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Kommunalfinanzen in China

EINE FISKALISCHE ZEITBOMBE?

Wachstum der chinesischen Steuerein-
nahmen 2011 um 24,8 Prozent; Steige-
rung der 6ffentlichen Ausgaben um 12
Prozent zwischen 2010 und 2011: auf den
ersten Blick scheint die ,fiskalische Welt’
in der Volksrepublik China noch in Ord-
nung — und damit ganz im Gegensatz zur
chronischen Misere 6ffentlicher Haushalte
in Europa und den USA. Doch ein genaue-
rer Blick auf die Ebene der Lokalregierun-
gen zeigt auch in China ein anderes, von
erheblichen fiskalischen Unsicherheiten
gepragtes Bild. Welche Risiken haben sich
in den letzten Jahren auf den subnationa-
len Verwaltungseinheiten angehauft??*
Was sind die Ursachen hierfur und welche
Auswirkungen drohen gesamtwirtschaft-
lich? Welche MaRnahmen mussen ergrif-
fen werden, um hier zu einer ,,Gesun-
dung* der Kommunalfinanzen zu kom-

men-?

In den chinesischen Medien finden sich im-
mer haufiger Uberschriften wie ,,More regi-
ons suffering expenditure deficit"? oder
»Chinese local authority debt: The making
of a crisis?"3. Die 6ffentlichen Finanzen sub-
nationaler Regierungen sind vieler Orts in

! Die administrative Struktur des chinesischen
Staats besteht insgesamt aus flinf verschiedenen
Ebenen. Die oberste Eben bildet die Zentralregie-

rung (BE=x, guojia). Die zweite Ebene besteht aus

22 Provinzen (#, shéng), 5 autonomen Regionen,
4 Stadten und zwei Sonderverwaltungszonen. Auf
der dritten Stufe folgen 331 Bezirke und Bezirks-
stadte. Die vierte Stufe bilden 2106 Kreise (&,
xian) und Kreisstadte. Die unterste administrative
Ebene besteht aus 44.741 Gemeinden (%, xiang)
und Kleinstadten.

2 Chen, D., 2012, Fitch warns it will downgrade
China’s rating after central govt takes on local
debt, Global Times, 2 June 2012.

3 Vendryes, T., 2011, Chinas local authority debt:

The making of a crisis?, China Analysis, 2011/3, S.

84-85.

eine deutliche Schieflage geraten und es
besteht die Gefahr, dass die Erflillung 6f-
fentlicher Aufgaben nicht mehr gewahrleis-
tet werden kann.

Die massive Verschuldung vor allem lokaler
Regierungen bedroht direkt und indirekt
aber auch die Gesamtwirtschaft. So lag
nach Berechnungen des Internationalen
Wahrungsfonds (IMF) die Staatsverschul-
dung Chinas 2011 bei 25,84% des BIP*. Be-
rlicksichtigt man jedoch die (versteckten)
Schulden der lokalen Regierungen, so diirfte
die Staatsverschuldung realistischerweise
zwischen 50°-68%° des BIP liegen’. Alleine
die Schulden der Kreisebene belaufen sich
nach Expertenmeinungen auf ca. 14% der
BIP.®

Wie ist es zu dieser dramatischen Entwick-
lung gekommen? Wieso hat sich hier der
Zustand der kommunalen Finanzen gegen-
iber der ersten Phase der Reform- und Off-
nungspolitik so dramatisch zum Gegenteil
verandert?

4 vgl. International Monetary Fund, 2012, Report
for Selected Countries and Subjects, under:
http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2012/01
/weodata/weorept.aspx?sy=2010&ey=2017&scsm
=18&ssd=18&sort=country&ds=.8br=1&c=9248s=G
GXWDG NGDP&grp=0&a=8&prl.x=54&prl.y=12
[25.06.2012].

5 vgl. Xinhua, 2010, China should be aware of lo-
cal govt debt risks: Official, China Daily, 2 No-
vember.

6 vgl. Chien, M. W., 2012, China has the firepower
to combat local government debt problems, Asia-
money, Volume 23 / (Ausgabe 1, S. 58.

7 Vgl. Datenverlasslichkeit in China: Die Aufnahme
von Schulden ist flr subnationale Ebenen in China
grundsatzlich nicht zuldssig. Trotzdem werden
eine Vielzahl von Methoden genutzt, um Ausgaben
dennoch zu finanzieren. Daher ist es zu bezwei-
feln, dass die erstmalige offizielle Erhebung lokaler
Schulden 2011 tatsachlich die Realitat abbildet;
die Datenlage bleibt problematisch.

8 vgl. World Bank, 2007, China Improving Rural
Public Finance for the Harmonious Society, Report
No. 41579-CN, S.90.
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Die Steuerreform von 1994

Um die heutigen Probleme der subnationa-
len Finanzierung zu verstehen, muss man
die Urspriinge des heutigen Steuererhe-
bungs- und -umverteilungssystems in China
betrachten. Dieses ist maBgeblich durch die
groBe Steuerreform von 1994 geschaffen
worden.

Die spaten 1980er und friihen 1990er Jahre
waren durch eine rapide Abnahme der Ein-
nahmen der chinesischen Zentralregierung
gekennzeichnet. 1993 beliefen sich diese
auf nur noch 22% der gesamten Staatsein-
nahmen (Staatseinnahmenquote).® Die de-
solate finanzielle Situation war zum einen
sinkenden Einnahmen aus den Staatsbetrie-
ben geschuldet; zum anderen an dem in
den 1980er Jahren eingefiihrten System der
Jvertraglichen Aufteilung®, welche das Ver-
haltnis bei Steuerreinnahmen und Leis-
tungserbringung zwischen Zentralregierung
und den unteren Administrationsebenen re-
geln sollte. H6he und Umfange wurden da-
bei nicht nur zwischen den einzelnen admi-
nistrativen Ebenen individuell verhandelt,
sondern sogar zwischen einzelnen Kérper-
schaften innerhalb einer administrativen
Ebene. Ergebnis dieser Verhandlungen war
nicht nur eine Vielzahl von 6rtlich unter-
schiedlich hohen Steuerablieferungsquoten.
Die Zentralregierung verlor zusehends die
fiskalische Kontrolle und musste erhebliche
EinnahmeneinbuBen hinnehmen, die maB-
geblich zu einer Verscharfung der Finanz-
probleme der Zentralregierung beitrugen.*°

Die 1994 durchgeflihrten Reformen sollten
deshalb nicht nur die Einnahmen der Zent-
ralregierung erhéhen und fir eine Moderni-
sierung und Vereinfachung des Steuersys-
tems sorgen, sondern auch das vorherige
Vertragssystem der Steuereinnahmen durch
ein klares System von Trenn- und Gemein-

° Zudem betrug der Anteil der Staatseinnahmen
am BIP nur 12,6% (vgl. D XXX). Siehe Shen, C.,
Jin j., Zou H.-f., 2012, Fiscal Decentralization in
China: History, Impact, Challenges and Next
Steps, Annals of Economic and Finance, Volume
13 / Ausgabe 1, S. 28.

10 vgl. Hue X., Huiyu C., 2011, The Revenue Sys-
tem of China, Past, Present, Emerging Issues, J. of
Public Budgeting, Accounting & Financial Manage-
ment, Volume 23 / Ausgabe 4, S. 546ff.

schaftssteuern starken, bei gleichzeitiger
Re-Zentralisierung der Steuerhoheit.!! Die
maBgeblichen Instrumente hierzu waren:

1. Zunachst einmal wurde das Steuersys-
tem vereinfacht und die Anzahl der un-
terschiedlichen Steuerarten von 32 auf
18 reduziert'?, sowie eine einheitliche
Einkommensteuer von 33% fur alle Un-
ternehmen eingefithrt.**> Zudem wurden
weitere neue Steuern, wie etwa die
Konsumsteuer auf Alkohol, Zigaretten
und Kosmetik, eingefiihrt'*
starkere Rolle der direkten Steuern an-
gestrebt.'® Eine Mehrwertsteuer von
17% wurde ebenfalls eingefiihrt.®

und eine

2. Das bisherige System der vertraglichen
Aufteilung, innerhalb dessen die von
der Provinzregierung an die Zentralre-
gierung abzuftihrenden Steuern indivi-
duell verhandelt wurden und sich daher
von Provinz zu Provinz stark unter-
schieden, wurde beendet. Unter dem
neuen System wurden die einzelnen
Steuern entweder als Trennsteuer (Ein-
nahmen ausschlieBlich an Zentral- oder
Lokalregierung) oder Gemeinschafts-
steuern (prozentuale Aufteilung der
Einnahmen zwischen Zentral- und Lo-
kalregierung) definiert.'’

3. Die Etablierung der unabhangigen ,Sta-
te Tax Administration” (SAT, ER¥ %
@) zusténdig fir die zentralen und
geteilten Steuern: Dieses Organ wurde
zusatzlich zu den lokalen Steueradmi-
nistrationen geschaffen, die nach wie
vor zustandig fur die lokalen Steuern
sein sollten. Damit wollte man Interes-
senkonflikte vermeiden und die Ein-
nahmen der Zentralregierung weiter si-
chern.'® Das Steueraufkommen kehrte

1 yvgl. ebd.

2 ygl. ebd., S. 552.

13 vgl. Herschler, S. B., 1995, The 1994 Tax Re-
forms: The Center Strikes Back, China Economic
Review, Volume 6 Ausgabe 2, S. 240.

4 vgl. Herschler, S. B., 1995, S. 240.

15 vgl. Jun Lin, Z., 2001, Recent Developments of
Tax System Reforms in China: Challenges and
Responses, The International Tax Journal, Volume
27 / Ausgabe 1, S. 92.

16 ygl. Hue X., Huiyu C., 2011, S. 548.

7 vgl. ebd.

8 vgl. ebd.
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sich im Folgenden tatsachlich weitge-
hend um und die Verteilung erfolgte
nunmehr von oben nach unten.

4. Lokale Regierungen waren nicht langer
befugt, Steuerverglinstigungen zu ge-
wahren'® oder eigene Steuern ohne die
Zustimmung der Zentralregierung zu
erheben.?® Damit konnte die steuerpoli-
tische Macht weiter auf nationaler Ebe-
ne zentralisiert wurde.

Seither sind immer wieder kleinere Anpas-
sungen des Steuersystems vorgenommen
worden, so z.B. die Umwandlung lokaler Ag-
rargeblihren in eine einheitliche Agrarsteu-
er?!, die 2006 dann endgiiltig abgeschafft
wurde, oder die schrittweise Ausdehnung
der Abzugsfahigkeit der Mehrwertsteuer ab
dem Jahre 2004.2% Doch stellt die Steuerre-
form von 1994 die bislang letzte umfassen-
de Steuerreform in der Volksrepublik China
dar.

Das Hauptziel der Reformen von 1994, die
Starkung der Staatseinnahmequote insge-
samt zusatzlich zu der Steigerung des An-
teils der Zentralregierung an den Steuerein-
nahmen, konnte erreicht werden. Die ge-
samte Staatseinnahmequote lag 2010 bei
20,6% und der Anteil der Zentralregierung
an den gesamten Steuerreinnahmen konnte
auf 63,3 % im Jahr 2010 gesteigert wer-
den.?? Das Steuersystem wurde somit er-
folgreich den Bedurfnissen einer marktwirt-
schaftlichen Wirtschaftsordnung starker an-
gepasst — zumindest nach den damaligen
wirtschaftspolitischen Pramissen, die hohes
Wirtschaftswachstums anstrebten und eine
rapide sich vergréBernde soziale Ungleich-
heit zumindest billigend in Kauf nahmen.

Im Folgenden soll die fiskalische Situation
auf der Ebene der Kreise im Mittelpunkt
stehen, weil sich hier viele Probleme des

% vgl. Wang, S., 1997, S._803.

20 ygl. Herschler, S. B., 1995, S. 242,

21 ygl. Liu M., Xu Z., Su F., Tao R., 2012, Rural
tax reform and the extraction capacity of local
state in China, China Economic Review, Volume
23, S. 191.

22 ygl. Xu Yan, China’s VAT Experience, in Tax
Analysts 2011, S. 329.

23 vgl. National Bureau of Statistics of China,
2011, China Statistical Yearbook 2011.

gegenwartigen chinesischen Fiskalsystems
exemplarisch darstellen lassen.

Aktuelle Struktur der Kommunalfinanzen

Die Regionen Chinas unterscheiden sich
stark hinsichtlich ihrer Struktur, Entwick-
lungsstand und Wirtschaftsleitung. So kann
ein Kreis zwischen 10.000 und 1.000.000
Einwohner haben und ein BIP von 10 Mio.
RMB (1,28 Mio. EUR) oder 10 Mrd. RMB
(1,28 Mrd. EUR) aufweisen.?* Die jahrlichen
Ausgaben der 6ffentlichen Hand kdénnen von
900 RMB pro Kopf (115 EUR) in der Provinz
Henan bis zu 8.000 RMB pro Kopf (1.030
EUR) in Shanghai reichen.? Trotz dieser
gewaltigen absoluten Unterschiede kann die
folgende Struktur der Einnahmen und Aus-
gaben als reprasentativ fir viele Kreise an-
gesehen werden und typische Probleme dar-
aus abgeleitet werden.

Transferleistungen von der Provinz- und

Bezirksebene auf die Kreisebene (Abb. 1)
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Quelle: Shah A., Shen C., 2006, The Reform of the In-
tergovernmental Transfer System to Achieve a Harmoni-
ous Society and a Level Playing Field for Regional Devel-
opment in China, World Bank Policy Research Paper
4100, S.20.

24 Vgl. World Bank, 2007, China Improving Rural
Public Finance for the Harmonious Society, S. 87.
25Vgl. Dollar D., Hofman B., 2006, Intergovern-
mental fiscal reforms, expenditure assignment,
and governance, Roundtable Conference on Public
Finance for a Harmonious Society, Beijing June
27-28 2006, S. 6.
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Einnahmenstruktur der Kreise

Die Einnahmen der Kreise stammen wesent-
lich aus zwei Quellen und sind durch eine
groBe Unausgewogenheit gekennzeichnet.
Rund 70% aller Einnahmen stammen aus
Transferleistungen anderer administrativer
Ebenen, lediglich 30% hingegen aus eige-
nen Einnahmequellen der Kreise.?®

Wie Abb. 1 zu entnehmen ist, machen
zweckgebundene Ad-hoc-Leistungen (Zhu-
anxiang Zhuanyi Zhifu, ¥I#BX¢), Antei-
le an gemeinsamen Steuern und Steuerra-
batte mit insgesamt 72% die wichtigsten
Transferleistungen aus.

Kreiseigene Einnahmequellen stellen z.B.
die Ertrage der lokalen staatseigenen Be-
triebe, Steuern/Konzessionsertrédge fir die
Landnutzung oder andere, den subnationa-
len Ebenen zugeordnete Steuern. Diese Si-
tuation wird jedoch durch ein Phanomen
Uberlagert, das gleichermaBen fir die Aus-
gabenseite von immenser Bedeutung ist:
Das Steuerrecht regelt Gberwiegend nur die
Beziehung zwischen Zentralregierung und
Provinzregierung (2. administrative Ebene).
Die Beziehungen der einzelnen Kérperschaf-
ten der darunter liegenden Ebenen sind
meist immer noch durch individuell verhan-
delte Regelungen gekennzeichnet. Entspre-
chend ist die fiskalische Situation sehr un-
terschiedlich und durch starke Unsicherhei-
ten gekennzeichnet.?’

Ausgabenstruktur der Kreise

Der Umfang der von den einzelnen admi-
nistrativen Ebenen zu erbringenden Leis-
tung ist nicht klar definiert. Das macht eine
Abgrenzung von Aufgaben schwierig und
darin liegt auch ein Schlissel fur das Ver-
standnis der fiskalischen Schieflage vieler
Kreise.

Die subnationalen Ebenen haben hauptsach-
lich folgende Verantwortungsbereiche: loka-
le Administration, Bereitstellung 6ffentlicher
Dienste und der lokalen Infrastruktur, Un-

26 vgl. Su M., Zhao Q., 2006, The Fiscal Frame-
work and Urban Infrastructure Finance in China,
World Bank Policy Research Working Paper 4051,
S. 22.

27 vgl. ebd., S. 6ff.

terstltzung des Agrarsektors, Stadtentwick-
lung, Subventionierung von Preisen und an-
dere Ausgaben.?®

Durch die unklare Aufteilung der Leistungs-
erbringung sind nahezu alle administrativen
Ebenen an der Leistungserbringung der
oben genannten Verantwortungsbereiche
beteiligt. Der Hauptfokus der Kreise liegt
jedoch auf Bildung und Gesundheit, der
2003 bei 36,8% lag (gefolgt von administ-
rativen Ausgaben: 24,7%; Sachinvestitio-
nen: 14,8%; Agrarleistungen, Meteorologie,
andere: 14,4%).%°

Das Top-Down-Prinzip chinesischer Fiskal-
politik hat in den letzten Jahren aber dazu
gefiihrt, dass immer mehr Verantwortung
fur die Leistungserbringung auf die unteren
administrativen Ebenen verlagert wurde.
Insbesondere wurden immer weitere Aus-
gaben von den Provinzregierungen an ande-
re Ebenen delegiert. 2003 wurden bereits
51% aller Ausgaben von sub-provinziellen
Ebenen getatigt, wahrend die Provinzen le-
diglich 19% und die Zentralregierung 30%
aller Ausgaben tétigten.*® Werden neue
MaBnahmen von der Zentralregierung initi-
iert, so wird die Ausgabenverantwortung oft
an die Provinzebene und von dort bis auf
die Kreise delegiert. Hierdurch steigt die
ohnehin schon hohe finanzielle Belastung
der Kreise stetig weiter.

Ausgeglichene Haushalte auf Kreisebene?

Vergleicht man Einnahmen und Ausgaben
der subnationalen Ebene, so stellt man fest,
dass die Ausgaben die Einnahmen deutlich
Ubersteigen.

Die kommunalen Einnahmen in der VR Chi-
na lagen 2010 bei 4,06 Billionen RMB (592
Mrd. EUR), wahrend die Ausgaben bei 7,39
Billionen RMB (939 Mrd. EUR) lagen. Hier-
aus ergibt sich, dass nur 55% der Ausgaben

28 ygl. World Bank, 2007, China Improving Rural
Public Finance for the Harmonious Society, S.39.
2 ygl. ebd., S.40.

30 yvgl. Shah A., Shen C., 2006, The Reform of the
Intergovernmental Transfer System to Achieve a
Harmonious Society and a Level Playing Field for
Regional Development in China, World Bank Policy
Research Paper 4100, S.20.
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auch durch Einnahmen gedeckt waren.3!
Doch verdeckt dieser Durchschnittswert,
dass zusatzlich zu dieser vertikalen Finan-
zierungsliicke noch weitere, erhebliche Ab-
weichungen zwischen den einzelnen Kom-
munen bestehen und damit die starken Dis-
paritédten zwischen den einzelnen Regionen
Chinas auf fiskalischer Ebene noch verstarkt
werden.

Deckung subnationaler Ausgaben durch
Einnahmen (1985—2010) (Abb. 2)

Deckung durch

Quelle: National Bureau of Statistics of China,
2011, China Statistical Yearbook 2011

Ursachen der kommunalen Finanzierungs-

licke

Unklare Aufgabenzuschreibung und fehlende
eigene Einnahmen

Die bereits erwahnte, mangelnde rechtliche
Festlegung der Einnahmen- und Ausgaben-
verantwortung aller administrativen Ebenen
hat es der Zentralregierung in der Vergan-
genheit ermdéglicht, immer mehr Steuerein-
nahmen zu zentralisieren. Gleichzeitig be-
kamen aber die Provinzregierungen immer
mehr Aufgaben von der Zentralregierung
Ubertragen und delegierten diese ihrerseits
im zunehmenden MaBe an Bezirks- und
Kreisebenen weiter, da diese nicht die ent-
sprechende politische Macht haben, um die-
se abzuwehren.3? Zudem ist es den subna-
tionalen Ebenen nicht erlaubt, eigene Steu-
ern zu erheben, um die Liicke zwischen Ein-
nahmen und Ausgaben zu schlieBen und die
Erfullung der 6ffentlichen Aufgaben sicher-
zustellen.*3

Auch ist es gesetzlich subnationalen admi-

31 ygl. National Bureau of Statistics of China,
2011, China Statistical Yearbook 2011.

32 ygl. Wang, S., 1997, S. 806.

33 vgl. Herschler, S. B., 1995, S. 242,

nistrativen Ebenen nicht gestattet, etwa
kommunale Anleihen auszugeben oder Kre-
dite aufzunehmen.>* Finanzierungsliicken -
selbst kurzfristige — kénnen so nicht tber-
briickt werden und verscharfen die Finanz-
not der Kreise.

Schwachen des Transfersystems

Kreisregierungen sind essentiell auf die
Transferleistungen héherer Ebenen ange-
wiesen, da sie 70% des budgetaren Ein-
kommens ausmachen. Hierdurch sind die
lokalen Regierungen aber auch einer gro3en
Unsicherheit ausgesetzt, da die Transferleis-
tungen sich jederzeit durch neue Regelun-
gen der Zentralregierung andern kénnen
und auch von der Gunst der Provinz- und
Bezirksregierungen abhangig sind. So waren
z.B. die Pro-Kopf-Steuereinnahmen der Pro-
vinz Yunnan elfmal héher als die Einnahmen
der Kreisebene in derselben Provinz (verti-
kale Umverteilung).? Auch auf horizontaler
Ebene sind Ungleichheiten zu finden, be-
dingt durch die starken Diskrepanzen zwi-
schen einzelnen Regionen Chinas. Diese
werden bei den Transferleistungen nicht
immer hinreichend bericksichtigt. Zum Bei-
spiel sind die Unterhaltskosten fiir Gebaude
in den kalten Regionen Nordchinas ver-
gleichsweise héher, genauso wie Bildungs-
ausgaben im sparlich besiedelten Nordwes-
ten.3¢

Das Instrument der Steuerrabatte

Um die Steuerausfalle der subnationalen
Ebenen im Zuge der Steuerreform 1994
auszugleichen, wurden sog. Steuerrabatte
eingefuhrt. Hierbei handelt es sich um Aus-
gleichszahlungen, die Einklinfte aus Kon-
sum- und Mehrwertsteuern kompensieren
sollen, welche den Lokalregierungen im al-
ten System zugestanden hatten, nun aber
der Zentralregierung zuflieBen. Das System
sollte eigentlich die Einnahmen aller Provin-
zen gleichermaBen stabilisieren. Jedoch
weist es in der Praxis den reicheren Provin-
zen hohere Rabatte zu und fihrt so zu einer

34 vgl. Su M., Zhao Q., 2006, S. 24.

35 vgl. ebd., S. 22.

36 vgl. World Bank, 2007, China Improving Rural
Public Finance for the Harmonious Society, S.48.
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Verscharfung der horizontalen Disparita-
ten.?” Dies setzt sich dann auf subprovin-
zieller Ebene fort.

Zweckgebundene Zuschusse als Teil der ad-
hoc-Transfers

Zweckgebundene Zuschiisse werden meist
von der Zentralregierung an die Kreisregie-
rung mit der Verpflichtung einer anteiligen
Eigenfinanzierung vergeben. Hierbei tragt
die Zentralregierung nur einen Teil der Kos-
ten und der Rest der Finanzierung muss
durch die Kreisregierung aufgebracht wer-
den. So waren beispielsweise die Zuschilsse
im Kreis Jingxi /Provinz Guanxi fir einen
Kilometer StraBe 10.000 RMB (1.300 EUR),
die eigentlichen Kosten lagen aber bei
30.000 bis 50.000 RMB (3.900 bis 6.500
EUR). Da die Zuschisse nur gebilligt wer-
den, wenn die restliche Finanzierung aufge-
bracht wird, entsteht ein starker Druck auf
die Kreisregierungen®® - zumal, wenn es
sich wie im genannten Beispiel um eine der
armsten Provinzen des Landes handelt.

Steigende Kosten bestehender Ausgabever-
antwortungen

Zusétzlich zu der Ubernahme von immer
neuen Aufgaben und damit verbundener
Zusatzkosten, werden auch die bestehenden
Aufgaben immer teurer. So sind die Perso-
nalkosten der Kreise stetig gestiegen.®
Weiterhin werden die staatlichen Leistungen
in China immer weiter verbessert, insbe-
sondere bei den Kosten fiir Bildung und Ge-
sundheit.*°

Reaktionen der Kreise

Um ihre Finanzierungslicken zu schlieB3en,
bedienen sich die Kreise in zunehmendem

37 vgl. Su M., Zhao Q., 2006, S. 16.

38 vgl. ebd., S. 63.

3% Da diese zentral auf nationaler Ebene beschlos-
sen werden, haben die Kommunen keinen Einfluss
auf deren Hoéhe.

4% ygl. Su M., Zhao Q., 2006, S. 91. Hier bleibt
abzuwarten, wie sich das im Juli 2011 eingefiihrte
neue Sozialversicherungssystem auswirken wird.
Auch hier besteht zumindest die Gefahr, dass die
versprochene Ausweitung der Leistungen nicht
rasch genug Uber die Beitrédge gedeckt werden
wird. Ob die daher notwendigen staatlichen Zu-
schisse ausschlieBlich durch die Zentralregierung
bereitgestellt werden, ist noch offen.

MaBe Instrumenten, die teilweise den ge-
setzlichen Vorgaben zuwiderlaufen: extra-
budgetare Finanzierungsmittel, vor allem
der Verkauf von Landnutzungsrechten; lo-
kale Finanzierungsplattformen und die An-
passung des rechtlichen Rahmens.

Extrabudgetare Finanzierungsmittel

Schon vor 1994 war die Erhebung von ext-
rabudgetaren Finanzierungsmitteln sehr be-
liebt und verbreitet unter den subnationalen
Ebenen, da so die an die Zentralregierung
abzufiihrenden Steuerreinnahmen verrin-
gert werden konnten.** Durch Gebiihren,
Abgaben und Einnahmen aus dem Verkauf
von Landnutzungsrechten konnten lokale
Regierungen zusatzlich bis zu 95% der re-
guldren budgetéren Einnahmen einnehmen
und somit ihre finanziellen Handlungsspiel-
rédume deutlich erweitern.*? Im Zuge der
Zentralisierungsbestrebungen der Zentral-
regierung ab 1994 wurden die extrabudge-
téren Einklnfte beschrankt und versucht in
budgetare Mittel, d.h. Steuern, umzuwan-
deln.** 2009 lagen die offiziellen extrabud-
getdren Einnahmen der subnationalen Ebe-
nen nur noch bei 19% der budgetaren Ein-
nahmen.** Beriicksichtigt man jedoch die
Einklnfte aus dem Verkauf von Landnut-
zungsrechten (s.u.), so machen alleine die-
se Einnahmen zwischen ca. 30%* und
70%%*® der gesamten Einnahmen der lokalen
Regierungen aus. Diese Einnahmen werden
hauptsachlich fir Infrastrukturinvestitionen
genutzt und ohne diese waren die Folgen
der Unterfinanzierung noch viel deutlicher
sichtbar.*” Extrabudgetére Finanzierungs-

41 ygl. Hue X., Huiyu C., 2011, S. 547.

42 ygl. Herschler, S. B., 1995, S. 240. Der bis heu-
te weitgehend ungebrochene Immobilienboom ist
wesentlich auf dieses fehlgesteuerte Anreizsystem
zurtckzufuhren.

43 vgl. Gang, G., 2008, Vertical Imbalance and
Local Fiscal Discipline in China, Journal of Asian
Studies, Volume 8, S. 66.

44 vgl. National Bureau of Statistics of China,
2011, China Statistical Yearbook 2011.

45 vgl. Cao, B., 2012, Showdown Over China’s
Property Curbs Simmers After Wuhu Retreat on
Easing, Bloomberg News, unter:
http://www.bloomberg.com/news/2012-02-
28/chinese-lawmakers-showdown-over-property-
curbs-simmers-after-wuhu-retreat.html
[27.06.2012].

46 vgl. Rabinovitch, S., 2012, Worries grow as
China land sales slump, Financial Times,
http://www.ft.com/cms/s/0/ef4fa68c-3773-11el-
a5e0-00144feabdc0.html [27.06.2012].

47 vgl. World Bank, 2007, China Improving Rural
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mittel sind einerseits ein gutes Mittel, um
die Autonomie der subnationalen Ebenen zu
starken, steigern andererseits aber auch die
Intransparenz des Steuersystems, machen
Budgetierungsprozesse komplizierter und
sind entscheidende Quellen fiir Missbrauch
und Korruption.

Verkéaufe von Landnutzungsrechten (Kon-
zessionen)

Eine Sonderform der extrabudgetéren Fi-
nanzierungsmittel stellen Einkiinfte aus
Landnutzungsrechten dar. Diese beliefen
sich 2011 auf insgesamt 3,3 Billionen RMB*®
(425 Mrd. EUR) und spielen somit eine sig-
nifikante Rolle bei der Finanzierung subnati-
onaler Ebenen. Da das gesamte Grundei-
gentum bislang dem Staat und Kollektiven
gehort, kénnen nur von diesen Grund und
Boden in Bebauungsflachen umgewandelt
werden. Hierfir werden kommerzielle oder
private Nutzungsrechte auf eine zeitlich be-
fristete Dauer (privat: 70 Jahre, kommer-
ziell: 40 Jahre) an Investoren verkauft. Die-
se Einnahmequelle versiegt jedoch langsam,
da die bebaubaren Flachen in vielen Regio-
nen immer knapper werden. Das gefahrdet
also nicht nur die extrabudgetaren Einnah-
men, sondern auch die Tilgung der Kredite
der lokalen Finanzierungsplattformen (s.u.)
und somit die Stabilitat des Finanzsystems

insgesamt.*°

Lokale Finanzierungsplattformen

Eine Hauptursache der hohen Verschuldung
subnationaler Regierungen ist in der Schaf-
fung lokaler Finanzierungsplattformen (Di-
fang Rongzi Pingtai, #.5 @ # ¥ &) zu suchen.
Hierbei handelt es sich um Investmentfir-
men, die de facto von den ortlichen Verwal-
tungen kontrolliert werden, ohne in deren
unmittelbaren Eigentum zu sein. Diese Fir-
men tatigen Investitionen in Infrastruktur
und finanzieren Ausgaben, die eigentlich
durch die lokale Administration selbst ge-

Public Finance for the Harmonious Society, S. 44.
8 vgl. #=FEM, 2012,

2011 F2E L MEFRE KA 3. 3 T2 7T, 7~=HEHMN

http://duyun.loupan.com/html/news/201203/338

leistet werden miuissten. Die Finanzierung
geschieht lber Kredite, welche sie bei in-
landischen Banken®® aufnehmen, und die
Ausgabe von Anleihen. Die Kredite sind
durch die Einnahmen der Regierung, sowie
deren Anlagegiiter, oft Immobilien, gesi-
chert®* und werden hauptséchlich durch die
Einnahmen aus den Verkaufen von Land-
nutzungsrechten getilgt. Hiermit haben die
subnationalen Ebenen einen sehr effektiven,
aber bislang gebilligten Weg gefunden, dass
Kreditverbot der Nationalregierung zu um-
gehen. Dies ist aber auch oft notwendig, um
den von oben auferlegten Verpflichtungen
nachzukommen. So mussten sich die sub-
nationalen Ebenen seit 2008 mit 2,82 Billio-
nen RMB (363 Mrd. EUR) an dem Konjunk-
turprogramm zur Bekdmpfung der Finanz-
krise beteiligen, wahrend sich die National-
regierung mit lediglich 1,18 Billionen RMB
(232 Mrd. EUR) beteiligte.>? Auch die schon
beschriebenen zweckgebundenen Zuschis-
se, welche einen hohen Eigenanteil an der
Finanzierung seitens der lokalen Regierun-
gen erfordern, sind ein Grund fir die hohe
Schuldenlast der subnationalen Ebenen.
Denn sowohl fiir das Konjunkturprogramm,
als auch fur die Finanzierung von zweckge-
bundenen Zuschiissen wurden in hohem
Umfang die lokalen Finanzierungsplattfor-
men genutzt und Schulden aufgenommen.
Hinzu kommen die Ambitionen und Presti-
geprojekte®® lokaler Regierungen. Z.B. kiin-
digte die Provinz Hubei 2010 einen Investi-
tionsplan von 12,06 Billionen RMB (1,55 Bi-
0. EUR) an, ein Betrag, zehn mal so hoch
wie das BIP von Hubei 2009.%* Die schiere
Hohe der Schulden (bis zu 150-400% der
jahrlich Einnahmen), die Abhangigkeit von
den Ertragen der Investitionsprojekte sowie
einer weiterhin positiven Entwicklung des

50 Auch die staatlichen Banken ihrerseits unterlie-
gen bei der Kreditvergabe politischen Vorgaben.
Somit entsteht ein véllig intransparenter Finanzie-
rungskreislauf.

51 yvgl. Vendryes, T., 2011.

52 ygl. Xinzhen, L., 2010, Local Debts on a Na-
tional Scale, Beijing Review, May 6 2010, S. 36-
37.

53 Einen plastischen Eindruck von kommunaler
GroBmannsucht erhdlt man durch die Bilddoku-
mentation des chinesischen Fotographen Bai Xiao-
ci) Uber Regierungsgebaude in China (,Fassaden
der Macht" in:
http://www.spiegel.de/spiegel/print/ d-

039.html [27.06.2012].
* vgl. Su M., Zhao Q., 2006, S. 91.

86109248.html [12.7.2012]).
54 vgl. Xinzhen, L., 2010.
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Immobiliensektors hat in der letzten Zeit zu
immer haufigeren Zahlungsschwierigkeiten
und sogar Ausféllen gefiihrt.>® Die mégli-
chen massiven Zahlungsausfélle bedrohen
nun die Stabilitat der Banken, da viele chi-
nesische Banken Milliarden und zum Teil
sogar Billionen RMB an die subnationalen
Administrationen verliehen haben. Die Még-
lichkeit einer Wirtschaftskrise und damit
einhergehende umfangliche Zahlungsausfal-
le stellen ein systemisches Risiko fur die ge-
samte Finanzbranche Chinas und damit fir
die chinesische Volkswirtschaft insgesamt
dar. Nach Angaben des China National Audit
Office (CNAO) haben Ende 2010 die subna-
tionale Regierungen Schulden in der Hohe
von 10,7 Billionen RMB (1,38 Bio. EUR) an-
gehauft.>®

Anpassung des rechtlichen Rahmens

Das bislang absolute Verbot einer lokalen
Schuldenaufnahme wurde Uber die letzten
Jahre leicht gelockert. So haben nun die
subnationalen Ebenen die Mdglichkeit, Mittel
beim nationalen Finanzministerium anzufor-
dern, welches seinerseits Anleihen ausgibt,
um die Kredite zu finanzieren. Die Kredit-
vergabe an die subnationalen Ebenen ges-
taltet sich jedoch sehr restriktiv. So wurden
im Rahmen der Bekampfung der Finanzkrise
lediglich 400 Mrd. RMB (51,5 Mrd. EUR) an
Krediten vergeben, was nur einen Bruchteil

der gesamten lokalen Schulden darstellt.’

Konsequenzen und Handlungsempfehlun-

gen

Die Schuldenprobleme der subnationalen
Ebenen und deren mdogliche negative Aus-
wirkungen auf die Stabilitat des chinesi-
schen Bankensystems und damit auf die
Wirtschaft insgesamt haben (ber die letzte
Zeit immer mehr nationale und internatio-
nale Aufmerksamkeit erhalten. Im April

55 Schon jetzt hat die Zentralregierung wiederholt
bei einzelnen Uberschuldeten Kommunen als ,len-
der of last ressort" einspringen mussen; vgl.:
http://articles.marketwatch.com/2011-06-
01/economy/30719655 1 local-governments-
local-projects-credit-quality [12.7.2012].

%6 vgl. Chien, M. W., 2012, S. 58; Chan, V., 2011,
Chinese local govts must restructure debt burden:
HSBC, Asiamonitor, Volume 22 Ausgabe 5, S. 77.
57 Vgl. Vendryes, T., 2011.

2012 korrigierte die Rating Agentur Fitch die
Aussicht des mit AA- bewerteten Risikos
Chinas von langfristigen Schulden in lokaler
Wahrung von stabil auf negativ. Im Mai
2012 schlieBlich warnte Fitch vor einer Her-
abstufung des chinesischen Ratings inner-
halb der nachsten 12 bis 18 Monate.*® An-
gesichts dieser Entwicklungen wird die Erar-
beitung und Implementierung von Lésungen
zu einer dauerhaften Sanierung kommuna-
ler Finanzen immer dringlicher. Diese stellt
zugleich ein wichtiges Element einer grund-
satzlichen Reform des chinesischen Steuer-
systems dar."°

In der chinesischen Offentlichkeit werden
deshalb folgende Handlungsempfehlungen
diskutiert:

1. Anpassung des Transfersystems

Durch das Transfersystem miissen entweder
die Einnahmen der lokalen Regierungen er-
héht oder deren Leistungserbringung ver-
ringert werden. So kdnnten eigene Steuern
der lokalen Regierungen deren Einnahmen
deutlich steigern. Die Einflihrung fiskalischer
Transparenz auf allen Ebenen kdnnte Miss-
stédnde schneller aufdecken.® Dies stellt
aber keine rein steuer/fiskalpolitische Auf-
gabe mehr dar, sondern berihrt die grund-
satzliche, weil systemische Frage, wie Re-
gierung und Verwaltung stérker von Bur-
gern kontrolliert werden kénnen.®!

Klare Regelungen uber die nationale Ebene
hinaus, welche die Leistungserbringung re-
geln, kdnnte fir eine héhere Sicherheit der
subnationalen Ebene sorgen und zukinfti-
gen Finanzierungslicken entgegenwirken.

2. Eigene Ausgabe von Anleihen der subna-
tionalen Ebenen

Ein entscheidender Schritt, welcher bereits
von Experten und dem Gouverneur der chi-

8 vgl. Chen, D., 2012.

9 Im Rahmen dieses Artikels kann nicht auf weite-
re Grinde fir eine umfassende Steuerreform ein-
gegangen werden (z.B. eine iberméaBige Belas-
tung mittlerer Einkommen, Fehlanreize flr Unter-
nehmen etc.).

0 vgl. Shah A., Shen C., 2006, S. 31.

51 An dieser Stelle mag der Hinweis angebracht
sein, dass am Anfang der Demokratisierung im
nordatlantischen Raum das Budgetkontrollrecht
der Parlamente stand.
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nesischen Zentralbank vorgeschlagen wur-
de, stellt die Ausgabe von Anleihen der sub-
nationalen Regierungen und somit die Er-
laubnis Schulden aufzunehmen dar. Lokale
Anleihen wirden die Finanzierung der Re-
gierungen transparenter machen, die Ab-
hangigkeit von Landverkdufen reduzieren®
und somit flir eine erhdhte Stabilitat im
Steuer- und Finanzsystems Chinas sorgen.
Dieser Schritt wiirde jedoch auch eine An-
passung der Steuergesetze von 1994 not-
wendig machen, da die subnationalen Ebene
offiziell immer noch nicht die Befugnis ha-
ben, eigene Schulden aufzunehmen.

* Florian Berlin war von April bis Juni 2012
Praktikant im Auslandsburo der KAS in
Shanghai.

52 vgl. Stratfor Analysis, 2011, Chinese Proposals
on Foreign Exchange Reserves and Municipal
Debt, Stratfor Analysis, 4/1/2011, S. 75.
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