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Vorwort der Herausgeber

Der Umbau der Finanzverfassung fand im Jahre 2018 seine erwartete Fortsetzung,
wenngleich mit unerwarteten Wendungen und einer Anrufung des Vermittlungs-
ausschusses durch den Bundesrat. Damit erhielt die fachliche Debatte zu den finan-
ziellen Grundlagen des deutschen Foderalismus weitere Nahrung, die im Jahrbuch
fiir 6ffentliche Finanzen ihren Ort gefunden hat. Wie schwankend der Boden noch
ist, auf dem diese Umbauten stattfinden, zeigen die ungewohnlich kurzlebigen
Formulierungen im Art. 104c GG zur ,,Finanzschwiche* von Kommunen wie
auch die jingste Ergdnzung des Katalogs der Finanzhilfen mit Art. 104d GG.

Die Finanzausstattung der Kommunen ist mit der notwendigen Reform der Grund-
steuer und der Kommission ,,Gleichwertige Lebensverhiltnisse” auf der politi-
schen Agenda weit nach vorne geriickt. Das Jahrbuch greift diese Themen mit
mehreren Beitridgen auf und raumt damit den Kommunen, die die Lénderhaushalte
weitgehend priagen, auch in dieser Ausgabe den gebiihrenden Platz ein.

Die Aufmerksamkeit, die den Kommunen im politischen Raum derzeit entgegen-
gebracht wird, hat ihre Ursache nicht zuletzt in den Erwartungen, die mit einer
Steigerung kommunaler Investitionen verbunden werden. Sie zu ermdéglichen,
wird angesichts weiter steigender Haushaltsiiberschiisse auf allen Ebenen zu einer
Herausforderung der praktischen Politik.

Die neuerlichen Rekordiiberschiisse der offentlichen Haushalte im Jahr 2018
préigen die Berichterstattung tiber die Landerhaushalte in diesem Band. Ausgebaut
wurden die tabellarischen Ubersichten, mit denen die Historie der Haushalte seit
der Finanzkrise illustriert wird. Hier wird sichtbar, wie die Entwicklungspfade der
Léander — trotz der tiberall reklamierten Erfolge — unterschiedliche Richtungen
nehmen.

Mit dem Jahr 2020 kommt die Geltung der Schuldenbremse erstmals in die Reich-
weite der Haushaltsplanungen der Léander. Sie scheinen gut geriistet. Gleichzeitig
werden kritische Stimmen zum Neuverschuldungsverbot der Lander in ihren Kern-
haushalten vernehmbarer. Ohnehin wichst der Bedarf, unter den fortwihrenden
Nullzins-Bedingungen einige finanzwissenschaftliche Grundfragen neu zu disku-
tieren. Die Beitrdge im Jahrbuch reflektieren auch diesen Teil des Diskurses im
Kontext der europdischen Entwicklung.



Die Herausgeber danken den Autorinnen und Autoren wie auch der engagierten
Leserschaft fur die lebendige Fachdiskussion, die in unserem jéhrlichen Workshop
in Leipzig jeweils ihren Anfang nimmt. Zu danken ist wiederum dem bewéhrten
Team in Leipzig, Katharina GefBner, Philipp Glinka und Mario Hesse, fiir die
geduldige technische Betreuung der Manuskripterstellung. Ebenso gilt unser Dank
dem Berliner Wissenschafts-Verlag, der das Projekt von Anfang an begleitet. Der
Deutschen Bundesbank danken wir fiir die grof3ztigige finanzielle Unterstiitzung.

Prof. Dr. Martin Junkernheinrich | Prof. Dr. Stefan Korioth
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A. Lénderhaushalte 2018:
Haushaltsausgleich im Schatten des Uberschusses

Im Jahr 2018 setzte sich mit einem wirtschaftlichen Wachstum von preisbereinigt
1,4 % die Linie des gleichmaBig mafvollen Aufschwungs seit 2014 fort. Der etwas
stirkere Anstieg der Verbraucherpreise gegeniiber dem Vorjahr blieb mit +1,9 %
weiterhin unter der Zielgrofe der EZB, wihrend 2018 die Beschiftigung ihren
Hochststand mit +1,3 % nochmals leicht ausbauen konnte. Abermals erreichte der
Export mit einer Zunahme von 3 % einen Hohenrekord, jedoch ging der Auflen-
handelsiiberschuss gegeniiber dem Vorjahr leicht zuriick.? Im Vergleich zu den
beiden Vorjahren hatte sich das Wachstumstempo in der zweiten Jahreshilfte deut-
lich abgeschwicht. Der AuBenwert des Euro erholte sich 2018 weiter und betrug
jahresdurchschnittlich 1,1810 USD (2017: 1,1297 USD).

Das wirtschaftlich zwar erfreuliche, aber in der Reihe der Vorjahre unauffillige
Jahr 2018 fiel in fiskalischer Hinsicht bemerkenswert aus dem Rahmen: Mit
59,2 Mrd. € verzeichneten die 6ffentlichen Haushalte fiir 2018 einen spektaku-
laren Rekordiiberschuss®. Sowohl dessen absolutes Volumen als auch der Vor-
jahresvergleich (2017: 34,0 Mrd. €) zeigten erneut ein historisch beispielloses
Resultat an. Anders gewendet: Seit dem Hohepunkt der Finanzkrise 2010 waren
die o6ffentlichen Haushalte in Deutschland nicht mehr so weit von einem ausge-
glichenen Ergebnis entfernt wie im Jahre 2018. Mit einem positiven Finanzie-
rungssaldo von 15,7 Mrd. € tibertrafen die Lander ein weiteres Mal das Ergebnis
des Vorjahres (2017: 12,2 Mrd. €)*. Damit verfehlten sie ihr geplantes Soll um gut
18 Mrd. €.

Die ungewohnlich giinstige Kassenlage ging zum Jahresende einher mit einem
Riickgang ihres stichtagsbezogenen Schuldenstandes um 11,02 Mrd. € auf
511,25 Mrd. € (2017: 522,3 Mrd. €)°. Seit 2014, als mit 547 Mrd. € die Linder-
schulden am Kreditmarkt ihren Hochststand erreicht hatten, ist der stichtags-
bezogene Schuldenstand der Lander damit um 35,8 Mrd. € gesunken. Der Brutto-
schuldenstand Deutschlands ging 2018 auf 60,1 % des BIP zurtick und soll nach
der Herbstprognose 2018 der EU-Kommission im Jahre 2019 mit 56,7 % erstmals

2 Destatis Pressemitteilung Nr. 047 vom 08.02.2019.

3 Destatis Pressemitteilung Nr. 018/19 v. 15.01.2019; Destatis Pressemitteilung Nr. 134 vom 5. Ap-
ril 2019 meldete einen Finanzierungsiiberschuss von 53,6 Mrd. € in Abgrenzung der Finanzstatis-
tik. Danach betrug der Saldo fiir die Lénder sogar 20,2 Mrd. € und der der Gemeinden 9,8 Mrd. €.

4 SFK-3 Kassenstatistik Kernhaushalte 1.—4. Vj. 2018 Stand 15.03.2019.
5 SFK-4 4-18 BMF: Die Entwicklung des Schuldenstandes des Bundes und der Lander. Stand
30.01.2019.
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seit 2002 wieder unter dem Grenzwert von Maastricht liegen.® Der Jahreswirt-
schaftsbericht der Bundesregierung vom Januar 2019 bestitigt diese Aussicht.
Nach dem Fiskalpakt kénnte sich damit der Defizitspielraum von 0,5 % auf 1,0 %
des BIP erweitern.”

Die offentlichen Verlautbarungen nach dem Jahreswechsel zu den vorldufigen
Abschliissen waren denn auch gepriagt von der Hohe und der Verwendung der
Uberschiisse. Das Land Berlin meldete einen positiven Finanzierungssaldo von
2,4 Mrd. €, den der Finanzsenator nicht nur mit Steuermehreinnahmen gegentiber
dem Soll, sondern auch mit den um 1,6 Mrd. € unter der Veranschlagung geblie-
benen Ausgaben begriindete. Auch Nordrhein-Westfalen, im Vorjahr noch in den
roten Zahlen, gab nach dem Jahreswechsel einen Uberschuss von immerhin
1,4 Mrd. € bekannt, der mit 880 Mio. € dem Sondervermégen zur Risikoabschir-
mung WestLB, mit 217 Mio. € der Allgemeinen Riicklage und mit 300 Mio. € der
Absenkung des Schuldenstandes dienen soll. Fast genauso hoch wie in Nordrhein-
Westfalen fiel in Sachsen mit 1,3 Mrd. € der positive Finanzierungssaldo aus, der
mit 816 Mio. € fiir den Zukunftssicherungsfonds genutzt werden soll. Lediglich
Hamburg und Schleswig-Holstein, die im Herbst 2018 féllige Garantiezahlungen
wegen des erzwungenen Verkaufs der HSH-Nordbank zu verkraften hatten, triib-
ten das Bild ein. ,,Die HSH-Nordbank verhagelt uns die Bilanz*, raumte Finanz-
ministerin HEINOLD mit der Bekanntgabe des vorldufigen Defizits von 1,9 Mrd. €
ein. Ohne die Garantieleistungen hitte der Uberschuss Schleswig-Holsteins
520 Mio. € betragen konnen®. Der Bund konnte im Ergebnis 2018 seiner Riicklage
11,2 Mrd. € zufiihren.

Die spektakuldren Haushaltsergebnisse hatten 2018 ihre Ursache einmal mehr bei
den Steuereinnahmen der Lénder, die schneller stiegen als geschétzt. Mit
297,7 Mrd. € {ibertrafen sie nicht nur das Ergebnis des Vorjahres um fast
18 Mrd. €, sondern lieBen auch das veranschlagte Soll um 7,5 Mrd. € hinter sich.
Die Strafzahlungen der Autoindustrie entlasteten die Lander Bayern und Nieder-
sachsen zusitzlich um rd. 2 Mrd. €. Und &hnlich wie im Vorjahr blieben die berei-
nigten Ausgaben erneut hinter dem geplanten Soll zuriick — um 3,1 Mrd. € trotz
einer Steigerung um 5 %. Die Investitionsausgaben einschlielich der investiven
Zuweisungen an die Gemeinden stiegen zwar um fast ein Drittel auf 41,4 Mrd. €
(2017: 31,6 Mrd. €), hitten aber nach der Planung zumindest bei den Sach-
investitionen der Lander sogar noch hoher ausfallen sollen. Die Steigerung der

6 Vgl. Europdische Kommission: Lénderbericht Deutschland. Arbeitsunterlage der Kommissions-
dienststellen. Briissel, 27.02.2019, SWD (2019) 1004 final; S. 33. Vgl. Destatis: Bruttoinlands-
produkt 2018 fiir Deutschland. Begleitmaterial zur Pressekonferenz am 15. Januar 2019 in Berlin.
Vgl. Fiskalvertrag Art. 3 Abs. 1 d).

8 In Hamburg ohne HSH-Effekt 903 Mio. €. Pressemitteilung Finanzbehorde v. 10.01.2019.

~
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Investitionsausgaben insgesamt wird relativiert durch die aggressive Preisent-
wicklung bei Bauleistungen. Gleichzeitig diirfte die Auslastung im Bausektor
einen erheblichen Teil der nicht abgeflossenen Investitionsausgaben erkldren.’
Die Personalausgaben der Lander stiegen zwar um 3,1 % ggii. dem Vorjahr, blie-
ben dabei aber noch um rd. 2 Mrd. € hinter dem Soll zuriick. Ursache sind Perso-
nalvakanzen durch Fachkrifte- und Nachwuchsmangel und sicher keine tiber-
hohten Erwartungen an die Tarifentwicklung. Seit 2010 ist der 6ffentliche Dienst
mit der Gehaltsentwicklung hinter den Arbeitnehmerentgelten in der Gesamt-
wirtschaft zuriickgeblieben.!® Daran #nderte auch der Tarifabschluss zum TV&D
vom April 2018 unter Verhandlungsfithrer HORST SEEHOFER wenig, der zwar ein
Plus von 6,8 % fuir alle Beschéftigten im TVD reklamiert, dies jedoch iiber eine
Laufzeit von 30 Monaten.!! Neben der iiberlangen Laufzeit ist die asymmetrische
Anhebung fiir die unteren Entgeltgruppen in Verbindung mit Einmalzahlungen
kennzeichnend. Das Muster wiederholte sich im Médrz 2019 bei dem Ver-
handlungsabschluss des TV-L unter Fiihrung des Berliner Finanzsenators
DR. MATTHIAS KOLLATZ, der bei einer Laufzeit von 33 Monaten eine Erh6hung
von knapp 8 % mit sich brachte. Das ist zwar deutlich mehr als bei fritheren
Abschliissen, ist aber auch weit entfernt von der Praxis der Privatwirtschaft, die
ihre Mitarbeiter an besonders guten Geschiftsverlaufen durch kriftige Bonus-
zahlungen beteiligt. Im Kampf um die Fachkrifte bleibt der offentliche Dienst
deshalb im Hintertreffen. Soweit die EU-Kommission den Reallohnanstieg in
Deutschland angesichts des fortbestehenden Ungleichgewichts in der Leistungs-
bilanz als zu gering beklagt'?, leisten die Haushalte der Lénder jedenfalls keinen
Beitrag zur Losung. Unter entsprechenden Druck konnten die Landerhaushalte
geraten, wenn die beim Bundesverfassungsgericht anhidngigen Verfahren wegen
angeblicher Unteralimentation zu Ungunsten der betroffenen Lander ausgingen.
Entlastend wirkte sich die erneute Verringerung der Zinsausgaben um rd. 1 Mrd. €
auf nur noch 11,5 Mrd. € (2017: 12,4 Mrd. €) aus. Die Zinsbelastung der Lander-
ebene ist schon seit 2006 (21,2 Mrd. €) riicklaufig. Im Jahr 2018 machten die
Zinsen nur noch einen Anteil von rd. 3 % an den bereinigten Gesamtausgaben der

9 Vgl. z. B. BMF, 03.01.2019: ,,Umsetzung des Infrastrukturprogramms in den Léndern — Kommu-
nalinvestitionsforderungsgesetz Kapitel I (KInvFG I): ,,konjunkturell bedingte Kapazititsgrenzen
bei den Baumafnahmen®...

10 https://oeffentlicher-dienst.info/tvoed/tr/2018/.

11 https://www.bmi.bund.de/DE/themen/oeffentlicher-dienst/tvoed/tarifverhandlungen/tarifver-
handlungen-2018-node.html.
12 ,,.Das Lohnwachstum zog aufgrund des angespannten Arbeitsmarkts ein wenig an, doch der Real-

lohnanstieg ist nach wie vor bescheiden.” EU-Com: Europdisches Semester 2019: Bewertung der
Fortschritte bei den Strukturreformen, Vermeidung und Korrektur makroskonomischer Ungleich-
gewichte und Ergebnisse der eingehenden Uberpriifung gemiB der Verordnung (EU) Nr. 1176/
2011. Briissel, den 27.02.2019 COM(2019) 150 final.

25



Léander aus. Urséchlich ist dafiir nach wie vor das Nullzinsniveau im kurz- und
mittelfristigen Bereich, das bei der erforderlichen Umschuldung des rollierenden
Kreditvolumens die Zinsentlastung zur Folge hat. Dieser Effekt war bereits zu be-
obachten, als der Schuldenstand der Lander noch zunahm. Seit 2014 wird er durch
die Abnahme des Schuldenstandes (vulgo: Tilgung) verstarkt. Der Riickgang des
Schuldenstandes erklért jedenfalls nicht den Umfang der Zinsentlastung. Der
entscheidende Faktor bleibt das durch die Zentralbankpolitik verfiigte Zinsniveau.
Und an dieser Stelle ist weiterhin nicht mit Anderungen zu rechnen: Der EZB-Rat
hat am 7. Mérz 2019 die Fortsetzung der Nullzins-Politik tber das Ende 2019
hinaus beschlossen und zudem ein Kreditprogramm fiir die Not leidende Banken-
wirtschaft angekiindigt.'> Durch das dauerhafte Zinstief fehlt den Finanzpolitikern
auch ein wichtiges Argument fur stiarkere Schuldenstandsabsenkungen.

Die seit Langerem kraftstrotzenden 6ffentlichen Haushalte geraten zunehmend in
einen merkwiirdigen Kontrast zu ungeldsten gesellschaftlichen Problemlagen, wie
ein Blick auf die politische Agenda des Jahres 2018 lehrt'4. Die Verkehrsinfra-
struktur bleibt hinter den Mobilitdtsanforderungen im Giiter- und Personentrans-
port zuriick. In den GroBstédten ist die Wohnungsnot zuriickgekehrt — nach mehr
als siebzig Jahren staatlicher Wohnungsbaupolitik. Die Kommunikationsinfra-
struktur entspricht allenfalls in regionalen Inseln kiinftigen Anforderungen. Die
Energiepolitik verfehlt ihre okologischen Ziele, gefihrdet Arbeitsplitze und
Stromversorgung und treibt zudem die Verbraucherpreise. Die soziale Daseins-
vorsorge (Pflege, Kinderbetreuung, Langzeitarbeitslosigkeit, Niedriglohn und
Rentnerarmut) bleibt politische Dauerbaustelle. Hinzu treten die regionalen
Disparitaten zwischen Ost und West sowie zwischen regionalen Globalisierungs-
gewinnern und -verlierern, die seit 2018 in der Kommission ,,Gleichwertige
Lebensverhiltnisse behandelt werden. Offenbar sind die 6ffentlichen Haushalte
das einzige Feld, in dem sich die Politik erfolgreich wihnen darf, wéhrend es in
allen den Biirger unmittelbar betreffenden Lebensbereichen Anlass zu berechtigter
Klage gibt. Konnten frither die Defizite in den Haushalten als Erkldrung fiir
unzureichende 6ffentliche Leistungen herhalten, so geraten heute andere Griinde
in den Blick.

Zu den Ursachen wird man auch den Uberschusszwang als regulatorischen Effekt
der Schuldenbremse rechnen missen: Schon frith war fiir die Haushilter erkenn-
bar, dass die Lander in der Summe einen erheblichen Uberschuss erwirtschaften
werden, wenn tatsédchlich jedes einzelne Land einen positiven Finanzierungssaldo
erreichen soll. Erste Abschidtzungen liefen fiir den notwendigen ldndergesamten

13 EZB Pressemitteilung 07.03.2019: Geldpolitische Beschliisse. https://www.ecb.europa.eu/press/
pr/date/2019/html/ecb.mp190307~7d8a9d2665.de.html.
14 Nachfolgend Themen aus den Verhandlungen des Bundesrates 2018.
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Uberschuss eine GroBenordnung von rd. 6 Mrd. € vermuten.'> Das Ergebnis des
Jahres 2018 zeigt nun aber, dass dieser Zustand (jedes einzelne Land positiv) erst
bei einem kassenmiBigen Uberschuss von mehr als 20 Mrd. € sicher eintritt (ohne
den Sondereffekt HSH-Nordbank). Steuersenkungen oder eine geringere Beteili-
gung am gesamtsteuerlichen Ertrag nach Deckungsquotenverhandlungen, die zu
sinkenden Uberschiissen fithren, drohen deshalb einen Teil der Lander iiber die
Grenze der Schuldenbremse zu treiben.

In der haushaltspolitischen Diskussion wird der Rekordiiberschuss weniger als
gewaltige Fehlsteuerung wahrgenommen, sondern allenfalls als neues Regulie-
rungsthema. Aktuell iiberraschen Tempo und Ausmal} der Riicklagenbildung. In
einer Ubersicht der Bundesbank addieren sich Riicklagenpositionen der Lander auf
24,5 Mird. €.'° In den Haushalten der Linder materialisieren sich Reserveposi-
tionen in unterschiedlicher Gestalt von nicht in Anspruch genommenen Kredit-
ermichtigungen bis zu echten Sondervermdgen. Sachsen hatte Ende 2018 Reser-
ven von 14,6 Mrd. € aufgebaut, wie die Analyse von THOMAS HEROLD ergeben
hat!”. SNELTING (2019) ermittelt fiir die Lénder ein Netto-Finanzvermdgen von
73,4 Mrd. €.'® Was den Finanzministern ungewohnte Freiheitsgrade in der Haus-
haltspolitik beschert, gilt der Austeritétspolitik als suspekt: Sie zielt auf vorrangige
Einhaltung der Defizitgrenzen im Sinne des Fiskalvertrages und erst in zweiter
Linie auf Vermeidung einer Nettokreditaufnahme. Danach lassen sich Defizite
durch Reservepositionen nicht ,,ausgleichen, sondern i.w. nur durch Ausgabenab-
senkung beantworten. Nach dieser Logik erscheint vor allem eine gleichzeitige In-
anspruchnahme von Riicklagen zur Ausgabendeckung als regulierungsbediirftiger
Umstand'®. Die Linderseite verteidigt dagegen den Rest ihrer Haushaltsautono-
mie, indem sie sich auf den Vorrang der jeweiligen Landesschuldenbremse und
des Landeshaushaltsrechts vor dem nunmehr ausformulierten Uberwachungsappa-
rat des Stabilitdtsrates beruft, der zudem nicht das Defizit, sondern die Nettokredit-
aufnahme im Fokus hat. Der offensive Ausbau 6ffentlicher Vermdgenspositionen,
mit denen sich auch ein gleichbleibender Bestand an Krediten relativieren liefe,
ist die verbleibende strategische Alternative zur Schuldenstandsabsenkung (,,Til-
gung*). Den ostdeutschen Fliachenldndern gelingt beides schon seit 2011, wihrend

15 So Woisin in einem Beitrag fiir den Jahrbuch-Workshop im September 2015 in Leipzig.

16 Monatsbericht der Deutschen Bundesbank, Okt. 2018, Ubersicht S. 44 ff. Wegen der Verschie-
denartigkeit der dabei aufgefiihrten Positionen ist eine Addition im strengen Sinne nicht moglich.
Differenzierter dazu Snelting: ,,Rainy-Day-Funds* in diesem Band.

17 Vgl. den Lianderbericht Sachsen in diesem Band.

18 Snelting a.a.O.

19 Monatsbericht Bundesbank, a.a.O.
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bei den westdeutschen Fliachenldndern ein positiver Riicklagensaldo erst seit 2013
beobachtet wird und die Nettotilgung in der Summe erst 2016 einsetzte.?”

Die fachliche Diskussion um die Regulatorik der 6ffentlichen Kreditaufnahme
wird in jiingster Zeit in Deutschland zumindest wahrnehmbarer.?! Dabei wird das
dramatische Auseinanderfallen von Soll und Ist als Einschrankung der Haus-
haltswahrheit eher weniger thematisiert, zumal sich die Regelwerke stets vorrangig
auf das Soll, also die politisch relevanten Planungswerte kaprizieren. Die iiber-
wachte Planung wiederum immunisiert sich u. a. durch Verfahren der ,,Konjunk-
turbereinigung* (Produktionsliickenverfahren, Steuertrendverfahren, strukturelle
Salden, etc.) gegen die Realitdt und verstirkt die Trennung von Soll und Ist.

L. Steuerkraft und Finanzausgleich

Am MaBstab der Landersteuerkraft war 2018 im Landervergleich am auffilligsten
der Riickgang in Hessen um mehr als 8 Prozentpunkte??. Ursache war der Einbruch
bei der Abgeltungsteuer, der Hessen mit seinem Bankenstandort Frankfurt beson-
ders getroffen hat. Das einst steuerkraftstérkste Flachenland Hessen ist damit noch
hinter Baden-Wirttemberg zurtickgefallen. Dies spiegelt sich auch in den Ergeb-
nissen des horizontalen Lénderfinanzausgleichs wider, in dem Hessen 2018 mehr
als funf Prozentpunkte seiner Finanzkraft verloren hat. Die Zahlungspflicht Hes-
sens fiel um mehr als 800 Mio. € auf 1,613 Mrd. € (2017: 2,48 Mrd. €) und trieb
die Ausgleichspflichten der iibrigen Zahlerldnder weiter in die Hohe.

Insgesamt liefert der Landerfinanzausgleich jedoch ein wenig spektakuldres Bild
entlang der Entwicklungslinien der Vorjahre. Das gesamte Ausgleichsvolumen
stieg geringfligig auf 11,4 Mrd. € (2017: 11,2 Mrd. €), wobei Bayern mit
6,7 Mrd. € nicht nur die hochste Ausgleichspflicht, sondern mit rd. 785 Mio. €
auch die grofite Mehrbelastung zu tragen hatte. Auch Baden-Wiirttemberg ver-
zeichnete eine gestiegene Finanzkraft und zahlte erstmals mehr als drei Mrd. €
(3,08 Mrd. €; 2017: 2,8 Mrd. €) an die Empfingerlander. Wéhrend unter den

20 Auswertung SFK-3 2010 bis 2017.

21 Michael Hiither: ,,10 Jahre Schuldenbremse — ein Konzept mit Zukunft?* IW-Policy-Paper 3/19,
Kéln 26.03.2019: ,Mit dem giinstigen Zinsumfeld haben sich die Bedingungen fiir die 6ffentliche
Verschuldung seit der Wirtschafts- und Finanzkrise 2009 grundlegend gedndert. Eine intergene-
rative Umverteilung zulasten kiinftiger Generationen ist deshalb derzeit und absehbar nicht mehr
gegeben. Angesichts eines uniibersehbar groen Investitionsbedarfs mindert die Schuldenbremse
den politischen Handlungsspielraum und entbehrt einer 6konomischen Grundlage. Im Sinne der
,,Goldenen Regel der Finanzpolitik* sollte sie daher innovations- und wachstumspolitisch umge-
setzt werden.“ (S.3). Vgl. auch Handelsblatt 25.03.2019: ,,Okonom Hiither macht iiberraschenden
Vorstofl zur Reform der Schuldenbremse®. Darauf entgegnend Thomas Schifer/Lars Feld: ,,Er-
folgsmodell Schuldenbremse™ FAZ 27.03.2019.

22 D2-Meldung 1.-4. Qtl. 2018.
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Zahlerldndern, zu denen auch Hamburg zéhlt (83 Mio. €), eine deutliche Um-
schichtung der Last erfolgte, blieben die Empfingerlédnder dicht am Vorjahres-
ergebnis. Mindereinnahmen aus dem Finanzausgleich wegen hoherer originérer
Finanzkraft mussten Nordrhein-Westfalen, Sachsen, Schleswig-Holstein, Bran-
denburg, und das Saarland hinnehmen. In Berlin sorgt die steigende Einwohner-
zahl fiir einen héheren Zahlungsanspruch (4,4 Mrd. €) trotz wachsender Wirt-
schaftskraft. Allerdings macht sich genau dieser Effekt im Falle Berlins
kompensatorisch beim Umsatzsteuervorabausgleich bemerkbar, in dem Berlin
eine deutliche Mehrbelastung erfahrt (2018: -531 Mio. € / 2017: -153 Mio. €).
Insgesamt ist das Volumen des Umsatzsteuervorabausgleichs auf 9,1 Mrd. €
(2017: 8,4 Mrd. €) und damit etwas stiarker als der Landerfinanzausgleich ange-
stiegen. Splirbar gesunken sind dagegen die Zahlungspflichten des Bundes bei den
Bundeserginzungszuweisungen, die 2008 noch mit mehr als 14 Mrd. € zu Buche
schlugen und 2018 auf nur noch 8,4 Mrd. abgesunken sind. Hauptursache ist hier
die Abschmelzung der Sonderbedarfs-Bundesergéinzungszuweisungen fiir die
neuen Linder, die 2018 nur noch 2,8 Mrd. € ausmachten.

Die ausgleichspolitische Landschaft bleibt gepréigt von der gewaltigen wirtschaft-
lichen Kluft zwischen West- und Ostdeutschland, die sich allenfalls in kleinen
Schritten allmihlich verringert. Der Finanzausgleich spiegelt zudem die Konzen-
tration der expansiven Bewegungen auf regionale und ortliche Zentren, von denen
Berlin derzeit besonders hervorzuheben ist. Die siiddeutschen Lander profitieren
besonders als Sitzlander von Konzernzentralen tiber ihre ohnehin starke Wirt-
schaftskraft hinaus. Das frithere Kraftzentrum und heute finanzschwache Em-
pfiangerland Nordrhein-Westfalen scheint sich auf Vorjahresniveau immerhin zu
stabilisieren.

II. Planung und Prognosen

Ausgangspunkt der Haushaltsplanungen fiir 2018 waren vor allem die Steuer-
schidtzungen vom Mai 2017, die die Erwartungen an die Léndersteuereinnahmen
flir 2018 um 5,1 Mrd. € heraufsetzten. Grundlage dafiir war der Jahreswirtschafts-
bericht der Bundesregierung vom Frithjahr 2017, mit dem fiir 2018 von einem
BIP-Wachstum von 1,6 % und einem Zuwachs der Steuereinnahmen von 3,2 %
gegeniiber dem Vorjahr ausgegangen wurde.?® Die folgende Steuerschitzung im
November 2017 bestitigte den Trend und setzte die Erwartung an die

23 Vgl. Ergebnis der 151. Sitzung des Arbeitskreises ,,Steuerschédtzungen® vom 9. bis 11. Mai 2017
in Bad Muskau.
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Steuereinnahmen 2018 fiir die Lander um weitere 2,5 Mrd. € herauf. Sie sollten
aber gegeniiber dem Vorjahr nur um 2,9 % wachsen, da sich fiir 2017 eine weitere
Ergebnisverbesserung und damit eine hohere Basis abzeichnete. Unter Berufung
auf die Herbstprojektion der Bundesregierung des Jahres 2017 galt fir 2018 nun
eine Wachstumserwartung fiir das BIP von 1,9 %.>* Damit war zumindest die
Grundlinie einer stetig optimistischen Entwicklung fiir die Planung der Haushalte
2018 bestitigt. Kurz vor Beginn des Haushaltsjahres gab die Steuerschitzung
sogar noch etwas Luft nach oben. Tatsichlich lief die Entwicklung der Steuer-
einnahmen noch besser als erwartet, wihrend das wirtschaftliche Wachstum ab
Mitte des Jahres 2018 die Erwartungen nicht mehr erfiillte. Im Herbst 2018 zeigte
sich dann ein verdndertes Bild: Der Steuerschitzung von Oktober 2018 lagen die
gesamtwirtschaftlichen Eckwerte der Herbstprojektion der Bundesregierung zu-
grunde. Augenfillig ist dabei, dass das Wachstum des realen BIP, das im Mai 2018
noch mit 2,3 % veranschlagt war, zur Schiatzung im Oktober auf nur mehr 1,8 %
zuriickgenommen wurde. Abgeschlossen hat das Jahr 2018 insgesamt mit einem
Wachstum von 1,4 %; insbesondere die zweite Jahreshélfte war durch eine
deutliche Eintriibung gekennzeichnet. Der Entwicklung des Steueraufkommens tat
das keinen Abbruch, denn die Steuereinnahmen haben aggregiert um fast 6 %
zugelegt.

Auch fiir die Jahre ab 2019 wurde in der Steuerschitzung im Oktober?’ durchweg
ein niedrigeres reales Wachstum des BIP zugrunde gelegt, als noch im Mai 2018
unterstellt. Das Wachstum der Steuereinnahmen hingegen setzt sich im Schétz-
zeitraum scheinbar unbeeindruckt von der Riicknahme der Wachstumsprognosen
fort. Die Steuereinnahmen sollen so bis zum Jahr 2023 — ausgehend vom Ist-Jahr
2017 —um etwas mehr als 28 % ansteigen und eilen damit zu einem neuen Rekord.
Spatestens im Jahr 2025 diirfte die magische Grofe eines Steueraufkommens von
tiber 1 Billion € durchbrochen werden. Dabei liegen die Zuwéchse der Steuerein-
nahmen fiir die staatlichen Ebenen in den Jahren bis 2023 grundsitzlich nahe
beieinander. Eine Ausnahme bildet das Jahr 2020: Hier iiberfliigeln die Zuwachse
der Gemeindeebene aufgrund des Wegfalls der erhohten Gewerbesteuerumlage
deutlich jene von Bund und Landern. Der bei den Landern entstehende Einnah-
menausfall wird aber durch einen héheren Anteil an der Steuer vom Umsatz und
hohere BEZ aus der Reform der Bund-Lander-Finanzbeziehungen tiberwiegend
kompensiert.

24 Vgl. Ergebnisse der 152. Sitzung des Arbeitskreises ,,Steuerschitzungen® vom 7. bis 9. November
2017 in Braunschweig.

25 Noch ohne die Entlastung der Lénder (ca. 2,2 Mrd. €) durch die vorzeitige Auflésung des Fonds
Deutsche Einheit.
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Die einzelnen Steuerarten folgen in unterschiedlichem AusmaBl der Herbstpro-
jektion mit dem darin unterstellten giinstigen konjunkturellen Umfeld und tragen
hochst unterschiedlich zum Anstieg des Aufkommens bei. So liegt das Wachstum
der Umsatzsteuer unter dem prognostizierten Wachstumstrend, wihrend Lohn-
und Einkommensteuer — auch aufgrund der Progression — iiberproportional wach-
sen. Die Aufkommensentwicklung dieser beiden Steuerarten ist Ausdruck der
zunehmenden Binnennachfrage im gegenwértigen Aufschwung. Manche Steuer-
arten — wie etwa die gewinnabhingigen Steuern — scheinen sich angesichts teils
zweistelliger Zuwachsraten vollig von ihren makrodkonomischen Grundlagen zu
16sen. Im Ergebnis hat der Arbeitskreis ,,Steuerschitzungen® in den letzten Jahren
regelméBig das tatsdchliche Steueraufkommen unterschétzt. Alle Ebenen haben
sich so in den vergangenen Jahren neben den absehbaren Mehreinnahmen auch
regelméBig {iber unerwartete Mehreinnahmen freuen diirfen. Die Ergebnisse zei-
gen sich in den Rekordiiberschiissen der vergangenen Jahre.

Doch zeigen sich die ersten dunklen Wolken am Horizont. Der ohnehin nicht tiber-
maBige Aufschwung, der immerhin tiber Jahre stetig zu verzeichnen war, scheint
seine Dynamik zu verlieren. Die Wachstumsprognose der Bundesregierung wurde
zuletzt mit dem aktuellen Jahreswirtschaftsbericht auf 1,0 % fiir 2019 abgesenkt.
Bundesfinanzminister OLAF SCHOLZ ermahnte seine Kabinettskollegen zu Beginn
der Haushaltsberatungen fiir das Haushaltsjahr 2020 mit der Drohung einer Haus-
haltsliicke von 24,7 Mrd. € im Zeitraum der Finanzplanung bis 2023 2¢ und warnte
,die fetten Jahre sind vorbei*?’. Dies gilt allerdings nur unter der Vorgabe eines
Verzichts auf Nettoneuverschuldung — ein ernsthaftes Deckungsproblem zeichnet
sich fiir den Bund deshalb noch nicht ab. Zudem ladsst ein riickldufiges Wirtschafts-
wachstum nach dem Verlauf der letzten Jahre keinen direkten Riickschluss auf
sinkende Steuereinnahmen mehr zu.

III.  Wahlen

Nachdem die ungewohnlich lange Regierungsbildung erst Mitte Marz 2018 mit
der Vereidigung der neuen Bundesregierung abgeschlossen werden konnte, been-
dete die SPD ihre Fiihrungskrise zumindest vorldufig mit der Wahl von ANDREA
NAHLES zur neuen Bundesvorsitzenden am 22. April 2018. Danach stand die
Innenpolitik im Zeichen der Vorbereitung der beiden Landtagswahlen am 14. Ok-
tober 2018 in Bayern und am 28. Oktober 2018 in Hessen. Beide Wahlen brachten

26 ,Scholz erwartet riesige Finanzliicke™ https://www.faz.net/aktuell/wirtschaft/bundeshaushalt-
scholz-erwartet-riesige-finanzluecke-16022700.html.
27 SZ,06.01.2019: ,.Die fetten Jahre sind vorbei®.
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zwar bedeutende Verschiebungen im Wihlerzuspruch, machten aber keinen Re-
gierungswechsel erforderlich. Ministerprdsident MARKUS SODER stiitzt sich seit-
her in Bayern auf eine Koalition der CSU, die ihre absolute Mehrheit einbiifite, mit
den Freien Wihlern. In Wiesbaden konnte die Regierung unter Ministerpréasident
VOLKER BOUFFIER (CDU) ihre Arbeit mit knapper Mehrheit und einem deutlich
erstarkten griinen Koalitionspartner fortsetzen. Die hohen Verluste, die beide Par-
teien der Bundeskoalition einfuhren, hatten zumindest fiir die CDU Ende Oktober
2018 eine weltweit beachtete politische Folge: ANGELA MERKEL kiindigte ihren
Riickzug vom Amt der Bundesvorsitzenden der CDU an. Seit 7. Dezember 2018
ist ANNEGRET KRAMP-KARRENBAUER, vormals Generalsekretirin der CDU und
Ministerprasidentin des Saarlandes, Parteivorsitzende. Sie konnte sich gegen die
Konkurrenten FRIEDRICH MERZ und JENS SPAHN erfolgreich durchsetzen. Einmal
mehr zeigte sich, wie sensibel die Bundespolitik auf Impulse aus den Landern
reagiert.

IV.  Europiisches Umfeld

Beherrschendes Thema der européischen Politik war 2018 die Vorbereitung des
,»Brexit genannten Ausscheidens Grofbritanniens aus der Europédischen Union —
urspriinglich geplant zum 29. Mirz 2019, zunéchst verschoben auf den 12. April
2019 und sodann auf den 31. Oktober 2019. Am 14. November 2018 konnten die
Verhandlungen mit der Einigung auf einen Vertragstext von mehr als 500 Seiten
vorldufig beendet werden. Darin wird dem Vereinigten Kénigreich eine Uber-
gangsfrist bis zum 31. Dezember 2020 zugestanden. Das britische Unterhaus
lehnte mit gro3er Mehrheit am 15. Januar 2019 den Vertragsentwurf ab und for-
derte Nachverhandlungen, fiir die sich jedoch keine Bereitschaft auf der Seite der
EU abzeichnete. Die Behandlung des Austrittsbegehrens nach Art. 50 EUV als
lediglich juristisch-technisches Problem hat die Krise der EU verfestigt. Zu einer
ernsthaften politischen Auseinandersetzung tiber die Zukunft der EU war keine der
beiden Seiten bereit oder in der Lage. Aufbritischer Seite droht die Entscheidungs-
unfihigkeit des Parlaments zu einer Legitimationskrise der demokratischen Insti-
tutionen schlechthin zu werden. Auch die Wahl des EU-Parlaments am 29. Mai
2019 konnte durch die Frage der Teilnahme des Vereinigten Konigreichs beein-
trachtigt werden.

Auch 2018 setzte sich die politische Krise der EU bzw. der Eurozone weiter fort.
In Italien erméglichte das Wahlergebnis vom 4. Mérz 2018 die Bildung einer
Regierung unter Ministerprdsident GIUSEPPE CONTE aus der nationalistischen
Lega Nord und der eurokritischen M5S-Bewegung am 1. Juni 2018. Der Konflikt
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um die Einhaltung der Defizitgrenze nach dem Fiskalvertrag mit der EU-
Kommission konnte erst nach einer Wohlverhaltenszusage der italienischen
Regierung am 18. Dezember 2018 beigelegt werden.

Frankreich sieht sich innenpolitisch seit dem 17. November 2018 mit der teilweise
gewalttitigen Revolte der Bewegung der ,,Gelbwesten® konfrontiert, die sich ge-
gen steuerliche und andere Mehrbelastungen der Bevolkerung richtet. Die franzo-
sische Regierung reagiert mit der Riicknahme geplanter Steuererh6hungen und
weiterer Mafinahmen im Umfang von mehr als 10 Mrd. € und nimmt dabei,
dhnlich wie Italien, die Gefahrdung der Defizitgrenzen in Kauf.

Am 2. Mai 2018 hat die EU-Kommission mehrere Dokumente zum Mehrjihrigen
Finanzrahmen (MFR) 2021-2027 veroffentlicht. Der MFR sollte noch in der lau-
fenden Legislaturperiode des EU-Parlaments beschlossen werden. Umstritten ist
u. a., ob mangelnde Rechtstaatlichkeit der Mitgliedstaaten (i.e. Polen und Ungarn)
kiinftig finanzielle Folgen haben sollen. Zulasten der ostdeutschen Lénder beste-
hen groBe Ungewissheiten bei der kiinftigen Ausgestaltung der EU-Forderung,
weil nach den von der EU-Kommission vorgelegten Verordnungsvorschliagen fiir
die EU-Kohisionspolitik nach 2020 die Mittel fiir Deutschland real um mehr als
20 % und damit deutlich stiarker als fiir andere Mitgliedstaaten gekiirzt werden
sollen. Dabei konnten die Kiirzungen fiir Ostdeutschland noch deutlich stiarker aus-
fallen, denn das von der EU-KOM vorgesehene Sicherheitsnetz gilt nur auf Ebene
der Mitgliedstaaten, nicht jedoch fiir einzelne Forderregionen in den jeweiligen
Gebietskategorien.

In besonderer Weise trifft die ostdeutschen Lander zudem die geplante massive
Absenkung der EU-Kofinanzierungssitze. Sie wiirde einen Riickgang der EU-For-
dersitze von bisher 80 % auf 55 % in den Ubergangsregionen sowie auf 40 % in
den stirker entwickelten Regionen bedeuten, die Landerhaushalte in erheblichem
Mafe belasten und den Einsatz der Kohidsionsmittel deutlich erschweren. Die ost-
deutschen Léander haben daher mit MPK-Ost-Beschluss die Bundesregierung ge-
beten, in den laufenden Verhandlungen zum Mehrjdhrigen Finanzrahmen gegen-
tiber der EU iiberproportionale Kiirzungen fiir Deutschland abzulehnen, sich fiir
angemessene EU-Riickfliisse aus den Europdischen Struktur- und Investitions-
fonds nach Ostdeutschland und eine Anhebung der vorgeschlagenen EU-Kofinan-
zierungssitze einzusetzen.

Sollte dies nicht durchsetzbar sein, wurde die Bundesregierung aufgefordert, die
sich im Ergebnis einer reduzierten Mittelausstattung und abgesenkter EU-Ko-
finanzierungssitze ergebenden finanziellen Belastungen fiir die Landerhaushalte
innerstaatlich auszugleichen und entsprechend zusétzliche Mittel zur Erbringung
der nationalen Kofinanzierung bereitzustellen.
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Den Vorsitz im Europédischen Rat hat seit 1. Januar 2019 fiir das erste Halbjahr
Ruménien inne.

V.  Bedeutsame Gesetzgebungsvorhaben

Nach der ungewohnlich langen Zeitspanne der Regierungsbildung kam die Ma-
schinerie der Gesetzgebung auch im Plenum des Bundesrates erst in der zweiten
Jahreshélfte 2018 wieder auf Touren. Unter finanzpolitischen Gesichtspunkten
war allenfalls im Mirz noch die Behandlung der EU-Vorlage zur Stirkung der
haushaltspolitischen Verantwortung erwahnenswert, in der die Lander den kruden
Gedanken eines verbindlichen Ausgabepfades fiir den Zeitraum einer Legislatur-
periode zuriickwiesen.?® Bereits im Juli-Plenum erreichte der thematische und
politische Hohepunkt des zweiten Halbjahres die Tagesordnung des Bundesrates:
Die Umsetzung einer Reihe von bedeutenden Vorhaben aus dem Koalitionsvertrag
erforderte eine weitere Anderung des Grundgesetzes, um das sogenannte Koope-
rationsverbot lockern zu konnen. Im ersten Durchgang war deshalb Stellung zu
nehmen zum ,.Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Arti-
kel 104c, 104d, 125c, 143e)* der Bundesregierung, dem bereits eine lingere Ge-
sprachsphase mit den Léndern vorausgegangen war. Angesichts des thematischen
und finanziellen Umfanges hitte sich eine autonomieschonende Deckungsquoten-
verhandlung nach Art. 106 zur Umsatzsteuerverteilung angeboten. Aber der poli-
tische Karren rollte langst auf dem Kleinpflaster der einzelnen fachpolitischen
Ambition. Aus Art. 104 sollte die erst in der vorangegangenen Legislaturperiode
gewdhlte und vielkritisierte Formulierung der ,,finanzschwachen Gemeinden wie-
der gestrichen werden. Gleichzeitig sollte mit dem neuen Art. 104d sowie weiteren
Anderungen der Weg fiir Finanzhilfen des Bundes im Wohnungsbau freigemacht
werden. Ferner sollte der Fristdeckel (,,Versteinerungsklausel”) von der Gemein-
deverkehrsfinanzierung gehoben und schlie3lich die Planung bei den Bundes-
fernstraflen neu geordnet werden. Von der Grundgesetzanderung hingen u. a. die
Vereinbarungen zum Digitalpakt Schule (5 Mrd. €) und zum weiteren Ausbau von
Ganztagsschulen und Betreuungsangeboten (2 Mrd. €) ab. Die umfangreiche und
hinsichtlich der Kommunen bemerkenswerte Stellungnahme der Lénderkammer®
war noch durchaus wohlwollend. Die Art der Beriicksichtigung ihrer Stellungnah-
me durch den Deutschen Bundestag, namentlich durch den Haushaltsausschuss am

28 BR Plenum 966. Sitzung am 12.03.2018 TOP 24. Vgl. Ziff. 11 der Empfehlungsdrucksache
747/1/17.

29 BR Plenum 969. Sitzung am 06.07.2018 TOP 13. Vgl. Drs. BR 165/18 (Beschluss), insbesondere
die Empfehlungsdrucksache der Ausschiisse 165/1/18 mit der Begriindung zu Ziff. 4.
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28. November 2018, fand im Bundesrat hingegen ein absehbar ungiinstiges Echo.
Der Bundestag hatte sich tiberraschend auf neue Formulierungen verstindigt, mit
denen nicht nur in die bildungspolitische Kompetenz der Lénder eingegriffen wiir-
de, sondern mit denen er auch eine generelle hilftige Kofinanzierungspflicht in
allen Bund-Lénder-Finanzierungen etabliert hitte. Da dem Gesetzgebungsver-
fahren umfangreiche Verhandlungen auf Regierungsebene vorangegangen waren
— sogar die Verwaltungsvereinbarungen zum Digitalpakt waren praktisch unter-
schriftsreif — hatte dieser Verfahrensgang des Bundestages den Charakter einer
Provokation. Nach einer von heller Empérung gekennzeichneten Debatte rief der
Bundesrat am 14. Dezember 2018 einvernehmlich den Vermittlungsausschuss an.
Die offentliche Resonanz des Konflikts nutzte sogleich der bayerische Minister-
prasident SODER in seiner ersten Regierungserkldrung noch im Dezember 2018,
um eine neue Foderalismuskommission zu fordern.3! Die Kontroverse konnte im
Vermittlungsausschuss am 20. Februar 2019 beigelegt werden. Der Bund verzich-
tet auf die beiden besonders prominenten Positionen (hilftige Kofinanzierung und
qualitative Normierung im Bildungswesen), allerdings werden die Kontrollbefug-
nisse der Bundesregierung iiber eine Berichtspflicht hinaus auch auf die Vorlage
von Akten erweitert. Dieser scheinbar nur biirokratische Punkt bertihrt die Staats-
qualitit der Lander empfindlicher als die bereits eingefiihrten, nicht minder iiber-
griffigen Befugnisse des Bundesrechnungshofes. Den Bundestag passierte die
Grundgesetzinderung am 21. Februar 20192 und den Bundesrat am 15. Mirz
2019.

Trotz der Kontroverse um die Anderung des Grundgesetzes brachte der Bundesrat
in seinem letzten Plenum im Jahre 2018 eine Reihe wichtiger Gesetzesvorhaben
zum Abschluss. So konnte die Zahlung der Integrationspauschale fiir 2019 mit
einem Volumen von 2,4 Mrd. € verabschiedet werden. Fiir die Folgejahre wird
zwischen Bund und Léandern intensiv verhandelt, weil der Bund seine Leistungen
unter Hinweis auf den Koalitionsvertrag in der laufenden Legislaturperiode auf
8 Mrd. € beschrinkt sehen und daher eine drastische Kiirzung seines finanziellen
Engagements bei der Fliichtlingsintegration ab 2020 durchsetzen will.** Auch das
Gute-Kita-Gesetz, auf dessen Grundlage der Bund bis 2022 rd. 5,5 Mrd. € fiir
verbesserte Standards in der Kinderbetreuung oder niedrigeren Elternbeitragen

30 BT Drs. 19/6144 v. 28.11.2018.

31 ,,Daher werden wir, Bayern und Baden-Wiirttemberg, die Stidschiene erneut beleben und gemein-
sam eine Foderalismusinitiative starten, die in einer neuen Fdderalismuskommission miinden
konnte; denn wir sollten uns tiber die Rolle der Lénder, der Landtage, der Landesparlamente und
des Bundesrats intensiver Gedanken machen. Bayerischer Landtag; Protokoll 18/5, 11.12.2018,
S. 117.

32 BT Drs. 19/7940

33 BR Drs. 606/18.
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bereitstellen will, passierte den Bundesrat.** Die Linder fordern dagegen ein
dauerhaftes Engagement des Bundes, um die neuen Standards nicht nur voriiber-
gehend finanzieren zu konnen. Das ,,Gute-Kita-Gesetz* steht dhnlich wie der Pakt
fiir den Rechtsstaat fiir die neue Vertragsmethodik von Bund und Léndern: Die
Léander erhalten die Bundesmittel via Umsatzsteuerfestbetrag, miissen aber ohne
Ausnahme einer nachgelagerten Verwaltungsvereinbarung zum zweckgebunde-
nen Mitteleinsatz zustimmen. Der Bund wéhlt diesen Weg selbst bei gering-
fiigigem Eigenanteil und hoher Lénderverpflichtung wie bei dem Pakt fiir den
Rechtsstaat.

Noch im November-Plenum stimmte der Bundesrat dem Familienentlastungs-
gesetz zu, mit dem 2019 u. a. durch Erhéhung des Kindergeldes und Anhebung
des Kinderfreibetrages sowie des Grundfreibetrages die Familien um rd. 10 Mrd. €
entlastet werden sollen.’® Die Lénder werden durch das Gesetz ab 2020 mit knapp
4 Mrd. € belastet.

Mit Kabinettsbeschluss vom 18. Juli 2018 setzte die Bundesregierung eine Kom-
mission ,,Gleichwertige Lebensverhiltnisse® ein®, an der unter Federfiihrung des
Bundesheimatministeriums unter HORST SEEHOFER Bund, Linder und kommu-
nale Spitzenverbidnde gemeinsam die Instrumente der Regionalférderung bis hin
zur Bewiltigung der kommunalen Altschulden tberpriifen wollen. Die erste
Sitzung der Kommission, die sogleich sechs Untergruppen bildete, fand am
29. September 2018 statt und soll bis zur Sommerpause 2019 Ergebnisse liefern.
Am Mafstab der Finanzverfassung, die in Art. 106 sogar noch die ,,Einheitlich-
keit* der Lebensverhiltnisse in den Blick nimmt, ist die Aufgabenstellung der
Kommission eher bescheiden, wihrend der Verhandlungsaufwand mit der Viel-
zahl von beteiligten Fachressorts ohne Beispiel ist. Die Erinnerung an frithere
Deckungsquotenverhandlungen, die die Ministerprisidenten im Zusammenhang
mit der Anrufung des Vermittlungsausschusses noch im Dezember 2018 wach-
gerufen haben, blieb bislang noch folgenlos. Der zeremonielle Aufwand von Ver-
handlungen zum Austarieren der Umsatzsteuerverteilung wire zweifellos geringer
und die Wirkung hoher, vor allem wenn am Ende kein Abbau von Disparititen
steht, sondern nur Gie3kanneneffekte realisiert werden.

Die Kommission ,,Wachstum, Strukturwandel und Beschéftigung® (vulgo: Kohle-
kommission) wurde am 6. Juni 2018 von der Bundesregierung eingesetzt. Unter
dem Vorsitz von MATTHIAS PLATZECK, RONALD POFALLA, PROF. DR. BARBARA
PRAETORIUS und STANISLAW TILLICH wurden Empfehlungen entwickelt, um den
Ausstieg aus der Kohleverstromung auf 2038 vorziehen zu konnen. Der

34 BR Drs. 635/18 (Top 45, 973. Sitzung).
35 BR Drs. 373/18 und 578/18.
36 Gemeinsame Presseerklirung BMI, BMEL und BMFSFJ v. 18.07.2018.
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Abschlussbericht mit Stand vom Januar 2019 enthélt keine finanzielle Gesamt-
schau. Nach Verbands- und Presseberichten steht ein Volumen von 40 Mrd. € (in
Presseberichten bis zu 90 Mrd. €) in Rede’’, um Strukturfolgen in den betroffenen
Landern Nordrhein-Westfalen, Brandenburg, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thiirin-
gen, Niedersachsen und Saarland abmildern zu konnen. Der Bericht enthélt um-
fangreiche, im Einzelnen wenig {iberzeugende Mafinahmenkataloge, um das Ende
der Braunkohlegewinnung und -verstromung regional kompensieren zu kénnen.
Im europdischen Vergleich hat Deutschland heute bereits die hochsten Strom-
preise.’® Fiir die EEG-Umlage mussten die Stromverbraucher 2016 insgesamt
24,2 Mrd. € aufbringen.?

VI.  Finanzstrome im Wissenschaftsbereich

Das im Jahr 2006 mit der Foderalismusreform I eingefiihrte ,,Kooperationsverbot*
im Bildungsbereich wurde mit der Anderung des Artikels 91 b GG zum 1. Januar
2015 weitgehend aufgehoben. Zu Moglichkeiten der Anwendung des neuen Arti-
kels 91 b GG im Hochschulbereich hat die Wissenschaftsseite von Bund und
Liandern bereits im Jahr 2017 der Konferenz der Ministerprasidenten (MPK) einen
Bericht vorgelegt. In ihrer Sitzung am 13. April 2018 hat sich die Gemeinsame
Wissenschaftskonferenz (GWK) dann auf ein Maflnahmenpaket zu Bund-Lander-
Programmen im Wissenschaftsbereich verstindigt, das in den Jahren 2018 und
2019 umgesetzt werden soll. In der GWK sind zwar neben den Fachministern von
Bund und Liandern auch die Finanzminister vertreten, aber die Finanzseite zieht es
vor, an den Sitzungen der GWK nicht teilzunehmen und sich stattdessen in der
Finanzministerkonferenz mit den Uberlegungen der Fachseite auseinanderzu-
setzen.

Das ehrgeizige Mafinahmenpaket der GWK sah vor, in der Herbstsitzung am
16. November 2018 vier sogenannte ,.kleine Programme® zu beschlieBen — die
beiden Programme fiir die Forderung von Forschung und Entwicklung (FuE) und
die Personalgewinnung an Fachhochschulen sowie zwei Infrastrukturprogramme,
ndmlich zur Férderung von Forschungsbauten, Grogerdten und Hochleistungs-
rechnern (AV-FGH) und zur Nationalen Forschungsdateninfrastruktur (NFDI).
Parallel dazu sollten die sogenannten ,,grof3en Programme* verhandelt und im Mai
2019 von der GWK beschlossen werden. Bei den ,,grolen Programmen* handelt
es sich im Wesentlichen um die Nachfolgeprogramme zum ,,Hochschulpakt 2020

37 Vgl. Tagesspiegel 29.01.2019: Was kostet der Kohleausstieg?
38 AbschluBbericht ,,Wachstum, Strukturwandel und Beschiftigung®, Abb. 11 S. 31.
39 https://www.bdew.de/presse/weitere-pressegrafiken/eeg-umlage-2017/.
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zur Finanzierung der Hochschulen sowie zum ,,Pakt fiir Forschung und Inno-
vation® zur Finanzierung der auBeruniversitiren Forschungseinrichtungen. Ent-
scheidender Konfliktpunkt bei den Verhandlungen zu jedem Programm war die
jeweilige Finanzierungsbeteiligung von Bund und Landern. Die Finanzseite stark-
te im Vorfeld der GWK am 16. November 2018 mit einem klaren FMK-Beschluss
der Landerfachseite fiir die anstehende Verhandlung mit dem BMBF deutlich den
Riicken. Erstmals nach langer Zeit nahm mit Minister MATHIAS BRODKORB
(Mecklenburg-Vorpommern) sogar wieder ein Landesfinanzminister an einer
Sitzung der GWK teil. Im Ergebnis konnte bei den ,,kleinen Programmen® ein an
der Aufgabenverteilung zwischen Bund und Léndern angemessenes Finan-
zierungsverhiltnis ausverhandelt werden.

Fiir die sogenannten ,,grolen Programme® wird um die Finanzierungsbeteiligung
der Lander nach wie vor intensiv gestritten.

Die Finanzstrome im Rahmen der gemeinsamen Forderung von Wissenschaft und
Forschung durch Bund und Linder werden jahrlich in einer Broschiire der GWK
fiir das vorvergangene Jahr dargestellt. Sie lassen erkennen, dass in diesem Bereich
auBerhalb 6ffentlicher Wahrnehmung eine erhebliche Mittelumverteilung statt-
findet, die mit 14 Mrd. € im Jahr 2016 das Volumen des Landerfinanzausgleichs
deutlich tbertrifft. Die systematische Erfassung der Finanzstrome hatte Mitte der
neunziger Jahre, nach Einbezichung der neuen Liander in den Léanderfinanz-
ausgleich, in der damaligen Bund-Lénder-Kommission fiir Bildungsplanung
(BLK) begonnen. Die Darstellung miindete in eine regelméfige Publikation zur
Erleichterung der Verhandlungen in der GWK. Zu besonderer Prominenz gelangte
die kleine Broschiire, als sie Eingang fand in die Verhandlung der Ministerprési-
denten und der Bundeskanzlerin zur Neuregelung des Finanzausgleichs ab 2020
und als Datengrundlage die Einfithrung und Bemessung der sogenannten ,,For-
schungs-BEZ*“ ermoglichte. Mit dieser Aufwertung der Broschiire ging einher,
dass das GWK-Biiro seither die Daten nicht mehr allein, sondern unter Einbe-
ziehung der Landerfinanzseite aufbereitet.

VII.  Stabilititsrat und Uberwachung der Einhaltung der Schuldenbremse

Der Deutsche Bundestag hatte am 1. Juni 2017 die gesetzlichen Grundlagen fiir
die Neuordnung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen beschlossen. Diesem Be-
schluss gingen zweijahrige Verhandlungen von Bund und Léndern voraus, die in
der Einigung der Regierungschefs von Bund und Léndern vom 8. Dezember 2016
ihren Abschluss fanden. In einem gemeinsamen Papier wurden die vorgesehenen
Grundgesetzdnderungen weitgehend im Wortlaut abgestimmt und bildeten fortan
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den Rahmen fiir die Erstellung der Gesetzentwiirfe der Bundesregierung und die
anschlieBenden parlamentarischen Beratungen.

Diese Neuordnung der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen zum Jahr 2020 hat zu
erheblichen Anderungen der bisherigen foderalen Finanzarchitektur gefiihrt. Tm
Ergebnis sind Art und Umfang sicherlich einmalig in der Zeit seit der grofen
Finanzreform des Jahres 1969. Zusammenfassend kann die Reform unter das
Motto ,,Geld fiir die Lander gegen Kompetenzen fiir den Bund* gestellt werden.
Zu dem Mehr an Kompetenzen zdhlt auch, dass der Bund seine Forderung durch-
setzen konnte, dem Stabilititsrat die Aufgabe der Uberwachung der Einhaltung der
Vorgaben der grundgesetzlichen Schuldenbremse ab dem Jahr 2020 zu tibertragen.
Der Stabilitétsrat hat sich hierzu in seiner 18. Sitzung vom 6. Dezember 2018 auf
ein entsprechendes Verfahren verstiandigt. Das genaue Prozedere ist im ,,Kompen-

dium des Stabilititsrates*“*

niedergeschrieben. Diesem Werk ist durchgingig
anzumerken, dass die Arbeit des Stabilitéitsrats im Spannungsfeld zwischen der
Haushaltsautonomie von Bund und Landern, den européischen Anforderungen an
die Vorgaben zu Uberwachung der Haushaltsdisziplin sowie den grundgesetz-
lichen Vorgaben an die Schuldenbremse erfolgte.

Im Ergebnis nimmt der Stabilitdtsrat zundchst die Einhaltung bzw. Nicht-Einhal-
tung der jeweiligen bundes- oder landesrechtlich mafigeblichen Regelungen zur
Kenntnis. Die Haushaltsautonomie bleibt somit der Form nach gewahrt. Im Prinzip
geht das allerdings kaum iiber das hinaus, was Bund und Léander bisher bereits
auch in ihren Stabilitdtsberichten ausweisen. Erst in einer zweiten Stufe und auch
nur mit optionalem Ausweis eines Beschlusses des Stabilitédtsrates — und somit
Offentlich deutlich weniger wahrnehmbar — erfolgt die Bewertung der Haushalte
von Bund und Lindern auf Basis eines harmonisierten Analyseverfahrens ein-
schlieBlich einer einheitlichen Konjunkturbereinigung. Ausgehend von der Netto-
kreditaufhahme (Stichwort: Schuldenbremse im Grundgesetz) erfolgt tiber Berei-
nigungen der finanziellen Transaktionen sowie die Hinzusetzung (ausgewahlter)
Extrahaushalte eine Anndherung an die Betrachtungsweise der Volkwirtschaft-
lichen Gesamtrechnungen (Stichwort: Europdische Vorgaben der Haushaltsiiber-
wachung).

Dem harmonisierten Analysesystem sind die sehr heterogene Interessens- und
Gemengelage des Bundes sowie der einzelnen Lénder deutlich anzumerken. Die
Einheitlichkeit bei der Konjunkturbereinigung wird beispielsweise sehr weit aus-
gelegt, so dass sowohl das gegenwértige Bundesverfahren als auch — in seinen
Grundziigen — das aktuelle Verfahren der Konsolidierungshilfeldnder subsumiert

40 Stabilititsrat: Kompendium des Stabilititsrates zur Uberwachung der Einhaltung der Schulden-
bremse nach Artikel 109a Absatz 2 Grundgesetz (Stand: 06.12.2018). vgl. dazu auch BMF: , Kom-
pendium zur Schuldenbremse des Bundes*; Berlin, Midrz 2015.
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werden konnen. Zwei Verfahren, die beide am gesamtwirtschaftlichen Produk-
tionspotenzial ansetzen, aber spdtestens im Haushaltsvollzug kaum mehr Gemein-
samkeiten haben. Extrahaushalte werden zwar beriicksichtigt, aber auch nur
insoweit dies rechtlich zwingend geboten ist, weil sie dem Sektor Staat zugeordnet
werden und {iber eine eigene Krediterméchtigung verfiigen. Die finanzpolitisch
»schwierigen® Extrahaushalte — die einerseits sicher ein gewisses Eigenleben
entwickelt haben, aber bei denen andererseits auch die Musik spielt — bleiben
aullen vor, damit der Bund und die Lander eine gewisse Mandvriermasse behalten,
auf die in Krisenzeiten zumindest voriibergehend zugegriffen werden kann. Zu
guter Letzt triagt eine Ausgleichskomponente formal dem Umstand Rechnung, dass
nicht alle Sondersituationen in allen Landern in einem harmonisierten Verfahren
angemessen berlicksichtigt werden kénnen. Zu nennen wéren hier Einnahme-
effekte aus demografischer Entwicklung, die unterschiedliche Ausgestaltung der
jeweiligen kommunalen Finanzausgleichssysteme sowie die Sondersituation der
Stadtstaaten im Hinblick auf die nicht vornehmbare Abgrenzung der kommunalen
Ebene. Faktisch stellt die Ausgleichskomponente einen zusitzlichen Sicherheits-
puffer dar und schafft den Landern weiteren Spielraum. Sich aus dem Ausgleichs-
system ergebende Tilgungsverpflichtungen fiir vor dem Jahr 2020 aufgenommene
Altschulden konnen auf Wunsch ausgeblendet werden. Im Kleingedruckten
werden Schulden aus Landesbanksanierungen ausgenommen®*!.

Das Kompendium trdgt dem Umstand Rechnung, dass siebzehn verschiedene
Positionen und Ansétze von Bund und Léndern unter einen Hut gebracht werden
mussten. Angesichts der komplizierten Ausgangslage hat sich der Stabilitdtsrat vor
diesem Hintergrund durchaus auf ein gangbares Verfahren verstandigt. Es gilt zu
bedenken, dass mit der Schuldenbremse und ihrer Auswirkung auf die Haushalte
von Bund und Lindern in gewisser Weise finanzverfassungsrechtlich Neuland
betreten wird. Das Wirken des Stabilitdtsrates erfolgt zudem in rechtlich nicht
vollig widerspruchsfreiem Raum. Festzuhalten ist auch, dass es sich zum einen um
ein atmendes System handelt, das eine kiinftige Evaluierung und Anpassung vor-
sieht und zuldsst. Somit kann zunéchst die erste Phase in den Jahren ab 2020 fiir
die Feststellung der Praxistauglichkeit genutzt werden und die Grundlage fiir eine
mogliche Nachjustierung bilden. Zum anderen tiberwacht der Stabilitdtsrat nicht
nur die Einhaltung der Vorgaben der Schuldenbremse, sondern auch die Haushalte

41 ,,Davon unabhingig bleiben Mafinahmen zur Stabilisierung und Abwicklung von Landesbanken
im Zusammenhang mit der Finanzmarktkrise 2008/9 unberiicksichtigt. Dies lehnt sich an das Ver-
fahren der Haushaltsiiberwachung zur Vermeidung drohender Haushaltsnotlagen an. Derzeit be-
stehen potentielle Verpflichtungen fiir Nordrhein-Westfalen in Hohe von bis zu 4,5 Mrd. € (u. a.
Phoenix-Garantie), fiir Hamburg und Schleswig-Holstein in Hohe von jeweils bis zu rd. 7 Mrd. €,
insgesamt 14 Mrd. € (u. a. Sunrise Riickgarantie und Inanspruchnahme aus der Gewéhrtrigerhaf-
tung fiir die HSH Nordbank AG).” FuBinote 1, S. 7 des Kompendiums.
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von Bund und Landern selbst. Das bisherige (Kennziffern-)System soll in der
ersten Jahreshilfte 2019 an die neuen Rahmenbedingungen angepasst werden.
Eine abschlieBende Beurteilung des Wirkens des Stabilitétsrates ist sicherlich erst
in der Gesamtschau nach Uberarbeitung des Kennziffernsystems moglich. Noch
offen ist die Neudefinition der Kriterien und Indikatoren, anhand derer zukiinftig
»drohende Haushaltsnotlagen® festgestellt werden sollen.

VIII. Landesbanken

Der Verkauf der HSH-Nordbank an den US-Finanzinvestor Cerberus*? erforderte
2018 eine Reihe von Schritten, die die beiden Landesparlamente von Schleswig-
Holstein und Hamburg mit zu vollziehen hatten. Dabei ging es nicht nur um die
erforderlichen Krediterméchtigungen® fiir die Auszahlung der Garantien, sondern
im Falle Hamburgs auch um die punktuelle AuBlerkraftsetzung sdmtlicher gesetz-
licher Kredit- und Ausgabenrestriktionen mit einem eigenen Gesetz**. Der Ham-
burger Senat unterrichtete die Biirgerschaft zum Jahresende iiber den vollzogenen
Verkauf.* Allein fiir Beratungsdienstleistungen im Zusammenhang mit dem Ver-
kauf wurden mehr als 300 Mio. € aufgewendet.** Die von der EU-Kommission
erzwungene Privatisierung der HSH-Nordbank hat die beiden Lénder mit einem
zweistelligen Milliardenbetrag geschidigt und wird sie noch bis ins Jahr 2041
belasten.’ Den Kéufern ist es nicht nur gelungen, sich simtliche offentlichen
Garantien auszahlen zu lassen, sie erhalten zudem mit den Kundendaten auch
einen intimen Zugang zur mittelstandischen Wirtschaft in Norddeutschland. Den
Privatbanken war es aulerdem moglich, die Einlagensicherung bis 2022 weiterhin
bei der Institutssicherung der Sparkassen zu belassen und den Eintritt in den
Einlagensicherungsfonds der Privatbanken fiir die Zeit danach offen zu halten.*®
Die Beschiftigten zahlen einen hohen Preis, denn ihre Zahl soll auf weniger als
1.000 absinken — 2008 hatte die Bank noch rd. 5.000 Arbeitsplétze.** Nachdem der
Bundesgerichtshof im Jahre 2016 die Freispriiche gegen sechs frithere Vorstande

42 ,,Ohne sie geht nichts mehr* SZ 27.11.2018.
43 In Hamburg mit dringlichem Senatsantrag Bii-Drs. 21/13504 v. 19.06.2018 eine Krediterméchti-
gung iiber 2,95 Mrd. € eingefordert.

44 Gesetz tiber die Kreditaufnahme und Auszahlungen an die HSH Finanzfonds A6R im Zusammen-
hang mit der VerduBerung der HSH Nordbank AG vom 14. Juni 2018; HmbGVBI. Nr. 23 2018.
45 Vgl. HH Biirgerschaft Drs. 21/15510 v. 11.12.2018 Senatsmitteilung zum ,,Vollzug des Verkaufs

der mittelbar gehaltenen Anteile der Freien und Hansestadt Hamburg an der HSH Nordbank AG*.
Vgl. dazu auch die Stellungnahme des Ausschusses Offentliche Unternehmen v. 21.02.2019.

46 Vgl. HH Biirgerschaft Drs. 21/15770.

47 Vgl. HH Biirgerschaft Drs. 21/13156.

48 Vgl. HH Biirgerschaft Drs. 21/14923.

49 ,,EX-HSH-Nordbank steht vor massivem Stellenabbau” Hamburger Abendblatt, 11.12.2018.
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der HSH-Nordbank aufgehoben hat, wurde durch das Landgericht Hamburg die
Neuverhandlung fiir die Zeit vom August 2019 bis August 2020 terminiert.
Unterdes ist auch die Nord-LB durch den Umfang fauler Schiffskredite in eine
kritische Lage geraten, die die Eigentiimer, namentlich Sparkassen und das Land
Niedersachsen zum Handeln zwingt, Sachsen-Anhalt hélt nur eine geringfiuigige
Beteiligung von knapp sechs Prozent. Dabei geht es um eine Kapitalerhhung im
Volumen von rd. 3,7 Mrd. € Nach dem katastrophalen Resultat des Verkaufs der
HSH-Nordbank kommt eine ,,Privatisierung® politisch kaum mehr in Betracht.>
Aber jede offentliche Losung steht unter dem Genehmigungsvorbehalt der EU-
Kommission. Im April 2019 zeichnete sich ab, dass das Paket mit notleidenden
Schiffskrediten im Umfang von 4,6 Mrd. € bei der Bank verbleibt und mit einer
Garantie tiber eine Milliarde € abgeschirmt werden soll. Weitere Schiffskredite in
Hohe von 2,9 Mrd. € sollen verduBert werden®!. Das neue Geschéftsmodell der
Nord-LB sieht vor, dass knapp die Hilfte der etwa 5.500 Mitarbeiter ihre Arbeit
verlieren werden.>

Der Investmentfonds Cerberus, Anteilseigner bei der Deutschen Bank und der
Commerzbank, hat nach Presseberichten im Jahre 2018 von der Deutschen Bank
Kredite im Umfang von 5,7 Mrd. USD fiir ausfallgefdhrdete Immobilien- und
Schiffskredite erhalten.*

IX. Kommunen

Fiir die Kommunen war das Jahr 2018 erneut ein Jahr mit schwarzen Zahlen. Der
Deutsche Stiadtetag rdumte frithzeitig ein, nach dem gldnzenden Jahr 2017 mit
einem Plus von 10,7 Mrd. € auch fiir das Jahr 2018 mit einem Finanzierungsiiber-
schuss von 7,6 Mrd. € zu rechnen. Die Folgejahre sollen zu dhnlichen Ergebnissen
fiihren — wenn nichts dazwischenkommt.>* Tatséchlich wurden die Erwartungen
fir 2018 aber weit iibertroffen, denn die Gemeinden und Gemeindeverbande
erreichten einen Finanzierungssaldo von 9,7 Mrd. € (Kern- und Extrahaushalte).
Auch bei den Gemeinden gab es einen kréftigen Anstieg der Steuereinnahmen ggii.
Vorjahrum 5,5 %. Die investiven Zuweisungen von den Landern stiegen sogar um

50 Regierungserklirung des Niedersidchsischen Finanzministers Reinhold Hilbers am 05.02.2019 im
Niedersichsischen Landtag http://www.mf.niedersachsen.de/download/140396/ Regierungser-
klaerung zur NORD LB am 05.02.2019 im Niedersaechsischen Landtag.pdf.

51 SZ 05.04.2019: ,Nord-LB mit Rekordverlust*.

52 Handelsblatt, 03.04.2019: ,,EZB signalisiert Zustimmung fiir neues NordLB-Geschiftsmodell*.

53 Stiddeutsche Zeitung unter Berufung auf das Wall Street Journal am 08.03.2019: ,,Ein ganz be-
sonderer Kunde®.

54 Deutscher Stidtetag: Stadtfinanzen 2018, S.8.
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12,3 % auf 8,3 Mrd. € und erkléren einen Teil der endlich ansteigenden investiven
Ausgaben auf 30,1 Mrd. € (+12,9 %). Auch die Gemeinden verzeichneten 2018
einen weiteren Rickgang der Zinslasten auf 3 Mrd. € (-7,5 %), freilich in einer
deutlichen Spreizung von -18,2 % (Sachsen) bis zu einer Zunahme um 12,7 %
(Thiiringen).*

Die Sorge um die Grundsteuer war fiir die kommunale Familie auch 2018 das
beherrschende Thema. Am 29. November 2018 présentierte das BMF Losungs-
varianten zwischen den Polen ,,gerecht* und ,,administrierbar“>®, die zum 1. Fe-
bruar 2019 in gemeinsame Eckpunkte von Bund und Léindern miindeten.’” Das
Gesetzgebungsverfahren fiir die Neuregelung der Bewertung muss bis Ende 2019
abgeschlossen sein. Fiir die Gemeinden geht es um ein Volumen von rd. 14 Mrd. €
und wegen der damit verbundenen Hebesatzrechte auch um ein bedeutendes Ele-
ment ihrer Selbstverwaltung.

Auch diese sehr gute Haushalts- und Finanzlage der Kommunen hat (zumeist) im
Lichte anstehender Landtags- und Kommunalwahlen und aufgrund verschiedener
Volks- bzw. Biirgerinitiativen in den Flichenlindern®® zu Diskussionen iiber die
Abschaffung von Straflen(aus)baubeitrdgen gefiihrt. Als Grund fiir diese Diskus-
sionen wird zumeist angefiihrt, dass viele Beitragspflichtige den Straen(aus)bau-
beitrag fiir ungerecht und zu hoch erachten wiirden. Wiahrend diese Beitrage
beispielsweise in Bayern bereits (riickwirkend) abgeschafft wurden, laufen
anderenorts entsprechende Gesetzgebungsverfahren (Mecklenburg-Vorpommern)
oder sollen voraussichtlich noch in 2019 durchgefiihrt werden (Brandenburg,
Thiiringen). Andere Lander haben die Entscheidung tiber die Beitragserhebung in
die Hinde der Kommunen gelegt (Schleswig-Holstein) oder planen beitrags-
bezogene Erleichterungen (Sachsen-Anhalt). Unabhdngig von den konkreten
»Reformen* werden diese dazu fiihren, dass eine wichtige Finanzierungsquelle fiir
kommunale Straflen(aus)baumalBnahmen wegfillt und die Landes- und/oder
Kommunalhaushalte dauerhaft mit einer (im Ergebnis steigenden) Belastung
umzugehen haben werden.

55 Destatis: Vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte 1.-4. Vj. 2018, Kern- und
Extrahaushalte; Stand Mirz 2019.
56 BMF Pressemitteilung ,,Neuregelung der Grundsteuer 29.11.2018.

57 BMF Pressemitteilung 01.02.2019: Bund und Lénder versténdigen sich auf Eckpunkte fiir Grund-
steuer-Reform.
58 Es sei darauf hingewiesen, dass die Stadtstaaten (Berlin, Freie Hansestadt Bremen, Freie und Han-

sestadt Hamburg) aufgrund ihrer strukturellen Sonderstellung sowie der spezifischen Gegebenhei-
ten vor Ort nicht als Referenzpunkt fiir Vergleiche der Flichenldnder heranzuziehen sein diirften,
vgl. dazu und im Folgenden u. a. Landesrechnungshof Mecklenburg-Vorpommern (2018): Jahres-
bericht 2018. Teil 2 — Kommunalfinanzbericht 2018, S. 44-55 (hier: S. 46 ff.).
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Mit der Einrichtung der Arbeitsgruppe ,.kommunale Altschulden® im Rahmen der
Kommission Gleichwertige Lebensverhéltnisse war es den kommunalen Spitzen-
verbdnden gelungen, die Thematik der hohen Kassenkreditbestdinde bundespo-
litisch zu platzieren. In der Diskussion um mogliche Finanzierungswege, auf denen
Bundesmittel mehr oder weniger zielgenau die Gemeinden erreichen koénnen, hat
sich neben einer finanziellen Unterstiitzung von Entschuldungsprogrammen der
Léander zuletzt die Bundesbeteiligung an den Kosten der Unterkunft als Favorit
herausgeschilt. Um diesen Weg konkurrieren mittlerweile verschiedene Finan-
zierungsabsichten, sodass im Bundesrat eine Anhebung der Grenze zur Bun-
desauftragsverwaltung auf 75 % der Kostenbeteiligung des Bundes diskutiert
wird®. Die Uberlastung dieser ,,Pipeline* zeichnet sich schon seit Lingerem ab®
und ist eine eher kuriose Facette der politischen Bemiihungen um die Stabilitét der
Gemeindefinanzen. Die Flichenldnder sind seit Jahren mit eigenen Programmen
um die Entschuldung ihrer Gemeindeebene bemiiht. Indirekt ist dies auch die
Folge des grundgesetzlichen Neuverschuldungsverbots, das nur die Lénder, nicht
aber die Gemeinden betrifft. Die Verschuldungsmdoglichkeit der Gemeinden wird
damit zur strategischen Reserveposition der Landerhaushalte, die aber einen
zutrdglich niedrigen Verschuldungsgrad der Gemeinden voraussetzt. Das erklart
die teilweise energischen Bailout-Methoden etwa in Hessen oder dem Saarland
und ihre Verbindung mit strikten Auflagen. In den Stadtstaaten, wo die Gemeinde-
ebene fehlt, ist eine dhnliche Bewegung in Richtung auf ihre Kommunalwirtschaft
etwa durch Eigenkapitalzufithrungen und weitere Extrahaushalte zu beobachten.

59 Vgl. o. bereits erwdhnte Drs. BR 165/1/18 mit den Ausschussempfehlungen zu den Grundgesetz-
anderungen.
60 Vgl. Jirgen Wixforth: ,,Bundesbeteiligung an den Kosten der Unterkunft als Sammelbecken der

Kommunalentlastung?** In: Wirtschaftsdienst 7/2016, S. 501 ff. https://www.zdl-berlin.de/veroef-
fentlichungen/download/372/pdf/?datei=fileadmin/Dokumente/Artikel  Vortraege/Artikel
Vortraege/Artikel  Vortraege/wixforth kdu.pdf.
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Tabelle 1: Entwicklung der Finanzierungssalden pro Einwohner in
den Kernhaushalten seit 2008

Siidléinder Finanzschwache Westlinder

€/EW BY BW HE NI RP SH SL NwW
2008 -10 128 -179 -40 -200 -104 -484 -64
2009 -644 -124 -450 -254 -403 -356 -900 -321
2010 -103 =77 -320 -236 -480 -470 -946 -282
2011 23 -36 -225 -301 -514 -247 -400 -181
2012 109 -6 -294 -105 -286 -61 -693 -219
2013 167 -35 -119 -64 -137 41 -493 -189
2014 126 47 -149 -30 -154 -87 -383 -138
2015 163 3 -38 -20 -141 30 -244 -110
2016 141 22 76 123 78 134 -150 2

2017 233 160 29 105 210 224 123 -67
2018 323 276 170 348 213 -663 148 60

Neue Linder Stadtstaaten

€/EW BB MV TH SN ST HH HB BE
2008 38 189 108 308 23 104 -657 288
2009 -179 239 -95 5 -66 -499 -1.373 -419
2010 2211 -71 -264 -44 -262 -501 -1.901 -410
2011 50 152 -120 502 -76 -236 -924 -338
2012 3 100 135 321 24 -321 -827 203
2013 258 188 152 206 81 -246 -715 141
2014 98 118 87 166 35 250 -647 254
2015 96 209 110 -34 191 127 -393 59
2016 169 197 274 -30 207 159 8 38
2017 233 433 425 177 83 527 -27 604
2018 263 147 291 313 142 -616 83 669

Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenstatistik, SFK-3 1.-4. Vj. 2018 vom 28.03.2019; ein-
schlieBlich der Konsolidierungshilfen; eigene Berechnung; Einwohnerzahlen zum jeweiligen
30.06.
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X. Die neuen Liander

Tabelle 2: Finanzdaten neue Linder 2018

Vorl. Ist 2018 BB MV SN ST TH
Finanzierungssaldo je Einw. in € 263 147 313 142 291
Zinsausgaben (Gr.Nr. 57) je Einw. in € 112 132 39 165 155
Investitionsquote in % 10,4 13,3 17,2 11,6 14,3

Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenstatistik, SFK-3 1.—4. Vj. 2018 vom 28.03.2019; eigene
Berechnung; einschlieBlich der Konsolidierungshilfen fiir Sachsen-Anhalt; Einwohnerzahlen
zum 30.06.

Zum zweiten Mal in Folge erreichen 2018 alle neuen Lénder einen positiven
Finanzierungssaldo. lhre glinzende Haushaltslage ldsst sie auch den scharfen
Riickgang der Sonderbedarfs-BEZ ohne weiteres verkraften. In ihrer Stellungn-
ahme zu den Fortschrittsberichten der neuen Lander zur SOBEZ-Verwendung des
Jahres 2017 (3,6 Mrd. €) stellt die Bundesregierung fest: ,,Die ostdeutschen Lin-
der haben zum sechsten Mal in Folge eine vollstindig zweckgerechte Verwendung
der Solidarpaktmittel nachgewiesen.“! Dies diirfte auch 2018 spielend gelungen
sein. Drei der neuen Lénder haben ihren positiven Finanzierungssaldo gegeniiber
dem Vorjahr sogar deutlich erhéhen kénnen (BB, SN und ST). So stellt auch der
Jahresbericht der Bundesregierung zum Stand der Deutschen Einheit 2018 fest:
»Die gesamten Einnahmen der ostdeutschen Fldchenldinder und ihrer Gemeinden
iibersteigen dann mit 6.028 € je Einwohner im Jahr 2017 jene der finanz-
schwachen westdeutschen Fldchenldnder und Gemeinden (5.981 € je Einwoh-
ner).“%> Dabei erreichen ihre origindren Steuereinnahmen nur rd. 65 % des
Niveaus der finanzschwachen westdeutschen Flichenlénder.%® Der offenkundige
Kontrast zwischen fiskalischer Leistungsfdhigkeit und wirtschaftlicher Kraft be-
scherte 2018 den neuen Léndern angesichts auslaufender Solidarpaktmittel und
nahender Landtagswahlen eine lebhafte Strukturdebatte in der Publizistik®. Die

61 Stellungnahme der Bundesregierung zu den Fortschrittsberichten ,,Aufbau Ost* der Lénder Berlin,
Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen — Berichts-
jahr 2017 —, Berlin, im Oktober 2018; S. 18.

62 Der Beauftragte der Bundesregierung fiir die neuen Bundeslédnder (Hrsg.): Jahresbericht der Bun-
desregierung zum Stand der Deutschen Einheit 2018; Berlin, August 2018; S. 51 https://www.be-
auftragter-neue-laender.de/BNL/Redaktion/DE/Downloads/Publikationen/Berichte/jahresbe-
richt-de-2018.pdf?__blob=publicationFile&v=7.

63 Ebd.

64 Presse- und Informationsamt des Landes Berlin: Ostdeutsche Ministerprésidenten setzen sich fiir
gleichwertige Lebensverhiltnisse ein und fordern Unterstiitzung bei Standortentscheidungen. PM
v. 23.11.2018. vgl. auch das umfassende Positionspapier der ostdeutschen Ministerprasidenten v.
30.01.2018: Erwartungen der Regierungschefin und der Regierungschefs der ostdeutschen Lander
an die Koalitionsverhandlungen zwischen CDU, CSU und SPD auf Ebene des Bundes.
https://www.regierung-mv.de/static/Regierungsportal/Ministerpr %C3 %Ad4sidentin %20und %
20 Staatskanzlei/Dateien/pdf-Dokumente/MPK-Ost_Positionspapier.pdf.
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bunte Vielfalt der Forderungen und Anspriiche zeigt auch, dass sich die Ge-
sellschaft in Ostdeutschland nach Lebenslagen und -haltungen heute deutlich
differenzierter darstellt.

XI.  Die Finanzschwachen Flachenldnder West (FFW)

Tabelle 3: Finanzdaten Finanzschwache Flichenlinder West 2018

Vorl. Ist 2018 NI RP SL SH NW
Finanzierungssaldo je Einw. in € 348 213 148 -663 60
Zinsausgaben (Gr.Nr. 57) je Einw. in € 133 142 364 160 137
Investitionsquote in % 42 5,1 8,8 19,8 9,9

Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenstatistik, SFK-3 1.-4. Vj. 2018 vom 28.03.2019 eigene
Berechnung; einschlieBlich Konsolidierungshilfen fiir Saarland und Schleswig-Holstein; Einwoh-
nerzahlen zum 30.06.

Nordrhein-Westfalen — langjahriges Empfangerland im Finanzausgleich — findet
sich hier erstmals eingereiht in die Gruppe der finanzschwachen Flachenldnder
West (FFW). Im Gegensatz zum Vorjahr hat Nordrhein-Westfalen 2018 einen
leichten Uberschuss erzielen konnen, der sich in absoluten Zahlen beein-
druckender ausnimmt als am Einwohnermafstab, der den Abstand zu den iibrigen
FFW deutlich werden ldsst. Das heterogene Bild der Gruppe ist Sonderfaktoren
geschuldet: Im Falle Niedersachsens den zusitzlichen Einnahmen aus Straf-
zahlungen von VW und im Falle Schleswig-Holsteins durch Bedienung der Garan-
tien fiir die HSH-Nordbank. Bereinigt um diesen Sondereffekt hitte auch Schles-
wig-Holstein einen positiven Finanzierungssaldo je Einwohner von rd. 180 €
aufzuweisen und ldge damit zwischen Rheinland-Pfalz und dem Saarland. Die
Investitionsquoten konnen sich auch 2018 nicht messen mit dem Niveau der neuen
Lander.

XII. Die Stadtstaaten

Tabelle 4: Finanzdaten der Stadtstaaten 2018

Vorl. Ist 2015 BE HB HH
Finanzierungssaldo je Einw. in € 669 83 -616
Zinsausgaben (Gr.Nr. 57) je Einw. in € 340 859 245
Investitionsquote in % 6,7 6,2 18,4

Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenstatistik, SFK-3 1.-4. Vj. 2018 vom 28.03.2019; ein-
schlieBlich der Konsolidierungshilfen fiir Bremen, eigene Berechnung; Einwohnerzahlen zum
30.06.
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Die drei Stadtstaaten sind wie im Vorjahr gut fiir die Extrempositionen. Allerdings
markiert diesmal die Freie und Hansestadt Hamburg wegen des Sondereffekts
HSH-Nordbank den tiefsten Punkt im Vergleich der Finanzierungssalden. Hervor-
zuheben ist das positive kassenmédBige Ergebnis Bremens, das auch durch die
Konsolidierungshilfen zustande gekommen ist. Im Ubrigen zeigen die immer noch
relativ hohen Zinsbelastungen eine Problemlage an, die in den Stiddten der
Flachenldnder als Kassenkreditproblem auf der finanzpolitischen Agenda gefiihrt
wird.

XIII. Die Suidlander

Tabelle S: Finanzdaten der Siidléinder 2018

Vorl. Ist 2018 BW BY HE
Finanzierungssaldo je Einw. in € 276 323 170
Zinsausgaben (Gr.Nr. 57) je Einw. in € 126 45 154
Investitionsquote in % 8,2 11,1 6,7

Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenstatistik, SFK-3 1.—4. Vj. 2018 vom 28.03.2018; eigene
Berechnung; Einwohnerzahlen zum 30.06.

Die drei wirtschafts- und steuerstarken Flachenldnder im Siiden der Republik
haben gegeniiber dem Vorjahr ihren Finanzierungsiiberschuss nochmals deutlich
steigern konnen und ihre Zinsbelastung weiter reduziert. Hinsichtlich der Zins-
belastung zeigen sich Bayern und Baden-Wiirttemberg ebenbiirtig mit den neuen
Lindern, wihrend die finanzschwachen Flidchenlinder West und die Stadtstaaten
am Vorabend des Inkrafttretens der Schuldenbremse nur als zweite Liga gelten
konnen. Bayern profitiert im Jahre 2018 noch von Strafzahlungen der Auto-
industrie und weist deshalb einen etwas tiberhhten Finanzierungssaldo aus. Struk-
turell liegen die drei Stidlénder etwas niher beieinander.
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B. Vergleichende Ubersichten von 2008 bis 2018

von Wolfgang Forster®
L Finanzielle Entwicklung der Lander im Zeitverlauf

Die ,,vergleichenden Ubersichten” decken mit dem vorliegenden Jahrbuch nun-
mehr den Zeitraum 2008 bis 2018 ab.% Sie stellen die Entwicklung wesentlicher
finanzieller Eckdaten der Lander zum Teil unter Berticksichtigung ihrer kommu-
nalen Ebene dar. Zugleich bieten sie einen Erkldrungsbeitrag fiir feststellbare
Konvergenz- oder Divergenzentwicklungen.®’

Aus Griinden der Vergleichbarkeit zwischen den ost- und den westdeutschen
Flachenldndern sowie zwischen den Fliachenldndern und den Stadtstaaten wird in
verschiedenen Ubersichten die kommunale Ebene beriicksichtigt.

Grundsitzlich beschriankt sich der Blick auf die Kernhaushalte. Extrahaushalte
werden nur punktuell berticksichtigt. Fiir tibergeordnete Analyse-Zwecke etwa aus
Sicht der EU mag die vollstindige Erfassung des Sektors Staat eine sinnvolle
Bereicherung der Statistik darstellen. Fiir Zwecke von Landervergleichen auf der
Grundlage von Zeitreihen wirft der aktuelle Stand der Umsetzung des Schalen-
konzeptes nach wie vor Fragen auf.®

Weiterhin werden die Zahlungen der ostdeutschen Lander nach dem Anspruchs-
und Anwartschaftsiiberfilhrungsgesetz (AAUG) erfasst. Dadurch wird die Ver-
gleichbarkeit mit den westdeutschen Landern verbessert, in denen lediglich die
dem Grunde nach vergleichbaren Versorgungslasten fiir die ehemaligen Beam-
tinnen und Beamten anfallen.

1I. Kreditmarktschulden

Ausgangspunkt der Analyse sind Hohe und Entwicklung des Schuldenstandes der
Lander. Seit einer systematischen Umstellung durch das Statistische Bundesamt
ist die Unterscheidung zwischen Schulden beim nicht-6ffentlichen Bereich sowie
Schulden beim 6ffentlichen Bereich in den Vordergrund geriickt. Aus Griinden der

65 Dipl.-Volkswirt Wolfgang Férster ist Haushaltsdirektor im saarlandischen Finanzministerium und
vertritt in diesem Beitrag ausschlieBlich seine personliche Meinung, E-Mail: wolfei@gmx.de.
66 Die Berichterstattung umfasst auch weiterhin das Ausgangsjahr 2008 sowie die beiden jeweils

aktuellsten Jahre, nunmehr also 2017 und 2018. Dies erméglicht es, Verdnderungen im Lénder-
vergleich seit dem Ausgangsjahr und gegeniiber dem Vorjahr aufzuzeigen.

67 Zur Methodik siehe Forster (2015).

68 Im Einzelnen siehe Forster (2018).
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Datenverfiigbarkeit stellen die nachfolgenden Tabellen die Verschuldung beim
nicht-6ffentlichen Bereich im Kernhaushalt seit 2010 zum jeweiligen 31.12.
dar. Zur Ermittlung der Pro-Kopf-Verschuldung zum 31.12.2018 werden hilfs-
weise die Einwohnerzahlen zum 30.06.2018 verwendet.

Tabelle 6: Schulden beim nicht-6ffentlichen Bereich (Lénder,
Kernhaushalte)

BW BY HE NI NwW RP SL SH Léander
2010 42.687 | 29.146 | 36.926 | 54.030 [125.351| 28.900 | 11.322 | 25.520 | 524.162
2017 37.588 | 16.940 | 40.966 | 57.173 |138.774| 31.138 | 13.819 | 25.677 |522.329
2018(vorl.) 35.434 | 14.582 | 40.305 | 56.618 |137.076| 30.480 | 13.566 | 27.423 |513.167
2018 in € je
Einw. 3206 | 1.118 | 6.448 | 7.096 | 7.652 | 7.474 | 13.672 | 9.479 | 6.191
A2018/17
in Mio. € -2.154 | -2.358 | -661 -555 | -1.698 | -658 -253 1.746 | -9.162
Ain % -5,7 -13,9 -1,6 -1,0 -1,2 -2,1 -1,8 6,8 -1,8
A2018/10
in Mio. € -7.253 |-14.564| 3.379 | 2.588 | 11.725 | 1.580 | 2.244 | 1.903 |-10.995
Ain % -17,0 | -50,0 9,2 4,8 9,4 5,5 19,8 7,5 -2,1

BB MV SN ST TH BE HB HH | Lander

2010 17.948 | 9.806 | 6.407 |20.542 | 16.109 | 60.243 | 17.620 | 21.603 | 524.162
2017 15.399 | 7.838 | 1.555 |20.763 | 15.344 | 56.519 | 20.547 | 22.288 |522.329
2018 (vorl.) | 14.765 | 7.532 | 1.409 | 19.928 | 14.278 | 54.372 | 21.487 | 23.912 [513.167
2018 in € je

Einw. 5891 | 4.680 | 346 | 9.001 | 6.655 | 14.999 | 31.571 | 13.036 | 6.191
A2018/17

in Mio. € 634 | -306 | -146 | -835 |-1.066 | -2.147 | 940 | 1.624 | -9.162
Ain% 41 | 39 | 94 | 40 | 69 | 38 | 46 | 73 | -1.8
A 2018/10

in Mio. € 3183 | -2.274 | -4.998 | -614 | -1.831 | -5.871 | 3.867 | 2.309 |-10.995
Ain% 17,7 | 232 ] 2780 | 30 | -114 | 97 | 219 | 107 | 2.1

Quellen: Statistisches Bundesamt (2011a), (2018a), (2019a) jeweils Tabelle 5.1/5.2.

In 2018 setzte sich der Schuldenabbau mit -9,2 Mrd. € — allerdings in einem
gegeniiber dem Vorjahr (2017: -10,8 Mrd. €) etwas reduziertem Tempo — fort.
Dreizehn Lénder konnten ihre Schuldenstinde gegeniiber Ende 2017 zum Teil
deutlich zuriickfiihren. Die groten prozentualen Fortschritte erzielen mit Bayern
und Sachsen die beiden Léander, die bei der Pro-Kopf-Verschuldung ohnehin die
mit Abstand niedrigsten Werte aufweisen. Wiirde der Schuldenabbau in den
néchsten Jahren wie im Zeitraum 2014 bis 2018 fortgesetzt, wire Sachsen im Jahr
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2022 das erste schuldenfreie Land. In Bayern wiirde der Schuldentilgungsprozess
bis ins Jahr 2026 dauern.

Lediglich drei norddeutsche Lander (Hamburg, Schleswig-Holstein und Bremen)
weisen in 2018 bedingt durch Sondereffekte einen stichtagsbezogenen Zuwachs
auf.

Seit Ende 2013 sinkt der Schuldenstand in den Kernhaushalten der Lander-
gesamtheit ununterbrochen. Der Spitzenwert der Verschuldung aus dem Jahr 2013
wird inzwischen um tiber 29 Mrd. € unterschritten. Der ldngerfristige Vergleich
zwischen 2010 und 2018 zeigt grofe Diskrepanzen zwischen den Léndern. Acht
Linder konnten ihren Schuldenstand seitdem reduzieren, in den anderen acht
Liandern ist er angestiegen. Alle ostdeutschen Lander einschlielich Berlin konnten
ihren Schuldenstand seit 2010 zum Teil deutlich reduzieren. Gleiches gelang in
Westdeutschland neben Bayern nur Baden-Wiirttemberg. Alle {ibrigen westdeut-
schen Lander verzeichnen gegeniiber 2010 einen Schuldenzuwachs.

Die Drei-Klassen-Gesellschaft gemessen an der Pro-Kopf-Verschuldung scheint
zementiert: Die Lander mit drohender Haushaltsnotlage (Bremen und das Saar-
land) mit weit tiber 10.000 bzw. tiber 30.000 € je Einwohner, die grofle Gruppe der
Lander mit mittelgroer Verschuldung zwischen 4.600 und 9.700 € je Einwohner
und schlieBlich die Gruppe der kaum noch verschuldeten Lander (Baden-Wiirttem-
berg, Bayern und Sachsen) mit weniger als 3.200 € je Einwohner.

Der Abstand zwischen den Extrempolen Sachsen und Bremen ist im Jahr 2018
wieder deutlich gestiegen auf iiber 31.000 € je Einwohner. Bremen ist um 91mal
starker verschuldet je Einwohner als Sachsen, allerdings ohne die dortige kommu-
nale Ebene. Das ehemals extrem hoch verschuldete Berlin hat seinen Abstand zu
Hamburg auf inzwischen nur noch knapp 2.000 € je Einwohner reduziert.

In 2018 konnte auch die kommunale Ebene ihren Schuldenstand deutlich redu-
zieren. In einer Gesamtschau verminderten sich die Schulden von Landern und
Kommunen beim nicht-6ffentlichen Bereich um insgesamt 17,3 Mrd. €. Auch in
dieser Betrachtung weisen im Jahr 2018 nur die norddeutschen Lander Schleswig-
Holstein, Hamburg und Bremen einen Schuldenzuwachs auf.
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Tabelle 7: Schulden beim nicht-6ffentlichen Bereich (Léander und
Kommunen, Kernhaushalte)

BW BY HE NI NwW RP SL SH | Lander

2010 48.783 | 42.277 | 50.821 | 66.207 |165.968| 39.139 | 14.011 | 28.503 (639.415

2017 43.103 | 29.113 | 57.114 | 68.816 |187.653| 43.318 | 17.263 | 29.496 (646.483

2018 (vorl.) | 40.855|26.061 | 51.738 | 68.294 |184.442| 42.496 | 16.900 | 31.079 {629.177

2018 (in € je

Einw.) 3.697 | 1.999 | 8277 | 8.559 |10.296 | 10.421 | 17.033 | 10.743 | 7.591
A 2018/17

(in Mio. €) -2.248 | -3.052 | -5.376 | -522 | -3.211 | -822 -363 | 1.583 |-17.306
Ain % -5,2 -10,5 -9,4 -0,8 -1,7 -1,9 -2,1 54 -2,7
A 2018/10

(in Mio. €) -7.928 |-16.216| 917 | 2.087 |18.474 | 3.357 | 2.889 | 2.576 |-10.238
Verédnd. in % | -16,3 | -38,4 1.8 32 11,1 8,6 20,6 9,0 -1,6

BB | MV | SN | ST | TH | BE | HB | HH |Léinder
2010 20.127 | 11.745 | 9.746 | 24.170 | 18.452 | 60.243 | 17.620 | 21.603 |639.415
2017 17.133 | 9.450 | 4.184 |23.453 | 17.034 | 56.519 | 20.547 | 22.288 |646.483
2018 (vorl. | 16.361 | 9.023 | 3.827 | 22.503 | 15.827 | 54.372 | 21.487 | 23.912 |629.177
2018 (in € je

Einw.) 6.527 | 5.606 | 939 |10.165 | 7.377 | 14.999 | 31.571 | 13.036 | 7.591
A2018/17

(in Mio. €) =772 -427 -357 -950 | -1.207 | -2.147 | 940 1.624 |-17.306
Ain % -4.5 -4,5 -85 -4,0 -7,1 -3,8 4,6 7.3 -2,7
A 2018/10

(in Mio. €) -3.766 | -2.722 | -5.919 | -1.667 | -2.625 | -5.871 | 3.867 | 2.309 |-10.238
Ain % -18,7 | -23,2 | -60,7 -6,9 -14,2 -9,7 21,9 10,7 -1,6

Quellen: Statistisches Bundesamt (201 1a), (2018a), (2019a) jeweils Tabelle 5.1/5.2.

Erstmals unterschreitet der Schuldenstand von Landern und Kommunen den Wert
von 2010 um inzwischen stolze 10,2 Mrd. €.

Auch unter Beriicksichtigung der kommunalen Ebene ist das Bild im ldnger-
fristigen Vergleich geteilt. Die Hilfte der Lander konnte seit 2010 Schulden
abbauen, die andere Hilfte musste einen Schuldenanstieg hinnehmen. Mit fast
-61 % ist Sachsen weiterhin Spitzenreiter beim ldngerfristigen Schuldenabbau.
Den zweiten Platz belegt Bayern mit -38 %, den dritten Mecklenburg-Vor-
pommern mit -23 %. Den ehrenvollen vierten Platz erringt Brandenburg mit
-19 %. Am anderen Ende der Tabelle stehen Bremen und das Saarland mit je rund
+20 %. In absoluten Zahlen dominiert der Zuwachs in Nordrhein-Westfalen mit
+18,5 Mrd. € seit 2010.

Unter Beriicksichtigung auch der kommunalen Ebene ist inzwischen eher eine
Vier-Klassen-Gesellschaft beziiglich der Pro-Kopf-Verschuldung festzustellen:

52



Vorneweg die Notlagenldnder Bremen und das Saarland, dann zwei Stadtstaaten
und sieben Fldchenldnder im Mittelfeld. Brandenburg und Mecklenburg-Vor-
pommern haben sich von diesem Mittelfeld weiter positiv absetzen konnen. Die
Abstdnde beider Lander zum Mittelfeld sind etwa genauso groB wie die zur
Spitzengruppe, die nach wie vor aus Baden-Wiirttemberg, Bayern und Sachsen
besteht.

Die Unterschiede zwischen den Stadtstaaten und den Fldchenldndern sind unter
Beriicksichtigung der kommunalen Ebene der Flichenldnder naturgemil etwas
geringer. Der Abstand zwischen dem Saarland und dem néchststark verschuldeten
Flachenland Rheinland-Pfalz betrdgt hier rund 6.600 € je Einwohner. Der zwi-
schen Bremen und dem néichststark verschuldeten Stadtstaat Berlin rund 16.600 €
je Einwohner. Der Bremer Wert liegt bei dem 34-fachen des sdchsischen Wertes
einschlieBlich der dortigen kommunalen Ebene.

III.  Finanzierungssalden

Tabelle 8: Finanzierungssaldo (Kernhaushalt Linder) in Mio. €
BW BY HE NI NW RP SL SH |Lénder
2008 1.372 | -131 [-1.086| -315 |-1.145| -808 | -501 | -294 | -165
2017 1.754 | 3.020 | 180 836 |-1.194| 853 122 647 [12.432
2018 (vorl.) 3.051 | 4214 | 1.061 | 2.774 | 1.068 | 867 147 |-1.917|15.725

2018 in € je Einw. 276 323 170 348 60 213 148 | -663 | 190

A2018/17inMio. € | 1.298 | 1.194 | 882 | 1.938 | 2.262 14 24 | -2.564 | 3.293

A 2018/08 in Mio. € | 1.680 | 4.345 | 2.147 | 3.089 | 2.213 | 1.676 | 647 |-1.623|15.889

BB MV SN ST TH BE HB HH |Lénder

2008 97 316 | 1.297 | 54 246 987 | -435 | 183 | -165
2017 583 698 724 184 915 |2.170 | -19 960 |12.432
2018 (vorl.) 659 237 | 1.274 | 315 623 | 2425 | 57 |-1.131|15.725

2018 in € je Einw. 263 147 313 142 291 669 83 -616 | 190

A 2018/17inMio. € | 76 -461 | 550 131 | -292 | 255 75 |-2.090 | 3.293

A 2018/08 in Mio. € | 562 -719 -23 261 378 | 1.438 | 492 |-1.314|15.889

Quellen: Statistisches Bundesamt (2009), (2017), (2018).

Der starke Abbau der Verschuldung auf Landerebene im Jahr 2017 spiegelt sich
in einem Finanzierungssaldo wider, der nach den Zahlen der Kassenstatistik ohne
Auslaufperiode fiir 2018 mit 15,7 Mrd. € in den Kernhaushalten zum wiederholten
Male starker ausgefallen ist als im Vorjahr. Wie in den Vorjahren weisen nur zwei
Lander Defizite aus. Diesmal sind es bedingt durch Sondereffekte Schleswig-
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Holstein und Hamburg, die zusammen ein Defizit von 3 Mrd. € in die Waagschale
werfen.

Pro Einwohner fillt der positive Finanzierungssaldo Berlins mit 669 € aus dem
Rahmen. Wahrend Bayern und Sachsen zu den tiblichen Verdéchtigen zdhlen,
wenn es um Rekordiiberschiisse geht, fillt im vergangenen Jahr 2018 Niedersach-
sen — ebenfalls bedingt durch einen Sondereffekt — mit dem zweithéchsten Finan-
zierungsiiberschuss je Einwohner aller Lander auf. Zwar ebenfalls mit positivem
Saldo, aber pro Einwohner mit dem insgesamt drittschlechtesten Wert aller Lander
schneidet Nordrhein-Westfalen auffallend schlecht ab. Dank der Konsolidierungs-
hilfen erreichen auch Bremen und das Saarland positive Salden.

Tabelle 9: Finanzierungssaldo Linder mit Extrahaushalten (aber ohne

gemeinsame Extrahaushalte) in Mio. €
BW BY HE NI NwW RP SL SH |Lénder

2008 1.531 | 3.503 | -878 | -366 | -843 | -140 | -447 | -235 | 4.819
2017 445 | 3.180 | 652 895 -340 | 1.076 | -93 -532 | 11.401
2018 (vorl.) 2.621 | 5.188 | 965 | 3.166 | 2.261 | 969 281 | -1.834]20.238

2018 in € je Einw.| 237 398 154 397 126 238 283 -634 | 244

BB MV SN ST TH BE HB HH |Lander

2008 174 367 | 1.420 | 146 292 456 | -380 | 219 | 4.819
2017 586 756 744 320 | 1.116 | 2.437 83 74 | 11.401
2018 vorl.) 782 707 | 2.185 | 323 742 | 2.304 | 183 -604 |20.238

2018 in € je Einw.| 312 439 536 146 346 636 269 | -329 | 244
Quellen: Statistisches Bundesamt (2009), (2018), (2019).

Unter Einbeziehung der Extrahaushalte ergibt sich in 2018 fiir die Landergesamt-
heit mit iiber 20 Mrd. € ein deutlich hoherer Finanzierungsiiberschuss als allein in
den Kernhaushalten (15,7 Mrd. €). Lediglich Schleswig-Holstein und Hamburg
weisen Defizite aus. Nordrhein-Westfalen und das Saarland schlieen anders als
noch im Vorjahr ihre Haushalte ohne Defizite ab. Berlin ist je Einwohner auch hier
mit deutlichem Abstand vorne. Mit Sachsen (536 € je Einwohner) und Mecklen-
burg-Vorpommern (439 € je Einwohner) folgen zwei ostdeutsche Fldchenlidnder.
Auch Bayern (398 € je Einwohner) macht einen deutlichen Sprung nach vorne.
Auch ohne die Extrahaushalte, aber unter Beriicksichtigung der Finanzierungs-
salden auf kommunaler Ebene erreichen in 2018 zwei Lénder keine positiven
Finanzierungssalden. Erneut sind es Schleswig-Holstein und Hamburg.
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Tabelle 10: Finanzierungssaldo (Kernhaushalte Linder und

Kommunen)
BW BY HE NI NW RP SL SH | Lander
2008 3.134 [ 1.680 | 15 317 | -505 |-1.061| -499 | -678 | 7.446
2017 3.508 [ 5.959 | 431 | 1.673 |-2.448|1.744 | -21 250 |11.543
2018 (vorl. 5.033 | 5.656 | 1.706 | 3.076 | 3.346 | 1.312 | 196 |-1.647|24.407

2018 (vorl.,, € je Einw.)| 455 | 434 | 273 | 386 | 187 | 322 | 198 | -569 | 294
A 2018/17 (in Mio. €) | 1.526 | -304 | 1.274 | 1.404 | 5.795 | -432 | 217 |-1.896|12.864
A 2018/08 (in Mio. €) | 1.899 [ 3.975 | 1.691 | 2.759 | 3.851 | 2.373 | 695 | -969 |16.961

BB | MV SN ST TH BE HB HH | Lander

2008 614 | 539 [2.227 | 404 | 524 | 987 | -435 | 183 | 7.446
2017 997 | 1.352 | 1.411 | 369 |1.833|2.022 | -17 | 1.010 |11.543
2018 (vorl. 966 | 409 | 1.589 | 470 | 943 |2.425| 57 |-1.131]|24.407

2018 (vorl., € je Einw.) | 385 | 254 | 390 | 212 | 439 | 669 83 | -616 | 294
A 2018/17 (in Mio. €) -31 | -942 | 178 101 | -891 | 403 74 1-2.140| 12.864
A 2018/08 (in Mio. €) | 351 | -130 | -638 | 66 419 | 1.438 | 492 |-1.314]16.961

Berlin erringt auch in dieser Abgrenzung den Spitzenplatz. Baden-Wiirttemberg,
Thiiringen und Bayern riicken unter Beriicksichtigung der kommunalen Ebene auf
die Ringe zwei, drei und vier vor. Dahinter folgen mit nur minimalen Abstinden
Sachsen, Brandenburg und Niedersachsen. Mit tiber 24 Mrd. € liegt der Finan-
zierungssaldo der Léndergesamtheit in den Kernhaushalten auch in 2018 deutlich
tiber dem Schuldenabbau von Landern und Kommunen (-17,3 Mrd. €).

Unter Berticksichtigung der kommunalen Haushalte zeigen die Daten einschlie$3-
lich der Extrahaushalte einen Finanzierungsiiberschuss von insgesamt 30 Mrd. €.
Davon entfallen in isolierter Betrachtung gut 20 Mrd. € auf die Ebene der
Léanderhaushalte und fast 10 Mrd. €auf die Gemeindeebene.

Tabelle 11: Finanzierungssaldo (Kern- und Extrahaushalte, Linder und
Kommunen)

BW BY HE NI NW RP SL SH |Léander

2018 (vorl., Mio. €) | 4.404 | 6.545 | 1.589 | 3.791 | 5.122 | 1.454 | 296 |-1.637 |30.017

2018 (€ je Einw.) 399 502 254 475 286 356 298 | -566 | 362

BB MV SN ST TH BE HB HH |Léander
2018 (vorl.,, Mio. €)| 1.078 | 824 | 2.761 | 802 | 1.106 | 2.304 | 183 | -604 [30.017
2018 (€ je Einw.) 430 512 678 362 515 636 269 | -329 | 362
Quellen: Statistisches Bundesamt (2018), (2018c¢), (2019d).

Kein einziges ostdeutsches Land erreicht je Einwohner hierbei einen Wert, der
unter dem Durchschnittswert der Landergesamtheit von 362 € je Einwohner liegt.
Spitzenreiter in dieser Abgrenzung ist nunmehr Sachsen mit 678 € je Einwohner,
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Berlin fdllt auf Rang zwei zuriick. Den dritthochsten Wert erreicht Thiringen,
knapp gefolgt von Mecklenburg-Vorpommern. Schleswig-Holstein und Hamburg
bleiben im roten Bereich.

IV.  Nettokreditaufnahme

Die Aussagekraft der haushaltsmiBigen Nettokreditaufnahme fiir die Beurtei-
lung der Haushaltslage eines Landes ist eingeschrinkt. Dies gilt vor allem fiir die
Zahlen auf der Grundlage der Kassenstatistik ohne Beriicksichtigung der Aus-
laufperiode. Fiir 2017 liegen die endgiiltigen Ergebnisse der Kassenstatistik ein-
schlieBlich Auslaufperiode vor. Fiir die Ldndergesamtheit wird eine Nettoschul-
dentilgung von rund 17 Mrd. € ausgewiesen. Im letzten Jahr vor der globalen
Finanzmarkt- und Wirtschaftskrise 2008 war noch eine Nettokreditaufnahme
von 3,7 Mrd. € erforderlich gewesen. Gemessen am Finanzierungssaldo von
+12,4 Mrd. € in den Kernhaushalten im Jahr 2017 féllt die Nettoschuldentilgung
dieses Jahres signifikant hoher aus.

Tabelle 12: Nettokreditaufnahme (Kernhaushalte, Linder)
BW BY HE NI NW RP SL SH | Lander

2008 -5 -649 894 657 | 1.228 | 989 502 495 | 3.743
2017 -1 -2.357 | -2.594 | -2.949 | -2.624 | -509 | -206 | -584 |-17.076
2018 (vorl.) -250 | -2.443 | -3.165 | -3.206 | -6.849 | -168 | -450 | 2.121 |-20.381

BB MV SN ST TH BE HB HH | Lénder
2008 0 -100 -83 0 0 -657 473 -1 3.743
2017 -962 | -505 41 -100 | -676 |-2.524 | 127 -654 |-17.076
2018 (vorl.) -3.254 | 219 -75 -100 | -890 |-2.752 | -179 | 1.498 |-20.381
Quellen: Statistisches Bundesamt (2017), (2018).

Fiir 2018 ergibt sich aus der Kassenstatistik ohne Auslaufperiode in den Kern-
haushalten der Lénder bislang eine Nettoschuldentilgung von tiber 20 Mrd. €,
deutlich hoher als der Finanzierungssaldo von +15,7 Mrd. €. Die landespolitischen
Entscheidungen {iber das Offenlegen von Uberschiissen und Defiziten sind in den
vorldufigen Zahlen der Kassenstatistik noch nicht beriicksichtigt.

Die fiir das vorangegangene Jahr, hier 2018, nur wenig aussagekriftigen Werte
ohne Berticksichtigung der Auslaufperiode zeigen fiir Brandenburg mit 3,3 Mrd. €
die hochste Tilgung. Die hochste Nettokreditaufnahme ergibt sich derzeit fiir
Schleswig-Holstein mit 2,1 Mrd. €.
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Bei Beriicksichtigung auch der kommunalen Ebene wird derzeit fiir 2018 mit
21,2 Mrd. € eine etwas hohere Schuldentilgung ausgewiesen.

Tabelle 13: Nettokreditaufnahme (Kernhaushalt Linder und

Kommunen)
BW BY HE NI NW RP SL SH Lander
2008 -488 | -1.634 709 404 839 947 488 477 661
2017 -167 | -2.761 | -2.449 | -2.733 | -2.490 | -504 -128 -630 | -17.599

2018
(vorl.) -392 | -2.981 | -2.904 | -3.001 | -6.978 | -145 -434 2.152 |-21.169

BB MV SN ST TH BE HB HH | Lander
2008 -61 -199 -358 -137 -141 -657 473 -1 661
2017 -1.017 | -559 -129 -203 -779 | -2.524 127 -654 | -17.599

2018
(vorl) | -3.315 | -279 -255 -194 | -1.011 | -2.752 | -179 1.498 |-21.169
Quellen: Statistisches Bundesamt (2018), (2018c).

Die Differenzen zwischen der Verdnderung des Schuldenstands, der Nettokredit-
aufnahme sowie dem Finanzierungssaldo zeigen grundsitzlich die Auswir-
kungen unterschiedlicher haushaltstechnischer Strategien in den Landern.

V. Ursachen

Erklarungsbeitrige fiir die teilweise extremen Unterschiede zwischen den Landern
hinsichtlich ihrer Haushaltslage und -entwicklung leisten diejenigen Faktoren, auf
die die Lénder keinen unmittelbaren Einfluss haben. Dazu zéhlen vor allem die
steuerabhédngigen Einnahmen und die Zinsausgaben. Angesichts verfassungsrecht-
lich gesetzter Grenzen (Alimentationsprinzip) sowie bisher erworbener Anspriiche
auf Pensionszahlungen und trotz der nach der Féderalismusreform I in diesem
Bereich gegebenen gewissen Gestaltbarkeit zdhlen auch die Versorgungsausgaben
dazu. Aus Griinden der Vergleichbarkeit zwischen west- und ostdeutschen Lén-
dern werden ebenso die sogenannten AAUG-Zahlungen beriicksichtigt.

Die Differenz aus steuerabhingigen Einnahmen, Zinsausgaben und Versor-
gungsausgaben ecinschlieBlich der AAUG-Leistungen der ostdeutschen Lénder
ergibt als ResidualgroBe die zur Aufgabenerfiillung den Landern und Kommunen
zur Verfugung stehende verbleibende Finanzkraft. Dieser Indikator gibt Aus-
kunft, inwieweit das jeweilige Land mit seinen Kommunen mit einem vergleichs-
weise groflen oder einem eher geringen finanzpolitischen Handicap das Ziel des
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