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Wie funktioniert eigentlich der Landerfinanzausgleich? 5
Joachim Ragnitz

Der bundesstaatliche Finanzausgleich ist wieder einmal in die Kritik geraten. Derzeit ist die Debatte — soweit sie in
der Offentlichkeit gefiihrt wird — jedoch durch ein hohes MaB an Unverstandnis tber die Mechanismen des gelten-
den Regelwerks gepréagt. In diesem Beitrag wird deshalb grundlegend dargestellt, wie der bundesstaatliche Finanz-
ausleich in seinen unterschiedlichen Stufen funktioniert. Besondere Aufmerksamkeit wird dabei der Frage gewid-
met, Uber welche Mechanismen die empirisch feststellbaren hohen Abschdpfungsquoten zustande kommen. Die
heutigen Ungereimtheiten des Finanzausgleichssystems resultieren vor allem daraus, dass bei der zugrundeliegen-
den Beschlussfassung eher verteilungspolitische Uberlegungen eine Rolle gespielt haben. Dies hat dazu gefihrt,
dass allokative Aspekte — insbesondere die Auswirkungen des Finanzausgleichs auf den Anreiz zur Generierung
zusétzlicher Steuereinnahmen — vernachlassigt wurden. Da sich bei isolierter Anpassung nur einzelner instrumen-
teller Eigenheiten die grundlegende Problematik unzureichender Anreizkompatibilitét nicht &ndern wiirde, missen
bei der anstehenden Reform des Finanzausgleichs samtliche Ausgleichsmechanismen — Umsatzsteuervorweg-
ausgleich, Landerfinanzausgleich im engeren Sinne sowie Bundesergadnzungszuweisungen — einbezogen werden.

Schuldenbremse und Finanzausgleich - Wie stark muss der Finanzausgleich im Jahr 2020
ausgleichen, damit (fast) alle Lander die Schuldenbremse einhalten kénnen? 20
Ingolf Deubel

Spatestens im Jahr 2020 mUssen alle Lander ihre Haushalte strukturell ausgleichen. Zeitgleich muss wegen
des Auslaufens der jetzigen Regelungen eine Neuordnung des nach Artikel 107 Grundgesetz (GG) verpflich-
tend vorgegebenen Finanzausgleichs in Kraft getreten sein. Von einem angemessenen Ausgleich der unter-
schiedlichen Finanzkraft der Ladnder im Sinne des Artikels 107 (2) GG kann dabei nur dann gesprochen wer-
den, wenn alle 16 Lander prinzipiell (d. h. bei vollstandiger Ausschdpfung ihrer Konsolidierungsmaoglichkeiten)
in die Lage versetzt werden, die Schuldenbremse einzuhalten. Eine Analyse der jeweiligen Ausgangssituation
des Jahres 2012 der einzelnen Lander (einschlieBlich inrer Kommunen) und der zur Einhaltung der Schulden-
bremse im Jahr 2020 notwendigen Konsolidierungspfade zeigt, dass eine signifikante Reduzierung der Aus-
gleichsintensitéat des féderalen Finanzausgleichs kaum maoglich sein dirfte. Denn schon bei einer Beibehal-
tung der jetzigen Ausgleichsintensitat dirften mehrere Lander nicht bzw. nur unter &uBersten Anstrengungen
in der Lage sein, ihre Haushalte strukturell auszugleichen. Bei der anstehenden Neuordnung des Finanzaus-
gleichs geht es deshalb primér nicht um eine Reduzierung der Ausgleichsintensitat, sondern vor allem um
mehr Transparenz und 6konomische Rationalitat. Die dringend notwendige Einflhrung von Zuschlagsrechten
bei der Einkommensteuer hat nur dann eine Chance auf Umsetzung, wenn sie nicht mit einer gleichzeitigen
Absenkung der Ausgleichsintensitat verbunden wird.

Deutschlandprognose 2013/2014: Konjunktur zieht an — Haushaltsiiberschiisse sinnvoll nutzen 35
Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose

Die deutsche Wirtschaft steht vor einem Aufschwung, der von der Binnennachfrage getragen wird. Die
Investitionen werden durch das sich bessernde weltwirtschaftliche Umfeld und den Rickgang der Unsicher-
heit befliigelt. Der private Konsum profitiert von ginstigen Beschéftigungs- und Einkommensaussichten.
Das reale Bruttoinlandsprodukt wird im Jahr 2014 um 1,8 % expandieren, nach 0,4 % in diesem Jahr. Die
Verbraucherpreise durften dabei um 1,6 % in diesem und um 1,9 % im kommenden Jahr steigen. Der Staats-
haushalt diirfte weiterhin einen Uberschuss aufweisen.
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Editorial n

Zwanzig Jahre Niederlassung Dresden des ifo

Instituts

Joachim Ragnitz*

Am 23. September 1993 wurde die Niederlassung Dres-
den des MUnchner IFO INSTITUTS FUR WIRTSCHAFTSFORSCHUNG
feierlich erdffnet. Die S&chsische Staatsregierung, die mafi-
geblich auf die Griindung hingewirkt hatte, wollte damit
eine wirtschaftswissenschaftliche Forschungseinrichtung
in Sachsen etablieren, die sich an den spezifischen Be-
langen der ostdeutschen Wirtschaftsentwicklung orien-
tiert und den politischen Entscheidern wissenschaftlich
fundierte Handlungsempfehlungen geben kann. Diesem
Anspruch stellen sich die Wissenschaftler der Niederlas-
sung Dresden des IFO INSTITUTS mit groBem Engagement
seit 20 Jahren.

Die Grindung erfolgte durch den damaligen Minister-
prasidenten des Freistaates Sachsen, Prof. Dr. Kurt Bie-
denkopf, und den Prasidenten des IFO INSTITUTS, Prof. Dr.
Karl-Heinrich Oppenlander. Auch Kajo Schommer, damals
Sé&chsischer Staatsminister fur Wirtschaft und Arbeit
—inzwischen verstorben —und Prof. Dr. Georg Milbradt
als Sachsischer Staatsminister der Finanzen begleiteten
den Aufbau der Niederlassung. Prof. Milbradt blieb dem
Institut auch spéter als Ministerprasident des Freistaates
Sachsen eng verbunden und ist heute ifo Forschungs-
professor.

Seit 1993 haben 61 Mitarbeiter in der Niederlassung
gearbeitet. Die Aufbauphase wurde durch die beiden
ersten GeschéaftsfUhrer Prof. Dr. Max Eli (bis 2000) und
Dr. Jurgen Riedel (bis 2001) gepragt. Nach deren Pen-
sionierung Ubernahm Dr. Wolfgang Gerstenberger die
Leitung des Instituts. Unter seiner Fuhrung erfolgte die
nicht nur raumlich engere Bindung an die Forschung der
TeECHNISCHEN UNIVERSITAT (TU) DRESDEN. Die starkere Ver-
netzung mit der universitaren Forschung wurde 2004
auch personell durch die neuen Geschéaftsfuhrer Prof. Dr.
Marcel Thum und Prof. Dr. Michael Berlemann vertieft.
Prof. Berlemann folgte 2007 einem Ruf an die HeLMuUT-
SCHMIDT-UNIVERSITAT HAMBURG, unterstutzt ifo Dresden aber
weiterhin als ifo Forschungsprofessor. Seit 2007 ist Prof.
Dr. Joachim Ragnitz als managing director stellvertreten-
der GeschéftsfUhrer und zugleich Honorarprofessor an
der TU DResDEN. Unter Leitung des Geschaftsflhrer-
teams arbeiten aktuell 18 Mitarbeiter am Institut, darun-
ter elf Doktoranden.

Die Niederlassung Dresden arbeitet mit regionalem
Schwerpunkt Ostdeutschland und Sachsen vor allem
auf den Forschungsgebieten:

—  Konjunktur und Wachstum,

— Humankapital, Strukturwandel und die Position im
Standortwettbewerb,

— Arbeitsmarkt und Sozialpolitik,

— Einbettung in die internationale Arbeitsteilung,

— Offentliche Finanzen und Wirtschaftsférderung
und widmet sich dartber hinaus dem Querschnitts-

thema ,Implikationen des demographischen Wandels flir

die wirtschaftliche Entwicklung®.

Die Forscher von ifo Dresden kénnen auf beachtliche
Erfolge ihrer wissenschaftlichen Arbeit zurlickblicken: Die
Mitarbeiter der Niederlassung haben seit 1993:

— Uber 80 Gutachten fur externe Auftraggeber, insbe-
sondere der Sachsischen Staatsregierung, der Bun-
desregierung und o6ffentlicher Auftraggeber anderer
ostdeutscher Bundeslander erstellt, u.a. zu den Aus-
wirkungen des demographischen Wandels, zur Effi-
zienz der Wirtschaftsférderung in den neuen Landern
oder zur kunftigen Einnahmeentwicklung des Landes-
haushaltes Sachsen,

— 20 Jahrgange mit jahrlich sechs Ausgaben der Zeit-
schrift ,,ifo Dresden berichtet* herausgegeben,

— 66 Bande der ,ifo Dresden Studien® als Ergebnisse um-
fassender externer Forschungsprojekte veroffentlicht,

— eine groBe Zahl von Aufsatzen in wissenschaftlichen
Zeitschriften veroffentlicht,

— sich mit einer regelmaBigen Berichterstattung u.a. zur
konjunkturellen Entwicklung in Ostdeutschland und
Sachsen, zur Arbeitsmarktentwicklung und zu den
Perspektiven fur die 6ffentlichen Haushalte in Sach-
sen etabliert,

— den wissenschaftlichen und politischen Diskurs mit
einer Vielzahl teils regelmé&Big durchgeflhrter Veran-
staltungen (Arbeitskreis Konjunktur, Dresdner Vor-
trage zur Wirtschaftspolitik etc.) sowie durch eigene
Referententatigkeit der ifo Wissenschaftler bei Dritten
unterstitzt.

Weiterhin wurden an der Niederlassung in dieser Zeit
27 Doktoranden betreut; zwei Mitarbeiter wurden inzwi-
schen zu Professoren berufen. Ifo Dresden hat sich
durch das groBe Engagement seiner Mitarbeiter inzwi-
schen einen hervorragenden Ruf in der Politikberatung,
insbesondere in Ostdeutschland erarbeitet, was auch

* Prof. Joachim Ragnitz ist stellvertretender Geschéftsfiihrer Niederlas-
sung Dresden des ifo Institut — Leibniz-Institut fir Wirtschaftsforschung
an der Universitdt Mtinchen e. V.
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durch die Berufung von mehreren Mitarbeitern des In-
stituts in diverse Beratungsgremien (Beirate, Enquete-
kommissionen etc.) unterstrichen wird.

Anlasslich des zwanzigjahrigen Bestehens der Nie-
derlassung Dresden des IFO INSTITUTS organisierte das Ins-
titut am 09. Oktober 2013 eine wissenschaftliche Tagung
zum Thema ,Reformoptionen des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs” in Dresden. Hintergrund ist, dass der
bundesstaatliche Finanzausgleich in der nachsten Legis-
laturperiode neu ausgehandelt werden muss. Das be-
stehende Regelwerk ist zwar erst seit 2005 in Kraft, war
jedoch von vornherein bis zum Ablauf des Jahres 2019
befristet. Zudem haben die Bundeslander Bayern und
Hessen Klage eingereicht, da sie sich als Geberlander im

geltenden Finanzausgleich insbesondere durch die ho-
hen Grenzabschdpfungsquoten benachteiligt sehen. Die
Nehmerlander verweisen wiederum darauf, dass bei
einer Veranderung des derzeitigen Regelwerks zu ihren
Lasten die ,Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse“ nicht
mehr gewahrt sei. Die Tagung sollte einen Beitrag leisten,
die anstehende Neuordnung des Finanzausgleichs sach-
lich und konstruktiv zu begleiten. Umso erfreulicher war
es, dass eine groBe Zahl hochrangiger Wissenschaftler
hierfUr als Referenten gewonnen werden konnte.

In diesem Heft der Ausgabe von ifo Dresden berich-
tet werden einige dieser Beitrage dokumentiert; zudem
beschéftigt sich auch Heft 01/2014 des ifo Schnelldiens-
tes ausfuhrlich mit diesem Thema.
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Wie funktioniert eigentlich der Landerfinanz-

ausgleich?

Joachim Ragnitz*

Der bundesstaatliche Finanzausgleich ist — wieder ein-
mal — in die Kritik geraten. Bayern und Hessen haben
Klage vor dem Bundesverfassungsgericht eingereicht,
weil sie sich durch das geltende System Uberpropor-
tional stark belastet sehen. Die Nehmerlander im Finanz-
ausgleich wiederum verweisen darauf, dass nur ein weit-
gehender Ausgleich von Finanzkraftunterschieden die
Erflllung der grundgesetzlichen Forderung nach einer
»Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse” ermdgliche. Von
Seiten der Wissenschaft wiederum wird das geltende
Finanzausgleichsystem vor allem deshalb kritisiert, weil
damit keine ausreichenden Anreize zur Erhdhung der
Steuerkraft eines Landes einhergingen. Generell wird
zudem ein Mangel an Transparenz des Finanzausgleichs
in seiner heutigen Ausgestaltung beklagt.

Derzeit ist die Debatte — soweit sie in der Offentlich-
keit geflhrt wird — durch ein hohes MaRB an Unverstand-
nis Uber die Mechanismen des geltenden Regelwerks
des Finanzausgleichs gepragt. In diesem Beitrag wird des-
halb grundlegend dargestellt, wie der bundesstaatliche
Finanzausleich in seinen unterschiedlichen Stufen funk-
tioniert und Uber welche Mechanismen die empirisch
feststellbaren hohen Abschdpfungsguoten zustande kom-
men. Damit soll nicht nur ein Beitrag zur Versachlichung
der Diskussion geleistet, sondern auch eine Grundlage fur
die anstehenden Verhandlungen um eine Neugestaltung
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs geschaffen wer-
den, die wegen der Befristung des Finanzausgleichs-
gesetzes (bis zum 31.12.2019) in der kommenden Le-
gislaturperiode gefuhrt werden mussen. Ein eigener
Vorschlag flr eine Neuregelung des Finanzausgleichs
wird in einem Beitrag fUr den ifo Schnelldienst (Heft
1/2014) prasentiert.?

Das empirische Bild

Dass es eines Ausgleichssystems bedarf, das einen Aus-
gleich unterschiedlicher hoher Steuereinnahmen zwischen
den einzelnen Landern bewirkt, ist angesichts der regio-
nal stark divergierenden Steuerkraft wohl unstrittig, denn
das Niveau der (notwendigen) Ausgaben durfte in den
einzelnen Landern anndhernd gleich hoch sein. So liegt
die originare Steuerkraft (je Einwohner gerechnet) in den
ostdeutschen Bundeslandern bei weniger als 70 % des
gesamtdeutschen Durchschnitts, wahrend es in den Ge-
berlandern im Finanzausgleich (aktuell: Hessen, Baden-

Wirttemberg, Bayern und Hamburg) mehr als 110 % sind.
Gébe es keinen Ausgleichsmechanismus, so mussten
die armeren Lander auch ihre Ausgaben entsprechend
anpassen — mit negativen Folgen nicht nur fur die Bereit-
stellung offentlicher Glter, sondern auch fir die Finan-
zierung von Sozialleistungen und MaBnahmen der Wirt-
schaftsforderung. Die Gleichwertigkeit der Lebensverhalt-
nisse ware insoweit eklatant verletzt.

Wie stark der Finanzausgleich die unterschiedliche Fi-
nanzkraft ausgleicht, wird anhand von Abbildung 1 verdeut-
licht: Selbst Lander mit einer sehr niedrigen Finanzkraft
erreichen nach Abschluss aller AusgleichsmaBnahmen
eine Finanzkraft von rund 98,5 % des Landerdurchschnitts
(der sogenannten Ausgleichsmesszahl). Bei einer origi-
naren Finanzkraft von 120% des Landerdurchschnitts
wulrde hingegen nach Finanzausgleich lediglich noch
eine Finanzkraft von rund 112 % verbleiben. Die starke
Nivellierungswirkung insbesondere bei niedriger Finanz-
kraft ist dabei eigentlich Ziel des Ausgleichs — die (weni-
ger starke) Abschopfung bei den finanzstarken Landern
hingegen unvermeidbare Nebenwirkung eines Systems,
das in seinem Kern auf eine Umverteilung des Steuerauf-
kommens zwischen den Landern basiert.

Die folgende Ubersicht 1 zeigt, wie groB die Finanz-
stréome auf den verschiedenen Stufen des Finanzaus-
gleichs (Berichtsjahr 2011) tatsachlich sind. Erkennbar
wird, dass auf den eigentlichen Finanzausgleich zwi-
schen den Landern (LFA i.e.S.) nur ein verhaltnismaBig
kleiner Teil des gesamten Umverteilungsvolumens ent-
fallt. Deutlich groBer ist der Umverteilungseffekt, der sich
aus der Verteilung eines Teils der Umsatzsteuer nach
Steuerkraft (anstatt nach Kdpfen) ergibt. Zwar zahlt die-
ser sogenannte ,Umsatzsteuervorwegausgleich® formal-
juristisch nicht zur ,Verteilung” des Steueraufkommens,
sondern zu seiner ,,Zuordnung®; sachlich scheint es aber
gerechtfertigt, diesen Vorwegausgleich nach den gleichen
Kriterien zu beurteilen wie den Finanzausgleich im enge-
ren Sinne.

Man kdnnte einwenden, dass das Volumen des bun-
desstaatlichen Finanzausgleichs gemessen an den Steuer-
einnahmen insgesamt relativ gering ist, die daraus resul-
tierenden Wirkungen also nicht weiter ins Gewicht fallen.
Tatsachlich aber sind die Zuweisungen aus dem Finanz-

* Prof. Joachim Ragnitz ist stellvertretender Geschéftsfiihrer Niederlas-
sung Dresden des ifo Institut — Leibniz-Institut fir Wirtschaftsforschung
an der Universitdt Mdnchen e. V.
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Abbildung 1: Wirkungsweise des bundesstaatlichen Finanzausgleichs

4.000
=
(3]
s
(o))
g 3.500
©
N
(=
®©
c
E
S 3.000 -
®©
c
E
o
N
5 2.500
=
E
2.000 .
2.000 2.500

3.000 3.500

4.000

Finanzkraft vor Finanzausgleich

Quellen: Bundesministerium der Finanzen, Berechnungen des ifo Instituts.

Ubersicht 1: Finanzstréme im bundesstaatlichen Finanzausgleich

Bund

Finanzschwache Lander
vor USt-Verteilung

BE, BB, MV, NI,
SL, SN, ST, TH

Finanzschwache Lander
nach USt-Verteilung

BE, BB, HB, MV, NW, NI,
RP, SL, SN, SH, ST, TH

Allg. BEZ

)

Finanzschwache Lander
nach LFA

BE, BB, HB, MV, NI,
RP, SL, SN, SH, ST, TH

* Im Vergleich zur Verteilung nach Képfen.

Quellen: Bundesministerium der Finanzen, Darstellung des ifo Instituts.

USt-Vorweg-
ausgleich

LFAi.e.S.

L 7.3 mrd. |
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=== Qriginare Finanzkraft
(mit Umsatzsteuer
nach Koépfen)

Finanzkraft nach
Umsatzsteuer-
Ausgleich

Finanzkraft nach
Landerfinanz-
ausgleich

Finanzkraft nach
Fehlbetrags-BEZ

=e++++ Ausgleichsmesszahl

Finanzstarke Lander
vor USt-Verteilung

BW, BY, HB, HH,
HE, NW, RP, SH

Finanzstarke Lander
nach USt-Verteilung

BW, BY, HH, HE
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ausgleich fUr einige finanzschwache Lander hochst be-
deutsam. So belduft sich das Volumen der Finanzaus-
gleichszahlungen in den Stadtstaaten Berlin und Bremen
jeweils auf mehr als ein Drittel ihrer origindren Steuerein-
nahmen; in Landern wie Sachsen oder Sachsen-Anhalt
sind es immerhin noch rund 10 %. Zudem ist fUr eine
Bewertung der allokativen Wirkungen des Verteilungs-
systems nicht priméar die Hohe der Zahlungen zwischen
den Landern relevant, sondern vielmehr eine marginale
Betrachtung des Verbleibs von eigenen Steuermehrein-
nahmen. Dies soll daher auch im Mittelpunkt dieses Bei-
trags stehen.

Ein wesentlicher Kritikpunkt am gegenwartigen Finanz-
ausgleich ist es, dass infolge der hohen Nivellierungswir-
kung insbesondere fur die finanzschwacheren Lander
nur ein geringer Anreiz bestehe, das eigene Steuerauf-
kommen zu steigern: Wahrend die Kosten fur wachs-
tumsfordernde MaBnahmen im Wesentlichen von den

jeweiligen Landern selbst zu tragen sind, mindern die
daraus resultierenden Steuermehreinnahmen die Zuwei-
sungen im Finanzausgleich, sodass per saldo nur eine
geringe Steigerung der Einnahmen resultiert. Zwar lasst
sich einwenden, dass die Maximierung der eigenen Ein-
nahmen nur ein Nebenziel staatlicher Wirtschaftspolitik
darstellt (und mit Blick auf eine Erhdhung von Einkom-
men und Beschéaftigung durchaus ein erheblicher Anreiz
fUr wachstumsférdernde MaBnahmen besteht), doch ist
wohl unstrittig, dass dieser Anreiz noch verstarkt werden
wirde, wenn es auch einen unmittelbaren Einfluss auf
die éffentlichen Einnahmen gébe.

Dass ein Finanzausgleichssystem, das auf eine Ver-
ringerung von Finanzkraftunterschieden abzielt, die An-
reize fUr eine Steigerung der eigenen Steuereinnahmen
verringert, ist zun&chst einmal kein Argument gegen ein
solches System — zumal Lander mit hoher und niedriger
Finanzkraft hiervon prinzipiell ja in gleicher Weise betrof-

Tabelle 1: Verbleibsquoten unterschiedlicher Steuerarten nach Finanzausgleich (Berichtsjahr 2011)

Lohn-
und Zins-
Einkommen-| abschlag
steuer

Baden-Wurttemberg 25,7 24,4
Bayern 27,1 25,8
Berlin 8,9 7,7
Brandenburg 7,7 6,5
Bremen 6,6 54
Hamburg 31,6 30,3
Hessen 23,0 21,8
Meckl.-Vorpommern 7,2 6,0
Niedersachsen 11,7 10,5
Nordrhein-Westfalen 36,2 34,8
Rheinland-Pfalz 9,0 7,8
Saarland 6,8 5,6
Sachsen 8,7 7,5
Sachsen-Anhalt 7,6 6,4
Schleswig-Holstein 8,4 7,1
Thuringen 7,5 6,3

Korper-
schaft-
steuer

Durchschnitt
der genann-

Gewerbe-
steuer

Lander-
steuern ten Steuern

(gewichtet)

19,3 38,6 57,5 22,4
20,7 41,4 59,8 24,5
2,9 5,9 39,7 8,5
1,7 3,4 38,9 7,1
0,7 1,3 36,1 7,7
25,1 50,1 64,9 30,4
16,9 33,7 54,7 21,6
1,2 2,3 37,9 5,1
5,3 10,5 44,4 10,7
29,2 58,4 72,5 30,4
2,7 5,5 40,9 9,5
0,8 1,6 36,9 6,8
2,7 54 38,8 6,4
1,6 3,2 38,1 5,8
2,0 4.1 40,7 8,7
1,6 3,0 38,1 5,5

Quellen: Bundesministerium der Finanzen, Berechnungen des ifo Instituts.
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fen sein sollten. Wie die nachfolgenden Uberlegungen
zeigen, sind die Verbleibsquoten zusatzlicher Steuerein-
nahmen jedoch von Land zu Land hdchst unterschied-
lich, sodass tatsachlich zu prufen ist, ob das Postulat der
YAnreizkompatibilitat” in ausreichendem MaBe erfUllt ist.
Wie aus Tabelle 1 ersichtlich ist, verbleibt einem ein-
zelnen Land nur ein kleiner Teil der Mehreinnahmen, die
in diesem Land originar erzielt werden. Der gréBere Teil
der zusatzlichen Einnahmen wird Uber die vertikale Steu-
erverteilung bzw. die Ausgleichsmechanismen der unter-
schiedlichen Stufen des Finanzausgleichs auf den Bund
bzw. die Ubrigen Lander aufgeteilt. Auffallig ist zudem,
dass die Verbleibsquote bei den einzelnen Steuerarten
hochst unterschiedlich ist. Dies ist vor allem — aber nicht
nur® — Folge der primaren vertikalen Steuerverteilung zwi-
schen Bund und Léndern: Wahrend die Landessteuern
komplett bei den Landern verbleiben, belduft sich der
Anteil der Lander und Gemeinden bei der Lohn- und Ein-
kommensteuer zusammengenommen nur auf 57,5 %,
bei der Korperschaftsteuer sogar nur auf 50 %. Weiterhin
hangt die Verbleibsquote auch von der GréBe eines Lan-
des (gemessen an der Einwohnerzahl) ab: GréBere Lan-
der weisen im Trend eine hdhere Verbleibsquote auf als
kleinere Lander, weil der fir den Ausgleich maBgebliche
Finanzbedarf je Einwohner ermittelt wird. Und schlielich

Abbildung 2: Verbleibsquote und originare Steuerkraft

ist auch ein Zusammenhang zur origindren Steuerkraft
vorhanden (vgl. Abb. 2); die (mit den jeweiligen Steuer-
anteilen gewichtete) Verbleibsquote liegt in den reicheren
Landern deutlich hdher als in den Landern mit geringerer
Steuerkraft.

Gerade letzteres verdient es, besonders hervorgeho-
ben zu werden. Betrachtet man nadmlich die Verbleibs-
quote in Abhangigkeit von der Steuerkraft (hier darge-
stellt am Beispiel Sachsens sowie mit Bezug auf die
Einkommensteuer), so ergibt sich der in Abbildung 3
dargestellte Verlauf: Bei niedrigerer Steuerkraft liegt die
Verbleibsquote in etwa konstant bei einem Wert von
rund 7,5 %, erhoéht sich dann bei einer Steuerkraft von
mehr als 93 % des Landerdurchschnitts leicht, um dann
bei einer Steuerkraft in gleicher Hohe wie der Lander-
durchschnitt sprunghaft auf rund ein Drittel anzusteigen.
Bei weiter zunehmender Steuerkraft hingegen reduziert
sich die Verbleibsquote zunéchst, steigt dann aber bei
einer Steuerkraft von mehr als 120 % des Landerdurch-
schnitts wieder an. Die Anreize, ihre eigenen Steuerein-
nahmen zu erhdhen, sind somit in Abhangigkeit von der
jeweiligen Steuerkraft hdchst unterschiedlich. Anders als
die Abhangigkeit der Verbleibsquote von der Einwohner-
zahl kann diese Implikation des Ausgleichstarifs auf den
verschiedenen Stufen des Finanzausgleichs sachlich
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Quellen: Bundesministerium der Finanzen, Berechnungen des ifo Instituts.
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Abbildung 3: Verbleibsquote der Einkommensteuer - Beispiel Sachsen

40

35

N

30

25

AN

20

15

Verbleibsquote

10 7

2.000 2.500 3.000

3.500

4.000 4.500 5.000

Originare Steuerkraft

Quellen: Bundesministerium der Finanzen, Berechnungen des ifo Instituts.

nicht Uberzeugen, sondern ist wohl nur durch die Mehr-
heitsverhéltnisse in den zusténdigen Verhandlungskom-
missionen zu erklaren.

Hinzu kommt, dass auch die abgeschdpften Ertrage
keineswegs in systematischer Weise verteilt werden (vgl.
Tab. 2). Von Mehreinnahmen in einem beliebigen Land
profitieren die Ubrigen Lander unterschiedlich stark und
zumindest dem ersten Anschein nach ist hier kein klares
Muster erkennbar. Ebenso verhélt es sich mit Blick da-
rauf, wie ein einzelnes Land an Mehreinnahmen in an-
deren Landern partizipiert. Wie noch zu zeigen ist, rihrt
dies daher, dass bei der Verteilung der Mehreinnahmen
neben der Finanzkraft auch die GroBe der einzelnen Lan-
der (gemessen an Steuereinnahmen und gemessen an
der Einwohnerzahl) eine Rolle spielt.

Angesichts dieses eher diffusen Bildes soll im Folgen-
den genauer untersucht werden, wodurch die Vertei-
lungsergebnisse des Finanzausgleichs im Einzelnen de-
terminiert sind. Anders als bisherige Studien, die hierzu
typischerweise Simulationsergebnisse heranziehen, wird
dabei (erstmals) eine formelmaBige Darstellung gewahlt.
Nur auf diese Weise lasst sich zeigen, auf welcher Stufe
des Finanzausgleichs und in welchen Mechanismen die
Ursachen fUr den wenig systematischen Verlauf der Ver-
bleibsquoten liegen.

Funktionsweise des Landerfinanzausgleichs

Der bundesstaatliche Finanzausgleich (als Teil der ge-
samten foderalen Finanzbeziehungen) zielt darauf ab,
entsprechend den grundgesetzlichen Vorgaben die ein-
zelnen foderalen Ebenen in die Lage zu versetzen, die
ihnen verfassungsgemal zukommenden Aufgaben in ada-
quater Weise zu erflllen. Konstitutiv hierfur ist zunachst
Art. 106 Absatz 3 des Grundgesetzes (GG), nach dem die
Einnahmeverteilung zwischen Bund und Lédndern so aus-
zutarieren ist, dass die ,Einheitlichkeit der Lebensverhalt-
nisse” im Bundesgebiet gewahrt bleibt. Finanzkraftunter-
schiede zwischen den einzelnen Léndern sind geman
Art. 107 Absatz 2 GG in angemessener Weise auszuglei-
chen. Die Konkretisierung dieser allgemeinen Vorgaben
erfolgt im Finanzausgleichsgesetz (FAG): Zunachst wird
(§1 FAG) die Verteilung der Umsatzsteuer zwischen
Bund, Landern und Gemeinden geregelt, in einem zwei-
ten Schritt (§ 2 FAG) die Aufteilung des Landeranteils an
der Umsatzsteuer zwischen den einzelnen Landern vor-
genommen und hiernach (§§ 4-10) der eigentliche Finanz-
ausgleich zwischen finanzstarken und finanzschwachen
La&ndern definiert. Dartber hinaus stellt der Bund finanz-
schwachen Landern zusatzliche Mittel zur Aufstockung
ihrer Einnahmen zur Verfligung (§ 11 Abs. 2 FAG). Ergan-
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Tabelle 2: Verteilung von Mehreinnahmen bei der Einkommensteuer in Héhe von 1 Mrd. € auf den Bund
und die einzelnen Bundeslander, Berichtsjahr 2011 (in € je Einwohner)

Rheinland-Pfalz
Saarland
Sachsen-Anhalt
Schleswig-Holstein
Thiiringen

c
kY
©
b=
(]
=
1
=
]
£
=
°
)
Z

Baden-Wiirttemberg
Brandenburg
Meckl.-Vorpommern
Niedersachsen

Baden- 238 51 57 56 57 25 51 56 50 20 52 55 56 56 51 56
Wrttemberg

Bayern 58 216 60 58 60 16 63 59 49 08 52 57 58 58 50 58
Berlin 80 80 257 83 83 80 80 83 83 80 83 83 83 83 83 83

Brandenburg 6,0 6,0 6,3 31,0 6,3 60 60 63 63 60 63 63 63 63 63 63

Bremen 80 80 83 83 100,2 80 80 83 83 80 83 83 83 83 83 83
Hamburg 35 35 58 58 58 1763 35 58 57 29 57 58 58 58 57 58
Hessen 58 6,3 6,0 58 6,0 1,6 379 59 49 08 52 57 58 59 50 59
Meckl.-

60 60 63 63 63 60 60437 63 60 63 63 63 63 63 63
Vorpommern
Nieder- 58 58 64 64 64 58 58 64 148 58 64 64 64 64 64 64
sachsen
Nordrhein- 19 19 45 45 45 1,9 19 45 45 203 45 45 45 45 45 45
Westfalen
gfhainland- 50 59 63 63 6,3 59 59 63 63 59 226 63 63 63 63 63
Saarland 59 59 6,3 6,3 6,3 59 59 63 63 59 63 675 63 63 63 63
Sachsen 6,0 6,0 63 6,3 6,3 60 60 63 63 60 63 63 211 63 63 6,3
Sachsen- 60 60 63 63 63 60 60 63 63 60 63 63 63 327 63 63
Anhalt
SChleS.WIg- 58 58 64 64 6,4 58 58 64 64 58 64 64 64 64 297 6,4
Holstein

Thuringen 60 60 63 63 6,3 60 60 63 63 60 63 63 63 63 63 338
nachr.: Bund 4,8 48 56 57 56 48 48 5657 59 48 58 57 57 57 59 57

Werte in Spalten geben die Verteilung der Mehreinnahmen (in Hohe von 1 Mrd. €) in dem jeweiligen Land auf die Ubrigen Lander an.
Werte in Zeilen stellen dar, in welchem Umfang ein Land von den Mehreinnahmen in genannter Hohe in einem beliebigen anderen Land
profitiert. Fettgedruckte Werte auf der Diagonalen geben den Verbleib von Steuermehreinnahmen im Ursprungsland je Einwohner an.

Quellen: Bundesministerium der Finanzen, Berechnungen des ifo Instituts.
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zend sind auBerdem das Zerlegungsgesetz (ZerlG,
Vorschriften zur Verteilung des Landeranteils an der
Lohnsteuer®, der Abgeltungssteuer® und der Korper-
schaftsteuer® auf die einzelnen Lander), das Gewerbe-
steuergesetz (Vorschriften zur Verteilung der Gewerbe-
steuer bei Unternehmen mit mehreren Betriebsstatten)’
und das Gemeindefinanzreformgesetz (Verteilung des
Umsatzsteueranteils der Gemeinden auf die Lander so-
wie Bestimmung der Gewerbesteuerumlage) ausgleichs-
relevant.®

Entscheidend fur die Funktionsweise des bundes-
staatlichen Finanzausgleichs sind letzten Endes alle vier
Stufen, ndmlich die vertikale Steuerzuordnung auf Bund,
Lander und Gemeinden, der Umsatzsteuervorwegaus-
gleich, der horizontale Finanzausgleich zwischen den
Landern und die ergdnzenden Zuweisungen des Bun-
des an finanzschwache Lander. Zusatzlich gewahrt der
Bund zum Ausgleich von Sonderbedarfen einzelner Lan-
der zuséatzliche Bundeserganzungszuweisungen (BEZ)
zum Ausgleich Uberproportionaler Kosten politischer
Flhrung an ,kleine“ Lander (§ 11 Abs. 4 FAG) sowie zur
Deckung teilungsbedingter Sonderlasten aus dem infra-
strukturellen Nachholbedarf und zum Ausgleich unter-
proportionaler kommmunaler Finanzkraft (§ 11 Abs. 3 FAG)
einerseits und zum Ausgleich von Sonderlasten durch
strukturelle Arbeitslosigkeit (§11 Abs. 3a FAG) anderer-
seits an die ostdeutschen Lander, die hier jedoch un-
bericksichtigt bleiben kénnen.

Grundsétzlich wird bei der (Um)Verteilung des Steuer-
aufkommens davon ausgegangen, dass die Zahl der
mit &ffentlichen Leistungen zu versorgenden Einwohner
den Finanzbedarf der einzelnen Lander determiniert.
Dieser MaBstab findet nicht nur bei der priméaren Vertei-
lung der Gemeinschaftsteuern (die eben nicht dem ,,6rt-
lichen Aufkommen®, sondern zu einem wesentlichen
Teil dem Wohnsitzlandprinzip folgt), sondern auch bei
den nachfolgenden Regelungen des Finanzausgleichs
Anwendung. ,Abstrakte” Mehrbedarfe werden jedoch
bei den Stadtstaaten und einigen dinn besiedelten
Flachenldndern anerkannt, was durch eine unter-
schiedlich hohe ,Einwohnerveredelung” bericksichtigt
wird.® Dariiber hinausgehende Unterschiede in den
Bedarfen gelten hingegen als nicht ausgleichsrelevant.
Gleiches gilt fur vergangenheitsbedingte Lasten (Zins-
zahlungen, Pensionslasten), die in den Landern unter-
schiedlich groB sind und divergierende Ausgabenbelas-
tungen auslésen kénnen.

Hinzuweisen ist schlieBlich darauf, dass die Gemein-
den im Geflecht der fdderalen Finanzbeziehungen der
Bundesrepublik Deutschland keine eigenstandige Ebene
darstellen, sondern quasi Bestandteil ihrer jeweiligen Lan-
der sind (Art. 106 Abs. 9 GG). Nur folgerichtig erfolgt da-
her im Finanzausgleich auch eine wenigstens teilweise

Anrechnung der kommunalen Finanzkraft. Es ist daher
auch angemessen, Landes- und Gemeindeebene mit
Blick auf den Landerfinanzausgleich in zusammengefass-
ter Form zu behandeln.™ Die Verteilung der Gesamt-
einnahmen von Land und Kommunen auf die beiden
Ebenen ist dann letzten Endes eine Frage, die landes-
gesetzlich zu klaren ist (Art. 106 Abs. 7 GG); hier haben
die einzelnen Bundeslander teilweise deutlich voneinan-
der abweichende Regelungen gefunden.!

Ausgangsbasis des Finanzausgleichs ist das ,eige-
ne” Steueraufkommen der Lander (und ihrer Gemein-
den). Was hierzu zu zéhlen ist, ergibt sich aus den ver-
fassungsrechtlichen Vorgaben der Art. 106, 106b und
107 GG. Grundséatzlich gilt dabei das Prinzip des ,0rt-
lichen Aufkommens* (was durch die Wirtschaftskraft eines
Landes determiniert ist), doch wird dieses Prinzip in
mehrfacher Weise durchbrochen. Zum einen wird die
Lohnsteuer dem Land zugewiesen, in dem der Steuer-
pflichtige seinen Wohnsitz hat. Dahinter steht die Vorstel-
lung, dass die Inanspruchnahme o6ffentlicher Leistungen
Uberwiegend am Wohnsitzort erfolgt. Gleiches gilt auch
fUr die Kapitalertragsteuer. Zum anderen wird die Korper-
schaftsteuer dem Ort der Gewinnentstehung zugerech-
net, was mittels Aufteilung nach den Vorschriften des § 2
ZerlG erfolgt. Mangels hinreichender statistischer Daten
zur regionalen Herkunft der Gewinne von Unternehmen
mit Standorten in mehreren Bundeslandern erfolgt die
Zerlegung hier nach dem MaBstab der Lohnsumme in
den einzelnen Betriebsteilen — was in der Tendenz solche
Lander benachteiligt, bei denen der Anteil der Arbeits-
entgelte an der gesamten Bruttowertschdpfung verhalt-
nismanig gering ist (weil entweder die Ldhne niedrig
oder die Kapitalintensitat hoch ist). Hiervon durften ins-
besondere die ostdeutschen L&nder negativ betroffen
sein, bei denen das Korperschaftsteueraufkommen
selbst nach Zerlegung gemessen am Bruttoinlandspro-
dukt deutlich niedriger ausfallt als im gesamtdeutschen
Durchschnitt.'

Aber auch die Aufteilung der Lohnsteuer entsprechend
dem Wohnsitz der Steuerpflichtigen flhrt nicht immer zu
einer Uberzeugenden Umverteilung des Gesamtsteuer-
aufkommens.'® Kritisch ist insbesondere zu sehen, dass
die Zuordnung der Lohnsteuer zum Wohnsitzland dazu
fUhren kann, dass Bundeslander mit einem hohen Ein-
pendleranteil nur geringe Steuereinnahmen erzielen, ob-
wohl die von ihnen angebotenen Leistungen zumindest
teilweise von eben jenen Einpendlern in Anspruch ge-
nommen werden. Dies trifft insbesondere fUr die Stadt-
staaten zu, denen nicht zuletzt deshalb bei der Ermitt-
lung des Finanzbedarfs im Landerfinanzausgleich i.e. S.
ein erhodhter Bedarf zugestanden wird. Dass dieser
erhdhte Bedarf freilich dann von allen Landern (und nicht
nur den unmittelbar angrenzenden Nachbarlandern, von
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Kasten 1: Ableitung der Verbleibsquoten im
Umsatzsteuervorwegausgleich

denen die in den Stadtstaaten angebotenen 6ffentlichen

Leistungen am ehesten in Anspruch genommen werden)
zu tragen sind, ist in diesem Zusammenhang allerdings
nicht Uberzeugend.

Auch der den Landern'* zustehende Anteil an den
Einnahmen aus der Umsatzsteuer — die ebenfalls zu
den ,eigenen” Einnahmen z&hlt — wird grundsatzlich
nach der Einwohnerzahl auf die einzelnen Lander ver-
teilt.’s Bereits hier greift jedoch die zweite Stufe des
Finanzausgleichs, nédmlich der Umsatzsteuervorweg-
ausgleich.'® Hierbei werden bis zu 25% des Lander-
anteils am Umsatzsteuerauftkommen nach MaBgabe
der Steuerkraft auf jene Lander verteilt, deren Einnah-
men aus Lander- und Gemeinschaftsteuern (ohne Um-
satzsteuer) unter dem Landerdurchschnitt liegen. Zwar
handelt es sich hierbei formaljuristisch noch um den
Bereich der Steuerzuordnung; faktisch muss der Um-
satzsteuervorwegausgleich jedoch dem Bereich der
Steuerverteilung zugeordnet werden und ist daher auch
nach den dort anzuwendenden Kriterien zu beurteilen.
Anders als auf den folgenden Stufen des Finanz-
ausgleichs bleiben die Gemeindesteuern hier unbe-
rUcksichtigt; auch die Forderabgabe (die in einzelnen
L&ndern eine durchaus nicht unbedeutende Einnahme-
quelle darstellt) wird dabei nicht einbezogen. Syste-
matisch ist dies nicht unproblematisch, weil damit dem
Ausgleich von Finanzkraftunterschieden (unter Ein-
schluss der Gemeindesteuern sowie der Férderabgabe),
der dem Léanderfinanzausgleich i.e.S. zugrunde liegt,
hier ein Ausgleich von Steuerkraftunterschieden (d.h.
ohne Gemeindesteuern und Fdrderabgabe) vorgela-
gert ist.

Der Ausgleichstarif im Umsatzsteuervorwegausgleich
besteht aus zwei Stufen, néamlich einem linearen Aus-
gleichstarif fur Lander mit einer Steuerkraft von weniger
als 97 % des Landerdurchschnitts und einem Uber-
proportional steigenden Tarif fUr Lander mit einer Steuer-
kraft zwischen 97 % und 100 % des Durchschnitts aller
Lander. Ein Zuwachs der Steuereinnahmen eines aus-
gleichsberechtigten Landes fuhrt insoweit zu einer Ver-
ringerung seiner Umsatzsteuerergdnzungsanteile und
damit zu einer marginalen Verbleibsquote zusétzlicher
Steuereinnahmen kleiner Eins. Dabei ist freilich zu be-
achten, dass ein Zuwachs der origindren Steuereinnah-
men eines Landes gleichbedeutend ist mit einem Anstieg
der durchschnittlichen Steuerkraft der Landergesamt-
heit, was Uber die unmittelbaren Wirkungen hinaus die
Zuweisungen an alle ausgleichsberechtigten Lander
erhoht. Dies hat zur Folge, dass von Steuermehreinnah-
men in einem beliebigen Bundesland alle ausgleichs-
berechtigten Lander profitieren. Dieser Effekt kann je-
doch die Wirkung geringerer Ergénzungsanteile nicht
ausgleichen.

Formal ergibt sich somit bei einer Erhdhung der
origindren'” Einnahmen T, in Land j fur die Zu-
weisungen Z; aus dem Umsatzsteuervorwegaus-
gleich:

flr £ <0,97:

@) 92 _8779 E oT _ 19 oT,

und fiir 0,97 = f;< 1
@ 9% _
dT;
@E_ﬁfﬂ oT _ (184 _35 () aT.
30 E 67 T)aT; 15 37 4T,
- T, E
mit fi=-—L—=,
J Ei

wobei E; die Einwohnerzahl im Land beschreibt.

Dabei stellt der jeweils erste Term die Zunahme der
dem Ausgleich zugrundeliegenden Messzahl (die
durchschnittlichen Steuereinnahmen der Lander-
gesamtheit) dar. Zu beachten ist, dass dieser Wert
auch dann zunimmt, wenn die origindre Zunahme
des Steueraufkommens in einem finanzstarken
Land stattfand — in diesem Fall profitieren samtli-
che finanzschwachen Lander von einer Zunahme
ihrer Zuweisungen aus dem Umsatzsteuervor-
wegausgleich. Der zweite Term hingegen stellt die
Verringerung der Zuweisungen aufgrund einer Er-
hdéhung der eigenen Einnahmen dar; dieser Term
nimmt den Wert O an fUr alle Lander i # j und ist
negativ fur i=j.

Es gilt daher 22 <0 firi=jund 22 50 firi # ]
a7, aT,

J

Jede Veranderung der Zahlungen im Umsatzsteuer-
vorwegausgleichs verandert nun auch den verblei-
benden Rest, der nach Einwohnerzahl verteilt wird.
Insoweit geben die Gleichungen (1) und (2) noch
nicht den Gesamteffekt wieder. Da sich das nach
Kdpfen zu verteilende Umsatzsteuerautkommen
(Ukepte) @us der Differenz zwischen dem (als kon-
stant angenommenen) Umsatzsteueraufkommen ins-
gesamt und der Summe der fUr alle Lander k zu
zahlenden Erganzungsanteile (Z4) ergibt, folgt fur die
Veranderung dieser GréBe
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@) AUkepre aZx _ 19 3.779 Ey

dT; ~— k3T, — 20 4.000 “xE 0
falls j steuerschwaches Land (fj< 0,97) bzw.
@) dUKépfe:_ %k: _3.779 Ex <6
aT; kdT; 4.000 <~k \E

falls j steuerstarkes Land (fj = 1).

Der Fall 0,97 = fi<1 bleibt hier unbertcksichtigt, da
dieser derzeit empirisch nicht relevant ist.

E
Der Summenterm (2 ; Ek>

in Gleichung (3) und (4) bezieht sich dabei allein auf
Lander, die tatsachlich Erganzungsanteile im Um-
satzsteuervorwegausgleich beziehen (hier: Lander mit
fk< 0,97).

Die Gleichungen (3) und (4) zeigen, dass wegen der
Ruckwirkungen auf den nach Kopfen zu verteilenden
Anteil der Umsatzsteuer alle Lander von einer Veran-
derung des origindren Steueraufkommens in einem
beliebigen Land betroffen sind. Dies gilt auch flr die
finanzstarken La&nder. Grund hierfUr ist, dass Steuer-
mehreinnahmen unabhangig davon, wo sie anfallen,
die fUr die Bemessung der Ergédnzungszuweisungen
relevante Ausgleichsmesszahl erhdhen. Im Einzelnen
folgt damit fur das gesamte Steueraufkommen A der
einzelnen Lander nach Umsatzsteuervorwegausgleich

far ein finanzstarkes Land (fi =1):

dT,” E\20 4.000 4=« E

wenn urspringliche Steuererhdhung in einem
finanzschwachen Land (fj<0,97)

o) A _dTi _ (3. 779 E Ek>

5) %_§<E_ 3.779 5)

o7, dT; \4.000 E 4«=ixf

wenn urspringliche Steuererhdéhung in einem
finanzstarken Land (f; = 1).

flr ein finanzschwaches Land (fi < 0,97):
7) %fzid_ﬂ E (7.579 _3.779 Ex
dl; 20dT7; E \4.000 4.0004=kE

wenn urspringliche Steuererhdhung in einem
finanzschwachen Land (f; <0,97). bzw.

dA 3.779F Ex
gy L _>/I5 [, N Ek
) dT, —4.000E (7 Ew)

wenn urspriingliche Steuererhdhung in einem
finanzstarken Land (fj = 1).

Zu beachten dabei ist, dass der jeweils erste Term
in Gleichung (6) und (7) fur alle Lander auBer j den
Wert 0 annimmt.

Die Gleichungen (b) bis (8) zeigen, dass finanz-
schwachere Lander zwar durchweg in hdoherem
MaBe von einer Zunahme der Steuereinnahmen
in einem beliebigen Land j#i profitieren. Der
Anreiz zur Erhéhung ihrer eigenen Steuereinnah-
men ist im Umsatzsteuervorwegausgleich aber fir
finanzstarke Lander hoher als fur finanzschwache
Lander. Fir j=i gilt namlich gemaB Gleichung (6)
bzw. (7)

_BT9EN B\
& (7 4.00052k5>dT’>

1, 7579E 37796 Ed -
<20 * Z000E 4.OOOEEkE>dT”

sofern g <0,5014.

Diese Bedingung trifft in Deutschland fur alle Bun-
deslander zu. Nicht erst der Landerfinanzausgleich
im engeren Sinne, sondern schon der Umsatz-
steuervorwegausgleich ist daher als anreizschadlich
einzustufen.

Fur die Verbleibsquote'® Vi=dAi/ dT; folgt somit:

(10) Vi= 25+ 2 (7000~ 7000

1 E (7579 3779\ E
4.000  4.0004=xE

wenn fi<0,97

L (3779E~ B
(1) Vi=1 (4.0005 kE)
wenn fi= 1

Erkennbar ist, dass die Verbleibsquote dabei von
der Einwohnerzahl des jeweiligen Landes abhan-
gig ist. Wahrend der Einwohnereffekt dabei bei den
steuerschwachen Landern positiv ist, ist er bei den
steuerstarken Landern negativ.
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Abbildung 4: Verbleibsquoten in der Umsatzsteuerverteilung
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Quelle: Berechnungen des ifo Instituts auf Basis des FAG.

Der Verlauf der Verbleibsquote im Umsatzsteuervorweg-
ausgleich ist in der nachfolgenden Abbildung 4 darge-
stellt. Es zeigt sich, dass diese bei den steuerschwachen
L&ndern in Abhangigkeit von der Einwohnerzahl nur in ei-
ner GréBenordnung von 15 bis 20 % liegen, wéhrend bei
den steuerstarken Landern, die keine Erganzungsanteile
im Umsatzsteuervorwegausgleich erhalten, eine Ver-
bleibsquote nahe 1 erreicht wird."®

Auf der dritten Stufe des Finanzausgleichs (dem
Landerfinanzausgleich im engeren Sinne) werden die
verbleibenden Unterschiede in der Finanzkraft der ein-
zelnen Lander durch Ausgleichszahlungen zwischen
finanzstarken und finanzschwachen Landern weiter ein-
geebnet. Anders als beim Umsatzsteuervorwegaus-
gleich werden hierbei auch die Férderabgabe sowie die
Gemeindesteuern einbezogen, letztere allerdings nur zu
64 %. Die Finanzkraft ist insoweit anders definiert als
die Steuerkraft im Rahmen des Umsatzsteuervorweg-
ausgleichs, bei der die Gemeindeebene unberlcksich-
tigt blieb. Da die Lander letzten Endes verpflichtet sind,
ihren Gemeinden eine ausreichende Finanzausstattung
zu gewahren, ist die nur teilweise Einbeziehung der Ge-
meindesteuern allerdings als nicht sachgerecht einzu-
schatzen; zudem scheint der Anrechnungssatz eher

willkrlich gesetzt.?° Letzten Endes benachteiligt die nur
teilweise Einbeziehung der kommunalen Steuerkraft
Lander, deren Gemeinden nur geringe Steuereinnah-
men erzielen; Profiteure dieser Regelung sind die Ge-
berl@nder im Finanzausgleich sowie der Bund, da die
Ausgleichszahlungen geringer ausfallen als es bei voll-
stéandiger Einbeziehung der kommunalen Finanzkraft
der Fall ware.?!

Nicht Uberzeugend ist es in diesem Zusammenhang
auBerdem, dass die Konzessionsabgaben, die Lander
und insbesondere die Gemeinden z.B. fur die Durch-
leitung von Strom erheben, im Finanzausgleich unbe-
rlcksichtigt bleiben, obwohl diese inzwischen einen nicht
unbetrachtlichen Anteil der kommunalen Einnahmen aus-
machen.

Der Finanzausgleich i.e. S. zielt im Grundsatz auf den
Ausgleich von Finanzkraftunterschieden zwischen den
Landern ab. Unterschiedliche Einnahmebedarfe sind in-
soweit irrelevant (wenn man vom Verweis auf den kom-
munalen Finanzbedarf in Art. 107 Abs. 2 GG absieht).
Vielmehr wird davon ausgegangen, dass der Finanzbedarf
in allen L&ndern gleich ist und sich durch die durch-
schnittliche Pro-Kopf-Finanzkraft aller Lander approxi-
mieren lasst. Dieses Prinzip wird allerdings durchbrochen
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Kasten 2: Ableitung der Verbleibsquoten im

Landerfinanzausgleich i.e. S. E;

Im Folgenden wird abgeleitet, wie die marginalen
Veranderungen der Finanzausstattung in den ein-
zelnen Landern ausfallen, wenn sich die Steuer-
einnahmen T; vor Finanzausgleich in einem belie-
bigen Land j ver&ndern. Zu beachten ist, dass T;
hier als Steuereinnahmen nach vertikaler Steuer-
verteilung und Umsatzsteuerausgleich definiert ist.
AuBerdem ist zu berlicksichtigen, dass die Finanz-
kraft f; (und damit auch die Ausgleichsmesszahl)
wegen der teilweisen Einbeziehung der Gemeinde-
steuern hier anders definiert ist als beim Umsatz-
steuervorwegausgleich.

Eine Erhéhung der finanzausgleichsrelevanten
Einnahmen T; in Land j fuhrt entsprechend dem
Ausgleichstarif des Landerfinanzausgleichs zu fol-
genden Veranderung der Ausgleichszuweisungen
an die empfangsberechtigten Lander

(12) 92 _ _ 34T, 14683 E oT
dT; 4 9T,  20.000 E aT,
falls fi < 0,8,
(43 92 _ (10, _85\dT,
dT; 267" 52)dT;
222879 £_ 5 ¢ T\T
260.000 E 267" T )oT;
falls 0,8 = i< 0,93
(14)

dazi _ (26 _ 727\ T
7’ 175

ar, aT;
402 E _ 13, T\ T
175 E 77 T )aT,

falls 0,93 = fi <1

Dabei gibt der jeweils erste Term die Verande-
rung der Zuweisungen aufgrund der priméaren
Zunahme der Finanzkraft an, die Land j erfahrt;
dieser Term nimmt einen Wert von O fUr alle Lan-
der i#j an. Der zweite Term hingegen spiegelt
die zusatzlichen Einnahmen aufgrund einer Er-
hohung der Ausgleichsmesszahl wider, von der
alle Lander i profitieren. Die individuelle Verande-
rung der Ausgleichsmesszahl (und damit auch
die zuséatzlich erhaltenen Ausgleichszahlungen)
hangt dabei von

der Einwohnerzahl <E> ,

_L E
der Finanzkraft vor Finanzausgleich f' - E 7

und dem Gesamtanteil am Steueraufkommen (%)

des jeweiligen Landes ab.

Zudem impliziert der Ausgleichstarif, dass die Ver-
bleibsquote der vom Land j zuséatzlich erzielten
Einnahmen — wenn man von héheren Zahlungen
aufgrund einer Zunahme der Ausgleichsmesszahl
einmal absieht — auf dieser Stufe des Finanzaus-
gleichs im Bereich einer Finanzkraft kleiner als
80 % des Landerdurchschnitts konstant bei 25 %
liegt, bei héherer Finanzkraft dann aber progressiv
auf Werte bis zu 56 % ansteigt.

FUr die Verbleibsquote ergibt sich fir die ausgleichs-
berechtigten Lander:

_ 1, 14.683E
(19) Vi= 21 20000E
falls fi < 0,8
10 & 222.879 E; 5 (T,
10) Vi=2/i— = - i
et (26f 52) +<260.000E 26fT>

falls 0,8 = i< 0,93

(17) Vi= <2_76ﬁ_£>+<402§_ Ef/ L)

175 175E 7
falls 0,93 = fi< 1

Sieht man von Veranderungen der Ausgleichs-
messzahl ab, so ist der Tarifverlauf fUr finanz-
schwache und finanzstarke Lander symmetrisch
aufgebaut: Die Verbleibsquote bei gegebener
Ausgleichsmesszahl reduziert sich im Bereich
einer Finanzkraft zwischen 100 % und 120 % des
Durchschnitts sukzessive von 56 % auf 25%
und bleibt bei héherer Finanzkraft dann unver-
andert auf diesem Stand. Die Veranderung
der Ausgleichszuweisungen aufgrund einer An-
passung der Ausgleichsmesszahl wiederum ist
umso hoher, je hoher die Finanzkraft und je
hoher die Einwohnerzahl eines Landes ist. Da-
bei ist — technisch bedingt — der Tarifverlauf bei
zahlungsberechtigten und zahlungspflichtigen
L&andern nicht vollstdndig symmetrisch; ab einer
Finanzkraft fi =1,07 kommt es zu einer (wenn
auch geringen) Verzerrung zugunsten der zah-
lungspflichtigen Lander.
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durch die Einwohnergewichtung, die den Stadtstaaten
(bei Landes- und Gemeindeausgaben) und den am dinn-
sten besiedelten Bundeslandern (bei den Gemeinde-
ausgaben) einen hdheren Finanzbedarf zugesteht. Da-
hinter steht offenkundig die Vorstellung, dass bei einer
»Mittleren“ Einwohnerdichte (definiert durch den Mittel-
wert aller Bundeslander) die 6ffentliche Leistungserstel-
lung zu den geringstmdglichen Kosten erfolgen kann,
wahrend bei starken Abweichungen nach oben oder
nach unten zuséatzliche Kosten anfallen. Ob dies tatsach-
lich so ist (und weshalb dies beispielsweise in Bundes-
landern mit sehr diinn besiedelten Teilregionen einerseits
und dicht besiedelten Agglomerationsraumen anderer-
seits keine Rolle spielen soll), kann nur empirisch geklart
werden.
Die Bemessung der Ausgleichszahlungen im Lander-
finanzausgleich im engeren Sinne erfolgt nach einem
dreistufigen Tarif, der fUr ausgleichsberechtigte und aus-
gleichsverpflichtete Lander prinzipiell symmetrisch auf-
gebaut ist (§ 10 FAG). Da ein Anstieg der (finanzaus-
gleichsrelevanten) Einnahmen in einem Land immer auch
die durchschnittliche Finanzkraft (d.h. die Ausgleichs-
messzahl) verandert, ergeben sich dabei auch hier Rick-
wirkungen auf alle beteiligten Lander.
Fur die Verbleibsquote insgesamt ergibt sich der in
Abbildung 5 gezeigte Tarifverlauf. Deutlich wird, dass
gréBere Lander (gemessen an Einwohnerzahl und/oder
Anteill am gesamtwirtschaftlichen Steueraufkommen)
Uber den gesamten Tarifbereich hinweg in starkerem
MaBe von einer Erhdhung ihrer Finanzkraft profitieren
als kleinere Lander. Zudem ist die Verbleibsquote um so
niedriger, je geringer/hdher die Finanzkraft des jeweili-
gen Landes ist: Liegt die Verbleibsquote bei ,sehr ar-
men*“ und ,sehr reichen® Landern nur in einer GroBen-
ordnung von 30 %, erhdht sie sich bei Landern mit einer
durchschnittlichen Finanzkraft auf Werte von bis zu
60 %. Auf dieser Stufe des Finanzausgleichs ,belohnt*
der Tarifverlauf damit Lander, die ein in etwa durch-
schnittliches Finanzkraftniveau aufweisen. Als anreiz-
kompatibel wére hingegen eher eine Uber den gesam-
ten Tarifverlauf konstante Verbleibsquote anzusehen.

Auf der letzten Stufe des Finanzausgleichs werden
Jleistungsschwachen® Landern nach § 11 Abs. 2 FAG
durch den Bund Allgemeine Bundesergdnzungszuwei-
sungen (BEZ) zur Aufstockung ihrer Einnahmen zur Ver-
flgung gestellt. Als leistungsschwach gelten dabei Lan-
der, deren Einnahmen nach Landerfinanzausgleich i.e. S.
unter 99,5 % der durchschnittlichen Einnahmen der Lan-
dergesamtheit liegen; der Fehlbetrag wird dabei durch
BEZ zu 77,5 % ausgeglichen.

Die resultierende Verbleibsquote von Steuermehrein-
nahmen ist in Abbildung 6 dargestellt. Es zeigt sich, dass
die Verbleibsquote wegen der verringerten Bundes-

Kasten 3: Ableitung der Verbleibsquote bei den
Allgemeinen Bundesergdnzungszuweisungen

Die H6he der marginalen Zuweisungen fur die
ausgleichsberechtigten Lander ergibt sich als

daz E oT aT;
(18) == =0,77125 L — —0,775 —.
o7 0, 5Ean 0, 5aT,-’

wobei T; hier als Steuereinnahmen nach Umsatz-
steuervorwegausgleich, aber vor Finanzausgleich
i.e.S. definiert sind.

Der erste Term gibt auch hier wieder die Veran-
derung der Ausgleichsmesszahl infolge einer
Erhéhung der Steuereinnahmen in einem beliebi-
gen Land an. Zu beachten ist, dass die finanz-
schwachen Lander ebenso wie auf den vorange-
henden Stufen des Finanzausgleichs wiederum
auch davon profitieren, wenn in anderen (finanz-
starken) Landern Steuermehreinnahmen erzielt
werden.

Fur die Verbleibsquote folgt hieraus

(19) Vi=0,77125 % + 0,225 firf< 0,995
Vi =1 sonst

Auch hier stellt der erste Term wiederum die Ver-
anderung der Zuweisungen an alle begunstigten
Lander als Folge einer Erhéhung der Ausgleichs-
messzahl nach einer Erhdhung der Steuereinnah-
men des Landes j dar, wahrend der zweite Term
die Reduktion der Zuweisungen infolge der eigenen
Mehreinnahmen im Land i = j angibt.

erganzungszuweisungen bei finanzschwachen L&ndern
nur in einer GréBenordnung von 30% liegt, wéhrend
sie bei finanzstarken Landern — die keine BEZ erhalten —
naturgeman einen Wert von 1 erreicht. Auch hier ist wie-
der ein Zusammenhang mit den Einwohnerzahlen fest-
stellbar.

Formal erfolgt die Zuweisung von Bundesergénzungs-
zuweisungen zwar aus Mitteln des Bundes; da diese
jedoch dessen Anspruch auf Einnahmen in der prima-
ren (vertikalen) Steuerverteilung nach Art. 106 Abs. 3 GG
(Deckungsquotenprinzip) erhéhen, erfolgt die Finanzie-
rung letzten Endes auch hier aus Mitteln der Lander-
gesamtheit.
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Abbildung 5: Verbleibsquote im Landerfinanzausgleich i.e. S.

0,7

0,6 A

0,2

Verbleibsquote

0,1

0,0 T T T T T
0,65 0,75 0,85 0,95 1,05 1,15 1,25 1,35

Finanzkraft in % der Ausgleichsmesszahl
Anteil Einwohner, Steuern

=15 % =10 %

Quelle: Berechnungen des ifo Instituts auf Basis des FAG.

Abbildung 6: Verbleibsquoten in der dritten Stufe des Finanzausgleichs (Allgemeine BEZ)
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Quelle: Berechnungen des ifo Instituts auf Basis des FAG.
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Fazit

Die vorangegangenen AusfUhrungen zielten darauf ab,
die Funktionsweise des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs unter besonderer Berlcksichtigung seiner
Anreizeffekte (ausgedrickt durch die marginale Ver-
bleibsquote) zu erklaren. Deutlich wird daran zweier-
lei: Zum einen ist das gesamte System in sich nicht
konsistent. So werden auf den einzelnen Stufen des
Finanzausgleichs unterschiedliche Definitionen steuer-
licher Leistungsfahigkeit verwendet und der Tarifverlauf
folgt keiner einheitlichen Systematik. Zum anderen
greift eine alleinige Betrachtung des Landerfinanzaus-
gleichs i.e.S. zu kurz, wenn man die Verteilungs- und
Anreizwirkungen des Finanzausgleichs analysieren will.
Einzubeziehen sind vielmehr sémtliche Stufen von der
primaren Steuerverteilung bis hin zu Gewéahrung von
allgemeinen Bundesergdnzungszuweisungen, da alle
diese Stufen aufeinander aufbauen und die Ergebnisse
der jeweils vorangehenden Stufe die Bedingungen der
Verteilung auf der nachsthéheren Stufe mitbestimmen.
Eine Reform, die diesen Namen verdient, musste daher
das gesamte System der féderalen Finanzverfassung
umfassen.

Der oben (vgl. Abb. 3) exemplarisch dargestellte
Verlauf der Verbleibsquote bei der Einkommensteuer
(am Beispiel Sachsens) erklart sich durch die
unterschiedlichen Tarifverlaufe auf den drei Stufen des
Finanzausgleichs: Da bei geringen Steuereinnahmen
ein hoher Teil von Mehreinnahmen durch niedrigere
Zahlungen im Umsatzsteuervorwegausgleich und ver-
ringerte Zuweisungen des Bundes (Allgemeine BEZ)
»=abgeschopft” wird, ergibt sich hier eine niedrige Ver-
bleibsquote. Diese steigt — wegen des Tarifverlaufs im
Landerfinanzausgleich i.e.S. — bei steigender Steuer-
kraft zwar zunachst an, verringert sich dann aber wie-
der. Bei hoher Steuerkraft schlieBlich wird wegen der
hohen Verbleibsquoten (nahe 1) im Umsatzsteuervor-
wegausgleich eine insgesamt hohe Verbleibsquote
erreicht.

Zu vermuten ist, dass diese Implikationen des
Finanzausgleichssystems den politischen Akteuren bei
Verabschiedung des geltenden Finanzausgleichsgeset-
zes nicht umfanglich bewusst waren — anders lasst sich
jedenfalls ein System, das keiner wirklichen Rationalitat
zu folgen scheint, kaum erklaren. Umso wichtiger sind
die jetzt anstehenden Verhandlungen um eine Nach-
folgeregelung fur den Finanzausgleich. Es ist zu hoffen,
dass dabei eine Losung gefunden wird, die zumindest
die grébsten Ungereimtheiten des geltenden Regel-
werks beseitigt.
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1 Vgl. exemplarisch FeHr und TROGER (2003) oder FUEST und THONE (2009).

2 In der genannten Ausgabe des ifo Schnelldienstes werden eine Reihe
von Beitrdgen zur Reform des Finanzausgleichs verdffentlicht, die an-
ldsslich der Festveranstaltung zum 20-jdhrigen Bestehen der Nieder-
lassung Dresden des IFo INSTITUTS présentiert wurden. Die in diesem Auf-
satz verdffentlichten Ergebnisse wurden in Auszigen ebenfalls auf dieser
Veranstaltung vorgestellt.

3 Ein zweiter Grund liegt darin, dass auf den einzelnen Stufen des Finanz-
ausgleichs unterschiedliche Bemessungsgrundlagen angewandt wer-
den, siehe hierzu weiter unten.

4 Die am Arbeitsort abgefiihrte Lohnsteuer wird dabei dem Land zugeord-
net, in dem der jeweilige Arbeitnehmer seinen Wohnsitz hat.

5 Die am Sitz des jeweiligen Vermdgensanlageinstituts im Quellenabzugs-
verfahren abgefUhrte Kapitalertragsteuer wird hierbei entsprechend dem
Wohn- bzw. Unternehmenssitz des Empféngers der Kapitalertrdge auf-
geteilt.

6 Die am Unternehmenssitz anfallende Kérperschaftsteuer wird bei Unter-
nehmen mit Betriebsstétten in mehreren Ldndern entsprechend der
Lohnsumme (als Approximation der Bruttowertschépfung) auf die ein-
zelnen Lénder verteilt. Diese Verteilung wird nachfolgend durch die am
EinwohnermaBstab ansetzenden Regelungen des Finanzausgleichs kor-
rigiert.

7 Hier erfolgt die Zerlegung unter Berticksichtigung divergierender Hebe-
sétze entsprechend der Lohnsumme in den einzelnen Betriebsteilen.

8 Dartiber hinaus sind die Regelungen der Feuerschutzsteuergesetzes
und des Rennwett- und Lotteriegesetzes relevant.

9 Diese belduft sich auf einheitlich 135 % bei den Stadltstaaten und Werte
zwischen 1,02 und 1,05 in Sachsen-Anhalt, Brandenburg und Mecklen-
burg-Vorpommern, wobei bei letzteren jedoch lediglich die Gemeinde-
steuern entsprechend gewichtet werden.

10 Insoweit ist auch die Vorgehensweise nicht (iberzeugend, Verbleibsquo-

ten im Finanzausgleich allein fiir die Landesebene zu berechnen.

Vgl. Eck und THATER (2013)

Statistische Angaben Uber die Herkunft der Zerlegungsbetrdge werden

allerdings nicht verdffentlicht — was insbesondere deswegen problema-

tisch ist, weil dieser Posten im Zeitablauf ungewdhnlich stark volatil ist.

18 Vgl. zur Kritik z. B. FUEST und THONE (2009).

Besonderheiten gelten fur die Verteilung des Umsatzsteueranteils der

Gemeinden nach §§ 5a-c Gemeindefinanzreformgesetz. Hierauf wird im

Folgenden jedoch nicht néher eingegangen.

5 Gedacht ist dies in erster Linie als Approximation der Verteilung des
privaten Verbrauchs als Bemessungsgrundlage der Umsatzsteuer; da
bei der nachfolgenden Umverteilung der Steuereinnahmen aber ohnehin
der Einwohnermal3stab angewandt wird, kann diie Ermittlung des lander-
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spezifischen Anteils an der Umsatzsteuer ,nach Képfen” gleichzeitig
auch als Ausdruck einer am Bedarf orientierten Verteilung angesehen
werden. Es ist untbersehbar, dass allein das schon zu einer gewissen
(wenngleich kaum quantifizierbaren) Verringerung von Steuerkraftunter-
schieden fiihrt.

16 Aus diesem Grund ist es nicht unproblematisch, die Umsatzsteuer juris-
tisch als ,eigene Einnahme"” der Lénder zu betrachten.

17 Zu beachten ist, dass die vertikale Steuerverteilung zwischen Bund und
Léndern hier nicht abgebildet ist. T; bezieht sich insoweit allein auf die
Steuern der Lander nach Abzug der auf den Bund entfallenden Betrége.

18 Die Verbleibsquote ist hier auf die Steuereinnahmen des Landes nach
vertikaler Steuerverteilung bezogen. Vgl. auch FuBnote 18.

19 Auf der Stufe der Umsatzsteuerverteilung erhielten im Berichtsjahr 2011
auBer Bayern, Baden-W(rttemberg, Hessen und Hamburg (den Geber-
ldndern im Lénderfinanzausgleich i.e. S.) alle Lander Ergdnzungsanteile
im Umsatzsteuervorwegausgleich. Diese fielen allerdings in einigen Lén-
dern (Rheinland-Pfalz, Bremen, Schleswig-Holstein und Nordrhein-West-
falen) geringer aus als die auf sie rechnerisch entfallenden Umsatz-

20

2

Steueranteile bei einer ausschlieBlichen Verteilung nach Képfen. Insoweit
kénnen auch diese Lédnder zu den Geberidndern im Umsatzsteuervor-
wegausgleich gerechnet werden.

Die nur teilweise Einbeziehung der gemeindlichen Steuerkraft ldsst sich
als Interpretation der Vorgabe des Art. 107 Abs. 2 GG auffassen, dass
nicht nur die Finanzkraft, sondern auch der Finanzbedarf der Kommunen
bei der Ausgestaltung des Finanzausgleichs zu berticksichtigen ist. Die-
ser unabweisbare und deshalb nicht dem Ausgleichsmechanismus un-
terliegende Finanzbedarf wird offenkundig pauschal auf 36 % der kom-
munalen Einnahmen beziffert. Die Klage Bayerns und Hessens gegen
den geltenden Finanzausgleich verweist demgegeniiber darauf, dass
dieser bedarfsgerechte Anteil der kommunalen Einnahmen eher héher
sein durfte, weshalb die kommunale Finanzkraft mit einem geringeren
Gewichtungssatz in den Finanzausgleich eingehen mdsse.

Mit aus diesem Grund sind die Sonderbedarfs-Bundesergédnzungs-
zuweisungen an die ostdeutschen Lénder (einschlieSlich Berlin) nach
§ 11 Abs. 3 FAG explizit auch mit dem Erfordernis eines Ausgleichs der
unterproportionalen kommunalen Finanzkraft begriindet.
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Schuldenbremse und Finanzausgleich — Wie stark
muss der Finanzausgleich im Jahr 2020 ausgleichen,
damit (fast) alle Lander die Schuldenbremse

einhalten konnen?

Ingolf Deubel*

Spatestens im Jahr 2020 mUssen alle Lander ihre Haus-
halte strukturell ausgleichen. Zeitgleich muss wegen des
Auslaufens der jetzigen Regelungen eine Neuordnung des
nach Artikel 107 Grundgesetz (GG) verpflichtend vor-
gegebenen Finanzausgleichs in Kraft getreten sein. Von
einem angemessenen Ausgleich der unterschiedlichen
Finanzkraft der Lander im Sinne des Artikels 107 (2) GG
kann dabei nur dann gesprochen werden, wenn alle
16 Lander prinzipiell (d. h. bei vollstandiger Ausschdpfung
ihrer Konsolidierungsmdglichkeiten) in die Lage versetzt
werden, die Schuldenbremse einzuhalten. Eine Analyse
der jeweiligen Ausgangssituation des Jahres 2012 der
einzelnen Lander (einschlieBlich ihrer Kommunen) und
der zur Einhaltung der Schuldenbremse im Jahr 2020
notwendigen Konsolidierungspfade zeigt, dass eine sig-
nifikante Reduzierung der Ausgleichsintensitat des fode-
ralen Finanzausgleichs kaum mdglich sein durfte. Denn
schon bei einer Beibehaltung der jetzigen Ausgleichsin-
tensitat durften mehrere Lander nicht bzw. nur unter
auBersten Anstrengungen in der Lage sein, ihre Haushal-
te strukturell auszugleichen. Bei der anstehenden Neu-
ordnung des Finanzausgleichs geht es deshalb weniger
um eine Reduzierung der Ausgleichsintensitat, sondern
vor allem um die Beseitigung offensichtlicher Inkonsisten-
zen und eine deutliche Verringerung der Komplexitat. Die
dringend notwendige Einfuhrung von Zuschlagsrechten
bei der Einkommensteuer hat nur dann eine Chance auf
Umsetzung, wenn sie nicht mit einer gleichzeitigen Ab-
senkung der Ausgleichsintensitat verbunden wird.

Die Vorgaben der Schuldenbremse

Spétestens ab dem Jahr 2020 mussen alle 16 Lander-
haushalte strukturell ausgeglichen sein. Die funf Lander,
die Konsolidierungshilfen erhalten (Bremen, Saarland,
Berlin, Schleswig-Holstein und Sachsen-Anhalt) missen
ihre Ausgangsdefizite des Jahres 2010 bis zum Jahr
2020 in zehn gleichen Schritten auf null reduzieren. Die
anderen elf L&nder sollen ihre Haushalte so gestalten,
dass sie im Jahr 2020 die Schuldenbremse einhalten
koénnen. Der Stabilitatsrat hat die Aufgabe, diesen Pro-

zess zu Uberwachen und ggf. steuernd einzugreifen. Ins-
besondere entscheidet er Uber die jahrliche Freigabe der
Konsolidierungshilfen.

Die Kommunen sind formal nicht in die Schulden-
bremse einbezogen, aber bereits aufgrund der jeweiligen
Gemeindeordnungen rechtlich verpflichtet, zumindest ihre
Verwaltungs- bzw. Ergebnishaushalte strukturell auszu-
gleichen. Ein strukturell ausgeglichener Ergebnishaushalt
stellt dabei eine besonders hohe Hirde dar, weil dazu
auch die Abschreibungen und die zu bildenden Rick-
stellungen erwirtschaftet werden mussen. Die Uberjahri-
ge Aufnahme von Kassenkrediten ist den Kommunen
prinzipiell untersagt, aber in etlichen L&ndern wurde (und
wird zum Teil auch heute noch) diese eindeutige Rechts-
lage nicht in der rechtlich gebotenen Weise umgesetzt.
Investitionskredite durfen die Kommunen — so ist zumin-
dest die Rechtslage — nur dann aufnehmen, wenn die zu-
kUnftige Erwirtschaftung von Zins und Tilgung als gesi-
chert anzusehen ist.

AuBerdem sind die Vorgaben des européischen Fis-
kalpakts zu beachten. Danach darf das gesamtstaatliche
strukturelle Defizit von Bund, L&ndern, Gemeinden und
der Sozialversicherung — zumindest solange die Schul-
denstandsquote in Deutschland den Wert von 60 %
Ubersteigt — maximal 0,5% des Bruttoinlandsprodukts
(BIP) betragen. Schon von daher sind auch die Kommu-
nen in das bereits geltende Regime der Schuldenbe-
grenzung einbezogen.

Im Verhéltnis zwischen den einzelnen Landern und
ihren Kommunen existieren zudem eine Vielzahl verfas-
sungsrechtlicher Vorgaben, die es den Landern prinzipi-
ell untersagen, ihre eigenen Haushalte zu Lasten ihrer
Kommunen zu konsolidieren. Soweit die Lander Uber-
haupt in der Lage sind, ihre eigenen Haushalte strukturell
auszugleichen, mussen sie deshalb die Volumina der
kommunalen Finanzausgleiche so bemessen, dass auch
die Kommunen in ihrer jeweiligen Gesamtheit ihre Haus-
halte strukturell ausgleichen konnen.

I * Prof. Dr. Ingolf Deubel, Finanzminister a. D. des Landes Rheinland-Pfalz,
ist Honorarprofessor an der Wirtschaftswissenschaftlichen Fakultét der
Westfélischen Wilhelms-Universitdt Minster.
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Die Konsolidierungspfade der Lander und ihrer
Kommunen bis zum Jahr 2020

Die Einhaltung der Schuldenbremse im Jahr 2020 setzt
voraus, dass die Ausgabenentwicklung der (Kern-)haus-
halte in den einzelnen Landern und ihren Kommunen so
gesteuert wird, dass die voraussichtlichen Einnahmen
des Jahres 2020 zur Finanzierung dieser Ausgaben aus-
reichen. Dabei wird davon ausgegangen, dass der Fi-
nanzierungssaldo der Extrahaushalte im Jahr 2020 je-
weils durch entsprechende Ausgleichsleistungen aus den
Kernhaushalten einen Wert von Null annimmt.

Um fur alle 16 Lander und ihre Kommunen zu Uber-
prifen, ob und unter welchen Voraussetzungen die
Schuldenbremse im Jahr 2020 genau eingehalten wer-
den kann, ist ein in sich konsistentes Projektionsmodell
entwickelt worden.! Ausgangspunkt sind dabei die Er-
gebnisse der Kassenstatistik des Jahres 2012. Fir die
Projektion werden folgende Annahmen getroffen:

— Unveranderte Regeln des féderalen Finanzausgleichs
(Ausnahme: Annahme einer Absenkung der Sonder-
bedarfsergénzungszuweisungen fur strukturelle Arbeits-
losigkeit von 777 Mill. € im Jahr 2014 auf 400 Mill. €
im Jahr 2020).2

— Fortschreibung der 12. koordinierten Bevolkerungs-
vorausberechnung durch Berlcksichtigung der Zen-
susergebnisse und der Wanderungssalden der ein-
zelnen Lander in 2012.8

— Schatzwerte fur die Gesamtsteuereinnahmen der Lan-
der und der Gemeinden flir das Jahr 2020 auf der Basis
einer Fortschreibung der Schatzwerte fir das Jahr
2018 aus der Steuerschatzung vom November 2013 mit
jahrlich 3 % flr die Lander und 3,5 % fiir die Gemeinden.*

— Regionalisierung dieser Steuereinnahmen fur das Jahr
2020 auf der Basis einer Trendextrapolation der An-
teile der einzelnen Lander und ihrer Gemeinden der
Jahre 2005-2012.°

— Konstantes Verhdltnis aus der kommunalen Steuer-
kraft (mit einheitlichen Hebesatzen entsprechend dem
Niveau des Jahres 2012) und den tatséachlichen Steu-
ereinnahmen (entsprechend den tats&chlichen Hebe-
sétzen des Jahres 2012).°

— Linearer Abbau der negativen und positiven Finanzie-
rungssalden der Kernhaushalte des Jahres 2012 der
Lander und ihrer Kommunen bis zum Jahr 2020 (wird
zur Projektion der Schuldenstédnde und der Zinsbelas-
tungen des Jahres 2020 bendtigt).”

— Annahme eines durchschnittlichen Zinssatzes fur die
Schulden der Lander und ihrer Gemeinden in den
Kernhaushalten von 3,5 % im Jahr 2020.

— Versorgungslasten der einzelnen Lander und ihrer Ge-
meinden in 2020 in Anlehnung an die Projektionen
von RAFFELHUSCHEN.®

— Sonstige Zuweisungen des Bundes in 2020 auf dem
Niveau des Jahres 2012 bei ersatzlosem Fortfall der
Uberproportionalen Leistungen fUr die neuen Lander
aus dem Korb I1.°

— Halbierung der geplanten Uberproportionalen EU-
Foérderung fUr die neuen Lander in der kommenden
Forderperiode von 64 % auf 32 % der Leistungen der
Forderperiode 2007-2013 bei Beibehaltung der sons-
tigen laufenden und investiven Zuschisse durch die
EU.m
Auf der Basis der obigen Annahmen lassen sich die

Steuerkraft (mit einheitlichen Hebesatzen) und die Steuer-
einnahmen (mit tatsachlichen Hebesatzen der Gemeinden
in den einzelnen Landern) vor und nach dem f&deralen
Finanzausgleich relativ problemlos projizieren. Zur Ermitt-
lung der Ausgleichzahlungen zwischen den Geber- und
den Nehmerléandern und der ergdnzenden Zuweisungen
des Bundes wird dabei die kommunale Steuerkraft ent-
sprechend der aktuellen Rechtslage nur zu 64 % bertck-
sichtigt. Da den Gemeinden jedoch nicht nur die einge-
rechneten 64 % der Steuerkraft, sondern nattrlich die
gesamten 100 % zur Verflgung stehen, werden in den
folgenden Tabellen immer die vollstandigen Steuerein-
nahmen der Gemeinden dargestellt.

Falls sich die Systematik des f&deralen Finanzaus-
gleichs nicht oder nur sehr geringflgig verandert, lassen
sich die relativen Werte des Jahres 2020 fur die einzel-
nen Lander ziemlich genau projizieren, wahrend die ab-
soluten Werte natlrlich — je nach der wirtschaftlichen
Entwicklung bis zum Jahr 2020 — gegenUber den proji-
zierten Werten stark nach oben oder unten abweichen
kénnen. Um die Auswirkungen des Solidarpakts Il im
Jahr 2012 und der ,Stadtstaatenverediung” von 135 %
nicht in die berechneten Durchschnittswerte eingehen zu
lassen, wird jeweils der gewichtete Durchschnitt pro Ein-
wohner der alten Flachenlander auf 100 % normiert.

Auf dieser Basis ergeben sich im Jahr 2020 die fol-
genden Projektionswerte flr die konsolidierte Steuerkraft
(bei einheitlichen Hebesatzen) bzw. Steuereinnahmen
(bei tatsachlichen Hebesatzen) (vgl. Abb. 1).

Am steuerstarksten ist das Land Hamburg mit 131,1 %,

wahrend Sachsen mit 95,1% die geringste Steuerkraft

aufweist. Die Geberlander Bayern, Baden-Wurttemberg
und Hessen liegen auch weiterhin deutlich Uber dem

Durchschnitt, wéhrend die steuerschwachen neuen Lan-

der Sachsen, Sachsen-Anhalt, Mecklenburg-Vorpommern

und Tharingen deutlich hinter dem Durchschnitt zurlick
bleiben. Der Hauptgrund dafir liegt in der Steuer-
schwéche der Gemeinden. Da deren Steuerkraft nur zu

64 % in den Finanzausgleich eingeht, werden fUr die

Nehmerldnder die Unterschiede in der Steuerkraft der

Gemeinden zum Durchschnitt nur zu etwa 60 % aus-

geglichen.

ifo Dresden berichtet 6/2013



E Aktuelle Forschungsergebnisse

Abbildung 1: Geschéatzte Steuerkraft und Steuereinnahmen der Lander und ihrer Gemeinden nach
Finanzausgleich in 2020 pro Einwohner in Relation zum Durchschnitt der alten Flachenlander
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Bei den tatsachlichen Steuereinnahmen wirken sich die dagegen besonders hohe Hebesatze auf. Dementspre-
unterschiedlichen Anspannungen der Hebesatze der  chend verbessert sich Sachsen bei den tatsdchlichen
Realsteuern erheblich aus. Die Gemeinden in Nordrhein-  Steuereinnahmen unter den Flachenldndern von Platz 13
Westfalen und Sachsen haben besonders hohe Hebe- auf Platz 7 und Nordrhein-Westfalen von Platz 7 auf
satze, wahrend in Brandenburg, Schleswig-Holstein und Platz 4. Umgekehrt rutschen Brandenburg von Platz 4
Mecklenburg-Vorpommern die Hebesatze deutlich unter  auf Platz 10 und Mecklenburg-Vorpommern von Platz 10
dem Durchschnitt liegen. Auch die Geberlander Baden- auf Platz 13 ab.

Wirttemberg, Bayern und Hessen weisen relativ niedri- Neben den Steuereinnahmen erhalten die Lander vom
ge, die drei Stadtstaaten Berlin, Hamburg und Bremen Bund und aus europaischen Fonds weitere Mittel fUr lau-
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fende und investive Aufgaben. Diese setzen sich aus
reguldren und zeitlich (Uberwiegend) nicht befristeten
und den zeitlich befristeten und bis 2020 ausgelaufenen
Mitteln aus dem Korb Il zusammen. Aus dem Korb Il er-
halten die neuen Lander im Rahmen des Solidarpakts Il
Uberproportionale Mittel des Bundes und der EU zum
Abbau ihrer Infrastrukturllcken.

Deshalb konnten die neuen Lander auch im Jahr
2012 Uber eine erheblich héhere Finanzmasse pro Ein-

wohner verfigen als die alten Flachenlander. Unter der
Finanzmasse wird dabei die Summe aus den Steuerein-
nahmen, den sonstigen Zuweisungen des Bundes sowie
den Zuschlssen aus europaischen Fonds verstanden.
Fur das Jahr 2012 werden in Abbildung 2 die verflg-
baren den tatsachlich in Anspruch genommenen Finanz-
massen gegenuber gestellt. Die Differenz aus diesen bei-
den GroBen entspricht dem Finanzierungsdefizit bzw. dem
Finanzierungsuiiberschuss. Auch diese GréBen werden

Abbildung 2: Verfiigbare und in Anspruch genommene Finanzmasse pro Einwohner in 2012 im Verhéltnis

zum Durchschnitt der alten Flachenlander
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Quelle: Eigene Berechnungen
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jeweils in Relation zum Durchschnitt pro Einwohner der
alten Flachenlander dargestellt.

Bei der verfugbaren Finanzmasse liegen die alten
Flachenlander zwischen 95,0 % in Rheinland-Pfalz und
108,2 % in Baden-Wurttemberg, die neuen Lander zwi-
schen 112,3 % in Brandenburg und 118,4 % in Mecklen-
burg-Vorpommern und die Stadtstaaten zwischen 141,4 %
in Hamburg und 149,3 % in Berlin.

Die groBten Uberschreitungen der verfiigbaren Fi-
nanzmasse durch die tatsachliche Inanspruchnahme fin-
den sich mit 118,7 % zu 97,5 % im Saarland, mit 159,1 %
zu 141,8 % in Bremen, mit 112,8 % zu 101,4 % in Hessen
und in Rheinland-Pfalz mit 102,3 % zu 95,0 %.

Umgekehrt bleibt die Inanspruchnahme besonders
weit hinter der VerfUgbarkeit zurlck in Sachsen mit
104,5 % zu 113,6 %, Berlin mit 141,3 % zu 149,3 %, Bay-
ern mit 93,9% zu 101,0 % und Baden-Wirttemberg mit
96,1% zu 103,2 %.

Von den Landern, die ihre Haushalte nicht ausglei-
chen koénnen, wird dies sehr haufig mit den sogenannten
JAltlasten® begrindet. Darunter werden zum einen die
Zinsbelastungen aus der expliziten Verschuldung und
zum anderen die nicht durch entsprechende Ruickstel-
lungen abgedeckten Versorgungslasten (Pensionen und
Beihilfe) fir die Ruhestandsbeamten bzw. die Hinterblie-
benen verstanden. Der Barwert der nicht durch Rick-
stellungen finanzierten Versorgungszusagen wird dabei
als implizite Verschuldung bezeichnet.

Bei den neuen Landern kann man dazu auch den an
den Bund zu zahlenden Anteil der Lander von 60 % der
Zusatz- und Sonderversorgungsrenten an Ruhestandler
aus der DDR-Zeit verstehen. Diese Verpflichtungen sind
im § 16 des Gesetzes zur Uberfilhrung der Anspriiche
und Anwartschaften aus Zusatz- und Sonderversor-
gungssystemen des Beitrittsgebiets (AAUG) geregelt.

Es ist deshalb sinnvoll, bei der Verflgbarkeit und der
Inanspruchnahme an Finanzmasse jeweils die , Altlasten”
abzuziehen. Dabei wird dann zum einen deutlich, welche
Mittel fUr die Aufgabenerledigung (ohne Zinsen und Ver-
sorgung) zur Verfigung stehen und zum anderen l&sst
sich feststellen, ob sich die Lander bei ihren Ausgaben
tatséchlich an den nach Abzug von Zinsen und Versor-
gung noch verbleibenden Finanzmassen orientieren (vgl.
Abb. 3).

In Abbildung 3 wird unmittelbar deutlich, dass sich
die relativen Diskrepanzen zwischen der VerfUgbarkeit
und der Inanspruchnahme nach Abzug von Zinsen und
Versorgung deutlich verschérft darstellen. Besonders dra-
matisch ist die Situation im Saarland mit einer Inan-
spruchnahme von 109,2 % bei einer Verflgbarkeit von
83,2 %, in Bremen mit 147,6 % zu 126,1 %, in Hessen
mit 113,2 % zu 99,3 % und in Rheinland-Pfalz mit 102,5 %
zu 93,5 %.

Umgekehrt stellt sich die Situation insbesondere in Sach-
sen (117,0% zu 128,4 %), Bayern (96,8% zu 105,5%)
und Baden-Wurttemberg (96,6 % zu 105,3 %), aber auch
in Berlin (137,7 % zu 147,3%) und den Ubrigen neuen
Landern dar.

Allerdings muss dabei berUcksichtigt werden, dass
es bei dieser Analyse vor allem um die Frage geht, ob
und unter welchen Bedingungen im Jahr 2020 die Schul-
denbremse eingehalten werden kann. Da bis dahin fur
die neuen Lander die Leistungen aus dem Solidarpakt Il
vollstandig abgebaut werden und zugleich die Einwoh-
nerzahlen weiter zurickgehen, mussen diese Entwick-
lungen explizit berticksichtigt werden. Hinzu kommen die
Entwicklung der Versorgungsausgaben und die Auswir-
kungen von Finanzierungsdefiziten und Finanzierungs-
Uberschussen auf die Schuldenstande und damit auf die
Zinsbelastungen.

Unterstellt man, dass alle Lander ihre Finanzierungs-
salden (positiv wie negativ) des Jahres 2012 bis zum
Jahr 2020 in acht gleichen Schritten auf Null reduzieren
und bertcksichtigt die Standardprojektionen flr die Ent-
wicklung der Versorgungsleistungen, so kann fUr jedes
Land abgeschatzt werden, wie hoch im Jahr 2020 die
Belastungen aus ,Altlasten” sein durften. Dabei ist im
hier dargestellten Grundmodell fir das Jahr 2020 ein
Zinssatz von 3,5 % unterstellt worden.

In den folgenden Abbildungen 4 und 5 wird dabei
deutlich, dass es sowohl bei den Zinsen als auch den
Versorgungslasten erhebliche Unterschiede zwischen den
Landern und ihren Gemeinden gibt.

Die mit Abstand geringste Belastung — sowohl bei den
Zinsen als auch den Versorgungslasten — ist mit zusam-
men gerade einmal 358 € pro Einwohner in Sachsen zu
erwarten, die hdchsten Belastungen dagegen in Bremen
mit 2.009<€ und im Saarland mit 1.560<€ pro Einwohner.

Auch die anderen neuen Lander werden (im Vergleich
zu den alten Landern) auch noch im Jahr 2020 sehr
niedrige Versorgungsausgaben aufweisen, wahrend die
Zinslasten zum Teil bereits oberhalb des Durchschnitts
der alten Flachenlander liegen. Da Bayern sehr niedrig
verschuldet ist, kann sich der Freistaat trotz seiner we-
sentlich héheren Versorgungsausgaben in der Gesamt-
belastung noch knapp vor Sachsen-Anhalt platzieren.

Setzt man die ,Altlasten” in Relation zur voraussicht-
lich im Jahr 2020 verfugbaren Finanzmasse, so liegt
Sachsen lediglich bei einer Belastung von 7,1 %, das
Saarland dagegen bei 31,9 % und Bremen bei 29,7 %.
Die anderen neuen Lander werden zwischen 11,9%
(Mecklenburg-Vorpommern) und 15,7 % (Sachsen-Anhalt)
und die Ubrigen alten Flachenléander zwischen 14,5 %
(Bayern) und 23,1 % (Rheinland-Pfalz) belastet. Berlin mit
19,9 % und Hamburg mit 18,9 % liegen knapp Uber bzw.
knapp unter dem Durchschnitt der alten Flachenlander.
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Abbildung 3: Verfiigbare und in Anspruch genommene Finanzmassen ohne Zinsen und Versorgung
(einschlieBlich Leistungen aus dem AAUG) der Lander und ihrer Kommunen pro Einwohner in 2012 im
Verhéltnis zum Durchschnitt der alten Flachenlander
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Die bei unverandertem Finanzausgleich in 2020 voraus-
sichtlich verfligbaren Mittel (Steuereinnahmen nach Fi-
nanzausgleich, sonstige Zuweisungen des Bundes und
der EU) der Lander und Gemeinden durften in den Fla-
chenlandern zwischen 95,3% in Rheinland-Pfalz und
104,9 % in Bayern und in den drei Stadtstaaten zwischen
131,7 % in Berlin und 138,4 % in Hamburg des Durch-
schnitts pro Einwohner der alten Flachenlander liegen.

Zieht man die fur das Jahr 2020 jeweiligen projizierten
JAltlasten® aus Zinsen und Versorgung (einschlieBlich
AAUG) ab, so ergibt sich ein véllig anderes Bild. Im Ver-
gleich zum Durchschnitt der alten Flachenlander ergibt
sich in den Flachenlandern eine Spreizung zwischen
81,0% im Saarland und 113,3 % in Sachsen und in den
Stadtstaaten zwischen 115,7 % in Bremen und 139,4 %
in Hamburg (vgl. Abb. 6).
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Abbildung 4: Zinsen und Versorgung (einschlieBlich Belastung aus dem AAUG) in 2020
(in € pro Einwohner)
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Selbst bei unverandertem foderalen Finanzausgleich durf- Auf der anderen Seite filhren die sehr geringen Ver-
ten deshalb das Saarland und auch Bremen selbst bei  sorgungslasten in den neuen La&ndern (trotz der Einbe-
&uBerster Sparsamkeit kaum in der Lage sein, im Jahr  ziehung der Belastungen aus dem AAUG) dazu, dass
2020 die Schuldenbremse einzuhalten und ihre Haushalte ~ die pro Einwohner verfligbaren Finanzmassen zwischen
strukturell auszugleichen. Es durfte ausgeschlossen sein, 101,4% in Sachsen-Anhalt und 113,3% in Sachsen
ein Flachenland mit 81,0 % und kaum mdglich sein, einen  liegen durften. Sachsen stehen damit im Jahr 2020 so-
Stadtstaat mit 115,7 % der durchschnittlichen nach Zin-  gar mehr Mittel zur Verfligung als Bayern, das Uber
sen und Versorgung noch verfugbaren Finanzmasse pro 111,4 % des Durchschnitts der alten Flachenlander ver-
Einwohner der alten Flachenlander zu finanzieren. flgen kann.
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Abbildung 5: Zinsen und Versorgung (einschlieBlich Belastung aus dem AAUG) in 2020 als Anteil an der

insgesamt verfiigbaren Finanzmasse
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Das Hauptproblem der neuen Lander liegt deshalb kei-
neswegs bei einer zu geringen nach Zinsen und Versor-
gung verfugbaren Finanzmasse pro Einwohner, sondern
darin, dass sie bis zum Jahr 2020 die Mittel aus dem
Solidarpakt Il vollstandig verlieren, durch den anhalten-
den Einwohnerrickgang zugleich auch (aufgrund der
Mechanismen des Finanzausgleichs) in einem erhebli-
chen Umfang Einnahmen verlieren und deshalb ihre Aus-
gaben real absenken mussen.

Im Saarland und in Bremen, aber auch in Hessen und
Rheinland-Pfalz entstehen die Probleme vor allem da-
durch, dass aufgrund der — im Verhéaltnis zur Verflgbar-
keit — weit Uberzogenen Inanspruchnahme von Finanz-
masse (nach Zinsen und Versorgung) im Jahr 2012 (vgl.
Abb. 3) bis zum Jahr 2020 extrem ambitionierte Konsoli-
dierungsanstrengungen notwendig sind.

So hat das Saarland im Jahr 2012 nach Zinsen und
Versorgung noch 109,2 % des Durchschnitts der alten
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Abbildung 6: Verfiigbare Mittel im Jahr 2020 insgesamt und ohne Zinsen und Versorgung pro Einwohner
im Verhaltnis zum Durchschnitt der alten Flachenlander
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Flachenlander in Anspruch genommen (vgl. Abb. 3) und 86,1 % zeigen, dass diese drei Lander besonders ex-
darf zur Einhaltung der Schuldenbremse im Jahr 2020  treme Konsolidierungsnotwendigkeiten vor sich haben.
nur noch 81,0 % in Anspruch nehmen (vgl. Abb. 6). Aber auch Rheinland-Pfalz, Nordrhein-Westfalen, Berlin
Der Nachhaltigkeitsindex als Quotient aus diesen bei- und Hamburg sowie — mit Ausnahme von Sachsen — die
den Prozentséatzen zeigt an, ob die Finanzpolitik des Jah- neuen Lander mussen noch erhebliche Konsolidierungs-
res 2012 bereits (am MaBstab des Durchschnitts der  aufgaben bewadltigen (vgl. Abb. 7).
alten Flachenlander) nachhaltig war, d. h. einen Wert von Beim Saarland und den neuen Landern kommt er-
mindestens 100 % aufweist. Die Indizes des Saarlandes  schwerend der anhaltende Einwohnerriickgang hinzu, wah-
mit 74,2 %, Bremens mit 78,4 % und von Hessen mit  rend Berlin und Hamburg aufgrund der demographischen
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Abbildung 7: Nachhaltigkeitsindex als Verhaltnis aus der relativen Verfiigbarkeit nach Zinsen und
Versorgung im Jahr 2020 und der relativen Inanspruchnahme von Finanzmasse nach Zinsen und

Versorgung im Jahr 2012
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Entwicklung trotz des Ruckschlags durch die Zensus-Er-
gebnisse zusatzliche Einnahmen zu erwarten haben.

Im Gegensatz zur bisherigen relativen Darstellung pro
Einwohner werden deshalb in Abbildung 8 die zulassigen
jahrlichen realen Steigerungsraten fUr die absolute In-
anspruchnahme der Finanzmassen nach Zinsen und
Versorgung dargestellt. Aufgrund des hohen Personal-
kostenanteils und der unterdurchschnittlichen Produkti-
vitdtsentwicklung wird dabei eine jahrliche Kostensteige-

90% 95% 100% 105% 110% 115% 120%
B Nachhaltigkeitsindex

rungsrate von 2% unterstellt. Diese liegt erfahrungs-
gemah deutlich Uber der langerfristig fur Deutschland er-
warteten Preissteigerungsrate von ca. 1,3 % bis 1,5 %.
Da das Saarland auch weiterhin Einwohner verlieren
durfte, musste die reale Inanspruchnahme an Finanzmas-
se zur Einhaltung der Schuldenbremse bis zum Jahr
2020 jahrlich um 3,7 % reduziert werden. Es erscheint
vollig ausgeschlossen, einen solch radikalen Konsolidie-
rungskurs tatsachlich zu realisieren. Auch in Bremen
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Abbildung 8: Zuldssige jahrliche reale Steigerung der in Anspruch genommenen Finanzmasse nach
Zinsen und Versorgung der Lander und ihrer Kommunen von 2012-2020 bei einer geschétzten
Kostensteigerung fiir 6ffentliche Leistungen von 2% pro Jahr
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Quelle: Eigene Berechnungen.

durfte es kaum gelingen, jahrliche reale Einsparungen
von 2,3% zu erreichen. Obwohl Sachsen-Anhalt mit
jéhrlich 2,3 % gleichhohe relative Einsparungen wie Bre-
men realisieren muss, kdnnte dies bei einer konsequen-
ten Vorgehensweise (die in Sachsen-Anhalt allerdings
auf erhebliche Widerstande in der Politik und der ,ver-
offentlichten Meinung” stoBt) gelingen, denn mit 101,4 %
liegt die in 2020 zu erwartende Finanzmasse nach Zin-

sen und Versorgung immer noch deutlich Uber dem
Niveau der alten Flachenlander. Dies gilt erst recht fur
Mecklenburg-Vorpommern, Thiringen und Brandenburg
sowie naturlich fir Sachsen.

Dagegen wird Hessen die Schuldenbremse nur dann
einhalten kénnen, wenn alsbald ein massiver Konsolidie-
rungskurs bei Land und Kommunen eingeleitet wird und
die realen Ausgaben jahrlich um 1,3 % reduziert werden.
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Bei einem in 2020 finanzierbaren Niveau fur die Finanz-
masse nach Zinsen und Versorgung von 97,4 % sollte dies
dennoch mdglich sein. In Rheinland-Pfalz missen die Aus-
gaben zwar jahrlich real ,nur“ um 0,9 % reduziert werden,
aber das in 2020 finanzierbare Niveau von lediglich 90,9 %
wird nur dann erreicht werden kénnen, wenn der einge-
schlagene Konsolidierungskurs nochmals verscharft wird.

Die notwendigen jahrlichen Einsparungen von nur
0,2 % in Nordrhein-Westfalen verdecken, dass das Land
und seine Kommunen starker als alle anderen auch jetzt
schon auf Kosten der Substanz leben. Unter den Fla-
chenlandern weist Nordrhein-Westfalen mit Abstand die
hochsten Sozialausgaben und zugleich die niedrigsten
Sachinvestitionen auf. Zugleich erheben die Gemeinden
die héchsten Realsteuerhebesatze aller Flachenlander.
Es wird deshalb auBerordentlich schwierig werden, die
nach Zinsen und Versorgung in Anspruch genommene
Finanzmasse von 102,8 % auf 96,8 % des Durchschnitts
der alten Flachenlander zu reduzieren.

Ahnliches gilt auch fir das Land Berlin. Auch dort
liegen die Investitionen deutlich niedriger und die Sozial-
ausgaben erheblich héher als in Hamburg und Bremen.
Der jahrelange Sparkurs macht sich in der &ffentlichen
Infrastruktur der Hauptstadt immer starker bemerkbar.
Von daher wird auch in Berlin die Einhaltung der Schul-
denbremse im Jahr 2020 noch erhebliche Anstrengun-
gen erfordern.

Dass es prinzipiell moglich ist, die Haushalte in Fla-
chenlédndern auch mit einer unterdurchschnittlichen Fi-
nanzmasse auszugleichen, wird in Niedersachsen und
Schleswig-Holstein nachgewiesen. Obwohl die in 2020
finanzierbaren Niveaus nur bei 97,6 % bzw. 92,6 % lie-
gen, zahlen sich die erheblichen Konsolidierungsanstren-
gungen in beiden L&ndern langsam aus. Niedersachsen
hat ohne Zinsen und Versorgung in 2012 ein Niveau von
96,4 % in Anspruch genommen und Schleswig-Holstein
war mit 93,3 % sogar das mit Abstand sparsamste Land.
Im Ergebnis kdnnen Niedersachsen und Schleswig-Hol-
stein bis 2020 ihre Inanspruchnahme jahrlich um 0,7 %
bzw. 0,5 % steigern und sollten deshalb bei Fortsetzung
ihres sparsamen Haushaltskurses die Schuldenbremse
einhalten kdnnen.

Hamburg mit einer zuldssigen jéhrlichen realen
Steigerung von 0,7 %, Baden-Wurttemberg mit 1,5 %
und Bayern mit 2,7 % sollten die Schuldenbremse im
Jahr 2020 ebenfalls ohne gréBere Probleme einhalten
kénnen.

Reformansatze im Finanzausgleich

In zahlreichen wissenschaftlichen Veréffentlichungen, aber
auch seitens der erneut vor dem Bundesverfassungs-

gericht klagenden Lander Bayern und Hessen wird immer
wieder die Behauptung aufgestellt, dass die Ausgleichs-
intensitat des féderalen Finanzausgleichs vollig tberzogen
sei und jegliche Eigenanstrengungen zur Verbesserung
der Wirtschafts- und Steuerkraft konterkariert wirden.

So werden z.B. in der wissenschaftlichen Literatur
Grenzabschdpfungsquoten bei der Einkommensteuer von
bis zu 108 % genannt' und natirlich auch gerne als ,Be-
weis” flir die angebliche Absurditdt des Systems zitiert.
Schaut man sich die zitierte Quelle genauer an, wird
deutlich, dass sich diese Aussagen ausschlieBlich auf die
Landeshaushalte beziehen. Da der Ausgleich fur Unter-
schiede in der kommunalen Steuerkraft jedoch schon
aus rein verfassungsrechtlichen Griinden Uber die Lan-
deshaushalte erfolgen muss, schlagen sich im fGderalen
Finanzausgleich auch die Unterschiede und Veranderun-
gen in der kommunalen Steuerkraft nieder. Von daher
muss die Steuerkraft der Lander und ihrer Kommunen
immer in konsolidierter Form betrachtet werden. Fir den
kommunalen Finanzausgleich folgt daraus natUrlich, dass
das angemessene Volumen in steuerschwachen Lén-
dern entsprechend hoéher ausfallen muss als in steuer-
starken Landern.

Es sei z. B. unterstellt, dass im Finanzausgleichsge-
setz (FAG) des Jahres 2012 der Einkommensteueranteil
eines Landes um 425 € und dementsprechend der Ge-
meindeanteil um 150€ gestiegen ware. Bei isolierter
Betrachtung wirde dies im Landeshaushalt des Geber-
landes Bayern trotzdem noch zu einem saldierten
Gewinn von 121€ und selbst im Landeshaushalt des
Nehmerlandes Nordrhein-Westfalen noch zu einem sal-
dierten Gewinn von 56 € fuhren. Um die Gesamteffekte
zu berechnen, mussen jedoch in beiden Landern auch
die den Kommunen zuflieBenden 150€ berlcksichtigt
werden. Somit verbleiben dem Land Bayern einschlief3-
lich seiner Kommunen von 575 € Mehreinnahmen nach
dem féderalen Finanzausgleich immerhin 271€ und
dem Land Nordrhein-Westfalen einschlieBlich seiner
Kommunen 206€. Bei sachgerechter konsolidierter
Abgrenzung liegen somit die tats&chlichen Grenz-
abschopfungsquoten im féderalen Finanzausgleich des
Jahres 2012 fUr die Einkommensteuer in Bayern bei
52,8% und in Nordrhein-Westfalen bei 64,1 %. Die
héchste Grenzabschdpfungsquote aller Lander fur die
Einkommensteuer weist in dieser Betrachtung wegen
seiner geringen Einwohnerzahl das Land Bremen mit
88,5 % auf.

Kernstlck des féderalen Finanzausgleichs ist der
horizontale Ausgleich zwischen den Landern. Die tatséch-
lichen durchschnittlichen Auffullungs- und Abschdpfungs-
quoten (bei Berlicksichtigung der vollstandigen kommu-
nalen Steuerkraft) liegen dabei fur die vier Geberlander
zwischen 9,2 % in Hamburg und 54,3 % in Bayern. Fur
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die Nehmerlander liegt das Spektrum zwischen 33,4 %
in Niedersachsen und 64,3 % in Bremen (vgl. Abb. 9).
Aus Abbildung 9 ergibt sich unmittelbar, dass die
Ausgleichsquoten im horizontalen Lénderfinanzausgleich
bei weitem nicht so hoch sind wie zuweilen behauptet
bzw. beklagt wird. Dies liegt vor allem daran, dass der
bei weitem groBere Teil des Ausgleichs fUr die steuer-
schwachen Flachenlander bereits beim Umsatzsteuer-
vorwegausgleich stattfindet. Bei diesem werden bis zu

25% (in 2012 waren es 12,9 %) des Anteils der Lander
an der Umsatzsteuer vorab an die Lander verteilt, deren
Steuerkraft pro Einwohner auf der Landerebene unter
97 % des Durchschnitts liegt. Davon profitieren vor allem
die neuen Flachenlander, denen Uber 75 % dieser Er-
ganzungsanteile zuflieBen. Der verbleibende Anteil von
87,1 % wird nach Einwohnern verteilt.

Dieses in der Offentlichkeit kaum wahrgenommene
System ist in seiner Verteilungswirkung mit der Finanzie-

Abbildung 9: Ausgleichsquoten im Landerfinanzausgleich 2012 bei Beriicksichtigung der vollstandigen
Gemeindesteuerkraft (griin: Nehmerldnder; grau: Geberlander)
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rung von Sozialleistungen durch eine Kopfsteuer ver-
gleichbar und fUhrt u.a. dazu, dass insbesondere das
eigentlich Uberdurchschnittlich steuerstarke Land Nord-
rhein-Westfalen kinstlich — man kann auch durchaus von
willktrlich sprechen — zum Nehmerland degradiert wird.
Bei einer Neuordnung des Finanzausgleichs sollte des-
halb auch und gerade beim Umsatzsteuervorweg-
ausgleich eine symmetrisch angelegte Ldsung realisiert
werden.

Die Einbeziehung der kommunalen Steuerkraft mit le-
diglich 64 % — auch hier kann man durchaus von Willktr
sprechen — ist fUr die steuerschwachen neuen Lander
bisher nur aufgrund ihrer Sonderbedarfsergdnzungs-
zuweisungen ertraglich. Fur die anstehende Neuordnung
des Finanzausgleichs erscheint deshalb die vollstan-
dige Einbeziehung der kommunalen Steuerkraft unaus-
weichlich.

Das Hauptproblem des jetzigen Finanzausgleichssys-
tems besteht jedoch darin, dass es wohl nur relativ wenige
Personen gibt, die dieses komplexe und in sich wider-
sprichliche mehrstufige System wirklich durchschauen.
Dadurch fallt es den Kritikern sehr leicht, das bisherige
System zu diskreditieren. Die Hauptaufgabe einer Neu-
ordnung sollte deshalb in einer deutlichen Verringerung
der Komplexitat und einer Beseitigung der bisherigen In-
konsistenzen gesehen werden.

Der Dreh- und Angelpunkt flr eine solche Reform
konnte in einer valligen Neuordnung der Regeln fur die
Verteilung des Umsatzsteueranteils der Lander liegen.
Sinnvoll erscheint eine symmetrische Ldsung mit einer
gleichzeitigen Einbeziehung der Landersteuerkraft nach
§ 7 und der Gemeindesteuerkraft nach § 8 (allerdings zu
100 %) sowie einer Berlcksichtigung der Einwohner-
gewichtungen nach § 9 FAG. Die Ausgleichsregel kbnnte
so formuliert werden, dass zunachst Anteile von x % der
jeweiligen Differenzen aus einer Ausgleichsmesszahl und
einer Finanzkraftmesszahl zu bestimmen sind und diese
Anteile (die in der Summe Null ergeben) dann mit dem
nach gewichteten Einwohnern verteilten Umsatzsteuer-
anteil verrechnet werden.

Als Ergebnis dieser Operation erhalt man die jewei-
ligen Umsatzsteueranteile der Lander. Ob flr den sehr
theoretischen Fall, dass in einem Land die Finanzkraft-
messzahl oberhalb der Summe aus der Ausgleichsmess-
zahl und der nach gewichteten Einwohnern verteilten
Umsatzsteuer liegt, eine Abschdpfungsregel zu treffen ist,
kann zunachst offen bleiben, erscheint aber wegen des
hohen Volumens der Umsatzsteuer weder notwendig
noch sinnvoll.

Der bisherige horizontale Landerfinanzausgleich wir-
de somit géanzlich Uberflissig. Damit wirde das psycho-
logische Hauptargernis des bisherigen Systems — dass
namlich Anteile der bereits im eigenen Haushalt verein-

nahmten Steuern wieder an andere Lander gezahlt wer-
den mussen — vollstandig beseitigt. Allerdings setzt eine
solche grundlegende Neuordnung eine entsprechende
Anderung des Artikels 107 GG voraus.

Damit der Ausgleichsgrad im neu gestalteten Umsatz-
steuerausgleich nicht zu hoch ausfallen muss und die
steuerschwacheren Lander dennoch hinreichend leis-
tungsfahig bleiben, empfiehlt sich die Beibehaltung der
Bundesergénzungszuweisungen. Durch diese wirden
dann y% der nach dem Umsatzsteuerausgleich noch
verbleibenden Differenz zur Ausgleichmesszahl ausge-
glichen.

Damit sich im Ergebnis kein Land gegendber den heu-
tigen Regeln (ohne Solidarpakt Il) verschlechtert, misste
auf der Basis der Grunddaten des Jahres 2012 fUr den
erweiterten Umsatzsteuerausgleich eine lineare Ausgleichs-
quote von 58% und flr die Bundesergadnzungszuwei-
sungen eine erganzende Ausgleichsquote von 64 % ver-
wendet werden.

Eine lineare und symmetrische Ausgleichsquote von
58 % wirde bedeuten, dass vom L&nderanteil an der
Umsatzsteuer im Jahr 2012, der insgesamt 86,8 Mrd. €
betragt, +11,8 Mrd. € fUr den Umsatzsteuerausgleich
vorab umverteilt werden mussen. Fur den Bund wirden
sich bei einer ergdnzenden Aufstockungsquote von 64 %
gegentber den heutigen Regeln zuséatzliche Kosten von
rund 2,5 Mrd. € ergeben. Dem stehen allerdings die Ein-
sparungen aus dem Auslaufen des Solidarpakts Il gegen-
dber.

Bedingungen fiir die Einflihrung einer
Steuerautonomie der Lander

Wenn der Foderalismus auch auf der Einnahmenseite der
Lander endlich ernst genommen werden soll, ist zuséatz-
lich eine Steuerautonomie in Form von Zuschlagsrechten
bei der Einkommensteuer unumganglich. Insbesondere fur
die neuen und die anderen strukturschwachen Lander
kodnnten namlich niedrigere Einkommensteuersatze ein
ganz wesentliches Instrument zur Verbesserung ihrer
Standortattraktivitat sein.

Leider herrscht allerdings bisher bei den meisten Be-
fUrwortern einer starkeren Steuerautonomie (Geberlander
und Teile der Wissenschaft) die (m. E. merkwdrdige) Vor-
stellung vor, dass im Gegenzug zugleich der Finanzaus-
gleich zu reduzieren sei (evtl. ,groBzlgig” abgefedert durch
zeitlich befristete Bundeshilfen).

Dies wurde fast zwangslaufig dazu fihren, dass die
strukturschwéacheren Lander ihre Steuern gerade nicht
senken konnten, sondern vielmehr erhéhen mussten und
damit in eine Abwartsspirale gezwungen wurden. Wel-
che fatalen Auswirkungen sich aus der Kombination von
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Strukturschwache, hohen Sozialleistungen und extrem
hohen Hebesatzen der Gemeinden ergeben koénnen,
kann z.B. im Ruhrgebiet genauestens studiert werden.

Es ist deshalb beim besten Willen nicht vorstellbar,
dass es flir solche unpolitischen, 6konomisch kontra-
produktiven und weltfremden Vorstellungen jemals eine
Zustimmung im Bundesrat geben kénnte. Wer eine stér-
kere Steuerautonomie wirklich will, kann nicht gleich-
zeitig einer Verringerung der Ausgleichsintensitat im f6-
deralen Finanzausgleich das Wort reden.

1 Fur eine vertiefende Darstellung der Methodik vgl.: PwC-Lénderfinanz-
benchmarking 2013, S. 25-55 und 185-192.

2 Gesetz Uber den Finanzausgleich zwischen Bund und Léndern (Finanz-
ausgleichsgesetz — FAG) und eigene Berechnungen.
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT und eigene Berechnungen.

Quellen: BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN, Ergebnisse der Steuerschét-
zung vom 5. bis 7. November 2013 und eigene Berechnungen.

Quellen: BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN und eigene Berechnungen.
Quellen: BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN und eigene Berechnungen.
Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (fiir die Kommunen in Mecklenburg-
Vorpommern: STATISTISCHES AMT MECKLENBURG-VORPOMMERN) und eigene
Berechnungen.

Benz, HaGIST und RAFFELHUSCHEN (2011), Ausgabenprojektion und Re-
formszenarien der Beamtenversorgung in Deutschland und eigene Be-
rechnungen auf der Basis der Abweichungen zwischen den Schétzwer-
ten der Studie und den Ist-Werten der Kassenstatistik flir das Jahr 2012.
Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT, ZENTRALE DATENSTELLE DER LANDES-
FINANZMINISTER (flir diie Leistungen des Bundes aus dem Korb 1l) und eige-
ne Berechnungen.

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT, ZENTRALE DATENSTELLE DER LANDES-
FINANZMINISTER (flr die Leistungen der EU aus dem Korb ll) und eigene
Berechnungen.

Vgl. z.B. Fuest und THoeNe (2009), Reform des Finanzféderalismus in
Deutschland, S. 52.
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Deutschlandprognose 2013/2014: Konjunktur zieht
an — Haushaltsiuberschusse sinnvoll nutzen

Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose*

Weltwirtschaft: Belebung setzt sich fort

Im ersten Halbjahr 2013 hat sich die Weltkonjunktur
belebt. Die Produktion wurde vor allem in den fortge-
schrittenen Volkswirtschaften rascher ausgeweitet, in den
Schwellenlandern hat sich das Expansionstempo dage-
gen kaum erhéht. Eine in den meisten Landern steigen-
de Zuversicht der Unternehmen spricht fir eine Fort-
setzung der weltwirtschaftlichen Belebung in der zweiten
Jahreshalfte.

In den fortgeschrittenen Volkswirtschaften wird die
wirtschaftliche Aktivitat zwar immer noch durch Struktur-
probleme belastet. Seit Jahresbeginn stehen die Zeichen
aber auf Erholung: Die Wirtschaft in den USA hat die Ein-
schnitte in die dffentlichen Haushalte recht gut verkraftet.
In Japan ist es der neuen Regierung durch eine sehr
expansive Wirtschaftspolitik im ersten Halbjahr 2013
gelungen, die Konjunktur deutlich zu beleben, und die
britische Wirtschaft hat sich aus der Stagnation geldst.
Schilieflich hat im Euroraum die Produktion zuletzt erst-
mals seit eineinhalb Jahren wieder zugelegt. In den
Schwellenlandern ist die Wachstumsdynamik im All-
gemeinen zwar noch hoch, sie hat sich aber seit einigen
Jahren deutlich verlangsamt. Hemmend wirken mehr und
mehr mangelhafte Institutionen. Das gilt besonders flr die
groBen Schwellenlander Brasilien, Russland, Indien und
China. Die schwachere Expansion in China, das die
weltwirtschaftliche Dynamik des vergangenen Jahrzehnts
gepréagt hat, fallt dabei am meisten ins Gewicht.

Die Notenbanken aller groBen fortgeschrittenen Volks-
wirtschaften haben angektndigt, in diesem und im n&chs-
ten Jahr auf expansivem Kurs zu bleiben. Diese Ankin-
digung war auch deshalb glaubhaft, weil Preisdynamik
und Inflationserwartungen ohnehin niedrig sind oder, im
Fall Japans, eine hthere Preisdynamik sogar erwlnscht
ist. Schwerer ist es vorherzusagen, wann aus Sicht der
Notenbanken die Zeit kommt, eine behutsame Rick-
nahme des geldpolitischen Expansionsgrades einzulei-
ten. Dieses Problem stellt sich im Prognosezeitraum aber
wohl nur flr die Geldpolitik in den USA. Die Arbeits-
marktlage in den USA wird sich im Winterhalbjahr wohl
weiter bessern und die US-Notenbank durfte dann mit
der RuckfUhrung der monetéren Expansion beginnen.

In den USA blockiert derzeit das Patt im Kongress
erneut alle finanzpolitischen Entscheidungen. Falls es
dort nicht zu einer Einigung Uber die Schuldenober-

grenze fUr den Bundeshaushalt kommmt, steht sogar die
Zahlungsfahigkeit der USA gegenlber den Kapital-
marktglaubigern auf dem Spiel. Es wird angenommen,
dass es letztlich doch noch zu einer Einigung Uber die
Erhdhung der Schuldenobergrenze kommen wird. Die
finanzpolitische Blockade wird damit aber im Grundsatz
nicht aufgehoben. Im Euroraum ist unklar, mit welchen
MaBnahmen und in welcher Zeit die Konsolidierungs-
ziele insgesamt erreicht werden. In dieser Prognose
wird unterstellt, dass der Restriktionsgrad der Finanz-
politik zurdickgeht.

Das im ersten Halbjahr 2013 etwas erhdhte Tempo
der weltwirtschaftlichen Expansion durfte in der zweiten
Jahreshdlfte und auch im Jahr 2014 gehalten werden.
Die zu beobachtende Verbesserung der Stimmung hat
wohl auch fundamentale Ursachen: Manches, was seit
der Finanzkrise die wirtschaftliche Aktivitat belastet hat,
verliert langsam an Bedeutung. Die Weltproduktion durf-
te im Jahr 2013 um 2,1 % und damit in etwa so rasch wie
im Jahr 2012 expandieren. Im Jahr 2014 wird der Zu-
wachs wohl 2,8 % betragen. Erhebliche Risiken flr die
vorliegende Prognose gehen von den wirtschaftspoliti-
schen Rahmenbedingungen aus. Falls in den USA die
Schuldenobergrenze des Bundes bis Mitte Oktober nicht
angehoben wlrde, mUssten die Ausgaben in der GroBen-
ordnung des gegenwértigen Staatsdefizits von 4% in
Relation zum Bruttoinlandsprodukt gekurzt werden. Dies
wurde zu einer schweren Rezession in den USA flhren,
mit gravierenden Folgen fur die Weltwirtschaft. Auch die
prognostizierte allmahliche Uberwindung der Krise im
Euroraum ist keineswegs gesichert.

Deutsche Wirtschaft: Konjunktur aufwarts gerichtet

Die deutsche Wirtschaft befindet sich im Herbst 2013
am Beginn eines Aufschwungs. Die lebhaftere Expansion
der Weltwirtschaft und die abnehmende Unsicherheit im
Zusammenhang mit der Krise im Euroraum schaffen ein
Umfeld, in dem die gunstigen binnenwirtschaftlichen
Rahmenbedingungen wieder mehr zum Tragen kom-
men. Die kraftige Zunahme der gesamtwirtschaftlichen

* Gekurzte Fassung der Gemeinschaftsdiagnose Herbst 2013, Projekt-
gruppe Gemeinschaftsdiagnose, verdffentlicht in: ifo Schnelldienst,
20/2013, S. 3 ff.
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Produktion im zweiten Quartal konnte zwar nicht gehal-
ten werden, da sie auf Nachholeffekte nach dem stren-
gen und langen Winter zurtckzufuhren war. Die aktuellen
Indikatoren weisen aber darauf hin, dass die Grund-
tendenz der Konjunktur aufwarts gerichtet ist.

Eine steigende Beschaftigung und merkliche Lohn-
zuwachse sorgen bereits seit Langerem fUr eine robuste
Entwicklung des privaten Verbrauchs. Dies durfte sich im
weiteren Verlauf des Prognosezeitraums fortsetzen, da die
Erwerbstatigkeit weiterhin deutlich ausgeweitet wird. Die
Exporte werden von der sich weiter belebenden Weltwirt-
schaft angeregt. Bereits seit einiger Zeit erhdhen sich die
Ausfuhren in die auBereuropéischen Lander recht dyna-
misch, mit der wirtschaftlichen Stabilisierung im Euroraum
werden die Lieferungen dorthin an Kraft gewinnen. Alles in
allem durfte die Zunahme der deutschen Ausfuhren aber
eher verhalten sein. Die Importe werden hingegen durch
die kréaftige binnenwirtschaftliche Nachfrage angeregt. Per
saldo wird der Expansionsbeitrag des AuBenhandels zum
Bruttoinlandsprodukt voraussichtlich negativ bleiben.

Die Investitionstétigkeit wird im Prognosezeitraum lang-
sam Fahrt aufnehmen, nachdem sich die Unsicherheit
Uber eine erneute Zuspitzung der Krise im Euroraum ver-
ringert hat und sich Absatzperspektiven auf den Welt-
markten aufhellen. Damit entfalten die weiterhin glinsti-
gen Finanzierungsbedingungen ihre Wirkungen. Die
Baukonjunktur wird durch das gunstige Investitionsum-
feld und insbesondere das niedrige Zinsniveau gestitzt.

Alles in allem durfte das Bruttoinlandsprodukt im
laufenden Jahr um 0,4 % zunehmen; das 68-%-Progno-
seintervall reicht von 0,2 % bis 0,6 %. Die niedrige jahres-
durchschnittliche Zunahme geht vor allem auf die deut-
lichen Produktionsriickgange im Winterhalbjahr 2012/
2013 zurlck. FUr das kommmende Jahr ist eine Zunahme
des Bruttoinlandsprodukts um 1,8 % zu erwarten; das
68-%-Prognoseintervall reicht dabei von 0,6 % bis 3,0 %.
Die deutsche Wirtschaft durfte im Jahr 2014 schneller als
das Produktionspotenzial wachsen und die Unteraus-
lastung der gesamtwirtschaftlichen Kapazitaten verringert
sich deutlich (vgl. Abb. 1).

Abbildung 1: Bruttoinlandsprodukt in Deutschland (preisbereinigt, saison- und kalenderbereinigter Verlauf)
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a) Veranderung gegenulber dem Vorquartal in %.

b) Zahlenangaben: Veranderung der Ursprungswerte gegenlber dem Vorjahr in %.

Quellen: Statistisches Bundesamt, Berechnungen der Institute; ab 3. Quartal 2013: Schétzungen der Institute.
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Der Preisauftrieb bleibt im Prognosezeitraum mit Inflati-
onsraten von 1,6 % in diesem und 1,9 % im kommenden
Jahr moderat. Die Zahl der Erwerbstatigen durfte weiter
zunehmen um 235.000 Personen im Durchschnitt die-
ses Jahres und um 260.000 Personen im kommenden
Jahr. Da das Erwerbspersonenpotenzial aber zunimmt,
schlagt sich dies kaum in einer Abnahme der Arbeitslo-
sigkeit nieder. Die Arbeitslosenquote sinkt nur leicht von
6,9 % im Jahr 2013 auf 6,8 % im Jahr 2014 (vgl. Tab. 1).
Der 6ffentliche Gesamthaushalt wird dieses Jahr mit
einem Uberschuss von etwa 3 Mrd.€ oder 0,1% in Re-
lation zum Bruttoinlandsprodukt abschlieBen. Im kom-
menden Jahr durfte der Uberschuss bei besserer Kon-
junktur auf knapp 8 Mrd.€ oder 0,3% in Relation zum
Bruttoinlandsprodukt steigen. Diese Prognose beruht auf
den derzeit geltenden Haushalts- und Finanzplanungen.
Risiken flir die deutsche Konjunktur resultieren insbe-
sondere daraus, dass die Lage im Euroraum immer noch
fragil und ein erneutes Aufflammen der Krise weiterhin

Tabelle 1: Eckdaten der Prognose fiir Deutschland

nicht auszuschlieBen ist. Die in den vergangenen Jahren
geschaffenen Instrumente zur Stabilisierung der Finanz-
mérkte und die Ankiindigung der EUROPAISCHEN ZENTRAL-
BANK (EZB), unter bestimmten Voraussetzungen stabili-
sierend auf den Markten flr Staatsanleihen einzugreifen,
haben die Lage nur vorerst beruhigt, stellen aber keine
dauerhafte Losung dar. Ein Erlahmen der politischen
BemUhungen um einen tragfahigen Ordnungsrahmen fur
die Europaische Wahrungsunion oder ein Nachlassen
der Konsolidierungs- und Reformanstrengungen in den
Krisenstaaten kénnte zu erneuten Anspannungen auf
den Finanzmarkten flhren.

Wirtschaftspolitik
Die deutsche Wirtschaftspolitik steht im Herbst 2013 vor

wichtigen politischen Weichenstellungen. Da die Bundes-
tagswahl keine klare Regierungsmehrheit brachte, wird

Reales Bruttoinlandsprodukt

(Verdnderung gegeniiber dem Vorjahr in %) -5,1 4,0 3,3 0,7 0,4 1,8
Erwerbstatige® (in 1.000 Personen) 40.372  40.587 41152  41.608 41.843 42.102
Arbeitslose (in 1.000 Personen) 3.415 3.238 2.976 2.897 2.952 2.942
Arbeitslosenquote® (in %) 8,1 7,7 7,1 6,8 6,9 6,8
Verbraucherpreise®
(Verédnderung gegeniiber dem Vorjahr in %) 0,3 1,1 2,1 2,0 1,6 1,9
Lohnstlckkosten®
(Verdnderung gegenliber dem Vorjahr in %) 6,2 -1,5 0,8 2,8 2,3 1,5
Finanzierungssaldo des Staates®
in Mrd. € -73,6 -104,3 21,5 2,3 3,0 7,7
in % des nominalen Bruttoinlandsprodukts -3,1 4,2 -0,8 0,1 0,1 0,3
Leistungsbilanzsaldo
in Mrd. € 141,5 156,0 161,2 185,6 196 200
in % des nominalen Bruttoinlandsprodukts 6,0 6,3 6,2 7,0 7,2 7,0

a) Im Inland. — b) Arbeitslose in % der zivilen Erwerbspersonen (Definition gemaB der Bundesagentur flr Arbeit). — c) Verbraucherpreisin-
dex (2010 = 100). — d) Im Inland entstandene Arbeitnehmerentgelte je Arbeitnehmer bezogen auf das reale Bruttoinlandsprodukt je Er-
werbstatigenstunde. — e) In der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen (ESVG 95).

Quellen: Statistisches Bundesamt, Bundesagentur fir Arbeit, Deutsche Bundesbank; 2013 und 2014: Prognose der Institute.
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sich erst in den kommenden Wochen entscheiden, wel-
chem Kurs die kinftige Bundesregierung folgen wird. Die
vorliegende Prognose wurde bezuglich der Wirtschafts-
politik unter Status-quo-Bedingungen abgeleitet. Im Wahl-
kampf wurden aber vielfach Vorschldge unterbreitet, die
— wiirden sie umgesetzt — Anderungen in der Wirtschafts-,
Finanz- und Sozialpolitik nach sich ziehen wiirden. Dabei
ging es sowohl um Verteilungsfragen als auch um die
Foérderung des Wirtschaftswachstums.

Die Finanzpolitik war in den vergangenen Jahren be-
strebt, den Staatshaushalt zu konsolidieren und hat so
eine gunstige Ausgangslage geschaffen. Im Jahr 2012
wies Deutschland erstmals seit der Wiedervereinigung
einen strukturell anndhernd ausgeglichenen Staatshaus-
halt auf und im Prognosezeitraum durfte sich der Saldo
verbessern. Unterstellt man, dass in der mittleren Frist
der Anstieg der Staatsausgaben eng begrenzt wird und
keine steuerrechtlichen Anderungen vorgenommen wer-
den, durften die Uberschiisse des Gesamtstaats deut-
lich steigen und im Jahr 2018 bei 1'% % in Relation zum
nominalen Bruttoinlandsprodukt liegen. Ein Teil des Uber-
schusses ist allerdings konjunkturbedingt und sollte fur
den Schuldenabbau verwendet werden, wie es die Schul-
denbremse prinzipiell vorgibt. Der konjunkturbereinigte
Finanzierungssaldo durfte daher im Jahr 2018 bei 1% in
Relation zum nominalen Bruttoinlandsprodukt liegen. Dies
entspricht knapp 33 Mrd. €. Dieser Betrag steckt den
budgetaren Spielraum ab, innerhalb dessen die Finanz-
politik agieren kann, ohne die Steuern zu erhéhen.

Die Finanzpolitik sollte den Haushaltstiberschuss
sinnvoll nutzen. Man kénnte damit sowoh! die kalte Pro-

gression abbauen als auch investive Ausgaben in den
Bereichen Infrastruktur, Bildung und Forschung finanzie-
ren. Zusétzliche Spielrdume lieBen sich gewinnen, wenn
Steuerverguinstigungen abgebaut und Finanzhilfen redu-
ziert wirden.

Die EZB hat mit inrer Ankindigung, den Euro mit
allen ihr zur Verfigung stehenden Mitteln zu verteidigen,
die Lage an den Finanzmaéarkten beruhigt und damit der
Wirtschaftspolitik eine Atempause verschafft. Allerdings
hatte ihr Eingreifen mdglicherweise negative Wirkungen
auf die Intensitat der Reformprozesse, da der Druck sei-
tens der Finanzmérkte abgenommen hat.

Mit ihrer Geldpolitik hat die EZB auf die verhaltene
Geldmengen- und Kreditentwicklung reagiert und den
Zinssatz fur die Hauptrefinanzierungsgeschafte des Euro-
systems am 2. Mai 2013 um 25 Basispunkte auf 0,5 %
gesenkt. Allerdings zeigen sich mittlerweile die Grenzen
expansiver geldpolitischer MaBnahmen im Euroraum. So
durften in den Krisenlandern von einer weiteren Zins-
senkung keine wesentlichen, die Konjunktur stabilisie-
renden Impulse ausgehen, weil die Probleme in den dor-
tigen Bankensektoren bisher nicht behoben worden
sind. Den Schltssel fir eine wirtschaftliche Erholung
sehen die Institute in der Bereinigung des dortigen Ban-
kensektors. Hierbei sollten zundchst die Eigentimer
und Fremdkapitalgeber der Banken herangezogen wer-
den, im Ausnahmefall auch Inhaber von Sichteinlagen
jenseits der Grenzen der Einlagensicherung. Dann noch
verbleibende Altlasten waren zunéchst von den Natio-
nalstaaten zu tragen. Eine begrenzte europdische Las-
tenteilung kann lediglich die ultima ratio sein.
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Auswirkungen des Elterngeldes auf Folge-
geburten in West- und Ostdeutschland’

Kamila Cygan-Rehm*

Einfiihrung

Mit dem Inkrafttreten des Elterngeldes am 1. Januar 2007
haben sich die familienpolitischen Rahmenbedingungen
fur Eltern von Neugeborenen wesentlich verandert.

Eltern von Kindern, die bis einschlieBlich 31. Dezem-
ber 2006 zur Welt kamen, konnten das Erziehungsgeld
beantragen und damit zwei Jahre lang bis zu 300€ im
Monat oder ein Jahr lang maximal 450€ monatlich
beziehen. Allerdings unterlag diese Leistung einer Ein-
kommensprufung, sodass sich mit steigendem Familien-
einkommen die H6he und Bezugsdauer des Erziehungs-
geldes verringerten [BMFSFJ (2005)]. Somit hat etwa ein
Viertel der Eltern kein Erziehungsgeld bezogen [KLuve
und Tamm (2012)].

Das Elterngeld, das seit Anfang 2007 gezahlt wird,
wurde hingegen als Lohnersatz konzipiert und nahezu
alle Eltern erhalten dieses Elterngeld.? Dem beziehen-
den Elternteil werden bis zu zwolf Monate lang 67 % des
frheren Nettoeinkommens ersetzt, héchstens jedoch
1.800€ pro Monat. Die Bezugsdauer ist einkommens-
unabhangig und lasst sich auf 14 Monate ausweiten,
wenn der zweite Elternteil mindestens zwei Monate
aus dem Beruf aussteigt.® Verflgte die Betreuungsper-
son vor der Geburt des Kindes Uber kein Einkommen,
so erhélt sie einen Mindestbetrag in H6he von 300€
[BMFSFJ (2011)].

Als Teil eines Gesamtpaketes ,Nachhaltiger Familien-
politik” folgt das Elterngeld explizit dem Beispiel nor-
discher Staaten [SPiEs und WRoOHLICH (2008)] und zielt
vorwiegend darauf ab, Paaren die Familiengrindung zu
erleichtern und die Vereinbarkeit von Familie und Beruf
zu verbessern [DEUTSCHER BUNDESTAG (20086)]. Die Anreize
sind so angelegt, dass die Neuregelungen insbesondere
auf die Verklrzung mdutterlicher Erwerbsunterbrechun-
gen zielen. Bisherige Untersuchungen deuten tatsachlich
darauf hin, dass dies weitgehend erreicht wird [vgl. BER-
GEMANN und RipHAHN (2011)]. Bislang ist jedoch unklar, ob
und inwieweit das Elterngeld die Geburtenhaufigkeit und
das Timing der Geburten tatséchlich beeinflusst. Ab-
schlieBend lasst sich die Wirkung des Elterngeldes auf
die endglltige Kinderzahl erst dann ermitteln, wenn die
aktuell gebarfahigen Frauenkohorten ihre fertile Lebens-
phase abgeschlossen haben. Allerdings kann man jetzt
schon untersuchen, ob sich das Elterngeld auf das Tem-
po der Geburten ausgewirkt hat.

Die vorliegende Analyse konzentriert sich auf die Rolle
des Elterngeldes fur die Entscheidung, eine Folgegeburt
zu haben. Etwa 70 % der Erstmutter in Deutschland ent-
scheiden sich fur ein zweites Kind [GOLDSTEIN und
KREYENFELD (2011)]. Der durchschnittliche Abstand zwi-
schen den beiden Geburten blieb in der Vergangenheit
mit vier Jahren im Westen und funf Jahren im Osten der
Republik relativ stabil [POTzscH (2012)]. In den Regelun-
gen zum Elterngeld sind jedoch Anreize fir kurze
Geburtenabstande verankert. Zum einen erhalten Mehr-
kindfamilien einen Geschwisterbonus, solange mindestens
ein alteres Geschwisterkind unter drei Jahren oder
mindestens zwei altere Kinder unter sechs Jahren mit im
Haushalt leben. Zum anderen kdénnen Eltern von einer
“Geschwindigkeitspramie” profitieren, wenn der Geburten-
abstand ausreichend kurz war, sodass bei der Ermittlung
der Elterngeldhohe fur eine Folgegeburt das fruhere Ar-
beitseinkommen berdcksichtigt wird [vgl. BMFSFJ (2011)].
Im Hinblick auf die Bewertung der Wirkungsweise des El-
terngeldes auf die Fertilitat ist deswegen die Ermittlung
der Effekte auf das Geburtentempo und die Geburten-
abstande von politischer und 6konomischer Relevanz.*

Daten und empirischer Ansatz

Als Grundlage dieser Untersuchung werden die Daten
des Mikrozensus 2010 herangezogen, sodass sich der
Analysezeitraum auf die ersten drei Jahre nach Inkraft-
treten der Neuregelungen beschrankt. Um den kausalen
Effekt des Elterngeldes auf Folgegeburten zu identifi-
zieren, werden Mutter verglichen, die kurz vor und kurz
nach der Einflhrung des Elterngeldes ein Kind gebaren,
d.h. im letzten Quartal 2006 und im ersten Quartal 2007.
Fur die erste Gruppe waren die Erziehungsgeld- und fur
die zweite Gruppe die neuen Elterngeldregelungen rele-
vant.® Es werden lineare Regressionsmodelle der folgen-
den Form geschéatzt:

yi =& Reform;+dJahr; v+ Quartal; 8 +XxiB+V;

wobei y; die Wahrscheinlichkeit einer Folgegeburt einer
Mutter / erfasst. Jeder Mutter wird ab dem 12. bis zum

F * Dr. Kamila Cygan-Rehm ist Mitarbeiterin am Lehrstuhl fir Statistik und
empirische Wirtschaftsforschung der Friedrich-Alexander-Universitat
Erlangen-Ndrnberg.
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36. Monat nach der vorangegangenen Geburt, d.h. 25
Monate lang gefolgt. Somit wird y; durch eine Reihe von
25 abhangigen Variablen abgebildet, welche die kumu-
lierte Wahrscheinlichkeit einer Folgegeburt auf monatli-
cher Basis messen. Dementsprechend nimmt die erste
abhéangige Variable den Wert Eins an, wenn eine Folge-
geburt innerhalb der ersten 12 Monate erfolgte, die zwei-
te wird mit Eins kodiert, wenn eine Folgegeburt innerhalb
der ersten 13 Monate erfolgte usw. bis zum 36. Monat
nach der vorangegangenen Geburt. Weniger als 1 % der
Mutter bekommen in der Stichprobe ihr nachstes Kind
innerhalb der ersten 12 Monate nach der vorangegange-
nen Geburt (vgl. Tab. 1). Die Wahrscheinlichkeit einer
Folgegeburt innerhalb der ersten 36 Monate liegt in
Westdeutschland bei 22,5 % und in Ostdeutschland bei
14,2 %. Zusétzlich wird in einer alternativen Regression
mit y; der Abstand zwischen beiden Geburten in Mona-
ten berechnet.®

Der kausale Effekt der Elterngeldreform wird durch
den zu schatzenden Koeffizienten ¢ abgebildet, wobei
die Indikator-Variable Reform; gleich Eins ist, wenn eine
Frau ihr vorheriges Kind kurz nach der Einfihrung der
Elterngeldreform gebar, d. h. im ersten Quartal 2007. Der
Vektor Jahr; und die Indikator-Variable Quartal; fangen
potenzielle Jahres- und Saisoneffekte auf. DarUber hin-
aus beinhaltet x; eine Reihe von soziodemographischen
Charakteristika der Mutter, wie Migrationshintergrund,
Alter, Bildung und Beschéftigungsstatus, die zum Zeit-
punkt der vorherigen Geburt gemessen werden.”

Die Analyse wird separat flir Ost-und Westdeutschland
durchgeflhrt, wobei Berlin zu den alten Bundeslandern
gezahlt wird. Unterschiedliche Muster im Geburten-
verhalten, in der mutterlichen Arbeitsmarktpartizipation
sowie diverse kulturelle und institutionelle Unterschiede
kdnnen dazu flhren, dass sich das Elterngeld moglicher-
weise in Ost- und Westdeutschland unterschiedlich
auf die Fertilitat auswirkt. Die ostdeutsche Stichprobe
beinhaltet 1.902 Beobachtungen, davon unterlagen
212 Mutter der neuen Elterngeldregelung. Die west-
deutsche Stichprobe besteht aus 11.209 Beobachtun-
gen, darunter gibt es 1.136 von den Neuregelungen be-
troffene Mutter.

Ergebnisse

Tabelle 1 flhrt die Ergebnisse separat flir West- und Ost-
deutschland in Teilen (a) und (b) auf. Der Aufbau der bei-
den Tabellenteile ist dabei einheitlich. Die Spalten 1 bis 5
zeigen den geschétzten Effekt der Elterngeldreform auf
die Wahrscheinlichkeit einer Folgegeburt innerhalb der
ersten 12, 18, 24, 30 und 36 Monate. Spalte 6 beinhaltet
die Schéatzergebnisse fur den Effekt auf den Geburten-
abstand, der in Monaten gemessen wird.®

Tabellenteil (a) zeigt zunachst, dass sich das Eltern-
geld im Westen negativ auf die Wahrscheinlichkeit einer
Folgegeburt im Analysezeitraum auswirkt, wobei die
Punktschatzer nicht durchweg statistisch signifikant sind

Tabelle 1: Wirkung des Elterngeldes auf Folgegeburten

Abhéngige
Variable

(a) Westdeutschland (n=11.209)

Wahrscheinlichkeit einer Folgegeburt innerhalb der ersten ... Monate

2 ] e [ 2 ] a0 ] 3 [(nVoraen

Abstand

Mittelwert 0,007 0,041 0,099 0,165 0,225 32,01

Koeffizient -0,003 -0,020** -0,033** -0,036** -0,006 0,59**
(0,004) (0,010) (0,015) (0,018) (0,020) (0,24)

(b) Ostdeutschland (n=1.902)

Mittelwert 0,002 0,028 0,066 0,101 0,142 32,72

Koeffizient 0,003 0,037 ** 0,037 0,014 0,012 -0,62
(0,003) (0,018) (0,029) (0,036) (0,040) (0,46)

Anmerkung: Jeder Koeffizient &) wurde durch eine separate lineare Regression geschatzt. Alle Regressionen bertcksichtigen eine Kons-
tante, Indikator-Variablen fUr die Jahreswende, Geburtsquartal und mutterliche Charakteristika wie Migrationshintergrund, Alter, Bildung,
und Beschéaftigungsstatus. Robuste Standardfehler in Klammern. =, **, * bedeuten signifikant zum 1-%-, 5-%- oder 10-%-Niveau.

Quellen: Mikrozensus 2010, eigene Berechnungen. Stichprobe begrenzt auf Mdtter, welche bis zu drei Monate vor/nach den Jahreswen-

den zwischen 2002/03 und 2006/07 ein Kind in Deutschland bekamen.
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(Spalten 1-5). Der Koeffizient des Reform-Indikators fur
Monat 12 ist nahezu Null und nicht signifikant. Das
Schétzergebnis fir Monat 18 zeigt, dass durch die El-
terngeldreform die Wahrscheinlichkeit einer Folgegeburt
innerhalb der ersten 18 Monate signifikant um 2 Prozent-
punkte sinkt. Mit steigender Anzahl der Monate seit vor-
angegangener Geburt verstarkt sich die negative Wir-
kung, sodass die Reform die Wahrscheinlichkeit einer
Folgegeburt innerhalb der ersten 30 Monate um 3,6 Pro-
zentpunkte senkt. Quantitativ gesehen ist dieser Effekt
substantiell, da im Durchschnitt 16,5 % der untersuchten
Frauen innerhalb der ersten 30 Monate ein weiteres Kind
bekamen. Interessanterweise schwécht sich die Wirkung
des Elterngeldes danach ab; der Punktschatzer fur
Monat 36 ist klein und nicht signifikant. Die negativen Ef-
fekte in den friiheren Monaten flihren jedoch dazu, dass
sich im Westen der Abstand zwischen den Geburten im
Durchschnitt um 0,59 Monate, d.h. ungefahr 2,5 Wo-
chen, vergroBert (Spalte 6).

Tabellenteil (b) zeigt dagegen, dass sich im Osten das
Elterngeld eher positiv auf die Wahrscheinlichkeit einer
Folgegeburt auswirkt, wobei nur der Punktschatzer flr
Monat 18 statistisch signifikant von Null verschieden ist
(Spalte 2). Im Gegensatz zu Westdeutschland erhoht
das Elterngeld im Osten die Wahrscheinlichkeit einer
Folgegeburt innerhalb der ersten 18 Monate signifikant
um 3,7 Prozentpunkte. Dieselbe GroBenordnung weist
auch der Punktschétzer fur Monat 24 auf, wobei dieser
statistisch nicht signifikant ist. Allgemein sind die Schéatz-
ergebnisse fur Ostdeutschland wenig prézise, was auf
die relativ kleine Fallzahl zurlckzuflhren ist. Der positive
Koeffizient in Spalte 6 deutet darauf hin, dass die an-
fangliche Beschleunigung der Folgegeburten im Osten
den durchschnittlichen Abstand zwischen Geburten ver-
klrzte, wobei dieses Ergebnis aufgrund mangelnder
statistischer Signifikanz vorsichtig interpretiert werden
muss.

Um die Ost-West-Unterschiede im gesamten Zeit-
raum zwischen dem 12. und 36. Monat néher zu be-
leuchten, zeigt Abbildung 1 die Effekte des Elterngeldes
auf die Wahrscheinlichkeit einer Folgegeburt. Die Grafi-
ken geben die Punktschatzer des Reform-Indikators und
die dazugehdrigen 90-%-Konfidenzintervalle an. Auf der
Abszissenachse ist die Anzahl der Monate seit vorher-
gegangener Geburt abgetragen. Die Punktschéatzer flr
Monate 12, 18, 24, 30 und 36 stimmen mit denen in Ta-
belle 1 Uberein.

Der u-formige Plot fur Westdeutschland verdeutlicht,
dass das Elterngeld zunéchst zum Aufschub der Folge-
geburten im Westen fUhrt. Der negative Effekt fallt im
28. Monat am stérksten aus, sodass die Wahrscheinlich-
keit einer Folgegeburt innerhalb der ersten 28 Monate
nach der vorhergegangenen Geburt um 4,5 Prozent-

punkte sinkt. AnschlieBend schwécht sich der negative
Effekt ab, sodass um den 36. Monat die anfanglichen
Verluste nahezu vollsténdig aufgeholt werden. Der spie-
gelbildliche Plot fur Ostdeutschland zeigt wiederum, dass
das Elterngeld anfangs zu massiver Beschleunigung der
Folgegeburten im Osten flihrte. Der positive Effekt fallt im
21. Monat am stérksten aus, sodass die Wahrscheinlich-
keit einer Folgegeburt innerhalb der ersten 21 Monate nach
der vorhergegangenen Geburt um 7 Prozentpunkte steigt.
Danach schlagt die Wirkung um, sodass am Ende des
dritten Jahres keine signifikanten Effekte sichtbar sind.
Dies deutet darauf hin, dass das Elterngeld das Tempo
der Folgegeburten signifikant beeinflusst, aber keinen
Effekt auf die Anzahl der Folgegeburten hat.

Einige historisch gewachsene Unterschiede kdnnen
fur die unterschiedlichen Reaktionen auf die Elterngeld-
reform in West- und Ostdeutschland von Relevanz sein.
Im Vergleich zu westdeutschen Muttern zeigen ostdeut-
sche Mutter eine deutlich hohere Erwerbsbeteiligung.
Zudem sind sie mit gesellschaftlichen Normen konfron-
tiert, die mutterliche Beschéaftigung starker befurworten,
und profitieren von einer besseren Kinderbetreuungsin-
frastruktur [vgl. GoLpsTeEIN und KREYENFELD (2011)]. Eine
Vielzahl von Studien verweist darauf, dass sich aufgrund
institutioneller und kultureller Rahmenbedingungen das
Familien- und Berufsleben im Osten einfacher vereinba-
ren lasst als im Westen der Republik. Da die Elterngeld-
reform darauf abzielte, insbesondere die in den Arbeits-
markt stark eingebundenen Eltern anzusprechen, weisen
die inharenten Anreize zu verklrzten Geburtenabstande
im Osten ihre beabsichtigte Wirkung auf.

Fur westdeutsche MUtter bedeuten die neuen Rege-
lungen dagegen einen radikalen Wechsel weg von einer
Familienpolitik, die ein traditionelles Modell des méannili-
chen Familienernahrers begunstigt hin zur Unterstitzung
eines Doppelverdiener-Modells [SPiEs und WROHLICH (2008)].
Wahrend das ehemalige Erziehungsgeld einen langeren
Berufsausstieg beglnstigte, zielen die dkonomischen
Anreize des Elterngeldes explizit darauf, die Erwerbs-
unterbrechungen zu verklrzen [vgl. BERGEMANN und Ri-
PHAHN (2011)]. Die vorliegende Studie deutet darauf hin,
dass das Elterngeld zugunsten positiver Arbeitsmarkt-
effekte unbeabsichtigte Wirkungen auf das Geburtenver-
halten haben kann, da westdeutsche Mutter eine weitere
Geburt aufschieben, obwohl die Neuregelungen explizit
kurze Geburtenabsténde fordern sollte. Die beiden Ziel-
setzungen des Elterngeldes sind aufgrund weiterer Rah-
menbedingungen in Westdeutschland moglicherweise
schwer vereinbar. Hier kénnten die geringe Verfugbarkeit
von subventionierter Kinderbetreuung fur Kleinkinder so-
wie starke gesellschaftliche Einwande gegen mutterliche
Beschéaftigung im Westen der Republik eine wichtige
Rolle spielen.
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Abbildung 1: Wirkung des Elterngeldes auf kumulative Wahrscheinlichkeit einer Folgegeburt innerhalb
der ersten 12 bis zu 36 Monate nach vorangegangener Geburt
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des Reform-Indikators (¢), der durch eine separate lineare Regression geschatzt wurde. Graue Linien zeigen 90-%-
Konfidenzintervalle der einzelnen Punktschatzer. Alle Regressionen bertcksichtigen eine Konstante, Indikator-Variablen
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Beschaftigungsstatus.

Quellen: Mikrozensus 2010, eigene Berechnungen. Stichprobe begrenzt auf Mlitter, welche bis zu drei Monate vor/nach den Jahreswenden

zwischen 2002/03 und 2006/07 ein Kind in Deutschland bekamen.

Fazit

Die vorliegende Studie untersucht die Wirkungen des
Elterngeldes auf das Geburtenverhalten in West- und
Ostdeutschland. Insbesondere wurde anhand der Da-
ten des Mikrozensus 2010 empirisch getestet, inwieweit
die gesetzten Anreize zu verkUrzten Geburtenabstanden
tats&chlich wirksam sind. Allgemein l&sst sich festhalten,

dass sich die Neuregelungen signifikant auf das Tempo
einer Folgegeburt innerhalb der ersten drei Jahre nach
vorhergegangener Geburt auswirken. Dennoch zeigen
sich erhebliche Unterschiede zwischen dem Westen und
dem Osten der Republik.

Im Westen fUhrt das Elterngeld zundchst zu einem
Aufschub der Folgegeburten, was verlangerte Geburten-
abstande zur Folge hat. Die negative Wirkung auf die
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Wahrscheinlichkeit einer Folgegeburt fallt am Anfang des
dritten Jahres nach der vorangegangenen Geburt am
starksten aus. Im Osten fUhrt das Elterngeld dagegen zu
einer signifikanten Beschleunigung der Folgegeburten,
was mit verkirzten Geburtenabstanden einhergeht. Die
beabsichtigte Wirkung ist gegen Ende des zweiten Jah-
res nach vorheriger Geburt am starksten. Sowohl in
West- als auch in Ostdeutschland schlagt die Wirkung
des Elterngeldes mit der Zeit um, sodass gegen Ende
des dritten Jahres keine signifikanten Effekte feststell-
bar sind.

Moglicherweise spricht das Elterngeld als Lohnersatz
insbesondere erwerbsorientierte Mutter an, indem es eine
rasche Ruckkehr in das Berufsleben fordert. Die Ver-
einbarkeit dieses Ziels mit einem weiteren Kind trifft im
Osten auf guinstigere Rahmenbedingungen, wahrend sich
im Westen starke Anreize zu verklrzten Erwerbsunter-
brechungen unabsichtlich auf Folgegeburten auswirken
kénnen.
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1 Dieser Beitrag fasst einige zentrale Ergebnisse aus dem Forschungs-
papier CYGAN-REHM (2013) zusammen.

296 % der Mitter und 25 % der Vter aller im Jahr 2010 geborenen Kinder
bezogen Elterngeld [STATISTISCHES BUNDESAMT (2012)].

3 Unabhéangig von den zwei Partnermonaten kann bei gleichem Gesamt-
betrag die Bezugszeit auf die doppelte Anzahl von Monaten ausgedehnt
werden, sodass ein Paar bis zu 28 halbe Monatsbetrdge erhalten kann
[BMFSFJ (2011)]. Die Verldngerungsoption wird von ca. 10 % der Eltern
in Anspruch genommen [STATISTISCHES BUNDESAMT (2012)].

4 Die Hypothese, dass verkiirzte Geburtenabsténde die endgiiltige Kin-
derzahl erhdhen, ist allerdings umstritten. Moglicherweise kénnen nur
Tempoeffekte auftreten, die voribergehend das Timing der Geburten
verdndern, aber letztendlich keine Auswirkungen auf die Kinderzahl haben.

5 Dartiber hinaus werden zur Isolierung potenzieller saisonaler Effekte als
Kontrollgruppe Mdtter berticksichtigt, die ein Kind in den vorherigen
Jahreswenden zwischen 2002/03 und 2005/06 gebaren. Zur Jahres-
wende z&hlt jeweils das letzte Quartal eines Jahres und das erste Quar-
tal des darauffolgenden Jahres. Dieses Vorgehen stellt eine Kombination
der Regressions-Diskontinuitéts-Analyse und des Difference-in-Differen-
ces-Verfahrens dar.

6 Fr Mdtter ohne eine Folgegeburt innerhalb der ersten drei Jahre, ist die-
se abhédngige Variable zensiert, d. h. einem unbekannten Zeitpunkt einer
Folgegeburt wird ein fester Wert zugewiesen. Die Zensierungsart hat je-
doch keinen wesentlichen Einfluss auf die Ergebnisse [vgl. CYGAN-ReHM
(2013)].

7 Die hier gezeigten Ergebnisse &dndern sich nicht, wenn zusétzlich dlie-
selben Charakteristika des Vaters in das Regressionsmodell aufgenom-
men werden. Dies gilt auch flir die zusétzliche Aufnahme von Merkmalen
des vorherigen Kindes, wie Geschlecht, Geburtsmonat, Geburtenfolge
und Mehrlings-Indikator.

8 Jeder Koeffizient ¢ wurde durch eine separate lineare Regression ge-
schéatzt und der dazugehdrige robuste Standardfehler wird jeweils in
Klammern angegeben. Weitere Anmerkungen sowie Kontrollvariablen fin-
den sich unterhalb der Tabelle 1.
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Wanderungen von und nach Ostdeutschland

Joachim Ragnitz*

Insbesondere in den ostdeutschen Bundeslandern
schrumpft die Bevolkerung. Vielerorts wird daher nach
Wegen gesucht, wie der alterungsbedingte Bevdlkerungs-
verlust durch Zuwanderungen ausgeglichen werden kann,
um auf diese Weise eine hinreichende Auslastung offent-
licher Infrastruktureinrichtungen zu gewahrleisten und die
fortschreitende Erosion der Fachkréftebasis zu verhin-
dern. Wie eine genauere Betrachtung der Wanderungs-
stréme von und nach Ostdeutschland seit Ende der
1990er Jahre zeigt, gibt es dabei durchaus auch Erfolge
zu verzeichnen: Zwar weisen die ostdeutschen Flachen-
lander in ihrer Gesamtheit nach wie vor negative Wande-
rungssalden auf, doch sind diese seit geraumer Zeit
deutlich rucklaufig. Im Jahr 2011 — aktuellere Daten lie-
gen derzeit noch nicht vor — belief sich der Wanderungs-
verlust der ostdeutschen Flachenlander noch rund auf
8.800 Personen. Zehn Jahre zuvor wanderten hingegen
per saldo noch rund 70.800 Personen aus Ostdeutsch-
land ab.’

Um die Dimensionen der Wanderungsstrome deut-
lich zu machen und insbesondere auch deren strukturel-
le Zusammensetzung zu verdeutlichen, bietet es sich an,

Abbildung 1: Zu- und Fortziige je 100 Einwohner
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die Zuziige und Fortzlige aus den ostdeutschen Landern
getrennt zu betrachten und diese auf die Einwohnerzahl
jeweils zu Jahresbeginn zu beziehen. Dabei zeigt es sich,
dass der Ruckgang der Wanderungssalden der ostdeut-
schen Lander seit Beginn des letzten Jahrzehnts vor
allem durch verringerte Fortzlge bedingt ist; erst am
aktuellen Rand - seit etwa 2008 — haben auch die Zuzlge
in die neuen Lander wieder leicht zugenommen. Dass
das Niveau der Zu- und Abwanderungen dabei groBer
scheint als in Westdeutschland, ist hingegen lediglich
statistisch bedingt, da ein erheblicher Teil der Wanderun-
gen in Westdeutschland zwischen westdeutschen Bun-
deslandern stattfindet und deswegen in dieser Betrach-
tung nicht aufscheint. Tatsachlich liegen die Zuzige wie
die Fortzige Uber die Grenzen des jeweiligen Bundes-
landes in Ostdeutschland eher niedriger als im Bundes-
durchschnitt (vgl. Abb. 1).

l * Prof. Joachim Ragnitz ist stellvertretender Geschéftsfihrer Niederlas-
sung Dresden des ifo Institut — Leibniz-Institut fir Wirtschaftsforschung
an der Universitét Mdnchen e. V.
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Von der Abnahme des negativen Wanderungssaldos kon-
nen alle ostdeutschen Bundeslander profitieren. Sach-
sen und Brandenburg weisen am aktuellen Rand sogar
leichte ZuwanderungsUberschisse auf, wobei Branden-
burg insbesondere von Stadt-Umland-Wanderungen aus
Berlin profitieren kann. Berlin selber weist einen Zuwan-
derungstberschuss in Hohe von mehr als 1% der Be-
volkerung auf. Die Nettozuwanderung nach Sachsen
wiederum ergibt sich vor allem aus Zuwanderungen aus
anderen ostdeutschen Landern (vgl. Abb. 2).
Differenziert man nach Inlands- und Auslandswan-
derung, so zeigt es sich, dass der Rickgang bei den
Fortzigen aus Ostdeutschland vor allem durch eine
nachlassende Abwanderung in die westdeutschen
Bundeslander bedingt ist; die Fortzlge in das Ausland
haben sich im betrachteten Zeitraum hingegen kaum
verandert. DemgegenUber resultiert der positive Trend
bei den Zuzigen am aktuellen Rand eher aus Zu-
wanderungen aus dem Ausland, weniger aus Zuwan-
derungen aus den westdeutschen Bundeslandern. Im
Ergebnis ergibt sich im Jahr 2011 sogar ein Zuwande-
rungsuberschuss in Hohe von knapp 15.500 Personen
zwischen den ostdeutschen Landern und dem Aus-
land, wahrend gegentber Westdeutschland nach wie
vor ein nicht unbetrachtlicher negativer Wanderungs-
saldo besteht. Dieser ist zwar deutlich niedriger als
zu Beginn des letzten Jahrzehnts, belauft sich aber

Abbildung 2: Wanderungssaldo je 100 Einwohner
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dennoch weiterhin auf rund 24.200 Personen. Auch
Sachsen und Brandenburg weisen trotz positiver Ge-
samtwanderungssalden gegentber den westdeutschen
Landern (ohne Berlin) noch einen leichten Abwande-
rungsutberschuss in einer GrdoBenordnung von 0,1 %
der jeweiligen Bevdlkerung auf (vgl. Abb. 3 und 4).

Von besonderem Interesse ist, wie sich die Wan-
derungsstrdbme nach Ostdeutschland auf einzelne
Altersgruppen aufteilen. Hierzu soll im Folgenden ledig-
lich der aktuelle Rand (Jahr 2011) betrachtet werden.
Dabei fallt zunachst auf, dass die ostdeutschen Lander
Zuwanderungsuberschisse aus dem Ausland nahezu
ausschlieBlich in der Altersgruppe der 18- bis 25-Jah-
rigen erzielen kdnnen; in den meisten anderen Alters-
gruppen ist der Saldo der Zuwanderungen aus dem
Ausland vernachlassigbar gering. Zugleich weisen alle
Lander mit Ausnahme Sachsens in dieser Altersgruppe
negative Wanderungssalden mit dem Rest des Bun-
desgebiets auf. Nimmt man hinzu, dass dies die
Altersgruppe ist, in der viele junge Menschen ein Stu-
dium beginnen, liegt der Verdacht nahe, dass die Wan-
derungssalden der einzelnen Lander in dieser Kohorte
stark von der Attraktivitat der jeweiligen Hochschulen
gepragt sind. Soweit dies der Fall ist, ist der Zuwan-
derungsUberschuss Sachsens in dieser Altersgruppe
vor allem als Reflex der gunstigen Studienbedingungen
im Freistaat zu interpretieren — ein Vorteil, den andere
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Abbildung 3: Zu- und Fortziige je 100 Einwohner: Binnenwanderung
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Abbildung 4: Zu- und Fortziige je 100 Einwohner: AuBenwanderung
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Lander in dieser Form nicht aufweisen. Ein Sonderfall
ist dabei Brandenburg, das mehr als 40 % seiner Ein-
wohner in der Altersgruppe 18 bis 25 Jahre durch
Abwanderung verliert — hier scheint sich die Attrakti-
vi-tat der Berliner Hochschulen niederzuschlagen (vgl.
Abb. 5).

Inwieweit dieses Muster verallgemeinerbar ist, l&sst sich
freilich derzeit noch nicht sagen. Da namlich das Jahr
2011 unter anderem durch die Abschaffung der Wehr-
pflicht und die dadurch erhéhten Studienanfangerzahlen
beeinflusst war, kdnnten hier Sondereffekte zum Tragen
kommen. Es ist daher abzuwarten, wie sich die Wande-

Abbildung 5: Wanderungssalden nach Inland und Ausland je 1.000 Einwohner nach Altersgruppen in den

ostdeutschen Bundeslandern 2011
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rungsstréme in der betroffenen Altersgruppe in den nach-
folgenden Jahren entwickeln werden.

In den Ubrigen Alterskohorten ist der Wanderungs-
saldo der ostdeutschen Bundeslander hingegen nahezu
durchgangig negativ. Dies betrifft insbesondere auch die
Gruppe der ,jungen Erwerbspersonen” im Alter zwischen
25 und 30 Jahren. Einzige bedeutsame Ausnahme ist
Brandenburg, wohl wegen der bereits angesprochenen
Stadt-Umland-Wanderungen aus Berlin, die alle Alters-
gruppen (mit besonderem Schwerpunkt auf Familien mit
Kindern) betrifft. Dies bedeutet aber: Die ostdeutschen
Lander schaffen es im Schnitt zwar, Studienwillige zu
attrahieren; nach der Ausbildung scheint jedoch ein er-
heblicher Teil von diesen eine Erwerbstatigkeit andern-
orts aufzunehmen.

Starkere regionale Differenzierung offenbart zudem,
dass innerhalb der ostdeutschen Lander von wenigen
Ausnahmen abgesehen nur die kreisfreien Stadte Ein-
wohnergewinne verbuchen kdnnen. Diese resultieren zu
einem erheblichen Teil dabei aus Wanderungen innerhalb
eines Landes, was zu einer Verstarkung der bereits heu-
te erheblichen regionalen Disparitaten bei der Gewahrleis-
tung der offentlichen Daseinsvorsorge und dem Stand
der wirtschaftlichen Entwicklung beitragen kann. Zudem
sind die Stadte gerade bei jungen Menschen mit einem
Hang zu urbanem Lebensstil offensichtlich von hoher

Attraktivitat, was zu einer verstarkten Alterung in den
eher landlich gepragten Regionen beitragen kann.

Im Ganzen lasst sich damit festhalten, dass trotz der
rucklaufigen Entwicklung der Abwanderung aus den neu-
en Landern eine Trendwende hin zu einer Stabilisierung
der Bevolkerungszahlen noch langst nicht geschafft ist.
So scheint die Attraktivitdt der neuen Lander insbeson-
dere flr wanderungswillige Personen aus Westdeutsch-
land noch immer recht gering zu sein — sofern sie nicht
zu Ausbildungszwecken in die ostdeutschen Bundeslan-
der umziehen. Hinzu kommt, dass die am aktuellen Rand
stark zunehmende Zuwanderung aus dem Ausland nur
in geringem Umfang auch den ostdeutschen Bundes-
landern zugute kommt. Offenkundig sind die wirtschaft-
lichen Nachteile — zu denken ist dabei insbesondere an
ein noch immer im Durchschnitt verhaltnismaBig niedri-
ges Lohn- und Einkommensniveau — weiterhin ein ent-
scheidendes Hindernis auf dem Weg zu einer Verringe-
rung der Nettoabwanderung aus den neuen Landern.

1 Zu friiheren Analysen des IFo INsTITUTs zur Wanderung von und nach
Ostdeutschland vgl. z. B. Wolfgang Nagl und Dorothea Lowe, Bevdl-
kerungsentwicklung und Wanderungsstréme von 1991 bis 2008 fir
Ostdeutschland und Sachsen, ifo Dresden berichtet 18 (02), 2011,
S. 27-81 sowie Wolfgang Nagl und Stefan Arent, Binnenwanderungs-
salden der séchsischen Landkreise, ifo Dresden berichtet 17 (05), 2010,
S. 5-10.
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Arbeitsmarktentwicklung im Vergleich

mw

Abbildung 1: Arbeitslose in Sachsen (2010 bis 2013)
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Quelle: Statistik der Bundesagentur fir Arbeit.

Abbildung 2: Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte in Sachsen (2010 bis 2013)
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Tabelle 1: Arbeitsmarktentwicklung im Vergleich

Beschaftigung und Zweiter Arbeitsmarkt (in 1.000 Personen)

Sozialversicherungs- offene Stellen® Beschiftigungs-
pflichtig Beschaftigte? begleitende Leistungen®
Aug. Vor- .a‘r’::;_ Okt. Vor- 'a‘I’1$:$- Okt. Vor- 'a\rls;-
2013 monat ’ 2013 monat ’ 2013 monat ’
monat monat monat
Brandenburg 778 772 778 11,4 11,9 10,2 5,5 5,9 7,5
Mecklenburg-Vorp. 538 535 588 8,8 8,9 8,5 4,5 4,7 5,4
Sachsen 1.477 1.467 1.460 19,0 19,6 18,8 12,3 13,2 17,4
Sachsen-Anhalt 762 755 761 11,1 11,1 10,9 7,8 8,4 9,7
Thiringen 766 761 762 14,6 14,9 14,6 5,8 5,8 7,4
D Ost (mit Berlin) 5.551 5.513 5.497 83,9 83,6 81,2 43,8 46,4 56,9

D West (ohne Berlin) 23.955 23.7657 23.657 35622 369,83 3827 68,1 69,2 94,7

D gesamt 29.506 29.270 29.154 438,6 445,5 468,1 111,9 115,6 151,6
Arbeitslosigkeit
Arbeitslose Arbeitslosenquote® Langzeitarbeitslose®

(in 1.000 Personen) (in %) (in % der Arbeitslosen)
Okt. Vor- _Vor Okt. Vor- _Vor Okt. Vor- _Vor

2013 monat l;t:)r:ast- 2013 monat j;r:)r:ast- 2013 monat I;T:ast-
Brandenburg 122 123 125 9,1 9,2 9,3 42,4 42,1 41,9
Mecklenburg-Vorp. 90 88 91 10,6 10,4 10,8 36,4 36,1 34,9
Sachsen 184 186 187 8,6 8,8 8,8 38,3 37,9 40,6
Sachsen-Anhalt 119 122 125 10,1 10,3 10,5 37,4 37 37,0
Thiringen 86 88 91 7,4 7,6 7,8 36,5 36,1 35,8
D Ost (mit Berlin) 803 812 824 9,5 9,6 9,8 37,3 36,9 37,6
D West (ohne Berlin) 1.998 2.037 1.929 5,8 5,9 5,6 37,1 36,3 36,4
D gesamt 2.801 2.849 2.753 6,5 6,6 6,5 37,2 36,5 36,8

a) Die Zahlen zur Beschaftigung werden mit zweimonatiger Verzogerung verdffentlicht. — b) Als gemeldete Stellen gelten der Bundes-
agentur flr Arbeit gemeldete und zur Vermittlung freigegebene Stellen mit einer vorgesehenen Beschaftigungsdauer von mehr als 7 Ka-
lendertagen. — c) Ab dem Heft 5/2008 von ,ifo Dresden berichtet” werden aufgrund fehlender Datenaktualisierungen der amtlichen Sta-
tistik die Werte der ,Beschéftigungsbegleitenden Leistungen® ausgewiesen. Diese umfassen die ,,Férderung abhangiger Beschéftigung”
sowie die ,Forderung der Selbststandigkeit”. Die Werte sind nicht mit Angaben friiherer Hefte zur ,,Direkten Férderung regulérer Beschéf-
tigung” vergleichbar. d) In % aller zivilen Erwerbspersonen. — e) Als Langzeitarbeitslose gelten alle Personen, die am jeweiligen Stichtag
der Zahlung 1 Jahr und langer bei den Arbeitsagenturen arbeitslos gemeldet waren.

Quellen: Statistik der Bundesagentur fir Arbeit, Berechnungen des ifo Instituts.
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Gedampfte Euphorie in der sachsischen
Wirtschaft: ifo Geschaftsklimaindex im November

2013 gefallen

Robert Lehmann*

ifo Geschaftsklima Sachsen im Vergleich

Der ifo Geschéaftsklimaindex flr die gewerbliche Wirt-
schaft Deutschlands ist deutlich gestiegen. Auch das
Geschaftsklima fur die ostdeutschen Bundeslander hat
sich im November verbessert. Der Klimaindikator fUr die
sachsische Wirtschaft ist hingegen gefallen (vgl. Abb. 1).
MaBgeblich fir diesen Rickgang sind die Erwartungen
der befragten sachsischen Unternehmen an ihren zu-
klnftigen Geschaftsverlauf. Diesen schatzen sie per saldo
als ungunstig ein. Mit inrer momentanen Geschéftssitua-
tion sind die Befragungsteilnehmer hingegen abermals
zufriedener.

Beschaftigungsbarometer Sachsen

Die positive Entwicklung am s&chsischen Arbeitsmarkt
durfte sich auch in den kommenden Monaten fortsetzen.
Das ifo Beschaftigungsbarometer ist im November er-
neut kraftig gestiegen (vgl. Abb. 2). Die sachsischen In-
dustriefirmen und Einzelhandler wollen ihren Personal-
bestand in den n&chsten Monaten erweitern. Gleiches gilt
auch fur das Bauhauptgewerbe, wenngleich die Erhdhung
nicht mehr so kréaftig ausfallen soll wie in den vergangenen
Monaten. Einzig die GroBhandler planen, ihre Mitarbeiter-
zahl in der nahen Zukunft weiterhin zu reduzieren.

Schwerpunkt: Entwicklung im sachsischen
Bauhauptgewerbe

Im Bauhauptgewerbe Sachsens hat sich das Geschéafts-
klima im November etwas verschlechtert (vgl. Abb. 3).
Die sachsischen Baufirmen blicken insgesamt wieder mit
mehr Pessimismus auf das kommende halbe Jahr; die
Geschéftserwartungen haben sich spurbar eingetribt.
Bei der aktuellen Lageeinschatzung zeigt sich hingegen
mehr Zufriedenheit im Vergleich zum Vormonat. Diese
gesteigerte Zufriedenheit spiegelt sich auch in der durch-
schnittlichen Gerateauslastung wider. Mit einem Anstieg
von anndhernd 4 Prozentpunkten gegenUber dem ver-
gangenen Monat liegt die um saisonale Einflisse berei-
nigte Gerateauslastung auf dem Wert des Sommers 2013.
Bei der mittleren Auftragsreichweite ist mit drei Monaten
keine Veranderung beobachtbar. Neueinstellungen im
Bauhauptgewerbe durften sich auch in den kommenden
Monaten zeigen, da die sachsischen Baufirmen per saldo
ihre Mitarbeiterzahl weiter aufstocken wollen.

' * Robert Lehmann ist Doktorand an der Dresdner Niederlassung des ifo
Instituts.
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Abbildung 1: Geschéftsklimaindex
Gewerbliche Wirtschaft? Deutschlands, Ostdeutschlands und Sachsens im Vergleich
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Quelle: ifo Konjunkturtest.

Abbildung 2: ifo Beschéftigungsbarometer fiir die Gewerbliche Wirtschaft® Sachsens
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Quelle: ifo Konjunkturtest.
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Abbildung 3: Geschiftsklima im sdchsischen Bauhauptgewerbe sowie die Geschiftslage- und
Geschiftserwartungssalden
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Abbildung 4: ifo Konjunkturuhr fiir das Verarbeitende Gewerbe?® Sachsen
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Quelle: ifo Konjunkturtest.
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Tabelle 1: Ausgewahlte Indikatoren aus dem ifo Konjunkturtest
Deutschland, Ostdeutschland und Sachsen im Vergleich

3. Quartal | 2. Quartal | 3. Quartal | 2. Quartal | 3. Quartal | 2. Quartal
2013 2013 2013 2013 2013 2013

Verarbeitendes Gewerbe

Auftragsbestand (in Monaten?) 2,9 2,8 2,9 2,9 3,2 3,1
Kapazitatsauslastung (in %) 83,2 82,1 79,8 80,2 81,4 81,6
Exportgeschaft — Erwartungen® 9,5 8,8 3,9 3,2 2,7 0,1
Beschaftigtenzahl — Erwartungen® -3,4 —-6,3 =1/,{0) -1,9 —-6,3 =50
Verkaufspreise — Erwartungen® 3,3 1,6 4,0 6,6 4,0 5,9
Bauhauptgewerbe
Auftragsbestand (in Monaten?) 3,0 3,1 2,8 3,0 2,9 3,1
Kapazitatsauslastung (in %?) 74,0 71,9 76,6 72,9 75,3 71,4
Beschaéftigtenzahl — Erwartungen® -0,7 —4,2 -3,2 —6,6 1,7 -138,4
Baupreise — Erwartungen® 7,7 -2,0 -7,8 -0,6 7.4 -1,4
GroBhandel
Umsatz gegentber Vorjahr® 3,0 -6,3 -8,0 -32,0 -15,0 -50,3
Bestellplane® -3,2 —7,6 4,2 -15,4 -11,3 -30,2
Verkaufspreise — Erwartungen® 8,7 6,9 27,6 18,6 28,1 23,8
Einzelhandel
Umsatz gegentiber Vorjahr® 2,0 -5,7 -17,0 17,3 -21,7 -25,0
Bestellplane® -5,8 —7,6 -23,8 —23,7 —29,7 21,4
Verkaufspreise — Erwartungen® 13,0 12,6 16,6 12,2 4,7 5,6

Die Angaben basieren auf saisonbereinigten Werten (Ausnahme: Umsatz gegen Vorjahr).
a) Durchschnitte. — b) Salden der Prozentanteile von positiven und negativen Unternehmensmeldungen.

Quelle: ifo Konjunkturtest.
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Vierteljahrliche VGR fur Sachsen: Ergebnisse flr

das zweite Quartal 2013’

Wolfgang Nierhaus*

Das preisbereinigte Bruttoinlandsprodukt (BIP) ist im zwei-
ten Vierteljahr 2013 um 0,5% gegentber dem vergleich-
baren Vorjahreszeitraum gesunken, nach einem Ruckgang
um 1,8% (revidiert) im ersten Vierteljahr (vgl. Tab.1). Zu-
sammengenommen ist die Produktion in der ersten Jah-
reshélfte um 1,2% geschrumpft. MaBgeblich fur die Ent-
wicklung im zweiten Vierteliahr waren der Ruckgang der
Produktion im Produzierenden Gewerbe (ohne Bau) sowie
—wohl auch flutbedingt — im Baugewerbe. Auch im Bereich
Handel, Verkehr, Gastgewerbe, Information und Kommu-
nikation lag die Wertschopfung unter dem Vorjahrestand.
Dagegen hat die Wertschopfung im Sektor Grundstlicks-
und Wohnungswesen, Finanz- und Unternehmensdienst-
leister spurbar zugenommen. Die Trend-Konjunktur-Kom-
ponente des preisbereinigten BIP deutet am aktuellen
Rand eine Wende zum Besseren an (vgl. Abb. 1).

* Dr. Wolfgang Nierhaus ist als wissenschaftlicher Mitarbeiter am ifo Insti-
tut — Leibniz-Institut fir Wirtschaftsforschung an der Universitat Mdn-
chen e. V. tatig.

Die Bereitstellung vierteljahriicher Ergebnisse fir Sachsen erfolgt in Ver-
antwortung des IFo INSTITUTS. Die Berechnungen fuBen auf den amtlichen
L&nderdaten, die vom ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECH-
NUNGEN (VGR) der Lander ermittelt werden. Zudem werden seitens des
STATISTISCHEN LANDESAMTES DES FREISTAATES SACHSEN aktuelle konjunktur-
statistische Informationen bereitgestellt. Dies erfolgt im Rahmen der
2007 unterzeichneten Kooperationsvereinbarung mit der Niederlassung
Dresden des ifo Instituts. In dieser Ausgabe werden erstmals die Ergeb-
nisse flir das zweite Vierteljahr 2013 nachgewiesen, die im September
dieses Jahres verdffentlichten Angaben wurden teilweise Uberarbeitet.
Die Berechnungen sind abgestimmt auf die vom ARBEITSKREIS VGR DER
LANDER am 24. September 2013 verdffentlichten Ergebnisse der BIP-
Halbjahresrechnung. Allerdings unterbleibt eine bundesweite Koordinie-
rung, wie dies bei den amtlichen Daten des Arbeitskreises tblich ist. Der
vollsténdige Datensatz fur den Zeitraum Q1/1996 bis Q2/2013 steht auf
der ifo Dresden Homepage zum Download zur Verfigung. Zur Methodik
siehe W. Nierhaus, Vierteljéhrliche Volkswirtschaftliche Gesamtrechnun-
gen flr den Freistaat Sachsen mit Hilfe temporaler Disaggregation, in:
Statistik in Sachsen, 1/2008, S. 1-15.

Tabelle 1: Bruttoinlandprodukt und Bruttowertschépfung in Sachsen (preisbereinigt)

Bruttowertschépfung

Brutto-
wert-
schép- Land-

fung und
aller Forst-

Guter-
Jahr, Brutto- steuern
Viertel- inlands-

jahr produkt

abziiglich
Subven- wirt-

Wirt-
schafts-
bereiche

tionen schaft,

Produ-
zierendes
Gewerbe Bau-
ohne gewerbe
Bau- mation u.

Fischerei | gewerbe

Grund-
stiicks-
u. Woh-
nungs-
wesen,

Finanz-
hung u.

u. Unter-
Kommu- Gesund-
e nehmens- .
nikation - heit
dienstl.

Offentl. u.
sonstige
Dienst-
leister,
Erzie-

Handel,
Verkehr,
Gast-
gewerbe,
Infor-

Veranderungsrate gegeniiber dem Vorjahr in %

112011 4,1 8,2 3,7 -16
22011 2,3 2,3 2,3 -7.4
3] 2011 2,2 1,1 23 134
412011 1,2 0,1 14  -156
112012 0,8 -0,4 0,9 3,9
22012 0,0 2,7 0,3 13
3|2012 08 -0,6 -0,8 3,4
412012 -1,1 -0,1 .2 2,4
112013 18 29 1,7 6,1
2|2018 05 2,0 -0,8 -6,3

7,2 13,4 5,6 2,4 -0,8
4,1 5,2 4,4 2,0 -0,8
6,6 0,7 3,8 1,8 -0,8
2,2 3,6 2,9 1,5 -0,4
0,4 -3,8 2,7 2,4 0,0
0,2 -7,0 1,1 2,0 0,3
5,2 2,3 0,1 2,1 0,5
-4,8 -6,3 -0,1 1,8 0,5
-4,9 =79 2,3 1,8 0,2
2,7 -5,7 -0,6 1,8 0,3

Quellen: Arbeitskreis Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen (VGR) der Lénder, Berechnungen des ifo Instituts.
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Abbildung 1: Trend-Konjunktur-Komponenten von Bruttoinlandsprodukt und Bruttowertschépfung in

ausgewahlten Wirtschaftsbereichen in Sachsen (preisbereinigt, verkettet)?
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Quellen: Arbeitskreis Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lénder, Berechnungen des ifo Instituts.
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Aus der ifo Werkstatt

ifo Veranstaltungen

Die Niederlassung Dresden des IFO INSTITUTS feierte in
diesem Jahr ihr 20-jahriges Bestehen. Dieses Jubilaum
wurde am 09. Oktober 2013 im Rahmen einer wissen-
schaftlichen Tagung mit dem Thema ,Reformoptionen des
bundesstaatlichen Finanzausgleichs* begangen. Auf der
Tagung wurden zum einen die Mangel des derzeitigen
Finanzausgleichssystems herausgearbeitet und zum an-
deren aktuelle Vorschlage zur Reform des Landerfinanz-
ausgleichs bewertet (vgl. dazu unser Editorial sowie die
beiden Beitrage zum Landerfinanzausgleich von Ingolf
Deubel und Joachim Ragnitz in diesem Heft). Der ifo
Schnelldienst 01/2014 erscheint als Sonderausgabe zum
Thema Landerfinanzausgleich und publiziert die wesent-
lichen Tagungsbeitrage.

Der 3. Workshop ,Regionalékonomie“ wurde am
24, und 25. Oktober 2013 in den Raumen der ifo Nie-
derlassung Dresden durchgeflihrt. Es nahmen zahlreiche
Nachwuchswissenschaftler, die auf dem Gebiet des re-
gionalen Strukturwandels arbeiten, am Workshop teil.
Neben aktuellen Forschungsergebnissen zu Migrations-
bewegungen und im Bereich der Forderpolitik wurden
auch immobiliendkonomische Beitrage prasentiert. Die
Themenvielfalt fuhrte zu angeregten Diskussionen und
trug gleichzeitig zur besseren Vernetzung der regionald-
konomischen Forschung bei.

Am 21. und 22. November 2013 fand der 8. Work-
shop ,,Makro6konomik und Konjunktur® in der ifo Nie-
derlassung Dresden statt. Der zweitagige Workshop wur-
de gemeinsam von der Dresdner Niederlassung des IFO

INSTITUTS UNd der HELMUT-SCHMIDT-UNIVERSITAT HAMBURG
organisiert. Erneut waren Forscher aus allen Teilen
Deutschlands sowie der Schweiz und Liechtenstein ver-
treten. Die Themenvielfalt war beeindrukkend und bildete
die gesamte Bandbreite der aktuellen Forschungsfragen
in der Makrodkonomie ab. Unter anderem wurden diese
Fragestellungen diskutiert: alternative KonjunkturmaBe
zum Bruttoinlandsprodukt, die Bedeutung privater Ver-
schuldung sowie die Interaktion von Geld-, Finanz- und
Fiskalpolitik fur das Ausmal der Eurokrise und die deut-
schen Arbeitsmarktreformen mit deren Auswirkungen fur
Europa. Der Workshop war auch im Jahr 2013 wieder ein
Forum fUr den Austausch und die Diskussion von aktu-
ellen Forschungsergebnissen aus den Bereichen Makro-
Okonomik und Konjunkturforschung und trug gleichzeitig
erneut zur besseren Vernetzung von Nachwuchswissen-
schaftlern bei.

Am 29. und 30. November 2013 wurde der 7th Work-
shop on Political Economy in den Raumlichkeiten der
ifo Niederlassung Dresden abgehalten. Auch in diesem
Jahr wurde die gemeinsame Veranstaltung von TU DRres-
pDeEN und ifo Dresden von CESifo unterstUtzt, sodass mit
Vincenzo Galasso (UNIVERSITA DELLA SVIZZERA ITALIANA) und
Florencio Lopez de Silvanes (EDHEC BusiNEsSs ScHoOOL)
zwei herausragende Wissenschaftler als Keynote Speaker
gewonnen werden konnten.

Weiterfuhrende Informationen zu diesen Veranstaltungen
finden Sie auf der Homepage von ifo Dresden (www.ifo-
dresden.de) unter der Rubrik Veranstaltungen.
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Aus der ifo Werkstatt

ifo Vortrage

Ragnitz, Joachim, ,Vorschlage zur Reform des bundes-
staatlichen Finanzausgleichs und ihre Wirkungen*, Vortrag
beim SACHSISCHEN STADTE- UND GEMEINDETAG, 01.10.2013,
Dresden.

Ragnitz, Joachim, ,Wie funktioniert eigentlich der Lander-
finanzausgleich?“, Vortrag anlasslich eines wissenschaft-
lichen Workshops ,,Reformoptionen des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs* anlasslich des 20-jahrigen Bestehens
der Niederlassung Dresden des IFO INsTITUTS, 09.10.2013,
Dresden.

Thum, Marcel, ,20 Jahre Niederlassung Dresden des ifo
Instituts”, Vortrag anlésslich eines wissenschaftlichen
Workshops ,Reformoptionen des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs® anlésslich des 20-jéhrigen Beste-
hens der Niederlassung Dresden des IFO INSTITUTS,
09.10.2013, Dresden.

Kluge, Jan, ,Die gesamtwirtschaftliche Entwicklung in
Dresden — Trends und Herausforderungen®, Vortrag bei
der AGENTUR FUR ARBEIT, 10.10.2013, Dresden.

Ragnitz, Joachim, ,Wirtschaftliche Perspektiven Mittel-
deutschlands®, Vortrag anlasslich des ersten Wirtschafts-
gesprachs des Oberbilrgermeisters, 28.10.2013, Halle
(Saale).

Lehmann, Robert, ,On the political economy of revenue
forecasts — Evidence from OECD countries”, Vortrag im
Brown Bag Seminar der TECHNISCHEN UNIVERSITAT DRES-
DEN, 04.11.2013, Dresden.

Lehmann, Robert, ,Forecasting employment in Europe:
Are survey results helpful?”, Vortrag im Rahmen des Tref-
fens des Regionalen Forschungsnetzwerks des INSTITUTS
FUR ARBEITSMARKT- UND BERUFSFORSCHUNG, 07.11.2013,
MeiBen.

Ragnitz, Joachim, ,Fachkréaftemangel: Frauenpotentiale im
Betrieb richtig genutzt?”, Vortrag anlasslich einer Fach-
konferenz des DGB LEIPzIG-NORDSACHSEN und der FRIE-
DRICH-EBERT-STIFTUNG zum Thema ,Gute Arbeit fur alle —
Chancengleichheit fir Frauen auf dem Arbeitsmarkt®,
07.11.2013, Leipzig.

Ragnitz, Joachim, ,Strategien gegen den Fachkrafteman-
gel in Thuringen®, Vortrag anlasslich einer Sitzung des
Thiringer Wirtschaftsbeirats, 12.11.2013, Erfurt.

Thum, Marcel, ,Gender Power, Fertility and Family Po-
licy“, Vortrag auf der Research Factory der Wirtschafts-
wissenschaftlichen Fakultat der EUROPA-UNIVERSITAT VIAD-
RINA, 13.11.2013, Frankurt (Oder).

Thum, Marcel, ,Chancengerechtigkeit im Sozialstaat®, Vor-
trag im Rahmen der Vortragsreihe ,Was ist gerecht?* der
KONRAD-ADENAUER-STIFTUNG im Stadtmuseum Dresden,
19.11.2013, Dresden.

Lehmann, Robert, ,On the political economy of revenue
forecasts — Evidence from OECD countries”, Vortrag
auf der ifo/CES-Weihnachtskonferenz 2013, 26.11.2013,
MUnchen.

Ragnitz, Joachim, ,Sicherung des Berufsschulsystems in
Sachsen®, Vortrag anlasslich der Hauptversammlung der
HANDWERKSKAMMER DRESDEN, 26.11.2013, Dresden.

Ragnitz, Joachim, ,Perspektiven der Wirtschaftsforderung
in der Region Dessau®, Vortrag und Moderation eines ge-
meinsamen Workshops der Wirtschaftsférdergesellschaf-
ten der Landkreise Anhalt-Bitterfeld, Dessau-RoBlau und
Wittenberg, 05.12.2013, Dessau.

Kluge, Jan, ,Beschéaftigung und Demographie-Trends
und Herausforderungen®, Impulsreferat beim Arbeit-
gebertag der Agenturen flr Arbeit Dresden und Riesa,
10.12.2013, Dresden.

Ragnitz, Joachim, ,Was kommt nach dem Solidarpakt 117,
Vortrag anlasslich einer Fachtagung des THURINGER Fi-
NANZMINISTERIUMS zum Thema ,Nachhaltige Finanzen®,
10.12.2013, Jena.

Ragnitz, Joachim, ,Rucklaufige 6ffentliche Infrastruktur-
investitionen: Bestandsaufnahme und Auswirkungen®,
Vortrag anlasslich eines Workshops im BUNDESMINIS-
TERIUM FUR WIRTSCHAFT UND TECHNOLOGIE, 17.12.2013,
Berlin.
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Aus der ifo Werkstatt

ifo intern

Nach erfolgreicher Einreichung der Doktorarbeit hat Chris-
tian Thater, Doktorand an der ifo Niederlassung Dres-
den, zum 01.12.2013 das Team von ifo Dresden verlas-
sen und eine Tatigkeit beim Tharinger Finanzministerium
in Erfurt aufgenommen. Das Team von ifo Dresden winscht
ihm an dieser Stelle noch einmal alles Gute flr seine
berufliche und persdnliche Zukuntft.

Mit Christian LeBmann, Professor am Institut fur Wirt-
schaftswissenschaft der FRIEDRICH-ALEXANDER UNIVERSITAT
ERLANGEN-NURNBERG, hat sich ein weiterer Wissenschaft-
ler dazu entschlossen, das ifo Institut als Forschungspro-

fessor zu beraten. Seine Hauptforschungsgebiete sind
die Politische Okonomie, die Finanzwissenschaft und die
Regional- und Entwicklungsékonomik. Er wird hauptséch-
lich mit der Niederlassung Dresden des IFO INSTITUTS zu-
sammenarbeiten.

Am 13. Dezember 2013 wurde Felix Rosel, Doktorand
der ifo Niederlassung Dresden, mit der Lohrmann-Medaille
der TECHNISCHEN UNIVERSITAT DRESDEN als bester Absolvent
der Fakultat Wirtschaftswissenschaften seines Studien-
jahrgangs ausgezeichnet.
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Call for Papers
4. Workshop

Arbeitsmarkt und Sozialpolitik
06. und 07. Marz 2014 in Dresden

Der zweitagige Workshop wird gemeinsam
von der Dresdner Niederlassung des

IFO INSTITUTS und der TECHNISCHEN UNIVERSITAT
DRESDEN organisiert. Er soll ein Forum fur
aktuelle Forschungsergebnisse aus den
Bereichen Arbeitsmarkt und Sozialpolitik bieten
und gleichzeitig zur besseren Vernetzung von
Nachwuchsforschern in diesen Bereichen
beitragen. Willkommen sind Vortragsangebote
sowohl mit theoretischer als auch mit
empirischer Ausrichtung aus allen Teilgebieten
der Arbeitsmarktforschung und Sozialpolitik.

Jeder Vortrag wird von einem anderen
Teilnehmer des Workshops koreferiert.

Die Teilnahme am Workshop ist auch ohne Einrei-
chung eines eigenen Beitrags maglich.

Einreichungen:

Vortragsangebote kdnnen entweder

durch Einreichung von Diskussionspapieren
oder Kurzbeschreibungen (2-3 Seiten)
erfolgen (jeweils in PDF-Format).

Bitte schicken Sie Ihre Angebote

bis spatestens 24.01.2014

per E-Mail an die folgende Adresse:

workshopDD@ifo.de

Bei der Einreichung von Kurzbeschreibungen ist
das vollstéandige Diskussionspapier
bis zum 14.02.2014 nachzureichen.

Aktuelle Informationen unter:
http://www.cesifo-group.de/de/
ifoHome/events/academic-conferences/
forthcoming.html

ORGANISATORISCHES:

Konferenzsprache:
Deutsch
Vortrage auf Englisch sind mdglich

Ort:

ifo Institut,
Niederlassung Dresden
EinsteinstraBe 3

01069 Dresden

Zeit:
06.03. bis 07.03.2014

Teilnahmegebiihr:
Keine

Unterkunft:

Die Organisatoren sind gerne bei der
Suche nach einer Unterkunft behilflich.
Ubernachtungskosten, Reisekosten und
die Kosten flr das gemeinsame Abend-
essen mussen jedoch vom Teilnehmer
selbst getragen werden.

Ansprechpartner:
Prof. Dr. Alexander Kemnitz
alexander.kemnitz@tu-dresden.de

Sabine Gralka
sabine.gralka@tu-dresden.de

Lars Vandrei
vandrei@ifo.de

Michael Weber
weber.m@ifo.de

ifo Institut

Niederlassung Dresden
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