschen Verteilungsgleichung besteht
darin, dass die Nettogewinne in beiden Féllen nicht mehr im Umfang der staatlichen Neu-
verschuldung, sondern um ein Vielfaches davon steigen. Die Verteilungsmultiplikatoren,
die Kaldor als Sensitivitdtskoeffizienten bezeichnet hat, hingen von der Differenz der
gruppenspezifischen Sparquoten ab. Nur im Fall einer extrem klassischen Sparfunktion,
wenn also die Arbeitnehmer ihr gesamtes Einkommen konsumieren (s, = 0) und die Un-
ternehmer ihr gesamtes Einkommen sparen (sg = 1), nehmen die Verteilungsmultiplikato-
ren den Wert 1 an. Nur dann steigen die Nettogewinne, wie von der Keynesschen Vertei-
lungsgleichung nahe gelegt, gerade im Umfang der zusitzlichen Staatsverschuldung und
damit im Umfang des zusitzlichen Sparens.

Der Unterschied zwischen beiden Ansitzen wird deutlich, wenn man die dahinter stehen-
de Anpassung des Sparens flir den Fall einer kreditfinanzierten Erhohung der Staatsaus-
gaben genauer betrachtet. Nach der Keynesschen Verteilungsgleichung bewirkt der An-
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stieg der Staatsverschuldung einen exakt parallelen Zuwachs der Nettogewinne und des
privaten Sparens. Die Anpassung des Sparens an das hohere Staatsdefizit (und genauso an
hohere Investitionen oder Nettoexporte) erfolgt sehr ,,effizient*, d.h. die erforderliche Um-
schichtung in der Verteilung fallt relativ gering aus. Wenn die Unternehmer jedoch nur
einen Teil ithres Einkommens sparen und die Arbeitnehmer ihr Einkommen nicht vollstin-
dig konsumieren, bewirkt eine Verteilungsianderung zugunsten der Gewinne einen sehr
viel schwiacheren Anstieg des Sparens. Zum einen erhoht der Gewinnzuwachs das Sparen
der Unternehmer nur noch nach MalB3gabe ihrer marginalen Sparquote. Zum anderen geht
das Arbeitnehmersparen zuriick, weil die Nettolohne sinken (im Umfang der zusatzlichen
Nettogewinne). Per Saldo gilt daher fiir die Verdnderung des privaten Sparens:

AS = AS; + AS| = (s — s.)AG" = AD = AAg Gl. F-23

Es ist — schon wegen der nicht ausgeschiitteten Gewinne — davon auszugehen, dass die
marginale Sparquote der Unternehmer die der Arbeitnehmer deutlich iibersteigt. Daher
nehmen die Ersparnisse auch hier mit den Nettogewinnen zu. Der Verteilungseffekt zu-
gunsten der Gewinne muss aber vergleichsweise stiarker ausfallen, um die Anpassung des
Sparens an eine gegebene zusitzliche Staatsverschuldung herbeizufiihren.

A
S S = f(G")
Sq , [+NX+ D,
'b
AD = AS i
|
|
Sy I [+ NX+D,
| a |
| |
: :
. AG"
a .
| |
1 1 >
G, G, G"
Verteilungsmechanismus bei kreditfinanzierten Staatsausgaben Abb. F-5

Diesen Tatbestand verdeutlicht Abbildung F-5. Das Sparen ist eine positive Funktion der
Nettogewinne mit der Steigung (sg — sp) < 1. Der Schnittpunkt a mit der Funktion fiir die
gesamte Nachfrage nach investierbaren Mitteln (I + NX + D) markiert das Ausgangs-
gleichgewicht. Ein Anstieg der Staatsausgaben erhoht die Staatsverschuldung auf Dy und
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verschiebt die Funktion fiir die Nachfrage nach investierbaren Mitteln parallel nach oben.
Das Gleichgewicht verlagert sich zum Schnittpunkt b mit der unverdanderten Sparfunkti-
on. Auf dem Weg zum neuen Verteilungsgleichgewicht steigen die Nettogewinne so lan-
ge an, bis die daraus resultierenden zusitzlichen Ersparnisse der Erhohung der Staatsver-
schuldung entsprechen (AS = AD). Der erforderliche Gewinnzuwachs geht liber den An-
stieg des Sparens hinaus, weil der Konsum der Unternehmer steigt und das Sparen der Ar-
beitnehmer sinkt.

Die Verteilungseffekte einer Erhohung der Staatsverschuldung in einer vollbeschiftigten
Wirtschaft werden also durch die Riickwirkungen auf Unternehmer- und Arbeitnehmer-
konsum verstiarkt. Die Arbeitnehmer werden entsprechend starker zu einem realen Kon-
sumverzicht gezwungen. Sie miissen nicht nur Platz machen fiir die Mehrausgaben des
Staates, sondern dariiber hinaus fiir den zusitzlichen Unternehmerkonsum.

3.2.3 Ruckwirkungen auf Investitionen und Nettoexporte

Unter Berticksichtigung der Konsumeffekte ergibt sich ein genaueres Bild von den Wir-
kungen der Staatsverschuldung auf die Einkommensverteilung zwischen Arbeitnehmern
und Unternehmern. Riickkoppelungen sind aber auch bei den iibrigen Verteilungsdeter-
minanten, bei Investitionen und Nettoexporten zu erwarten. So diirften die Investitionen
im Allgemeinen positiv mit der Hohe der Nettogewinne verkniipft sein. Auch gewinnab-
hangige Investitionen verstirken den Effekt einer Variation der Staatsverschuldung auf
die Einkommensverteilung. Das Sparen muss dann im Umfang der zusatzlichen Staats-
verschuldung sowie der Mehrinvestitionen steigen (AS = AD + Al). Die hierzu notwendi-
ge Verteilungsianderung fallt entsprechend starker aus.

Dies ist aber nicht der einzig relevante Investitionseffekt. Der Verteilungsmechanismus
wirkt tiber Preissteigerungen, die bei gegebenem realen Sozialprodukt die Geldnachfrage
zu Transaktionszwecken erhohen. Daher stellt sich die Frage, inwieweit monetare Fakto-
ren den Wirkungszusammenhang modifizieren. Ungehindert wirken kann der Vertei-
lungsmechanismus nur bei elastischem Geldangebot. Wenn die Zentralbank jedoch bei
Inflation eine restriktive Geldpolitik praktiziert, muss eine Erhohung des Zinsniveaus in
Rechnung gestellt werden. Freilich ist hierfiir auch das Ausmal3 der Inflationstendenzen
entscheidend. Gewisse unvermeidliche Preissteigerungen werden von der Zentralbank re-
gelméaBig einkalkuliert und provozieren noch keine geldpolitischen Gegenmallnahmen.

Falls das Zinsniveau steigt, wird die Erhohung der Staatsverschuldung durch eine gegen-
laufige Verminderung der zinsabhangigen Investitionen zum Teil ausgeglichen. Der Zins-
mechanismus tibernimmt dann durch partielle Verdrangung der Investitionen einen Teil
der Anpassung; der Verteilungsmechanismus sorgt fiir die dariiber hinaus erforderliche
Erhohung des privaten Sparens. Da Zins- und Gewinnanstieg gegenldufig auf die Investi-
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tionen wirken, ist der gesamte Investitionseffekt nicht mehr eindeutig zu bestimmen. So-
mit kann auch nicht gesagt werden, ob die Staatsverschuldung das Wachstums hemmt.

In einer offenen Volkswirtschaft treten Riickwirkungen auf die Nettoexporte hinzu. Die
inlandischen Preissteigerungen verteuern die Giiterexporte und machen Importwaren rela-
tiv billiger. Schon von daher ist ein Riickgang der Nettoexporte moglich. Falls inldandi-
sche Zinssteigerungen hinzukommen, dirften des Weiteren die Nettokapitalimporte zu-
nehmen. Sie erhohen die Nachfrage nach inldndischer Wahrung und bewirken damit eine
Aufwertung. Auch dadurch werden die Giiterexporte beeintrachtigt und die Importe be-
giinstigt. Insgesamt ist daher aufgrund der auBBenwirtschaftlichen Riickkoppelungen mit
einer Dampfung der Verteilungseffekte zu rechnen.

Die Beriicksichtigung der Folgewirkungen auf die iibrigen Bestimmungsfaktoren der Net-
togewinne andert freilich nichts an der Richtung der Verteilungswirkungen, die von einer
zusitzlichen Staatsverschuldung in einer vollbeschiftigten Wirtschaft ausgelost werden.
Im Ergebnis steigt der Anteil der Gewinne am Sozialprodukt (Gewinnquote) zu Lasten
des Anteils der Lohne (Lohnquote). Verteilungspolitisch kann dieser Effekt der offentli-
chen Verschuldung durchaus als unsozial eingestuft werden. Da die Verteilungsdnderung
liber einen Anstieg des Preisniveaus zustande kommt, liegt zudem ein Verstol3 gegen das
Stabilititsziel vor. Infolgedessen sollte man strukturelle Defizite moglichst vermeiden.

3.3 Intertemporale Verteilungswirkungen

Aus der Sicht eines privaten Kreditnehmers ermoglicht der Kredit die Finanzierung heu-
tiger Ausgaben bei spiterer Bezahlung. Diese Lastverschiebung ist die Hauptfunktion des
Kredits. Im Zusammenhang mit der Staatsverschuldung wird haufig ahnlich argumentiert:
Sie ermogliche es der heutigen Generation, zu Lasten kiinftiger Generationen hohere staat-
liche Leistungen in Anspruch zu nehmen. Diese intertemporalen Verteilungseffekte der
Staatsverschuldung werden in der 6ffentlichen Diskussion oftmals als Belastung der Kin-
der und Kindeskinder gebrandmarkt und verschlielen sich daher zunehmend einer sachli-
chen Auseinandersetzung.

Bei der Analyse der langerfristigen Verteilungseffekte werden iiblicherweise einige re-
striktive Annahmen getroffen, um bei der Vielzahl der moglichen Wirkungskanéle den
Uberblick zu bewahren. In der Regel geht man von einer permanent vollbeschiftigten
Wirtschaft aus, um die konjunkturellen Aspekte auszublenden. Ferner wird unterstellt,
dass der Staat den Kredit aufnimmt, um zuséatzliche Staatsausgaben fiir Giiter und Dienst-
leistungen zu tatigen. Im Gegensatz zu ebenfalls denkbaren Steuersenkungen oder erhoh-
ten Transferzahlungen nimmt der Staat dann in der Kreditaufnahmeperiode zusitzliche
Teile des Sozialprodukts in Anspruch. Hinsichtlich der Verzinsung und Tilgung des Kre-
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dits wird dagegen angenommen, dass der Staat in den spateren Perioden keine Ausgaben-
kiirzungen vornimmt, sondern sich die Mittel durch hohere Steuern beschafft.

Die Debatte tiber die zeitlichen Verteilungswirkungen der Staatsverschuldung ist von ver-
schiedenen, teils konkurrierenden, teils sich erganzenden Lastbegriffen gepriagt. Sie ha-
ben zu Missverstandnissen, manchmal auch zur Emotionalisierung der Diskussion beige-
tragen. Vor allem drei Lastbegriffe spielen eine Rolle: (1) Last als Ressourcenentzug, (2)
Last als Nutzenentgang und (3) Last als WachstumseinbufBe.

3.3.1 Last als Ressourcenentzug

Bei der von Lerner (1948) gepragten Interpretation der Last als Ressourcenentzug wird
auf die reale Inanspruchnahme des Produktionspotentials durch den Staat abgestellt. Der
private Sektor muss in einer vollbeschiftigten Wirtschaft zwangslaufig zugunsten des
Staates auf Giiter verzichten. Eine Verschiebung dieser realen Last in die Zukunft ist bei
der internen Verschuldung ebenso wenig moglich wie bei der Steuerfinanzierung. Zwar
unterscheiden sich gegebenenfalls die Mechanismen der Zuriickdriangung privater Nach-
frage. Bei Steuerfinanzierung senkt der Staat das verfiigbare Einkommen direkt (Einkom-
mensteuer), bei1 Kreditfinanzierung erfolgt die Verdrangung real liber Preissteigerungen.
Insgesamt muss die Gesellschaft aber stets heute auf Giiter verzichten und damit kollektiv
die Last der Verschuldung tragen.

Die zukiinftigen Zins- und Tilgungszahlungen stellen dagegen keine Reallast dar, denn
sie werden von den Mitgliedern der Gesellschaft in der entsprechenden Periode sowohl
aufgebracht als auch empfangen. Der Staat beansprucht dabei keine Ressourcen. Die Ge-
sellschaft zahlt an sich selbst und wird dadurch weder reicher noch armer. Zahler und
Empfanger mogen nicht die gleichen Personen sein, doch betrifft dies nicht die intertem-
porale, Verteilung, sondern die Verteilung des jeweiligen Periodeneinkommens. Daher
hat Lerner das Ergebnis seiner Uberlegungen zur Inlandsverschuldung in der bekannten
Aussage ,,We owe it to ourselves* zusammengefasst.

Anders zu beurteilen ist die Auslandsverschuldung. Zinszahlungen an auslandische Glau-
biger rechnen nicht mehr zum inldndischen Einkommen, sondern miissen von der Gesell-
schaft insgesamt aufgebracht werden. Hinzu kommt die Moglichkeit eines Realtransfers
zwischen Inland und Ausland. Die im Ausland aufgenommenen Kredite konnen dazu die-
nen, im Ausland produzierte Giiter zu erwerben. Umgekehrt konnen ausldndische Glaubi-
ger die Zins- und Tilgungszahlungen spiter verwenden, um im Inland produzierte Giiter
zu kaufen. Wenn die Kreditaufnahme im Ausland mit einem Realtransfer in Form von
Mehrimporten einhergeht, vergroBert sich in der Gegenwart das gesamtwirtschaftlich ver-
fligbare Giitervolumen. Infolgedessen kommt es heute zu einer Entlastung der Volkswirt-
schaft. Bei zukiinftiger Verzinsung und Tilgung des Kredits und vollem Realtransfer muss
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entsprechend auf eine inldndische Giiterverwendung verzichtet werden. Zukiinftige Gene-
rationen konnen also durch eine Auslandsverschuldung einen Ressourcenentzug erfahren,
wenn der Realtransfer tatsiachlich zustande kommt. Denkbar ist aber auch der Fall, dass
die Zins- und Tilgungszahlungen von den ausldndischen Glaubigern nicht zur Gliternach-
frage verwandt, sondern erneut angelegt werden.

3.3.2 Last als Nutzeneinbufle

Die von Lerner vertretene Position hat Buchanan (1958) als Neue Orthodoxie Kritisiert
und 1hr entgegengehalten, dass ein gegenwartiger Ressourcenentzug keineswegs mit ge-
genwartig getragenen volkswirtschaftlichen Kosten gleichgesetzt werden diirfe. Eine ge-
genwartige Belastung kommt nach seiner Ansicht nur zustande, wenn es Wirtschaftssub-
jekte gibt, die NutzeneinbuBBen erleiden. Im Gegensatz zur Steuerfinanzierung liegt bei
Kreditfinanzierung staatlicher Ausgaben jedoch kein Nutzenentgang vor, da die Glaubi-
ger dem Staat ihr Geldkapital gegen Entgelt freiwillig zur Verfiigung stellen.

NutzeneinbuBBen durch Kreditfinanzierung entstehen allerdings in der Zukunft, wenn zur
Verzinsung und Tilgung Steuererhohungen vorgenommen werden, die den privaten Wirt-
schaftssubjekten zwangsweise Einkommen und Kaufkraft entziehen. Die Zinszahlungen
konnen auch nicht gegen die Zinseinkiinfte der Empfanger aufgerechnet werden, denn die
Steuererhebung zur Finanzierung der Zinsen ist nicht die 6konomische Ursache fiir den
Einkommenszufluss bei den Empfangern. Vielmehr geht dieser auf die Bereitstellung von
Geldkapital zuriick, das auch bei alternativer Anlage eine Verzinsung erbracht hatte. Im-
merhin muss in diesem Zusammenhang beachtet werden, dass die Zinseinkommen infol-
ge der Zins- und Kreditmengeneffekte der Staatsverschuldung insgesamt anwachsen kon-
nen (vgl. Kapitel F.3.1), so dass eine Aufrechnung nicht vollig fehl geht.

Bezogen auf die Nutzenposition der Wirtschaftssubjekte erscheint eine intertemporale
Lastverschiebung dennoch nicht ausgeschlossen. Buchanan hat damit auf eine besondere
Dimension zeitlicher Verteilungseffekte der Staatsverschuldung aufmerksam gemacht, die
sich allerdings schwer erfassen lassen. Das Problem jeder Nutzenbetrachtung liegt in der
fehlenden intersubjektiven Vergleichbarkeit und kardinalen Messbarkeit. Ohne eine Ge-
wichtung von gegenwirtigen und zukiinftigen Nutzengewinnen und Nutzenverlusten ist
nicht einmal die Richtung eindeutig zu bestimmen, in der Nutzen intertemporal verscho-
ben werden. Hinzu kommt, dass die hier in Rede stehenden Lasteffekte sich nur auf ge-
fiihlte, aber nicht auf reale Belastungen der Wirtschaftssubjekte beziehen.

3.3.3 Last als WachstumseinbuRe

Der Ressourcenentzugsansatz greift insofern zu kurz, als er auf eine detaillierte Betrach-
tung der Verdringung privater Anspriiche an das Produktionspotential verzichtet. Der
Staat kann sich bei Vollbeschiftigung Ressourcen zu Lasten des privaten Konsums oder
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der privaten Investitionen verschaffen. Modigliani (1961) und Vickrey (1961) haben da-
von ausgehend den Wachstumsansatz als Erweiterung der Neuen Orthodoxie entwickelt.
Ausgangspunkt ist die Uberlegung, dass die Steuerfinanzierung staatlicher Ausgaben
vornehmlich zu Lasten des privaten Konsums geht, wihrend die Kreditfinanzierung be-
sonders die privaten Investitionen beeintrachtigt.

Hinter dieser Hypothese steckt der bereits diskutierte Zinsmechanismus, der ein zwangs-
laufiges Crowding out der privaten Investitionen durch eine hohere Staatsverschuldung
suggeriert. Wire dies korrekt, so wiirde die Kreditfinanzierung der gegenwartigen Gene-
ration einen hoheren Konsum ermoglichen. Dafiir wéaren die heutigen Investitionen ver-
gleichsweise kleiner, d.h. an die zukiinftigen Generationen wiirde ein geringerer Kapital-
stock weitergegeben. Infolge des verminderten Wachstums des Produktionspotentials
kommt es — weiterhin permanente Vollauslastung unterstellt — in Zukunft zu einer relati-
ven Senkung des Realeinkommens. Dieser differentielle Wachstumseffekt dau3ert sich in
zukunftig geringeren Konsummoglichkeiten der privaten Wirtschaftssubjekte.

Der skizzierten Argumentation kann nicht entgegen gehalten werden, dass der Staat mit-
tels Kreditaufnahme zusitzliche offentliche Investitionen finanzieren konne, von denen
positive Wachstumswirkungen ausgingen. Die Mittelverwendung ist flir die insgesamt
eintretenden Wirkungen zwar hochst bedeutsam, aber im vorliegenden Kontext dennoch
irrelevant. Ein korrekter Vergleich kann nicht zwischen einer Situation ohne bzw. mit
kreditfinanzierten Offentlichen Investitionen, sondern nur zwischen einer Situation mit
steuer- bzw. kreditfinanzierten 6ffentlichen Investitionen gezogen werden. Genau darauf
stellt der Wachstumsansatz ab.

Dennoch verdient auch dieser Ansatz Kritik. Die behaupteten realen Lasteffekte miissen
keineswegs eintreten, denn die Kreditfinanzierung staatlicher Ausgaben ist auch in einer
vollbeschiftigten Wirtschaft nicht unbedingt mit einer Verdrangung privater Investitionen
verbunden. Dagegen sprechen insbesondere die Wirkungen der Staatsverschuldung auf
Preisniveau und Unternehmergewinne. Sie fordern eher die Investitionstitigkeit, und sie
ermoglichen vor allem eine zinsunabhingige Anpassung tiber die reale Verdringung des
Arbeitnehmerkonsums. Unter Beriicksichtigung des Verteilungsmechanismus ist eine kla-
re Aussage tiber die per Saldo eintretenden Investitions- und Wachstumseffekte jedenfalls
nicht moglich.

Neben dieser prinzipiellen Kritik ist auch zu berticksichtigen, dass die alternative Steuer-
finanzierung nicht in einer Anhebung direkter, sondern auch in einer Anhebung indirekter
Steuern bestehen kann. Indirekte Steuern erhohen die Kosten der Unternehmen und ver-
anlassen diese zu kosteninduzierten Preissteigerungen. Durch die Verausgabung der Mit-
tel schafft der Staat den erforderlichen Uberwilzungsspielraum, so dass die hdheren Prei-
se nachfrageseitig ohne Mengeneinbullen realisierbar sind. Auch die Volliiberwalzung
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der Steuern setzt jedoch ein hinreichend elastisches Geldangebot voraus. Die Wirkungs-
kanédle der indirekten Besteuerung und der Kreditfinanzierung sind also sehr dhnlich und
die Vermutung, die Besteuerung ginge zu Lasten des Konsums, die Kreditfinanzierung
hingegen zu Lasten der Investitionen, kann auch von daher nicht ganz iiberzeugen.

3.3.4 Intertemporale Bedeutung der Kaldor-Effekte

Die von Kaldor aufgezeigten Verteilungsumschichtungen zwischen Arbeitnehmer- und
Unternehmereinkommen werden in der Lastverschiebungsdebatte generell vernachlassigt.
Die Umverteilung zugunsten der Unternehmergewinne, die in der Kreditaufnahmeperiode
durch Nachfrage- und Preissteigerungen zustande kommt, wird bei der Kreditriickzahlung
tendenziell korrigiert. Die Einkommensverteilung verschiebt sich dann iiber Preissenkun-
gen (relativ zu den Lohnstiickkosten) zu Lasten der Unternehmer. Innerhalb des privaten
Sektors profitieren demnach die Unternehmer von der Kreditaufnahme, die Arbeitnehmer
von der Tilgung. Insofern findet hier eine besondere, zusitzliche Form der intertempora-
len Lastverschiebung statt.

Die Zinszahlungen sind dagegen aus kreislauftheoretischer Sicht weitgehend verteilungs-
neutral. Wenn der Staat Zinszahlungen an inldndische Staatsglaubiger aus erhohten Steu-
ern finanziert, entzieht er dem privaten Sektor keine Ressourcen. Eine reale Belastung
findet somit nicht statt. Da sich die Verwendungsstruktur des Sozialprodukts nicht andert,
bleibt auch das bestehende Gleichgewicht zwischen Investitionen, Nettoexporten und
Staatsverschuldung auf der einen Seite sowie Sparen der Arbeitnehmer und Sparen der
Unternehmer auf der anderen Seite erhalten. Gleiches gilt fiir die dazu gehorige Einkom-
mensverteilung zwischen den beiden sozialen Gruppen.

Dieser Befund ist unabhédngig davon, welche Gruppe die Zinszahlungen erhilt bzw. die
Zinssteuern formal tragt. Beispielsweise konnte es sein, dass die Unternehmer die Zinsen
erhalten, wiahrend den Arbeitnehmern eine hohere Lohnsteuer auferlegt wird. In diesem
Fall reduziert die zusatzliche Lohnsteuer das nominale Arbeitnehmereinkommen sowie
den nominalen Arbeitnehmerkonsum. Die Unternehmer miissen folglich die Preise sen-
ken, wenn sie das Vollbeschiftigungssozialprodukt weiter absetzen wollen. Damit verlie-
ren sie als Gruppe bei den Gewinnen das, was sie tliber die Zinszahlungen einnehmen. Thr
Realeinkommen bleibt per Saldo unverandert. Auch das Arbeitnehmereinkommen bleibt
real konstant, denn die Lohnsteuer kann im vorliegenden Fall iiber sinkende Preise auf die
Unternehmer tiberwélzt werden.

Fiir andere Zahler-Empfanger-Konstellationen gelten bezogen auf die Aggregatverteilung
die gleichen Schlussfolgerungen. Innerhalb der sozialen Gruppen konnen allerdings wei-
tere differenzierende Verteilungseffekte auftreten, z.B. bei indirekter Besteuerung regres-
sive Wirkungen zwischen den Angehorigen unterschiedlicher Einkommensklassen.
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3.3.5 Zeitliche Umverteilungspolitik

Obschon die intertemporalen Verteilungseffekte der Staatsverschuldung keineswegs die
Bedeutung haben, die thnen in der 6ffentlichen Diskussion beigemessen wird, stellt sich
die Frage, inwieweit der 0ffentliche Kredit als Instrument der zeitlichen Einkommensver-
teilungspolitik dienen kann. Ein erstes Ziel einer solchen Politik konnte in der Anpassung
der zeitlichen Verteilung der Kosten an die zeitliche Verteilung der Nutzen der Staatsaus-
gaben bestehen. Dieses so genannte Pay-as-you-use-Prinzip spielt insbesondere bei den
offentlichen Investitionen eine Rolle, die iiber mehrere, moglicherweise iiber sehr viele
Jahre hinweg einen Nutzen stiften. Ein zweites Ziel intertemporaler Verteilungspolitik
konnte die gegenwartsfreundliche Umverteilung zu Lasten der Zukunft sein, in der die
Menschen durch wirtschaftliches Wachstum voraussichtlich wohlhabender sein werden.

Entscheidungen iiber den Umfang der nichtkonjunkturellen Verschuldung implizieren im-
mer auch einen Beschluss iiber die zeitliche Verteilung der Lasten, deren Art und Ausmal3
allerdings nicht eindeutig feststehen. Schon deshalb stof3t der Versuch einer zielgerichte-
ten intertemporalen Verteilungspolitik auf erhebliche Schwierigkeiten. Es diirfte lediglich
moglich sein, grobe Indikatoren fiir die in die Zukunft verlagerten oder aus der Vergan-
genheit empfangenen Nutzen und Lasten zu ermitteln.

Hinzu kommt, dass die Vorstellungen der politischen Entscheidungstrager tiber die zeitli-
chen Verteilungswirkungen des Offentlichen Kredits einer 6konomischen Analyse kaum
standhalten. Gerade auf diesem Gebiet beherrschen einfache Argumentationsmuster die
Diskussion. Insbesondere die realen Lasteffekte des Offentlichen Kredits werden kaum
gesehen. Auch fehlt das Bewusstsein, dass der Versuch einer Entlastung der heutigen Ge-
neration durch Kreditfinanzierung in Konflikt mit dem Ziel einer gleichméBigeren Ein-
kommensverteilung zwischen Arbeitnehmern und Unternehmern steht. Insgesamt ist die
Eignung des offentlichen Kredits zu einer zielgerichteten Beeinflussung der zeitlichen
Einkommensverteilung daher skeptisch zu beurteilen.

3.4 Verteilungspolitische Schlussfolgerungen

Die Analyse der nichtkonjunkturellen Staatsverschuldung zeigt, dass die Kreditaufnahme
mit Verteilungswirkungen einhergehen kann, die tiberwiegend negativ beurteilt werden:

1. Eine wachsende Staatsverschuldung erhoht unter Umstidnden das Zinsniveau und ver-
groBBert in der Regel die Kreditmenge. Diese Zins- und Kreditmengeneffekte sorgen
fiir eine Verschiebung der funktionellen Verteilung zugunsten der Kapitaleinkommen.
Damit ist bezogen auf die personelle Verteilung in der Tendenz eine Begiinstigung der
oberen Einkommensschichten verbunden.
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2. Zusitzliche kreditfinanzierte Staatsausgaben verschieben durch nachfragebedingte In-
flation die Einkommensverteilung zugunsten der (Netto-) Gewinnquote und zu Lasten
der (Netto-) Lohnquote. Insbesondere die Arbeitnehmer tragen daher die Last der Ver-
schuldung. Sie miissen infolge der Entwertung der Lohne zugunsten des Staates real
auf Konsum verzichten. Die Inflation hat im Ubrigen weitere negative Verteilungsef-
fekte: Sie benachteiligt die Bezieher fester (Sozial-) Einkommen, die Geldvermogens-
besitzer und die Glaubiger gegeniiber den Schuldnern.

3. Zukinftige Generationen erfahren durch eine Inlandsverschuldung keinen Ressourcen-
entzug und werden insofern real nicht belastet. Denkbar, wenn auch nicht zwingend ist
allerdings eine reale Last in Form von Wachstumseinbullen. Verteilungspolitisch kann
dieser Effekt aber nicht eindeutig beurteilt werden, denn zukiinftige Generationen sind
mutmallich belastbarer als die heutige Generation, vor allem wegen des zwischenzeit-
lichen Sozialproduktswachstums.

4. Gemessen an der Nutzenposition ist eine Belastung zukiinftiger Generationen mittels
der offentlichen Verschuldung moéglich. Die Zinsfinanzierungssteuern werden einzel-
wirtschaftlich als Last gewertet, die Zinsen aber nicht als Einkommen, das erst durch
die Staatsverschuldung entstanden ist. Da diese Belastung nicht auf realen Einbuf3en,
sondern auf subjektivem Empfinden beruht, ist ihre verteilungspolitische Bedeutung
allerdings fraglich.

Insgesamt sprechen die Verteilungseffekte der 6ffentlichen Verschuldung iiberwiegend,
vom Pay-as-you-use-Prinzip einmal abgesehen, gegen eine Kreditaufnahme bei Vollbe-
schaftigung. Auch aus stabilitdtspolitischer Sicht empfiehlt sich ein Verzicht auf nicht-
konjunkturelle Defizite; im Gegenteil, der Staat sollte bei Vollbeschaftigung die giinstige
wirtschaftliche Lage nutzen, um seinen Haushalt zu konsolidieren.

Damit reduziert sich der 6konomisch zweckmaiflige Einsatz der Staatsverschuldung im
Wesentlichen auf die Rezessionsbekdmpfung. Hierbei entstehen der Gesellschaft keine
Lasten, sondern die Verschuldung tragt iiber ihre positiven Wirkungen auf Sozialprodukt
und Investitionen zu einer Vergroflerung des aktuellen wie des zukiinftigen Einkommens
bei. Auch die Verteilungseffekte sind bei Unterbeschiftigung positiver zu beurteilen. Mit
dem Auslastungsgrad des Produktionspotentials steigt zwar die Gewinnquote, aber gleich-
zeitig nehmen das reale Sozialprodukt und die Beschiftigung zu. Daher handelt es sich
nicht mehr um ein Nullsummenspiel, von dem die Unternehmer zu Lasten der Arbeitneh-
mer profitieren. Vielmehr erzielen beide Gruppen eine absolute Besserstellung gegeniiber
dem Rezessionssozialprodukt, das sich ohne konjunkturbedingte und antizyklische Defi-
zite einstellen wiirde.
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4 Fiskalische Wirkungen der Staatsverschuldung

Im Zusammenhang mit dem konjunkturpolitischen Einsatz der 6ffentlichen Verschuldung
wurde auf die Wechselbeziehungen zwischen Konjunktur und Staatshaushalt ausfiihrlich
eingegangen (vgl. Kapitel F.2). Diese kurz- und mittelfristigen Budgetwirkungen, die den
Handlungsspielraum des Staates erheblich beeinflussen, bleiben daher im Folgenden au-
Ber Betracht. Die Ausfiihrungen konzentrieren sich vielmehr auf die fiskalischen Aspekte
einer nichtkonjunkturellen Verschuldung. Kurzfristig ist hier die Uberbriickungsfunktion
der Staatsverschuldung angesprochen, wiahrend es langfristig um die Probleme geht, die
mit einer fortgesetzten Neuverschuldung in einer wachsenden Wirtschaft verbunden sind.
Dartiber hinaus wird auf die fiskalischen Aspekte der staatlichen Schuldenstrukturpolitik
(Debt Management) eingegangen.

4.1 Die Uberbriickungsfunktion der Staatsverschuldung

Unabhingig von der Konjunkturstabilisierung und der zeitlichen Lastenverteilung konnen
haushaltstechnische und allokative Griinde fiir eine Kreditaufnahme sprechen. Diese héan-
gen damit zusammen, dass die Kreditaufnahme flexibler gehandhabt werden kann als die
Besteuerung. Die Staatsverschuldung erlaubt es, voriibergehende Abweichungen der 6f-
fentlichen Ausgaben und Einnahmen vom mittelfristigen Trend zu tiberbriicken und da-
mit erwartete und unerwartete Schwankungen des Finanzbedarfs auszugleichen. Zu die-
sen Abweichungen kommen kurzfristige Schwankungen der Kassenbeanspruchung. Das
Zeitprofil der Einnahmen- und Ausgabenstrome offentlicher Gebietskorperschaften im
Verlauf des Budgetjahres ist sehr ungleichmafig und unterliegt raschen, zum Teil schwer
voraussehbaren Verinderungen. Daraus ergeben sich weitere Uberbriickungsaufgaben.

Bei solchen Trendabweichungen der Staatsausgaben und -einnahmen ist eine Kreditvaria-
tion in der Regel mit geringeren volkswirtschaftlichen Kosten verbunden als eine tempo-
rdare Steuererhohung oder eine voriibergehende Senkung anderer Ausgaben. Steuerdnde-
rungen sind nicht beliebig schnell und in beliebig feiner Dosierung durchfiihrbar. Zudem
verursachen sie zusitzliche politische und administrative Kosten und eventuell auch effi-
zienzschadliche Substitutionseffekte. Die Steuergliattung im Zeitablauf (fax smoothing) er-
scheint daher allokativ vorteilhaft.

Dieser Aspekt verstirkt im Ubrigen die Argumentation zugunsten konjunktureller Defizi-
te, denn eine einnahmenseitige Parallelpolitik wiirde neben den Wachstumseinbuf3en wei-
tere Effizienzverluste hervorrufen. Entsprechendes gilt fiir tempordre Anpassungen der
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Ausgaben an einen schwankenden Finanzbedarf. Aufgrund ihrer relativ hohen Flexibilitit
sind davon iiberwiegend die staatlichen Investitionsausgaben betroffen, was zu volkswirt-
schaftlichen Produktivitits- und Wachstumsverlusten fiihren kann.

4.2 Langfristige Tragfahigkeit der Staatsverschuldung

Eine jahrlich wiederkehrende Kreditfinanzierung eines Teils der 6ffentlichen Ausgaben
kann in praktisch allen westlichen Staaten beobachtet werden. Sie ist gleichbedeutend mit
einem stindig steigenden Schuldenstand. Die fortdauernde Zunahme des absoluten Betra-
ges der Staatsschuld bedeutet jedoch nicht notwendig, dass auch das relative Gewicht des
Schuldenstandes sowie der Zinszahlungen bezogen auf das Sozialprodukt (oder bezogen
auf die offentlichen Ausgaben insgesamt) wachsen miisste. Ob und unter welchen Vor-
aussetzungen dies geschieht, soll im folgenden gepriift werden.

4.2.1 Das Domar-Modell

Domar (1944) hat erstmals Modellrechnungen zur langfristigen Entwicklung des Schul-
denstandes und der Zinsbelastung fiir den Fall einer permanenten Neuverschuldung vor-
gelegt. Dabei sollte insbesondere auch der Steuersatz bestimmt werden, der zur Deckung
der Zinszahlungen auf den durch stindige Neuverschuldung auflaufenden Schuldenstand
erforderlich ist.

Das Domar-Modell basiert auf (1) einer konstanten Relation zwischen Neuverschuldung
und Sozialprodukt, (2) einer von der Hohe der Staatsverschuldung unabhangigen Wachs-
tumsrate des Sozialprodukts und (3) einem ebenfalls exogen gegebenen Zinssatz. Gerade
die beiden letztgenannten Annahmen sind problematisch, denn Konjunktur- und Wachs-
tumseffekte der Staatsverschuldung bleiben auf diese Weise ebenso unberiicksichtigt wie
die monetdren Aspekte. Gleichwohl verdient das Modell Interesse, denn es zeigt, dass die
Schuldenstandsquote und die Zinsausgabenquote auch bei permanenter Neuverschuldung
nicht uferlos steigen, sondern einem festen Grenzwert zustreben.

Betrachten wir das Domar-Modell genauer. Der Staat verschuldet sich ab der Periode 0 in
jeder Periode t mit einem konstanten Anteil d am Sozialprodukt. Dieser Anteil entspricht
der laufenden Defizitquote:

D, =dY, Gl. F-24

Jede Neuverschuldung einer Periode t erhoht den Schuldenstand (B) zu Beginn der Fol-
geperiode t + 1:

B,., = B, + D, Gl. F-25
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Bei einer feststehenden Wachstumsrate w des Sozialprodukts und einer konstanten Defi-
zitquote (d; = d) ergibt sich fiir die Entwicklung des Schuldenstandes:

B, =B, +dY, =B, +dYy+dY, =By +dY, [l +(1+w)]

B

n

B, +dY, [1 +(1+wW) + ...+ (1+w)n‘1J

Der Wert in der eckigen Klammer ist eine geometrische Reihe. Daher gilt:

n—1 n

1 ~1

B, =B, +dY, > (I+w)' = By +dY, U+w) Gl F-27
hmps (I+w) -1

Division durch das Sozialprodukt der Periode n:
Y, = 1+w)"Y, Gl. F-28

fiihrt zur Schuldenstandsquote der Periode n:

B, B, d !
= + — |1 - —F—- Gl. F-29
Y, (1+w)'y, W (1+w)"

Der Grenzwert der Schuldenstandsquote betragt:

- B
b= lim —& = 4 Gl. F-30

n— oo Yn \%%

Der Grenzwert der Schuldenstandsquote steigt mit der Defizitquote d und sinkt mit der
Wachstumsrate des Sozialprodukts w.

Interessant ist eine Konfrontation dieses Ergebnisses mit den Maastricht-Kriterien fiir die
Staatsverschuldung. Danach soll die Defizitquote 3% und die Schuldenstandsquote 60%
des Bruttoinlandsprodukts nicht iiberschreiten. Aufgrund des systematischen Zusammen-
hangs zwischen beiden Quoten sind die festgelegten Werte, als permanente Grof3en ver-
standen, nur bei einem Wirtschaftswachstum von jahrlich 5% miteinander kompatibel. Bei
einer geringeren nominalen Wachstumsrate muss entweder die zuldssige Defizitquote ge-
senkt oder die zuldssige Schuldenstandsquote erhoht werden. Beispielsweise erlaubt eine
maximale Schuldenstandsquote von 60% bei einer nominalen Wachstumsrate von 3% nur
noch eine Defizitquote von 1,8%.
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Die Zinsausgabenquote, die den Anteil der Zinsausgaben am Sozialprodukt misst, ergibt
sich durch Multiplikation des Zinssatzes (1) mit der Schuldenstandsquote:

Z B
e Gl F-31
YIl Yn

Sie tendiert ebenfalls gegen einen festen Grenzwert:

Z d
zZ = lim —& =1— Gl. F-32

n— oo Yn \%%

Mit Hilfe dieser Beziehung ldsst sich priifen, ob eine permanente Neuverschuldung den
finanziellen Handlungsspielraum des Staates auf Dauer vergrof3ert.

ZIY
D/Y
Zinsausgabenquote
Defizitquote
1 1 1 Zeitl
7 Handlungsspielraum
Fiskalische Effekte einer permanenten Neuverschuldung Abb. F-6

Ein zusitzlicher Spielraum zur Finanzierung 6ffentlicher Ausgaben ergibt sich nur, wenn
der Zins die Wachstumsrate des Sozialprodukts unterschreitet (1 < w). Nur dann liegt der
Grenzwert der Zinsquote unterhalb der Defizitquote, und die jahrlichen Einnahmen aus
Krediten iibersteigen die zur Bedienung der aufgelaufenen Staatsschuld erforderlichen
Zinszahlungen. Liegen die Verhéltnisse umgekehrt (i > w), wie in Abbildung F-6 unter-
stellt, so wird irgendwann der Punkt erreicht, ab dem die Zinszahlungen die Neuverschul-
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dung iibersteigen und aus Steuereinnahmen gedeckt werden miissen. Langfristig nimmt
der finanzielle Handlungsspielraum des Staates durch permanente Neuverschuldung in
diesem (realistischeren) Fall ab.

Auch das Domar-Modell operiert natiirlich mit restriktiven Annahmen, die fiir eine reali-
titsbezogene Analyse angepasst werden miissen. Folgende Modifikationen, die hier nur
erwahnt werden konnen, sind zu beriicksichtigen: (1) Eine Zusatzverschuldung des Staa-
tes kann positive Riickwirkungen auf die Wachstumsrate des Sozialprodukts haben (ins-
besondere bei konjunktureller Verschuldung). Dies reduziert den Grenzwert von Schul-
denstands- und Zinsquote. (2) Eine Zusatzverschuldung des Staates kann aber auch zins-
steigernd wirken (insbesondere bei Vollbeschiftigung) und dadurch den Grenzwert von
Schuldenstands- und Zinsquote erhohen. (3) SchlieBlich ist der Steuereffekt der Zinszah-
lungen zu beachten: Zinseinkommen unterliegen der Einkommensteuer und diese Riick-
fliisse reduzieren tendenziell die fiskalische Nettobelastung des Staates.

4.2.2 Stabilisierung der Schuldenstandsquote

Die Uberlegungen zur langfristigen Entwicklung der Schuldenstandsquote werden heute
vornehmlich unter dem Begriff der Tragfihigkeit der Staatsverschuldung diskutiert. Eine
tragfahige Schuldenpolitik zeichnet sich durch eine langfristig stabile Schuldenstandsquo-
te aus und erfiillt in diesem Sinne das Kriterium der Nachhaltigkeit. Wahrend Domar die
Grenzwerte der Schuldenstands- und der Zinslastquote in den Vordergrund stellte, geht es
bei der Tragfiahigkeitsanalyse um den Primdriiberschuss im offentlichen Haushalt, der er-
forderlich ist, um die Schuldenstandsquote im Zeitablauf auf einem politisch bestimmten
Niveau zu konsolidieren.

Der Primiriiberschuss (U) bezeichnet die Differenz zwischen den laufenden Einnahmen
(E) des Staates ohne Neuverschuldung und seinen Ausgaben ohne Zinszahlungen (A):

U, =E -A, = iB, - D, Gl. F-33

Der Primiriiberschuss entspricht somit dem Uberschuss der Zinszahlungen iiber das De-
fizit. Er 1st ein Mal} fiir die Steuereinnahmen, die aufgebracht werden miissen, um die
Zinsausgaben abzudecken, fiir die das laufende Defizit nicht mehr ausreicht.

Bezieht man die GroB3en auf das Sozialprodukt, so erhdlt man die Primériiberschussquote:

i, = ib, — d, Gl. F-34

Bei einer zeitinvarianten Defizitquote stellt sich langfristig, wie mit Hilfe des Domar-Mo-
dells gezeigt, ein bestimmter Grenzwert der Schuldenstandsquote ein. Daraus ldsst sich
die Primariiberschussquote ermitteln, die den langfristigen Haushaltsausgleich im Sinne
der Stabilisierung einer vorgegebenen Schuldenstandsquote sicherstellt:
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ﬁ:iB—d:ii—d:(i—w)i Gl F-35
W W

Die Folgen einer permanenten Neuverschuldung, die mit der Wachstumsrate des Sozial-
produkts gekoppelt ist, hdngen auch hier vom Verhéltnis zwischen Zins und Wachstums-
rate ab. Ist der Zins grof3er als die Wachstumsrate, dann reicht das Defizit auf Dauer nicht
aus, um die laufenden Zinszahlungen zu finanzieren. Die Verschuldung verschafft keinen
anhaltenden Handlungsspielraum. Vielmehr miissen langfristig hohere Steuern zur Finan-
zierung der Zinszahlungen erhoben oder sonstige Ausgaben gesenkt werden, um den er-
forderlichen Primaériiberschuss zu erzielen. Die Primériiberschussquote, die zur Stabilisie-
rung der Schuldenstandsquote notig ist, liegt umso hoher, je grofler das Zins-Wachstums-
Differential ausfillt. Eine gegebene Schuldenstandsquote 1dsst sich bei niedrigen Zinsen
und kriaftigem Wachstum leichter erreichen bzw. aufrechterhalten als bei hohen Zinsen
und schwachem Wachstum.

Die Priméariberschussquote stellt die fiskalische Belastung durch die Staatsverschuldung
dar. Es ist dagegen irrefilhrend, wenn die Belastung an der Zinsausgabenquote gemessen
wird. SchlieBlich muss nur der Teil der Zinslasten, der nicht durch die dauerhaft mogliche
Kreditaufnahme bezahlt werden kann, durch Steuern oder sonstige laufende Einnahmen
gedeckt werden. Da ein Land bei gegebenem Wirtschaftswachstum ein permanentes Fi-
nanzierungsdefizit haben kann, ohne dass sich seine Schuldenstandsquote erhoht, kann es
auch dauerhaft einen Teil seiner Zinslasten mit den aufgenommenen Krediten finanzie-
ren. Diesen Sachverhalt bringt die Primariiberschussquote 1m Gegensatz zur Zinsausga-
benquote korrekt zum Ausdruck.

Eine gilinstige Konstellation von Zins und Wachstumsrate (i < w) kann den Eindruck er-
wecken, dass eine permanente Neuverschuldung Haushaltsspielraume verschafft, weil die
zusatzlich aufgenommenen Kredite die Zinsausgaben iibersteigen. Das ist jedoch auf Dau-
er nicht zu erwarten. Der Zinssatz liegt meist hoher als das Bruttoinlandsproduktswachs-
tum, so dass die Zinsausgabenquote langfristig hoher ist als die Defizitquote. Daher l1asst
sich auf Dauer die Bildung von Primaériiberschiissen nicht vermeiden. Der Versuch, dieser
Notwendigkeit durch die Bildung von Primardefiziten zu entgehen, d.h. die Zinslasten
vollstindig durch neue Kredite zu decken und Haushaltsspielraume durch weitere Kredit-
aufnahme zu gewinnen, fiihrt dazu, dass die Schuldenstandsquote ansteigt. Ein solcher
Weg endet wegen der wachsenden Zinslasten oftmals in einer Haushaltsnotlage.

Freilich gilt diese Warnung nur fiir permanente strukturelle Defizite. Die getroffenen An-
nahmen — konstanter Zinssatz, konstante Wachstumsrate und 1 > w — beschreiben nicht die
Situation, die bei einer konjunkturellen Verschuldung vorliegt. Konjunkturbedingte Defi-
zite stabilisieren die Wachstumsrate des Sozialprodukts, die ohne diese Defizite geringer
wire, und antizyklische Defizite konnen die Wachstumsrate erhohen. Aullerdem ist der
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Zins in der Rezession meist niedrig. Insofern gehen von einer konjunkturellen Verschul-
dung deutlich geringere fiskalische Risiken aus als von einer strukturellen Verschuldung.
Im Falle des Schuldenparadoxes ergeben sich sogar gegenteilige Schlussfolgerungen: Die
konjunkturelle Kreditaufnahme trdagt zur Entlastung der 6ffentlichen Haushalte bei, wah-
rend Konsolidierungsversuche in der Rezession die Lage verschlechtern wiirden.

4.2.3 Der Staat als Inflationsgewinner?

Die Schuldenstandsquote, die aus einer permanenten Verschuldung langfristig resultiert,
hiangt von der Defizitquote und der nominalen Wachstumsrate ab. Daher erscheint es im
Bedarfsfall moglich, den Grenzwert der Schuldenstandsquote durch Inflation zu reduzie-
ren. Beispielsweise liegt der Grenzwert der Schuldenstandsquote bei einer Defizitquote
von 3% und einer realen Wachstumsrate von 5% in einer inflationsfreien Wirtschaft bei
60%. Eine Inflationsrate von 5% bei gleicher realer Wachstumsrate wiirde die nominale
Wachstumsrate auf 10% verdoppeln und die Schuldenstandsquote auf 30% halbieren. In-
flation vermindert also das reale Gewicht des Schuldenstandes; ein Sachverhalt, der oft-
mals beschonigend als passive Tilgung bezeichnet wird.

Allerdings ist keine entsprechende Entlastung des Staates hinsichtlich der Zinsverpflich-
tungen zu erwarten. Die Reduktion des Realwerts der Staatsschuld infolge der Geldent-
wertung wird ndmlich unter der Annahme einer konstanten und korrekt antizipierten In-
flationsrate durch einen hoheren Nominalzins kompensiert. Nur wenn man steigende oder
zu niedrig antizipierte und damit im Zins nicht voll reflektierte Inflationsraten unterstellt,
kommt die Schuldner begiinstigende Wirkung der Inflation dem Staat auch beziiglich der
Zinszahlungen zugute.

Immerhin ladsst sich das Gewicht der ausstehenden Staatsschuld schon durch einen einma-
ligen, nicht antizipierten Sprung auf eine hohere und dann konstant bleibende Inflations-
rate erheblich reduzieren. Auch bei danach korrekter Antizipation der neuen Inflationsrate
endet die Entlastung erst, wenn die vor dem Ubergang aufgenommenen Staatsschuldtitel
fallig werden und zum hoheren Nominalzins refinanziert werden miissen. Die Schuldner
begiinstigende Wirkung erhohter Inflationsraten hangt somit unter anderem auch von der
durchschnittlichen Restlaufzeit der ausstehenden Staatsschuld ab.

4.3 Schuldenstrukturpolitik (Debt Management)

Neben dem Niveau der Neuverschuldung und des Schuldenstandes beeinflusst auch die
Schuldenstruktur die von der Kreditfinanzierung ausgehenden 6konomischen Wirkungen.
Soweit der Staat sich diese Wirkungen gezielt zunutze macht, betreibt er Schuldenstruk-
turpolitik (Debt Management). Darunter versteht man im weiteren Sinne alle MaBnahmen
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und Institutionen zur Platzierung, Tilgung und Refinanzierung sowie zur Kurspflege bzw.
Kursstiitzung der Staatsschuld. Die wichtigsten wirtschaftspolitischen Ziele, auf die hier-
durch Einfluss genommen werden kann, sind die Minimierung der Zinsbelastung und das
Stabilititsziel. Die folgenden Uberlegungen beschrinken sich auf die Bedeutung der Fil-
ligkeitsstruktur, also der Zusammensetzung der Schuldtitel nach der Laufzeit auf die bei-
den Hauptziele der Schuldenstrukturpolitik. Andere Strukturmerkmale wie Schuldarten
oder Glaubiger bleiben auller Betracht.

4.3.1 Minimierung der Zinsbelastung

Die langerfristige Minimierung der Zinsbelastung ist ein fiskalisches Ziel. Den theoreti-
schen Hintergrund bildet die Erwartungstheorie der Zinsstruktur, die Differenzen zwi-
schen kurz- und langfristigen Zinssitzen erklart. Wenn die Falligkeitsstruktur der Staats-
verschuldung als Instrument zur Minimierung der Zinsbelastung dienen soll, muss sie
versuchen, solche Zinsdifferenzen auszunutzen.

Nach der Erwartungstheorie ist der langfristige Zins gleich dem Durchschnitt der erwar-
teten kurzfristigen Zinssitze. Dahinter steckt die Uberlegung, dass eine langfristige Geld-
anlage den gleichen erwarteten Ertrag bringen muss wie mehrere nacheinander getatigte
kurzfristige Anlagen von insgesamt gleicher Laufzeit. Andernfalls wiirden risikoneutrale
Anleger solange Zinsarbitrage betreiben, bis diese Bedingung fiir ein Kapitalmarktgleich-
gewicht erfiillt ist. Oftmals wird der Ansatz modifiziert um Liquiditatspramien, d.h. der
Zinssatz fir kurzfristige liegt typischerweise unter dem Zinssatz fiir langfristige Kredite.
Die Kreditanbieter (Glaubiger) bevorzugen wegen der hoheren Liquiditdt der kurzfristi-
gen Papiere eine kurzfristige Verschuldung; die Kreditnachfrager (Schuldner) bevorzugen
dagegen bei einer langfristigen Bindung der Mittel auch eine langfristige Finanzierung,
bei der sie die Kosten und Unsicherheiten der Refinanzierung vermeiden.

Das der Liquidititspraferenz der Anleger geschuldete Zinsdifferential erklart ein natiirli-
ches Gefille von langfristigem zu kurzfristigem Zins bei konstanten Zinserwartungen.
Diese Differenz wird aber von schwankenden Zinserwartungen stark beeinflusst. Wenn
die Wirtschaftssubjekte mit steigenden langfristigen Zinsen rechnen, bevorzugen Schuld-
ner verstirkt langfristige und Glaubiger verstarkt kurzfristige Papiere. Der Abstand zwi-
schen lang- und kurzfristigen Zinsen nimmt daher zu. Umgekehrt wird das Zinsdifferenti-
al eingeebnet, wenn sinkende langfristige Zinsen erwartet werden. In diesem Fall kann
sich das natiirliche Zinsgefille auch umkehren. Wenn der langfristige unter dem kurzfris-
tigen Zins liegt, spricht man von einer inversen Zinsstruktur.

Der Bezug zur konjunkturellen Entwicklung ist einfach herzustellen, wenn man von der
Hypothese ausgeht, dass langerfristig ein relativ stabiler Normalzins erwartet wird. In der
Hochkonjunktur liegt typischerweise der langfristige Zins tiber diesem Normalzins, in der
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Rezession liegt er darunter. Daher wird in der Rezession mit einem zukiinftigen Anstieg
des langfristigen Zinses gerechnet, und die kurzfristigen Zinsen liegen entsprechend deut-
lich unter den langfristigen Zinssitzen. Umgekehrt steigen die kurzfristigen Zinsen in der
Hochkonjunktur und kénnen die langfristigen Zinsen iibertreffen. Die kurzfristigen Zins-
satze reagieren also stiarker auf die Wirtschaftslage als die langfristigen.

Der Staat kann von diesem Sachverhalt fiskalisch profitieren, indem er in der Rezession
zu einer verstarkt langfristigen Verschuldung iibergeht, um den vergleichsweise niedrigen
Zins fur langfristige Kredite zu nutzen. In der Hochkonjunktur, wenn der langfristige Zins
liber seinem Normalniveau liegt, erscheint dagegen eine verstarkt kurzfristige Verschul-
dung angezeigt. Sie wiare mit Blick auf die langerfristige Minimierung der Zinslasten so-
gar dann vorteilhaft, wenn die kurzfristigen aktuell iiber den langfristigen Zinsen liegen.
Eine solche Schuldenstrukturpolitik wiirde die Fluktuationen der kurzfristigen Zinssitze
verschiarfen, die der langfristigen Zinssdtze dagegen vermindern.

4.3.2 Stabilitatspolitische Erwagungen

Von der Schuldenstrukturpolitik konnen auch konjunkturelle Wirkungen ausgehen. Eine
Verlangerung der Fristigkeit der Staatsschuld wirkt aufgrund ihrer Zins- und Liquiditéats-
effekte tendenziell kontraktiv, eine Verkiirzung dagegen expansiv.

— Zinseffekt: Durch eine Verlangerung der Fristigkeit der Staatsschuld steigt der lang-
fristige gegeniiber dem kurzfristigen Zins an. Da die Unternehmer ihre Investitions-
entscheidungen am langfristigen Zins orientieren, dimpft der Zinseffekt die Investiti-
onsnachfrage. Allerdings ist nicht einmal der Einfluss von Veranderungen des Zinsni-
veaus auf die Investitionen eindeutig. Umso geringer muss der Einfluss einer verdn-
derten Zinsstruktur auf die gesamtwirtschaftliche Nachfrage eingeschatzt werden.

— Liquiditatseffekt. Kurzfristige Titel sind liquider als langfristige. Eine verstiarkt lang-
fristige Verschuldung verringert somit die gesamtwirtschaftliche Liquiditét. Dieser Ef-
fekt erscheint in der Rezession unerwiinscht, weil er die Kreditvergabemoglichkeiten
des Bankensystems tendenziell schmalert. Allerdings verfiigen die Geschéaftsbanken
gerade in der Rezession normalerweise iber geniigend Liquiditét. Ist dies einmal nicht
der Fall, so kann die Liquiditat von der Notenbank leicht geschaffen werden.

Die stabilitatspolitischen Erwdgungen legen eine Schuldenstrukturpolitik nahe, die in der
Hochkonjunktur auf eine verstiarkt langfristige Finanzierung und in der Rezession auf ei-
ne verstarkt kurzfristige Finanzierung umschwenkt. Dem Ziel der Zinskostenminimierung
wiirde ein solches Verhalten freilich zuwiderlaufen. Da ihre konjunkturellen Wirkungen
ohnehin gering zu veranschlagen sind, kann sich die Schuldenstrukturpolitik aber durch-
aus auf das fiskalische Ziel konzentrieren. Fiir die Stabilitatspolitik ist das Niveau der o6f-
fentlichen Neuverschuldung weit wichtiger als die Falligkeitsstruktur der Staatsschuld.
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5 Die Staatsverschuldung aus politokonomischer Sicht

Eine rationale Staatsschuldenpolitik setzt politische Entscheidungstriager voraus, die sich
am Gemeinwohl orientieren. Menschliches Handeln wird jedoch vor allem von den per-
sOnlichen Zielen der Akteure unter Beriicksichtigung der jeweils relevanten institutionel-
len Rahmenbedingungen bestimmt. Dies spricht fiir eine Analyse der Staatsverschuldung
aus der Perspektive der 6konomischen Theorie der Politik, die finanzpolitische Entschei-
dungen als Ergebnis der am Individualnutzen orientierten Handlungen von Politikern,
Wihlern und Biirokraten in einer Demokratie betrachtet. Im folgenden wird gepriift, wel-
che politischen Faktoren in einer Demokratie einen Missbrauch der Staatsverschuldung
begiinstigen und inwiefern dieser Missbrauch konstitutionell begrenzt werden kann.

5.1 Schuldenpolitik in der Demokratie

Aus der Sicht des Public-Choice-Ansatzes orientieren sich Politiker, aber auch Beamte
und Funktionire, vor allem an ihren personlichen Nutzenvorstellungen. Da allein die
(Wieder-) Wahl in einer Demokratie Machterhalt und die damit verbundenen Einkom-
mens- und Prestigevorteile gewidhrleisten kann, spielt sie in der Zielfunktion politischer
Entscheidungstrager eine dominierende Rolle. Welche Konsequenzen ergeben sich daraus
fiir den Einsatz der Staatsverschuldung zur Finanzierung 6ffentlicher Ausgaben?

Politiker werden tendenziell bestrebt sein, ein Volumen des 6ffentlichen Haushalts zu fi-
xieren, bei dem es nicht mehr moglich ist, Stimmengewinne durch Vergroferung oder
Verkleinerung des Budgets zu erreichen. Grundsatzlich miissen sie dabei abwigen zwi-
schen potentiellen Stimmengewinnen durch ein erhohtes Angebot an staatlichen Leistun-
gen und Stimmenverlusten infolge der Notwendigkeit einer Finanzierung dieser Leistun-
gen durch eine zusitzliche Besteuerung. Dieses Kalkiil wird durch die Moglichkeit einer
Kreditfinanzierung offentlicher Ausgaben erheblich modifiziert. Man kann nun die Aus-
gaben steigern, ohne in gleichem Umfang unpopulidre Steuererh6hungen beschlieen zu
miissen. Dementsprechend erklart die 6konomische Theorie der Politik den Gebrauch der
Staatsverschuldung in erster Linie mit der Verminderung der politischen Kosten der mit
der Staatstitigkeit verbundenen Finanzierungslasten. Die Staatsverschuldung kommt aus
dieser Perspektive auch als Triebfeder fiir einen steigenden Staatsanteil in Betracht.

5.1.1 Ricardo-Aquivalenz und Wihlerpraferenzen

In diesem Zusammenhang sind die Lastverschiebungseffekte aus einer neuen Perspektive
zu betrachten. Zwar ermoglicht der 6ffentliche Kredit faktisch nur sehr begrenzt eine Last-
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verschiebung in die Zukunft. Dennoch spielt diese Funktion eine wichtige Rolle fiir den
politischen Gebrauch und auch fiir den gelegentlichen Missbrauch der Verschuldung. Der
Einsatz dieses Instruments kann begiinstigt werden durch die bloBe Erwartung der Steu-
erzahler, mittels der Verschuldung einer aktuellen Steuerbelastung entgehen zu konnen.

Diese Erwartung ist eng damit verkniipft, dass der nominale Gegenwartskonsum bei Kre-
ditfinanzierung nicht eingeschrankt werden muss, wihrend er bei Steuerfinanzierung — je
nach Art der Steuer — mehr oder weniger stark zuriickgedriangt wird. Das hier unterstellte
Konsumverhalten ist aber keineswegs selbstverstandlich. Schon Ricardo (1817) und spa-
ter Barro (1974) haben darauf hingewiesen, dass Staatsverschuldung und Besteuerung un-
ter bestimmten Voraussetzungen belastungsiquivalent sein kénnen (Ricardo-Aquivalenz).
Ein rationaler Wahler hitte dann gar keinen Grund, die Verschuldung gegeniiber der Be-
steuerung zu bevorzugen.

Anders als die (Einkommens-) Besteuerung lasst die Staatsverschuldung das nominal ver-
fligbare Gegenwartseinkommen zwar unangetastet. Dennoch hat die Verschuldung Folgen
fiir die wirtschaftliche Position des Einzelnen, weil sie zukiinftige Zinsausgaben fiir den
Staat nach sich zieht. Sofern die Zinsverpflichtungen durch Steuererh6hungen finanziert
werden, sinken das zukiinftige verfligbare Einkommen und damit der Barwert des verfiig-
baren Lebenseinkommens der Staatsbiirger. Von der ebenfalls moglichen Aufbringung
der Mittel durch Ausgabenkiirzungen wird in der Regel abgesehen.

Die Ricardo-Aquivalenz basiert auf dem Vergleich einer einmaligen Steuer T, mit einer
Staatsanleithe von unbegrenzter Laufzeit in gleicher Hohe, sagen wir der Einfachheit hal-
ber 1 Euro: Ty = 1. Fiir die Verzinsung der Anleihe muss der Biirger in jeder zukiinftigen
Periode eine Zinssteuer in Hohe von Ty =1 Ty =1 aufbringen. Ist der Biirger vollkommen
informiert und handelt er rational, so wird er zwischen den beiden Finanzierungsalterna-
tiven indifferent sein, denn der Barwert der zukiinftigen Zinszahlungen Z ist bei unendli-
chem Zeithorizont gleich der Hohe der einmaligen Steuer:

2 i[(1+i)n—1}
Zy = lim ) —— = lim
noe T+ 0o i1+

=1=T, Gl. F-36

Steuer und Kredit unterscheiden sich also unter den getroffenen Annahmen nur in der
Form, nicht aber in ihren wirtschaftlichen Konsequenzen. Beide Instrumente sind okono-
misch dquivalent. Daher stellt sich die Frage, weshalb die Biirger auf Steuererhohungen
mit geringeren Konsumausgaben reagieren sollten, auf eine hohere Verschuldung aber
nicht. Wiirden sie auch bei Kreditfinanzierung staatlicher Ausgaben sofort und freiwillig
auf Konsum verzichten, so konnten die beiden Finanzierungsinstrumente in thren Wir-
kungen, auch in ithren Crowding-out-Effekten, nicht differieren. Diese Schlussfolgerung
erscheint jedoch aus mehreren Griinden fraglich. Zum einen sind die 6konomischen Vor-
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aussetzungen fiir Ricardo-Aquivalenz nur selten gegeben, zum anderen sind die Biirger
tiber die Folgen der Verschuldung nur unvollkommen informiert und unterliegen in erheb-
lichem MaBe der Staatsschuldillusion — eine Ansicht, die Ricardo geteilt hat.

Dass die Aquivalenz von Steuer- und Kreditfinanzierung offentlicher Ausgaben dkono-
misch nicht zutreffen muss, ergibt sich fiir den Fall einer unterbeschiftigten Wirtschaft
aus den Einkommens- und Budgetwirkungen konjunkturbedingter und insbesondere anti-
zyklischer Defizite. Wenn durch automatische Stabilisatoren sowie expansive finanzpoli-
tische Mallnahmen ein relativ hoheres Sozialprodukt erreicht werden kann, ergeben sich
auch relativ hohere Steuer- und Beitragseinnahmen sowie geringere Ausgaben fiir die Ar-
beitslosen. Diese Selbstfinanzierungseffekte sorgen dafiir, dass konjunkturelle Defizite
keinesfalls in voller Hohe zukiinftige Steuerverpflichtungen mit sich bringen.

Immerhin nehmen Schuldenstand und Zinsbelastung zu, solange keine Uberkonsolidie-
rung der konjunkturellen Defizite eintritt. Den daraus resultierenden Steuererhohungen in
spateren Perioden stehen jedoch die Realeinkommenszuwéchse der privaten Wirtschafts-
subjekte gegeniiber. Sie ergeben sich heute durch die kurzfristigen Einkommens- und Be-
schaftigungseffekte einer expansiven Finanzpolitik, betreffen aber auch die Zukunft, so-
fern positive Riickwirkungen auf die privaten Investitionen eintreten. Rationale Wahler,
welche diese Wirkungen der Fiscal Policy einkalkulieren, haben daher allen Anlass, eine
Kreditfinanzierung zusatzlicher Staatsausgaben bei Unterbeschiftigung der Steuerfinan-
zierung vorzuziehen, weil sie dadurch per Saldo entlastet werden.

Eine Unterstiitzung der konjunkturell gerechtfertigten Kreditnahme durch die Wahler wa-
re allerdings kein Grund fiir einen iibermafligen Gebrauch der staatlichen Verschuldung
durch die Finanzpolitik. Wahler konnen die Kreditfinanzierung offentlicher Ausgaben je-
doch auch aus anderen, individuell teils verniinftigen, gesamtwirtschaftlich jedoch irrati-
onalen Griinden gegeniiber der Steuerfinanzierung préaferieren.

— Nach Downs (1968), einem der Begriinder der 6konomischen Theorie der Demokratie,
konnen Wahler eine rationale Ignoranz an den Tag legen, d.h. sie informieren sich
nicht oder nur unzulanglich liber die Folgen der staatlichen Finanzpolitik. Die Infor-
mationsbeschaffung ware mit Kosten verbunden, verspricht aber angesichts des ver-
schwindend geringen Gewichts der einzelnen Wihlerstimme kaum einen Nutzen.

— Auch informierte Wéhler, die zukiinftige Steuererhohungen in Rechnung stellen, be-
trachten die Staatsverschuldung moglicherweise als vorteilhaft. Jeder Mensch hat nur
einen begrenzten Zeithorizont, so dass vor allem altere Wahler eine Verschuldung pra-
ferieren diirften, deren Zinslasten sie voraussichtlich nicht mehr tragen miissen. Kal-
kulieren diese Biirger Belastungen ithrer Nachkommen geringer als eigene Verpflich-
tungen, so gelangen sie auch bei voller Information zu Barwerten, die unter der alter-
nativ zu zahlenden Steuer liegen. Gefordert wird ein solches Verhalten bei dlteren Ar-
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beitnehmern und Rentnern oftmals dadurch, dass die individuelle Steuerbelastung und
damit der Anteil an einer zukiinftigen Zinssteuer nach dem Ausscheiden aus dem Er-
werbsleben zuriickgehen.

— Das Auseinanderfallen von individueller Zinsfinanzierungssteuer und durchschnittli-
cher Zinslast ist von allgemeiner Bedeutung. Selbst wenn der Gesellschaft insgesamt
infolge der offentlichen Verschuldung zukiinftige Steuererhohungen drohen, gilt dies
nicht unbedingt fiir den einzelnen Biirger. Er diirfte die Zinslasten daher als Eventual-
verbindlichkeiten betrachten, die thn — im Gegensatz zu konkreten heutigen Steuern —
moglicherweise gar nicht treffen oder denen er sich teilweise entziehen kann.

— FEine Minderung der zukiinftigen Steuerlast kann auch durch Auswanderung erfolgen.
Dagegen wire wenig einzuwenden, wenn die Verschuldung der Anlastung der Kosten
offentlicher Investitionen gemall der Nutzung durch die Biirger im Zeitablauf dient.
Auswanderer wiirden nicht fiir Leistungen zahlen, die sie nicht mehr in Anspruch neh-
men; Einwanderer miissten sich an der Finanzierung von Investitionen beteiligen, die
ithnen zugute kommen. Freilich diirfte auch diese Variante des Pay-as-you-use-Prin-
zips kaum passgenau realisierbar sein.

— SchlieBlich setzt das Aquivalenztheorem vollkommene Kapitalmirkte voraus. Nur we-
nigen privaten Schuldnern wird aber die gleiche Bonitit zugeschrieben wie dem Staat,
so dass die meisten Kreditnehmer hohere Sollzinsen kalkulieren miissen. Da zukiinfti-
ge Zahlungen mit der personlichen Zeitpraferenzrate abdiskontiert werden, liegt der
Barwert der Zinsverpflichtungen eines vom Staat aufgenommenen Kredits flir diese
Biirger unter dem Kreditbetrag. Die Belastung durch die staatliche Kreditaufnahme ist
also kleiner als die Belastung durch eine heutige Steuer. Dies erklirt eine Préaferenz fiir
die Staatsverschuldung vor allem bei den unteren Einkommensschichten, denen in der
Regel keine giinstigen Privatkredite zur Verfiigung stehen.

Insgesamt zeigt sich, dass individuell rationale Wahler durchaus eine gemessen an ge-
samtwirtschaftlichen Zielen iiberméaflige Inanspruchnahme des offentlichen Kredits zur
Finanzierung iiberhohter Staatsleistungen unterstiitzen konnen. Wenn der Medianwahler,
der bei politischen Entscheidungen den Ausschlag gibt, tendenziell uninformiert ist, ein
vergleichsweise hohes Alter aufweist und ein unterdurchschnittliches Einkommen erzielt,
kann daraus eine tendenziell verschuldungsfreundliche Politik abgeleitet werden. Dieses
Resultat gewinnt an Plausibilitit, wenn die Wahler nur begrenzt rational handeln und der
bereits von Ricardo vermuteten Neigung zur Fiskalillusion unterliegen.

5.1.2 Der Einfluss institutioneller Faktoren
Politiker wurden bislang in zu stark vereinfachender Weise als bloBe Erfiillungsgehilfen

der Wiinsche tendenziell verschuldungsfreundlicher Wahler betrachtet. Realistischer er-
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scheint die Annahme, dass Politiker nicht allein die Maximierung der Wéhlerstimmen an-
streben, sondern iiber einen erheblichen Spielraum zur Verfolgung eigener Interessen ver-
fligen. Damit kommen die spezifischen Eigenschaften des politischen Systems ins Spiel,
von denen die Handlungsfahigkeit und das Verhalten von Regierung und Opposition in
einer Demokratie abhdngen. Daraus ergeben sich einige Zusatzargumente fiir den politi-
schen Missbrauch der Staatsverschuldung, die im Folgenden skizziert werden sollen.

Politiker diirften analog zu ithren Wahlern nur iiber einen begrenzten Zeithorizont verfi-
gen, der entscheidend durch Wahltermine bestimmt wird. Eine Regierung, deren Wieder-
wahl fraglich ist, wird dazu neigen, gegen Ende der Legislaturperiode sofort wirksame
politische Nutzeffekte durch hohere kreditfinanzierte Ausgaben zu erzielen, deren politi-
sche Kosten erst in der ndchsten Legislaturperiode fiihlbar werden. Dass dann eventuell
andere regieren werden, ist einem solchen Verhalten eher forderlich, kann man doch da-
mit dem politischen Gegner Restriktionen auferlegen, die dessen Handlungsspielraum
einengen — eine besondere Form der intertemporalen Verschiebung von Lasten. Nur star-
ke Regierungen mit langerem Zeithorizont diirften der Erhaltung ihrer zukiinftigen Aus-
gabenflexibilitit die erforderliche Aufmerksamkeit schenken.

Eine Regierung hat sich nicht nur mit der Opposition, sondern auch mit unterschiedlichen
Positionen innerhalb des Regierungslagers auseinanderzusetzen, insbesondere wenn es
sich um eine Koalition handelt. Koalitionspartner, die eine unterschiedliche Wahlerklien-
tel repriasentieren, geben im Zweifel dem Schutz der Interessen ithrer Wahler Vorrang vor
einer Haushaltskonsolidierung, auch wenn sie diese prinzipiell beflirworten. Sehr hetero-
gene Wihlerpriaferenzen, ein ausgeprigtes Verhidltniswahlrecht und die daraus resultie-
rende Machtzersplitterung sind Faktoren, die den politischen Kompromiss iiber eine ho-
here Verschuldung beglinstigen.

In foderalen Staaten kann dariiber hinaus eine mangelhafte Kooperation zwischen den ver-
schiedenen Ebenen der Gebietskorperschaften die Verschuldung fordern. Vor allem wenn
die negativen Folgen — etwa tiber den Finanzausgleich — auf andere Korperschaften ab-
gewdlzt werden konnen, entstehen zusitzliche Anreize fiir eine Defizitfinanzierung. Ein
Beispiel ist der Finanzierungsstreit zwischen Bund und Liandern im Gefolge der deut-
schen Einheit, der teilweise durch eine in Nebenhaushalten (Fonds Deutsche Einheit) ver-
steckte Erhohung der Kreditaufnahme gelost wurde.

5.1.3 Konsequenzen fur die Stabilitatspolitik

Die 6konomische Rationalitit wird sich im finanzpolitischen Entscheidungsprozess nur
durchsetzen, wenn sie nicht mit der politischen Rationalitit kollidiert. Daraus ergeben sich
gravierende Probleme gerade auf dem Gebiet der Stabilitdtspolitik, auf dem die Staatsver-
schuldung ihre wesentliche Rechtfertigung findet. Politische Griinde sprechen oftmals fiir
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eine Verschuldung, wenn sie 6konomisch verfehlt ist, konnen aber auch umgekehrt ihren
zielgerichteten stabilitatspolitischen Einsatz verhindern.

Konfliktsituationen zwischen 6konomischer und politischer Rationalitit treten besonders
bei restriktiver Politik in der Hochkonjunktur auf. Offenkundig ist es fiir Politiker schon
schwer einsichtig, dass inflationsbedingte Steuermehreinnahmen nicht verausgabt werden
dirfen, weil dies den Inflationsprozess verstarken wiirde. Steuererhohungen und Ausga-
benkiirzungen zur aktiven Bekdmpfung der Inflation werden erst recht nicht in Betracht
gezogen. Die in Rezessionsphasen eingegangene Verschuldung erscheint angesichts der
konjunkturellen Verbesserung der Haushaltslage tragbar und ihre Beibehaltung ldsst sich
bequem mit dem Hinweis auf staatliche Investitionen rechtfertigen.

Erst in der anschlieBenden Rezession und somit verspitet erscheint die Konsolidierung
der offentlichen Haushalte politisch angezeigt, weil die Defizite auler Kontrolle geraten
und das Vertrauen in die Finanzpolitik dramatisch sinkt. Will die Finanzpolitik den zur
rechten Zeit unterlassenen Abbau der Budgetdefizite nun unter dem Druck der leeren
Kassen nachholen, verschirft sie jedoch die Rezession und lauft gerade deshalb Gefahr,
den angestrebten Konsolidierungserfolg nicht zu erreichen. Die Staatsdefizite bleiben
hoch, ohne dass ein beschéftigungspolitischer Erfolg sichtbar ware, was den Glauben an
die Konjunkturwirksamkeit der Finanzpolitik weiter erschiittert.

Das Fehlverhalten der Finanzpolitik wird durch die Mdéglichkeit begiinstigt, die Verant-
wortung fiir das Erreichen der Stabilititsziele auf andere politische Entscheidungstrager
abzuschieben. Der Staat nimmt in der Hochkonjunktur hédufig eine Free-rider-Position
gegeniiber der Zentralbank ein, die fiir Preisniveaustabilitit sorgen soll. Umgekehrt wird
die Losung der Beschaftigungsprobleme in der Rezession vorwiegend von den Tarifpar-
teien erwartet — mit je nach Standpunkt unterschiedlicher Gewichtung der Verantwort-
lichkeiten. Hinzu kommen Koordinationsprobleme innerhalb des Staates, denn Lander
und Gemeinden tendieren bei der Konjunkturpolitik zu einer Free-rider-Position gegen-
tiber dem Bund. Dessen Stabilititsbemiithungen werden unterlaufen oder sogar verhindert,
denn das Festhalten an einem antizyklischen Kurs zahlt sich fiir den Bund allein weder
politisch noch fiskalisch aus.

In der Praxis besteht also durchaus eine hohe Wahrscheinlichkeit, dass die Finanzpolitik
den stabilitatspolitischen Anforderungen nicht gerecht wird. Hinsichtlich der Staatsver-
schuldung 1st mit einer Asymmetrie im Konjunkturverlauf zu rechen, die das Schulden-
problem auf Dauer vergroflert. Mangelhaften Konsolidierungsbemiihungen in der Hoch-
konjunktur stehen hohe Budgetdefizite in der Rezession gegeniiber. Sie signalisieren aber
nicht unbedingt ein antizyklisches Verhalten des Staates, sondern konnen auch die uner-
wiinschte Folge eines nachtriaglichen und gescheiterten Konsolidierungsversuchs sein.

54



Trotz dieser Schlussfolgerungen kann der Finanzpolitik kaum unterstellt werden, sie sei
weniger an der Bekdampfung 6konomischer, sondern mehr an der bewussten Erzeugung
politischer Konjunkturzyklen interessiert. Diese politokonomische Hypothese setzt nicht
nur voraus, dass die Regierung von einer giinstigen Konjunkturlage am Wahltermin profi-
tiert, sondern auch, und darin liegt der entscheidende Schwachpunkt, dass eine Regierung
die konjunkturelle Entwicklung selbst gegen die Marktkrafte nach ihren Zielen zu steuern
vermag. Wahltaktisch erzeugte Konjunkturzyklen konnten empirisch bislang nicht ein-
deutig nachgewiesen werden. Es spricht einiges dafiir, die Ursachen einer prozyklischen
Finanzpolitik nicht in einem wohliiberlegten strategischen Verhalten der Politiker zu su-
chen, wenngleich ihre mangelhafte Bereitschaft zu einer konsequenten Durchsetzung an-
tizyklischer Mallnahmen sehr wohl politische Griinde haben diirfte.

5.2 Die Problematik konstitutioneller Defizitschranken

Infolge der oftmals mangelhaften 6konomischen Rationalitit politischer Entscheidungen
iiber den Einsatz der Staatsverschuldung gibt es in einer Demokratie durchaus Faktoren,
die ,,zuviel*“ Staatsverschuldung produzieren. Diese Tendenz kann allerdings zeitweise
tiberlagert werden durch ,,zuwenig® Staatsverschuldung in einer Phase der Sparmalinah-
men, die — konjunkturpolitisch verfehlt — wegen einer rezessionsbedingten Anspannung
der 6ffentlichen Haushalte ergriffen werden. Die Defekte der staatlichen Schuldenpolitik
haben Kritiker dazu veranlasst, eine Losung iiber institutionelle Reformen zu suchen. Da-
bei 1st zwischen Bestimmungen zu differenzieren, die das gesamte Budgetdefizit betref-
fen und solchen, die sich nur auf die konjunkturelle bzw. nur auf die nichtkonjunkturelle
Komponente der Verschuldung beziehen.

5.2.1 Goldene Regel und Maastricht-Kriterien

Als Extremfall einer verfassungsméfligen Restriktion ist die Forderung nach einem stian-
dig ausgeglichenen Staatsbudget anzusehen. Sie wire nur vertretbar, wenn sich alle 6ko-
nomischen Griinde fiir eine Kreditfinanzierung als unhaltbar erweisen wiirden. Davon
kann jedoch zumindest bezogen auf die konjunkturelle Verschuldung keine Rede sein.
Sogar Gegner einer keynesianischen Politik konzedieren in der Regel, dass der Staat kon-
junkturbedingte Defizite eingehen sollte, um eine Verscharfung rezessiver Entwicklungen
zu vermeiden. Die ZweckméBigkeit einer darliber hinausgehenden antizyklischen Ver-
schuldung mag umstritten sein, doch erscheint es kaum vertretbar, solche Defizite schon
von der Verfassung her ausschlieBen zu wollen.

Da ein pauschales Verbot der Staatsverschuldung 6konomisch nicht in Betracht kommt,
stellt sich die Frage nach differenzierteren Formen konstitutioneller Defizitschranken.
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Wenden wir uns zunéchst der goldenen Regel der Finanzpolitik zu, nach der die (Netto-)
Investitionen eine sinnvolle Obergrenze fiir die zuldssige Nettokreditaufnahme des Staa-
tes darstellen. In diesem Sinne bestimmte Art. 115 GG in der bis 2010 geltenden Fassung:
,,Die Einnahmen aus Krediten diirfen die Summe der im Haushaltsplan veranschlagten
Ausgaben fiir Investitionen nicht liberschreiten; Ausnahmen sind nur zuldssig zur Abwehr
einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts®.

Hinsichtlich der Begrenzung staatlicher Budgetdefizite hat sich der alte Art. 115 GG nicht
bewihrt. Der Staat konnte selbst in Boomperioden Investitionsausgaben mit Kredit finan-
zieren, verfiigte also Uiber einen permanenten Vorwand fiir auBerkonjunkturelle Schulden.
Da mit Hilfe des 6ffentlichen Kredits kein zielgerichteter realer Lastenausgleich zwischen
den Generationen nach dem Pay-as-you-use-Prinzip erreicht werden kann und Konflikte
mit dem Stabilititsziel vorprogrammiert sind, war es verniinftig, die investitionsorientier-
te Verschuldung mit Einfiihrung der Schuldenbremse ab 2011 zu streichen.

Eine punktgenaue Defizitsteuerung ist freilich nicht moglich. Schon aus pragmatischen
Griinden muss daher eine nichtkonjunkturelle Normalverschuldung in Hohe eines be-
stimmten Prozentsatzes des Sozialprodukts erlaubt sein. Mit Blick auf den Zweck dieser
Regelung empfiehlt sich ein geringer Ansatz, z.B. in Hohe von 0,35% des Bruttoinlands-
produkts, wie im neuen Art. 115 GG vorgesehen. Stabilitatspolitisch liberzeugender ware
allerdings eine Orientierung am Produktionspotential, die prozyklische Verdnderungen
der normalerweise zuldssigen Verschuldung vermeiden wiirde.

Wie die investitionsorientierte Begrenzung der Kreditaufnahme differenzieren auch die
beiden Kriterien des Vertrages von Maastricht fiir die maximale Verschuldung der ein-
zelnen Mitgliedsstaaten der Europaischen Union nicht nach konjunkturellen und struktu-
rellen Komponenten der Verschuldung. Nach dem ersten Verschuldungskriterium darf
die jahrliche Neuverschuldung 3 Prozent des Bruttoinlandsprodukts nicht iiberschreiten.
Die Obergrenze fiir den Schuldenbestand ist nach dem zweiten Verschuldungskriterium
auf 60 Prozent des Bruttoinlandsprodukts fixiert. Da jede Nettokreditaufnahme den staat-
lichen Schuldenstand erhoht, sind beide Kriterien weder voneinander unabhéangig, noch
ohne weiteres miteinander kompatibel (vgl. Kapitel F.4).

Bei strikter Anwendung ziehen diese Vorschriften der 6ffentlichen Verschuldung relativ
enge Grenzen. Eine liberzeugende okonomische Begriindung hierfiir ist aber schwer zu
finden. Als problematisch erwiesen hat sich vor allem das Defizitkriterium, das eine Neu-
verschuldung unabhingig von der Konjunkturlage erlaubt und damit seine Nichteinhal-
tung in der Rezession geradezu provoziert. Wird namlich die 3%-Regel auch in Normalsi-
tuationen ausgeschopft, so entfallt damit jeglicher Spielraum fiir zusatzliche konjunktur-
bedingte und antizyklische Defizite. Die EU-Kommission empfiehlt daher zur Vorsorge
gegen Haushaltsrisiken strukturell nahezu ausgeglichene Haushalte.
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5.2.2 Stabilitatspolitisch begrundbare Defizitgrenzen

Die bisherigen Uberlegungen zeigen, dass eine auf das Sozialprodukt bezogene undiffe-
renzierte Prozentklausel als Kriterium fiir den vertretbaren Umfang der staatlichen (Neu-)
Verschuldung nicht geeignet ist. Ebenso wie bei der investitionsorientierten Limitierung
der Kreditnahme wird auf ,,die Erfordernisse des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts*
keine hinreichende Riicksicht genommen. Wenn schon eine konstitutionelle Grenze fest-
geschrieben werden soll, miissen wenigstens die aus 6konomischer Sicht entscheidenden
Verschuldungsgriinde addquat eingefangen werden.

Es stellt sich die Frage, ob das mit der Schuldenbremse gelungen ist. In Art. 115 (2) GG
hei3t es nun: ,,Zuséatzlich (zur Strukturkomponente, d.V.) sind bei einer von der Normal-
lage abweichenden konjunkturellen Entwicklung die Auswirkungen auf den Haushalt im
Auf- und Abschwung symmetrisch zu beriicksichtigen. Abweichungen der tatsachlichen
Kreditaufnahme von der ... zuldssigen Kreditobergrenze werden auf einem Kontrollkonto
erfasst; Belastungen, die den Schwellenwert von 1,5 vom Hundert im Verhéltnis zum no-
minalen Bruttoinlandsprodukt iiberschreiten, sind konjunkturgerecht zuriickzufiihren®.

Die Schuldenbremse will einen Budgetausgleich tiber den Konjunkturzyklus hinweg er-
zwingen, aber sie erlaubt kurzfristige Abweichungen. In der Rezession sind Defizite zu-
lassig, doch miissen sie in besseren Zeiten ausgeglichen werden. Das entspricht prinzipiell
der Grundidee einer antizyklischen Politik. Allerdings bezieht sich die Regel offenkundig
nur auf das konjunkturbedingte Defizit. Ein antizyklisches Defizit zur Finanzierung akti-
ver Konjunkturpolitik ist nicht explizit vorgesehen, was aus stabilititspolitischer Sicht ei-
nen schwerwiegenden Mangel darstellt. Im Bedarfsfall muss man sich auf eine aullerge-
wohnliche Notsituation berufen, in der das Parlament eine Uberschreitung der Kreditober-
grenzen beschlielen darf.

AuBerdem hingt das AusmaB der Defizite, die zur Uberwindung einer Wirtschaftskrise
erforderlich sind, von der Lange und Tiefe der Rezession ab. Auch das beriicksichtigt die
Schuldenbremse nicht. Vielmehr verlangt sie eine symmetrische Vorgehensweise bei Ab-
weichungen und limitiert diese auch noch auf 1,5% des Bruttoinlandsprodukts. Das engt
den Spielraum der Konjunkturpolitik allzu stark ein. Wenn die Rezessionsphasen langer
anhalten und kraftiger ausfallen als die Boomphasen, gibt es keine volle Symmetrie der
konjunkturellen Defizite und Uberschiisse. Auf dem Kontrollkonto, das die auszuglei-
chenden Betrige erfasst, bleiben dann Defizite bestehen, die womdoglich nie, jedenfalls
nicht kurzfristig und konjunkturgerecht, wie es das Gesetz verlangt, zuriickzufiihren sind.

Des Weiteren 1st nicht zu erwarten, dass Defizite im Bundeshaushalt bis 1,5% des Brutto-
inlandsprodukts zur Stabilisierung ausreichen. Diese Marge wird schon bei kleineren Re-
zessionen und rein passiver Stabilisierung leicht iiberschritten. Das Bemiihen, sie dennoch
einzuhalten, erzwingt eine prozyklische Sparpolitik, obwohl in der gegebenen Lage das
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Gegenteil konjunkturpolitisch richtig wire. Hinzu kommt, dass die Schuldenbremse das
Problem der Riickfiihrung vorhandener struktureller Defizite nicht befriedigend regelt.
Diese Defizite konnen nicht in der Rezession, sondern erst nach Riickkehr zur Normal-
auslastung abgebaut werden. Wann eine solche Situation gegeben ist und wie lange sie
anhalt, entscheidet Uiber die Konsolidierungsmoglichkeiten, nicht ein politisch gewiinsch-
ter fixer Zeitplan.

Das alles spricht fiir eine weniger rigide Regelung der zuldssigen Verschuldung. Deren
Abgrenzung muss an der Unterscheidung zwischen konjunkturbedingten und antizykli-
schen Defiziten ankniipfen. Eine rechtliche Schuldenbremse sollte klar machen, dass die
konjunkturbedingten Defizite nicht nur zuldssig sind, sondern eine Untergrenze der dko-
nomisch rationalen Verschuldung darstellen, die der Staat in der Rezession nicht unter-
schreiten darf. Die zuldssige Obergrenze wire durch das antizyklische Defizit bestimmit,
mit dessen Hilfe ein Produktions- und Beschaftigungszuwachs erreicht werden soll.

Eine Quantifizierung der konjunkturellen Verschuldung ist nicht ganz einfach. Selbst die
konjunkturbedingten Defizite bereiten Probleme. Ublicherweise werden sie anhand der
Mindereinnahmen und Mehrausgaben geschitzt, die sich aus einer Unterauslastung des
Produktionspotentials ergeben. Das ist aber nur korrekt, wenn der Auslastungsgrad zu-
grunde gelegt wird, der sich ohne aktives Handeln des Staates ergeben wiirde. Andern-
falls werden konjunkturbedingte Defizite, die sich infolge automatischer Stabilisatoren
einstellen, mit antizyklischen Defiziten vermischt, die auf einer expansiven Finanzpolitik
beruhen. Da der tatsdchliche Auslastungsgrad des Produktionspotentials von der Finanz-
politik beeinflusst wird, muss der davon abweichende, rein konjunkturbedingte Auslas-
tungsgrad geschitzt werden, was in den einschligigen Berechnungen des Sachverstandi-
genrates oder der Konjunkturforschungsinstitute iiblicherweise nicht geschieht.

Noch groflere Schwierigkeiten bereitet die Eingrenzung der antizyklischen Komponente
der offentlichen Verschuldung. Diese Obergrenze ist einerseits bestimmt durch die kon-
junkturbedingte Unterauslastung des Produktionspotentials, die mit Hilfe expansiver fis-
kalpolitischer Mallnahmen abgebaut werden soll. Andererseits spielt die Art der ergriffe-
nen Mallnahmen eine entscheidende Rolle. Will der Staat iiberhohte Defizite vermeiden,
so muss er Instrumente mit hoher Nachfragewirksamkeit bevorzugen (vgl. Kapitel C.4.1).

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob konjunkturgerechte Defizitgrenzen tat-
sdachlich so operationalisiert werden konnen, dass sie die Regulierung der offentlichen
Verschuldung verbessern. Da die relevanten Grof3en nicht konstant sind, kann in einem
Gesetz keine quantitativ exakte Festlegung der Neuverschuldung erfolgen. Praktikabel ist
allenfalls die Bindung an grundlegende allgemeine Bestimmungen, die strukturelle Defi-
zite einddmmen, ohne den Einsatz der konjunkturbedingten und antizyklischen Defizite
zu behindern. Folgende Punkte sind entscheidend:
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1. Die Schuldenbremse darf nicht nur konjunkturbedingte und strukturelle Defizite un-
terscheiden. Sie muss auch die antizyklische Verschuldung angemessen beriicksichti-
gen. Dies erfordert zudem eine Anpassung der Verfahren zur Konjunkturbereinigung.

2. Die Regel sollte beinhalten, dass der Staat konjunkturbedingte Defizite nicht nur ein-
gehen darf, sondern eingehen soll. Damit wiirde klargestellt, dass eine konjunkturge-
rechte Finanzpolitik wenigstens die automatischen Stabilisatoren wirken lassen muss.

3. Antizyklische Defizite zur Finanzierung expansiver Konjunkturprogramme miissen zu-
lassig sein. Es wére verniinftig, diese Option im Gesetz konkret zu benennen.

4. Die Konsolidierung aufgelaufener struktureller Defizite muss konjunkturvertriaglich
erfolgen. Die Defizitregel sollte den schrittweisen Abbau struktureller Defizite deshalb
nur bei ausgeglichener Wirtschaftslage oder in der Hochkonjunktur vorschreiben.

Diese Prinzipien basieren auf der oft genug bestitigten Erkenntnis, dass nichts den Staats-
haushalt so stark entlastet wie ein hohes wirtschaftliches Wachstum. Allerdings fallt das
Wachstum 1n einer Wirtschaftskrise nicht vom Himmel, sondern muss durch aktive Fi-
nanzpolitik erst stimuliert werden. Die konjunkturbedingten und antizyklischen Defizite
sind mithin Voraussetzung fiir die nachfolgende wirtschaftliche und fiskalische Erholung.
Der vorzeitige Tritt auf die Schuldenbremse gefdhrdet beides. Daher ist eine flexible Aus-
legung der prinzipiell sinnvollen, aber zu rigide konzipierten Schuldengrenze anzuraten.

Die Uberlegungen zur Limitierung der Staatsverschuldung zeigen insgesamt, dass einfa-
che politische Patentrezepte, etwa ein grundsitzliches Verbot der Kreditaufnahme, nicht
weiterfiihren. An einer Beriicksichtigung differenzierter okonomischer Erfordernisse fiihrt
kein Weg vorbei. Entsprechende Losungsvorschlige haben zwangslidufig den Nachteil,
dass eine missbriauchliche Inanspruchnahme der Staatsverschuldung nicht mit Sicherheit
auszuschlieBen ist. Gegeniiber den Maastricht-Kriterien und auch gegeniiber dem neu ge-
regelten Art. 115 GG lassen sich gleichwohl noch einige Verbesserungen erzielen.
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G Finanzausgleich

Staatliche Aktivitdten konzentrieren sich in den meisten westlichen Industrielandern nicht
bei einem Entscheidungstriger, sondern werden von verschiedenen Korperschaften mit
differenzierten und teilweise autonomen Befugnissen ausgeiibt. Der foderative Gehalt ei-
nes vertikal und horizontal gegliederten Staatsaufbaus wird durch die Zentralitiat bzw. De-
zentralitiat der politischen Entscheidungsrechte bestimmt. In einem zentralisierten Finanz-
system mit einer einzigen Regierungseinheit mag es aus organisatorischen Griinden Un-
tereinheiten mit Ausfiihrungsbefugnissen geben, doch diese erhalten ihre Aufgaben und
die erforderlichen Finanzmittel von der Zentralinstanz zugewiesen. Demgegeniiber exis-
tieren in einem dezentralisierten Finanzsystem neben der Zentralinstanz (Bund) weitere
autonome Entscheidungseinheiten (Lander, Gemeinden). Wie die Entscheidungsbefug-
nisse auf die Gebietskorperschaften aufgeteilt werden sollten, ist eine primar verfassungs-
rechtliche, aber auch eine in hohem Grade 6konomische Frage und als solche Gegenstand
der 6konomischen Theorie des Foderalismus.

1 Okonomische Theorie des Foderalismus

1.1 Begriff und Aufgaben des Finanzausgleichs

Die Zuordnung von Kompetenzen auf unterschiedliche Ebenen kann nicht auf die Aufga-
ben und die damit verbundenen Ausgaben begrenzt werden. Die untergeordneten Einhei-
ten benotigen im Sinne einer Finanzautonomie auch die ihren Aufgaben entsprechenden
Finanzmittel und das (in der Regel begrenzte) Recht, iiber Ausgaben und Einnahmen
selbst bestimmen zu konnen. Daher beinhaltet der Finanzausgleich im weiteren Sinne die
Regelung der gesamten Finanzverfassung, also der Aufgaben-, Ausgaben- und Einnah-
menverteilung in einem foderativen Staat. Im Gegensatz dazu beschrinkt sich der Finanz-
ausgleich im engeren Sinne auf Finanzzuweisungen zwischen staatlichen Institutionen,
insbesondere zum Ausgleich einer bezogen auf den Finanzbedarf zu stark differierenden
Finanzkraft der Gebietskorperschaften.

Der Finanzausgleich im weiteren Sinne hat eine vertikale und eine horizontale Kompo-
nente (Abbildung G-1). Gegenstand des vertikalen Finanzausgleichs ist die Verteilung der
Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen zwischen Gesamtstaat und Gliedstaaten, z.B. zwi-
schen Bund und Landern oder zwischen Lindern und Gemeinden. Die Regelung der Auf-
gaben- und Ausgabenverteilung wird dabei als passiver Finanzausgleich, die Regelung der
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Einnahmenverteilung als aktiver Finanzausgleich bezeichnet. Beim vertikalen Finanzaus-
gleich stehen Fragen des Staatsaufbaus, der Kompetenzverteilung und der Autonomie im
Vordergrund. Diese gelten beim horizontalen Finanzausgleich als geldst.

Der horizontale Finanzausgleich bezieht sich auf die Ebenen unterhalb des Zentralstaates
(Lander, Gemeinden). Auf diesen Ebenen lassen sich Aufgaben, Ausgaben und Einnah-
men in der Regel nicht bei allen Gebietskorperschaften gleich gut zur Deckung bringen.
Der horizontale Finanzausgleich beinhaltet die Steuerzerlegung sowie den horizontalen
Finanzausgleich im engeren Sinne. Letzterer soll die Ungleichgewichte abbauen, die nach
vertikalem Finanzausgleich und Steuerzerlegung auf der betreffenden Ebene noch beste-
hen. Zu kléren ist dabei die Ermittlung von Finanzkraft und Finanzbedarf sowie die Fest-
legung des Ausgleichstarifs.

Finanzausgleich
Vertikaler || Vertikaler FAmit | Horizontaler
Finanzausgleich horizontalem Effekt Finanzausgleich

Aufgaben- und Einnahmen- : Horizontaler Fi-

: : Horizontale .
Ausgabenvertei- verteilung Steuerzerlecun nanzausgleich im

lung (Passiver FA) (Aktiver FA) sUng engeren Sinne
Finanzausgleich im Uberblick Abb. G-1

In der Praxis werden vertikale und horizontale Elemente oftmals miteinander kombiniert,
um horizontale Ausgleichsziele in den vertikalen Ausgleich zu integrieren. In solchen Fal-
len spricht man von einem vertikalen Finanzausgleich mit horizontalem Effekt. Allerdings
fiihrt die Vermischung horizontaler und vertikaler Ausgleichsregelungen oftmals nicht zu
einer optimalen Zielerreichung und in jedem Fall zu einer Erhohung der Intransparenz des
Ausgleichsverfahrens. Daher ist es angebracht, die verschiedenen Ebenen — zumindest in
der theoretischen Analyse — klar voneinander zu trennen.

Der Abbau von Differenzen zwischen Ausgabenverpflichtungen und Einnahmenmaoglich-
keiten ist also nicht das einzige Problem des Finanzausgleichs; der Begriff umfasst die ge-
samte Problematik der Verteilung von Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen auf die Ge-
bietskorperschaften. Neben dem nationalen Finanzausgleich kann man dariiber hinaus den
internationalen Finanzausgleich zwischen Staaten, die supranationalen Organisationen an-
gehoren (Européaische Union), in die Betrachtung einbeziehen.
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1.2 Aufgaben- und Ausgabenverteilung

Ein foderativer Staatsaufbau findet seine Rechtfertigung nicht allein und primér auf der
okonomischen Ebene. Politische Griinde, insbesondere das Ziel der Aufspaltung politi-
scher Macht im Sinne eines ausbalancierten Systems der wechselseitigen Kontrolle, spre-
chen fiir foderalistische Elemente im Staatsaufbau. Die Funktionsfahigkeit einer bundes-
staatlichen Ordnung ist freilich unmittelbar mit der Gestaltung der Finanzverfassung und
des Finanzausgleichs verkniipft. Foderalismus setzt eine hinreichende Finanzausstattung
und Finanzautonomie der verschiedenen staatlichen Ebenen voraus. Die Regelungen der
Finanzverfassung und des Finanzausgleichs sollen ,,eine Finanzordnung sicherstellen, die
den Gesamtstaat und die Gliedstaaten am Gesamtertrag der Volkswirtschaft sachgerecht
beteiligt; Bund und Lidnder miissen im Rahmen der verfiigbaren Gesamteinnahmen so

ausgestattet werden, dass sie die zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben erforderlichen Aus-
gaben leisten konnen* (BVerfGE 55, 274).

Die 6konomische Theorie des Foderalismus und des Finanzausgleichs versucht, die sach-
gerechte Verteilung der Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen auf die verschiedenen staat-
lichen Ebenen 6konomisch zu begriinden. Dabei spielen mehrere Kriterien eine Rolle, die
sich aus den Zielen der Finanzpolitik ableiten und nach allokativen, distributiven sowie
stabilitiatspolitischen Gesichtspunkten differenzieren lassen. Die allokativen Kriterien, die
eine effiziente, an den Priferenzen der Biirger orientierte Bereitstellung staatlicher Leis-
tungen verlangen, spielen eine herausgehobene Rolle fiir die Begriindung eines foderati-
ven Staatsaufbaus, wihrend distributive und stabilititspolitische Kriterien eher flir eine
zentrale Aufgabenerfiillung sprechen.

1.2.1 Allokative Vorteile der Dezentralisierung

Aus allokativer Sicht besteht das Ziel staatlichen Handelns darin, die Ressourcenvertei-
lung so zu beeinflussen, dass die Produktion von Giitern effizient erfolgt und bestmoglich
den Priaferenzen der Biirger angepasst ist. Nun bestehen in aller Regel in einem grofleren
Staatsgebiet regionale Unterschiede in den Priaferenzen fiir Niveau und Struktur der 6f-
fentlichen Leistungen. Ein regional differenziertes Angebot kann diese Unterschiede bes-
ser beriicksichtigen als eine national einheitliche Regelung.

Den potentiellen Wohlfahrtsgewinn durch Dezentralisierung illustriert Abbildung G-2.
Zweil Gemeinden A und B konnen ein lokales offentliches Gut zu gleichen Grenz- und
Durchschnittskosten (GK = DK) erstellen. In diesem Fall ist es gegentiber einer einheitli-
chen zentralen Versorgung nach dem Dezentralisierungstheorem von QOates (1972, 35)
immer giinstiger oder wenigstens gleich giinstig, wenn jede Gemeinde dezentral Uiber die
Angebotsmenge befindet. Auf diese Weise lassen sich bei unterschiedlichen Préaferenzen
bzw. Grenznutzen GN, und GNg die jeweils optimalen Versorgungsniveaus X, und Xg
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realisieren, wihrend bei zentraler Bereitstellung in beiden Gemeinden die gleiche Menge
Xap angeboten wiirde. Die zentrale Losung fiihrt bei beiden Gemeinden zu einem Wohl-
fahrtsverlust, der in den grauen Flichen zum Ausdruck kommt. Die Menge Xap ist fiir
Kommune A zu hoch, weil ihr Grenznutzen bereits unter den Grenzkosten liegt, und fiir
Kommune B zu gering, weil ihr Grenznutzen die Grenzkosten noch tibersteigt.

A
Preis GNg

DK =GK

» Menge

Wohlfahrtsgewinn durch Dezentralisierung Abb. G-2

Die Vorteilhaftigkeit einer dezentralen Losung setzt voraus, dass regional differenzierte
Praferenzen bestehen und der Staat die Bediirfnisse seiner Biirger auf dezentraler Ebene
besser verwirklichen kann. Regionale Unterschiede im staatlichen Leistungsangebot sind
grundsitzlich auch bei zentraler Entscheidung denkbar. So weisen Bundesausgaben in der
Regel keine gleichmaBige regionale Streuung auf, wobei die differenzierenden Wirkungen
allerdings nicht immer einkalkuliert sind und die regionalen Biirgerpriaferenzen nicht sel-
ten ilibergangen werden. Dennoch stellt sich die Frage nach der Tragweite des Dezentrali-
sierungstheorems.

Orientierung an den Biirgerprdferenzen

Kollektive Beschliisse konnen aufgrund der damit einhergehenden Verhandlungskosten
nicht einstimmig und direkt von allen wahlberechtigten Biirgern gefillt werden. Vielmehr
erfolgen die Entscheidungen typischerweise im Rahmen einer reprasentativen Demokra-
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tie unter Anwendung der Mehrheitsregel. Charakteristisch fiir dieses Verfahren ist zum
einen, dass die Vorstellungen der Wahler nicht unmittelbar, sondern iiber die Auswahl der
Reprisentanten in die staatlichen Entscheidungen einfliefen. Zum anderen konnen die Be-
diirfnisse der Minderheiten iibergangen werden. Beides zusammen fiihrt zwangslaufig zu
Abweichungen vom Ziel der bestmoglichen Orientierung an den Biirgerpraferenzen.

Hieraus ergibt sich ein starkes Argument zugunsten eines foderativen Staatsaufbaus. Die
dezentrale Gliederung des Staates in verschiedene Gebietskorperschaften soll dazu beitra-
gen, die Unvollkommenheiten des demokratischen Entscheidungsprozesses in ihrer Be-
deutung zu mindern. Die groBere Biirgerndhe und die regionale Begrenztheit der unterge-
ordneten Gebietskorperschaften erscheinen aus der Perspektive einer bedarfsgerechten
und insofern allokativ effizienten Versorgung mit staatlichen Leistungen vorteilhaft.

— Der Einfluss der Biirger auf die politischen Entscheidungen wiachst mit abnehmender
Grofle der Entscheidungseinheit. Damit nehmen einerseits die Moglichkeiten zur Mit-
gestaltung des Angebots an offentlichen Leistungen zu, andererseits miissen die Biir-
ger thre Praferenzen offenbaren, wenn sie, z.B. auf der Gemeindeebene, Einfluss auf
die Politiker und damit auf die kollektiven Entscheidungen ausiiben wollen.

— Die Biirgerpriaferenzen diirften zwischen den Regionen starker streuen als innerhalb
der regional begrenzten Gebietskorperschaften. Daher ist die Gefahr, dass regionale
Minderheitenpriaferenzen tibergangen werden, bei dezentraler Entscheidungsfindung
geringer als bei zentralisiertem Angebot. Relativiert wird dieses Argument allerdings
dadurch, dass groBere Gebietskorperschaften vielféltigere Staatsleistungen anbieten
und daher potentiell besser auf die Wiinsche von Minderheiten eingehen konnen.

— FEin foderatives System bietet nicht nur bessere Voraussetzungen fiir eine an den Biir-
gerpriaferenzen orientierte Bereitstellung staatlicher Leistungen, sondern auch einen
besseren Schutz gegen die Nichtbeachtung des Biirgerwillens seitens der lokalen poli-
tischen Reprisentanten. Den Biirgern bleibt neben der Abwahl die Moglichkeit der Ab-
wanderung in andere Regionen mit einem anderen Giliterangebot, das tendenziell mit
entsprechenden Differenzen in der regionalen Steuerbelastung einhergeht. Erschwert
und 1n ihrer realen Bedeutung reduziert wird eine solche ,,Abstimmung mit den Fiilen*
(Tiebout, 1956) freilich durch die Kosten der Wanderungen.

— Regional differenzierte Angebote an staatlichen Leistungen, eventuell verbunden mit
unterschiedlichen Finanzierungssystemen, liefern Informationen und Erfahrungen, die
fiir die Weiterentwicklung und Verbesserung der offentlichen Einrichtungen niitzlich
sein konnen. Foderalismus und der damit verbundene Wettbewerb zwischen den Ge-
bietskorperschaften ist auch ein Entdeckungsverfahren fiir institutionelle Neuerungen.
Der fiskalische Wettbewerb wird in Deutschland allerdings begrenzt durch die weit
reichende Umsetzung der Forderung nach gleichwertigen Lebensverhéaltnissen.
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Voraussetzungen effizienter Entscheidungen

Die skizzierten Argumente sprechen prinzipiell fiir eine dezentrale Bereitstellung 6ffent-
licher Giiter und fiir die Ubertragung der finanzpolitischen Verantwortung auf lokale Re-
gierungen mit weitgehender Finanzautonomie. Diese ordnungspolitische Grundaussage
bedarf allerdings der Bindung an bestimmte Voraussetzungen. Die Vorteilhaftigkeit eines
foderalen Staatsaufbaus hingt insbesondere davon ab, dass institutionelle Kongruenz be-
steht (Blankart, 2008, 547 ff.), d.h. der Kreis der NutznieBer staatlicher Leistungen muss
mit dem Kreis der Entscheidungstrager und dem Kreis der Steuerzahler raumlich weitge-
hend iibereinstimmen. Nur in diesem Fall sind neben dem Autonomieprinzip auch die fi-
nanzwissenschaftlichen Prinzipien der Konnexitdit und der fiskalischen Aquivalenz erfiillt.

Die Forderung nach Konnexitidt umfasst die Verkniipfung der Aufgaben- und Ausgaben-
kompetenz und damit die Ubereinstimmung der Entscheidungs- und Kostentriger staatli-
cher Leistungen. Liegen Entscheidungs- bzw. Gesetzgebungskompetenz und Durchfiih-
rungszustiandigkeit bei unterschiedlichen Aufgabentrigern, so soll die Entscheidungskom-
petenz den Ausschlag fiir die Finanzierungszustandigkeit geben. Andernfalls besteht die
Gefahr, dass Beschliisse ohne hinreichende Beriicksichtigung ihrer finanziellen Folgen ge-
troffen werden.

Nach dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz sollen die NutznieBer der Staatsleistungen
auch die mit der Bereitstellung verbundenen Kosten tragen. Diese Forderung ist fiir Ge-
bietskorperschaften global erfiillt, wenn die Gesamtsteuerzahlung der Biirger den Gesamt-
kosten der bereitgestellten Staatsleistungen entspricht. Eine liber die gruppen- und kosten-
miBige Aquivalenz hinausgehende individuelle, moglichst am personlichen Nutzen orien-
tierte Belastung der Biirger ist in der Regel nicht praktikabel. Wenn der Bezug zum Ein-
zelnen hergestellt werden kann, ist der Staat auch nicht auf die Besteuerung angewiesen,
sondern kann mit Gebiihren und Beitragen operieren.

Die Anwendung des gruppen- und kostenmiBigen Aquivalenzprinzips zielt nicht zuletzt
auf eine Begrenzung der Staatstitigkeit. Wenn die NutznieBer regionaler offentlicher Gii-
ter Zuschiisse aus anderen Regionen oder vom Zentralstaat erhalten, besteht die Gefahr
einer zu hohen und damit suboptimalen Nachfrage nach solchen Giitern. Fiskalische Aqui-
valenz erhoht die Intensitidt des Abwagens zwischen den positiven Wirkungen der 6ffent-
lichen Ausgaben und den negativen Belastungseffekten der Besteuerung. Institutionelle
Kongruenz vermag fiskalische Aquivalenz herbeizufiihren, denn die Entscheidungstriiger
werden angehalten, alle relevanten Kosten und Nutzen zu berticksichtigen, und konnen
keine Ausdehnung der Staatsleistungen zu Lasten Dritter beschlieBen.

Konnexitit und fiskalische Aquivalenz implizieren die Finanzierung einer Gebietskdrper-
schaft aus eigenen (Steuer-) Mitteln unter weitgehendem Verzicht auf einen Finanzaus-
gleich. Die Finanzierung ortlicher, iiberortlicher und nationaler Aufgaben hat durch die
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entsprechenden Ebenen des Staates zu erfolgen. Innerhalb der fiir die Finanzierung loka-
ler und regionaler Aufgaben zustindigen Ebenen ist zudem eine riumliche Ubereinstim-
mung der Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenverantwortung erforderlich.

1.2.2 Allokative Grenzen der Dezentralisierung

Die Idee der fiskalischen Aquivalenz deutet bereits auf allokative Grenzen der Dezentra-
lisierung. Der Grundsatz erfordert, dass der Kreis der Abstimmungsberechtigten dem re-
gionalen Nutzerkreis und dem Kreis der Kostentrager entsprechen muss. Mit zunehmen-
der Dezentralisierung gewinnen jedoch raumliche externe Effekte an Bedeutung.

Rdaumliche externe Effekte (Spillover-Effekte)

Zahlreiche Staatsleistungen kommen auch den Biirgern anderer Regionen zugute. Diese
so genannten Spillover-Effekte konnen gesamtwirtschaftlich zur Unterversorgung fiihren,
weil die externen Nutzen der Staatsleistungen nicht in die dezentralen Entscheidungen
einflieBen. Die dezentralen Einheiten (z.B. Landgemeinden) verhalten sich moglicherwei-
se als Trittbrettfahrer und verlassen sich lieber auf andere Einheiten (nah gelegene Ge-
meinden oder Stidte), als selbst die lokal gewiinschten offentlichen Giiter bereitzustellen.
Folglich sind dezentrale Entscheidungen nur sinnvoll bei o6ffentlichen Giitern, die keine
oder eng begrenzte externe Effekte regionaler Art mit sich bringen. Andernfalls muss der
Zentralisierungsgrad erhoht werden, oder es muss ein horizontaler Ausgleich zwischen
den Regionen erfolgen.

Das Beispiel der Hochschulen soll das Problem der Spillover-Effekte verdeutlichen. Ent-
scheidungs- und Kostentriager ist im vorliegenden Fall das einzelne Bundesland, doch die
NutznieB3er, die Studierenden, stammen auch aus anderen Liandern. Folglich besteht fiir die
einzelnen Lander ein Anreiz, relativ wenig in die Hochschulen zu investieren, da die Lan-
deskinder auch bei den Nachbarn studieren konnen. Losen kann man das Problem auf un-
terschiedlichem Wege. Ein dezentraler Ansatz besteht in der Erhebung kostendeckender
Studiengebiihren, mit denen fiskalische Aquivalenz hergestellt werden kann. Ein anderer
dezentraler Weg sind spezielle Ausgleichszahlungen unter den Liandern, die sich an den
jeweiligen Studierenden-Pendlersalden orientieren. In Betracht kommen auch zentrale Lo-
sungsansitze wie Bundeszuschiisse an die Lander in Abhingigkeit von der Zahl der Stu-
dierenden, die aus anderen Lindern stammen, oder gar eine Ubertragung der Kompetenz
fir die Hochschulpolitik auf den Bund.

Effiziente Produktion staatlicher Leistungen

Die Erfiillung der Prinzipien der Autonomie, der Konnexitit und der fiskalischen Aquiva-
lenz erhoht die Wahrscheinlichkeit eines an den regional unterschiedlichen Préaferenzen
der Biirger orientierten und in diesem Sinne struktureffizienten Angebots an 6ffentlichen
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Gttern. Allokative Effizienz beinhaltet aber nicht nur die Beriicksichtigung der individu-
ellen Priferenzen, sondern auch die kosteneffiziente Bereitstellung staatlicher Leistungen.
Die Vorteilhaftigkeit einer moglichst dezentralen Aufgabenverteilung ist erheblich zu re-
lativieren, wenn man die mit der Produktions- und Kosteneffizienz verbundenen Proble-
me in die Betrachtung einbezieht.

Das Kriterium der Produktionseffizienz spricht fiir eine zentrale Aufgabenerfiillung, falls
Skalenertrage (Economies of scale) andernfalls nicht genutzt werden konnen. Zunehmen-
de Skalenertrage in der Produktion laufen darauf hinaus, dass die Durchschnittskosten bei
steigender Produktionsmenge (bereichsweise) sinken. Daher konnen bestimmte Instituti-
onen (z.B. Universitiaten, Gerichte oder Krankenhauser) nicht sinnvoll in kleine Einheiten
aufgeteilt werden. Besteht zwischen der Zentralitdt und der Produktion zu minimalen Kos-
ten ein positiver Zusammenhang, so erscheint eine stark dezentrale Aufgabenerfiillung
unzweckmaBig. Dies gilt zumindest in den Fallen, in denen staatliche Bereitstellung und
Produktion der Leistungen nicht so getrennt werden konnen, dass eine kleine Gebietskor-
perschaft in der Lage wire, die Leistungen in dem von ihr gewiinschten Umfang von an-
deren 6ffentlichen oder privaten Produzenten zu erwerben.

Bei 6ffentlichen Giitern spielen neben den Skalenertragen in der Produktion typischerwei-
se Skalenertrige in der Nutzung eine Rolle. Offentliche Giiter kénnen von zusitzlichen
Individuen innerhalb der vorhandenen Kapazitaten ohne Mehrkosten genutzt werden, so-
lange keine Uberfiillungsphinomene auftreten, welche die Durchschnittskosten wieder
steigen lassen. Geringere Pro-Kopf-Kosten bei groBBerer Nutzerzahl sprechen gegen eine
allzu dezentrale Aufgabenerfiillung. Zu beachten sind jedoch Mehrkosten der Nutzer, die
aus einer stirkeren Zentralisierung resultieren, z.B. hohere Fahrtkosten und zuséitzlicher
Zeitaufwand fiir die Inanspruchnahme der Leistungen, aber auch fiir die Beschaffung der
Informationen iiber das zentralstaatliche Angebot.

Insgesamt sprechen die allokativen Uberlegungen nicht fiir eine moglichst dezentrale Ver-
sorgung der Biirger mit staatlichen Leistungen, sondern fiir ein differenziertes Angebot
mit je nach Aufgabenstellung unterschiedlichem Zentralisierungsgrad. Da die Vor- und
Nachteile (de-) zentraler Losungen fiir alternative Kollektivgiiter differieren, gibt es fiir
jedes offentliche Gut einen eigenen theoretisch optimalen Zentralisierungsgrad (Abbil-
dung G-3). Dieser minimiert die im konkreten Fall relevanten Nachteile der zentralen
bzw. dezentralen Leistungserstellung. Mit zunehmendem Zentralisierungsgrad steigen die
Kosten der Zentralisierung, die z.B. aus der wachsenden Entfernung von den Biirgerpra-
ferenzen resultieren. Dagegen sinken die Kosten der Dezentralisierung, die z.B. aus un-
genutzten Skalenertrdgen bestehen. Der optimale Zentralisierungsgrad liegt dort, wo die
aggregierte Kostenfunktion ihr Minimum erreicht. Dominieren die Zentralisierungskosten
(bzw. Dezentralisierungskosten), so liegt das Optimum bei einem relativ niedrigen (bzw.
hohen) Zentralisierungsgrad.
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Bei konsequenter Umsetzung miisste jeder Biirger Mitglied in einer Vielzahl staatlicher
Institutionen sein, die jeweils fiir die optimale Bereitstellung einer Leistung verantwort-
lich waren. Da dies jedoch nicht praktikabel erscheint, erfolgt eine Begrenzung auf weni-
ge staatliche Ebenen, denen groflere Aufgabengebiete zugeordnet werden. Aus allokativer
Sicht werden die Aufgaben am besten der Ebene zugewiesen, die klein genug ist, um eine
Trennung der regionalen Praferenzen zu gewéhrleisten, und grofl genug, um den regiona-
len Nutzerkreis zu enthalten.

Den kommunalen Gebietskorperschaften fallen im Rahmen eines idealtypischen foderati-
ven Systems Aufgaben zu, die nahezu ausschlielich die jeweiligen Einwohner und Un-
ternehmen betreffen (z.B. Kindergarten, ortliche Versorgung mit Energie, Wasser, Miill-
abfuhr). Der Zentralstaat hat dagegen fiir die Bereitstellung nationaler offentlicher Giiter
zu sorgen (z.B. Landesverteidigung, Aul3enpolitik, Wahrungspolitik, Wettbewerbspolitik,
Soziale Sicherung). Fiir regional begrenzte Aufgaben, die den Wirkungskreis der Gemein-
den iiberschreiten, aber noch nicht den Gesamtstaat tangieren, sind die Lander als mittlere
Gebietskorperschaften zustandig (z.B. Schulen, Universitdten, Polizei, Justiz). Alle Staats-
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ebenen benotigen eine hinreichende Einnahmen- und Ausgabenautonomie, wenn sie ei-
genstindige Entscheidungen iiber ihr Angebot an 6ffentlichen Giitern treffen sollen.

Eine eindeutige Abgrenzung der Kompetenzen kann in der Praxis freilich nicht immer
vorgenommen werden. Daher sind auch Mischformen denkbar und teilweise sinnvoll. So
kann die Rahmenkompetenz fiir eine Aufgabe bei der Zentralinstanz liegen, wihrend die
Ausfiihrungsbefugnis auf eine untere Ebene iibertragen wird (z.B. bei der Sozialhilfe).

1.2.3 Distributive und stabilitatspolitische Kriterien

Wihrend man dezentrale Losungen vor allem allokativ begriinden kann, sprechen distri-
butive und stabilititspolitische Argumente iiberwiegend fiir eine zentrale Erfiillung der
betreffenden Staatsaufgaben.

Wiirden regionale Unterschiede im Ausmal} der personellen Umverteilung nur gleichlau-
fende Unterschiede in den Biirgerpriaferenzen reflektieren, so wire gegen eine dezentrale
Aufgabenerfiillung wenig einzuwenden. Da der Wohlstand und damit der Umverteilungs-
spielraum regional sehr unterschiedlich verteilt sind, wiirde allerdings eine ungleiche Ver-
sorgung der armeren Bevolkerungsschichten mit Sozialleistungen eintreten. Entscheidend
ist jedoch ein anderes Argument. Eine Foderation, die ihren Biirgern Freiziigigkeit ein-
raumt, kann keine effiziente dezentrale Verteilungspolitik betreiben, weil Gebietskorper-
schaften, die tiberdurchschnittlich zur Umverteilung neigen, Steuerzahler absto3en und
Sozialleistungsempfanger anziehen. Solche Effekte, die der Verteilungspolitik die mate-
rielle Grundlage entziehen, lassen sich nur vermeiden, wenn die Distributionsaufgabe dem
Zentralstaat iibertragen wird. Er kann sich dazu auch parafiskalischer Institutionen bedie-
nen oder die unteren Gebietskorperschaften mit der Durchfiihrungskompetenz betrauen.

Auch bei der Erfiillung stabilitatspolitischer Funktionen ist der Zentralstaat gefordert. Die
untergeordneten Gebietskorperschaften haben kein Interesse an der Durchfiihrung kon-
junkturpolitischer MaBnahmen, die ithren Haushalt belasten, deren positive Wirkungen je-
doch auch und wahrscheinlich sogar liberwiegend anderen Gebietskorperschaften zugute
kommen. Raumliche externe Effekte verhindern also eine Problemlosung auf der unteren
Ebene. Dariiber hinaus verfiigen einzelne kleine Gebietskorperschaften auch nicht liber
das Potential, konjunkturellen Krisen durch eine antizyklische Finanzpolitik wirksam ent-
gegenzutreten. Infolgedessen verwundert es nicht, dass Lander und insbesondere Gemein-
den in der Tendenz eine Parallelpolitik betreiben, d.h. ihre Ausgaben an den konjunkturell
schwankenden Einnahmen orientieren. Dies ist besonders problematisch, weil sich die 6f-
fentlichen Investitionen auf der kommunalen Ebene konzentrieren. Zwischen foderativem
Staatsaufbau und effizienter Stabilitdtspolitik besteht insofern ein klarer Zielkonflikt.

Die Zuordnung der verteilungs- und stabilitatspolitischen Aufgaben auf die zentrale Ebe-
ne bedeutet nicht zwangslaufig eine Alleinzustandigkeit. Der Zentralstaat wird schon aus
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fiskalischen Griinden, aber auch im Interesse der Wirksamkeit der Mallnahmen versuchen,
die unteren Gebietskorperschaften in die Verteilungs- und Stabilitdtspolitik einzubezie-
hen. Denkbar ist auch eine Kooperation der untergeordneten Gebietskorperschaften. Al-
lerdings steigen dadurch die Kosten der Entscheidungsfindung, wihrend die politische
Verantwortung fiir die getroffene Entscheidung verwassert wird.

1.3 Vertikale Verteilung der Einnahmen

Die Verteilung der Aufgaben auf die Gebietskorperschaften determiniert in starkem Mal3e
die Verteilung der Ausgaben. Wie erwihnt, sollte die Ausgabenkompetenz im Sinne des
Konnexititsprinzips moglichst eng mit der Aufgabenkompetenz gekoppelt sein. Bei der
Primirverteilung der offentlichen Einnahmen muss dann darauf geachtet werden, dass die
einzelnen Gebietskorperschaften Finanzmittel erhalten, die der aus der Aufgabenerfiillung
resultierenden Ausgabenbelastung moglichst gut entsprechen. Auch sollten die Einnah-
men den Gebietskorperschaften dauerhaft zustehen, um eine verldssliche Haushalts- und
Finanzplanung zu ermoglichen. Andererseits ist eine gewisse Flexibilitit der Einnahmen-
verteilung erforderlich, um den 1im Zeitablauf eintretenden Verschiebungen in der Aufga-
benerfiillung und der Ausgabenbelastung Rechnung tragen zu konnen.

Die Zuordnung der Steuerkompetenzen auf mehrere Staatsebenen umfasst drei Elemente.
Die Ertragshoheit stellt darauf ab, welcher Gebietskorperschaftsebene die Steuerertrige
zuflieBen. Die Gesetzgebungshoheit bestimmt, welche staatliche Ebene Steuern einfiih-
ren, gestalten und abschaffen darf. SchlieBlich klart die Verwaltungshoheit, welche staat-
liche Ebene die Steuern administriert (Erhebung, Durchfiihrung, Kontrolle). Die Steuer-
hoheiten konnen unterschiedlich zusammengestellt werden, wobei die Ertrags- und Ge-
setzgebungshoheit die grof3te Bedeutung haben.

Hinsichtlich der Verteilung der Steuereinnahmen auf die verschiedenen staatlichen Ebe-
nen kommen mehrere idealtypische Systeme in Betracht, die in der Praxis auch miteinan-
der kombiniert werden konnen (Mischsysteme). Der Grad der Finanzautonomie der un-
tergeordneten Ebenen 1st mit dem System der vertikalen Steuerverteilung eng verkniipft.

1.3.1 Trennsysteme

Wenn den einzelnen Gebietskorperschaften aus staatspolitischen wie 6konomischen Mo-
tiven Autonomie bei den Ausgabenentscheidungen gewéahrt werden soll, erscheint es un-
abdingbar, auch auf der Einnahmenseite die Moglichkeit zur selbstverantwortlichen Aus-
schopfung eigener Einnahmenquellen vorzusehen. Die Finanzierung aus Zuweisungen be-
inhaltet stets die Gefahr einer zu starken Einflussnahme der zahlenden Korperschaft auf
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Art und Umfang der Aufgabenerfiillung, aber auch das Risiko eines zu leichtfertigen Um-
gangs der empfangenden Korperschaft mit den zugewiesenen Mitteln.

Ein besonders hohes Mal} an Einnahmenautonomie gewidhren Trennsysteme. Dabei steht
der Ertrag einer Steuerart einer bestimmten Gebietskorperschaft exklusiv zur Verfiigung.
Die Extremform ist das freie Trennsystem (Konkurrenzsystem), in dem jede Ebene Art
und Hohe ihrer Steuern autonom festlegen kann. Eine solche unbeschrankte Steuerauto-
nomie erscheint allerdings nicht erstrebenswert, weil sie aufgrund der Doppel- und Mehr-
fachbelastungen bestimmter ergiebiger Steuerquellen, der moglicherweise starken regio-
nalen Belastungsdifferenzen und der Vielzahl der Einzelsteuern mit dem Ziel einer ratio-
nalen Gestaltung des Steuersystems kaum vereinbar wire.

Daher findet man in der Praxis hidufiger das gebundene Trennsystem, bei dem die Steuer-
art durch den Oberverband festgelegt wird, der die Gesetzgebungshoheit ausiibt. Gebun-
dene Trennsysteme treten in verschiedenen Varianten auf, die sich nach ihrem Autono-
miegrad ordnen lassen:

— Den relativ groiten Freiheitsgrad haben Systeme, bei denen nur die Steuerart vorge-
geben ist. Ob und in welcher Weise die Steuer erhoben wird, entscheidet die Ebene,
welche die Ertragshoheit besitzt. Ein Beispiel liefert die frithere Lohnsummensteuer
mit Hebesatzrecht, die von den Gemeinden fakultativ erhoben werden konnte.

— Oftmals sind Steuerart und Bemessungsgrundlage sowie Durchfiithrungsregeln vorge-
geben und die Gestaltungsfreiheit auf den Steuersatz (Hebesatz) begrenzt. So konnen
die Gemeinden bei der heutigen Gewerbesteuer oder bei der Grundsteuer nur die Hohe
der Belastung der ihnen zugewiesenen Steuerquellen selbstindig variieren.

— Noch geringer sind die Einflussmoglichkeiten einer Gebietskorperschaft, wenn ihr das
gesamte Aufkommen einer Steuer zwar zusteht, sie jedoch keine Gestaltungsmoglich-
keiten hat. Beispiele finden sich bei den Landersteuern. Kfz- und Erbschaftsteuer wer-
den wesentlich durch den Bund geregelt, wahrend die Lander nur die Mittel erhalten.

Fiir gebundene Trennsysteme spricht generell, dass Auseinandersetzungen zwischen den
verschiedenen Staatsebenen, z.B. zwischen Bund und Landern, weitgehend vermieden
werden konnen. Die Regelungen der Steuerverteilung sollten dauerhaft und zugleich fle-
xibel sein. Diese im Trennsystem angelegten Eigenschaften ermoglichen es den Gebiets-
korperschaften, ithre Einnahmen dem veranderlichen Finanzbedarf anzupassen, ohne sich
permanent mit anderen Ebenen iiber die Verteilung knapper Mittel streiten zu miissen.

1.3.2 Zuweisungssysteme

Den Gegenpol zum Trennsystem bildet das Zuweisungssystem, in dem der Autonomie-
grad des Einnahmenempféangers besonders gering ist. Er wird letztlich von einer anderen
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Ebene alimentiert und ist damit finanziell abhdngig. Zuweisungen erfolgen in der Regel
,von oben nach unten®, d.h. der Zentralstaat (oder das Land) stellt Mittel zur Verfiigung,
die nach einem Schliissel oder auch zweckgebunden den unteren Ebenen zugewiesen
werden. Es gibt aber auch Zuweisungen ,,von unten nach oben®. Sie dienen in der Regel
der Finanzierung von Aufgaben, die einzelne Gliedkorperschaften iiberfordern. Auf der
kommunalen Ebene gilt dies etwa fiir kreisangehorige Gemeinden, die iiber die Kreisum-
lage wesentlich zur Finanzierung der Landkreise beitragen. Auch die Beitrage der Mit-
gliedstaaten an die Europédische Union fallen unter diese Rubrik.

Mit den Zuweisungen verfolgen die Zuweisungsgeber oftmals eigene Ziele, was sich in
der Gestaltung niederschlidgt. Grundsatzlich zu differenzieren sind allgemeine Zuweisun-
gen, liber die der Empfanger frei verfiigen kann, und Zweckzuweisungen, die an spezielle
Verwendungsauflagen gebunden sind. Allgemeine Zuweisungen werden meist automa-
tisch gewahrt, wihrend Zweckzuweisungen nur auf Antrag vergeben werden. In der Re-
gel 1st das Zuweisungsvolumen insgesamt begrenzt. Die Verteilung erfolgt bei den allge-
meinen Zuweisungen nach festgelegten Schliisseln, bei den Zweckzuweisungen héufig
nach dem Windhundverfahren.

Allgemeine Zuweisungen orientieren sich oft an der Finanzkraft der Empfanger. Finanz-
ausgleichsziele spielen vor allem bei den Schliisselzuweisungen im Rahmen des kommu-
nalen Finanzausgleichs eine Rolle. Im Landerfinanzausgleich sind hier die allgemeinen
Bundesergidnzungszuweisungen zu nennen. Solche Zuweisungen kann man als vorenthal-
tene Finanzkraft der untergeordneten Ebene interpretieren, die nach den Priaferenzen der
tibergeordneten Ebene auf die Mitglieder der untergeordneten Ebene verteilt wird. Immer-
hin bleiben die Empfanger in der Mittelverwendung frei.

Die Zweckzuweisungen greifen dagegen stark in die Empfangerpriferenzen ein, wenn
nicht nur reine Mitnahmeeffekte auftreten. Wie bei gebundenen Transfers im Allgemei-
nen kommt es zu einer Beeinflussung der Ausgabeentscheidungen. Das ist allenfalls zu
rechtfertigen, wenn der unteren Ebene auf diese Weise rdumliche externe Effekte bewusst
gemacht werden sollen. Zweckzuweisungen sind oft mit einer Mitfinanzierungspflicht
verbunden, was den Zuweisungsgeber fiskalisch entlastet. Der Eingriff in die Priaferenzen
des Empfingers verstarkt sich, weil dieser auf andere Mittelverwendungen verzichten
muss. Zudem werden finanzstarke Empfanger tendenziell bevorzugt.

Das Zuweisungssystem hat, auch wenn es vorzugsweise mit freien Zuweisungen operiert,
einen geringen foderativen Gehalt. Dies zeigt sich in der Praxis z.B. darin, dass die Bun-
desldnder bei (konjunkturell) angespannter Haushaltslage thre Zuweisungen an die Ge-
meinden einschrianken. Das ist nicht nur stabilititswidrig, sondern fiihrt vor allem die fi-
nanzielle Abhédngigkeit der Gemeinden deutlich vor Augen. Der kommunale Finanzaus-
gleich fungiert nicht selten als eine Art Reservekasse der Lander.

73



1.3.3 Zuschlag- und Verbundsysteme

Verschiedene Ebenen der Gebietskorperschaften konnen sich bestimmte Steuerquellen
auch teilen. Dabei kommen Elemente des Trenn- und des Zuweisungssystems ins Spiel.
Der Verbund kann fiir einzelne Steuern, theoretisch aber auch fiir das gesamte Steuerauf-
kommen bestehen. Bei den Mischsystemen ist zwischen zwei Formen zu unterscheiden.

— Im Verbundsystem partizipieren mehrere Ebenen am Aufkommen einer Steuer, meist
in Form eines gesetzlich fixierten prozentualen Anteils. Um Kosten zu sparen, erhebt
in der Regel nur eine Ebene die Steuern und weist die Quoten den anderen Ebenen zu.
Wenn die Befugnisse zur Gestaltung der Verbundsteuern und zur Festlegung der Ver-
teilungsschliissel allein beim Zentralstaat liegen, verfligt dieser tiber eine unbeschrank-
te, die nachgeordneten Gebietskorperschaften dagegen iiber keinerlei Steuerautonomie.
Haufig werden den nachgeordneten Gebietskorperschaften jedoch Mitwirkungsrechte
eingerdaumt, die den freien Entscheidungsspielraum der Zentralinstanz reduzieren, bei
Zustimmungspflicht sogar stark beeintrichtigen konnen. In Deutschland dominieren
die Verbund- bzw. Gemeinschaftsteuern (Einkommen-, Umsatz-, Gewerbesteuer).

— Ein Zuschlagsystem raumt den untergeordneten Gebietskorperschaften die Moglich-
keit ein, auf die von einer libergeordneten Ebene erhobenen Steuern einen prozentua-
len Zuschlag auf die Bemessungsgrundlage oder die Steuerschuld zu erheben. Sofern
der Zuschlag frei festgelegt werden kann, gewéahrt das Verfahren einen vergleichswei-
se hohen Autonomiegrad. Bei vorgegebener Bandbreite oder gar Hohe der Zuschliage
ndhert man sich allerdings zunehmend dem Verbundsystem. Ein Vorteil gegeniiber dem
Verbundsystem besteht darin, dass sich die Steuerverteilung leichter an den Finanzbe-
darf anpassen ldsst. Dass die steuerliche Gesamtbelastung der Bemessungsgrundlage
nicht von vornherein feststeht, ist dagegen als Nachteil zu verbuchen.

1.3.4 Leitlinien der vertikalen Steuerverteilung

Die bei der vertikalen Einnahmenverteilung zu treffende Auswahl der Systemelemente
hangt von den allokativen, distributiven und stabilitdtspolitischen Zielen der Finanzpolitik
und threr Gewichtung ab. Grundsitzlich sollte aber jede aufgaben- und ausgabenverant-
wortliche Ebene iiber mindestens eine fiskalisch gewichtige Steuer verfiigen, deren Auf-
kommen sie eigenstidndig zu beeinflussen vermag. Dariliber hinaus verdienen bei der fode-
ralen Mittelverteilung nachfolgende Leitlinien Beachtung.

— Aus allokativer Sicht sollten den nachgeordneten Korperschaften (Gemeinden) Steu-
ern mit ortlich begrenztem Wirkungsgrad iiberlassen werden. Nach dem Aquivalenz-
prinzip sind staatliche Leistungen, die von untergeordneten Korperschaften in regional
differenzierter Form angeboten werden, moglichst durch ortlich radizierbare Abgaben
zu finanzieren. Damit entstehen Anreize zur Bereitstellung der jeweiligen Leistung,
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aber auch zum politischen Widerstand, wenn die Wohlfahrtsverluste durch die Abga-
benbelastung grofler werden als der Nutzen aus der o6ffentlichen Leistung.

— Fine zentralstaatliche Gesetzgebungshoheit, die gleichwohl keine alleinige Ertragsho-
heit impliziert, erscheint angebracht bei Steuern, die nicht nach dem Aquivalenzprin-
zip, sondern nach dem Leistungsfahigkeitsprinzip erhoben werden und eventuell dar-
liber hinaus umverteilungspolitischen Zwecken dienen. Andernfalls ware der distribu-
tive Erfolg gefahrdet. Zudem konnten steuerinduzierte Verlagerungen 6konomischer
Aktivitaten zustande kommen, die Zusatzkosten und womoglich auch allokative Ver-
zerrungen hervorrufen wiirden.

— Neben den besonders verteilungswirksamen sind auch die stark konjunkturelastischen
Steuereinnahmen zweckmafigerweise dem Bund zuzuweisen. Dafiir spricht vor allem,
dass stabilitiatspolitische Maflnahmen den Charakter von 6ffentlichen Gilitern haben,
die fiir die gesamte Volkswirtschaft bedeutsam sind. Wahrend unter Verteilungsaspek-
ten eine zentrale Gesetzgebungshoheit ausreichend sein mag, verlangen die stabilitéts-
politischen Kriterien in der Tendenz auch eine Ertragshoheit der zentralen Ebene, da
gerade die untergeordneten Gebietskorperschaften zu einer Parallelpolitik neigen.

Die genannten Kriterien der vertikalen Einnahmenverteilung lassen sich nicht in vollem
Umfang gleichzeitig verwirklichen. Unter Berticksichtigung der begrenzten Anzahl von
Steuerarten in einem rationalen Steuersystem ist es kaum moglich, jeder Ebene eine fiska-
lisch ergiebige Steuer zuzuordnen, die auch noch unter allokativen, distributiven und sta-
bilitdtspolitischen Gesichtspunkten fiir die jeweilige Ebene angemessen erscheint.

Die Hauptsteuern des deutschen Steuersystems, Einkommensteuer und Umsatzsteuer, wa-
ren aus unterschiedlichen Griinden Kandidaten fiir eine Ubertragung an den Oberverband.
Die Einkommensteuer bildet den zentralen Ansatzpunkt der Verteilungspolitik mit steuer-
lichen Instrumenten und ist dariiber hinaus besonders konjunkturempfindlich. Die Um-
satzsteuer zeichnet sich durch eine relativ starke regionale Streuung des Aufkommens aus,
was sie nicht fiir untergeordnete Korperschaften priadestiniert, die ein gleichméBiges Pro-
Kopf-Aufkommen benotigen. Schon aus fiskalischen Griinden — mit Blick auf die ausge-
wogene Deckung des Finanzbedarfs der verschiedenen Staatsebenen — konnen aber nicht
beide Hauptsteuern allein dem Bund iibertragen werden. Der herrschende Steuerverbund
ist — bei all seinen Schwichen — insofern durchaus als eine Losung interpretierbar, die ei-
nen Kompromiss zwischen den Erfordernissen eines foderativen Staatsaufbaus und eines
rationalen Steuersystems darstellt.

1.3.5 Anpassung bei vertikalen Ungleichgewichten

Im Anschluss an die priméare Verteilung der o6ffentlichen Einnahmen kann es aus diversen
Griinden notwendig erscheinen, eine davon abweichende sekundidre Einnahmenverteilung
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herbeizufiihren. Ein solcher Finanzausgleich im engeren Sinne dient auch dem Abbau ver-
tikaler Ungleichgewichte, die mittels allgemeiner und spezieller Finanzzuweisungen bzw.
Ausgleichszahlungen zwischen den Gebietskorperschaften abgebaut werden konnen.

Globale ebenenbezogene Ungleichgewichte

Ausgehend von einer urspriinglich bedarfsgerechten vertikalen Steuerverteilung konnen
sich durch global divergierende Entwicklungen des Finanzbedarfs und der Finanzkraft
auf den verschiedenen Ebenen des Staates vertikale Ungleichgewichte einstellen. Mogli-
che Ursachen sind das Auftauchen neuer bzw. das Wegfallen alter Aufgaben, eine be-
wusste Umverteilung der Aufgaben zwischen den Gebietskorperschaften oder eine nicht
der Aufgabenentwicklung entsprechende Aufkommenselastizitit der Steuereinnahmen.
Derartige Verschiebungen rechtfertigen jedoch keine vertikalen Finanzzuweisungen, son-
dern miissen durch Anderungen in der vertikalen Steuerverteilung ausgeglichen werden.

Das gilt zumindest fiir ein Verbundsystem, in dem diese Aufgabe iiber eine Veranderung
der Beteiligungsquoten relativ leicht zu 16sen ist. Politisch sind Variationen der Anteile
an den Gemeinschaftsteuern aufgrund der Eigeninteressen von Bund und Léandern nicht
leicht realisierbar, doch gilt dieser Einwand auch fiir vertikal ausgleichende allgemeine
Finanzzuweisungen. Letztere konnen somit nur gerechtfertigt werden, wenn die vertikale
Steuerverteilung einem strikten Trennsystem folgt, die eigenen Einnahmen einer Ebene
aber — bei vertretbarer Anspannung — zur Erfiillung ihrer Aufgaben nicht ausreichen.

Allgemeine Finanzzuweisungen bzw. Ausgleichszahlungen dienen in erster Linie dem
distributiven Ziel des Abbaus der horizontalen Ungleichgewichte zwischen Finanzkraft
und Finanzbedarf (bezogen auf die laufende Haushaltsfithrung). Spezielle Finanzzuwei-
sungen (Zweckzuweisungen) werden dagegen eingesetzt, um die allokativen Funktionen
des Finanzausgleichs zu erfiillen. Im vertikalen Finanzausgleich geht es dabei um die Si-
cherstellung der Konnexitit und der fiskalischen Aquivalenz zwischen den Staatsebenen.

Kostenersatz bei fremdbestimmten Leistungen

Das Konnexititsprinzip wird oftmals durch das Auseinanderfallen von Gesetzgebungs-
und Verwaltungskompetenz beeintrachtigt. In solchen Fallen erscheint es angebracht, dass
der Oberverband, der die gesetzlichen Leistungen bestimmt, die Kosten wenigstens teil-
weise ersetzt, die dem Unterverband aufgrund der Durchfiihrung der vorgeschriebenen
Aufgaben entstehen. Das prominenteste Beispiel ist die Sozialhilfe, die durch Bundesge-
setze geregelt, aber von den kommunalen Gebietskorperschaften (oder der Bundesagentur
fiir Arbeit) ausgefiihrt wird.

Nach dem Konnexitidtsprinzip miisste der Bund bei der Gestaltung der Sozialhilfe die Be-
lastungen der kommunalen Haushalte beriicksichtigen. Direkte Ausgleichszahlungen wé-
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ren zwar in diesem Fall angesichts der Vielzahl der betroffenen Gemeinden nicht sinn-
voll. Der Bund konnte seiner Verpflichtung aber auch dadurch nachkommen, dass er den
Landern einen Betrag zur Verfligung stellt, der den im Land anfallenden spezifischen So-
zialhilfeaufwendungen entspricht. Die Liander miissten diese Mehreinnahmen dann zur
zielgerichteten Entlastung ihrer Gemeinden (bzw. Gemeindeverbande) durch spezielle
Sozialhilfe-Finanzzuweisungen verwenden.

Bei einer solchen Vorgehensweise ist im Grunde fiir jede Auftragsangelegenheit ein spe-
zieller Kostenersatz erforderlich. Es besteht dann die Gefahr, dass ein System vielfaltiger
und am Ende kaum noch iiberschaubarer spezieller Finanzzuweisungen entsteht, deren
Ausgleichseffekte sich zum Teil autheben. Einfacher ware es, Veranderungen des Volu-
mens der Auftragsangelegenheiten bei der Festlegung der Anteile von Bund und Landern
an der Umsatzsteuer einzurechnen und den Liandern die Regelung im Verhaltnis zu ihren
Gemeinden im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs zu iiberlassen. Diese Losung
ware als pauschaler Kostenersatz sachlich vertretbar und hétte wohl auch den Vorteil der
groBBeren Kosteneffizienz, denn die ausfithrenden Gebietskorperschaften werden sich eher
um eine sparsame Durchfiihrung bemiihen, wenn sie keine spezielle, sondern eine pau-
schale Erstattung ithrer Aufwendungen erhalten.

Spezielle Finanzzuweisungen sind zur Regelung des Problems der Auftragsverwaltung
nicht zwingend erforderlich. Die Kosten der Erfiillung fremdbestimmter Aufgaben lassen
sich auch iiber die Anteile an den Gemeinschaftsteuern ausbalancieren. Die Ubereinstim-
mung der Kosten- und Entscheidungstriager ist auf diese Weise zwar nicht fiir jeden Ein-
zelfall perfekt herzustellen, aber der Forderung nach Konnexitédt wird durch die Anlastung
der finanziellen Folgen bei der gesetzgebenden Korperschaft weitgehend entsprochen.

1.4 Horizontaler Finanzausgleich

Im Rahmen des horizontalen Finanzausgleichs sind zwei Probleme zu l6sen. Zum einen
missen die Steuereinnahmen, die im vertikalen Finanzausgleich den einzelnen Staatsebe-
nen zugeordnet worden sind, innerhalb der Ebenen auf die einzelnen Mitglieder (Lander
oder Gemeinden) aufgeteilt werden. Zum anderen dient der horizontale Finanzausgleich
dazu, die nach vertikalem Finanzausgleich und horizontaler Steuerverteilung verbleiben-
den Differenzen zwischen Finanzkraft und Finanzbedarf abzubauen.

1.4.1 Horizontale Verteilung der Steuereinnahmen

Mit der vertikalen Steuerverteilung ist die Finanzausstattung der Gebietskorperschaften
noch nicht vollstindig festgelegt. Die Steuerbefugnisse miissen — in Abhédngigkeit von der
Gestaltung des vertikalen Finanzausgleichs — auch horizontal geregelt werden. Verfligen
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die nachgeordneten Gebietskorperschaften nach dem gebundenen Trennsystem iiber eige-
ne Steuerquellen, so richtet sich die horizontale Verteilung nach dem ortlichen Aufkom-
men. Bei einer Beteiligung an Verbundsteuern stellt sich jedoch die Frage, wie das Steu-
eraufkommen, das den nachgeordneten Gebietskorperschaften insgesamt zusteht, auf die
einzelnen Mitglieder verteilt werden soll.

Generell gilt auch hier das Prinzip des ortlichen Aufkommens, weil es am besten mit der
Idee der Finanzautonomie korrespondiert. Das ortliche Aufkommen bildet den ,,natiirli-
chen* Beteiligungsmalistab fiir den Steueranteil einer Gebietskorperschaft, weil und so-
fern es die steuerliche Leistungskraft der Bevolkerung und der heimischen Wirtschaft zum
Ausdruck bringt. Probleme ergeben sich jedoch, wenn verwaltungstechnische Griinde die
Wahl des Finanzamtes fiir die Abfiihrung der Steuern bestimmen und deshalb kein Bezug
zu den Biirgern oder den Unternehmen eines Landes hergestellt werden kann.

Dies gilt z.B. fiir die zentrale Abfiihrung der Lohnsteuer (unabhdngig vom Wohnort oder
vom Arbeitsort der Steuerpflichtigen), der Korperschaftsteuer (unabhangig vom Betriebs-
standort) und der Umsatzsteuer (unabhdngig vom Ort der Produktion oder des Konsums).
In solchen Fillen sind daher andere Verteilungsmalistabe heranzuziehen (Wohnsitzprin-
zip, Betriebsstattenprinzip, Einwohnerzahl). Deren Aufgabe besteht letzten Endes in der
moglichst engen Anndherung an das Prinzip des Ortlichen Aufkommens. Da das Prinzip
jedoch im Einzelfall unterschiedlich ausgelegt werden kann, etwa als Verteilung nach der
Einwohnerzahl und / oder nach Betriebsstitten, erfordert die Auswahl des Verteilungs-
schliissels bei jeder Steuer eine konomisch stichhaltige Begriindung.

Die horizontale Zerlegung des Steueraufkommens determiniert die origindre Finanzaus-
stattung und damit die Ausgangspositionen der einzelnen Gebietskorperschaften, mit der
sie in den horizontalen Finanzausgleich im engeren Sinne hineingehen. Das Ausmal} ho-
rizontaler Ungleichgewichte zwischen Finanzkraft und Finanzbedarf und die Notwendig-
keit kompensierender Ausgleichszahlungen wird also von der Art der Steuerzerlegung
stark beeinflusst. Eine zielkonforme Steuerzerlegung erspart problematische Korrekturen
auf der nachfolgenden Stufe des Finanzausgleichs. Beispielsweise wiirde eine bessere Be-
ricksichtigung der Pendlerstrome zwischen den Stadtstaaten und den angrenzenden Fla-
chenstaaten bei der Steuerzerlegung eine besondere Stadtstaatenregelung im Rahmen des
Landerfinanzausgleichs weitgehend eriibrigen.

1.4.2 Allokativ motivierter horizontaler Finanzausgleich

Die Primarverteilung der offentlichen Einnahmen wird auch in horizontaler Dimension
von der erwiinschten Einnahmenverteilung abweichen. Fiir eine horizontale Umverteilung
der Einnahmen sprechen hauptsidchlich distributive Ziele, insbesondere die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhiltnisse, die eine dquivalente Versorgung mit Staatsleistungen
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verlangt. Aber auch aus allokativen Griinden ist ein horizontaler Finanzausgleich im en-
geren Sinne angebracht. Zum einen sprechen die Spillover-Effekte, die bei den nachge-
ordneten Gebietskorperschaften auftreten konnen, fiir einen Ausgleich mit dem Ziel der
Internalisierung der externen Effekte. Zum anderen geht es um die Berilicksichtigung be-
sonderer Bedarfslagen, insbesondere um die Verringerung gravierender Unterschiede in
der Infrastrukturausstattung. Als Instrumente der horizontalen Umverteilung kommen all-
gemeine und spezielle Finanzzuweisungen bzw. Ausgleichszahlungen in Betracht, ein-
schlieBlich vertikaler Finanzzuweisungen mit horizontalem Effekt.

Kompensation von Spillover-Effekten

Aus allokativer Sicht gelten spezielle Finanzzuweisungen als geeignetes Instrument zur
Kompensation von Spillover-Effekten, die eine perfekte fiskalische Aquivalenz zwischen
NutznieBern und Kostentragern der Staatsleistungen verhindern. Spillover-Effekte kom-
men zustande, wenn Gebietsfremde von der Bereitstellung bestimmter 6ffentlicher Giiter
profitieren, ohne sich an den Kosten beteiligen zu miissen. In solchen Fallen besteht die
Gefahr eines suboptimalen Angebots dieser Giiter, denn die regionalen Entscheidungstra-
ger werden nur ihren eigenen, aber nicht den externen (Zusatz-) Nutzen beriicksichtigen.
Mit Hilfe vertikaler Zweckzuweisungen konnen die unteren Ebenen zwar zu einer Ver-
groBBerung ihres Angebots bewegt werden, doch erscheint ein solches Vorgehen aus allo-
kativer Sicht nur angemessen, wenn der externe Nutzen global anfallt, d.h. allen anderen
Mitgliedern der betreffenden Ebene zugute kommt.

Verteilt sich der Zusatznutzen dagegen nur auf einzelne benachbarte Korperschaften, so
ist eine Vereinbarung unter den direkt Betroffenen der nahe liegende und unter Aquiva-
lenzgesichtspunkten auch der bessere Weg. Wihrend vertikale Zweckzuweisungen nur
die Differenz zwischen Kosten und Nutzen in der anbietenden Region kompensieren kon-
nen, stellen horizontale Ausgleichszahlungen die fiskalische Aquivalenz auch in der Re-
gion her, die von den Spillover-Effekten profitiert. Allerdings wire ein umfassendes Sys-
tem horizontaler Ausgleichszahlungen zur Internalisierung externer Zusatznutzen offent-
licher Giiter, die von nachgeordneten Gebietskorperschaften bereitgestellt werden, tech-
nisch-administrativ aufwendig und bei liickenhaften Kenntnissen tliber die regionale Ver-
teilung der externen Effekte auch nicht unbedingt zielfiihrend.

Eine Entschérfung des Spillover-Problems lisst sich durch den kombinierten Einsatz ver-
schiedener Instrumente erreichen. Auf der Einnahmenseite bietet sich eine verstirkte Ge-
biihrenfinanzierung der Leistungen an, die in erheblichem Mal3e auch von Gebietsfremden
genutzt werden. Eine Kooperation zwischen den betroffenen Gebietskorperschaften ist zu-
mindest bei grofBeren Projekten angezeigt, bei denen Spillover-Effekte ins Gewicht fallen
und eine gemeinsame Durchfiihrung erhebliche Kostenersparnisse bringt. Ergianzend kon-
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nen vertikale Zweckzuweisungen eingesetzt werden, die im Sinne einer effektiven Mittel-
verwendung mit einer Eigenbeteiligung der Empfanger verkniipft werden sollten.

Fehlplaziert ware demgegeniiber der Versuch, Spillover-Effekte im Rahmen der allgemei-
nen, aus distributiven Griinden erfolgenden Umverteilung zwischen gleichrangigen Ge-
bietskorperschaften zu internalisieren. Die Heranziehung aller Mitglieder einer Staatsebe-
ne zur Finanzierung offentlicher Ausgaben, die nur zwei benachbarten Mitgliedern zugute
kommen, wiirde deren Anreiz erhohen, die Menge solcher Projekte auszuweiten. Sie hit-
ten den vollen Nutzen, miissten aber (allein oder gemeinsam) nur einen Teil der Kosten
tragen. Dies stiinde im Widerspruch zum Prinzip der fiskalischen Aquivalenz und wire
gerade nicht geeignet, den Spillover-Effekten verursachergerecht zu begegnen.

Externalititen entstehen im Ubrigen nicht nur durch Spillover-Effekte, sondern auch durch
Bevolkerungswanderungen. Die Haushalte beriicksichtigen namlich bei thren Standortent-
scheidungen nicht, dass die Durchschnittskosten der Bereitstellung 6ffentlicher Giiter stei-
gen (sinken), wenn sie nach Abwanderung (Zuwanderung) von weniger (mehr) Einwoh-
nern zu finanzieren sind. Derartige fiskalische Externalititen, die moglicherweise zu einer
ineffizienten rdumlichen Bevolkerungsverteilung fithren, konnen allerdings kaum durch
Finanzausgleichsmaf3nahmen internalisiert werden.

Angleichung der Infrastrukturausstattung

Neben den Spillover-Effekten begriinden erhebliche regionale Unterschiede in der Infra-
strukturausstattung einen Finanzausgleich mit allokativer Zielrichtung. Ein sinnvoller f6-
derativer Wettbewerb setzt einigermallen vergleichbare Startchancen der beteiligten Ge-
bietskorperschaften voraus. Dabei stellt eine vergleichsweise bescheidene Ausstattung mit
offentlicher Infrastruktur (z.B. in den neuen Bundesldndern) einen spezifischen Standort-
nachteil dar, der private Investoren abschreckt und damit die wirtschaftliche Entwicklung
erschwert.

Aus allokativen und wachstumspolitischen Griinden sollte ein solcher Nachholbedarf im
Finanzausgleich berlicksichtigt werden. Dafiir spricht vor allem, dass die Grenzprodukti-
vitit offentlicher Investitionen in bislang benachteiligten Regionen hoher sein diirfte als
in den gut ausgestatteten. Reichere Gebietskorperschaften haben jedoch keine Anreize,
staatliche Infrastruktur in &rmeren Gebietskorperschaften zu finanzieren, selbst wenn die
Investitionsrenditen dort hoher ausfallen. Eine allokativ vorteilhafte Angleichung der
Grenzertrage offentlicher Investitionen, die zudem ineffizienten Faktorwanderungen ent-
gegenwirken wiirde, kann daher nur iiber den Finanzausgleich herbeigefiihrt werden.

Es bietet sich an, diese Ausgleichsmaflnahmen durch die zentrale Ebene zu organisieren.
Eine Losung im Rahmen des horizontalen Finanzausgleichs kommt dagegen weniger in
Betracht, schon weil das verfassungsrechtliche Nivellierungsverbot das voriibergehende
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Uberholen der #rmeren Gebietskorperschaften — gemessen an ihrer Pro-Kopf-Finanzkraft
nach Finanzausgleich — innerhalb des normalen Finanzkraftausgleichs erschwert. Hierin
liegt die Begriindung fiir spezielle Hilfen der iibergeordneten Ebene, deren Gestaltung
freilich thren Sondercharakter unterstreichen sollte. So diirften zweck- und damit investi-
tionsgebundene Zuweisungen mit einer Selbstbeteiligung der Empfanger die Effizienz der
Mittelverwendung befordern, und zwar sowohl infolge der Bindung an Infrastrukturinves-
titionen, als auch infolge der kritischeren Priifung dieser Ausgaben seitens der Empfanger.

Allokative Grenzen des Finanzausgleichs

Wiiren die Prinzipien der Autonomie, der Konnexitiit und der fiskalischen Aquivalenz per-
fekt erfiillt, so bestiinde aus allokativer Sicht kein Anlass fiir einen Finanzausgleich zwi-
schen den Regionen. Nun ist aber eine Finanzverfassung, welche diesen Leitlinien voll
entspricht, aus den diskutierten Griinden nicht realisierbar. Die Primérverteilung wird im-
mer — wenn auch in unterschiedlichem und politisch beeinflussbarem Malle — von der al-
lokativ optimalen Losung abweichen und eine Korrektur iiber den Finanzausgleich im
engeren Sinne nahe legen. Einer allokationspolitisch motivierten Umverteilung zwischen
den Gebietskorperschaften sind jedoch enge Grenzen gezogen.

Die allokativ erwiinschte Internalisierung von Spillover-Effekten rechtfertigt nur im Aus-
nahmefall globaler externer Nutzen spezielle vertikale Finanzzuweisungen. ZweckméaBi-
gere Instrumente sind die Gebiihrenfinanzierung staatlicher Leistungen und kooperative
Verhandlungslosungen. In den allgemeinen Finanzausgleich zwischen gleichrangigen Ge-
bietskorperschaften lassen sich regionale Spillover-Effekte jedenfalls nicht sinnvoll integ-
rieren. Auch regionale Infrastrukturdefizite sind innerhalb des horizontalen Finanzkraft-
ausgleichs nicht zu bewiltigen. Hier erscheinen spezielle vertikale Zuweisungen allokativ
gerechtfertigt, um die Standortnachteile der betroffenen Gebietskorperschaften und die
daraus resultierenden Verzerrungen im foderativen Wettbewerb zu tiberwinden.

Insgesamt gibt es aus allokativer Sicht kaum iiberzeugende Griinde fiir einen allgemeinen,
ungebundenen horizontalen Finanzausgleich. Spezielle, zweckgebundene Mallnahmen
sind nur mit Blick auf wirtschaftliche Aufholprozesse benachteiligter Regionen notwen-
dig. Wenn dennoch eine viel weitergehende Angleichung der Finanzkraft zwischen den
Gebietskorperschaften tiber allgemeine Finanzzuweisungen oder Ausgleichszahlungen
angestrebt wird, so miissen dafiir im Wesentlichen distributive Griinde vorliegen.

1.4.3 Distributiv motivierter horizontaler Finanzausgleich

Verteilungsaspekte sind fiir die Gestaltung des Finanzausgleichs vor allem dann von Be-
deutung, wenn erhebliche regionale Einkommens-, Finanzkraft- und Infrastrukturdispari-
taten vorliegen, die sich auf andere Weise nicht beseitigen lassen und der Gleichwertig-
keit der Lebensverhéiltnisse entgegenstehen. Auch kann ein starkes Wohlstandsgefille

81



zwischen den Regionen die politische Stabilitét einer Foderation gefahrden. Hauptziel des
distributiven Finanzausgleichs ist die Reduktion der Finanzkraftdifferenzen zwischen den
Gebietskorperschaften (Finanzkraftausgleich).

Probleme ergeben sich hierbei, weil die Finanzkraftdifferenzen verschiedene Ursachen
haben konnen, die mehr (z.B. Entwicklung der regionalen Wirtschaftsstruktur) oder we-
niger (z.B. Infrastrukturdefizite in den neuen Bundesliandern) dem Einfluss der Gebiets-
korperschaften unterliegen. Generell sollten Differenzen zwischen Finanzkraft und Fi-
nanzbedarf, die sich aufgrund autonomer Entscheidungen einer Gebietskorperschaft erge-
ben, nicht im Finanzausgleich beriicksichtigt werden.

Ein horizontaler Finanzausgleich erscheint nur bei nachhaltigen Differenzen zwischen Fi-
nanzkraft und Finanzbedarf erforderlich. Zudem héngt die Notwendigkeit eines horizon-
talen auch von der Ausgestaltung des vertikalen Finanzausgleichs ab. Horizontale Aus-
gleichsmaflnahmen sind z.B. dringlicher, wenn die untergeordneten Gebietskorperschaf-
ten iiber Steuerquellen verfiigen, deren Aufkommen regional stark streut. So ist der Ge-
meindefinanzausgleich stark durch die Defekte der Gewerbesteuer getrieben.

Instrumente des horizontalen Finanzkraftausgleichs

Horizontale Ungleichgewichte begriinden eine Umverteilung der Steuereinnahmen, die
einer Staatsebene insgesamt zustehen. Soweit es sich um globale Unterschiede zwischen
Finanzkraft und Finanzbedarf handelt, konnen sie durch horizontale Finanzzuweisungen
zwischen den Korperschaften einer Ebene korrigiert werden (z.B. Landerfinanzausgleich).
Moglich ist aber auch der Einsatz ungebundener vertikaler Finanzzuweisungen mit hori-
zontalem Effekt (z.B. allgemeine Bundesergdnzungszuweisungen). Dieses Verfahren imp-
liziert eine Finanzausstattung der hoheren Ebene, die ihren eigenen Finanzbedarf liber-
steigt — tendenziell zu Lasten der Finanzausstattung der untergeordneten Ebene.

ZweckmaBig ist eine solche Vorgehensweise, wenn die horizontalen Ausgleichsprobleme
nicht auf der betreffenden Ebene selbst zufrieden stellend geldst werden konnen. Bei ge-
gebener Finanzmasse (unter Einschluss des vertikalen Zuweisungsvolumens) sprechen fiir
den vertikalen Ausgleich mit horizontalem Effekt eventuell Kostenvorteile, im Wesentli-
chen aber nur finanzpsychologische Erwagungen. Differenzierte Zuweisungen, die gene-
rell die Finanzkraft zu erhohen scheinen, werden von den gleichrangigen Korperschaften
wohl leichter akzeptiert als der nachtragliche Verzicht auf zunichst einmal zugeflossene
,eigene* Mittel zugunsten der finanzschwiacheren Mitglieder derselben Ebene.

Im Sinne der Starkung der Eigenverantwortung der Gebietskorperschaften und der Erho-
hung der Transparenz des Ausgleichsverfahrens sollte der Ausgleich zwischen armen und
reichen Regionen eher liber direkte horizontale Ausgleichszahlungen und nicht {iber ver-
tikale Finanzzuweisungen erfolgen. Dafiir spricht auch, dass der vertikale Ausgleich mit
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horizontalem Effekt sich regelmaBig nur auf Gebietskorperschaften mit unterdurchschnitt-
licher Finanzkraft erstreckt, wihrend Gebietskorperschaften mit tiberdurchschnittlicher
Finanzkraft zwar keine Zuweisungen erhalten, aber auch keine Ausgleichszahlungen leis-
ten. Dies steht einer gleichmafligen Annaherung der Finanzkraftpositionen entgegen.

Die Notwendigkeit eines horizontalen Ausgleichs zwischen den nachgeordneten Gebiets-
korperschaften einer Staatsebene 1st kaum umstritten, wohl aber der Umfang und die kon-
krete Ausgestaltung des Verfahrens im Spannungsfeld zwischen allokativen und distribu-
tiven Ausgleichszielen. Unabhangig davon, mit welchen Instrumenten der horizontale Fi-
nanzausgleich herbeigefiihrt wird, sind bei der Wahl des Verteilungsmodus drei Probleme
zu losen. Im ersten Schritt ist die Finanzkraft einer Gebietskorperschaft, d.h. die Fahigkeit
zur Erzielung eigener Einnahmen, zu ermitteln. Danach muss der aus der Aufgabenerfiil-
lung resultierende Finanzbedarf anhand geeigneter Indikatoren festgestellt werden. Man
kann nicht von den tatsdchlichen Ausgaben auf den Finanzbedarf schlieBen. SchlieBllich
ist zu entscheiden, in welchem Umfang eine Differenz zwischen Finanzkraft und Finanz-
bedarf ausgeglichen werden soll.

Ermittlung der Finanzkraft

Im Vergleich zur Ermittlung des Finanzbedarfs gestaltet sich die Ermittlung der Finanz-
kraft noch relativ einfach. Zunichst muss geklart werden, welche Steuern und sonstigen
Einnahmen einzubeziehen sind. Dabei sollten grundsatzlich alle origindren Einnahmen
berticksichtigt werden, die den Gebietskorperschaften einen Dispositionsspielraum eroff-
nen. So rechnet z.B. im Landerfinanzausgleich die fiir das Fordern von Erddl und Erdgas
erhobene Forderabgabe zur Finanzkraft der Lander. Unberiicksichtigt bleiben konnen
demgegeniiber Einnahmen, deren Volumen unerheblich ist (6rtliche Aufwand- und Ver-
brauchsteuern), die in allen Gebietskorperschaften gleichmiallig anfallen, die als Entgelte
oder entgeltihnliche Abgaben Leistungen eines Landes oder einer Gemeinde kompensie-
ren (Gebiihren) oder bei denen der Ermittlungsaufwand in keinem verniinftigen Verhalt-
nis zu den Ausgleichswirkungen steht.

Bei Steuern, bei denen eine Gebietskorperschaft die Steuerbelastung variieren kann, muss
ein normierter (durchschnittlicher) Steuer- oder Hebesatz festgelegt werden, um die Ein-
nahmen vergleichbar zu machen. Andernfalls wiirden die autonomen Entscheidungen der
Gebietskorperschaften den Finanzausgleich verfalschen. Beispielsweise wiirden Gemein-
den, die ihre Unternehmen bei der Gewerbesteuer entlasten, ohne Normierung des Gewer-
besteueraufkommens tiberhohte Finanzzuweisungen im kommunalen Finanzausgleich er-
halten. Daher werden 1m kommunalen Finanzausgleich Nivellierungshebesdtze bei den
Realsteuern verwendet. Das hindert die Kommunen daran, die Konsequenzen ihrer auto-
nomen Entscheidungen tiber den Finanzausgleich zum Teil auf Dritte abzuwalzen.
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Ermittlung des Finanzbedarfs

Wesentlich schwieriger als die Ermittlung der Finanzkraft ist die Ermittlung des Finanz-
bedarfs. Es lasst sich kaum feststellen, wie hoch die aus einer bestimmten Aufgabe resul-
tierenden zulassigen Ausgaben sind. Der Finanzbedarf wird zudem von unterschiedlichs-
ten Faktoren mit bestimmt (z.B. Agglomerationsgrad, Wirtschaftsstruktur), deren Einfluss
im Detail schwer zu gewichten ist. Da eine origindare Ermittlung des Finanzbedarfs abge-
leitet aus den wahrzunehmenden Aufgaben nicht moglich ist, verwendet man in der Pra-
xis Hilfsgro3en, wobei hier die Einwohnerzahl sowohl auf Lander- wie auch auf Gemein-
deebene eine dominierende Rolle spielt.

De facto ergibt sich also der zum Zwecke des Finanzausgleichs gemessene Finanzbedarf
einer Gebietskorperschaft aus der Multiplikation der durchschnittlichen Pro-Kopf-Einnah-
men der betreffenden Staatsebene multipliziert mit der Einwohnerzahl der einzelnen Ge-
bietskdrperschaft. Dahinter steht die Uberlegung, dass der Einwohner der wesentliche
Adressat staatlicher Leistungen ist. Jede Gebietskorperschaft hat nach diesem Malstab
grundsatzlich einen Anspruch auf finanzielle Mittel, die ihr bei voller Verfiigbarkeit eine
durchschnittliche Ausgabenpolitik erlauben wiirden.

Abbildung G-4 illustriert die Funktionsweise des horizontalen Finanzausgleichs. Die Dif-
ferenz zwischen der ermittelten Finanzkraft- und -bedarfsmesszahl entscheidet iiber den
Geber- oder Empfangerstatus im Finanzausgleich. Wenn die Finanzkraftmesszahl (FMZ)
die Bedarfsmesszahl (BMZ) unterschreitet, weist die betreffende Gebietskorperschaft ei-
nen ungedeckten Finanzbedarf auf und erhéalt eine Ausgleichszahlung (AZ), deren Um-
fang durch den Ausgleichssatz (a) bestimmt wird: AZ =a (BMZ — FMZ). Im umgekehr-
ten Fall hat die betreffende Gebietskorperschaft entweder eine Ausgleichszahlung zu leis-
ten oder sie erhdlt — im vertikalen Ausgleich mit horizontalem Effekt — keine Zuweisung.

In der Praxis vermischt sich der Finanzkraftausgleich haufig mit der Beriicksichtigung von
Sonderbedarfen. Sonderbedarfsaspekte konnen sich schon hinter dem Verfahren zur Er-
mittlung der Finanzkraftmesszahl verstecken. So werden oftmals nicht alle Einnahmen in
voller Hohe einbezogen, die eine Erhohung der finanziellen Leistungsfahigkeit einer Ge-
bietskorperschaft bewirken. In erster Linie kommen Sonderbedarfsaspekte aber bei der
Ermittlung der Bedarfsmesszahl zum Zuge. Ein anerkannter Sonderbedarf, der entweder
die Finanzkraft senkt oder den Finanzbedarf iiber das normale Niveau hebt, vergroflert in
beiden Féllen die Liicke zwischen Finanzkraft- und -bedarfsmesszahl. Daraus resultiert
ein Anspruch auf hohere Ausgleichszuweisungen oder geringere Ausgleichszahlungen.

Zentraler Bestandteil der Sonderbedarfsermittlung ist in der Praxis die Einwohnergewich-
tung, die das ,,Einwohner gleich Einwohner*-Prinzip modifiziert. Man operiert mit ver-
edelten Einwohnern, um einem tatsdchlichen oder vermeintlichen Zusatzbedarf Rechnung
zu tragen (Stadtstaatenproblem, Zentralortlichkeit, Agglomerationskosten etc.). Durch die
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Horizontaler Finanzausgleich Abb. G-4

Veredelung werden einer Gebietskorperschaft mehr Einwohner zugerechnet, als tatsiach-
lich 1n ihr leben, so dass sich — bezogen auf die tatsachliche Einwohnerzahl — ein erhohter
Pro-Kopf-Finanzbedarf ergibt. Generell ist der Einbau solcher Bedarfsaspekte in den Fi-
nanzkraftausgleich nicht empfehlenswert. Es kommt zu Verzerrungen der relativen Fi-
nanzkraftpositionen, die letzten Endes die Zielwirksamkeit und die Transparenz des hori-
zontalen Finanzkraftausgleichs erheblich beeintrachtigen konnen.

Die Ausgleichsintensitdit

Das intendierte Ausmal} des Ausgleichs der Finanzkraftdifferenzen zwischen den Gebiets-
korperschaften muss im Spannungsfeld zwischen Effizienz- und Verteilungsaspekten po-
litisch festgelegt werden. Trotz der Notwendigkeit einer politischen Bestimmung des Aus-
gleichsniveaus lassen sich prinzipielle distributive Anforderungen an den horizontalen
Finanzausgleich formulieren, die im Sinne einer rationalen Gestaltung der Ausgleichszah-
lungen zu beachten sind.

Das Ausgleichsniveau darf nicht zu hoch sein, jedenfalls nicht bei anndhernd 100% lie-
gen, denn eine exzessive Nivellierung impliziert die Gefahr, dass die empfangsberechtig-
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ten und die ausgleichspflichtigen Gebietskorperschaften das Interesse an der Pflege ihrer
eigenen Steuerquellen verlieren. Der Finanzausgleich ist deshalb so zu gestalten, dass die
finanzielle Eigenverantwortung und der Wille zur Selbsthilfe erhalten bleibt. Des Weite-
ren soll die Fahigkeit der Gebietskorperschaften zu eigener Initiative und Leistungssteige-
rung nicht iibermifig beeintrachtigt werden.

Neben den aus allokativer Sicht bedeutsamen negativen Anreizwirkungen einer ausge-
pragten Nivellierung der Finanzkraft ist auch deren distributive Berechtigung zweifelhaft.
In einem foderativen Staat sind Unterschiede in der Struktur und der Intensitat der Erfiil-
lung staatlicher Aufgaben grundsitzlich erwiinscht. Sie stehen nicht im Widerspruch zu
der Forderung nach gleichwertigen Lebensverhéaltnissen, soweit entsprechende regionale
Unterschiede in den Biirgerpraferenzen vorliegen.
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Ausgleichstarif und Sockelgarantie Abb. G-5

Empfehlenswert erscheint mit Blick auf das zentrale distributive Ziel der Gewéhrleistung
gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet allerdings die Festlegung eines Min-
destniveaus der Finanzausstattung je Einwohner. Abbildung G-5 zeigt einen linearen Aus-
gleichstarif (a), der mit einer solchen Sockelgarantie kombiniert werden kann (b). Der li-
neare Tarif gleicht im dargestellten Fall Differenzen zwischen Bedarfs- und Finanzkraft-
messzahl zu 50% aus. Wenn die Mindestfinanzausstattung mit 80% der durchschnittlichen
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Finanzkraft angesetzt wird, erreichen Gebietskorperschaften, deren originidre Finanzkraft
vor Finanzausgleich unter 60% des Durchschnitts liegt, dieses Niveau nicht.

Mit Hilfe einer 80%-Garantie konnen die besonders finanzschwachen Mitglieder der Ge-
meinschaft auf das Mindestniveau angehoben werden. Sofern die Mittel zur Auffiillung
aus einer insgesamt begrenzten Finanzausgleichsmasse stammen, reduzieren sie jedoch
die fiir den linearen Ausgleich verfligbaren Mittel und damit den dort realisierbaren Aus-
gleichssatz. Dass ein garantiertes Mindestniveau unterhalb und bis zur Garantiegrenze die
Anreize der besonders finanzschwachen Gebietskorperschaften zur Erzielung von Mehr-
einnahmen nahezu beseitigt, ist ein allokativer Nachteil des Verfahrens, der nur durch zu-
satzliche Gestaltungselemente limitiert werden kann (vgl. Kapitel G.3.4).

Eine weitere zentrale Forderung an das Ausgleichsverfahren verlangt, dass der horizonta-
le Finanzkraftausgleich die Finanzkraftrangfolge der beteiligten Gebietskorperschaften
nicht vertauschen darf. Eine Umkehrung wiirde nicht nur gegen das verfassungsrechtliche
Verbot der Ubernivellierung verstoBen, sondern auch dem distributiven Zweck des Ver-
fahrens widersprechen, das auf eine Verminderung vorhandener und nicht auf die Schaf-
fung neuer Finanzkraftdifferenzen gerichtet ist. Problematische Umkippeffekte werden
insbesondere durch Ungereimtheiten bei der Ermittlung der Finanzkraft oder des Finanz-
bedarfs — bezogen auf die ,,richtigen® Indikatoren — erzeugt. Der Anspruch auf eine unver-
anderte Finanzkraftrangfolge verliert allerdings seine Berechtigung, wenn besondere Be-
darfe (z.B. Infrastrukturdefizite) im Finanzausgleich zu beriicksichtigen sind. Da die Son-
dermallnahmen auf einer anderen Ausgleichsebene liegen, konnen sie anhand der Mal3sta-
be des horizontalen Finanzkraftausgleichs nicht adaquat beurteilt werden.

Allokative Effizienz und distributive Gerechtigkeit stehen im Finanzausgleich in einem
Spannungsverhiltnis. Unvereinbar sind die beiden Hauptziele (bzw. Zielkomplexe) nicht,
doch verlangt gerade die Festlegung des anzustrebenden Ausgleichsniveaus eine sorgfil-
tige politische Abwagung zwischen Effizienz und Verteilung. Der Nivellierungsgrad des
Finanzausgleichs in Deutschland deutet freilich darauf hin, dass die Politik den distributi-
ven gegeniiber den allokativen Aspekten die weitaus groBere Aufmerksamkeit schenkt.
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2 Vertikaler Bund-Lander-Finanzausgleich

Der Finanzausgleich ist fiir die Bundesrepublik Deutschland im Grundgesetz sowie im Fi-
nanzausgleichsgesetz (FAG) geregelt. Im Grundgesetz steht die Abgrenzung der Befug-
nisse von Bund und Landern im Vordergrund. Im Finanzausgleichsgesetz wird insbeson-
dere der Landerfinanzausgleich im engeren Sinne geregelt. Zudem werden dort die Betei-
ligungsverhaltnisse von Bund und Landern an der Umsatzsteuer sowie die Verteilung der
Bundesergidnzungszuweisungen festgelegt.

2.1 Die Aufgaben- und Ausgabenverteilung

Der vertikale Finanzausgleich zwischen Bund und Landern regelt die Aufgabenverteilung,
die Ausgabenverteilung und die Mittelverteilung. Zwar betont Art. 30 GG, dass die Aus-
libung der staatlichen Befugnisse und die Erfiillung der staatlichen Aufgaben generell Sa-
che der Liander ist. Das Schwergewicht der Gesetzgebungskompetenz liegt jedoch fak-
tisch — im Sinne der Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse — beim Bund, dessen Be-
fugnisse in den Art. 70 ff. GG festgelegt sind. Die Ausfiihrung der Bundesgesetze und die
Bundesverwaltung, geregelt in den Art. 83 ff. GG, ist dagegen primir Aufgabe der Lan-
der. Die Gemeinden haben nach Art. 28 (2) GG ein garantiertes Selbstverwaltungsrecht
und damit die grundsatzliche Aufgabenkompetenz in allen Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft.

Die Gesetzgebungshoheit des Bundes umfasst die ausschlieBliche und die konkurrierende
Gesetzgebung. Unter die ausschlieSliche Gesetzgebung fallen u. a. die Aullenpolitik, die
Landesverteidigung und das Wahrungs-, Geld- und Miinzwesen. Im Bereich der konkur-
rierenden Gesetzgebung, zu dem u. a. das biirgerliche Recht, das Strafrecht, das Arbeits-
recht und das Kartellrecht gehort, konnen die Lander Gesetze erlassen, sofern der Bund
von seinem Gesetzgebungsrecht keinen Gebrauch macht. Seit der Foderalismusreform I
im Jahr 2006 konnen die Lander in einigen Bereichen (z.B. Hochschulzulassung und Ab-
schliisse) auch von einem Bundesgesetz abweichende Regelungen treffen. Zudem fallt die
Besoldung und Versorgung der Angehorigen des offentlichen Dienstes nicht mehr in den
Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung.

Faktisch hat der Bund sein Gesetzgebungsrecht weitgehend genutzt, meist in Ubereinstim-
mung mit den Landern oder auf deren Wunsch. Die Léander verfiigen auch iiber weitge-
hende Mitwirkungsrechte. Haufig bediirfen Bundesgesetze der Zustimmung des Bundes-
rates, vor allem, wenn durch Regelung des Verwaltungsverfahrens in den Wirkungskreis
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der Lander eingegriffen wird. Im Bereich der Steuergesetzgebung ist die Zustimmung des
Bundesrates gemall Art. 105 (3) GG erforderlich, soweit das Steueraufkommen ganz oder
zum Teil den Landern zusteht.

Die vom Bund erlassenen Gesetze werden im Allgemeinen nicht von einer eigenen Bun-
desverwaltung umgesetzt. Da die Verwaltungsbefugnisse des Bundes weitaus geringer
sind als seine Gesetzgebungsbefugnisse, fithren die Lander einen groen Teil der Bun-
desgesetze als eigene Angelegenheit aus. In solchen Fillen hat der Bund lediglich eine
Rechtsaufsicht. Bei der Bundesauftragsverwaltung besteht dagegen ein Aufsichts- und
Weisungsrecht des Bundes auch in Bezug auf die ZweckmaifBigkeit der Ausfiihrung.

Das Grundgesetz kannte urspriinglich keine Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Lan-
dern, auch wenn die Mischfinanzierung in der Praxis durchaus gingig war. Erst mit der
Finanzreform 1969 wurden Gemeinschaftsaufgaben in Art. 91 GG aufgenommen. Seither
wirkt der Bund bei der Erfiillung von Linderaufgaben mit, wenn die Aufgaben fiir die Ge-
samtheit bedeutsam sind und die Hilfe des Bundes zur Verbesserung der Lebensverhalt-
nisse erforderlich ist. Die Gemeinschaftsaufgaben beschrinken sich auf die Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur sowie die Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiis-
tenschutzes. Dariiber hinaus konnen Bund und Lander auf Grund von Vereinbarungen bei
der Forderung von Wissenschaft und Forschung zusammenwirken.

Bei der Verteilung der Ausgaben gilt im Verhiltnis zwischen Bund und Landern grund-
satzlich eine Art Verursacherprinzip. Nach dem Konnexitdtsgrundsatz des Art. 104a (1)
GG tragen Bund und Liander jeweils die Ausgaben, die sich aus der Wahrnehmung ihrer
Aufgaben ergeben. Das Verursacherprinzip wird durch die Annahme der Verwaltungs-
kausalitdt konkretisiert. Danach muss die Ebene, die eine Aufgabe durchfiihrt, auch fiir
die Kosten der Aufgabenwahrnehmung aufkommen. Eine Ausnahme ist die Bundesauf-
tragsverwaltung. Hier tragt der Bund die so genannten Zweckausgaben, die unmittelbar
der Wahrnehmung des betreffenden Sachanliegens dienen, wihrend die Lander die Ver-
waltungsausgaben (z.B. Personalkosten) libernehmen. Weitere Ausnahmen betreffen von
den Liandern ausgefiihrte Geldleistungsgesetze, deren Kosten der Bund ganz oder zum
Teil tragen kann, sowie Finanzhilfen des Bundes fiir besonders bedeutsame Investitionen
der Liander und der Gemeinden (sowie der Gemeindeverbande).

Die Ankniipfung an der Verwaltungskausalitit wird oftmals kritisch gesehen, weil diese
Regelung dem Bund eine Aufgabeniibertragung auf Liander und Kommunen ohne gleich-
zeitige Kostendeckung ermdglicht. Stattdessen wird der Ubergang zur Gesetzeskausalitiit
gefordert, um Verantwortlichkeiten klar zu trennen und eine bessere Kontrolle {iber den
sparsamen und wirtschaftlichen Mitteleinsatz zu erreichen. In der Praxis ist ein Ubergang
zur Gesetzeskausalitit jedoch mit einigen Schwierigkeiten verbunden. So lasst sich in Be-
reichen, in denen die Liander iiber einen Ermessensspielraum bei der staatlichen Aufga-
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benerfiillung verfligen, oftmals nicht genau zwischen den notwendigen Kosten der Auf-
gabenwahrnehmung und den Kosten der Ausnutzung von Ermessensspielriumen trennen.
Wenn die Kosten via Rechnungsstellung auf die libergeordnete Ebene abgewailzt werden
konnen, ist mit einer eher gro3ziigigen Auslegung zu rechnen. Eine Beteiligung der aus-
fiihrenden Ebene empfiehlt sich also, um deren finanzielles Eigeninteresse zu motivieren.

2.2 Die Einnahmenverteilung

Auf der Einnahmenseite verfligt der Bund iiber die ausschlieBliche Gesetzgebungskompe-
tenz fiir Finanzmonopole und Zolle. Alle anderen Steuern auler den ortlichen Verbrauch-
und Aufwandsteuern unterliegen der konkurrierenden Gesetzgebung. Der Bund hat aber
auch in diesem Bereich von seiner Gesetzgebungskompetenz ausgiebigen Gebrauch ge-
macht, so dass die Steuergesetzgebung faktisch liberwiegend Sache des Zentralstaates ist.

Hinsichtlich der Ertragshoheit sah das Grundgesetz urspriinglich ein klares Trennsystem
vor. 1955 wurden aber bereits die Einkommensteuer und die Korperschaftsteuer in Ge-
meinschaftsteuern umgewandelt. 1969 folgte die Umsatzsteuer (faktisch auch die Gewer-
besteuer), so dass heute ein grofler Steuerverbund vorliegt. Reine Bundessteuern sind z.B.
Verbrauchsteuern (ohne Biersteuer), Versicherungsteuer und Ergdanzungsabgabe zur Ein-
kommen- und Korperschaftsteuer. Den Landern stehen z.B. Vermogensteuer, Erbschaft-
steuer, Kfz-Steuer, Biersteuer und Spielbankenabgabe als reine Ldandersteuern zu.

Bei den Gemeinschaftsteuern ist die Verteilung der Einkommensteuern klar und stabil ge-
regelt (vgl. Tabelle G-7). Von der Lohn- und veranlagten Einkommensteuer erhalten der
Bund und die Lander jeweils 42,5% und die Gemeinden 15%. An Korperschaftsteuer und
Kapitalertragsteuer sind die Gemeinden nicht beteiligt. Bund und Lander erhalten jeweils
50%. Die Abgeltungsteuer geht zu je 44% an den Bund und die Lander sowie zu 12% an
die Gemeinden. Relativ kompliziert ist die Verteilung der Umsatzsteuer, die das flexible
Element in der vertikalen Steuerverteilung darstellt. Im Jahr 2010 erhalten der Bund effek-
tiv 53,2%, die Lander 44,8% und die Gemeinden 2,0% des Umsatzsteuerautkommens.

Auch die Gewerbesteuer ist heute eine Verbundsteuer, an der Bund und Lander iiber die
Gewerbesteuerumlage teilhaben. Die Umlage errechnet sich aus dem ortlichen Gewerbe-
steueraufkommen dividiert durch den ortlichen Hebesatz und multipliziert mit dem Ver-
vielfdltiger. Die Umlage liegt in Westdeutschland (Vervielfaltiger 2010: 71%) hoher als
in Ostdeutschland (Vervielfaltiger 2010: 35%), weil die alten Bundeslander ihre Gemein-
den damit an den Kosten der Deutschen Einheit beteiligt haben. Im Jahr 2010 entfallen
von der Gewerbesteuer 83,1% auf die Gemeinden, 13,2% auf die Lander (inklusive erhoh-

te Gewerbesteuer-Umlagen Fonds Deutsche Einheit und Neuordnung Finanzausgleich)
sowie 3,7% auf den Bund.
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Verteilung des Steueraufkommens und der Gemeinschaftsteuern Tab. G-1
Steuercinnahmen 2010 Mrd. € vH
Gemeinschaftsteuern 369,7 70,3
Bundessteuern 93,3 17,8
Landersteuern 11,9 2,3
Gemeindesteuern (mit Gewerbesteuerumlage) 46,5 8,8
EU (Zolle) 4,1 0,8
Zusammen 525.,5 100,0
Gemeinschaftsteuern 2010 Mrd. € Bund Lander | Gemeinden
vH vH vH
Lohn- und Einkommensteuer 159,0 42,5 42,5 15,0
Korperschaftsteuer 10,2 50,0 50,0 -
Kapitalertragsteuer 12,5 50,0 50,0 —
Abgeltungsteuer 8,5 44,0 44,0 12,0
Umsatzsteuer (effektiv) 179,5 53,2 44,8 2,0
nachrichtlich: Gewerbesteuer 34,6 3,7 13,2 83,1
Zusammen 369,7 46,1 47,0 6,9
Quelle: Arbeitskreis Steuerschdtzung 11-2010.

Die Verteilung der Umsatzsteuer orientiert sich gema3 Art. 106 (3) GG daran, dass Bund
und Léander gleichmiflig Anspruch auf Deckung ihrer notwendigen Ausgaben haben. Die
Deckungsbediirfnisse ,,sind so aufeinander abzustimmen, dass ein billiger Ausgleich er-
zielt, eine Uberbelastung der Steuerpflichtigen vermieden und die Einheitlichkeit der Le-
bensverhidltnisse im Bundesgebiet gewahrt wird“. Aufgrund der weitgehend fixen Auftei-
lung des Aufkommens der librigen Steuern fithren die verdnderlichen Deckungsanspriiche
von Bund und Landern (inklusive der Gemeinden) immer wieder zu Auseinandersetzun-
gen liber die vertikale Verteilung des Umsatzsteueraufkommens.

Um die Deckungsanspriiche zu konkretisieren, wird eine so genannte Deckungsquotenbe-
rechnung angewandt. Die Deckungsquote ist das rechnerische Verhiltnis der Einnahmen
ohne Kredite zu den Ausgaben. Auf Landesebene werden dabei die Kommunen einbezo-
gen, wobei die Finanzstrome zwischen Land und Kommunen (insbesondere der kommu-
nale Finanzausgleich) auf der Ausgaben- und Einnahmenseite abgesetzt werden. Die ho-
heren Zinslasten im Vergleich zu den Landern und Kommunen deuten darauf hin, dass in
der Vergangenheit finanzielle Schieflagen zu Lasten des Bundes bestanden. Der Bund
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weist jedenfalls in der Regel eine spiirbar niedrigere Deckungsquote auf als die Lander
einschlieBlich ihrer Kommunen (vgl. Tabelle G-2).

Deckungsquoten von Bund und Ldndern Tab. G-2
Jahr Bund Lander / Gemeinden
Ausgaben FEinnahmen Deckungs-| Ausgaben Einnahmen Deckungs-
Mrd. € Mrd. € quote v.H. Mrd. € Mrd. € quote v.H.
2000 2444 220,6 90,3 3427 334,8 97,7
2001 243,1 220,3 90,6 3514 321,6 91,5
2002 2493 217,5 87,2 353,6 320,6 90,7
2003 256,7 218,1 85,0 357,3 3184 89,1
2004 251,6 212,1 84,3 354,2 326,0 92,0
2005 259,8 228,6 88,0 357,5 331,7 92,8
2006 261,0 233,1 89,3 360,2 352,7 97,9
2007 270,4 256,1 94,7 364,3 380,0 104,3
2008 2823 272,2 96,4 377,8 386,1 102,2
Quelle: Bundesministerium der Finanzen, 2010.

Die angemessene Verteilung der Steuereinnahmen auf die verschiedenen Staatsebenen ist
allerdings ein schwieriges Problem. So mag bereits die Notwendigkeit der Ausgaben strit-
tig sein. Wenn davon abgesehen wird, dann sollte sich der Einnahmenanteil mittelfristig
am Ausgabenanteil orientieren. Kurzfristig darf der Einnahmenanteil des Bundes auf-
grund seiner besonderen Verantwortung fiir die Stabilitiatspolitik jedoch vom Ausgaben-
anteil abweichen, in der Rezession also darunter und in der Hochkonjunktur dariiber lie-
gen. Derartige Schwankungen sollten sich aber im Durchschnitt der Jahre einigermal3en
die Waage halten. Das scheint in Deutschland faktisch nicht der Fall zu sein, Vielmehr
scheint eine strukturelle Finanzierungsliicke zulasten des Bundes vorzuliegen.
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3 Horizontaler Landerfinanzausgleich

Der Landerfinanzausgleich erfolgt in einem mehrstufigen Verfahren. Die verschiedenen
Elemente greifen ineinander und diirfen daher nicht isoliert gesehen werden. Nach verti-
kaler Steuerverteilung durchlaufen die Lander noch insgesamt drei Stufen des horizonta-
len Finanzausgleichs: (1) die horizontale Verteilung der Landessteuern und des Landeran-
teils an den Gemeinschaftsteuern, (2) den Finanzausgleich unter den Lindern im engeren
Sinne und (3) die Bundesergidnzungszuweisungen.

3.1 Verteilung der Gemeinschaftssteuern

Die Aufteilung des gesamten Linderanteils an der Einkommen- und Korperschaftsteuer
auf die einzelnen Lander erfolgt nach Art. 107 (1) GG grundsitzlich nach dem Ortlichen
Aufkommen. Das Prinzip wird durch die Zerlegungsvorschriften konkretisiert. Diese be-
inhalten (1) die Zerlegung der Lohnsteuer nach dem Wohnsitzprinzip, (2) die Zerlegung
der Korperschaftsteuer nach dem Betriebsstéttenprinzip und (3) die Zerlegung der Abgel-
tungsteuer auf Basis von Angaben der Banken zu den Wohnsitzlandern bzw. Sitzlandern
der Steuerschuldner. Das Wohnsitzprinzip geht davon aus, dass die Steuerzahler 6ffentli-
che Leistungen tiberwiegend am Wohnort oder in dessen Ndhe in Anspruch nehmen,
wihrend das Betriebsstittenprinzip darauf rekurriert, dass den Unternehmen staatliche
Vorleistungen zugute kommen. In der Praxis sorgen die Zerlegungsvorschriften dafiir,
dass der weitaus groBte Teil des Einkommensteueraufkommens (Lohnsteuer) in die Léan-
der gelenkt wird, in denen die Wohnsitze der Beschiftigten liegen. Nur ein kleiner Teil
fliet in die Lander, in denen die Betriebsstitten liegen.

Der Landeranteil an der Umsatzsteuer wird nach anderen Kriterien zugeordnet. Primérer
Verteilungsschliissel 1st die Einwohnerzahl, nach der mindestens 75% des Landeranteils
an der Umsatzsteuer auf die einzelnen Lander verteilt werden. Wenn von einem einheitli-
chen Pro-Kopf-Verbrauch ausgegangen wird, lasst sich das als Verteilung nach dem regi-
onalen Aufkommen interpretieren. Zudem stellt das Kriterium der Einwohnerzahl einen
pauschalen Bedarfsmafstab dar. Bis zu 25% der Umsatzsteuer gehen als Ergdnzungsantei-
le an die Lander, deren Einnahmen aus den Landessteuern und aus der Einkommensteuer
und der Korperschaftsteuer je Einwohner unter dem Durchschnitt aller Lander liegen. Die
Verteilung nach Einwohnern hat schon einen nivellierenden Effekt auf die relative Finanz-
kraftposition der Lander. Die Ergdnzungsanteile sorgen fiir eine dariiber hinausgehende
Verbesserung der Steuerausstattung finanzschwacher Lander. Hierbei handelt es sich fak-
tisch bereits um die erste Stufe des horizontalen Landerfinanzausgleichs.

93
IS



Die Neuregelung des Landerfinanzausgleichs 2005 hat das ohnehin grofle Gewicht der
Umsatzsteuerverteilung tendenziell noch verstiarkt. Wahrend bis 2004 mittels der Ergén-
zungsanteile die zu 92% des Durchschnitts fehlende Finanzkraft vollstindig kompensiert
wurde, erfolgt heute eine relative Auffiillung. Bis 97% der relativen Steuerkraft liegt die
Grenzauffiillungsquote bet 95% und sinkt dann zwischen 97% und 100% der Steuerkraft
auf 60% (vgl. Abbildung G-6). Somit beinhaltet der neue Tarif zwar eine Absenkung der
Grenzauffiillungsquote, aber nunmehr erhalten alle Lander mit unterdurchschnittlichen
Steuereinnahmen Ergidnzungsanteile, so dass Auffiillungsvolumen und Nivellierungsin-
tensitit auf dieser Stufe des Landerfinanzausgleichs letztlich gestiegen sind.
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Marginale Auffiillung durch Umsatzsteuer-Ergdnzungsanteile Abb. G-6

Die Differenzen in der Pro-Kopf-Finanzausstattung der Lander, die vor der Verteilung
der Umsatzsteuer aufgrund der starken Streuung des Landersteueraufkommens bestehen,
werden durch die Umsatzsteuerverteilung deutlich reduziert. Ohne Umsatzsteuer liegen
die Pro-Kopf-Steuereinnahmen 2010 (nach vorlaufiger Abrechnung des BMF) im Durch-
schnitt bei 1.309 Euro pro Einwohner, mit einer weiten Bandbreite zwischen 633 Euro
pro Einwohner (Sachsen-Anhalt) und 2.062 Euro pro Einwohner (Hamburg). Das finanz-
schwichste Bundesland erreicht also gerade einmal 48,3% des Landerdurchschnitts, wih-
rend das finanzstiarkste Bundesland bei 157,5% liegt.
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Die Beteiligung der Lander an der Umsatzsteuer hat einen Niveau- und einen Strukturef-
fekt. Sie erhoht das durchschnittliche Pro-Kopf-Steueraufkommen (2010: 986 Euro) und
sie nivelliert die Streuung des Pro-Kopf-Steueraufkommens im Vergleich zur Ausgangs-
lage ohne Umsatzsteuer drastisch. Dies illustriert Abbildung G-7, die auf den Daten fiir

das Jahr 2010 basiert.
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Die aus dem Umsatzsteueraufkommen entnommenen Ergdnzungsanteile sorgen zunichst
dafiir, dass die Finanzausstattung der vor Umsatzsteuerverteilung finanzschwachen Lan-
der relativ zum Durchschnitt angehoben wird. Dies duf3ert sich in der Abbildung G-7 dar-
in, dass die Funktion fiir die Finanzkraft inklusive der Ergdnzungsanteile (a) unterhalb
des Durchschnittswertes (a,) deutlich tiber der gestrichelten Steuerkraftlinie verlauft. Da-
bei bemisst sich die Anhebung an den Lindersteuern ohne Umsatzsteuer. Selbst ein Land,
das iiber keinerlei eigene Finanzkraft verfiigt, kommt tiber den Ergdanzungsanteil theore-
tisch auf eine Finanzkraft in Hohe von 94,475% des Landerdurchschnitts. Die ostdeut-
schen Flachenlander profitieren besonders von dieser Regelung und erreichen mit den Er-
ganzungsanteilen mindestens 97% des Landerdurchschnitts.

Der verbleibende Teil der Umsatzsteuer wird nach Einwohnern verteilt. Hierdurch erhoht
sich die Pro-Kopf-Steuerkraft aller Liander um denselben Euro-Betrag (2010: 862 Euro).
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Gegeniiber der Funktion fiir die Finanzkraft nach Ergidnzungsanteilen (a) verschiebt sich
also die Funktion fiir die Finanzkraft nach Verteilung der gesamten Umsatzsteuer (b) pa-
rallel nach oben. Bezogen auf die Einnahmen der Lander einschliefflich der Umsatzsteuer
erreichen die zuvor finanzschwachen Lander letzten Endes rund 93% der durchschnittli-
chen Steuerkraft und damit ein Niveau, das fiir sich genommen schon nicht mehr als nied-
rig gelten kann.

Der betrachtliche Nivellierungseffekt der Ergdnzungsanteile wird deutlich, wenn man das
geltende Recht (b) mit einer Verteilung der Umsatzsteuer allein nach Einwohnern (c) ver-
gleicht. Im letztgenannten Fall erhielten alle Lander den maximal moglichen einheitlichen
Umsatzsteuerbetrag pro Kopf, was die relativen Abstinde zwischen den Landern gemes-
sen an der origindren Steuerkraftverteilung bereits deutlich vermindern wiirde. Bei aus-
schlieBlich einwohnerbezogener Verteilung der Umsatzsteuer wiirden die finanzschwa-
chen ostdeutschen Lander eine relative Steuerkraft von etwas mehr als 70% erreichen.

Durch die Erginzungsanteile erhalten die finanzschwachen Liander wesentlich mehr. Der
Abstand zwischen den Funktionen b und c zeigt die Umverteilung zwischen den finanz-
schwachen und den finanzstarken Landern. Belastet werden alle Lander, die keine Ergén-
zungsanteile erhalten, aber infolge der Ergdanzungsanteile einen reduzierten nach Einwoh-
nern verteilten Anteil in Kauf nehmen miissen. Interessanterweise gibt es einen kleinen
Bereich (zwischen dem Schnittpunkt der Funktionen b und ¢ und der mittleren Finanz-
kraft vor Umsatzsteuer a,), in dem die Verteilung nach Einwohnern fiir finanzschwache
Lander besser wire als das geltende Recht.

Der Umverteilungseffekt des Umsatzsteuerausgleichs gegeniiber einer rein einwohnerbe-
zogenen Verteilung, der als erste Stufe des horizontalen Linderfinanzausgleichs anzuse-
hen ist, belduft sich im Jahr 2010 auf 6,6 Mrd. Euro. Dies entspricht 8,2% des Landeran-
teils an der Umsatzsteuer von insgesamt 80,6 Mrd. Euro. Die Bedeutung der Ergidnzungs-
anteile zeigt sich auch darin, dass die Umschichtungen nahezu mit dem Umverteilungsvo-
lumen auf der nachfolgenden Stufe des horizontalen Landerfinanzausgleichs im engeren
Sinne libereinstimmen.

3.2 Finanzausgleich unter den Landern

Der Landerfinanzausgleich steht immer noch stark unter dem Einfluss der deutschen Ein-
heit. Anstelle eines gesamtdeutschen Finanzausgleichs wurde zunichst bis Ende 1994 der
Fonds Deutsche Einheit zugunsten der neuen Lander eingerichtet. Der bundesstaatliche
Finanzausgleich wurde dann mit Wirkung ab 1995 unter Einbeziehung der neuen Lander
neu geordnet. Die neuen Liander sind seitdem vollstindig in den gesamtdeutschen Liander-
finanzausgleich integriert.
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Der horizontale Landerfinanzausgleich im engeren Sinne umfasst die Zuweisungen aus-
gleichspflichtiger an ausgleichsberechtigte Lander. Ausgleichspflichtig sind Lander, deren
Finanzkraft ihren Finanzbedarf tibersteigt, ausgleichsberechtigt sind Lander, deren Finanz-
bedarf unterhalb ihrer Finanzkraft liegt. Ziel ist die weitere Verringerung der Finanzkraft-
unterschiede zwischen den Landern. Da der Ausgleich durch direkte Zahlungen zwischen
den Bundesldndern erfolgt, handelt es sich erkennbar um ein Nullsummenspiel, d.h. die
Zuweisungen an die finanzschwachen Lander entsprechen den Zahlungen der finanzstar-
ken Linder. Die Transparenz der Geber- und Nehmerpositionen tragt dazu bei, dass diese
Stufe des Ausgleichsverfahrens politisch besonders umstritten ist.

Hinzu kommt ein Wechsel der Ausgleichsmallstibe. Die Umverteilung unter den Landern
orientiert sich nicht mehr an der Pro-Kopf-Steuerkraft im Verhéltnis zum Landerdurch-
schnitt, sondern an der Relation von Finanzkraftmesszahl zu Ausgleichsmesszahl. Die Fi-
nanzkraftmesszahl eines Landes unterscheidet sich von seiner Pro-Kopf-Steuerkraft vor
allem durch die Einbeziechung der Gemeindesteuern. Diese gehen auch in die Ausgleichs-
messzahl ein, die den Finanzbedarf abbildet. Aullerdem erhoht die Einwohnerwertung der
Stadtstaaten deren Ausgleichsmesszahl. Die Finanzkraftrangfolge vor Landerfinanzaus-
gleich (und allgemeinen Bundesergianzungszuweisungen) wird also gegeniiber der Um-
satzsteuerverteilung gravierend verschoben. Die d&rmsten Bundeslidnder sind nach dieser
Rechnung die Stadtstaaten Berlin und Bremen gefolgt von den neuen Bundeslidndern.

3.2.1 Finanzkraft und Finanzbedarf

Die Finanzkraftmesszahl ergibt sich aus den Landersteuern, den Anteilen an den Gemein-
schaftsteuern nach Zerlegung und Umsatzsteuerverteilung, den bergrechtlichen Forderab-
gaben sowie 64% der Gemeindesteuern. So genannte Hafenlasten, die Linder mit Seeha-
fen (auBer Schleswig-Holstein) bis 2004 von der Finanzkraft abziehen konnten, sind nicht
mehr einzukalkulieren. Allerdings erhalten die betreffenden Lénder (inklusive Schleswig-
Holstein) auBlerhalb des Finanzausgleichs fiir ihre (vermeintlichen) Hafenlasten Zuwei-
sungen des Bundes. Immerhin wird die Finanzkraft-Rechnung nicht mehr durch die un-
systematische Einbeziehung von Bedarfselementen verzerrt.

Auf der anderen Seite gibt es bei den Lindereinnahmen nun einen Bonus fiir Lander mit
gegeniiber dem Vorjahr tiberdurchschnittlichen Steuermehreinnahmen bzw. unterdurch-
schnittlichen Steuermindereinnahmen je Einwohner. Diese Einnahmen gehen zu 12%
nicht als Finanzkraft in den Finanzausgleich ein. Hiervon verspricht man sich verstarkte
Anreize zur Erzielung von Steuereinnahmen. Freilich leidet das Prdmienmodell an seiner
Komplexitit und der damit einhergehenden Intransparenz der Wirkungen. Diese sind zu-
dem unbedeutend und konnen in die falsche Richtung gehen. Eine auf Primienerzielung
gerichtete Politik der Pflege und Ausschopfung der Steuerquellen sowie der Erhohung der
Verwaltungseffizienz ist daher kaum praktikabel und verspricht wenig Ertrag.
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Der Finanzbedarf wird mit Hilfe einer Ausgleichsmesszahl festgelegt. Grundsitzlich geht
man von einem je Einwohner gleichen Finanzbedarf in allen Landern aus. Die Ausgleichs-
messzahl resultiert demgemall aus den bundesdurchschnittlichen Steuereinnahmen pro
Kopf multipliziert mit der Einwohnerzahl eines Landes. Allerdings orientiert man sich
nicht an den tatsdchlichen Einwohnerzahlen, sondern verwendet einen davon abweichen-
den Einwohnerschliissel. Die Landersteuereinnahmen der Flachenstaaten gehen mit einer
Einwohnerwertung von 100% in die Ausgleichsmesszahl ein; die Einwohner der Stadt-
staaten werden dagegen mit 135% gewichtet. Fiir jeden tatsdchlichen Einwohner konnen
die Stadtstaaten daher einen um 35% iiber dem Durchschnitt liegenden Finanzbedarf gel-
tend machen. Das Stadtstaatenprivileg hat erhebliche finanzielle Auswirkungen und ist
nicht zufallig eines der besonders umstrittenen Elemente des Landerfinanzausgleichs.

Auch bei den ausgleichsrelevanten Einnahmen der Gemeinden werden die Einwohner-
zahlen der Stadtstaaten mit 135% gewichtet. Dahinter steht als Begriindung das umstrit-
tene Brechtsche Gesetz, nach dem die Pro-Kopf-Ausgaben mit der Bevolkerungsdichte
und der Urbanisierung zunehmen. Gerade wenn man diese Argumentation akzeptiert, ist
es jedoch unlogisch, vergleichbare Grof3stidte in den Flachenlandern auf der Gemeinde-
ebene von der Einwohnerveredelung auszunehmen. Seit 2005 gibt es eine weitere Ein-
wohnerveredelung auf der Gemeindeebene fiir Mecklenburg-Vorpommern (105%), Bran-
denburg (103%) und Sachsen-Anhalt (102%) als Ausgleich fiir deren diinne Besiedelung.
Unklar bleibt, warum andere diinn besiedelte Gebiete nicht beriicksichtigt werden und
warum die Beriicksichtigung auf der Gemeindeebene statt auf der Landerebene erfolgt.

Die Einwohnerwertungen durchbrechen das Prinzip des gleichen Pro-Kopf-Bedarfs in er-
heblichem Male. Nun ist aber der Finanzbedarf keine Grofle, die aus einer echten Be-
darfsanalyse resultiert. Vielmehr bedeutet die Orientierung an den bundesdurchschnittli-
chen Lander- und Gemeindeeinnahmen je Einwohner nur, dass der horizontale Landerfi-
nanzausgleich allen Bundesldndern eine an den Durchschnitt angendherte Finanzausstat-
tung vermitteln soll. Der Landerfinanzausgleich ist als Finanzkraftausgleich konzipiert,
dem besondere Bedarfselemente im Grunde fremd sind. Die Ausgleichsmesszahl kann al-
lenfalls als Ausdruck eines allgemeinen, am Bedarfstrager Einwohner ankniipfenden Fi-
nanzbedarfs interpretiert werden, was eher gegen eine Einwohnergewichtung spricht.

3.2.2 Ausgleichszuweisungen und Ausgleichsbeitrage

Die Relation zwischen Finanzkraftmesszahl und Ausgleichsmesszahl bildet die Schliissel-
grofle fir den horizontalen Linderfinanzausgleich. Der Ausgleich zwischen den Landern
findet auf der Grundlage der relativen Finanzkraft statt, orientiert sich also am Verhéltnis
von Finanzkraftmesszahl zu Ausgleichsmesszahl. Die Differenz beider GroBBen entschei-
det tiber den Empfanger- bzw. Geberstatus eines Landes. Die Hohe der auf dieser Basis
berechneten Ausgleichsleistungen und Ausgleichsbeitrage regelt der Ausgleichstarif.
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Der Umverteilungstarif bildet neben der Abgrenzung von Finanzkraft und -bedarf das
zentrale Problem des horizontalen Linderfinanzausgleichs im engeren Sinne. Bis 2004
wurde die Finanzkraft der finanzschwachen Lander durch Ausgleichsleistungen der fi-
nanzstarken Linder grundsitzlich auf mindestens 95% der landerdurchschnittlichen Fi-
nanzkraft angehoben. Ausgleichspflichtige Lander mussten dafiir Grenzbelastungen bis
zu 80% hinnehmen, die noch hoher ausfallen konnten, wenn die erforderlichen Zuwei-
sungen — wegen des asymmetrischen Tarifs — anders nicht finanzierbar waren.
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Ausgleichstarif beim Ldanderfinanzausgleich Abb. G-8

Abbildung G-8 zeigt den seit 2005 giiltigen Ausgleichstarif. Er verlauft gebrochen linear,
ist aber symmetrisch aufgebaut. Die Grenzauffiillungs- bzw. -abschopfungsquoten (a)
steigen mit wachsender Entfernung vom Durchschnitt stark an. Bei den Empfangerlian-
dern werden Fehlbetrage bis 80% des Durchschnitts zu 75%, Fehlbetrage zwischen 80%
und 93% von 75% auf 70% fallend und Fehlbetrage zwischen 93% und 100% von 70%
auf 44% fallend ausgeglichen. Analog dazu werden bei den Zahlerlindern Uberschiisse
bis 107% von 44% auf 70% steigend, Uberschiisse bis 120% von 70% auf 75% steigend
und Uberschiisse iiber 120% zu 75% abgeschopft. Mit den marginalen Auffiillungs- bzw.
Abschopfungsquoten nehmen auch die durchschnittlichen Quoten (b) kriaftig zu. Der Tarif
zeichnet sich somit weiter durch eine ausgepragte Progression aus.
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Ein Vorteil des heutigen Ausgleichstarifs liegt darin, dass Abschépfungen und Zuweisun-
gen — im Gegensatz zum Vorgingertarif — in der Regel iibereinstimmen. Allerdings wurde
die durchschnittliche Abschopfung der Geberlander auf 72,5% beschrankt, was die Sym-
metrie auBer Kraft setzen kann. Ubersteigen die Ausgleichsbeitrige eines Zahlerlandes
diesen Wert, so ist der iibersteigende Betrag jeweils halftig von allen ausgleichspflichti-
gen und allen ausgleichsberechtigten Landern zu tibernehmen. Auch das ist ein Fortschritt
gegentiber der fritheren Losung, die Diskrepanzen allein zulasten der Geberlander regelte.
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Horizontaler Linderfinanzausgleich und allgemeine BEZ Abb. G-9

Abbildung G-9 zeigt die Wirkungen des horizontalen Landerfinanzausgleichs auf die re-
lativen Finanzkraftpositionen der Liander (a) und zudem die Verteilungseffekte der allge-
meinen Bundeserginzungszuweisungen (b). Die Funktion (a) fiir die relative Finanzkraft
nach Linderfinanzausgleich weicht erheblich von der gestrichelt gezeichneten Gleichver-
teilungslinie ab. Bis 2004 sollte die Finanzkraft der Empfangerlander auf mindestens 95%
der durchschnittlichen Finanzkraft angehoben werden (bezogen auf die veredelten Ein-
wohner). Nach dem aktuellen Tarif erzielen manche Empfangerlander nun etwas geringe-
re Werte. Berlin und Bremen, die aufgrund der Einwohnergewichtung mit den geringsten
Finanzkraftmesszahlen in den Ausgleich hineingehen, erreichen 2010 eine relative Fi-
nanzkraft von 90,5% bzw. 91,9%, wihrend alle ostdeutschen Lander iiber 95% liegen.
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Die Ausgleichsbeitrige sorgen auch weiterhin fiir eine deutliche Reduktion der relativen
Finanzkraft der finanzstarken Lander. Die relative Finanzkraft des vor horizontalem Lan-
derfinanzausgleich reichsten Bundeslandes Hessen sinkt von 115,9% auf 105,6%.

Im Ergebnis fiihrt der horizontale Landerfinanzausgleich zu einer weit reichenden Anglei-
chung der Finanzausstattung der Bundesldnder. Zwar ist die Ausgleichsintensitit durch
die Tarifreform 2005 scheinbar deutlich gesunken. Die reine Tarifbetrachtung verzerrt je-
doch das Bild, da neben dem Tarif auch die Bemessungsgrundlage verandert wurde. Ins-
besondere die starkere Einbeziehung der kommunalen Steuerkraft hat die Finanzkraftdif-
ferenzen vergroBBert und zusatzliche Ausgleichanspriiche begriindet. Per Saldo fallen die
Unterschiede zwischen dem alten und dem neuen System daher nur bescheiden aus.

Das Volumen des horizontalen Landerfinanzausgleichs belduft sich im Jahr 2010 auf 7,0
Mrd. Euro und tibersteigt damit quantitativ die Bedeutung der Umsatzsteuer-Erganzungs-
anteile leicht. Neben der Einwohnerwertung stof3t insbesondere der stark progressive Ta-
rif verbreitet auf Kritik. Vorgeschlagen wird stattdessen meist ein anreizkompatibler line-
arer Ausgleichstarif mit deutlich gesenktem Ausgleichssatz. Dabei bilden die im horizon-
talen Landerfinanzausgleich erzielten Ausgleichseffekte noch nicht die Obergrenze der
Nivellierung. Diese wird erst auf der nachsten Stufe des Landerfinanzausgleichs durch
die allgemeinen Bundesergdnzungszuweisungen fixiert und auf ein Niveau gehoben, das
nicht weit von einer Vollnivellierung entfernt ist.

3.3 Bundeserganzungszuweisungen

Im Anschluss an den horizontalen Landerfinanzausgleich im engeren Sinne sorgen die
Bundeserginzungszuweisungen fiir weitere Veranderungen der Landerfinanzkraft. Die
Bundesergianzungszuweisungen sind ein nachgeordnetes Finanzausgleichsinstrument. Thr
Gesamtumfang darf laut Mafstdbegesetz im Verhiltnis zum Gesamtvolumen des Lander-
finanzausgleichs nicht betrachtlich sein. Der Bund kann damit noch verbleibende Finanz-
schwichen einzelner Lander abbauen und zudem etwaige Sonderbedarfe der Lander be-
riicksichtigen. Daher muss hinsichtlich ihrer Funktion und Berechtigung klar differenziert
werden zwischen den allgemeinen Bundesergdnzungszuweisungen (frither Fehlbetrags-
Bundesergianzungszuweisungen) und den Sonderbedarfs-Bundesergianzungszuweisungen.

3.3.1 Allgemeine Bundeserganzungszuweisungen

Der Bund gewihrt allgemeine Bundesergdnzungszuweisungen an finanzschwache Lander
und sorgt damit fiir eine weitere Nivellierung der Finanzausstattung. Diese Bundesergén-
zungszuweisungen setzen den horizontalen Ausgleich unter den Liandern mit einem verti-
kalen Instrument fort. Abbildung G-9 belegt, dass die Verteilungseffekte der allgemeinen

101



Bundesergidnzungszuweisungen (b) die Nivellierungsintensitdt des Finanzausgleichs und
die damit einhergehenden Fehlanreize noch einmal betrachtlich erhohen. Bis 2004 erhiel-
ten Linder mit unterdurchschnittlicher Finanzkraft Fehlbetrags-Bundesergidnzungszuwei-
sungen in Hohe von 90% der zur durchschnittlichen Finanzkraft verbleibenden Fehlbetra-
ge. Danach verfiigte jedes Land liber eine Finanzkraft von mindestens 99,5% des Lander-
durchschnitts. Seit 2005 gleichen die allgemeinen Bundeserginzungszuweisungen ,,nur
noch Fehlbetrage bis 99,5% des Landerdurchschnitts zu 77,5% aus.

Die Nivellierungsintensitét ist dennoch ungebrochen hoch. Die neuen Bundeslidnder, die
nach Linderfinanzausgleich eine relative Finanzkraft von mindestens 95% aufweisen, er-
reichen mit Bundesergdnzungszuweisungen 98,5% der Ausgleichsmesszahl. Bremen und
Berlin liegen nur knapp einen Prozentpunkt dahinter. Nach Zahlung der allgemeinen Bun-
deserganzungszuweisungen gibt es also keine armen und reichen, sondern — gemessen an
den Malstiben des Finanzausgleichsgesetzes — nur noch finanziell anndhernd gleich aus-
gestattete Bundeslander.

Die allgemeinen Bundesergidnzungszuweisungen werden iiberwiegend kritisch beurteilt.
Sie erhohen nicht nur die Nivellierungsintensitit, sondern verstarken auch die vertikale zu
Lasten der horizontalen Ausgleichskomponente. Angesichts der Zielsetzung einer zusatz-
lichen Verringerung der Finanzkraftdifferenzen stellt sich die Frage, weshalb der Bund
den Landern nicht einfach einen hoheren Anteil an den Gemeinschaftsteuern tiberlasst und
im Gegenzug diese Bundesergidnzungszuweisungen abschafft. Die Folge wire eine Ver-
lagerung der horizontalen Umverteilung auf die dafiir primér zustandige Ebene bei einem
insgesamt etwas reduzierten Ausgleichsniveau.

Die allgemeinen Bundesergdnzungszuweisungen erreichen mit einem Gesamtvolumen
von rund 2,6 Mrd. im Vergleich zu den 7,0 Mrd. Euro, die 2010 horizontal zwischen den
Landern umgeschichtet werden, eine ansehnliche Grof3enordnung (vgl. Tabelle G-3). Sie
tragen also nicht nur wesentlich zur aullerordentlichen Nivellierungswirkung des heutigen
Systems bei, sondern werden auch dem Anspruch, im Verhéltnis zum Gesamtvolumen des
Landerfinanzausgleichs unbetrachtlich zu sein, kaum gerecht.

3.3.2 Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen

Neben den Bundesergdanzungszuweisungen zur generellen Anhebung der Finanzkraft fi-
nanzschwacher Lander gewidhrt der Bund aus unterschiedlichen Griinden Sonderbedarfs-
Bundesergianzungszuweisungen. Laut Mallstibegesetz unterliegen diese Ergdnzungszu-
weisungen hohen Begriindungsanforderungen, konnen nur befristet gewihrt werden und
sind im Regelfall degressiv zu gestalten. Aktuell zahlt der Bund drei Arten von Sonder-
bedarfs-Bundesergidnzungszuweisungen fiir Kosten politischer Fiihrung, strukturelle Ar-
beitslosigkeit und fiir die neuen Bundeslander (vgl. Tabelle G-3).
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Bundesergdnzungszuweisungen 2010 Tab. G-3
Art / Verwendungszweck Mio. €
Allgemeine Bundeserginzungszuweisungen 2.607

Ldndergruppe der LFA-Empfdnger
Sonder-BEZ fiir erhohte Kosten politischer Fithrung 517

kleine Ldnder ohne Hamburg

Sonder-BEZ fiir strukturelle Arbeitslosigkeit 1.000

neue Ldnder (ohne Berlin)

Sonder-BEZ zum Abbau teilungsbedingter Sonderbelastungen 8.743

neue Ldnder (inklusive Berlin)

Gesamtvolumen 12.867

Quelle: Bundesministerium der Finanzen 201 1.

— Kleinere Lander erhalten mit Ausnahme Hamburgs Sonderbedarfs-Bundesergianzungs-
zuweisungen zum Ausgleich fiir ihre angeblich iiberproportionalen ,,Kosten politischer
Filhrung®. Diese Zuweisungen erreichen zehn der sechzehn Bundeslander, darunter al-
le Empfanger von allgemeinen Bundesergianzungszuweisungen.

— Die Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen zum Ausgleich von Sonderlasten
durch die strukturelle Arbeitslosigkeit und der daraus entstehenden liberproportionalen
Lasten bei der Zusammenfiihrung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe fiir Erwerbs-
fahige stehen nur den ostdeutschen Lindern zu. Bund und Lander tiberpriifen alle drei
Jahre, in welcher Hohe diese Sonderlasten auszugleichen sind.

— Die neuen Landern erhalten zum Abbau teilungsbedingter Sonderlasten aus dem infra-
strukturellen Nachholbedarf sowie zum Ausgleich unterproportionaler kommunaler
Finanzkraft weiterhin Sonderbedarfs-Bundeserginzungszuweisungen. Sie werden im
Rahmen des Solidarpakts II bis 2019 gewéhrt. Insgesamt flieBen auf diesem Weg de-
gressiv gestaffelt 105 Mrd. Euro an ungebundenen Zuweisungen in die ostdeutschen
Lander inklusive Berlin, die anhand festgelegter Landerquoten verteilt werden. Die
Lander sind verpflichtet, iiber die Fortschritte bei der SchlieBung der Infrastrukturlii-
cken, die Verwendung der Mittel zum Abbau teilungsbedingter Sonderlasten und die
finanzwirtschaftliche Entwicklung der Linder- und Kommunalhaushalte zu berichten.

Ausgelaufen sind 2005 die Ubergangs-Bundeserginzungszuweisungen fiir finanzschwa-
che alte Lander, die durch die Integration der neuen Linder in den Landerfinanzausgleich
besonders belastet waren, sowie die Sanierungs-Bundesergdnzungszuweisungen, die Bre-
men und das Saarland erhielten, um dort vorliegende Haushaltsnotlagen zu iiberwinden.
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Letztere waren besonders umstritten, weil die Konsequenzen finanzpolitischer Fehlent-
scheidungen damit auf den Bund und die anderen Lander abgewilzt werden konnten.

3.3.3 Gesamtergebnis der Umverteilung

Das Gesamtergebnis der Umverteilung auf den verschiedenen Stufen des Landerfinanz-
ausgleichs einschlieBlich der Bundesergdnzungszuweisungen ldsst sich anhand der effek-
tiven Pro-Kopf-Einnahmen der Linder prazisieren. Dies fiihrt gegeniiber der Darstellung
anhand der Relation von Finanzkraft- und Ausgleichsmesszahl zu durchaus iiberraschen-
den Einsichten (vgl. Abbildung G-10).
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Gesamteffekt des Ldanderfinanzausgleichs 2010 Abb. G-10

Zunichst konzentrieren wir uns auf die Elemente, die auf eine Anndherung der Finanz-
kraftpositionen gerichtet sind. Nach Umsatzsteuerverteilung, horizontalem Linderfinanz-
ausgleich und allgemeinen Bundesergdnzungszuweisungen weisen alle Zahlerlander mit
Ausnahme Hamburgs bereits eine unterdurchschnittliche Finanzkraft auf. Die ostdeut-
schen Bundeslander liegen knapp tiber dem Durchschnitt, was sich aus der Finanzschwa-
che ithrer Gemeinden erklért. In der Finanzkraftrangfolge fiihren jedoch die Stadtstaaten.
Insbesondere Berlin und Bremen konnen ihre Position aufgrund der Einwohnerwertung
erheblich verbessern.
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Nimmt man die Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen hinzu, so liegen die neuen
Bundesliander aufgrund der Hilfen fiir den Aufbau Ost klar iiber dem Durchschnitt. Berlin,
das ebenfalls von den Hilfen fiir die neuen Lander profitiert, kann hierdurch seine Spitzen-
position halten. Dagegen rutscht z.B. Hessen in der Finanzkraftrangfolge der Lander von
Platz 3 auf Platz 12. Nach Finanzausgleich verfiigt Hessen nur iiber 2.244 Euro pro Ein-
wohner, Berlin jedoch iiber 3.753 Euro pro Einwohner und damit iiber ein um 67,3% ho-
heres Niveau. Da verwundert es schon, dass ausgerechnet Berlin vor dem Bundesverfas-
sungsgericht auf Anerkennung einer extremen Haushaltsnotlage und Anspruch auf Sanie-
rungshilfen klagte, was das Gericht allerdings 2006 ablehnte (BVerfGE, 2 BvF 3/03).

3.4 Kiritik des Landerfinanzausgleichs

Die Empfangerlander werden an den dargestellten Ergebnissen wenig auszusetzen haben.
Nach den MaBstiben des Finanzausgleichsgesetzes ist auch alles in Ordnung. Allerdings
sind einige dieser MaBstibe kaum zu begriinden und andere werden in einer Ubertreibung
angewandt, die mit erheblichen negativen Anreizwirkungen verbunden ist.

3.4.1 Einwohnerwertung der Stadtstaaten

Die Einwohnerwertung, mit der die Stadtstaaten sozusagen arm gerechnet werden, stellt
eine massive Verglinstigung dar. Sie wird mit positiven externen Effekten begriindet. Die
Stadtstaaten iibernehmen zentralortliche Funktionen und erbringen Leistungen fiir ihr Um-
land. Allerdings ist mit diesem Argument sicher keine flr alle Stadtstaaten einheitliche
Einwohnerwertung zu begriinden. Vor allem kommen die Leistungen nahezu ausschliel3-
lich den angrenzenden Flichenstaaten zugute. Die Einwohnergewichtung belastet jedoch
alle Lander unabhédngig von ihrem externen Nutzen, aber abhingig von ihrer Finanzkraft.
Sie 1st zur Losung des Stadt-Umland-Problems ungeeignet und sollte daher entfallen.

Sucht man nach einer Losung, die den Stadtstaaten entgegenkommen und ihrer tiberregi-
onalen, wenn auch nicht bundesweiten Bedeutung Rechnung tragen wiirde, so kommt vor
allem eine modifizierte Zerlegung der Lohnsteuer in Betracht. Sie wird derzeit nach dem
Wohnsitzprinzip verteilt, was Lander mit hohem Einpendleranteil benachteiligt. Eine par-
tielle Zerlegung der Lohnsteuer nach Betriebsstiatten wiirde besonders die Stadtstaaten
entlasten, sie wiirde aber auch generell der iberregionalen Bedeutung der wirtschaftsstar-
ken Regionen mit hohen Infrastrukturkosten besser Rechnung tragen.

3.4.2 Problematische Erganzungszuweisungen

Verglinstigungen fiir einzelne Lander verstecken sich nicht nur hinter der Einwohnerwer-
tung im horizontalen Landerfinanzausgleich; sie werden auch ganz offen liber Bundeser-
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ginzungszuweisungen verteilt. Mit Ausnahme der Hilfen fiir den Aufbau Ost sind die heu-
te (und noch mehr die frither) gewéhrten Zuweisungen sachlich kaum zu begriinden.

Ein Paradebeispiel liefern die Ergdnzungszuweisungen wegen der angeblich tiberdurch-
schnittlich hohen Kosten politischer Fiihrung in kleinen Landern. Schon die Abgrenzung
der Kleinheit ist inkonsistent. Die Ausnahme Hamburgs kann nur damit begriindet wer-
den, dass andernfalls gegen die im Mallstabegesetz enthaltene Vorschrift verstolen wiir-
de, wonach nur finanzschwache Lander Empfianger von Bundesergianzungszuweisungen
sein konnen. Sachlich gerechtfertigt ist das aber nicht, denn Sonderbedarfe begriinden ho-
rizontale Ungleichheiten zwischen Gebietskorperschaften mit gleicher Finanzkraft, haben
aber nichts mit dem Finanzkraftausgleich zwischen finanzstarken und finanzschwachen
Mitgliedern einer Staatsebene zu tun.

Zweifelhaft erscheint dariiber hinaus, ob im vorliegenden Fall iiberhaupt ein anerkennens-
werter Sonderbedarf vorliegt. Selbst wenn iiberdurchschnittliche Pro-Kopf-Kosten in ein-
zelnen Ausgabebereichen vorliegen, ist damit noch nichts iiber deren Notwendigkeit oder
gar iiber die Gesamtkostensituation eines Landes gesagt. Zudem muss man beachten, dass
die Transferzahlungen die Kosten politischer Fithrung externalisieren und damit landes-
politische Entscheidungen verzerren, nicht zuletzt solche liber Kosten senkende Koopera-
tions- und Fusionslosungen. Nichts spricht gegen die Eigenstaatlichkeit kleiner Lander,
aber sie miissen — ganz im Sinne des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz — auch bereit
sein, die daraus resultierenden Zusatzkosten zu tragen. Die Bundesergdnzungszuweisun-
gen flir Kosten politischer Fiihrung sollten daher abgeschafft werden.

Auch die Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen fiir strukturelle Arbeitslosigkeit
und daraus entstehende liberproportionale Lasten bei der Zusammenfiihrung von Arbeits-
losenhilfe und Sozialhilfe sind ein Beispiel fiir einen relativ willkiirlich gewéhlten neuen
Ausnahmetatbestand. Es lieen sich mit geringer Miihe eine ganze Reihe weiterer ,,Aus-
gleichsnotwendigkeiten® (er-) finden. Die Folge solcher Bestrebungen nach Perfektio-
nismus ist in aller Regel ein kompliziertes, aber kein besseres Ausgleichssystem, zumal
sich die Ausnahmetatbestinde in ihren Wirkungen teilweise auftheben konnen.

Eine Berechtigung fiir Sonderbedarfs-Bundesergidnzungszuweisungen besteht somit allein
fiir die Forderung der neuen Lander. Eine Einschrinkung ist allerdings angebracht. Die
Erginzungszuweisungen konnten mit Blick auf ihre Hauptaufgabe — die Uberwindung
von Infrastrukturdefiziten — besser gestaltet werden. Zweckgebundene Zuweisungen mit
einer Selbstbeteiligung wiirden eine genauere Prifung der Investitionsprojekte nahe le-
gen. Sie hitten dariiber hinaus den Vorteil, unmittelbar die Strukturschwache und nicht
thre Folge — die geringe Finanzkraft der Lander — zu bekampfen. Um Daueranspriichen
und GewoOhnungseffekten entgegenzuwirken, sollten die Hilfen dariiber hinaus an geeig-
nete Infrastrukturindikatoren gekoppelt werden.
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3.4.3 Hohe Grenzbelastungen

Der heutige Landerfinanzausgleich leidet nicht nur an ungerechtfertigten Vergiinstigun-
gen und tiberfliissigen Sonderhilfen, sondern auch und vielleicht noch stiarker an seiner
liberzogenen Nivellierungsintensitdt. Selbst wenn man die im Einzelnen durchaus zwei-
felhaften Mallstibe des Finanzausgleichsgesetzes zugrunde legt, bewirkt der Finanzaus-
gleich eine Anhebung der finanzschwachen Lander auf tiber 97% der durchschnittlichen
Finanzkraft. Damit diirften die Grenzen des 6konomisch Vertretbaren klar {iberschritten
sein. Dies zeigt sich besonders deutlich anhand der Grenzbelastungen und der damit ver-
bundenen Anreizeffekte. Unter Anreizgesichtspunkten darf ein Anstieg der regionalen
Steuerkraft durch den Landerfinanzausgleich nicht vollig aufgezehrt werden. Genau das
ist aber im heutigen System der Fall.
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Grenzbelastungen inklusive Bundesergdnzungszuweisungen Abb. G-11

Die reine Tarifbetrachtung zeigt noch ein relativ unproblematisches Bild (vgl. Abbildung
G-11). Der Tarif (a) beantwortet die Frage, wie sich die Finanzkraft eines Landes nach
Landerfinanzausgleich, aber vor Bundesergdnzungszuweisungen verandert, wenn seine
Finanzkraft (in vH der Ausgleichsmesszahl) um einen Euro steigt. Empfangerldnder ver-
lieren nach dem aktuellen Tarif maximal 75% der zusatzlichen Finanzkraft durch sinken-
de Ausgleichszuweisungen, wiahrend Zahlerldnder bis zu 75% der zusétzlichen Finanz-
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kraft durch wachsende Ausgleichsbeitrige einbiilen. Fiir die Zahlerldnder ist nur dieser
Effekt relevant. Neben den Ausgleichszahlungen unter den Landern sind bei den Emp-
fangerlandern aber auch die Riickwirkungen auf die Bundesergidnzungszuweisungen ein-
zurechnen (b). Finanzschwache Lénder, die allgemeine Bundesergidnzungszuweisungen
erhalten, verlieren Anspriiche darauf, wenn ihre Finanzkraft steigt. Insgesamt ergibt sich
hierdurch eine maximale Grenzbelastung der Empfiangerlander von ca. 94,4%, also deut-
lich mehr als der Ausgleichstarif selbst zeigt.
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Grenzbelastungen bei der Lohnsteuer Abb. G-12

Das Bild dndert sich nochmals gravierend, wenn man die Grenzbelastungen nicht auf die
Finanzkraft nach den Malistiben des Finanzausgleichsgesetzes bezieht, sondern auf die
Steuerkraft der Lander (vgl. Abbildung G-12). Als Beispiel dient hierbei eine Erhohung
des Lohnsteueraufkommens um einen Euro. Von diesem Euro erhalten der Bund und das
Land jeweils 42,5 Cent sowie die Gemeinden 15 Cent. Die an die Gemeinden flieBende
Lohnsteuer wird im Landerfinanzausgleich zu 64% als Finanzkraft des Landes gewertet.
Daher steigt die gemessene Finanzkraft des Landes um 42,5 Cent plus 0,64 x 15 Cent, al-
so um insgesamt 52,1 Cent. Das Verhiltnis zwischen den zum Zwecke des Finanzaus-
gleichs gemessenen und dem Landeshaushalt tatsdchlich zuflieBenden Mehreinnahmen
aus der Lohnsteuer betragt 52,1/42,5=1,23.
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Die ermittelte Veranderung der Finanzkraft beldauft sich demnach auf ein Vielfaches der
zusatzlichen Einnahmen des Landes aus seinem Lohnsteueranteil. Der abgeleitete Faktor
erhoht proportional die Grenzbelastung bezogen auf die Lohnsteuereinnahmen des Lan-
des. Eine Erhohung des Lianderanteils an der Lohnsteuer um einen Euro unterliegt bei den
Empfangerlandern folglich einer maximalen Grenzbelastung von ca. 116%. Bei den Zah-
lerlandern resultiert in der Spitze eine Grenzbelastung von ca. 92%.

Ein wesentliches Ziel der Reform des Landerfinanzausgleichs 2005 war die Erhohung der
Anreizeffekte. Die Lander sollten von einer Erhohung ihrer Steuerkraft merklich profitie-
ren. Wie die Grenzbelastungen zeigen, wurde dieses Ziel nicht erreicht. Der reformierte
Tarif tauscht eine Verbesserung vor, die von der verstirkten Einbeziehung der Gemeinde-
steuern in die Berechnung der Finanzkraft der Lander weitgehend konterkariert wird. So
fiihren Mehreinnahmen bei den Empfangerldandern des Landerfinanzausgleichs weiterhin
zu Verlusten fur die Landeskasse. Auch die Abschopfungsquoten der Zahlerldnder liegen
in der Spitze immer noch extrem hoch. Derartige Grenzbelastungen untergraben das Be-
mithen der Lidnder um eine wachstums- und beschéaftigungsorientierte Standortpolitik.
Gerade die finanzschwachen Léander befinden sich in einer Armutsfalle: Anstrengungen
zur Verbesserung der Wirtschafts- und Finanzkraft sowie zur Erhohung der Effizienz der
Steuerverwaltung zahlen sich finanziell kaum aus.

Ein Ansatz zum Abbau der Grenzbelastungen

Eine Losung des Problems besteht in der Einfiihrung eines linearen Ausgleichstarifs mit
einem Ausgleichssatz deutlich unter 100%. Dieser Ansatz fiihrt allerdings nicht weiter,
wenn seine positiven Wirkungen durch entgegengesetzte Effekte an anderer Stelle ausge-
hebelt werden. Daher setzt der Wechsel zu einem linearen Ausgleichstarif zwingend die
Abschaffung der allgemeinen Bundeserganzungszuweisungen voraus. Dariiber hinaus
muss der lineare Ausgleichstarif mit einer Mindestfinanzkraftgarantie verkniipft werden.
Diese sorgt immer fiir hohe Grenzbelastungen. Hier besteht ein Zielkonflikt zwischen Ef-
fizienz und Verteilung, der nicht vollig zufrieden stellend geldst werden kann.

Ein Kompromiss zwischen den verschiedenen Zielen kann durch einen linearen Tarif mit
regelgebunden flexiblem Ausgleichssatz herbeigefiihrt werden. Die Mindestfinanzkraft-
garantie wird dabei iiber den Ausgleichssatz angesteuert. Abbildung G-13 stellt die Funk-
tionsweise des Modells dar. Es wird beispielhaft davon ausgegangen, dass der Landerfi-
nanzausgleich eine Mindestfinanzkraft von 90% sicherstellen soll. Des Weiteren soll der
lineare Tarif mit einem Normalsatz von 50% operieren. Lander, deren relative Finanz-
kraft vor Finanzausgleich bei 80% oder mehr liegt, erreichen unter diesen Umstdanden mit
dem Normaltarif (a) die gewlinschte Mindestfinanzkraft. Sollte es Lander geben, deren
relative Finanzkraft vor Finanzausgleich unter 80%, beispielsweise bei nur 60% liegt, so
konnte man diesen eine 90%-Sockelgarantie geben, mit der bekannten Folge, dass die
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Anreize fur diese Lander wegfallen. Eine Alternative ist die Erhohung des Ausgleichsat-
zes, der 1im vorliegenden Fall auf 75% fixiert werden miisste, um das 90%-Niveau nach
Finanzausgleich fiir alle Lander zu gewéhrleisten (b).
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Linearer Tarif mit flexiblem Ausgleichssatz Abb. G-13

Der erhohte Ausgleichsatz ermoglicht weiterhin einen linearen Tarif und setzt damit fur
alle Lander 6konomische Anreize, wenn auch in geringerem Umfang als der Normaltarif.
Zudem passt sich das Verfahren automatisch verinderten Finanzkraftrelationen an. Wenn
die finanzschwachen (insbesondere die neuen) Linder ihre relative Position verbessern,
kann der Ausgleichssatz schrittweise seinem Normalniveau angendhert werden. Das Ge-
wicht der allokativen und distributiven Ziele variiert demnach mit den Finanzkraftdiffe-
renzen der Lander. Solange bestimmte Lander (-gruppen) mit einer ausgepragten Finanz-
schwiche zu kdmpfen haben, dominiert das Bemiihen, eine Sockelgarantie zu realisieren.
Den {iibrigen, insbesondere den ausgleichspflichtigen Liandern wird daher ein unter An-
reizaspekten tendenziell tiberhohter Ausgleichssatz zugemutet. Holen die finanzschwa-
chen (neuen) Lander wirtschaftlich auf, eventuell gefordert durch besondere Hilfen auf3er-
halb des Finanzkraftausgleichs, so werden die Fortschritte automatisch zur Verminderung
der Grenzbelastungen genutzt. Somit gewinnen die allokativen Kriterien des Finanzaus-
gleichs mit der Verringerung der Finanzkraftdifferenzen an Bedeutung. Geht man in einer
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optimistischen Langfrist-Perspektive von einem erfolgreichem Aufholprozess der finanz-
schwachen (neuen) Landern aus, so entwickelt sich das vorgeschlagene System selbsttatig
zu einem starker anreizorientierten Finanzausgleich.

3.4.4 Weitere Kritikpunkte

Das Bundesverfassungsgericht hat 1999 eine umfassende Reform des Finanzausgleichs
gefordert. Der Gesetzgeber wurde verpflichtet, ein Mal3stibegesetz zu erlassen, in dem er
die allgemeinen Normen festlegt, nach denen der Finanzausgleich (einschlieBlich Vertei-
lung der Umsatzsteuer) erfolgen soll. Das 2001 verabschiedete Mallstibegesetz weist je-
doch einige Miangel auf. Teilweise wurden problematische Regelungen aus dem Finanz-
ausgleichsgesetz, wie z.B. das Stadtstaatenprivileg oder die Ergdnzungszuweisungen fiir
Kosten politischer Fithrung, ohne genaue Priifung ihrer Rechtfertigung einfach in das
MafBstabegesetz libernommen. Man wollte offensichtlich eine tief greifende Reform des
Finanzausgleichs vermeiden und orientierte sich am bestehenden Recht.

Die Gestaltung des Mal3stibegesetzes wurde in hohem Maf3e von den damit verbundenen
konkreten Ausgleichswirkungen beeinflusst. Die vom Verfassungsgericht im Sinne eines
Schleiers der Unwissenheit geforderte klare Trennung zwischen MaB3stibegesetz und kon-
kreter Ausgestaltung des Finanzausgleichs unterblieb, weil fiskalische Interessen der Lan-
der die Verhandlungen dominierten. Die Konkretisierung unbestimmter Rechtsbegriffe ist
zudem nicht ganz einfach. Es lasst sich nicht eindeutig festlegen, was ein ,,angemessener
Ausgleich oder was ,,notwendige Ausgaben* sind.

Mit dem Malstibegesetz wurde das Solidarpaktfortfiihrungsgesetz verabschiedet. Abge-
sehen von der Einfiihrung des gebrochen-linearen Tarifs (mit nach wie vor hohen Grenz-
belastungen) kann die Reform 2005 nicht iiberzeugen. Zu kritisieren sind (ohne Anspruch
auf Vollstandigkeit) die noch weniger transparente und starker nivellierende Umsatzsteu-
erverteilung, die halbherzige Einbeziehung der Gemeindefinanzen, die Beibehaltung der
doppelten Einwohnerveredelung fiir die Stadtstaaten (als Land und Stadt), die neue Ein-
wohnerveredelung bei den Gemeinden zum Ausgleich diinner Besiedlung, die insgesamt
weiterhin sehr hohe Nivellierungsintensitit (einschlielich der allgemeinen Bundesergan-
zungszuweisungen), die Beibehaltung der Bundeserganzungszuweisungen zum Ausgleich
der Kosten politischer Fiihrung und schlieBlich das Pramienmodell, das als Anreizmecha-
nismus den Anspriichen nicht gentigt.

Der Solidarpakt II verdient ebenfalls Kritik. Zum einen fiel die Summe mit 156,5 Mrd.
Euro recht hoch aus und iibertraf wohl auch die Erwartungen der neuen Lander. Zum an-
deren bleibt die Vergabe der Mittel problematisch, da diese ohne nennenswerte Zweck-
bindung sowie Eigenbeteiligung der Empfiangerlander erfolgt. Zu hoffen bleibt, dass die
Berichtspflicht zu einer effizienten Mittelverwendung beitragen wird.
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4 Gemeindefinanzen und Finanzausgleich

Die Regelung der foderalen Finanzbeziehungen im Grundgesetz bezieht sich vor allem auf
das Verhéiltnis von Bund und Landern. Entscheidend fiir die Stellung der Gemeinden in
der Finanzverfassung ist Art. 28 (2) GG, der das kommunale Selbstverwaltungsrecht ga-
rantiert. Daneben sind die Bestimmungen des Art. 106 (5-9) GG bedeutsam. Den Gemein-
den steht danach ein Anteil an der Einkommensteuer und an der Umsatzsteuer sowie das
Aufkommen aus den Realsteuern (Grund- und Gewerbesteuer) zu. Dariiber hinaus haben
sie ein Recht auf Teilhabe an den Landereinnahmen aus den Gemeinschaftsteuern.

4.1 Die Stellung der Gemeinden in der Finanzverfassung

Art. 28 (2) GG bildet die Grundlage der kommunalen Selbstverwaltung. Danach haben
die Gemeinden das Recht, ,,alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen
der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln®. Im Einzelfall hingt der von einer Ge-
meinde zu iibernehmende Aufgabenkreis von ihren strukturellen Gegebenheiten, insbe-
sondere von den Faktoren Einwohnerzahl, Gebietsgro3e, Wirtschaftsstruktur und finan-
zielle Leistungsfahigkeit ab. Aufgaben, die kleinere Gemeinden nicht mehr bewiltigen
konnen, sind in groBeren Gemeinden oftmals noch als Angelegenheit der ortlichen Ge-
meinschaft zu betrachten. Die Gemeinden diirfen neue, die ortliche Gemeinschaft betref-
fende Aufgaben libernehmen, sofern diese Aufgaben nicht durch Gesetz bereits anderen
Tragern zugewiesen wurden. Die Universalitit (Allzustandigkeit) bedeutet allerdings
nicht die dauerhafte Sicherung eines bestimmten Aufgabenbestandes.

4.1.1 Aufgaben und Ausgaben der Gemeinden

Das wichtigste Merkmal der kommunalen Selbstverwaltung ist das Recht zur selbstandi-
gen, von staatlicher Einflussnahme weitgehend freien Erledigung der kommunalen Auf-
gaben. Selbstverwaltung setzt jedoch nicht nur ein hohes Mal3 an Aufgabenautonomie,
sondern auch eine entsprechende Flexibilitdt auf der Ausgaben- und Einnahmenseite vor-
aus. Folgerichtig gewihrleistet Art. 28 (2) GG auch die kommunale Finanzhoheit, die den
Kommunen eine eigenverantwortliche Einnahmen- und Ausgabenwirtschaft ermoglicht
und ihnen die Entscheidung iiberlasst, wie und woflir sie ihre Mittel verwenden. Beschrin-
kungen der kommunalen Selbstverwaltung ergeben sich aus dem ,,Rahmen der Gesetze*,
der sich sowohl auf die prinzipielle Zuordnung einer Aufgabe auf die Gemeindeebene, als
auch auf die Art und Weise der Durchfiihrung der ortlichen Angelegenheit beziehen kann.
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Bei der Zuordnung und Gestaltung kommunaler Aufgaben spielt der Landesgesetzgeber
eine dominierende Rolle. In den Kommunalverfassungen der Liander werden im Wesent-
lichen zwei Aufgabengruppen differenziert: die Selbstverwaltungs- und die Fremdverwal-
tungsaufgaben. Die Selbstverwaltungsaufgaben werden von den Kommunen in eigener
Verantwortung wahrgenommen. Diese Aufgaben lassen sich in pflichtige und freiwillige
Selbstverwaltungsaufgaben aufteilen. Bei der ersten Gruppe sind die Kommunen zur Auf-
gabenwahrnehmung gesetzlich verpflichtet, doch steht ihnen die Art der Aufgabenerfiil-
lung prinzipiell frei. Bei den freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben besitzen die Gemein-
den dartiiber hinaus ein Aufgabenfindungsrecht, d.h. sie entscheiden auch dartiber, ob sie
eine Aufgabe iiberhaupt iibernehmen wollen.

Beispiele fiir die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben sind vor allem kulturelle und
soziale Einrichtungen, wie Theater, Museen, Sozialstationen, aber auch die kommunale
Wirtschaftsforderung. Zu den pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben zahlen insbesondere
die Sozialhilfe und die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende, die Grundschulen, die Bau-
planung oder die Abfall- und Abwasserbeseitigung. Als Problem erweist sich der staatli-
che Einfluss auf die Aufgabenwahrnehmung, der das eigenverantwortliche kommunale
Handeln beeintriachtigt. Eine klare Trennung zwischen den pflichtigen Selbstverwaltungs-
aufgaben und den Fremdverwaltungsaufgaben ist in vielen Féillen kaum noch méglich.

Fremdverwaltungsaufgaben sind im Wesentlichen Auftragsangelegenheiten (Aufgaben
des libertragenen Wirkungskreises), die von den Gemeinden im Namen der iibergeordne-
ten Gebietskorperschaften ausgefiihrt werden. Dabei handelt es sich um staatliche Aufga-
ben, die von Bund oder Land auf die Kommunen aufgrund gesetzlicher Bestimmungen
libertragen werden. Beispiele fiir Auftragsangelegenheiten sind die Durchfiihrung von
Wahlen, die Unterhaltung von Einwohnermeldedmtern, Standesimtern und Wohngeld-
stellen oder das Bauaufsichtswesen. Der Staat besitzt, sofern Gesetze keine andere Rege-
lungen vorsehen, eine umfassende Weisungsbefugnis, die auch Detailregelungen ermog-
licht. Die Personal- und Organisationshoheit liegt allerdings bei den Kommunen.

Innerhalb der kommunalen Ebene bestehen Unterschiede zwischen Gemeinden und Krei-
sen hinsichtlich des Aufgabenfindungsrechtes sowie der Einordnung in den Verwaltungs-
aufbau des Landes. Die Kreise sind nicht nur kommunale Gebietskorperschaften, sondern
zugleich unterste Ebene im staatlichen Verwaltungsaufbau. Daraus resultiert im Vergleich
zu den Gemeinden ein stirkeres Gewicht der Fremdverwaltungsaufgaben. Die kreisfreien
Stidte nehmen eine besondere Stellung auf der kommunalen Ebene ein, da bei thnen Ge-
meinde- und Kreisaufgaben zusammenfallen.

Die Erfiillung der kommunalen Aufgaben ist mit Ausgaben verbunden. Im Jahr 2009 be-
liefen sich die Gesamtausgaben der kommunalen Gebietskorperschaften auf ca. 177 Mrd.
Euro (vgl. Tabelle G-4). Betrachtet man die Ausgabenstruktur, so zeigt sich eine Domi-
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nanz der Personalausgaben. Es folgen die sozialen Leistungen sowie die Ausgaben fiir
den laufenden Sachaufwand. Nur ein relativ geringer Teil der kommunalen Ausgaben
flieB8t in Sachinvestitionen. Die Ausgabenentwicklung ist seit vielen Jahren durch Konso-
lidierungsdruck charakterisiert, der sich in einer moderaten Entwicklung der Personalaus-
gaben, aber auch in einer problematischen Absenkung der Investitionen dul3ert.

Kommunalfinanzen 2009 Tab. G-4
Ausgaben und Einnahmen Mrd. € vH
Personalausgaben 44,3 25,0
Laufender Sachaufwand 36,4 20,5
Soziale Leistungen 40,3 22,7
Sachinvestitionen 21,8 12,3
Zinsen 4.4 2,5
Sonstige Ausgaben 29,9 16,9
Ausgaben 177,2 100,0
Steuern 62.4 36,7

Gewerbesteuer 25,0 40,1

Einkommensteueranteil 23,9 38,3

Umsatzsteueranteil 3,2 5,1

Grundsteuern 96 15,4
Finanzzuweisungen 61,5 36,1

Laufende Zuweisungen 53,4 86,8

Investitionszuweisungen 8,1 13,2
Gebiihren und Beitrage 17,1 10,1
Sonstige Einnahmen 29,1 17,1
Einnahmen 170,0 100,0
Finanzierungssaldo -7,2 —

Quelle: Bundesministerium der Finanzen 2010.

4.1.2 Die Einnahmen der Gemeinden

Zur Deckung ihrer Ausgaben stehen den Kommunen verschiedene Einnahmequellen zur
Verfiigung (Tabelle G-4). Die Gesamteinnahmen betragen im Jahr 2009 ca. 170 Mrd. Eu-
ro. Hauptsidchlich erfolgt die Finanzierung aus Steuern. Fast auf gleichem Niveau bewe-
gen sich die Finanzzuweisungen. Hinzu kommen Gebiihren und sonstige Einnahmen (Ein-
nahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit, Konzessionsabgaben). Die Verschuldung spielt in-
folge restriktiver Regelungen im Vergleich zu Bund und Landern nur eine geringe Rolle.
Im Krisenjahr 2009 erzielten die kommunalen Haushalte ein Defizit von 7,2 Mrd. Euro.

114



Gebiihren werden fiir die individuelle Inanspruchnahme bestimmter kommunaler Leistun-
gen erhoben. Sie lassen sich weiter untergliedern in preisahnliche Benutzungsgebiihren
(z.B. Miillabfuhr, Abwasserbeseitigung) und steuerdhnliche Verwaltungsgebiihren (Ge-
biihren fiir Amtshandlungen). Wie die Gebiihren stellen auch die Beitrdage ein Entgelt flr
spezielle Leistungen dar. Der wesentliche Unterschied besteht darin, dass die Leistungen
nur auf Nutzergruppen, aber nicht auf einzelne Personen zugerechnet werden konnen. Bei-
trage werden vor allem zur Finanzierung von ErschlieBungsmaBnahmen in Baugebieten
erhoben (ErschlieBungsbeitrage). Bei den Gebiihren und Beitradgen handelt es sich um das
originiare Instrument der Kommunen zur Finanzierung ihrer Ausgaben. Grenzen der Ge-
biihrenfinanzierung ergeben sich aus den Kostendeckungsgraden der einzelnen Gebiihren-
haushalte. Sofern volle Kostendeckung erreicht ist, sind weitere Gebiihrenerhohungen un-
zulassig, weil grundsitzlich keine Gebilihreniiberschiisse erwirtschaftet werden diirfen.

Wihrend das Grundgesetz die Aufgaben der Gemeinden nur allgemein regelt, bestimmt es
in Art. 106 genau, welche (Steuer-) Einnahmen den Gemeinden zustehen (Ertragshoheit).
Sie erhalten seit 1969 einen Anteil an der Einkommensteuer (aber nicht an der Korper-
schaftsteuer) sowie seit 1998 einen Anteil an der Umsatzsteuer. Dariliber hinaus steht den
Kommunen das Aufkommen der Gewerbe- und der Grundsteuer zu (Realsteuergarantie),
dessen Hohe die einzelnen Gemeinden durch die Festlegung von Hebesitzen beeinflussen
konnen. Besondere Bedeutung fiir eine Reform des kommunalen Steuersystems besitzt in
diesem Kontext Art. 28 (2) GG, der den Gemeinden zum Schutz ihres Selbstverwaltungs-
rechts auch eine Steuerquelle mit Bezug zur kommunalen Wirtschaftskraft und Hebesatz-
recht garantiert. SchlieBlich steht den Gemeinden bzw. den Gemeindeverbanden das Auf-
kommen der fiskalisch unbedeutenden ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern zu (Ver-
gniigungssteuer, Getrankesteuer, Hundesteuer, Zweitwohnungsteuer, Jagd- und Fischerei-
steuer, Schankerlaubnissteuer).

Quantitativ i1st die Beteiligung an der Einkommensteuer mit einem Anteil von 38,3% an
den Steuereinnahmen im Jahr 2009 die zweitwichtigste kommunale Steuer. Die Gemein-
den erhalten 15% des jeweiligen Landesaufkommens aus der Lohnsteuer und der veran-
lagten Einkommensteuer sowie 12% des Teilaufkommens der Abgeltungssteuer, das zu-
vor dem Zinsabschlag unterlag. Die Zerlegung des kommunalen Anteils auf die Gemein-
den eines Bundeslandes richtet sich nach der Einkommensteuer der Gemeindeeinwohner.
Jedoch werden nur zu versteuernde Einkommen bis zu 30.000 Euro fiir Ledige und 60.000
Euro fiir Ehegatten beriicksichtigt. Dieser Schliissel sorgt dafiir, dass steuerschwache Ge-
meinden mehr und steuerstarke Gemeinden weniger Einkommensteuer erhalten als bei ei-
ner Verteilung nach dem oOrtlichen Aufkommen, und vermindert so die horizontale Streu-
ung des Steueraufkommens zwischen Gemeinden gleicher Grofe.

Die Kommunen sind seit 1998 mit einem Anteil von 2,2% an dem Aufkommen der Um-
satzsteuer beteiligt, das nach Abzug der Vorweganteile fiir den Bund verbleibt (effektiv

115



2%). Der Anteil an den gesamten kommunalen Steuereinnahmen liegt im Jahr 2009 bei
5,1%. Die Verteilung auf die einzelnen Lander sowie innerhalb der Lander auf die einzel-
nen Gemeinden erfolgt derzeit nach einem komplizierten Ubergangsschliissel, der ab dem
Jahr 2018 durch einen neuen und dann endgiiltigen Schliissel ersetzt wird. Dieser besteht
zu 25% aus der Summe des Gewerbesteuerautkommens der Jahre 2001 bis 2006, zu 50%
aus der Anzahl der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten (ohne 6ffentlichen Dienst)
jeweils am 30. Juni der Jahre 2004 bis 2006 und zu 25% aus der Summe der sozialversi-
cherungspflichtigen Entgelte (ohne 6ffentlichen Dienst) der Jahre 2003 bis 2005.

Unter Autonomiegesichtspunkten ist die Gewerbesteuer die wichtigste Kommunalsteuer.
Ihr Anteil an den kommunalen Steuereinnahmen betragt 2009 netto 40,1%, ist aber star-
ken konjunkturellen Schwankungen unterworfen. Der Besteuerung unterliegt heute nur
noch der Ertrag der inldndischen Gewerbebetriebe. Aus dem Gewerbeertrag ergibt sich
nach Multiplikation mit einer Steuermesszahl der Steuermessbetrag, auf den die Gemein-
de ihren Hebesatz anwendet. Sofern ein Unternehmen Betriebsstiatten in mehreren Ge-
meinden unterhalt, erfolgt eine Zerlegung des Gewerbesteuermessbetrags nach den Ortli-
chen Arbeitsentgelten.

Die Steuermesszahl belduft sich seit 2008 fiir alle Unternehmen einheitlich auf 3,5%. Zu-
dem kann die Gewerbesteuer nicht mehr als Betriebsausgabe von ihrer eigenen und von
der Bemessungsgrundlage der Einkommen- und Korperschaftsteuer abgezogen werden.
Einzelunternehmen und Personengesellschaften diirfen zum Ausgleich der Beglinstigung
der Kapitalgesellschaften bei der Gewinnbesteuerung den 3,8-fachen Gewerbesteuer-
messbetrag von der Einkommensteuerschuld abziehen. Seit der Gemeindefinanzreform
1969 sind Bund und Léander iiber eine Umlage an der Gewerbesteuer beteiligt (im Jahr
2009 mit 16,9% des Gewerbesteuerautkommens).

Zu den Realsteuern zdhlt neben der Gewerbesteuer die Grundsteuer, bei der die Gemein-
den ebenfalls liber ein Hebesatzrecht verfiigen. Der Anteil an den kommunalen Steuerein-
nahmen 2009 macht 15,4% aus. Der Besteuerung unterliegt der Einheitswert des Grund-
besitzes. Er wird mit einer nach Grundstiicksarten differenzierten Steuermesszahl multi-
pliziert. Auf den so berechneten Steuermessbetrag wendet die Gemeinde ihren Hebesatz
an, der fiir land- und forstwirtschaftlichen Grundbesitz (Grundsteuer A) in der Regel deut-
lich geringer ist als fiir Betriebs- und Wohngrundstiicke (Grundsteuer B).

Die Struktur der Einnahmen variiert betrachtlich zwischen den Kommunen der alten und
neuen Liander. Aufgrund der immer noch unterentwickelten Wirtschafts- und Steuerkraft
der neuen Bundesldnder haben die steuerlichen Einnahmen dort ein sehr viel geringeres
Gewicht als im Westen (2009: 22% gegeniiber 40%). Es dominieren die Finanzzuweisun-
gen (2009: 57% gegeniiber 32%), was zugleich eine stirkere Abhiangigkeit der Gemeinden
von der Landespolitik bedeutet.
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4.1.3 Aufgaben und Einnahmen der Landkreise

Im kreisangehorigen Raum stellt sich das Problem der Verteilung der kommunalen Auf-
gaben auf die Kreis- und Gemeindeebene. Das Grundgesetz garantiert auch den Landkrei-
sen (und anderen Gemeindeverbinden) das Recht auf kommunale Selbstverwaltung. Al-
lerdings verfliigen die Kreise im Gegensatz zu den Gemeinden iiber keinen originaren Auf-
gabenbereich, sondern das Land weist den Kreisen bestimmte Aufgabenbereiche gesetz-
lich zu. Klar geregelt ist dadurch die Ubertragung von Fremdverwaltungsaufgaben sowie
pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben auf die Gemeinden respektive Landkreise. Zuord-
nungsprobleme treten jedoch bei den freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben auf.

Generell gilt im Verhaltnis zwischen Gemeinden und Kreisen der Vorrang der gemeindli-
chen Aufgabenwahrnehmung. Die Kreise sollen nur iibergemeindliche, ergdnzende sowie
ausgleichende Aufgaben wahrnehmen. Zu den iibergemeindlichen zahlen vor allem die
kreisintegralen Aufgaben. Sie betreffen einen kreisweiten Nutzerkreis und konnen daher
im Allgemeinen nicht sinnvoll von den einzelnen Gemeinden erfiillt werden. Beispiele
sind der Bau und die Unterhaltung von Kreisstral3en, die Landschaftsplanung, der Immis-
sionsschutz oder auch die Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur.

Bei den ergdnzenden Aufgaben, zu denen z.B. die Bereitstellung von Alten- und Jugend-
heimen, Musikschulen und Hallen oder die Bildung von Versorgungsunternehmen zihlen,
handelt es sich um Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft, die aufgrund fehlender
Leistungsfahigkeit jedenfalls nicht von allen kreisangehorigen Gemeinden in vollem Um-
fang erbracht werden konnen. Zur Sicherung einer gleichméifligen Versorgung der Kreis-
einwohner mit 6ffentlichen Leistungen tibernimmt der Kreis die Aufgaben, wobei sich die
Aufgabenwahrnehmung nicht auf das gesamte Kreisgebiet erstrecken muss. Die Aufga-
beniibertragung infolge der unausgewogenen Leistungsfahigkeit der kreisangehorigen Ge-
meinden sorgt fiir erhebliche Unterschiede im Aufgabenumfang der Kreise.

Im Rahmen der ausgleichenden Aufgaben versucht der Kreis, eine gleichmifligere Vertei-
lung offentlicher Leistungen im Kreisgebiet zu erreichen und zudem Unterschiede in der
Leistungsfahigkeit der einzelnen Gemeinden abzumildern, die trotz Finanzausgleich noch
bestehen. Relativ unproblematisch sind die Ausgleichswirkungen, die von administrativen
und personellen Hilfen des Kreises fiir leistungsschwache Gemeinden ausgehen. Fraglich
erscheint jedoch, ob der Kreis auch finanzielle Hilfen an die Gemeinden gewahren darf,
da hierdurch die Ausgleichssystematik des kommunalen Finanzausgleichs modifiziert und
moglicherweise beeintrachtigt wird.

Die Kreise verfiigen iiber keine nennenswerten eigenen Steuereinnahmen. Sie sind daher
auf die Einnahmen aus Gebiihren und Finanzzuweisungen sowie auf die Kreisumlage an-
gewiesen. Mit der Kreisumlage konnen die Landkreise auf die Finanzkraft ihrer Gemein-
den (Steuereinnahmen und Schliisselzuweisungen) zuriickgreifen. Der Umlagesatz ist in
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der Regel fiir alle Gemeinden gleich. Uber die erforderliche Hohe der Umlage entscheidet
vor allem die Aufgabenteilung zwischen Kreis und Gemeinden, die jedoch nicht von vorn-
herein feststeht, sondern kreisintern geregelt werden muss. Aus der Sicht der Landkreise
ist die Umlage die einzige gestaltbare Einnahmequelle, aus der Sicht der Gemeinden ist
sie jedoch eine Abgabe aus eigenen Mitteln, so dass die Hohe der Umlage verstindlicher-
weise immer wieder zu Konflikten zwischen Kreis- und Gemeindeebene fiihrt.

In den Finanzausgleichsgesetzen der Lander wird die Kreisumlage lediglich als subsidia-
res Instrument zur Finanzierung eines nicht durch andere Einnahmen gedeckten notwen-
digen Finanzbedarfs der Kreise angesehen. Thre faktische Bedeutung stimmt mit dieser
Charakterisierung schon lange nicht mehr iiberein. Mit einem Anteil an den Einnahmen
von etwa 40% ist die Umlage die dominierende Einnahmequelle der Kreise. Zum Anstieg
der Kreisumlage beigetragen hat eine verstiarkte Aufgabeniibertragung auf die Gemeinde-
verbdnde, ohne dass von Seiten der Lander eine ausreichende Kostenerstattung vorgenom-
men wurde. Die daraus resultierenden zusitzlichen Belastungen konnten die Kreise nur
durch eine Anhebung der Kreisumlage zu Lasten der Gemeinden kompensieren. Diese
Entwicklung begiinstigt Vorschliage fiir eine direkte Steuerbeteiligung der Landkreise.

4.2 Der kommunale Finanzausgleich

Das Grundgesetz duflert sich nur knapp zum kommunalen Finanzausgleich. Zum einen
legt Art. 106 (6) fest, dass die Grundsteuer und Gewerbesteuer sowie der Gemeindeanteil
vom Aufkommen der Einkommensteuer und der Umsatzsteuer als Bemessungsgrundlagen
fiir Umlagen, z.B. fiir die Kreisumlage, zugrunde gelegt werden konnen. Zum anderen
schreibt Art. 106 (7) die Durchfiihrung eines kommunalen Finanzausgleichs vor. Vom
Landeranteil an den Gemeinschaftsteuern steht den Gemeinden und Gemeindeverbinden
ein Anteil zu. Uber die konkrete Gestaltung entscheidet aber jeweils das Landesgesetz.

4.2.1 Ziele des Finanzausgleichs

Die Lander sind verfassungsrechtlich verpflichtet, im Rahmen ihrer eigenen finanziellen
Moglichkeiten die Leistungsfahigkeit ihrer Kommunen zu sicherzustellen. Mit dem kom-
munalen Finanzausgleich werden im Wesentlichen zwei Ziele verfolgt.

— Die fiskalische Funktion des Finanzausgleichs besteht darin, die origindre Finanzaus-
stattung der kommunalen Ebene soweit aufzustocken, dass sie ithre Fremd- und Selbst-
verwaltungsaufgaben insgesamt erfiillen kann.

— Die redistributive Funktion des Finanzausgleichs betrifft den Abbau interkommunaler
Unterschiede in der Finanzausstattung, soweit diese Unterschiede nicht durch autono-
me Entscheidungen der Gemeinden verursacht werden. Damit soll bei allen Gemein-
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den eine moglichst gute Ubereinstimmung zwischen Finanzkraft und Finanzbedarf er-
reicht werden.

Das fiskalische Ziel erfordert im Hinblick auf die durchschnittliche Finanzausstattung der
kommunalen Ebene eigentlich keine vertikalen Finanzzuweisungen der Lander, sondern
konnte auch durch eine starkere Beteiligung der Gemeinden an den Gemeinschaftsteuern
zulasten des Landeranteils erreicht werden. Zwar werden die vertikalen Finanzzuweisun-
gen mit der Absicht gewéhrt, horizontale Ausgleichseffekte zu erzielen, aber auch das re-
distributive Anliegen lief3e sich alternativ mittels eines direkten Ausgleichs zwischen ar-
men und reichen Gemeinden erfiillen (analog zum Léanderfinanzausgleich).

Neben den beiden Hauptzielen hat der kommunale Finanzausgleich die raumordnungspo-
litische Funktion, die Durchsetzung landesplanerischer Ziele zu fordern. Diese Intention
aullert sich z.B. in der Berilicksichtigung der Zentralitat im Finanzausgleich. SchlieB3lich
kann der kommunale Finanzausgleich eine stabilitdtspolitische Funktion erfiillen, voraus-
gesetzt die Lander gestalten das System so, dass die Einnahmen der Gemeinden im Kon-
junkturverlauf via Finanzzuweisungen verstetigt werden.

4.2.2 Die Finanzausgleichsmasse (Verbundmasse)

Der Gemeindefinanzausgleich ist in den einzelnen Bundesldndern unterschiedlich organi-
siert. Die im Folgenden dargestellte grundsatzliche Vorgehensweise stimmt jedoch in al-
len Landern tiberein.

Finanzielle Basis des kommunalen Finanzausgleichs ist die Finanzausgleichsmasse (Ver-
bundmasse). Die Bundesldander sind nach Art. 106 (7) GG dazu verpflichtet, ihre Gemein-
den am Linderanteil an der Einkommensteuer, Korperschaftsteuer und Umsatzsteuer zu
beteiligen (obligatorischer Steuerverbund). Zudem konnen die Lander die Einnahmen aus
den Landessteuern (Kfz-Steuer, Grunderwerbsteuer) oder aus dem Landerfinanzausgleich
in den Steuerverbund einbeziehen (fakultativer Steuerverbund).

Die Hohe der Beteiligungsquote (Verbundquote) wird von den Bundesldandern festgelegt.
Sie hiangt primar von der Aufgabenverteilung zwischen Land und Kommunen, aber auch
von der Kommunalfreundlichkeit des Landes ab. Letztere dullert sich freilich nicht in der
Bereitschaft zum fakultativen Steuerverbund, denn die damit einhergehende Verbreite-
rung der Finanzausgleichsmasse kann durch eine entsprechend geringere Verbundquote
leicht kompensiert werden.

Aus der Finanzausgleichsmasse werden allgemeine und zweckgebundene Finanzzuwei-
sungen an Gemeinden und Landkreise gezahlt. Allgemeine Finanzzuweisungen, zu denen
insbesondere die Schliisselzuweisungen zahlen, sind ungebundene Finanzmittel, die zur
Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs dienen. Mit ihrer Vergabe sind horizontale Aus-
gleichswirkungen zwischen den Kommunen verbunden und beabsichtigt. Durch Zweck-
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zuweisungen werden bestimmte Aufgaben und konkrete Bedarfe der Kommunen dotiert.
Der grofite Teil entféllt auf Investitionszuweisungen. Daneben werden aber auch Kosten-
erstattungen fiir Auftragsangelegenheiten gewéhrt. Die Mittel fiir die Zweckzuweisungen
werden in der Regel vorweg aus der Finanzausgleichsmasse entnommen.

4.2.3 Ermittlung der Schlusselzuweisungen

Der Starkung der kommunalen Finanzkraft sowie dem Abbau von Finanzkraftdifferenzen
dienen vor allem die Schliisselzuweisungen. Sie bilden das Kernstiick des kommunalen
Finanzausgleichs. Dotiert werden die Schliisselzuweisungen aus der Schliisselmasse, die
sich aus der Verbundmasse nach Abzug der Zweckzuweisungen ergibt. Die Schliisselmas-
se wird haufig in einem ersten Schritt nach Quoten auf die einzelnen kommunalen Ebenen
(Gemeinden, Kreise und kreisfreie Stadte) zerlegt. Die Verteilung der Schliisselzuweisun-
gen auf die einzelnen Gemeinden orientiert sich an ihrem Finanzbedarf relativ zu ihrer Fi-
nanzkraft. Diese Gro3en werden durch eine Bedarfsmesszahl bzw. eine Steuerkraftmess-
zahl zum Ausdruck gebracht. Die Vergabe der Schliisselzuweisungen an die kreisfreien
Stiddte und an die Landkreise erfolgt nach demselben Muster. Der wesentliche Unterschied
besteht darin, dass auf der Kreisebene die Umlagekraftmesszahl (Steuereinnahmen und Fi-
nanzzuweisungen der Gemeinden) an die Stelle der Steuerkraftmesszahl tritt.

Die Bedarfsmesszahl einer Gemeinde (BMZ) ergibt sich als Produkt aus dem Gesamtan-
satz und dem Grundbetrag. Der Gesamtansatz entspricht der Summe aus dem Hauptan-
satz sowie den Ergdnzungsansdtzen. Der Hauptansatz basiert auf der Einwohnerzahl, die
in den meisten Liandern in Abhéangigkeit von der Gemeindegrofle mit einem steigenden
Faktor ,,veredelt* wird. Damit soll den Unterschieden in den zentralortlichen Funktionen
der Gemeinden sowie in den Kosten der Leistungserstellung Rechnung getragen werden.
Einige Lander verzichten jedoch auf die sehr umstrittene Einwohnerveredelung und ope-
rieren stattdessen mit dem ,,Einwohner gleich Einwohner*“-Prinzip. Die Ergdnzungsansat-
ze unterscheiden sich zwischen den Lindern erheblich. Sie dienen der Beriicksichtigung
besonderer Bedarfe der Gemeinden (z.B. Gro3e und Wachstum der Gemeinden, Stationie-
rungsstreitkrafte, Schiilerzahl, Sozialhilfebelastung).

Die Ausgleichsanspriiche der Gemeinden werden nicht absolut fixiert, sondern iiber den
flexiblen Grundbetrag der verfligbaren Schliisselmasse angepasst. Eine Zunahme der Fi-
nanzkraftdifferenzen zwischen den Gemeinden bewirkt (im Gegensatz zur Regelung der
allgemeinen Bundesergdnzungszuweisungen) keine Erhohung der Finanzausgleichs- bzw.
Schliisselmasse, sondern vermindert nur den Grundbetrag.

Die Steuerkraftmesszahl einer Gemeinde (SMZ) ergibt sich im Wesentlichen aus den Ein-
nahmen aus den Gemeindeanteilen an der Einkommen- und Umsatzsteuer sowie dem Auf-
kommen der Grund- und Gewerbesteuer (nach Abzug der Gewerbesteuerumlage). Aller-

120



dings geht nicht das tatsdchliche, sondern das auf der Basis normierter Hebesatze ermit-
telte Realsteueraufkommen in die Steuerkraftmesszahl ein. Auf diese Weise wird sicher-
gestellt, dass die kommunale Hebesatzpolitik keinen Einfluss auf die Hohe der Schliissel-
zuweisungen der Gemeinden hat.

Ubersteigt die Bedarfsmesszahl die Steuerkraftmesszahl (BMZ > SMZ), so wird die Dif-
ferenz durch Schliisselzuweisungen (SZ) abgebaut. Im einfachsten Fall eines proportiona-
len Ausgleichstarifs mit dem Ausgleichssatz a gilt also: SZ =a (BMZ — SMZ). Oftmals
beinhaltet der Tarif neben dem allgemeinen Ausgleichssatz eine Mindestfinanzkraftga-
rantie. Ubersteigt die Steuerkraftmesszahl die Bedarfsmesszahl (SMZ > BMZ), spricht
man von einer abundanten Gemeinde, die grundsatzlich keine Schliisselzuweisungen er-
hilt. In einigen Lindern werden die Uberschiisse teilweise durch eine Finanzausgleichs-
umlage abgeschopft und in der Regel der Finanzausgleichsmasse zugeschlagen.

Uber die Ausgleichseffekte der Schliisselzuweisungen entscheidet vor allem die Schliis-
selmasse. Bei einer Erhohung der Schliisselmasse steigt der Grundbetrag und alle zuwei-
sungsberechtigten kommunalen Gebietskorperschaften erhalten zusatzlich gleiche Betra-
ge pro (veredeltem) Einwohner. Die relativen Abstande zwischen finanzschwachen und
finanzstarken Gebietskorperschaften werden also verringert, wenn die gesamte Schliissel-
masse wachst. Darliber hinaus spielen aber auch die in den einzelnen Landern recht un-
terschiedlichen Bestimmungen zur Ermittlung der Finanzkraft und des Finanzbedarfs so-
wie der jeweilige Ausgleichstarif eine erhebliche Rolle fiir die Nivellierungsintensitat des
Gemeindefinanzausgleichs. Der Gesetzgeber muss bei der Gestaltung dieser Parameter
beachten, dass die Umverteilung in latentem Konflikt zur Selbstverantwortung und Fi-
nanzautonomie der Gemeinden steht. Wie bei den Landern darf auch das fiskalische Inte-
resse der Gemeinden an der Ausschopfung und Pflege der eigenen Steuerquellen durch
den Finanzausgleich nicht allzu drastisch reduziert werden.

4.2.4 Vergabe der Schlusselzuweisungen in Hessen

Die Vergabe der Schliisselzuweisungen soll am Beispiel des Landes Hessen erldutert wer-
den. Hessen hat den obligatorischen Steuerverbund um Kfz-Steuer, Grunderwerbsteuer
sowie Gewerbesteuerumlage erweitert. Der Verbundsatz betragt 23%. Mehr als die Halfte
der Finanzausgleichsmasse geht als Gesamtschliisselmasse an die Kommunen. Davon er-
halten kreisangehorige Gemeinden 45,7%, kreisfreie Stadte 20,1% und Landkreise 34,2%.

Die Ermittlung der Bedarfsmesszahl einer kreisangehorigen Gemeinde in Hessen fuft auf
veredelten Einwohnern. Die Hauptansatzstaffel reicht von 107% fiir Gemeinden mit einer
Einwohnerzahl bis 5.000 bis 130% fiir Gemeinden mit einer Einwohnerzahl tiber 50.000.
Davon abweichend betridgt der Hauptansatz mindestens 125% fiir ein Mittelzentrum, min-
destens 130% fiir ein Mittelzentrum mit Teilfunktion eines Oberzentrums und mindestens
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140% fur ein Oberzentrum. Die zentralortlichen Funktionen werden von der obersten Lan-
desplanungsbehorde festgestellt.

Vergabe der Schliisselzuweisungen in Hessen Tab. G-5
Hauptansatz

80.000 Einwohner 140% als Oberzentrum 112.000
Erganzungsansatze

tiber 50.000 Einwohner 15% vom Hauptansatz 16.800

15% Bevolkerungszuwachs 2,5% vom Hauptansatz 2.800

2.900 Stationierungsstreitkrafte Anzahl 2.900

10.000 Schiiler 15% der Schiilerzahl 1.500
Gesamtansatz GA 136.000
Grundbetrag GB € 500
Bedarfsmesszahl GAxGB Mio. € 68.0
Grundsteuer

2 Mio. Euro Messbetrag 220% Normierungshebesatz 4,4
Gewerbesteuer (netto)

5 Mio. Euro Messbetrag 310% Normierungshebesatz 15,5
Einkommensteuer 100% 14,3
Umsatzsteuer 100% 1,8
Steuerkraftmesszahl Mio. € 36,0
Bedarfs- minus Steuerkraftmesszahl [BMZ — SMZ] 32,0
Schliisselzuweisungen

Allgemeine SZ 50% [BMZ —SMZ] 16,0

Auffiillung auf mindestens 80% der BMZ 2,4
Schliisselzuweisungen Mio. € 18,4
Relative Finanzkraft nach FA [SMZ + SZ]/ BMZ 80%

Diverse Ergdnzungsansatze dienen der Beriicksichtigung besonderer Bedarfe. (1) Gemein-
den mit mehr als 50.000 Einwohnern erhalten einen Grof3enansatz in Hohe von 15% des
Hauptansatzes. (2) Ist die Einwohnerzahl einer Gemeinde in den letzten zehn Jahren um
mehr als 10% gestiegen, wird ihr ein Ergdnzungsansatz fiir Bevolkerungszuwachs einge-
rdumt. Dazu wird der Hauptansatz um die Halfte des 10% {ibersteigenden Prozentsatzes
des Bevolkerungszuwachses erhoht. (3) Wohnen Mitglieder der Stationierungsstreitkrafte
einschlieBlich ihrer Familienangehorigen in einer Gemeinde, so wird ihr ein Ergdnzungs-
ansatz gewdéhrt, welcher der Zahl der erfassten Personen entspricht. (4) Als Schultrager
bekommt eine kreisangehorige Gemeinde einen Ergdnzungsansatz in Hohe von 15% der
Schiilerzahl des vorangegangenen Ausgleichsjahres.
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Tabelle G-5 enthilt ein Zahlenbeispiel. Eine Stadt mit 80.000 Einwohnern, die als Ober-
zentrum fungiert, erhilt einen Hauptansatz von 112.000. Da die Einwohnerzahl 50.000
tibersteigt, wird ihr zudem ein Erganzungsansatz von 15% des Hauptansatzes zuerkannt,
das sind 16.800. Die Bevolkerung ist um 15% gewachsen. Hierfiir wird die Halfte des
10% tibersteigenden Prozentsatzes, also 2,5% vom Hauptansatz hinzugerechnet, im vor-
liegenden Fall 2.800. Hinzu kommen die Zahl der Stationierungsstreitkrafte von 2.900
und 15% der Schiilerzahl von 10.000, also 1.500. Insgesamt summieren sich Hauptansatz
und Ergidnzungsansitze zu einem Gesamtansatz in Hohe von 136.000. Diese dimensions-
lose Zahl muss mit dem in Geldeinheiten definierten Grundbetrag — im Beispiel mit 500
Euro — multipliziert werden, um die Bedarfsmesszahl zu bilden. Sie betrdagt 68 Mio. Euro.

Die Steuerkraftmesszahl einer hessischen Gemeinde errechnet sich als Summe der Steuer-
kraftzahlen der Grundsteuer, der Gewerbesteuer (abziiglich Gewerbesteuerumlage), des
Gemeindeanteils an der Einkommensteuer und des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer.
Angesetzt werden in Tabelle G-5 zunéchst die Grundsteuereinnahmen, die sich aus einem
Messbetrag von 2 Mio. Euro multipliziert mit dem Normierungshebesatz von 220% erge-
ben, also 4,4 Mio. Euro. Analog dazu werden die Gewerbesteuereinnahmen (netto) in Ho-
he von 15,5 Mio. Euro durch Multiplikation eines Messbetrages von 5 Mio. Euro mit dem
Normierungshebesatz von 310% berechnet. Die Einnahmen aus den Gemeindeanteilen an
der Einkommensteuer in Hohe von 14,3 Mio. Euro und an der Umsatzsteuer in Hohe von
1,8 Mio. Euro gehen zu 100% in die Steuerkraftmesszahl ein. Letzteres muss betont wer-
den, weil die Einbeziechungsquote der Gemeinschaftsteuern ohne einsichtige Begriindung
zuvor bet nur 95% lag. Im Beispiel erreicht die Steuerkraftmesszahl somit 36 Mio. Euro.

Eine positive Differenz zwischen Bedarfs- und Steuerkraftmesszahl wird durch allgemei-
ne Schliisselzuweisungen zu 50% ausgeglichen. Im vorliegenden Fall betragt die Liicke
32 Mio. Euro, so dass allgemeine Schliisselzuweisungen in Hohe von 16 Mio. Euro an
die Gemeinde flieBen. Zudem wird jeder hessischen Gemeinde eine Mindestfinanzaus-
stattung in Hohe von 80% der Bedarfsmesszahl garantiert. Sollte die Mindestfinanzkraft
nach allgemeinen Schliisselzuweisungen nicht erreicht sein, erfolgt eine entsprechende
Auffiillung, so dass der implizite Ausgleichssatz in diesem Bereich bei 100% liegt. Die
Beispiel-Stadt verfiigt nach Verteilung der allgemeinen Schliisselzuweisungen iiber 52
Mio. Euro und erreicht damit weniger als 80% ihrer Bedarfsmesszahl, also weniger als
54,4 Mio. Euro. Die Differenz von 2,4 Mio. Euro wird der Gemeinde komplett erstattet,
so dass sie insgesamt 18,4 Mio. Euro an Schliisselzuweisungen erhalt.

Im kommunalen Finanzausgleich reflektiert der Grundbetrag keinen objektiven Bedarf,
sondern passt die Ausgleichsanspriiche den verfiigbaren Mitteln an. Wenn die Gesamtan-
satze der Gemeinden bei konstanten Steuerkraftmesszahlen steigen, muss der Grundbetrag
wegen der limitierten Schliisselmasse gesenkt werden. Hierdurch gehen die Bedarfsmess-
zahlen allgemein zuriick. Gemeinden, deren Gesamtansatz unverdandert geblieben ist, er-
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halten demzufolge geringere Schliisselzuweisungen. Die Beispiel-Stadt wiirde bei einem
Grundbetrag von 490 Euro (minus 2%) nur noch rund 17,3 Mio. Euro (minus 6%) Schliis-
selzuweisungen erhalten, obwohl sich ihre wirtschaftliche Situation nicht gedndert hat.

Die abundanten Gemeinden, deren Steuerkraftmesszahl liber ihrer Bedarfsmesszahl liegt,
beziehen in der Regel keine Schliisselzuweisungen. Das Land Hessen vergibt jedoch Min-
destschliisselzuweisungen, mit denen die Kosten der Auftragsangelegenheiten ausgegli-
chen werden sollen. Es handelt sich dabei um pauschale Pro-Kopf-Betridge in Abhédngig-
keit von Einwohnerzahl und Zentralitdtsgrad. Sie reichen von 5 Euro fiir Gemeinden mit
einer Einwohnerzahl bis 7.500 bis 15 Euro fiir Gemeinden mit einer Einwohnerzahl iiber
50.000. Davon abweichend betriagt die Mindestschliisselzuweisung mindestens 7 Euro fiir
ein Mittelzentrum, mindestens 12 Euro fiir ein Mittelzentrum mit Teilfunktion eines Ober-
zentrums und mindestens 18 Euro fiir ein Oberzentrum.

Bei der Vergabe der Schliisselzuweisungen an die kreisfreien Stidte und an die Landkrei-
se sind einige Besonderheiten zu beachten. Da zentralortliche Funktionen der kreisfreien
Stadte bereits durch die Aufteilung der Schliisselmasse beriicksichtigt werden, erfolgt ei-
ne abgeschwichte Einwohnerveredelung von 100% bis 109%, von der vor allem Frank-
furt profitiert. Zudem belduft sich die Mindestfinanzkraftgarantie nicht auf 80%, sondern
auf 77%. Als Mindestschliisselzuweisung erhalten kreisfreie Stadte 48 Euro je Einwohner.

Fiir die Landkreise wird eine Umlagekraftmesszahl ermittelt. Sie betragt 46% der Umlage-
grundlagen, die aus den Steuerkraftmesszahlen und den Schliisselzuweisungen der kreis-
angehorigen Gemeinden bestehen. Die Einwohnergewichtung im Hauptansatz steigt hier,
im Gegensatz zur Gemeindeebene, mit sinkender Gemeindegrof3e. Fiir kreisangehorige
Gemeinden mit weniger als 7.500 Einwohnern werden 105% und fiir die tibrigen Gemein-
den 100% angesetzt, um einen eventuell erhohten Finanzbedarf infolge relativ diinner Be-
siedlung zu beriicksichtigen. Ist die Bedarfsmesszahl niedriger als die Umlagekraftmess-
zahl, erhilt der Landkreis als Mindestschliisselzuweisung 12 Euro je Einwohner.

4.3 Reform der Kommunalfinanzen

Das derzeitige Gemeindefinanzsystem wird schon seit langem kritisiert, wobei der Fokus
der Diskussion vor allem auf der Gewerbesteuer und deren Eignung als Gemeindesteuer
liegt. In den letzten Jahren ist das Problem einer steigenden Aufgabenbelastung der Kom-
munen ohne hinreichenden finanziellen Ausgleich hinzugetreten.

4.3.1 Kommunale Wertschopfungsteuer

Die Gewerbesteuer bildet neben der Beteiligung an der Einkommensteuer die zweite tra-
gende Sdule des kommunalen Steuersystems. Uber die Einkommensteuerbeteiligung fi-
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nanziert die Wohnbevolkerung einen erheblichen Teil der Gemeindeausgaben. Die kom-
munalen Leistungen kommen aber nicht nur den Einwohnern, sondern auch den ortsan-
sdssigen Unternehmen zugute. Sie sollen daher — gemall dem Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz — ebenfalls zur Finanzierung der Ausgaben beitragen. Durch die Verteilung
der Lasten auf Einwohner und Unternehmen wird au3erdem ein Interessenausgleich zwi-
schen diesen beiden Gruppen angestrebt, d.h. spezifische Bedarfe einer sozialen Gruppe
sollen durch Abgaben ihrer Mitglieder finanziert werden. Das Hebesatzrecht dient der
Abstimmung von Leistung und Gegenleistung und damit dem kommunalen Standort-
wettbewerb. Gemeinden konnen die Hebesitze anpassen, wenn sie ihren Unternehmen
eine aullerordentliche Infrastruktur oder giinstige Steuerkonditionen anbieten wollen.

Die heutige Gewerbesteuer gewihrleistet freilich weder die fiskalische Aquivalenz noch
den fairen Ausgleich der Einwohner- und Unternehmensinteressen. Erhebliche Teile der
Wirtschaft, insbesondere die Land- und Forstwirtschaft sowie die freien Berufe, unterlie-
gen nicht der Gewerbesteuerpflicht. Dariiber hinaus trifft die Gewerbesteuer wegen des
personlichen Freibetrags vor allem die mittleren und gro3en Gewerbebetriebe. Der Kreis
der materiell Steuerpflichtigen weicht also gravierend von dem Kreis der Unternehmen
ab, die von den kommunalen Leistungen profitieren und die entsprechenden Kosten iiber-
nehmen sollen. In vielen Fillen resultiert daraus eine fiir die kommunalpolitische Willens-
bildung problematische wechselseitige Abhiangigkeit zwischen Gemeinden und einzelnen
ortsansassigen Unternehmen.

Schon aufgrund der unbefriedigenden Abgrenzung der Steuerpflicht verteilt sich das Auf-
kommen der Gewerbesteuer nicht bedarfsgerecht auf die Gemeinden. Unterschiede in der
Wirtschaftsstruktur fithren zu regionalen Disparitdaten des Steuerauftkommens, die durch
die ungleichmafige Streuung der Bemessungsgrundlage Gewerbeertrag noch erheblich
verstirkt werden. Die Gewerbesteuer ist daher ein Storfaktor der rdumlichen Ordnung.
Selbst bei gleichen Hebesitzen konnen die Einnahmen von Gemeinden dhnlicher Grof3e
und Wirtschaftskraft weit auseinander fallen. Infolgedessen tragt auch das prinzipiell sinn-
volle Hebesatzrecht bei dieser Steuer wenig zur Starkung der kommunalen Selbstverwal-
tung und Finanzautonomie bei. Gemeinden mit hoher Bemessungsgrundlage konnen trotz
moderater Hebesitze ein gutes Leistungsniveau bereitstellen, wahrend leistungsschwache
Gemeinden dieses Defizit im Standortwettbewerb allein mit niedrigen Hebesdtzen kaum
kompensieren konnen.

Auch aus konjunkturpolitischer Sicht erweist sich die Gewerbesteuer als nachteilig, denn
thr Aufkommen schwankt im Konjunkturverlauf starker als das Sozialprodukt. Da die
Gemeinden ithre Ausgaben an den instabilen Einnahmen orientieren, kommt es zu pro-
zyklischen, konjunkturverschiarfenden Variationen der kommunalen Ausgaben, insbeson-
dere der offentlichen Investitionen. Schlie3lich ist zu beanstanden, dass die Gewerbesteu-
er die Steuerbelastung auf eine kleine Gruppe von Unternehmen konzentriert und daher
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im Hinblick auf die Wettbewerbsneutralitidt der Besteuerung kaum zu vertreten ist. Da die
Gewerbesteuer im Gegensatz zur Umsatzsteuer beim Export nicht erstattet werden kann
(Grenzausgleich), sieht sich die Gewerbesteuer dariiber hinaus dem Vorwurf ausgesetzt,
die internationale Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Unternehmen zu beeintrachtigen.

Die Mingel der Gewerbesteuer sind seit langem bekannt. Auch an Reformvorschligen
fehlt es nicht. Einige dieser Vorschldage zeichnen sich allerdings durch wenig Riicksicht-
nahme auf die Interessen der Gemeinden aus. So ware der vollstindige Ersatz der Gewer-
besteuer durch eine verstarkte Beteiligung an der Umsatzsteuer mit einem kommunalen
Hebesatzrecht unvereinbar und daher verfassungsrechtlich unzulédssig. Auch eine kom-
munale Einkommen- und Gewinnsteuer kommt als Ersatz der Gewerbesteuer kaum in
Betracht. Sie wiirde das Steueraufkommen von den Wirtschaftszentren in die Wohnorte
verlagern und damit die finanziellen Anreize der Gemeinden zur Ansiedlung von
Unternehmen und Arbeitspliatzen reduzieren.

Zum Ausgleich der Gewerbesteuer (inklusive der Umsatzsteuerbeteiligung) geeignet ist
dagegen die kommunale Wertschopfungsteuer, die 1982 vom Wissenschaftlichen Beirat
beim Bundesministerium der Finanzen vorgeschlagen wurde. Sie erfasst die bei der ortli-
chen Produktion entstehenden Einkommen. Eine gleichmifige Besteuerung der lokalen
Wertschopfung erfordert die Einbeziehung der freien Berufe und der staatlichen Einrich-
tungen. Bei Abschaffung der Grundsteuer konnten auch die Land- und Wohnungswirt-
schaft einbezogen werden. Als Objektsteuer weist die Wertschopfungsteuer einen propor-
tionalen Steuersatz auf, der wegen der breiten Bemessungsgrundlage relativ niedrig sein
kann (2,5 — 3%). Um die kommunale Finanzautonomie zu gewéhrleisten und zu vertiefen,
erhalten die Gemeinden ein Hebesatzrecht.

Die Wertschopfungsteuer weist eine Reihe von Eigenschaften auf, die sie als Kommunal-
steuer besonders qualifizieren. Sie beteiligt die Gemeinden gleichméafig an der lokalen
Wirtschaftskraft, die in der Wertschdpfung zum Ausdruck kommt. Im Sinne des Aquiva-
lenzprinzips und des Interessenausgleichs finanzieren die Unternehmen auf diese Weise
die kommunalen Leistungen, von denen sie als Gruppe profitieren. Da der Kreis der Steu-
erpflichtigen und die Bemessungsgrundlage erweitert werden, fiihrt die Wertschopfungs-
teuer im Vergleich zur Gewerbesteuer zu einer gleichmafligeren Verteilung des Aufkom-
mens. Verbessert wird auch die Stabilitdat des Steuerautkommens im Konjunkturverlauf.
Gesamtwirtschaftlich entspricht die Wertschopfung dem Sozialprodukt, so dass die Ein-
nahmen der Gemeinden nicht mehr starker schwanken als die wirtschaftliche Aktivitit.

Ein weiterer Vorteil der Wertschopfungsteuer ist ihre hohe Wettbewerbsneutralitiat. Wett-
bewerbsverzerrungen auf nationaler Ebene treten kaum noch auf, wenn alle Unternehmen
gleichmiBig zur Finanzierung der kommunalen Leistungen herangezogen werden. Zudem
ist die Wertschopfungsteuer neutral beziiglich des Einsatzes der Produktionsfaktoren. Al-
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lerdings kann — wie bei der Gewerbesteuer — keine Freistellung der Exporte erfolgen, so
dass deutsche Anbieter im internationalen Wettbewerb weiterhin benachteiligt erscheinen.
Andererseits erfordert gesamtwirtschaftliche Effizienz die Belastung der Unternehmen
mit zurechenbaren Infrastrukturkosten. Die Freistellung der in den Exporten enthaltenen
Wertschopfung dient weniger der Neutralitat der Besteuerung als der verdeckten Export-
forderung. Zudem muss jede Steuererleichterung fiir die Exportwirtschaft bei konstantem
Steueraufkommen durch eine hohere Belastung der iibrigen Unternehmen erkauft werden.

4.3.2 Starkung des Konnexitatsprinzips

Zur Erfillung ihrer Aufgaben miissen die Kommunen tber ausreichende finanzielle Mit-
tel verfiigen. Die Frage der angemessenen Finanzausstattung ist fiir eine Reihe von Strei-
tigkeiten zwischen den Liandern und ihren Kommunen verantwortlich. Zwar besteht weit-
gehender Konsens dartiber, dass der Schutz des Kernbereichs der kommunalen Selbst-
verwaltung eine Finanzausstattung erfordert, mit der alle Weisungsaufgaben, alle pflich-
tigen Selbstverwaltungsaufgaben und auch ein Mindestmal} an freiwilligen Selbstverwal-
tungsaufgaben erfiillt werden konnen. Hieraus resultiert aber kein Anspruch auf ein von
vornherein festgelegtes und unverdnderliches Finanzvolumen. Vielmehr ist bei prinzipiel-
ler Gleichrangigkeit der Aufgaben der drei Gebietskorperschaftsebenen auch die finan-
zielle Situation von Bund und Landern zu berticksichtigen.

Mit der Verteilung der Aufgaben muss auch die Zuordnung der Ausgabenverpflichtungen
auf die verschiedenen Staatsebenen geklart werden. Im Verhéltnis zwischen Bund und
Landern gilt grundsétzlich das Konnexitéitsprinzip. Nach Art. 104a (1) GG tragen sie je-
weils die Ausgaben, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben. Das Konne-
xititsprinzip wird allerdings nicht im Sinne der Regel ,,Wer bestellt, der bezahlt*, sondern
als Verwaltungskausalitdt verstanden. Danach muss die Ebene, die eine Aufgabe ausfiihrt,
im Allgemeinen die Kosten tragen, nicht die Ebene, die eine Aufgabe beschlief3t. Implizit
vorausgesetzt wird dabei, dass die Lander (und Kommunen) liber einen ausreichenden fi-
nanziellen Handlungsspielraum zur Aufgabenerfiillung verfiigen.

Das Konnexitdtsprinzip des Art. 104a (1) GG i1st im Wesentlichen auf das Verhéltnis zwi-
schen Bund und Léandern beschriankt und hat damit nur geringe Auswirkungen auf die Fi-
nanzbeziechungen zwischen Bund und Kommunen oder zwischen Landern und Kommu-
nen. Zu beachten ist auch, dass der Bund weder Aufgaben noch Finanzzuweisungen unter
Umgehung der Lander direkt an die Kommunen tibertragen darf, da hierdurch die Organi-
sationshoheit der Liander verletzt wiirde. Der kommunale Anspruch auf einen Kostenaus-
gleich fiir Fremdverwaltungsaufgaben richtet sich daher gegen das Land, wobei sich die
konkrete Verpflichtung des Landes zur Kostenerstattung aus den Bestimmungen der je-
weiligen Landesverfassung ergibt.
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Die Konnexititsregelungen in den Landesverfassungen weisen im Einzelnen erhebliche
Unterschiede auf. Manche Lander begniigen sich mit der Maxime, dass die Finanzausstat-
tung insgesamt ausreichen muss, um die kommunalen Aufgaben erfiillen zu konnen. Sie
verzichten auf eine Kostenerstattung fiir einzelne Aufgaben, wie sie das Konnexitatsprin-
zip an und fiir sich nahe legt. In anderen Landern diirfen Aufgaben nur auf die Kommu-
nen tibertragen werden, wenn zugleich eine Regelung der Kostenfrage erfolgt. Diese Ver-
pflichtung beschrankt sich jedoch gewohnlich auf eine nicht ndher prazisierte Regelung
der Kosteniibernahme, sicht aber keine exakte Kostenerstattung vor. Daher verwundert es
nicht, dass das Konnexitatsprinzip bislang keinen ausreichenden Schutz der kommunalen
Finanzausstattung gewahrleisten konnte.

Bund und Léander versto3en immer wieder gegen das Konnexitiatsprinzip, indem sie Auf-
gaben festlegen und deren Durchfiihrung den Gemeinden iibertragen, ohne einen ange-
messenen Ausgleich der Kosten sicherzustellen. Das Problem tritt nicht nur bei Auftrags-
angelegenheiten, sondern auch bei den pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben auf. Hier
sind die Kommunen oftmals mit einem Kostenanstieg konfrontiert, der auf detaillierte
bundes- und landesrechtliche Regelungen zuriickgeht. Dies betrifft beispielsweise die So-
zialhilfe, die sich in der Vergangenheit zu einer erheblichen Belastung der kommunalen
Haushalte entwickelt hat. Die dadurch gebundenen Mittel reduzieren den Spielraum fiir
freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben und schwichen damit die kommunale Selbstver-
waltung. Besonders problematisch ist dieser Sachverhalt aufgrund der fehlenden kommu-
nalen Beteiligung am staatlichen Entscheidungsprozef3. Die Lander, die ithre Gemeinden
vertreten, verhalten sich nicht immer als Anwalt kommunaler Interessen.

Nur eine konsequentere Anwendung des Konnexitétsprinzips kann die Kommunen vor der
Verschiebung kostenintensiver Staatsaufgaben schiitzen. Dazu bedarf es einer Abkehr von
der Verwaltungskausalitat zugunsten der Gesetzeskausalitit. Die mit der Gesetzgebungs-
kompetenz ausgestattete Ebene muss die finanzielle (Haupt-) Verantwortung fiir ihre Ent-
scheidungen tragen. Eine Beteiligung der ausfiihrenden Ebene erscheint sinnvoll, um die
Effizienz der Aufgabenerfiillung zu fordern. Die hierfiir notigen Finanzmittel miissen bei
der Finanzausstattung der ausfiihrenden Ebene im Durchschnitt einkalkuliert werden.

Eine gewisse Starkung des Konnexitétsprinzips brachte die Foderalismusreform I. Durch
Bundesgesetze diirfen Gemeinden und Gemeindeverbdnden unmittelbar keine Aufgaben
mehr {ibertragen werden. Diese Anderung erhoht die Durchschlagskraft der in den Lan-
desverfassungen verankerten Konnexititsregelungen zwischen Landern und Kommunen.

4.3.3 Stabilisierung der kommunalen Einnahmen

Ein Hauptproblem des kommunalen Finanzsystems ist die Instabilitdt der kommunalen
Einnahmen. Sie basiert vor allem auf konjunkturellen Einfliissen, aber auch auf den fi-
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nanzpolitischen Entscheidungen der iibergeordneten Gebietskorperschaften. Auf die aus-
gepragte Konjunkturanfalligkeit der Gewerbesteuer wurde bereits hingewiesen. Auch die
Beteiligung der Gemeinden an der Einkommensteuer tragt, allerdings in geringerem Ma-
Be, zur insgesamt starken Konjunkturabhiangigkeit der kommunalen Steuereinnahmen bei.
Dies wire weniger problematisch, wenn die Lander konjunkturelle Steuerausfalle der Ge-
meinden durch hohere Finanzzuweisungen ausgleichen wiirden. Erfahrungsgemal ist je-
doch eher das Gegenteil zu erwarten. Die Lander beteiligen die Kommunen tiber den Fi-
nanzausgleich an ihren eigenen konjunkturellen Mindereinnahmen oder betrachten den
Finanzausgleich bei angespannter Haushaltslage sogar als Reservekasse.

Zur Verstetigung der kommunalen Steuereinnahmen wiirde ein Ersatz der Gewerbesteuer
durch eine kommunale Wertschopfungsteuer erheblich beitragen. Mit Blick auf die kom-
munale Finanzautonomie sollte im Zuge einer solchen Reform die bisherige (Gewerbe-
steuer-) Umlage zugunsten von Bund und Liandern ebenso entfallen wie die systemwidri-
ge Anrechnung der kommunalen Unternehmenssteuer auf die Einkommensteuer der Per-
sonalunternehmen. Dies wiirde den Steuerverbund an einer Stelle entflechten, wo er keine
Vorteile mit sich bringt, und die fiskalische Aquivalenz auf allen Ebenen stirken.

Eine weitere Stabilisierung der kommunalen Steuereinnahmen wére mit einer einfachen
Modifikation des Einkommensteuerverbunds zu erreichen. Der Gemeindeanteil konnte
sich am durchschnittlichen Einkommensteueraufkommen mehrerer Jahre statt an den lau-
fenden Steuereinnahmen orientieren, was die konjunkturellen Schwankungen der kom-
munalen Einnahmen deutlich gliatten wiirde. Die Losung liele sich auf die Lander tliber-
tragen. Der Bund hitte auf der anderen Seite stirkere Ausschldge seiner Einkommensteu-
ereinnahmen hinzunehmen, doch entspriache dies der stabilitdtspolitischen Rollenvertei-
lung in einem foderalen Staat weit besser als die heutige Losung.

Neben diesen MaBinahmen zur konjunkturellen Stabilisierung der Gemeindefinanzen er-
scheint es durchaus diskutabel, den Gemeinden ein (begrenztes) Zuschlagsrecht zur Ein-
kommensteuer einzuraumen, wie es das Grundgesetz in Art. 106 (5) bereits vorsieht. Der
Zweck eines Zuschlagsrechts besteht aber nicht darin, anderweitig verursachte Finanzpro-
bleme, insbesondere die Defekte der Gewerbesteuer zu kompensieren. Vielmehr sollen
die Gemeinden damit eine bessere Abstimmung zwischen den Priaferenzen der Wohnbe-
volkerung und dem kommunalen Leistungsangebot herbeifiihren. Demzufolge kann das
Zuschlagsrecht bei der Einkommensteuer eine Gewerbesteuerreform nicht ersetzen. Es
macht wenig Sinn, bei der kommunalen Einwohnersteuer die Finanzautonomie zu vergro-
Bern, bei der kommunalen Unternehmensteuer aber den umgekehrten Weg einzuschlagen
und den Steuerverbund zu erweitern.
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5 Finanzausgleich in der Europaischen Union

In der Européischen Union existiert kein expliziter Finanzausgleich im engeren Sinne. Die
Institutionen der EU spielen aber ansatzweise die Rolle einer Zentralregierung, die Mittel
von den Mitgliedsstaaten einzieht, um sie liber ein System von Forderzuweisungen wie-
der zu verteilen. Hierbei entsteht tiber die Einnahmen- und Ausgabenstruktur ein implizi-
ter vertikaler Finanzausgleich mit horizontalem Effekt. Dieser Ausgleich folgt allerdings
keinen iibergeordneten Finanzausgleichszielen.

5.1 Aufgaben der supranationalen Ebene

Begriindungen fiir eine Finanzverfassung, die Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen ver-
schiedenen Ebenen zuweist, beruhen in nationaler und supranationaler Sicht auf allokati-
ons-, verteilungs- und stabilisierungspolitischen Mal3stiben. Allokative Effizienz steht in
engem Zusammenhang mit dem Subsidiaritditsprinzip. Danach soll die hohere Staatsebe-
ne fur die Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben nur zustindig sein, wenn die untere Staatsebe-
ne die Aufgaben nicht zufrieden stellend erfiillen kann. Das Subsidiaritdtsprinzip ist folg-
lich auf Dezentralisierung ausgerichtet.

Fiir eine EU-zentrale Ansiedlung von Kompetenzen gibt es dennoch Raum. Zu rechtferti-
gen 1st beispielsweise aus allokativer Sicht eine europaische Wettbewerbspolitik, weil die
Unternehmen der Mitgliedstaaten auf einem gemeinsamen (Binnen-) Markt konkurrieren.
Auch eine europdische Umweltpolitik erscheint angezeigt, jedenfalls in den Faillen, in de-
nen die Umweltbelastungen Staatsgrenzen iiberschreiten. Weitere européische Zustandig-
keiten scheinen in den Bereichen Distributions- und Stabilisierungspolitik nahe zu liegen,
die tendenziell eine zentrale Aufgabenwahrnehmung verlangen.

Im Bereich der Distribution kann eine EU-Kompetenz mit dem Argument begriindet wer-
den, dass bei hoher Mobilitat der Arbeitskrifte regionale Unterschiede der Einkommen
und der Verteilungspolitik Wanderungsbewegungen auslosen konnen. Zwar begrenzen
unterschiedliche Sprach- und Kulturregionen die Mobilitdt, doch gewinnt diese nach der
EU-Erweiterung an Bedeutung. Allerdings stof3t eine EU-Verteilungspolitik auch auf er-
hebliche Bedenken. Ein Grund sind die ausgeprdgten Unterschiede im durchschnittlichen
Pro-Kopf-Einkommen der Mitgliedsstaaten, die einen Finanzausgleich im engeren Sinne
an der Finanzierbarkeit scheitern lassen. Die Bereitschaft zur Finanzierung grenziiber-
schreitender Transfers diirfte zudem deutlich geringer sein als auf der nationalen Ebene.
Dies zeigt auch der Streit um die Netto-Positionen der Mitgliedstaaten.
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Der grof3te Teil der EU-Politik, insbesondere die Agrar- und Strukturpolitik, hat dennoch
erhebliche distributive Bedeutung. Hierbei geht es zwar nicht direkt um die Einkommens-
verteilung, aber die Mallnahmen der EU beeinflussen das Einkommen bestimmter Sekto-
ren (Landwirtschaft) oder Regionen.

Eine supranationale Zustdndigkeit in der Stabilitdtspolitik bietet sich an, wenn die kon-
junkturelle Entwicklung der EU-Mitgliedstaaten weitgehend parallel verlauft und eine na-
tionale Stabilitatspolitik erhebliche externe Effekte mit sich bringt, die ein Schwarzfahrer-
verhalten einzelner Lander begiinstigen. Andererseits vermindert eine zentrale Zustandig-
keit die Reaktionsmoglichkeiten bei asymmetrischen Schocks. Gerade nach der Zentrali-
sierung der Geldpolitik und dem Ubergang zu einer gemeinsamen Wihrung sollte fiir sol-
che Fille Spielraum fiir eine differenzierte Fiskalpolitik bestehen. Dies schlie3t eine sta-
bilitatspolitische Kooperation im Sinne eines verabredeten Parallelverhaltens flir den Fall
einer allgemeinen Rezessions- oder Hochkonjunkturphase nicht aus. Alle Lander sollten
zumindest thre automatischen Stabilisatoren wirken lassen.

5.2 Institutionen der Europaischen Union

Die Europiische Union basiert nach dem Maastricht-Vertrag auf drei Saulen: (1) dem EG-
Vertrag sowie dem Euratom-Vertrag und dem Vertrag tiber die Europaische Gemeinschaft
fiir Kohle und Stahl, (2) der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik und (3) der Zu-
sammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres. Die grof3te Bedeutung kommt dabei
dem EG-Vertrag zu, der eine Vielzahl finanzwirksamer Angelegenheiten regelt. Die Ver-
trage als Primérrecht sind die Grundlage eines umfangreichen Sekundarrechts, das tiber-
wiegend aus Verordnungen, Richtlinien und Empfehlungen besteht. Diese Vorschriften
werden von drei Organen erlassen: (1) dem Ministerrat als Vertreter der nationalen Re-
gierungen, (2) dem Europiischen Parlament als Vertreter der Biirger und (3) der Europai-
schen Kommission, die von den Regierungen unabhéngig ist und die gemeinsamen Inte-
ressen Europas wahren soll.

Der Ministerrat der Europdischen Union ist das wichtigste Entscheidungsorgan. Die Mit-
gliedstaaten der EU fiihren turnusméaflig sechs Monate lang den Vorsitz im Rat. An jeder
Ratstagung nimmt ein Minister pro Mitgliedstaat teil. Welche Fachminister dies sind,
hangt davon ab, welches Thema auf der Tagesordnung steht (Aullenbeziehungen, Land-
wirtschaft, Industrie, Verkehr, Umweltschutz usw.). Im Rahmen des Mitentscheidungs-
verfahrens Ubt der Ministerrat seine legislativen Befugnisse gemeinsam mit dem Européi-
schen Parlament aus. Auch liber den EU-Haushalt entscheiden diese beiden Organe ge-
meinsam. Ferner schlief3t der Rat internationale Abkommen ab, die von der Kommission
ausgehandelt werden.
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Uber eine Vertragsidnderung, eine neue gemeinsame Politik oder den Beitritt eines neuen
Mitgliedstaats muss der Rat einstimmig beschlieBen. In den anderen Fillen ist zumeist die
qualifizierte Mehrheit erforderlich. Ein Ratsbeschluss wird angenommen, wenn fiir diesen
Beschluss eine bestimmte Mindestzahl von Stimmen abgegeben wird. Von 345 Stimmen
(Deutschland: 29) sind mindestens 255 Stimmen (73,9%) notwendig, um eine qualifizier-
te Mehrheit zu erreichen. Ferner muss eine Mehrheit der Mitgliedstaaten (in einigen Fél-
len zwei Drittel) der Entscheidung zustimmen, und jeder Mitgliedstaat kann nachpriifen
lassen, ob die Ja-Stimmen mindestens 62% der Gesamtbevolkerung vertreten.

Seit 1979 werden die Mitglieder des Europaischen Parlaments alle fiinf Jahre in allgemei-
ner Wahl direkt gewahlt. Von den insgesamt 785 Sitzen entfallen 99 auf Deutschland. Das
Parlament beteiligt sich auf drei Ebenen an der Gesetzgebungstatigkeit der Union. (1) Im
Rahmen des Verfahrens der Zusammenarbeit kann das Parlament der Kommission zu ih-
ren Richtlinien- und Verordnungsentwiirfen Anderungen vorschlagen. (2) Im Rahmen des
Zustimmungsverfahrens muss das Parlament von der Kommission ausgehandelten interna-
tionalen Abkommen und Vorschldgen fiir eine EU-Erweiterung zustimmen. (3) Durch den
Vertrag von Maastricht wurde das Mitentscheidungsverfahren eingefiihrt, das dem Parla-
ment in einer Reithe wichtiger Fragen eine gleichwertige Stellung neben dem Ministerrat
zuweist. Das Parlament kann Ratsvorschldge in diesen Bereichen mit absoluter Mehrheit
zuriickzuweisen. Fiir diesen Fall sieht der Vertrag ein Konzertierungsverfahren vor.

Das Europdische Parlament entscheidet gemeinsam mit dem Rat {iber den EU-Haushalt.
Es kann den Haushaltsentwurf ablehnen und hat dies bereits mehrfach getan. Dann muss
das gesamte Haushaltsverfahren neu aufgerollt werden, und die Europdische Kommission
muss einen neuen Haushaltsentwurf vorlegen, den Rat und Parlament erortern. Das Par-
lament nutzt seine Haushaltsbefugnisse umfassend, um die EU-Politik zu beeinflussen.
Nicht zuletzt iibt das Europdische Parlament die demokratische Kontrolle iiber die EU
aus. Es kann die Kommission durch ein Misstrauensvotum zum Riicktritt zwingen. Hier-
zu 1st eine Zwei-Drittel-Mehrheit erforderlich. Durch Anfragen an die Kommission und
den Rat tiberwacht das Parlament aulerdem die laufende Verwaltung der EU-Politik.

Die EU-Kommission ist der dritte Teil des institutionellen Dreiecks, das die Europaische
Union verwaltet und leitet. Thre Mitglieder werden einvernehmlich von den Mitgliedstaa-
ten benannt. Das Parlament muss den Benennungen zustimmen. Seit 2004 gehort der
Kommission jeweils ein Mitglied aus jedem Mitgliedstaat an. Die Kommission genief3t
grofe Unabhéngigkeit. Als Hiiterin der Vertrage hat sie sicherzustellen, dass die von Rat
und Parlament verabschiedeten Rechtsvorschriften in den Mitgliedstaaten umgesetzt wer-
den. Hilt ein Mitgliedstaat EU-Recht nicht ein, kann die Kommission ihn vor dem Ge-
richtshof verklagen. Als Exekutive der EU wendet die Kommission die Ratsbeschliisse
an. Sie verfiigt liber einen groB3en Spielraum zur Abwicklung gemeinsamer Politiken, wie
Agrarpolitik, Forschung und Technologie, Entwicklungshilfe und Regionalpolitik. Dazu
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gehort auch die Verwaltung der entsprechenden Haushaltsmittel. Von auf3erordentlicher
Bedeutung fiir den Willensbildungs- und Entscheidungsprozess der Europdischen Union
ist das Vorschlagsmonopol der Kommission, das ihr das alleinige Initiativrecht vorbehalt.

5.3 Der Haushalt der Europaischen Union

Der Haushaltsplan der EU 2011 zeigt, dass die Einnahmen zu 85,6% auf zwei Saulen be-
ruhen: den Anteilen am Mehrwertsteueraufkommen der einzelnen Mitgliedsstaaten und
den Bruttonationaleinkommen-Eigenmitteln. Zolle (inklusive Agrarzolle) spielen immer
noch eine beachtliche Rolle, wihrend sonstige Einnahmen nicht ins Gewicht fallen.

Der Haushaltsplan der EU 2011 Tab. G-6
Ausgaben und Einnahmen Mio. € vH
Zo6lle (inklusive Agrarabgaben) 16.777 13,3
Mehrwertsteuer-Eigenmittel 13.787 10,9
Bruttonationaleinkommen-Eigenmittel 94.542 74,7
Sonstige Einnahmen 1.421 1,1
Einnahmen 126.527 100,0
Nachhaltiges Wachstum 53.280 42,1
Natiirliche Ressourcen 56.379 44,6
Unionsbiirgerschaft, Freiheit, Sicherheit und Recht 1.459 1,2
Die EU als globaler Akteur 7.238 5,7
Verwaltung 8.172 6,5
Ausgaben 126.527 100,0

Quelle: Amtsblatt der Europdischen Union, 15.03.2011.

Bei den Ausgaben dominieren die Ausgaben fiir die gemeinsame Agrarpolitik (Natiirliche
Ressourcen) und fiir strukturpolitische Malnahmen (Nachhaltiges Wachstum). Es gilt der
Grundsatz des (materiellen) Haushaltsausgleichs, so dass eine Kreditfinanzierung des
Haushalts prinzipiell ausgeschlossen ist.

5.3.1 Die Einnahmen der EU

Das Finanzsystem der Europidischen Gemeinschaften unterscheidet sich durch eine be-
grenzte Finanzautonomie von den Systemen internationaler Organisationen. Der EU-
Haushalt wird durch die verschiedenen Eigenmittel finanziert. Die traditionellen Eigen-
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mittel — Zolle und Agrarabgaben — werden bei Importen aus anderen Staaten an den Au-
Bengrenzen der EU erhoben. Innerhalb der EU besteht eine Zollunion. Die EU hat die Er-
tragshoheit bei den Zollen. Zur Deckung der Kosten der Erhebung und Abfiihrung stehen
den Mitgliedstaaten 25% des Aufkommens als Kostenpauschale zu. Die Finanzierung der
tibrigen Einnahmen der EU geht innerstaatlich allein zu Lasten des Bundes, aus dessen
Steueraufkommen die Eigenmittel abgefiihrt werden. Die Mehrwertsteuer-Eigenmittel
und die Bruttonationaleinkommen-Eigenmittel haben somit den Charakter von Beitrdgen
der Mitgliedstaaten, d.h. es handelt sich um Zuweisungen von unten nach oben.

Der Umfang der Mehrwertsteuer-Eigenmittel, die jeder Mitgliedstaat abzufiihren hat, er-
gibt sich durch Anwendung eines bestimmten Prozentsatzes auf die vereinheitlichte Mehr-
wertsteuer-Bemessungsgrundlage. Der Abrufsatz wird im Haushaltsverfahren festgelegt
und liegt derzeit bei 0,3% (Hochstsatz 0,5%). Die Mehrwertsteuer-Bemessungsgrundlage
unterliegt einer Kappungsvorschrift, nach der 50% des nationalen Bruttoinlandsprodukts
nicht tiberschritten werden diirfen. Damit soll einer regressiven Verteilung zu Lasten der
(kleinen) Lander mit hoher Konsumquote entgegengewirkt werden.

Die Bruttonationaleinkommen-Eigenmittel fithren die Mitgliedstaaten aus ihren nationa-
len Haushalten in Hohe eines bestimmten, fiir alle Mitgliedstaaten gleichen Prozentsatzes
thres Bruttonationaleinkommens an die Gemeinschaft ab. Der Bruttonationaleinkommen-
Eigenmittelsatz wird zur Deckung des Saldos zwischen den Ausgaben der Gemeinschaft
und den Ubrigen Einnahmen im jahrlichen Haushaltsverfahren festgelegt. Die Summe der
Eigenmittel darf aber die Eigenmittelobergrenze fiir Zahlungsermiachtigungen von 1,24%
des Gemeinschafts-Bruttonationaleinkommens nicht iiberschreiten.

Im Zeitablauf haben die traditionellen Eigenmittel und die Mehrwertsteuer-Eigenmittel
deutlich an Bedeutung verloren, wihrend der Anteil der Bruttonationaleinkommen-Eigen-
mittel stetig gestiegen ist. Eine Besonderheit des Eigenmittelsystems ist der 1984 einge-
fiihrte Korrekturmechanismus zugunsten GrofB3britanniens (Britenrabatt), der das Land er-
heblich entlastet (2010 etwa um 4 Mrd. Euro). Zum Ausgleich gilt inzwischen eine weite-
re Sonderregel: Der prinzipiell einheitliche Mehrwertsteuer-Abrufsatz wird im Zeitraum
2007 bis 2013 fiir Osterreich auf 0,225%, fiir Deutschland auf 0,15% und fiir die Nieder-
lande und Schweden auf 0,1% reduziert.

5.3.2 Die Ausgaben der EU

Auf der Ausgabenseite dominieren die Agrarausgaben. Die Mitgliedstaaten haben in die-
sem Sektor der Europaischen Union zahlreiche Befugnisse libertragen, weshalb die Union
den grof3ten Teil der Mittel zur Finanzierung der europdischen Landwirtschaft bereitstellt.
Die Gemeinsame Agrarpolitik zielt darauf ab, den Verbrauchern angemessene Preise und
den Landwirten ein gerechtes Einkommen zu garantieren. Zur Erreichung dieser Ziele
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stiitzt sich die EU auf verschiedene Instrumente. Dazu gehoren traditionellerweise Garan-
tiepreise und Interventionen, Produktionsquoten in einigen Sektoren sowie Zolle auf Ag-
rarimporte und Exportsubventionen. Die Finanzierung erfolgt iiber den Garantiefonds.
Neben Ausgaben zur Steuerung der Agrarmirkte (vor allem Ankauf und Lagerung von
Uberschussprodukten, Férderung von Agrarexporten) werden Direktbeihilfen an die Er-
zeuger sowie Maflnahmen zur Entwicklung des ldndlichen Raums bezahlt.

Die Gemeinsame Agrarpolitik operiert zunehmend mit Direktzahlungen an die Landwirte.
Sie vermitteln aber nach wie vor Anreize zur Produktion (Hektarbeihilfen, Tierpramien)
und schaffen damit erhebliche Schwierigkeiten in der World Trade Organisation (WTO).
Dies soll sich in Zukunft dndern. 2003 wurden folgende Reformschritte vereinbart:

— Die Direktzahlungen werden von der Produktion entkoppelt. Die zu Betriebsprdmien
zusammengefassten Direktzahlungen werden zudem gebunden an die Einhaltung von
Umwelt-, Tierschutz- und Lebensmittelsicherheitsstandards.

— Direktzahlungen fiir groflere Betriebe werden gekiirzt. Die eingesparten Mittel werden
zur Finanzierung einer starkeren Forderung des ldndlichen Raums umgeschichtet.

— Ein Korrekturmechanismus soll sicherstellen, dass die bis 2013 fiir den Agrarbereich
vorgegebenen Obergrenzen nicht liberschritten werden. Andernfalls erfolgt eine Kiir-
zung der Direktzahlungen.

— Die Neuausrichtung der GAP wird durch weitere Entkopplungsschritte bei den Markt-
ordnungen fiir Zucker, Olivenol, Baumwolle, Tabak und Hopfen fortgesetzt.

Die Reformschritte gehen in die richtige Richtung. In der erweiterten EU sind jedoch tie-
fer greifende Reformen der kostentrachtigen Agrarpolitik notwendig, wenn Spielraum fiir
neue Aktivitaten geschaffen werden soll. Die zunehmende Marktorientierung der Preispo-
litik lduft in der Konsequenz auf eine Abkehr von Preisinterventionen hinaus. Das bedeu-
tet Preissenkungen in allen Marktordnungen letztlich auf Weltmarktniveau. So kann der
Gefahr einer erweiterungsbedingt wachsenden Uberschussproduktion entgegengewirkt
werden. Der Ubergang von den Preisausgleichszahlungen zu direkten Einkommenstrans-
fers erleichtert dariiber hinaus eine Riickverlagerung der Beihilfen auf die nationale Ebe-
ne. Dies wiirde dem Subsidiarititsprinzip entsprechen und die Bedingungen fiir den EU-
Beitritt weiterer Lander verbessern, der heute von kaum finanzierbaren Ausgleichszahlun-
gen im Agrarsektor behindert wird.

Regionale Strukturforderung

Neben den GAP-Ausgaben sind die Ausgaben fiir die regionale Strukturférderung bedeut-
sam. Die Mittel verteilen sich auf zwei Strukturfonds und den Kohésionsfonds. (1) Der
Européische Fonds fiir regionale Entwicklung tragt zur Finanzierung offentlicher und pri-
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vater Investitionen bei. (2) Der Europaische Sozialfonds unterstiitzt arbeitsmarktpolitische
MaBnahmen, berufliche Bildung und soziale Eingliederung. (3) Der Kohésionsfonds for-
dert Mitgliedsstaaten mit einem grof3en Entwicklungsriickstand. Aus diesem Topf werden
etwa Umweltvorhaben und grenziiberschreitende Verkehrsprojekte finanziert.

Die Strukturpolitik kniipft an wirtschaftlichen und sozialen Unterschieden in der EU an.
Anhand bestimmter Indikatoren werden Disparititen festgestellt und Problemregionen als
Fordergebiete ausgewiesen. Ein Hauptziel ist die Forderung der Entwicklung der armsten
Regionen und die Modernisierung ihrer Wirtschaftsstrukturen (Konvergenzziel bzw. frii-
her Ziel 1). Uber 80% der Mittel stehen hierfiir zur Verfiigung. Die Gelder flieBen in Re-
gionen, deren Bruttoinlandsprodukt je Einwohner unter 75% des EU-Durchschnitts liegt.
Das gilt fiir 84 Regionen in 17 Liandern, in denen gut 30% der EU-Biirger leben. Jedoch
konnen auch Regionen, deren Pro-Kopf-BIP mehr als 75% des EU-15-Durchschnitts be-
trigt, in einer Ubergangsphase (Phasing-Out) bis 2013 in die Férderung des Konvergenz-
ziels einbezogen werden. Weitere Mallnahmen zielen auf die Forderung der regionalen
Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung und der europaischen territorialen Zusammen-
arbeit in Grenzregionen. Deutsche Regionen werden in der aktuellen Forderperiode mit
tiber 25 Mrd. Euro unterstiitzt, wobei die neuen Bundesldnder aus dem Ziel Konvergenz
und Phasing-Out iiber 12 Mrd. Euro und die alten Bundesldnder aus dem Ziel Regionale
Wettbewerbsfahigkeit und Beschiftigung rund 8 Mrd. Euro erhalten.

Auch im Bereich der regionalen Strukturforderung sind Verbesserungen moglich. Zwar
sind die Konvergenzziel-Regionen schneller gewachsen als andere Gebiete. Unklar ist je-
doch, ob dies auf die EU-Fordermittel oder andere Faktoren, z.B. eine investitionsfreund-
liche Finanz- und Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten zuriickzufiihren ist. Die wesent-
liche Schwachstelle der EU-Strukturpolitik liegt darin, dass die Mittel zu wenig auf die
bedirftigen Empfanger konzentriert werden. Ein erheblicher Teil der Ausgaben in diesem
Bereich konnte durch Verzicht auf schlecht begriindete Mallnahmen eingespart werden.

Nach dem Subsidiaritiatsprinzip sollte die europdische Ebene nur titig werden, wenn die
Mitgliedstaaten bestimmte Ziele nicht selbst besser erreichen konnen. Die Transfers aus
den Strukturfonds sollten also ausschlieBlich an Mitgliedstaaten mit deutlich unterdurch-
schnittlichem BIP pro Kopf gehen. Wohlhabende Mitgliedstaaten bendtigen keine EU-
Fordermafnahmen und konnen ihre regional- und strukturpolitischen Probleme durchaus
selbst 16sen. Auf Fehlentwicklungen in diesem Bereich deutet der hohe Anteil der Bevol-
kerung, der in Fordergebieten lebt. Angezeigt erscheint daher eine Konzentration der
Forderung auf besonders arme Regionen.

Zudem konnte die Konvergenz-Forderung selbst verbessert werden. Statt eine Vielzahl
von Regionen nach den unterschiedlichsten Kriterien direkt zu subventionieren, sollten
die drmeren Mitgliedstaaten zweckgebundene Zuweisungen erhalten. Mit der Mal3gabe,

136



die Mittel fiir Wachstumszwecke (insbesondere Infrastrukturinvestitionen) zu verwenden,
konnen die Lander dann selbst iiber den Einsatz der Fordermittel entscheiden. Eine nicht
zu geringe Selbstbeteiligung wiirde die Effizienz der Mittelverwendung erh6hen. Hinzu-
treten miisste allerdings eine bessere Kontrolle verbunden mit effektiven Sanktionsmecha-
nismen. Auf diese Weise lieBen sich auch weitere Probleme der heutigen Strukturpolitik
entschirfen, die vor allem in der Komplexitit und Intransparenz des angewandten Instru-
mentariums und den hohen administrativen Kosten liegen.
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5.3.3 Die deutsche Nettozahlerposition

Die Nettozahlerposition eines Landes wird als Differenz aus den Beitrdgen an die EU und
den Riickfliissen aus den einzelnen Gemeinschaftspolitiken berechnet. Sie signalisiert aus
der Sicht der Zahlerlander eine Belastung, die speziell in Deutschland oftmals als zu hoch
angesehen wird. Deutschland ist allerdings nur dann der grofite Nettozahler, wenn man die
absoluten Euro-Betrige zugrunde legt. Gemessen an den Anteilen am jeweiligen Brutto-
nationaleinkommen belegt Deutschland 2009 nur noch den siebten Platz unter den Netto-
zahlern. Dazu hat die Kiirzung des Mehrwertsteuer-Abrufsatzes erheblich beigetragen.
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Auch wenn man mit den Anteilen am Bruttonationaleinkommen argumentiert, ist die Be-
rechnung der Nettozahlerpositionen anhand der Zahlungsstrome des EU-Haushalts aus
verschiedenen Griinden problematisch. So konnen Zolle und Agrarabgaben keinem Mit-
gliedsland zugerechnet werden. Sie werden aber regelméfig in dem Land verbucht, an
dessen Aullengrenze die Zolleinnahmen angefallen sind. Auch die Ermittlung der erhalte-
nen Zahlungen ist schwierig. Das gilt insbesondere fiir den Agrarbereich, fiir den die Zah-
lungen haufig nicht bis zum eigentlichen Empfanger zuriickverfolgt werden konnen. Die
Debatte liber Nettozahlerpositionen leidet jedoch weniger an diesen Erfassungs- und Zu-
rechnungsproblemen, sondern vor allem an der Konzentration auf die direkt in den Haus-
haltspldanen verzeichneten Summen (Zahlungsinzidenz). Dieses Vorgehen verzichtet auf
die Beriicksichtigung okonomischer Riickkoppelungen (Wirkungsinzidenz). So werden
die positiven Effekte des Binnenmarktes oder die Notwendigkeit nationaler MaBBnahmen
bei einem Wegfall der EU-Forderung unterschitzt.

5.4 EU-Steuer versus Eigenmittel-System

Gemessen an den zentralen Schwierigkeiten der EU erscheint die Nettozahlerposition als
zweitrangiges Problem. Auf der Ausgabenseite miisste tiber Aufgaben und Ausgestaltung
der EU-Politik im Einzelnen diskutiert werden. Forderungen nach einer gerechten Vertei-
lung der Finanzierungslasten waren dann auf die Einnahmen, insbesondere die Beitrige
zu konzentrieren, die zur Finanzierung der politisch beschlossenen Ausgaben nétig sind.
Die Fixierung auf einen methodisch notwendigerweise fragwiirdigen Finanzierungssaldo
erklart sich daraus, dass die Bereitschaft zu einer echten Reform der beiden Komponenten
des Saldos — Einnahmen und Ausgaben des EU Haushalts — bislang fehlt.

Zentrale Reformelemente sind in der Agrarpolitik die Reduktion der Einkommensunter-
stiitzung und in der Strukturpolitik die Konzentration auf bediirftige Mitgliedstaaten. Die-
se Mallnahmen konnen insgesamt Einsparungen bewirken und eine Verteilung der Netto-
lasten herbeifiihren, die sich starker als heute am relativen Einkommen der Mitgliedstaa-
ten orientiert. Sie haben aber nur Aussicht auf Erfolg, wenn die EU-Mitglieder nicht ihre
kurzfristigen Interessen in den Mittelpunkt stellen und an inhaltlich unbegriindeten Sub-
ventionen festhalten.

5.4.1 Bewertung des Einnahmensystems

Die durch den Beitragscharakter der Eigenmittel hergestellte Verbindung zwischen natio-
nalen Haushalten und dem EU-Haushalt stellt einen zentralen Vorteil des gegenwértigen
Systems dar. Diese Verbindung hat zur Folge, dass Anreize fiir die Mitglieder des Rats
bestehen, sich auf EU-Ebene fiir fiskalische Disziplin einzusetzen. Ein weiterer Vorteil
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besteht darin, dass das heutige Eigenmittelsystem nicht in Konflikt mit der nationalen
Steuerpolitik gerdt. Den Mitgliedstaaten bleibt es selbst liberlassen, iiber die Steuerquel-
len zur Refinanzierung der EU-Beitrdage zu entscheiden und somit die Steuerpraferenzen
der Biirger zu beriicksichtigen. Das gegenwartige System verbessert sich zudem aufgrund
der kontinuierlich steigenden Bedeutung der Bruttonationaleinkommen-Eigenmittel. Sie
haben vergleichsweise gilinstige Eigenschaften im Hinblick auf die meisten allgemeinen
Prinzipien der Besteuerung (vor allem auf das Leistungsfahigkeitsprinzip).

Mingel des heutigen Systems sind mit den Ausgabenanreizen verbunden. Nationale Re-
gierungen und Parlamente sind besonders an Ausgaben interessiert, die in den Mitglied-
staaten sichtbar werden. Weniger Interesse besteht an der Finanzierung von Politikfeldern
mit gesamteuropdischem Nutzen, aber geringer nationaler oder regionaler Sichtbarkeit.
Ein weiterer Nachteil des Status quo ergibt sich aus der Vielzahl von Sonderregelungen,
welche die Glaubwiirdigkeit, die wahrgenommene Gerechtigkeit und die Akzeptanz des
EU-Eigenmittelsystems mindern.

5.4.2 Einfuhrung einer EU-Steuer?

Die stindigen Auseinandersetzungen um Nettobeitrige und Ausgleichszahlungen und die
mangelnde Bereitschaft zu Ausgabenkiirzungen haben den Ruf nach einer EU-Steuer lau-
ter werden lassen. Es erscheint jedoch fraglich, ob dieser Weg eine wirkliche Reformper-
spektive eroffnet. Auller der vielleicht erstrebenswerten Belastungstransparenz fiir den
Steuerzahler, die nur wenige denkbare EU-Steuern gewéhrleisten, konnen die Argumente
fiir eine (Teil-) Finanzierung des EU-Haushalts durch eine EU-Steuer nicht iiberzeugen.

Einnahmenseitige Autonomie der EU ist kein wiinschenswertes Ziel an sich. Eine EU-
Steuer wiirde die Verbindung zwischen den Haushalten der Mitgliedstaaten und der EU
kappen und somit den Anreiz des Rates zur Wahrung der Haushaltsdisziplin sowie die
Beriicksichtigung der nationalen Steuerpriferenzen einschrinken. Kaum zu erwarten ist,
dass eine EU-Steuer das Denken in nationalen Nettosalden von alleine beseitigen wiirde.
Die oftmals als ungerecht empfundene Lastverteilung resultiert vor allem aus der regiona-
len und sektoralen Ausrichtung der EU-Ausgaben. Ein steuerbasiertes System kann dieses
Problem ohne Reformen auf der Ausgabenseite nicht 10sen.

Neben den Effizienzaspekten sprechen auch die tendenziell regressiven Verteilungseffek-
te zumindest gegen einige der konkret vorgeschlagenen EU-Steuern. Eine EU-Mehrwert-
steuer im Sinne eines einheitlichen Prozentsatzes auf die harmonisierte Mehrwertsteuer-
Bemessungsgrundlage wiirde sich von den Mehrwertsteuer-Eigenmitteln abheben, deren
Effekte stark durch Sonderregeln (z.B. Kappungsgrenzen) beeinflusst werden. Belastet
wiirden vor allem (1) die armeren Mitgliedstaaten aus Siid- und Osteuropa mit ihrer hohe-
ren Konsumquote und (2) die Mittelmeeranrainer mit ihrem hoheren Anteil am Touris-
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mus. Diese seit langem bekannten Effekte waren mallgeblich fiir die Riickfithrung der
Mehrwertsteuer-Eigenmittel.

Auch der Verteilungseffekt einer europaischen CO,-Steuer wire regressiv. Vor allem die
osteuropdischen Lander weisen aufgrund ihrer Wirtschaftsstruktur einen hohen CO,-Aus-
stof3 pro Kopf auf. Im Gegensatz dazu wiirden westeuropdische Liander mit einem hohen
Anteil an Nuklearenergie entlastet. Ahnlich regressive Effekte hiitten andere Verbrauch-
steuern. Allerdings konnte man die CO,-Steuer unter Lenkungsaspekten durchaus der eu-
ropdischen Ebene zuweisen. Sie miisste aber exklusiv fiir eine gemeinsame Umweltpolitik
und nicht als reines Finanzierungsinstrument eingesetzt werden. Selbst dann wiirde eine
EU-Steuer mit regressiven Verteilungseffekten vermutlich Forderungen nach neuen Kor-
rekturmechanismen hervorrufen. Dies ware in jedem Fall kontraproduktiv fiir die Losung
der Nettozahler-Problematik.

Alles in allem ist die Einfiihrung einer EU-Steuer weder wiinschenswert noch durchsetz-
bar. Solange die Mitgliedsstaaten der EU die Aufgaben zuweisen, ist ein System von Bei-
tragen bzw. beitragsdhnlichen Eigenmitteln die systematisch angemessene Finanzierung.
Die Einstimmigkeitsregel bei Ratsentscheidungen verhindert iiberhohte Mittelzuweisun-
gen zu Lasten einzelner Mitglieder und beschrankt die Eigeninteressen der EU-Biirokratie.

5.4.3 Reform des Eigenmittelsystems

Statt einer EU-Steuer sollte eine Reform eher die Verbesserung des Eigenmittelsystems
ins Auge fassen. Der heutigen Losung tiberlegen wire die ausschliefSliche Finanzierung
aus Bruttonationaleinkommen-Eigenmitteln, die sich an der wirtschaftlichen Leistungs-
kraft der Mitgliedstaaten orientieren. Die Abschaffung der Mehrwertsteuer-Eigenmittel
bei Ausweitung der Bruttonationaleinkommen-Eigenmittel ist in der Entwicklung sowie-
so angelegt. Sie hétte auch keine bedeutenden Lastverschiebungen zur Folge, so dass der
Wechsel politisch durchsetzbar erscheint.

Hauptproblem der Abschaffung der Mehrwertsteuer-Eigenmittel i1st der Umgang mit den
Landern, die derzeit von einem reduzierten Abrufsatz profitieren. Wenn aufgrund proble-
matischer Umverteilungseffekte auf der Ausgabenseite Sonderregelungen weiterhin not-
wendig erscheinen, muss eine Kompensation fiir die Beglinstigten eines reduzierten Ab-
rufsatzes gefunden werden. Dieses konnte in Form von Pauschaltransfers, wie sie derzeit
den Niederlanden und Schweden zuflielen, oder in Form eines Korrekturmechanismus
geregelt werden. Der derzeitige Korrekturmechanismus weist aber deutliche Schwiachen
hinsichtlich der Fokussierung auf das Vereinigte Konigreich sowie der Ausweitung von
Sonderregelungen auf. Stattdessen miisste, so ein aktueller Reformvorschlag des Zentrums
fiir Europdische Wirtschaftsforschung (2008), ein allgemeiner regelgebundener Korrek-
turmechanismus geschaffen werden. Die Vorteile eines allgemeinen Korrekturmechanis-
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mus sind offenkundig. Sofern eine politische Notwendigkeit besteht, die Lastenverteilung
in der Gemeinschaft zu korrigieren, werden Umfang und Struktur der AusgleichsmalBnah-
men anhand objektiver Landerdaten identifiziert.

Ein allgemeiner Korrekturmechanismus korrigiert Verteilungseffekte allerdings unabhéan-
gig davon, ob diese mit politischen Zielen konsistent sind oder nicht. Die Konvergenzpo-
litik, die eine Umverteilung von reichen zu armen Landern bewirkt, ist sicherlich eher ak-
zeptabel als die Agrarpolitik, deren Verteilungseffekte in keiner systematischen Bezie-
hung zum relativen Wohlstand eines Landes stehen. Daher erscheint eine Begrenzung des
Korrekturmechanismus auf ausgewéhlte Politikfelder sinnvoll. Im Prinzip sollten Politik-
bereiche, deren Verteilungseffekte nicht messbar sind oder auf einem politischen Konsens
griinden, mit Bruttonationaleinkommen-Eigenmitteln finanziert werden. Politikbereiche,
deren Verteilungseffekte als inakzeptabel angesehen werden, lassen sich aber durch den
Korrekturmechanismus an das gewlinschte Verteilungsprofil anpassen. Zu den Favoriten
rechnet diesbeziiglich zweifellos die Agrarpolitik, deren Verteilungseffekte groBtenteils
fiir die ungleichen Haushaltspositionen von Mitgliedstaaten mit dhnlichem Bruttonatio-
naleinkommen verantwortlich sind. Aber auch andere Politikfelder mit unsystematischen
Verteilungsmustern konnen einbezogen werden, etwa im Bereich der Strukturpolitik.

Eine solche Reform beabsichtigt keine umwailzende Reform des EU-Eigenmittelsystems.
Gut funktionierende Flemente wie die beitragsbasierte Verbindung von nationalen Haus-
halten und dem EU-Haushalt werden beibehalten. Zugleich aber werden Verteilungsfra-
gen als Element der EU-Haushaltspolitik akzeptiert. Falls der Korrekturmechanismus als
gerechtes System anerkannt und implementiert wird, verringert er den politischen Druck
auf die Regierungen der Mitgliedstaaten, sich fiir hOhere nationale Ausgabenanteile ein-
zusetzen. Gemeinsame europdische Interessen hatten dann eine bessere Chance, sich ge-
geniiber egoistischen Transferpolitiken durchzusetzen.
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