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Linderfinanzausgleich LINKS gedacht solidarisch und auf-
gabengerecht

Zusammenfassung. Der Landerfinanzausgleich (LFA) ist ein im Grundgesetz verankertes System,
das gewadhrleisten soll, dass auch einnahmeschwache Bundeslander genligend Mittel zur
Verfligung haben, um ihre foderalen Aufgaben in gleichwertiger Qualitat wie die finanziell gut
gestellten Bundeslander ausfihren zu kdnnen. Zu diesen Aufgaben gehdrt auch die finanzielle
Sicherung der Kommunen, die wesentliche Aufgaben der 6ffentlichen Hand zu leisten haben.
Der zurzeit gilltige Landerfinanzausgleich sichert im Wesentlichen ab, dass allen
einnahmeschwachen Bundeslandern pro Einwohnerin anndhernd die Einnahmen des
Durchschnitts aller Bundeslander zur Verfiigung stehen. Aktuelle Vorschlage, diesen Ausgleich
zurlickzufahren, vertiefen die Spaltung der Bundeslander und sind zuriickzuweisen. Stattdessen
sind die Einnahmen der Kommunen starker als bisher im LFA-System zu berlicksichtigen.
Darliber hinaus tritt die LINKE dafiir ein, dass zwischen den Bundeslandern zusatzlich auch ein
finanzieller Ausgleich fiir besondere Aufgabenlasten hergestellt wird, die zwischen den
Bundeslandern sehr uneinheitlich verteilt sind. Beispiele fiir solch ungleich verteilte
Aufgabenlasten, die im Folgenden auch anhand von konkreten Zahlenmaterial belegt werden,
sind die Ausgaben fiir Soziallasten nach dem SGB Il (Kosten der Unterkunft), Ausgaben fiir
sozio-6konomisch benachteiligte Kinder und Jugendliche sowie Hochschullasten. Fir die
konkreten Auswirkungen eines solchen zusatzlichen Aufgaben-Lastenausgleichs werden
Beispiele angefiihrt. Als Struktur fir diese zusatzlichen Lastenausgleiche wird eine erweiterte
Heranziehung der Umsatzsteuerverteilung vorgeschlagen. Zu den notwendigen Neuregelungen
der Bund-Lander-Finanzbeziehungen gehdren dariiber hinaus eine Bundessteuerverwaltung,
die eine einheitliche Qualitat des Steuersystems gewdhrleistet, sowie ein Altschuldenfonds fir
die foderalen und kommunalen Schulden.

1. Der Landerfinanzausgleich

1.1 Aufgaben, Zweck und Notwendigkeit des Linderfinanzausgleichs

Verfassungsrechtliche Grundlagen. Nach Artikel 107 Abs. 2 GG sind die Bundeslander
verpflichtet, ihre Finanzkraftunterschiede auszugleichen. Ziel dieser Regelung ist es, allen
Bundesbiirgerinnen gleichwertige Lebensverhaltnisse zu ermdglichen. Im Jahr 2019 lduft das
Finanzausgleichsgesetz (FAG) aus, das die gesetzliche Grundlage des Landerfinanzausgleichs
bildet. Bund und Lander stehen deshalb gemall dem Grundgesetz in der Pflicht, bis zum Jahr
2020 ein neues FAG zu verabschieden.

Grundlage des Finanzausgleichs zwischen den Bundeslandern wie auch den Bund-Linder-
Finanzbeziehungen im weiteren Sinne sind die relevanten Vorgaben im Grundgesetz. Diese
sehen bestimmte Anforderungen an die von den Bundeslandern zu erfiillenden Aufgaben sowie
Rechte im Bezug auf die ihnen hierfiir zustehenden Finanzierungsquellen vor.

Anforderungen an die Aufgabenerfillung:

e Art. 20 GG verpflichtet auch die Lander zur Rechtsstaatlichkeit (u.a. zur Einhaltung von
gesetzlichen Verpflichtungen und Vertragen) und zur Sozialpolitik.

e Art 106 GG gibt dem Bund und den Landern den Auftrag, ihre Aufgaben so zu erfiillen,
dass die Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet gewahrt bleibt.



Rechte der Bundeslander:

e Art. 106 schreibt auch vor, dass die Lander einen Anspruch auf Deckung ihrer dazu
notwendigen Ausgaben haben.

e Art. 107 Abs. 2 schreibt die Ausgleichspflicht bei Finanzkraftunterschieden zwischen den
Bundeslandern fest.

e Art. 79 schreibt die Staatlichkeit der Lander fest. Das heif3t, dass die Bundeslander Gber
mehr Mittel verfligen missen, als sie zur reinen Aufgabenerfiillung benétigen. Die
Landesregierungen missen die Freiheit besitzen, eigene Aufgaben- und damit
Ausgabenschwerpunkte zu setzen (,Haushaltsautonomie”).

Schuldenbremse. Verscharft wird die Notwendigkeit einer Neuregelung des Landerfinanz-
ausgleichs ab 2020 durch die zwischenzeitlich im Grundgesetz eingefiihrte ,Schuldenbremse”.
Die Regelungen in Artikel 115 verbieten es den Bundeslandern ab dem Jahr 2020, Kredite
aufzunehmen. Ausnahmen sind nur dann gestattet, wenn konjunkturelle Schwankungen oder
Naturkatastrophen bzw. andere nicht abwendbare Ereignisse eintreten. Damit droht den
Landern, denen es nicht gelingt, bei der Neuregelung des LFA fiir auskdommliche Einnahmen zu
sorgen, ab 2020 die Handlungsunfahigkeit.

Denn ein GroRteil der Ausgaben von Landern und Kommunen wird durch Bundesrecht diktiert.
Darliber hinaus haben die Liander und Kommunen den grundgesetzlichen Auftrag, ihre
Aufgaben in vergleichbarer Qualitdat wie die anderen Bundeslander durchzufiihren. Gleichzeitig
verfliigen die Lander kaum U(ber Moglichkeiten zur eigenstdandigen Gestaltung ihres Steuer-
aufkommens. AuRerdem sind ihre Ausgaben zu einem guten Teil langfristiger Natur und kénnen
nicht ohne Rechtsbruch aufgekiindigt werden.

Wie das Anwachsen der Verschuldung aller Bundeslander seit dem Jahr 2000 beweist, verfligen
die Lander und Kommunen aufgrund der massiven Steuersenkungen Ende der 1990er Jahre
zurzeit nicht Uber ausreichende Steuereinnahmen, um die ihnen (bertragenen Aufgaben
zuverlassig zu finanzieren. Das zeigt sich auch dadurch, dass selbst bei guter Konjunktur der
Investitionsstau der Kommunen kontinuierlich weiter gewachsen ist (Kreditanstalt fir
Wiederaufbau 2013, S. 67ff.). Ab 2020 soll es ihnen gleichwohl verboten sein, neue Schulden
aufnehmen. Damit droht eine Lahmung einzelner Bundeslander. Um dies zu verhindern, muss
der neue LFA wie auch allgemein die Verteilung der Mittel zwischen Bund und Landern
sicherstellen, dass die Lander zuverldssig lUber ausgabengerechte Einnahmen verfiigen. Die
Wiedererhebung der Vermdgensteuer, eine hohere Besteuerung von Spitzeneinkommen und -
vermogen sowie von Gewinnen grofler Unternehmen sind daher dringend geboten -
unabhangig von der Ausgestaltung des LFA.

Steuereinnahmen der Linder und Kommunen. In Deutschland ist die Finanzierung der
offentlichen Haushalte auf den verschiedenen foderalen Ebenen durch aufkommensstarke
Verbundsteuern gepragt. Hierzu zahlen insbesondere die Einkommen- und die Umsatzsteuer,
die nach festen Anteilen auf die einzelnen Gebietskdrperschaften verteilt werden.

Mit Ausnahme der kommunalen Ebene spielt die Steuerautonomie — also das Recht, bestimmte
Steuern grundsatzlich zu erheben oder die Hohe des zu entrichtenden Steuersatzes
festzusetzen — nur ein untergeordnete Rolle. Die Entscheidungen Uber die Erhebung der
Steuern sowie Uber deren Hohe bedirfen der Zustimmung von Bundestag und Bundesrat. Die
folgende Ubersicht zeigt die Verteilung der verschiedenen Steuern sowie ihres Aufkommens auf
die einzelnen foderalen Ebenen.



Abbildung 1: Aufteilung der Steuereinnahmen (Stand: 2010)
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Die Verteilung der Steuereinnahmen zwischen den verschiedenen foderalen Ebenen sagt
jedoch wenig Uber die Finanzausstattung der einzelnen Gebietskorperschaften der foderalen
Ebenen — also der Lander und Gemeinden — aus. In Tabelle 1 sind daher die den Bundeslandern
und ihren Gemeinden zustehenden Steuereinnahmen pro Einwohnerin und Einwohner im Jahr
2012 dargestellt, ohne Beriicksichtigung der Umverteilung durch den Landerfinanzausgleich.

Die Tabelle belegt die extrem ungleiche Verteilung der Steuereinnahmen. Die Pro-Kopf-
Einnahmen der finanzstarken Bundesldnder Baden-Wirttemberg, Bayern und Hessen sind
mehr als doppelt so hoch wie die der neuen Bundeslander, mit Ausnahme von Berlin. Das
gleiche Bild ergibt sich, wenn man die Einnahmen der Gemeinden betrachtet.

Doch es gibt nicht nur groRe Unterschiede zwischen den alten und den neuen Bundeslandern.
Auch die alten Bundeslander weisen untereinander groBe Unterschiede in Bezug auf die
Steuerkraft auf. So kommt das finanzschwache Saarland gerade einmal auf zwei Drittel der
Steuereinnahmen, die in Baden-Wiirttemberg erzielt werden.

Auf der kommunalen Ebene muss zudem beriicksichtigt werden, dass gerade steuerstarke
Gemeinden geringere Hebesdtze auf die Gewerbesteuer sowie die Grundsteuer anlegen.
Wiirden sie dhnlich hohe Hebesatze einfihren wie die finanzschwachen Kommunen, dann
wirde sich die ungleiche Verteilung der Steuereinnahmen noch weiter verscharfen.



Tabelle 1: Steuereinnahmen (Ist) der Bundeslinder und ihrer Gemeinden pro Kopf 2012"

Bundesland Steuereinnahmen Lander | Steuereinnahmen Gemeinden
(Euro pro Kopf) (Euro pro Kopf)
Baden-Wirttemberg 1.927,1 1.172,3
Bayern 1.970,9 1.119,5
Berlin 1.369,0 966,2
Brandenburg 991,7 623,2
Bremen 1.440,2 1.074,6
Hamburg 2.407,5 1.712,7
Hessen 1.850,9 1.214,5
Mecklenburg-Vorpommern 823,3 538,2
Niedersachsen 1.406,6 959,5
Nordrhein-Westfalen 1.586,4 1.074,8
Rheinland-Pfalz 1.549,2 891,4
Saarland 1.250,8 794,2
Sachsen 807,9 639,9
Sachsen-Anhalt 831,8 595,2
Schleswig-Holstein 1.439,1 822,0
Thiiringen 822,2 596,1

Quellen: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

Wirtschaftskraft. Der Grund filir die starken Differenzen liegt in der regional sehr
unterschiedlichen Wirtschaftskraft. Am deutlichsten wird dies in den neuen Bundeslandern
sichtbar, die einen grolRen Riickstand bei der wirtschaftlichen Struktur und Entwicklung
gegenliber den alten Bundeslandern aufweisen. Nicht einmal finf der 100 gréRten deutschen
Unternehmen haben ihre Unternehmenszentrale in den neuen Bundeslandern — und bei diesen
wenigen handelt es sich in der Regel um Tochtergesellschaften auslandischer Konzerne mit Sitz
in Berlin.

In der Debatte Uber die Ursachen fiir die wirtschaftliche Stirke oder Schwache eines
Bundeslandes, die im Rahmen der aktuellen Diskussion tber den Landerfinanzausgleich gefiihrt
wird, ist haufig von ,guter Politik” und ,fleiligen Menschen” die Rede. Wissenschaftliche
Studien zeigen jedoch immer wieder, dass es andere Faktoren sind, die langfristiges Wachstum
bedingen. So spielen die geografische Lage, die Siedlungsstruktur, die sektorale Struktur der

! Steuereinnahmen der Liander ohne Umsatzsteuer, weil diese erst im Verlauf des Linderfinanzaus-
gleichs auf die Lander verteilt wird.
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gewerblichen  Wirtschaft und die historischen Standortentscheidungen  groller
strukturbestimmender Unternehmen und 6ffentlicher Einrichtungen eine bedeutende Rolle bei
neuen Standortentscheidungen von weiteren Unternehmen (vgl. z.B. Blume/Déring 2009,
S. 115ff.). Politische Entscheidungen sind lediglich von untergeordneter Bedeutung. Nur wenn
es um die Einleitung und Lenkung von langfristigen Entwicklungen geht, sind politische
Entscheidungen ausschlaggebend. Ebenso kann der viel zitierte Fleild nicht als Erklarung dienen.

Das Beispiel Nordrhein-Westfalen zeigt dies in idealtypischer Weise. Aufgrund seiner
Wirtschaftsstruktur, die vor allem von Schwerindustrie, Energie und chemischen Erzeugnissen
gepragt ist, war das Bundesland nach dem Zweiten Weltkrieg eines der am starksten
prosperierenden Wirtschaftsgebiete in der Bundesrepublik — was mit einer hohen Steuerkraft
und entsprechend hohen Einzahlungen in den Landerfinanzausgleich verbunden war. Im
Verlauf der 1950er Jahre sowie Anfang der 1960er Jahre trug Nordrhein-Westfalen mehr als 50
Prozent der Ausgleichszahlungen im Landerfinanzausgleich.

Die Schwerindustrie hat in den vergangenen Jahrzehnten jedoch massiv an Bedeutung verloren,
was auch in Nordrhein-Westfalen zu einem Riickgang der Wirtschaftskraft gefiihrt hat. Die
Steuerkraft dieses Bundeslandes liegt aus diesem Grund derzeit nur noch im Durchschnitt aller
Bundesldnder in der Bundesrepublik.

Bedeutung des Landerfinanzausgleichs. Zwar hat Nordrhein-Westfalen mit dem Ausbau seiner
Hochschulen und wissenschaftlichen Einrichtungen einen Wandel in seiner wirtschaftlichen
Struktur eingeleitet, doch ist dieser Wandel nicht von heute auf morgen durchzufihren.
Gleichzeitig ist er nicht ohne entsprechende Finanzmittel umzusetzen: Hochschulen,
wissenschaftliche Einrichtungen und die Férderung junger Unternehmen kosten zundachst viel
Geld.

Entsprechende Finanzmittel sind ebenso notwendig, um eine funktionsfahige o6ffentliche
Verwaltung und ein hohes Niveau an 6ffentlichen Leistungen zu finanzieren. Die Bundeslander
verwenden die von ihnen eingenommen Steuern vor allem fiir die Finanzierung des
Bildungssystems (Kindertagesstatten, Schulen, Hochschulen), der inneren Sicherheit und Justiz
sowie der soziale Sicherung. Die Gemeinden finanzieren insbesondere die soziale Sicherung,
die Bildung und die Infrastruktur.

Eine Veranderung des Landerfinanzausgleichs beeinflusst den Umfang und die Qualitat dieser
offentlichen Leistungen. Ohne den Landerfinanzausgleich konnten viele Bundeslander und ihre
Gemeinden diese Aufgaben noch unzureichender als derzeit oder sogar tGberhaupt nicht mehr
erbringen, wie ein kurzer Blick auf Tabelle 1 verdeutlicht. Das hat wiederum einen direkten
negativen Einfluss auf die Lebensverhaltnisse der dort lebenden Menschen — und auch auf die
Wirtschaft.

Umgekehrt wiirden wirtschaftlich starke Bundeslander ein deutlich grofleres Angebot von
offentlichen Leistungen anbieten kénnen. Im Ergebnis wirde dies zu weiter zunehmenden
Wanderungsbewegungen filihren, die die wirtschaftlichen Ungleichgewichte verstarken wirden
— denn tendenziell werden als erste diejenigen Personengruppen abwandern, die durch hohe
Bildungsabschlisse und aufgrund ihres Alters die besten Chancen auf den Arbeitsmarkten
haben.

Dieses Ausbluten der wirtschaftsschwachen Regionen wird die 6ffentlichen Haushalte weiter
unter Druck setzen, weil sie Giber eine schwache Einnahmebasis verfligen und gleichzeitig eine
liberproportionale Belastung zu tragen haben. Denn vor allem Altere und Arme bleiben zuriick,
weil die Transferzahlung, die sie erhalten, vom Bund (ibernommen werden und sich regional
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kaum unterscheiden. Ein Umzug in die prosperierenden Regionen wadre fir sie sogar mit
Nachteilen verbunden, weil die Lebenshaltungskosten dort héher sind.

Der Landerfinanzausgleich hat solche Entwicklungen bis zur deutschen Einheit weitestgehend
verhindern koénnen. Profiteur war bis dahin insbesondere der heute wirtschaftlich starke
Freistaat Bayern, der bis Ende der 1980er Jahre Ausgleichszahlungen aus dem Landerfinanz-
ausgleich erhielt.

Das beweist, dass der Landerfinanzausgleich wirtschaftliche Entwicklung zumindest
stabilisieren kann. Dass in den neuen Bundeslandern seit der Wiedervereinigung Entwick-
lungen beobachtet werden kdnnen, die dem oben beschriebenen Ausbluten von Regionen sehr
stark ahneln, zeigt jedoch die dringende Reformbediirftigkeit des Landerfinanzausgleichs.

1.2 Wie funktioniert der Linderfinanzausgleich?

Die Systematik des Landerfinanzausgleichs ist im Finanzausgleichsgesetz (FAG) gesetzlich
kodifiziert. Sie ist so konstruiert, dass der Landerfinanzausgleich eine Angleichung der
unterschiedlichen Steuereinnahmeniveaus verursacht. BezugsgroRe fir die Angleichung sind
die Steuerzahlungen pro Einwohnerin und Einwohner, die von den Bundeslandern und ihren
Gemeinden vereinnahmt werden. Insgesamt umfasst der Landerfinanzausgleich fiinf Stufen.

Abbildung 2
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Steuerzerlegung. In der ersten Stufe erfolgt die Aufteilung des Landeranteils an den
gemeinschaftlichen Steuern — mit Ausnahme der Umsatzsteuer — auf die einzelnen Bundes-
lander. Im ersten Schritt erhalten die Bundeslander und Gemeinden den gesetzlich festgelegten
Anteil der in ihrem Hoheitsgebiet vereinnahmten gemeinschaftlichen Steuern. Wie in
Abbildung 1 (Aufteilung der Steuereinnahmen) aufgefiihrt, sind dies insbesondere 42,5 bzw. 15
Prozent der Einkommensteuer, 50 Prozent der Korperschaftsteuer sowie der veranlagten
Steuern vom Ertrag, 44 bzw. 12 Prozent der Kapitalertragsteuer sowie 2 Prozent der Umsatz-
steuer fiir die Gemeinden.

Im zweiten Schritt erfolgt eine Aufteilung der von den Bundeslandern vereinnahmten
gemeinschaftlichen Steuern, die in der Steuererhebung begriindet ist. Dies ist notwendig, weil
der Sitz der Finanzamter, an die die festgesetzten Steuern zu entrichten sind, nicht mit dem Ort
Ubereinstimmen muss, an dem die Steuern entstanden sind. Beispielsweise wird der grofite Teil
der Zinsabschlagsteuer an die Finanzamter in Frankfurt am Main entrichtet. Der Grund hierfir
ist, dass fast alle groBen deutschen Kreditinstitute ihren Unternehmenssitz in Frankfurt am
Main angemeldet haben und diese Steuer von ihren Kunden einzubehalten und an das 6rtliche
Finanzamt abzufiihren haben. Da die einbehaltenen Zinsen jedoch von Personen aus dem
gesamten Bundesgebiet stammen, muss die in Frankfurt am Main vereinnahmte
Zinsabschlagsteuer unter allen Finanzamtern im Bundesgebiet aufgeteilt werden, entsprechend
dem Wohnort der Empfangerinnen der Zinsen.

Die Zerlegung der Steuereinnahmen und ihre Aufteilung auf die einzelnen Bundeslander sind
jedoch nicht unumstritten. Vergleicht man die Steuereinnahmen und die Wirtschaftskraft der
einzelnen Bundeslander, so lassen sich deutliche Diskrepanzen erkennen. Insbesondere die
neuen Bundesldnder, das Saarland und Bremen verzeichnen ein signifikant niedrigeres
Steuerniveau, als es ihr Bruttoinlandprodukt (BIP) vermuten lieBe. So betrdgt das BIP je
Einwohnerin und Einwohner in Sachsen 73,1 Prozent des Bundesdurchschnitts, das
Steueraufkommen liegt jedoch nur bei 47,6 Prozent des bundesweiten Mittelwerts. Gleichzeitig
verfligen Bundeslander mit einem Gberdurchschnittlich hohen BIP (iber noch deutlich starker
Uberdurchschnittliche Steuereinnahmen — mit Ausnahme von Hamburg (vgl. Renzsch 2013, S.
121ff). Hamburg muss im Rahmen der Einkommensteuerzerlegung groRe Teile seines
Lohnsteueraufkommens fir die Berufseinpendlerinnen aus dem Umland an die Gemeinde- und
Landeshaushalte der umliegenden Bundeslander abfuhren.

Umsatzsteuervorwegausgleich. In der zweiten Stufe des Landerfinanzausgleichs werden im
ersten Schritt die Steuereinnahmen berechnet, lber die die einzelnen Bundeslander pro
Einwohnerin und Einwohner verfligen. Berlicksichtigt werden dabei die ihnen zustehenden
Anteile aus den gemeinschaftlichen Steuern (ohne die Umsatzsteuer), die Steuern, die
ausschlieBlich den Landern zustehen (Erbschaftsteuer, Rennwett- und Lotteriesteuer usw.), ihre
Einnahmen aus der Gewerbesteuerumlage und der Grundsteuer A und B sowie die
Forderabgabe (vgl. § 7 FAG).

Im zweiten Schritt werden die Steuereinnahmen pro Einwohnerin und Einwohner der einzelnen
Bundesldander zueinander ins Verhéltnis gesetzt. Dazu werden zunachst die Steuereinnahmen
berechnet, die pro Einwohnerin und Einwohner erzielt wiirden, wenn die Steuereinnahmen aus
den eben genannten Steuern unter den Bundeslandern genau gleich aufgeteilt wirden.

Bei allen Bundeslandern, deren Steuereinnahmen pro Einwohnerin und Einwohner weniger als
97 Prozent des Durchschnitts aller Bundeslander betragen, werden 95 Prozent des
Differenzbetrages aus dem Umsatzsteueraufkommen ausgeglichen. Zwischen 97 und 100
Prozent des Durchschnitts schmilzt dieser Ausgleichssatz linear auf 60 Prozent ab. Dieser
sogenannte Umsatzsteuervorwegabzug darf allerdings nicht mehr als 25 Prozent der den
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Bundeslandern zustehenden Einnahmen betragen.

AnschlieBend werden im dritten Schritt die verbleibenden Umsatzsteuereinnahmen, die den
Bundesldandern zustehen, nach Einwohnerlnnen unter ihnen aufgeteilt (vgl. § 2 FAG).

Landerfinanzausgleich im engeren Sinne. In der dritten Stufe des Landerfinanzausgleichs — die
hadufig auch als Ldanderfinanzausgleich im engeren Sinne bezeichnet wird — werden zu den
bisher den Bundesldandern zugeteilten Steuereinnahmen 64 Prozent der Steuereinnahmen der
Gemeinden (vgl. § 8 FAG) hinzugerechnet. Diese Summe wird als Finanzkraftmesszahl
bezeichnet. Werden alle Finanzkraftmesszahlen summiert und auf die einzelnen Bundeslander
gemadR ihrer Einwohnerzahl aufgeteilt, ergibt sich die sogenannte Ausgleichsmesszahl. Diese
Ausgleichsmesszahl entspricht genau den Steuereinnahmen, die einem Bundesland zugeteilt
wirden, wenn die Steuereinnahmen je Einwohnerin und Einwohner exakt gleich verteilt waren.

Die Ausgleichsmesszahlen einiger Bundeslander werden jedoch modifiziert: Fir die
Stadtstaaten Berlin, Bremen und Hamburg wird die Ausgleichsmesszahl fiir die
Steuereinnahmen der Lander und Gemeinden um jeweils 35 Prozent erhoht (vgl. § 9 FAG).
Durch diese Erhohung soll der zusatzliche Finanzierungsbedarf berlicksichtigt werden, der sich
aus dem fehlenden Umland ergibt (vgl. Abschnitt 3.6).

Die Ausgleichsmesszahl der Gemeindesteuern wird fiir Sachsen-Anhalt um zwei, fir
Brandenburg um drei sowie fiir Mecklenburg-Vorpommern um finf Prozent erhdht (vgl. § 9
FAG). Durch diese Erhohung soll der zusatzliche Finanzierungsbedarf beriicksichtigt werden,
der sich aus der deutlich unterdurchschnittlichen Bevolkerungsdichte ergibt.

Die Bundesldnder, deren Finanzkraftmesszahl unterhalb der Ausgleichsmesszahl liegen,
erhalten einen Ausgleichsbetrag. Wie im Falle des Umsatzsteuervorwegausgleichs errechnet
sich der Ausgleichsbetrag nach dem Anteil der Finanzkraftmesszahl an der Ausgleichsmesszahl.
Liegt er unterhalb von 80 Prozent, werden 75 Prozent der Differenz ausgeglichen, zwischen 80
und 93 Prozent betragt der Ausgleich 67 bis 71 Prozent, und auf 44 bis 56 Prozent belauft er
sich, wenn das Verhaltnis von der Finanzkraft- zur Ausgleichsmesszahl zwischen 93 und 100
Prozent liegt (vgl. § 10 FAG Abs. 1).

Der Ausgleichsbetrag wird von den Bundeslandern getragen, deren Finanzkraftmesszahl (iber
der Ausgleichsmesszahl liegt. Die jeweiligen Ausgleichszahlungspflichten der ,Geberlander”
werden analog zu den Ausgleichszahlungsanspriichen der ,Nehmerlander” berechnet. Bundes-
lander, deren Ausgleichsmesszahl zwischen 100 und 107 Prozent der Finanzkraftmesszahl liegt,
mussen zwischen 44 und 56 Prozent abfiihren, bei 107 bis 120 Prozent sind es zwischen 67 bis
71 Prozent, und bei Giber 120 Prozent betragt die Ausgleichszahlung 75 Prozent (vgl. § 10 FAG
Abs. 2). Dies sind allerdings nur die Hochstwerte, bis zu denen eine Ausgleichszahlung zu leisten
ist. Ubersteigt die Summe der Ausgleichzahlungen nach FAG die Ausgleichsbetrige, sind die
Bundeslander mit iberdurchschnittlicher Finanzausstattung nur zur Zahlungen in Hohe der
Ausgleichsbetrage verpflichtet.

Bundeserganzungszuweisungen. In der vierten Stufe werden bei den Bundeslandern, deren
Ausgleichsmesszahl immer noch unterhalb von 99,5 Prozent der Finanzkraftmesszahl liegt, 77,5
Prozent dieser Differenz ausgeglichen. Dieser Ausgleich wird als Fehlbetrags-Bundes-
erganzungszuweisung vom Bund getragen.

Sonderlasten-Bundeserganzungszuweisungen. Wahrend des fiinften und letzten Schritts
erhalten die neuen Bundeslander — inklusive Berlin — zuséatzliche Zahlungen vom Bund, um
teilungsbedingte Sonderlasten aus dem bestehenden starken infrastrukturellen Nachholbedarf
und eine unterproportionale kommunale Finanzkraft auszugleichen. Diese Zahlungen betragen
far das Jahr 2013 insgesamt 6,54 Mrd. Euro und sinken bis 2019 kontinuierlich auf null ab.
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2. Wie weiter mit dem LFA? Positionen der aktuellen Debatte

Zurzeit mehren sich die Vorschlage zur Zukunft des Landerfinanzausgleichs ab 2020. Initiiert
von Parteien, Wirtschaftsverbanden oder Forschungsgesellschaften werden zum Teil sehr
unterschiedliche Positionen zu der Frage, was am augenblicklichen LFA zu kritisieren ist und in
Zukunft anders gemacht werden soll, in Stellung gebracht.

Eine weit verbreitete Position kann mit dem Schlagwort ,Wettbewerbsféderalismus”
gekennzeichnet werden. Die Absicht ihrer Protagonisten ist es, die Zuweisungen an die
wirtschaftlich schlechter gestellten Bundeslander zurlickzufahren (dieses Ziel verfolgt z.B. die
Klage von Bayern und Hessen vor dem BVG).

Eine andere wichtige Position kann mit dem Schlagwort , Aufgabengerechte Finanzaus-
stattung” gekennzeichnet werden. Vertreterlnnen dieser Position kritisieren am aktuellen LFA,
dass er zwar tatsdchlich zu angeglichenen Einnahmen pro Einwohnerin und Einwohner der
Lander fiihrt, aber keine Kompensation fiir besondere Aufgabenbedarfe leistet, die in manchen
Bundesldandern starker ausgepragt sind als in anderen. Notwendig ist demnach nicht eine
geringere, sondern aufgabenspezifisch womoglich sogar eine vermehrte Verteilung der
Einnahmen zwischen den Landern. Prominente Vertreterinnen dieser Position sind Benke
(2010, 2011) in ihrer Studie fir die GRUNEN, Wieland (2012) in seiner Studie fir die
Bertelsmann-Stiftung oder Eichel et. al. (2013).

Ein drittes, haufig vorkommendes Thema ist die Rolle der kommunalen Finanzausstattung im
Landerfinanzausgleich. Viele Akteure fordern, die Einnahmen der Kommunen im Landerfinanz-
ausgleich voll anzurechnen.

Unabhéangig von diesen Positionen zu Ausmafd und Begriindung der zu verteilenden Mittel gibt
es ganz unterschiedliche Vorschlage zur strukturellen Neugestaltung des LFA, die zum Teil auch
Einfluss auf die Regelungen der Bund-Lander-Finanzbeziehungen haben wirden. Verbreitet ist
der Vorschlag, den Landerfinanzausgleich im engeren Sinne aufzugeben und durch andere
Ausgleichsmechanismen zu ersetzen (z.B. Wieland 2012, Behnke 2011). Fir die neuen
Ausgleichsmechanismen gibt es Vorschlage, die ausgleichenden Mittel direkt vom Bund
zuweisen zu lassen (Wieland 2012) oder durch eine ausgeweitete Umverteilung der
Umsatzsteueranteile zu bewerkstelligen (Behnke 2011). Auf diese strukturellen Fragen wird
weiter unten (Abschnitt 4) eingegangen. Im Folgenden wird zu den Argumenten hinsichtlich des
Wettbewerbsfoderalismus und der ,,Aufgabengerechten Finanzausstattung” Stellung bezogen.

2.1 Wettbewerbsfoderalismus: Neoliberale Pline zur Minimierung des LFA

Tatsachlich geht der LFA schon in seiner jetzigen Auspragung vielen neoliberal eingestellten
Kritikerlnnen viel zu weit. Die kaum verhillte Grundannahme ist, dass reiche Bundeslander
reich sind, weil sie eine starke Wirtschaft haben. Und die starke Wirtschaft haben sie, weil die
jeweiligen Landesregierungen durch ihre Politik die erfolgreiche Entwicklung der Wirtschaft
bewerkstelligt haben. Strukturschwache Lander haben demgegeniber schwache Wirtschaften
— weil ihre Landesregierungen eine schlechte Wirtschaftspolitik und eine unzureichende
Wirtschaftsforderung betrieben haben. Der Landerfinanzausgleich mit seiner ,anreizschad-
lich[en]” (Ragnitz 2014, S. 23), ,,extremen Nivellierungswirkung” (Feld, Kube und Schnellenbach
2013, S. 5; in ihrem Gutachten im Auftrag der FDP-Landtagsfraktionen von Hessen, Baden-
Wirttemberg und Bayern) sorge jetzt dafiir, dass die reichen Lander ihre verdienten hohen
Einnahmen an die ,Faulpelze” aus den armen Landern abgeben missen. Das flihre dazu, dass
sowohl die strukturschwachen als auch die reichen Lander nichts zur Verbesserung ihrer
Einnahmesituation unterndhmen. Die reichen, weil sie zusatzliche Einnahmen zu nicht geringen
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Teilen in den LFA abgeben missten, die strukturschwachen, weil durch eine Steigerung der
Einnahmen fast genauso grolRe Zuweisungen aus dem LFA verloren gingen, weshalb sie lieber
weiter arm blieben, statt eine erfolgreiche Wirtschaftsentwicklung zu bewerkstelligen. Darum
miusse der Landerfinanzausgleich fiir die strukturschwachen Lander heruntergefahren werden,
denn das ,korrigiert die bestehenden Fehlanreize [...] des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
und setzt starkere Anreize fiir die Lander, eine Politik zur Entwicklung eigener Wirtschaftskraft
zu betreiben (Feld, Kube und Schnellenbach 2013, S. 5)%. Durch eine Reduktion der
Ausgleichszahlungen sollen Erfolge bei der Starkung der Wirtschaftskraft starker den
Landeshaushalten zugutekommen, und es solle auch ,fir Wahler und Gewahlte starker als
bisher erkennbar sein, ob ein Land gut oder schlecht regiert wird“ (Eckpunkte-Beschluss der
haushaltspolitischen Sprecher der CDU 2012, S. 2).

Gleichzeitig mit der Absenkung der Ausgleichszahlungen fiir die strukturschwachen Lander
sollen die Bundeslander mehr ,,Freiheit” bei der Ausgestaltung ihrer Steuerpolitik erhalten (vgl.
Eckpunkte-Beschluss der haushaltspolitischen Sprecher der CDU 2012; Feld, Kube und
Schnellenbach 2013). Damit hatten sie theoretisch die Moglichkeit, diese weggefallenen
Einnahmen durch hohere Steuern auszugleichen. Vor allem aber hatten sie dadurch die
Moglichkeit, durch besonders niedrige Steuern Wirtschaftsunternehmen anzulocken und sich
so einen hoheren Anteil vom Steuerkuchen zu sichern. Wenig verwunderlich, dass auch
Wirtschaftsverbande diese Option mit Nachdruck vertreten (z.B. die Handelskammern Bremen
und Hamburg, 2013). Allerdings ist anzumerken, dass es auch Verfechter der groReren Freiheit
bei der Ausgestaltung von Landessteuern gibt, die eine Absenkung der Mittelzuweisungen fiir
die strukturschwachen Bundeslander explizit ablehnen (z.B. Thone 2014 sowie Deubel 2014).

Strukturwandel. Vorausgesetzt wird von den Vertreterinnen dieser Konzepte, dass es in der
Macht der Lander steht, ihre Wirtschaft und damit Steuereinnahmen substanziell zu
beeinflussen. Allerdings hat sich bei entsprechenden Forschungen gezeigt, dass der
wirtschaftliche Erfolg eines Bundeslandes zum groRen Teil auf langfristigen infrastrukturellen
Entwicklungen beruht, die nicht auf politische Entscheidungen zuriickzufihren sind. Als
bedeutende Determinanten des Wirtschaftswachstums konnten in wissenschaftlichen Studien
(z.B. Doring, Blume und Tirck 2008, Blume und Doéring 2009, S. 115ff.) vor allem Faktoren wie
die geografische Lage, die Siedlungsstruktur, die sektorale Struktur der gewerblichen Wirtschaft
und die historische Standortentscheidung strukturbestimmender Unternehmen und
offentlicher Einrichtungen herausgearbeitet werden. Manche Bundeslander haben vom
infrastrukturellen Wandel profitiert, wie z.B. Hessen vom Aufschwung des Finanzkapitalismus.
Andere Bundeslander mussten ein Abschmelzen oder Zusammenbrechen vormals lukrativer
Industriezweige erdulden (Kohle, Stahl, Werften, Bekleidungsindustrie etc.), was mit hoher
Arbeitslosigkeit und der Herausbildung von verfestigten Milieus einherging, die von staatlichen
Transferzahlungen abhdngig sind. Der Aufschwung und Zusammenbruch solcher
Industriezweige ist nicht auf Entscheidungen der jeweiligen Landespolitik zurlickzufiihren. Dies
gilt erst recht fir die Ost-Bundesldander. Die massive Ansiedlungspolitik der letzten 20 Jahre hat
zu einigen wirtschaftlich prosperierenden Regionen geflihrt, aber im Durchschnitt ist die
Finanzkraft der Ost-Bundeslander nach wie vor wesentlich geringer als diejenige der West-
Bundeslander. Offensichtlich ist es auch durch eine hochgradige Stimulierung der
Wirtschaftsansiedlung tber 20 Jahre hinweg nicht moglich gewesen, ein durchschnittliches

2 Die ideologische Nihe zu der Vorstellung, dass Sozialhilfe-Empfangerinnen es sich in der ,sozialen
Hangematte” bequem machen und nur durch Streichung der Zuwendungen motiviert werden kdénnen,
ist mit Handen zu greifen.
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oder sogar Uberdurchschnittliches Wirtschaftsniveau zu erreichen — unabhdngig von den
jeweils gewahlten Regierungen. Bei einer substanziellen Reduzierung der Mittelzuweisungen
aus dem LFA ist also nicht damit zu rechnen, dass die strukturschwachen Bundeslander in der
Lage sind, die Verluste einfach durch eine ,Entwicklung der eigenen Wirtschaftskraft”
auszugleichen.

Vorgeschriebene Aufgaben. Hinzu kommt, dass die Bundeslander und Kommunen ihre
Finanzmittel zum allergroRten Teil ben6tigen, um Aufgaben der 6ffentlichen Hand zu erledigen,
zu denen sie aufgrund bundesgesetzlicher Regelungen und Vereinbarungen verpflichtet sind:
Bildung, Hochschulen, Kindergarten, Sozialhilfe, Polizei und Justiz, 6ffentliche Infrastruktur.
Zudem haben sie bei der Qualitat der Ausflihrung nicht die vollig freie Wahl: Sie sind laut
Grundgesetz dazu angehalten, die Aufgaben der offentlichen Hand so zu erfiillen, dass die
Einheitlichkeit und Gleichwertigkeit der Lebensbedingungen in Deutschland (zumindest im
Hinblick auf die Bereiche, die durch die Dienstleistungen der o6ffentlichen Hand gepragt
werden) gewahrt bleibt. Wie sie das tun und welche politischen Prioritdaten sie setzen, liegt
zumindest teilweise in der Hand der Bundeslander und ist durch Wahlen zu beeinflussen.
Hatten jetzt, wie das die Apologeten des Wettbewerbsfoderalismus fordern, einige
Bundeslander deutlich weniger Mittel zur Verfligung als andere, dann ware es unvermeidlich,
dass es Abstriche in der Bildung, bei Polizei und Justiz, beim Erhalt der 6ffentlichen
Infrastruktur usw. geben misste — in einer Art und Weise, die z.B. fiir Schiilerinnen deutlich
schlechtere Chancen auf eine gute Ausbildung und fir Opfer von Verbrechen deutlich
schlechtere Chancen auf eine gute offentliche Sicherheit mit sich bringen wirde. Dies wirde
dem Grundsatz der Einheitlichkeit und Gleichwertigkeit der Lebensbedingungen in Deutschland
widersprechen und ist deswegen abzulehnen. Die Einwohnerinnen der Bundeslander sind nicht
nur Bayern, Schwaben oder Sachsen usw. Sie sind auch und vor allem Birgerinnen der
Bundesrepublik Deutschland. Als solche haben sie alle gleichermalien ein Anrecht darauf, dass
die Bundeslander die ihnen Ubertragenen Aufgaben der offentlichen Daseinsvorsorge in
gleichwertiger Qualitat erledigen. Daflir bendtigen sie aber auch die gleichen Mittel.

Gefahr der positiven Riickkopplung. Die Pliane des ,Wettbewerbsfoderalismus® nehmen
billigend in Kauf, dass die Ungleichheit zwischen den Bundeslandern weiter zunimmt. Wird das
Vorhaben umgesetzt, die armeren Lander durch Kiirzungen der Ausgleichszuweisungen zu
,neuen Hochstleistungen” anzuspornen, so werden ihnen die Mittel entzogen, die sie bendti-
gen, um ein attraktiver Wirtschaftsstandort zu sein: mit gut ausgebildeten Bewohnerlnnen,
einem funktionierenden Rechts- und Behordensystem und funktionierender Infrastruktur. Die
Folge wird eine Verstarkung der Wanderungsbewegungen sein, die in den vergangenen 20
Jahren zu beobachten waren: Die gut ausgebildeten, hoch qualifizierten und motivierten
Bewohnerlnnen wandern in die boomenden Bundeslander mit niedriger Arbeitslosigkeit aus,
wahrend Alte und sozio-0konomisch Benachteiligte zurlickbleiben. Im Falle einer verstarkten
Steuerautonomie kann es zu Verlagerung von Unternehmen in finanzstarke Bundeslander
kommen, wenn sie ihre Autonomie nutzen, um ihre Steuersdtze zu senken — bei einer
reduzierten Umverteilung im Landerfinanzausgleich wirden sie (iber entsprechende
Spielrdume in ihren Haushalten verfiigen, ohne ihr Leistungsangebot reduzieren zu missen.
Dies wirde die bereits vorhandenen regionalen Finanzkraftunterschiede weiter verstarken.
Gleichzeitig kann die Reduzierung der Steuersatze in finanzstarken Bundeslander die Ubrigen
Bundeslander unter Druck setzen, ebenfalls ihre Steuersdtze zu senken. Es entstiinde eine
Steuersenkungsspirale, die zu einer Reduzierung der staatlichen Einnahmen und der daraus
finanzierten 6ffentlichen Leistungen fihren wiirde.

All dies wiirde dazu fiihren, dass die heute armen Bundeslander in Zukunft noch viel darmer
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werden. Die einzige Chance, die sie vielleicht kurzfristig hatten, ware eine massive Senkung der
Unternehmenssteuern — in der Hoffnung, dass sich so genligend zahlende Unternehmen bei
ihnen ansiedeln. Eine solches ,Race to the bottom“ der Bundeslander untereinander diirfte das
foderale System kollabieren lassen. Aber es ist klar, dass die Unternehmensverbande dies als
ausgesprochen positive Moglichkeit sehen und nach Kraften fordern.

Konzentration der offentlichen Dienstleistungen auf die , Geldbringer”. Der gewiinschte
Wettbewerb der Bundeslander wiirde zu einer starkeren Fokussierung auf die Bedirfnisse der
Unternehmen und der gut verdienenden Steuerzahlerinnen fiihren. Ohne LFA ware es ihr
Steueraufkommen, das die offentlichen Leistungen finanziert, die von den Bundeslandern
bereitgestellt werden kénnen. Auf 6ffentliche Leistungen sind jedoch vor allem die Menschen
angewiesen, die kaum oder gar keine Steuern zahlen (kdnnen): Kinder und Jugendliche, Kranke,
Behinderte, Arme und Alte. Um im Wettbewerb erfolgreich sein zu kénnen, missen die
Bundesldander die von ihnen zu finanzierenden Sozialtransfers folgerichtig abschmelzen. Denn
mobile Steuerzahlerinnen wirden aufgrund der hieraus resultierenden zusatzlichen
steuerlichen Belastung abwandern — insbesondere bei Unternehmen kann dies bereits heute
beobachtet werden, da sie nicht auf Sozialtransfers angewiesen sind und davon auch kaum
profitieren. Die Bundeslander konkurrieren sich die fir eine verninftige Umverteilung
notwendigen Finanzmittel gegenseitig weg. In der derzeitigen , Eurokrise” kann dies seit einigen
Jahren beobachtet werden.

Wettbewerb worum? Wettbewerbe haben Gewinner und Verlierer. Wirtschaftsunternehmen
stehen in einem Wettbewerb — das leistungsfahigere Unternehmen gewinnt, das schwachere
geht bankrott und vom Markt. Seitens der Vertreterinnen dieser Richtung wird leider nicht klar
gesagt, was mit den unterlegenen Bundeslandern geschehen soll. Was passiert mit
strukturschwachen Bundeslandern, die nicht mehr auf die Beine kommen, weil ihre
leistungsfahige Bevdlkerung und ihre Wirtschaftsunternehmen in die reichen Bundeslander
ziehen? Wie werden sie ,vom Markt genommen“? Sollen sie sich — wie die Euro-Krisenstaaten
— einer Troika unterwerfen, die den Landesregierungen diktiert, was sie zu tun haben? Und wer
haftet fiir deren Fehler? Sollen sie sich den erfolgreicheren Bundeslandern anschlielen — wenn
diese sie haben wollen? Sollen ganze Landstriche aufgegeben werden? Solche Folgen standen
in klarem Gegensatz zu dem verfassungsmafliigen Gebot der Einheitlichkeit und Gleichwertig-
keit der Lebensverhaltnisse in Deutschland.

Daher erteilt die LINKE diesen Auffassungen eine klare Absage. Die wirtschafts- und struktur-
schwachen Regionen kdnnten beim Wettbewerbsfdderalismus nicht mithalten. Die Folge ware,
dass arme Lander noch darmer und reiche noch reicher werden. Das wirtschaftliche und soziale
Auseinanderdriften der Regionen in Deutschland wiirde verscharft und damit die gemeinsame
und gedeihliche Entwicklung der Bundesrepublik gefahrdet.

Steuervollzug. Es gibt noch eine anders geartete Kritik an den ,Fehlanreizen” des
Landerfinanzausgleichs, die nicht auf die mangelnden Anreize zum Aufbau der Wirtschaftskraft,
sondern auf die mangelnden Anreize zum sorgfdltigen und gewissenhaften Steuervollzug
abzielt. Diese Kritik wird insbesondere von den GRUNEN vorgebracht: ,Tatsichlich muss der
Landerfinanzausgleich reformiert werden. Denn er fihrt zu vollig falschen Anreizen in Geber-
und Nehmerlandern. Steuermehreinnahmen lohnen sich nicht. Weshalb sollte ein Bundesland
Geld ausgeben flr eine effektive Steuerfahndung, wenn die Mehreinnahmen in den
Finanzausgleich flieBen?“ (Erklarung der finanzpolitischen Sprecherinnen der griinen
Landtagsfraktionen von Hessen, Bayern und Baden-Wirttemberg 2012) Eine gleichlautende
Auffassung wird auch von Wieland (2012) vertreten.
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An diesem Argument ist zumindest in Bezug auf die strukturschwachen Bundeslander zweifellos
etwas dran. Antrage der Bremer Blrgerschaftsfraktion der LINKEN auf personelle Aufstockung
der bremischen Finanzbeamtlnnen, deren Sollzahl weit unter der bundeseinheitlich
kalkulierten Sollvorschrift liegt, wurden de facto aus genau diesem Grund abgelehnt. Zwar
wirden die zusatzlichen Personalausgaben durch zusatzliche Steuereinnahmen vor dem LFA im
Verhaltnis von 10:1 wettgemacht. Nach dem LFA wiirden sich diese zusatzlichen Einnahmen
jedoch kaum bemerkbar machen, sodass es der Regierung ,lohnender” erschien, am Personal
zu sparen.

In Bezug auf die reichen Bundesldander ist dieses Argument schon fraglicher. Insbesondere
Bayern steht im Ruf, den ,malvollen Steuervollzug”, also eine zuriickhaltende bzw.
oberflachliche Priifung insbesondere von Unternehmensfinanzen, zu propagieren und damit
Standortpolitik zu betreiben — im Prinzip durch ,Dumpingsteuern”. Laut Schatzungen der
bayerischen SPD gehen dem Freistaat damit 1 Mrd. Euro pro Jahr verloren (SPD-
Landtagsfraktion Bayern 2010). Des Weiteren ist an die bizarre Friihverrentung von vier duRerst
erfolgreichen Steuerfahnderinnen in Hessen wegen ,unheilbarer paranoid-querulatorischer
Stérungen” zu denken, die erfolgte, nachdem sie sich gegen eine Amtsverfigung gestellt
hatten, die nach ihrer Ansicht zur Schonung reicher Steuersiinderinnen fiihrte (z.B. Bebenburg
2012). Es ist nicht damit zu rechnen, dass sich diese Politik durch einen ,anreizfreundlicheren”
LFA dndern wirde. Allerdings wirde er den entsprechenden Bundeslandern die Mdoglichkeit
bieten, ganz legal die Steuern zu senken, statt wie bis jetzt unter der Hand den Steuervollzug
,maBvoll“ zu gestalten.

Nach Auffassung der LINKEN liegt die Lésung fur die unzureichenden Steuererhebungs-
gualitaten einiger Bundeslander daher nicht in einem ,,anreizfreundlichen” LFA, sondern in der
Einflhrung einer Bundessteuerverwaltung. Darauf wird in Abschnitt 5.2 eingegangen.

2.2 Aufgabengerechte Finanzausstattung der Bundeslinder

Eine ganz anders geartete Kritik am jetzigen LFA ist die Forderung nach einer starkeren
Beriicksichtigung besonderer Aufgabenlasten einzelner Bundeslander. Im jetzigen System findet
eine weitgehende Angleichung der Einnahmen der Bundeslander pro Einwohnerin und Ein-
wohner statt. Damit verbunden ist die Annahme, dass zur angemessenen Erflllung der
Aufgaben der 6ffentlichen Hand fiir die Summe der Einwohnerlnnen eines jeden Bundeslandes
etwa die gleichen Mittel aufzuwenden sind, auch wenn sich die genaue Abschichtung der
Aufgabenanforderungen von Bundesland zu Bundesland etwas unterscheiden mag.

Diese Annahme wird in einer Reihe von aktuellen Forschungsarbeiten kritisch hinterfragt.
Behnke kritisiert diese Regelung als ,strukturblind”, weil sie bestehende Strukturvor- und
-nachteile zementiere, strukturschwachen Regionen kaum eine Chance gebe, sich zu
verbessern, und reale Bedarfe und Bedarfsunterschiede nur unzureichend bericksichtige
(Behnke 2011a, S. 22f). Eichel, Fink und Tiemann fordern, ein reformierter Finanzausgleich
misse ,,in ein System eingebettet sein, das der Beddrftigkeit i.S. eines erhohten Bedarfs an
offentlichen Leistungen folgt und die jeweilige Aufgabenlast als Bemessungsgrundlage fir eine
Finanzzuweisung bericksichtigt” (Eichel, Fink und Tiemann 2013, S. 2). Selbst die CDU/CSU-
Eckpunkte vermerken, dass im kommenden LFA spezielle strukturelle Herausforderungen, die
sich dem Einfluss der Politik weitgehend entziehen, bertcksichtigt werden mussen (CDU/CSU-
Eckpunkte 2012).

Elemente einer aufgabengerechten Finanzausstattung finden sich insbesondere in den
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kommunalen Finanzausgleichssystemen der einzelnen Bundeslander. So werden beispielsweise
in Sachsen-Anhalt und Nordrhein-Westfalen Einwohnerlnnen mit besonderen Eigenschaften
(Behinderung, Abhdngigkeit von Sozialtransfers, Alter etc.) mit einem Faktor von 1,5 oder 2,0
berlicksichtigt. Das heift, es werden die Einwohnerzahlen der Gemeinden, deren
Einwohnerinnen besonders haufig diese Eigenschaften aufweisen, erhéht, um ihnen einen
groBeren Anteil an dem im landeseigenen kommunalen Finanzausgleich zu verteilenden
Steueraufkommen zukommen zu lassen.

Allerdings bleiben diese Vorschlage in Bezug auf die erhéhten Bedarfe, um die es gehen soll,
meist vage. Thone (2014) postuliert: ,Notig ist eine ,Neuvermessung’ der Aufgaben im
deutschen Foderalismus, um zu gewahrleisten, dass ein reformierter Landerfinanzausgleich
auch aufgabengerecht ist.” (S. 28) Dabei fordert er, dass die Aufgaben der Kommunen von
vornherein mit beriicksichtigt werden, da die Linder die Verantwortung haben, fiir eine
aufgabengerechte Finanzierung der kommunalen Ebene zu sorgen. Wieland (2012) weist auf
die Diskrepanz zwischen origindaren Steuereinnahmen und Sozialausgaben hin: ,Die Lander
kdnnen die Ausgabenlast fir die von ihnen zu erfillenden Aufgaben nur tragen, wenn sie liber
ausreichende Einnahmen verfligen. Da das Steueraufkommen aber raumlich gesehen nicht den
Kosten der zu erledigenden Aufgaben entspricht, sondern eher dort niedrig ist, wo hohe Kosten
fir Sozialleistungen entstehen, muss die Verteilung nicht primar einnahmenorientiert, sondern
ausgabenorientiert vorgenommen werden.” (S. 40) Eichel et al. (2013) weisen insbesondere auf
die finanziellen Belastungen von Kommunen mit hoher Arbeitslosigkeit hin, die mit stark
erhohten Sozialausgaben einhergehen. Behnke (2011 b) nimmt an, dass die Faktoren
Arbeitslosenzahl, Bevolkerungsdichte und demografische Entwicklung einen wichtigen Einfluss
auf die Ausgabenlast der Lander haben, spezifiziert die damit verbundenen Ausgaben aber
nicht konkret. Berthold und Fricke (2007) bringen die unterschiedlichen Ausgaben der Lander
fliir Hochschulen in die Diskussion: ,Die finanziellen Ausgleichssysteme bestrafen also
systematisch Bundeslander, die viel in ihre Hochschulen investieren.” (S. 13)

Ganz aktuell, wahrend der Arbeit am vorliegenden Papier, hat Rentsch (2013) konkrete Zahlen
vorgelegt; er untersucht u.a. die erheblichen Unterschiede bei den Lander-Ausgabenlasten, die
durch die Ausfiihrung von Bundesgesetzen hervorgerufen werden. Am Beispiel der , Kosten der
Unterkunft” und an den BAfoG-Lasten zeigt er, dass die Ausgabenlasten in den ostdeutschen
Bundeslandern und in den Stadtstaaten besonders hoch, in den ,Geberldandern” dagegen
besonders niedrig sind.

2.3 Bedeutung der Kommunen im Linderfinanzausgleich

Auch die Bedeutung der Kommunen spielt bei einer Reihe von Vorschlagen zur Neugestaltung
des Landerfinanzausgleichs eine prominente Rolle. Dabei geht es um zwei Themenbereiche.

Zum einen ist strittig, mit welchem Anteil das Finanzaufkommen der Kommunen bei der
Berechnung der Landesfinanzkraft im LFA berilicksichtigt werden soll. Zurzeit werden die
Einnahmen der Kommunen im Landerfinanzausgleich mit 64 Prozent zu den Einnahmen des
Landes hinzugerechnet, um die Finanzausstattung im Landerfinanzausgleich zu bestimmen. Ein
Ziel der Klage von Bayern und Hessen gegen den jetzigen LFA ist es, diese Quote auf 50 Prozent
abzusenken. Die Absicht ist klar: Hessen und Bayern haben nicht nur besonders hohe
Steueraufkommen als Bundeslander, ihre Kommunen haben auch besonders hohe kommunale
Einnahmen. Im Gegensatz dazu vertreten viele Akteure die Auffassung, dass die Einnahmen der
Kommunen zu 100 Prozent in den Landerfinanzausgleich eingehen sollten. Wieland (2012)
beispielsweise konstatiert zu der bislang nicht vollstandigen Anrechnung der kommunalen
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Finanzkraft: ,,Das ist systemwidrig, weil die Lander die Finanzkraft der Kommunen nach eigener
Entscheidung bestimmen und die Verteilung der im Land insgesamt zu erzielenden
Steuerertrdge zwischen Land und Kommunen in gréBerem Umfang frei gestalten kdnnen. Erst
die Finanzkraft eines Landes und seiner Kommunen zusammengenommen ist flr die
bundesstaatliche Finanzverteilung aussagekraftig.” (S. 45) Lenk (2014) argumentiert: ,Da die
Lander iber den kommunalen Finanzausgleich zu einer aufgabenadaquaten Finanzausstattung
ihrer Kommunen verpflichtet sind, ware eine Berlicksichtigung der kommunalen Finanzkraft zu
100 Prozent nur konsequent. Zumal aufgrund des hohen Anteils der Gemeinschaftssteuern in
Deutschland finanzkraftige Kommunen eher in finanzkraftigen Landern und vice versa zu finden
sind.” (S. 11) Heinemann (2012) kennzeichnet die jetzige Regelung als ,Geberland-Rabatt im
Landerfinanzausgleich” (S. 2), der einer Uberzeugenden 0Okonomischen Rechtfertigung
entbehre. Lenk und Kunze (2012) weisen zudem auf Folgendes hin: ,Verscharfend kommt hinzu,
dass Lander mit einer starken finanziellen Ausstattung der Gemeinden im Vergleich zu Landern
mit einer schwachen finanziellen Ausstattung der Gemeinden tendenziell weniger finanzielle
Mittel innerhalb des kommunalen Finanzausgleichs bereitstellen miissen, sodass Ersteren ein
wesentlich groRerer Handlungsspielraum fiir Entschliisse auf landespolitischer Ebene
geschaffen wird, wohingegen Letztere vergleichsweise benachteiligt sind.” (S. 49)

Zum anderen wird in einer Reihe von Vorschlagen die Sicherstellung der aufgabengerechten
Finanzierung der Kommunen in den Fokus genommen. Eichel et al (2013) konstatieren das
Problem: ,Der Bund hat zunehmend neue Aufgaben im bundesdeutschen Sozialstaat
gesetzgeberisch festgelegt; die Lander und Kommunen mussten sie umsetzen. So haben sich
die Sozialausgaben in den Kommunen in den letzten 20 Jahren auf ca. 45 Milliarden Euro pro
Jahr verdoppelt.” (S. 3) Laut Wieland (a.a.0.) ist dieser Anstieg der Sozialausgaben ein
wesentlicher Grund fir die ,,groBen Haushaltsdefizite der Kommunen, die durch den Anstieg
der kommunalen Kassenkredite auf rund 48 Milliarden Euro (Stand Marz 2012) manifest
werden” (S. 23). Lenk und Kunze (a.a.0.) schlagen deshalb vor, den Bund starker an den
Aufwendungen der Kommunen zu beteiligen, wenn eine solche Kompensation gewiinscht wird.
Eine Anrechnung von Soziallasten als aufgabenbezogene Komponente im LFA sehen sie
dagegen kritisch: ,Eine derart indirekte Losung Gber den Landerfinanzausgleich sichert nicht,
dass die Gelder an die Kommunen weitergereicht werden.”

2.4 Konnexitatsprinzip vollstindig umsetzen

In der Vergangenheit haben Bundesldander, der Bund und die EU immer neue Schlupflécher
genutzt, um den Kommunen neue Aufgaben — und die damit verbundenen Ausgaben — zu
Ubertragen, ohne sie hierfiir ausreichend zu entschadigen (z.B. Becker 2012). Ein Beispiel ist die
Einflihrung des Kinderférderungsgesetzes (KiF6G). Kernbestandteil des KiFOG war der ab Ende
2013 geltende Rechtsanspruch auf einen Kita-Platz fir Kinder unter drei Jahren. Um
umfangreiche Zahlungen an die Kommunen zu umgehen, wurde das Angebot an Kita-Platzen
deutlich niedriger angesetzt als der tatsachliche Bedarf. Die 2007 kalkulierten Ausgleichs-
zahlungen des Bundes reichen nicht aus, um den Bedarf zu finanzieren. Die Kommunen werden
durch dieses von den Bundeslandern geduldete Manover des Bundes mit Mehrkosten von
mehreren hundert Millionen Euro belastet (Deutscher Stadtetag 2014, S. 8f.).

Eine ahnliche Entwicklung lasst sich bei Aufgabenveranderungen, etwa wenn freiwillige
Aufgaben zu Pflichtaufgaben erklart werden, und bei der Anhebung bestehender Standards,
zum Beispiel in der Kinderbetreuung, beobachten. EU, Bund und Bundeslander birden den
Kommunen, die zur Ausfiihrung dieser Aufgaben verpflichtet sind, zusatzliche Ausgaben auf,
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ohne ihnen hierfiir einen entsprechenden Ausgleich zu gewdhren (Hanke 2010, S. 2f.). Um die
bereits stark ausgezehrten kommunalen Haushalte nicht noch weiter zu belasten, muss ein
striktes Konnexitatsprinzip im Grundgesetz und in den Landerverfassungen verankert werden.
Die bisherigen Regelungen sind hierfiir nicht ausreichend.

2.5 Kooperationsverbot aufheben

Mit der Verabschiedung der Ergebnisse der Foderalismuskommission | im Jahr 2006 durch
Bundestag und Bundesrat wurde das sogenannte "Kooperationsverbot" im Grundgesetz
verankert (Art. 104b Abs. 1 GG). Dieses sieht vor, dass der Bund sich nicht mehr an der Finan-
zierung von Aufgaben beteiligen darf, deren Gesetzgebungskompetenz ausschlieBlich den
Bundesldandern zusteht.

Dieses Kooperationsverbot untersagt dem Bund insbesondere im Bildungsbereich - auRer den
in Art. 91b GG definierten Ausnahmen - die Bundeslander mit den dringend bendtigten
zusatzlichen Finanzmitteln zu unterstitzen (vgl. z.B. Antrag der Linksfraktion im Deutschen
Bundestag, Drucksache 18/588). Damit der Bund die Bundeslander und Kommunen zukiinftig
bei neuen oder sich ausweitenden Problemen in unterschiedlichen Politikbereichen
unterstiitzen kann, muss das Kooperationsverbot aufgehoben werden.

2.6 Zwischenfazit und weiteres Vorgehen

1. Die Bundeslander benétigen die Finanzmittel, um die Aufgaben zu erfiillen, die sie im
foderalen System (ibertragen bekommen haben und die sie hinsichtlich der Gite so ausfiihren
sollen, dass die Einheitlichkeit bzw. Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse in den deutschen
Bundesldandern gewahrt (oder zumindest angestrebt) wird. Die Finanzkraft der Lander ist durch
deren eigene Anstrengungen kaum zu beeinflussen, die finanzschwachen Lander sind in keinem
nennenswerten Malle selbst verantwortlich flr ihre Strukturschwache. Die zu leistenden
Aufgaben sind in den finanzschwachen Landern aber nicht kleiner als in den reichen. Darum
sind neoliberale Vorschlage im Geiste des ,Wettbewerbsfoderalismus”, die hauptsachlich eine
Absenkung der Ausgleichszahlungen an die finanzschwachen Liander bezwecken, klar
zuriickzuweisen.

2. Eine Reihe von Autorinnen weist auf das Problem hin, dass die Aufgabenlast durch Arbeits-
losigkeit, Sozialausgaben, demografische Entwicklung oder besondere Infrastrukturkosten
(Verkehr, Hochschulen) deutliche Unterschiede zwischen den Bundeslandern aufweist. Relevant
ist dabei vor allem der Hinweis, dass gerade finanzschwache Bundeslander besonders hohe
Sozialausgaben zu schultern hatten. Diese Aufgabenlasten sollen in einem reformierten LFA
Berlicksichtigung finden. Bislang gibt es jedoch kaum belastbare Zahlen, die den finanziellen
Umfang dieser Lasten greifbar machen. Zudem ist noch véllig unklar, wie sie im Rahmen des
Landerfinanzausgleichs beriicksichtigt werden sollten.

3. Finanzschwache Bundeslander werden zusatzlich durch erhéhte Ausgaben fiir ihre ebenfalls
finanzschwachen Kommunen belastet. Insofern ist es geboten, auch diese besondere
Aufgabenlast der Lander durch eine vollstandige Anrechnung der kommunalen
Finanzeinnahmen im LFA zu bericksichtigen. Gleichzeitig sollte bei einer Neuregelung der
Finanzbeziehungen zwischen Bund und Landern auch die finanzielle Handlungsfahigkeit der
Kommunen besser abgesichert werden. Deren massive Schuldenzuwéachse in den letzten
Jahren sind zum guten Teil auf die massiv gestiegenen Soziallasten zuriickzuflihren, die
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wiederum durch bundesrechtliche Vorgaben bedingt wurden.

Wiinschenswerte Konkretisierungen. Beim aktuellen Stand der Diskussion (iber eine
aufgabengerechte Finanzausstattung ist es deshalb zielfiihrend, wenn konkrete Nachweise oder
belastbare Schatzungen der angesprochenen Ausgabenlasten in den verschiedenen Bundes-
landern vorgelegt werden kdnnen — insbesondere die Kombination von mehreren Faktoren. Im
folgenden Abschnitt 3 werden darum drei verschiedene Faktoren mit Daten des Jahres 2011
empirisch analysiert, und es wird ihre Akkumulation dargestellt: Unter dem Oberbegriff
»armutsbedingte Sozialausgaben” werden einerseits die kommunalen und féderalen Ausgaben
aus den Geldleistungsgesetzen (Kosten der Unterkunft, BAf6G, Asylbewerberleistungen),
andererseits die geschatzten Ausgaben der Lander zur Forderung von sozio-6konomisch
benachteiligten Kindern und Jugendlichen dargestellt. Als Drittes werden die
Hochschulausgaben ausgewertet. Als vierter Faktor werden die unterschiedlichen Einnahmen
der Kommunen und die daraus resultierenden Unterschiede in den insgesamt verfligbaren
Mitteln im Landerfinanzausgleich 2012 analysiert, anschlieRend werden die aus allen vier
Faktoren insgesamt resultierenden finanziellen Differenzen fir die Bundeslander prasentiert.

In Abschnitt 4 werden verschiedene Moéglichkeiten zum strukturellen Umbau des LFA diskutiert,
und es wird ein konkretes Modell zur Verrechnung der aufgabenspezifischen Ausgaben aus
Abschnitt 3 vorgestellt und angewandt.

In Abschnitt 5 werden schlieBlich weitere Themen der Bund-Lander-Finanzbeziehungen
behandelt: Bundessteuerverwaltung, Altschuldenfonds sowie ein Solidarpakt Il flr struktur-
schwache Regionen.
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3. Aufgabenspezifische Ausgabenlasten sowie Differenzen in
den kommunalen Einnahmen der einzelnen Bundeslander

In aktuellen Reformvorschlagen fiir den LFA wird haufig die Forderung erhoben, dass
unterschiedliche Anforderungen an die Lander und Kommunen bei der Erflllung ihrer
offentlichen Aufgaben beriicksichtigt werden missen (siehe Abschnitt 2.2). Zudem wird
gefordert, die Einnahmen und die spezifischen Ausgabebelastungen der Kommunen im LFA zu
beriicksichtigen (siehe Abschnitt 2.3). Bislang sind diese Forderungen jedoch zumeist abstrakt
vorgebracht worden — es gibt nur wenig empirische Daten Uber die unterschiedlichen
Belastungen der Bundeslander bzw. ihrer Kommunen. In diesem Abschnitt werden darum als
Erstes die unterschiedlichen Einnahmen der Kommunen im Landerfinanzausgleich 2012
prasentiert. Bereits hier zeigt sich, dass die Ausgabenanforderungen an die einzelnen
Bundesldander zur Finanzierung ihrer Kommunen stark differieren (Abschnitt 3.1). Im Anschluss
daran werden die Unterschiede bei den Ausgaben der Bundesldnder im Jahr 2011 fir drei
Ausgabengruppen dargestellt, die spezifische Bedarfe decken. Dies sind (unter dem Oberbegriff
armutsbedingte  Sozialausgaben) die kommunalen und foderalen Ausgaben fir
Geldleistungsgesetze: Kosten der Unterkunft, BAf6G und Asyl (Abschnitt 3.2) und Ausgaben fiir
sozio-0konomisch benachteiligte Kinder und Jugendliche (Abschnitt 3.3). AbschlieRend werden
die Ausgaben der Linder fir die Hochschulen diskutiert (Abschnitt 3.4). In Abschnitt 3.5
werden die agglomerierten Werte fiir die Bundeslander dargestellt — es wird sich zeigen, dass
die Finanzausstattung der einzelnen Lander nach Abzug der Ausgaben fir diese Faktoren
systematische und profunde Unterschiede aufweist. In Abschnitt 3.6 wird auf die besonderen
Aufgabenlasten der Stadtstaaten eingegangen. In Abschnitt 3.7 werden schlieRlich weitere
Faktoren genannt, die im LFA bericksichtigt werden sollten, deren empirische Auswertung hier
aber nicht geleistet werden konnte.

3.1 Unterschiede in den Einnahmen der Kommunen

Kommunen spielen bei der Erfillung der Aufgaben der 6ffentlichen Hand eine wichtige Rolle,
z.B. bei der Bereitstellung der Sozialhilfe, bei 6ffentlichen Investitionen und bei der Erhaltung
der Infrastruktur. Rechtlich gesehen sind sie ein Teil der Bundeslander. lhre Einnahmen und
Ausgaben gelten gemaR Art. 106 Abs. 9 GG als Einnahmen und Ausgaben der Lander.

Da Bundeslander und Gemeinden auf nahezu identische Steuerquellen zugreifen, ist es wenig
verwunderlich, dass die finanzstarken Bundeslander ebenso finanzstarke Gemeinden
aufweisen. Dagegen sind die Kommunen der finanzschwachen Bundeslander im Durchschnitt
ebenfalls arm: Hessische Gemeinden als Spitzenreiter nehmen pro Einwohnerin und Einwohner
durchschnittlich 1.235 Euro ein, die Gemeinden in Mecklenburg-Vorpommern als Schlusslicht
nur 561 Euro.?

3 Angegeben sind die Einnahmen der Kommunen nach der Statistik des Landerfinanzausgleichs. Dort
werden die kommunalen Steuern auf der Basis normierter Hebesatze in die Berechnung einbezogen.
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Abbildung 3

Kombinierte Einnahmen der Lander nach LFA und
durchschnittliche Einnahmen ihrer Kommunen 2012 (pro Kopf)
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Quelle: Statistisches Bundesamt.

Die daraus resultierenden Unterschiede in der finanziellen Gesamtausstattung (Bundesland und
seine Kommunen) werden im LFA bislang nur teilweise bericksichtigt: Zu den Einnahmen der
Lander werden 64 Prozent der kommunalen Einnahmen hinzugerechnet. Dadurch gibt es auch
nach erfolgtem Landerfinanzausgleich deutliche Unterschiede in der Summe der Mittel pro
Einwohnerin und Einwohner, wenn die Einnahmen der Liander und ihrer Kommunen
zusammengerechnet werden (siehe Abbildung 3). Im Durchschnitt nahmen die Flachenlander
nach erfolgtem Landerfinanzausgleich 2012 pro Einwohnerin und Einwohner 2.583 Euro ein,
die Stadtstaaten 3.552 Euro.* Die Kommunen verzeichneten Einnahmen von durchschnittlich
1.021 Euro pro Einwohnerin und Einwohner. Durch die partielle Bericksichtigung der
kommunalen Einnahmen liegen die Einnahmen der Ost-Nehmerlander, z.B. Sachsen (2.748
Euro), hoher als die der Geberlander, z.B. Bayern (2.547 Euro). Trotzdem stehen in Bayern pro
Einwohnerin und Einwohner zur Erflllung der foderalen und kommunalen Aufgaben insgesamt
deutlich mehr Mittel zur Verfligung (2.547 Euro + 1.233 Euro = 3.780 Euro) als in Sachsen (2.748
Euro + 606 Euro = 3.353 Euro). Interessant ist, dass sich in den drei Stadtstaaten die
Unterteilung noch einmal wiederholt: Die kommunalen Einnahmen Berlins sind unterdurch-
schnittlich, die von Bremen nahe am Durchschnitt, und Hamburg ist deutschlandweit der
Spitzenreiter bei den kommunalen Einnahmen.

Als Folge der unterdurchschnittlichen Steuereinnahmen ihrer Kommunen zahlen gerade die

* Die dargestellten Einnahmen der Linder enthalten hier und im Folgenden nicht die Sonder-
zuweisungen insbesondere an die Ostlander, da diese bis 2019 befristet sind und bereits degressiv
abgebaut werden.
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Ost-Bundeslander wesentlich hohere Zuweisungen an ihre Kommunen, damit diese ihre
Aufgaben erfilllen kénnen (siehe Abbildung 4). Diese Mittel fehlen den finanzschwachen
Landern zur Erfillung der origindren Landesaufgaben. Zurzeit werden diese besonderen
Aufwendungen fiir die finanzschwachen Kommunen noch von den Sonder-
Bundeserganzungszuweisungen fir die Ost-Lander ausgeglichen (§ 11 Abs. 3 FAG). Diese
Zuweisungen werden jedoch bis 2019 auf null heruntergefahren, ohne dass bis dahin eine
Angleichung in der Finanzkraft der Kommunen in den Ost-Bundeslandern zu erwarten ist.

Abbildung 4

Allg. Nettozuweisungen der Lander
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Quellen: Statistisches Bundesamt, PWC 2012, eigene Berechnungen.

Zum Abbau dieses Privilegs der reichen Bundeslander ist ein vollstandiger Einbezug der
kommunalen Einnahmen in den Landerfinanzausgleich notwendig und sachgerecht, wie es
auch von Wieland (2012), Lenk (2014), Heinemann (2012) sowie Lenk und Kunze (2012)
gefordert wird (vgl. Abschnitt 2.3).

3.2 Armutsbedingte Sozialausgaben I: Geldleistungsgesetze

Die Sozialausgaben der Kommunen fiir Empfangerinnen von Arbeitslosengeld Il, die Kosten der
Unterkunft (KdU), bestehen aus finanziellen Leistungen, auf deren Auszahlung die
Leistungsempfangerinnen einen individuellen Anspruch haben. Die Auszahlungen stehen den
Berechtigten nicht als ,Landesbewohnerinnen” oder als ,Stadtbewohnerlnnen” zu, sondern als
Bundesbiirgerinnen. Gleiches gilt fur die Leistungen an Asylbewerberlnnen sowie die BAf6G-
Zahlungen an Studierende und Schilerlnnen, die von den Liandern mitfinanziert werden
missen. Diese sogenannten Geldleistungsgesetze (vgl. Lenk und Kunze 2012, S. 24ff.) beruhen
auf bundesrechtlichen Vorgaben, zu bezahlen haben sie aber zu wesentlichen Anteilen die
Kommunen bzw. Lander (BAfoG).

Dementsprechend sind die kommunalen Ausgaben fiir die KdU pro Kopf deutschlandweit
relativ dhnlich (siehe Tabelle 2). Zwischen den Bundeslandern gibt es aber erhebliche
Unterschiede in der Quote der Leistungsempfangerinnen. Entsprechend unterschiedlich sind
die Belastungen der kommunalen Haushalte (siehe Tabelle 2)
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Tabelle 2: Belastungen der kommunalen Haushalte

Kommunale Ausgaben SGB Il 2011 | Landes- Leistungen
(Kosten der Unterkunft) BAf6G- an
Ausgaben Asylbewerb
ro erlnnen pro
ngte Ausgaben p_ ) P Summe
pro Fall Leistungs- Einwohnerl [ Einwohnerl
. . pro
in Euro empfange , n n (2010)
Inin % Einwohnerlin
Bayern 1.493 3,32 50 11 7 68
Baden- 1.443 3,94 57 9 5 71
Wirttemberg
Hessen 1.444 6,54 94 13 8 115
Nordrhein- 1.532 8,76 134 13 12 159
Westfalen
Niedersachsen 1.503 7,39 111 14 11 136
Rheinland-Pfalz 1.217 5,42 66 12 7 85
Schleswig- 1.462 7,75 113 12 9 134
Holstein
Saarland 1.413 7,29 103 7 6 116
Sachsen 1.283 10,28 132 21 7 160
Sachsen-Anhalt 1.376 10,35 142 15 6 163
Brandenburg 1.309 12,72 167 17 11 195
Mecklenbure- 1.293 8,70 112 20 8 140
Vorpommern
Thiringen 1.334 12,25 163 18 9 190
Berlin 1.584 16,38 259 23 22 304
Hamburg 1.704 10,09 172 19 24 215
Bremen 1.748 13,75 240 25 35 300
Deutschland 1.464 7,47 109 14 10 133

Ausgaben der Kommunen fiir KdU und Asylbewerberinnen sowie der Lénder fiir BAf6G. Quellen:
Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

Wahrend in Bayern pro Einwohnerin und Einwohner im Jahr 50 Euro fiir SGB-II-
Leistungsempfangerinnen ausgegeben werden missen, sind es in Berlin 259 Euro. Zudem liegt
das Ausgabenniveau der Ost-Bundeslander deutlich (iber dem Durchschnitt der West-Lander.
Als Abweichung von den durchschnittlichen Ausgaben der Bundeslander und ihrer Kommunen
von 133 Euro pro Einwohnerin und Einwohner fir die KdU, das BAf6G und die Leistungen fir
Asylbewerberinnen in Deutschland ergibt sich folgendes Muster (Abbildung 5):
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Abbildung 5

Ausgaben flir KdU, Bafog und Asyl -
Abweichungen vom Durchschnitt
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Quellen: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

Die Vermutung von Wieland (2012), dass ein niedriges Steueraufkommen mit hohen Kosten fir
Sozialleistungen korrespondiert (vgl. Abschnitt 2.2), trifft also im Groflen und Ganzen zu.
Trotzdem gibt es im Einzelnen interessante Abweichungen. Auffillig ist, dass die Ausgaben
aufgrund von Geldleistungsgesetzen in Hessen deutlich héher sind als in Bayern und Baden-
Wirttemberg. Andererseits hat Rheinland-Pfalz merklich geringere Aufwendungen als die
anderen West-Nehmerlander. Das Gleiche gilt fur Thiiringen im Vergleich zu den anderen Ost-
Nehmerlandern.

Angesichts dieser Unterschiede in den Ausgabenanforderungen ist unserer Auffassung nach ein
weitgehender oder vollstindiger Ausgleich sinnvoll, entweder durch eine Ubernahme seitens
des Bundes oder durch den Einbezug in den LFA. Fiir eine Ubernahme dieser Kosten durch den
Bund spricht das ,Konnexitatsprinzip“ (wer bestellt, bezahlt). In diesen Féallen, in denen Lander
und Kommunen von der Sozialgesetzgebung des Bundes als reine ,Erflillungsgehilfen”
herangezogen werden, sollte der Bund auch die Bezahlung Gibernehmen (so auch Wieland 2012
und Eichel et al. 2013).

Beispiel Grundsicherung. Dafilir spricht auch, dass der Bund seit 2013 die Ausgaben der
Kommunen fiir SGB XIl Kap. 4 (Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsunfahigkeit) vollstandig
Ubernommen hat. Hierbei handelt es sich ebenfalls um ein Geldleistungsgesetz: Es bestimmt
die Mindestsicherung fiir Alte und Erwerbsunfahige, deren eigene Rentenanspriiche unterhalb
der gesetzlichen Mindestsicherungshdhe liegen. Zwischen den Bundeslandern differieren die
Fallzahlen jedoch deutlich (siehe Abbildung 6). Sie zeigen in den West-Ldndern einen engen
Zusammenhang mit der Arbeitslosenquote. In den Ost-Landern sind zurzeit noch nicht so viele
alte Menschen von Sozialhilfe abhangig.
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Abbildung 6

Quote Grundsicherung in Prozent d. Bevblkerung

2,00

1,80

1,60

1,40

1,20

1,00
0,80
0,60
0,40
0,20

0,00

Geberlinder West-Nehmerlinder Ost-Nehmerldnder Stadtstaaten

W Quote Grundsicherung in Prozent d. Bevdlkerung (2011)

Quellen: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

3.3 Armutsbedingte Sozialausgaben II: Bedarfe fiir sozio-6konomisch
benachteiligte Kinder und Jugendliche

Ein weiterer abgrenzbarer Faktor der féderalen und kommunalen Ausgaben aufgrund von
Armut sind die Ausgaben, die fiir sozio-6konomisch benachteiligte Kinder und Jugendliche
aufgewendet werden.

Diese Kindern und Jugendlichen benétigen besondere Betreuungs- und Unterstitzungs-
angebote von Kommunen und Landern in verschiedenen Bereichen: Hilfen zur Erziehung, preis-
glinstige oder kostenfreie und gut ausgestattete Kindergarten, Sprachunterricht, Forder-
angebote, besondere Ausstattung von Inklusionsklassen. Alle Bundeslander tatigen die damit
zusammenhangenden Ausgaben, und das ist auch geboten, um allen Kindern und Jugendlichen
unabhangig vom sozio-6konomischen Status ihrer Familien eine Chance auf die Entfaltung ihrer
Fahigkeiten zu erméglichen”.

Der Anteil der betroffenen Kinder und Jugendlichen unterscheidet sich (analog zur
Arbeitslosenquote) zwischen den Bundeslandern jedoch sehr stark (siehe Abbildung 7). Es ist
anzunehmen, dass Bundeslander mit einer niedrigen Zahl an benachteiligten Kindern und

> Dabei belegen viele nationale und internationale Studien immer wieder die starke sozio-6konomische
Selektion im deutschen Bildungssystem, was ein Indiz dafiir ist, dass die Bundeslander trotz der
Uberall vorhandenen Anstrengungen nicht geniigend Mittel aufwenden (bzw. aufwenden kénnen), um
die Benachteiligungen der Kinder und Jugendlichen substanziell auszugleichen. Darum sind in diesem

Bereich nach Auffassung der LINKEN deutlich verstarkte Anstrengungen notwendig.
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Jugendlichen auch merklich geringere Ausgaben tatigen (mussen). Dies wird im Folgenden
Abschnitt 3.3.1 empirisch untersucht. Die Schlussfolgerungen werden in Abschnitt 3.3.2
dargestellt.

3.3.1 Exkurs: Ausgaben fiir ,Hilfen zur Erziehung” in Abhdidngigkeit von der
Anzahl der Kinder in SGB-II-Bedarfsgemeinschaften.

Zur Schatzung der Ausgaben, die die Bundeslander fiir benachteiligte Kinder und Jugendliche
tatigen, wird im Folgenden untersucht, ob es einen systematischen Zusammenhang zwischen
der Anzahl der Kinder unter 15 Jahren in SGB-II-Bedarfsgemeinschaften und den Ausgaben der
Bundeslander fiir , Hilfen zur Erziehung” gibt. Dies ist eine relevante Ausgabenart, die explizit in
den Statistiken des Bundesamtes ausgewiesen wird. Dahinter steckt die Hypothese, dass sozio-
o0konomisch benachteiligte Kinder in besonderem Mal3e der entsprechenden HilfsmaBnahmen
bedirfen. Wenn man annimmt, dass die Lander pro Fall dhnlich viel Geld aufwenden, die
Anzahl der Fille sich jedoch deutlich unterscheidet, dann kann erwartet werden, dass ein
Zusammenhang zwischen der Anzahl der Fille und der Summe der Ausgaben fir Hilfen zur
Erziehung festgestellt werden kann.

Abbildung 7

Anteil Kinder in Bedarfsgemeinschaften in Prozent aller Kinder (2011)
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Quellen: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.

Die Anzahl der Kinder unter 15 Jahren in SGB-lI-Bedarfsgemeinschaften. In Bayern leben 7
Prozent aller Kinder in SGB-lI-Bedarfsgemeinschaften, in Baden-Wirttemberg 8 Prozent. Der
Schnitt der tbrigen West-Flachenlander liegt bei 15 Prozent, in den Ost-Flachenlandern bei 21
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Prozent. In Hamburg leben 20 Prozent, in Bremen 30 Prozent und in Berlin 34 Prozent aller
Kinder unter 15 Jahren in SGB-lI-Bedarfsgemeinschaften (siehe Abbildung 7). Dieser Faktor
(Kind in SGB-II-Bedarfsgemeinschaft) soll im Folgenden als Leitindikator fiir weitere Indikatoren
zur sozio-0konomischen Lage von Kindern und Jugendlichen verstanden werden: Kinder in
armen Lebensverhaltnissen, Kinder aus bildungsfernen Familien, Kinder mit
Migrationshintergrund.

West-Bundeslander. Fraglich ist, ob ein Zusammenhang zwischen der Anzahl der betroffenen
Kinder und Jugendlichen und den Ausgaben der Lander fur ,Hilfen zur Erziehung” zu
beobachten ist. Fir die Westlander inklusive Hamburg und Bremen ist dies der Fall (siehe
Abbildung 8).

Abbildung 8

Ausgaben "Hilfen zur Erziehung" West-Bundeslander
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Zur Interpretation der Abbildung 8: Der jeweilige Wert des Bundesdurchschnitts erscheint als
,1“ auf der Skala. Der Anteil der Kinder in Bedarfsgemeinschaften belduft sich im Bundes-
durchschnitt auf 14,8 Prozent. Die bundesdurchschnittlichen Ausgaben fir ,Hilfen zur
Erziehung” betragen 740 Euro pro Kind (wobei die Berechnungsgrundlage alle in der Bundes-
republik lebenden Kinder sind). Ein Beispiel: Niedersachsen liegt recht genau im
Bundesdurchschnitt. 14,5 Prozent aller Kinder leben dort in Bedarfsgemeinschaften, und das
Land gibt durchschnittlich 754 Euro pro Kind (gemessen an allen in Niedersachsen lebenden
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Kindern) fir ,Hilfen zur Erziehung” aus. Dementsprechend
Niedersachsen in Abbildung 8 ziemlich genau bei ,, 1"

liegen beide Werte fir

Zu beobachten ist nun der lineare Zusammenhang zwischen der Quote der Kinder in
Bedarfsgemeinschaften (dunkle Quadrate) und den Ausgaben fiir Erziehungshilfen (helle
Quadrate). Die vier Lander mit niedrigeren Anteilen an betroffenen Kindern (Bayern, Baden-
Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz und Hessen) geben durchschnittlich etwas mehr fir ,Hilfen zur
Erziehung” aus, ebenso das Saarland, Schleswig-Holstein dagegen etwas weniger, und NRW,
Hamburg und Bremen folgen in etwa dem Generaltrend. Trotz der landesindividuellen
Abweichungen kann der generelle Zusammenhang (r = 0,93) deutlich beobachtet werden. Je
mehr Kinder in Bedarfsgemeinschaften in einem Bundesland leben, desto mehr gibt dieses
Bundesland fiir ,Hilfen zur Erziehung” aus. Rechnet man die insgesamt in Deutschland
geleisteten Zahlungen fiur ,Hilfen zur Erziehung” auf die Anzahl aller Kinder in
Bedarfsgemeinschaften um, so werden in den West-Bundeslandern pro Kind in Hartz-1V-Bezug
5.477 Euro fir ,Hilfen zur Erziehung” ausgegeben.

Abbildung 9
Ausgaben "Hilfen zur Erziehung" Ost-Bundesldander und Berlin
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Ost-Bundeslander. Allerdings weichen die Ausgaben der Ost-Lander inklusive Berlin deutlich
von diesem Muster ab: Im Verhaltnis zum Bundesdurchschnitt werden hier (mit Ausnahme von
Brandenburg) angesichts des Uberdurchschnittlichen Anteils von Kindern in
Bedarfsgemeinschaften in deutlich geringerem MaRe ,Hilfen zur Erziehung” finanziert (siehe
Abbildung 9). Fir diesen auffalligen Unterschied sind eine Reihe von Griinden denkbar. Ein
wichtiger davon ist mit Sicherheit, dass die Ost-Bundeslander auch nach der Wende die gut
ausgebaute Krippen- und Kindergartenstruktur der DDR aufrechterhalten haben. Nach wie vor
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ist die Betreuungsquote, insbesondere die Quote bei der Ganztagsbetreuung, sowohl fir unter
Dreijahrige als auch fir Kindergartenkinder in allen Ost-Bundeslandern wesentlich hoher als im
Westen. Auch die Anzahl von Schilerlnnen in Ganztagsschulen ist in allen &stlichen
Bundesldandern Uberdurchschnittlich (Ausnahme: Sachsen-Anhalt). Dementsprechend werden
in allen Ost-Bundesldandern (iberdurchschnittliche Mittel fir die institutionelle Kinderbetreuung
bereitgestellt: Die durchschnittlichen Ausgaben fiir Kindertageseinrichtungen in Deutschland
betrugen im Jahr 2011, umgerechnet auf alle Kinder bis 14 Jahre, 1.747 Euro pro Kind. In den
Ost-Bundeslandern (sowie in Berlin) waren die Ausgaben durchweg hoher (siehe Abbildung 10).

Abbildung 10

Ausgaben Tageseinrichtungen pro Kopf aller
Einwohnerinnen unter 15 Jahre
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Dies stitzt die Annahme, dass alle Bundeslander fiir die besonderen Bedarfe von sozio-
okonomisch benachteiligten Kindern erhohte Ausgaben tdtigen. Nur die Allokation ist
unterschiedlich: Die West-Lander setzen starker auf individuelle Hilfen zur Erziehung, die Ost-
Lander starker auf die erhohte Ganztagsbetreuung im U3-Bereich sowie im Kindergarten und in
der Schule.

3.3.2 Schitzung der zusitzlichen Ausgaben fiir benachteiligte Kinder und
Jugendliche

Die vorangegangenen Berechnungen konnen nun verwendet werden, um einzuschatzen,
welcher Wert im Landerfinanzausgleich eine angemessene Grolle darstellen wirde, um die
geleisteten Ausgaben der Lander zur Unterstlitzung und Forderung benachteiligter Kinder und
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Jugendlicher abzubilden. Die Anzahl der Kinder in SGB-II-Bedarfsgemeinschaften hat sich als
geeigneter Indikator erwiesen, um die Differenzen in den Ausgaben der West-Bundeslander fir
,HHilfen zur Erziehung” zu erklaren: Wenn man annimmt, dass die Bundeslander pro Kind in
einer SGB-II-Bedarfsgemeinschaft 5.477 Euro zusatzlich ausgeben, kann damit der Anstieg der
Kosten fiir ,Hilfen zur Erziehung” in den West-Bundeslandern erklart und den
Uberdurchschnittlich hohen Ausgaben fir die Ganztagsbetreuung im Osten Rechnung getragen
werden. Ein optimaler Indikator misste weitere Faktoren wie z.B. den Bildungsstand der Eltern
und einen Migrationshintergrund berlcksichtigen und sollte durch Expertinnen ermittelt
werden. Klar ist jedoch, dass die ,Hilfen zur Erziehung” nicht ausreichen, um die tatsachlichen
Ausgaben der Lander abzubilden®. Weitere Forderausgaben fallen in allen Bundeslandern fir
Tagesbetreuung sowie fir Bildung, Inklusion, Berufsbildung, Jugendzentren, medizinische
Aufwendungen usw. an. Als konservative Schatzung soll angenommen werden, dass alle
Bundeslander insgesamt ca. 8.000 Euro pro Kind in Bedarfsgemeinschaften aufwenden, um
diesen Bedarfen zur Herstellung von Chancengleichheit gerecht zu werden. Diese Zahl soll im
Folgenden verwendet werden, um die Dimension der unterschiedlichen finanziellen
Belastungen der Bundeslander deutlich zu machen. Demnach leisten die Bundeslander die in
Abbildung 11 dargestellten Ausgaben pro Einwohnerin und Einwohner.

Daher treten wir dafiir ein, dass die unterschiedlichen Ausgabenbelastungen, die mit dem
ungleichen Anteil von besonders forderungsbediirftigen Kindern in den Bundeslandern einher-
gehen, im Rahmen des LFA angerechnet und ausgeglichen werden.

Sich selbst verstarkende Problemlagen. Bei der genauen Errechnung der geleisteten und
notwendigen Ausgaben zur Unterstitzung von benachteiligten Kindern und Jugendlichen sollte
berlicksichtigt werden, dass die Bundeslander und Kommunen, die einen hohen Anteil an
sozio-0konomisch benachteiligten Einwohnerlnnen aufweisen, zusatzlich durch Uberpropor-
tionale Folgekosten belastet werden. Denn dort, wo sich Armut konzentriert, treten haufig auch
weitere Probleme auf. Arme sind haufiger von Erkrankungen betroffen, sich auflosende
Sozialstrukturen in Stadtvierteln kdnnen zu einem hdheren Gewaltpotenzial fihren. Kinder aus
Familien, die auf Transferleistungen angewiesen sind, werden aulRerdem mit hoherer
Wahrscheinlichkeit auch in ihrem zukilinftigen Leben von diesen Leistungen abhangig sein. Um
diese Kreislaufe durchbrechen zu kénnen und gute und ganztdgige Bildungseinrichtungen,
gualitativ hochwertige Beratungs- und Weiterbildungsangebote sowie eine aktive Struktur- und
Beschaftigungspolitik anzubieten, benétigen diese Regionen potenziell sogar mehr Finanzmittel
als nur einen linearen Ausgleich fir die betroffenen Kinder und Jugendlichen.

® Ganz zu schweigen von den Ausgaben, die notwendig waren, um eine tatsichliche Ann3herung der
Chancengleichheit herzustellen, unabhangig vom sozio-6konomischen Status des Elternhauses.
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Abbildung 11

Notwendige Ausgaben fiir sozial benachteiligte Kinder -
bei 8000 € pro Kind (geschatzt)
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Quelle: Eigene Berechnungen.

3.4 Hochschulfinanzierung

Die Ausgaben fir die Hochschulen differieren zwischen den Bundeslandern ebenfalls sehr stark
(siehe Abbildung 12). Dabei ist zu beriicksichtigen, dass das Angebot der Hochschulen sich nicht
nur an die ,Landeskinder” richtet, sondern an Studierende aus ganz Deutschland. Gleichzeitig
muss festgestellt werden, dass die Gesamtausgaben fiir die Hochschulen nach wie vor zu
niedrig sind. Die Zulassungsbeschrankungen bei den Studiengdangen nehmen seit Jahren zu;
viele Studienwiinsche konnen nicht oder erst nach langen Wartezeiten erfiillt werden. Die
Finanzierung der Hochschulen ist jedoch Aufgabe der Linder. Das bedeutet, dass die
Bundeslander mit hohen Ausgaben fir Hochschulen einen Teil der Aufgaben aller Lander
Ubernehmen. Es wdre angemessen, hierfiir eine Regelung im LFA zu finden, die zumindest
einen bedeutenden Teil der Hochschulausgaben aus den Mitteln der Ldndergesamtheit
refinanziert.

Verstarkt wird die Notwendigkeit eines solchen Ausgleichs durch den Umstand, dass einige
Bundesldnder — insbesondere Bayern — von einer Zuwanderung von Akademikerlnnen aus
anderen Bundesldndern, vor allem den ostdeutschen, massiv profitiert haben.

Diese Zuwanderung hat die Wirtschaft und damit auch die Steuereinnahmen dieser
Bundesldander zusatzlich wachsen lassen, ohne dass hierfiir Ausgaben angefallen sind.
Stattdessen haben die Bundesldander, aus denen die Akademikerlnnen abgewandert sind, die
Kosten filir deren Ausbildung libernommen. Die Auswanderungslander verfiigen Uber keine
Mittel, diese Abwanderung zu verhindern, da das jeweilige Angebot an passenden Stellen fir
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Akademikerlnnen in der Regel in regionalen wirtschaftlichen Strukturen griindet, die nur
schwer beeinflusst werden kdnnen. Es ist eben nicht so, dass die Anwesenheit einer Universitat
garantiert, dass sich sofort eine Menge profitabler High-Tech-Firmen in der Umgebung nieder-
lasst und fir entsprechendes Wirtschaftswachstum sorgt.

Daraus folgt: Bundesldander, die Uberdurchschnittliche Ausgaben fiir Hochschulen tétigen,
stellen nicht nur eine Ausbildungsleistung fir Studierende aus anderen Bundeslandern bereit —
sie finanzieren auch die qualifizierten Mitarbeiterinnen (und damit das Funktionieren der
wirtschaftlichen Infrastruktur) in denjenigen Bundeslandern, die mehr Akademikerinnen in der
Arbeitnehmerschaft aufweisen, als sie selbst ausbilden. Dies verstarkt die Notwendigkeit, die
Kosten der Hochschulfinanzierung Uber den Landerfinanzausgleich zu refinanzieren. Ein
konkreter Vorschlag wird in Kapitel 4 dargestellt und berechnet.

Abbildung 12

Hochschul-Ausgaben der Bundeslander 2010
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Quelle: PWC-Studie 2013.

3.5 Daraus resultierende Unterschiede bei der Finanzausstattung der Lander

Fasst man die oben dargestellten bedarfsbestimmten Ausgabenlasten - also die
armutsbedingten Sozialausgaben (KdU, BAf6G, Asyl sowie Forderung benachteiligter Kinder und
Jugendlicher) sowie die Hochschulausgaben — zusammen, dann ergibt sich folgendes
Gesamtbild bei den Ausgaben der Bundeslander fiir diese Leistungen der 6ffentlichen Hand
(Abbildung 13). Im Durchschnitt gaben die Bundeslander im Jahr 2011 pro Einwohnerin und
Einwohner 543,80 Euro flir armutsbedingte Sozialausgaben und Hochschulen aus. Bei den
einzelnen Bundeslandern zeigen sich jedoch deutliche Abweichungen: In Bayern sind es pro
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Einwohnerin und Einwohner 387 Euro, in Sachsen-Anhalt, Spitzenreiter bei den Flachenlandern,
dagegen 667 Euro. Die Differenz von 280 Euro pro Einwohnerin und Einwohner entspricht
immerhin 10,1 Prozent der Steuereinnahmen Sachsen-Anhalts im Jahr 2012 (2.760 Euro pro
Einwohnerin und Einwohner) — nach dem LFA. Die Differenzen zwischen den Bundeslandern
zeigen sich jedoch nicht nur zwischen den armen und den reichen, sondern auch innerhalb der
Geber- sowie Ost- und West-Nehmerlander (siehe Abbildung 13).

Abbildung 13
Addierte Ausgaben flir armutsbedingte Sozialausgaben
und Hochschulen
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Zusatzlich sind die groRen Unterschiede bei den kommunalen Einnahmen zu berlicksichtigen,
insbesondere die Kommunen der Ost-Flachenlander verfigen nur Uber sehr geringe
Steuereinnahmen. In Abbildung 14 werden die Gesamteinnahmen der Ldnder und ihrer
Kommunen im Jahr 2012 dargestellt (weiBer Balken, vgl. Abbildung 3). Gegeniibergestellt
werden die Mittel, die den Liandern und ihren Kommunen bleiben, wenn die Ausgaben fir
armutsbedingte Sozialausgaben und Hochschulen (Abbildung 13) abgezogen werden (dunkle
Balken).

Es zeigt sich: Nach Deckung der Ausgaben fir SGB I, Asyl und BAfoG, fiir sozio-dkonomisch
benachteiligte Kinder und Jugendliche sowie fiir die Hochschulen haben das Land Bayern und
seine Kommunen von den urspriinglich 3.780 Euro pro Einwohnerin und Einwohner noch 3.393
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Euro zur Verfligung, in Baden-Wirttemberg sind es 3.359 Euro und in Hessen 3.174 Euro.
Dagegen hat z.B. Mecklenburg-Vorpommern von den urspriinglich 3.337 Euro noch 2.675 Euro
Ubrig, also 718 Euro weniger als Bayern. Die davon noch zu leistenden Ausgaben der
offentlichen Hand, also fir Bildung, Verwaltung, Verkehr, Kultur, Polizei und Justiz, Feuerwehr
und Krankenhduser, Umwelt, Wirtschaftsférderung usw., sind jedoch in allen Bundeslandern im
Wesentlichen identisch. Mecklenburg-Vorpommern stehen dafiir aber nur 78,8 Prozent und
Sachsen lediglich 81,5 Prozent der Mittel zur Verfligung, die Bayern aufwenden kann.

Abbildung 1

Verfligbare Mittel der Lander und ihrer Kommunen nach Deckung von
armutsbedingten Sozialausgaben und Hochschulkosten
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Zusammenfassung. Die vorstehenden Ausfiihrungen belegen unsere These, dass der
augenblickliche Landerfinanzausgleich keinen ausreichenden Ausgleich zwischen den
Bundeslandern herstellt. Die bisherige fiktive Annahme, dass zur Finanzierung von bedarfs-
gerechten Landes- und Kommunalaufgaben pro Einwohnerin und Einwohner in allen Flachen-
Bundeslandern die gleichen Mittel aufzuwenden sind, ist nicht zutreffend. Dazu sind zumindest
der volle Einbezug der kommunalen Einnahmen und ein Ausgleich der armutsbedingten
Sozialausgaben sowie der Hochschulausgaben notwendig.
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3.6 Die Stadtstaaten

Die drei Stadtstaaten sind ein Sonderfall: Sie erhalten von vornherein erhéhte
Mittelzuweisungen (ber die Einwohnerwertung von 135 Prozent. Diese erhohte
Mittelzuweisung betrug im LFA des Jahres 2012 rund 969 Euro pro Einwohnerin und
Einwohner; die Flachenlander erhielten im Durchschnitt pro Einwohnerin und Einwohner 2.583
Euro an Steuereinnahmen, die Stadtstaaten 3.552 Euro. Diese Einwohner-,Veredelung” steht
seit jeher unter Beschuss, aktuell durch die Klage von Bayern und Hessen vor dem
Bundesverfassungsgericht. Die obigen Berechnungen zeigen jedoch, dass bereits durch die
Ausgaben fir SGB Il, Asyl und BAf6G, benachteiligte Kinder und Jugendliche sowie fir die
Hochschulen ein beachtlicher Teil dieser erhéhten Zuweisungen verbraucht wird (siehe
Abbildung 13). Im Vergleich zum Bundesdurchschnitt sind diese spezifischen Ausgaben in Berlin
um 450 Euro pro Person hoéher, in Bremen um 443 Euro. Hamburgs zusatzliche Ausgaben
betragen dagegen nur 273 Euro.

Wie Abbildung 14 zeigt, hatte insbesondere Berlin im Jahr 2012 trotz einer Einwohnerwertung
im LFA von 135 Prozent flr alle Ubrigen foderalen und kommunalen Aufgaben eines
Stadtstaates (inklusive der stets zitierten Hauptstadtaufgaben!) pro Einwohnerin und
Einwohner nur unwesentlich mehr Mittel zur Verfliigung als Bayern und seine Kommunen (3.498
Euro pro Einwohnerin und Einwohner in Berlin gegeniliber 3.393 Euro pro Einwohnerin und
Einwohner in Bayern). Auch der Abstand der Bremer Rest-Finanzmittel zu den bayrischen Rest-
Finanzmitteln betragt nur 231 Euro. Allein Hamburg hat mit 4.063 Euro die bei weitem
hochsten , Restmittel” aller Bundeslander zur Verfligung — aufgrund der besonders hohen
kommunalen Einnahmen und der geringeren Armutsquoten.

Die hier geforderte Anrechnung von bedarfsspezifischen Ausgaben bietet jedoch die
Moglichkeit, einen Teil der bislang unspezifisch ,mit der Gielfkanne” vergebenen 135 Prozent
der Einwohnerwertung durch eine Zuweisung der aufgabenspezifischen Ausgaben zu ersetzen.
Wenn die armutsbedingten Sozialausgaben und die Hochschulausgaben je nach konkretem
Ausgabenanfall ersetzt werden sollen, dann kann im Gegenzug die Einwohnerwertung der
Stadtstaaten entsprechend herabgesetzt werden, z.B. auf 120 Prozent. Dadurch wiirde
berlicksichtigt, dass die armutsbedingten Herausforderungen Hamburgs geringer sind als die
von Bremen und erst recht von Berlin. Dies wirde zu einer niedrigeren, differenzierten und
besser begriindeten ,,Einwohnerveredelung” flihren.

Letztlich wird es die Aufgabe der Stadtstaaten sein, in den kommenden Verhandlungen um den
neuen LFA genau darzulegen, fiir welche spezifischen Herausforderungen und Anforderungen
die erhohte Einwohnerwertung notwendig ist. Klar ist jedoch: Zu den hier aufgefihrten
besonders hohen armutsbedingten Sozialausgaben und Hochschulausgaben kommen weitere
systemische Aufgabenanforderungen der drei Stadtstaaten, die sie mit anderen GroRstadten
teilen: allgemein erhohte Sozialausgaben aus dem SGB Xll sowie erhdhte Kriminalitatsraten mit
besonderen Herausforderungen fiir Polizei und Justiz. Damit und mit den , Kosten der Kleinheit”
verbunden sind auch besonders hohe Versorgungskosten in allen drei Stadtstaaten. In
Flachenlandern kann ein kommunaler Finanzausgleich zwischen Stadt und Land diese erh6hten
Ausgaben ausgleichen — Stadtstaaten fehlt dazu das ,Hinterland“. Dazu kommen noch
Aufgaben, die die Stadtstaaten als Oberzentrum fiir das Umland erfiillen, also die Vorhaltung
von kulturellen Leistungen, medizinischer Versorgung und Verkehrsinfrastruktur (siehe z.B.
Deutscher Stadtetag 2013, S. 10). Insgesamt gibt es nach unserer Auffassung fir die erhohte
Einwohnerwertung also gute Griinde.

35



3.7 Demografischer Wandel und Infrastrukturkosten

Die hier dargestellten landerspezifischen Ausgabenanforderungen, also armutsbedingte
Sozialausgaben und Hochschulkosten, sind wesentliche Ausgabenfaktoren, aber nicht als
abschlieRend aufzufassen. Weitere Faktoren, bei denen in der Diskussion landerspezifische
Differenzen in Bezug auf die finanziellen Belastungen geltend gemacht werden, sind der
demografische Wandel (Zu- und Abwanderung sowie Altersstruktur der Landesbevélkerung)
sowie die Infrastrukturkosten, insbesondere fir den Verkehr (siehe Abschnitt 2.2). Diese
Faktoren sollten in die Verhandlungen lber einen aufgabengerechten Landerfinanzausgleich
einbezogen werden. Sie werden hier aber nur kurz angefiihrt und nicht mit Datenmaterial
untermauert.

Abwanderungen. Anderungen in der Anzahl der Einwohnerlnnen fiihren aufgrund der
Einwohnerwertung im LFA unmittelbar zu Anderungen der Einnahmen. Insbesondere
Abwanderungsbewegungen stellen die Lander und Kommunen vor das Problem, dass ihre
Verwaltung ,teurer” wird, weil sie von einer geringeren Anzahl von Einwohnerinnen
yfinanziert” wird. Der Ab- und Umbau von Verwaltungseinheiten nimmt jedoch Jahrzehnte in
Anspruch — eine frisch verbeamtete Person hat das Anrecht auf 40 Jahre Tatigkeit in der
Verwaltung. Unter Abwanderung leiden nach wie vor die Ost-Bundeslander. Aber auch Bremen
und das Saarland haben in den vergangenen Jahrzehnten signifikant viele Einwohnerlnnen
verloren. Als Ausgleich wadre eine ,gleitende” Einwohnerzahlung denkbar, die z.T. die
Einwohnerzahlen vergangener Jahre berlcksichtigt. Eine entsprechende Regelung findet sich
im kanadischen Landerfinanzausgleich (Rentsch 2013), aber auch in kommunalen
Finanzausgleichen, z.B. von Sachsen-Anhalt.

Verkehrs-Infrastrukturkosten. Diese werden bereits im jetzigen LFA ansatzweise berticksichtigt:
Besonders diinn besiedelte Bundeslander erhalten einen Zuschlag. Es leuchtet ein, dass die
Aufrechterhaltung von StralRen, Schienen usw. in Gegenden mit kleinen, verstreuten
Siedlungen pro Kopf teuer ist als in der Stadt. Andererseits ist anzunehmen, dass GroR3stadte
mit hoher Bevdlkerungsverdichtung ebenfalls erhéhte Ausgaben fiir eine verkehrsgerechte
Ausstattung aufwenden missen, insbesondere, wenn Stralenbahnen, S-Bahnen und U-Bahnen
notwendig sind, um die taglichen Menschenmassen transportieren zu kdénnen. Auch die
Ausriistung und Instandhaltung der Seehdfen kénnte als besonderer Verkehrs-
Infrastrukturkostenpunkt aufgefasst und angerechnet werden.
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4. Konkrete Vorschlage fiir die strukturelle Umsetzung

Wenn das System des Landerfinanzausgleichs in Zukunft auch aufgabengerechte Komponenten
enthalten soll, stellt sich die Frage, wie dieser Ausgleich sinnvollerweise umgesetzt werden
kann. Diese Frage soll im Folgenden in drei Schritten beantwortet werden.

Als Erstes wird dargestellt und diskutiert, in welchem MaRe die Faktoren, die in Abschnitt 3
identifiziert worden sind, ausgeglichen werden sollen (Abschnitt 4.1).

In einem zweiten Schritt werden Mdglichkeiten skizziert, diese Faktoren im Rahmen des
gegenwadrtigen LFA-Aufbaus umzusetzen. Hierzu wird eine konkrete Erweiterung des Aufbaus
vorgeschlagen, und es werden die Auswirkungen auf die Einnahmen der Bundeslander anhand
des LFA 2012 dargestellt (Abschnitte 4.2-4.4).

In einem letzten Schritt werden die Kritik und Vorschlage fiir Reformen der Struktur des LFA
dargestellt, auf den Einbezug von aufgabegerechten Zuweisungen gepriift und bewertet
(Abschnitt 4.5).

4.1 Die Ausgestaltung der anzurechnenden Faktoren

Im vorangegangenen Abschnitt ist dargestellt worden, welche Auswirkungen die Unterschiede
bei den kommunalen Steuereinnahmen, den armutsbedingten Sozialausgaben und den
Hochschulausgaben auf die Hohe der Mittel haben, die den Bundeslandern fiir die Erfillung
ihrer anderen foderalen Aufgaben zur Verfiigung stehen. Im Folgenden wird ausgefiihrt, wie die
Anrechnung dieser Faktoren unserer Ansicht nach erfolgen soll.

Anrechnung der kommunalen Steuereinnahmen im LFA. Wir treten dafiir ein, dass die
kommunalen Steuereinnahmen vollstdndig, also zu 100 Prozent, im Landerfinanzausgleich
bericksichtigt werden (vgl. Abschnitte 2.3 und 3.1).

Armutsbedingte Sozialausgaben 1: Geldleistungsgesetze. Zurzeit werden die Ausgaben fiir die
KdU und fiir BAf6G-Zahlungen an Studierende, Schilerinnen und Schiiler sowie die Leistungen
an Asylbewerberlnnen teils vom Bund, teils von den Landern bzw. Kommunen finanziert. Wie
sich gezeigt hat, belasten die féderalen und insbesondere die kommunalen Ausgabenanteile
(im Jahr 2011 insgesamt 10,9 Mrd. Euro) die Bundesldander in sehr unterschiedlichem MaRe
(vgl. Abschnitt 3.2). Wir treten deshalb dafiir ein, dass diese Ausgaben zu 100 Prozent vom
Bund getragen werden. Fiir eine Ubernahme dieser Kosten durch den Bund spricht das
,Konnexitdtsprinzip” (wer bestellt, bezahlt). In diesen Fallen, in denen Ldnder und Kommunen
von der Sozialgesetzgebung des Bundes als reine ,Erflillungsgehilfen” herangezogen werden,
soll der Bund auch die Bezahlung Gibernehmen (so auch Wieland 2012 und Eichel et al. 2013,
vgl. Abschnitt 2.4).

Der zu erwartende Einwand, dass ein vollstandiger Ausgleich dieser Kosten ,falsche Anreize”
setzen wiirde, ist nicht stichhaltig. Ausgeglichen werden sollen direkte Transferzahlungen an die
Berechtigten. Die Gesamtkosten der Kommunen und Lander liegen deutlich héher: Fir
Sozialamter, Beratung und Unterstitzung, Selbsthilfegruppen usw. fallen ebenfalls Kosten an,
die proportional zur Anzahl der Betroffenen steigen. Nach wie vor sind Kommunen und Lander
mit einer geringeren Anzahl von Leistungsempfangerinnen finanziell besser gestellt und haben
auch den ,Anreiz”, darauf hinzuwirken.

Armutsbedingte Sozialausgaben IlI: Bedarfe fiir sozio-6konomisch benachteiligte Kinder und
Jugendliche. In Abschnitt 3.4 wurde gezeigt, dass in den westdeutschen Bundeslandern ein
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enger Zusammenhang zwischen der Anzahl von Kindern und Jugendlichen in SGB-II-
Bedarfsgemeinschaften und den Ausgaben fir ,Hilfen zur Erziehung” besteht. Es soll noch
einmal betont werden, dass der Faktor ,,Anzahl der Kinder in SGB-II-Bedarfsgemeinschaften”
hier nur als Leitindikator fiir eine grofere Gruppe von benachteiligten Kindern und
Jugendlichen verstanden wird. Kombinationen von spezifischeren Indikatoren waren maoglich
und wiinschenswert. Als Schatzung der Ausgaben, die von jedem Bundesland zur Forderung
aller benachteiligten Kinder und Jugendlichen ausgegeben wird, wurden 8.000 Euro pro
Kind/Jugendlicher in SGB-Il-Bedarfsgemeinschaften vorgeschlagen. Auch diese Ausgabenhohe
kdnnte und sollte von Expertinnen Uberpriift und spezifiziert werden. Sie erscheint jedoch als
konservative Schatzung. Um zumindest die GréRenordnung der unterschiedlichen Ausgaben in
den Bundeslandern fiir eine bedarfsgerechte Forderung der benachteiligten Kinder und
Jugendlichen greifbar zu machen, werden im Folgenden den Bundeslandern pro
Kind/Jugendlicher in SGB-II-Bedarfsgemeinschaften diese 8.000 Euro angerechnet. 2011 gab es
laut dem Statistischen Bundesamt in der Bundesrepublik 1.561.799 Kinder und Jugendliche in
SGB-ll-Bedarfsgemeinschaften. Die Gesamtsumme der Ausgleichszahlungen (Uber alle
Bundeslander hinweg betragt demnach fir 2011 insgesamt 12,5 Mrd. Euro.

Hochschulausgaben. Die Ausgaben fiir die Hochschulen unterscheiden sich zwischen den
Landern signifikant. Dabei profitieren von den angebotenen Studienplatzen nicht nur
,Landeskinder”, sondern Studierende aller Bundeslander. Dariber hinaus profitieren manche
Bundeslander von einer Akademikerquote unter ihren Einwohnerinnen, die deutlich tber der
Anzahl der selbst ausgebildeten Akademikerinnen liegt (vgl. Abschnitt 3.4). Deswegen treten
wir fur eine einfache Mdglichkeit zur Herstellung eines aufgabengerechten Ausgleichs ein: Die
Hochschulausgaben der Bundeslander werden zu 100 Prozent refinanziert.

Welche Folgen hatte es, wenn eine solche aufgabengerechte Refinanzierung stattfande?
Wahrscheinlich wiirden viele Lander die Ausgaben fiir Hochschulen steigern. Dies ware positiv,
denn zurzeit ist ein Ausbau der Hochschulkapazitdten durchaus wiinschenswert. Auf Dauer
konnte eine vollstindige Refinanzierung jedoch dazu flihren, dass viel zu viel Geld in
Hochschulen gesteckt wird, deren gesteigerte Kapazitdten nicht benétigt werden.

Die Losung fiir dieses Problem ist die Festlegung eines Héchstwerts der Refinanzierung. Auf
diesen missten sich die Lander einigen und ihn von Zeit zu Zeit anpassen. 2010 wurden pro
Einwohnerin und Einwohner der Bundesrepublik 259 Euro (insgesamt 21,2 Mrd. Euro) fir
Hochschulen ausgegeben. Angenommen, eine Steigerung um zehn Prozent wirde fir
winschenswert gehalten, dann wirde fiir eine bestimmte Anzahl von Jahren festgelegt, dass
die Refinanzierung maximal 23,3 Mrd. Euro betragen kann. Wenn die Lander ihre Ausgaben
insgesamt so steigern, dass dieser Wert tberschritten wird, wird nur noch bis zu diesem Betrag
umverteilt. Die Folge ware, dass Lander mit liberdurchschnittlichen Ausgaben diese nur noch
unvollstindig ersetzt bekdmen. Dabei ist allerdings zu beriicksichtigen, dass sie ihre erhdhten
Ausgaben zurzeit Giberhaupt nicht ersetzt bekommen. Schlechter gestellt als heute wiirden sie
durch diese Regelung also nicht.

Mit dieser Methode kbnnten auch zusatzliche Beteiligungen des Bundes an der
Hochschulfinanzierung verteilt werden: Angenommen, der Bund wiirde sich bereit erklaren,
fiir eine Steigerung der Ausgaben der Hochschulen bis zu finf Mrd. Euro bereitzustellen. Das
entsprache (beim Ausgabenstand von 2010) Gesamtausgaben aller Bundeslander von 26,2 Mrd.
Euro. Dieser Wert wiirde als Hochstwert der Refinanzierung festgelegt; die Lander steigern ihre
Ausgaben, diese werden entsprechend refinanziert, und der Bund zahlt an die Gesamtheit der
Lander die Differenz zwischen dem Ausgangswert der Hochschulfinanzierung (2010: 21,2 Mrd.
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Euro) und den tatsadchlichen Ausgaben flir Hochschulen (bis zur H6he von 26,2 Mrd. Euro).

Bei einer konkreten Ausgestaltung dieser Regelung wadre es sinnvoll, sicherzustellen, dass
insbesondere die Ausbildungsqualitdt und die Anzahl der Studienplatze refinanziert werden
bzw. dass eine Gbermalige Steigerung der reinen Forschungsausgaben aus der Refinanzierung
herausfallt. Im Folgenden wird fir den LFA 2012 jedoch von einer 100-prozentigen
Refinanzierung ausgegangen, um die grundlegenden Auswirkungen zu verdeutlichen.

4.2 Moglichkeiten der Umsetzung im Rahmen des gegenwirtigen LFA-
Aufbaus.

Wie kénnen diese vier Faktoren nun im gegebenen LFA-System eingerechnet werden? Fiir den
Einbezug sind unterschiedliche Annahmen zu treffen, die im Folgenden dargestellt werden.

4.2.1 Kommunale Steuereinnahmen und Geldleistungsgesetze

Kommunale Steuereinnahmen. Die bisherige Anrechnung der kommunalen Steuereinnahmen
mit 64 Prozent ist in § 8 FAG festgelegt. Um die Anrechnung auf 100 Prozent zu erhdhen, ist nur
eine entsprechende Anderung dieses Paragrafen notwendig.

Vollstindige Ubernahme der Ausgaben fiir Geldleistungen durch den Bund: Anpassung der
Verteilung der Umsatzsteuereinnahmen. Wenn der Bund, wie gefordert, 100 Prozent der
Ausgaben fir KdU, BAf6G und Asylbewerberleistungen erstattet, wiirde er die abgerechneten
Kosten wie bisher an die Kommunen bzw. Lander auszahlen. Dies geschieht zum Teil schon jetzt
und findet aulBerhalb des LFA-Systems statt. Trotzdem hat diese Forderungen Folgen fir das
LFA-System: Wenn der Bund diese Kosten iiberndhme, konnte er zum Ausgleich einen
entsprechend héheren Anteil an der Umsatzsteuer erhalten. Die Verteilung der Umsatzsteuer
ist in Artikel 106 GG als variabler , Ausgleichstopf” zwischen Bund und Landern vorgesehen. Die
berechtigte Frage, ob der Anteil der Bundeslander nicht aus anderen Griinden (z.B. wegen der
starkeren Belastung durch Bildungsaufgaben oder den Ausbau der Betreuung von unter
Dreijahrigen) sowieso erhdoht werden soll