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Die Hanns-Seidel-Stiftung wurde 1967 gegriindet. Als deutsche poli-
tische Stiftung steht sie den Idealen der CSU nahe, ist aber wirtschaftlich,
rechtlich und organisatorisch unabhdngig. Im Dienste von Demokratie,
Frieden und Entwicklung engagiert sie sich weltweit in Giber 60 Landern.

Mit Bildungs-, Beratungs- und Dialogprogrammen unterstiitzt die Stif-
tung seit 1979 in China gesellschaftspolitische Reformprozesse in Rich-
tung Rechtsstaatlichkeit und gute Regierungsfiihrung, Partizipation und
Teilhabegerechtigkeit sowie soziale und 6kologische Nachhaltigkeit. Im
Mittelpunkt stehen folgende Arbeitsfelder:

Im Bereich Bildung stehen die Qualifizierung von Lehrkraf-
ten, die Entwicklung bedarfsgerechter Bildungsgéange sowie die bildungs-
politische Beratung im Fokus, mit Schwerpunkt berufliche Bildung. Der
Bildungstransfer in strukturschwache Regionen tragt zur Chancengerech-
tigkeit und zum Abbau regionaler Gefalle bei.

Durch QualifizierungsmaRnahmen sowie der
gemeinsamen Erarbeitung von Strategien und Konzepten zur Dorfentwick-
lung und Flurneuordnung zielen die Aktivitdten im Bereich landliche Ent-
wicklung auf eine nachhaltige Férderung landlicher Rdume und Verbesse-
rung der Lebens- und Arbeitsbedingungen ab.

Im Rahmen des gesellschaftspolitischen Di-
alogs findet ein politisch-akademischer Austausch zu einer groBen Band-
breite aktueller Themen statt. Vor dem Hintergrund unterschiedlicher Ge-
sellschaftssysteme und Welthilder tréagt der Austausch zum gegenseitigen
Verstdndnis zwischen Deutschland und China bei.
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Die chinesischen Kommunen sehen sich in den letzten Jahren auf-
grund der schwécheren Wirtschaftsentwicklung mit einem nachlassenden
Wachstum der Haushaltseinnahmen konfrontiert. Gleichzeitig nehmen die
Ausgaben in den Bereichen Umwelt, Bildung und Soziales stetig zu. Vor
dem Hintergrund einer ungleichen geografischen Verteilung der Steuer-
einnahmen kommt es zu einer zunehmenden Verschuldung insbesondere
auf lokaler Ebene, die gerade drmere Kommunen daran hindert, notwendi-
ge Investitionen vorzunehmen.

Diskrepanzen zwischen Aufgabenlast und Finanzierungsquellen auf den
verschiedenen Staatsebenen sowie unzureichende fiskalische Ausgleichsme-
chanismen fiihren nicht nur zu Verzogerungen bei der Umsetzung von Reform-
vorhaben, sondern stehen auch in einem engen Zusammenhang mit Fragen
der sozialen Gerechtigkeit. Durch eine nachhaltigere Finanzierung der Lokal-
regierungen kann nicht nur ein Beitrag zur Einddmmung der Schuldenlast und
damit zusammenhangender Risiken fiir die Volks- und Weltwirtschaft geleistet
werden, sondern sie bildet auch die Grundlage flr einen langfristigen Abbau
von sozialen und wirtschaftlichen Disparitaten.

Diesem Anliegen widmete sich die Hanns-Seidel-Stiftung in Zusam-
menarbeit mit der Hochschule des Zentralkomitees der Kommunistischen
Partei Chinas bei ihrem diesjahrigen akademischen Austausch zur ,,Finan-
zierung offentlicher Aufgaben und Ausgleichsmechanismen in China und
Deutschland” im April 2016 in Peking. Die (iberarbeiteten Fassungen der
vier dort gehaltenen Vortrdge von deutschen und chinesischen Experten
finden Sie auf den folgenden Seiten.

In seinem Beitrag zu offentlichen Aufgaben und deren Finanzierung
in China stellt Prof. Dr. Liang Peng, Wirtschaftswissenschaftler an der Zen-
tralen Parteihochschule, zunéchst die aktuelle Aufteilung von Einnahmen
und Ausgaben der verschiedenen staatlichen Ebenen in China vor. Deut-
lich wird dabei die Dominanz der Zentralregierung in Haushaltsangelegen-
heiten, die auch bei den Transferzahlungen die entscheidende Rolle spielt.
Verbesserungsbedarf sieht Liang insbesondere bei der Aufgabenverteilung
sowie der Finanzausstattung der Gemeinden. Eine Starkung der Rolle des
Marktes, die Neuordnung der Aufgaben- und Finanzbeziehungen auf allen
Ebenen sowie ein Anstieg der allgemeinen Zuweisungen der Zentralregie-
rung an die unteren Ebenen sind notwendig.

Gisela Farber, Professorin an der Deutschen Universitat fir Verwaltungs-
wissenschaften Speyer, widmet sich in IThrem Beitrag der Verteilung von
offentlichen Aufgaben und deren Finanzierung in Deutschland. Nach einer
Beschreibung des Staatsaufbaus fasst sie die Ausgabenverteilung zusammen
und gibt einen Uberblick iiber das deutsche Steuersystem und die Steuerver-



teilung. AnschlieBend geht sie auf neue Regelungen zur Begrenzung der staat-
lichen Kreditaufnahme ein. Diese sollen dazu beitragen, den stetigen Anstieg
der Staatsschulden zu stoppen, die insbesondere in stark vom Strukturwandel
betroffenen Kommunen zu einem chronischen Problem zu werden drohen.

Der deutsche Landerfinanzausgleich in seiner aktuellen Form steht
im Mittelpunkt des Textes von Christian Rodenberg, stellvertretender
Ausschusssekretdr im Finanzausschuss des Bundesrates. Nach einer
Darstellung der Grundlagen und Zielsetzungen sowie den damit zusam-
menhdngenden kontroversen Diskussionen geht er auf die vier Stufen des
Finanzausgleichs im Einzelnen ein und schlieRt mit einem Ausblick auf
angedachte Reformen. Wenige Wochen nach der Veranstaltung wurden
dann tatsdchlich umfangreiche Verdnderungen fiir die Zeit ab 2020 be-
schlossen, die auch im Beitrag kurz dargestellt werden.

AbschlieRend befasst sich Prof. Dr. Li Xuzhang, ebenfalls Dozent der
Wirtschaftswissenschaften an der Zentralen Parteihochschule, mit Ursa-
chen und Losungsansadtzen der Verschuldung der chinesischen Regionen.
Ein Uberblick iiber die fiskalischen Einnahmen und Ausgaben der letzten
Jahre zeigt, dass das schwéchere Wirtschaftswachstum bei gleichzeitiger
Zunahme der Ausgaben in den Bereichen Wirtschaft und Soziales den
Druck auf viele Lokalregierungen erhght hat. Die Umwandlung bestehen-
der Schulden in Schuldverschreibungen, eine verbesserte Aufsicht Uber
das Haushaltsgebaren lokaler Regierungen sowie Anpassungen im Steuer-
und Finanzwesen sollen Abhilfe leisten.

Mein Dank richtet sich an die Hochschule des Zentralkomitees der
Kommunistischen Partei Chinas fiir die vertrauensvolle Zusammenarbeit,
an die chinesischen und deutschen Referenten und die Teilnehmer fiir den
interessanten und offenen akademischen Austausch sowie an alle Betei-
ligten, die diese Publikation moglich gemacht haben. Thnen, liebe Leser,
wiinsche ich wieder eine anregende Lektiire.
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OFFENTLICHE AUSGABEN Fom
UND DEREN FINANZIERUNG

IN CHINA: PROBLEME UND
LOSUNGSANSATZE

@ Prof. Dr. Liang Peng

Wie im 13. Finf-Jahres-Programm der Volksrepublik China fiir die
Jahre 2016 bis 2020 hervorgehoben wurde, wird in diesem Zeitraum
die Neuordnung der Aufgaben und Funktionsweisen von Regierung und
Verwaltung mit Nachdruck umgesetzt. Im Vordergrund stehen hierbei die
Dezentralisierung und Verschlankung der Verwaltung, die bedarfsorien-
tierte und koordinierte Aufgabe von Machtbefugnissen in den einen und
die Starkung der administrativen Kontrolle in anderen Bereichen sowie
die qualitative Verbesserung

offentlicher Dienstleistungen. . .
Ziel ist es, die Effizienz des Ver- Die Klarung der Aufgaben und Kompetenzver-

waltungshandelns zu steigern teilung sowie der Herkunft der Mittel sind die

und sowohl das Potential des  2€Ntralen Aufgaben.

Marktes als auch die Produkti-

vitdt der Gesellschaft zu entfesseln. In der Verteilung von Aufgaben und
finanziellen Verbindlichkeiten zwischen der nationalen und den unteren
Regierungsebenen, aber auch bei der Verbesserung des lokalen Steuersys-
tems und der Forderung des Entwicklungspotentials vor Ort sowie bei der
Entlastung von Unternehmen sind eine Reihe relevanter Problemstellun-
gen zu Tage getreten. Deren Losung ist ein wichtiger Bestandteil aktueller
Reformen zum Aufbau eines modernen Steuer- und Haushaltssystems.
Deutlich ersichtlich ist hierbei, dass die Klarung der Aufgaben- und Kom-
petenzverteilung zwischen den verschiedenen Regierungsebenen sowie
der Herkunft der benétigten Mittel die zentralen Aufgaben in Chinas lau-

fender Neuordnung des &ffentlichen Steuer- und Finanzwesens sind.

1. Aufteilung der Einnahmen und finanziellen Ver-
pflichtungen zwischen der nationalen und den unteren
Regierungsebenen

Die Volksrepublik China ist ein Einheitsstaat mit insgesamt finf
Regierungs- und Verwaltungsebenen, bestehend aus der Zentralre-
gierung auf nationaler Ebene sowie den sogenannten regionalen und
lokalen Regierungen auf Provinz-, Bezirks-, Kreis- und Gemeindeebe-
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ne, einschlieBlich der regierungsunmittelbaren Stddte der jeweiligen
Ebenen. Die regionalen beziehungsweise lokalen Regierungen fungie-
ren zum einen als vollziehendes Organ der Machtinstanzen - also der
Volkskongresse - der entsprechenden Ebene, zum anderen unterste-
hen sie der Leitung und Administration der Zentralregierung sowie
der Ubergeordneten Regierungsebenen. Sie sind somit verpflichtet,
die Entscheidungen héherer Instanzen umzusetzen und von diesen
Ubertragene Aufgaben zu erfiillen. Innerhalb des Regierungsaufbaus
besteht also eine hierarchische Beziehung zwischen Leitenden und
Angeleiteten.

Seit Beginn der Ara der Reform und Offnung hat die Volksrepublik
das vormals hochgradig zentralisierte Verwaltungssystem reformiert. Im
Zuge dessen hat die Zentralregierung zunehmend Zustandigkeiten an re-
gionale und lokale Regierungen abgegeben. Dabei kam es zwar zu einem
kontinuierlichen Wechselspiel zwischen einer De- und Rezentralisierung
von Machtbefugnissen, doch dass die Kompetenzen der unteren Ebene
in der Summe gewachsen sind, steht aulBer Frage. Die Verantwortlich-
keiten der verschiedenen Instanzen in der Bereitstellung offentlicher
Dienstleistungen sind in den Grundziigen bereits durch die Verfassung
der Volksrepublik China, das Gesetz zur Organisation der Volkskongres-
se und Volksregierungen der unteren Ebenen sowie weitere spezielle
Rechtsverordnungen festgelegt. Allerdings fehlt es an einer sachlichen
Ausdifferenzierung. Die Aufgaben und Kompetenzen sind nur nach ihrem
GroBenvolumen aufgeteilt, es wird nicht nach Inhalten unterschieden.
Um ein Beispiel zu nennen: Geméal den geltenden gesetzlichen Bestim-
mungen obliegen die nationale Verteidigung und die auswartigen Bezie-
hungen allein der Zentralregierung. Fiir sémtliche anderen 6ffentlichen
Aufgaben wie Bildung, Gesundheit, Wissenschaft, Kultur, stadtische und
landliche Entwicklung, zivile Angelegenheiten und offentliche Sicherheit
sind die Regierungen oberhalb der Kreisebene gemeinsam zustandig,
wodurch problematische Uberschneidungen und Unklarheiten bei den
Verantwortlichkeiten auftreten.

Im Jahr 1994 fihrte China eine Reform des Steuersystems durch.
Auf dieser Grundlage wurde das bestehende System der 6ffentlichen
Haushalte ausgestaltet und eine grundlegende Klarung der Mittelher-
kunft fiir die Zentralregierung sowie die Regional- und Lokalregierungen
vorgenommen. Auch heute erfolgt die Aufteilung der Einnahmequellen
noch auf Basis des 1994 geschaffenen Rahmens (siehe Tabelle 1).

Nach der Reform des &ffentlichen Finanz- und Steuerwesens von 1994
wurden bei der Einnahmenverteilung eine Reihe wichtiger Anpassungen
vorgenommen:

Nach dem 1. Januar 1997 wurde die Aufteilung der Bérsenum-
satzsteuer - einer Gemeinschaftseinnahme - neu geregelt. Wahrend



die Zentral- und die betreffenden Lokalregierungen bis zu diesem Zeit- HHERE
punkt jeweils 50 Prozent der Einnahmen erhielten, wurde der Anteil H128
der nationalen Ebene nun auf 80 und spater auf 88 Prozent angehoben,
wdahrend der Anteil der Lokalregierungen auf 20 beziehungsweise 12

« Einfuhrzolle, durch die Zollbehorden erhobene Verbrauch- und Mehr-
wertsteuer bei Gutereinfuhr, Verbrauchsteuer

Abgaben der staatlichen Eisenbahn, der Hauptgeschiftsstellen der Banken
Feststehende Einnahmen und Versicherungsgesellschaften (darunter Geschiftsteuer , Gewinnan-
der Zentralregierung teile und Stadtebausteuer)

Einkommensteuer fiir Unternehmen (Korperschaftsteuer) und Gewinnan-
teile der auf nationaler Ebene angesiedelten Staatsunternehmen, die nicht
den Gemeinschaftseinnahmen zugeordnet sind

.

Mehrwertsteuer: Die Zentralregierung erhilt 75 Prozent, die Regierungen
der Provinz- bis zur Gemeindeebene 25 Prozent

Gemeinschaftlicher Anteil der Einkommensteuern fiir natiirliche Personen
und der Korperschaftsteuer: Die Zentralregierung erhalt hiervon 60 Prozent,
die unteren Regierungsebenen 40 Prozent

Ressourcensteuer: Aufteilung erfolgt nach Ressourcenkategorie, die Steuer
fir maritime Olvorkommen flieSt an die Zentralregierung, bei anderen
Ressourcen an die Regional- und Lokalregierungen

Stempelsteuer auf den Wertpapierhandel (Borsenumsatzsteuer): Die Zentral-
regierung erhilt 97 Prozent der Einnahmen, die betreffenden Lokalregie-
rungen 3 Prozent (Shanghai, Shenzhen)

.

Gemeinschaftliche Einnahmen

Geschaftsteuer (mit Ausnahme der zentral abgefithrten Abgaben der
staatlichen Eisenbahn und der Hautgeschiftsstellen der Banken und Ver-
sicherungsgesellschaften)

Gewinnanteile, die von den auf regionaler und lokaler Ebene angesiedelten
Staatsunternehmen abgefithrt werden

Landnutzungssteuer fiir stadtische Flichen, Stadtebausteuer (mit Ausnahme
der zentral abgefithrten Abgaben der Hautgeschiftsstellen der Banken
und Versicherungsgesellschaften), Immobiliensteuer, Kfz- und Boot-
steuern, Stempelsteuern (aufler der Borsenumsatzsteuer), Landnutzung
steuer fiir Agrarflichen, Immobilienerwerbsteuer , Tabaksteuer, Boden
wertzuwachssteuer usw.

Einnahmen aus der Verauflerung von Nutzungsrechten fiir staatseigenen
Boden

Feststehende Einnahmen der
Regional- und Lokalregierungen

Quelle: Finanzministerium der VR China [Caizhengbu] (2015): Zur Situation der 6ffentlichen
Finanzen in China (2014-2015) [Zhongguo Caizheng Qingkuang (2014~2015)], Beijing.

1 A.d.U.: Die Geschiftsteuer (yingyeshui, alternativ auch als Unternehmenssteuer iiber-
setzt) war bis zur ihrer vollstindigen Umwandlung in die Mehrwertsteuer, die am 1. Mai
2016 eingeleitet wurde, eine der Umsatzsteuerarten in China. Ziel der Reformen ist eine
Reduzierung der Steuerlast, da die Geschiftsteuer im Gegensatz zur Mehrwertsteuer
nicht die Maglichkeit eines Vorsteuerabzugs bot.

2 A.d.U.: Die Immobilienerwerbsteuer unterscheidet sich insofern von der deutschen
Grunderwerbsteuer beziechungsweise den Immobiliensteuern in anderen europdischen
Staaten, dass in China allein die Immobilie und nicht der Grund und Boden selbst er-
worben werden kann. Dieser bleibt als Kollektiveigentum in Staatshand.
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Prozent sank. Ab dem 1. Oktober 2000 wurde die Aufteilung der Bor-
senumsatzsteuer erneut gedndert, woraufhin der Zentralregierung 91
Prozent und den Lokalregierungen neun Prozent zustanden. Uber einen
Zeitraum von drei Jahren wurde der Anteil der nationalen Ebene weiter
erhéht auf 97 Prozent, womit fiir die lokale Ebene noch drei Prozent
verblieben. Am 1. Januar 2016 trat eine weitere Neuregelung in Kraft,
so dass nun die gesamten Einnahmen aus der Bérsenumsatzsteuer an
die Zentralregierung flieBen.

Die Geschaftsteuer fiir das Finanz- und Versicherungswesen
wurde zundchst von fiinf auf acht Prozent angehoben, wobei die da-
durch entstandenen zusdtzlichen Einnahmen an die Zentralregierung
flossen. Zur Unterstiitzung der Reform des Finanz- und Versicherungs-
wesens wurde diese Steuer jedoch tber einen Zeitraum von drei Jahren
wieder sukzessive auf das urspriingliche Niveau gesenkt, so dass die
hieraus entstandenen Einnahmen fiir die Zentralregierung entfielen.

Um eine strikte Kontrolle der Bodennutzung zu ermdéglichen,
wurden mit Blick auf Ertrdge aus der VerduBerung von Nutzungs-
rechten fir staatseigenen Boden notwendige Anpassungen durch-
gefiihrt. Infolgedessen flieBen Einnahmen aus der Uberlassung von
Bauflachen in landlichen Regionen, deren industrielle und gewerb-
liche Nutzung neu bewilligt wurde, als Abtretungen in den Haushalt
der Zentralregierung.

Seit dem 1. Januar 2002 wurden wichtige Umstrukturierun-
gen des chinesischen Steuersystems vorgenommen. Die Vorgehens-
weise, Korperschaftsteuern nach ihrer Zugehorigkeit zu staatlichen

Verwaltungseinheiten und Ein-

kommensteuern fiir natiirliche

Personen nach Steuerposten

dem zentralen beziehungswei-

se lokalen Haushalten separat

zuzuteilen, wurde abgeschafft.
Wahrend die von den staatlichen Bahn- und Postbetrieben sowie den
Banken Industrial and Commercial Bank of China, Agricultural Bank
of China, Bank of China, China Construction Bank, China Develop-
ment Bank, Agricultural Development Bank of China, Export-Import
Bank of China und den in der Offshore-Férderung von Ol und Gas
tatigen Staatsunternehmen entrichteten Einkommenssteuern wei-
terhin an die Zentralregierung gehen, werden seitdem alle weiteren
Einnahmen aus der Kérperschaftsteuer und der Einkommensteuer
fiir natirliche Personen zwischen der zentralen und unteren Regie-
rungsebenen geteilt.

Im Jahr 2002 erhielten die Zentral- und Lokalregierungen je 50
Prozent der Gesamtaufkommens aus Einkommensteuern, 2003 erhielt
die Zentralregierung 60 Prozent, die unteren Ebenen dagegen 40 Pro-
zent der Einnahmen. Ab dem Jahr 2003 wird die Verteilung mit Blick



auf die konkrete Einnahmesituation abgewogen. 2001 wurde zudem
ein Reformpaket zur Aufteilung des Einkommensteueraufkommens be-
schlossen, in dem die inhaltliche Zusammensetzung der Gemeinschafts-
einnahmen sowie die Berechnung des Verteilungsschliissels festgelegt
wurden. Gleichzeitig wird im Einklang mit den hier gesteckten Vorgaben
seitdem folgende Praxis angewendet: Wenn das eingenommene 6rtliche
Einkommensteueraufkommen héher ausfallt als der kalkulierte und
vorab von der jeweiligen Lokalregierung eingezogene Anteil, so trans-
feriert die Zentralregierung die Differenz als Grundbetrag an die lokale
Ebene zurlick. Fallen die tatsdchlichen Einnahmen dagegen geringer
aus als prognostiziert, so muss die lokale Ebene die Differenz wiederum
an die Zentralregierung tibermitteln.

Einnahmen aus Korperschaftsteuern von tiberregional operierenden
Unternehmen, die geschlossen an die Zentralregierung flieRen, werden
anhand entsprechender Faktoren zwischen den betreffenden Regionen
aufgeteilt. Die zusatzlichen Mittel, welche die Zentralregierung durch
die Reform der Einkommensteuerverteilung einnimmt, werden wie-
derum in vollem Umfang fiir die lokalen Ebenen eingesetzt. In erster
Linie geschieht dies in Form allgemeiner Zuweisungen an Zentral- und
Westchina. Im Zuge der laufenden Reformen wurde auch der Vertei-
lungsschlissel tiber die Jahre immer weiter optimiert. Zudem sind die
inhaltliche Zusammensetzung der Gemeinschaftseinnahmen und die
Berechnung des Verteilungsschliissels in ganz China einheitlich, um die
Kohdrenz des Steuersystems zu gewdhrleisten und die Erhebung und
Kontrolle der Steuern zu erleichtern.

Allerdings hat sich die Einnahmenverteilung trotz der fortlaufen-
den Reformen immer noch nicht fest eingependelt, sondern durchlauft
weiterhin Anpassungen. Beispielsweise wird die Bérsenumsatzsteu-
er seit dem 1. Januar 2016 voll an die Zentralregierung abgefiihrt,
wodurch der Anteil fiir die lokale Ebene entfallt. AuBerdem steht zu
erwarten, dass im Zuge der Umwandlung der Geschéaft- in Mehrwert-
steuern weitere Anderungen bei der Verteilung des Steueraufkommens
zwischen zentraler und lokalen Ebenen erfolgen. Denn die vormals den
Regional- und Lokalregierungen zustehende Geschaftsteuer wird hier-
durch abgeschafft. Infolgedessen wird die Aufteilung der Einnahmen
aus der Mehrwertsteuer zwischen der nationalen und den unteren Ebe-
nen voraussichtlich auf ein Verhaltnis von jeweils 50 Prozent fiir beide
Seiten festgesetzt.

Im Zuge der Steuer- und Haushaltsreform von 1994 wurde auch eine
grundsatzliche Unterscheidung der Verbindlichkeiten von Zentral- und Lo-
kalregierungen vorgenommen (siehe Tabelle 2).

Die aktuelle Aufteilung der 6ffentlichen Ausgaben orientiert sich in
den Grundziigen immer noch an diesem Rahmen. Allerdings wurden seit-
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Zentralregierung

Regional- und Lokalregierungen

« Verteidigung, Unterhalt der bewaffneten Polizei, auswértige Beziehungen,
Verwaltungskosten auf nationaler Ebene, zentral getitigte Infrastrukturin-
vestitionen, Kosten fiir technische Neuerungen und Fertigungspriifungen
der direkt der Zentralregierung angegliederten Staatsunternehmen, Priifung
der Bodenqualitit, Investitionen in die Agrarwirtschaft, Deckung zentral-
staatlicher Zinsverpflichtungen fur die 6ffentliche Verschuldung im In-
und Ausland, Unterhaltskosten fiir die Organe der offentlichen Sicherheit,
Staatsanwaltschaft und Gerichte auf nationaler Ebene sowie projekt-
bezogene Ausgaben fir Kultur, Bildung, Gesundheit, Forschung

Verwaltungskosten sowie Unterhaltskosten fiir die Organe der 6ffentlichen
Sicherheit, Staatsanwaltschaft, Gerichte und Volksmiliz der jeweiligen
Ebene, lokal getitigte Infrastrukturinvestitionen, Kosten fiir technische
Neuerungen und Fertigungsprifungen der lokal angesiedelten Staats-
unternchmen, Investitionen in die Agrarwirtschaft, Ausgaben fiir den
Stadtebau sowie fiir Kultur, Bildung und Gesundheit

Quelle: Finanzministerium der VR China [Caizhengbu] (2015): Zur Situation der 6ffentlichen
Finanzen in China (2014-2015) [Zhongguo Caizheng Qingkuang (2014~2015)], Beijing.

dem infolge der dynamischen soziokonomischen Entwicklungen und
Reformprozesse notwendige Anpassungen der 6ffentlichen Finanzver-
waltung sowie der finanziellen Lastenverteilung zwischen der nationalen
und den unteren Ebenen durchgefiihrt. Dies geschah unter Beriicksichti-
gung der situativen Erfordernisse der Steuerverteilung und makrotkono-
mischen Steuerung und betraf vor allem die folgenden Punkte:

Nach 1994 hat der nationale Finanzhaushalt immer mehr
Verbindlichkeiten tibernommen, was nicht nur die Rolle der Zentralre-
gierung in der makrodkonomischen Steuerung gestarkt, sondern auch
die finanzielle Belastung der unteren Ebenen gemindert hat, insbhe-
sondere diejenige der Kreise und Gemeinden in den finanzschwachen
Regionen in Zentral- und Westchina. Beispielsweise wurden 2006
die Agrarsteuer sowie die Steuer fiir landwirtschaftliche Spezialpro-
dukte abgeschafft, wobei die Zentralregierung die reformbedingten
Einnahmeverluste durch korrespondierende Zuweisungen an lokale
Regierungen ausglich. Des Weiteren wurden bei den Gesundheits- und
Bildungsreformen die finanziellen Verbindlichkeiten nach oben ver-
lagert, so dass die nationale Ebene auch hier verstarkt die erforderli-
chen Aufwendungen gewdhrleistet.

Es wurde ein tUbergangsweises Transferzahlungssystem zum
Finanzausgleich etabliert. Bei der Konzeption der Neuordnung der
Steuerverteilungsmechanismen wurde zundchst der Ansatz verfolgt, die
angemessene Finanzausstattung der unteren Regierungsebenen durch
eine einfache Faktorenanalyse auszutarieren. Um Widerstanden gegen



die Implementierung eines Finanzverwaltungssystems fiir die Steuerver-
teilung abzubauen, wurde diese MaBnahme jedoch nie umgesetzt. Nach-
dem die Allokation der Steuereinnahmen nun aber stabil funktioniert,
bedarf es dringend eines geregelten Transferzahlungssystems. Dies ist
nicht nur fir eine verbesserte Verwaltung der Steuerverteilung erforder-
lich, es besteht auch ein praktischer Bedarf, wenn man den reguldren
Betrieb der lokalen Haushalte sicherstellen will.

Angesichts der unter anderem durch unterschiedliche Interessen-
lagen hervorgerufenen Widerstande muss beim Aufbau eines standar-
disierten Transferzahlungssystems allerdings eine gesamtheitliche
Planung erfolgen, die etappenweise umgesetzt wird. Vor diesem Hinter-
grund wurden 1995 die ,MaBBnahmen zur Etablierung eines Transferzah-
lungssystems fiir den Ubergangszeitraum® verabschiedet. Dieses politi-
sche MaRnahmenpaket baute auf der Pramisse auf, dass die Interessen
der lokalen Regierungen nicht beeintrachtigt werden. Vielmehr stellte
die Zentralregierung einen bestimmten Mittelsatz zur Verfiigung, um we-
sentliche Problemstellungen in den lokalen Finanzhaushalten zu l6sen
und gleichzeitig die politische Zielsetzung einer angemessenen Verlage-
rung offentlicher Ressourcen in Richtung ethnischer Minderheitenregio-
nen zu realisieren. Dies geschah anhand vergleichsweise formalisierter
Prozeduren. Gegeniiber der vorherigen Handhabung der Finanzmittel-
zumessung zeichnete sich die neue Vorgehensweise dadurch aus, dass
sie klar geregelt und die Entscheidungsvorgédnge transparent waren. Der
reguldre Mittelbedarf der regionalen und lokalen Regierungen wird seit-
her anhand feststehender Faktoren kalkuliert, welche die dffentlichen
Ausgaben bestimmen. AnschlieBend wird unter Beriicksichtigung der
lokalen Finanzkraft und dem geleisteten Einsatz in der Erhebung von
Einnahmen das jeweilige Finanzierungsdefizit errechnet und auf dieser
Grundlage die Héhe der Zuweisung bestimmt.

In den Jahren 1996 und 1997 wurden die MalRnahmen zum Aufbau
eines libergangsweisen Transferzahlungssystems weiter regulativ aus-
gestaltet. Auch die Berechnungsweise zur objektiven Bestimmung von
Finanzzuweisungen wurde optimiert, indem der Faktor ,reguldre Einnah-
men® anstelle der vormals verwendeten ,Finanzkraft® trat. Das inhalt-
liche Spektrum zur Berechnung der reguldren Einnahmen umfasste die
Mehrwertsteuer, Geschaftsteuer, Agrarsteuer, Steuer auf landwirtschaft-
liche Spezialprodukte, Ressourcensteuer sowie die Landnutzungsteuer.
Gleichzeitig wurde auch die Methode zur Kalkulation der reguldren
Haushaltseinnahmen und -ausgaben weiter verbessert. Die reguldren
Steuereinnahmen wurden im Kern als Produkt der beiden Faktoren ,wirt-
schaftliche Steuerbasis® und ,durchschnittlicher effektiver Steuersatz*®
definiert und in enger Anndherung an diese Standardformel berechnet.
Bei der Kalkulation der reguldren Ausgaben wurde zudem auch der Ein-
fluss objektiver Faktoren wie unter anderem der Klimabedingungen vor
Ort soweit wie moglich einbezogen. Im Einklang mit den im politischen
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MaBnahmenpaket zum Transferzahlungssystem formulierten Vorgaben
wurde 1998 der Umfang der als reguldr definierten Einnahmen- und Aus-
gabenposten inhaltlich erweitert. Mit Blick auf die Verdnderungen des
Datenumfangs in den 6ffentlichen Finanzen wurde zudem die Berech-
nungsweise eines Teils der Posten iberarbeitet, wodurch die Ergebnisse
der Kalkulation 6ffentlicher Einnahmen und Ausgaben den tatsachlichen
Umstdanden besser gerecht wurden.

Des Weiteren wurde eine Umstrukturierung des offentlichen
Haushaltswesens unterhalb der Provinzebene angestrengt. Diese bein-
haltet im Kern folgende Schritte:

Erstens, Reformen in Richtung einer direkten administrativen
Steuerung der Verwaltungsangelegenheiten der Kreisebene durch die
Provinzebene. Die Zentralregierung hat hierzu landesweit eine Reihe
von Pilotprojekten durchgefiihrt, auf deren Basis 2009 weitreichende
Reformschritte angestoBen wurden. Durch die direkte Koppelung der
offentlichen Haushalte der Provinz- und Kreisebene (inklusive der kreis-
unmittelbaren Stadte) sollen in der 6ffentlichen Finanzverwaltung Ebe-
nen abgebaut und Verwaltungskosten reduziert werden. Zukiinftig sollen
diese in den Bereichen Einnahmen- und Ausgabenaufteilung, Transfer-
zuweisungen, Mittelfluss, Budgetkalkulation und Jahresabrechnung ge-
meinsam die betreffenden Aufgaben erfillen.

Zweitens, Reformen in Richtung einer Ubernahme der &ffentlichen
Finanzverwaltung der Gemeindeebene durch die Kreisebene. Wahrend
die Gemeinde hierbei eigenstandiges Rechnungsorgan bleibt, werden
ihre Einnahmen und Ausgaben direkt von den Finanzbehorden der Kreis-
ebene verwaltet und beaufsichtigt. Bei diesem methodischen Ansatz
der Finanzverwaltung stehen die Verflechtung der Haushalte und die
zentralisierte Erfassung der Einnahmen und Ausgaben im Vordergrund.
Die Konteneinrichtung, Beschaffungsvorgange sowie die Verwaltung
von Rechnungen und Belegen werden einheitlich abgewickelt. Es wird
also ein integrierter Finanzhaushalt umgesetzt und gleichzeitig am
Grundsatz der Verwaltungshoheit der Gemeinde in der Budgetplanung
sowie ihren Besitz- und Nutzungsrechten hinsichtlich der Mittel und
Bewilligungshoheit in Finanzangelegenheiten festgehalten. Dieses Vor-
gehen trdgt dazu bei, dass die Einnahmenverwaltung der Gemeinden
zentralisiert und gestarkt wird. Zudem kann so der Mittelbedarf der
Gemeinden kontrolliert, deren Budgetplanung standardisiert sowie die
Verschuldung eingehegt werden, um insgesamt das Niveau der &ffentli-
chen Finanzverwaltung zu heben.

Drittens, Aufbau eines Mechanismus zur Gewahrleistung der grund-
legenden Finanzausstattung der Kreisebene, um finanzielle Schwie-
rigkeiten der Kreise und Gemeinden zu mindern. 2005 wurde ein An-
reiz- und Beschrankungsmechanismus fiir finanzschwache Kreise und
Gemeinden etabliert. 2010 wurde als weiterer Pfeiler schrittweise ein
Verfahren zur Gewdhrleistung der erforderlichen Finanzkraft auf der



Kreisebene institutionalisiert. Demnach tberweist die Zentralregierung
bei Bedarf aus ihrem Haushalt Fordermittel an die lokale Ebene, um die
offentlichen Gehalter, den reguldren Verwaltungsbetrieb und die Be-
reitstellung offentlicher Dienstleistungen fir die Biirger zu garantieren.
Grundséatze bei der Vergabe sind eindeutige Aufgabenzuteilungen, das
Ersetzen von Subventionen durch Férderpramien sowie situationsgema-
Be Anpassungen auf Basis tatsachlicher Arbeitserfolge.

Da die finanziellen Verbindlichkeiten und die Einnahmenvertei-
lung zwischen Zentral- und Lokalregierungen immer noch auf Basis
des 1994 beschlossenen Steuerverteilungssystems und des daraus re-
sultierenden Haushaltsrahmens
abgeleitet werden, gibt es infolge
der dynamischen sozio-6ko-
nomischen Entwicklungen und
Reformprozesse eine Reihe von
Bereichen, in denen Unklarheit
herrscht oder die den heutigen
Erfordernissen nicht mehr ge-
recht werden. Hier sind vor allem folgende Punkte zu nennen:

Problematisch ist, dass der reguldre Rahmen der finanziellen
Verbindlichkeiten der Regierungen teils tiberschritten, teils nicht ausge-
schopft wird. Obwohl auf politischer Ebene bereits beschlossen wurde,
dass der Markt bei der Ressourcenallokation die entscheidende Rolle
spielen und die Regierung stattdessen ihre Funktion als 6ffentlicher
Leistungstrager starker entfalten soll, hat sich bislang nicht durch-
gesetzt, dass die Regierungen aller Ebenen 6ffentlichen Giitern und
Dienstleistungen tatsdchlich Prioritdt bei den Ausgaben einrdumen.
Auch die Kompetenzen und finanziellen Verpflichtungen der jeweiligen
Regierungsebenen sind immer noch nicht eindeutig abgegrenzt und ins-
besondere die Zuordnung der 6ffentlichen Ausgaben zwischen den loka-
len Regierungen unterhalb der Provinzebene steckt voller Unklarheiten.
So kommt es, dass in der Praxis hdufig Probleme im Zusammenhang mit
der Uberschreitung oder Nichterfiillung der finanziellen Rahmenvorga-
ben fiir den Mitteleinsatz oder der Fehlzuteilung von Kompetenzen und
finanziellen Verbindlichkeiten auf verschiedenen Regierungsebenen
auftreten. Gerade bei den Ausgaben fiir die Kerndienstleistungen der
offentlichen Hand kommt es zu Fehlallokationen von Verantwortlichkei-
ten. Der finanzielle Einsatz der Zentralregierung fiir diesen Bereich fallt
relativ gering aus, der der lokalen Regierungen dagegen vergleichsweise
hoch, was entscheidend zu Defiziten und sozialer Ungerechtigkeit in der
Bereitstellung grundlegender 6ffentlicher Leistungen beigetragen hat.
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Es besteht ein Missverhdltnis hinsichtlich der Verbindlichkeiten
und der Finanzausstattung fiir 6ffentliche Dienstleistungen unterhalb
der Provinzebene. Auf der Bezirks- und Kreis- sowie inshesondere auf
der Gemeindeebene steigen die 6ffentlichen Ausgaben, jedoch fehlt es
an ausreichenden Mitteln. Es wurden nicht geniigend lokale Steuerar-
ten erschlossen und der Grolteil der Kreis- und Gemeindehaushalte ist
erheblich unterfinanziert. Infolgedessen ist die verdeckte Verschuldung
auf der lokalen Ebene immer weiter angewachsen und Qualitatsunter-
schiede bei der Bereitstellung 6ffentlicher Dienstleistungen haben zuge-
nommen.

Das Transferzahlungssystem von der Zentral- an die Regional-
beziehungsweise Lokalregierungen muss verbessert werden. Es gibt zu
viele Arten von Transferzuweisungen und diese sind nicht ausreichend
reglementiert. Zweckgebundene Zuweisungen von Sondermitteln ma-
chen einen relativ groBen Anteil der Gesamttransferzahlungen aus und
auch hier gibt es zu viele verschiedene Kategorien. Die Effektivitat der
Ausgleichszuweisungen zur Angleichung der regionalen Finanzverhalt-
nisse ist begrenzt. Ein Transferzahlungssystem fiir die Kreisebene inklu-
sive der kreisunmittelbaren Stadte wurde bislang noch nicht aufgebaut.

Im Rahmen der dritten Plen-

arsitzung des 18. Parteitags der

Kommunistischen Partei Chinas

wurde 2013 die weitere Um-

strukturierung des o6ffentlichen

Finanz- und Steuerwesens zu

einem inhaltlichen Schwerpunkt

der aktuellen gesamtgesellschaft-

lichen Reformen erklart. Im 13. Fiinf-Jahres-Programm wurden die Re-

formschritte weiter konkretisiert. In Hinblick auf die Neuordnung der

finanziellen Verpflichtungen und Einnahmenverteilung zwischen Zentral-
und Lokalregierungen sind darin vor allem folgende Aspekte enthalten:

Der Markt soll in Zukunft eine entscheidende Rolle bei der Res-
sourcenallokation spielen, wahrend sich die Regierung stéarker in der
Zurverfigungstellung 6ffentlicher Giter engagiert. Mit Blick auf diese
politische Zielsetzung muss die Zusammensetzung der Mittelquellen fir
die 6ffentlichen Haushalte neu definiert werden. Die Aufgaben und Ver-
antwortlichkeiten der Regierungen umfassen vor allem die Sicherung
einer stabilen makroGkonomischen Entwicklung, den Ausbau &ffentli-
cher Dienstleistungen, die Gewahrleistung eines fairen Wettbewerbs,



die Aufsicht tiber die Markte und Wahrung der Marktordnung, die For-
derung einer nachhaltigen Entwicklung und des Gemeinwohls sowie
den Ausgleich von Marktversagen. Nun gilt es, die Grenze zwischen
Regierung und Markt klar abzustecken. In allen Bereichen, wo der Markt
seine Dynamik positiv entfalten kann, sollte die Verwaltung verschlankt
und &ffentliche Machtbefugnisse dezentralisiert beziehungsweise zu-
gunsten einer Selbstverwaltung der Marktteilnehmer aufgeben werden,
staatliche Eingriffe sind zu unterlassen. Wo die Marktkrafte dagegen
nicht effektiv wirken, sollte die Regierung einspringen und ihre Ver-
waltungsfunktion addquat erfillen, um hierdurch ein Leistungsniveau
sicherzustellen. Auch innerhalb der Finanzhaushalte sollten aktiv An-
passungen bei der Zuteilung der finanziellen Ressourcen vorgenommen
werden. Fehlallokationen von Mitteln missen verhindert und Mitteldefi-
zite ausgeglichen werden.

Eine ausgewogene Aufgaben- und Ausgabenverteilung wirkt sich
direkt auf die Regierungsfiithrung eines Landes sowie den Aufbau dies-
beziiglicher Kapazitaten aus. Es muss daher eindeutig festgelegt wer-
den, welche Aufgaben von der nationalen und welche von der lokalen
Ebene Gibernommen und auch finanziell getragen werden. Aullerdem gilt
es zu klaren, in welchen Bereichen die Zentralregierung Aufgaben an
Lokalregierungen tibertragen kann. Ziel ist eine ausgewogene Aufgaben-
und Ausgabenverteilung aufbauend auf der laufenden Umgestaltung der
Regierungsfunktionen sowie der Abgrenzung von Regierung und Markt.
Unter Beriicksichtigung der Anzahl der Leistungsbeginstigten, der Kom-
plexitat und asymmetrischen Verteilung relevanter Informationen sowie
der Anreizkompatibilitdt im Steuer- und Haushaltssystem muss eine
sinnvolle Zuordnung der inhaltlichen und finanziellen Zustandigkeiten
zwischen der nationalen und den nachgestellten Ebenen vorgenommen
werden. Dabei sollten die finanziellen Verpflichtungen der Zentralregie-
rung bis zu einem gewissen Grad erweitert und gleichzeitig die Abgabe
von Aufgaben an untere Ebenen reduziert werden, um sicherzustellen,
dass die Aufteilung der finanziellen Belastungen im Einklang mit den
entsprechenden Regulierungen erfolgt.

Im Jahr 2014 hat China eine Leitlinie mit Vorschldgen zur Reform
und Verbesserung des staatlichen Transferzahlungssystems verabschie-
det, mit folgenden Kerninhalten:

Optimierung der Finanztransferstrukturen: Die Aufgaben und
finanziellen Belastungen der zentralen und der unteren Ebenen sollen
ausgewogen aufgeteilt und die 6ffentlichen Finanztransfers schrittweise
reformiert werden. Ziel ist die Gestaltung eines Transferzahlungssys-

XiEPE
$12758



Im Dialog mit China
Band 12

tems, in dessen Zentrum allgemeine Ausgleichszuweisungen zur Eineb-
nung regionaler Unterschiede bei der grundlegenden Finanzkraft stehen.
Diese sollten von den Lokalregierungen in ihrer Budgetplanung nach ei-
genem Ermessen eingesetzt werden konnen und durch zweckgebundene
Zuweisungen erganzt werden, was jedoch die Riicknahme eines Teils der
von der Zentralregierung nach unten ausgelagerten Aufgaben und finan-
ziellen Verpflichtungen erfordert. Infolgedessen wird sich der Umfang
der von der nationalen Ebene direkt erbrachten Leistungen und Verbind-
lichkeiten erhthen, so dass zweckgebundene Zuweisungen fiir die lokale
Ebene entsprechend reduziert werden kénnen.

Verbesserung des Systems allgemeiner Transferzahlungen durch
eine Neuordnung und Biindelung allgemeiner Zuweisungen, die Etablie-
rung eines stabilen Wachstumsmechanismus zur Gewahrleistung eines
schrittweisen Anstiegs allgemeiner Zuweisungen auf tiber 60 Prozent
aller Finanztransfers an offentliche Haushalte sowie eine Starkung der
Verwaltung in diesem Bereich.

Strengere Kontrolle zweckgebundener Zuweisungen durch die
Neuordnung und Biindelung der Zuweisungsformen, eine schrittweise
Anderung der bisherigen Verwaltungsvorgaben, nach denen diese Ein-
nahmen ausschlieBBlich fiir einen designierten Bereich eingesetzt werden
dirfen, eine strenge Kontrolle der ErschlieBung neuer zweckgebundener
Einnahmequellen in Form von Steuerabgaben und Gebiihren, sowie durch
die Standardisierung der Verwaltung zweckgebundener Finanzmittel.

Standardisierung der Allokation und Verwendung zweckgebunde-
ner Zuweisungen durch eine Regulierung der Mittelzuteilung, die Aufhe-
bung der Anforderung, dass die lokale Ebene zugewiesene Sondermittel
in jedem Fall durch eigene Investitionen ergdnzen muss, sowie eine
strenge (berpriifung der Mittelverwendung.

Schrittweise Abschaffung von Spezialzuweisungen fiir Bereiche
des wirtschaftlichen Wettbewerbs durch die Reduzierung der Sonder-
mittelarten, die Auslotung von Optionen, zweckgebundene Zuweisungen
in Wettbewerbsbereichen durch Steuervergiinstigungen zu ersetzen, so-
wie die Eruierung des Einsatzes marktwirtschaftlicher Modelle wie dem
Fondsmanagement. Wo Sondermittelposten fiir Wettbewerbsbereiche
beibehalten werden, die sich durch ihre externen Effekte - also beson-
deren sozialen Nutzen oder Kosten - auszeichnen, sollte der Mittelum-
fang kontrolliert werden und eine Konzentration auf die Gewahrleistung
bestimmter Schliisselbereiche erfolgen. Des Weiteren sollte die Verwal-
tung der Finanzmittelzuweisung reformiert und in erster Linie markt-
wirtschaftliche Modelle wie das Fondsmanagement eingesetzt werden.
Dadurch wiirden die 6ffentlichen Mittel zunehmend mit dem Finanz-
marktkapital verbunden und kdnnten eine Hebelwirkung zur Aktivierung
des sozialen Kapitals entfalten.

Vorgesehen sind auch eine Starkung der Budgetverwaltung von
Finanztransfers, eine Verbesserung des Transferzahlungssystems unter-



halb der Provinzebene sowie ein zligiger Ausbau des rechtlichen Rah-
mens und der institutionellen Strukturen.

Weitere Steuerreformen sind notwendig, bei gleichzeitigem Erhalt
der generellen Stabilitdt des aktuellen Finanzkraftgefiiges zwischen
der nationalen und den unteren Regierungsebenen. Hierbei gilt es, die
Zugehdrigkeit der Steuerarten zu tberdenken und die Aufteilung der
Einnahmen zwischen Zentral- und Regional- beziehungsweise Lokal-
regierungen besser zu ordnen. AuRerdem sollte die Optimierung der
lokalen Steuersysteme beschleunigt werden. Denn mit der vollstandi-
gen Umwandlung der Geschdft- zur Mehrwertsteuer wird die Erstere
als wichtige Mittelquelle der unteren Ebenen entfallen und damit der
Mangel an dominanten Steuerposten noch deutlicher zutage treten. Bei
der Aufteilung der Mehrwertsteuer ist daher eine VergroBerung des Anteils
der regionalen und lokalen Regierungen erforderlich, um auf Grundlage
dominanter Steuerposten einen soliden Steuerhaushalt auf lokaler Ebene
zu ermoglichen.
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DIE VERTEILUNG VON e
OFFENTLICHEN AUFGABEN

UND DEREN FINANZIERUNG IN
DEUTSCHLAND

@ Prof. Dr. Gisela Farber

1. Einleitung

Deutschland ist ein foderaler Staat, bei dem der Bund und die Bun-
desldnder jeweils eigene Staatsqualitat besitzen. Die Finanzwissenschaft
zahlt nicht nur die Verteilung von Steuern oder den Finanzausgleich zu
den Regelungssachverhalten der Finanzverfassung, sondern bezieht auch
die Aufgaben- und die Ausgaben-

verteilung in die Sachverhalte
ein, die die Finanzbeziehungen Deutschland ist ein foderaler Staat, bei
zwischen den foderalen Ebenen  dem der Bund und die Bundeslander je-

einerseits, aber auch zwischen den yy0ils cigene Staatsqualitat besitzen.
Gebietskorperschaften einer Ebene

untereinander préagen .

Der vorliegende Beitrag widmet sich deshalb im Folgenden zu-
ndchst dem deutschen Staatsaufbau und den Besonderheiten des
deutschen Exekutivféderalismus und erklart dabei auch die Vertei-
lung der offentlichen Aufgaben auf die verschiedenen Ebenen. Im
dritten Abschnitt werden die Besonderheiten und groen Strukturen
der Ausgabenverteilung erldutert, bevor im vierten Abschnitt das
Steuersystem und die Steuerverteilung dargestellt werden. Der bun-
desstaatliche Finanzausgleich bleibt hier unberthrt, weil er in einem
weiteren Beitrag in diesem Band detailliert dargestellt wird. Hier wer-
den stattdessen die Verschuldungsregeln noch detaillierter erldutert,
bevor das Papier mit einer Ubersicht iiber die wichtigsten Probleme

1 Vgl auch Bundesministerium der Finanzen (2015): Bund-Lander-Finanzbeziehungen
auf der Grundlage der Finanzverfassung, Berlin, URL www.bundesfinanzministerium.
de/Content/DE/Downloads/Broschueren_Bestellservice/2015-11-05-bund-laender-fi-
nanzbeziehungen.pdf [30.07.2016]; englische Version: Financial relations between the
Federation and Linder on the basis of constitutional financial provisions, URL www.
bundesfinanzministerium.de/Content/EN/Standardartikel/Press_Room/Publications/
Brochures/2016-06-20-financial-realations-federation-pdf. Ebenfalls in Englisch: Far-
ber, Gisela (2015): Fiscal Equalization in Germany - Facts, Conflicts and Perspectives, in:
Principles and Practices of Fiscal Autonomy. Experiences, Debate and Prospects, hrsg.
von Giancarlo Pola, Abingdon, S. 113-134.
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der deutschen Finanzverfassung und ihren Reformbedarf abschlieB3t.

Die Bundesrepublik Deutschland besteht aus dem Bund und
16 Bundesldndern, von denen drei Stadtstaaten (Berlin, Hamburg,
Bremen) sind. In den 13 Flachenldandern gibt es sowohl kreisfreie
Stadte, die unmittelbar dem Land unterstellt sind, als auch Gemein-
den im sogenannten kreisangehdrigen Raum, iber denen Landkreise

angeordnet sind, die sogenannte
LUuberortliche Aufgaben* wahr-
nehmen, die die Kommunen an
den Landkreis delegiert haben.
Traditionell waren die Landkrei-
se nicht nur kommunale Selbst-
verwaltungskérperschaften,
sondern auch unterste Landes-
behdrde und haben Aufgaben im Zuge der Verwaltung von Landes-
aufgaben erflllt. Nach verschiedenen Reformen in den letzten 30
Jahren nehmen heute aber auch die Landkreise die ihnen vom Land
Ubertragenen Aufgaben als eigene kommunale Aufgaben wahr. In ei-
nigen Bundesldndern, die zum Teil sehr kleine Gemeinden auf ihrem
Territorium aufweisen, gibt es zudem sogenannte Verbands- oder
Samtgemeinden, die den kleinen Gemeinden die groen administra-
tiven Aufgaben mit einer groBeren professionellen Kommunalverwal-
tung abnehmen.

Wahrend in den Stadtstaaten die ,kommunale Ebene” in Form
unselbststandiger Bezirke organisiert, aber haufig doch mit einer
Vielzahl von Vollzugsaufgaben beschéaftigt ist, haben die gréReren
Flachenldander eine eigenstandige Struktur von Mittelbehdrden in der
Flache. Diese Regierungsbezirke (in Bayern auch als Regierung von
Niederbayern, Oberschwaben etc. bezeichnet, in Rheinland-Pfalz als
Direktionen) biindeln eine Vielzahl von fachlichen Aufgaben der Lan-
desverwaltung, soweit diese nicht durch besondere Landesoberbehér-
den vollzogen werden.

Zur Bundesebene gehoren auBerdem die gesetzlichen Sozialver-
sicherungen (Rentenversicherung, Krankenversicherung, Pflegever-
sicherung, Arbeitslosenversicherung und Unfallversicherung). Diese
Sozialversicherungen haben eine besondere Verfassung, denn sie wer-
den von den Tarifpartnern (Arbeitnehmer und Arbeitgeber) gemein-
sam verwaltet und von Gremien iberwacht, die bei den sogenannten
Sozialwahlen demokratisch von den Versicherten bestimmt werden.
Der Bund beschlieBt die Rechtsgrundlagen der den Sozialversiche-
rungen obliegenden Sozialpolitik im Rahmen von normalen Gesetzge-
bungsverfahren, er hat tber diese wichtigen Bereiche auBerdem die
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Gesetzliche Krankenversicherung

(Regierungsbezirke)
Arbeitslosenversicherung
Gesetzliche Unfallversicherung
(Land-) Kreise Stadtstaaten
(Gemeinde- Kreisfreie
verbinde) Stadte
Gemeinden Gemeinden

Quelle: Bundeszentrale fiir Politische Bildung

Rechtsaufsicht. Er kann aber nicht im Rahmen einer Fachaufsicht un-
mittelbar in die Entscheidungen der Sozialversicherungen eingreifen.

Bund und Lander haben in Deutschland als selbststandige Staats-
ebenen eine komplette Ausstattung von Staatsorganen mit Legislati-
ve (Bundestag und Bundesrat beziehungsweise Landtag), Exekutive
(Regierung und Verwaltung) und Jurisdiktion. Die Aufgabenteilung
in Deutschland zwischen Bund und Landern ist allerdings eine sehr
spezielle. Der sogenannte Exekutivfoderalismus trennt namlich Ge-
setzgebung und Gesetzesvollzug systematisch voneinander, indem
die Gesetzgebung in Deutschland sehr weitgehend auf den Bund zen-
tralisiert ist, wahrend der Gesetzesvollzug durch die Lander und ihre
Gemeinden vorgenommen wird. Nach Artikel 83 des Grundgesetzes
(GG) vollziehen die Lander die Gesetze des Bundes als eigene Ange-
legenheiten. Es gibt auBerdem einige wenige Félle der sogenannten
Bundesauftragsverwaltung, bei denen die Landerverwaltungen im
Auftrag des Bundes und damit auch mit einer recht detaillierten
rechtlichen Steuerung im Vollzug tdtig werden. Ansonsten sind die
Bundesldnder beim Vollzug von Bundesgesetzen frei, wie sie diese
vollziehen wollen, soweit die Gesetze ihnen nicht spezielle Vorgaben
machen oder der Bund weitere Rechts- oder Verwaltungsvorschriften
erlassen hat.

Diese besondere Konstruktion des Exekutivféderalismus schlagt

Gesetzliche Pflegeversicherung
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sich auch in der Ausgestaltung der zweiten Kammer der Bundesge-
setzgebung nieder, indem der Bundesrat mit Vertretern der Landes-
regierungen besetzt ist. Die Zahl der Sitze betrdgt je nach GréBe des
Landes zwischen drei und sechs, mit jeweils einer Stimme pro Sitz.
Viele Gesetze benotigen zwingend die Zustimmung des Bundesrates,
darunter inshesondere auch solche, die finanzielle Verpflichtungen
fir die Bundesldander oder ihre Gemeinden enthalten. Insofern sind
die Bundesregierung und ihre parlamentarische Mehrheit im Bundes-
tag in vielen Féllen auf die Zustimmung der h&ufig anders regierten
Bundeslander im Bundesrat angewiesen.

Man unterscheidet zwischen ausschlieBlichen Gesetzgebungs-
kompetenzen des Bundes und konkurrierenden. Zu ersteren zahlen
viele Aufgaben wie das Passwesen, die Staatsbiirgerschaftsregelung,
das Wahrungssystem und andere, die mit der Absicherung der Gren-

zen zu tun haben oder wo in der
Tat eine national einheitliche
Losung unzweifelhaft erforder-
lich ist. Bei der konkurrieren-
den Gesetzgebung kénnen die
Lander nur dann eigenstdandige
Regelungen treffen, soweit der
Bund hier noch nicht gesetzgeberisch tatig geworden ist. In einigen
enumerativ aufgezdhlten Bereichen darf der Bund nur regeln, soweit
dies die Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesge-
biet oder zur Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit im gesamt-
staatlichen Interesse erforderlich macht (Artikel 72 Absatz 2 GG). In
wiederum einigen dieser Bereiche diirfen die Lander danach durch
Gesetz hiervon abweichende Regelungen treffen (Abweichungsge-
setzgebung nach Artikel 72 Absatz 3 GG). Die verbleibenden Rege-
lungsgebiete sind Aufgabe der Lander, darunter inshesondere die
Innere Sicherheit und das Polizeiwesen sowie der Bildungsbereich.
Hier konnen die Lander eigenstandige Regelungen treffen. Horizontal
findet allerdings durch die Innenministerkonferenz und die Kultusmi-
nisterkonferenz eine sehr enge Abstimmung der Ldnder untereinan-
der statt.

Einige wenige staatliche Aufgabenbereiche stehen in gemein-
schaftlicher Verantwortung von Bund und Landern. Die sogenannten
Gemeinschaftsaufgaben des Artikels 91 a bis d GG beziehen sich auf
die regionale Wirtschaftsforderung, Agrarstruktur und Kiistenschutz,
IT-Kooperationen und sogenannte Leistungsvergleiche. Die instituti-
onelle Beschlussfassung ist in diesen Bereichen dergestalt geregelt,
dass der Bund tber die Halfte aller Stimmen verfiigt, Beschlisse aller-
dings nur mit einer Dreiviertelmehrheit gefasst werden kénnen.

Die Kommunen (also Stadte, Gemeinden, Landkreise und gegebe-
nenfalls in den groBen Bundeslandern die Landschaftsverbdnde) sind



die unterste Ebene der Verwaltung. Sie sind nach dem Grundgesetz
Teil der Lander. Das Grundgesetz gesteht ihnen allerdings in Artikel
28 eine besondere Selbstverwaltungsgarantie zu. Dies bedeutet, dass
die Kommunen die Angelegenheiten ihres ortlichen Raumes selbstédn-
dig regeln konnen. Zur Selbstverwaltungsgarantie gehért auch die
Finanzautonomie. Diese garantiert, dass die Kommunen ihre Budgets
selbststandig aufstellen kdnnen und dass sie lber eine ausreichende
Finanzausstattung zur Erfiillung ihrer Aufgaben mit einer gewissen
Beweglichkeit der Steuersdtze verfiigen kdnnen mussen.

Jede Gebietskorperschaft auf der Ebene von Bund, Landern oder
Gemeinden hat im (brigen eigenstandige Organisations- und Perso-
nalhoheit. Das heift, dass sie iiber den Zuschnitt von Ministerien oder
von Behorden selbstdndig entscheiden kann. Auch beschaftigt jede
Gebietskorperschaft Personal (Beamte oder Tarifangestellte) selbstén-
dig und auf eigene Rechnung. Fiir Tarifbeschéftigte werden Tarifver-
trage abgeschlossen, die einerseits fiir die Lander gelten, andererseits
fir den Bund und die Kommunen. Im beamtenrechtlichen System re-
gelt der Bund lediglich den Status der Beamten, darunter insbesonde-
re die Zugangsvoraussetzungen und die Mindestbedingungen fir die
amtsangemessene Beschéaftigung. Die Hohe der Besoldung und auch
der Versorgung dirfen inzwischen auch die Lander selbstandig im
einzelnen regeln. Das Grundgesetz verlangt aber in Artikel 33 Absatz
5, dass dabei die hergebrachten Grundsatze des Berufsheamtentums
gewahrt werden miissen.

Die Hauswirtschaften des Bundes, der Lander und der Kommu-
nen sind unabhdngig voneinander. Das heiBt, dass jede Gebiets-
kérperschaft tiber eine eigen-
standige Budgethoheit verfligt
und selbstandig festlegen darf,
welche Ausgaben sie tdtigen
mochte, soweit sie Uber ent-
sprechende Einnahmenkompe-
tenzen verfiigt.

Jede Ebene trdgt dabei die Kosten der Ausfiihrung der eigenen
Aufgaben. Die Regeln fir die Kostenzahlung kniipfen dabei nicht an
der Gesetzgebungskompetenz an, sondern an der Verwaltungskom-
petenz. Das bedeutet, dass nicht die Ebene, die dariiber entscheidet,
dass eine Aufgabe wahrgenommen werden muss, und gegebenenfalls
auch dariiber, in welcher Form dies zu geschehen hat, die Kosten des
Vollzuges tragt, sondern die Ebene, der der Vollzug dieser Aufgabe
obliegt. Allerdings ist die Zustimmung des Bunderates erforderlich,
wenn die Lander aufgrund von neuem Bundesrecht Kosten fir Leis-
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Art der Ausgaben Insgesamt Bund Sozialversicherung Linder Gemeinden/Gv.
Personalausgaben 263.229 47.665 19.745 135179  60.640
Laufender Sachaufwand 354.511 30.587 226.874 46.076 50.975
Zinsausgaben 50.827 29.798 104 16.894 4.031
i 1086343 226025 549059 150.137 131607
Zuschiisse, Schuldendiensthilfen

an Offentlichen Gesamthaushalt  569.032 170.760  223.124 114.401  60.747

an andere Bereiche 517.312 55.265 325.936 35.736 70.860
Ausgaben der laufenden Rechnung 1.185.395 312.246 573.758 313.681 197.809
Sachinvestitionen 46.633 9.138 786 11.997 24.713
Vermogensiibertragungen 49912 22.526 5 24.573 2.810

an Offentlichen Gesamthaushalt ~ 26.103 9.678 10 14.852 1.564

an andere Bereiche 23.808 12.849 -7 9.721 1.245
Darlehen 7.608 998 3 4.887 1.720
Ausgaben der Kapitalrechnung 87.412 29.040  2.289 41.521  29.887
Bereinigte Ausgaben 1.272.807 341.286 576.046 355.202 227.695

Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 14.2

tungen an Dritte tragen missen. Anders als in der Vergangenheit
wehren sich inzwischen die Bundeslander mit ihren Stimmen im
Bundesrat dagegen, dass ihnen der Bund durch seine Gesetzgebung
immer neue und hdhere Ausgabenlasten auferlegt. Sie verlangen
Kompensation zum Beispiel durch pauschale Zuweisungen - wie zu-
letzt fiir die Fliichtlingskosten - oder aber durch die Ubertragung von
Umsatzsteueranteilen (siehe nidchster Abschnitt).

Im Jahr 2015 gaben der Bund, die Sozialversicherungen, die Lan-
der sowie die Gemeinden und Gemeindeverbdnde zusammen etwa
1,27 Billionen Euro Gber ihre Haushalte aus. Den groften Anteil mit
576 Milliarden Euro hatten die Sozialversicherungen, die im Rahmen
der groBen sozialen Systeme unter anderem die Renten auszahlen, die
Krankenversicherung sicherstellen und die Leistungen fir Arbeitslose



organisieren. Die Lander gaben 2015 mit 355 Milliarden Euro erst-
mals etwas mehr als der Bund aus (341 Milliarden Euro). Die Gemein-
den und Gemeindeverbdnde hatten mit ,nur® 228 Milliarden Euro den
kleinsten Anteil an den Gesamtausgaben.

Schon an Tabelle 1 wird erkennbar, dass es sehr starke Verflech-
tungen zwischen den &ffentlichen Haushalten gibt. So zahlte der
Bund rund 170 Milliarden Euro an laufenden Zuweisungen insbeson-
dere an die Haushalte der Sozialversicherungen, aber auch an die
Bundesldander. Aber auch die Lander gaben mit 114 Milliarden Euro
insgesamt einen groRen Teil ihrer Steuereinnahmen unmittelbar an
die Gemeinden weiter, damit diese ihre Aufgaben erfiillen kdnnen.
Von Bedeutung ist auBerdem, dass von den insgesamt 263 Milliarden
Euro Personalausgaben der Léwenanteil mit etwas mehr als der Half-
te bei den Landern liegt, die die groBen Personalkdrper fiir Schulen,
Hochschulen, Polizei und Finanzverwaltung tragen. Auch die Gemein-
den sind mit gut 60 Milliarden Euro fiir das Personal noch erkennbar
fiir den Vollzug des Rechtes zustandig, wahrend der Bund mit seinem
Anteil von 48 Milliarden Euro insbesondere die Personalaufwendun-
gen flir die Bundeswehr zu tragen hat. Bei den Zinsausgaben, die
in den letzten Jahren sogar nominal wegen der riicklaufigen Zinsen
zuriickgegangen sind, dominiert der Bund mit knapp 30 Milliarden
Euro, gefolgt von den Landern mit 17 Milliarden Euro. Nach den oh-
nehin praktisch schuldenfreien Sozialversicherungen tragen die Ge-
meinden bei den Zinsausgaben mit etwa 4 Milliarden Euro nur einen
geringen Teil.

Insgesamt wurden im Jahr
2015 673 Milliarden Euro an
Steuern vereinnahmt. Die Steuer-
quote betrug damit 22,2 Prozent
des Bruttoinlandsprodukts. Das
deutsche Steuersystem wird -
wie im Ubrigen in vielen anderen
modernen Industrieldndern - von
nur wenigen Steuern dominiert. Die Einnahmen aus der Einkommen-
steuer fiir natiirliche Personen und fiir Unternehmen (Kérperschaft-
steuer) sowie aus der Umsatzsteuer betrugen im Jahr 2015 knapp 72
Prozent der gesamten Steuereinnahmen.

Die Einkommensteuer fir natiirliche Personen setzt sich in
Deutschland aus verschiedenen Steuerarten zusammen: die Lohn-
steuer ist eine Quellensteuer auf Einkommen aus unselbstandiger
Arbeit, die Kapitalertragsteuer greift ebenfalls als Quellensteuer auf
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bestimmte Vermdgensertrage zu, zur veranlagten Einkommensteuer
werden unter anderem selbstédndig Tatige herangezogen. Unter dieser
Position werden allerdings auch alle Steuernach- und -riickzahlungen,
die sich aus den Steuererkldrungen und anschlieBenden Steuerfest-
setzungen im Bereich der Einkommensteuer ergeben, zugebucht. Mit
der Abgeltungsteuer werden Einklnfte aus Kapitalvermégen fir die
Mehrzahl der Steuerpflichtigen abschlieRend besteuert.

Die Umsatzsteuer besteht zum einen aus der sogenannten Mehr-
wertsteuer, mit der Umsdtze im Inland belastet werden, zum anderen
aus der Einfuhrumsatzsteuer, die speziell auf importierte Waren und
Dienstleistungen erhoben wird.

Gewerbesteuer Energiesteuer
6,8% 5,9%
Veranlagte Sonstige
Einkommensteuer 22,3%
7,2%
Einfuhrumsatzsteuer
7,6% Steuereinnahmen 2015:

673,3 Mrd. Euro
Umsatzsteuer Lohnsteuer
23,6% 26,6%

Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 14.4

Neben diesen groBen Steuern gibt es noch eine Reihe kleinerer
Steuern, unter denen die Gewerbesteuer als selbststdandige kom-
munale Steuer mit Hebesatzrecht hervorzuheben ist, ebenso wie
eine Reihe verschiedener Steuern auf spezielle Giiter (Energie, Ta-
bak, Kraftfahrzeuge, Brandwein, Bier) sowie Verkehrssteuern, die
auf umsatzsteuerfreie Dienstleistungen wie Versicherungsvertrage
oder Rennwetten und Lotterien erhoben werden. Fiir Kommunen
sind insbesondere auch die beiden Grundsteuern, die Grundsteuer
A auf landwirtschaftliche Grundstiicke und Einrichtungen sowie die
Grundsteuer B auf unternehmerisch und privat genutzte Grundsti-
cke und Gebdude, von Bedeutung. Unter den direkten Steuern sind



zudem der Solidaritdtszuschlag, der seit 1995 zur Finanzierung der
Kosten der Deutschen Einheit erhoben wird, zu erwdhnen sowie die
Erbschaft- und Schenkungsteuer, die Vermégensiibergange unter Le-
benden und im Todesfall besteuert. Eine Vermogensteuer gab es in
Deutschland bis zum Jahr 1995. Das Bundesverfassungsgericht hat-
te sie zuvor in ihrer Konstruktion fiir verfassungswidrig erklart. Der
Steuergesetzgeber hat danach keine verfassungskonforme Neurege-
lung mehr getroffen. Deshalb darf die Steuer bis heute nicht weiter
erhoben werden.

Fiir die foderale Finanzver-
fassung werden verschiedene
Besteuerungskompetenzen un-
terschieden. Die Steuergesetzge-
bungskompetenz regelt, welche
Ebene iiber Bemessungsgrund-
lagen und Steuersatze entscheiden darf. Die Steuerertragskompetenz
regelt, welche Ebene die Einnahmen aus welcher Steuerart bekommt.
Die Steuerverwaltungskompetenz bezieht sich schlieBlich auf die
Rechte und Pflichten der verwaltungsmaBigen Berechnung, Veranla-
gung und Einziehung der verschiedenen Steuerarten.

Die Finanzverfassung der Bundesrepublik Deutschland sieht bei
der Mehrzahl der Steuern zentralisierte Gesetzgebungskompeten-
zen vor. Der Bund hat die ausschlieBliche Gesetzgebungskompetenz
fur Zolle und fiir die Steuern, deren Aufkommen dem Bund alleine
zusteht. Durch die Europdischen Vertrdage wurde allerdings die Ge-
setzgebungskompetenz tiber die Z6lle de Facto an die EU abgetreten.
Zudem darf der Bund im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebungs-
kompetenz die Steuern regeln, deren Aufkommen den Léndern oder
Kommunen ganz oder teilweise zusteht. Hier ist allerdings die Zustim-
mung des Bundesrates erforderlich. Die meisten Zentralisierungen
dieser Gesetzgebungskompetenzen beruhen im Ubrigen nicht auf der
Forderung nach Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse, sondern auf
den Anforderungen der Rechts- und Wirtschaftseinheit in Deutschland
(Artikel 72 GG).

Lander und Kommunen haben nur in sehr geringem Umfang eige-
ne Gesetzgebungskompetenzen im Steuerbereich. Den Landern steht
hier die Festlegung des Steuersatzes bei der Grunderwerbsteuer zu.
AuBerdem konnen sie die Steuerarten sowie die Rahmenbedingun-
gen fir die 6rtlichen Aufwand- und Verbrauchsteuern regeln, deren
Aufkommen den Gemeinden zusteht. Die Gemeinden selber haben
eine wichtige Regelungskompetenz in Form der eigenstdndigen Be-
stimmung der Hebesdtze bei den Realsteuern (Grundsteuer und Ge-
werbeertragsteuer). AuBerdem konnen sie die értlichen Aufwand- und
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Verbrauchsteuern im Rahmen der ihnen durch ihre Lander eingerdum-
ten Gestaltungsmoglichkeiten selbstandig regeln.

Die Steuerverwaltung liegt in Deutschland Gberwiegend auf Lan-
derebene. Ausnahmen bilden hier insbesondere die Z6lle, die Einfuh-
rumsatzsteuer und die speziellen Verbrauchsteuern, die der Bund zum
Teil im Rahmen der Zollverwaltung, zum anderen Teil durch das Bun-
desamt fiir Finanzen erheben ldsst. Die Gemeinden erlassen die Steu-
erbescheide (iber die Realsteuern sowie die ortlichen Aufwand- und
Verbrauchsteuern, wahrend die Steuermesszahlen von der Finanzver-
waltung der Lander festgelegt werden. Alle (ibrigen Steuern werden
von den Landern verwaltet. Soweit sie hier Steuern veranlagen und
einziehen, deren Aufkommen ganz oder teilweise dem Bund zustehen,
liegt der Typus der Bundesauftragsverwaltung vor, bei der der Bund
den Vollzug der Steuergesetze sehr detailliert regeln darf.

Die bundesdeutsche Finanzverfassung unterscheidet zwischen
getrennten und gemeinsamen Ertragskompetenzen. Es gibt zudem
den Steuerverbund und Umlagen. Bei ersterem werden bestimmte

Anteile an den Steuereinnahmen
von einer héheren Ebene an
die nachgeordnete als regelge-
bundene Zuweisungen gezahlt.
Umlagen sind Abtretungen einer
unteren foderalstaatlichen Ebe-
ne an die ibergeordnete.

Dem Bund stehen die Ertrdage aller speziellen Verbrauchsteuern
mit Ausnahme der Biersteuer zu.” Er erhalt die Einnahmen aus der
Versicherungssteuer, aus der KFZ-Steuer, aus der Luftverkehrsteuer,
der Kernbrennstoffsteuer und dem Solidaritdtszuschlag. Die Lander
erhalten als alleinige Ertrage die Erbschaft- und Schenkungsteuer, die
Grunderwerbsteuer, die Renn-, Wett- und Lotteriesteuer, die Feuer-
schutzsteuer, die Spielbankenabgabe und eben die Biersteuer. Stadte
und Gemeinden erhalten das Aufkommen aus der Grundsteuer A und
B sowie die Einnahmen aus der Gewerbeertragsteuer. Bei letzterer
wird allerdings eine Gewerbesteuerumlage zugunsten der Lander und
des Bundeshaushalts abgezogen. Zudem erhalten Stadte und Gemein-
den auch das Aufkommen aus den drtlichen Aufwand- und Verbrauch-
steuern. Die Landkreise erhalten lediglich das Aufkommen aus der

2 Diese Besonderheit setzte Bayern bei der Griindung der Bundesrepublik im Jahr 1948/49
durch.



Jagd- und Fischereisteuer und finanzieren sich tiberwiegend aus Um-
lagen auf die Finanzkraft ihrer Gemeinden und Zuweisungen aus dem
jeweiligen Landeshaushalt. Diese Steuern mit spezifischer Ertrags-
kompetenz machen nur 28 Prozent des gesamten Steueraufkommens
aus, wobei die Bundessteuern 15 Prozent, die kommunalen Steuern 9
Prozent und die Ldndersteuern nur 3 Prozent ausmachen (vergleiche
Abbildung 3).

Alle anderen Steuereinnahmen, also die groBen dominierenden Steu-
ern, die Einkommen- und Kérperschaftsteuer sowie die Umsatzsteuer,
sind in Deutschland Gemeinschaftsteuern, bei denen sich Bund und Lé&n-
der beziehungsweise Bund, Lander und Gemeinden das Aufkommen un-
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Bundessteuern

15%

Landessteuern

3%
Zolle

1%

Gemeindesteuern

9%

Gemeinschaftsteuern

Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 14.4

tereinander nach bestimmten Regeln teilen. Tabelle 2 zeigt die verschie-
denen prozentmdRigen Anteile der Ebenen an den Gemeinschaftsteuern
und deren Gesamtaufkommen fiir das Jahr 2015.

Bei den Gemeinschaftsteuern sind die vertikalen Ertragsanteile
unterschiedlich geregelt. Bei der Lohn- und Einkommensteuer erhal-
ten Bund und Lander je 42,5 Prozent des Aufkommens, die Gemein-
den einen 15-prozentigen Anteil. Bei der Kdérperschaftsteuer und
der nicht veranlagten Steuer vom Ertrag teilen sich Bund und Lander
das Aufkommen je zur Halfte. Bei der Abgeltungsteuer wiederum
erhalten Bund und Lénder je 44 Prozent, die Gemeinden 12 Prozent
des Aufkommens.

72%
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Steueraufkommen 2015

Mrd. Euro

227,5

37,5

8,3

209,9

Steuer Bund Lander Gemeinden
Lohn- und Einkommensteuer 42,5% 42,5% 15%
Kérperschaftsteuer, nicht veranlagte Steuern vom Ertrag ~ 50% 50% -
Abgeltungsteuer 44% 44% 12%
Umsatzsteuer i 50,32%% 2.2%

49,68%"

Im Grundsatz verinderbarer Umsatzsteueranteil, wenn sich Ausgaben und Einnahmen unterschiedlich entwickeln

Quelle: Bundesministerium der Finanzen; Statistisches Bundesamt: Fachserie 14.4.

Bei der Umsatzsteuer sind die Ertragsanteile etwas komplexer gere-
gelt. Hier gibt es vorab einen Anteil von 3,68 Prozent sowie einen Anteil
von 5,15 Prozent zugunsten des Bundes. Der Anteil von 5,15 Prozent wird
seit 1998 unmittelbar als Zuschuss an die Gesetzliche Rentenversiche-
rung gezahlt. Seit 1998 erhalten auch die Kommunen einen Anteil an der
Umsatzsteuer in Héhe von 2,2 Prozent des Aufkommens. Das restliche
Aufkommen teilen sich Bund und Lander derzeit im Verhaltnis von 49,68
Prozent fir den Bund und 50,32 Prozent fiir die Bundeslander. Dieser
Schlissel ist allerdings schon nach den Vorschriften des Grundgesetzes
(Artikel 107 GG) flexibel und soll immer dann gedndert werden, wenn sich
Ausgaben- und Einnahmenentwicklung der beiden Ebenen, das heil3t also
des Bundes einerseits und der Lander und ihrer Kommunen andererseits,
stark auseinander entwickeln. In den letzten Jahren hat es mehrere Veran-
derungen dieses Umsatzsteuerschliissels gegeben, allerdings in der Regel
nur in dem Zusammenhang, dass ohne einen hoheren Umsatzsteueranteil
die Lander im Bundesrat den Steuerreformen des Bundes, die fir sie mit
hohen Einnahmenausfallen verbunden waren, nicht zustimmen wollten.

Horizontal wird der Landeranteil an der Einkommen- und der Kor-
perschaftsteuer nach dem sogenannten ortlichen Aufkommen™ verteilt,
der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer innerhalb der Lander nach
besonderen Formeln, die nur gekappte lokale Steuerzahlungen beriick-
sichtigen. Beim kommunalen Anteil an der Umsatzsteuer, der 1998 die
Kapitalertragsteuer ersetzte, besteht ein besonderer Verteilungsschliissel,

3 Die Lohnsteuer wird dabei nach dem Wohnsitz der Steuerpflichtigen zerlegt, die Unter-
nehmensteuern nach dem Betriebsstittenprinzip.



der Wirtschaftskraftindikatoren und inshesondere die Zahl der sozialversi-
cherungspflichtigen Beschéftigten enthalt.

Von besonderer Bedeutung fiir die vertikale Finanzausstattung
der Kommunen ist zudem der sogenannte Steuerverbund. Artikel
106 Absatz 7 GG bestimmt, dass ,von dem Landeranteil am Ge-
samtaufkommen der Gemeinschaftsteuern [..] den Gemeinden und
Gemeindeverbdnden insgesamt ein von der Landesgesetzgebung zu
bestimmender Hundertsatz zu[flieRt]. Im Ubrigen bestimmt die Lan-
desgesetzgebung, ob und inwieweit das Aufkommen der Landessteu-
ern den Gemeinden (Gemeindeverbdnden) zuflieRt.“ Diese Vorschrift
der Verfassung verpflichtet die Bundesldnder, einen Teil ihrer Steu-
ereinnahmen aus den Gemeinschaftsteuern mit ihren Gemeinden zu
teilen. Denn auch dem Verfassungsgeber war und ist unzweifelhaft
klar, dass die Einnahmen der Kommunen aus eigenen Steuern und ih-
rem Anteil an den Gemeinschaftsteuern bei weitem nicht ausreichen,
um ihre Aufgaben zu erfiillen. Hier sieht das Grundgesetz eine Auf-
fullungspflicht der Bundeslander vor, die aber so gestaltet ist, dass
jedes Land diese Ausstattung selbst bestimmen kann, weil in jedem
Land auch eine unterschiedliche Dezentralisierung von Landesaufga-
ben auf die Kommunen vorliegt. Es gibt deshalb in Deutschland 13
unterschiedliche kommunale Finanzausgleichsgesetze, die das Ziel
verfolgen, nicht nur die Finanzausstattung der Kommunen insgesamt
zu verbessern, sondern dabei auch die zwischen den Kommunen
durchaus unterschiedlichen Ausgabenbedarfe und Finanzkraftunter-
schiede durch das Zuweisungssystem auszugleichen. Von zentraler
Bedeutung sind hier die Schliisselzuweisungen, die den Kommunen
ohne jegliche Verwendungsauflagen zur Finanzierung ihrer Aufgaben
zur Verfiigung gestellt werden.

Zu den grundlegenden Regeln der Finanzverfassung gehéren auch

Regeln zur Begrenzung der staatlichen Kreditaufnahme. Diese werden
in den Artikeln 109 und 115 GG
fir Bund und Lander geregelt.
Die Grenzen fiir die kommunalen
Schulden werden jeweils in den
Landesverfassungen festgelegt
und unterfallen nicht den Vor-
schriften des Grundgesetzes.

Bis zum Jahr 2009 orientierte sich die Obergrenze der staatli-
chen Nettokreditaufnahme (Kredite, die zu Einnahmen fiihren) an der

4 An diesem ortlichen Aufkommen setzt dann der Linderfinanzausgleich an, der im Bei-
trag von Christian Rodenberg genauer dargestellt wird.
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Tabelle 3: Schuldenstand der deutschen Kérperschaften
(Stand am 31.12.2014, in Milliarden Euro)

Bund

Lander

Gemeinden/Gemein-

deverbinde

Insgesamt

1.264,5 2,1 1.286,6 62,8%
587.3 34,6 621,9 30,4%
90,0 49,8 139,8 6,8%
1.941,8 106,5 2.048,3 100,0%

Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 14.5

Hohe der in den jeweiligen Haushalten veranschlagten Investitionen.
Obwohl diese Regel, im Prinzip wenigstens, mit den 6konomischen
Grundvorstellungen der sogenannten ,,Golden Rule® der Investitions-
finanzierung von Musgrave iibereinstimmt’, hat sie den kontinuierli-
chen Anstieg der Staatsschulden insgesamt sowie der Schuldenstands-
quote und auch einen Rickgang der 6ffentlichen Investitionsquote
nicht verhindert. Ende 2014 betrugen die Kreditmarktschulden von
Bund, Landern und Gemeinden 1,94 Billionen Euro zuziiglich 107 Mil-
liarden Euro an Kassenkrediten. Den gréRten Anteil von 62,8 Prozent
hatte der Bund mit 1,29 Billionen Euro, gefolgt von den Léndern, die
gut 30 Prozent der Gesamtschulden hielten. Gemeinden und Gemein-
deverbdnde waren lediglich mit 6,8 Prozent an den Staatsschulden
beteiligt; sie hatten aber den héchsten Anteil an den Kassenkrediten,
die 55 Prozent ihrer Kreditmarktschulden betrugen.

Auf Lander- und auch auf Gemeindeebene ist die Verschuldung
hochst unterschiedlich. Die héchsten Schulden hatte Ende 2014 mit
circa 30.000 Euro je Einwohner der Stadtstaat Bremen (vergleiche
Abbildung 4). Unter den Flachenldndern war das Saarland mit circa
14.000 Euro je Einwohner das hochstverschuldete. Die geringsten
Schulden hatten Bayern und Sachsen. Biirgschaften spielen auf Lan-
derebene eine relativ geringe Rolle. Sie sind vor allem in Hamburg
und in Schleswig-Holstein tberdurchschnittlich vertreten.

Die kommunalen Schulden sind zwar deutlich geringer als die
von Bund und Léndern. Sie weisen aber auch eine andere Struktur

5 Vgl. Musgrave, R. A. (1939): The Nature of Budgetary Balance and the Case for the Ca-
pital Budget, in: American Economic Review 29, Pittsburgh, S. 260ff; vgl. Musgrave, R. A.
(1959): The Theory of Public Finance: A Study in Public Economy, New York, S. 556ff.



auf. Die Gemeinden und Gemeindeverbdnde hatten Ende 2014 nur
etwa 1100 Euro Schulden pro Einwohner am Kreditmarkt, allerdings
auch etwas tber 500 Euro Kassenkredite pro Einwohner, die unaus-
geglichene Verwaltungshaushalte bedeuten und nur voribergehend
erlaubt sind. In einigen Bundesldndern sind sie allerdings chro-
nisch geworden. Vor allem im Saarland, in Nordrhein-Westfalen, in
Rheinland-Pfalz und in Hessen haben die Kassenkredite eine Héhe
erreicht, dass die Kommunen sie aus eigener Finanzkraft nicht mehr
zuriickzahlen konnen. Bezeichnenderweise korrespondieren die
hohen Kassenkredite mit hohen Verschuldungen der jeweiligen Bun-
deslander. Den hochverschuldeten Landern und Kommunen ist zudem
gemeinsam, dass sie seit mehr als 25 Jahren einen starken und fort-
gesetzten wirtschaftlichen Strukturwandel erleben, der die Wachs-
tumsraten ihrer Wirtschaft und damit auch ihrer Steuereinnahmen
hinter denen der anderen Lander zuriickbleiben lieB und die betroffe-
nen Haushalte bis heute auch ausgabenseitig mit hohen Folgekosten
dieses Strukturwandels belastet, insbesondere mit Sozialausgaben.
Diese Kosten werden im Landerfinanzausgleich nicht bertcksichtigt,
wdhrend die neuen Bundesldander spezifische Bundeserganzungszu-
weisungen fir ihre besonderen Belastungen aus der Transformation
erhielten. In vielen kommunalen Finanzausgleichen der betroffenen
Lander wurden diese spezifischen Folgekosten erst viel zu spét oder
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unzureichend beriicksichtigt und den Kommunen erhéhte Gewerbe-
steuerumlagen fiir die Kosten der deutschen Einheit auferlegt. Diese
Faktoren verhinderten eine wirksame Konsolidierung der dezentralen
Haushalte zu einem Zeitpunkt, als eine Sanierung aus eigener Kraft
noch méglich war.

Bund und Lander verstandigten sich vor dem Hintergrund der standig
wachsenden Schulden auf dem Hohepunkt der Wirtschafts- und Finanz-
krise im Jahre 2009, neue Regeln zur Schuldenbegrenzung in das Grund-
gesetz aufzunehmen, die vorsehen, dass der Bund ab dem Jahre 2016
seinen Haushalt mit einer maximalen Nettokreditaufnahme in Hohe von
0,35 Prozent des Bruttoinlandsprodukts (fast) ausgleichen muss, die Lan-
der ab 2020 sogar vollstandig ausgeglichene Haushalte vorlegen miissen.
Ausnahmen von diesem Kreditaufnahmeverbot sind nur zuldssig im Falle
von Rezessionen und Naturkatastrophen. In diesen Fallen werden die
neuen Kredite auf Sonderkonten gebucht und miissen innerhalb von circa
sechs Jahren getilgt werden. Fiinf hochverschuldete Bundeslander erhal-
ten zudem Finanzierungshilfen zur Sanierung ihrer Haushalte, damit sie
diese bis 2020 ausgleichen kénnen.

Die Einhaltung dieser neuen Vorschriften wird von einem Stabili-
tdatsrat tiberwacht, der aus Vertreterinnen und Vertretern der Finanz-



ministerien von Bund und Landern sowie dem Bundeswirtschaftsmi-
nisterium besteht. Seine Aufgabe ist es, inshesondere sogenannte
Bail-Out-Situationen durch eine konsequente und rechtzeitige Uberwa-
chung von Verfehlungen dieser Vorschriften zu vermeiden. Verletzun-
gen der Verschuldungsregeln kann ndamlich der Bund in Deutschland
nicht einseitig gegeniiber den Landern kritisieren oder gar untersagen,
denn jedes Bundesland ist fiir sich verfassungsrechtlich selbstandig.
Verletzungen der jeweiligen Verschuldungsregel in den Verfassungen
der Bundesléander konnen verfassungsrechtlich deshalb in erster Linie
nur in den zustdndigen Gremien in den jeweiligen Landern zur Bean-
standung gebracht werden.

Mittlerweile haben die meisten Bundesldnder die Schuldenbremse
in ihre Verfassungen umgesetzt. Sie haben sich durch eigene Gesetzge-
bung zudem sehr spezifische Regeln fiir den Umgang mit den Ausnah-
mesituationen gegeben. Das Saarland und Bremen haben ,blaue Briefe®
vom Stabilitdtsrat erhalten’, weil die Sanierung ihrer Haushalte bis
2020 kritisch bleibt.

Die deutsche Finanzverfassung ist ein prinzipiell effizientes Sys-
tem’, da sie eine groBe Variationsbreite beim Vollzug von Bundesge-
setzen fiir effiziente Losungen in den einzelnen Bundesldndern bietet.
Die Bundesverwaltung selbst ist vergleichsweise klein und umfasst
im Wesentlichen nur solche Behorden, die bundesweite Aufgaben um-
setzen (Bundesnachrichtendienst, Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz
und Katastrophenhilfe, Bundesnetzagentur, Bundesamt fiir Migration
und Fliichtlinge) beziehungsweise bundesweite Kontrollen durchfiih-
ren, unter anderem der Luftfahrt, der Finanzmarkte und des Banken-
sektors. Diese Konstruktion des Verwaltungsaufbaus bewirkt eine
grofBe Biirgerndhe, denn Biirgerinnen und Biirger haben kurze Wege zu
den vollziehenden Kommunalverwaltungen.

Probleme bestehen in der Tendenz einer Uberzentralisierung der
Gesetzgebung allein aus dem Anreiz heraus, dass der Bund als Geset-
zeber entscheidet, aber fiir die Verwaltungskosten seiner rechtlichen
Regelungen nicht zahlen muss. Da die Europdische Union das gleiche
Konstruktionsmuster aufweist, wird dieses Effizienzdefizit sogar
noch verstarkt. Zwar haben die Bundesministerien seit einigen Jah-

6 Vgl. Stabilititsrat (2016): Beschluss des Stabilititsrates zum Sanierungsverfahren nach
§ 5 Stabilitatsratsgesetz fiir Bremen und das Saarland vom 8.6.2016, URL www.stabi-
litactsrat.de/DE/Dokumentation/Sanierungsverfahren/Sanierungsberichterstattung/
Sanierungsberichterstattung_node html [30.07.2016].

7 Vgl. Firber, Gisela (2001): Effizienzprobleme des Verwaltungsfoderalismus, in: Die Of-
fentliche Verwaltung 12/2001, Stuttgart, S. 485-496.
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ren verstdrkte Pflichten, die Kosten der Bundesgesetzgebung in den
Gesetzesvorlagen zu quantifizieren. Da jedoch der Erfiillungsaufwand
fur die Gesetzeshefolgung von Landern und Gemeinden nur grob ge-
schatzt und nicht mit empirischen Methoden gemessen wird, gibt es
keine wirkliche Transparenz tiber die Kostenfolgen der Bundesgesetz-
gebung bei den Vollzugsebenen.

Zudem gibt es Zielkonflikte zwischen der Zuordnung aufgabenan-
gemessener Finanzierungsquellen und steuerpolitischer Gestaltung.

Die Einigungsprobleme auf Steu-
erreformen, deren Aufkommen
ganz oder teilweise den Landern
oder ihren Gemeinden zustehen,
sind betrdchtlich, obwohl der
Landerfinanzausgleich gréBere
horizontale Divergenzen aus-
gleicht. So wurde 25 Jahre lang tUber eine Reform der Grundsteuer
verhandelt, fir die nun hoffentlich Einigung erzielt wurde, die aber
erst 2027 in Kraft treten soll”. In vertikaler Hinsicht verweigern aber
zunehmend die Bundeslander ihre Zustimmung im Bundesrat, wenn
mit den Reformen gréRere Steuerausfélle verbunden sind, weil sie die
Einnahmen zur Finanzierung ihrer Haushalte und insbesondere fiir
die ,teuren” Aufgaben Bildung, Kindertagesstatten und frithkindliche
Bildung sowie Innere Sicherheit bendtigen. Keine Einigung ist offen-
sichtlich auch beim Thema Steuerautonomie fiir die Bundeslander zu
erzielen, obwohl diese von fundamentaler Bedeutung fiir die finanz-
politische Verantwortlichkeit der Lander ist. Bislang ist es ndamlich
einfacher, den Bund und die anderen Lander fiir Uberschuldungssitu-
ationen haftbar zu machen, als die eigenen Wahler und Wahlerinnen
mit einem besonderen hoheren Steuerbetrag zur Sanierung der Haus-
halte heranzuziehen.

Ob die Schuldenbremse im Jahr 2020 tatsdchlich mit vollstédndig
ausgeglichenen Haushalten fiir die Lander umgesetzt sein wird - der
Bundeshaushalt weist seit 2014 die sogenannte ,schwarze Null” auf,
das heildt ist ausgeglichen -, ist ungewiss. Bislang hat das kommende
Verschuldungsverbot zwar beim Bund und den meisten Bundeslandern
die Konsolidierung der Haushalte bewirkt und war bei einigen sogar
mit echten Schuldentilgungen verbunden, allerdings sind tberall Ak-
tivitaten beobachtbar, die Investitionsfinanzierung auf Umwegen mit
anderen Formen der Staatsverschuldung zu finanzieren. So will der
Bund die BundesfernstraBen privatisieren und ihre Instandhaltung
und den Ausbau iiber Finanzierungs-PPPs (Public-Private-Partner-

8 Vgl. Senatsverwaltung fiir Finanzen Berlin (2016): Jahres-FMK 2016: Reform der
Grundsteuer, URL www.berlin.de/sen/finanzen/steuern/nachrichten/artikel.484149.php
[30.07.2016].



ships) organisieren’; hier haften die Steuerzahler weiter, ohne dass
das Parlament tiber den Bundeshaushalt noch finanzpolitische Ver-
antwortung tragen kann. Zudem drohen die Umwegkonstruktionen mit
hoheren Finanzierungskosten belastet zu werden, als diese derzeit
bei der Staatsverschuldung auftreten. Auch bei den Landern sind der-
artige Ausweichreaktionen zu beobachten, ohne dass es iiberhaupt
belasthare Informationen tiber den Gesamthetrag der eingegangenen
zukiinftigen Zahlungsverpflichtungen gibt. Es droht eine Entmachtung
der Parlamente, die den traditionellen Regeln der Gewaltenteilung
im demokratischen Rechtsstaat und inshesondere dem parlamen-
tarischen Haushaltsrecht entgegenstehen. Da zudem erhebliche
Anstrengungen zum Erhalt und zur Modernisierung der 6ffentlichen
Infrastruktur gemacht werden missen, nicht zuletzt, um die Wettbe-
werbsfahigkeit der deutschen Wirtschaft zu erhalten und zukiinftige
Wachstumspotentiale zu schaffen, steht in Zweifel, ob die Schulden-
bremse das Jahr 2020 erreichen wird.
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13 2 1L Hulverscheidt, Claus (2015) : Straflen sollen Rendite bringen, #¥ ( ¥k
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DER LANDERFINANZAUSGLEICH

— HILFE ZUR SELBSTHILFE

ODER UNEINGESCHRANKTE
FINANZIERUNG GLEICHWERTIGER
LEBENSVERHALTNISSE?

@ Christian Rodenberg

1. Einleitung

Unter Okonomen kursiert ein
Scherz: Es gibt nur einen Beamten im

versteht - nur leider weiR niemand,  lands nach 1945,

wo dessen Biiro liegt. Einerseits zeigt

dieser Witz, dass selbst fiir Fachleute die komplexen Bund-Lander-Finanzbe-
ziehungen nur schwer durchschaubar sind. Andererseits sind aber gerade die
sehr ausdifferenzierten Regelungen des Landerfinanzausgleichs der Schliissel
fir die erfolgreiche 6konomische Entwicklung Deutschlands nach 1945.

Der deutsche Finanzféderalismus hat wesentlich dazu beigetragen, dass
sich Deutschland trotz schwieriger Aufbauzeiten nach dem 2. Weltkrieg und
den teilungsbedingten Lasten nach der Wiedervereinigung im Jahr 1990 gut
entwickeln konnte. Die Folgen der enormen finanziellen und sozialen Heraus-
forderungen nach der Wiedervereinigung wirken sich immer noch stark auf
die aktuellen Bund-Lander-Finanzbeziehungen aus; die im Zuge der Wieder-
vereinigung starken Verschiebungen bei den Landerfinanzen wirken immer
noch nach. GréBter Profiteur seit der Wiedervereinigung ist Berlin. Allein die
deutsche Hauptstadt erhielt zwischen 1990 und 2012 Ausgleichszahlungen
im Rahmen des Landerfinanzausgleichs in Hohe von 48,7 Milliarden Euro.
Als Geberldnder haben im gleichen Zeitraum im Wesentlichen Bayern (42,2
Milliarden Euro), Hessen (39,8 Milliarden Euro) und Baden-Wiirttemberg
(38,4 Milliarden Euro) die Hauptlasten getragen.

Der Landerfinanzausgleich hat im abgelaufenen Jahr 2015 ein neues Re-
kordniveau erreicht: Erstmals tiberwiesen die Geberlander mehr als 9 Milli-
arden Euro an die Nehmerlander. Neben dem direkten Landerfinanzausgleich
sind zusatzlich allein Gber die Solidarpakte I und II insgesamt fast 250 Milli-
arden Euro in die ,neuen Lander” ' geflossen.

1 Dies sind die Lander, die aus der DDR hervorgegangen sind: Berlin, Brandenburg, Meck-
lenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt, Sachsen und Thiiringen.

Die Regelungen des Landerfinanzaus-
Bundesfinanzministerium, der den  8leichs sind der Schlissel fir die erfolg-
komplizierten Landerfinanzausgleich ~ reiche dkonomische Entwicklung Deutsch-
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Trotz sehr unterschiedlicher Rahmenbedingungen in den 16 deutschen
Landern sind die sozialen Standards, die Infrastruktur und auch das Lohnni-
veau zwar nicht iberall gleich, fallen aber auch nicht krass auseinander. Man
kann also tatsachlich von anndhernd gleichen Lebensverhaltnissen sprechen.
Nach 25 Jahren deutscher Einheit kann festgestellt werden: Aus zwei Lan-
dern mit unterschiedlichen Systemen ist ein Staat geworden.

Deutschland ist traditionell ein foéderaler Staat in dem die 16 Lander
Staatsqualitat und dadurch viele eigene Entscheidungskompetenzen haben.
Dazu gehort auch eine finanzielle Selbstandigkeit der Lander gegeniiber

dem Zentralstaat, da die Lander
sonst zu Provinzen herabsinken
wiirden. Gleichzeitig muss auch
der Zentralstaat seine Aufgaben
sachgerecht ausiiben kénnen und
daher ebenfalls iiber ausreichende
finanzielle Mittel verfiigen. Die Ge-
meinden und Gemeindeverbande gelten im Rahmen der Finanzverfassung
als Bestandteil der Lander.

Eine Besonderheit der deutschen bundesstaatlichen Finanzverfassung
liegt — im Unterschied zu anderen Bundesstaaten - in dem Umstand, dass
das deutsche Verfassungsrecht praktisch kein Steuerfindungsrecht und keine
Steuergesetzgebungskompetenz der Gliedstaaten kennt. Alle finanziell rele-
vanten Steuern, unabhéangig davon, welcher staatlichen Ebene die Ertrége zu-
flieBen, werden durch Bundesgesetz festgelegt.” In der deutschen Verfassung
- dem Grundgesetz (GG) -, wurde jedoch nicht nur die Entscheidung fiir die
foderale Gliederung der Bundesrepublik Deutschland getroffen, sondern es
wurden auch im Einzelnen die Verteilung der Gesetzgebungs-, Ertrags- und
Verwaltungskompetenzen in Bezug auf Steuern im Verhaltnis zwischen Bund,
Landern und Gemeinden festgelegt. Den weitreichenden Gesetzgebungshe-
fugnissen des Bundes stehen dabei ausgedehnte Zustimmungsrechte der
Lénder Giber den Bundesrat im Gesetzgebungsverfahren gegentiiber.

Obwohl die Lander einerseits so gut wie keine eigene Gestaltungshoheit
in der Steuerpolitik haben, gewdhrt das Grundgesetz ihnen andererseits
in einer Reihe von Féllen die Ertragshoheit, indem die Einnahmen aus den
wichtigsten Steuerarten, wie der Einkommen-, der Kérperschaft- und der Um-
satzsteuer, zwischen Bund und Landern aufgeteilt werden. Dies sind die so-
genannten Gemeinschaftsteuern von Bund und Léndern, die 70 Prozent des

2 Vgl. Renzsch, Wolfgang (1996): Finanzverfassung und Finanzausgleich, Bonn, S. 12.

3 Vgl Kienemund, Andreas / Reimeier, Andreas (2015): Die Finanzverfassung der Bun-
dessrepublik Deutschland, in: Offentliche Finanzwirtschaft in der Staatspraxis, hrsg. von
Werner Gatzer und Tilmann Schweisfurth, Berlin, S. 30f.



Steuergesamtaufkommens ausmachen. AusschlieBlich den Landern stehen
die Ertrége aus der Erbschaftsteuer und aus bestimmten Verkehrssteuern zu.

Ziel der komplizierten Finanzbeziehungen ist es, Bund und Lander finan-
ziell in die Lage zu versetzen, die ihnen verfassungsrechtlich zukommenden
Aufgaben auch wahrnehmen zu kénnen.” Nach dem Grundgesetz obliegt die
Gesetzgebung hauptsachlich dem Bund, die Erflillung der staatlichen Aufga-
ben - insbesondere im Bereich der Verwaltungskompetenz - im Wesentli-
chen den Landern, soweit ausnahmsweise keine abweichenden Regelungen
vorgesehen sind. Dies gilt gerade auch fiir den Vollzug der Bundesgesetze,
da dieser meist von den Landern als eigene Angelegenheit wahrgenommen
wird. Man kann also sagen: Der Bund bestellt die Musik, und die Lander mis-
sen nicht nur fiir den Vollzug der Bundesgesetze sorgen, sondern auch dafiir
bezahlen.” Bei der Ubertragung neuer Aufgaben durch den Bundesgesetzge-
ber missen die Lander deshalb im Gesetzgebungsverfahren darauf achten,
dass auch die Finanzierung gesichert ist, denn es sollte stets diejenige staat-
liche Ebene, die fiir eine Aufgabe zustandig ist, auch fiir deren Finanzierung
verantwortlich sein (Konnexitatsprinzip).

In diesem Zusammenhang ist auch die Sicherstellung der grundgesetzlich
garantierten Selbstverwaltung der Gemeinden durch einen Anteil am Steuer-
aufkommen als Grundausstattung zu sehen, da diese nur so ihre gesetzlichen
Auftrage erftllen konnen; die Finanzausstattung der Gemeinden und Gemein-
deverbénde im Ubrigen ist Sache der Lander, die iiber die landesinterne Auf-
gabenverteilung und die dafiir erforderliche Finanzierung entscheiden.

Die Lander miissen also frei und unabhangig tiber ausreichende Finanz-
mittel verfiigen kdnnen. Darliber hinaus soll durch eine Anndherung der
Einnahmen der Lander die Herstellung und Bewahrung annédhernd gleichwer-
tiger Lebensverhéltnisse fiir alle Einwohner in der Bundesrepublik Deutsch-
land ermoglicht werden.

Der Landeranteil an der Einkommen- und Kérperschaftsteuer sowie die
ausschlieBlichen Landessteuern werden gemafB Artikel 107 Absatz 1 GG
nach dem Prinzip des 6rtlichen Aufkommens verteilt. Nach diesem Vertei-
lungsmaBstab stehen die Steuerertrage den Landern zu, in denen sie verein-
nahmt werden.

Der Finanzausgleich, also die Hilfe fiir finanzschwache Léander, wird im
deutschen Foderalismus mit dem biindischen Prinzip begriindet, welches
besagt, dass die Lander gemeinsam sowie Bund und Lander fiireinander
einstehen. Politischer Streit entsteht regelmaBig tiber das Ziel der Hilfe, tiber

Vgl. Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts 72, 330, S. 383.

Vgl. Farber, Gisela (2012): (Ver-)teile und herrsche! Foderale Finanzverfassung im inter-
nationalen Vergleich - Diskussionsbeitrige, in: "Linder machen Staat" - ein Plidoyer fiir
den deutschen Foderalismus, hrsg. von der Hessischen Landesvertretung, Berlin, S. 109.
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e Abbildung 1: Die Steuerspirale 2014

Steuereinnahmen von Bund, Lindern und
Gemeinden 643.617 Millionnen Euro,
davon entfielen auf

Energiesteuer

Kérperschaftsteuer‘
« Sonstige Steuern
nichht veranlagt 1.016 Kaffeesteuer
Steuern vom Ertrag \
1.441@ Lotteriesteuer
2.061€ Branntweinsteuer
Solidaritit hl
olidaritatszuschlag 4552 @410
5.452 @ Erbschaftsteuer
Tabaksteuer .

6.638( Stromsteuer
Grundsteuer 7.812(1) Abgeltungsteuer auf Zins- und
\ VerdufSerungsertrage
Ver51cherungsteuer 1 8.501‘Kfz-Steuer
Grunderwerbsteuer

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, 2015

den erforderlichen Umfang dieser Solidaritatsleistung und tiber die Frage des
MaRstabs fiir einen Ausgleich.”

Das Grundgesetz gibt lediglich einen groben Malstab fiir den Umfang
des Finanzausgleichs vor: Dieses verlangt eine ,Herstellung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse” und die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im
gesamtstaatlichen Interesse. Die entscheidende MessgréBe fiir die Leistungs-
fahigkeit der einzelnen Lander ist deren Steuerkraft.

Insbesondere die konkrete Ausgestaltung des erforderlichen Umfangs
der Solidaritatsleistung ,Landerfinanzausgleich“ gibt immer wieder Anlass
zum Streit. Folgt man der Logik des Subsidiaritdtsprinzips, kann es nur um
Hilfe zur Selbsthilfe gehen, wenn Lander unverschuldet in Not geraten, be-
ziehungsweise um Hilfe fiir den wirtschaftlichen Strukturwandel in diesen
Landern. Steht dagegen das Ziel im Vordergrund, unabhéngig von den Leis-
tungen einzelner Landesregierungen in ganz Deutschland einheitliche oder
gleichwertige Lebensverhaltnisse zu schaffen, so ist die Hilfe weder zeitlich

6 Vgl. Sturm, Roland (2013): Finanzfoderalismus, in: Informationen zur politischen Bil-
dung 318: Foderalismus in Deutschland, hrsg. von der Bundeszentrale far politische
Bildung, Bonn, 33ff.

7 Vgl Artikel 72 Absatz 2 in Verbindung mit Artikel 74 Absatz 1 Nummer 4,7, 11, 13, 15,
192,20, 22,25 und 26 GG.



noch dem Umfang nach zu begrenzen.” Das Bundesverfassungsgericht such-
te nach einem Mittelweg zwischen Subsidiaritatsprinzip und Solidaritat im
Foderalismus. In seinem Urteil zum Ausmal’ der gegenseitigen Hilfe der Lan-
der untereinander (horizontaler Finanzausgleich) heift es: ,,Der horizontale
Finanzausgleich soll die Finanzkraftunterschiede unter den Landern verrin-
gern, aber nicht beseitigen. Er hat die richtige Mitte zu finden zwischen der
Selbststandigkeit, Eigenverantwortlichkeit und Bewahrung der Individualitat
der Lander auf der einen und der
solidargemeinschaftlichen Mitver-
antwortung fir die Existenz und Ei-
genstandigkeit der Bundesgenossen
auf der anderen Seite.”

Die erforderliche Konkretisie-
rung des Finanzausgleichs wird
durch das MaRstdbegesetz (MaRStG) und das Finanzausgleichsgesetz
(FAG) vorgegeben. Ersteres regelt die MaRstdbe fiir die vertikale Vertei-
lung der Umsatzsteuer zwischen Bund und Landern. Aullerdem enthilt es
die Vorgaben fiir den Umsatzsteuervorwegausgleich, den Landerfinanzaus-
gleich und fir die Gewéhrung von Bundesergénzungszuweisungen (BEZ).
Damit konkretisiert das Gesetz die Normen der Artikel 106 und 107 des
Grundgesetzes. Das daraus abgeleitete Finanzausgleichsgesetz bestimmt
auf dieser Basis die jahrlichen Zahlungen im Finanzausgleich. = Beide
Gesetze sind die Stellschrauben fiir die finanzielle Verteilung von Mitteln
und immer wieder Ausgangspunkt fiir Verhandlungen der Bund-Lander-
Finanzbeziehungen.

Durch Gesetz soll sichergestellt werden, dass die unterschiedliche Fi-
nanzkraft der Lander angemessen ausgeglichen wird. Dabei sollen auch die
Finanzkraft und der Finanzbedarf der Gemeinden (Gemeindeverbinde) an-
gemessen Berlicksichtigung finden. Die Voraussetzungen fiir einen solchen
Ausgleich legt das MaBstdbegesetz fest. Es definiert die Ausgleichsansprii-
che der ausgleichsberechtigten Lander und die Ausgleichsverbindlichkeiten
der ausgleichspflichtigen Lander. Es dient auch als gesetzliche Grundlage
fur die genauen Malstdbe der Hohe der Ausgleichsleistungen.

Durch den im MaRstdbegesetz geregelten Landerfinanzausgleich soll er-

8 Vgl. Sturm (2013).

9 Vgl Urteil des Zweiten Senats des Bundesverfassungsgerichts vom 11. November 1999 (2
BvF 1/99).

10 Vgl. Briigelmann, Ralph (2014): Foderalismusreform: die Unzulinglichkeiten des Finan-
zausgleichs unter den Landern, hrsg. vom Institut der deutschen Wirtschaft Koln, Kéln,
URL www.iwkoeln.de/studien/iw-policy-papers/beitrag/ralph-bruegelmann-foederalis-
musreform-198138 [21.06.2016].

11 Vgl. Artikel 107 Absatz 2 GG.
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reicht werden, dass fast alle staatlichen Einnahmen so verteilt werden, dass
alle Regionen Deutschlands anndghernd die gleichen Mittel zur Verfligung
haben. Dabei erfolgt die Umverteilung sowohl vertikal - also vom Bund an
die Lander und Gemeinden - als auch horizontal durch eine Verteilung der
Steuereinnahmen zwischen den Landern. Dieser Finanzausgleich erfolgt
in vier Stufen. Alle vier Stufen sollen im Ergebnis dazu beitragen, dass die
unterschiedliche Produktivitat der regionalgebundenen Infrastruktur sich an-
nahert, unwirtschaftliche Wanderungen vermieden werden und unterschied-
liche regionale Praferenzen fiir 6ffentliche und kommunale Giiter realisiert
werden konnen. Damit soll langfristig in ganz Deutschland ein in Umfang und
Struktur optimales 6ffentliches Angebot garantiert und so die Voraussetzun-
gen fir ein langfristiges und stabiles Wachstum der deutschen Gesamtwirt-
schaft geschaffen werden.

Aufteilung des Aufkommens aus den Gemeinschaftsteuern (insbesondere
Einkommen-, Kérperschaft-, Umsatzsteuer) auf den Bund, die Gesamtheit der
Lander sowie eine ergdnzende Ertragszuweisung an die Gemeinden bezie-
hungsweise Gemeindeverbénde.

Aufteilung des Steueraufkommens der Landergesamtheit auf die ein-
zelnen Lénder.

Umverteilung zwischen finanzschwachen (,drmeren®) und finanzstarken
(,reicheren®) Landern.

Leistungsschwache Lander erhalten ergdnzend Mittel des Bundes.

Die drei ertragreichsten Steuern (70 Prozent der gesamten Steue-
reinnahmen) sind als Gemeinschaftsteuern nach dem Verbundsystem
ausgestaltet:

12 Vgl. Firber, Gisela (1999): Finanzverfassung: Unbestrittener Reformbedarf - divergie-
rende Reformvorstellungen, in: 50 Jahre Herrenchiemseer Verfassungskonvent - Zur
Struktur des deutschen Foderalismus, hrsg. vom Bundesrat, Bonn, S. 92.



Einkommensteuer (42,5 Prozent Bund; 42,5 Prozent Lander; 15 Prozent

Gemeinden)

Korperschaftsteuer (50 Prozent Bund; 50 Prozent Lander)

Umsatzsteuer (einfachgesetzliche Regelungen im Finanzausgleichsgesetz)

Die im Grundgesetz vorgegebene vertikale Steuerverteilung stellt eine
Mischung zweier Verteilungsprinzipien dar: Eine Verteilung nach dem Trenn-
system (Steuerertrdge werden vollsténdig einer Ebene zugewiesen) und eine
Verteilung nach dem Verbundsystem
(Aufkommen wird nach grundge-
setzlich oder einfachgesetzlich vor-
gegebenen Anteilen den verschie-
denen Ebenen zugeordnet). Durch
die Verankerung der Verteilung der
Ertragssteuern (Kérperschaft- und
Einkommensteuern) in der Verfassung sind Anderungen hier nur schwer
moglich, weil dazu jeweils Zweidrittel-Mehrheiten im Bundestag und Bun-
desrat erforderlich sind.

Die Anteile von Bund und Landern an der Umsatzsteuer bilden die
einzigen Posten im Rahmen der bundesstaatlichen Aufteilung der Steue-
rertrage, die durch ein einfaches Bundesgesetz gedndert werden kénnen
und damit relativ disponibel sind. Deshalb ist die vertikale Umsatzsteu-
erverteilung - aufgrund der Flexibilitdt - ein wichtiges Element in der
Verteilung des Steueraufkommens auf den Bund und die Lander. Daraus
ergibt sich zwangslaufig die weitreichende politische Bedeutung der Fest-
setzung der jeweiligen Beteiligungsverhéltnisse bei der Umsatzsteuer. Die
Verteilung der Umsatzsteuereinnahmen dient der Feinabstimmung und
dem Interessenausgleich zwischen Bund und Landern. Das entsprechende
Bundesgesetz, in dem die genaue Verteilung festgelegt wird, bedarf bei
jeder Anderung der Zustimmung des Bundestages und des Bundesrates.
Deshalb muss immer auch eine Mehrheit der Lander mit einer Neuver-
teilung der Einnahmen einverstanden sein. Die Deckungsbediirfnisse des
Bundes und der Lander sind deshalb so aufeinander abzustimmen, dass
ein billiger Ausgleich erzielt, eine Uberbelastung der Steuerpflichtigen
vermieden und die Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse im Bundesge-
biet gewahrt wird (Deckungsquotenverfahren).

Die Umsatzsteuer wird nicht nach dem Prinzip des 6rtlichen Aufkom-
mens verteilt, sondern steht nach immer wieder neu zu vereinbarenden
Prozentsatzen einerseits dem Bund und andererseits den Landern zu.
Ausgangspunkt ist dabei stets die mehrjahrige Finanzplanung. Weil das
Grundgesetz fir die Verteilung der Umsatzsteuer nur den groben Rahmen
vorgibt und lediglich die Grundsatze fiir deren Verteilung bestimmt, wer-

13 Vgl. Laufer, Heinz / Miinch, Ursula (1998): Das foderative System der Bundesrepublik
Deutschland, Wiesbaden, S. 165; vgl. Paragraf 4 Absatz 1 Maf3StG.
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den die Details im bereits erwdhnten zustimmungsbediirftigen Finanz-
ausgleichsgesetz geregelt. Dies bedeutet, dass allen Anderungen bei der
Verteilung der Bund (durch den Bundestag) und die Mehrheit der Lénder
(durch den Bundesrat) zustimmen miissen.

Nach der derzeitigen rechtlichen Regelung in Paragraf 1 FAG wird die
Umsatzsteuer in einem Verhéltnis 50,5 Prozent zu 49,5 Prozent auf Bund
und Lander aufgeteilt. Zuvor werden allerdings pauschale Prozentsatze unter
anderem fiir den Bundesanteil an der Arbeitslosen- und der Rentenversiche-
rung sowie der Umsatzsteueranteil der Gemeinden abgezogen, der zur Zeit
2,2 Prozent betrdgt. Nach Paragraf 2 Absatz 2 FAG werden sodann 75 Pro-
zent des Landeranteils der Umsatzsteuer nach der Einwohnerzahl verteilt.

In der zweiten Stufe wird die Verteilung des der Landergesamtheit
zustehenden Steueraufkommens auf die einzelnen Lander festgelegt. Der
Landeranteil an der Einkommen- und Kérperschaftsteuer wird neben dem
Aufkommen der Landessteuern nach dem Prinzip des 6rtlichen Aufkommens
auf die Lander verteilt, in denen sie vereinnahmt werden. Um Diskrepanzen
und Benachteiligung oder Bevorzugung einzelner Lander zu vermeiden,
bestimmt Artikel 107 Absatz 1 Satz 2 GG, dass ein zustimmungsbediirftiges
Gesetz ndhere Bestimmungen (iber die Abgrenzung sowie (ber die Art und
den Umfang der Zerlegung des drtlichen Aufkommens trifft (Zerlegungsgesetz,
ZerlG). So wird die Lohnsteuer nach dem Wohnsitzprinzip, die Kérperschaft-
steuer dagegen nach dem Betriebsstéttenprinzip zerlegt.

Korrekturen tiber Zerlegungen werden bei der Lohn- und Kérperschaft-
steuer sowie bei der Abgeltungsteuer auf Zins- und VerduRerungsertrage
vorgenommen, weil aus Griinden der Steuererhebungstechnik diese Steuern
nicht in dem Land erhoben werden, dem sie nach der Steuersystematik zuge-
ordnet werden missen (Steuerzerlegung).

Fur die Einkommensteuer bedeutet dies, dass jedes Land anndhernd die
Steuereinnahmen erhélt, die fur die Einkommen seiner Einwohner innerhalb
und auBerhalb des jeweiligen Landes entrichtet werden. Die Korperschaft-
steuer wird von den Unternehmen zentral abgefiihrt. Durch die Zerlegung
wird sie auf diejenigen Lander verteilt, in denen ein Unternehmen Betriebs-
statten unterhélt.

Nachdem 75 Prozent des Landeranteils an der Umsatzsteuer vertikal
auf die Lander verteilt wurden, soll mit dem verbleibenden Anteil von 25
Prozent ein erster Ausgleich zwischen drmeren und reicheren Landern ge-
schaffen werden. Zur Herstellung der Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse
wird der verbleibende Landeranteil an diejenigen Lander verteilt, deren

14 Vgl. Paragraf 2 und 7 ZerlG.



Abbildung 2: Aufteilung der Gemeinschaftsteuern

Einkommensteuer

Gemeinden

Quelle: Bundesministerium der Finanzen

Steuerkraftaufkommen aus der Einkommen- und Korperschaftsteuer sowie
der Gewerbesteuer und den ausschlieBlichen Landessteuern unter 97 Pro-
zent des Landerdurchschnitts liegt (Umsatzsteuervorwegausgleich). Dabei
soll eine Auffiillung bis zu 95 Prozent erfolgen. Diese Ergdnzungsanteile fiir
die drmeren Lander werden nach Steuerkraftgesichtspunkten (Finanzkraft
je Einwohner) verteilt.” Damit soll die Finanzkraft der d&rmeren Lander auf
tiber 90 Prozent der durchschnittlichen Steuerkraft aller Lénder angehoben
und so die Liicke zwischen steuerschwachen und steuerstarken teilweise ge-
schlossen werden.

Ohne diesen ersten Schritt waren die Finanzkraftunterschiede zwischen
den drmeren und den reicheren Landern so groB, dass der Betrag, den die
reicheren an die drmeren Lander Ubertragen missten, deren Haushalte
sprengen wirde. Nur mit diesem Mechanismus war es nach der deutschen
Einheit moglich, die neuen Lander im Jahr 1994 unmittelbar in den Finanz-
ausgleich aufzunehmen. *

5.3 Finanzausgleich im engeren Sinne (3. Stufe): Umverteilung zwischen
finanzschwachen und finanzstarken Landern

Soweit durch den Umsatzsteuervorwegausgleich die Finanzkraftun-
terschiede zwischen den Landern noch nicht abgebaut sind, greift der
Landerfinanzausgleich im engeren Sinne ein. Dessen Aufgabe ist es, die

-

15 Vgl. Artikel 107 Absatz 1 Satz 4 GG in Verbindung mit Paragraf 2 FAG.
16 Vgl. Sturm (2013).

iEPE
$12758

Linder

Sys
8

73



Im Dialog mit China
Band 12

Ergebnisse der vorhergehenden Steuerverteilung unter den Landern durch
Ausgleichsleistungen der finanzstarken an die finanzschwachen Lénder im
Interesse einer Anndherung der Lebensverhéltnisse im Bundesgebiet wei-
ter zu korrigieren. Dabei helfen die finanzstarken Lander den finanzschwa-
cheren Landern direkt, indem die Finanzkraft der ausgleichsbherechtigten
Empféngerlander durch Zahlung der Geberldnder weiter angehoben wird.
Die Finanzhilfen durch die Geberlander werden bei den Empfangerlandern
im Landeshaushalt als normale Einnahmen vereinnahmt, sodass diese Mit-
tel keinem bestimmten Verwendungszweck oder anderweitigen Beschran-
kungen unterliegen.

Vor der Durchfiihrung werden zwei Messzahlen bestimmt. Die Relation
zwischen der ,Finanzkraftmesszahl® und der ,,Ausgleichsmesszahl“ entschei-
det {iber die Ausgleichsverpflichtungen beziehungsweise Ausgleichsansprii-
che eines Landes im Finanzausgleich. ' Zur Berechnung des Mitteltransfers
werden die Einnahmen der Lander in Bezug zur jeweiligen Einwohnerzahl
gesetzt, wobei die Einwohnerzahlen gemaB Paragraf 9 FAG zu gewichten
sind. So werden die Einwohner der Stadtstaaten mit dem Faktor 1,35 héher
gewichtet (Einwohnerveredelung). Es wird angenommen, dass Stadtstaaten
auch Leistungen fiir ihr Umland erbringen missen.

Ausgleichspflichtig sind nach Paragraf 5 Absatz 1 FAG die Lander,
deren Finanzkraftmesszahl die Ausgleichsmesszahl tibersteigt. Der Aus-
gleichstarif weist einen symmetrischen, bereichsweise linear progressiven
Verlauf auf.

Der horizontale Finanzausgleich hat jedoch Grenzen: Einem ,Zah-
lerland® miissen 100 Prozent der durchschnittlichen Finanzkraft der
Lander bleiben. Das Bundesverfassungsgericht hat dazu 1999 klar-
gestellt, dass der horizontale Finanzausgleich nicht dazu fiithren darf,
dass am Ende die Geberldnder drmer sind als die Empfangerlander.
Weiter fiihrte das Bundesverfassungsgericht aus, dass ,die Balance
zwischen Eigenstaatlichkeit der Lander und bundesstaatlicher Solidar-
gemeinschaft insbesondere dann verfehlt wére, wenn die MaRstdbe
des horizontalen Finanzausgleichs oder ihre Befolgung die Leistungs-
fahigkeit der gebenden Lander entscheidend schwéchen oder zu einer
Nivellierung der Landerfinanzen fiithren wiirden. Der anndhernde, nicht
gleichstellende Finanzausgleich soll lediglich bewirken, dass der hori-
zontale Finanzausgleich die Abstdnde zwischen allen 16 - ausgleichs-
pflichtigen wie ausgleichsberechtigten - Landern verringert, nicht aber
aufgehoben oder gar ins Gegenteil verkehrt wird. Solidaritat unter den
Landern soll Unterschiede mindern aber nicht einebnen.”

17 Vgl. Anderson, George / Scheller, Henrik (2012): Fiskalfoderalismus - Eine international
vergleichende Einfihrung, Leverkusen, S.121.

18 Vgl. Sturm (2013).

19 Vgl. Urteil des Zweiten Senats des Bundesverfassungsgerichts vom 11. November 1999 (2
BvF 1/99), Randnummer 296.



Abbildung 3: Finanzausgleich 2014
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* Vorlaufige Werte fiir 2014

Vorlaufige Werte fiir 2014, Quelle: Bundesministerium der Finanzen

Probleme beim Landerfinanzausgleich im engeren Sinne

Der Landerfinanzausgleich wird mit einer gewissen Berechtigung auch
als Widerspruch in sich bezeichnet: Einerseits macht seine Existenz den F6-
deralismus erst handhabbar - wenn auch nur dadurch, dass diesem Fédera-
lismus Grenzen gesetzt werden. Anderseits wird die Unterschiedlichkeit, die
das bundesstaatliche System den 16 Landern ermdglicht, mit dem Prinzip
des finanziellen Gebens und Nehmens wieder ein Stiick weit eingeebnet.”

Die Geberlénder - im Jahr 2015 wurden {iber den horizontalen Lander-
finanzausgleich immerhin {iber 9 Milliarden Euro verteilt - kritisieren immer
wieder, dass finanzschwache Nehmerlander mit dem Geld beitragsfreie Kin-
dergartenjahre, hohe Kulturhaushalte oder andere Wohltaten finanzieren -
aus Sicht der Geberlander Luxus, den sich diese zum Teil nicht leisten. Zwar ist
das Ausgleichsverfahren so gestaltet, dass die finanzielle Rangfolge der Lander
grundsatzlich erhalten bleibt. Kritiker vertreten jedoch die Ansicht, dass der

20 Vgl. Fried, Nico (2015): Warum die Einigung der Linder den Namen ,Finanzausgleich®
nicht verdient hat, in: Stiddeutsche Zeitung, 03.12.2015, URL www.sueddeutsche.de/po-
litik/bundeslaender-nehmen-und-nehmen-1.2765731 [21.06.2016].
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Anreiz, die eigene Finanzlage zu verbessern, nicht hoch genug sei. SchlieBlich
sei die Lage drmerer Lander deutlich weniger bedrohlich, solange sie fest auf
Zuschisse aus anderen Regionen zéhlen kénnen. Wohlhabende Lander wieder-
um missen einen betrédchtlichen Anteil ihrer Mehreinnahmen wieder abgeben,
was die Motivation fiir weitere Sparanstrengungen schmalern kdnnte.

Aufgrund der stark variierenden politischen Schwerpunkte der Landes-
regierungen unterschiedlicher politischer Ausrichtung werden die Mittel aus
dem Landerfinanzausgleich auch fiir Projekte ausgegeben, die die Geber-
lander als nicht sachgerecht ansehen, was diese dann zu dem Vorwurf der
Mittelverschwendung veranlasst.

Ein weiterer Kritikpunkt ist, der Landerfinanzausgleich setze Fehlanrei-
ze: Wer gut wirtschafte und hohe Einnahmen generiere, sei nicht angemes-
sen an seinem Erfolg beteiligt. Wenn zum Beispiel das Land Brandenburg
- ein Empfangerland - etwa einen Steuer-Euro mehr eintreibe, dirfe das
Land davon bislang lediglich 7,68 Cent behalten. Der Rest flieRe in den ge-
meinsamen Landertopf.

Der damalige Bundesprasident Horst Kohler sagte wenige Monate nach
seinem Amtsantritt in einem Interview mit dem Wochenmagazin ,,Focus®:
Es ,gibt nun einmal tberall in der Republik groBe Unterschiede in den Le-
bensverhaltnissen. Das geht von Nord nach Siid wie von West nach Ost. Wer
sie einebnen will, zementiert den Subventionsstaat ... Wir miissen weg vom
Subventionsstaat®.”" Es ldsst sich denken, dass er mit diesen Satzen eine sehr
lebhafte Debatte ausgeldst hat. Von den Nehmerlandern wurde der damalige
Bundesprésident dafiir zum Teil heftig kritisiert, die Geberlander dagegen
sahen sich in ihrer Auffassung bestatigt, dass sie mit einer erfolgreichen und
nachhaltigen Wirtschafts- und Finanzpolitik noch so sehr den Standort star-
ken kénnen - sie haben nichts, oder jedenfalls zu wenig davon.

Das Spannungsverhaltnis zwischen den reicheren Geber- und den drme-
ren Nehmerlandern in Deutschland wird sich vor dem Hintergrund des Ver-
sprechens des Grundgesetzes, ,gleichwertige Lebensverhdltnisse® in ganz
Deutschland herzustellen, kaum vollstédndig beseitigen lassen.

Zur Ergdnzung der bisherigen Ausgleichsstufen kann der Bund nach
Artikel 107 Absatz 2 Satz 3 GG leistungsschwachen Landern Zuweisungen
zur ergdnzenden Deckung ihres allgemeinen Finanzbedarfs gewahren. Diese
weitere Stufe des Finanzausgleichs ist vertikal organisiert, das heilt der Bund

21 Vgl. Greive, Martin (2015): Der deutsche Foderalismus-Wahnsinn geht weiter, in: Die
Welt, 05.12.2015,URL www.welt.de/debatte/kommentare/article149618062/Der-deut-
sche-Foederalismus-Wahnsinn-geht-weiter.html [21.06.2016].

22 Interview mit Horst Kohler, vgl. Krumrey, Henning / Markwort, Helmut (2004): Einmi-
schen statt abwenden, in: Der Focus, 13.09.2004, URL www.focus.de/politik/deutsch-
land/deutschland-einmischen-statt-abwenden_aid_199451.html [21.06.2016].



leistet aus seinem Umsatzsteueranteil den bediirftigen Landern zusatzliche
Hilfen.” Die gewahrten Mittel sind - ebenso wie die Zuweisungen im Lénder-
finanzausgleich - zweckungebundene Mittel und sind insoweit Steuereinnah-
men gleichgestellt. Einzelheiten sind im Malstdbegesetz und im Finanzaus-
gleichsgesetz geregelt. Da nicht alle, sondern nur leistungsschwache Lander
solche Ergdnzungszuweisungen erhalten kdnnen, ergeben sich horizontale
Wirkungen, die die Finanzkraftrelationen unter den Léndern beeinflussen.
Dem Gesetzgeber steht es nicht frei, ob er den angemessenen Ausgleich tber
horizontale Transfers zwischen den Landern oder ber die vertikalen Ergdn-
zungszuweisungen mit horizontaler Wirkung erreichen mdchte. Bundesergan-
zungszuweisungen (BEZ) dienen grundsétzlich nur der ergénzenden Deckung
des Finanzbedarfs der Lander; sie diirfen weder den horizontalen Ausgleich
zwischen den Landern noch die Steuerverteilung verdrangen oder ersetzen.

Zu unterscheiden ist zwischen allgemeinen BEZ und Sonderbedarfs-BEZ.
Durch allgemeine BEZ oder Fehlbetrags-BEZ wird bei leistungsschwachen
Landern der nach dem Lénderfinanzausgleich verbleibende Abstand zur
durchschnittlichen Finanzkraft je (fiktivem) Einwohner weiter verringert.
Allgemeine BEZ erhalten Lander, deren Finanzkraft je Einwohner nach dem
Landerfinanzausgleich unter 99,5 Prozent der durchschnittlichen Finanzkraft
je Einwohner liegt. Die Unterschreitung wird zu 77,5 Prozent aufgefillt. Wie
im Landerfinanzausgleich sind Vertauschungen der Finanzkraftreihenfolge
auch hier ausgeschlossen, ein Mindestabstand zur landerdurchschnittlichen
Finanzkraft wird garantiert.

Der weitaus gréBere Teil der BEZ, die sogenannten Sonderbedarfs-BEZ,
dient dem Ausgleich von speziellen Sonderlasten einzelner leistungsschwa-
cher Lander. Sie werden nach unterschiedlichen, vom Sonderbedarf abhan-
gigen Kriterien zugewiesen. Die Betrdge der jeweiligen Sonderbedarfs-BEZ
sind im Finanzausgleichsgesetz festgeschrieben und somit unabhéangig von
aktuellen Finanzkraftverhaltnissen. Im Rahmen des Solidarpakts II erhalten
die finf neuen Lander und Berlin von 2005 bis einschlieBlich 2019 Son-
derbedarfs-BEZ zur Deckung von teilungsbedingten Sonderlasten aus dem
bestehenden starken infrastrukturellen Nachholbedarf und zum Ausgleich
unterproportionaler kommunaler Finanzkraft in Hohe von insgesamt circa
105,3 Milliarden Euro. Die Zahlungen sind degressiv ausgestaltet, das heil3t
sie werden jahrlich schrittweise abgebaut.”” Dariiber hinaus werden Sonder-
bedarfs-BEZ auch zum Ausgleich ,iiberdurchschnittlich hoher Kosten politi-
scher Fithrung® (fiir kleine leistungsschwache Lénder, wegen erhéhter Kosten
pro Einwohner) oder bei hoher struktureller Arbeitslosigkeit gewéhrt.

23 Vgl. Sturm (2013).
24 Vgl. Hide, Ulrich (1996): Finanzausgleich, Tiibingen, S. 241.
25 Vgl. Michalk, Jiirgen (2015): Der bundesstaatliche Finanzausgleich, in: Offentliche Fi-

nanzwirtschaft in der Staatspraxis, hrsg. von Werner Gatzer und Tilmann Schweisfurth,

Berlin, S.519.
26 Vgl.ebd.,S.521.
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Der Erhalt dieser Sonderbedarfs-BEZ verpflichtet die Empfangerlander
zur jahrlichen Vorlage von Fortschrittsberichten. Diese Berichte bilden die
Grundlage fiir ein kontinuierliches Monitoring durch den Stabilitdtsrat von
Bund und Landern.

Die BEZ sind in ihrem jeweiligen Zweck und auch in ihrer Hohe nicht
unumstritten. Nach vielfacher Auffassung sollten sie lediglich ergdnzenden
Charakter haben und nicht die Finanzausstattung der Lander so weit eineb-
nen, dass sich gutes Wirtschaften und die Herstellung von attraktiven Rah-
menbedingungen nicht auszahlen und so tberhaupt kein Wettbewerb mehr
stattfindet. Dies gilt gerade auch fir die allgemeinen BEZ, mit denen zuletzt
noch verbliebene Finanzkraftunterschiede weiter angendhert werden. Die
Rolle der Sonderbedarfs-BEZ wird in ihrem Umfang auch kritisch gesehen,
denn ihrer Funktion nach sind sie als Ausgleich fiir spezifische Sonderbe-
darfe gedacht. Mit der Einbeziehung der fiinf neuen Lander und dem Land
Berlin in den Finanzausgleich und der Schaffung der Sonderbedarfs-BEZ zum
Ausgleich teilungsbedingter Sonderlasten ist das Volumen ab dem Jahr 1994
sprunghaft angestiegen; trotz der degressiven Ausgestaltung ist es noch im-
mer deutlich groBer als die allgemeinen BEZ.

Der Reformdruck beim Lander-

finanzausgleich steigt. Zum Jahres-

ende 2019 lauft der Solidarpakt II

aus, und damit treten auch die Re-

gelungen des derzeitigen Finanzaus-

gleichs auBer Kraft. Deshalb steht

eine Neuregelung der Finanzbezie-

hungen zwischen Bund und Landern

auf der politischen Agenda. Besondere Brisanz kommt dadurch hinzu, dass

die sogenannten Sonderbedarfs-BEZ an die fiinf neuen Lander und Berlin

ebenfalls 2019 enden, die diesen Landern zusammen bislang jahrliche Milli-
ardenzahlungen gesichert haben.

Im Wesentlichen gibt es bislang zwei Vorschldge. Dabei ist die politische
Durchsetzbarkeit fiir sémtliche vorgebrachten Modelle ein besonders kriti-
scher Punkt.

Eine von Teilen der Politik bevorzugte Reformidee besteht im Kern aus
der Abschaffung des Umsatzsteuervorwegausgleichs als intransparentem
Fremdkdrper im System. Der horizontale Finanzausgleich wiirde so gestarkt

27 Vgl. Anderson / Scheller (2012): S.123.

28 Vgl. Bickmann, Marius / van Deuverden, Kristina (2014): Landerfinanzausgleich vor
der Reform: Eine Bestandsaufnahme, hrsg. vom Deutschen Institut far Wirtschaftsfor-
schung, Berlin, S. 671-682, URL www.diw.de/sixcms/detail.php?id=diw_01.¢.469578.de
[21.06.2016].



und um eine hohere Einbeziehung der Kommunalsteuern in die Finanzkraft -
75 Prozent statt 64 Prozent — modifiziert.

Ein weiterer Vorschlag sieht vor, dass der horizontale Finanzausgleich
und damit die Zahlungen zwischen den Landern wegfallen sollen. Dazu miiss-
te der Bund jedoch noch mehr Mittel als beim ersten Modell bereitstellen,
um die unterschiedliche Finanzkraft der Lander auszugleichen. Dies erklart
sich damit, dass in einem solchen System kein Land bereits eingenommene
Steuern wieder abgeben misste und so seine Finanzkraft reduziert werden
wiirde. Durch den Wegfall der direkten Transferzahlungen wiirden vor allem
die bisherigen Geberlander bei diesem Modell stark profitieren.

Der (einstimmige) Beschluss der Ministerprasidentenkonferenz der
Lander (MPK) vom 3. Dezember 2015 lduft nunmehr im Wesentlichen auf
das zweite Modell hinaus: Kernstiick der Vereinbarungen ist die Abschaf-
fung des horizontalen Landerfinanzausgleichs nach Artikel 107 Absatz
2 GG. Der Anteil der Landergesamtheit an der Umsatzsteuer soll kiinftig
auf die einzelnen Lander entsprechend deren Finanzkraft verteilt werden.
Damit soll der angemessene Ausgleich der Finanzkraft der Lander kiinftig
schon abschlieRend im Rahmen der primédren Verteilung des Landeranteils
an der Umsatzsteuer durch Bundesgesetz erfolgen. Die nach ihrem ortli-
chen Pro-Kopf-Aufkommen steuerstarken Lander bekommen einen gerin-
geren, die steuerschwachen Lander dagegen einen hoheren Anteil an der
Umsatzsteuer. Die seit Jahrzehnten bestehende horizontale Komponente
des Landerfinanzausgleichs, die fiir die Geberlédnder zu einer horizontalen
Weggabe aus Eigenem fiihrt, entfiele.

Die angestrebte Umsatzsteuerverteilung auf die 16 Lander wiirde kiinf-
tig alle Lander zu Empfangerldndern machen - wenn auch in unterschiedli-
cher Hohe. Kiinftig gdbe es dann tiberhaupt keine Zahlerlander mehr, da die
bisherigen Zahlerlander von vornherein sehr viel geringere Umsatzsteuer-
anteile erhalten wiirden als bisher. Dieser Vorschlag der MPK wird zum Teil
heftig kritisiert. Der Hauptgeschaftsfiihrer des Deutschen Landkreistages,
Hans-Glinter Henneke, beklagt, dass mit diesem Vorschlag der foderalen
Struktur der Bundesrepublik Deutschland zu Lasten der Landerebene nach-
haltig Schaden zugefiigt werde. Aus einem System der gewahrenden Hilfe zur
Selbsthilfe wiirden die Geberlander unter ein Patronat des Bundes fliehen.
Auch eine aus Hennekes Sicht dringend gebotene Starkung der Steuerauto-
nomie der Lander ist in diesem Vorschlag nicht enthalten.” Zudem wird von
anderer Seite kritisiert, dass die Lander die Chance verpasst hétten, die kom-
plizierten Finanzbeziehungen zu entwirren und fiir eine hohere Transparenz

29 Vgl. Hentze, Tobias (2015): Linderfinanzausgleich: Eine Bewertung aktueller Vorschlige
zur Neuordnung der Bund-Lander-Finanzen, hrsg. vom Institut der deutschen Wirt-
schaft Kéln, Koln, URL www.iwkoeln.de/studien/iw-policy-papers/beitrag/tobias-hent-
ze-laenderfinanzausgleich-245540 [21.06.2016].

30 Vgl. Henneke, Hans-Giinter (2015): Foderalismus mit dem Taschenrechner, in: Frankf-
urter Allgemeine Zeitung, 10.12.2015.
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bei der Verwendung der Gelder zu sorgen.” Der Vorschlag liefe nach Auffas-
sung einiger Kritiker somit auf zwei Dinge hinaus: Mehr Geld fiir die Lander
bei ihrer gleichzeitigen Selbstentmachtung. Es wird auerdem befiirchtet,
dass es kiinftig nicht mehr die Lander seien, die untereinander aushandelten,
wie der vom Grundgesetz vorgegebene Finanzausgleich aussehen solle. Sie
verfligten eben nicht mehr aktiv tber ihre Einnahmen, sondern hatten eine
passive Rolle. Die Einnahmen wiirden den Landern kiinftig vielmehr verti-
kal, also ,von oben® vom Bund zugeteilt. Aus dem briiderlichen werde ein
vaterlicher Finanzausgleich. Die Lander verldren ein groBes Stiick ihrer noch
verbliebenen Unabhangigkeit vom Bund, die durch sténdige Finanznéte in
Landern und Kommunen ohnehin einer Erosion ausgesetzt sei.

Fraglich ist, ob dieser Beschluss der Lander so umgesetzt werden wird.
Denn einerseits misste der Bund zusatzliche Mittel von mehr als einer Milliar-
de Euro bereitstellen. Schon deshalb reagiert der Bund bislang auf diesen Be-
schluss der MPK eher ablehnend. Hinzu kommen die absehbar hohen Kosten
fir die Versorgung und Integration der aktuell groBen Zahl von Fliichtlingen.
Auch hier verlangen die Lander eine unterstiitzende Hilfeleistung des Bundes.
Andererseits haben sich die Verhandlungen weit von den urspriinglichen Be-
strebungen entfernt, den ,kooperativen Foderalismus” schon an der Quelle
mit Anreizen so auszustatten, dass die eigene Steuerkraft gestarkt wird.

Perspektivisch stellt sich mit Blick auf die Neuregelung der Finanzbe-
ziehungen zwischen Bund und Landern ab dem Jahr 2020 in jedem Fall die
Frage, wie die Finanzierungshalance im féderalen Staat aufrechterhalten
werden kann. Eine besondere Schwierigkeit liegt auch in den zusatzlichen
Herausforderungen bei der Einhaltung der im Grundgesetz festgelegten
Schuldenbremse ab 2020. " Diese verbietet dem Bund fast und den Lan-
dern vollstandig das Schuldenmachen. Die Einhaltung dieser Schulden-
bremse wird vor allem den strukturschwachen Landern nur dann gelingen,
wenn diese bis dahin durchgreifende Konsolidierungserfolge gerade auch
in struktureller Hinsicht erzielen konnten. In jedem Fall werden auch in
Zukunft insbesondere die finanzarmeren Lander weiterhin auf Hilfen vom
Bund angewiesen sein.” Neben einer angemessenen Finanzausstattung fur
notwendige Ausgaben sind daher auch Anreizstrukturen fiir eine nachhalti-

31 Vgl. Szent-Ivanyi, Timot (2015): Neuregelung des Landerfinanzausgleichs — Noch keine Eini-
gung zwischen Bund und Lander, in: Berliner Zeitung, 05.12.2015, URL www.berliner-zeitung,
de/wirtschaft/laenderfinanzausgleich-sote-ablehnende-haltung-23267094 [21.06.2016].

32 Vgl. von Altenbockum, Jasper (2016): Entmachten sich die Lander selbst?, in: Frankfurter All-
gemeine Zeitung, 08.04.2016.

33 Vgl. Artikel 109 Absatz 3 in Verbindung mit Artikel 115 GG. Danach bestimmen die Lander
selbst, wie sie Artikel 109 Absatz 3 GG umsetzen. Sie sind jedoch nach Artikel 143d Absatz 1 GG
verpflichtet, ihre Haushalte so aufzustellen, dass sie ab 2020 ohne weitere Schulden auskommen.

34 Vgl. Kastrop, Christian et al (2012): Konzept und Herausforderungen der Schuldenbremse, in:
Aus Politik und Zeitgeschichte 13/2012: Schuldenkrise und Demokratie, hrsg. von der Bun-
deszentrale fiir politische Bildung, Bonn, S. 16-22, URL www.bpb.de/apuz/125987/schulden-
krise-und-demokratie [21.06.2016].
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bleibt vor dem Hintergrund zahlreicher Herausforderungen auf der Agenda.

Diese wird noch zusatzliche Brisanz gewinnen, wenn die 6ffentlichen Einnah-

men nicht mehr so sprudeln wie bisher beziehungsweise die Niedrigzinspha-

se zu Ende geht.

Trotz sehr unterschiedlicher
Rahmenbedingungen in den 16 Lan-
dern sind die sozialen Standards, die
Infrastruktur und auch das Lohnni-
veau zwar nicht Uberall gleich, fallen
aber nach 25 Jahren deutscher Ein-
heit auch nicht krass auseinander.

Die deutsche Verfassung verlangt einerseits die ,Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhdltnisse® in ganz Deutschland, andererseits sorgt sie
durch geeignete Regelungen dafiir, dass durch eine entsprechende Vertei-
lung der Einnahmen zwischen dem Bund und den Landern diese in die Lage
versetzt werden, die ihnen von der Verfassung zugewiesenen Aufgaben
wahrnehmen zu kénnen.

Der Landerfinanzausgleich sorgt fiir eine Umverteilung der Einnahmen,
sodass alle Regionen Deutschlands anndhernd die gleichen Mittel zur Ver-
fligung haben. Die Umverteilung erfolgt sowohl vertikal - also vom Bund an
die Lander und Gemeinden - als auch horizontal durch eine Verteilung der
Steuereinnahmen zwischen den Landern. Der Bund gewahrt leistungsschwa-
chen Landern Zuweisungen zur erganzenden Deckung ihres allgemeinen
Finanzbedarfs (Ergdnzungszuweisungen).

Das bestehende System des Finanzausgleichs gilt nur noch bis 2019.
Die Verhandlungen tber eine Neuregelung laufen derzeit. Nach Vorstellun-
gen der Ministerprasidentenkonferenz vom Dezember 2015 soll die seit
Jahrzehnten bestehende horizontale Komponente des Landerfinanzaus-
gleichs, der fiir die Geberldnder zu einer horizontalen Weggabe aus Eigenem
fuhrt, entfallen.

Christian Rodenberg war nach dem Studium der Rechtswissenschaf-
ten und dem Referendariat in Hamburg zunichst als Rechtsanwalt
niedergelassen. Danach war er als Referent in der Innenbehorde der
Freien und Hansestadt Hamburg titig. Seit dem Jahr 2000 arbeitet er
in verschiedenen Funktionen im Bundesrat in Berlin. Seit Mai 2011
ist er als stellvertretender Ausschusssekretar im Finanzausschuss des
Bundesrates mit den Schwerpunkten Steuer- und Finanzpolitik, Haus-
halt und Bund-Lander Finanzbeziehungen befasst.
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FINANZIERUNGSLUCKEN UND e
VERSCHULDUNG DER

CHINESISCHEN REGIONEN:
URSACHEN UND LOSUNGSANSATZE

@ Prof. Dr. Li Xuzhang

Die chinesische Wirtschaft ist in die Phase einer ,neuen Normalitat“ ein-
getreten: Mittels proaktiver Weichenstellungen ist die wirtschaftliche Wachs-
tumsrate, die tiber mehr als 30 Jahre stabil um die 10 Prozent lag, gezielt auf
circa 7 Prozent gedrosselt worden. Im Jahr 2016 wurde sie erneut gesenkt,
auf 6,5 bis 7 Prozent. Fiir den Zeitraum des 13. Fiinfjahresplans gilt damit
die Zielsetzung einer durchschnittlichen jahrlichen Wachstumsrate von min-
destens 6,5 Prozent. Das Hochgeschwindigkeitswachstum der chinesischen
Wirtschaft wird also moderat abgebremst, als Untergrenze gilt eine mittlere
Wachstumsgeschwindigkeit von etwa 6 Prozent. Das heift, so lange das
Wachstum wahrend des 13. Finfjahresplans durchschnittlich bei mindestens
6,5 Prozent liegt, ist dies akzeptabel. Allerdings tiben der wirtschaftliche Ab-
wartstrend und die Neuausrichtung der staatlichen Strategie zur Wachstums-
forderung immensen Druck auf Chinas 6ffentliche Finanzen aus. Besonders
signifikant ist der Einfluss auf die
regionalen und lokalen fiskalischen
Einnahmen - also auf der Provinz- Der wirtschaftliche Abwartstrend und die
und Bezirks- beziehungsweise Kreis-  Neuausrichtung der staatlichen Strategie
und Gemeindeebene - und Konflikte  zuir Wachstumsforderung dben immensen

im Verhéltnis von Einnahmen zur [y ck quf Chinas offentliche Finanzen aus.
Ausgabenbelastung spitzen sich zu.

Dies hat dazu gefiihrt, dass sich die

ohnehin bereits vorhandenen Finanzierungsliicken der chinesischen Regi-
onen nochmals verscharfen, so dass sich mittlerweile die Aufmerksamkeit
aller beteiligten Akteure auf die Suche nach Losungsansatzen richtet.

1. Uberblick iiber fiskalische Einnahmen und Ausgaben
in China

Im Jahr 2015 hilanzierte die 6ffentliche Hand landesweit regulére Haus-
haltseinnahmen in Hohe von rund 15,22 Billionen Yuan - ein Anstieg von 5,8
Prozent im Vergleich zum Jahr 2014. Diese und nachstehende Aufstellungen
berticksichtigen den Umstand, dass im Vergleichszeitraum elf Kategorien spe-
zieller Finanzmittelfonds, die zuvor einer gesonderten Verwaltung durch die
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verschiedenen Regierungsebenen und -lokalitdten unterstanden (nachstehend
Regierungsfonds), in den reguldren 6ffentlichen Haushalt tiberfiihrt wurden.
Hinzu kommen 805,51 Milliarden Yuan an aus dem Vorjahr tibertragenen Ein-
nahmen- und Ausgabenresten sowie Transfermitteln aus anderen Quellen, so
dass sich in der Summe Einnahmen von 16,03 Billionen Yuan ergeben. Die lan-
desweiten reguldren Ausgaben der offentlichen Hand betrugen 2015 dagegen
17,58 Billionen Yuan, eine Zunahme um 13,2 Prozent. Hinzu kommen Nach-
tragungszahlungen in den Stabilisierungsfonds der Zentralregierung fir die
offentlichen Haushalte in Hohe von rund 70,4 Milliarden Yuan. So errechnen
sich Gesamtausgaben von rund 17,65 Billionen Yuan. Unter dem Strich belduft
sich die Haushaltshilanz auf ein Defizit von 1,62 Billionen Yuan und bewegt
sich damit im Budgetplan.

Die direkten reguldren Einnahmen der &ffentlichen Hand auf Provinz-,
Bezirks-, Kreis- und Gemeindeebene beliefen sich 2015 auf rund 8,3 Billionen
Yuan, eine Zunahme von 4,8 Prozent gegeniiber dem Vorjahr. Hinzu kommen
Steuerriickiiberweisungen und Transferzahlungen der Zentralregierung in Hohe
von 5,52 Billionen Yuan, wodurch sich die reguldren Haushaltseinnahmen
auf regionaler Ebene auf rund 13,82 Billionen Yuan belaufen. Hinzu kommen
aus dem Vorjahr tibertragene Einnahmen- und Ausgabenreste sowie Transfer-
mittel aus anderen Quellen in Héhe von 705,51 Milliarden Yuan, womit die
Einnahmen der Regional- und Lokalregierungen insgesamt 14,52 Billionen
Yuan erreichen. Deren reguldre Haushaltsausgaben betrugen 15,02 Billionen
Yuan, ein Anstieg um 13,2 Prozent gegeniiber dem Vorjahr (bereinigt um die
aus dem Vorjahr tibertragenen Einnahmen- und Ausgabenreste sowie weitere
Transfermittel aus anderen Quellen ergibt sich eine Zunahme von 7,9 Prozent).
Die Gesamtbilanz der Einnahmen und Ausgaben der Regionen entspricht mit
einem Defizit von 500 Milliarden Yuan dem vorgesehen Rahmen.

Fir das Jahr 2016 wird hinsichtlich der direkt auf den unteren Ebenen
eingezogenen Gffentlichen Einnahmen ein Gesamtaufkommen von rund 8,66
Billionen Yuan veranschlagt, eine prognostizierte Zunahme von 3,6 Prozent.
Hinzu kommen Steuerriickiiberweisungen und Transferzahlungen der Zent-
ralregierung an die Regionen in Héhe von 5,8 Billionen Yuan sowie weitere
Transfermittel aus anderen Quellen in Hohe von 40 Milliarden Yuan, womit sich
die reguldren Haushaltseinnahmen der unteren Regierungsebenen auf 14,51
Billionen Yuan summieren. Die reguldren offentlichen Haushaltsausgaben der
Regionen werden sich auf 15,29 Billionen Yuan belaufen, was - bereinigt um
Einnahmen- und Ausgabenreste sowie weitere tibertragene Mittel - bei gleichen
Bezugswerten einem Anstieg um 6,3 Prozent entspricht. Das Haushaltsdefizit
der Regionen wird sich auf 780 Milliarden Yuan beziffern, eine Zunahme von
280 Milliarden Yuan gegeniiber dem Jahr 2015, was durch die Ausgabe regula-
rer Schuldverschreibungen durch die lokalen und regionalen Regierungen kom-
pensiert wird. Der Schuldentiberhang der Regionen in Form reguldrer Anleihen
ist fiir 2016 auf einen Gesamtbetrag von rund 10,71 Billionen Yuan begrenzt.

Im Jahr 2016 wird sich die Summe der 6ffentlichen Haushaltseinnah-
men aller Ebenen auf 15,72 Billionen Yuan beziffern, eine Zunahme von drei



Prozent gegeniiber dem Vorjahr. Hinzu kommen aus weiteren Quellen an die
Regierungen transferierte Mittel in Hohe von 171,5 Milliarden Yuan, wodurch
sich das verfiighare Gesamtaufkommen auf 15,89 Billionen Yuan belduft. Die
offentlichen Haushaltsausgaben des gesamten Landes erreichen voraussicht-
lich 18,07 Billionen Yuan. Nach Bereinigung um die aus dem Vorjahr tbertra-
genen Einnahmen- und Ausgabenreste sowie weitere transferierte Einkiinfte
bedeutet dies einen Anstieg um 6,7 Prozent. Das Defizit von 2,18 Billionen
Yuan liegt um 560 Milliarden Yuan iiber dem des Jahres 2015.

Die Finanzierungsliicken in den
offentlichen Haushalten der unteren
Regierungsebenen sind keinesfalls
ein neues Thema. Es gibt kaum eine
Region, die nicht tiber einen Mangel
an Finanzmitteln klagt. Doch die
Probleme und Schwierigkeiten, mit denen in China die lokalen und regionalen
Haushalte derzeit zu kdmpfen haben, sind definitiv weit gréRer und komplexer,
als AuRenstehenden bewusst ist. Infolge des wirtschaftlichen Abschwungs sind
die fiskalischen Einnahmen der regionalen Regierungen gesunken. Gleichzeitig
hat sich der Umfang der 6ffentlichen Dienstleistungen, die von den unteren Ebe-
nen zur Verfligung gestellt werden miissen, nicht nur nicht verringert, sondern
stetig ausgeweitet. Hinzu kommen die nicht zu vernachléssigenden Auswirkun-
gen der aktuellen Umsatzsteuerreform, bei der die vormalige Geschaftssteuer
in die Mehrwertsteuer umgewandelt wird. Hierbei handelt es sich zwar um
einen entscheidenden Bestandteil der marktorientierten Strukturreformen zur
Verbesserung der Angebotsseite - einer nationalen strategischen Zielsetzung -,
dies bedeutet aber auch, dass zuvor der lokalen Ebene zustehende Steuerein-
nahmen (Geschiftssteuern) in Gemeinschaftseinkiinfte (Mehrwertsteuern) der
nationalen und nachgeordneten Regierungen aufgehen.

Der wirtschaftliche Abschwung wirkt sich ebenso auf die Finanzlage der
Zentralregierung wie die der Regionen aus. Chinas Steueraufkommen basiert
im Wesentlichen auf den Einnahmen aus der Umsatzsteuer. Mit der Verlangsa-
mung der wirtschaftlichen Entwicklung und dem kontinuierlichen Sinken der
Erzeugerpreise ab Werk fallt die Wachstumsrate der fiskalischen Einnahmen
noch starker ab, als die des Brutto-Inlandsprodukts (BIP). Erschwerend kommt
hinzu, dass zum Erhalt eines stabilen Wirtschaftswachstums und zur Durchset-

1 A.d.U.: Die Geschiftssteuer (yingyeshui, alternativ auch als Unternehmenssteuer iibersetzt)
war bis 2016 eine der Umsatzsteuerarten der VR China.
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zung der geplanten Strukturreformen die Anstrengungen bei der Senkung von
Steuern und Gebiihren noch deutlich erhht werden miissen. Inshesondere die
vollstéandige Implementierung der Umsatzsteuerreform wird jedoch eine starke
Minderung der Einnahmen zur Folge haben und dadurch das Wachstum der
offentlichen Einnahmen zusatzlich verringern. Betrachtet man den abgeschlos-
senen reguldren Haushalt der Zentralregierung von 2015, so konnte in diesem
Jahr in China ein effektives Mehrwertsteueraufkommen in Héhe von rund 2,1
Billionen Yuan verzeichnet werden, was 97,7 Prozent der budgetierten Ein-
nahmen entspricht. Fr das Abfallen waren vor allem die sinkenden Erzeuger-
preise verantwortlich. Die Einnahmen aus der Verbrauchsteuer betrugen 1,05
Billionen Yuan und erreichten damit 94,1 Prozent des vorgesehenen Niveaus,
was im Wesentlichen darauf zuriickzufiihren ist, dass die Einnahmen aus
Verbrauchsteuererhghungen auf Tabak- und Olprodukte geringer ausfielen als
prognostiziert. Die bei der Giitereinfuhr auf Importwaren erhobenen Mehrwert-
und Verbrauchsteuern sowie Z6lle brachten insgesamt 1,51 Billionen Yuan
ein - also gerade einmal 82,4 Prozent der budgetierten Einnahmen. Dies ist
primar der Tatsache geschuldet, dass die Preise flir importierte Massengter
sanken und das Einfuhrvolumen stark zurtickging.

Der nationale Haushalt schiittete 2015 insgesamt 5,52 Billionen Yuan in
Form von Steuerriickiiberweisungen und Transferzahlungen an die unteren
Regierungsebenen aus, was 98,7 Prozent der budgetierten Zahlungen und
gleichzeitig einer Steigerung von 6,7 Prozent entspricht. Davon waren 508,2
Milliarden Yuan Steuerrickiiberweisungen, womit im Grunde keine grof3e Ver-
anderung zum Jahr 2014 zu verzeichnen ist. Die allgemeinen Zuweisungen zum
Finanzausgleich beliefen sich auf 2,85 Billionen Yuan, ein Zuwachs um 6,8 Pro-
zent. Im Vergleich dazu stiegen die zweckgebundenen Spezialzuweisungen um
8,4 Prozent auf 2,16 Billionen Yuan, hauptséchlich verursacht durch die Erho-
hung einmaliger Investitionen im Rahmen der Durchfiihrung von Projekten, die
aus Rickstellungen der Zentralregierung finanziert wurden. Bei der Betrachtung
der fiskalischen Situation der regionalen und lokalen Regierungen tritt die Pro-
blematik negativer Bilanzen besonders deutlich hervor. Viele Regionen konnten
ihre Haushaltsziele fiir das Jahr 2015 nicht erreichen und ein Teil der Lokalre-
gierungen hatte sogar einen starken Einbruch der Einnahmen zu verzeichnen.

Bei Struktur und Umfang der Staatsausgaben besteht eine vergleichsweise
geringe Flexibilitat. Die Unterstiitzung der angestrebten wirtschaftlichen Trans-
formation, die Behebung von Schwachstellen und Risikopravention erfordern
einen relativ hohen Mitteleinsatz. Hinzu kommt, dass die staatlichen Struktur-
reformen zur Verbesserung der Angebotsseite auf einer moderaten Steigerung
der Gesamtnachfrage aufbauen und die Erhdhung 6ffentlicher Ausgaben von
zentraler Bedeutung fir die Realisierung dieser politischen Zielsetzungen
ist. So wurde im Jahr 2015 die Grundrente fir ehemals betrieblich beschéf-
tige Rentenempfanger weiter erhoht, auf monatlich durchschnittlich 2.270
Yuan pro Kopf. Zudem wurde bei der Grundrente fiir stadtische und landliche



Versicherte die monatliche Mindestleistung von 55 auf 70 Yuan pro Person
angehoben. Auch die Reform des Rentensystems fiir Angestellte staatlich an-
gebundener und finanzierter Einrichtungen wurde vorangetrieben, indem ein
Berufsrentensystem fiir deren Angestellte aufgebaut und gleichzeitig eine An-
passung der Grundgehalter durchgefiihrt wurde.

Des Weiteren wurden die jahrlichen staatlichen Zuschiisse fiir das neue
kooperative Gesundheitsvorsorgesystem fiir landliche Bewohner sowie die
Basiskrankenversicherung fiir stadtische Bewohner auf 380 Yuan pro Person
erhoht, wahrend die Beitragssatze auf 120 Yuan pro Person anstiegen. Die
zweckgebundenen Zuweisungen der Zentralregierung an die lokalen Haushalte
fur Projekte der grundlegenden Gesundheitsférderung und Pravention wurden
von 35 Yuan auf 40 Yuan je Bewohner und Jahr heraufgesetzt. Gleichzeitig
werden Sozialwohnungsprojekte umgesetzt und mit Mietbeihilfe gekoppelt.
So werden in Pilotprojekten 6ffentliche Mietwohnungen in Form von 6ffent-
lich-privaten Partnerschaften finanziert, gebaut und betrieben. Weiterhin
wurde aus offentlichen Mitteln der Bau beziehungsweise die Instandsetzung
von rund sechs Millionen Wohneinheiten in stadtischen Barackensiedlungen
begonnen, auch in ldndlichen Gebieten werden bauféllige Bestande fiir 4,32
Millionen Haushalte modernisiert und ausgebaut.

Im Jahr 2016 werden sich samtliche Staatsausgaben und inshesondere die
Ausgaben fiir die 6ffentliche Daseinsvorsorge weiter erhthen. Zur Etablierung
eines nachhaltigen Finanzierungsystems der Krankenversicherungen mit fairer
Lastenteilung werden die jéhrlichen staatlichen Zuschiisse fiir die Basiskranken-
versicherung fiir stadtische und landliche Bewohner von 380 auf 420 Yuan pro
Person erhght. Die individuellen Beitrage steigen entsprechend von 120 auf 150
Yuan pro Person und Jahr. Die neuen Finanzmittel werden in erster Linie dazu
verwendet, das Leistungsniveau der Basiskrankenversicherung sowie der Versi-
cherung fiir schwere Erkrankungen anzuheben, die sowohl fiir die stadtische als
auch die landliche Bevolkerung zuganglich sind. Die staatlichen Subventionen fiir
die grundlegende Gesundheitsvorsorge sollen ebenfalls weiter angehoben wer-
den, von 40 auf 45 Yuan pro Kopf und Jahr. Zum 1. Januar 2016 ist zudem das
Rentenniveau fiir ehemals betrieblich Beschaftige und fiir ehemalige Angestellte
staatlich angebundener und finanzierter Einrichtungen um etwa 6,5 Prozent an-
gehoben worden. Dabei erfolgte eine moderate Neugewichtung der Leistungen
zugunsten von Rentenempfangern, die aufgrund einer Frihverrentung nur eine
sehr geringe Rente erhalten oder ehemals in armen peripheren Gebieten be-
trieblich beschaftigt waren. Des Weiteren wurden Mechanismen zur Anpassung
der Grundlohne und -gehélter geschaffen, um eine koordinierte Steigerung der
Einkiinfte sowohl der Beschaftigten als auch der Rentenempfanger zu fordern.

Weitere Ausgabensteigerungen fallen fiir den Abbau von (Iberkapazitaten
in der Produktion und damit einhergehend fir die Versorgung und Vermittlung
von freigesetzten Arbeitskraften an. Gemal der Vorgabe, dass bei einer riick-
laufigen Marktentwicklung die Unternehmen mit organisatorischer Hilfestellung
der lokalen und finanzieller Unterstiitzung der nationalen Ebene eine Umstruk-
turierung vornehmen sollen, werden die regionalen und lokalen Regierungen
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sowie die der Zentralregierung unterstellten Unternehmen dazu angehalten,
durch eine abgestimmte Nutzung von Verfahren wie Fusionen, Umschuldungen
und Liquidationen zum ziigigen Abbau von Uberkapazitéten in der Kohle- und
Stahlindustrie beizutragen. Die Provinzregierungen tragen die Gesamtverant-
wortung fiir den Abbau von Uberkapazitaten in ihrem Verwaltungsgebiet. Die
Zentralregierung stellt hierfiir 100 Milliarden Yuan in Form von Férderpramien
und Subventionen zur Verfligung. Allein im Jahr 2016 sollen die regionalen
und lokalen Regierungen sowie die auf nationaler Ebene angesiedelten Staats-
unternehmen insgesamt 50 Milliarden Yuan fiir die bedarfsgerechte Versor-
gung und Neuvermittlung von freigesetzten Fachkraften einsetzen.

Diese Pramien und Subventionen werden in einem Stufensystem schritt-
weise zugeteilt. Beriicksichtigt werden dabei die Effizienz der Aufgabenerfiillung
seitens der unteren Regierungsebenen (gemessen am erreichten Abbau von
Uberkapazititen in der Produktion), die Anzahl der zu versorgenden freigesetz-
ten Arbeitskrafte, der Umfang bestehender Haushaltsdefizite sowie weitere Fak-
toren. Gleichzeitig sind die Regierungen von der Provinz- bis zur Gemeindeebe-
ne als Zuwendungsempfanger gehalten, einen korrespondieren Eigenanteil bei
der Erfiillung der zugewiesenen Aufgaben aufzubringen, um deren Finanzierung
sicherzustellen und zur Bewéltigung des Unterfangens beizutragen. So stellt die
Zentralregierung zwar 100 Milliarden Yuan zur Verfigung, doch verlangt sie von
den unteren Regierungsebenen, im vorgegebenen Umfang eigene Finanzmittel
zuzuschieBen. Dies bedeutet eine hohe fiskalische Belastung, gerade fiir Regio-
nen, in denen umfangreiche (Iberkapazitaten abgebaut werden miissen.

Auf der einen Seite fiihrt der wirtschaftliche Abschwung zu einer Verringe-
rung der fiskalischen Einnahmen der Regionen, auf der anderen Seite bedeutet
die Umwandlung der Geschéfts- in die Mehrwertsteuer zur Minderung der
Steuerlast eine institutionell bedingte Verringerung der &ffentlichen Einnah-
men. Die Auswirkungen der Umsatzsteuerreform auf die lokale und regionale
Einnahmesituation waren derart gravierend, dass im Jahr 2015 eine ,Fein-
justierung” der Reform notwendig wurde. Nichtsdestotrotz wird die Umsatz-
steuerreform seit dem 1. Mai 2016 vollstandig umgesetzt, was insgesamt zu
den gewlnschten Steuerreduzierungen fiihrt, aber eben auch zu verringerten
Steuereinnahmen insbesondere auf den unteren Ebenen.

Die fiskalischen Einnahmen der unteren Regierungsebenen umfassen ne-
ben den normalen Steuereinnahmen auch Einnahmen sonstiger Herkunft, die
wenig standardisiert sind. Im aktuellen wirtschaftlichen Kontext sind jedoch
auch die Einnahmen aus diesen Quellen geschrumpft. Der Riickgang war hier
sogar besonders stark, was deutlich vor Augen fiihrt, warum die regionalen und
lokalen Regierungen finanziell so schwer zu kdmpfen haben.



Die Regierungsfonds der unteren Ebenen nahmen 2015 direkte nicht-steu-
erliche Einnahmen im Umfang von 3,82 Billionen Yuan ein, 17,7 Prozent weni-
ger als im Vorjahr. Besonders gravierend war das Nachlassen der Einkiinfte aus
der VerduBerung von staatlichen Landnutzungsrechten. Zu diesen Einnahmen
kamen Transferzahlungen aus Mitteltopfen der Zentralregierung in Héhe von
133,19 Milliarden Yuan sowie 100 Milliarden Yuan aus der Emittierung zweck-
gebundener regionaler Anleihen hinzu, so dass insgesamt Einnahmen von 4,06
Billionen Yuan verbucht wurden. Die mittels der regionalen und lokalen Regie-
rungsfonds getatigten Ausgaben beliefen sich dagegen auf 3,93 Billionen Yuan,
davon Aufwendungen im Umfang von 3,29 Billionen Yuan im Zusammenhang
mit der VerduBerung von staatlichen Landnutzungsrechten.

Fir das Jahr 2016 werden direkte nicht-steuerliche Einnahmen der regio-
nalen und lokalen Regierungsfonds von 3,29 Billionen Yuan veranschlagt, wo-
mit sich im Vergleich zum Vorjahr ein prognostiziertes Minus von 12,4 Prozent
ergibt. Davon belaufen sich die Einnahmen aus der VerduBerung von staatli-
chen Landnutzungsrechten auf 2,82 Billionen Yuan, was einem Riickgang von
13,2 Prozent entspricht. Hinzu kommen 111,46 Milliarden Yuan in Form von
Transferzahlungen aus Mitteltopfen der Zentralregierung sowie Einnahmen in
Hohe von 400 Milliarden Yuan aus regional und lokal ausgegebenen zweckge-
bundenen Anleihen (also 300 Milliarden mehr als im Vorjahr). Insgesamt erge-
ben sich somit Einnahmen in Hohe
von 3,8 Billionen Yuan. Dem steht
eine Ausgabenlast der regionalen
und lokalen Regierungsfonds in Hohe
von ebenfalls 3,8 Billionen Yuan
gegeniiber. Davon sind 3,2 Billionen
Yuan Ausgaben im Zusammenhang mit der VerduBerung von staatlichen Land-
nutzungsrechten, ein Riickgang um 2,6 Prozent. Der Gesamtumfang zweckge-
bundener Schuldverschreibungen der unteren Regierungsebenen ist auf 6,48
Billionen Yuan begrenzt.

Im Jahr 2016 werden sich die direkt auf den unteren Regierungsebenen
generierten Ertrdge aus MaBnahmen zur staatlichen Kapitalbildung auf ge-
schatzte 89,47 Milliarden Yuan belaufen, ein Riickgang dieser fiskalischen Ein-
kommenskategorie um 5,5 Prozent. Hinzu kommen geschatzte 36 Milliarden
Yuan in Form von Transferzahlungen der Zentralregierung an die Regionen aus
auf der nationalen Ebene getatigten Kapitalgeschaften. Insgesamt ergeben sich
so fiir die Regionen Einnahmen aus staatseigenem Kapital in Héhe von 125,47
Milliarden Yuan. Gleichzeitig werden aus diesem Mitteltopf Ausgaben in Hohe
von 106,78 Milliarden Yuan getétigt, eine Zunahme von 29,2 Prozent. Dies ist
vor allem darauf zuriickzufiihren, dass die Zentralregierung zwar durch eine
starkere Umverteilung der auf nationaler Ebene erwirtschafteten Kapitalertrage
ihre Transferzahlungen an die Regionen erhoht hat, diese zusatzlichen Mittel
aber direkt wieder eingesetzt werden. Zum einen werden hierdurch Kosten im
Zusammenhang mit der Reform der Versorgungsdienstleistungen gedeckt, die
bislang von Staatsunternehmen und anderen staatlichen Einrichtungen tber-
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nommenen wurden. Diese verantworteten in der Vergangenheit in den ihnen
zugehorigen Wohnkomplexen die Bereitstellung von Elektrizitat, Wasser und
Fernwarme sowie Gebdudedienstleistungen, die nun von anderen sozialen Tra-
gern (bernommen werden soll. Zum anderen werden auch die Aufwendungen
fur die Reform unwirtschaftlicher staatseigener Kollektivunternehmen aus den
Transfermitteln aus nationalen Kapitalertragen bestritten. AuBerdem wurden
18,69 Milliarden Yuan an den reguldren 6ffentlichen Haushalt ausgekehrt.

Bis zum Ende des Jahres 2015 belief sich die in den Haushalten erfasste
offentliche Verschuldung der Zentralregierung auf 10,66 Billionen Yuan und
die der unteren Regierungsebenen auf 16 Billionen Yuan, was eine landeswei-
te Gesamtverschuldung in Hohe von 26,66 Billionen Yuan bedeutet, entspre-
chend 39,4 Prozent des Bruttoinlandsprodukts (BIP). Hinzu kommen diverse
mittelbare Verbindlichkeiten der regionalen und lokalen Regierungen, fiir die
sie entweder per Birgschaft oder gegebenenfalls durch RettungsmaBnahmen
eintreten missen. Legt man hierbei die im Rahmen einer Priifung des nationa-
len Rechnungshofs vom Juni 2013 errechnete durchschnittliche Schuldiiber-
nahmequote von 20 Prozent zugrunde, dann steigt die landesweite Staatsver-
schuldung fiir das Jahr 2015 auf etwa 41,5 Prozent des BIP.

Derzeit ist das Verschuldungsrisiko der chinesischen Provinz-, Bezirks-,
Kreis- und Gemeinderegierungen insgesamt noch als kontrollierbar anzusehen.
Gemessen an der international tblichen Kennziffer der Verschuldungsquote
(offene Verbindlichkeiten dividiert durch Finanzkraft) belief sich die ffentliche
Verschuldung der unteren Regierungsebenen 2015 auf 89,2 Prozent und lag
damit unter den weltweit anerkannten Warnwerten. Aullerdem stehen, ganz im
Gegensatz zu Staaten, die sich in einer Schuldenkrise befinden, der regionalen
und lokalen Verschuldung in China grol3e Volumina hochqualitativer Aktiva ge-
geniiber, die gegen die Schulden aufzurechnen sind und als Garantien wirken.
Bezieht man auBerdem in die Kalkulation mit ein, dass China in absehbarer
Zeit sein mittleres bis hohes Wirtschaftswachstum beibehalten wird, so stellt
auch dies fuir die Tilgung der Schulden eine fundamentale Sicherheit dar.

In den letzten Jahren hat das Ministerium fiir Finanzen die Risikolage der
regionalen und lokalen Verschuldung kontinuierlich Giberwacht. Folgende Pro-
bleme zeigen sich zurzeit im Schuldenmanagement: Bei der Tilgungsfahigkeit
der unteren Regierungsebenen ist insgesamt eine Verschlechterung festzustel-
len und das Schuldenrisiko einzelner Regionen hat zugenommen. Nach wie vor
geschieht es, dass Regierungen verdeckt oder sogar illegal Biirgschaften fir
Verbindlichkeiten eingehen. Hinzu kommen UnregelmaRigkeiten bei Projekten

2 A.d.U.: Diese Kollektivunternehmen (guangban dajiti) waren vor allem in den 1970er und
1980er Jahren mit finanzieller Unterstiitzung der Staatsbetriebe als angegliederte Zulieferbe-
triebe gegriindet worden, um von gesellschaftlichen Verwerfungen betroffene Bevolkerungs-
gruppen aufzufangen.



in Form von &ffentlich-privaten Partnerschaften. Die zustandigen Behorden
sind derzeit dabei, ihre Aufsicht zu verstarken und die Regionalregierungen
und involvierten Finanzinstitute anzuweisen, geeignete MaBnahmen zur L&-
sung dieser Probleme zu ergreifen.

Im Jahr 2016 wird die proaktive Finanzpolitik fortgefiihrt und intensiviert.
Dies manifestiert sich im Wesentlichen in folgenden Punkten:

Dies beinhaltet die vollstandige Implementierung der Umsatzsteuerreform
durch Ausweitung der bisherigen Pilotprojekte auf die Bau- und Immobili-
enbranche sowie auf Finanz- und Konsumdienstleistungen, zudem wird das
Vorsteuerabzugsverfahren bei Immobilien eingefiihrt. Gleichzeitig wird die
Restrukturierung und Neugestaltung der 6ffentlichen Gebihrenfonds inten-
siviert. So wird bei 18 Arten von
Verwaltungsgebiihren die Zahlungs-
befreiung, die bislang nur fiir Klein-
und Kleinstbetriebe galt, auf alle
Unternehmen und Einzelpersonen
erweitert. Auch die Gebihren fir
die Fonds zur ErschlieBung neuer
Gemiseanbaufldchen und zur Aufforstung werden auf null gesetzt und der Aus-
gleichsfonds zur Stabilisierung von Giiterpreisen aufgeldst. Die Befreiung von
nationalen beziehungsweise lokalen Bildungszuschlagen und von Gebiihren
fir den Infrastrukturfonds fiir Wasserbauprojekte, die bisher fiir Steuerzahler
mit monatlichen Verkaufserlosen oder Umsatzen von weniger als 30.000 Yuan
galt, wird auf Steuerzahler mit weniger als 100.000 Yuan ausgeweitet. Mit der
Implementierung der oben beschriebenen Steuer- und Gebiihrensenkungspoli-
tik werden laut der Prognosen Unternehmen und Einzelpersonen um mehr als
500 Milliarden Yuan pro Jahr entlastet.

Das diesjahrige landesweite Haushaltsdefizit wird 2,18 Billionen Yuan
betragen, eine Zunahme im Vergleich zum Jahr 2015 von 560 Milliarden Yuan.
Infolgedessen wird die Defizitquote bei drei Prozent liegen und damit 0,6 Pro-
zentpunkte hoher als im Jahr 2015. Die Ausweitung des Defizitrahmens dient
neben einer angemessenen Erhéhung notwendiger Ausgaben gleichzeitig auch
dem Zweck, die aufgrund der Steuer- und Geblhrensenkungspolitik verminder-
ten fiskalischen Einnahmen zu kompensieren und sicherzustellen, dass die un-
teren Regierungsebenen ihren Zahlungsverpflichtungen nachkommen kénnen.
AuBerdem sind auch die zweckgebundenen Schuldverschreibungen, die in der
Budgetierung den gesondert verwalteten Regierungsfonds der unteren Ebenen
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zugerechnet werden, stark angestiegen. Zugleich werden aus dem Vorjahr
tibertragene Einnahmen- und Ausgabenreste verstérkt eingesetzt, um sicher-
zustellen, dass die Gesamtausgaben sowie inshesondere die Investitionen in
staatliche Schlisselprojekte einen addquaten Umfang erreichen.

GemaR den Prinzipien der Nachhaltigkeit und der Grundsicherung sind
Ausgaben fir die 6ffentliche Daseinsvorsorge bereitzustellen. Ziel ist eine
strenge Kontrolle der 6ffentlichen Budgets - insbesondere fir die drei Kate-
gorien des Ankaufs und der Nutzung von Dienstfahrzeugen, der Dienstreisen
ins Ausland und der Bewirtung im offiziellen Rahmen -, sowie eine Verschlan-
kung der allgemeinen Ausgaben fiir Sitzungen, Konferenzen und &hnliche
Gemeinkosten. Nicht nachhaltige oder mit der Umsetzung politischer Vorga-
ben verkniipfte Ausgabenposten, die in der friiheren Hochwachstumsphase
der offentlichen Einnahmen berméaBig hohe Standards erreichten oder mit
nicht einldsbaren Versprechen verbunden waren, sollen dabei auf Basis einer
sachlichen Bewertung zeitnah reduziert werden. Des Weiteren wird auch die
Struktur der Transferleistungen optimiert. Hierbei liegt der Schwerpunkt auf
der Senkung zweckgebundener Zuweisungen zugunsten einer entsprechenden
Erhohung allgemeiner Ausgleichszuweisungen sowie der Transferzuweisungen
fir ehemalige Revolutionsgehiete, Minderheitenregionen sowie periphere
und armutsbedrohte Gebiete. Die Zentralregierung wird sich in ihren Infra-
strukturinvestitionen auf die Unterstiitzung von Aufbauprojekten im Sinne des
Gemeinwohls innerhalb ihres Zustandigkeitsbereichs fokussieren, wéahrend
Aufwendungen fiir kleine dezentrale Projekte verringert werden. Im Jahr 2016
stehen hierfiir circa 500 Milliarden Yuan zur Verfiigung, eine Steigerung im
Vergleich zu 2015 um 22,4 Milliarden Yuan.

Fir Regionen und Behorden, deren Finanzmittelbestand zum Jahresab-
schluss 2015 verhéltnismaBig hoch war, ist fiir das Jahr 2016 eine entsprechen-
de Verkleinerung des Haushalts vorgesehen. Werden in der Umsetzung von Auf-
gaben und Projekten Mittel frei, sind die zustdndigen Stellen gehalten, zeitnah
eine Umwidmung zum Einsatz fiir andere staatliche Schliisselprojekte vorzu-
nehmen, um so infolge des verwendeten Periodenrechnungssystems entstehen-
de Haushaltseinnahmereste zu reduzieren. Einnahmen- und Ausgabenreste der
separat verwalteten regionalen und lokalen Regierungsfonds miissen, wenn sie
die vorgeschriebene Relation tiberschreiten, in den reguldren 6ffentlichen Haus-
halt Gibertragen und im Rahmen der Gesamtplanung verwendet werden. Geplant
ist auBerdem, einen héheren Anteil des gesondert budgetierten staatseigenen
Kapitals und daraus resultierender Ertrage in die reguldren Haushalte zu tiber-
fuhren. Gleichzeitig sollen innovative Ansatze bei der Tatigung der offentlichen
Ausgaben zur Verbesserung der Ausgabeneffizienz beitragen.

Die von der Zentralregierung beschlossene proaktive Finanzpolitik muss
von den regionalen und lokalen Haushalten mitgetragen werden. Je mehr der



finanzielle Einsatz bei den 6ffentlichen Ausgaben erhéht wird, desto groRer
werden allerdings auch die Konflikte in deren Bilanzen.

Die Losung der fiskalischen Engpésse der unteren Regierungsebenen muss
mehrgleisig angegangen werden. In der nahen Zukunft muss im Wesentlichen
zunéchst eine Anpassung der lokal ausgegebenen Schuldverschreibungen so-
wie der Haushalts- und Steuersysteme umgesetzt werden.

Es gilt, eine Umwandlung bestehender Schulden in Schuldverschreibun-
gen und eine moderate Erhohung der Neuemittierungen zu realisieren. So
wurden im Jahr 2015 bereits Verbindlichkeiten in Hohe von 3,2 Billionen Yuan
in regionale und lokale Anleihen umgewandelt, was zu einer Zinsentlastung in
Hohe von etwa 200 Milliarden Yuan fihrte und den Tilgungsdruck der Regio-
nen minderte. Im Jahr 2015 genehmigte der Nationale Volkskongress die Aus-
gabe von Schuldverschreibungen in Hohe von 600 Milliarden Yuan durch die
unteren Regierungsebenen. Fiir das Jahr 2016 hat der Nationale Volkskongress
neue Anleihen von bis zu maximal 1,18 Billionen Yuan erlaubt - ein Anstieg
im Vergleich zum Vorjahr um 580 Milliarden Yuan. Sowohl die Umwandlung
bestehender Verbindlichkeiten als auch die Ausgabe neuer Schuldverschrei-
bungen nehmen also zu.

Angestrebt wird eine zielgerichtete Ausgabe lokaler Anleihen zur Mini-
mierung der Verschuldungsrisiken. Die Vorgehensweise bei der Emittierung
muss verbessert werden, indem sich die Preisgestaltung noch starker am Markt
orientiert und ein abgestimmter Ausgaberhythmus fiir nationale und regionale
Anleihen geschaffen wird. Darlber hinaus sollten Wege zur Diversifizierung der
Investoren in regionale und lokale Schuldverschreibungen erkundet werden.
Zudem missen fiir diese Anleihen proaktiv Sekundarmarkte aufgebaut wer-
den, um eine verbesserte Liquiditat zu erzielen. Die Zentralregierung wird die
unteren Regierungsebenen darin anleiten, unter Beriicksichtigung des Schul-
dendienstes, der Marktsituation sowie anderer Faktoren einen angemessen
Umfang der Umwandlung bestehender Verbindlichkeiten in lokale Schuldver-
schreibungen zu bestimmen und fiir eine umgehende Uberfiihrung der hieraus
gewonnenen fiskalischen Einnahmen an den jeweiligen Haushalt sorgen.

Gleichzeitig muss die Aufsicht tiber die Verschuldung der unteren Regie-
rungsebenen verstarkt werden. Erstens bedarf es hierzu einer Starkung des
Limitmanagements und der Budgetverwaltung. Schuldenobergrenzen miissen
sachgerecht festgelegt und die Regionalregierungen angehalten werden, Kre-
ditaufnahmen und Tilgungen innerhalb des genehmigten Rahmens zu tatigen.
Der Umfang der Verschuldung soll somit einer strengen Kontrolle unterliegen.
Die Regional- und Lokalregierungen sind zudem gefordert, ihre Einnahmen
und Ausgaben aus Schuldgeschaften in den reguldren 6ffentlichen Haushalt
zu (ibertragen und sich aus eigenem Antrieb der Aufsicht der Volkskongresse
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aller Ebenen zu unterstellen. Die Vorgehensweise, zeitgleich mit dem Haus-
halt auch die Schuldengrenze sowie die Einkiinfte und Verpflichtungen aus
Schuldgeschéften offentlich bekanntzugeben, sollte institutionalisiert werden.
Zweitens sind Risikobewertung und Frithwarnmechanismen zu verbessern.
Angestrebt wird eine integrierte Anwendung aller Arten von Risikoindikatoren.
Die Schuldenrisiken aller Regionen sollen einer Einstufung unterzogen und fiir
Gebiete mit akuten und hohen Risiken Friihwarnsysteme eingerichtet werden.
Die betreffenden Regionen miissen angehalten werden, regionale Notfallme-
chanismen zur Risikominimierung zu etablieren. Drittens ist eine zeitnahe
Vermarktlichung staatlich gegriindeter Finanzierungsplattformen in Unterneh-
mensform sowie deren Mittelbeschaffung erforderlich, um ein vollstandiges
Schuldenmanagement der Regionen zu erreichen. Mit Blick hierauf sind auch
die Anstrengungen zur Verbesserung der Uberpriifung und Strafverfolgung von
widerrechtlich eingegangenen Schuldengarantien zu erhghen. Viertens ist eine
Verbesserung der Aufsichtsmechanismen tiber die 6ffentliche Verschuldung
sowie der personellen Bewertungs- und Rechenschaftsmechanismen innerhalb
der Regional- und Lokalregierungen vonnéten.

Ein wesentlicher Schritt ist weiterhin die Forderung einer koordinierten
Entwicklung der Beziehungen zwischen Zentral- und Regionalregierungen
durch die Reform des Steuer- und 6ffentlichen Finanzwesens. Fiir das Jahr
2016 hat die Zentralregierung allgemeine Zuweisungen an die Regionen in
Hohe von 3,2 Billionen Yuan vorgesehen, eine Steigerung von 12,2 Prozent.
Dieser Betrag enthalt Ausgleichszuweisungen in Héhe von 2,04 Billionen Yuan
- 10,2 Prozent mehr im Vergleich zum Vorjahr -, die hauptsachlich der Ent-
lastung der Regionen angesichts des Drucks durch reduzierte Einnahmen und
erhohte Ausgaben dienen. Des Weiteren umfasst er Transferzuweisungen fiir
die ehemaligen Revolutionsgebiete, Minderheitenregionen sowie fiir periphere
und armutsbedrohte Gebiete in Hohe von 153,79 Milliarden Yuan, die damit
einen Anstieg von 22,4 Prozent verzeichnen. Enthalten sind auch Transferzah-
lungen an das Grundrentensystem in Hohe von 504,28 Milliarden Yuan sowie
an das offentliche Krankenversicherungssystem fir die Stadt- und Landbevdl-
kerung in Hohe von 242,63 Milliarden Yuan, eine Zunahme von 14,5 Prozent
beziehungsweise 14,3 Prozent. Bei den zweckgebundenen Zuweisungen fiir
die Regionen soll eine leichte Reduzierung um 3,2 Prozent vorgenommen wer-
den, auf 2,09 Billionen Yuan.

Beziiglich der Verdnderungen, die die Umsatzsteuerreform fiir die Haus-
haltsbilanzen von Zentral- und Regionalregierungen bewirkt, hat der Staatsrat
am 29. April 2016 die ,bergangsregelungen zur Anpassung der Verteilung
des Mehrwertsteueraufkommens zwischen dem zentralen und den regionalen
Haushalten nach der landesweiten Implementierung der Pilotprojekte zur
Umwandlung der Geschéfts- in die Mehrwertsteuer” herausgegeben. Das Doku-
ment enthélt folgende Vorgaben:

Die Mitteltransfers der unteren Ebenen an die Zentralregierung sowie

die Riickiiberweisungen der Zentralregierung aus dem steuerlichen

Gesamtaufkommen erfolgen zundchst in Form eines festgelegten



Grundbetrags, der auf Basis der Werte des Jahres 2014 bestimmt wird.

Die zukiinftig in allen Branchen und von allen Unternehmen zu ent-

richtende Mehrwertsteuer steht der Zentrale und den Regionen in vol-

lem Umfang zur gemeinsamen Verfligung.

Der Zentralregierung steht ein Anteil von 50 Prozent der Mehrwertsteuer zu.

Den regionalen und lokalen Regierungen steht jeweils ein Anteil von

50 Prozent der von ihnen in den zentralen Mitteltopf eingezahlten

Mehrwertsteuer zu.

Die Zentralregierung transferiert diesen Teil der an sie abgefiihrten

Steuereinnahmen in Form von Riickiiberweisungen wieder an die

Regionen und gewéhrleistet damit, dass diesen ihre urspriingliche

Finanzkraft erhalten bleibt.

Die auf der nationalen Ebene konzentrierten Mehreinnahmen werden in

Form von Ausgleichszuweisungen wieder den unteren Regierungsebenen

zugefiihrt, wobei diese Mittel im Wesentlichen zur Unterstiitzung der Finanz-

kraft der Regionen in Zentral- und Westchina verwendet werden.

AuBerdem wird in dem Dokument ein vorlaufiger Ubergangszeitraum
von zwei bis drei Jahren festgelegt. Am Ende dieser Zeitspanne ist demnach
unter Berticksichtigung der Zustandigkeiten und finanziellen Verbindlich-
keiten der nationalen und der unteren Regierungsebenen sowie gemaR der
Erfolge in der Umsetzung der Steuer- und Haushaltsreformen und anderer
MaBnahmen zu priifen, ob eine weitere Anpassung vorzunehmen ist.

Um die Haushaltsprobleme der unteren Regierungsebenen zu l6sen,
muss mittel- bis langfristig ein optimiertes Steuersystem aufgebaut wer-
den, damit diese tiber addquate finanzielle Mittel und Verfiigungsrechte zur
Erbringung ihrer 6ffentlichen Dienstleistungen verfligen. Unter Berticksich-
tigung der aktuellen steuersenkungsorientierten politischen Ausrichtung
erscheint eine grundlegende Umgestaltung der regionalen und lokalen
Steuersysteme in naher Zukunft jedoch eher schwierig. Stattdessen werden
Anpassungen innerhalb der bestehenden 6ffentlichen Finanzsysteme wohl
vorerst die bevorzugte politische Vorgehensweise bleiben.
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WANREHN 145218.78 1275, A —MRAHIMESTH 150218.78 27T, 18
K 13.2% (FRERERERRBAREEERK7.9%) . XS8R,
75 M 7R 5000 1278, SMBHF.

2016 &, WA —RAHMERRIWA 86630 27T, 1EK3.6%, ML
FR oS ith 75 TR MOR RN B ST AT 58030 27T, A BRI &€ 400
273, H—RAHEMBWANEIT A 145060 27T, WH—RRALMEH
152860 127t, HIBREFEREHRERRBAANRESEEORIEK 6.3%, 77
B 7R= 7800 1Z27t, tb 2015 F18HN 2800 27T, BERITH BAF—MR
IRt 7T BUT—RRARSRERE 107072.4 27T

2016 &, [CRHRFMAME, £E—RAHEMEWA 157200 27T,
B 3%, MM EEARS 1715 127T, ILHRASEH 158915 2T, &

XiEPE
$12758



ImDialogmitChina  E—MRARTAE T 180715 1275, SRS FEEREEELRANESE
Band 12 RIORZIEK 6.7%., 7752 21800 27T, t 2015 &0 5600 27T,

BiRSMBWSZE®RO, FF

eE, ROB-—PHIASRTRE,

B E a7 VISR R R EAD 2

EESMATRINEKR. B8R, XEE

RUABEZF T, MBI

Y, MBEMHBATANRAFRSAURERD, EEREIEM; FAE

FERERAVHAS NS NENEERBE “EXUE” —— bR T =N
T HZR, WS REWAT 2.

ZFTEREZMPRVI, BEmihs V. ZRERBBALURER S
E, MEZFBERBEM T EFE L MBELTE, VBN EERNE
BIREATEALF EBENLEEEE. ILARSEFRELK. HHE
BENE, FSEMKNRREFEENE, $2AXBESBRERKRE, Kt
—SHARVBUAIEIE, 2015 F, AhR—BAHMETHERE, EBRIE
Bf% 20996.82 27T, AMERIO7.7%, EBETWEFER MBIFET
IESEURKEREZ; EREER 10542.16 1270, AMER 94.1%, £E22IE
SEME. miliEESRASERIENE TS, #ORYISER. HERMX
W&t 15071.51 1275, AMEBH 82.4%, EBRHOKRFHRMNIETIT.
HEOFANETRE, RIS HRBEREMER ST 55181 27T, ThAEN
98.7%, BK6.7%. Hi: HUIRIE 5081.98 127, 5 2014 FEXEFFE;
—RRMERETE AT 28475.4 27T, BK 6.8%; EIHEBZfT 21623.62 27T,
1K 8.4%, EERPITHBIMNNEHIENT —RMERE . NEHBVEE,
W FEEARE, WEHKIRBTMN 2015 EMBWARE, BHEHER
ETERAIBEATRML

B HRIMRSR, SIFHERI . INER. BIXRFIESTHFRER K, ML
HERM “HENEEHNE" 2F "BET ASHER NEM EHT, VE
XHETAREFZN . 2015 F, RWBRARARERFESKFREES, A
ABIRE) 2270 T, BEZEREFAAEREEMFAEESREITEREAEA
55 tig@E 70 ju. EENAFUSUFEREHELE, 2RI FESE
E, BSRENXFLRNTEAREATS., HERNSEETRER
REFAETRIERMBNIDITERSHEASE 380 T, MASRITEHBNIE
SHBASF 120 t. EFAQHIERSTEF ALV EFMNRER 35 7T
BS540 T, KITXYEBESHEENEFE, FRzA PPP EIUREER
MZEEEAHARER TR, XFPFXEERT 601 FE. RITEHEN
& 432 B,

2016 F, BMBFHX, THRSREMRNFSIULYT KRS, &
YesESE. IRENERERNG, B EREFETRLM BN



ERBABE 380 mEH—LIREE 420 T, NTARBTERBABE 120
TtiEBE 150 T, MEERETERTRSEAFAETRENKE, FIMAMHZ
BEXRBRENZFNE. BEAQNHEITERSIEF ALY EMEITEHR
4O TTIRBEI 4578, 2016 £ 1 B 1 HiEE, 2 6.5% ERIESEWMNXSE
WBEMBRRARFEZSINE, FARKRR. FESREMEBAKARFIRED
X EAWIRARARSEHMF; @IEATFESERENG, EHEERFIRAK
ARFFBKFENIEIGI,

WL RFRER ARLERENEET AT BiF ‘hinEE. il ER.
W77 AL, hRZEE , EMSBUTHhREVESZARAEA. RS5E
BB EE AR R . ERTWIR=8E, BREFTRIBEL
BERRERSE. PRAVEEH 1000 2k &g, He 2016 & 500
27, RiEHESTHAER (EB5EFEIEEY) | FRBERIAH.
S EERESRR, LITHREE, BtEBEAMPREVEERTHE
KWIRTIZETF, B8, HABMRRISERLSZHEE, MIFEERE,
HEMFLERTE. SRFPREFELT 1000 12, BEERMHFEN ‘BELR
HRE” , WA LEREFRIESRENBRMEENRK,

—BREFTITEDESVEWANRD, Z—HH “EX8 XER
Bi, FEAORE Bkt s SRR, E IS ity W BURA RIS Iaat 2 X,
2015 F—EREAEX—EHEZHIT “H0F” . B2, 2016 F581H,
ENBEEEF, SRR, TTERRD 17T WESN .

75 M B BR T IE 5 AR UL
AN, BRB—LEMAZIARAN, R
ERENTB, EHANEFERT,

HLEWNETE, BEETRIBEEX,
XA AR A BUFNE 7R
iSO

2015 &F, HBNMEEESARKA 38218.12 127, TE17.7%, £
EREB L EARE LA KRIERLD . 1 EFREFTEES ISR
WA 1331.93 2t A A KITERERFEEWA 1000 27T, HHEA
MESHEFIIAT 40550.05 1275, WABFFHESEXTE 39339.36 12
70, HPEBLithERNEILRAEXSH 32895.3 27T,

2016 &, A BUTHES AR 32902.09127T, FHE12.4%. HF,
EB Lt ERR LA 28248.6 27T, T 13.2%. I EHREFEER
SN EBATBAN 1114.59 127 i H BT ERES A 4000 127T(
EF18I13000127T) , HABHAEESERXBAR 38016.68 27T, 7
BAMESBEXH 38016.68 127T. B, EELHERNHILKAEX
Xt 32024.08 27T, T 2.6%. WA BB EMES KRR 64801.9
27T,

2016 F, WHEERIFEEMERRUIIN 894.7 25T, TE5.5%.
MEFREERALEMENHEHEBTEAN 360127T, WHEER
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KEEMEWNAN 1254.7 2w, A EBRAZLEMBEXH 1067.82 12
7T, B 29.2%, EBRTREBRALZEMB RN S ERBE T, B
FXEF =" oBBR. [ PRERLESE, B—RIEMEBRE
186.88 127t.

BE 2015 XK, MAMBBEEMNTREFES 10.66 F1Z7T, #I7IK
%5 16 B2k, MIEH, £EBAES 26.66 H127T, & GDP AILE
B939.4%, MNEibHBALRER
% (RN REEREENRSHIY
BERIB—EHEBHENGS ) , RE
2013 F 6 AFRUEEFNFHRE
£ 20% mE, 2015 F2EBFR

SMREERSLEAE 41.5% £A.
BAl, HESBFRSNES
#eE. UERBBNESE (E5
K/ HZEVH) 1BIREE, 2015 FHEHBFESER 89.2%, EFEHFE
ITEME. B, SREGSENNERTE, HEMSBFHERSHERTKE
S5ESEMNNMEREFAEERE, NERXR—RITPARELFERE

PERIEK, ARSEERETRARE,

EFFR, VEB—-ERNEHBFAESXRER. S BFEHRSEE
FEMCAEIE. A BFEREDDNEH g, BEtXGESEXRERL
Th WA BAEERERFERERNDERE FYLEH PPPERNSE I L6,
BXE I EE BRI FIfAR SR REBIE RN LARR o

2016 FHETHRRNVEBERFMANE . EEERIAE.

EEXEMENE, FieBT RF@Ffl. FittFl, SRl £ER
B, SEATAEFHIGIE . MAWERESFEMNENE, 1§ 18 TR
EAMW ZERRYRAETCE, BRI REIFFE RN Bt F xR
RES., BRESMTRINEEREAT, SENMBBTES; BHEHEMM. 75
HENMD. KFRRESNRICEE, HREEMEEWHRAET 3 HThIs
MM A REIFEET 10 BrIBMANE A LT ERRRFEEREER, it
EFFERWINARIE 5000 £127T,.

EEVERFMULHE 21800 127t, b 2015 &880 5600 27T, RFE
793%, tE 2015 F25 0.6 PEDR. T AR, EEHENBEVE
HRIEN, EEZRTIRMNESIEERT RV BRI, REBTNIZABIISTH
=E. W5, MABUFHEESMESENS BUTERES BB EEM, Fi0
REMEEERBEIR, EXHKFNERIHRE—ENNE.



RUFE, REFARVLHIFRESH, TREH =27 28BME,
EHRSWBEE—RETE ., WMEASEBKINAXHETS. RETSER
IR EREMTEAXE, ERETANEM ERNER. MHEBX
16508, ERERETIEBTHR, ANRESHEMEBTURE LY
FHREBZAIMR. TREZRIETIFETHFRENN @ EERE
RN, m/h BITEXH, 2016 F%H 5000 127T, tE 2015 F88MN
224 1273,

Xf 2015 FRMBFEZSIMRBANMKEER], E&Z/ESE 2016 F31
BLHE, THABHZECERANES, REBPERATERXE, BIR
MEREF SR L SETMHESMEBEMNELANERERETE, BA
—MAHEMBREREA. ESEERAELEMBRAN—RALMENLLA. [
B, SIFTVESIEE, IREM BT HME,

POURELBIRRMNVBEEFTEMSRE, XENEMK, BXFED
BKR,

A VB FENRAFTESEN T, EREHNREERMSHERIT
SMHREIEE,

EMthSRTFESERET KRS KITIRE. 2015 FRTHHASBMAGRSE
BRIFEHS 3.2 B2, BEFRR
B£3 2000 27T, BE T A BAFE
REN. 2015 F, =EAXRAER
B ith 75 B % 6000 127t. 2016
F, 2EAXRMEFRBI S BT R
SRE11.8 F1Z 7T, b EF BN
5800 1Z27t. A BMEREERSH
B RS RTHEEM.

WIF S B RERTIE, BMIEESKR. TERITHE, BeHEELR
ITHIEENIKT, REER. WHRRITHE. HREHDSBUTESRE
RS, RIRERMEABUTGESE R, BeSRstt. BESWHRERE
BRER. THIEREFGEREERNERE, BRMRNERSBSNER. B
FENRMABAFRSEE: —2IRRMEENMEEE. HEUERSI
BN, A BUSTERUERIRENA S EFIEERSS, FREHRSIE. Kitb7 I
FRBUSMANTIE, BREIERARNRE . BIith7 BUTHES IR &
SWZIBERBERAEXAFNESNE . —2REXIFEFNENS . KE1E
RASEXRER, 1THSESXL, FAUSKCbXETRE, ESEEt
BEIEFRENSLEENS . =2IMREARBZFS AT HiH LG
B, TE2ORBNRSER. MAMEEIRREERTANGENSLNE.

EFEEMH B RS REMEZERIE.

DR Aslg @t hRE S VX EDERE. 2016 F, FRM

BT — MR BT 32017.82 27T, 18K 12.2%. H: HEMHE
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BX 1 20392.25127T, 18K 10.2%, TERFERILHT RIS E;
ELMBXEBMT 1537.91 27T, 8K 22.4%; EXFEZERBIMT
5042.76 1275, B 14.5%; WZERETRIREBI(T 2426.27 27T,
1B 14.3%, St EmERZFT 20923.61 1278, T 3.2%.

EXEBUE AT SRR SIS B, 2016 & 4 B 29 HESKRWA (£
EEAENSIN A EEBPRSMSIBEREANDTESR) -

LA 2014 S AEHIZE T RIREMI T EEEE,

FrE Tl i R IRETR I NN R R T H =5 E .

RO ZIRERD 50%.

7T IR B At D> ZIRERAT 50% .

R FRANBERERE S G, WBRMSBEMNTRE,

FREFHWANEEEINEEEBI oSS, TERTMAN

PEBBKNIFNOE, FRE: “TEBEE2-3F, BHRES

REMBERMT RIS WHREREZRSUEHREBR, HR

EREHRPE .

fRRITT B B, NRIKEIE, BERUTENMARER, kb5
BERKEMAHRSIREEENNMY DN, B2, EEZHAAY LIRS
AE" MBERIAE, EHRMSTRIA R SR ARE; X MBS B
BERARETZR.

3P R SR IR R, PRI R AL, e R R
SFEBRETT AW L, BB B A ORI L, E AR KR
Wdo PERALLFREMBIR | BB B = 8 A AT
FEEAE. BIBEKSE; 2009 = 2010 4F4E) 70 EAREEREIRRK. “>)
IEPGRRSBAERET” w A TR T E R, ERAR
SWH M MZH TSR R A TRETT R

AR 16 18 (L3F 508) , ATFFRFFEARIILIL 200 &5F; AE, £
FLUER. A (. &) ELARE, Z2RU (TR ) Fsp
I RS TBOR ARG e [ S5 BE, A SR DR R
%M.
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China im Wandel: Herausforderungen und Perspektiven
TEHPNHE : hikEins

Bildungspolitik und Arbeitsmarkt in der Volksrepublik China
FEHEBRSSNNHE

Gesellschaften im Umbruch: Konflikte, Konfliktlésungen und Strategien
TERIHER  FE. BRDIESHRE

Wirtschaft und Gesellschaft im Zeichen der Krise
ERIEHIE S THEFSHSBER

Globalisierung und soziale Wohlfahrt
SR SHRER

Historical Reflection and Reconciliation after World War II
THERERBE®

Gesellschaftlicher Wandel und neue Anforderungen an die Politik
HENTURES FBUARIFTEK

Demografischer Wandel in China und Deutschland
FESEENAOZL

Partizipation und Transparenz in China und Deutschland
FEZEENAREERIERE

Neue Wege der Urbanisierung und landlichen Entwicklung
AR SRR E

Grundlagen rechtsstaatlichen Verwaltungshandelns in China und Deutschland
P EMEERTEIEEM
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Die Beitrige in diesem Heft geben nicht
unbedingt die Meinung der Hanns-Sei-
del-Stiftung wieder, die Autoren tragen fiir
ihre Texte die Verantwortung.

AL Z PR HREEEDN, A
R - BRI S 2,

Alle Ausgaben der Schriftenreihe sowie wei-
terfithrende Informationen zur Arbeit der
Hanns-Seidel-Stiftung in China finden Sie auf
unserer Internetseite unter www.hss.de/china

A & M A A5 LR ST 0 - SRR LS
SerE b E AR HoAA S, 5 A 3 100 kg
¥ www.hss.de/china
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100600 Beijing, VR China
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T: +86 (10) 6532 6180
E: beijing@hss-china.com
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