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Entschuldung der Lander im Rahmen der
FOoderalismusreform maoglich

Die Verschuldung der Lander (einschliellich ihrer Gemeinden) stellt eine enorme
Hypothek fir die Zukunft dar. Hinsichtlich des Schuldenstandes zeigt sich aber auch ein
sehr differenziertes Bild. Der Schuldenstand lag in den Landern (einschlief3lich
Gemeindeebene) im Jahr 2006 bei durchschnittlich 6.847 Euro je Einwohner. Die drei
Stadtstaaten weisen die mit Abstand hochsten Schuldenstdnde auf, wobei Bremen mit
20.149 Euro je Einwohner und Berlin mit 17.354 Euro je Einwohner noch deutlich vor
Hamburg mit 12.367 Euro je Einwohner lagen (siehe Abbildung). Die Flachenlander hatten

im Jahr 2006 eine durchschnittliche Verschuldung von 6.139 Euro je Einwohner.
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Landerdurchschnitt:

6.847 Euro je Einwohner
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Schuldenstand (31.12.)**
- in Euro je Einwohner*** -

* Lander einschlie3lich Gemeinden/ Gv. sowie Zweckverbande.
** Kreditmarktschulden im weiteren Sinne; ohne Schulden der 6ffentlichen Haushalte untereinander und ohne Kassenverstarkungskredite.
*** Stand Einwohner: 30.06.2006.

Quelle: Statistisches Bundesamt [2006], Fachserie 14, Reihe 5.



Die Schuldenstande der hochstverschuldeten West-Flachenl&nder Saarland und
Schleswig-Holstein weichen deutlich vom Schuldenstand des am geringsten
verschuldeten West-Flachenlandes Bayern ab und entsprechen ungefahr dem 3-fachen
bzw. dem 2,8-fachen Schuldenstand Bayerns. Der durchschnittliche Schuldenstand der
Ost-Flachenlander lag im Jahr 2006 mit 6.654 Euro je Einwohner zwar Uber dem
durchschnittlichen Schuldenstand der West-Flachenlander von 6.031 Euro je Einwohner,
allerdings weist Sachsen mit 3.778 Euro je Einwohner die drittglinstigste Schuldensituation
aller Lander auf und auch Lander wie Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern hatten
niedrigere Schuldenstande als Rheinland-Pfalz, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein

und Saarland.

Die Handlungsfahigkeit der Landespolitik wird durch die Zinsbelastungen eingeschrénkt.
Durchschnittlich mussten die Lander (einschlie3lich Gemeinden) 317 Euro je Einwohner
fur den Schuldendienst aufbringen. Hier liegt die Bandbreite zwischen 144 Euro je

Einwohner in Bayern und 823 Euro je Einwohner in Bremen.

Dies hat unmittelbar Auswirkungen auf die Mdglichkeiten der Lander zur Finanzierung
ihres landesspezifischen staatlichen Leistungsangebotes. Interessant ist dabei ein Blick
auf die Finanzausstattung der Lander (einschlieBlich Gemeinden), die den einzelnen
Gebietskorperschaften insgesamt zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben und entsprechend

zur Finanzierung der damit verbundenen Ausgaben zur Verfligung steht.

Werden von den Bereinigten Einnahmen® die VermdgensverauBerungen abgezogen, so
zeigt sich bei den Flachenlandern eine Bandbreite bei den Primareinnahmen zwischen
3.633 Euro je Einwohner in Rheinland-Pfalz und 4.803 Euro je Einwohner in Mecklenburg-
Vorpommern. Die Stadtstaaten weisen als Grof3stadte typischerweise ein hoheres
Primareinnahmeniveau gegeniber dem Landerdurchschnitt auf, wobei allerdings Bremen
mit Primareinnahmen von 4.813 Euro je Einwohner deutlich hinter Berlin (5.416 Euro je

Einwohner) und Hamburg (5.393 Euro je Einwohner) liegt (siehe Tabelle).

1 Die Bereinigten Einnahmen umfassen samtliche Einnahmen der 6ffentlichen Haushalte mit Ausnahme

der offentlichen Kreditaufnahme. Ublicherweise werden hiervon die LFA-Zahlungen der Geberlander im
Landerfinanzausgleich i.e.S. bei den Einnahmen der Geberlander abgezogen, da dieser Teil der
Landeseinnahmen in den betroffenen Geberlandern nicht ausgabenwirksam werden kann.
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Tabelle: Finanzausstattung der Lander 2006

Bereinigte Einnahmen* Priméreinnahmen** Zinsausgaben abzzgm:ir%imgzgggben
T T T T

inEuroje | in vH in Euroje | in vH inEuroje | in vH inEuroje | in vH

Einwohner I des L-@ Einwohner I des L-@ Einwohner I des L-@ Einwohner I des L-@
NW 4056 | 94,9 4002 1 96,1 341 1 1074 3661 | 95,2
BY 4.194 : 98,2 4.115 : 98,8 144 : 453 3.971 : 103,2
BW 4070 1 95,3 3923 1 94,2 243 1 76,7 3679 1 95,6
NI 3.894 : 91,2 3.777 : 90,7 346 : 109,1 3.431 : 89,2
HE 4407 103.2 4179 | 1003 308 | 97,0 3871 | 100,6
RP 3733 | 87,4 3633 | 87,3 337V 1062 3206 | 85,7
SH 3.859 : 90,3 3.780 : 90,8 374 : 118,0 3.406 : 88,5
SL 3693 | 86,4 3653 | 87,7 459 1 1445 3194 1 83,0
SN 4.948 : 115,8 4.682 : 112,4 185 : 58,3 4.497 : 116,9
BB 4703 1 110,1 4.611 1 110,7 343 1 1082 4267 | 110,9
ST 4.734 : 110,8 4.651 : 111,7 440 : 138,7 4211 : 109,5
TH 4420 | 1035 4365 | 1048 361 | 1137 4004 | 1041
MV 4.899 : 114,7 4.803 : 115,3 333 : 105,1 4.469 : 1162
BE 5.494 | 128,6 5.416 | 130,1 711 | 224,0 4.706 | 122,3
HH 5500 1 1288 5303 1 1295 524 V1651 4869 1 1266
HB 4.828 : 113,0 4.813 : 115,6 823 : 259,6 3.989 : 103,7
Lander 4272 ' 100,0 4.164 ' 100,0 317 1 1000 3.847 ' 100,0

* Bereinigte Einnahmen abzuglich LFA-Zahlungen (tatsachliche Zahlungen) der Geberléander.
** Bereinigte Einnahmen abziglich LFA-Zahlungen (tatsadchliche Zahlungen) der Geberlander und
VermdgensveraulRerungen.

Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 14, Reihe 2; Eigene Darstellung.

Bemerkenswert ist der Umstand, dass Hamburg und Berlin im Jahr 2006 Uber nahezu
gleich hohe Primareinnahmen verfigen konnten, wahrend das Bruttoinlandsprodukt
(nominal) in Hamburg mit 49.318 Euro je Einwohner (176,1 vH des Landerdurchschnitts)
mehr als doppelt so hoch war wie das Bruttoinlandsprodukt Berlins von 23.715 Euro je

Einwohner (84,7 vH des Landerdurchschnitts).

Primareinnahmen sind der Teil der Gesamteinnahmen eines Haushaltes, welcher fir die
dauerhafte Finanzierung von Ausgaben zur Verfigung stehen sollte. Werden von den
Primareinnahmen die Zinsausgaben abgezogen, so erhalt man ein Mittelvolumen, welches
fur samtliche gegenwartsbezogene Ausgaben mit konsumtivem Charakter (konsumtive
Primarausgaben) ausreichen muss. Diese Betrachtungsweise erscheint zulassig, da nach

Art. 115 GG sowie den entsprechenden Regelungen in den Landesverfassungen die im
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Haushaltsplan veranschlagte Summe der (Netto-)Investitionen bis zu 100 vH (in

.Normalzeiten“) tber Kredite finanziert werden kann.

Aus der obigen Tabelle wird ersichtlich, dass den Flachenlandern nach Abzug der Mittel,
die fur Zinsausgaben aufgewendet werden missen, zwischen 3.194 Euro je Einwohner
(Saarland) und 4.497 Euro je Einwohner (Sachsen) verbleiben. Dem Stadtstaat Hamburg
verbleibt ein Primareinnahmenniveau gegentber dem Landerdurchschnitt von 126,6 vH
(4.869 Euro je Einwohner) und dem Stadtstaat Berlin verbleibt immer noch trotz der
zweithdochsten Zinsausgaben ein Primareinnahmenniveau von 122,3 vH (4.706 Euro je
Einwohner). Dem Stadtstaat Bremen stehen hingegen nur noch 103,7 vH des
Landerdurchschnitts bei den verbleibenden Primareinnahmen (3.989 Euro je Einwohner)
zur Verfugung. Damit verfugt der Stadtstaat Bremen, welcher wie die Stadtstaaten
Hamburg und Berlin durch die Bereitstellung eines gro3- und landeshauptstadttypischen
Leistungsbindels gepragt ist, Uber ein anndhernd gleich hohes Primareinnahmenniveau
nach Abzug der Zinsausgaben wie Bayern oder Thiuringen. Gegentuber dem Flachenland
mit den geringsten Primareinnahmen nach Abzug der Zinsausgaben (Saarland: 3.194
Euro je Einwohner) betragt der Abstand 20,7-vH-Punkte. Dieser geringe Abstand ist vor
dem Hintergrund der durch das Bundesverfassungsgericht anerkannten strukturellen
Eigenart und  Andersartigkeit von  Stadtstaaten mit ihren  gro3- und
landeshauptstadttypischen Funktionen gegeniuber Flachenlandern und dem daraus
abzuleitenden wesentlich héheren Finanzbedarf, welcher durch die Einwohnerwertung fr

Stadtstaaten in Hohe des Faktors 1,35 zum Ausdruck kommt, kritisch zu hinterfragen.

Die Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der Bund-Lander-
Finanzbeziehungen hat am 8. Marz 2007 ihre Arbeit aufgenommen. Die Kommission hat
im Bereich der Haushaltswirtschaft die Aufgabe, sich u. a. mit folgenden Themen

auseinanderzusetzen:

. Maflinahmen zur Vorbeugung und Bewaltigung von Haushaltskrisen.

. Entwicklung materieller Kriterien zulassiger Verschuldung (,Schuldenbremsen®).
. Starkung der aufgabenadaquaten Finanzausstattung.

. Starkung der Eigenverantwortung der Lander.



Wege zu einem (begrenzten) Wettbewerb im Bereich der Steuerpolitik zwischen den
Landern zur Starkung der Eigenverantwortung der Lander sind ebenso wie Mdglichkeiten
zur Verbesserung der Anreize im bundesdeutschen Finanzausgleichssystem zu
diskutieren. Letztlich sollte es darum gehen, im Rahmen der 2. Stufe der
Foderalismusreform eine ,Revitalisierung der foderalen Struktur® in Deutschland zu
ermoglichen mit dem Ziel, den Landern neue Entfaltungsmoéglichkeiten zu eréffnen,
welche sich letztlich positiv auf gesamtstaatliches Wirtschaftswachstum, Einkommen und

Arbeitsplatze auswirken werden.

Mehr Wettbewerb und mehr Eigenverantwortung der Lander werden zukinftig aber nur
funktionieren kobnnen, wenn alle Lander eine faire Chance erhalten, im fdderalen
Wettbewerb bestehen zu konnen. Das foderale Staatssystem der Bundesrepublik
Deutschland wird es sich dauerhaft nicht leisten kdnnen, ein weiteres realwirtschaftliches
und fiskalisches Auseinanderdriften der Lander zu riskieren. Die dauerhafte Stabilitat einer
foderalen Staatskonstruktion kann nur gewéhrleistet werden, wenn sie auch dauerhaft
akzeptiert wird. Je geringer die Unterschiede beim Angebot an staatlichen Leistungen
sowie bei der zur Finanzierung des staatlichen Leistungsangebots notwendigen
Abgabenbelastung in den Landern trotz mehr Wettbewerb und Eigenverantwortung
ausfallen, desto grofRer durfte langfristig die Akzeptanz fur die foderale Struktur ausfallen.
Ein gerechter Lastenausgleich zwischen starken und schwachen L&ndern ist dann auch
zuklnftig ein notwendiges Instrument, um die foderale Ordnung des Gesamtstaates zu

starken.

Vor diesem Hintergrund diirften Uberlegungen notwendig sein, wie die Finanzbeziehungen
zwischen Bund und Landern zukiinftig gerecht, fair und nachhaltig organisiert sowie den
Landern (einschlieB3lich ihrer Gemeinden) eine Chance geboten werden kann, gestéarkte
Eigenverantwortung wahrzunehmen. Die Lander sollten endlich beféahigt werden, in einem
revitalisierten Fdderalismus ihre Chancen ergreifen und sich im gesamtstaatlichen
Interesse positiv entwickeln zu kénnen. Die Belastungen der Lander durch Altschulden
werden bisweilen gewissermallen als foderale Fesseln wahrgenommen und die
Altschuldenproblematik als ein politisches und fiskalisches Hindernis in der Diskussion um
eine Revitalisierung des Foderalismus in Deutschland dargestellt. Daher erscheint eine

Befassung mit dem Thema ,Entschuldung” unausweichlich.



Es scheint, als sei hier Bewegung in die politische Diskussion um eine (Teil-)Entschuldung
der Lander gekommen. Bereits im Jahr 2006 wurde von der baden-wirttembergischen
FDP ein Teilentschuldungsvorschlag (,Bundesschuldentopf*) unterbreitet.? Dieser
Vorschlag ist im Beschluss des Bundesparteitages der FDP vom 15. - 17. Juni 2007 in

Stuttgart aufgenommen und bekraftigt worden.®

In einem Schreiben an den Ministerprasidenten des Landes Baden-Wiurttemberg und
Vorsitzenden der Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der
Bund-Lander-Finanzbeziehungen, Gunther H. Oettinger, hat der Ministerprasident des
Landes Schleswig-Holstein, Peter-Harry Carstensen, am 30. Juni 2007 auf die
Notwendigkeit eines Entschuldungsfonds hingewiesen und im Rahmen von Thesen zur
MBO Il (Modernisierung bundesstaatliche Ordnung) bereits konkretisiert. ,Ein Modell fir
eine wirkungsvolle Entschuldung der Lander stellt nach Auffassung Schleswig-Holsteins
die Ubernahme finanzieller Verbindlichkeiten durch einen Fonds dar. Fir seinen
Schuldendienst (Tilgung und Zinsen) erhélt der Fonds Mittel aus dem L&anderanteil am
Mehrwertsteueraufkommen.“ Im Juli 2007 hat der ehemalige Bundesfinanzminister Hans

Eichel sogar eine Totalentschuldung der Lander und Gemeinden vorgeschlagen.”

Soweit sich ein Uberhodhter Schuldenstand auf eigenverantwortliche Entscheidungen der
Landespolitik zumindest zum Teil zuriickfiihren lieRe,® konnte ein Entschuldungskonzept
fur die Landergesamtheit als eine nachtragliche ,Belohnung” eines zurlckliegenden

_Moral-Hazard-Verhaltens*’

bewertet werden. Eine wie auch immer ausgestaltete
Entschuldung von Landern stellt ein ,Bail-out” dar und ist dann aus Anreizgesichtspunkten
O0konomisch nur sehr schwer vertretbar. Lander, welche eine geringe Verschuldung

aufweisen, wirden gegentber Landern mit hohem Schuldenstand zunachst benachteiligt.

Beschluss des baden-wirttembergischen FDP-Landesparteitages am 15. Juli 2006 in Tuttlingen.

Vgl. Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der Bund-L&nder-
Finanzbeziehungen, Kommissionsdrucksache 039.

Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen,
Kommissionsdrucksache 041.

EICHEL, HANS [2007]: Schluss mit den Verflechtungen, in: Stiddeutsche Zeitung, 17. Juli 2007.

Hier sollte nicht unerwéhnt bleiben, dass die Beweisflhrung nicht unproblematisch sein durfte.

Mit ,Moral Hazard" (moralische Versuchung) wird 6konomisch die Verhaltensanderung bei Wegfall eines
Risikos beschrieben. Durch das Urteil des BVerfG vom 19. Oktober 2006 durfte sich ein Moral-Hazard-
Verhalten bei Landern, sofern es Uberhaupt je realen Landesentscheidungen zugrunde lag, deutlich
verringert haben, wenngleich allerdings immer noch ein ,Bail-out* fir hoch verschuldete Lander durch
Gewahrung von Bundeserganzungszuweisungen als ,ultima ratio* mdglich ist.
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In der Finanzwissenschaft werden derartige Vorschlage daher nicht unkritisch

aufgenommen.

Insofern erscheint es zumindest ©Okonomisch ratsam, die Diskussion Uber eine
(Teil-)Entschuldung der Lander mit der Diskussion Uber die Beseitigung eines Anreizes zu
zukinftigem Moral-Hazard-Verhalten zu verbinden. Die Erarbeitung einer zukinftig
wirksamen und 6konomisch sinnvollen Beschrankung der 6ffentlichen Kreditaufnahme ist
daher aufgrund der Erkenntnis, dass sich die gegenwartige verfassungsrechtliche
Kreditgrenze nach Art. 115 GG sowie die entsprechenden Regelungen in den
Landesverfassungen als wirkungslos und zum Teil sogar als kontraproduktiv erwiesen
haben, sicherlich als weitere Voraussetzung neben der generellen Starkung der Anreize
im bundesstaatlichen Finanzausgleich fur eine allgemeine Entschuldung der Lander

offenbar unerlasslich.
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