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WER BEKOMMT WIE VIEL WOFUR?

Staatsfinanzen
aufgabengerecht
verteilen

Wer im Bildungssystem unterwegs ist, kennt das schon: Bildung ist
Landersache. Und bei 16 Bundesldndern heif$t das dann:

16 Bildungssysteme existieren nebeneinander. Wer schon mal mit
schulpflichtigen Kindern von einem Bundesland in ein anderes umgezogen
ist, weil von diesen Unterschieden ein Lied zu singen. Auch die Justiz

und die innere Sicherheit (Gerichte und Polizei) geh6ren zu den Landerauf-
gaben, wahrend beispielsweise die dulere Sicherheit, GroRforschungsein-
richtungen und die soziale Sicherung mit dem Schwerpunkt Renten- und
Arbeitslosenversicherung Aufgaben des Bundes sind. Der Betrieb von
Schulen hingegen ist Sache der Gemeinden, die aber auch fiir die Miillab-
fuhr, KiTas und die Sozialhilfe zustandig sind. Diese — auf den ersten Blick
vielleicht verwirrende — Aufgabenteilung ist ein Kennzeichen des deut-
schen Féderalstaats (im Unterschied zum Beispiel zu Frankreich, wo sehr

damit den unterschiedlichen Be-
dingungen in den einzelnen Lan-

dern Rechnung getragen und
der angemessene Ausgleich der
unterschiedlichen Finanzkraft
der Lander (und Gemeinden) in
Deutschland erreicht werden. Kri-
tikerinnen und Kritiker werfen dem
System aber vor, dass damit die
,Leistungsfahigkeit” der Geberlan-
der Uber Gebihr strapaziert wird
und die Nehmerlander es sich mit
ihrer ,,schlechten” Haushaltspoli-
tik in dieser Situation recht kom-
fortabel einrichten kdénnen: Sie

Die unterschiedlichen Aufgaben
der drei Ebenen (Bund, Lander,
Gemeinden) missen aber auch fi-
nanziert werden — wozu eine Viel-
zahl von Steuern erhoben wird:
Einkommensteuer, Mehrwertsteu-
er, Unternehmensteuer, Energie-
steuer, Tabaksteuer usw. (leider
jedoch keine Vermogensteuer).
Hieraus ergeben sich mehrere
Probleme. Zum einen muss ge-
regelt werden, wie hoch die je-
weilige Besteuerung ist, es muss
geklart sein, wer das beschlieRt —
und vor allem, welchen Anteil
Bund, Lander und Gemeinden von
den Steuereinnahmen (berhaupt
bekommen. Und letztlich missen
die Einnahmen ausreichen, um die
jeweiligen Aufgaben der drei Ebe-
nen auch zu bezahlen. Das klingt

viel zentral geregelt wird).

kompliziert? Nun, es ist sogar sehr
kompliziert.

Insbesondere die Regelung
zum Ausgleich der Landerfinanzen
steht seit Jahren im Fokus wirt-
schaftspolitischer  Diskussionen.
Uber ein besonderes Verfahren,
den Landerfinanzausgleich, soll
,die unterschiedliche Finanzkraft
der Lander angemessen” ausgegli-
chen werden — so ist es im Artikel
107 des Grundgesetzes geregelt.
In der praktischen Ausgestaltung
flihrt dieses System dazu, dass
manche Lénder als ,Geberlander”
und andere als ,Nehmerldander”
bezeichnet werden. Erstere geben
einen Teil ihrer Steuernahmen ab
und letztere erhalten diese Mit-
tel als zusatzliche Einnahmen. In
unserem foderalen System soll

hatten keine Anreize, ihre finanzi-
elle Situation selbst zu stabilisie-
ren oder sogar zu verbessern. Die
beiden Bundeslander Bayern und
Hessen, die seit langerem zu den
Geberlandern gehoren, haben im
Marz 2013 eine sogenannte Nor-
menkontrollklage beim Bundes-
verfassungsgericht eingereicht —
sie wollen eine Neuordnung des
Landerfinanzausgleichs erreichen,
die sie weniger ,belastet”. (Anzu-
merken sei an dieser Stelle, dass
Bayern von 1950 bis Mitte der
Achtzigerjahre zu den Nehmer-
landern gehorte.) Auller Bayern
und Hessen sind nur noch Baden-
Wirttemberg und Hamburg Ge-
berlander (und je nach Sichtweise
auch NRW und Rheinland-Pfalz) —
die anderen zwolf (bzw. acht) Bun-
desldander sind Nehmerlander.



TRANSPARENT // Wirtschaftspolitik & Bildungsfinanzierung
Ausgabe 1:2015 - Seite 2

Die Steuern in Deutschland

Grundsatzlich hat der Staat ver-
schiedene Maoglichkeiten, sich Ein-
nahmen zur Finanzierung seiner
Aufgaben zu beschaffen. So kann
er Geblihren und Steuern erheben,
mit eigenen Betrieben am Markt-
prozess teilnehmen oder Kredite
aufnehmen. In der Regel sind die
Steuern die mit Abstand groRte Ein-
nahmeart der 6ffentlichen Hand. Im
Bundeshaushalt etwa betragt der
Anteil der Steuern an den Gesamt-
einnahmen aktuell Gber 90 Prozent.

Das gesamte Steueraufkommen
kann auf ganz unterschiedliche Art
zwischen den drei Ebenen verteilt
werden. So kann das komplette
Aufkommen aus einer bestimmten
Steuer lediglich einer Gebietskor-
perschaft zustehen, zum Beispiel
die Energie- oder die Versiche-
rungsteuer dem Bund oder die
Erbschaftsteuer den Landern (so-
genannte ausschlieBliche Steuern).
Daneben kann die Verteilung der
Steuermittel auch so geregelt sein,
dass mehrere Ebenen sich das Auf-
kommen aus einer oder mehreren
Steuern teilen (sogenannte Ge-
meinschaftssteuern). Bekanntestes
Beispiel hierflr ist die Steuer mit
dem grofltem Aufkommen in der
Bundesrepublik — die Lohnsteuer.
Bund und Lander erhalten 42,5 Pro-
zent, 15 Prozent gehen an die Ge-
meinden. Ein weiteres Beispiel ist
die Korperschaftsteuer: Jeweils die
Halfte des entsprechenden Steuer-
aufkommens entfallt auf den Bund
und die Lander. Beispiele fir aus-
schlieRliche Steuern und Gemein-
schaftssteuern sind in den Tabellen
1 und 2 angefihrt.

In Deutschland werden un-
gefdahr 30 Steuern erhoben. Alle
,groBen” Steuern sind Gemein-
schaftssteuern (vgl. die Tabellen
1 und 2), aber auch die ,kleinen”
Steuern haben unter Umsténden
eine groRe Bedeutung fiir die de-
zentralen staatlichen Ebenen, wie
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Tabelle 1: AusschlieBliche Steuern*

Bund Lander Gemeinden

* Gewerbesteuer

e Grundsteuer

e \Vergnligungssteuer
e Hundesteuer

e Solidaritatszuschlag * Biersteuer

e Branntweinsteuer e Grunderwerbsteuer

e Energiesteuer * Rennwett- und Lotte-
e Tabaksteuer riesteuer

* Kaffeesteuer e Erbschaftsteuer

e Schaumweinsteuer ¢ (Vermogensteuer, wird
e Versicherungsteuer derzeit nicht erhoben)

und andere und andere und andere

e Zweitwohnungssteuer

Quelle: Bundesministerium der Finanzen
*Aufkommen flieBt allein dem Bund, den Landern oder den Gemeinden zu.

Tabelle 2: Verteilung der Gemeinschaftssteuern* im Jahr 2014 (in Prozent)

Steuerart Anteil Bund Linder Gemeinden
Einkommensteuer (einschl. Lohnsteuer) 42,5 42,5 15,0
Korperschaftsteuer 50,0 50,0 -
Abgeltungssteuer auf Zins- und

VerduRRerungsertrage 44,0 44,0 12,0
Umsatzsteuer 53,5 44,5 2,0

Quelle: Bundesministerium der Finanzen
*Aufkommen wird zwischen Bund, den Landern oder den Gemeinden geteilt.

Staatsfinanzen des Bundes, der Lander und
der Gemeinden - eine Verteilungsfrage

Im deutschen Foderalstaat wirken drei Ebenen zusammen: der Bund,
die Lander und die Kommunen. Diese nehmen ihre Aufgaben selbst-
stdndig wahr, tatigen die in diesem Rahmen erforderlichen Ausgaben
und verfiigen hierflr Giber Einnahmen. Die Frage nach der Verteilung
dieser Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen zwischen den Gebietskor-
perschaften ist die Frage nach der Ausgestaltung des sogenannten ver-
tikalen Finanzausgleichs.

Von diesem zu unterscheiden ist der sogenannte horizontale Fi-
nanzausgleich: Dieser beschaftigt sich mit der finanziellen Angleichung
von Kérperschaften auf einer Ebene — wie es zum Beispiel beim Lan-
derfinanzausgleich geschieht. Hier ist das Ziel, die bei der vorherigen,
vertikalen Verteilung der Einnahmen auftretenden Unterschiede aus-
zugleichen, die aufgrund der Differenz zwischen den notwendigen
Aufgaben und damit Ausgaben sowie den zugewiesenen Einnahmen
entstehen. Wahrend sich also der vertikale Finanzausgleich mit dem
Staatsaufbau sowie der Verteilung der Kompetenzen der einzelnen
Ebenen (Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen) befasst, werden im
Rahmen des horizontalen Finanzausgleichs Finanzkraft und Finanzbe-
darf von Gebietskorperschaften einer Ebene verglichen. Auf der Basis
dieses Vergleichs erfolgt ein als notwendig angesehener Ausgleich der
Finanzkraftunterschiede auf der entsprechenden Ebene. In Deutsch-
land fiihren etwa im Rahmen des Landerfinanzausgleichs die starkeren
Bundeslander einen Teil ihrer Einnahmen an die finanzschwécheren
Lander ab.
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Wie funktioniert der Landerfinanzausgleich?

Der Landerfinanzausgleich soll die
Herstellung und Wahrung gleich-
wertiger Lebensverhéltnisse in den
Bundeslandern sicherstellen (Art.
72 GG) und ihre Finanzkraft in an-
gemessenem Umfang ausgleichen
(Art. 107 GG). Dabei ist der Lander-
finanzausgleich im weiteren Sinne
ein mehrstufiges Verfahren. Die er-
sten beiden (horizontalen) Stufen
sind der Umsatzsteuervorwegaus-
gleich und der Landerfinanzaus-
gleich im engeren Sinne, die dritte
(vertikale) Stufet besteht aus den
Bundesergdnzungszuweisungen

Im Rahmen der Steuerzerlegung
flieBen in die Haushalte eines jeden
Bundeslandes die Steuereinnahmen
(bzw. bei den Gemeinschaftssteuern
die Anteile an den Steuereinnah-
men), die durch die Finanzbehorde
des jeweiligen Landes vereinnahmt
worden sind. Der Anteil der Bundes-
lander an der Umsatzsteuer wird
nach der Zahl der Einwohnerinnen
und Einwohner verteilt.

In der ersten Stufe des Lan-
derfinanzausgleichs wird mithilfe
von maximal 25 Prozent des Um-
satzsteueranteils der Lander die
Finanzkraft der finanzschwachen
Lander an die durchschnittliche
Finanzkraft angendhert: Die ost-
deutschen Bundeslander wer-
den auf etwa 88 Prozent und die
westdeutschen Bundeslander auf
rund 97 Prozent des Landerdurch-
schnitts angehoben.

Im Rahmen des horizontalen
Landerfinanzausgleichs i.e.S. flie-
Ben Ausgleichszahlungen von den
reicheren Bundeslandern (Geber-
lander) zu den darmeren Bundes-
landern. Um die Hohe der Aus-
gleichszahlungen zu bestimmen,
werden zwei GroRen miteinander
verglichen: die Ausgleichsmess-
zahl und die Finanzkraftmesszahl.
Die Ausgleichsmesszahl zeigt, was
das Land an Einnahmen erzielt
hatte, wenn seine Einnahmen
dem durchschnittlichen Einnah-

mevolumen der Bundeslander
je Einwohnerin bzw. Einwohner
entsprochen héatten. Die Finanz-
kraftmesszahl hingegen entspricht
dem tatsachlichen Einnahmevolu-
men des Landes in einem Jahr.

Die Finanzkraftmesszahl eines
Landes errechnet sich aus der
Summe seiner Steuereinnahmen
und den Forderabgaben fir Erdol
und Erdgas. Weist das Land im
Bundeslandervergleich tberdurch-
schnittliche Zuwdachse bei den
Steuereinnahmen auf, dann werden
zwoOlf Prozent dieser Uberdurch-
schnittlichen Zuwachse bei der Sum-
me der Steuereinnahmen abgezogen
(ohne Umsatzsteuer). Auferdem
werden bei der Finanzkraftmesszahl
64 Prozent der Gemeindesteuerein-
nahmen beriicksichtigt.

Zur Ermittlung der Ausgleichs-
messzahl werden die Léander- und
Gemeindesteuereinnahmen, die
Forderabgaben und 64 Prozent
der Gemeindesteuereinnahmen
(entsprechend dem Ermittlungs-
verfahren bei der Berechnung der
Finanzkraftmesszahl) aller Bun-
deslander durch die gesamtstaatli-
che Einwohnerzahl dividiert; dabei
wird ,gewichtet”, d.h. es werden
Zuschldage vorgenommen und es
wird jede Einwohnerin bzw. jeder
Einwohner in den Stadtstaaten
Berlin, Bremen und Hamburg mit
einem Wert von 1,35 ,veredelt”.
Veredelungen werden auch fir
die Bundeslander Mecklenburg-
Vorpommern (1,05), Brandenburg
(1,03) und Sachsen-Anhalt (1,02)
vorgenommen. Im Anschluss da-
ran wird der so errechnete Durch-
schnittswert auf das jeweilige Land
bezogen, indem er mit der fir die-
ses Land ermittelten gewichteten
Einwohnerzahl multipliziert wird.

Ob ein Land im Rahmen des ho-
rizontalen Finanzausgleichs Geld-
geber oder Geldempfanger wird,
hangt nun davon ab, wie sich Fi-
nanzkraftmesszahl und Ausgleichs-

messzahl zueinander verhalten.
Ubersteigt die Finanzkraftmesszahl
eines Landes dessen Ausgleichs-
messzahl (ist also die Finanzkraft
héher als der Finanzbedarf), so
wird es ausgleichspflichtig; ist es
umgekehrt, hat es Anspruch auf
Ausgleichsleistungen.

Auf den horizontalen folgt der
vertikale Finanzausgleich. Aus ihm
empfangen finanzschwachere Lan-
der, deren Finanzkraft noch immer
unterhalb des Durchschnitts liegt,
Bundesergdanzungszuweisungen
(BEZ), mit denen 77,5 Prozent der
nach Durchfiihrung des horizon-
talen Landerfinanzausgleichs ver-
bliebenen Fehlbetrdage zu 99,5 Pro-
zent der Ausgleichsmesszahl auf-
gefillt werden. Zuséatzlich zu die-
sen Fehlbetrags-BEZ werden auch
noch Sonderbedarfs-BEZ gezahlt.
Diese erhalten die neuen Lén-
der zum Abbau teilungsbedingter
Sonderlasten (Infrastruktur, kom-
munale Finanzkraft) und wegen
ihrer hohen strukturellen Arbeits-
losigkeit sowie die zehn leistungs-
schwachen, kleineren Lander
wegen liberproportional hoher
Kosten der politischen Flihrung.

Stufe Steuerzerlegung
Umsatzsteuer-
Stufe vorwegausgleich
Landerfinanzausgleich
Stufe im engeren Sinn
Stufe Fehlbetrags-BEZ
Stufe Sonderlasten-BEZ

Vertikaler
Finanzausgleich

Horizontaler
Finanzausgleich

Horizontaler
Finanzausgleich

Vertikaler
Finanzausgleich

Vertikaler
Finanzausgleich

Quelle: Arbeitsgruppe Alternative Wirtschaftspolitik,

MEMORANDUM 2014
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Tabelle 3: Ausgewahlte Steuereinnahmen im Jahr 2014

Steuerart Milliarden Euro Prozent
Lohnsteuer 168,0 26,1
Umsatzsteuer 154,2 24,0
veranlagte Einkommensteuer 45,6 7,1
Gewerbesteuer 43,8 6,8
Energiesteuer 39,8 6,2
Kérperschaftsteuer 20,0 3,1
nicht veranlagte Steuer vom Ertrag 17,4 2,7
Solidaritdtszuschlag 15,0 2,3
Tabaksteuer 14,6 2,3
Grundsteuer 12,3 1,9
Versicherungssteuer 12,0 1,9
Abgeltungssteuer auf

Zins- und Vermogensertrage 7,8 1,2
Steuereinnahmen insgesamt 643,6 100

Quelle: Bundesministerium der Finanzen

zum Beispiel die Gewerbesteuer
fir die Kommunen. Das Aufkom-
men der wichtigsten Steuerarten
ist in Tabelle 3 fur das Jahr 2014
dargestellt. Die vom Volumen her
groflten Steuern sind die Lohn-
und die Umsatzsteuer, beide zu-
sammen machen mehr als die
Hélfte des gesamten Steuerauf-
kommens aus.

Der Landerfinanzausgleich

Die Bundesldander erfiillen zahl-
reiche Aufgaben: Sie sind zustdn-
dig fur die Bereiche Schule und
Hochschule, die Polizei und die

Gerichtsbarkeit in Amts-, Land-
und Oberlandesgerichten. Wei-
tere Zustandigkeiten bestehen

zum Beispiel fir LandesstraRen
und -krankenhduser sowie fiur die
Sportférderung. Da vor allem die
Bundeslander fur die besonders
personalintensiven Bereiche Bil-
dung und innere Sicherheit zustan-
dig sind, ist auf dieser Gebietskor-
perschaftsebene der Anteil der
Personalausgaben an den Gesamt-
ausgaben relativ hoch. Zur Finan-
zierung ihrer Ausgaben stehen den
Bundeslandern insgesamt etwa 40
Prozent des gesamten Steuerauf-
kommens zur Verfligung.

Die gesetzlichen Regelungen
zum Landerfinanzausgleich sind
befristet und laufen 2019 aus, d. h.
die gegenwartigen Verhandlungen
zu einer Neuregelung missen bis
dahin abgeschlossen sein. Die
politische Auseinandersetzung

Abb. 1: Der horizontale Landerfinanzausgleich (in Mio. Euro) im Jahr 2014

Landerfinanzausgleich i.e.S.
I Umsatzsteuervorwegausgleich
¢ Summe (in Millionen Euro)

Millionen Euro

Nordrhein-Westfalen ¢

-331 ¢
Saarland
Schleswig-Holstein
Niedersachsen
Rheinland-Pfalz .
Mecklenburg-Vorpommern
Bremen
Brandenburg
Thiringen
Sachsen-Anhalt
|
-1.372 ‘Sachsen
‘ Berlin

Bayern
Baden-Wirttemberg
Hessen
Hamburg
¢ 341
¢ 303

zwischen den Bundeslandern und
dem Bund dreht sich dabei um die
Frage, wer wie viel einzahlen bzw.
wie viel Geld aus dem Ausgleichs-
system erhalten soll. Abbildung 1
zeigt die Mittelflisse zwischen
den einzelnen Bundesldandern fir
das Jahr 2014. In der offentlichen
Debatte wird haufig nur der ,Lan-
derfinanzausgleich im engeren
Sinne” betrachtet. Danach ste-
hen vier Geberldandern (Bayern,
Baden-Wirttemberg, Hessen und
Hamburg) zwolf Nehmerlander
gegeniber. Vor dieser Ausgleichs-
stufe findet wie im Kasten be-
schrieben aber bereits der so-
genannte Umsatzsteuervorweg-
ausgleich  statt. Wird dieser
mitbericksichtigt, dann kommen
zu den vier genannten Liandern
noch Nordrhein-Westfalen und
Rheinland-Pfalz hinzu. GroRtes
Empfangerland ist danach auch
nicht mehr Berlin (das beim Um-
satzsteuervorwegausgleich zu den
Geberlandern gehort) sondern
Sachsen.

¢ 825

e 3.409
3.282

-7000 -6000 -5000 -4000

Quelle: Bundesministerium der Finanzen
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Lander im Wettbewerb?

Von neoliberaler Seite wird haufig
ein starkerer Wettbewerbsfodera-
lismus angemahnt. Die Lander sol-
len gemal dieser Vorstellung einen
groBeren Entscheidungsspielraum
und so eine gréRere Aufgaben- und
Ausgabenautonomie erhalten. Dies
soll dann auch mit einer starkeren
Einnahmenautonomie verbunden
sein: Wahrend aktuell die Gesetz-
gebungskompetenz fir die Steuern
im Wesentlichen auf der Bundese-
bene liegt, soll der Wettbewerbsfo-
deralismus auch mit einer héheren
Steuerautonomie fur die Bun-
deslander einhergehen und Uber
einen Steuerwettbewerb die ge-
samtstaatliche Leistungsfahigkeit
erhéhen.

Diese Vorstellung widerspricht
jedoch dem im Grundgesetz ver-
ankerten Ziel der Gleichwertig-
keit der Lebensverhdltnisse. Die
Steuerverteilung in Deutschland
muss vor diesem Hintergrund
gesehen werden, denn sie dient
dazu, notwendige Finanzmittel
fir die Aufgabenwahrnehmung
zur Verfligung zu stellen. Zu die-
sen Aufgaben zdhlen, wie schon
angesprochen, nicht zuletzt das
Schulwesen und der Bereich der
Polizei — aufgrund der wohl unbe-
stritten hohen gesellschaftlichen
Anerkennung der Herstellung
von Chancengleichheit und der
Bedeutung des Themas innere Si-
cherheit ware ein deutlich unter-
schiedliches Niveau zwischen den
Bundeslandern kaum hinnehmbar.

H&ufig fihren neoliberale Oko-
nominnen und Okonomen soge-
nannte negative Anreize des be-
stehenden Systems ins Feld, um es
in Zweifel zu ziehen: Es bestehe, so
heildt es, kein Anreiz, eine aktive
Wirtschaftspolitik zur Steigerung
der Wirtschaftsleistung und damit
des Steueraufkommens zu betrei-
ben, da das potenzielle zusatzliche
Steueraufkommen bei den Geber-
landern an die Nehmerldnder flie-

Re bzw. die Nehmerldnder im Falle
einer Steigerung der Steuerauf-
kommens weniger Mittel von den
Geberldndern erhielten. Ahnlich
argumentiert wird mit Blick auf
die Bemihungen der Steuerver-
waltungen in den Bundeslandern,
die Steuern gewissenhaft zu er-
heben — also zum Beispiel mehr
Steuerpriferinnen und Steuerpri-
fer zu beschaftigen.

Beide Argumente sind un-
terschiedlich zu bewerten. Es ist
nicht plausibel anzunehmen, dass
das dominierende Motiv von Lan-
desregierungen darin besteht, ho-
here Steuereinnahmen durch eine
aktive Wirtschaftspolitik im Rah-
men ihres Handelns auf diesem
Politikfeld zu erzielen. Die Schaf-
fung von Arbeitsplatzen durfte fir
sich genommen ein wesentlich
wichtigerer Antrieb sein. Dabei
ist es allerdings fraglich, ob die
wirtschaftspolitischen Einfluss-
und Gestaltungsmoglichkeiten
eines einzelnen Bundeslandes
Uberhaupt grofl genug sind, um
tatsachlich einen auch makroéko-
nomisch relevanten Effekt zu er-
zielen.

Plausibler ist hingegen das
Argument einer wenig effektiven
Steuereintreibung: Es gibt durch-
aus ernstzunehmende Hinweise
darauf, dass die Steuererhebung
dadurch beeinflusst wird, dass
ein  hoheres Steueraufkommen
zu Mehrzahlungen in bzw. Min-
dereinnahmen aus dem Ldnder-
finanzausgleich fihrt. Dieses Pro-
blem ware aber sinnvoll durch die
Einrichtung einer Bundessteuer-
verwaltung zu l6sen. Alternativ
kdnnten sich die Bundesldander
auch auf Standards beispielsweise
bei der Personalausstattung und
der Prifintensitat verstandigen,
die zwingend einzuhalten waren.

Von manchen wird auch der
,Ausgleichsgrad” kritisiert, der
angestrebt werden soll: Gleich-
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wertige Lebensverhaltnisse seien
eben nicht gleiche oder nivellierte
Lebensverhaltnisse. Eine Verrin-
gerung des Ausgleichsgrad wiirde
die jetzigen Empfangerlander aber
zwingen —insbesondere unter den
Bedingungen der Schuldenbremse —
mittelfristig eine strikte Sparpo-
litik zu verfolgen, die zu weniger
Wachstum und Beschaftigung fiih-
ren wirde. Und damit wiirden die
Unterschiede in den Lebensver-
haltnissen noch vergrofRert werden.

Was muss getan werden?

Strukturelle Unterfinanzierung
des Staates beheben

Das grundséatzliche Problem der
offentlichen Hand in Deutschland
ist nicht nur die Verteilung der
vorhandenen  Steuereinnahmen,
sondern auch die strukturelle Un-
terfinanzierung des Staates. Diese
Unterfinanzierung lasst sich insbe-
sondere flr zwei Bereiche ausma-
chen: die Ausgaben fir Erziehung
und Bildung sowie die offentlichen
Investitionen.

Bei den gesamtstaatlichen Bil-
dungsausgaben — die in Deutsch-
land zum ganz iberwiegenden Teil
von den Bundesldndern getéatigt
werden, weil diese wesentlich fur
die Bereiche Schule und Hoch-
schule zustdndig sind — schneidet
Deutschland im Vergleich zu den
anderen Landern der OECD nicht
gut ab. Relevant ist ein solcher
Vergleich, weil die Héhe der Aus-
gaben im Bildungssektor — gemes-
sen an der jeweiligen Wirtschafts-
kraft, dem Bruttoinlandsprodukt
(BIP) — einen erheblichen Einfluss
auf dessen Leistungsfahigkeit
hat. Natrlich ist sie nicht alleine
bestimmend fir die Qualitdt des
Bildungssystems, aber es ldsst
sich ein bedeutender Einfluss der
Ausgaben nachweisen. Dass ho-
here Bildungsausgaben, wenn sie



TRANSPARENT // Wirtschaftspolitik & Bildungsfinanzierung
Ausgabe 1:2015 - Seite 6

Gewerkschaft
Erziehung und Wissenschaft

sinnvoll eingesetzt werden, die
Leistungsfahigkeit des entspre-
chenden Bereichs erhdhen, wird
in der offentlichen Debatte auch
kaum ernsthaft bestritten. So ist
ein guter Personalschliissel in
Kindertageseinrichtungen flr die
friihkindliche Entwicklung von er-
heblicher Bedeutung, wobei sogar
die Gesundheit der Kinder von der
Qualitat der jeweiligen Kita-Be-
treuung abhangt: Die Wahrschein-
lichkeit, dass ein Kind in einer
Kindertageseinrichtung an Mittel-
ohrentziindung und/oder an Neu-
rodermitis erkrankt, nimmt mit

Abb. 2: Private und 6ffentliche Ausgaben fiir

Bildungseinrichtungen in Prozent des BIP (2012)
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einem steigenden Kind-Betreuer-
Verhaltnis zu.
Zwar kompensieren die relativ ho-
hen Privatausgaben im Rahmen
des dualen Systems zum Teil die
geringen offentlichen Bildungsaus-
gaben in Deutschland. Aber auch
offentliche und private Ausgaben
zusammen liegen noch deutlich
unter dem  OECD-Durchschnitt
und sind weit entfernt von jenen
Léndern, die sechseinhalb Prozent
ihres BIP fur Bildung verausgaben
(Abbildung 2): Der deutsche Wert
lag im Jahr 2012 (neuere Zah-
len liegen nicht vor) bei 4,4 Pro-
zent und damit um knapp ein Pro-
zent unter jenem der gesamten
OECD. Wahrend vier Lander mehr
als sechs Prozent des nationalen
BIP fiir Bildung aufwenden, geben
nur finf von 34 OECD-Landern in
diesem Bereich noch weniger Geld
aus als Deutschland. Wiirden die
deutschen Bildungsausgaben auf
den OECD-Durchschnittswert an-
gehoben, dann wirde dies Mehr-
ausgaben in Hohe von fast 25 Mil-
liarden Euro erfordern. Wenn die
deutschen Bildungsausgaben den
Wert des Spitzenreiters Norwegen
erreichen sollen, dann waren Aus-
gabensteigerungen in Hohe von
fast 60 Milliarden Euro notwendig.
Es ist allgemein anerkannt,
dass die offentliche Hand einen
Teil ihrer Einnahmen fiir Investiti-
onen ausgeben muss, um in ange-
messenem Umfang die offentliche
Infrastruktur (StraBen, Bildungs-
einrichtungen, Wasserversorgung
und Abwasserentsorgung etc.)
fiir die privaten Haushalte und
den Unternehmenssektor zur Ver-
fligung zu stellen. Dabei ist die
staatliche Bereitstellung der of-
fentlichen Infrastruktur eine we-
sentliche Voraussetzung fur pri-
vate Wirtschaftsaktivitaten. Aus
Unternehmensperspektive  weist
die offentliche Infrastruktur eine
Vorleistungs- bzw. Komplemen-
tarfunktion auf: Sie erhoht das
unternehmerische  Produktions-
potenzial und senkt die Produkti-

onskosten. Fallen die staatlichen
Investitionen zu gering aus, wird
sich dies langfristig negativ auf das
Wirtschaftswachstum im entspre-
chenden Wirtschaftsraum auswir-
ken.

Gerade auch im Bildungsbe-
reich kdbnnen zu geringe offent-
liche Investitionen negative Aus-
wirkungen haben. Ist etwa das
Lernumfeld von Kindern, also in
erster Linie in Schulen und Kin-
dertageseinrichtungen, in einem
schlechten Zustand, so hat dies
Folgen fiir die Leistung der Schiile-
rinnen und Schiiler und die Effek-
tivitat des Unterrichts; zu nennen
sind zum Beispiel der Zuschnitt
von Klassenrdumen, der Larm-
pegel, die Beleuchtung und die
Akustik. Zu bedenken ist ferner,
dass unterlassene Investitionen
gravierende Umweltprobleme
und damit auch Kosten hervor-
rufen kénnen. Ein Beispiel ist die
Abwasserkanalisation, bei der un-
dichte Leitungssysteme etwa zur
Verunreinigung des Grundwassers
fihren konnen. Bedacht werden
muss in Bezug auf die offentliche
Investitionstatigkeit, dass gerade
mit Blick auf die zwischenzeitliche
Unterlassung von Ersatzinvesti-
tionen — etwa wenn Schaden bei
Strallen nicht rechtzeitig beseitigt
werden — die Kosten im Laufe der
Zeit Gberproportional steigen.

In  Deutschland entwickeln
sich die 6ffentlichen Investitionen
seit Beginn der 1970er Jahre im
Verhaltnis zum Bruttoinlandspro-
dukt riicklaufig. Hierbei handelt es
sich zwar um einen allgemeinen
internationalen Trend, aber im
Vergleich mit wichtigen anderen
Industrienationen ist der Rick-
gang in Deutschland wesentlich
starker ausgepragt. Im Jahr 2014
wies die staatliche deutsche Inve-
stitionsquote mit nur 2,3 Prozent
des BIP einen sehr niedrigen Wert
auf (Abbildung 3), wahrend in der
EU ein Durchschnitt von immerhin
3,0 Prozent des BIP erreicht wur-
de; in Schweden lag die Quote



TRANSPARENT // Wirtschaftspolitik & Bildungsfinanzierung

Ausgabe 1:2015 - Seite 7

bei 4,6 Prozent. Die Nettoinvesti-
tionen (Bruttoinvestitionen minus
Abschreibungen) des Staates sind
seit dem Jahr 2003 in Deutschland
in den meisten Jahren negativ.

Ein wesentlicher Grund fur
diesen Riickgang und die interna-
tional unterdurchschnittliche In-
vestitionstatigkeit der 6ffentlichen
Hand in Deutschland ist in deren
sogenannten Konsolidierungsbe-
mihungen zu sehen: Kirzungen
bei den 6ffentlichen Investitionen
sind fir die Gebietskdrperschaf-
ten haufig das bevorzugte Mittel,
um Einnahmen und Ausgaben in
Ubereinstimmung zu bringen. Legt
man als Malstab zur Ermittlung
der Investitionsliicke einfach den
EU-Durchschnitt zugrunde, so er-
gdbe sich bei den klassischen In-
vestitionen in Beton eine Differenz
von 0,7 Prozent des BIP, das sind
rund 20 Milliarden Euro.

Besonders auffdllig ist in
Deutschland die negative Ent-
wicklung der Investitionen auf der
kommunalen Ebene. Genau wie
in der Bundesrepublik insgesamt
ist auch auf dieser Gebietskor-
perschaftsebene, die aktuell noch
immer rund 50 Prozent der Brutto-
investitionen tatigt, ein betracht-
licher Riickgang zu verzeichnen.
Im Falle von finanziellen Engpas-
sen schranken die Kommunen ihre
Investitionstatigkeit ein, da diese
Ausgabenkategorie im Gegensatz
zu anderen Bereichen vergleichs-
weise flexibel erhéht und gesenkt
werden kann. Im starken Rick-
gang der kommunalen Investiti-
onen kommt daher die prekare fi-
nanzielle Situation der Kommunen
zum Ausdruck. Ein besonders gro-
RBer Investitionsriickstand besteht
im Bereich Verkehrsinfrastruktur
und bei den Schulen. Hintergrund
der kommunalen Kiirzungen ist
Gibrigens auch, dass den Gemein-
den immer mehr Sozialleistungen
aufgebirdet werden — und zwar
durch Bundesgesetze, die sie nicht
beeinflussen kdnnen.

Staatliche Aufgaben solide und
nachhaltig finanzieren

Um Bund, Ldnder und Kommunen
angemessen finanziell auszustat-
ten, sind Einnahmesteigerungen
unausweichlich. Eine Steuerpolitik,
die wieder zur Besteuerung nach
Leistungsfahigkeit  zuriickkehren
wirde, konnte den Spielraum der
offentlichen Hand deutlich erwei-
tern — ein entsprechendes Steuer-
reformkonzept vertritt die GEW
(vgl.  www.gew.de/bildungsfinan-
zierung/gew-steuerkonzept).

Aus Sicht der Bundeslander
stellt insbesondere die viel dis-
kutierte  Wiedererhebung der
Vermogensteuer sowohl fiska-
lisch als auch verteilungspolitisch
eine attraktive Option dar, da das
Aufkommen aus dieser Steuer
vollstandig den Bundeslandern
zuflieBt. Eine den Auflagen des
Bundesverfassungsgerichts ge-
recht werdende, Geld-, Immo-
bilien- und Betriebsvermogen
gleichmalig besteuernde Ver-
mogensteuer konnte ein hohes
Aufkommen erzielen. Die am hau-
figsten diskutierte Variante mit
einem Steuersatz von einem Pro-
zent und einem durchschnittlichen
Freibetrag fiir Erwachsene von
einer Million Euro und fir Kinder
in Hoéhe von 200.000 Euro wirde
far alle Bundeslander zusammen
zu einer Einnahmeerhdhung von
20 Milliarden Euro fuhren.

Sinnvoll wdre auch eine Erho-
hung der Erbschaftsteuer, die auf-
grund eines Urteils des Bundes-
verfassungsgerichts noch im Jahr
2015 reformiert werden muss.
Diese Steuer fallt in Deutschland
im Vergleich zu anderen Industrie-
landern sehr maRig aus, weil vor
allem reiche Erben kaum belastet
werden. Erbschaften stellen fir
die Beglinstigten ein leistungs-
loses Einkommen — haufig in sehr
hohem Umfang — dar. Reiche Er-
ben werden so aufgrund ihrer sozi-
alen Herkunft doppelt privilegiert,
da sie in der Regel ohnehin schon

Erziehung und Wissenschaft

Abb. 3: Staatliche Investitionen in Prozent des BIP im

Jahr 2014 in ausgewahlten Landern
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bessere Bildungs- und damit Ver-
dienstmoglichkeiten haben. Des-
halb sollte eine Steigerung des
Erbschaftsteueraufkommens von
rund vier auf zehn Milliarden
durch eine hohere Besteuerung
reicher Erben erfolgen.

Die vielfach beklagte, immer
ungleicher ausfallende Verteilung
des Vermogens ist u.a. durch den
Wegfall der Vermogensteuer im
Jahr 1997 und die viel zu geringe
Besteuerung von Erbschaften ge-
fordert worden. Insofern ist eine
hohere Belastung vermogender
Haushalte — aus fiskalischen und
aus verteilungspolitischen Griin-
den — doppelt geboten.
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Bund und Lander verhandeln ja schon
langer lber die Neuordnung des
Landerfinanzausgleichs. Wie sinnvoll
ist der Landerfinanzausgleich tGber-
haupt? Gibt es Vergleiche zu Staaten,
die so ein System nicht haben?
R.Hickel: Ja, der Landerfinanzaus-
gleich mit seinen erganzenden ver-
tikalen Umverteilungen von offent-
lichen Einnahmen und Ausgaben ist
sinnvoll. In Deutschland hat das Ziel
,Einheitlichkeit der Lebensverhalt-
nisse” der Spaltung in arme und rei-
che Bundeslander einigermalen ent-
gegengewirkt. Die Voraussetzungen
fir eine homogene Entwicklung
missen gestarkt werden. Es gibt
durchaus ernsthafte Uberlegungen,
dieses System schrittweise auf die
EU zu Ubertragen. Im Vergleich zu
den Modellen in der Schweiz und den
USA erweist sich das hiesige Modell
durchaus als konkurrenzfahig.

In welchem Umfang sollte

die Finanzkraft der Kommunen
Beriicksichtigung finden?

R.Hickel: Die teilweise erhobene
Forderung, die Finanzkraft der Kom-
munen mit 100 Prozent bei der Er-
mittlung der Finanzausstattung eines
Bundeslandes zu beriicksichtigen,
ist gut begriindet. SchlieRlich hangt
die durchschnittliche Lebensqualitat
eines Bundeslandes auch von den
finanziellen Moglichkeiten von Stad-
ten, Gemeinden und Landkreisen ab.
Derzeit werden Bundeslander mit
einer unterdurchschnittlichen kom-
munalen Finanzkraft benachteiligt,
weil ja nur 64 Prozent der Kommu-
nalfinanzkraft bei der Berechnung
des Landerfinanzausgleichs Beriick-
sichtigung finden. Das aber wider-
spricht der Ausgleichsidee des Lan-
derfinanzausgleichs. Die kommunale
Finanzausstattung entscheidet tber
die fiskalische Qualitdat eines Bun-
deslandes, und da muss auch die
Gemeindeebene voll mit einflieen.
Lander mit reichen Kommunen mus-
sen einen groReren Beitrag leisten.

Was ist von der Idee eines Wett-
bewerbs um die beste Haushalts-
politik zu halten?

Fragen an Prof. Dr. Rudolf Hickel

R. Hickel: Die Idee des so genannten
Konkurrenzféderalismus spielt in
den Debatten um die Neuordnung
des Landerfinanzausgleichs immer
wieder eine Rolle. Dazu gehort die
Ausstattung der Lander mit einer
eigenstandigen Gestaltungskompo-
nente bei der Einkommensteuer.
Dieser Konkurrenzfoderalismus folgt
der neoklassischen Idee, Lander
missten wie Unternehmen um Biir-
gerinnen und Biirger und die Wirt-
schaft konkurrieren. Hier wird auf
eine steuerpolitisch induzierte Ab-
wanderung in ein Bundesland mit
niedriger Steuerlast gesetzt — und
das ist naiv. Ware dieses Wettbe-
werbsmodell in den letzten Jahr-
zehnten angewendet worden, dann
sahe es schlecht um den Zusammen-
halt Deutschlands aus. Gebraucht
wird ein Solidarfoderalismus, der
fir homogene Entwicklungsbedin-
gungen sorgt.

Der Vorschlag des Bundesfinanzmini-
steriums sieht eine Starkung des
Stabilitatsrats vor — es geht um ,ver-
bindlichere Empfehlungen” und die
,Vereinbarung von Sanierungspfaden”
Was ist von der Idee einer ,Troika“
fur die Bundeslander zu halten?
R.Hickel: Die Forderung nach der
Starkung des Stabilitatsrats unter-
stellt den Landesparlamenten den
Verlust finanzpolitischer Souvera-
nitdat. Misstrauen gegenlber den
Landern in Sachen Schuldenfinan-
zierung und Ausgabengestaltung
schwacht das demokratische System.
Es geht doch am Ende nur um die
Durchsetzung der Schuldenbremse
und damit der Nullverschuldung in
den Bundeslandern — und mit der
Schuldenbremse wird vor einer ge-
staltenden Finanzpolitik kapituliert.

Ein weiterer Vorschlag des Bundes-
finanzministeriums sieht vor, den
Solidaritatszuschlag abzuschmelzen.
Welche Verteilungswirkungen hatte
das fiir den Landerfinanzausgleich?
R.Hickel: Der durch den Bund er-
hobene Solidaritatsvorschlag galt
der Finanzierung der deutschen
Einigung Uber eine allgemeine Er-
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hoéhung der Bundeseinnahmen im
Umfang von derzeit jahrlich rund
18 Milliarden Euro. Es gibt gute

Grinde, den Solidaritatszuschlag
mit einer neuen Begriindung fiska-
lischer Solidaritat beizubehalten.
Vorgeschlagen wurde die Finanzie-
rung eines Altschuldenfonds zur
Abwicklung der Altschulden in be-
sonders belasteten Landern. Leider
sind die Chancen der Realisierung
extrem gering. Moglich ware auch
die kiinftige Finanzierung eines
Solidaritatsfonds fur Migrantinnen
und Migranten.

Kann der Landerfinanzausgleich tber-
haupt sinnvoll reformiert werden,
ohne das zusatzliche Mittel — etwa
vom Bund oder durch zusatzliche
Steuereinnahmen — hinzukommen?
R.Hickel: In der neuen Reformrunde
zum System des foderalen Finanz-
ausgleichs muss die vertikale Ver-
teilung der Einnahmen und Aufga-
ben neu gestaltet werden. Im Sinne
der territorialen Gesamtverantwor-
tung muss der Bund starker in die
Finanzierung von Projekten in den
Landern und Kommunen einbezo-
gen werden. Nach der verpatzten
Verfassungsreform zur Einflihrung
der Schuldenbremse miissen auch
die Gemeinschaftsausgaben zwi-
schen Bund und Landern gestarkt
werden. So sollte unverziglich die
verstarkte Zuwanderung als Ge-
meinschaftsaufgabe auf der Basis
einer Rahmenplanung begriffen
werden.

Prof. Dr.

Rudolf Hickel
Wirtschafts-
wissenschaftler
(Universitat Bre-
men) und Mitglied
der Arbeitsgruppe
Alternative
Wirtschaftspolitik
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