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Zusammenfassung 1

Zusammenfassung
Hintergrund

Die ostdeutschen Flachenlander sind von zwei wesentlichen Besonderheiten ge-
pragt, die erhebliche Implikationen fir die kiinftige Ausgestaltung der Finanzbe-
ziehungen zwischen Bund und Landern in Deutschland bergen kénnten. Erstens
erreicht auch rund 25 Jahre nach der Wiedervereinigung die ostdeutsche Steu-
erkraft von Land und Gemeinden weder das Steuerkraftniveau der wirtschafts-
schwachsten Westflachenlander noch das eigene Wirtschaftskraftniveau. Zwei-
tens war Ostdeutschland schon in der Vergangenheit und wird auch in Zukunft
deutschlandweit am starksten und flachendeckend von weitreichenden demogra-
phischen Verédnderungen betroffen sein.

Ziele

In diesem Gutachten werden Umfang, Ursachen und Auswirkungen beider Spe-
zifika der ostdeutschen Flachenlander — die unterproportionale Steuerkraft und
die demographischen Veranderungen — analysiert. Ein besonderer Fokus wird
hierbei auf den Freistaat Sachsen (SN) sowie den Freistaat Thiringen (TH) ge-
richtet. Das Gutachten prift die Ursachen der im Vergleich zur Wirtschaftskraft
unterproportionalen Steuerkraft getrennt nach Einzelsteuerarten und analysiert
Einflussmdoglichkeiten der Landespolitik. AuRerdem werden die Konsequenzen
des demographischen Wandels dargestellt und mdgliche Veranderungen der
Pro-Kopf-Einnahmen und -Ausgaben von Land und Kommunen in SN und TH
infolge des Bevolkerungsrickgangs und der gesellschaftlichen Alterung abge-
schatzt.

Kernergebnisse

Der wirtschaftliche Konvergenzprozess zwischen Ost- und Westdeutschland
stagniert.

Die Anndherung der Wirtschaftskraft der ostdeutschen Lander an das gesamt-
deutsche Niveau bleibt weiterhin hinter vielen Prognosen zuriick, die nach der
Wiedervereinigung abgegeben wurden. Der Konvergenzfortschritt ist dabei in
den letzten Jahren nahezu vollstandig zum Erliegen gekommen. Das ostdeut-
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2 Zusammenfassung

sche Bruttoinlandsprodukt (BIP) je Einwohner betrug 2013 knapp 71 % des ge-
samtdeutschen bzw. 67 % des westdeutschen Durchschnitts. Die Griinde fur die
vergleichsweise geringe Wirtschaftskraft Ostdeutschlands sind vielfaltig:

— Die Kleinteiligkeit der ostdeutschen Betriebe, besonders jedoch die Abwesen-
heit grolRer, strukturbestimmender Unternehmen schlagt sich negativ auf die
Produktivitat nieder.

— Hinzu kommen eine unterdurchschnittliche Innovationskraft und eine ver-
gleichsweise geringe Exportorientierung. Letztere kdnnte zum Teil ein Ergeb-
nis der vorgenannten Probleme sein und zur Folge haben, dass Ostdeutsch-
land weniger stark von den Chancen der internationalen Arbeitsteilung profi-
tieren kann.

— Auch die geringere Prasenz hochproduktiver Wirtschaftszweige und die ge-
ringe Ausbildung von Firmennetzwerken spielen eine Rolle.

Diese Griinde durften im Kern auf die sehr ungleichen Ausgangsbedingungen
und Entwicklungen der beiden Landesteile nach dem Zweiten Weltkrieg und un-
mittelbar nach der Wiedervereinigung zurtickzuflihren sein. Landespolitische
MaRnahmen koénnen nur sehr langsam und in geringem Umfang zur Uberwin-
dung dieser Strukturunterschiede beitragen.

Die Diskrepanz von Wirtschafts- und Steuerkraft in Ostdeutschland folgt aus ei-
ner niedrigeren Bemessungsgrundlage sowie steuer- und zerlegungsrechtlichen
Vorschriften.

Die Landes- und Gemeindeebene der ostdeutschen Flachenlander wies 2013 ein
Steueraufkommen je Einwohner in Prozent des Bundesdurchschnitts (Steuer-
kraft) aus, das deutlich unterhalb des Niveaus des BIP je Einwohner (Wirtschafts-
kraft) von 71 % (SN: 73 %, TH: 69 %) des Bundesdurchschnitts lag. Das steuer-
liche Istaufkommen je Einwohner der ostdeutschen Gemeinden betrug 58 % (SN:
60 %, TH: 56 %), das der Lander lag mit 53 % (SN: 50 %, TH: 51 %) des bun-
desweiten Pro-Kopf-Aufkommens nochmals darunter. Die im Vergleich zur Wirt-
schaftskraft unterproportionale Steuerkraft ist im Kern auf drei Faktoren zurtick-
zufihren, die im Wesentlichen von der Landespolitik nicht zu beeinflussen sind:

— Es besteht bei nahezu allen Steuerarten, mit Ausnahme der Lohn- und Grund-
steuer, eine im Vergleich zur Wirtschaftskraft unterproportionale steuerliche
Bemessungsgrundlage. Dies gilt insbesondere flr gewinn- und vermogens-
bezogene Steuerarten.
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— Niedrigere effektive Steuersatze infolge des Tarifverlaufs und der gewahrten
Freibetrage tragen bei samtlichen Formen der Einkommensteuer wesentlich
zu einer im Vergleich zur Wirtschaftskraft niedrigeren Steuerkraft bei; zudem
reduzieren bundeseinheitlich gewéhrte Lohnsteuerabziige wie das Kinder-
geld oder die Altersvorsorgezulage das Steueraufkommen in Ostdeutschland
Uberproportional.

— SchlieB3lich sorgen abweichende Zerlegungs- bzw. Zuordnungsvorschriften
von Steueraufkommen und Wertschopfung bei Gewerbe- und Korperschafts-
steuer flr eine Diskrepanz von Steuer- und Wirtschaftskratft.

Die Ergdnzungsanteile an der Umsatzsteuer kompensieren die genuine ostdeut-
sche Steuerschwache vor dem Landerfinanzausgleich i. e. S.

Die Bestimmung der Landeranteile am Aufkommen der Umsatzsteuer bildet eine
Besonderheit der Bund-Lander-Finanzbeziehungen, da diese sowohl Elemente
von Steuerzuordnung als auch Bedarfsgesichtspunkte vereint. Die grundsatzli-
che Verteilung der Umsatzsteuer nach Einwohnern ist ein anerkannter Zutei-
lungsmal3stab. Die Vorabgewadhrung von Ergdnzungsanteilen steht dem nicht
entgegen. Die Ergdnzungsanteile erfullen das ihnen seit 1995 inharente Ziel, die
genuine Steuerschwache der ostdeutschen L&ander vor dem Landerfinanzaus-
gleich i. e. S. zu ,Uberbricken®. Die ostdeutschen Lander erreichen auf diese
Weise etwa das Steuerkraftniveau der wirtschafts- und finanzschwachsten West-
lander. Ein zu stark aufwachsendes Volumen bzw. eine ,Zusatzfunktion“ des
Landerfinanzausgleichs i. e. S. gegenuber der Situation vor Einbeziehung der
ostdeutschen Lander in den Finanzausgleich im Jahr 1995 wird vermieden. Das
Volumen der insgesamt gewahrten Ergdnzungsanteile entspricht in etwa den im
Jahr 1995 vom Bund der Landergesamtheit zu diesem Zwecke Ubertragenen sie-
ben Prozent des Umsatzsteueraufkommens.

Die Auswirkungen des demographischen Wandels auf die 6ffentlichen Haushalte
in Ostdeutschland sind gering, wenn der gegenwartige bundesstaatliche Finanz-
ausgleich beibehalten wird und Anpassungsinvestitionen erfolgen.

Anders als Westdeutschland betrifft der demographische Wandel mit einem star-
ken Bevolkerungsrickgang und einer zunehmenden Alterung Ostdeutschland
nahezu flachendeckend. Dieser Trend wird sich auch in Zukunft fortsetzen. Damit
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gehen Veranderungen an den Giter- und Immobilienmarkten, aber auch am Ar-
beitsmarkt einher. Aus dem Riickgang des Erwerbspersonenpotenzials folgt ein
Ruckgang des Arbeitsangebots, sofern dieses nicht durch die Arbeitsmarktin-
tegration bisher nicht erwerbstéatiger Personen, eine Verlangerung der (Lebens-)
Arbeitszeiten oder durch eine verstarkte Zuwanderung stabilisiert werden kann.

Die Auswirkungen der Alterung auf die Einnahmen von Land und Kommunen
waren bei Fortbestand der aktuellen Regelungen des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs vergleichsweise gering. Der gréldte Teil der offentlichen Einnahmen
stammt aus Steuern und steueréhnlichen Einnahmen, die wesentlich durch die
gesamtwirtschaftliche Entwicklung determiniert werden. Obwohl auf die originé-
ren Steuereinnahmen eines Landes eine Vielzahl teils gegenlaufiger Effekte
wirkt, ist die Entwicklung der Einnahmen nach Steuerverteilung aufgrund der ho-
hen Ausgleichswirkung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs eng an die Ein-
wohnerzahl eines Landes geknupft. Die Landeseinnahmen je Einwohner, an de-
nen Uber die Kommunalen Finanzausgleichssysteme auch die Kommunen teil-
haben, verteilen sich weitgehend wie das BIP je Einwohner.

Die (laufenden) Ausgaben der ostdeutschen Lander und Kommunen, welche von
der Alterung und dem Bevolkerungsrickgang beeinflusst werden kénnten, um-
fassen die Bereiche Bildung und Kinderbetreuung (Schulwesen, Kindergarten,
Hochschulen und Forschung), Soziale Sicherung (Sozialhilfe, Jugendhilfe und
Familienhilfe) sowie offentliche Infrastruktur (Wohnungswesen, Verkehr und
Nachrichtenwesen sowie Energie- und Wasserwirtschaft). Eine Projektion der
(laufenden) Ausgaben ergibt jedoch, dass die Verdnderung der Altersstruktur fr
sich genommen kaum Auswirkungen auf die Pro-Kopf-Ausgaben von Land und
Kommunen in TH und SN hat. Zugleich deuten empirische Untersuchungen auf
eine weitgehende Anpassbarkeit der Ausgaben an veranderte Bevdlkerungszah-
len hin. Um diese Anpassbarkeit bei den Ausgaben zu erreichen, sind jedoch
Investitionen, insbesondere im Bereich der technischen Infrastruktur, notwendig.
Deren Hohe kann allerdings nur grob abgeschatzt werden. Es bestehen Zweifel,
ob aus den Einnahmen, die fur den Betrieb dieser Infrastruktur bei konstanter
Nutzerzahl angenommen werden konnen, derartige Anpassungsmalfinahmen zu
finanzieren sind. Fraglich bleibt deshalb, ob die ostdeutschen Flachenlander die
notwendigen Anpassungen aus eigener Kraft bewaltigen kbnnen.
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1. Einleitung

Die Wirtschafts- und Steuerkraft in Ostdeutschland verharrt seit Jahren auf einem
deutlich niedrigeren Niveau als in Westdeutschland. Zugleich stehen die ostdeut-
schen Lander und Kommunen mit dem auslaufenden Solidarpakt Il und dem fort-
schreitenden demographischen Wandel in den kommenden Jahren erheblichen
Herausforderungen gegenuber. Es ist zudem derzeit ungewiss, wie der bundes-
staatliche Finanzausgleich in Zukunft ausgestaltet sein wird und welche Veran-
derungen in weiteren finanziell relevanten Systemen (wie z. B. der regionalen
Wirtschaftsforderung) zu erwarten sind. All dies stellt die ostdeutschen L&nder
vor erhebliche Herausforderungen. Vor diesem Hintergrund haben die Finanzmi-
nisterien des Freistaats Sachsen und des Freistaats Thiringen das IFO INSTITUT
(Niederlassung Dresden) beauftragt, ausgewahlte Aspekte der genannten Ent-
wicklungstendenzen zu untersuchen.

In diesem Gutachten werden daher Umfang, Ursachen und Auswirkungen der
unterproportionalen Steuerkraft und der demographischen Verdnderungen in den
ostdeutschen Flachenlandern (BB, MV, SN, ST und TH?) analysiert. Ein beson-
derer Fokus wird hierbei auf den Freistaat Sachsen sowie den Freistaat Thirin-
gen gerichtet. Die Datengrundlage des Gutachtens bilden im Wesentlichen Sta-
tistiken zum Bevolkerungsstand und zu Bevolkerungsprognosen, die regionali-
sierte Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung, die Kassenergebnisse des offentli-
chen Gesamthaushalts bzw. zum Steuerhaushalt sowie die von Bund und einzel-
nen Landern veroffentlichten Steuerstatistiken. Im Regelfall liegt den Analysen
das Jahr 2013 zugrunde; aus Grinden der Datenverfluigbarkeit muss hiervon je-
doch im Einzelfall abgewichen werden.

Zunachst werden in Kapitel 2 die Hintergrinde der seit Mitte der 1990er Jahre
stagnierenden wirtschaftlichen Konvergenz zwischen Ost- und Westdeutschland
analysiert (Abschnitt 2.1). Als Hauptursachen der niedrigeren Wirtschaftskraft
Ostdeutschlands konnen hierbei insbesondere die Kleinteiligkeit der ostdeut-
schen Betriebe, eine unterdurchschnittliche Innovationskraft sowie eine niedri-
gere Bedeutung hochproduktiver Wirtschaftszweige identifiziert werden. Die Ur-
sachen der im Vergleich zur Wirtschaftskraft nochmals geringeren Steuerkraft in
Ostdeutschland werden in Abschnitt 2.2 nach Einzelsteuerarten analysiert und
Einflussmaoglichkeiten der Landespolitik geprift. Insgesamt lassen sich fur den
Ruckstand der Steuerkraft gegentber der Wirtschaftskraft in Ostdeutschland drei

1 Im vorliegenden Gutachten werden aus Griinden der Ubersichtlichkeit im Regelfall die Abkiir-
zungen der Lander verwendet (vgl. hierzu das Abkirzungsverzeichnis).
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wesentliche Ursachen benennen: Erstens eine — aul3er bei der Lohnsumme —
durchweg unterproportionale steuerliche Bemessungsgrundlage, zweitens nied-
rigere effektive Einkommensteuersatze infolge des Progressionstarifs und der
gewahrten Freibetrdge sowie drittens das Zerlegungsverfahren im Bereich der
Gewinnsteuern. Infolge der begrenzten Einflussmdglichkeiten der Landespolitik
auf diese Faktoren bestehen keine nennenswerten Mdglichkeiten der ostdeut-
schen Lander und Gemeinden zur Uberwindung der Ursachen der unterproporti-
onalen Steuerkraft. Dieses Ergebnis wird abschliel3end im Zusammenhang mit
den geltenden Bestimmungen bei der Umsatzsteuerverteilung diskutiert.

In einem zweiten Teil (Kapitel 3) werden die Dimensionen des demographischen
Wandels dargestellt. Diese umfassen den Bevdlkerungsriickgang, die Alterung,
die Regionalisierung sowie die Vereinzelung. Es wird gezeigt, dass sich der de-
mographische Wandel in Ostdeutschland auch zukunftig vor allem durch eine
verstarkte Alterung und einen starken Bevdlkerungsriickgang im Vergleich zu
Westdeutschland vollziehen dtirfte (Abschnitt 3.1). Ob die damit einhergehenden
Veranderungen an den Markten, wie zum Beispiel eine mdgliche Verschiebung
der Wirtschaftsstruktur oder ein Rickgang des Arbeitsangebots (Abschnitt 3.2),
oder der demographische Wandel selbst Auswirkungen auf die offentlichen Ein-
nahmen und Ausgaben in SN und TH haben, wird in den Abschnitten 3.3 und 3.4
diskutiert. Hierbei wird gezeigt, dass die Auswirkungen des demographischen
Wandels auf die Pro-Kopf-Einnahmen und die (laufenden) Pro-Kopf-Ausgaben
von Land und Kommunen unter den geltenden Regelungen des bundesstaatli-
chen Finanzausgleichs eher gering waren. Um die notwendigen Anpassungen in
den offentlichen Haushalten vornehmen und Einsparpotenziale tatséchlich reali-
sieren zu kdnnen, bedarf es jedoch einer Anpassung der relevanten Infrastruktur.
Wie in Unterabschnitt 3.4.4 ausgefihrt wird, kann die Héhe der notwendigen In-
vestitionen, um eine Anpassbarkeit an die Bevolkerungsentwicklung bei den lau-
fenden Ausgaben zu erreichen, jedoch nur duf3erst grob abgeschatzt werden.
Eine Zusammenfassung der Ergebnisse ist dem Gutachten vorangestellt.
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2. Wirtschafts- und Steuerkraft

Die Wirtschaftskraft (nominales BIP je Einwohner?) der ostdeutschen Lander
(ohne Berlin) erreichte im Jahr 2013 rund 71 % des gesamtdeutschen Niveaus
(SN: 73 %, TH: 69 %); die Steuerkraft der Landesebene?® lag mit 53 % deutlich
darunter (SN: 50 %, TH: 51 %). Auch die Steuerkraft der Gemeinden war mit ei-
nem Wert von 58 % (SN: 60 %, TH: 56 %) geringer als die Wirtschaftskraft. In
diesem Kapitel wird gezeigt, dass es sich bei der deutlichen Unterschreitung der
Wirtschaftskraft durch die Steuerkraft um ein genuines Phdnomen der ostdeut-
schen Flachenlénder handelt. In einem ersten Schritt werden dazu zunachst die
Ursachen der im Vergleich zu Gesamtdeutschland unterdurchschnittlichen Wirt-
schaftskraft betrachtet und gezeigt, dass diese durch landespolitische Mal3nah-
men nur in geringem Mal3e zu beeinflussen sind. Der Konvergenzprozess ist da-
bei in den vergangenen Jahren nahezu zum Erliegen gekommen; eine Vielzahl
von Projektionen geht kiinftig gar von einer divergierenden Entwicklung der Wirt-
schaftskraft von Ost- und Westdeutschland aus. In einem zweiten Schritt wird die
Verbindung von Wirtschafts- und Steuerkraft hergestellt und gezeigt, dass insbe-
sondere infolge steuer- und zerlegungsrechtlicher Bestimmungen die Steuerkraft
die niedrige Wirtschaftskraft nochmals unterschreitet. Eine zentrale Rolle spielt
hierbei die Progression im Bereich der Einkommensteuer sowie die durchweg die
Wirtschaftskraft unterzeichnende Bemessungsgrundlage fur nahezu samtliche
Steuerarten mit Ausnahme der Lohn- und Grundsteuer. AbschlielRend werden
potenzielle Konsequenzen flr die Zuordnung der Landeranteile an der Umsatz-
steuer im Lichte der Regelungen zur Einbeziehung der ostdeutschen Lander in
den Landerfinanzausgleich im Jahr 1995 diskutiert.

2.1 Wirtschaftskraft
2.1.1 Bisherige und projizierte Entwicklung

Die ostdeutsche Wirtschaftskraft liegt auch fast 25 Jahre nach der Wiederverei-
nigung deutlich unter dem Bundesdurchschnitt. Das nominale BIP je Einwohner
der ostdeutschen Flachenlander lag im Jahr 2013 bei 23.585 €, wahrend es
deutschlandweit 33.355 € betrug [vgl. hier und im Folgenden ARBEITSKREIS
VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a)]. In Ab-
bildung 1 sind die Werte fur die einzelnen Lander jeweils fir 1991 (einfarbiger

2 Die in diesem Abschnitt zugrunde gelegten Einwohnerzahlen sind in Tabelle 18 (Anhang) do-
kumentiert.
8 Zur Definition siehe Abschnitt 2.2.2.
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Saulenabschnitt) und 2013 (Gesamtsaule) dargestellt. Die absoluten Zuwachse
zwischen 1991 und 2002 sowie zwischen 2002 und 2013 sind durch die jeweils
markierten Saulenabschnitte gekennzeichnet.

Abbildung 1: Bruttoinlandsprodukt je Einwohner (nominal) nach Landern (in 1.000 €,
1991, 2002 und 2013)
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Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
Berechnung und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Die Abbildung 1 zeigt, dass die ostdeutschen Flachenlander nach wie vor eine
im Vergleich zu den westdeutschen Landern geringere Wirtschaftskraft aufwei-
sen, obwohl ihre Zuwéchse im BIP je Einwohner seit dem Jahr 1991 deutlich
hoher waren als in Westdeutschland. Es ist jedoch auch ersichtlich, dass der
Aufholprozess der ostdeutschen Lander im Wesentlichen in der ersten Halfte des
Beobachtungszeitraums zwischen 1991 und 2002 stattfand; die Zuwachse zwi-
schen den Jahren 2002 und 2013 waren dann zum Teil sogar kleiner als die vieler
westdeutscher Lander. Die Konvergenz, also der Prozess der Angleichung der
ostdeutschen Wirtschaftskraft an das gesamtdeutsche Niveau, verlief damit im
Zeitverlauf nicht gleichmaRig. In Abbildung 2 sind die Konvergenzpfade des BIP
je Einwohner verschiedener Gruppen von Bundeslandern zum gesamtdeutschen
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Niveau dargestellt. Die ostdeutschen Lander erreichen im Jahr 2013 etwa 71 %
des BIP je Einwohner Deutschlands. SN und TH liegen ebenfalls in dieser Gro-
Renordnung. Die drei Geberlander im Landerfinanzausgleich (BW, BY und HE)
liegen deutlich oberhalb des gesamtdeutschen Durchschnitts. Die Nehmerlander
insgesamt sowie auch die Gruppe der vier wirtschaftsschwachen westdeutschen
Flachenlander, die einzeln betrachtet jeweils unterhalb des deutschen Durch-
schnitts liegen (NI, RP, SL und SH), erreichen ein Niveau von rund 92 % bzw.
90 %. Sie liegen damit ebenfalls deutlich oberhalb des Niveaus der ostdeutschen
Lander.

Abbildung 2: Entwicklung des Bruttoinlandsprodukts je Einwohner im Verhaltnis zum
Bundesdurchschnitt (Wirtschaftskraft, 1991 bis 2013)
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Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
Berechnung und Darstellung des IFO INSTITUTS.

In der 6konomischen Literatur, die sich mit Konvergenzprozessen befasst, wird
ublicherweise die Relation der Pro-Kopf-BIP zweier disjunkter Regionen betrach-
tet.* Das BIP je Einwohner Ostdeutschlands in Relation zu Westdeutschland (je-
weils ohne BE) ist in Abbildung 2 aus Griinden der Ubersichtlichkeit nicht darge-
stellt. Der Konvergenzpfad gliche dem Verlauf der mittelgrauen Linie, jedoch auf
einem rund 4 bis 5 Prozentpunkte niedrigeren Niveau. Das so berechnete Kon-
vergenzniveau der Wirtschaftskraft der ostdeutschen Lander belief sich im Jahr

4 Eine Vergleichsregion ist nicht zugleich Teil der anderen Region.
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2013 auf 67 % des westdeutschen Niveaus. Im Jahr 1991 lag es noch bei ledig-
lich 33 %. Daraus ergibt sich eine Konvergenzgeschwindigkeit, d. h. die durch-
schnittliche Wachstumsrate, mit der sich die Konvergenzliicke jahrlich schlief3t,
von etwa 3,1 % pro Jahr. Allerdings wurde ein Grol3teil der Konvergenzfort-
schritte bis zum Jahr 1996 erzielt (Pro-Kopf-BIP Ostdeutschland zu West-
deutschland: 61,6 %). Seitdem findet nur noch eine langsame Angleichung statt.
Seit dem Jahr 1997 liegt die Konvergenzgeschwindigkeit bei durchschnittlich
0,8 % pro Jahr.

Abbildung 2 legt den Schluss nahe, dass sich die Unterschiede in der Wirt-
schaftskraft zwischen den ost- und westdeutschen Landern verfestigt haben. Da-
mit bleibt Ostdeutschland deutlich hinter den Erwartungen zurtick, die Anfang der
1990er Jahre vorgebracht wurden. MCDONALD und THUMANN (1990) gingen davon
aus, dass die Lucke zwischen Ost- und Westdeutschland bei hinreichenden In-
vestitionen um die Jahrtausendwende zu ungefdhr 80 % geschlossen sein
konnte. SINN und SINN (1991) prognostizierten, dass die vollstandige Angleichung
innerhalb von etwas mehr als 20 Jahren erfolgen kdnnte. BARRO und SALA-I-MAR-
TIN (1991) schatzten, dass der Anpassungsprozess zweier Wirtschaftsraume
grundsatzlich mit einer Konvergenzgeschwindigkeit von ungeféahr 2 % pro Jahr
stattfindet. Fur die ostdeutschen Bundeslander hatte das bedeutet, dass die Lu-
cke Mitte der 2020er Jahre zur Halfte geschlossen sein wirde, d. h. das Konver-
genzniveau hatte dann circa 67 % betragen. Durch den starken Aufholprozess in
den frihen 1990er Jahren liegt Ostdeutschland heute leicht oberhalb dieses Kon-
vergenzpfades. Unterstellt man jedoch, dass die deutlich gebremste Konver-
genzgeschwindigkeit der letzten Jahre nicht wieder erhéht werden kann, so wird
auch der von BARRO und SALA-I-MARTIN (1991) ermittelte Konvergenzpfad nicht
erreicht werden. Bei einer weiterhin niedrigen Konvergenzgeschwindigkeit von
nur 0,8 % p. a. ware davon auszugehen, dass 80 % des Westniveaus nicht vor
dem Ende der 2070er Jahre erreicht wirden; nach BARRO und SALA-I-MARTIN
(1991) hatte man (zum Zeitpunkt der Wiedervereinigung) immerhin schon um das
Jahr 2050 damit rechnen kdnnen.

Aktuelle Projektionen der weiteren Konvergenzentwicklung zwischen Ost- und
Westdeutschland zeichnen ein ahnlich negatives, mitunter nochmals drastische-
res Bild. RAGNITZ (2011) schatzt, dass der Konvergenzfortschritt allein aufgrund
des zurlckgehenden Arbeitskrafteangebots infolge des demographischen Wan-
dels schon im Jahr 2018 bei ungeféahr 80 % des Westniveaus zum Erliegen kom-
men konnte, wenn der Rickgang nicht durch starke Produktivitatsfortschritte
kompensiert werden kann. IRREK und HOLTEMOLLER (2012) berechnen, dass die
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durchschnittlichen jahrlichen Wachstumsraten des realen BIP je Einwohner in
den ostdeutschen Flachenlandern bis 2025 geringer sein dirften als in den west-
deutschen. Demnach wére kunftig eher von einer Divergenz als von einer weite-
ren Konvergenz auszugehen. Zu einem solchen Ergebnis kommen auch die Pro-
jektionen von BERLEMANN et al. (2014) bis zum Jahr 2030 sowie GRAF und SCHNEI-
DER (2004) bis 2020.

Diese eher pessimistischen Ergebnisse widersprechen nicht grundsatzlich der
gangigen Konvergenztheorie, da diese von gleichen institutionellen Rahmenbe-
dingungen in den jeweiligen Gebieten ausgeht. Auch wenn die institutionellen
Unterschiede zwischen Ost- und Westdeutschland nur gering sind, ist denkbar,
dass beide Landesteile infolgedessen einem jeweils unterschiedlichen Konver-
genzgleichgewicht zustreben. Dies wiirde langanhalte Unterschiede in der Wirt-
schaftskraft erklaren konnen. Ansatze aus der 6konomischen Theorie der ,New
Economic Geography“ konnen daruber hinaus sogar langanhaltende Divergenz-
prozesse erklaren, indem sie auf das Zusammenspiel von Skaleneffekten (z. B.
infolge technischen Fortschritts) und dadurch ausgelésten Wanderungen einzel-
ner Produktionsfaktoren von den wirtschaftlich schwéacheren in die starkeren Re-
gionen verweisen.

Die bisherigen Beobachtungen bezogen sich auf Vergleiche der ostdeutschen
mit den westdeutschen (bzw. allen) Bundeslandern auf der Grundlage des BIP je
Einwohner. Daneben gibt es jedoch noch weitere Mal3e, die die Beurteilung der
Konvergenz zweier Wirtschaftsraume erlauben. KLor und LEHMANN (2013) schla-
gen zur Vervollstdndigung des Bildes weitere Grol3en aus der Volkswirtschaftli-
chen Gesamtrechnung vor. Diese sind in Abbildung 3 dargestellt.

Es zeigt sich, dass das BIP je Einwohner den pessimistischsten Blick auf die
Konvergenzfortschritte der ostdeutschen Bundeslander wirft. Das BIP auf die
Zahl der Erwerbstéatigen zu beziehen bietet demgegenuber den Vorteil, dass
Pendler mit einberechnet werden [vgl. KLo’ und LEHMANN (2013)]. AulRerdem
werden durch den Bezug auf denjenigen Personenkreis, der tatsédchlich an der
Erwirtschaftung des BIP beteiligt ist, die unterschiedlichen demographischen Ge-
gebenheiten in Ost- und Westdeutschland berticksichtigt. Der Konvergenzstand
der ostdeutschen Bundeslander betragt im Jahr 2013 nach diesem Mal3 immer-
hin 79,0 % des gesamtdeutschen Durchschnitts. Bezieht man das BIP auf die
Arbeitsstunden, die zu seiner Erzeugung notwendig waren, so erhalt man ein
weiteres Mal} fur die jeweilige wirtschaftliche Leistungskraft, das auch der unter-
schiedlichen Arbeitsmarktbeteiligung verschiedener Bevolkerungsgruppen in
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12 2. Wirtschafts- und Steuerkraft

Ost- und Westdeutschland Rechnung tragt. Hier lag der Konvergenzstand 2013
bei 74,6 %.

Abbildung 3: Wirtschaftskraft Ostdeutschlands (verschiedene Mal3e; ohne BE) in
Relation zu Gesamtdeutschland (= 100 %)
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Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
Berechnung und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Einige Autoren wenden ein, dass sich die westdeutschen Bundeslander grund-
satzlich kaum als Vergleichsmal3stab oder als Zielgréf3e fir die ostdeutschen
Bundeslander eignen. RAGNITz (2009a) empfiehlt, von dem Ziel einer vollstandi-
gen Konvergenz aller Regionen zum westdeutschen Durchschnitt abzuriicken
und stattdessen differenziertere Betrachtungen zu verfolgen. Auch HARTEL
(2001) fuhrt eine regionale und sektorale Differenzierung durch, um zu ermitteln,
ob bestimmte Regionen oder Branchen schneller aufholen als andere. Ein sol-
ches Vorgehen wird auch im Folgenden gewahlt.

Um die Konvergenzbetrachtung regional zu differenzieren, werden die ostdeut-
schen Flachenlander zunachst nicht mehr mit Gesamtdeutschland verglichen.
Stattdessen werden als Vergleichsmaldstab nur noch die wirtschaftsschwachen
westdeutschen Flachenlander (NI, RP, SL, SH) herangezogen. Auch in dieser
Betrachtung andern sich die Befunde nicht wesentlich (vgl. Abb. 2). Obwohl das
BIP je Einwohner der wirtschaftsschwachen westdeutschen Flachenlander seit
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2. Wirtschafts- und Steuerkraft 13

1991 von rund 99 % auf knapp unter 90 % des gesamtdeutschen Niveaus gefal-
len ist, liegt es dennoch konstant oberhalb des ostdeutschen Niveaus. Das Kon-
vergenzniveau (BIP je Einwohner) des Ostens erreichte 2013 im Vergleich zur
Gruppe der wirtschaftsschwachen westdeutschen Flachenlander rund 79 %. So-
wohl das ostdeutsche Pro-Kopf-BIP als auch das BIP je Einwohner der wirt-
schaftsschwachen Flachenlander Westdeutschlands liegen seit Anfang des Jahr-
tausends auf einem relativ konstanten Niveau; damit findet auch zwischen diesen
beiden Gruppen eine Konvergenz nur noch langsam statt.

Eine tiefere regionale Disaggregation bestatigt die bisherigen Ergebnisse weitge-
hend. Daten zum BIP auf Ebene der Landkreise bzw. kreisfreien Stadte werden
vOm ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LAN-
DER (2014Db) bereitgestellt. Das BIP auf dieser regionalen Ebene auf die Einwoh-
ner zu beziehen ist wenig sinnvoll, da Pendlerbewegungen auf der Kreisebene
eine wichtige Rolle spielen. Die hohen Einpendleranteile vieler gro3erer Stadte
(und die folglich hohen Auspendleranteile des Umlands) fuhren dazu, dass das
BIP je Einwohner den Wohlstand der Stadte bzw. von Agglomerationsrdumen im
Allgemeinen tberschatzt (und umgekehrt). Daher wird das BIP im Folgenden auf
die Erwerbstéatigen bezogen. Abbildung 4 zeigt alle Kreise und kreisfreien Stadte
Ost- und Westdeutschlands, absteigend geordnet nach dem BIP je Erwerbstati-
gen. Im Jahr 2012 lagen nur funf der westdeutschen Kreise und kreisfreien Stadte
unterhalb des durchschnittlichen BIP je Erwerbstatigen der ostdeutschen Lander.
Umgekehrt lagen nur zwei der ostdeutschen Kreise (Spree-Neil3e und Dahme-
Spreewald®) Uber dem durchschnittlichen BIP je Erwerbstatigen Westdeutsch-
lands. Von wenigen Ausnahmen abgesehen zeigt Abbildung 4 damit, dass sich
der Wirtschaftskraftriickstand Ostdeutschlands auch auf Kreisebene widerspie-
gelt. Die meisten ostdeutschen Regionen (dunkel markiert) sind im unteren Teil
der Verteilung zu finden.

Nach einer tiefer gegliederten regionalen Analyse wird im Folgenden eine Diffe-
renzierung nach Wirtschaftssektoren vorgenommen. Diese Betrachtung kdonnte
Hinweise darauf geben, ob der Wirtschaftskraftriickstand Ostdeutschlands im
Branchenmix begrindet liegt. Fur eine Aufgliederung nach Branchen muss auf
Angaben zur Bruttowertschopfung (BWS)® zurtickgegriffen werden, da sektorale
Angaben zum BIP auf Landerebene nicht zur Verfigung stehen. Die Konver-
genzpfade fur ausgewahlte Wirtschaftsbereiche sind in Abbildung 5 dargestellit.

5 Mit der direkten Nahe zu Berlin bzw. dem Braunkohletagebau und -verstromung sind insbe-
sondere regionale Spezifika fur das hohe BIP je Erwerbstatigen verantwortlich.
6 Die BWS ergibt sich aus dem BIP abziiglich Steuern und Subventionen.
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14 2. Wirtschafts- und Steuerkraft

Abbildung 4: Bruttoinlandsprodukt je Erwerbstatigen der Landkreise und kreisfreien
Stadte (in 1.000 €, 2012)
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Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014b),
Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Einzig die BWS je Erwerbstatigen in der Land- und Forstwirtschaft liegt in Ost-
deutschland tber dem Bundesdurchschnitt. In diesem Sektor wurden nach der
Wiedervereinigung die grof3betrieblichen Strukturen beibehalten [LEHMBRUCH
und MAYER (1998)]. Die dadurch im Durchschnitt gro3eren landwirtschaftlichen
Betriebe in Ostdeutschland dirften, u. a. durch die Ausnutzung von Skaleneffek-
ten, produktiver sein (im Sinne der BWS je Erwerbstétigen) als die kleineren Be-
triebe in Westdeutschland (vgl. auch Abschnitt 2.1.2). Auch die Produktivitat im
Bereich der 6ffentlichen und sonstigen Dienstleistungen (inkl. Erziehung und Ge-
sundheit sowie private Haushalte) hat nahezu das gesamtdeutsche Niveau er-
reicht. Dies spiegelt insbesondere die vollzogene Lohnangleichung im &ffentli-
chen Dienst wider, da mangels anderer statistischer Daten die BWS in diesem
Sektor anhand der Bruttolohn- und -gehaltssumme approximiert wird. Alle ande-
ren Wirtschaftsbereiche bleiben dagegen deutlich hinter dem gesamtdeutschen
Durchschnitt zuriick. In besonderer Weise trifft dies auf den Finanzsektor (gestri-
chelte Linie) und auf das Produzierende Gewerbe zu. Hier lag die BWS je Er-
werbstatigen in den ostdeutschen Landern im Jahr 2013 bei rund 71 % bzw. 74 %
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2. Wirtschafts- und Steuerkraft 15

des gesamtdeutschen Niveaus. Zudem ist insbesondere im Verarbeitenden Ge-
werbe in den vergangenen Jahren sogar ein Ruckgang des relativen Produktivi-
tatsniveaus zu verzeichnen.

Abbildung 5: Entwicklung der sektoralen Bruttowertschdopfung je Erwerbstéatigen in
Ostdeutschland im Verhaltnis zum Bundesdurchschnitt (1991 bis 2013)
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Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
Berechnung und Darstellung des IFO INSTITUTS.

2.1.2 Bestimmungsfaktoren der Wirtschaftskraft

Da sich die Wirtschaftskraft der ostdeutschen Bundeslander seit der Wiederver-
einigung nicht in dem Mal3e an das westdeutsche Niveau angendhert hat, wie
von vielen Autoren Anfang der 1990er Jahre erwartet wurde, ist eine breite Lite-
ratur entstanden, die sich mit den Griinden fur die persistenten Unterschiede zwi-
schen Ost- und Westdeutschland beschaftigt. Im Rahmen dieses Gutachtens sol-
len die wichtigsten Einflussfaktoren naher beleuchtet werden.’

7 Eine Ubersicht bietet auch eine Studie, die von IWH et al. (2009) im Auftrag des BUNDESMINIS-
TERIUMS DES INNERN erstellt wurde.
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16 2. Wirtschafts- und Steuerkraft

Kleinteiligkeit der ostdeutschen Wirtschaft

Eines der pragendsten Strukturmerkmale der ostdeutschen Wirtschaft besteht in
den vergleichsweise geringen Betriebsgréf3en. Daraus konnen unmittelbar Wett-
bewerbsnachteile folgen. RAGNITz et al. (2001) fihren aus, dass kleinere Betriebe
haufig Uber eine geringere Produktivitat verfiigen, da sie u. a. in geringerem Um-
fang von Skaleneffekten profitieren, und weil sie eine deutlich schwéachere Ver-
handlungsposition auf den Beschaffungs- und Absatzmarkten und bei Fragen der
Unternehmensfinanzierung haben.

Im Jahr 2013 hatte ein westdeutscher Betrieb im Durchschnitt 14,1 sozialversi-
cherungspflichtig Beschéftigte; im Osten waren es nur 12,4 SV-Beschétftigte [je-
weils ohne BE; vgl. hier und im Folgenden BUNDESAGENTUR FUR ARBEIT (2014a)].
Die im Durchschnitt grof3ten Betriebe gab es in HB (18,6); die geringsten Be-
triebsgrofien waren in MV und SH (jeweils 11,2) zu verzeichnen (vgl. Tab. 1).

Tabelle 1: Durchschnittliche Zahl sozialversicherungspflichtig Beschaftigter je Betrieb (Be-
triebsgrofRe) in Ost- und Westdeutschland nach Wirtschaftssektoren (Stichtag: 30.06.2013)

Durchschn.
Wirtschaftsbereich? BetriebsgréBe  Maximum Minimum
West Ost
A Land- und Forstwirtschaft, Fischerei 3,2 8,1/ 10,6| TH| 2,8| SH
B, D, E |Bergbau; Energieversorgung; Abfall u. a. 31,6 27,2| 67,9| BE| 22,1| MV
C Verarbeitendes Gewerbe 37,5 26,5| 50,8 HB| 22,4| MV
F Baugewerbe 7,4 73| 92| HB| 6,8 RP
G Handel; Instandhaltung u. Reparatur v. KfZ 10,2 8,2 135| HH| 7,8 TH
H Verkehr und Lagerei 18,3 16,7| 31,4| HB| 14,5| MV
| Gastgewerbe 6,1 6,3 9,1 HH| 50| SL
J Information und Kommunikation 16,8 12,9| 19,5| HH| 10,3| MV
K Finanz- u. Versicherungsdienstleistungen 17,3 79(30,3| HH| 7,1] MV
Grundstiicks- und Wohnungswesen; Er-
L, M, N |bringung von freiberuflichen u. a. Dienst- 11,2 10,2| 15,8| HB| 8,6| SH
leistungen
O.U | rganisationen und Korperschatien | 590| 548| 1] HH| 357| RP
P Erziehung und Unterricht 17,5 24,0| 34,2 HB| 12,8 SH
Q Gesundheits- und Sozialwesen 17,7 15,4| 20,6| HB| 15,2| SN
Kunst, Unterhaltung und Erholung; Erbrin-
R, S, T |gung von sonstigen Dienstleistungen; Pri- 55 6,3| 8,8| HB| 51| BW
vate Haushalte u. &.
- Insgesamt 14,1 12,4| 18,6| HB| 11,2| MV

a) Eine detaillierte Beschreibung der Wirtschaftszweigklassifikation findet sich im Anhang.

Quellen: BUNDESAGENTUR FUR ARBEIT (2014a), Berechnung und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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2. Wirtschafts- und Steuerkraft 17

Die durchschnittlichen Betriebsgrdf3en sind dabei in den einzelnen Wirtschafts-
bereichen sehr unterschiedlich. Tabelle 1 stellt die durchschnittlichen Betriebs-
grolRen nach Wirtschaftsbereichen dar. Ergdnzend werden die LAnder ausgewie-
sen, die jeweils Uber die durchschnittlich grof3ten bzw. kleinsten Betriebe verfi-
gen. Die Ballungszentren HH, HB und BE verfiigen Uber die durchschnittlich
grol3ten Betriebe, wohingegen die strukturschwachen Flachenlander (in beiden
Teilen Deutschlands) im Durchschnitt die kleinsten Betriebe aufweisen. Eine
Ausnahme bildet, wie schon weiter oben erwahnt, die Landwirtschaft; hier hat TH
durchschnittlich die grof3ten Betriebe. In allen anderen Wirtschaftsbereichen, mit
Ausnahme des Bereichs Erziehung und Unterricht, weist der Osten vergleichbare
oder kleinere Betriebsgrof3en auf. Besonders grol3 sind die Unterschiede im Ver-
arbeitenden Gewerbe (C). Gerade in dieser wichtigen Branche ist die ostdeut-
sche Wirtschaft erheblich kleinteiliger. Die damit verbundene geringere Wettbe-
werbsfahigkeit durfte mit dazu beitragen, dass der Aufholprozess der ostdeut-
schen Bundeslander stockt.

Abwesenheit pragender Grol3betriebe und Verwaltungszentralen

Ein wesentlicher Grund fur die kleinteilige Betriebsstruktur in Ostdeutschland liegt
in der Abwesenheit von Gro3betrieben. Nur etwa 13 % der ostdeutschen sozial-
versicherungspflichtig Beschéftigten arbeiten in einem Betrieb mit 500 und mehr
Beschaftigten; in Westdeutschland sind es rund 23 %. Zudem fehlt es an Verwal-
tungshauptsitzen von grol3eren Konzernen. Dies kann Auswirkungen auf die
Wettbewerbsfahigkeit der ostdeutschen Wirtschaft insgesamt haben. So weisen
RAGNITZ et al. (2001) darauf hin, dass Arbeitsplatze fur hochqualifizierte Beschaf-
tigte wie z. B. in Leitungs- und Managementfunktionen oder auch Forschungs-
und Entwicklungstatigkeiten gerade in den Verwaltungssitzen grofR3er Unterneh-
men angeboten werden. Die weitgehende Abwesenheit derartiger Zentren in Ost-
deutschland fuhrt dazu, dass diese Arbeitsplatze nur in geringerem Umfang zur
Verfiigung stehen und dass das Gesamtproduktivitdtsniveau entsprechend ge-
ringer ausfallt.

BRAUN et al. (2014) beschreiben, dass viele Unternehmen unter dem Eindruck
der sowjetischen Besatzung ihre Verwaltungssitze nach Westdeutschland ver-
legten, und dass heute nur sieben der in DAX, MDAX, SDAX oder TecDAX ge-
listeten Unternehmen ihren Sitz in Ostdeutschland haben; die restlichen 153 sind
in Westdeutschland angesiedelt. Unverandert fungieren damit ostdeutsche Be-
triebe als die vielfach zitierten ,verlangerten Werkbanke® [vgl. z. B. RAGNITz
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18 2. Wirtschafts- und Steuerkraft

(2009b)] ohne die bereits genannten hochproduktiven Tatigkeiten. Unter diesen
Umstanden ist es auch weniger wahrscheinlich, dass spezialisierte Ballungs-
rdume entstehen, die tUber die regionale Akkumulation von Wissen die Ansied-
lung weiterer Betriebe auslésen und Wirtschaftswachstum generieren. Dass sol-
che Effekte existieren kbnnen, ist in der Literatur weitgehend anerkannt [vgl. z. B.
BEAUDRY und SCHIFFAUEROVA (2009)]. Dass dieser entscheidende Standortnach-
teil der ostdeutschen Bundeslander durch verstéarkte Neugriindungen von Unter-
nehmen in Gberschaubarer Zeit ausgeglichen werden kénnte, scheint nach bis-
herigen Erfahrungen eher zweifelhaft [vgl. hierzu OCHSNER und WEBER (2014)].

Niedrige Innovationskraft

Die geringen Betriebsgréf3en und die Abwesenheit von Konzernzentralen schla-
gen sich in den Daten zur Innovationstatigkeit nieder. Das DEUTSCHE PATENT- UND
MARKENAMT (2014) verzeichnete fur die ostdeutschen Flachenlander im Jahr
2013 rund 18 Patentanmeldungen je 100.000 Einwohner. In Westdeutschland
(ohne BE) waren es mit 68 annédhernd viermal so viele. Die meisten Patente pro
Kopf wurden in BW angemeldet (138); die wenigsten waren in ST zu verzeichnen
(10) (vgl. Abb. 6).

Abbildung 6: FUE-Aufwendungen und Patentanmeldungen nach Landern (2013)
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Quellen: WISSENSCHAFTSSTATISTIK GMBH IM STIFTERVERBAND FUR DIE DEUTSCHE WISSENSCHAFT
(2013), DEUTSCHES PATENT- UND MARKENAMT (2014), Berechnung und Darstellung des IFO INSTI-
TUTS.
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Eine ahnliche Relation zeigt sich bei einer Betrachtung der internen Aufwendun-
gen fur Forschungs- und Entwicklungstatigkeiten (FUE) im Wirtschaftssektor
(also ohne offentliche FUE-Ausgaben). Im Jahr 2011 wurden in westdeutschen
Forschungsstatten ca. 721 € je Einwohner investiert, wahrend es in den ostdeut-
schen Landern nur 192 € waren [vgl. hier und im Folgenden WISSENSCHAFTSSTA-
TISTIK GMBH IM STIFTERVERBAND FUR DIE DEUTSCHE WISSENSCHAFT (2013); relevant
ist der Standort der FUE-Statte]. Spitzenreiter ist hier erneut BW mit 1.458 €; das
Schlusslicht bildet ST mit 95 € je Einwohner.

Die Forschungs- und Entwicklungsaufwendungen verteilen sich zwischen den
BetriebsgrofRenklassen in Ost- und Westdeutschland (jeweils ohne BE) hdchst
unterschiedlich. In Ostdeutschland tragen grof3e Betriebe (1.000 und mehr Be-
schaftigte) 44 % der gesamten FuE-Ausgaben. Im Westen werden dagegen
80 % der Ausgaben von grof3en Betrieben getragen. Dies zeigt, dass grofie Be-
triebe in verstarktem Malie in der Lage sind, die Innovationskraft einer Region
maldgeblich zu beeinflussen. Das Fehlen solcher GroRunternehmen kann auch
Uber eine verminderte Innovationskraft zur Stagnation des Konvergenzprozesses
beitragen. Denkbar ist sogar, dass sich die Unterschiede in der Wirtschaftskraft
zwischen den einzelnen WirtschaftsrAumen hierdurch noch verstarken, da der
technische Fortschritt eine wesentliche Determinante von zunehmenden Skalen-
ertragen im Sinne der 6konomischen ,neuen Wachstumstheorie“ darstellt. Zu-
nehmende Skalenertrage sind hierbei gleichbedeutend mit einer zunehmenden
Divergenz von Regionen.

Wirtschaftsstruktur

Die sektorale Struktur der ostdeutschen Wirtschaft hat sich seit der Wiederverei-
nigung deutlich an die westdeutsche Struktur angeglichen (vgl. Abb. 7). Die groR3-
ten Unterschiede bestanden 1991 im Bereich der Dienstleistungen. Die soge-
nannten ,hoherwertigen® Dienstleistungen (K-N) waren in den ostdeutschen Bun-
deslandern deutlich geringer vertreten, wahrend der Bereich der offentlichen
Dienstleistungen (O-T) deutlich starker ausgepragt war. Auch im Bausektor (F)
bestand ein erheblicher Unterschied; hier war der BWS-Anteil in Ostdeutschland
ungefahr doppelt so hoch wie in Westdeutschland. Aufgrund umfangreicher For-
derprogramme und eines bestehenden Nachholbedarfs bei Wohn-, Gewerbe-
und Infrastrukturbauten gewann der Bausektor in den Folgejahren sogar noch an
Bedeutung. Seit Mitte der 1990er Jahre ist dieser Wirtschaftsbereich jedoch wie-
der deutlich geschrumpft. Auch die Unterschiede im Bereich der Dienstleistungen
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sind deutlich kleiner geworden. Insgesamt ist also die ostdeutsche Wirtschafts-
struktur der westdeutschen &hnlicher geworden.

Abbildung 7: Anteile der Wirtschaftssektoren an der Gesamtwirtschaft nach Bruttowert-
schopfung (in %, 1991 und 2013)
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Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
Berechnung und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Eine detailliertere Betrachtung der Wirtschaftsbereiche zeigt jedoch, dass die be-
stehenden Unterschiede wichtige Sektoren betreffen. Da BIP- oder BWS-Anga-
ben nicht tiefer sektoral disaggregiert vorliegen, werden in Tabelle 2 die Beschéaf-
tigungsanteile jeweils der zehn Wirtschaftsbereiche aufgelistet, bei denen die Un-
terschiede zwischen den Beschéaftigungsanteilen in Ost- und Westdeutschland
am grofRten ausfallen. Sind die Beschéaftigungsanteile in den ostdeutschen Bun-
deslandern hoher, sind die Zahlen hellgrau markiert; fallen sie niedriger aus, sind
sie dunkelgrau markiert.

Tabelle 2 zeigt, dass die Beschéaftigungsanteile in den ostdeutschen Bundeslan-
dern in den Wirtschaftszweigen niedriger ausfallen, die im Bundesdurchschnitt
Uber eine hohe Produktivitat, d. h. eine hohe BWS je Erwerbstatigen, verfigen
(z. B. Verarbeitendes Gewerbe oder Finanzdienstleistungen). Héher sind sie in
den Unterbereichen der o6ffentlichen Dienstleistungen sowie im Baugewerbe und
in der Landwirtschaft. Dagegen sind vier der zehn Wirtschaftszweige, in denen
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die westdeutschen Lander héhere Beschaftigungsanteile aufweisen, dem Verar-
beitenden Gewerbe zuzuordnen. Dazu kommen zwei Wirtschaftszweige aus dem
Finanz- und Versicherungswesen, in dem die ostdeutschen Lander ebenfalls ge-
ringere Beschaftigungsanteile aufweisen.

Tabelle 2: Anteile der Wirtschaftssektoren an der Gesamtwirtschaft nach SV-Beschaftig-
ten (in %, 2013)

Wirtschaftsbereich Ost ‘ West A ‘
1 | Offentliche Verwaltung, Verteidigung, Sozialversicherung 7,4 54 2,0
2 | Erziehung und Unterricht 5,2 3,6 1,6
3| Sozialwesen (ohne Heime) 3,5 2,1 1,4
4| Landwirtschaft, Jagd u. damit verbundene Téatigkeiten 1,4 0,5 0,9

Vorbereitende Baustellenarbeiten, Bauinstallation und sonstiges

Ausbaugewerbe 47| 39| 08

Dienstleistungen fur Unternehmen und Privatpersonen (anderwei-

6 tig nicht genannt) L7 0.9 =
7 |Landverkehr und Transport in Rohrfernleitungen 2,5 1,7 0,8
8 | Gebaudebetreuung; Garten- und Landschaftsbau 2,7 2,1 0,6
9 | Grundstiicks- und Wohnungswesen 1,2 0,7 0,5

10 | Gastronomie 25 2,0 0,5

80 | Lagerei sowie Erbringung von sonstigen Dienstl. fir den Verkehr 19 2,3

81 | Herstellung von Gummi- u. Kunststoffwaren 0,9 1,3

82 | Versicherungen u. Pensionskassen 0,2 0,7

83 | Herstellung von chemischen Erzeugnissen 0,6 1,1

84 | Erbringung von Dienstleistungen der Informationstechnologie 1,4 2,0

85 Verwaltung und Fihrung von Unternehmen und Betrieben; Unter- 1.0 20

nehmensberatung

86 | Erbringung von Finanzdienstleistungen 1,3 2,5

87 | Maschinenbau 1,9 3,8

88 | Grollhandel (ohne Handel mit Kraftfahrzeugen) 29 4,9

89 | Herstellung von Kraftwagen und Kraftwagenteilen 1,2 3,3

Quellen: BUNDESAGENTUR FUR ARBEIT (2014b), Berechnung und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Es ist jedoch zu betonen, dass allein eine Angleichung der Beschaftigungs- bzw.
Wirtschaftsstruktur ohne entsprechende Fortschritte bei den Produktivitaten fur
den Konvergenzfortschritt nicht hinreichend ware. BRENKE (2014) kommt zu dem
Schluss, dass das ostdeutsche Konvergenzniveau um zwei Prozentpunkte gerin-
ger ware, wenn Ostdeutschland (bei gegebenen Produktivitatsunterschieden)
dieselbe Sektorstruktur hatte wie Westdeutschland. Der Grund daftr ist, dass
sich die Produktivitatsunterschiede, die gerade im Produzierenden Gewerbe oder
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bei den Finanzdienstleistungen besonders hoch sind (vgl. Abb. 5), umso starker
niederschlagen, je starker diese Branchen im Osten vertreten sind. Vor diesem
Hintergrund wirde eine Fokussierung auf Branchen, in denen die Produktivitats-
unterschiede geringer sind, die Konvergenzliicke verkleinern kbnnen. BRENKE
(2014) errechnet, dass der Osten bei gegebener Sektorstruktur aber gleicher
Produktivitat sogar eine héhere Bruttowertschépfung je Erwerbstéatigen erzielen
wirde als der Westen.

Geringere Exportorientierung

Die Exportorientierung der ostdeutschen Wirtschaft ist im Vergleich zu West-
deutschland zumindest im Durchschnitt eher gering. Die Unternehmen in den
ostdeutschen Bundeslandern (ohne BE) lieferten im Jahr 2013 je Einwohner Wa-
ren im Wert von rund 6.200 € in das Ausland [vgl. hier und im Folgenden STATIs-
TISCHES BUNDESAMT (2014a)]. Die Ausfuhren der westdeutschen Bundeslander
(ohne BE) beliefen sich dagegen auf rund 12.100 € je Einwohner. Die Ausfuhren
je Einwohner waren in Westdeutschland damit fast doppelt so hoch wie in Ost-
deutschland. Ein Grund hierfur ist, dass das Verarbeitende Gewerbe — Haupttra-
ger der Ausfuhrtatigkeit — in Ostdeutschland schwécher vertreten ist als in West-
deutschland.

Die strukturellen Unterschiede in Bezug auf die jeweiligen Gitergruppen sind ins-
gesamt relativ gering. In beiden Landesteilen haben Kraftwagen und Kraftwagen-
teile, Maschinen und chemische Erzeugnisse die héchsten Anteile an den Ge-
samtausfuhren (zusammen im Osten 42 % und im Westen 46 %). Die ostdeut-
schen Bundeslander haben leicht hohere Anteile bei Gltergruppen wie Erzeug-
nissen der Landwirtschaft und Jagd (+1,9 Prozentpunkte im Vergleich zu West-
deutschland) sowie Nahrungs- und Futtermittel (+1,6 Prozentpunkte), jedoch ge-
ringere Anteile bei innovativen Gutern mit hohem Entwicklungsaufwand wie z. B.
Maschinen (-3,6 Prozentpunkte) und elektrischen Ausristungen (-1,5 Prozent-
punkte).

Diese Beobachtungen kdnnten ein Indiz daflr sein, dass die vergleichsweise ge-
ringe Innovationsfahigkeit der ostdeutschen Wirtschaft, die schon weiter oben
angesprochen wurde, zu der geringen internationalen Orientierung der Wirtschaft
in Ostdeutschland mit beitragt. FucHS und ENGELMANN (2012) kommen in einer
Analyse der betrieblichen Determinanten der Exporte in Ost- und Westdeutsch-
land zu dem Schluss, dass (neben anderen Variablen) die Grof3e und die Inno-
vationstatigkeit eines Betriebes flr seine Exportaktivitaten entscheidend sind.
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Auch LoosE und LubwIG (2014) argumentieren, dass die geringe Technologiein-
tensitat und die Kleinteiligkeit der ostdeutschen Wirtschaft eine stéarkere Export-
orientierung behindern. In diesem Fall wirden sich die verschiedenen Einfluss-
faktoren fur die mangelnden Konvergenzfortschritte Ostdeutschlands gegensei-
tig beeinflussen.

Weitere Einflussgro3en

Neben den oben genannten Erklarungsansatzen konnten weitere, nur schwer
guantifizierbare Faktoren fur die unzureichenden Konvergenzfortschritte der ost-
deutschen Bundeslander mitverantwortlich sein. In DIW et al. (2002) wird darauf
hingewiesen, dass die in Ostdeutschland bestehenden Wachstumspole nicht in
dem Mal3e positive Nachbarschaftseffekte auslosen wie erwartet. Die Grinde
dafur sehen die Autoren darin, dass die ostdeutschen Betriebe nur unzureichend
in Uberregionale Unternehmensnetzwerke oder stabile Wertschépfungsketten
eingebunden sind, durch die sich Wachstumsimpulse im Raum ausbreiten kon-
nen. Auch RAGNITz et al. (2001) erkennen eine geringe Einbindung ostdeutscher
Unternehmen in Gberregionale Netzwerke und machen dafir u. a. die Tatsache
verantwortlich, dass viele ostdeutsche Betriebe erst in den 1990er Jahren neu
gegrindet wurden und daher eher klein und wenig bekannt sind. Die Autoren
sehen darin auch einen Grund, aus dem diese Betriebe auf den Absatzmarkten
nur zu geringe Preise erzielen kdnnen. Hierin sehen RAGNITZ et al. (2001) ein
wichtiges Problem der ostdeutschen Wirtschaft [vgl. theoretisch hierzu UHLIG
(2006)].

An die Bedeutung von Netzwerken knipft auch eine Studie von IWH et al. (2009)
an und identifiziert die Herausbildung von Clusterstrukturen als erstrebenswert
fur die Wirtschaft der ostdeutschen Lander. Es wird darauf verwiesen, dass heute
nur wenige ostdeutsche Regionen solche Strukturen aufweisen. In der Literatur
herrscht weitgehende Einigkeit dartber, dass die raumliche Nahe von miteinan-
der in Beziehung stehenden Unternehmen fiir die Wirtschaftskraft einer Region
von Bedeutung ist. Neben messbaren Agglomerationsvorteilen, wie z. B. gerin-
geren Transportkosten, spielen auch Wissenstransfers eine wichtige Rolle. Diese
sind schwierig zu quantifizieren, Forschungsergebnisse weisen jedoch darauf
hin, dass die Akkumulation und der ungebundene Transfer von spezifischem
Wissen in Ballungszentren wachstumssteigernde Effekte haben [vgl. hierzu z. B.
BEAUDRY und SCHIFFAUEROVA (2009)].
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Eine besonders wichtige Rolle kommt der Humankapitalintensitat zu, die in Ost-
deutschland generell geringer ist als im Westen [vgl. hier und im Folgenden RAG-
NITz (2007)]. Hinzu kommt, dass durch die Knappheit hochwertiger Arbeitsplatze
viele Qualifizierte entweder abwandern oder unterhalb ihres eigentlichen Ausbil-
dungsniveaus beschaftigt sind. RAGNITz (2007) warnt davor, dass sich diese Si-
tuation durch weitere Abwanderung und eine ungunstige Bildungsbeteiligung jun-
ger Menschen weiter zuspitzt und dadurch einer Ost-West-Konvergenz im Wege
steht.

Eine Vielzahl der bereits genannten quantifizierbaren und nicht-quantifizierbaren
Faktoren fur den stockenden Konvergenzfortschritt der ostdeutschen Bundeslan-
der finden sich schlie3lich auch bei HOLTMANN et al. (2012) wieder. Der Grol3teil
der im Rahmen dieser Studie befragten Experten kann Hindernisse fir einen wei-
teren Aufholprozess benennen. Das am héaufigsten genannte Hindernis ist der
demographische Wandel und die damit einhergehenden Schwierigkeiten im Be-
reich der Arbeitskraftegewinnung. Die zweithdufigste Nennung betrifft die oben
dargestellte Unternehmensstruktur. Hier wird auf die geringen Betriebsgrol3en,
die unterdurchschnittliche industrielle Ausrichtung und die fehlenden Unterneh-
menssitze in Ostdeutschland hingewiesen. Erst an dritter Stelle sehen die be-
fragten Experten Hindernisse, die in den politischen Rahmenbedingungen be-
grindet liegen und im Folgenden naher erlautert werden sollen.

2.1.3 Steuerungsmoglichkeiten der Landespolitik

Die Identifikation der Faktoren, die in Summe fur die schwachere Wirtschaftskraft
der ostdeutschen Bundeslander mitverantwortlich sein durften, fihrt zu der
Frage, ob politische Entscheidungstrager, insbesondere in der Landespolitik, zu
einer Starkung des Konvergenzprozesses beitragen konnen. Die in der Studie
von HOLTMANN et al. (2012) befragten Experten sehen die derzeitigen politischen
Rahmenbedingungen als hinderlich fiir eine weitere Konvergenz an. Sie bezie-
hen sich dabei vor allem auf die angespannten offentlichen Haushalte, die die
Spielraume von Entscheidungstragern stark einschranken koénnten. Da dieses
Problem jedoch nicht nur die 6ffentlichen Haushalte in Ostdeutschland, sondern
verstarkt auch in den westdeutschen Landern betrifft, stellt sich die Frage nach
den Steuerungsmaglichkeiten von Landespolitik im Allgemeinen.

Zunachst obliegen den Landern fur die Starkung ihrer Wirtschaftskraft bedeut-
same Politikfelder, z. B. in der regionalen Wirtschaftspolitik. Eine Vielzahl von
Empfehlungen zur wirtschaftlichen Entwicklung Ostdeutschlands bezieht sich auf
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verschiedene Arten der Wirtschaftsforderung, wie z. B. die Investitions- oder In-
novationsforderung [z. B. HOLTMANN et al. (2012)]. Auch bei der Bildungspolitik
oder dem Infrastrukturausbau haben die Lander Gestaltungsmoglichkeiten. Es
gibt jedoch grundsatzliche Beschrankungen landespolitischer Einflussnahme.
DIW et al. (2003) weisen zum Beispiel darauf hin, dass Férderinstrumente grund-
satzlich Mitnahme- und Substitutionseffekten unterliegen kénnen. MULLER (2008)
stellt zudem heraus, dass insbesondere die Beihilfeverordnung der Europaischen
Union die Handlungsfreiheit in Bezug auf WirtschaftsférderungsmalRnahmen, so-
weit sie aulerhalb der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur® (GRW) liegen, einschrénkt. Der Autor sieht diesen Umstand
dafur mitverantwortlich, dass die Wirtschaftspolitiken der Lander einander immer
ahnlicher werden und haufig auf vergleichbare Ziele ausgerichtet sind. Aus der
Konvergenz der wirtschaftspolitischen MalRnahmen koénnte sich schliel3en las-
sen, dass die gewéahlten MalRnahmen in den Landern als bester Weg zur Errei-
chung Ubergeordneter Ziele, wie Wachstum und Beschaftigung, angesehen wer-
den. Der Landespolitik in den ostdeutschen Landern stehen damit keine weitrei-
chenderen Instrumente zur Verfligung, um die angestrebten Ziele zu erreichen.
Somit bestehen auch nur geringe Mdglichkeiten, Einfluss auf den Konvergenz-
prozess unter Beachtung der weiteren landespolitischen Ziele zu nehmen.

Dies bestéatigt ein Blick auf die konjunkturelle Entwicklung in den L&ndern [vgl.
SVR (2007)]. Insbesondere in der jingeren Vergangenheit konnte sich kaum ein
Land wesentlich von der konjunkturellen Entwicklung Gesamtdeutschlands ab-
koppeln; der Konjunkturzusammenhang zwischen den Bundeslandern und dem
Bundesgebiet ist also sehr hoch. Dies spiegelt die begrenzten Einflussmdglich-
keiten der Lander auf die wirtschaftliche Entwicklung wider. Die Ergebnisse von
BLUME und DORING (2009) deuten ebenfalls in diese Richtung. Die Autoren zei-
gen, dass der Einfluss der Landespolitik grundsatzlich eher gering ist und dass
wirtschaftliche Unterschiede zwischen Bundeslandern zu einem erheblichen Teil
das Ergebnis unterschiedlicher historischer Ausgangsbedingungen sind. Die Au-
toren konnten hierbei rund 71 % der regionalen Wirtschaftskraftunterschiede zwi-
schen westdeutschen Regionen durch die Faktoren Geographie, Siedlungsstruk-
tur, Branchenstruktur und Sozialkapital erklaren und weisen darauf hin, dass
diese vier Faktoren durch die Landespolitik zumindest kurz- bis mittelfristig kaum
beeinflusst werden kdnnen. Die Landerzugehdorigkeit lieferte dartiber hinaus nur
einen Erklarungsanteil von weiteren 8 Prozentpunkten. BLUME und DORING (2009)
beschranken ihre Analyse auf westdeutsche Regionen. Eine Ubertragbarkeit auf
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Ostdeutschland erscheint jedoch plausibel. Wahrend der Zweite Weltkrieg erheb-
liche Zerstorungen in beiden Teilen Deutschlands nach sich zog, waren die Ent-
wicklungen kurz vor und wéahrend der deutschen Teilung sehr unterschiedlich.
Reparationsleistungen an die Sowjetunion sowie die Abwanderung wichtiger Un-
ternehmen [vgl. BRAUN et al. (2014)] schwachten die Wirtschaft Ostdeutschlands,
wahrend westdeutsche Lander von umfangreichen Aufbauprogrammen der Alli-
ierten profitierten. Unmittelbar nach der Wiedervereinigung trugen nicht zuletzt
die erheblichen Abwanderungswellen zu einer weiteren Schwachung der ost-
deutschen Wirtschatft bei.

Folgt man den Ergebnissen von BLUME und DORING (2009), dass bereits die un-
terschiedlichen Ausgangsbedingungen innerhalb Westdeutschlands durch lan-
despolitische Malinahmen kaum verandert werden kénnen, so ist der Handlungs-
spielraum fur die Landespolitik bei der wirtschaftlichen Angleichung zwischen
Ost- und Westdeutschland angesichts der noch viel gréReren Unterschiede in
den Ausgangsbedingungen wohl noch zurtickhaltender zu bewerten [vgl. auch
RAGNITZ (2013a)].

2.2 Steuerkraft

Nach einer Betrachtung der Wirtschaftskraft im vorangegangenen Abschnitt wird
im Folgenden gezeigt, dass in Ostdeutschland tGber das Steuersystem ein deut-
lich geringeres Pro-Kopf-Steueraufkommen als in Deutschland insgesamt gene-
riert wird. Aul3erdem liegt das Niveau der Steuereinnahmen je Einwohner (Steu-
erkraft) in Ostdeutschland nochmals deutlich unterhalb der Wirtschaftskraft, wah-
rend in den wirtschafts- und finanzschwachen West-Flachenlandern NI, RP, SL
und SH die Steuerkraft nahezu dem Niveau der Wirtschaftskraft entspricht. Die
Diskrepanz von Steuer- und Wirtschaftskraft in Ostdeutschland besteht gleicher-
malfien fir die Steuereinnahmen der Lander wie fir die der Gemeinden.

Im Folgenden wird die ostdeutsche Steuerschwache nach Gesamtsteueraufkom-
men sowie nach Einzelsteuern betrachtet. Dabei kann gezeigt werden, dass
steuersystematische Grinde, aber auch unterschiedliche Regelungen der Steu-
erzerlegung und der Regionalisierung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nung zur Diskrepanz von Steuer- und Wirtschaftskraft beitragen. Die im Rahmen
der Umsatzsteuerverteilung gewahrten Erganzungsanteile sind geeignet, die
spezifische, ostdeutsche Steuerschwache vor dem Landerfinanzausgleich
I. e. S. zu kompensieren.
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2.2.1 Steuerverteilung

Das Gesamtsteueraufkommen in Deutschland betrug im Jahr 2013 insgesamt
rund 620 Mrd. €. Die Verteilung dieses Steueraufkommens auf den Bund sowie
die einzelnen Lander und Gemeinden ist Voraussetzung fur die Feststellung der
Steuerkraft und erfolgt in einem vertikalen sowie einem horizontalen Schritt. Im
Folgenden werden beide Verteilungsschritte mit besonderem Fokus auf die Lan-
der- und Gemeindeebene dargestellt. Hierbei wird von der primaren Steuerver-
teilung ausgegangen. Diese beschreibt das unmittelbar generierte Steuerauf-
kommen.® Beim priméaren Steueraufkommen besteht der direkteste Zusammen-
hang zur wirtschaftlichen Aktivitat. Die sich anschlielRende sekundére Verteilung
beinhaltet dagegen weitere, staatsinterne Verteilungsschritte; z. B. den Landerfi-
nanzausgleich, die Kompensationszahlungen fiir die auf den Bund Ubergegan-
gene Kraftfahrzeugsteuer und vergleichbare vertikale und horizontale Finanz-
strome. Die Gewerbesteuerumlage soll hierbei ebenfalls der sekundéren Steuer-
verteilung zugerechnet werden.

Vertikale Steuerverteilung

Das Gesamtsteueraufkommen wird wie in Abbildung 8 dargestellt auf die Ge-
bietskorperschaftsebenen aufgeteilt (vertikale primare Steuerverteilung). Alle
prozentualen Angaben beziehen sich auf das Gesamtsteueraufkommen samtli-
cher Ebenen im Jahr 2013. Zu erkennen ist, dass rund ein Viertel des Steuerauf-
kommens uber Trennsteuern einer Ebene alleine zusteht (2013: 28,6 %). Der
grof3te Teil des Aufkommens (71,4 %) entféllt auf die Gemeinschaftsteuern (Ein-
kommensteuer, Korperschaftsteuer und Umsatzsteuer), die zu bestimmten An-
teilen Bund, Landern und — mit Ausnahme der Koérperschaftsteuer und eines
Teils der Einkommensteuer (Nicht veranlagte Steuern vom Ertrag) — den Ge-
meinden zustehen.

Die Gemeinschaftsteuern sind insbesondere fiir die Lander von hoher Relevanz,
da diese rund 93 % ihres Gesamtsteueraufkommens aus Gemeinschaftsteuern
beziehen (Bund: 63 %, Gemeinden: 38 %). Reine Landessteuern umfassten da-
gegen lediglich 2,5 % des Gesamtsteueraufkommens im Jahr 2013. Eine Beson-
derheit stellt die Gewerbesteuer dar. Das Bruttoaufkommen (6,9 % des Gesamt-
steueraufkommens) wird grundsétzlich den Gemeinden zugeordnet, die jedoch

8 Wie spater gezeigt werden soll, sind z. B. steuerliche Abziige wie das Kindergeld und die
Steuerzerlegung Teil der primaren Steuerverteilung und damit methodischer Bestandteil der
Ermittlung des regional generierten Aufkommens.
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einen Teil des Aufkommens an Bund und Lander abfihren (Gewerbesteuerum-
lage). Da im Folgenden eine moglichst direkte Betrachtung der Steuerentstehung
vorgenommen werden soll, wird die Gewerbesteuer (brutto) allerdings als reine
Gemeindesteuer klassifiziert.

Abbildung 8: Anteile am Gesamtsteueraufkommen nach Einzelsteuern (2013)

Gesamtauf-
kommen: Trennsteuern (28,6 %) Gemeinschaftsteuern (71,4 %)
620 Mrd. €
Bundessteuern und Einkommensteuer | Einkommen
Bund Zolle (16,9 %) (Teil) (33,7 %) steuer (Teil)
(46,2 %)* | Bundessteuern (16,2 %) Lohnsteuer (25,5 %) | (2.8 %)
Zolle (0,7 %) Veranlagte Einkom- | Nicht veranlagte

mensteuer (6,8 %) | Steuern vom Er-

0
Landessteuern (2,5 %) Abgeltungsteuer trag (2,8 %)

Vermogensteuer (0,0 %) (vor 2009: Zinsab-
Erbschaftsteuer (0,7 %) schia 140 )
Lander Grunderwerbsteuer (1,4 %) 9) (1.4 %) Korperschaft

0,
(34,0 %)* | Rennwett- und Lotteriesteuer (0,3 %) steuer (3,1 %)

Feuerschutzsteuer (0,1 %) éTséag/z)steuer

Biersteuer (0,1 %) e 70

Sonstige Landessteuern (0,0 %) Umsatzsteuer
(23,9 %)

Gemeindesteuern (9,1 %) Einfuhrumsatz-
Gemeinden Grundsteuer A (0,1 %) steuer (7,8 %)
(14,8 %)? Grundsteuer B (1,9 %)
Gewerbesteuer (brutto) (6,9 %)
Sonstige Gemeindesteuern (0,2 %)

a) Ohne sekundare Verteilung (Gewerbesteuerumlage, Zuweisung OPNV, Bundeserganzungszuweisun-
gen, Kraftfahrzeugsteuerkompensation und Konsolidierungshilfen). Die zu 100 % fehlenden Prozent-
punkte des Aufkommens von Bund, Landern und Gemeinden sind EU-Eigenmittel.

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Darstellung des IFO INSTITUTS.

Abbildung 8 bezieht sich auf das in den offentlichen Haushalten kassenwirksame
Steueraufkommen (Nettoaufkommen). Hiervon zu unterscheiden ist das Brutto-
aufkommen als ,roher” Steuerertrag. Das Nettoaufkommen entspricht dem um
steuerartspezifische Abzlge reduzierten Bruttoaufkommen. Die steuerlichen Ab-
zuge stellen im 6konomischen Sinne eine ,negative Steuerzahlung® dar, d. h. sie
werden mit der Steuerschuld verrechnet und kénnen diese gegebenenfalls auch
Ubersteigen. Derartige Abzlge sind das Kindergeld, die Altersvorsorgezulage,
die auslaufende Eigenheimzulage sowie die zum Jahresbeginn 2014 ausgelau-
fene Investitionszulage [vgl. ndher STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Kap. 4].
Die Summe dieser Abzlge betrug im Jahr 2013 rund 42 Mrd. €; der Hauptteil
hiervon entfiel auf das Kindergeld (38 Mrd. €). Das Bruttosteueraufkommen als
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Summe von Nettoaufkommen und Abzligen betrug 2013 folglich etwa 662 Mrd. €
und damit rund 7 % mehr als das Nettoaufkommen.®

Die Differenzierung zwischen Brutto- und Nettoaufkommen ist insbesondere
beim spateren Vergleich von Steuer- und Wirtschaftskraft von Relevanz. Der
engste Zusammenhang zwischen wirtschaftlicher Aktivitat und Steueraufkom-
men besteht beim Bruttosteueraufkommen, da regional streuende Abziige wie
das Kindergeld oder die Eigenheimzulage als wirtschaftskraftunabhéngige Fak-
toren den Steuerertrag ,verzerren®. Bei einem Vergleich mit dem BIP ist insofern
das steuerliche Bruttoaufkommen vorzugswiurdig. Aufgrund von Datenrestriktio-
nen stehen auf Landerebene jedoch zumeist lediglich Angaben zum Nettoauf-
kommen zur Verfigung. Hierdurch entstehende Unschérfen werden bei der Ein-
zelsteuerbetrachtung diskutiert (vgl. Abschnitt 2.2.3).

Horizontale Steuerverteilung

Die horizontale Steuerverteilung beschreibt die Verteilung des Gesamtaufkom-
mens der Landergesamtheit an einer bestimmten Steuerart auf die einzelnen
Lander bzw. Gemeinden. Hierbei sind verschiedene Zuordnungsprinzipien denk-
bar. Das Grundgesetz folgt mit Art. 107 Abs. 1 S. 1 GG grundsatzlich dem Prinzip
des ortlichen Aufkommens, wonach der Steuerertrag der Landessteuern, der Ein-
kommen- sowie der Korperschaftsteuer grundsatzlich dem Vereinnahmungsland
und damit dem Land zusteht, in dem der ,Geldbetrag[...] in die Verfigungsmacht
staatlicher Behorden Ubergegangen ist” [PIEROTH (2007), S. 1037].

Im Bereich der reinen Landessteuern (z. B. Grunderwerbsteuer) sowie der
Grundsteuer ist aufgrund der Erhebungstechnik der Ort der Steuerentstehung
identisch zum Vereinnahmungsort. Eine Korrektur zur Sicherung des Prinzips
des ortlichen Aufkommens ist nicht notwendig. Differenzierter stellt sich dagegen
die Ermittlung der Landeranteile der Gemeinschaftsteuern und der Gewerbe-
steuer dar. Um ,erhebungstechnisch bedingte Verzerrungen“ [PIEROTH (2007),
S. 1037] zu mildern, muss das Aufkommen von Lohn- und Koérperschaftsteuer
(Art. 107 Abs.1 S.2 GG) und kann das Aufkommen weiterer Steuerarten
(Art. 107 Abs. 1 S. 3 GG) zerlegt werden. Hierunter ist die Neuzuordnung eines
Teils des ortlich vereinnahmten Steueraufkommens zu verstehen. Neben der

9 Ausgenommen sind bei dieser Betrachtung Einkommensteuererstattungen im Rahmen der
Veranlagten Einkommensteuer gemaf § 46 EStG. Diese stellen keine Abzlige im Sinne einer
Zulage dar.
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Lohn- und Korperschaftsteuer werden auch die Abgeltungsteuer sowie die Ge-
werbesteuer zerlegt. Nach einfachgesetzlicher Normierung des Zerlegungsge-
setzes (ZerlG) sowie des Gewerbesteuergesetzes (GewStG) ist eine Zerlegung
dann vorzunehmen, wenn der Ort der steuerlichen Vereinnahmung und der
Wohnsitz bzw. die Betriebsstatte des Steuerpflichtigen auseinanderfallen (88 1,
la ZerlG, 88 28 ff. GewStG). Im Rahmen des Zerlegungsverfahrens ermitteln zu
diesem Zwecke die obersten Finanzbehdérden, die von ihnen beauftragten Fi-
nanzamter (Korperschaftsteuer) sowie die Statistischen Landesamter (Lohn-
steuer) das zerlegungsrelevante Nettoaufkommen.

Abbildung 9Abbildung 9 veranschaulicht das Vorgehen bei der Ermittlung des
Nettoaufkommens der Landes- sowie der Gemeinschaftsteuern im Rahmen der
horizontalen Steuerverteilung.

Abbildung 9: Ermittlung des regionalen Aufkommens der Landes- und Gemeinschafts-
steuern in der horizontalen Steuerverteilung
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die Abgeltungsteuer — nicht zerlegt.

Quelle: Darstellung des IFO INSTITUTS.

Den Ausgangspunkt bildet jeweils das drtliche Bruttoaufkommen. Im Falle der
Landes- und sonstigen Gemeindesteuern sowie der Nicht veranlagten Steuern
vom Ertrag entspricht das Bruttoaufkommen dem haushaltswirksamen Nettoauf-
kommen. Bei allen anderen Steuerarten werden zunachst Abzlige gewéahrt oder
eine steuerartspezifische Zerlegung vorgenommen. Bei der Lohnsteuer sowie
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der Korperschaftsteuer erfolgen beide Schritte. Erst dann steht das kassenwirk-
same, regionale Nettoaufkommen der jeweiligen Einzelsteuer fest. Eine spéater
naher zu diskutierende Ausnahme bildet die Umsatzsteuer.

2.2.2 Gesamtsteuerkraft

Aus der Summe der Landes- und Gemeindeanteile am Nettoaufkommen der Ein-
zelsteuern kann die Gesamtsteuerkraft eines Landes (ohne Umsatzsteuer) bzw.
der Gemeinden eines Landes abgeleitet werden. Die Umsatzsteuer ist zwar
gleichsam Tell der Steuerkraft des Landes, soll aufgrund ihrer strukturellen Spe-
zifika jedoch zuné&chst ausgespart werden [vgl. ausfuhrlich Abschnitt 2.2.5]. In-
fobox 1 beschreibt das hier gewahlte Vorgehen bei der Berechnung der Landes-
und Gemeindesteuerkraft im Detail.

Infobox 1. Berechnungsmethodik der Gesamtsteuerkraft

Die hier gewahlte Berechnung des Steuernettoaufkommens eines Landes i in der Periode t aus
dem Nettoaufkommen N sdmtlicher T Einzelsteuern ergibt sich wie folgt, wobei samtliche Formen
der Einkommensteuer (z. B. Lohnsteuer, Abgeltungsteuer usw.) eingeschlossen sind und die Zer-
legung vorgenommen wurde. Die Landesebene wird mit L, die Gemeindeebene mit G indexiert.

Landessteuern (Istaufkommen)
+ Landeranteil an der Einkommen- und Kérperschaftsteuer
=  Steuern des Landes nach dem Aufkommen (X7 Nf;.,)
Die Steuern nach dem Aufkommen je Einwohner des Landes i werden im Verhaltnis zum bun-

desdurchschnittlichen Aufkommen je Einwohner ausgewiesen und ergeben die Gesamtsteuer-
kraft S; ;:

oL — ST NET /EWi
Bt ZjZTNJL_T,t/ZjEWj,r
Analog hierzu erfolgt die Berechnung der Gemeindesteuerkraft des Landes i:
Gemeindesteuern (Istaufkommen)
+ Gemeindeanteil an der Einkommensteuer
= Steuern der Gemeinden nach dem Aufkommen (X N&..)
Auch die Steuerkraft der Gemeinden wird relativ zum Bundesdurchschnitt definiert:
56 — SN /EWie
Lty ZTNfT,t/ YiEWje

1)

()

Quelle: Darstellung des IFO INSTITUTS.

Im Unterschied zur Abrechnungsmethodik im Landerfinanzausgleich (8 7 FAG)
wird hierbei auf das steuerliche Istaufkommen der Landes- und Gemeindesteu-
ern abgestellt, um eine Vergleichbarkeit mit der tatsé&chlich beobachteten Wirt-
schaftskraft sicherzustellen; Steuer- und Hebesatzunterschiede werden geson-
dert analysiert. Die Betrachtung orientiert sich au3erdem am steuerlichen Primar-
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32 2. Wirtschafts- und Steuerkraft

aufkommen. Die in der geltenden Abrechnungsmethodik des Landerfinanzaus-
gleichs einbezogene Gewerbesteuerumlage sowie die Kraftfahrzeugsteuerkom-
pensationszahlungen werden infolgedessen nicht berticksichtigt; auch die Spiel-
bank- sowie die Férderabgabe wird von der Betrachtung ausgenommen. Dage-
gen findet die Totalisatorsteuer als Landessteuer Eingang in die Berechnung der
so definierten Steuerkraft des Landes. Die Steuerkraft ergibt sich im Ergebnis
— in Analogie zur oben dargestellten Wirtschaftskraft — aus der Summe der Steu-
ern der Lander nach dem Aufkommen je Einwohner im Verhéltnis zum bundes-
durchschnittlichen Aufkommen je Einwohner.

Abbildung 10 zeigt die Entwicklung der entsprechend der in Infobox 1 beschrie-
benen Methodik ermittelten Gesamtsteuerkraft von Land und Gemeinden fir drei
Lander bzw. Landergruppen zwischen 2007 und 2013. Die ostdeutschen Lander
werden in durchgezogenen Linien, die wirtschaftsschwachen Westflachenlander
(NI, RP, SL, SH) in gepunkteten Linien und BY in gestrichelten Linien dargestellt.

Abbildung 10: Entwicklung von Wirtschafts- und Gesamtsteuerkraft in den ostdeutschen
Landern, den wirtschaftsschwachen westdeutschen Flachenlandern (NI, RP, SL, SH)
sowie BY (2007 bis 2013)
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‘g { Iy Zerlegung), Gemeinden (NI, RP,
o 0 SL, SH)
< 40% + Wirtschaftskraft (BY)

n
S 20% A = = = Gesamtsteuerkraft (Netto, nach
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Anmerkungen: Alle Angaben in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand
des Istaufkommens.

Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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Deutlich wird hierbei, dass Steuer- und Wirtschaftskraft in Ostdeutschland trotz
langsamer Anndherung immer noch deutlich auseinanderfallen, wahrend in den
wirtschafts- und finanzschwachen West-Flachenlandern NI, RP, SL und SH
beide Kennziffern etwa gleichauf liegen. Au3erdem unterschreitet in Ostdeutsch-
land die Landessteuerkraft die Steuerkraft der Gemeinden, wéhrend in NI, RP,
SL und SH die Steuerkraft beider Ebenen ein &hnliches Niveau erreicht. Die Lan-
der SN und TH unterscheiden sich dabei nur marginal vom ostdeutschen Durch-
schnitt (vgl. hierzu die Abbildungen im Anhang). Spiegelbildlich zu Ostdeutsch-
land liegt das Niveau des Gemeinde- und Landessteueraufkommens in BY deut-
lich oberhalb des bayerischen Wirtschaftskraftniveaus von 115 % des Bundes-
durchschnitts im Jahr 2013. Gleiches gilt fur die Lander HE und BW (hier nicht
dargestellt). Die deutliche Unterzeichnung der Wirtschaftskraft sowohl durch die
Gemeinde- als auch Landessteuerkraft stellt damit ein ostdeutsches Spezifikum
dar.

2.2.3 Einzelsteuerkraft

Im Folgenden soll zunachst tberpruft werden, in welchen Einzelsteuern sich die
bestehende Gesamtsteuerschwéche Ostdeutschlands widerspiegelt. Zu diesem
Zwecke wird die Steuerkraft der Einzelsteuern analog zur Gesamtsteuerkraft von
Land und Gemeinden berechnet (vgl. Infobox 2).

Infobox 2: Berechnungsmethodik der Einzelsteuerkraft

Die Berechnung der Steuerkraft einer Einzelsteuer (Gemeinschaft-, Landes- oder Gemeinde-
steuer) folgt analog der Berechnung der Gesamtsteuerkraft (vgl. Infobox 1). Das Nettoaufkom-
men (N) der Steuer T eines Landes i der Periode t wird ins Verhaltnis zur Einwohnerzahl des
Landes gesetzt. Hierdurch ergibt sich das Pro-Kopf-Aufkommen der Einzelsteuer. Aus dem Ver-
haltnis zum bundesdurchschnittlichen Pro-Kopf-Aufkommen ergibt sich anschlieRend die Einzel-
steuerkraft s; 7.
Nirt/EWit

YiNjre/LjEWjy¢

3)

SiTt =

Quelle: Darstellung des IFO INSTITUTS

Abbildung 11 zeigt die Steuerkraft der Einzelsteuern'® fir das Jahr 2013 in Ost-
deutschland. Berticksichtigt werden Steuern mit einem Anteil von mindestens
0,5 % am bundesweiten Gesamtsteueraufkommen; hierdurch ist zugleich 98 %
des fir diese Untersuchung relevanten Steueraufkommens (Steueraufkommen
ohne Bundessteuern, Zolle sowie Umsatzsteuer) erfasst. Es werden die oben

10 Die vier Formen der Einkommensteuer (Lohnsteuer, Veranlagte Einkommensteuer, Nicht ver-
anlagte Steuern vom Ertrag, Abgeltungsteuer) werden jeweils als eigene Steuerart betrachtet.
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ermittelte Gesamtsteuerkraft von Land und Gemeinden sowie die Wirtschafts-
kraft angegeben. Die nach dem ZerlG zerlegten Steuerarten Lohn-, Kérperschaft-
und Abgeltungsteuer werden sowohl vor als auch nach Zerlegung ausgewiesen.

Abbildung 11: Wirtschafts- und Einzelsteuerkraft in den ostdeutschen Landern (2013)
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Anmerkungen: Alle Angaben in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand des
Istaufkommens. Es werden Steuerarten mit einem deutschlandweiten Anteil von mindestens 0,5 % am
Gesamtsteueraufkommen ausgewiesen.

Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Der Ruckstand der ostdeutschen Gesamtsteuerkraft auf der Landes- und Ge-
meindeebene spiegelt sich in samtlichen Einzelsteuern wieder. Keine der be-
trachteten Steuern erreicht das Wirtschaftskraftniveau von 71 %; allein die
Grundsteuer B liegt mit 69 % etwa in dieser Grol3enordnung. Die Steuerkraft von
Grunderwerb- und Gewerbesteuer sowie der Kdrperschaftsteuer (nach Zerle-
gung) liegt auf dem Niveau der Gesamtsteuerkraft von Land und Gemeinden; die

ifo Dresden Studie 76
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Gesamtsteuerkraft wird auf3er von der Grundsteuer mit 62 % allein von der Lohn-
steuer (nach Zerlegung) substanziell Gbertroffen. Das Pro-Kopf-Aufkommen aller
anderen Formen der Einkommensteuer erreicht hingegen lediglich rund ein Drit-
tel, das der Erbschaftsteuer nur rund ein Neuntel der gesamtdeutschen Steuer-
kraft. Deutlich wird in Abbildung 11 zudem die Bedeutung der Steuerzerlegung
fur die Steuerkraft Ostdeutschlands, die ohne Zerlegung nochmals deutlich ge-
ringer ware. Wie bereits bei der Gesamtsteuerkraft weichen die Ergebnisse flr
die Lander SN und TH auch in der Einzelsteuerbetrachtung nur geringfligig von
Ostdeutschland insgesamt ab (vgl. Anhang). Ein vollstdndig entgegengesetztes
Bild ergibt sich fur den Freistaat Bayern (vgl. Abb. 12).

Abbildung 12: Wirtschafts- und Einzelsteuerkraft in BY (2013)
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Anmerkungen: Alle Angaben in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand des
Istaufkommens. Es werden Steuerarten mit einem deutschlandweiten Anteil von mindestens 0,5 %
am Gesamtsteueraufkommen ausgewiesen.

Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

ifo Dresden Studie 76



36 2. Wirtschafts- und Steuerkraft

Hier Uberstiegen 2013 insbesondere samtliche Formen der Einkommensteuer
sowie die Gewerbe-, Korperschaft- und Erbschaftsteuer nicht nur den Bundes-
durchschnitt, sondern auch die relative Wirtschaftskraft (115 %). Lediglich das
Pro-Kopf-Aufkommen der Grunderwerb- und der Grundsteuer B blieben hinter
der Wirtschaftskraft zurtick. Die Gesamtsteuerkraft des Landes betrug 2013 in
BY 128 % des Bundesdurchschnitts, die der Gemeinden 118 %.

Abbildung 13 zeigt abschlielend die wirtschaftskraftschwachen Westlander NI,
RP, SL und SH.

Abbildung 13: Wirtschafts- und Einzelsteuerkraft in den finanzschwachen Westlander
(2013)
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Anmerkungen: Alle Angaben in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand des
Istaufkommens. Es werden Steuerarten mit einem deutschlandweiten Anteil von mindestens 0,5 % am
Gesamtsteueraufkommen ausgewiesen.

Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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Nach Zerlegung liegt die Steuerkraft samtlicher Einzelsteuern in einem engen
Band um die Wirtschaftskraft dieser Lander von 90 %. Lediglich die Nicht-veran-
lagten Steuern vom Ertrag bleiben mit 78 % deutlicher dahinter zurtick. In NI, RP,
SL und SH besteht damit auch bei den Einzelsteuern ein enger nummerischer
Zusammenhang von Wirtschafts- und Steuerkraft. Im Ergebnis ist damit auch die
deutliche und durchgéangige Unterzeichnung der Wirtschaftskraft durch samtliche
Einzelsteuern ein genuines ostdeutschlandspezifisches Phanomen.

2.2.4 Ursachen der unterproportionalen Steuerkraft

Fur die Ermittlung der Ursachen der ostdeutschen Steuerschwache werden im
Folgenden die neun dargestellten Einzelsteuern ndher untersucht. Diese umfass-
ten im Jahr 2013 insgesamt 98 % des primaren Steueraufkommens ohne Um-
satzsteuer von Landern und Gemeinden. Die Einzelsteuern werden zum Zwecke
der Analyse auf Basis ihres jeweiligen Steuergegenstandes in funf verschiede-
nen Gruppen zusammengefasst: (1) Lohnsteuer, (2) Veranlagte Einkommen-
steuer, (3) Gewinnbezogene Steuern (Korperschaftsteuer, Gewerbesteuer),
(4) Vermodgensbezogene Steuern (Nicht-veranlagte Steuern vom Ertrag, Abgel-
tungsteuer, Erbschaftsteuer) sowie (5) Bodenbezogene Steuern (Grunderwerb-
steuer, Grundsteuer B). Hierdurch wird abgebildet, dass die meisten Steuerarten
Uber ihre Bemessungsgrundlage auf einen jeweils unterschiedlichen Teil des BIP
zugreifen.!

Der gedankliche Zusammenhang zwischen regionaler Steuer- und Wirtschafts-
kraft wird in Abbildung 14 dargestellt. Hierbei wird von der beobachteten Netto-
steuerkraft ausgegangen und schrittweise ,ruckwarts“ auf deren Ursachen ge-
schlossen. Die Steuerkraft einer Einzelsteuer ergibt sich aus dem Nettoaufkom-
men, das — wie oben in Abbildung 9 dargestellt — dem um Abzlge reduzierten
und zerlegten Bruttoaufkommen entspricht. Regionale Differenzen im Bruttoauf-
kommen werden wiederum determiniert durch Unterschiede beim Steuergegen-
stand (Bemessungsgrundlage) sowie beim durchschnittlichen Steuersatz. Letz-
teres gilt fir Steuern, denen kein bundeseinheitlicher, fixer Steuersatz zu Grunde
liegt. Dies beinhaltet regional differierende Steuer- oder Hebesatze, aber auch

11 Teilweise werden einzelne Bestandteile des BIP auch mehrfach besteuert. Zudem greift ein
Teil der Steuern auf Vermogenstitel (z. B. Grundsteuer und Erbschaftsteuer) oder den Ver-
kehrswert (z. B. Grunderwerbsteuer) zu. Ein direkter Riickschluss von der Gesamtwirtschafts-
auf die Gesamtsteuerkraft, die etwa die Basis der Kritik von RENzSCH (2013) bildet, erscheint
insofern nicht sachgerecht.
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den Effekt eines expliziten Progressionstarifs wie bei der Einkommensteuer so-
wie implizite Progressionseffekte infolge von Freibetragsregelungen (z. B. Ein-
kommensteuer, Gewerbesteuer). Die Bemessungsgrundlage folgt schlief3lich
aus der oben dargestellten regionalen Wirtschaftskraft (basierend auf dem nomi-
nalen BIP) sowie dem Anteil der Bemessungsgrundlage am BIP. So misst bei-
spielsweise die Lohnquote den auf Bruttolohne und -gehalter (Bemessungs-
grundlage fur die Lohnsteuer) entfallenden Anteil am BIP.

Abbildung 14: Zusammenhang von Wirtschaftskraft und Steuerkraft einer Einzelsteuer
(Nettoaufkommen)

Zerlegung

Brutto-
aufkommen

Anteil des Steuer-
gegenstandes an
Wirtschaftskraft

Bemessungs-
grundlage

Steuersatz
(Progression)

Wirtschaftskraft

Netto-
Steuerkraft H aufkommen

Quelle: Darstellung des IFO INSTITUTS.

Insgesamt ergeben sich damit vier mogliche Ursachen fir eine Unterschreitung
der Wirtschaftskraft durch die Steuerkraft: Erstens eine (im Vergleich zur Wirt-
schaftskraft) unterproportionale Bemessungsgrundlage, zweitens Steuersatzun-
terschiede, drittens Gberproportional hohe Abziige vom Bruttoaufkommen sowie
viertens Verzerrungen infolge der geltenden Zerlegungsvorschriften. Diese vier
Einflussfaktoren werden im Folgenden getrennt innerhalb jeder der flnf gebilde-
ten Steuergruppen naher diskutiert.

Lohnsteuer

Zunachst wird mit der Lohnsteuer die ertragsstarkste Einzelsteuer neben der Um-
satzsteuer betrachtet. Wie in Abbildung 9 dargestellt, unterliegt die Lohnsteuer
sowohl Zerlegungs- als auch Abzugsregelungen. Zu unterscheiden sind daher
drei denkbare Aufkommensformen: Das ,rohe” Bruttoaufkommen als Steuerauf-
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kommen ohne den Abzug von Kindergeld und Altersvorsorgezulage, das Brutto-
aufkommen nach Zerlegung'? sowie das um die genannten Abzlige reduzierte
und zerlegte Aufkommen (Nettoaufkommen nach Zerlegung). Abbildung 15
zeigt, dass die ostdeutsche Lohnsteuerkraft in allen drei Aufkommensformen un-
terhalb der Wirtschaftskraft lag.

Abbildung 15: Entwicklung der Lohnsteuerkraft in den ostdeutschen Landern (2007 bis
2013)
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Anmerkungen: Alle Angaben in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft
anhand des Istaufkommens.

Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Das nicht zerlegte Bruttoaufkommen je Einwohner stagniert auf einem Niveau
von rund 45 % des Bundesdurchschnitts (helle gestrichelte Linie), wahrend das
Bruttoaufkommen nach Zerlegung (dunkle gestrichelte Linie) sich immer starker
der Wirtschaftskraft anndhert. Die ohnehin hohe Bedeutung der Lohnsteuerzer-
legung fur Ostdeutschland ist folglich in den letzten Jahren weiter gestiegen. Die

12 Die Zerlegungsbetrage liegen als Nettobetrage vor: Die abgefiihrte Lohnsteuer wird mit dem
vom Arbeitgeber ausgezahlten Kindergeld saldiert. Hierdurch entstehen Unschéarfen bei der
Berechnung des Bruttoaufkommens nach Zerlegung, da vom Bruttoaufkommen der Brutto-
und nicht der Nettozerlegungsbetrag subtrahiert werden musste. Das vom Arbeitgeber aus-
gezahlten Kindergeld umfasste im Jahr 2011 allerdings lediglich 2 % des Bruttozerlegungsbe-
trages; die entstehenden Unscharfen sind damit vernachlassigbar.
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Bruttosteuerkraft liegt stets oberhalb des Niveaus des Nettoaufkommens und er-
reichte 2013 rund 66 % des bundesdeutschen Durchschnitts. Die Steuerkraft des
Nettoaufkommens naherte sich zwischen 2007 und 2013 kontinuierlich dem Brut-
toaufkommen an. Die Bedeutung Uberproportionaler Abziige in Ostdeutschland
nimmt damit ab, fihrt jedoch unverandert zu einer niedrigeren Netto- als Brutto-
lohnsteuerkraft. TH und SN unterscheiden sich auch in diesem Punkt sowohl im
Niveau als auch im Trend nur unwesentlich von Ostdeutschland insgesamt (vgl.
Anhang).

Fur eine detaillierte Untersuchung der Ursachen der die Wirtschaftskraft unter-
zeichnenden Lohnsteuerkraft wird der in Abbildung 14 noch schematisch darge-
stellte Zusammenhang von Steuer- und Wirtschaftskraft formalisiert (vgl. Info-
box 3). Mit Steuerprogression und Abzigen kdnnen steuersystematische Grin-
de, mit der Lohnquote sowie der Wirtschaftskraft strukturelle wirtschaftliche Grin-
de bertcksichtigt werden. Alle Faktoren werden analog der Steuer- und Wirt-
schaftskraft stets in Relation zum Bundesdurchschnitt gemessen.

Infobox 3: Zerlegung der Lohnsteuerkraft nach Komponenten

Die Lohnsteuerkraft s;,, . als Nettolohnsteueraufkommen nach Zerlegung (V;,,.) je Einwohner
(EW;,) eines Landes i zum Zeitpunkt ¢ in % des Bundesdurchschnitts soll zunéchst vereinfacht
definiert werden als:
N _ Niw,t/EWi¢
Ew = Siwt = YiNjw,e/ SjEWi¢ )
Alle weiteren verwendeten Quotienten werden analog als Verhéltnis zum Bundesdurchschnitt de-
finiert. Die Nettolohnsteuerkraft entspricht dem Produkt von Bruttolohnsteuerkraft (B/EW) und
einer ,Verbleibsquote (N/B), die die Reduktion des Bruttoaufkommens (nhach Zerlegung) durch
Abzlge wie z. B. das Kindergeld misst:
N N B
=5 % () ©)
Die Bruttolohnsteuerkraft kann in drei Komponenten aufgegliedert werden. Neben der Wirt-
schaftskraft (BIP/EW) und dem Anteil der Bruttoléhne am BIP (Lohnquote, L/BIP) geht das Ver-
haltnis von gezahlten Bruttolohnsteuern zu Bruttoldhnen (B/L) ein. Diese misst den durchschnitt-
liche Steuersatz und damit den Einfluss der Progression auf die Steuerkraft:

N N B L BIP
—=—><(—><—><—) (6)
EW B L BIP EW

Quelle: Darstellung des IFO INSTITUTS

Tabelle 3 zeigt die Brutto- und Nettolohnsteuerkraft (jeweils nach Zerlegung) der
ostdeutschen Lander sowie von SN und TH fir das Jahr 2013. Zugleich werden
die Einflussfaktoren der Bemessungsgrundlage dargestellt. Die hierfur benétig-
ten Angaben zum BIP und Bruttoléhnen (zur Methodik vgl. nochmals Infobox 3)
sind der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung entnommen [ARBEITSKREIS
VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a,
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2014c)].t2 Diese Werte beziehen sich jeweils auf den Arbeitsort und sind insofern
vergleichbar. Dass dies im Falle von SN und TH weitestgehend auch fir das
Steueraufkommen gilt, soll an spéterer Stelle gezeigt werden [vgl. Unterabschnitt
»Zerlegung®).

Tabelle 3: Steuerkraft sowie Einflussfaktoren des Lohnsteueraufkommens in Ostdeutsch-
land, SN und TH (2013)

Steuer- Bemessungsgrundlage
St Vv kraft . .
euer-1 »Vergrutto, = Steuer- ergibt sich aus:
kraft bleibs- nach satz _
(Netto) = quote“? . Wirt-
Zerle- LOh,? schafts-
gung) quote kraft
N N B B I L BIP
EW B EW 1 EW BIP EW
(1)= (3)= (5)=
2 4 6 7
@@ | 9D e | P e | © @
Ost 62 % 94 % 66 % 91 % 73 % 103 % 71 %
;‘;ﬁgr SN 59% | 92% | 64% | 83% | 77% | 106% | 73%
TH 59 % 93 % 64 % 86 % 75 % 107 % 69 %
Anmerkung: Alle Werte in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand des Ist-
aufkommens.
a) Abziige: Kindergeld, Altersvorsorgezulage.

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMT-
RECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (20144, 2014c), Darstellung des IFO INSTITUTS.

a) Abzlge. Zu erkennen ist in Tabelle 3 zunachst, dass sowohl das Netto- als
auch das Brutto-Pro-Kopf-Aufkommen der Lohnsteuer in SN und TH im Jahr
2013 nahezu dem ostdeutschen Durchschnitt entsprachen. Wie bereits in Abbil-
dung 15 gezeigt, unterlag das Bruttoaufkommen in Ostdeutschland insgesamt
sowie in SN und TH uberproportional hohen Abzigen durch Kindergeld und Al-
tersvorsorgezulage, die sich einer niedrigeren ,Verbleibsquote” von 92 % bis
94 % des Bundesdurchschnitts widerspiegelt. Dies ist insbesondere auf den bun-
deseinheitlichen Absolutbetrag des Kindergeldes zurlickzufuhren, der die Brutto-

13 Die fiir 2013 durchgefuhrten Berechnungen wurden fur das Jahr 2007 auf Basis der Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung sowie auf Basis der Lohnsteuerstatistik [STATISTISCHES BUN-
DESAMT (2012a)] wiederholt; die im Jahr 2012 erschiene Lohnsteuerstatistik von 2007 war zum
Zeitpunkt der Erstellung des Gutachtens die aktuell verfligbarste Ausgabe. Die Ergebnisse auf
Basis der beiden Datengrundlagen zeigen nur geringe Abweichungen; die Approximation der
steuerpflichtigen Bruttolohne Gber die Bruttoléhne der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
erscheint infolgedessen zulassig.
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lohnsteuerschuld prozentual umso starker reduziert, je geringer die Bruttolohn-
steuerschuld ist. Das Pro-Kopf-Aufkommen der Lohnsteuer vor Abzlgen er-
reichte 64 % bis 66 % des Bundesdurchschnitts.

b) Steuersatz. Von hoher Relevanz fur die Lohnsteuerkraft sind Unterschiede im
effektiven Steuersatz infolge der progressiven Tarifgestaltung. Bei der Lohn-
steuer, aber auch samtlichen anderen Formen der Einkommensteuer wird das
Steueraufkommen in Ostdeutschland tber zwei simultane Effekte beeinflusst: Ei-
nerseits fallt die Bemessungsgrundlage in Ostdeutschland niedriger aus; ande-
rerseits fuhrt dies durch den progressiven Steuertarif zu niedrigeren Durch-
schnittssteuersatzen. Tabelle 3 zeigt, dass dieser Effekt SN, TH und die ostdeut-
schen Landern insgesamt gleichermalf3en betrifft. Der Durchschnittssteuersatz
(Verhaltnis von Bruttolohnsteueraufkommen und Bruttol6hnen) betrug 2013 rund
83 % bis 91 % des gesamtdeutschen Durchschnitts. Dieser Wert beinhaltet den
Einfluss von expliziter Progression (Tarifverlauf) und impliziter Progression (Steu-
erfreibetrag) auf die Steuerkraft.

c) Bemessungsgrundlage. Die gesamtwirtschaftliche Bemessungsgrundlage der
Lohnsteuer (Bruttolohne je Einwohner) lag 2013 bei 77 % (SN), 75 % (TH) bzw.
73 % (Ostdeutschland) des Bundesdurchschnitts. Auch eine Aufgliederung der
Bemessungsgrundlage in Wirtschaftskraft und Lohnquote zeigt nur geringe Un-
terschiede zwischen SN, TH und Ostdeutschland. Der Anteil der Lohne am BIP
liegt in Ostdeutschland zwar leicht Gber dem Bundesdurchschnitt, wird jedoch
von der unterdurchschnittlichen Wirtschaftskraft Gberkompensiert.

d) Zerlegung. Die Lohnsteuer ist gemafld Art. 107 Abs. 1 S. 2 GG i. V. m. dem
ZerlG zwischen den Landern zu zerlegen, um erhebungstechnisch bedingte Un-
scharfen hinsichtlich des 6rtlichen Aufkommens zu korrigieren. Nach § 1 Abs. 1
S. 1 ZerlG steht die Einkommen- und mithin die Lohnsteuer dem Wohnsitzland
des Steuerpflichtigen zu. Aus administrativen Grinden wird die Lohnsteuer je-
doch am Unternehmenshauptsitz vereinnahmt. Eine Zerlegung erfolgt daher im
Wesentlichen in zwei Féllen [vgl. RENzscH (2013)]: Erstens beim Auseinander-
fallen von Wohn- und Arbeitsort (Arbeitspendler) sowie zweitens beim Auseinan-
derfallen von Betriebsstatte und dem Unternehmenssitz, an dem die Lohnsteuer
abgefuhrt wird (zentrale Lohnabrechnung). Hinsichtlich der Koinzidenz von Wirt-
schafts- und Steuerkraft wirkt die Zerlegung in beiden Fallen jeweils entgegen-
gesetzt: Wahrend es durch die Zerlegung im Falle von Pendlern zu einem Aus-
einanderfallen der vom Arbeitnehmer generierten Wertschépfung (Arbeitsort)
und dem Lohnsteueraufkommen (Wohnort) kommt, fuhrt die Zerlegung im Falle
der zentralen Lohnabrechnung Wirtschaftskraft und Steuerkraft erst zusammen.
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Die Bedeutung der zentralen Lohnabrechnung hat in den vergangenen Jahren
deutlich zugenommen; ihr Anteil ist von rund 29 % des gesamten Zerlegungsvo-
lumens im Jahr 1996 auf 55 % des Volumens im Jahr 2013 gestiegen [vgl. WEIR
und MUNZENMAIER (2014)]. Die Bedeutung der pendlerbedingten Zerlegung ist
spiegelbildlich hierzu von 71 % auf 45 % zurlickgegangen.

Fraglich sind die Anteile beider mdglichen Fallkonstellationen an der Zerlegung
insgesamt. Hierbei missen fur beide dargestellten Falle sowohl die ins Land ,ein-
gehenden® Zahlungen (Ausgleichsberechtigung) und ,ausflieBenden® Zerle-
gungszahlungen (Ausgleichsverpflichtung) zunachst getrennt untersucht und ab-
schlieBend saldiert werden. Tabelle 4 zeigt fir Daten aus dem Jahr 2011, die
gemal 8 7 Abs. 5 ZerlG fur die Zerlegung des Jahres 2014 die Datengrundlage
bilden, dass fir die Lander SN und TH im Falle der Ausgleichsberechtigung ins-
besondere das Auseinanderfallen von Betriebsstatten- und Unternehmenshaupt-
sitz von Relevanz ist. Im Umkehrschluss: Die Uber die Landesgrenze auspen-
delnden SV-Beschaftigten als Approximation aller pendlerbedingten Zerlegungs-
falle umfassten 2011 in SN lediglich 26 % bzw. in TH 36 % aller Zerlegungsfalle
»zugunsten® von SN bzw. TH.

Tabelle 4: Grunde fur die Zerlegung der Lohnsteuer in SN und TH (2011)

A o DEe O
erbed gte
erleo O

(1) ) B)=(1)-(2) | @=()+(1) ®)=C)=(1)

Ausgleichs-
berechti- 508.998 132.6772 376.321 26 % 74 %

un
SN gung

Ausgleichs-
verpflich- 148.241 87.945b 60.296 58 % 42 %
tung

Ausgleichs-
berechti- 355.349 | 129.1332 226.216 36 % 64 %

gung

TH -
Ausgleichs-

verpflich- 69.585 53.368P 16.217 76 % 24 %
tung

a) Auspendler. b) Einpendler.

Quellen: BUNDESAGENTUR FUR ARBEIT (2014c), Eigene Recherchen und Berechnung des IFO IN-
STITUTS.
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Die Zerlegung sorgt daher in der Hauptzahl aller Ausgleichsberechtigungsfalle
fur eine Koinzidenz von Steuer- und Wirtschaftskraft beider Lander, wenngleich
Auspendler c. p. zu einem leicht Uberproportionalen Steueraufkommen gegen-
uber der Wirtschaftskraft fihren kdnnten. Ein umgekehrtes Bild ergibt sich fur die
Ausgleichsverpflichtung: Der Uberwiegende Teil der Zerlegungsfalle, die Anspri-
che gegen SN und TH begrinden, betrifft Arbeitnehmer, die nach SN oder TH
einpendeln (58 % bzw. 76 %). Der hohe Anteil pendlerbedingter Zerlegungsfalle
fuhrt aus der Perspektive von SN und TH tendenziell dazu, dass im Falle der
Ausgleichsverpflichtung in andere Lander in grolierem Umfang Steueraufkom-
men als die zugehdorige Wertschépfung zerlegt wird.

Im Folgenden wird der Nettoeffekt des jeweils entgegengesetzt wirkenden Aus-
einanderfallens von Steueraufkommen und Wertschopfung in Fallen der Aus-
gleichsberechtigung und der Ausgleichsverpflichtung bestimmt. Zu diesem Zwe-
cke wurden fur alle Lander ,pendlerbereinigte® Zerlegungsbetrdge berechnet
(zum Vorgehen vgl. Infobox 4), bei denen der ,pendlerbedingte Teil* der Zerle-
gungsbetrage nunmehr dem Land des Arbeitsortes zugeordnet werden sollen.
Hierdurch kann eine vollstandige Vergleichbarkeit von Lohnsteueraufkommen
und Wirtschaftskraft hergestellt werden. Die Berechnung dieser Zerlegungsbe-
trdge unter Ausblendung von Pendlerstromen dient allein der statistischen Ver-
gleichbarkeit von Steueraufkommen und Wertschoépfung und folgt keinerlei Be-
darfsgesichtspunkten.

Die Ergebnisse der durchgefiihrten Berechnung in Abbildung 16 zeigen, dass
sich im Falle von SN und TH die Pendlereffekte auf Ausgleichsberechtigung
und -verpflichtung nahezu aufheben. Die Bruttolohnsteuerkraft Sachsens lage im
Jahr 2013 unter Ausblendung der Pendlerstrome mit 61 % nahezu auf dem Ni-
veau nach geltendem Recht von 63 % des Bundesdurchschnitts. Auch beim Ge-
berland BY entspricht die ,pendlerbereinigte” Lohnsteuerkraft nahezu vollstandig
der tatsachlichen Lohnsteuerkraft (121 % bzw. 120 %). Eine leichte Differenz
ergabe sich aufgrund hoéherer relativer Pendlerzahlen fir TH (58 % bzw. 62 %).
Jedoch durfte insbesondere im Fall von TH die ausgewiesene Lohnsteuerkraft in
Tabelle 4 den Pendlereffekt Uberschatzen.
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Infobox 4: Berechnung ,,pendlerbereinigter” Zerlegungsbetrage

Die Zerlegungsbetrage (Z;) eines Landes i nach geltendem Recht des ZerlG ergeben sich aus
dem Saldo der Summe aller an i zu zahlenden Ausgleichsberechtigungsbetrage der anderen
Lander (B;) und der Summe der von i an alle anderen Lander zu zahlenden Ausgleichsverpflich-
tungsbetrage (V;):
Zi=B; =V (7)
Die Summe der Ausgleichsberechtigungsbetrage eines Landes i ergibt sich aus der Summe aller
zu zahlenden Einzelbetrage von Land j nach i (B;;); umgekehrtes gilt fur die Ausgleichsverpflich-
tung:
B; =Y+ Bji (8)
Vi = Xj=i Bij 9)
Jede Zahlung Bj; lasst sich zugleich darstellen als Produkt der Zahl der Zerlegungsfalle von j
nach i (fj;) und der durchschnittlichen Zahlung je Zerlegungsfall von j nach i (b;;); B;; folgt analog:
Bj; = fji X bj; (10)
Bij = fij X byj (11)
Der Zerlegungsbetrag nach geltendem Recht lasst sich damit zugleich folgendermalf3en darstel-
len:
Z; = Yuilfi X b — Xjailfij x bij] (12)
Bei der Berechnung eines ,pendlerbereinigten” Zerlegungsbetrags werden nunmehr die Pendler-
strome zwischen den Landern beriicksichtigt. Zu diesem Zwecke wird im Falle der Ausgleichsbe-
rechtigung von der Zahl der Zerlegungsfélle von Land j nach i die Zahl der von j nach i pendeln-
den SV-pflichtigen Beschaftigten p;; abgezogen. Mit der Ausgleichsverpflichtung wird analog ver-
fahren. Implizit wird bei diesem Vorgehen mangels verfigbarer Daten erstens unterstellt, dass
SV-pflichtige Pendler und lohnsteuerzahlende Pendler deckungsgleich sind sowie zweitens, dass
das durchschnittliche Steueraufkommen je Zerlegungsfall — unabhangig vom Zerlegungsgrund
(Pendler, zentrale Lohnabrechnung) — identisch ist [jeweils in dieser Hinsicht weitergehend WEIR
und MUNZENMAIER (2014)]. Der ,pendlerbereinigte” Zerlegungsbetrag Z, ergibt sich entsprechend
wie folgt:
Z, = el (i — pj0) X bii] = Xjwil (fij — pij) X by (13)
Die auf diese Weise berechneten Zerlegungshetrage werden mit dem nicht-zerlegten Lohnsteu-
eraufkommen saldiert und auf diese Weise eine ,pendlerbereinigte” Lohnsteuerkraft berechnet.

Quelle: Darstellung des IFO INSTITUTS

Implizit wurde bei der Berechnung ein identisches Lohnsteueraufkommen je
pendlerbedingtem und unternehmenssitzbedingtem Zerlegungsfall unterstellt. In-
folge eines hoheren Lohnniveaus in den westdeutschen Landern dirfte jedoch
der pendlerbedingte Zerlegungsbetrag in der Ausgleichsberechtigung hdher aus-
fallen als unterstellt, der pendlerbedingte Zerlegungsbetrag in der Ausgleichsver-
pflichtung von SN und TH dagegen niedriger. In diesem Falle lage der ,pendler-
bereinigte” Zerlegungsbetrag nochmals deutlich naher am Zerlegungsbetrag
nach geltendem Recht. Der Verzicht auf eine Zerlegung (jeweils linker Balken in
Abbildung 16) wirde dagegen ein deutliches Auseinanderfallen und eine Nicht-
vergleichbarkeit von Steuer- und Wirtschaftskraft bewirken. Per saldo fihrt das
heutige Zerlegungsverfahren im hohen Mal3e zur Koinzidenz und damit Ver-
gleichbarkeit von Lohnsteuer- und Wirtschaftskraft in SN und TH.
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Abbildung 1: Steuerkraft (Brutto) der Lohnsteuer in BY, SN und TH bei unterschiedlicher
Zerlegung (2013)
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Anmerkungen: Alle Werte in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand des
Istaufkommens. Die Abweichung der Werte zu den Angaben aus Tabelle 3 beruht auf der Anwendung
der Zerlegungsdaten von 2011 auf das Steueraufkommen von 2013. GemaR § 7 Abs. 5 ZerlG finden
die Zerlegungsdaten fur 2011 jedoch erstmals auf das Aufkommen von 2014 Anwendung. Die
Abweichungen sind angesichts der Konstanz des Lohnsteueraufkommens jedoch gering.

Quellen: BUNDESAGENTUR FUR ARBEIT (2014c), STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Eigene Re-
cherchen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Veranlagte Einkommensteuer

Die Veranlagte Einkommensteuer entspricht dem Teil der Einkommensteuer, der
nicht bereits im Steuerabzugsverfahren einbehalten wurde. Einbehaltene For-
men der Einkommensteuer sind die Lohnsteuer sowie die Abgeltungsteuer bzw.
Nicht-veranlagte Steuern vom Ertrag. Basis der in mehreren Schritten nach § 2
EStG ermittelte Veranlagten Einkommensteuer ist die Einkommensteuererkla-
rung (8 25 EStG). Das zu versteuernde Einkommen als Bemessungsgrundlage
ergibt sich aus der Summe der sieben Einkunftsarten,'* saldiert mit bestimmten
abzusetzenden Betragen (z. B. Sonderausgaben, AulRergewdhnliche Belastun-
gen, Kinderfreibetradge). Das zu versteuernde Einkommen wird anschlie3end
dem Steuertarif unterworfen und ergibt die tarifliche Einkommensteuer. Hiervon

14 Einklnfte aus: Land- und Forstwirtschaft, Gewerbebetrieb, selbststandiger Arbeit, nichtselbst-
standiger Arbeit, Kapitalvermdgen, Vermietung und Verpachtung sowie sonstige Einklnfte.
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werden Steuerermaldigungen gewahrt sowie bestimmte Hinzurechnungen vorge-
nommen. Dies fuhrt zur festgesetzten Einkommensteuer. Abzuglich der im Steu-
erabzugsverfahren einbehaltenen Einkommensteuer sowie der anrechenbaren
Korperschaftsteuer ergibt sich die verbleibende Einkommensteuer, deren Auf-
kommen das Bruttoaufkommen der Veranlagten Einkommensteuer darstellt.

a) Abzluge. Eine Analyse der Veranlagten Einkommensteuer stellt sich insofern
schwierig dar, als dass sie Uber die verschiedenen Einkunftsarten auf eine breite
und diverse Bemessungsgrundlage zugreift. Die Veranlagte Einkommensteuer
unterlag in der Vergangenheit auRerdem Abzugen wie der 2013 ausgelaufenen
Investitionszulage sowie der bereits seit 2006 nur noch fur Bestandsfélle gewahr-
ten Eigenheimzulage. Aul3erdem werden vom Bruttoaufkommen Lohnsteuerer-
stattungen an veranlagte Arbeitnehmer gemafd § 46 EStG abgezogen. Infolge
dieser weitreichenden Abzugsmaoglichkeiten bestand bis zum Jahr 2007 ein ne-
gatives Nettosteueraufkommen der Veranlagten Einkommensteuer in Ost-
deutschland (-6 % des bundesdeutschen Pro-Kopf-Aufkommens). Der Anstieg
der Nettosteuerkraft in den vergangenen Jahren auf 36 % im Jahr 2013 (vgl.
Tab. 5) ist malR3geblich auf das Abschmelzen der Investitions- und Eigenheimzu-
lage zurlickzufuhren; die ,Verbleibsquote® stieg von -16 % (2007) auf 72 % des
Bundesdurchschnitts im Jahr 2013.

Tabelle 1: Steuerkraft sowie Einflussfaktoren des Aufkommens der Veranlagten Einkom-
mensteuer in Ostdeutschland, SN und TH (2013)

(1)=(2)x(3) (2) (3)=(4)x(5) (4) (5)
Ost 36 % 72 % 50 %
erranlagte SN 33 %
Einkommensteuer
TH 34 %

Anmerkungen: Alle Werte in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand des
Istaufkommens.
a) Abziige: Investitionszulage, Eigenheimzulage, Erstattungen nach § 46 EStG.

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Recherchen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Insbesondere die zur Anregung der Investitionstatigkeit in Ostdeutschland einge-
fuhrte Investitionszulage reduzierte das ostdeutsche Bruttoaufkommen der Ver-
anlagten Einkommensteuer bisher Uberproportional. Das Bruttosteueraufkom-
men hat sich dagegen seit dem Jahr 2009 nur unwesentlich von 48 % auf 50 %
(2013) erhoht. Daten auf Landesebene zur Investitions- und Eigenheimzulage
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stehen fur SN und TH nicht zur Verfligung. Infolgedessen kann in Tabelle 5 le-
diglich das Niveau des Nettoaufkommens der Veranlagten Einkommensteuer in
beiden Landern gezeigt werden, die jedoch nahezu dem ostdeutschen Gesamt-
wert entsprechen.

b) Steuersatz. Bereits im Rahmen der Lohnsteuer wurde die Verschrankung von
Bemessungsgrundlage und Steuersatz bei der Einkommensteuer dargestellt. So-
wohl der Steuerfreibetrag als auch der Tarifverlauf fihren bei einer niedrigeren
Bemessungsgrundlage zu einem niedrigeren Gesamtsteuersatz. Der Effekt von
expliziter und impliziter Progression auf das Steueraufkommen kann fur die Ver-
anlagte Einkommensteuer nicht explizit ausgewiesen werden, da Steuersatzef-
fekte bereits auf der Stufe der tariflichen und festzusetzenden Einkommensteuer
wirksam werden. Das wie oben beschrieben ermittelte Bruttoaufkommen (ver-
bleibende Einkommensteuer) ergibt sich jedoch als Residuum der festzusetzen-
den Einkommensteuer und der bereits im Steuerabzugsverfahren einbehaltenen
Einkommensteuer; ein direkter Bezug zur Bemessungsgrundlage oder dem
Steuersatz ist daher nicht herstellbar. Approximativ durfte jedoch der effektive
Steuersatz der Veranlagten Einkommensteuer in Ostdeutschland in Relation zum
Bundesdurchschnitt unterhalb des oben ermittelten Lohnsteuersatzniveaus von
91 % im Jahr 2013 liegen (vgl. Tab. 3).1°

c) Bemessungsgrundlage. Auch der Einfluss der Bemessungsgrundlage auf das
Bruttoaufkommen der Veranlagten Einkommensteuer kann infolge des beschrie-
benen Vorgehens bei der Ermittlung der Einkommensteuerschuld nicht explizit
ausgewiesen werden. Allerdings kann fir das Jahr 2007 auf Angaben aus der
Einkommensteuerstatistik [vgl. STATISTISCHES BUNDESAMT (2012a)] zurtickgegrif-
fen werden. Diese enthélt Angaben zur Summe der Einklnfte, die wie dargestellt
den Ausgangspunkt der Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer bildet. Ta-
belle 6 stellt die im Rahmen der Einkommensteuer ermittelten positiven Einklnfte
je Einwohner getrennt nach Einkunftsarten fir das Jahr 2007 und die Lander SN
und TH dar.16

15 Der durchschnittliche Lohnsteuersatz in Ostdeutschland lag auch im Jahr 2007 mit 86 % des
gesamtdeutschen Wertes oberhalb des Niveaus des Durchschnittssteuersatzes der gesamten
Einkommensteuer von 82 % des Bundesdurchschnitts [STATISTISCHES BUNDESAMT (2012a)].
Das Verhdltnis des Durchschnittssteuersatzes der Veranlagten Einkommensteuer in Ost-
deutschland zum gesamtdeutschen Durchschnittssatz dirfte im Umkehrschluss daher unter-
halb des Niveaus der gesamten Einkommensteuer gelegen haben.

16 Eine Darstellung fir Ostdeutschland ist aufgrund fehlender Angaben zweier Lander nicht mog-
lich.
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Tabelle 6: Niveau der positiven Einkilinfte je Einwohner in SN und TH (2007)

. . Vermie-
Land- und Gewerbe- Selbstén- N'C..h tselb- Kapital- tungund Sonstige
Forstwirt-- = ieb dige Ar- | standige vermogen Verpach-  Einkiinfte
schaft beit Arbeit 9 P
SN 27% 55% 66% 70% 32% 30% 79% 67%
TH 28% 54% 58% 73% 26% 32% 71% 68%

Anmerkungen: Alle Werte in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand des
Istaufkommens.

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2012a), Recherchen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Das in Tabelle 6 dargestellte Niveau der Einkiinfte aus nicht-selbststandiger Ar-
beit reflektiert weitgehend das Bruttolohnniveau (vgl. Abschnitt zur Lohnsteuer).
Die Einkunfte aus Gewerbebetrieb und selbststandiger Arbeit spiegeln das Ni-
veau der Gewerbesteuer (vgl. ausfihrlich den nachfolgenden Abschnitt zu den
gewinnbezogenen Steuern) und die deutlich unterproportionalen Einklnfte aus
Kapitalvermégen das Niveau der Abgeltungsteuer (vgl. Abschnitt zu vermégens-
bezogenen Steuern) wider. Auch die Pro-Kopf-Einktinfte aus Land- und Forst-
wirtschaft sowie Vermietung und Verpachtung liegen deutlich unter dem Bundes-
durchschnitt;'” erstere sind jedoch quantitativ von untergeordneter Bedeutung
und sollen daher von einer weiteren Betrachtung ausgenommen werden.

Da alle weiteren Einkunftsarten in gesonderten Abschnitten naher untersucht
werden, wird abschliel3end ausschlie3lich der Hintergrund der unterproportiona-
len Einkilinfte aus Vermietung und Verpachtung naher dargestellt. Das Niveau
dieser Einkunftsart in Ostdeutschland resultiert aus der Interaktion von niedrige-
ren Mietniveaus sowie den Wohnungseigentiimerstrukturen. Die Neu- und Wie-
dervermietungsmietpreise je Quadratmeter (Angebotsmieten, nettokalt) lagen in
Ostdeutschland 2010 mit rund 86 % des gesamtdeutschen Niveaus unter dem
Bundesdurchschnitt [BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG
(2014a)]. Starker noch wirken sich allerdings die Eigentimerstrukturen aus (vgl.
Tab. 7). Rund ein Viertel des vermieteten Wohnungsbestandes in Ostdeutsch-
land stand im Jahr 2005 im Eigentum westdeutscher Vermieter (27,7 %). Umge-
kehrt hatten lediglich 1,9 % aller Vermieter von Wohnungen in Westdeutschland

17 Das niedrige Niveau der Einkiinfte aus Land- und Forstwirtschaft ist maf3geblich auf einen
hoheren Anteil von Kapitalgesellschaften und Genossenschaften in Ostdeutschland zurtick-
zufuhren, die aus den ehemaligen Landwirtschaftlichen Produktionsgenossenschaften hervor-
gegangen waren [vgl. STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER LANDER (2011)]. Diese unter-
liegen dem Korperschaftsteuerrecht, wahrend die in Westdeutschland vorherrschende Form
eines landwirtschaftlichen Betriebs als Einzelunternehmen der persénlichen Einkommens-
teuer unterliegt.
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einen Wohnsitz in den ostdeutschen Landern inne. Da die Veranlagung der er-
wirtschafteten Einktnfte aus Vermietung und Verpachtung am Wohnsitz des
Steuerpflichtigen erfolgt, ergibt sich allein aufgrund des Wohnsitzes der Eigenti-
mer ein unterproportionales Aufkommen in Ostdeutschland.

Tabelle 7: Eigentimerstruktur vermieteter Wohnungen in Deutschland (2005)

Gebaudestandort
Wohnort des
Vermieters Westdeutschland Ostdeutschland Deutschland
insgesamt

Westdeutschland 97,7 % 27,7 % 87,3 %
Ostdeutschland 1,9% 72,3 % 12,4 %
Ausland 0,4 % 0,0 % 0,4 %
Summe 100 % 100 % 100 %

Quelle: BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (2007).

d) Zerlegung. Eine Zerlegung der Veranlagten Einkommensteuer ist — gegeben
des Wohnortprinzips — nicht notwendig. Hierdurch ist jedoch eine Vielzahl von
Konstellationen denkbar, die zu einer Diskrepanz von Steuerertrag und Wert-
schopfung fuhren. Neben der dargestellten Einkunftsart Vermietung und Ver-
pachtung ist dies ebenso im Bereich der selbststandigen Tatigkeit denkbar, wenn
der Eigentumer einer Personengesellschaft seinen Wohnsitz in einem anderen
Land als dem Land der Produktionsstatte innehat. Dies durfte gleichermafen fur
Selbststandige mit Haupttatigkeitsschwerpunkt in einem anderen Land als dem
Wohnsitzland gelten [RENzscH (2013)]; die Hohe des Effektes kann aufgrund von
Datenrestriktionen jedoch nicht mit Sicherheit bestimmt werden.

Gewinnbezogene Steuern (Korperschaftsteuer, Gewerbesteuer)

Bereits in Abbildung 11 konnte gezeigt werden, dass in den ostdeutschen Fla-
chenlandern auch die Gewinnbezogenen Steuern die Wirtschaftskraft deutlich
unterzeichnen. Das Nettoaufkommen der Kérperschaftsteuer je Einwohner in
Ostdeutschland erreichte 2013 rund 53 %, das Aufkommen der Gewerbesteuer
etwa 56 % des Bundesdurchschnitts. Beide Steuern knipfen als Bemessungs-
grundlage an den Unternehmensgewinn an, wenngleich die Bemessungsgrund-
lage der Gewerbesteuer durch Hinzurechnungen und Kirzungen auch weitere
Wertschopfungsbestandteile beinhaltet.

a) Abzlge. Die Bruttosteuerkraft der Kérperschaftsteuer betrug im Jahr 2013 in
Ostdeutschland 63 % des bundesweiten Durchschnitts und lag damit rund
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10 Prozentpunkte tUber der Nettosteuerkraft (vgl. Tab. 8). Ursachlich hierfur sind
Uberproportional hohe Abziige durch die zum Jahresende 2013 ausgelaufene In-
vestitionszulage in den ostdeutschen Landern bzw. eine damit einhergehende
unterproportionale Verbleibsquote von 83 % des Bundesdurchschnitts. Mit dem
Wegfall der Investitionszulage entspricht ab dem Jahr 2014 die Netto- der Brut-
tosteuerkraft der Korperschaftsteuer. Aufgrund fehlender Angaben zur Héhe der
Investitionszulage auf Landerebene kann fir SN und TH nur die jeweilige Netto-
steuerkraft ausgewiesen werden, die mit 49 % bzw. 56 % allerdings jeweils nur
leicht vom ostdeutschen Durchschnitt abweicht. Es ist daher von einem mit Ost-
deutschland insgesamt vergleichbaren Effekt durch Abzlige auszugehen, der
starker wirkt als im Bereich der Lohnsteuer. Bei der Gewerbesteuer bestehen
keine Abzugsmadglichkeiten.

Tabelle 2: Steuerkraft sowie Einflussfaktoren des Aufkommens gewinnbezogener
Steuern in Ostdeutschland, SN und TH (2013)

O O
1)=@2)x(3) ) (3)=(Ax(5) 4 ()

Ost 53 % 83 % 63 % 100 % 63 %
Korperschaftsteuer |SN 49 % 100 %

TH 56 % 100 % .

Ost 56 % - 56 % 98 % 57 %
Gewerbesteuer SN 61 % - 61 % 106 % 58 %

TH 56 % - 56 % 98 % 57 %
Anmerkungen: Alle Werte in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand des
Istaufkommens.
a) Abzlge: Investitionszulage. — b) Kdrperschaftsteuer: Angenommen mit 100 %. Gewerbesteuer: Ver-
haltnis von Istaufkommen und Steuergrundbetrag. — c) Korperschaftsteuer: Entspricht Bruttosteuerkraft.
Gewerbesteuer: Steuergrundbetrag je Einwohner.

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Recherchen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

b) Steuersatz. Im Bereich der Kdrperschaftsteuer kann angenommen werden,
dass aufgrund eines einheitlichen Steuersatzes (8 23 KStG) sowie der ver-
gleichsweise eingeschrankten Freibetragsregelungen (88 24 f. KStG) Unter-
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schiede im Aufkommen allein aus einer niedrigeren Bemessungsgrundlage fol-
gen.'® Bei der Gewerbesteuer besteht dagegen eine breite regionale Ausdiffe-
renzierung der Hebe- und damit effektiven Steuersatze. Die durchschnittlichen
(gewogenen) Steuersatze in Ostdeutschland und TH erreichten 2013 mit 98 %
jedoch nahezu den Bundesdurchschnitt (vgl. Tab. 8); SN liegt mit 106 % dartber.
Aus Grunden der Datenverfugbarkeit kann in Tabelle 8 der implizite Progressi-
onseffekt des Freibetrag in Hohe von 24.500 € nach § 11 Abs. 1 GewStG nicht
beriicksichtigt werden. Infolge der niedrigeren Bemessungsgrundlage in Ost-
deutschland durfte daher der in Tabelle 8 ausgewiesene Steuersatzeffekt gering-
fugig zu hoch und der Effekt der Bemessungsgrundlage zu niedrig ausgewiesen
sein. Insgesamt sind die Steuerkraft wie auch die Steuersatzeffekte bei Korper-
schaft- und Gewerbesteuer jedoch weitgehend vergleichbar.

c) Bemessungsgrundlage. Wie beschrieben rihrt das unterproportionale Niveau
der Bruttosteuerkraft der Korperschaft- und der Gewerbesteuer in Ostdeutsch-
land im Wesentlichen aus einer niedrigeren gesamtwirtschaftlichen Bemes-
sungsgrundlage, die wiederum in ihrem Niveau die Wirtschaftskraft unterzeich-
net. Diese Bemessungsgrundlage kann auf Basis der Gewerbe- und Korper-
schaftsteuerstatistik [vgl. STATISTISCHES BUNDESAMT (2012b, 2012c)] fur das Jahr
2007 nochmals detaillierter aufgegliedert werden.1?

Im Bereich der Gewerbesteuer entsprach 2007 in Ostdeutschland die Zahl der
Steuerpflichtigen je Einwohner mit 105 % etwa dem Bundesdurchschnitt [vgl.
STATISTISCHES BUNDESAMT (2012b)].2° Die Dichte an Gewerbebetrieben unter-
scheidet sich damit nicht wesentlich in Ost- und Gesamtdeutschland. Auch lag
der durchschnittliche Gewerbeertrag bei Steuerféllen mit einem Steuermessbe-
trag groRer Null mit 69 % etwa auf dem Wirtschaftskraftniveau. Unterproportional
und infolgedessen malgeblich verantwortlich flr Unterzeichnung der Wirt-
schafts- durch die Gewerbesteuerkraft ist jedoch der in Ostdeutschland geringere
Anteil von Steuerfallen an allen Gewerbesteuerpflichtigen, die einen Steuermess-

18 Daten fir 2013 sind bis dato nicht verfligbar; vgl. FuBnote 19. Die Korperschaftsteuerstatisik
2007 weist fiur Ostdeutschland einen durchschnittlichen Kérperschaftsteuersatz von 102 %
des gesamtdeutschen Wertes aus. Die getroffene Annahme eines Steuersatzniveaus von
100 % scheint insofern gerechtfertigt [vgl. STATISTISCHES BUNDESAMT (2012c)].

19 Diese sind jeweils im Jahr 2012 erschienen und damit die aktuell verfiigbarsten Ausgaben.
Infolge der unterschiedlichen Systematik von Finanzstatistik (Steueraufkommen) und Steuer-
statistiken (festgesetzte Steuer) sind beide Statistikreihen nur bedingt vergleich- und verknupf-
bar.

20 Betrachtet werden aus Grunden der Datenverfligbarkeit nur Reine Festsetzungen ohne Fest-
setzungen mit Zerlegungen. Letztere betreffen jedoch lediglich rund 5 % aller Steuerpflichti-
gen.
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betrag groRer Null ausweisen. Dieser lag 2007 bei rund 62 % des Bundesdurch-
schnitts. Mdgliche Ursachen hierfur sind beispielsweise die Freibetragsregelun-
gen beim Gewerbeertrag.

Ein anderes Bild ergibt sich im Bereich der Korperschaftsteuer. Auf einen Ein-
wohner in Ostdeutschland kamen 2007 lediglich rund 75 % der Kérperschaftsteu-
erpflichtigen im Vergleich zu Gesamtdeutschland [vgl. STATISTISCHES BUNDESAMT
(2012c)]. Ursachen hierfur konnen Unterschiede in der Wahl der Unternehmens-
rechtsform zwischen Ost- und Westdeutschland, ein erh6hter Anteil von Unter-
nehmenshauptsitzen in Westdeutschland oder zerlegungsrechtliche Bestimmun-
gen sein, die im folgenden Abschnitt nochmals ndher ausgefiihrt werden sollen.
Der Anteil von Korperschaften mit einem positiven zu versteuernden Einkommen
(Anteil gewinnfuhrender Korperschaften) lag mit 82 % unter dem Bundesdurch-
schnitt, jedoch deutlich Gber dem oben beschriebenen Wert der Gewerbesteuer
(62 %). Das zu versteuernde Einkommen (und infolge des einheitlichen Steuer-
satzes auch das Steueraufkommen) je positivem Koérperschaftsteuerfall lag mit
61 % hingegen deutlich unterhalb des bundesweiten Wertes. Hierfur kdnnten ne-
ben Unterschieden in den Unternehmensgewinnen zwischen Ost- und West-
deutschland wiederum spezifische Unternehmensstrukturen in Verbindung mit
dem Zerlegungsbestimmungen des ZerlG verantwortlich zeichnen.

d) Zerlegung. Das Aufkommen der zentral am Unternehmenshauptsitz abzufih-
renden Gewerbe- und Korperschaftsteuer ist auf Basis unterschiedlicher gesetz-
licher Regelungen zwischen den Betriebsstandorten zu zerlegen. Die Zerlegung
der Korperschaftsteuer richtet sich nach dem ZerlG, die Zerlegungsbestimmun-
gen der Gewerbesteuer finden sich in den 88 28 ff. GewStG. Da eine Vielzahl
ostdeutscher Betriebe zu Muttergesellschaften in Westdeutschland gehort, sind
die Zerlegungsbestimmungen insbesondere fir Ostdeutschland von hoher Rele-
vanz. Wie im Folgenden gezeigt wird, konnen der fir Gewerbe- und Korper-
schaftsteuer geltende Zerlegungsmalfistab (Lohnsumme) sowie der im Bereich
der Korperschaftsteuer geltende Mindestbetrag zu einem Auseinanderfallen von
Wirtschafts- und Steuerkraft fuhren.

Sowohl die Gewerbe- als auch die Korperschaftsteuer werden anders zerlegt als
die in der amtlichen Statistik ausgewiesene Bruttowertschopfung (BWS) als Ba-
sis des BIP. Fur die BWS, die in Unternehmen mit mehreren Betriebsstatten er-
wirtschaftet wird, werden in den verschiedenen Sektoren unterschiedliche Indi-
katoren fUr die Zuordnung auf die Lander verwendet [vgl. ARBEITSKREIS VOLKS-
WIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2011)]. Wé&hrend im
Dienstleistungssektor die BWS nach der Zahl der Erwerbstatigen aufgeteilt wird,
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werden im Verarbeitenden Gewerbe dartber hinaus auch kapitalbezogene Merk-
male bei der Regionalisierung beriicksichtigt. Kérperschaftsteuer und Gewerbe-
steuer werden am Unternehmenshauptsitz abgeftihrt und bei Mehrbetriebsunter-
nehmen ausschliel3lich entsprechend der auf die einzelnen Betriebsteile entfal-
lenden Lohnsumme auf die betreffenden Lander zerlegt (88 28 ff. GewStG, § 2
ff. ZerlG); Kapitalindikatoren finden mit Ausnahme von Windenergie- und Solar-
stromanlagen keine Berucksichtigung. Infolge der niedrigeren Léhne und Gehél-
ter durfte infolgedessen den ostdeutschen Landern ein geringerer Anteil an der
Gewerbe- sowie Korperschaftsteuer als an der Wertschépfung zugeordnet wer-
den [vgl. RENzsCH (2013)].

Eine zweite Abweichung ergibt sich aus dem Mindestbetrag bei der Zerlegung
der Korperschaftsteuer. Wahrend die Gewerbesteuer nahezu vollstandig zerlegt
wird, erfolgt eine Zerlegung der Kérperschaftsteuer im Grundsatz erst ab einem
Steuerbetrag von 500.000 € (8§ 2 Abs. 1 ZerlG) und damit bei einem zu versteu-
erndem Korperschaftseinkommen von rund 3,3 Mill. € — gegeben eines Koérper-
schaftsteuersatzes von 15 %.%2! Unterhalb dieser Grenze ist das Korperschaft-
steueraufkommen von einer Zerlegung ausgenommen; die zugrundeliegende
Wertschopfung wird im Rahmen der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung je-
doch vollstandig den jeweiligen Betriebsstattenlandern zugeordnet. Hierdurch
kann es im Falle von Ostdeutschland aufgrund der hohen Zahl von Betrieben in
westdeutscher Eigentimerschaft zu einer Diskrepanz von Wirtschafts- und Kor-
perschaftsteuerkraft kommen.

Eine direkte Quantifizierung des Effektes des Mindestzerlegungsbetrags der Kor-
perschaftsteuer ist infolge von Datenrestriktionen nicht moglich. Eine grobe Ab-
schatzung der Auswirkung dieser Vorschrift kann jedoch anhand eines Verglei-
ches der sowohl von der Gewerbe- als auch der Kérperschaftsteuerstatistik 2007
erfassten Kapitalgesellschaften erfolgen [STATISTISCHES BUNDESAMT (2012b,
2012c)]. Kapitalgesellschaften unterfallen sowohl der Gewerbe- als auch der Kor-
perschaftsteuer und tragen wesentlich zum Aufkommen beider Steuerarten, vor
allem aber der Korperschaftsteuer, bei.?? Beide Statistiken enthalten Angaben zu

21 Zu bericksichtigen ist hierbei allerdings, dass sich die Zerlegung nicht auf die festgesetzte
Korperschaftsteuer, sondern auf die verbleibende Korperschaftsteuer (festgesetzte Korper-
schaftsteuer vermindert um Anzurechnende Betrage/Steuerabzug) bezieht. Der Rickschluss
von Steuerschuld auf den Gewinn ist damit nur approximativ maoglich.

22 Im Jahr 2007 lag der Anteil der Kapitalgesellschaften am Zu versteuernden Einkommen aller
veranlagten Korperschaftsteuerpflichtigen bei 91 %, der Anteil der Kapitalgesellschaften (mit
Erwerbs- und Wirtschaftsgenossenschaften, Versicherungsvereinen auf Gegenseitigkeit) am
Gewinn aus Gewerbebetrieb aller Unternehmen umfasste nach der Gewerbesteuerstatistik
2007 rund 44 %.
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den bereits zerlegten Steuerféllen. Kérperschaft- und Gewerbesteuer unterschei-
den sich wie gezeigt nur geringfigig hinsichtlich des generellen Zerlegungsmali-
stabes (Lohnsumme), deutlich jedoch hinsichtlich des Zerlegungsmindestbe-
trags. Ein Vergleich von Gewerbe- und Korperschaftstatistik kann infolgedessen
Hinweise Uber die Auswirkung des Mindestzerlegungsbetrages im Bereich der
Korperschaftsteuer geben. Aufgrund der unterschiedlichen Abgrenzung beider
Statistiken bestehen hierbei allerdings minimale Unscharfen in sachlicher (Steu-
erobjekt) und personeller Hinsicht (Steuersubjekt).?® Als vergleichbare GroRe
wird der in Gewerbe- und Korperschaftsteuer ausgewiesene Gewinn von Kapi-
talgesellschaften gewabhilt.

Tabelle 9 zeigt die Anteile der Lander SL, ST und TH an den bundesdeutschen
steuerrelevanten Gewinnen der Kapitalgesellschaften nach Korperschaftsteuer-
und Gewerbestatistik.?* Der Anteil von SL an den bundesdeutschen korperschaft-
steuerrelevanten Gewinnen nach Verlustabzug (zu versteuerndes Einkommen)
der Kapitalgesellschaften betragt 1,14 % (Spalte 1). Die Gewerbesteuerstatistik
weist hingegen einen Anteil von SL an den gesamtdeutschen Gewinnen aus Ge-
werbebetrieb fur Kapitalgesellschaften (mit Erwerbs- und Wirtschaftsgenossen-
schaften, Versicherungsvereinen auf Gegenseitigkeit) von 1,06 % (Spalte 3) aus.
Gegeben einer Vergleichbarkeit beider Statistiken dirfte die Differenz im We-
sentlichen auf den Zerlegungsmindestbetrag von 500.000 € zurltckzufuhren sein.
So ,verbleiben® aufgrund dieser Vorschrift im Bereich der Kérperschaftsteuer Ge-
winne in SL, die aufgrund der vollstandigen Zerlegung im Gewerbesteuerrecht
anderen Landern zugeordnet werden. Fur die ostdeutschen Lander ST und TH
zeigt sich ein umgekehrtes Bild: Der Anteil an den Gewinnen aus Gewerbebetrieb
betragt in beiden Landern 1,27 % der bundesweiten Gewinne. Im Bereich der
Korperschaftsteuer betrug der auf ST und TH entfallende Anteil des Gewinns
hingegen lediglich 1,11 % (ST) und 1,08 bis 1,09 % (TH). Im Rahmen der Kor-

23 |m Bereich des Steuergegenstandes bestehen Abweichungen bei der Gewinndefinition. Das
(positive) Zu versteuernde Einkommen von Kapitalgesellschaften, Erwerbs- und Wirtschafts-
genossenschaften sowie Versicherungsvereinen auf Gegenseitigkeit entsprach im Bereich
der Kdrperschaftsteuer jedoch nahezu vollstandig dem in der Gewerbesteuerstatistik ausge-
wiesenen Gewinn aus Gewerbebetrieb der Unternehmen dieser Rechtsform (Relation: 97 %).
In personeller Hinsicht sind in den jeweiligen Kdrperschaftsteuerstatistiken der LaAnder mitun-
ter Erwerbs- und Wirtschaftsgenossenschaften (SL) sowie Versicherungsvereine auf Gegen-
seitigkeit (SL, ST, TH) nicht enthalten bzw. gesondert ausgewiesen. Da Kapitalgesellschaften
deutschlandweit jedoch 97 % des Zu versteuernden Einkommens dieser Gruppe auf sich ver-
einen (Erwerbs- und Wirtschaftsgenossenschaften: 2,2 %, Versicherungsvereine auf Gegen-
seitigkeit: 0,8 %) dirften auch in Bezug auf das Steuersubjekt die Verzerrungen gering sein.

24 Daten anderer Lander standen nicht zur Verfiigung.
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perschaftsteuer wird ST und TH folglich ein kleinerer Anteil von Unternehmens-
gewinnen zugeordnet als im Bereich der Gewerbesteuer (Spalten 4 und 5 in Ta-
belle 9), SL hingegen ein hoherer Anteil.

Tabelle 3: Anteile von SL, ST und TH an den bundesdeutschen Gewinnen von Kapital-
gesellschaften nach Kdrperschaftsteuer- und Gewerbesteuerstatistik (2007)

orpe a euersta 2 ewerbesteuersta
PO e ersteuernde e 8
O en® ewerbebetrien®
apitalgese apitalgese afte Orpe altsieue
o afte erb d d % der Gewe
apita .- erb d aftsgenosse 3 Destedersia
- aftsgenosse : : erungsve
afte eine a egenseitigke
@) @ ®) (4)=(1)=(B3) |(5)=(2)+(3)
SL 1,14 % . 1,06 % 108 % .
ST 1,11 % 1,11 % 1,27 % 87 % 87 %
TH 1,08 % 1,09 % 1,27 % 85 % 85 %

a) Unbeschrankt Steuerpflichtige. — b) Der Gewinn aus Gewerbebetrieb basiert maf3geblich auf dem im
Rahmen der Kdrperschaftsteuer ermittelten Einkommen (8 7 S. 1 GewStG). Zu den Einschrankungen bei
der Vergleichbarkeit beider Kennziffern vgl. Fu3noten 21 und 23. — ¢) Erwerbs- und Wirtschaftsgenos-
senschaften sowie Versicherungsvereine auf Gegenseitigkeit umfassen nach der Kérperschaftsteuersta-
tistik deutschlandweit rund 2,2 % bzw. 0,8 % des zu Versteuernden Einkommens aller in Spalte (3) ge-
nannten Rechtsformtypen (vgl. ndher FuRnote 23).

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b, 2014c), Recherchen und Darstellung des IFO INSTI-

TUTS.

Vermogensbezogene Steuern (Nicht-veranlagte Steuern vom Ertrag, Abgel-
tungsteuer, Erbschaftsteuer)

Das Pro-Kopf-Aufkommen der Vermogensbezogenen Steuern (Nicht-veranlagte
Steuern vom Ertrag, Abgeltungsteuer sowie Erbschaftsteuer) unterzeichnete
2013 mit 34 %, 36 % sowie 11 % besonders deutlich das gesamtdeutsche Auf-
kommen. Nicht-veranlagte Steuern vom Ertrag bzw. die Abgeltungsteuer ent-
sprechen der Kapitalertragsteuer, fur die keine Steuererklarung eingereicht wird
und die von Kreditinstituten direkt an die Steuerbehoérden abgefihrt wird. Diese
Steuerarten sind damit eine besondere Erhebungsform der Einkommensteuer
auf bestimmte Kapitalertrdge. Die auf Zinsen, Dividenden, Fondsausschuttungen
oder Kurs- und Wahrungsgewinne erhobene Abgeltungssteuer stellt hierbei
keine eigenstandige Steuerart dar, sondern ist aufkommenssystematisch den
Nicht veranlagten Steuern vom Ertrag zuzurechnen. Die Finanzstatistik weist
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zwar das Aufkommen der Abgeltungsteuer gesondert aus, fur die folgende Ana-
lyse bietet sich jedoch eine Betrachtung der Summe aus Abgeltungsteuer und
(sonstigen) Nicht veranlagten Steuern vom Ertrag an.

Die Erbschaftsteuer unterscheidet sich steuersystematisch deutlich von den
Nicht veranlagten Steuern vom Ertrag. Diese greifen auf das vermdgensgene-
rierte Einkommen zu; die Erbschaftsteuer wird hingegen auf das Vermégen als
BestandsgroRRe erhoben.?® Die Erbschaftsteuer fallt bei Zuwendungen von Todes
wegen an. Besteuert werden die einzelnen Beguinstigten nach Verteilung des Er-
bes. Gleichlaufend mit der Erbschaftsteuer ist die Schenkungsteuer geregelt, die
bei unentgeltlichen Zuwendungen unter Lebenden anféllt. Im Folgenden werden
beide Auspragungen begrifflich unter ,Erbschaftsteuer zusammengefasst.

Tabelle 10 zeigt, dass sich das niedrige Aufkommensniveau der vermdgensbe-
zogenen Steuern in SN und TH nicht wesentlich von Ostdeutschland insgesamt
unterscheidet. Das Aufkommen der Kapitalertragsteuer betrug rund ein Drittel,
das Aufkommen der Erbschaftsteuer sogar nur rund ein Neuntel des gesamtdeut-
schen Pro-Kopf-Aufkommens.

Tabelle 10: Steuerkraft sowie Einflussfaktoren des Aufkommens vermdgensbezogener
Steuern in Ostdeutschland, SN und TH (2013)

(1)=(2)x(3) &) (3)=Hx() (4) )

Nicht veranlagte Ost 35 % - 35%
Steuern vom Ertrag, [gy 32 % _ 32 9
Abgeltungsteuer
(Summe) TH 31 % - 31 %

Ost 11 % - 11 % . .
Erbschaftsteuer? SN 12% - 12 % 130 % 9 %

TH 9 % - 9 % 132 % 7%

Anmerkungen: Alle Werte in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand des
Istaufkommens.

a) Keine Abzlge. — b) Steueraufkommen je Steuerpflichtiger Erwerb.- ¢) Steuerpflichtiger Erwerb je Ein-
wohner. — d) Daten fur Ostdeutschland nicht verfiigbar.

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b, 2014c), Recherchen und Darstellung des IFO INSTI-
TUTS.

25 Ein Vergleich der Erbschaftsteuer mit der StromgroRe BIP ist insofern nur begrenzt statthaft.
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a) Abzuge. Abzugsmoglichkeiten bestehen bei beiden Steuerarten nicht.

b) Steuersatz. Der Steuertarif der Erbschaftsteuer ist explizit und implizit progres-
siv ausgestaltet. Es bestehen drei Steuerklassen, die sich nach dem Verwandt-
schaftsverhaltnis richten und sich in Steuertarif und Freibetrag deutlich unter-
scheiden (88 16 ff. ErbStG). In allen drei Klassen steigt der Steuertarif mit der
Hohe des Steuerpflichtigen Erwerbs. Die 88 13 ff. ErbStG definieren zudem Steu-
erbefreiungstatbestande bzw. begunstigtes Vermogen.

Tabelle 10 zeigt das zunachst Uberraschende Ergebnis eines deutlich tiberdurch-
schnittlichen Durchschnittserbschaftsteuersatzes in SN und TH in H6he von
130 % bzw. 132 % des Bundesdurchschnitts bei einer zugleich deutlich unterpro-
portionalen Bemessungsgrundlage. Ursachlich fir den deutlich héheren Steuer-
ertrag je Bemessungsgrundlage sind die Ausgestaltung der Steuerklassen und
die Steuerbefreiungstatbestande. Insbesondere wirkt sich die Interaktion des oh-
nehin niedrigeren Wertes der Erwerbe in SN und TH mit der Besserstellung von
nahen Familienangehdrigen bei den Freibetrdgen aus. So liegt der Durch-
schnittssteuersatz in den Steuerklassen | und Il (hahe Verwandte) in SN mit 90 %
bzw. 92 % unter dem gesamtdeutschen Niveau, der Steuersatz der Steuer-
klasse Il (weitere und Nicht-Verwandte) mit 110 % leicht dartber vgl. Tab. 11).
Da jedoch in SN und TH infolge der Freibetragsregelungen insbesondere die h6-
her besteuerte Steuerklasse Ill Uberproportional stark im Gesamtaufkommen
vertreten ist (SN: 199 % des bundesdurchschnittlichen Anteils vom Gesamtauf-
kommen, TH: 183 %), ergibt sich ein insgesamt wesentlich hoherer Durch-
schnittssteuersatz auf den Steuerpflichtigen Erwerb.

Tabelle 11: Anteil am Aufkommen und Durchschnittssteuersatz in den Erbschaftsteuer-
klassen in SN und TH (2013)

Steuerklasse Steuerklasse | Steuerklasse

a b e Gesamt
. SN 10 % 154 % 199 % -
Anteil am Aufkommen¢d
TH 18 % 158 % 183 % -
SN 90 % 92 % 110 % 130 %
Steuersatz
TH 100 % 89 % 105 % 132 %

Anmerkung: Alle Werte in % des Bundesdurchschnitts.

a) Ehepartner, Kinder, Kinder verstorbener Kinder, Stief- und Adoptivkinder, Enkelkinder. — b) Eltern und
GroRReltern (bei Erbschaften), Eltern und GroRReltern (bei Schenkungen), Geschwister, Kinder der Ge-
schwister, Stiefeltern, Schwiegerkinder, Schwiegereltern, geschiedene Ehepartner und Lebenspartner
einer aufgehobenen Lebenspartnerschaft. — c) alle anderen Empfanger einer Schenkung oder Erbschaft.
— d) Hier: Anteil an der festgesetzten Steuer.

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b, 2014c), Recherchen und Darstellung des IFO INSTI-
TUTS.
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Der Durchschnittssteuersatz im Bereich der Abgeltungsteuer sowie der Nicht-
veranlagten Steuern vom Ertrag durften im Gegensatz zur Erbschaftsteuer in
Ostdeutschland dagegen unter dem Bundesdurchschnitt liegen. Im Grundsatz
gilt ein bundesweit einheitlicher Steuersatz in Hohe von 25 % fur Einklnfte aus
Kapitalvermogen (8 32d Abs. 1 EStG). Hiervon bestehen jedoch zwei wesentli-
che Ausnahmen. Erstens besteht mit dem Sparer-Pauschbetrag nach § 20
Abs. 9 EStG ein Freibetrag, der zu einer impliziten Progression beim Durch-
schnittssteuersatz fuhrt. Zweitens kbnnen geman 8§ 32d Abs. 6 EStG auf Antrag
des Steuerpflichtigen Kapitalertréage der tariflichen Einkommensteuer unterwor-
fen werden. Diese Moglichkeit kommt insbesondere bei einem Durchschnitts-
steuersatz der (gesamten) Einkommensteuer von unter 25 % zum Tragen und
fuhrt dazu, dass ein Teil der bundesweiten Kapitaleinkiinfte dem Progressionsta-
rif unterliegen.

Infolge dieser Wahlmdoglichkeit ist die Berechnung eines durchschnittlichen Kapi-
talertragsteuersatzes nicht moglich. Der Beitrag der Progression zur unterpropor-
tionalen Kapitalertragsteuerkraft kann auf Basis der Einkommensteuerstatistik
2007 [vgl. STATISTISCHES BUNDESAMT (2012a)] jedoch zumindest grob approxi-
miert werden. Die Einkinfte aus Kapitalvermdgen je Einwohner betrugen im Jahr
2007 in SN rund 31 % bzw. in TH 26 % des Bundesdurchschnitts. Betrachtet man
dies als Niveau der gesamtwirtschaftlichen Bemessungsgrundlage, ergibt sich
ein Steuersatzniveau im Jahr 2007 von rund 74 % bzw. 72 % im Vergleich zum
Bundesdurchschnitt.?¢ Dieses Ergebnis ist aufgrund der zwischenzeitlichen Um-
stellung vom Halbeinklnfteverfahren auf die Abgeltungsteuer im Jahr 2009 je-
doch nur begrenzt auf das Jahr 2013 tbertragbar. Deutlich wird allerdings, dass
das niedrige Aufkommensniveau der Kapitalertragsteuer insbesondere aus einer
deutlich geringeren Bemessungsgrundlage und nur sekundéar aus Steuersatzun-
terschieden folgen durfte.

c) Bemessungsgrundlage. Die Hauptursache der deutlichen Unterzeichnung der
Wirtschaftskraft durch die Steuerkraft der kapitalbezogenen Steuern in Ost-
deutschland besteht in einer wesentlich geringeren Bemessungsgrundlage. In-
folge einer deutlich geringeren Kapitalakkumulation vor 1990, aber — infolge des
niedrigeren Volkseinkommens — auch nach der Wiedervereinigung, erreichte das

26 Das Steuersatzniveau ergibt sich als Quotient aus der damaligen Kapitalertragsteuerkraft von
23 % (SN) bzw. 19 % (TH) mit dem dargestellten Niveau der Bemessungsgrundlage. Dieses
Vorgehen birgt jedoch die Gefahr von Unscharfen, da nur der ,veranlagte Teil“ der Kapitaler-
trage als Einkunfte in der Einkommensteuerstatistik erfasst wird und muss insofern zuriickhal-
tend interpretiert werden.
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Bruttogesamtvermogen je Haushalt in Ostdeutschland?’ im Jahr 2013 lediglich
rund 50 % des gesamtdeutschen Niveaus [STATISTISCHES BUNDESAMT (2014d)].

Das Gesamtvermdogen gliedert sich in Geldvermégen und Verkehrswerte (Immo-
bilien u. &.), die in Ostdeutschland bei 66 % bzw. 43 % des bundesdurchschnitt-
lichen Haushaltsvermdgens lagen. Einwohnerbezogen ergibt sich hieraus ein
Geldvermogen von 71 % sowie ein Verkehrswertvermdgen von 47 %. Das Brut-
togeldvermogen unterscheidet zwar in seiner Hohe, weniger jedoch in seiner Zu-
sammensetzung vom bundesdeutschen Durchschnitt. Einzig der ostdeutsche
Wertpapieranteil liegt mit 21 % leicht unter dem gesamtdeutschen Wert (25 %),
der Anteil von Sparguthaben und sonstigen Anlagen bei Banken und Sparkassen
mit 46 % leicht dariiber (Gesamtdeutschland: 42 %). Das ostdeutsche Anlage-
verhalten sowie -motive entsprechen damit mittlerweile nahezu dem west- bzw.
gesamtdeutschen Durchschnitt [so auch RESEARCH CENTER FOR FINANCIAL SER-
VICES (2010)]. Die unterproportionalen Vermogenseinkommen in Ostdeutschland
resultieren damit maf3geblich aus dem insgesamt niedrigeren Vermégensniveau
selbst und weniger aus einer unterschiedlichen Anlagestrategie. Der grof3ere Teill
der Differenz im Gesamtvermdégen zwischen Ost- und Westdeutschland folgt al-
lerdings wie gezeigt aus einem niedrigeren Immobilienvermdgen. Dies wirkt sich
insbesondere bei der deutlich unterproportionalen Bemessungsgrundlage im Be-
reich der Erbschaftsteuer aus.

d) Zerlegung. Als einzige der kapitalbezogenen Steuern ist die Abgeltungsteuer
zu zerlegen (8 8 ZerlG). Der am Sitz des Kreditinstituts abgefiihrte Ertrag wird
dabei vollstandig dem Wohnsitzland des Steuerpflichtigen zugeordnet. Die Zer-
legung sichert damit eine Koinzidenz von Kapitalertrag als verteilungsseitiger Be-
standteil des BIP und der hierauf anfallenden Steuer. Die Nicht veranlagten Steu-
ern vom Ertrag werden hingegen nicht zerlegt; das Aufkommen steht dem Land
zu, in dem die die Dividende ausschittende Gesellschaft ihren Sitz innehat. Die
Nichtzerlegung erscheint von Relevanz, da es zu Verschiebungen zwischen Kor-
perschaft- und Nicht veranlagten Steuern vom Ertrag kommen kann, die zu einer
.verschiebung“ des Aufkommens der Korperschaftsteuer fuhren kann [SVR
(2014a)]. Vorgeschlagen wird daher mitunter eine Zerlegung der Nicht-veranlag-
ten Steuern vom Ertrag entsprechend des Zerlegungsschlissels der Koérper-
schaftsteuer [vgl. SVR (2014a), Rnr. 682]. Fiskalische Auswirkungen der beste-
henden Regelung sowie moglicher Reformvorschlage auf die Koinzidenz von
Steuerkraft und Wirtschaftskraft sind allerdings kaum zu quantifizieren.

27 In dieser Betrachtung Ostdeutschland mit Berlin.
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Bodenbezogene Steuern (Grunderwerbsteuer, Grundsteuer B)

Als letzte Steuergruppe werden mit der Grunderwerb- sowie der Grundsteuer B
Bodenbezogene Steuern betrachtet.?® Infolge der Steuersatz- bzw. Hebesatzau-
tonomie der Lander bzw. Gemeinden kdnnten in dieser Steuergruppe sowohl die
Bemessungsgrundlage (Grundstickspreis bzw. Grundsteuermessbetrag) als
auch der Steuersatz fur die niedrigere Steuerkraft in Ostdeutschland verantwort-
lich zeichnen.

a) Abzuge. Abzugsmoglichkeiten bestehen bei beiden Steuerarten nicht.

b) Steuersatz. Tabelle 12 zeigt die Aufgliederung der Steuerkraft in beide Ein-
flussfaktoren fur das Jahr 2013. Der durchschnittliche Steuersatz der Grunder-
werbsteuer sowie die durchschnittlichen Hebeséatze der Grundsteuer B liegen in
Ostdeutschland insgesamt sowie in TH nahezu auf bundesdeutschem Niveau.

Tabelle 12: Steuerkraft sowie Einflussfaktoren des Aufkommens bodenbezogener
Steuern in Ostdeutschland, SN und TH (2013)

(1)=(2)=(3) 2 B)=(4)x(5) 4 ®)
Ost 56 % - 56 % 99 % 56 %
Grunderwerbsteuer |SN 48 % - 48 % 74 % 65 %
TH 46 % - 46 % 105 % 44 %
Ost 69 % - 69 % 95 % 73 %
Grundsteuer B SN 77 % - 77 % 111 % 69 %
TH 65 % - 65 % 93 % 70 %

Anmerkungen: Alle Werte in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand des

Istaufkommens.
a) Keine Abzlige. — b) Steueraufkommen je Grundbetrag. — ¢) Grundbetrag je Einwohner.

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b, 2014e), Recherchen und Darstellung des IFO INSTI-
TUTS.

Die bestehenden Steuerkraftunterschiede rihren ausschlief3lich aus einer nied-
rigeren Bemessungsgrundlage. Eine Ausnahme bildet SN mit einem deutlich un-
terdurchschnittlichen Grunderwerbsteuersatz und Gberdurchschnittlichen Grund-
steuerhebesatzen. Allerdings entspricht das Niveau der Bemessungsgrundlage
der Grundsteuer B (Grundbetrag je Einwohner) in SN etwa dem ostdeutschen
Niveau; die hohere séchsische Steuerkraft der Grundsteuer B folgt ausschlief3lich

28 Nicht betrachtet wird infolge ihres vergleichsweise geringen Aufkommens die Grundsteuer A.
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aus den hoheren Hebesatzen. Dagegen Ubersteigt das Niveau der Bemessungs-
grundlage der Grunderwerbsteuer in SN den ostdeutschen Durchschnitt deutlich,
erreicht jedoch nicht das sachsische Wirtschaftskraftniveau von 73 %.

c) Bemessungsgrundlage. Die niedrige Bemessungsgrundlage der Grunder-
werbsteuer in Ostdeutschland folgt aus den deutlich niedrigeren Grundsticks-
werten. Bereits oben wurde gezeigt, dass das durchschnittliche Vermégen aus
Verkehrswerten je Einwohner in Ostdeutschland lediglich 47 % des Bundes-
durchschnitts betragt [STATISTISCHES BUNDESAMT (2014d)]. Spiegelbildlich liegen
die Immobilienpreise in Ostdeutschland deutlich unter denen Westdeutschlands
[vgl. z. B. BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (2014Db)]. Die
bei Baulandverkaufen gezahlten Durchschnittspreise je Quadratmeter betrugen
2013 in Ostdeutschland 38 % des Bundesdurchschnitts, in SN 36 % und in TH
26 %. Die aus den durchschnittlichen Preisen und der bei Baulandverkaufen ver-
aulerten Flache resultierende Kaufsumme je Einwohner erreichte im ostdeut-
schen Durchschnitt rund 67 % des deutschlandweiten Wertes; TH lag mit 29 %
deutlich darunter, SN mit 89 % deutlich dartber [vgl. STATISTISCHES BUNDESAMT
(2014f)]. Diese starkeren regionalen Unterschiede spiegeln die in Tabelle 12 dar-
gestellten Abstande in der Bemessungsgrundlage der Grunderwerbsteuer zwi-
schen Ostdeutschland insgesamt, TH und SN wider.

Im Bereich der Grundsteuer B stellt sich die Bemessungsgrundlage fur SN, TH
und Ostdeutschland hingegen nahezu einheitlich dar und liegt etwa auf dem Ni-
veau der Wirtschaftskraft. Die wesentliche Ursache der niedrigeren Bemes-
sungsgrundlage besteht bereits in der ostdeutschen Siedlungsstruktur. Gegen-
stand der Grundsteuer B ist im Wesentlichen bebauter oder bebaubarer Grund-
besitz. Der Anteil dieser ,besteuerbaren® Flache an der Gesamtflache kann Uber
den Anteil der Gebaude- und Freiflache an der Gesamtflache eines Landes ap-
proximiert werden. Dieser Anteil war im Jahr 2012 in Ostdeutschland mit 68 %
des deutschen Durchschnitts unterproportional [vgl. STATISTISCHES BUNDESAMT
(2013a)].

Unterschiede in der Grundsteuerkraft konnen sich zudem aus der Berechnung
des Grundsteuermessbetrages ergeben. Hierbei sind insbesondere die unter-
schiedliche Hohe der Grundsteuermesszahl in Ost- und Westdeutschland, deren
Abhangigkeit von der Art der Bebauung sowie unterschiedliche Stichtage des
Einheitswertes zu nennen, deren Wirkungen auf die Bemessungsgrundlage je-
doch nicht naher quantifizierbar sind.
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d) Zerlegung. Eine Zerlegung von Grund- und Grunderwerbsteuer ist nicht not-
wendig.

Gesamtschau

Abschliel3end werden die Ursachen der im Vergleich zur Wirtschaftskraft unter-
proportionalen Steuerkraft der ostdeutschen Lander und Gemeinden in Abbil-
dung 17 zusammengefasst — bezogen auf das Jahr 2013. Die mit Punkten ver-
sehenen Felder kennzeichnen die oben ermittelten Ursachen einer jeweils unter-
proportionalen Einzelsteuerkraft.

Abbildung 17: Ursachen der im Vergleich zur Wirtschaftskraft unterproportionalen ost-
deutschen Steuerkraft nach Einzelsteuern (2013)

Gewinnbezo- Vermogensbezogene Bodenbezo-
gene Steuern Steuern gene Steuern

Veranlagte Einkommensteuer

Mogliche Ursache fir

o o g o)

S & 5 °E B - 3

o = 17 o oW S 0 B

= ag 4+ =) ®© (] ) o L

= ) = S o L 0 o =

o 2 < 0 @®© o +— ;

(] > (&) ) = > c o (5}

= @ ) ) (= S © 5 o

= un + = > N [} N

o — (%)) () = 5 = = o o

~ @ (&) — O [5) (8]

(TN = o = c S n c c

1= G S s <£3 g o = =

S w | X O 20 < L Q) O
a) Abzlge o (@ (@ - - - - - -
b) Steuersatz o o - - o () - - -
c) Bemessungsgrdl. | - [ [ ] [ [ ] o [ [ -
d) Zerlegung - - [ ] (] - - - - -
Legende: @: trifft zu. (@): traf bis 2013 zu. —: trifft nicht zu.
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Bei nahezu allen Steuerarten liegt das Niveau der Bemessungsgrundlage unter-
halb der Wirtschaftskraft, insbesondere bei den gewinn- und vermégensbezoge-
nen Steuerarten. Unterschiede in den effektiven Steuersatzen spielen bei diesen
Steuerarten eine untergeordnete Rolle; auch haben die Realsteuerhebesatze
und der Grunderwerbsteuersatz in Ostdeutschland nahezu das bundesdeutsche
Niveau erreicht. Umgekehrtes gilt fur die aufkommensstarke Lohnsteuer: Das Ni-
veau der Bruttoléhne als Bemessungsgrundlage der Lohnsteuer liegt oberhalb
der Wirtschaftskraft. Der Progressionstarif sowie die bei niedrigeren Lohnen
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Uberproportional stark wirkenden Abzige (Kindergeld, Altersvorsorgezulage)
fuhren im Ergebnis jedoch ebenfalls zu einer Lohnsteuerkraft unterhalb der Wirt-
schaftskraft. Andere Abzige wie die auslaufende Eigenheimzulage oder die be-
reits zum Jahresbeginn 2014 vollstandig ausgelaufene Investitionszulage spielen
fur die kunftige Steuerkraft hingegen keine Rolle mehr. Schliel3lich sorgen abwei-
chende Zerlegungsvorschriften von Steueraufkommen und Wertschépfung im
Bereich der Gewinnsteuern fur eine Diskrepanz von Steuer- und Wirtschaftskratft.

Insgesamt lassen sich fur den Rickstand der Steuerkraft zur Wirtschaftskraft in
Ostdeutschland drei wesentliche Ursachen benennen: Erstens eine durchweg
unterproportionale Bemessungsgrundlage mit Ausnahme der Lohnsumme, zwei-
tens niedrigere effektive Einkommensteuersatze infolge des Progressionstarifs
und der gewahrten Freibetréage sowie drittens das Zerlegungsverfahren im Be-
reich der Gewinnsteuern. Infolge der begrenzten Einflussmdglichkeiten der Lan-
despolitik insbesondere auf BIP-Bestandteile aul3erhalb der Lohnsumme (Ge-
winne, Vermogenseinkommen) sowie der bundesgesetzlich determinierten
Steuer- und Zerlegungsvorschriften bestehen keine nennenswerten Maglichkei-
ten der ostdeutschen Lander und Gemeinden zur Uberwindung der Ursachen der
unterproportionalen Steuerkraft. Diesbezlgliche ,Anreizmechanismen® in den
Ausgleichsstufen des Landerfinanzausgleichs durften insofern leerlaufen [kritisch
gegenuber Anreizelementen im Landerfinanzausgleich z. B. auch SCHULTE
(2013) m. w. N.].

2.2.5 Landeranteile am Umsatzsteueraufkommen

Die Umsatzsteuer wurde von der bisherigen Betrachtung vollstandig ausgenom-
men und soll im Folgenden gesondert diskutiert werden. Die Bestimmung der
Landeranteile am Aufkommen der Umsatzsteuer bildet eine Besonderheit der
Bund-Lander-Finanzbeziehungen, da diese sowohl Elemente der Steuerzuord-
nung als auch Bedarfsgesichtspunkte vereint. Im Folgenden werden das Vorge-
hen und die Hintergriinde der geltenden Umsatzsteuerzuteilung dargestellt. An-
schlief3end kann gezeigt werden, dass die nach 8 2 Abs. 1 FAG i. V. m. Art. 107
Abs. 1S. 4 HS. 2 GG gewahrten Erganzungsanteile (,Umsatzsteuer-Vorwegaus-
gleich®) geeignet sind, die genuine Licke zwischen ostdeutscher und westdeut-
scher Steuerkraft, bezogen auf die wirtschafts- und finanzschwachen Westlander
NI, RP, SL und SH, zu schliel3en.
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Grundsatzliches Vorgehen

Ahnlich der Kérperschaftsteuer ist der Vereinnahmungsort der Umsatzsteuer per
se kein tauglicher Zuteilungsmal3stab, da die Umsatzsteuer zumeist zentral am
Unternehmenshauptsitz, etwa von Handelsunternehmen, abgefiihrt wird [FUEST
und THONE (2013)]. Der Ort der wirtschaftlichen Erbringung (Endverbraucher)
und der Vereinnahmungsort fallen folglich in einer Vielzahl von Fallen auseinan-
der [so auch BVerfGE 72, 330 (385)]. So betrug im Jahr 2013 das Pro-Kopf-Auf-
kommen der Umsatzsteuer (ohne Einfuhrumsatzsteuer) in HH mehr als 370 %
des Bundesdurchschnitts, wahrend MV kaum 30 % erreichte.?®

Die Bestimmung der Landeranteile am Umsatzsteueraufkommen bedarf folglich
eines anderen, geeigneteren Zuteilungsmal3stabes. Hierbei wére zunéchst etwa
an die regionalen, privaten Konsumausgaben zu denken, die eng mit der gezahl-
ten Umsatzsteuer der Endverbraucher verbunden sind und das 0rtliche Aufkom-
men approximieren durften. Abbildung 18 stellt die relativen Anteile nach L&n-
dern des Privaten Konsums in Deutschland insgesamt dar. Das Grundgesetz be-
stimmt in Art. 107 Abs. 1 S. 4 HS. 1 GG mit der Zahl der Einwohner jedoch einen
anderen, ,abstrakten“ [BVerfGE 72, 330 (385)] bzw. ,pauschalen® [PIEROTH
(2007)] Bedarfsmal3stab fur die Umsatzsteuer. Aufgrund eines vergleichsweise
nur wenig differierenden Pro-Kopf-Konsumniveaus innerhalb Deutschlands ent-
spricht eine Verteilung nach Einwohneranteilen jedoch nahezu einer Verteilung
nach Konsum (vgl. Abb. 18).

Die grundsatzliche Zuordnung des Landeranteils an der Umsatzsteuer nach der
Einwohnerzahl bildet jedoch erst den zweiten Schritt der Zuteilung. Vorab werden
in einem ersten Schritt gemal 8§ 2 Abs. 1 FAG i. V. m. Art. 107 Abs. 1 S. 4 HS. 2
GG bis zu 25 % des Landeranteils der Umsatzsteuer als Ergdnzungsanteile an
die Lander gewahrt, deren Steuerkraft unterhalb des Landerdurchschnitts liegt.3°
Erst nach Durchfuhrung dieses ,Vorwegausgleichs® und anschliellender Vertei-
lung der verbleibenden Umsatzsteuer nach Einwohnern steht nach der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts ,die eigene Finanzausstattung der
einzelnen Lander fest* [BVerfGE 72, 330 (385)]. Verfassungsrechtlich sind die
Erganzungsanteile an der Umsatzsteuer damit als origindre Einnahmen der Lan-
der zu qualifizieren. Das Bundesverfassungsgericht erblickt in dieser Gesamtsys-

29 Ohne Einfuhrumsatzsteuer. Daten: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUN-
GEN (VGR) DER LANDER (2014a), STATISTISCHES BUNDESAMT (2014a).

30 Auf eine Darstellung der einzelnen Ausgleichsregelungen des § 2 Abs. 1 FAG wird an dieser
Stelle verzichtet. Detailliert hierzu RAGNITZ (2013b).
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tematik der Steuerzuteilung nach ortlicher, zerlegungskorrigierter Vereinnah-
mung sowie den Uber die Erganzungsanteile eingefiuihrten Bedarfsgesichtspunk-
ten einen Ausgleich ,zwischen der auch auf finanzwirtschaftlichem Gebiet beste-
henden Eigenstaatlichkeit der Lander und der sich aus dem bundesstaatlichen
Prinzip ergebenden Gemeinschaft auch in der Teilhabe an der finanziellen Leis-
tungsfahigkeit des Gesamtstaates” [BVerfGE 72, 330 (385 f.)]. Das Gesamtver-
fahren der Steuerverteilung nach Art. 107 Abs. 1 GG bildet insofern eine Einheit;
die Entscheidung des Gesetzgebers, von der Erméchtigung des Art. 107 Abs. 1
S. 4 HS. 2 GG zur Gewahrung von Erganzungsanteilen Gebrauch zu machen,
wird dementsprechend als ein integrativer und gleichberechtigter Bestandteil an-
gesehen [KORIOTH (1997)].

Abbildung 18: Anteile an den Privaten Konsumausgaben und Einwohnern nach Landern
(2012)
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Anmerkung: Angaben zum Privaten Konsum waren zum Zeitpunkt des Gutachtens fir 2013
noch nicht verflgbar.

Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014c),
Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Entwicklung der Erganzungsanteile

Die Erganzungsanteile3! sind insbesondere fiir die Ostlander von wesentlicher
Bedeutung. Im Jahr 1995 entfielen 99 % der Erganzungsanteile auf BB, MV, SN,

31 Definition entsprechend der Abrechnung des Landerfinanzausgleichs [vgl. BUNDESMINISTE-
RIUM DER FINANZEN (2014)].
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ST und TH. Dieser Anteil sank jedoch sukzessive; seit 2005 erhalten die Ostlan-
der konstant rund drei Viertel des Gesamtvolumens der Erganzungsanteile. Der
Rest entfallt auf die vier wirtschaftsschwachen Westlander (NI, RP, SL, SH) so-
wie HB (seit 2010) und NW (seit 2013).

Die Bedeutung der Erganzungsanteile fur die ostdeutschen Lander geht auf das
gewahlte Vorgehen bei der Einbeziehung der Ostlander in den Landerfinanzaus-
gleich ab dem Jahr 1995 zurtick.®? Der im Marz 1993 vorgelegte Gesetzesentwurf
der Bundesregierung in BT-Drs. 12/4401 sah zunachst eine starke Vertikalisie-
rung des Steuerkraftausgleichs in Form hoher Zuweisungen des Bundes an die
Ostlander vor. Beabsichtigt wurde zudem eine Reduktion des Landeranteils an
der Umsatzsteuer. Da hierdurch der wesentliche Teil des Ausgleichs der gerin-
gen Steuerkraft der Ostlander erst nach dem Ausgleich der Lander untereinander
vorgenommen worden ware, ware bei Realisierung des Vorschlags der Bundes-
regierung das Volumen des Landerfinanzausgleichs i. e. S. um etwa 10,5 Mrd. €
gestiegen. Befiirchtet wurde eine finanzielle Uberlastung der Haushalte der west-
deutschen Lander. Insbesondere von BY wurde daher alternativ ein Ausgleich
der Steuerschwache der ostdeutschen Lander Uber eine Erh6hung des Lander-
anteils an der Umsatzsteuer favorisiert und durchgesetzt [ALTEMEIER (1999)]. Ent-
sprechend der Mechanismen des Art. 107 Abs. 1 S. 4 GG hatte dies automatisch
eine weitgehende Nivellierung der Steuerkraft Giber steigende Ergdnzungsanteile
zur Folge; der Landerfinanzausgleichs i. e. S. wurde dementsprechend deutlich
entlastet.

Zur Realisierung des Vorschlags wurde der Bundesanteil am Umsatzsteuerauf-
kommen von vormals 63 % auf 56 % im Jahr 1995 reduziert; der Anteil der Lan-
dergesamtheit stieg von 37 % auf 44 % im Jahr 1995.32 Seit 1995 stehen damit
der Landergesamtheit sieben Prozent des Umsatzsteueraufkommens zusatzlich
zur Verfigung, um die Gewahrung von Ergédnzungsanteilen im Allgemeinen bzw.
den Ausgleich der genuinen Steuerkraftschwéche der Ostflachenlander im Be-
sonderen sicherstellen zu kdnnen. Das Gesamtvolumen der Ergédnzungsanteile

82 Vgl. naher zum historischen Kontext HADE (1996) sowie ALTEMEIER (1999).

33 Gesetz zur Aufhebung des Strukturhilfegesetzes und zur Aufstockung des Fonds ,Deutsche
Einheit* vom 16. Marz 1992, BGBI. I, S. 674; Gesetz tiber MalBnahmen zur Bewaltigung der
finanziellen Erblasten im Zusammenhang mit der Herstellung der Einheit Deutschlands, zur
langfristigen Sicherung des Aufbaus in den neuen Landern, zur Neuordnung des bundesstaat-
lichen Finanzausgleichs und zur Entlastung der o6ffentlichen Haushalte (Gesetz zur Umset-
zung des Foderalen Konsolidierungsprogramms — FKPG) vom 23. Juni 1993, BGBI. |, 1993,
S. 944,
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entsprach seit 1995 nahezu diesem der Landergesamtheit Ubertragenen Um-
satzsteueraufkommen (vgl. Abb. 19).24 Der Anteil der Erganzungsanteile am Um-
satzsteueranteil der Lander blieb im Zeitraum 1995 und 2013 weitgehend kon-
stant und stets unterhalb der maximalen Grenze von 25 %.

Abbildung 19: Entwicklung der Erganzungsanteile an der Umsatzsteuer (1995 bis 2013)
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Quellen: BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN (2014), STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Berech-
nungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Wirkung der Ergdnzungsanteile

Im Folgenden soll untersucht werden, inwieweit die Erganzungsanteile geeignet
sind, ihre intendierte Wirkung zu entfalten. Wie beschrieben war es ein spezifi-
sches Ziel der Regelungen im Jahr 1995, ein zu stark aufwachsendes Volumen
des Landerfinanzausgleichs i. e. S. bei der Einbeziehung der ostdeutschen Lan-
der in den Finanzausgleich zu vermeiden. Ein zu starker Aufwuchs ware wohl

34 Die scheinbare Entkoppelung des Volumens ab 2008 ist auf unterschiedlich starke Auswir-
kungen der Finanzkrise auf das regionale Aufkommen der Lohn- und Einkommensteuer zu-
ruckzufuhren. Die geringere Betroffenheit der Ostlander fuhrt dazu, dass das zur Angleichung
nach 8§ 2 Abs. 1 FAG bendétigte Volumen der Erganzungsanteile erheblich sank, wéhrend die
Umsatzsteuer selbst von der Finanzkrise weitgehend unbeeinflusst blieb. Zudem wurde der
.Normal-Steuersatz* der Umsatzsteuer im Jahr 2007 von 16 auf 19 Prozentpunkte erhéht. Das
Aufkommen der Umsatzsteuer stieg um mehr als 15 %.
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dann gegeben, wenn der Landerfinanzausgleich i. e. S. nach 1995 fiur die ost-
deutschen Lander eine Ausgleichsfunktion hatte tbernehmen mussen, die tUber
die bis 1995 bestehende Ausgleichsfunktion fir die wirtschafts- und finanz-
schwachsten Westlander (NI, RP, SL, SH) hinausginge. Dies wére dann der Fall
gewesen, wenn sich die Steuerkraft der ostdeutschen Lander vor dem Landerfi-
nanzausgleich i. e. S. systematisch von der Steuerkraft dieser Westlander unter-
scheiden wirde.

Abbildung 20 zeigt anhand der Jahre 2007 bis 2013, dass eine reine Umsatz-
steuerverteilung nach Einwohnerzahl zu einer solchen Situation fiihren wiirde.3®
Durchgezogene Linien stellen stets die ostdeutschen Lander, gepunktete Linien
die finanzschwachen Westlander (NI, RP, SL und SH) dar.

Abbildung 20: Wirkung einer Umsatzsteuerverteilung ohne Erganzungsanteile auf die
Steuerkraft der ostdeutschen und finanzschwachen westdeutschen Lander (2007 bis
2013)
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Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Wahrend die Landessteuerkraft der finanzschwachen Westlander etwa dem Wirt-
schaftskraftniveau entspricht, bleiben die ostdeutschen Lander wie oben be-

35 Die Situation aller ostdeutschen Lander ist — wie oben dargestellt —im Wesentlichen identisch.
Auf eine gesonderte Darstellung von SN und TH wird daher verzichtet.
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schrieben deutlich hinter ihrem Wirtschaftskraftniveau zurtick. Ohne Erganzungs-
anteile und damit bei einer hypothetischen Verteilung der Umsatzsteuer vollstan-
dig nach Einwohnern ergabe sich eine Steuerkraft der ostdeutschen Lander etwa
auf dem Niveau ihrer relativen Wirtschaftskraft. Hierdurch bliebe jedoch ein Un-
terschied in der Steuerkraft beider Landergruppen von mehr als 20 Prozentpunk-
ten bestehen. Eine Umsatzsteuerverteilung allein nach Einwohnern wirde damit
das 1995 mit der Erh6hung des Umsatzsteuerlanderanteils intendierte Ziel deut-
lich verfehlen, keine systematischen Unterschiede in der Steuerkraft von ostdeut-
schen und wirtschaftsschwachen westdeutschen Flachenlandern vor dem Lan-
derfinanzausgleich i. e. S. bestehen zu lassen.

Ein anderes Bild ergibt sich unter der geltenden Rechtslage, wonach vor der
grundsatzlichen Verteilung nach Einwohnern ein Teil des Umsatzsteueraufkom-
mens als Erganzungsanteile gewahrt wird. Abbildung 21 zeigt, dass die Ergan-
zungsanteile die Steuerkraft der ostdeutschen Lander nahezu auf das Niveau der
Steuerkraft der finanzschwachen westdeutschen Flachenlander NI, RP, SL und
SH heben.

Abbildung 21: Wirkung einer Umsatzsteuerverteilung mit Ergdnzungsanteilen auf die
Steuerkraft der ostdeutschen und finanzschwachen westdeutschen Léander (2007 bis
2013)
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Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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Nach der anschlielRenden ,Restverteilung”“ nach Einwohnern betragt der Steuer-
kraftabstand weniger als 2 Prozentpunkte. Infolgedessen gehen wirtschafts-
schwache Westflachenlander und ostdeutsche Lander auf einem vergleichbaren
Niveau in den Landerfinanzausgleich i. e. S.; die 1995 intendierte funktionale
Trennung zwischen Erganzungsanteilen und Landerfinanzausgleich i. e. S.36
wird damit erreicht. Die Erganzungsanteile sind insofern ein taugliches Instru-
ment, um die — wie gezeigt — maf3geblich auf die historische Zufalligkeit der deut-
schen Teilung zurtckzufiihrende genuine Schwache im Steueraufkommen der
ostdeutschen Lander zu kompensieren und ein Uberproportional ansteigendes
Volumen des sich anschlie3enden Landerfinanzausgleichs i. e. S. zu vermeiden.

2.3 Fazit

Die Anndherung der Wirtschaftskraft der ostdeutschen Lander an das gesamt-
deutsche Niveau bleibt hinter vielen der Prognosen zurlck, die nach der Wieder-
vereinigung abgegeben wurden. Der Konvergenzfortschritt ist zudem in den letz-
ten Jahren nahezu vollstdndig zum Erliegen gekommen. Das ostdeutsche BIP je
Einwohner betrug im Jahr 2013 knapp 71 % des gesamt- bzw. 67 % des west-
deutschen Durchschnitts. Diese Niveauunterschiede gelten bis auf wenige Aus-
nahmen flachendeckend: Nur funf der westdeutschen Landkreise und kreisfreien
Stadte liegen unterhalb des ostdeutschen Durchschnitts. Die Grinde fur die ge-
ringe Wirtschaftskraft Ostdeutschlands sind hierbei vielfaltig: Die Kleinteiligkeit
ostdeutscher Betriebe, besonders jedoch die Abwesenheit grofer, strukturbe-
stimmender Unternehmen, schlagt sich negativ auf die Produktivitat nieder. Hin-
zu kommen eine unterdurchschnittliche Innovationskraft und eine vergleichs-
weise geringe Exportorientierung. Letztere kdnnte zum Teil ein Ergebnis der vor-
genannten Probleme sein und zur Folge haben, dass Ostdeutschland weniger
von den Chancen der internationalen Arbeitsteilung profitiert. Auch die geringere
Auspragung hochproduktiver Wirtschaftszweige und geringe Ausbildung von Fir-
mennetzwerken spielen eine Rolle. Diese Grinde durften im Kern auf die sehr
ungleichen Ausgangsbedingungen und Entwicklungen der beiden Landesteile
nach dem Zweiten Weltkrieg und unmittelbar nach der Wiedervereinigung zu-
rickzufihren sein. Landespolitische Malinahmen kénnen nur sehr langsam und
in geringem Umfang zur Uberwindung dieser Strukturunterschiede beitragen.

36 Nach Vorstellung der , Troeger-Kommission® sollte es sich beim Landerfinanzausgleich i. e. S.
lediglich um einen ,Spitzenausgleich“ handeln [vgl. KOMMISSION FUR DIE FINANZREFORM (1966),
Tz. 282]. Weitere Referenzen finden sich bei HADE (1996), S. 240.

ifo Dresden Studie 76



72 2. Wirtschafts- und Steuerkraft

Das Niveau der Steuereinnahmen je Einwohner (ohne Umsatzsteuer) liegt in Ost-
deutschland nochmals deutlich unter dem Niveau der Wirtschaftskraft. Im Jahr
2013 betrug das steuerliche Istaufkommen je Einwohner der ostdeutschen Ge-
meinden 58 % (SN: 60 %, TH: 56 %), das der Lander lag bei 53 % (SN: 50 %,
TH: 51 %) des bundesweiten Pro-Kopf-Aufkommens. Die Steuereinnahmen von
Land und Gemeinden in den wirtschaftsschwachen Westflachenlandern NI, RP,
SL und SH entspricht hingegen nahezu deren Wirtschaftskraftniveau (Steuer-
und Wirtschaftskraftniveau jeweils rund 90 %). Die unterproportionale Steuerkraft
stellt insofern ein genuines Phanomen der ostdeutschen Flachenlénder dar, wel-
ches im Wesentlichen auf drei Faktoren zurtickzufiihren ist. Erstens besteht bei
nahezu allen Steuerarten mit Ausnahme der Lohn- und Grundsteuer eine im Ver-
gleich zur Wirtschaftskraft unterproportionale steuerliche Bemessungsgrundlage.
Dies gilt insbesondere fur gewinn- und vermdgensbezogene Steuerarten. Zwei-
tens tragen niedrigere effektive Steuersatze infolge des Tarifverlaufs und der ge-
wéahrten Freibetrage bei sdmtlichen Formen der Einkommensteuer wesentlich zu
einer Steuerkraft unterhalb der Wirtschaftskraft bei. Zudem reduzieren bundes-
einheitlich gewahrte Lohnsteuerabziige wie das Kindergeld oder die Altersvor-
sorgezulage das Steueraufkommen in Ostdeutschland Uberproportional. Drittens
sorgen abweichende Zerlegungsvorschriften von Steueraufkommen und Wert-
schopfung im Hinblick auf Zerlegungsmalstab und -mindestbetrag bei Gewerbe-
und Korperschaftsteuer fur eine Diskrepanz von Steuer- und Wirtschaftskraft.

Die Bestimmung der Landeranteile am Aufkommen der Umsatzsteuer bildet eine
Besonderheit der Bund-Lander-Finanzbeziehungen, da diese sowohl Elemente
der Steuerzuordnung als auch Bedarfsgesichtspunkte vereint. Die Umsatzsteuer
ist mehr noch als die Lohn- und Koérperschaftsteuer von einem Auseinanderfallen
von drtlicher Vereinnahmung und wirtschaftlicher Erbringung gekennzeichnet.
Zur Korrektur ist die grundsatzliche Verteilung der Umsatzsteuer nach Einwoh-
nern ein anerkannter Zuteilungsmalf3stab. Die Vorabgewahrung von Ergdnzungs-
anteilen steht dem nicht entgegen und erfillt das intendierte Ziel, die genuine
Steuerschwache der ostdeutschen Lander vor dem Landerfinanzausgleich
I. e. S. zu kompensieren. Ein zu stark aufwachsendes Volumen bzw. eine ,Zu-
satzfunktion“ des Landerfinanzausgleichs i. e. S. gegenuber der Situation vor
Einbeziehung der ostdeutschen Lander in den Finanzausgleich im Jahr 1995 wird
vermieden. Das Volumen der insgesamt gewahrten Erganzungsanteile entspricht
aulRerdem in etwa den vom Bund im Jahr 1995 der Landergesamtheit zu diesem
Zwecke ubertragenen sieben Prozent des Umsatzsteueraufkommens.
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3. Demographischer Wandel

Die ostdeutschen Flachenlander waren bereits in der Vergangenheit in besonde-
rem MalRe vom demographischen Wandel betroffen. Beispielsweise hat zwi-
schen den Jahren 1991 und 2012 die Bevoélkerungszahl in den ostdeutschen Fla-
chenléandern um 13,7 % abgenommen, wahrend sie in den westdeutschen Fla-
chenléandern um 3,8 % gestiegen ist. Auch in Zukunft stehen die ostdeutschen
Flachenlander vor enormen Herausforderungen und werden von den demogra-
phischen Veranderungen starker betroffen sein als die westdeutschen Lander.

Dabei wird nicht nur die rucklaufige Bevolkerungszahl weitreichende Auswirkun-
gen auf die Gesellschaft insgesamt und die Volkswirtschaft (Guter-, Finanz- und
Immobilienméarkte sowie den Arbeitsmarkt) haben. Ebenso sind als weitere Di-
mensionen des demographischen Wandels eine zunehmende Alterung, Regio-
nalisierung (Verstarkung regionaler Unterschiede), Vereinzelung (Zunahme von
Ein- und Zweipersonenhaushalten) und Heterogenisierung®’ zu erwarten [vgl.
ScHMIDT (2013)].

Die Veranderungen, die sich aus dem demographischen Wandel ergeben, kénn-
ten zugleich Auswirkungen auf die 6ffentlichen Haushalte — sowohl einnahmesei-
tig als auch ausgabeseitig — haben. Fur die Einnahmeseite gibt es mit dem bun-
desstaatlichen Finanzausgleich ein System, das ohne weitere Eingriffe zu einer
weitgehenden Nivellierung der Landeseinnahmen fuhrt. Es wird daher vor allem
der Zusammenhang zwischen Demographie und gesamtwirtschaftlicher Entwick-
lung betrachtet, da die Einnahmen der LaAnder und Kommunen malf3geblich von
der ihrer jeweiligen Wirtschaftskraft je Einwohner abhangen. Ausgabeseitig wird
dargestellt, in welchen Bereichen der demographische Wandel die Struktur und
Hohe der Ausgaben der Gebietskorperschaften beeinflussen kdnnte.

Es zeigt sich, dass sowohl eine isolierte Anderung der Altersstruktur als auch die
Bevolkerungsentwicklung kaum einen Einfluss auf die laufenden Pro-Kopf-Aus-
gaben der Lander und Kommunen haben durften. Allerdings wird dieses Ergeb-
nis nur erreicht, wenn Anpassungsmafinahmen an die im Zuge des demographi-
schen Wandels verdnderten Rahmenbedingungen umgesetzt werden. Ausgabe-
seitig ist damit ein aktives Eingreifen erforderlich, das sowohl mit monetaren, als
auch mit politischen Kosten verbunden sein kann.

37 Die Heterogenisierung, unter welcher ein wachsender Bevdlkerungsanteil mit Migrationshin-
tergrund verstanden wird, ist zwar prinzipiell wichtig, jedoch sind Unterschiede in deren regi-
onaler Wirkung nicht quantifizierbar. Au3erdem sind keine regionalen Prognosewerte fur diese
Dimension vorhanden, weshalb sie in der folgenden Analyse nicht einbezogen wird.
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3.1 Bisherige und projizierte Entwicklung

In diesem Abschnitt werden zunachst Verdnderungen der Bevdlkerung in den
ostdeutschen Bundeslandern insgesamt und fur SN und TH im Speziellen im
Vergleich zu den westdeutschen Bundeslandern diskutiert. Dabei werden einer-
seits die vergangenen Entwicklungen rekapituliert und diese mit der prognosti-
zierten Entwicklung verknipft. Fur die Prognose der zuklnftigen Bevolkerungs-
entwicklung wird auf die Ergebnisse der 12. Koordinierten Bevolkerungsvoraus-
berechnung des STATISTISCHEN BUNDESAMTES (2010a) zurtickgegriffen. Flr eine
detaillierte Auswertung nach Kreisen findet die Raumordnungsprognose des
BUNDESINSTITUTS FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (2013) Anwendung.

3.1.1 Bevolkerungsrickgang

Eine wichtige Dimension des demographischen Wandels ist der Bevdlkerungs-
riickgang: Ubersteigt die Zahl der Gestorbenen die der Geborenen, besteht ein
Geburtendefizit. Dieses kann theoretisch durch eine hohere Zuwanderung kom-
pensiert werden; ist diese jedoch nicht ausreichend, geht die Bevélkerungszahl
zurlick. Abbildung 22 verdeutlicht, dass diese Entwicklung in Deutschland sehr
unterschiedlich verlaufen ist. Dargestellt ist die relative Bevolkerungsverande-
rung zwischen 1991 und 2012 nach L&ndern. Mit Ausnahme von SL verzeichnete
Westdeutschland auf der Ebene der Lander in den vergangen 20 Jahren keinen
oder einen im Vergleich zu den ostdeutschen Bundeslandern deutlich geringeren
Einwohnerriickgang. Einige Lander, wie z. B. BY, konnten Einwohnerzugewinne
verzeichnen. Unter den ostdeutschen Landern hat ST relativ die meisten Einwoh-
ner verloren, SN und TH haben jeweils Uber 13 % ihrer Einwohnerzahl eingebtf3t.
Auch insgesamt ist die Bevolkerung in Deutschland zwischen 1991 und 2012
zurtckgegangen.

Die Entwicklung der Bevolkerungszahl lasst sich in die natirliche Bevolkerungs-
bewegung (Saldo aus Geburten- und Sterbeféllen) und Wanderungen (Wande-
rungssaldo) aufgliedern. In den Abbildungen 23 bis 25 wird die Relevanz der ver-
schiedenen Effekte am Beispiel fir SN, TH und BY verdeutlicht. Uber den ge-
samten Zeitraum hinweg ist die Geburtenzahl in SN und TH niedriger als die Zahl
der Sterbefélle. Mitte der 90er Jahre konnten beide Lander jedoch einen positiven
Wanderungssaldo®® verzeichnen.?® Dieser konnte das Geburtendefizit allerdings

38 Auch am aktuellen Rand ist der Wanderungssaldo fiir Sachsen wieder positiv.
39 Wanderungsgewinne wurden v. a. durch Aussiedler aus Mittel- und Osteuropa erzielt [vgl.
LowEe und NAGL (2011)].
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nicht kompensieren. Daher schrumpft seit 1991 die Bevoélkerung in diesen beiden
Bundeslandern. In BY (vgl. Abb. 25) ist dagegen bis zum Jahr 2000 ein leichter
Geburtenuberschuss zu beobachten. Insgesamt wachst die Bevolkerungszahl in
BY nahezu durchgangig mit Ausnahme der Jahre 2008 und 2009.

Abbildung 22: Vergangene Entwicklung der Bevolkerungszahl in den Landern (1991 bis
2012)

Veranderung der
Bevolkerung in %,
1991-2012
<<10%

» =107 bis (%%
u 0% bis 10%

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014g), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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Abbildung 23: Verschiedene Effekte der Bevolkerungsentwicklung in SN (1991 bis 2012)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (20149, 2014h), Berechnungen und Darstellung des IFO IN-
STITUTS.

Abbildung 24: Verschiedene Effekte der Bevdlkerungsentwicklung in TH (1991 bis 2012)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (20149, 2014h), Berechnungen und Darstellung des IFO IN-
STITUTS.

ifo Dresden Studie 76




3. Demographischer Wandel 77

Abbildung 25: Verschiedene Effekte der Bevolkerungsentwicklung in BY (1991 bis 2012)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (20149, 2014h), Berechnungen und Darstellung des IFO IN-
STITUTS.

Fur Gesamtdeutschland ist in naher Zukunft zunachst keine wesentliche Veréan-
derung der Bevolkerungszahl zu erwarten: Erst nach dem Jahr 2030, d. h. mit
dem allméhlichen Ableben der Baby-Boomer-Generation, kann von einem zuge-
spitzten Schrumpfungsprozess gesprochen werden [BORSCH-SUPAN (2014)].4°
Bei einem Vergleich der Regionen Deutschlands auf Kreisebene wird allerdings
deutlich, wie unterschiedlich die Bevdlkerungsentwicklung verlaufen durfte. Ab-
bildung 26 stellt die historische (1991 bis 2012) und prognostizierte Bevolke-
rungsentwicklung (2012 bis 2030) der Kreise und kreisfreien Stadte in SN, TH, in
den restlichen ostdeutschen und westdeutschen Bundeslandern dar.

Die wesentlichen Trends hinsichtlich der Bevélkerungsentwicklung werden sich
voraussichtlich auch in Zukunft fortsetzen. Alle s&chsischen und thiringischen
Kreise und kreisfreien Stadte bis auf Weimar und Dresden mussten in der Ver-
gangenheit einen drastischen Ruckgang der Bevolkerungszahl hinnehmen. Ein-
zig diese beiden Stadte liegen in Abbildung 26 oberhalb der horizontalen Achse.
Daruber hinaus ist in allen Kreisen und kreisfreien Stadten (bis auf die Stadt Dres-
den) auch in Zukunft ein Rlickgang der Bevolkerungszahl zu erwarten, erkennbar

40 Ab diesem Zeitpunkt scheidet diese Alterskohorte nach und nach aus der Gesamtbevdlkerung
aus und der Rickgang der Bevolkerungszahl Deutschlands vergrof3ert sich von 4 % p. a. im
Jahr 2030 auf rund 7 % p. a. im Jahr 2060.
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an der Einordnung samtlicher Kreise Ostdeutschlands (aul3er Dresden) links der
vertikalen Achse in Abbildung 26.

Abbildung 26: Bisherige und prognostizierte Bevolkerungsentwicklung auf Kreisebene
(1991 bis 2012 bzw. 2012 bis 2030)
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Quellen: BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (2013), Berechnungen und Dar-
stellung des IFO INSTITUTS.

Fur die westdeutschen Kreise ist das Bild differenzierter: Hier gibt es auch eine
relativ groRe Zahl an Kreisen und kreisfreien Stadten, die kontinuierlich wachst
(rechter oberer Quadrant in der Abbildung). Die Uberwiegende Zahl der ostdeut-
schen Kreise und kreisfreien Stadte ist hingegen von einem kontinuierlichen
Ruckgang der Bevolkerungszahl betroffen (linker unterer Quadrant). Ostdeut-
sche Kreise und kreisfreie Stadte, in denen in der Vergangenheit die Zahl der
Einwohner gestiegen ist oder die in Zukunft einen Anstieg der Bevolkerungszahl
erwarten konnen, bilden die Ausnahme. Auch unterscheidet sich die Intensitat
der Effekte in den Regionen. Sind in den westdeutschen Bundeslandern vor al-
lem moderate Veranderungen der Bevolkerungszahl zu beobachten, weist ein
Grolteil der ostdeutschen Kreise Bevolkerungsriuckgange von teilweise deutlich
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mehr als 20 % auf (sowohl von 1991 bis 2012 als auch fir die Jahre von 2012
bis 2030).

Auch auf aggregierter Landerebene fallen die Prognosen fir die westdeutschen
Lander gunstiger aus als fur den Osten Deutschlands. Abbildung 27 stellt die
prognostizierte Bevolkerungsentwicklung auf Landerebene von 2012 bis 2030
dar.

Abbildung 27: Prognostizierte Entwicklung der Bevolkerungszahl in den Landern (2012
bis 2030)

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2010a), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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Alle ostdeutschen Flachenlander werden vermutlich auch kiinftig von einem mas-
siven Bevolkerungsriickgang betroffen sein (zwischen 8 % und 17 %). Fur die
Flachenlander in Westdeutschland (mit Ausnahme des SL) werden hingegen mo-
derate Verluste zwischen 0 % und 5 % prognostiziert. Der Bevolkerungsruck-
gang wird in den Stadtstaaten geringer erwartet oder bleibt sogar ganzlich aus.
Fur HH sind Bevélkerungszugewinne bis zum Jahr 2030 zu erwarten. SN durfte
ausgehend von 2012 bis zum Jahr 2030 rund 10 % seiner Bevolkerungszahl ver-
lieren und am Ende des Projektionszeitraum etwa 3,6 Mill. Einwohner z&hlen; TH
verliert der Prognose nach rund 15 % seiner Bevolkerung und hat im Jahr 2030
voraussichtlich 1,8 Mill. Einwohner.

3.1.2 Alterung

Ein niedriges Geburtenniveau und eine héhere Lebenserwartung flihren zu ei-
nem steigenden Anteil dlterer und zu einem abnehmenden Anteil jingerer Men-
schen an der Gesamtbevolkerung. Beschleunigt wird die Alterung durch relativ
wenige Geburten bei einem bereits héheren Durchschnittsalter der Bevolkerung
und durch eine hohe Migrationsneigung jingerer Kohorten tber die Landesgren-
zen hinweg im Vergleich zu alteren Personengruppen. Dadurch haben Regionen,
die bereits in der Vergangenheit mit den Konsequenzen des demographischen
Wandels konfrontiert waren, mit einer schnelleren Alterung der noch verbliebe-
nen Bevolkerung zu rechnen.

Auch die Verdnderung in der Altersstruktur verlauft regional sehr unterschiedlich.
Bedingt durch unterschiedliche Migrationsraten und naturliche Bevdlkerungsbe-
wegungen ergibt sich ein sehr heterogenes Bild flr Deutschland. Abbildung 28
stellt die jahresdurchschnittliche Veranderung der Bevoélkerungszahl zwischen
1991 und 2012 dem Anstieg des Durchschnittsalters in den Bundeslandern in
diesem Zeitraum gegeniber. Der Schnittpunkt der Achsen gibt den bundesdeut-
schen Durchschnitt an.

Das Durchschnittsalter ist in allen Bundeslandern gestiegen. Am geringsten war
der Anstieg in HH mit jahresdurchschnittlichen 0,04 Jahren, am starksten in MV
mit rund 0,46 Jahren. Bundeslander, die sich im rechten unteren Quadranten be-
finden, wiesen von 1991 bis 2012 sowohl einen starkeren Rickgang der Bevol-
kerungszahl als auch einen schnelleren Anstieg des Durchschnittsalters auf als
der bundesdeutsche Durchschnitt. Alle ostdeutschen Flachenlander befinden
sich in diesem Quadranten. Die oben beschriebene Schrumpfung ist damit zu-
gleich mit einer Alterung der Bevdlkerung verbunden.
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Abbildung 28: Veranderung der Bevolkerungszahl und des Durchschnittsalters nach
Bundesléandern (1991 bis 2012)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (20144), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Ahnlich wie bei der Vorausberechnung der Bevolkerungszahlen kann die zukunf-
tige Altersstruktur prognostiziert werden. Die Abbildungen 29 und 30 zeigen, wie
sich die Bevolkerungszahl in den Flachenlandern Ost (FLO) und den Flachenlan-
dern West (FLW) im Hinblick auf verschiedene Altersgruppen zwischen den Jah-
ren 2012 und 2030 voraussichtlich entwickeln wird.

Bis zum Jahr 2030 ist zu erwarten, dass eine weitere Verschiebung der Bevolke-
rungsstruktur zu den Alteren hin stattfindet. Der Anteil der Kinder und Jugendli-
chen bis einschlief3lich 19 Jahre bleibt in beiden Regionen Deutschlands nahezu
konstant (FLW: 19 % in 2012 und 17 % in 2030; FLO: 15 % in 2012 und 2030).
Der Anteil der Gruppe der 20- bis-65-Jahrigen, die fur das Arbeitsangebot und
damit die Wirtschaftskraft besonders relevant sind, wird starker zurtickgehen.
Von 2012 bis 2030 nimmt dieser Anteil in den FLO voraussichtlich um 10 Pro-
zentpunkte ab; in den FLW um 5 Prozentpunkte. Absolut gesehen wird die Zahl
der Bevdlkerung im Alter zwischen 20 und 65 Jahren in den FLO um 27 % sinken;
in den FLW um 12 %. Der Anteil der Uber-65-Jahrigen steigt sowohl in den FLW
(7,1 Prozentpunkte) als auch in den FLO (11,9 Prozentpunkte) bis zum Ende des
Projektionszeitraumes deutlich an.
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Abbildung 29: Anteil verschiedener Altersgruppen an der Gesamtbevélkerung in den
Flachenlandern Ost (2012 und 2030)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2010a), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Abbildung 30: Anteil verschiedener Altersgruppen an der Gesamtbevdlkerung in den
Flachenlandern West (2012 und 2030)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2010a), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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Unterschiede zwischen den Regionen sind in der Gruppe der Uber-80-Jahrigen
festzustellen. Deren Anteil wird nach den Prognosen des STATISTISCHEN BUNDES-
AMTES (2010a) in den FLW um 2 Prozentpunkte bis 2030 ansteigen, wahrend er
in den FLO rund 12 Prozentpunkte tber dem Anteil von 2012 liegen wird (absolut
bedeutet dies ein Anstieg von 47 % in den FLO und 44 % in den FLW). SN und
TH bilden im Vergleich zu anderen ostdeutschen Bundeslandern keine Aus-
nahme.

Abbildung 31 zeigt die prognostizierten Anteile verschiedener Altersgruppen an
der Gesamtbevolkerung im Jahr 2030 fur SN, TH und Deutschland. Wahrend die
Unterschiede zwischen den einzelnen Altersgruppen nicht allzu grof3 zu sein
scheinen, wird der Anteil der 20- bis-65-Jahrigen in SN und TH im Jahr 2030
voraussichtlich deutlicher unter dem bundesdeutschen Durchschnitt liegen.
Gleichzeitig ist der Anteil der Bevolkerung, die 65 Jahre und &lter ist, hoher als in
Gesamtdeutschland.

Abbildung 31: Anteil verschiedener Altersgruppen an der Gesamtbevoélkerung in SN, TH
und Deutschland (2030)
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Quellen; BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (2013), Berechnungen und Dar-
stellung des IFO INSTITUTS.
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3.1.3 Regionalisierung

Die Prognosen zur Bevodlkerungsentwicklung machen deutlich, dass es in
Deutschland in Zukunft verstarkt ein Nebeneinander von wachsenden und
schrumpfenden Gebieten geben wird, wodurch regionale Unterschiede immer
deutlicher werden (Regionalisierung). Dabei durften die Stadte auf Kosten des
landlichen Raums weiter wachsen. Die Abbildungen 32 bis 35 stellen die bishe-
rige Bevolkerungsentwicklung seit dem Jahr 1991 und die Prognosewerte bis
zum Jahr 2030 in kreisfreien Gro3stadten, stadtischen Kreisen, landlichen Krei-
sen mit Verdichtungsansatzen und diinn besiedelten landlichen Kreisen dar.*!

Nachdem die kreisfreien Grof3stadte in den 1990er Jahren infolge von Stadt-Um-
land-Wanderungen Einwohner an die Kreise verloren haben, hat sich dieser
Trend etwa seit dem Jahr 2000 umgekehrt [vgl. KOPPEN (2008)]. Dabei war der
Verlust in den ostdeutschen Kreisen starker als in den westdeutschen bzw. in
Gesamtdeutschland.

Wahrend in den westdeutschen Kreisen der landliche Raum bis zum Jahr 2004
Einwohner hinzu gewonnen hat, werden in Zukunft alle landlichen und dinn be-
siedelten landlichen Kreise mit einem Einwohnerriickgang rechnen missen (da-
bei jedoch die westdeutschen Regionen in einem deutlich geringen Ausmal als
die ostdeutschen). In ostdeutschen Kreisen sind die Einwohnerzahlen in landli-
chen Regionen seit der Wiedervereinigung gesunken, insbesondere seit dem
Ende der 1990er Jahre. Allein die kreisfreien Grof3stadte werden auch in Zukunft
ihre Bevolkerungszahlen weitgehend stabil halten kbnnen. Gleichzeitig werden
die stadtischen Kreise in Ostdeutschland relativ am meisten Einwohner verlieren.
Regionale Unterschiede zwischen Ost- und Westdeutschland und zwischen land-
lichen und stadtischen Regionen werden sich demnach in Zukunft verstarken.

41 Die Bezeichnung der Kreistypen wurde vom BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFOR-
SCHUNG (2013) ubernommen. Die Kategorisierung der Kreise nach strukturellen Kreistypen
wurde zum 31.12.2011 festgesetzt. In der Untersuchung wird davon ausgegangen, dass sich
die Kreistypen vor und nach diesem Datum nicht wesentlich &ndern, weshalb diese Kategori-
sierung mit der Bevdlkerungsprognose des BUNDESINSTITUTS FUR BAU-, STADT- UND RAUMFOR-
SCHUNG verbunden werden kann. Die Daten fir MV mussten neu berechnet werden, da durch
die Kreisgebietsreform eine Neuordnung der Landkreise und kreisfreien Stadte stattgefunden
hat; der Landkreis Demmin wurde dabei komplett dem Landkreis Mecklenburgische Seen-
platte zugeordnet.
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Abbildung 32: Vergangene und prognostizierte Bevolkerungsentwicklung in kreisfreien
Grof3stadten in Ost-, West- und Gesamtdeutschland (1991 bis 2030, 1991=100)
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Quellen: BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (2013), Berechnungen und Dar-
stellung des IFO INSTITUTS.

Abbildung 33: Vergangene und prognostizierte Bevdlkerungsentwicklung in stadtischen
Kreisen in Ost-, West- und Gesamtdeutschland (1991 bis 2030, 1991=100)
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Quellen: BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (2013), Berechnungen und Dar-
stellung des IFO INSTITUTS.
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Abbildung 34: Vergangene und prognostizierte Bevolkerungsentwicklung in landlichen
Kreisen mit Verdichtungsansatzen in Ost-, West- und Gesamtdeutschland (1991 bis 2030,
1991=100)

110

100
95

90 \

85 \

80 \

75

70

65
o M N O A MWW N OO A MO N O A MW~ D
o 9 9 o & © © O O O d 9 d 494 oS4 o o o N
O O O 00 ®© © © © O © O O O O O O O O O o
4 4 d 4 4 d & & & & & & & & & |« Q|

Deutschland = \Westdeutsche Bundeslander == Ostdeutsche Bundeslander

Quellen: BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (2013), Berechnungen und Dar-
stellung des IFO INSTITUTS.

Abbildung 35: Vergangene und prognostizierte Bevdlkerungsentwicklung in diinn
besiedelten landlichen Kreisen mit Verdichtungsanséatzen in Ost-, West- und
Gesamtdeutschland, (1991 bis 2030, 1991=100)
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Quellen: BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (2013), Berechnungen und Dar-
stellung des IFO INSTITUTS.
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Gleichzeitig werden landliche Regionen deutlich starker von der Alterung der Ge-
sellschaft betroffen sein. Abbildung 36 zeigt die Anteile verschiedener Altersklas-
sen in den kreisfreien Grol3stadten, stadtischen Kreisen, landlichen Kreisen mit
Verdichtungsansatzen und dinn besiedelten landlichen Kreisen im Jahr 1991
und die prognostizierten Anteile fur das Jahr 2030.

Nach der Wiedervereinigung lag der Anteil der Unter-20-Jahrigen in den landli-
chen Kreisen tber dem in den kreisfreien Grof3stddten und stadtischen Kreisen
(24 % bzw. 21 %). Zudem war Uber alle Kreistypen hinweg der Anteil der Uber-
60-Jahrigen gleich grol3 (rund 20 %). Die prognostizierten Werte fur das Jahr
2030 fuhren zu einem anderen Bild: Der Anteil der Bevdlkerung tber 60 Jahren
wird in diinn besiedelten landlichen Kreisen hoher sein als in den kreisfreien
GrolR3stadten (40 % bzw. 32 %). Auch der Anteil der 20- bis-60-Jahrigen wird in
den landlichen Regionen geringer sein als in den stadtischen. Dies zeigt, dass
landliche Kreistypen von den beschriebenen Auswirkungen des Bevolkerungs-
rickgangs starker betroffen sein drften.

Abbildung 36: Anteile verschiedener Altersklassen in den jeweiligen Kreistypen in
Deutschland (1991 und 2030)
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Quellen: BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (2013), Berechnungen und Dar-
stellung des IFO INSTITUTS.
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3.1.4 Vereinzelung

Im Zuge des demographischen Wandels ist auch eine Anderung in den Haus-
haltsstrukturen zu erwarten. Ein niedriges Geburtenniveau, eine hohere Lebens-
erwartung [STATISTISCHES BUNDESAMT (2011a)] und ein Wandel in den Praferen-
zen [LEHMANN (2004)] fuhren zu einer Zunahme von Ein- und Zweipersonenhaus-
halten und eine Abnahme von Mehrpersonenhaushalten. Bestimmte Haushalts-
typen wie Seniorenhaushalte, aber auch Alleinerziehende und Singlehaushalte
werden zuklnftig vermehrt vorzufinden sein. Die Prognosewerte fur die durch-
schnittliche Personenzahl, die in einem Haushalt lebt, deuten auf eine zuneh-
mende Vereinzelung hin. Die Abbildungen 37 und 38 zeigen die Entwicklung der
Haushaltsstrukturen in den FLW und FLO vom Jahr 1991 bis zum Jahr 2012; ab
dem Jahr 2013 werden die Prognosewerte bis zum Jahr 2030 angezeigt.

Abbildung 37: Anteil der Haushalte nach Haushaltsmitgliedern in den ostdeutschen
Flachenlandern (1991 bis 2030)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2011b, 2013b), Berechnungen und Darstellung des IFO IN-
STITUTS.

Die Anteile der Ein- und Zweipersonenhaushalte haben seit dem Jahr 1991 zu-
genommen und werden voraussichtlich auch in Zukunft weiter wachsen. Obwohl
die Bevolkerung bis zum Jahr 2030 schrumpfen wird, dirfte daher die Anzahl der
Haushalte in den westdeutschen Flachenlandern nach der Prognose des STATIS-
TISCHEN BUNDESAMTES (2011b, 2013b) um 3 % tUber dem Niveau des Jahres 2012
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liegen. In den ostdeutschen Flachenlandern wird die Anzahl der Haushalte hin-
gegen um rund 10 % zurtickgehen.

Abbildung 38: Anteil der Haushalte nach Haushaltsmitgliedern in den westdeutschen
Flachenlandern (1991 bis 2030)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2011b, 2013b), Berechnungen und Darstellung des IFO IN-
STITUTS.

3.2 Auswirkungen auf die Okonomie

Die Bevolkerungsveranderungen, die sich im Zuge des demographischen Wan-
dels ergeben, durften zugleich zu deutlichen Verdnderungen an den Markten ftih-
ren. Diese Veranderungen konnen auf die gesamtwirtschaftliche Entwicklung und
die 6ffentlichen Haushalte wirken. Nachfrageseitig konnte eine Verschiebung der
Konsumstruktur — induziert durch Alterung und altersgruppen- sowie kohorten-
spezifische Konsumpraferenzen — die Wirtschaftsstruktur beeinflussen. Ange-
botsseitig durften das riicklaufige Erwerbspersonenpotenzial sowie unterschied-
liche Charakteristika von jingeren und &alteren Erwerbstatigen die zukinftige wirt-
schaftliche Entwicklung bestimmen. Dieser Abschnitt stellt die nachfrage- und
angebotsseitigen Auswirkungen des demographischen Wandels auf drei wesent-
liche Teile der Okonomie — die Gutermarkte, die Finanz- und Immobilienmarkte
sowie den Arbeitsmarkt — dar.
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Die Auswertungen zu den nachfrageseitigen Veranderungen ergeben dabei,
dass die Bedeutung insbesondere der Bereiche Wohnen und Gesundheitspflege
mit dem Alter und in einer alternden Bevoélkerung auch insgesamt zunimmt. Die
Inlandsnachfrage nach industriellen Gutern geht hingegen zumindest relativ zu-
rick. Zudem koénnten aufgrund der geringeren Besatzziffern der nachwachsen-
den Kohorten das Vererbungsmotiv an Bedeutung verlieren und sich damit die
Sparguote im Alter in Deutschland reduzieren. Dies dirfte auch auf die Immobi-
lienpreise wirken. Wahrend die Preise von Wertpapieren aufgrund ihrer interna-
tionalen Handelbarkeit vom demographischen Wandel eher nicht betroffen sein
werden, sind die Auswirkungen des demographischen Wandels auf die Haus-
und Wohnungspreise (empirisch) nicht gesichert. Es ist jedoch ein (leichter)
Ruckgang der Immobilienpreise in Ostdeutschland méglich.

Die angebotsseitigen Veranderungen beeinflussen weiterhin die zuktnftige Ent-
wicklung des Arbeitsvolumens. Wahrend altere Projektionsrechnungen von ei-
nem Ruckgang ausgehen [vgl. SVR (2007, 2011)], weil die Zahl der Personen im
erwerbsfahigen Alter Uberproportional schrumpft, kénnten aktuelle Entwicklun-
gen, wie die verstarkte Zuwanderung oder auch eine weitere Erhéhung der Er-
werbsbeteiligung von Frauen und alteren Personen sowie eine Verringerung von
Teilzeitarbeit auch fir eine zumindest temporare Stabilisierung des Arbeitsvolu-
mens sorgen. Ein Rickgang der gesamtwirtschaftlichen Arbeitsproduktivitat in-
folge der Alterung der Gesellschaft ist ebenfalls moglich, auch wenn der einzelne
Arbeiter im Erwerbsleben keinen abfallenden Produktivitatsverlauf aufweist.

3.2.1 Gutermarkte

Altersgruppenspezifische Konsumpraferenzen konnen in einer alternden Gesell-
schaft nachhaltige Veranderungen der Wirtschaftsstruktur hervorrufen. Die pri-
vate Konsumgiternachfrage ist wesentlich durch den hohen Anteil an Ausgaben
fur den Bereich Wohnen, Energie und Wohnungsinstandhaltung (Wohnen) ge-
kennzeichnet (vgl. Abb. 39). Auch fir Nahrungsmittel, Getréanke und Tabakwaren
(Nahrungsmittel; 13,9%) sowie den Bereich Verkehr (14,2 %) wird ein hoher An-
teil der privaten Konsumausgaben aufgewendet. Dabei kam es in den vergange-
nen gut 50 Jahren zu einer deutlichen Verschiebung der Anteile von den Nah-
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rungsmitteln (-22,4 Prozentpunkte) hin zu den Bereichen Wohnen (+16,8 Pro-
zentpunkte) und Verkehr (+9,7 Prozentpunkte) [vgl. hier und im Folgenden SVR
(2011)].42

Abbildung 39: Konsumausgaben privater Haushalte im Jahr 2012
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Anmerkung: Ohne Haushalte von Selbststandigen und Landwirten/Landwirtinnen und ohne
Haushalte mit einem monatlichen Haushaltsnettoeinkommen von 18.000 € und mehr.

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014i), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Die Verschiebung der Konsumaguiterstruktur in der Vergangenheit beruhte einer-
seits auf veranderten relativen Preisen der einzelnen Guter vor dem Hintergrund
steigender Realeinkommen, andererseits auf Veranderungen in den Konsumgu-
terpraferenzen. Die Konsumguterpraferenzen bei begrenztem Budget sind so-
wohl kohorten- als auch altersgruppenspezifisch. Abbildung 40 stellt die Zusam-
mensetzung der Konsumausgaben privater Haushalte nach dem Alter der Haupt-
einkommensbeziehenden dar. Die Abbildung 40 verdeutlicht die Abh&ngigkeit
der Konsumausgaben vom Alter der Haupteinkommensbeziehenden in den
Haushalten.

42 Vergleich der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) 1963 und 2008 [vgl. STATISTI-
SCHES BUNDESAMT (2010c)]
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Abbildung 40: Zusammensetzung der Konsumausgaben privater Haushalte nach dem
Alter der Haupteinkommensbeziehenden im Jahr 2008
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Anmerkung: Ohne Haushalte von Selbststandigen und Landwirten/Landwirtinnen und ohne
Haushalte mit einem monatlichen Haushaltsnettoeinkommen von 18.000 € und mehr.

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2010b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Die Bedeutung der Ausgaben flir Wohnen steigt spirbar ab einem Alter von
65 Jahren, ebenso steigt die Nachfrage im Bereich Gesundheitspflege.*® Die Be-
deutung der Nahrungsmittel nimmt leicht ab, die der Bereiche Bildungswesen
und Verkehr hingegen geht mit steigendem Alter der Haupteinkommensbezie-
henden ab einem Alter von 65 Jahren deutlich starker zurtick. Da insbesondere

43 Dies hat Auswirkungen auf die Wachstumsbeitrdge zum BIP einzelner Branchen. In einer
Wachstumsprojektion fir SN bis zum Jahr 2030 finden BERLEMANN et al. (2012) die hdchsten
absoluten Zuwéchse in den Branchen Gesundheit und Soziales sowie Wohnwesen, freiberuf-
liche, wissenschaftliche und technische Dienstleistungen.
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die Frage der Mobilitat im Zuge der Alterung und Regionalisierung von besonde-
rer Bedeutung ist, stellt Abbildung 41 die privaten Konsumausgaben der Haus-
halte im Bereich Verkehr weiter aufgeschlisselt dar.

Abbildung 41: Zusammensetzung der Konsumausgaben privater Haushalte im Bereich
Verkehr nach dem Alter der Haupteinkommensbeziehenden im Jahr 2008
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Anmerkung: Ohne Haushalte von Selbststandigen und Landwirten/Landwirtinnen und ohne
Haushalte mit einem monatlichen Haushaltsnettoeinkommen von 18.000 € und mehr.

Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2010b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Die Bedeutung der Personenbefdorderung und Verkehrsdienstleistungen steigt
mit dem Alter stark an. Allerdings sind die Konsumausgaben fir Personenbefor-
derung und Verkehrsdienstleistungen in absoluter Hohe in Haushalten mittleren
Alters am hochsten. Das gleiche gilt in erh6htem Mal3e fur die Ausgaben fur Kraft-
fahrzeuge sowie Kraftstoffe und Schmiermittel.

Die dargestellten Konsumpraferenzen sind altersgruppen- und kohortenspezi-
fisch. Nur ein Teil zuklnftiger Veranderungen in der Konsumstruktur ist daher auf
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die Alterung zurtckzufiihren. Die Konsumpraferenzen verandern sich auch inner-
halb einer Altersgruppe uber die Zeit. Kohortenspezifische Praferenzen betreffen
beispielsweise den Bereich der Bildung. BusLEI et al. (2007) stellen fest, dass
jungere Geburtskohorten in den entsprechenden Altersgruppen einen hdheren
Ausgabenanteil fur Bildung aufwenden als altere Kohorten.

Die Konsumentscheidungen werden von den Konsumpraferenzen und dem fur
den Konsum zur Verfligung stehenden Budget bestimmt. Letzteres kann dabei in
engem Zusammenhang mit den Lebensumstanden der entsprechenden Kohor-
ten stehen. So liegt beispielsweise die Kohortenfertilitat fur Frauen der Geburts-
kohorten vor dem Jahr 1960 Uber der der Geburtskohorten vom Jahr 1960 bis
zum Jahr 1980 [vgl. MAX-PLANCK-INSTITUT FUR DEMOGRAFISCHE FORSCHUNG
(2013)]. Dies konnte das Konsumbudget erhdhen, da mit einem solchen Trend
das Vererbungsmotiv bei Sparentscheidungen an Bedeutung verlieren kdnnte
und damit die Sparquote absinkt [vgl. SVR (2011)].#4 Dies ginge mit einem An-
stieg der Konsumquote und bei unverandertem Lebenseinkommen mit einem An-
stieg der Konsumausgaben einher. Gerade im Zuge der Vereinzelung durfte dies
die Konsumnachfrage im Bereich Wohnen deutlich erhéhen. Dies ist in Uberein-
stimmung mit dem oben beschriebenen deutlichen Anstieg der Bedeutung des
Bereichs Wohnen in den vergangenen gut 50 Jahren (+16,8 Prozentpunkte). Es
ist moglich, dass solche Entwicklungen den Nachfragerickgang aufgrund fort-
schreitender Alterung kompensieren.

Wahrend sich die Konsumstruktur in Ost- und Westdeutschland weitgehend
gleicht, vollziehen sich die Veranderungen der Nachfrage nicht im selben Malie
[vgl. STATISTISCHES BUNDESAMT (2010c)]. Die Konsumausgaben der privaten
Haushalte sind u. a. in den Bereichen Wohnen (+3,6 Prozentpunkte) und Ge-
sundheitspflege (+18,7 Prozentpunkte) in Ostdeutschland zwischen den Jahren
1998 und 2008 starker gewachsen als in Westdeutschland, u. a. im Bereich Bil-
dung (-37,5 Prozentpunkte) jedoch wesentlich schwacher. Diese Ergebnisse ste-
hen im Einklang mit der starkeren Alterung in Ostdeutschland und den alters-
gruppenspezifischen Konsumpréferenzen. Auch diese unterscheiden sich in Ost-
und Westdeutschland [vgl. BusLEl et al. (2007)]. Auffallig ist dabei das niedrigere
Wachstum der Bildungsausgaben in den jingeren (Unter-35-Jahrige) und élteren
(Uber-65-Jahrige) Altersgruppen in Ostdeutschland. Fiir Wohnen hingegen wird

44 EICHLER et al. (2007) argumentieren hingegen, dass dieser Effekt nicht klar ist, da es aufgrund
verstarkter Nutzung der privaten Altersvorsorge vorubergehend zu einem Anstieg der Erspar-
nisse kommt. Langfristig kdnnte jedoch das Auflésen von Ersparnissen der Alten die Erhéhung
der Ersparnisse im Erwerbsalter ausgleichen.
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von den alteren Bevolkerungsgruppen zunehmend mehr in Ostdeutschland aus-
gegeben. Im Bereich des Verkehrs war der Anstieg in Ostdeutschland fur die
alteste Bevdlkerungsgruppe (Uber-75-Jahrige) ebenfalls tberdurchschnittlich
hoch, fur den Bereich der Gesundheitspflege waren die Zuwachsraten in allen
Altersgruppen merklich hdher als in Westdeutschland.

Mit der Verschiebung der Konsumguterpraferenzen und -ausgaben in der Gesell-
schaft insgesamt kénnten Veranderungen der Wirtschaftsstruktur einhergehen.
Die Abbildungen 40 und 41 haben gezeigt, dass in Haushalten mit Haupteinkom-
mensbeziehenden in fortgeschrittenem Alter die Nachfrage nach Wohnen, Ge-
sundheitspflege und Personenbeférderung eher hoch ist, wohingegen die fur
Kraftfahrzeuge, Bekleidung und Schuhe sowie Innenausstattungen, Haushalts-
gerate und -gegenstande mit steigendem Alter zuriickgeht.*® Dies kann ohne
Auswirkungen auf die Wirtschaftsstruktur bleiben, wenn die Handelskosten ge-
ring sind [vgl. SVR (2011)]. Gerade bei Dienstleistungen ist jedoch von im Ver-
gleich zu Gutern sehr hohen Handelskosten auszugehen, die Handelbarkeit von
Dienstleistungen also geringer [vgl. MIRoOuDOT et al. (2010), GERVAIS und JENSEN
(2013)].#6 Dies sprache fur eine Verschiebung der Produktionsstruktur von der
Industrie hin zu den Dienstleistungen. Jedoch durfte aufgrund des Bevolkerungs-
rickgangs zwar die Inlandsnachfrage insgesamt ricklaufig sein (und sich ent-
sprechend dem beschriebenen Muster verschieben), die Auslandsnachfrage
aber nicht in gleichem Mal3e zuriickgehen [vgl. EICHLER et al. (2007)]. Dies wirkt
dem Ruckgang der inlandischen Nachfrage nach industriellen Gitern entgegen.
Ob sich daher zuklnftig tatsachlich eine Verschiebung der Wirtschaftsstruktur
zulasten des industriellen Sektors ergibt, ist zumindest auf einer aggregierten
Ebene ungewiss.

3.2.2 Finanz- und Immobilienmarkte

Der Zusammenhang von Vermdgenspreisen und demographischer Entwicklung
wurde in der Vergangenheit eingehend untersucht. Dabei wurde argumentiert,
dass die Vermdgenspreise absinken, wenn im Zuge des Bevdlkerungsriickgangs

45 In diesem Bereich sind auch Dienstleistungen fir die Haushaltsfihrung enthalten, die im Alter
deutlich ansteigen.

46 MIROUDOT et al. (2010) definieren Handelskosten als diejenigen Kosten, die eine Firma tragen
muss, wenn sie Leistungen im Ausland anbietet. Dies umfasst im Gutersektor Zélle und zoll-
ahnliche Abgaben, Transportkosten, RegulierungsmalRnahmen und Kosten im Zusammen-
hang mit geographischen, kulturellen und institutionellen Unterschieden, im Dienstleistungs-
sektor vor allem RegulierungsmaRnahmen und Kosten im Zusammenhang mit geographi-
schen, kulturellen und institutionellen Unterschieden.
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die Nachfrage nach Vermoégensgutern nachlasst [vgl. z. B. ScHicH (2008)].
Hierzu kann es kommen, wenn aufgrund von Alterung und Riickgang der Bevol-
kerung die Ersparnisbildung (Kapitalangebot) starker nachlésst als die Kapital-
nachfrage aus Investitionen und staatlicher Verschuldung. In Deutschland folgt
die Sparquote im Wesentlichen der sogenannten Lebenszyklushypothese [STA-
TISTISCHES BUNDESAMT (2010a)]. Diese besagt, dass eine Konsumglattung bei
variierenden Einkommen Uber das Lebensalter angestrebt wird [vgl. ANDO und
MobDIGLIANI (1963)]. Daher weisen junge Menschen vergleichsweise niedrige
Sparquoten auf. Im mittleren Alter sind die Sparquoten aufgrund des Uber den
Lebenszyklus héchsten Einkommens relativ hoch. Im hohen Alter wird gemani
der Lebenszyklushypothese entspart. Dies ist jedoch momentan in Deutschland
nicht zu beobachten, nicht zuletzt auch deshalb, weil die derzeitige Rentnerge-
neration noch vergleichsweise hohe Renten erhalt und das Vererbungsmotiv eine
hohe Bedeutung besitzt.

Dies konnte sich allerdings in Zukunft andern. Zudem konnte aufgrund steigender
Belastungen infolge erhdhter Beitragssatze in den Sozialversicherungssystemen
uberdies auch die Sparquote im mittleren Alter sinken [vgl. BusL et al. (2012)]. In
Deutschland ergébe sich damit ggf. zukiinftig eine sinkende Nachfrage bei Wert-
papieren und anderen Vermogensanlagen, wenn die Generation der Baby-Boo-
mer das Rentenalter erreicht. Ein anteilig zunehmender Teil der Bevolkerung
wurde damit vermehrt Ersparnisse auflosen statt diese weiter zu erhdéhen, wah-
rend der Teil der Bevoélkerung zurtickgeht, der Vermogensbestande aufbaut.

Die Kapitalnachfrage wiederum wird voraussichtlich auch zurtckgehen, weil mit
sinkender Erwerbspersonenzahl auch die bendtigte Sachkapitalausstattung der
Unternehmen zurlckgeht; dem steht allerdings entgegen, dass bei steigenden
Arbeitskosten tendenziell mit einer Kapitalintensivierung in der Produktion zu
rechnen ist. Gleichzeitig wird aber auch die offentliche Verschuldung infolge der
getroffenen Vereinbarungen zur Schuldenbremse zurtickgehen.

Welcher der genannten Effekte Gberwiegt, lasst sich a priori kaum sagen. Bei
einer starken Integration der internationalen Finanzmaérkte durften die Auswirkun-
gen auf Zinsen und Vermogenspreise aber ohnehin gering ausfallen. Kénnen
Vermoégenswerte international gehandelt werden, sind Auswirkungen auf die ent-
sprechenden Preise aber dann zu erwarten, wenn der zugrunde liegende Wert
ebenfalls vom demographischen Wandel beeinflusst wird. Als Beispiel hierfur
seien Wertpapiere eines vorwiegend regional in Deutschland operierenden Un-
ternehmens angefiihrt. Obwohl die Wertpapiere international handelbar sind,
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durften der Unternehmenswert und mithin die Kurse der von diesem Unterneh-
men ausgegebenen Wertpapiere durch den demographischen Wandel negativ
beeinflusst werden.

Ein Rickgang der regionalen Nachfrage nach Wohnimmobilien im Zuge des Be-
volkerungsrickgangs kann anders als bei Wertpapieren nicht durch eine Erho-
hung der auslandischen Nachfrage kompensiert werden. Allerdings bestimmt
sich die Nachfrage nach Immobilien auch anhand anderer EinflussgroRen. Die
wichtigsten Determinanten umfassen dabei die Anzahl der Haushalte, deren Ver-
maogenssituation, die Baukosten sowie regulatorische Malinahmen [vgl. JusT
(2009)].

Einer Prognose zur zukunftigen Entwicklung der Haushaltszahlen zufolge wird
die Anzahl der Haushalte in den westdeutschen Flachenlandern im Jahr 2030 um
3 % Uber dem Niveau des Jahres 2012 liegen, in den ostdeutschen Flachenlan-
dern hingegen rund 10 % unterhalb des Niveaus des Jahres 2012 [vgl. STATISTI-
SCHEN BUNDESAMTES (2011b, 2013b)]. Die Wohnflachennachfrage entwickelt sich
regional ahnlich wie die Zahl der Haushalte, jedoch insgesamt auf héherem Ni-
veau [vgl. BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (2010)]. Wah-
rend in Westdeutschland bis zum Jahr 2025 ein Anstieg der Nachfrage von 0,4 %
pro Jahr zu erwarten ist, stagniert die Nachfrage in Ostdeutschland praktisch
(+0,03 % p.a.). Fur die deutliche Mehrheit der ostdeutschen Raumordnungsregi-
onen ist sie sogar (teils deutlich) ricklaufig.

Aufgrund der sinkenden Nachfrage nach Wohnungen bzw. der stagnierenden (o-
der regional oftmals rucklaufigen) Nachfrage nach Wohnflache bei gleichzeitig
langfristig steigendem Angebot durch das Entsparen im Alter oder durch Verer-
bung ist in Ostdeutschland ein Rickgang der Immobilienpreise mdglich, wenn
auch nicht gesichert [vgl. ScHicH (2008)]. Studien fur die USA, fur die im Jahr
1989 ein deutlicher Verfall der Preise fur Wohnimmobilien bis zum Jahr 2010
vorausgesagt wurde [MaNkiw und WEIL (1989)], konnten einen starken und per-
manenten Verfall der Immobilienpreise infolge geringerer Nachfrage durch de-
mographische Einfliisse nicht bestatigen. ScHicH (2008) begrtindet dies mit dem
Charakter der Immobilien als Investitions- und Konsumguter. Die Auswirkungen
des demographischen Wandels auf die Haus- und Wohnungspreise sind somit
empirisch nicht gesichert. Verschiedene Argumente sprechen jedoch flr einen
(leichten) Rickgang der Immobilienpreise in Ostdeutschland.
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3.2.3 Arbeitsmarkt

Der demographische Wandel durfte direkte Auswirkungen auf das Arbeitsange-
bot in Deutschland haben. Der Bevolkerungsriickgang reduziert das Arbeitsvolu-
men unmittelbar, wenn nicht eine verstarkte Arbeitsmarktintegration von Bevdl-
kerungsgruppen mit einer derzeitig geringen Erwerbstéatigen- bzw. Erwerbs-
guote*’ oder eine Verlangerung der Arbeitszeiten gelingt [vgl. hier und im Folgen-
den SVR (2011)]. Auch eine verstarkte Zuwanderung konnte den Bevolkerungs-
rickgang zumindest teilweise kompensieren.

Abbildung 42 stellt die Erwerbstéatigenquoten des Jahres 2012 fir Manner und
Frauen fur die verschiedenen Altersgruppen dar. Wahrend die Erwerbstatigen-
quote fur Manner im Alter von 31 Jahren bis 55 Jahren bei tber 85 % liegt, sind
die Erwerbstatigenquoten fir Frauen, Jiingere und Altere deutlich geringer. Ein
ahnliches Bild ergibt sich bei der Betrachtung der Erwerbsquoten [vgl. STATISTI-
SCHES BUNDESAMT (2013c)].

Abbildung 42: Erwerbstatigenquoten nach Alter und Geschlecht in Deutschland (2012)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2013c), Darstellung des IFO INSTITUTS.

47 Die Erwerbsquote ist definiert als Anteil der Erwerbspersonen (Erwerbstatige und Erwerbs-
lose) einer Altersgruppe an der Gesamtbevolkerung derselben Altersgruppe. Die Erwerbstati-
genquote ist definiert als Anteil der Erwerbstatigen einer Altersgruppe an der Gesamtbevolke-
rung derselben Altersgruppe.
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Der SVR (2007) weist darauf hin, dass die Partizipationsquote, welche eine ku-
mulierte Erwerbsquote Uber alle Altersgruppen darstellt, seit der Wiedervereini-
gung zugenommen hat.*8 Mittelfristig wird eine Fortsetzung dieses Trends erwar-
tet [vgl. SVR (2007)]. Die Integration von Menschen in den Arbeitsmarkt oder die
Ruckfuhrung der Arbeitslosenquote kann dabei jedoch durch die regional unter-
schiedlichen Anforderungen an Arbeitsplatze oder Erwerbstatige gehemmt wer-
den.

Bremsend auf die zuklnftige Entwicklung des Arbeitsvolumens wirde ein weite-
rer Rickgang der Arbeitszeit je Erwerbstatigen wirken. Die Zahl der durchschnitt-
lichen jahrlichen Arbeitsstunden je Erwerbstétigen war in der Vergangenheit
racklaufig. Sie sank von 1.471 Stunden im Jahr 2000 auf 1.388 Stunden im Jahr
2013 [ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LAN-
DER (2014d)]. Ob es kunftig zu einer Umkehr dieses Trends kommt, bleibt abzu-
warten — daflr spricht aber, dass Unternehmen bei zunehmendem Arbeitskrafte-
mangel versuchen werden, Teilzeitarbeitsplatze in Vollzeitarbeitsplatze umzu-
wandeln. Hierzu bedarf es allerdings vermutlich auch entsprechender institutio-
neller und infrastruktureller Rahmenbedingungen (z. B. mit Bezug auf eine ver-
besserte Vereinbarkeit von Familie und Beruf oder einer verstarkten Gesund-
heitsvorsorge auch auf betrieblicher Ebene), da gerade Eltern oder Altere derzeit
haufig aus familiaren oder korperlichen Grinden nicht in der Lage sind, Vollzeit
zu arbeiten [SVR (2011)].

Denkbar wére es uberdies, dass das Arbeitsvolumen durch zunehmende Zuwan-
derung von qualifizierten Arbeitskraften stabilisiert wird. Abbildung 43 stellt den
Wanderungssaldo Deutschlands mit dem Ausland dar. Nach hohen Zuwande-
rungsraten Anfang der 1990er Jahre fiel die Zuwanderung Ende der 1990er Jahre
wesentlich geringer aus. Nach einem kurzen Anstieg bis zum Jahr 2002 gingen
die Zahlen bis zum Jahr 2008 deutlich zurtick. Am aktuellen Rand stieg seit der
weltweiten Wirtschafts- und Finanzkrise, die insbesondere in Sideuropa zu er-
heblichen Verwerfungen am Arbeitsmarkt gefihrt hat, der Saldo jedoch wieder
an. Neueste Projektionsrechnungen gehen daher fir die nahe Zukunft von einer
Stabilisierung des Arbeitsvolumens aus [vgl. z. B. PROJEKTGRUPPE GEMEIN-
SCHAFTSDIAGNOSE (2014)].

Der Beschaftigungseffekt des demographischen Wandels hangt neben der Ent-
wicklung des Arbeitsangebots auch von der Entwicklung der Arbeitsnachfrage

48 Die Partizipationsquote ist definiert als Zahl der Erwerbspersonen (Erwerbstatige und Er-
werbslose) je Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter.
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und der Produktivitat ab. Die Nachfrage nach regional handelbaren Gitern dirfte
infolge der Alterung und damit insgesamt niedrigerer Einkommen (vgl. Ab-
schnitt 3.3.1) eher sinken [vgl. RAGNITZ (2011)]. Die Nachfrage nach handelbaren
Gutern ist vom demographischen Wandel in Deutschland aufgrund internationa-
ler Absatzmarkte weniger betroffen.

Abbildung 43: Wanderungssaldo Deutschlands mit dem Ausland (1991 bis 2013)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014j), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Die gesamtwirtschaftliche Arbeitsnachfrage durfte bei unveranderter Produktivi-
tat der Arbeitnehnmer damit weniger stark rticklaufig sein als das Arbeitsangebot
[vgl. RAGNITZ (2011), SVR (2011)]. RAGNITZ (2011) folgert daraus, dass unter be-
stimmten Annahmen das Arbeitsangebot in Ostdeutschland nicht ausreichen
konnte, um die Arbeitsnachfrage zu befriedigen.*® Auch die Zuwanderung und
die Integration weiterer Personengruppen in den Arbeitsmarkt kbnnten dann nicht
ausreichend sein, um die Arbeitsnachfrage zu bedienen.

In den bisherigen Betrachtungen wurde unterstellt, dass die kinftige gesamtwirt-
schaftliche Produktivitat der vergangenen Entwicklung folgt. In einer alternden
Gesellschaft konnte die gesamtwirtschaftliche Leistungsfahigkeit jedoch sinken,
sollte mit dem Alter die Produktivitat eines Erwerbstatigen zurtickgehen. Hierbei

49 RAGNITZ (2011) nimmt an, dass das Wachstum der Totalen Faktorproduktivitat in Ostdeutsch-
land bis zum Jahr 2030 auf das Niveau der westdeutschen Flachenlander fallt (vgl. Ab-
schnitt 3.3.1).
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begegnen sich zwei gegenlaufige Effekte. Auf der einen Seite ist es moglich, dass
die korperliche sowie geistige Leistungsfahigkeit im Alter abnimmt [vgl. z. B. BER-
TONI et al. (2013)]. Andererseits nimmt die Erfahrung mit dem Alter zu. Verlassli-
che empirische Studien, die diese Effekte untersuchen, sind rar, da die Messung
der Produktivitat in Abhangigkeit vom Alter mit erheblichen Problemen behaftet
ist. Aufgrund von Arbeitsteilung in Betrieben ist der Gesamtoutput des Unterneh-
mens ein unzureichendes Mal} flir den Output einzelner Arbeitnehmer. Beim Ge-
samtoutput wird die Arbeitsleistung verschiedener Menschen genauso betrachtet
wie deren Interaktion. Auch wére bereits innerhalb von Betrieben eine Arbeitstei-
lung denkbar, die die Fahigkeiten der einzelnen Mitarbeiter optimal nutzt. Wird
hingegen auf Mal3e aus anderen Bereichen zurtickgegriffen, wie Wissenschatft,
Kunst oder Sport, sind die Ergebnisse aufgrund der Betrachtungen von Maximal-
leistungen statt Normalleistungen nicht unbedingt tbertragbar.

Aufgrund dieser Probleme sind die Ergebnisse zur Produktivitatsentwicklung im
Verlauf des Arbeitslebens ambivalent. Aktuelle Studien auf Ebene von Betrieben
und Arbeitsteams deuten jedoch auf einen Anstieg der Produktivitat im Verlauf
des Arbeitslebens hin, mit einem Gipfel der Produktivitat etwa im Alter von 50 bis
60 Jahren und einem anschlie3end konstanten Verlauf [z. B. GOBEL und ZwicCK
(2009), BORscH-SuPAN und WEISS (2011)]. Die gesamtwirtschaftliche Produktivi-
tat muss diesem Muster jedoch nicht folgen. EICHLER et al. (2007) argumentieren,
dass Innovationen als Beiprodukt von Kapitalinvestitionen oder durch den geziel-
ten Einsatz von Humankapital generiert. Sinkt die Akkumulation beider Kapital-
formen durch den demographischen Wandel, senkt dies die Innovationstatigkeit
einer Gesellschaft mit dampfenden Auswirkungen auf die Produktivitatsentwick-
lung. Auch sinkt bei einer geringeren Einwohnerzahl ceteris paribus die Zahl an
Erfindungen und Ideen.

3.3 Auswirkungen auf die 6ffentlichen Einnahmen

Der demographische Wandel hat Auswirkungen auf Einnahmen und Ausgaben
der offentlichen Haushalte. Befurchtet wird, dass der demographische Wandel,
so wie er sich vor allem in den ostdeutschen Bundeslandern vollzieht, zu einer
zusatzlichen und UbermaRigen Belastung der Haushalte fiihren kdnnte [SIEMS
(2014)]. Um dies zu prifen, werden in diesem Abschnitt zunéchst die Auswirkun-
gen des demographischen Wandels auf die Einnahmen der Gebietskorperschaf-
ten untersucht. Veranderungen bei den Ausgaben werden in Abschnitt 3.4 ndher
beleuchtet.
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Die Gesamteinnahmen der Lander weisen im Allgemeinen eine hohe Korrelation
mit der Bevolkerungszahl im Land sowie der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
auf. Dies liegt darin begrindet, dass die Ausgleichsmechanismen im bundes-
staatlichen Finanzausgleich zu einer weitgehenden Ann&herung der Finanzkraft
je Einwohner in den Flachenlandern fihren. Die Gesamteinnahmen der Kommu-
nen werden von der regionalen wirtschaftlichen Entwicklung sowie den Landes-
einnahmen determiniert. An der regionalen wirtschaftlichen Entwicklung partizi-
pieren die Kommunen beispielsweise Uber die Gewerbesteuer, an den Landes-
einnahmen sind die Kommunen tber Zuweisungen innerhalb und auRerhalb der
kommunalen Finanzausgleichssysteme beteiligt. Die Steuereinnahmen der Lan-
der je Einwohner nach Umsatzsteuerverteilung und L&nderfinanzausgleich
I. e. S. sind infolge der erheblichen Ausgleichswirkung des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichs wiederum Uberwiegend von der wirtschaftlichen Entwicklung in
Deutschland insgesamt abhangig.

Die Bedeutung der wirtschaftlichen Entwicklung fur die Steuereinnahmen kann
anhand der Steuerquote abgelesen werden. Die Steuerquote, also das Verhaltnis
von Steuereinnahmen zu BIP des Gesamtstaats, ist zwischen 1991 und 2011 bei
Schwankungen von 19,5 % bis 22,1 % beinahe konstant (vgl. Abb. 44).

Abbildung 44: Steuerquote des Gesamtstaats (1991 bis 2011)
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Anmerkung: Die Einnahmen des Gesamtstaats je Einwohner wurden mit dem Deflator des
Bruttoinlandsprodukts preisbereinigt.

Quellen: SVR (2014b), STATISTISCHES BUNDESAMT (2014k), Berechnungen und Darstellung des
IFO INSTITUTS.
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Die Abbildung 44 zeigt die enge Verknupfung des Steueraufkommens mit der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. In diesem Abschnitt wird daher zunachst
dargestellt, wie der demographische Wandel auf die wirtschaftliche Entwicklung
und damit das deutsche Gesamtsteueraufkommen sowie weitere Einnahmekom-
ponenten wirken konnte. Im Anschluss daran wird untersucht, welche Verande-
rungen sich aufgrund der Steuerverteilung dadurch fir die ostdeutschen Lander
und Kommunen ergeben.

3.3.1 Steueraufkommen

Wie eingangs beschrieben, ist fur die Gesamteinnahmen der Gebietskorper-
schaften allgemein und die Steuereinnahmen im Besonderen die gesamtwirt-
schaftliche Entwicklung von hoher Relevanz. Zunachst soll daher betrachtet wer-
den, welche Auswirkungen der demographische Wandel auf die gesamtwirt-
schaftliche Entwicklung in Deutschland haben wird.

In der Wachstumstheorie wird das Wachstum des BIP zunachst durch die Ver-
anderungsraten der Faktoren Arbeit und Kapital bestimmt [MILBRADT et al.
(2014)]. Das von diesen Faktoren nicht erklarte BIP-Wachstum wird als techni-
scher Fortschritt oder Veranderung der Totalen Faktorproduktivitéat bezeichnet.
Abbildung 45 stellt die Wachstumsbeitrage der Totalen Faktorproduktivitéat, des
Arbeitsvolumens und des Kapitalstocks sowie das Wachstum des Potenzials des
BIP (Produktionspotenzial) dar. Der Wachstumsbeitrag der Totalen Faktorpro-
duktivitat hat sich seit dem Jahr 1990 reduziert. Lag er anfangs noch bei 1,8 %-
Punkten und die Wachstumsrate des Produktionspotenzials (preisbereinigt) bei
3,0 %, betrug der Wachstumsbeitrag im Jahr 2013 nur noch 0,4 %, die Wachs-
tumsrate des Produktionspotenzials (preisbereinigt) 1,2 %. Ebenso wie der
Wachstumsbeitrag der Totalen Faktorproduktivitat hat auch der Wachstumsbei-
trag des Arbeitsvolumens fast durchgéangig abgenommen.

Bezuglich der zukiinftigen Entwicklung gehen altere Projektionen mittel- bis lang-
fristig von einem Absinken des Arbeitsvolumens aus [vgl. bspw. SVR (2007,
2011)]. Das Arbeitsvolumen konnte jedoch kurzfristig aufgrund der aktuellen
Entwicklungen im Bereich der Zuwanderung stabilisiert werden (vgl. Ab-
schnitt 3.2.3). Eine aktuelle Projektion der Bundesregierung geht bis zum Jahr
2019 davon aus, dass eine Zunahme des Wachstums der Totalen Faktorproduk-
tivitat zu einer weitgehenden Stabilisierung der Wachstumsraten des Produkti-
onspotenzials fuhrt [BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND ENERGIE UND BUN-
DESMINISTERIUM DER FINANZEN (2014)]. Fur den Zeitraum danach deuten jedoch
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die Indizien eher auf ein weiterhin ricklaufiges Potenzialwachstum hin, sofern
sich die Trends beim Arbeitsvolumen und dem Technischen Fortschritt fortsetzen
[val. beispielsweise SVR (2011)].

Abbildung 45: Wachstum des Produktionspotenzials sowie Wachstumshbeitrage des
Kapitalstocks, des Arbeitsvolumens und der Totalen Faktorproduktivitat (preisbereinigt,
1990 bis 2013)
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Quellen: BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND ENERGIE und BUNDESMINISTERIUM DER FINAN-
ZEN (2014), Darstellung des IFO INSTITUTS.

Die langfristigen Aussichten der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (Produkti-
onspotenzial) als wesentliche Determinante der Einnahmen der Gebietskorper-
schaften sind damit insgesamt eher mit Abwarts- als mit Aufwartsrisiken behaftet.
Je Einwohner ist hingegen auch weiterhin mit einem Anstieg des realen BIP zu
rechnen. Sollte die Zuwanderung langfristig so hoch bleiben wie am aktuellen
Rand, ist der Bevdlkerungsriickgang vermindert und das BIP wachst aufgrund
einer Zunahme des Arbeitsvolumens schneller. Durch eine Abschwachung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung wirde auch die Entwicklung der gesamtge-
sellschaftlichen Einkommen und des Konsums gebremst, was unmittelbar auf die
Einnahmen aus Steuern (Lohnsteuer, Umsatzsteuer, usw.) und Abgaben (Sozi-
alversicherungsbeitrage) wirken wirde. Im Jahr 2011 machten Steuern und steu-
erahnliche Abgaben 92 % der Gesamteinnahmen der laufenden Rechnung in
den offentlichen Haushalten (einschlie3lich Sozialversicherung) aus [vgl. STATIS-
TISCHES BUNDESAMT (20141)].
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Neben der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung wirken jedoch weitere Effekte auf
das Gesamtsteueraufkommen. Allen voran ist hier die sogenannte kalte Progres-
sion zu nennen. Durch steigende Nominaleinkommen steigt durch die Steuerpro-
gression auch bei konstanten Realeinkommen der Steuersatz und mithin die
Steuerlast. Dieses Argument gilt bei steigenden Preisen fur alle Steuerarten, die
zumindest eine implizite Progression, also Grundfreibetrage, vorsehen. Der SVR
(2011) stellt jedoch fest, dass die kalte Progression bis dato durch regelmaRige
Reformen des Steuersystems langfristig keine Auswirkungen hatte. Ob der Au-
tomatismus der kalten Progression auch zuklnftig regelméanRig korrigiert wird, ist
jedoch ungewiss.

Denkbar ware jedoch auch, dass die Lohnsteigerungsraten neben der Inflation
auch die kalte Progression bericksichtigen, um nicht nur die Nominaleinkom-
men, sondern auch tatsachlich die Realeinkommen der Erwerbstatigen zu erho-
hen. Hierdurch wirden die Steuereinnahmen sogar tberproportional steigen, da
nicht nur die kalte Progression durch den Inflationsausgleich zum Tragen kame,
sondern auch die durch den Gesetzgeber beabsichtigte progressive Wirkung der
Einkommensteuer bei steigenden Realeinkommen. Allerdings wirden dabei die
Gewinne der Unternehmen und damit das Aufkommen bei den Gewinnsteuern
sinken, was den Effekt deutlich abmildert.

Weitere Effekte kdnnten zukinftig durch die Alterung und die nachgelagerte Be-
steuerung der Alterseinkommen auftreten. Die Alterseinkommen fallen in
Deutschland deutlich niedriger aus als die Einkommen wahrend der Beitrags-
phase (vgl. Abb. 46).

Der Steuersatz ist eng an das Bruttoeinkommen eines Haushalts gekntipft. Die
Steuereinnahmen durch eine vorgelagerte Besteuerung der Renten durften auf-
grund hoherer Grenz- und Durchschnittssteuersatze hoher ausfallen als bei einer
nachgelagerten Besteuerung [vgl. SVR (2011)]. Allerdings lasst dieses Argument
die Veranderung bei der Bemessungsgrundlage in einer alternden Bevdlkerung
aul3en vor. Die Alterseinkommen machen bei einem steigenden Bevolkerungs-
anteil der Uber-65-Jahrigen einen steigenden Anteil der Gesamteinkommen der
Haushalte aus.

Der saldierte Aufkommenseffekt ist damit nur schwer zu quantifizieren, insbeson-
dere da auch Unsicherheit bezuglich des zukiinftigen Wanderungsverhaltens der
verschiedenen Altersgruppen besteht. Simulationsrechnungen ergeben kurz-
und mittelfristig negative Aufkommenswirkungen bei der Einkommensteuer [vgl.
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BusLEI und STEINER (2006)]. In der langen Frist hdangen die Wirkungen stark von
der zu erwartenden Bevolkerungs- und Einkommensentwicklung ab.

Abbildung 46: Komponenten des Bruttoeinkommens privater Haushalte nach dem Alter
der Haupteinkommensbezieher im Jahr 2008
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2010b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Es konnen jedoch Unterschiede zwischen Ost- und Westdeutschland ausge-
macht werden. Im Jahr 2013 waren die durchschnittlichen Altersrenten aus der
Gesetzlichen Rentenversicherung in Ostdeutschland rund 8 % héher als in West-
deutschland [DEUTSCHE RENTENVERSICHERUNG BUND (2014)]. Da der Rentenwert
in Ostdeutschland geringer ist als in Westdeutschland, ist dafiir die héhere Zahl
an Entgeltpunkten verantwortlich, die die Rentner in Ostdeutschland in ihrem Er-
werbsleben sammeln konnten. Dies ist derzeit noch durch die weitgehend durch-
gangigen Erwerbsbiographien in der Vorwendephase bedingt. Seit der Wieder-
vereinigung ist die Arbeitslosigkeit in Ostdeutschland im Durchschnitt jedoch ho-
her als in Westdeutschland. Zukinftige Rentner in Ostdeutschland werden daher
weniger Entgeltpunkte aufweisen als gegenwartige Rentenbezieher. Die Alters-
einkinfte in Ostdeutschland diirften daher langfristig sinken, womit das originare
Steueraufkommen in Ostdeutschland ebenfalls langfristig geringer ausfallen
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durfte. Insoweit ist hier von einer zunehmenden Divergenz zwischen Ost- und
Westdeutschland auszugehen. Allerdings wirkt die hohere Zahl an Rentnern in
Ostdeutschland sowie die kiinftige Besteuerung der Altersrenten dampfend, so-
dass der Gesamteffekt nicht quantifiziert werden kann.

Wie in Abschnitt 3.2 beschrieben, kénnte es in einer alternden Gesellschaft zu
einem Absinken der Sparquote kommen. Damit einher geht ein Anstieg der Kon-
sumquote. Wie allerdings ebenfalls in Abschnitt 3.2 dargestellt, unterscheidet
sich die Konsumguiterstruktur Alterer von der von Menschen jungen oder mittle-
ren Alters. Beispielsweise steigt die Bedeutung des Bereichs Wohnen, welcher
von Konsumsteuern befreit ist. Es kann daher nicht abgeschatzt werden, wie sich
in einer alternden Gesellschaft das Steueraufkommen je Einwohner bei diesen
Steuern verandern wird. Allerdings durfte aufgrund riicklaufiger Immobilienpreise
in Ostdeutschland das Aufkommen aus der Grunderwerbsteuer sinken (vgl. Ab-
schnitt 3.2.2). Auch ist das Vermdgen ostdeutscher Haushalte im Durchschnitt
deutlich geringer als das westdeutscher Haushalte [STATISTISCHES BUNDESAMT
(2014d)], sodass in Westdeutschland beim Entsparen der Konsum starker ange-
regt werden dirfte als in Ostdeutschland. Damit wiirde sich das kinftige Steuer-
aufkommen aus Konsumsteuern in Ostdeutschland schwécher entwickeln als in
Westdeutschland.

Insgesamt gibt es damit eine Reihe gegenlaufiger Effekte des demographischen
Wandels auf die Steuereinnahmen, die nur schwer zu quantifizieren sind. Zwar
ist die Steuerquote trotz zahlreicher Veranderungen der Bevoélkerung und des
Steuerrechts im Zeitverlauf relativ konstant, was fur eine Fortschreibung des
Steueraufkommens eine gewisse Orientierung geben dirfte. Die Auswirkungen
des demographischen Wandels auf einzelne Steuern kdnnen jedoch nur vage
bestimmt werden. Ein Ausblick auf die zukiinftigen Auswirkungen des demogra-
phischen Wandels auf die Einnahmen fallt auch deshalb schwer, da diskretiona-
rer Spielraum der Politik, beispielsweise bei Steuerrechtsédnderungen, oder Un-
sicherheiten bezuglich des weiteren Wanderungsverhaltens bestehen.

3.3.2 Steuerverteilung

Die Verteilung der Steuereinnahmen erfolgt in Deutschland im Rahmen des bun-
desstaatlichen Finanzausgleichs. Hier wird die Verteilung der Steuern auf Bund,
Lander und Gemeinden festgelegt. Bei den Landern erfolgt dabei eine weitge-
hende Angleichung der Finanzkraft je Einwohner. Die kinftigen Steuereinnah-
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men je Einwohner der Lander hangen damit von der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung in Deutschland einerseits und der Entwicklung der Einwohnerzahl des
Landes andererseits ab. Die Gesamteinnahmen der Kommunen eines Landes
hangen Uber die Gewerbesteuereinnahmen und (vor allem in Ostdeutschland)
der Beteiligung an den Landeseinnahmen innerhalb und auf3erhalb der kommu-
nalen Finanzausgleichssysteme von den gleichen Grol3en ab.

Fur die ostdeutschen Lander und Kommunen ist daher vor dem Hintergrund auch
zukunftig stark rtcklaufiger Einwohnerzahlen ein demographiebedingter Ruck-
gang der Gesamteinnahmen mdglich, wenn die negativen Bevolkerungseffekte
nicht durch das gesamtwirtschaftliche Wirtschaftswachstum kompensiert wer-
den. Die (steuerbezogenen) Einnahmen je Einwohner dirften jedoch weiterhin
steigen, wenn die Steuereinnahmen auch kinftig eng mit der Entwicklung des
BIP verbunden sind.

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die Effekte des demographischen
Wandels auf die einzelnen Steuerarten nur vage bestimmbar sind, die Entwick-
lung des Gesamtsteueraufkommens jedoch eng mit der Entwicklung des (ge-
samtdeutschen) BIP verbunden ist. Da sich die Wirkungen regional heterogener
Entwicklungen durch die hohe Ausgleichswirkung im bundesstaatlichen Finanz-
ausgleich auf alle Lander gleichermal3en verteilen, durfte die Finanzkraft je Ein-
wohner in keinem Land Uberproportional absinken, sofern der Landerfinanzaus-
gleich in seiner jetzigen Ausgestaltung beibehalten wird. Aufgrund der regelma-
Bigen Ausgestaltung des Kommunalen Finanzausgleichs als Verbundquotensys-
tem oder System mit Gleichmaligkeitsgrundsatz partizipieren die Kommunen
durch die Regelungen der kommunalen Finanzausgleichssysteme an dieser Ent-
wicklung gleichermal3en.

3.3.3 Sonstige Einnahmen

Eine Studie von RAGNITZ und SEITZ (2010) befasst sich neben den Steuereinnah-
men auch mit der Demographieabhangigkeit sonstiger Einnahmepositionen des
Landeshaushalts. Generell wird festgestellt, dass nur ein verhaltnismalig gerin-
ger Anteil der Landeseinnahmen von der Altersstruktur abhangig ist, und die ge-
samtwirtschaftliche Entwicklung sowie die Einwohnerzahl im Land wichtigere De-
terminanten der Einnahmeentwicklung darstellen. Dartber hinaus gibt es wei-
tere, gesetzlich fixierte und von der Demographie génzlich unabhéangige Einnah-
men. Hierunter fallen vor allem die Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisun-
gen gemal 88 11 Abs. 3 bis 4 FAG.
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Als altersstrukturabhangige Einnahmepositionen werden dabei Geblhren, Geld-
strafen, Erstattungen usw. identifiziert, welche jedoch einen vergleichsweise ge-
ringen Anteil der Landeseinnahmen ausmachen. Die altersabhangigen Einnah-
men (Altersstruktureinnahmeprofile) verlaufen dabei verhaltnismafig flach, fallen
jedoch fur Personen im Erwerbsalter etwas hoher aus. Des Weiteren ist bei den
Einnahmen im Sozialbereich sowie zur Férderung des Bildungswesens von einer
Altersstrukturabhangigkeit auszugehen, wobei hier auch Leistungen des Bundes
nach dem Bundesausbildungsforderungsgesetz enthalten sind, die ebenso aus-
gabeseitig wirksam werden. Die Autoren weisen jedoch darauf hin, dass die Al-
tersstrukurabhangigkeit der Einnahmen kaum fur Projektionsrechnungen zu ver-
wenden ist, da eine Differenzierung der Einnahmen nach Herkunft statt nach
Zweck vorzuziehen ist.

3.4 Auswirkungen auf die 6ffentlichen Ausgaben

Die Bevolkerungsentwicklung sowie die damit einhergehenden Veranderungen
an den Markten kdénnen die Struktur und Hohe offentlicher Ausgaben verandern.
Infolge der Alterung der Bevdlkerung kénnten Ausgaben fur jugendspezifische
Ausgaben (beispielsweise fur Kindertagesstatten, Schulen, Jugendhilfe usw.) zu-
kinftig zuriickgehen. Gleichzeitig kdnnte der Bevdlkerungsrickgang insbeson-
dere im landlichen Raum aber zu einem Anstieg der Pro-Kopf-Ausgaben fir die
offentliche Daseinsvorsorge fuhren.

In diesem Abschnitt wird zun&chst beleuchtet, in welchen Bereichen der demo-
graphische Wandel auf die 6ffentlichen Ausgaben wirken durfte (Abschnitt 3.4.1).
Hier sind insbesondere die Bereiche Bildung und Kinderbetreuung, Soziale Si-
cherung sowie die 6ffentliche Infrastruktur zu nennen. Zunéchst wird danach ge-
zeigt, dass die Verschiebung der Altersstruktur speziell in SN und TH zu kaum
veranderten Gesamtausgaben je Einwohner fihren dirfte (Abschnitt 3.4.2).
Dann wird dargelegt, dass auch der Bevdlkerungsrickgang in vielen Aufgaben-
bereichen nicht zu einem Anstieg der laufenden Ausgaben je Einwohner flhren
durfte (Abschnitt 3.4.3). Der Gesamteffekt des demographischen Wandels auf
die laufenden Ausgaben je Einwohner durfte allerdings von der Umsetzung in-
vestiver Malinahmen abhéngen. Werden einmalige Anpassungsmal3inahmen fi-
nanziert, so konnten die laufenden Ausgaben je Einwohner mittelfristig niedriger
ausfallen. Abschliel3end wird deshalb gezeigt, dass der demographische Wandel
investive Anpassungsmalflnahmen erfordert. Deren genaue Hohe kann jedoch
nicht bestimmt werden (Abschnitt 3.4.4).
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3.4.1 Demographiesensitive Ausgabenbereiche

Aufgabenbereiche, deren Pro-Kopf-Ausgaben durch den demographischen
Wandel beeinflusst werden, werden als demographiesensitiv bezeichnet. Dabei
kann die Alterung oder der Bevolkerungsruckgang auf die Hohe der Pro-Kopf-
Ausgaben wirken. Die Demographiesensitivitat infolge von Alterung hat SeiTz
(2004) fur verschiedene Aufgabenbereiche diskutiert. Er identifiziert dabei die Be-
reiche Kindertagesstatten, Schulen, Hochschulen, Soziale Sicherung, den Stra-
Renverkehrsbereich sowie 6ffentliche Sicherheit und Ordnung als demographie-
sensitiv. Die Effekte des Bevdlkerungsriickgangs auf die Pro-Kopf-Ausgaben be-
treffen vor allem Aufgabenbereiche mit einem hohen Fixkostenanteil im laufen-
den Betrieb, wie beispielsweise die technische Infrastruktur.

Die demographiesensitiven Bereiche sind dabei fir Lander und Kommunen sehr
bedeutsam. Fur Bildung und Kinderbetreuung (Schulwesen, Kindergéarten, Hoch-
schulen und Forschung) wenden SN und TH rund ein Drittel der Gesamtausga-
ben auf, flr die Soziale Sicherung (Sozialhilfe, Jugendhilfe und Familienhilfe) so-
wie fur die offentliche Infrastruktur (Wohnungswesen, Verkehr und Nachrichten-
wesen sowie Energie- und Wasserwirtschaft) jeweils rund ein Sechstel [vgl. STA-
TISTISCHES BUNDESAMT (2014m)]. Im Folgenden werden die demographiesensiti-
ven Bereiche auf Landes- und Gemeindeebene inhaltlich zusammengefasst (Bil-
dung und Kinderbetreuung, Soziale Sicherung, Offentliche Infrastruktur) sowie
maogliche Einflisse des demographischen Wandels auf die Ausgabenentwicklung
auf Landes- und Gemeindeebene dargestellt. Es gibt dabei jedoch eine Reihe
teils gegenlaufiger Effekte, sodass die zukinftige Gesamtentwicklung anhand
der dargestellten Einflussgrof3en kaum einzuschatzen ist. Daher folgen in den
nachsten Abschnitten Untersuchungen zum Einfluss der Altersstruktur auf die
Ausgaben je Einwohner und zur Anpassbarkeit der Ausgaben bei rucklaufiger
Bevolkerung.

Bildung und Kinderbetreuung

Der Aufgabenbereich Bildung und Kinderbetreuung umfasst im Wesentlichen auf
Landes- und Gemeindeebene die Betreuung von Kindern in Kindertagesstatten
(Kitas), den Betrieb von Schulen sowie das Angebot tertiarer Bildungsmdoglich-
keiten an Hochschulen. Die Zahl der Kinder und Jugendlichen hat seit dem Jahr
1991 in den ostdeutschen Flachenlandern abgenommen. Die 12. Koordinierte
Bevolkerungsvorausberechnung des STATISTISCHEN BUNDESAMTES (2010a) (Va-
riante 1-W1) ergibt auch bis zum Jahr 2030 weiterhin einen Ruckgang der Zahl
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Unter-19-Jahriger in den ostdeutschen Flachenlandern. Auch die GréRe der fur
Berufs- und Hochschulbildung relevanten Altersgruppe der 20-bis-29-J&hrigen
sinkt. Auf Basis der 12. Koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung des STaA-
TISTISCHEN BUNDESAMTES (2010a) haben die STATISTISCHEN AMTER DES BUNDES
UND DER LANDER (2012) eine Bildungsvorausberechnung u. a. zur Abschatzung
des Personalbedarfs im Bildungsbereich nach Landergruppen und des Finanz-
bedarfs insgesamt durchgefihrt.

Fur die frihkindliche Betreuung in Kinderkrippen (Unter-3-Jahrige) ergibt sich fur
die Flachenlander Ost ein rucklaufiger Bedarf an Betreuungsplatzen (mittlere Va-
riante). Dies hangt einerseits mit der demographischen Entwicklung in den ost-
deutschen Flachenlandern, andererseits aber auch der vergleichsweise hohen
Anteil von betreuten Kindern (Betreuungsquote) zusammen, sodass keine wei-
tere Erhéhung der Betreuungsquote in der Projektion trotz des mittlerweile ein-
gefuhrten Rechtsanspruchs auf einen Krippenplatz unterstellt wurde.

Ein &hnliches Bild ergibt sich fur Kinder ab einem Alter von 3 Jahren bis zum
Schuleintritt. SEITZ (2004) weist jedoch darauf hin, dass die Nachfrager von Kita-
Angeboten nicht die Kinder selbst, sondern die Erziehungsberechtigten sind. In-
folgedessen ist die Entwicklung auf dem Arbeitsmarkt ebenfalls eine wichtige De-
terminante der Nachfrage nach Kinderbetreuung. Die Erwerbsquote kdnnte zu-
kinftig steigen, da die Zahl der Erwerbspersonen insgesamt rucklaufig ist. Inso-
fern ist ein Ruckgang der Nachfrage nach Kinderbetreuung, wie es die Bildungs-
vorausberechnung ergibt, nicht gesichert. Zusatzlich kbnnte auch eine Verbes-
serung der Qualitat oder Standards der Betreuung, wie die Verlangerung der Off-
nungszeiten oder erhéhte Betreuungsschlissel, auf die Ausgaben wirken.

Die Zahl der Schuler an allgemeinbildenden Schulen nimmt bis zum Jahr 2025 in
den ostdeutschen Flachenlandern nur wenig ab. Ausgehend von den Werten des
Jahres 2010 kommt es zunachst sogar zu einem Anstieg der Schilerzahlen. In
der Sekundarstufe Il verbleibt die Schilerzahl bis zum Jahr 2025 bei tiber 120 %
des Wertes des Jahres 2010. Der Riuickgang der Schilerzahlen insgesamt resul-
tiert aus einem Ruckgang der Schulerzahlen des Primarbereichs (Grundschu-
len). Fur die beruflichen Schulen ergibt sich bis zum Jahr 2017 ein Ruckgang der
Schulerzahlen. Danach erreichen diese wieder das Niveau des Jahres 2010 und
verharren auf diesem bis zum Jahr 2025. Der Projektion liegt dabei die Annahme
zugrunde, dass sich das Ubergangsverhalten auf die beruflichen Schulen nicht
verandert. Der Trend zeigt jedoch einen Anstieg der Ubergangsquoten in den
Jahren vor 2010 [vgl. STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER LANDER (2012)].
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Langfristig werden die Schilerzahlen insgesamt jedoch sinken, insbesondere im
landlichen Raum, der starker vom Bevolkerungsriickgang betroffen ist.

Die Projektion der Zahl der Studierenden an den Hochschulen der ostdeutschen
Flachenlander ist u. a. aufgrund ihrer hohen regionalen Mobilitéat oder der variab-
len Studienverlaufe je nach Hochschulzugangsberechtigung oder Fachergruppe
mit unterschiedlichen Ausbildungsdauern mit hohen Unsicherheiten behaftet. Ab-
bildung 47 zeigt die Zahl der Schulabsolventen mit allgemeiner oder fachgebun-
dener Hochschulreife sowie mit Fachhochschulreife in den ostdeutschen Fla-
chenléndern, SN und TH. Ab dem Jahr 2008 zeigt sich in den ostdeutschen Fla-
chenléndern, genau wie in SN und TH ein deutlicher Einbruch bei der Zahl der
Schulabsolventen mit allgemeiner oder fachgebundener Hochschulreife. Grund
hierflr ist der Einbruch der Geburtenzahlen unmittelbar nach der Wiedervereini-
gung, der sich zeitverzogert auch in der Zahl der Schulabganger widerspiegelt.

Abbildung 47: Zahl der Schulabsolventen mit allgemeiner oder fachgebundener
Hochschulreife in den ostdeutschen Flachenlandern, SN und TH
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014n), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Der Ruckgang der Zahl der Schulabsolventen mit allgemeiner oder fachgebun-
dener Hochschulreife Gbersetzt sich jedoch nur dann in sinkende Studienanfan-
ger- und Studierendenzahlen, wenn nicht Studierende aus anderen Bundeslan-
dern oder dem Ausland die Lucke fullen. Abbildung 48 stellt daher den Wande-
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rungssaldo sowie die Zahl der Studienanfanger in den ostdeutschen Flachenlan-
dern, SN und TH dar. Tatsachlich zeigt sich bei den Studienanfangerzahlen kein
vergleichbarer Einbruch wie bei der Zahl der Schulabsolventen mit allgemeiner
oder fachgebundener Hochschulreife. Die verminderte Zahl der Schulabsolven-
ten mit allgemeiner oder fachgebundener Hochschulreife wurde in den vergan-
genen Jahren durch Zuwanderung von Studienanfangern aus anderen Landern
bzw. dem Ausland kompensiert. Dabei spielt jedoch auch eine Rolle, dass in
mehreren westdeutschen Landern doppelte Abiturjahrgange die Schulen verlie-
Ren; auch das Aussetzen der Wehrpflicht hat einmalig die Zahl der Studienan-
fanger erhont.

Abbildung 48: Wanderungssaldo und Zahl der Studienanféanger in den ostdeutschen
Flachenlandern, SN und TH
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014n), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Entsprechend schwierig gestaltet sich die Projektion der zukinftigen Studieren-
denzahlen. Neben der Bevdlkerungsentwicklung muss auch die Attraktivitat ei-
nes Standortes bericksichtigt werden. Dies wird rudimentar Uber die Beriicksich-
tigung der Hochschul- und Facherstruktur der einzelnen Bundeslander in der Bil-
dungsvorausberechnung 2012 umgesetzt. Die Studierendenzahlen werden fur
die Flachenlander Ost entsprechend der Bildungsvorausberechnung 2012 bis
zum Jahr 2025 rucklaufig sein. In der oberen Variante kommt es dabei nur zu
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einem geringfligigen Rickgang, in der unteren Variante sinken die Studierenden-
zahlen um etwa 16 % bis zum Jahr 2025 im Vergleich zum Jahr 2010. Aus der
Zahl der Bildungsteilnehmer wird unter Berlcksichtigung der Art der Bildungsein-
richtung und landerspezifischen Besonderheiten der zukinftige Personalbedarf
nach Landergruppen berechnet. Der Personalbedarf dirfte dabei in den ostdeut-
schen Flachenlandern bis zum Jahr 2025 zuriickgehen.

Soziale Sicherung

Die Verknappung des Arbeitsangebotes im Zuge des Bevolkerungsrickgangs
und der Alterung durfte — da die Arbeitsnachfrage nicht im selben Mal3e zurlick-
geht — die Arbeitslosigkeit senken [vgl. EICHLER et al. (2007)]. Dies hat unmittel-
bar Auswirkungen auf die Ausgaben fur Arbeitslosigkeit haben. Die Kommunen
sind Trager der Kosten der Unterkunft und Heizung nach SGB II, welche nach
8§ 22 SGB Il Teil der Grundsicherung fur Arbeitssuchende sind. Die auf die Kom-
munen entfallenden Ausgaben fur diese Sozialleistung beliefen sich im Jahr 2011
in SN auf rund 630 Mill. € und in TH auf rund 285 Mill. € (Nettoausgaben) [BuN-
DESAGENTUR FUR ARBEIT (2013)]. Sinkt die Zahl der Arbeitssuchenden und die
Arbeitslosenquote infolge einer verstarkten Integration von derzeit Nicht-Erwerb-
statigen in den Arbeitsmarkt, dirften auch die Kosten fur Unterkunft und Heizung
zuriickgehen. Dies gilt sowohl absolut als auch fir die Ausgaben je Einwohner.

Aus einer verstarkten Integration von Menschen in den Arbeitsmarkt sind auch
Auswirkungen auf die Ausgaben fur Sozialhilfe zu erwarten. Die Ortlichen Trager
der Sozialhilfe sind nach § 3 SGB XII die Kommunen, soweit nicht nach Landes-
recht etwas anderes bestimmt wird. Im Landesrecht wird auch der Gberértliche
Trager der Sozialhilfe festgelegt. In SN ist der Kommunale Sozialverband Sach-
sen der Uberdrtliche Trager der Sozialhilfe (8 13 S&chsAGSGB), in TH ist es das
Land (8 2 ThurAGSGB Xll). Die ortlichen Tréger sind jeweils die Landkreise und
kreisfreien Stadte (8 1 ThurAGSGB XII, 8 10 S&chsAGSGB). Die kommunalen
Nettoausgaben fur die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung (ohne
Bundesanteil) beliefen sich in TH auf knapp 50 Mill. €, in SN auf rund 95 Mill. €.
Bei der Abschéatzung zukinftiger Ausgaben der Kommunen ist zu bertcksichti-
gen, dass die Ausgaben fur die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminde-
rung zukunftig vom Bund getragen werden. Ein Anstieg kommunaler Ausgaben
fur die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung infolge eines steigen-
den Risikos von Altersarmut aufgrund lickenhafter Erwerbsbiographien insb. in
der Nachwendezeit [KRENZ und NAGL (2009)] ist daher nicht zu erwarten.
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Die Altersversorgung der Beamten ist im weiteren Sinne ebenfalls zu den Aus-
gaben flr soziale Sicherung zu zahlen.>° Abbildung 49 stellt die Zahl der Beam-
ten (Teilzeit und Vollzeit) der Lander und Kommunen je 1.000 Einwohner in TH,
SN und zum Vergleich in BY seit dem Jahr 1995 dar.

Abbildung 49: Zahl der Beamten je 1.000 Einwohner
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Quellen: STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER LANDER (2014a, 2014b, 2014c, 2014d), AR-
BEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a), Berechnun-
gen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Die Zahl der Beamten je 1.000 Einwohner ist in BY noch immer deutlich héher
als in den ostdeutschen Flachenlandern TH und SN. SN hat den Wert dabei bis
zum Jahr 2012 nur geringflgig gesteigert (+20 %), TH hingegen deutlich
(+99 %). Dabei ist zu beachten, dass die Versorgungslasten, wenn keine ausrei-
chenden Rucklagen gebildet werden, von zukinftigen Generationen zu tragen
sind.5! Aufgrund des erwarteten starken Bevolkerungsriickgangs in Ostdeutsch-
land muss daher ein gréf3erer Teil des Steueraufkommens fur die Versorgungs-
lasten fur die Beamten verwendet werden.

50 Die Beamtenversorgung ist nicht im Sozialgesetzbuch geregelt.

51 Zwar werden in den ostdeutschen Landern inzwischen Riicklagen zur Finanzierung der kinf-
tigen Versorgungslasten gebildet, doch beziehen diese nicht alle der seit 1991 verbeamteten
Personen ein.
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Offentliche Infrastruktur

Unter dem Begriff 6ffentliche Infrastruktur werden an dieser Stelle die Bereiche
Verkehr, z. B. StralRen, Wege und der offentliche Personennahverkehr, und of-
fentliche Bauten (ohne Bildung und Kinderbetreuung), d. h. kulturelle Einrichtun-
gen, Verwaltungsgebaude, Wohnungswesen, Pflegeeinrichtungen, technische
Infrastruktur usw. verstanden. GURTLER (2004) stellt fest, dass die Nachfrage
nach kommunaler Infrastruktur (ohne offentlichen Personennahverkehr) insge-
samt mit der Veranderung der Altersstruktur tendenziell nachlassen wird.

Die Bedeutung der Verkehrsdienstleistungen nimmt im Alter wieder zu, wohinge-
gen der Ausgabenanteil fur Kraftstoffe abféllt. Eine Alterung der Gesellschaft
konnte deshalb zwar die Nachfrage nach baulicher Infrastruktur senken. Auf-
grund der insgesamt hoheren Ausgaben fur Personenbeférderung und Verkehrs-
dienstleistungen in Haushalten mittleren Alters sind die Auswirkungen auf die
Nachfrage nach offentlichem Personennahverkehr jedoch ungewiss. Gerade im
landlichen Raum ist die Versorgung allerdings unabh&ngig von der Altersstruktur
der Nutzer nur mit hohem finanziellem Aufwand (je Einwohner) sicherzustellen,
wenn die Bevolkerungsdichte sinkt. Es bleibt letztlich unklar, ob der demographi-
sche Wandel die 6ffentlichen Haushalte im Bereich der Verkehrsdienstleistungen
zusatzlich belasten wird.

Die bauliche 6ffentliche Infrastruktur I&sst sich nur mit erheblichen Kosten an die
veranderte Nachfrage anpassen [vgl. z. B. BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN
(2012)]. Werden Anpassungsmaflinahmen jedoch unterlassen, ist ein Anstieg der
Instandhaltungskosten je Einwohner sehr wahrscheinlich. Auch die Funktionsfa-
higkeit einzelner Anlagen, insbesondere im Bereich der technischen Infrastruktur,
z. B. Abwasserentsorgung und Trinkwasserversorgung, ist bei einer Unteraus-
lastung gefahrdet [EINIG (2006)]. Betriebstechnische Anpassungen der techni-
schen Infrastruktur werden von den Versorgern jedoch nur bis zu einem Ver-
brauchsriickgang von etwa 20 % als sinnvolle Option betrachtet [vgl. HERz et al.
(2002)]. Hiernach sind investive Anpassungsmal3nahmen erforderlich.

Im Bereich Wohnen, welcher aufgrund von Vereinzelungstendenzen und einer
steigenden Bedeutung dieser Ausgaben im Alter einen geringeren Nachfrageein-
bruch erfahren koénnte, fallen die Rickbaubedarfe diesbeziglich ggf. geringer
aus. Diese Entwicklung vollzieht sich regional sehr heterogen. Insbesondere in
Ostdeutschland, wo zwar die Nachfrage nach Wohnflache stagniert, die Zahl der
Haushalte jedoch ricklaufig sein dirfte, hat dies entsprechende Auswirkungen
auf den Umbau- und Ruckbaubedart.
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Gesamtschau

In diesem Abschnitt wurden wichtige demographiesensitive Aufgabenbereiche
vorgestellt. Diese umfassen die Bereiche Bildung und Kinderbetreuung, Soziale
Sicherung und die 6ffentliche Infrastruktur. Es gibt eine Vielzahl gegenlaufiger
Effekte in allen Bereichen, die eine Abschatzung des Gesamteffekts schwierig
erscheinen lassen.

Daruber hinaus ist anzufuihren, dass der Gesamteffekt des demographischen
Wandels auf die laufenden Ausgaben je Einwohner von der Umsetzung investi-
ver Malinahmen abhéngen durfte. Werden einmalige Anpassungsmalflinahmen
finanziert, so konnten die Ausgaben je Einwohner aufgrund einer an die Bevol-
kerungsgrofRe und -struktur angepassten Infrastruktur, welche moderner oder
kleiner und dadurch mit niedrigeren variablen oder fixen Betriebskosten zu be-
treiben ist, niedriger ausfallen. In den nachfolgenden Abschnitten werden daher
zunachst die Veranderungen der Pro-Kopf-Ausgaben durch eine reine Verande-
rung der Altersstruktur untersucht. Hiernach wird gepruft, wie sich die Ausgaben
an veranderte Einwohnerzahlen anpassen lassen. Abschlie3end wird analysiert,
welche Anpassungskosten im Zuge des demographischen Wandels von Landern
und Kommunen zu bewaltigen sind.

3.4.2 Altersstruktureffekte

Durch die Verschiebung der Altersstruktur &ndert sich die Nachfrage nach offent-
lichen Leistungen. Hierdurch kdnnen sich auch Veranderungen in den offentli-
chen Ausgaben ergeben. In der folgenden Untersuchung werden die mit der Ver-
schiebung der Altersstruktur verbundenen Anderungen in den 6ffentlichen Aus-
gaben bei Konstanz aller anderen Parameter — also die reinen Altersstrukturef-
fekte auf die Ausgaben — abgeschatzt. Demographieunabhangige Verschiebun-
gen®? in den Ausgabenprioritaten werden ausgeblendet.

Zunéachst werden aus den aktuellen Ausgaben der offentlichen Haushalte, den
Bevolkerungszahlen fiur verschiedene Altersklassen und sogenannten Alters-
strukturmatrizen, die die Inanspruchnahme o6ffentlicher Leistungen in Abhangig-
keit vom Alter darstellen, die Kosten je Nutzer einer 6ffentlichen Leistung be-
stimmt. AnschlieRend werden aus der Bevoélkerungsvorausberechnung des Bun-

52 Solche exogenen Verschiebungen waren z. B. eine Aufgabenverlagerung auf die kommunale
Ebene [vgl. SEITZ (2006)] oder auch eine Veranderung der Konsumstruktur in den Altersklas-
sen (vgl. auch Abschnitt 3.2.1).
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DESINSTITUTS FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (2013) und den Altersstruk-
turmatrizen kinftige Nutzerzahlen berechnet. Aus den kinftigen Nutzerzahlen
und den gegenwartigen Ausgaben je Nutzer werden die zukinftigen Gesamtaus-
gaben bzw. Ausgaben je Einwohner bestimmt. Die sich daraus ergebende Ver-
schiebung der Ausgaben ist der reine Altersstruktureffekt der Nachfrage. Aus-
gangspunkt der empirischen Analyse ist das Jahr 2011. Die Daten zu den o6ffent-
lichen Ausgaben werden den Rechnungsergebnissen der 6ffentlichen Haushalte
entnommen [STATISTISCHES BUNDESAMT (2014m)].%® Betrachtet werden Brutto-
ausgaben (vgl. Infobox 5).

Infobox 5: Brutto- und Nettokonzept bei den 6ffentlichen Ausgaben

Die Bruttoausgaben sind die unmittelbaren Ausgaben (Ausgaben fir Personal, laufender Sach-
aufwand, Zinsen, Sachinvestitionen sowie laufende und vermégenswirksame Zahlungen an an-
dere Bereiche) zuzuglich der Zahlungen an den 6ffentlichen Bereich [STATISTISCHES BUNDESAMT
(2014m)]. Sie beinhalten alle im Zuge der Aufgabenerfullung der einzelnen Gebietskorperschaf-
ten tatsachlich getatigten Ausgaben und spiegeln somit den engsten Zusammenhang zwischen
wirtschaftlicher Aktivitat und 6ffentlichen Ausgaben wider. Allerdings wird bei den Bruttoausgaben
ein Teil der Ausgaben der Gebietskdrperschaften durch Zahlungen von anderer Ebene finanziert,
weshalb sich bei der Zusammenfassung der Bruttoausgaben von mehreren 6ffentlichen Haus-
haltsebenen Doppelzahlungen ergeben wirden. Daher ist nur eine separate Betrachtung der
Landes- und Gemeindeebene beim Bruttokonzept sinnvoll.

Bei den Nettoausgaben werden die von anderen Ebenen empfangenen Zahlungen abgezogen,
sodass die Ausgaben der sie finanzierenden Ebene zugeschlagen werden. Beispielsweise erhal-
ten Gemeinden von den Landern Zuschiisse zur Finanzierung von Kindertagesstatten. In den
Nettoausgaben werden aber nur die von den Gemeinden selbst aufzubringenden Finanzierungs-
anteile ausgewiesen. Somit tatigen die Lander die Ausgaben fiir Kindertagesstatten, obwohl die
Gemeinden diese betreiben [vgl. SEITz (2008)]. Dadurch kénnen die Nettoausgaben mehrerer
offentlicher Haushalte aggregiert werden. Problematisch ist hierbei, dass viele Zuschisse in Form
von allgemeinen Zuweisungen erfolgen und die Zuweisungspolitik im Landervergleich teilweise
sehr unterschiedlich ist. Dies fuhrt zu einer Verzerrung der Ausgaben nach dem Nettokonzept.
Zum Vergleich wurde die in diesem Abschnitt durchgefihrte Analyse auch nach dem Nettokon-
zept durchgefuhrt. Die Ergebnisse finden sich im Anhang und unterscheiden sich im Wesentli-
chen kaum von den Berechnungen fir die Bruttoausgaben.

Quelle: Darstellung des IFO INSTITUTS.

Um die kunftigen Ausgaben der 6ffentlichen Haushalte in den jeweiligen Alters-
klassen abzuschéatzen, werden sogenannte Altersstrukturmatrizen verwendet
[vgl. SEITZ (2008)]. Diese geben an, mit welcher Intensitat eine Altersklasse be-

53 Die vergleichsweise geringen Ausgaben der kommunalen Zweckverbénde wurden in der Un-
tersuchung vernachlassigt. Leider lassen die Daten keine exakte Trennung zwischen Ausga-
ben der laufenden Rechnung und Ausgaben der Kapitalrechnungen zu. Im Anhang wird daher
eine alternative Berechnung fur die Ausgaben dargestellt, die der laufenden Rechnung zuzu-
ordnen sind (Personalausgaben, Unterhaltung von unbeweglichem, Bewirtschaftung der
Grundstiicke und Ubriger laufender Sachaufwand). Die Ergebnisse unterscheiden sich im We-
sentlichen nicht von jenen im Haupttext.
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stimmte 6ffentlichen Leistungen in Anspruch nimmt. Der Wert derjenigen Alters-
klasse, deren Bevdlkerung die Leistung am starksten in Anspruch nimmt, wird
dabei auf eins normiert. Nehmen die Menschen aller Altersklassen eine 6ffentli-
che Leistung in gleichem Malfie in Anspruch, erhalten folglich alle Altersklassen
einen Indikatorwert von eins (vgl. Tab. 13).

Tabelle 13: Altersstrukturmatrix nach Altersklassen nach SeiTz (2008)

() () () ()
© = = = = )
(&) K= = — = = o
(@] — e 4= = < =
= = :© «© :© «© E
Bezeichnun = S % % % N &y
9 = . ) o) < o R
v (e} N < (o] N~ o
S T R S B B
i) 2 I o) 2 ° )
2 = o o) [ 1o} =
o (o] N ™ Lo © 2D
Politische Fuhrung und zentrale Verwaltung 1 1 1 1 1 1 1
Offentliche Sicherheit und Ordnung 0,4 0,9 1 0,7 0,6 0,5| 0,46
Justiz und Gerichte 0,51| 0,68 1| 0,73| 0,62| 0556 | 0,54
Schulwesen 0 1 0,1 0 0 0 0
Kindergarten 1| 0,08 0 0 0 0 0
Universitaten 0 0 1| 0,05 0 0 0
Sonstiges Bildungswesen 0 1 1 1 1 0 0
Forschung aul3erhalb der Hochschulen 0 0 1 1 1 0 0
Kultur 0,23| 0,35| 0,55 1| 0,96| 0,76 0,3
Gesundheit, Umwelt 0,5 1 1 1 1 0,5 0,5
Wohnungswesen, kommunale Gemein-
schaftsdienste inkl. Ausgaben fur Stadtebau| 0,5 1 1 1 1 0,5 0,2
und Raumordnung
Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten 0 0 1 1 1 0 0
Energie- und Wasserwirtschaft 0,2 1 1 1 1 0,2 0,2
Verkehrs- und Nachrichtenwesen 0,5 1 1 1 1 0,5 0,2
Wirtschaftsunternehmen insgesamt inkl. 1 1 1 1 1 1 1
Ausgaben fur Gewerbe u. Dienstleistungen
Verwaltung der Sozialversicherung 1 1 1 1 1 1 1
Andere Zuschiisse zur Sozialversicherung 0 0 1 1 1 0,5 0,2
Sozialhilfe 1| 0,63| 0,63 0,5 04| 0,37| 0,87
Jugendhilfe 0,2 1| 0,35 0 0 0 0
Familienhilfe 1 1 0 0 0 0 0
Andere Sozialversicherung 1 1 1 1 1 1 1

Quelle: SEITZ (2008).
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Tabelle 13 zeigt die Altersstrukturmatrix mit verschiedenen o6ffentlichen Leistun-
gen.>* Beispielsweise lassen sich die Eintrage im Bereich Schulwesen relativ ein-
fach mit Hilfe der Altersstruktur der Schiler ermitteln; fur die Eintrdge im Bereich
Kultur wurden u. a. Angaben des DEUTSCHEN MUSIKRAT Uber den Besuch von
Oper-, Konzert- und Theaterveranstaltungen herangezogen.

Die Altersstrukturmatrix ermoglicht es, die Pro-Kopf-Ausgaben fur die Einwohner
in den verschiedenen Altersklassen zu berechnen (Altersstrukturkostenprofile).
Dazu werden aus der Altersstrukturmatrix die Nutzer fur die verschiedenen Leis-
tungen berechnet® und die Gesamtausgaben fiir die jeweilige offentliche Leis-
tung durch diese Zahl dividiert. Hieraus ergeben sich die Kosten je Nutzer. Mul-
tipliziert man diese Zahl mit dem entsprechenden Anteil der Nutzer in der jewei-
ligen Altersklasse, erhalt man die Pro-Kopf-Ausgaben fiur die verschiedenen Al-
tersklassen und Leistungsarten. Die Abbildungen 50 und 51 zeigen die die Sum-
men Uber alle Leistungsarten fir die jeweiligen Altersklassen ftir SN und TH unter
Verwendung der oben beschriebenen Daten.%®

Auf der Gemeindeebene liegen die Pro-Kopf-Ausgaben flr die Einwohner im Al-
ter von 0 bis 5 Jahren mit rund 6.000 € je Einwohner dieser Altersklasse in SN
und rund 6.300 € in TH am hochsten. Diese sind insbesondere durch die Ausga-
ben fur Kindestagesstétten bedingt. In beiden Landern sind zudem Uberdurch-
schnittlich hohe Ausgaben auf der Landesebene fir die Einwohner im Alter von
6 bis 19 Jahren zu beobachten (SN: rund 7.500 € je Einwohner dieser Klasse;
TH: 8.200 €). Die gréfte Position nehmen hierbei die Ausgaben fur das Schul-
wesen ein. Bei der Gruppe der 20- bis-29-Jahrigen sind die Ausgaben auf Lan-
deseben ebenfalls relativ hoch (SN: rund 5.000 € je Einwohner dieser Klasse;
TH: 4.700 €): Hierbei fuhren v. a. die Ausgaben fir Universitaten zu dieser Aus-
gabenhohe.

54 Die hier verwendete Gliederung stellt eine relativ grobe Aufteilung der Ausgabenarten dar.
Eine detailliertere Auswertung ist im Rahmen des Gutachtens nur fiir die Gemeindeebene
maoglich gewesen. Die Ergebnisse dafir, die sich im Wesentlichen nicht von jenen im Haupt-
text unterscheiden, finden sich im Anhang.

5 Fir den Bereich ,Sonstiges Bildungswesen“ waren dies alle Menschen zwischen 6 und
64 Jahren, da diese Altersklassen in der entsprechenden Zeile in der Altersstrukturmatrix den
Wert eins aufweisen.

56 Die groRen Differenzen bei den Ausgaben je Einwohner fiir die 0- bis-5-Jahrigen auf der Lan-
desebene zwischen SN und TH ergeben sich aus Unterschieden in der Finanzierungsstruktur
fur frihkindliche Bildung zwischen den beiden Landern. Bei Betrachtung der Nettoausgaben
(vgl. Anhang) ist die Differenz deutlich geringer.

ifo Dresden Studie 76



3. Demographischer Wandel 121

Abbildung 50: Altersstrukturkostenprofile der Bruttoausgaben fir SN auf Landes- und
Gemeindeebene (2011)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014m), BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFOR-
SCHUNG (2013), SEITZ (2008), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Abbildung 51: Altersstrukturkostenprofile der Bruttoausgaben fir TH auf Landes- und
Gemeindeebene (2011)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014m), BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFOR-
SCHUNG (2013), SEITZ (2008), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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Im Folgenden werden nun die Auswirkungen der demographischen Veranderun-
gen auf die zukiinftige Ausgabenhthe und -struktur berechnet. Mit Hilfe der Al-
tersstrukturmatrix kdnnen (wie bereits oben beschrieben) die Ausgaben je Nutzer
bestimmt werden; es wird dabei angenommen, dass diese Uber den gesamten
Projektionszeitraum konstant bleiben. Die Ausgaben der jeweiligen offentlichen
Leistungen des Jahres 2011 werden durch die errechnete Zahl der Nutzer der
entsprechenden Leistung dividiert. Diese Werte werden mit den aus der Bevol-
kerungsvorausberechnung des BUNDESINSTITUTS FUR BAU-, STADT- UND RAUMFOR-
SCHUNG (2013) und der Altersstrukturmatrix prognostizierten Nutzerzahlen bis
zum Jahr 2030 multipliziert, wodurch die Gesamtausgaben bzw. die Pro-Kopf-
Ausgaben fir jedes Jahr bestimmt werden kdnnen. Dabei wird unterstellt, dass
die Altersstrukturkostenprofile konstant bleiben und sich nur die Bevolkerungs-
zahl und die Altersstruktur in den jeweiligen Jahren &ndern. Durch Division der
Gesamtausgaben mit der jeweiligen prognostizierten Bevoélkerungszahl werden
die jahrlichen Ausgaben je Einwohner (altersstrukturgewichtet) ermittelt. Die Ab-
bildungen 52 und 53 zeigen die Entwicklung der altersstrukturgewichteten Aus-
gaben je Einwohner fir die Landes- und Gemeindeebene in SN und TH von 2012
bis 2030 im Vergleich zu einer konstanten Bevolkerungsstruktur im Jahr 2011.

Abbildung 52: Projizierte Entwicklung der realen Bruttoausgaben auf Landes- und
Gemeindeebene in SN (2012 bis 2030)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014m), BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFOR-
SCHUNG (2013), SEITz (2008), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

ifo Dresden Studie 76



3. Demographischer Wandel 123

Abbildung 53: Projizierte Entwicklung der realen Bruttoausgaben auf Landes- und
Gemeindeebene in TH (2012 bis 2030)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014m), BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFOR-
SCHUNG (2013), SEITZ (2008), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Die Pro-Kopf-Ausgaben der Landes- und Gemeindehaushalte in SN und TH lie-
gen Uber den gesamtem Projektionszeitraum unter dem Niveau des Jahres 2011.
Insbesondere die Ausgaben in den Bereichen Kindertagesstatten und Universi-
taten werden bis zum Ende des Projektionszeitraums sinken, da der Anteil der
entsprechenden Einwohner, die diese Angebote nutzen, niedriger sein durfte. Die
Ausgaben im Schulwesen werden in den néchsten Jahren zunachst ansteigen,
sinken dann jedoch (in SN ab dem Jahr 2018, in TH ab dem Jahr 2016) deutlich
ab.

Die Veranderungen in der Bevdlkerungsstruktur haben einen relativ geringen
Einfluss auf die kiinftige Entwicklung der offentlichen Ausgaben auf Landes- und
Gemeindeebene. Gemald den getroffenen Annahmen ist weder ein Rickgang
noch eine Zunahme der Ausgaben zu erwarten. Allerdings ist zu beachten, dass
hier davon ausgegangen wurde, dass sich die Praferenzen der einzelnen Alters-
klassen wahrend des gesamten Projektionszeitraumes nicht andern. So kénnte
beispielsweise ein Anstieg der Studierneigung zu héheren Pro-Kopf-Ausgaben in
der Altersklasse der 20- bis-29-Jahrigen fuhren, die jedoch in dieser Berechnung
nicht berticksichtigt werden.
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3.4.3 Skaleneffekte

Durch die infolge von Bevolkerungsriickgang und Alterung zukiinftige Anderung
der Nachfragemenge und -struktur wird eine Anpassung des Angebots o6ffentli-
cher Leistungen notwendig. Es ist jedoch fraglich, inwieweit bei sinkenden Bevol-
kerungszahlen die Ausgaben proportional angepasst werden kénnen. Als Argu-
ment fir eine mangelnde Anpassbarkeit der 6ffentlichen Ausgaben wird haufig
ein hoher Fixkostenanteil der Leistungen in bestimmten Bereichen genannt, bei-
spielsweise der technischen Infrastruktur. Die Reaktion der Ausgaben je Einwoh-
ner der 6ffentlichen Leistungen bei Anderung der Mengen bereitgestellter Leis-
tungen wird dabei durch die Skaleneffekte in der 6ffentlichen Leistungserstellung
beschrieben. Die Relevanz derartiger Effekte wird in diesem Abschnitt diskutiert.

Die Anpassungsfahigkeit von 6ffentlichen Leistungen an die Bevdlkerungszahl
ist von den Eigenschaften des bereitgestellten Gutes abhangig. Insbesondere ist
hierbei wichtig, inwiefern die Nutzungsqualitdt von der Nutzerzahl beeinflusst
wird. Beispielsweise wird die Nutzungsqualitat von der StraRenbeleuchtung nicht
durch eine hohere Bevdlkerungszahl verringert; die Qualitat des Gutes bleibt kon-
stant. Anders hingegen bei der Verwaltung: Sinkt die Bevolkerungszahl einer Ge-
meinde, kann die 6ffentliche Verwaltung entsprechend Personal abbauen, ohne
damit die Qualitat ihres Leistungsangebots zu verringern. In diesem Fall wiirden
die Ausgaben bei rucklaufiger Bevolkerungszahl also sinken, im Falle der Stra-
Renbeleuchtung hingegen nicht.

Theoretischer Hintergrund

Die Nutzungsqualitat fr einen einzelnen Burger (g) hangt demzufolge von der
insgesamt bereitgestellten Qualitat eines Gutes (G) und von der Bevolkerungs-
groRe (N) ab:

9=-5 (14)
Die Hohe der Beeintrachtigung der Qualitat durch die Bevolkerungsgrof3e wird
durch den Verdrangungsparameter § dargestellt (0 < § < o). Dieser misst das
Ausmal3, indem ein zusatzlicher Nutzer die bereitgestellte Qualitat des Gutes fur
alle Nutzer beeintrachtigt. Je gro3er §, umso starker muss die bereitgestellte
Menge bei steigender Bevolkerungszahl erh6ht werden, um die Nutzungsqualitat
g konstant zu halten. Der Zusammenhang zwischen Pro-Kopf-Ausgaben und der
BevolkerungsgroRe fur verschiedene Verdrangungsparameter wird in Abbil-
dung 54 dargestellt [vgl. Eck et al. (2012)].
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Abbildung 54: Entwicklung der Pro-Kopf-Ausgaben in Abhéangigkeit der Bevdlkerungs-
grofRe fur verschiedene Verdrangungsparameter

Pro- N Zunehmende Skaleneffekte Pro- \ Konstante Skaleneffekte
Kopf- (Sonderfall) Kopf-
6=0 6=1
7 7
Bevolkerungs- Bevolkerungs-
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Pro- Zunehmende Skaleneffekte  Pro- Abnehmende Skaleneffekte
Kopf- Kopf-
0<d<1 6>1
Bevolkerungs- Bevolkerungs-
gréRRe gréRRe

Quelle: Darstellung des IFO INSTITUTS.

Ist die Qualitat einer Leistung fir den Einzelnen unabhangig von der Anzahl der
Gesamtnutzer, gilt § = 0 (linkes oberes Bild in Abbildung 54). Dies wére im Bei-
spiel mit der Stral3enbeleuchtung der Fall. Steigt die Bevolkerungszahl, sinken
somit Pro-Kopf-Ausgaben. Bei einem Riuckgang der Bevélkerungszahl ist jedoch
eine Anpassung der Kosten nicht moglich, d. h. die Pro-Kopf-Ausgaben steigen
und es liegen zunehmende Skaleneffekte vor. Liegt der Verdrangungsparameter
zwischen null und eins wie im linken unteren Bild in Abbildung 54 gezeigt, muss
fur eine konstante Qualitat bei steigender Bevolkerungszahl das Angebot unter-
proportional angepasst werden. In diesem Fall liegen ebenfalls zunehmende
Skaleneffekte vor. Bei einer sinkenden Nachfrage kdnnen die Ausgaben entspre-
chend nur unterproportional reduziert werden.
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Bei den Ausgaben flr Schulen waren solche Skaleneffekte denkbar: Steigt die
Zahl der Schiiler, so sinken die Kosten fur die Raumlichkeiten, jedoch muss
gleichzeitig die Zahl der Lehrkrafte proportional erhdht werden. Ist die Qualitat
einer Leistung proportional von der Bevolkerungsgrof3e abhangig, nimmt § den
Wert eins an (konstante Skalenertrage, rechtes oberes Bild in Abbildung 54).
Sinkt die Bevolkerungszahl, kann das 6ffentliche Angebot im selben Mal3e ohne
Qualitatseinschrankungen reduziert werden. Ein Beispiel hierfur sind Sozialaus-
gaben. Somit steigen die Kosten proportional mit der Bevdlkerungszahl und die
Pro-Kopf-Ausgaben bleiben konstant. Bei einem Bevolkerungsrickgang lassen
sich die Kosten entsprechend senken, weshalb konstante Skaleneffekte vorlie-
gen.

Bei einem Verdrangungsparameter § > 1 (rechtes unteres Bild in Abbildung 54)
mussen die Ausgaben bei einer htheren Bevolkerungszahl Gberproportional ge-
steigert werden, kdnnen aber bei einer geringeren Bevdlkerungszahl auch tber-
proportional gesenkt werden; es liegen abnehmende Skaleneffekte vor. Diese
sind im Bereich der offentlichen Verwaltung mdglich: Wachst eine Gemeinde
mussen, durch den vergrol3erten Aufgabenbereich neue Hierarchieebenen bzw.
neues Personal eingestellt werden (z. B. kdnnte ein ehrenamtlicher Blrgermeis-
ter durch einen hauptamtlich tatigen ersetzt werden).

Empirische Befunde

Im Folgenden werden die empirischen Ergebnisse internationaler Untersuchun-
gen zur Relevanz und Starke von Skaleneffekten bei der Bereitstellung offentli-
cher Leistungen zusammengefasst. Die ausgewerteten Studien fir Deutschland
beziehen sich dabei vornehmlich auf die kommunalen Ausgaben.

Hierbei gibt es zwei unterschiedliche methodische Ansatze: Zum einen werden
uber Gemeindefusionen mogliche Grof3envorteile bei der Bereitstellung offentli-
cher Leistungen untersucht: Die Ausgaben fusionierter Gemeinden werden bei
diesem Ansatz Uber die Zeit mit den Ausgaben nicht fusionierter Gemeinden ver-
glichen. Hierbei wird in der Regel eine Veranderung uber die Zeit betrachtet. Da
hier nur eine Zunahme der Bevdlkerungszahl in den Gemeinden mit Bevolke-
rungsanderung zu beobachten ist, ist nicht gewéhrleistet, dass sich die Ausgaben
im Falle einer Abnahme der Bevdlkerungszahl nicht im vergleichbaren Mal3e zu-
rackfuhren lassen (wegen sogenannter Kostenremanenzen).
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Zum anderen kdnnen verschiedene GemeindegréRen im Querschnitt verglichen
und anhand dessen mogliche Skaleneffekte identifiziert werden. Diese Methodik
ist insbesondere im Fall von sinkenden Bevolkerungszahlen ein denkbarer An-
satzpunkt. Allerdings kann dabei nicht zwischen dem Einfluss der Gro3e der Ge-
meinden und anderen zeitinvarianten Faktoren, die die Finanzpolitik der Gemein-
den beeinflussen, unterschieden werden [BLESSE und BASKARAN (2013)]. Unge-
|6st sind aul3erdem zumeist Endogenitatsprobleme im Untersuchungsdesign, da
die kommunalen Ausgaben in erheblichem Mal3e auch von der H6he der Einnah-
men bestimmt werden, die wiederum — z. B. tiber den Kommunalen Finanzaus-
gleich — von der Bevdlkerungsstruktur und -zahl abhangen.

Einen Uberblick (ber die verschiedenen Ergebnisse fiir beide Methoden liefert
Tabelle 14. Es existiert eine Vielzahl an empirischen Studien, die Quer-
schnittsanalysen zur Bestimmung von Skaleneffekten durchfihren. Dabei wur-
den verschiedene Haushaltsebenen, Staaten, Zeitrdume und Ausgabenarten un-
tersucht. Die meisten Befunde deuten auf konstante Skalenertrage bei der Be-
reitstellung offentlicher Leistungen hin. Im Falle eines Bevoélkerungsriickgangs
lieRen sich die Kosten fir das 6ffentliche Angebot demnach vollstédndig anpas-
sen.

Einige Studien stellen sogar abnehmende Skalenertrage fest. PRoss (1982) un-
tersucht 150 baden-wirttembergische Gemeinden anhand von Daten zu den Ge-
samtausgaben des Jahres 1977. Er kann im Ergebnis annahernd konstante Ska-
leneffekte zeigen (rechtes oberes Bild in Abbildung 54). BoTHE (1989) analysiert
486 Gemeinden in westdeutschen Bundeslandern und betrachtet dabei allge-
meine Ausgaben des Jahres 1983. Je nach Spezifikation findet er konstante oder
leicht zunehmende bzw. abnehmende Skaleneffekte.

THATER (2009) untersucht mdgliche Skaleneffekte in 496 sachsischen Gemein-
den fur Ausgaben in den Bereichen Allgemeine Verwaltung, Stadteplanung und
Bereitstellung von Kindertagesplatzen fur das Jahr 2006. Die Ergebnisse deuten
auf konstante und abnehmende Skaleneffekte hin. Eck et al. (2012) erweitern
diese Analyse fir sachsische Gemeinden anhand von Daten zu Allgemeinen
Ausgaben und Ausgaben fur Offentliche Ordnung, Bildung, Soziale Sicherung,
Gesundheit, Kultur, Bau, Offentliche Einrichtungen, Wirtschaft und Finanzwirt-
schaft fur das Jahr 2009. Insgesamt werden in der Untersuchung vornehmlich
konstante oder moderat abnehmende Skaleneffekte festgestellt.
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Tabelle 14: Ubersicht tiber empirische Befunde internationaler Studien zu Skaleneffekten
bei regionalen 6ffentlichen Leistungen

Ausgabenart®

T
< v
0 = 2 5 £
c o)) = = o
a 5 2 5 2 S
© = = T o = o | 2 T Q
3 = s |5 2 % 5 8§ 5 ¢
= > T 8 ¢ 2 © 5|5 5 @
i : 2 5 % 8 s & 3 3 &
= < < o o ¥ I O L X O
BERGSTROM und Q |US |Gemeinde | O 0 -
GOODMAN (1973)
BLESSE und BASKA- F |DE |Gemeinde | +/0
RAN (2013)
BLOM-HANSEN et al. F |DK |Gemeinde +
(2011)
BLUME et al. (2003) Q |DE |Gemeinde + + +
BODKIN und CONKLIN |Q |US |Gemeinde - - - -
(1971)
BORCHERDING und Q |US |Aggregat 0 0 0 + 0 0 +/0
DEACON (1972)
BOTHE (1989) Q |DE |Gemeinde | +/0/-
BREUNIG und Ro- Q |FR |Gemeinde | +/-
CABOY (2008)
BUTTNER et al. (2004) |Q |DE |Staat + 0 0 0 +
CLOTFELTER (1976) Q |US |Staat +
DEBOER (1992) Q |US |Staat +
DuNncOoMBE uUnd YIN- |Q |US |Staat +
GER (1993)
Eck et al. (2012) Q |DE |Gemeinde 0 0/- -
EDWARDS (1986) Q |US |Gemeinde - - | H-
EDWARDS (1990) Q |US |Gemeinde - - -
EDWARDS und XIAO F |US |Gemeinde + + 0
(2009)
FRITZ (2013) F |DE |Gemeinde -
GONZALES et al. Q |US |Gemeinde - 0 - 0 -
(1993)
GONZzALES und MEHAY |F |US | Gemeinde - - -
(1987)
GRAMLICH und RUBIN- |Q |US |Kreis 0
FELD (1982)
HAYES (1985) Q |US |Gemeinde 0 | +/0 +/-
HAYES (1986) Q |US |Gemeinde 0 0 -
HoLcomBE und SOBEL |Q |US |Aggregat +
(1995)
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Fortsetzung Tabelle 14

KELLERMANN (2008) |F |CH |Gemeinde 0 0 - + -
KRAUS (1981) Q |GB |Aggregat +
LINER und MCGREGOR |F |US |Gemeinde | +/-

(2002)

LUCHINGER und STuUT- |F |CH |Gemeinde 0

ZER (2002)

MCGREER und MCMiL- |Q |CA |Gemeinde - - -
LAN (1993)

MCMILLAN (1989) Q |CA |Gemeinde -

MCMILLAN et al. Q |CA |Gemeinde + + +/-

(1981)

Moisio und UusiTaLo |F  |FI |Gemeinde + - -

(2013)

PAck und PACK Q |US |Gemeinde - - - | 0/- -

(1978)

POMMEREHNE (1978) [Q |CH |Gemeinde + - + -
POMMEREHNE und Q |CH |Gemeinde 0 0 0 + + -
FREY (1976)

PROSS (1982) Q |DE |Gemeinde 0

REINGEWERTZ, Y. F |IL |Gemeinde +

(2012)

SANTERRE (1985) Q |US |Gemeinde - - 0 0 - 0 0
SOLE-OLLE und Q |ES |Gemeinde -

BoscH (2005)

THATER (2009) Q |DE |Gemeinde + 0

VEHORN (1979) Q |US |Gemeinde

a) Bei Querschnittsanalysen: Q; bei Gemeindefusionen: F. — b) Bei zunehmenden Skalenertréagen (Ver-
drangungsparameter § < 0,9): +; bei konstanten Skalenertragen (0,9 < § < 1,1): 0; bei abnehmenden Ska-
lenertragen (6 > 1,1): -.

Quellen: In Anlehnung an REITER und WEICHENRIEDER (1997), Darstellung des IFO INSTITUTS.

In Bezug auf die Landesebene haben BUTTNER et al. (2004) die Ausgaben fir die
deutschen Flachenlander untersucht. Im Ergebnis finden die Autoren Uberwie-
gend konstante Skaleneffekte, insbesondere fur die wichtigen Positionen der
Landesausgaben wie Universitaten, Polizei und Justiz und Gerichte. Leicht zu-
nehmende Skaleneffekte konnten fir die Bereiche Allgemeine Ausgaben und
Kultur identifiziert werden. Fir viele Ausgabenarten konnte zudem kein signifi-
kanter Zusammenhang zwischen der Bevélkerungszahl und den Pro-Kopf-Aus-
gaben identifiziert werden (Schulwesen, Erndhrung und Landwirtschaft und Ener-
gie- und Wasserwirtschatft).

Empirische Studien, die Skaleneffekte — anders als die bisher dargestellten Quer-
schnittsuntersuchungen — mittels Gemeindefusionen messen, wurden erst in der
jungeren Vergangenheit durchgefuhrt. Die Befunde dieses Literaturzweigs sind
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mitunter widerspruchlich. Auch hier bleibt daher offen, ob es Skaleneffekte im
Bereich offentlicher Leistungen gibt. BLUME et al. (2003) stellen in der Region um
Kassel fest, dass die Ausgaben fur Verwaltung, Bildung, Sozialhilfe und Gesund-
heit fur die fusionierten Gemeinden etwas geringer sind als in den nicht fusionier-
ten Gemeinden und es somit moderate zunehmende Skaleneffekte gibt. FRITz
(2013) untersucht baden-wirttembergische Gemeindefusionen anhand von Da-
ten zwischen den Jahren 1964 und 1983 und findet abnehmende Skaleneffekte
fur Allgemeine Ausgaben, aber auch zugleich zunehmende Skalenertrdge im Be-
reich des Schuldendienstes. BLESSE und BASKARAN (2013) untersuchen Gemein-
defusionen zwischen 2000 und 2003 in BB und stellen fest, dass es zunehmende
Skaleneffekte fir allgemeine Ausgaben, Verwaltungsausgaben und laufende
Ausgaben gibt.

Neben Skaleneffekten im engeren Sinne werden in der Literatur weitere Zusam-
menhange zwischen Einwohnerzahl und 6ffentlichen Leistungen diskutiert. EINIG
(2006) weist darauf hin, dass bezuglich der Versorgung der Bevolkerung mit 6f-
fentlichen Leistungen die Siedlungsdichte, also die Einwohner je Siedlungs- und
Verkehrsflache, von hdherer Relevanz sein kénnte als die Einwohnerzahl. Es ist
dabei ein U-férmiger Zusammenhang zwischen den Pro-Kopf-Ausgaben und der
Siedlungsdichte (und damit der potenziellen Nutzerzahl) denkbar: Zunachst lie-
gen zunehmende Skaleneffekte vor, da sich die Fixkosten der Leistungserstel-
lung bei geringerer Einwohnerzahl nicht weiter senken lassen konnten. Ab einem
bestimmten Punkt sind abnehmende Skaleneffekte zu beobachten, da hier Ag-
glomerationskosten, z. B. im Bereich Sicherheit vorliegen [vgl. z. B. EINIG (2006),
BREUNIG und RocaBoy (2008), BLESSE und BASKARAN (2013)].

Abbildung 55 stellt den Zusammenhang zwischen Siedlungsdichte und Pro-Kopf-
Nettoausgaben auf Kreisebene flr kreisfreie Stadte bzw. Kreise und Gemeinden
von SN und TH fur das Jahr 2012 dar. Fiur beide Lander lasst sich nicht eindeutig
ein U-formiger Zusammenhang feststellen: DUnn besiedelte Kreise und Gemein-
den haben nicht zwingend niedrigere Pro-Kopf-Ausgaben.

Bei bisherigen Analysen wurde nicht bericksichtigt, welche Investitionsausgaben
eingesetzt wurden, um die offenbar bestehende weitgehende Anpassbarkeit aller
laufenden Ausgaben an verédnderte Bevolkerungszahlen zu erreichen. Es ware
denkbar, dass die Pro-Kopf-Ausgaben bei ricklaufiger Bevolkerungszahl steigen
wlrden, jedoch durch investive Anpassungsmaflinahmen abgesenkt werden
konnten. Haben die Gebietskorperschaften diese Art von Anpassungsmalinah-
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men vollzogen, so wirden Querschnittsanalysen oder Langsschnittanalysen kon-
stante laufende Pro-Kopf-Ausgaben zeigen, jedoch den wesentlichen Aspekt
steigender Anpassungskosten vernachlassigen.

Abbildung 55: Zusammenhang zwischen Siedlungsdichte und Pro-Kopf-Nettoausgaben
fur Kreise und kreisfreie Stadte in SN und TH (2012)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (20140, 2014p), STATISTISCHE AMTER DES BUNDES UND DER
LANDER (2014e), Berechnung und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Einen Sonderfall bei der Betrachtung von Skaleneffekten stellen Kostenremanen-
zen dar.>” Bei der technischen Infrastruktur kommt es aufgrund eines hohen
Fixkostenanteils beim Betrieb meist zu sinkenden Pro-Kopf-Kosten mit steigen-
den Nutzerzahlen. Ginge unter Kostenremanenzen allerdings die Nutzerzahl zu-
rick, wirden die Pro-Kopf-Kosten teilweise nicht im gleichen Umfang sinken, wie
sie bei einer steigenden Bevolkerungszahl vergroRert wurden. Die Ausgabenent-
wicklung der Pro-Kopf-Kosten verlauft somit bei einer sinkenden Bevdlkerungs-
zahl auf einem hdheren Kostenniveau als bei einer steigenden Bevdlkerungszahl
(vgl. Abb. 56).

Solche Kostenremanenzen werden insbesondere bei sozialer und technischer
Infrastruktur vermutet [LENK et al. (2012)]. Exemplarisch werden hierbei Sport-

57 In der Literatur wird teilweise nicht zwischen Kostenremanenzen und Skaleneffekten unter-
schieden. Im vorliegenden Abschnitt die engere Begriffsdefinition nach SEITz (2004) gewahlt
und beide Phanomene scharfer abgegrenzt.
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und Bildungseinrichtungen sowie die 6ffentliche Verwaltung und der Stral3enbau
genannt [LENK et al. (2012)]. Als mdgliche Ursachen gelten die technische Un-
teilbarkeit von Anlagen (wenn eine bestimmte Mindestgrof3e existiert), eine hohe
Kapitalintensitat der Infrastruktur bzw. Geb&ude, bestehende gesetzliche Versor-
gungspflichten, eine lange Lebensdauer der Infrastruktur sowie eine geringe po-
litische Durchsetzbarkeit bei der Verringerung des Angebots, z. B. im Falle von
SchulschlieBungen [EINIG (2006), GuTscHE (2006), LENK et al. (2012), SEITZ
(2004)].

Abbildung 56: Unterschiedliche Entwicklung der Pro-Kopf-Ausgaben bei Kostenrema-
nenzen

Pro-Kopf-
Ausgaben

Ausgabenentwicklung bei
sinkender Bevdlkerungs-

Ausgabenentwicklung bei
steigender Bevolkerungs-

Nutzerzahl

Quellen: SEITZ (2004), Darstellung des IFO INSTITUTS.

SEITz (2004) argumentiert, dass insbesondere bei 6ffentlichen Leistungen mit ei-
nem hohen Fixkostenanteil Kostenremanenzen zu erwarten sein konnten. Im
landlichen Raum wird zudem die Schliel3ung von unterausgelasteten Einrichtun-
gendurch die als zumutbar definierte Entfernung zur néchstgelegenen Einrich-
tung eingeschrankt (z. B. Krankenhauser, Rettungsdienste, Schulen). In ver-
schiedenen Bereichen der technischen und sozialen Infrastruktur kdnnte maogli-
chen Kostenremanenzen jedoch durch Investitionen begegnet werden. Werden
bei steigender Bevdlkerung Schulbauten nach und nach um andere Funktionen
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erganzt bzw. umgebaut (z. B. Gemeindeverwaltung, Kindertagesstatten, Pflege-
einrichtungen), wirden sich die laufenden Pro-Kopf-Ausgaben auch bei einem
Bevolkerungsruckgang nicht wesentlich verandern.

Insgesamt scheinen die empirischen Befunde tUberwiegend darauf hinzudeuten,
dass sich die Mehrzahl der laufenden Ausgaben flir 6ffentliche Leistungen an die
veranderten demographischen Rahmenbedingungen anpassen lassen. Nicht be-
ricksichtigt werden konnte jedoch bis dato, welche Investitionen fir diese An-
passbarkeit erforderlich sind, wie auch am Beispiel der Kostenremanenzen ver-
deutlicht wurde. Im nachfolgenden Abschnitt wird daher gezeigt, welche Investi-
tionen fur Anpassungsmafinahmen im Zuge des demographischen Wandels er-
forderlich sein kdnnten.

3.4.4 Anpassungskosten

Nach Einschatzung des WISSENSCHAFTLICHEN BEIRATS BEIM BUNDESMINISTERIUM
DER FINANZEN besteht in bestimmten Bereichen der technischen Infrastruktur ein
Investitionsbedarf (Anpassungskosten), um eine Anpassung der laufenden Aus-
gaben an die demographische Entwicklung zu sichern [WISSENSCHAFTLICHER BEI-
RAT BEIM BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN (2013)]. Das Ausmal der tatsachlich
notwendigen Anpassungsmalinahmen an sich verandernde Bevolkerungsstruk-
turen und -stéande kann jedoch nur grob geschatzt werden. Einzelne Ansatze, wie
Modellrechnungen oder eine Untersuchung kommunaler Investitionen, liefern je-
doch Anhaltspunkte. Diese werden im Folgenden naher dargestellt und diskutiert.

Mit den Anpassungsmaflnahmen sind einmalige Ausgaben verbunden, die einer
Senkung der laufenden Ausgaben in einem Aufgabenbereich oder der Gewahr-
leistung der 6ffentlichen Daseinsvorsorge dienen. Die Zahl der Untersuchungen,
die sich mit den Anpassungsbedarfen im Zuge des demographischen Wandels
befassen, ist aufgrund der methodischen Probleme sehr gering.

Die Untersuchungen beziehen sich dabei Giberwiegend auf die kommunale Infra-
struktur, da vor allem die technische Infrastruktur durch einen hohen Fixkosten-
anteil gekennzeichnet ist und damit schwieriger an die veranderten Rahmenbe-
dingungen anpassbar ist [vgl. EINIG (2006)]. Weitere Anpassungsmalinahmen
konnten beispielsweise die Verwaltungsstruktur, z. B. durch Gebietsstrukturrefor-
men, betreffen. Allerdings sind die Ergebnisse zu den Auswirkungen von Ge-
bietsstrukturreformen in der Literatur widersprtchlich (vgl. Abschnitt 3.4.3). Auch
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eine mogliche Starkung der interkommunalen Zusammenarbeit konnte in der An-
laufphase zuséatzliche Kosten verursachen. Die Bedarfe in den letztgenannten
Bereichen sind jedoch nur sehr schwer zu quantifizieren, weshalb sich dieser
Abschnitt auf die Anpassungskosten der kommunalen Infrastruktur konzentriert.

Die Kommunen sind auf der Landesebene die Haupttréager von Bauinvestitionen
[vgl. STATISTISCHES BUNDESAMT (2014q)]. An den gesamten Bauinvestitionen von
Landern und Kommunen im Jahr 2011 betrug der Anteil der Kommunen 76,4 %,
in TH lag der Anteil geringfligig darunter, in SN noch immer bei 63,4 %. Der Grol3-
teil der Bauinvestitionen der Lander entfallt auf die Hochschulen, Ministerien und
Stral3en in Tragerschaft des Landes. Die Bauinvestitionen der kommunalen
Ebene entfallen Gberwiegend auf die Bereiche Stral3en, Schulen und kommuna-
len Wohnungsbau. Es wird unterstellt, dass sich der Anpassungsbedarf hier nicht
wesentlich zwischen den Gebietskdrperschaftsgruppen unterscheidet. Die in den
Studien dargestellten Werte fur die Anpassungskosten der kommunalen Infra-
struktur bilden daher eine Grundlage fiir die Abschatzung der Bedarfe auf Lan-
desebene.

Einen ersten Ansatzpunkt zur Ermittlung kiinftiger Anpassungsbedarfe bilden Ab-
schreibungsraten auf die kommunale Infrastruktur, welche auf Basis der betriebs-
gewohnlichen Nutzungsdauer der Wirtschaftsguter ermittelt werden [vgl. BUNDES-
MINISTERIUM DER FINANZEN (2012)]. Die betriebsgewdhnliche Nutzungsdauer
wichtiger Vermogensgegenstande der kommunalen Infrastruktur betragt teils
deutlich tber 50 Jahre (vgl. Tab. 15).58

Eine Untersuchung zu den Folgenkosten kommunaler Investitionen impliziert so-
gar teilweise nochmals deutlich langere Nutzungsdauern. Die kalkulatorische Ab-
schreibung von Landes- und Kreisstral3en liegt hier bei nur 0,4 % pro Jahr, was
eine Nutzungsdauer von weit Gber 100 Jahren ergibt [ToILLIE (1980)]. Die ausge-
wiesenen kalkulatorischen Abschreibungsraten fur Kindertagesstatten, Schulen
und Universitaten ergeben Nutzungsdauern zwischen 20 und 40 Jahren.

Obwohl es auch Investitionsguter mit vergleichsweise niedrigen betriebsgewohn-
lichen Nutzungsdauern gibt, wie zum Beispiel Bahnsteige (25 Jahre), Triebwagen
fur S-, U- und StralRenbahnverkehr (20 Jahre) oder Omnibusse (6 Jahre) [vgl.
BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN (1998)], ist nicht davon auszugehen, dass eine
Anpassung an veranderte Nachfragestrukturen infolge des demographischen

58 Es wurde BY als Vergleichsland hinzugezogen, um darzustellen, dass die Regelungen zur
Abschreibung in TH und SN nicht wesentlich von denen anderer Lander abweichen.
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Wandels im Zuge des regularen Ersatzes der kommunalen Infrastruktur (Er-
satzinvestitionen) erfolgen kann. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund,
dass eine Verlangerung der Nutzungsdauer durch Instandsetzungen vorgesehen
ist (vgl. 8 37 Abs. 3 DoppikGemHVTH, § 44 Abs. 2 SachsKkomHVO-Doppik, § 79
Abs. 1 KommHV-Doppik BY).

Tabelle 15: Betriebsgewdhnliche Nutzungsdauer ausgewéhlter Vermdgensgegensténde
der kommunalen Infrastruktur

Vermdgensgegenstand Nutzungsdauer

Abwasserrohre 40-60 Jahre SN, BY
Buswartehallen 20-50 Jahre TH

StralRen 20-40 Jahre SN, TH
Kreisstralien 30 Jahre BY

Schulen 50-80 Jahre SN (BY: 40 Jahre)
Kindertagesstatten 50-70 Jahre SN
Wohngebaude 60-80 Jahre SN

Quellen: VwV-Abschreibungstabelle Thiringen, Anlage zu 844 Abs. 2 SdchsKomHVO-Doppik,
LANDKREIS RHON-GRABFELD (2012), Darstellung des IFO INSTITUTS.

Es missen daher eigens Investitionen zur Bewaltigung der Folgen des demogra-
phischen Wandels getatigt werden, die nicht oder nur in geringem Mal3e im Rah-
men regularer Ersatzinvestitionen erfolgen kdnnen. Eine reprasentative Befra-
gung der Kommunen im Rahmen des KfW-Kommunalpanels 2012 [vgl. KOLLER
(2013), KFW (2013)] hat ergeben, dass auch die Kommunen erhebliche Investi-
tionsbedarfe sehen (vgl. Abb. 57).

Besonders in den Bereichen Bildung und Kinderbetreuung, Stralen und Verkehr
sowie Verwaltungs- und Wohngebaude sehen die Kommunen bis zum Jahr 2020
erheblichen Umbaubedarf. Uber 30 % der Kommunen sehen in den jeweiligen
Bereichen nennenswerten oder umfangreichen Umbaubedarf. In den Bereichen
Schulen und Wohnungswirtschaft sieht eine Vielzahl von Kommunen dartber
hinaus auch einen hohen Rickbaubedarf (20 % bzw. 15 %). Im Folgenden wer-
den die einzelnen Bereiche eines mdglichen Umbaubedarfs naher diskutiert.
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Abbildung 57: Rickbau- und Umbaubedarf der Kommunen bis zum Jahr 2020 fir eine
bedarfsgerechte und effiziente Versorgung
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Anmerkung: Im Rahmen des Kommunalpanels 2012 beantworteten die Kommunen dabei
folgende Frage: ,In welchen Infrastrukturbereichen (sofern diese fir lhre Stadt, lhren Landkreis
oder lhre Gemeinde relevant sind) sind in lhrer Kommune bis zum Jahr 2020 fir eine
bedarfsgerechte und effiziente Versorgung Rickbau- oder Umbaumaflinahmen erforderlich?
(Unter Umbau verstehen wir die Anpassung der Infrastruktur an verédnderte Anforderungen, ohne
reine Modernisierung. Unter Riickbau verstehen wir den Abriss bzw. die Beseitigung von
Anlagen im Hoch- und Tiefbau.)* [KFW (2013)].

Quellen: KOLLER (2013), KFW (2013), Darstellung des IFO INSTITUTS.

Wohn- und kommunale Verwaltungsgebaude

EBERLEIN und KLEIN-HITPAR (2012) haben Investitionsbedarfe zum altengerechten
Umbau der Infrastruktur geschatzt. Die Autoren untersuchen dabei, welche In-
vestitionen zur Schaffung durchgehend barrierefreier Wegeketten und Wege-
netze zu tatigen sind. Dabei werden jedoch zahlreiche Annahmen getroffen, die
die Ergebnisse beeinflussen. Erreichbarkeitsindikatoren werden nicht berick-
sichtigt.
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Um die Investitionsbedarfe zur Schaffung von Barrierefreiheit in Wohnungen zu
ermitteln, wird zunachst der Bestand an Wohnungen in kommunaler Tragerschaft
bestimmt und typische Anpassungskosten angesetzt. Bis zum Jahr 2030 ergibt
sich daraus ein Investitionsbedarf fur die Kommunen von 8,5 Mrd. €. Daruber
hinaus besteht ein zusatzlicher Bedarf an Wohnungsneubauten, fur die zusatzli-
che Ausgaben zur Schaffung von Barrierefreiheit anfallen. Fir die Kommunen
ergibt sich somit im Bereich Wohnen ein kumulierter Investitionsbedarf von real
10,4 Mrd. € bis zum Jahr 2030. Fir die kommunalen Verwaltungsgebaude fallt
der Investitionsbedarf mit rund 0,6 Mrd. € wesentlich geringer aus. Zwar muss
noch ein erheblicher Anteil der kommunalen Verwaltungsgeb&aude barrierefrei
gestaltet werden. Allerdings bestehen ohnehin hohe Neubaubedarfe in diesem
Bereich, was die Kosten fur die Schaffung der Barrierefreiheit gering ausfallen
lasst.

Die Lander haben wie die Kommunen Verwaltungsgebaude in ihrem Bestand,
jedoch keine Ausgaben flr den Bereich Wohnen. Da jedoch der Grof3teil der In-
vestitionsbedarfe der Kommunen im Bereich Wohnen und kommunale Verwal-
tungsgebaude fur Wohnen anféllt, ist bei einer Einbeziehung der Landesebene
nicht von erheblich héheren Investitionsbedarfen zur Schaffung einer altenge-
rechten Infrastruktur auszugehen. Zur Schaffung einer altengerechten Infrastruk-
tur im Bereich Wohnen und kommunale Verwaltungsgeb&ude missen die Kom-
munen entsprechend der Ergebnisse der Studie von EBERLEIN und KLEIN-HITPAR
(2012) rund 11,0 Mrd. € aufwenden. Nicht berlcksichtigt sind hier Riuckbaube-
darfe, die vor allem in den ostdeutschen Flachenlandern entstehen werden.

In einer Befragung der KFW (2012) geben die Kommunen an, dass etwa 6 % der
wohnungsbezogenen Gesamtinvestitionen fiir den Rickbau im kommunalen
Wohnungssektor aufgewendet werden mussen. Gerade in stark vom Rickgang
der Wohnungsnachfrage betroffenen Regionen kann der Wert aber auch deutlich
hoher liegen [vgl. KFW (2012)]. Durchschnittlich etwa 12 % der wohnungsbezo-
genen Gesamtinvestitionen werden fir Umbaumafnahmen im kommunalen
Wohnungssektor veranschlagt, wobei die Schaffung von Barrierefreiheit ebenso
wie Veranderungen der Nachfragestruktur als Ursachen genannt werden. Da die
meisten Investitionen von kommunalen Wohnungsunternehmen getéatigt werden,
konnen zwar absolute Zahlen nicht angegeben werden. Es lasst sich dennoch
festhalten, dass fast 20 % der wohnungsbezogenen Gesamtinvestitionen im
kommunalen Wohnungssektor in den néachsten Jahren auf Umbau- und Rick-
baumalnahmen entfallen sollen.
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Investitionen in Barrierefreiheit erhbhen den Wert der Immobilien, da Barrierefrei-
heit den Kreis potenzieller Bewohner und somit die Nachfrage erhoht. Auch er-
hohen Umbau und Riuckbaumalinahmen den Wert von Immobilien, da ihre At-
traktivitat fir potenzielle Mieter gesteigert wird. Dadurch ist es denkbar, dass die
Anpassungskosten im Bereich kommunaler Wohngebaude zumindest teilweise
durch héhere Mieteinnahmen finanziert werden kénnen. Die saldierten Anpas-
sungskosten durften damit geringer ausfallen als die genannten Werte.

StrafRen und Verkehr

Mit zunehmenden Alter kommt es zu einer Verschiebung der Konsumpréferen-
zen. Die Bedeutung der Verkehrsdienstleistungen nimmt zu, wohingegen die
Nachfrage nach Kraftstoffen abnimmt. Damit durfte ein Rlickgang des Aufkom-
mens des individualisierten, motorisierten Verkehrs (auch aufgrund des Bevolke-
rungsruckgangs) einhergehen. Die folgenden Abschatzungen basieren auf EBER-
LEIN und KLEIN-HITPAR (2012) und umfassen die Schaffung einer altengerechten
Infrastruktur bei StraRen in kommunaler Tragerschaft sowie dem offentlichen
Personennahverkehr. Die UmbaumalRRnahmen dienen dabei vor allem der Erho-
hung der Sicherheit und Erreichbarkeit im Stral3enverkehr.

Es wird unterstellt, dass im Rahmen von Neubaumalnahmen Barrierefreiheit
ohne zuséatzliche Kosten erreicht werden kann. Die ausgewiesenen Investitions-
bedarfe betreffen daher nur die AnpassungsmalRnahmen flr das bestehende
Netz. Fur den Bereich Stral3en werden insgesamt Investitionsbedarfe von rund
11,8 Mrd. € ermittelt, wovon der Grofteil auf MalRnahmen an den Straf3en in kom-
munaler Baulast entfallt (rund 9,3 Mrd. €). Fir Rad- und FulBwege sowie Parkie-
rungsanlagen erhoht sich der Investitionsbedarf um weitere 1,5 Mrd. €. Auch das
Land ist Trager von Straf3en. Die Anpassungsmalinahmen unterscheiden sich
von denen im kommunalen Bereich, sodass die Anpassungsbedarfe auf Landes-
ebene zwar niedriger, wohl aber noch immer erheblich ausfallen durften. Die
Kommunen geben in einer Befragung der KFW (2012) an, dass im Zeitraum zwi-
schen 2013 und 2017 fir UmbaumalRnahmen etwa 8 Mrd. € eingeplant sind, fur
Ruckbaumal3nahmen weitere knapp 2 Mrd. €. Dabei liegt der Ruckbaubedarf
Uberdurchschnittlich oft in den ostdeutschen Bundeslandern [vgl. KFW (2012)].

Im Bereich des offentlichen Personennahverkehrs ist die zukinftige Nachfrage
schwer abschéatzbar. Zwar erhéht sich die Bedeutung des Bereichs Verkehrs-
dienstleistungen, aber gleichzeitig sinkt das Einkommen der Haushalte mit einem
hoheren Alter der Haupteinkommensbeziehenden. Es wére zudem denkbar,
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dass zukunftig der Kohorteneffekt den Altersstruktureffekt tberwiegt und altere
Menschen starker als bisherige Kohorten eigene Pkw nutzen. Dennoch muss das
Netz des o6ffentlichen Personennahverkehrs so ausgestaltet sein, dass die Mobi-
litdt aller mobilitatseingeschrankten Menschen sichergestellt wird. Dies erfordert
die Umgestaltung von Fahrzeugen und baulichen Anlagen. Fur den Bereich
OPNV ergeben sich dabei Investitionsbedarfe fir die Kommunen zur Schaffung
barrierefreier Netze von rund 13,9 Mrd. € bis 15,0 Mrd. € [vgl. EBERLEIN und
KLEIN-HITPAR (2012)].

Insgesamt ergibt sich fur den Bereich Straf3en und Verkehr allein fir die Kommu-
nen ein Investitionsbedarf zur Schaffung altengerechter Infrastrukturen von real
uber 25 Mrd. € bis zum Jahr 2030. Dies entspricht einer jahrlichen Summe von
rund 1,3 Mrd. €. Hinzu kommen mogliche Anpassungsbedarfe auf Landesebene
sowie die Kosten fur den Umbau und Rickbau, den die Kommunen bereits mit
etwa 10 Mrd. € Uber den Zeitraum vom Jahr 2013 bis zum Jahr 2017 oder
2 Mrd. € jahrlich Uber die nachsten funf Jahre einplanen.®® Es ware jedoch denk-
bar, dass die tatsachlichen Investitionsbedarfe zur Bewaltigung der Anforderun-
gen des demographischen Wandels noch dartber liegen.

Bildung und Kinderbetreuung

Die Ergebnisse des Kommunalpanels 2012 [KFW (2013)] legen nah, dass hoher
Bedarf fir Umbau- und auch RickbaumalRnahmen im Bereich von Schulen, Er-
wachsenenbildung und Kinderbetreuung besteht (vgl. Abb. 57). So planen die
Kommunen beispielsweise Ausgaben von 5 Mrd. € im Zeitraum von 2013 bis
2017 fir Umbau und knapp 1 Mrd. € fur den Rickbau der Schulen ein, was einer
jahrlichen Investitionssumme von rund 1,2 Mrd. € fir den Umbau und Ruickbau
von Schulen entspricht [vgl. hier und im Folgenden KFW (2013)]. Fir den Umbau
der Kinderbetreuung werden 2 Mrd. € eingeplant, fur den Ruckbau weitere knapp
0,4 Mrd. € — jahrlich insgesamt rund 0,5 Mrd. € fur den Umbau und Rickbau im
Bereich Kinderbetreuung.

Der Umbaubedarf ergibt sich dabei nicht ausschlief3lich aus der Entwicklung der
Einwohnerzahl. Vielmehr sind ebenfalls Anpassungen auch infolge von Anderun-
gen von Standards (z. B. Rechtsanspruch auf einen Kinderkrippenplatz fir Kin-

59 Hier sind MaBnahmen zur Schaffung barrierefreier Netze bereits mit enthalten. Die GroR3e
stellt jedoch geplante Ausgaben dar, wohingegen die 1,3 Mrd. € jahrlich zur Schaffung einer
altengerechten Infrastruktur Zielgréf3en sind.
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der unter 3 Jahren) erforderlich. Der Riickbaubedarf ergibt sich dagegen vollstan-
dig aus der Schrumpfung der Einwohnerzahl. Der Riickgang der Schulerzahlen
sowie der Zahl der Kinder in Kindertagesstatten vollzieht sich in Westdeutschland
nicht im gleichen MaRe wie in Ostdeutschland [vgl. STATISTISCHE AMTER DES BUN-
DES UND DER LANDER (2012)]. Der Riuckbaubedarf im Bereich Schulen wird von
den Gemeinden in Westdeutschland dennoch hdher eingeschétzt als in Ost-
deutschland. Dies konnte in der regional heterogenen Entwicklung der Schiler-
zahlen oder in bis dato geringeren Anpassungsmalfinahmen begrindet liegen.

Sinkende Schiler- und Betreuungszahlen in Ostdeutschland flihren zu weiteren
Schwierigkeiten. Ein Rickbau von Schulgebauden geht unter Umstanden mit
dem Verlust der Nutzungsmaoglichkeit dieser Bauten als Kulturhaus oder Weiter-
bildungsort einher. GURTLER (2004) weist in diesem Zusammenhang auf die feh-
lenden Ansatzpunkte flr soziale und kulturelle Infrastruktur ebenso wie eine
nachlassende Bildungsbeteiligung durch die schlechtere Erreichbarkeit weiter-
fuhrender Schulen hin. Insofern mag zwar der Ruckbaubedarf im Bereich Schu-
len in Ostdeutschland per se geringer eingeschatzt werden, allerdings sind effi-
ziente Nutzungskonzepte fur kommunale Schulgebaude zur Gewéhrleistung der
sozialen Teilhabe vor allem alterer Menschen umzusetzen. Dies ist mit méglichen
Anpassungskosten verbunden.

Andere Bereiche

EBERLEIN und KLEIN-HITPAR (2012) untersuchen noch weitere Bereiche kommu-
naler Infrastruktur auf die Investitionsbedarfe zur Schaffung einer altengerechten
Infrastruktur. Die Investitionsbedarfe fir Gesundheit (Krankenh&auser, Vorsorge-
und Rehabilitationseinrichtungen), Pflegeeinrichtungen, Kultur (Museen, Biblio-
theken, Theater/Orchester/Festspielstatten) und Sport (Sporthallen, Schwimm-
hallen, ungedeckte Anlagen/Umkleidegebaude) fur die Schaffung einer altenge-
rechten Infrastruktur fallen dabei mit 1,1 Mrd. € bis zum Jahr 2030 (rd. 60 Mill. €
pro Jahr) vergleichsweise moderat aus.

Weitere Anpassungen koénnten in den Infrastrukturbereichen Elektroenergie,
Gas, Fernwarme, Trinkwasser und Abwasser anfallen. Die Bereiche Elektroener-
gie und Gas sind bezuglich Nachfragesenkungen relativ flexibel [vgl. HERz et al.
(2002)]. Fernwarme, und insbesondere die Wasserversorgung und Abwasser-
entsorgung sind jedoch nicht flexibel anpassbar. Generell wiirden bei einem Ver-
brauchsriickgang bis etwa 20 % zunachst vor allem betriebstechnische Anpas-
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sungen erforderlich. Ab etwa 50 % Verbrauchsriickgang mussten allerdings in-
vestive Malinahmen zur Anpassung der Kapazitdt umgesetzt werden. KOLLER
(2013) weist allerdings darauf hin, dass der demographische Wandel auch von
anderen Entwicklungen uberlagert wird. So entfallen im Zeitraum 2013 bis 2017
nach Einschatzung der Kommunen der Giberwiegende Anpassungsbedarf im Be-
reich Energieerzeugung und -versorgung auf MaRnahmen im Zuge der Energie-
wende. Da ein Teil der Infrastruktur unterirdisch verlegt ist, und somit kein unmit-
telbares Sicherheits- oder Attraktivitatsrisiko darstellt, werden in den nachsten
Jahren voraussichtlich die Investitionen im Zuge der Energiewende eine hohere
Bedeutung haben als z. B. die Anpassungen der Wassernetze [vgl. KOLLER
(2013)].

Gesamtschau

Anpassungsbedarfe durch den demographischen Wandel bestehen im Bereich
der baulichen und technischen Infrastruktur. Die tats&chlichen Bedarfe konnen
jedoch nur grob abgeschéatzt werden. Eine Befragung der Kommunen ergibt,
dass diese im Zeitraum der Jahre 2013 bis 2017 fur Rickbaumalnahmen rund
5 Mrd. €, fur Umbaumaflnahmen rund 20 Mrd. € veranschlagen. Insgesamt ent-
spricht dies rund 5 Mrd. € jahrlich [KOLLER (2013)]. Fur die Schulen und Kinder-
betreuung sollen dabei insgesamt rund 8 Mrd. € und flr den Bereich Verkehr
rund 10 Mrd. € verausgabt werden. Gerade im Bereich Verkehr entfallen dabei
die Investitionsbedarfe vermehrt auf Ostdeutschland.

Der Investitionsbedarf zur Schaffung einer altengerechten Infrastruktur wird auf
kommunaler Ebene auf rund 41 Mrd. € bis zum Jahr 2030 geschatzt. Allerdings
liegt dieser Schatzung eine Vielzahl von Annahmen zu Grunde, sodass auch
diese Ergebnisse nur eine grobe Orientierung geben kénnen. Obwohl sich die
Alterung im Osten schneller vollzieht, ist ungewiss, ob ein erhtéhter Bedarf fur
Ostdeutschland besteht.

Nach Einschatzung des WISSENSCHAFTLICHEN BEIRATS BEIM BUNDESMINISTERIUM
DER FINANZEN (2013) ist ein Ruckbau der Infrastruktur aus den laufenden Einnah-
men, welche fur den Unterhalt gedacht waren, fir die Kommunen nicht finanzier-
bar. Auch EINIG (2006) verweist auf dieses Problem und nennt als Folgen eine
suboptimale Auslastung der Anlagen und Betriebsprobleme, die zu langfristig ho-
heren Folgekosten oder einem Anstieg der Pro-Kopf-Kosten des Betriebs fuhren.
Der WISSENSCHAFTLICHE BEIRAT BEIM BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN (2013)
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halt daher auch eine zweckgebundene und eng begrenzte finanzielle Unterstit-
zung zur Anpassung der Netzinfrastruktur fir Regionen, welche besonders stark
vom demographischen Wandel betroffen sind, fur ,nicht unangemessen®.

35 Fazit

Die Dimensionen des demographischen Wandels, welche eine Relevanz fur die
Entwicklung der offentlichen Haushalte der Lander und Gemeinden haben, um-
fassen den Bevolkerungsriickgang, die Alterung, die Regionalisierung und die
Vereinzelung. Dabei vollzieht sich in Ostdeutschland der Bevélkerungsrickgang
flachendeckend und hat in der Vergangenheit besonders auch in TH und SN zu
hohen Bevdlkerungsverlusten gefuhrt.

Eine vergleichbare Entwicklung wies kein westdeutsches Flachenland auf. Zwi-
schen den Jahren 1991 und 2012 verlor in Westdeutschland lediglich SL Einwoh-
ner, jedoch nicht in dem Ausmalf} wie die ostdeutschen Flachenlander. Die Be-
volkerungsvorausberechnung zeigt, dass sich diese Entwicklung bis zum Jahr
2030 vergleichbar fortsetzen durfte. Zwar wird auch in den westdeutschen Fla-
chenlandern ein leichter Bevolkerungsriickgang erwartet — mit Ausnahme von SL
vollzieht sich dieser jedoch in weitaus geringerem Umfang als in den ostdeut-
schen Flachenlandern. Auch die Alterung schritt in den ostdeutschen Flachen-
landern starker voran als in Westdeutschland. Dieser Trend drfte sich kinftig
ebenfalls weiter fortsetzen.

Die verschiedenen Dimensionen des demographischen Wandels wirken auf die
Guter-, Finanz- und Immobilienmérkte sowie auf den Arbeitsmarkt. Erstens hat
die Alterung Auswirkungen auf die Konsumstruktur, da die Konsumpraferenzen
altersgruppenspezifisch ausfallen. Dadurch gewinnen fur die Inlandsnachfrage
vor allem Dienstleistungen, wie der Bereich Wohnen oder Verkehrsdienstleistun-
gen, an Bedeutung. Ob dies Auswirkungen auf die Wirtschaftsstruktur insgesamt
hat, ist jedoch ungewiss, da insbesondere die Entwicklung der Exporte als wei-
terer Bestandteil der Gesamtnachfrage kaum vorhersehbar und vom demogra-
phischen Wandel in Deutschland nicht direkt betroffen ist.

Zweitens ist ein Ruckgang der Immobilienpreise in stark vom demographischen
Wandel betroffenen Regionen mdglich, da die Nachfrage nach Wohnungen bei
gleichzeitig eher steigendem Angebot sinken durfte. Auch hier bestehen jedoch
Unsicherheiten, da sich die Nachfrage nach der Gesamtwohnflache in Ost-
deutschland nur wenig verandern durfte.
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Drittens durfte infolge von Alterung und Bevdlkerungsrickgang das Arbeitsange-
bot sinken. Es kdnnte zwar zu einer verstarkten Integration von Menschen in den
Arbeitsmarkt kommen, die bisher nicht erwerbstatig sind. Allerdings kann das Ar-
beitsangebot langfristig nur dann stabilisiert werden, wenn sich der Trend stei-
gender Zuwanderung und steigernder (Lebens-)Arbeitszeiten fortsetzt. Es ist je-
doch mdglich, dass insbesondere in Ostdeutschland die Arbeitsnachfrage durch
das Arbeitsangebot nicht mehr vollstandig bedient werden kann.

Auch der Einfluss auf die Produktivitatsentwicklung bleibt schlief3lich unklar. Zwar
steigt die Produktivitat von Arbeitnehmern am Arbeitsplatz im Verlauf des Arbeits-
lebens und ist auch in hohem Alter kaum ricklaufig. Allerdings ist die Innovati-
onsfahigkeit einer Gesellschaft auch von der Bevolkerungszahl abhangig, so
dass hier negative Effekte nicht auszuschliel3en sind.

Der demographische Wandel wirkt direkt und indirekt Giber die Verdnderungen an
den Markten auf die Einnahmen und Ausgaben der o6ffentlichen Haushalte. Ein
Grol3teil der Einnahmen von Landern und Kommunen umfasst Steuern, die wie-
derum eng mit der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung verbunden sind. Dies
zeigt sich anhand der nahezu konstanten Steuerquote zwischen 1991 und 2011.
Im geltenden Landerfinanzausgleich kommt es zu einem weitgehenden Aus-
gleich der Finanzkraft je Einwohner zwischen den Landern. Daher wird die abso-
lute Hohe der Einnahmen aus Steuern (nach Landerfinanzausgleich) in einem
Land vorwiegend durch die wirtschaftliche Entwicklung sowie die Einwohnerzahl
des Landes determiniert. Da die Kommunen an diesen Einnahmen beteliligt wer-
den, ist auch die kommunale Ebene von der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
abhangig.

Die gesamtwirtschaftliche Entwicklung wird im Wesentlichen durch das Wachs-
tum der Totalen Faktorproduktivitat sowie des Arbeitsvolumens bestimmt. Auf-
grund des demographischen Wandels ist jedoch die Entwicklung der gesamtwirt-
schaftlichen Produktivitat mit Abwartsrisiken behaftet; das reale Bruttoinlandspro-
dukt je Einwohner durfte allerdings auch zukuinftig wachsen. Der Einfluss der Al-
tersstruktur auf die Einnahmen ist indes gering. Wird der Landerfinanzausgleich
In seiner jetzigen Form beibehalten, partizipieren alle Lander im vergleichbaren
Mal3e an der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. Die Einnahmen je Einwohner
bewegen sich damit zwar ahnlich wie das Bruttoinlandsprodukt je Einwohner, die
Gesamteinnahmen in Ostdeutschland durften aufgrund des Bevoélkerungsrick-
gangs jedoch real nicht weiter ansteigen oder sogar rucklaufig sein. Dies gilt ins-
besondere fir Lander wie SN und TH, die stark sinkende Bevolkerungszahlen zu
erwarten haben.
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Die Ausgabenseite der offentlichen Haushalte wird ebenfalls von den Verande-
rungen im Zuge des demographischen Wandels betroffen sein. Vermutet werden
konnte, dass die Pro-Kopf-Ausgaben dabei vor allem in den vom Ausgabevolu-
men fur Lander und Kommunen bedeutsamen Bereichen Bildung und Kinderbe-
treuung (Schulwesen, Kindergarten, Hochschulen und Forschung), Soziale Si-
cherung (Sozialhilfe, Jugendhilfe und Familienhilfe) sowie 6ffentliche Infrastruktur
(Wohnungswesen, Verkehr und Nachrichtenwesen sowie Energie- und Wasser-
wirtschaft) durch eine Verdnderung der Altersstruktur oder durch den Bevoélke-
rungsrickgang beeinflusst werden. Eine Analyse zeigt jedoch, dass auf Ebene
des Landes und der Kommunen in TH und SN die Pro-Kopf-Ausgaben kaum eine
Veranderung aus einer isolierten Veranderung der Altersstruktur erfahren.

Auch zeigt sich eine weitgehende Anpassbarkeit der (laufenden) Ausgaben an
veranderte Bevolkerungszahlen. Damit zeigt sich, dass sowohl die Einnahmen
als auch die (laufenden) Ausgaben stark an die Entwicklung der Einwohnerzahl
geknupft sind. Um jedoch die Anpassbarkeit an eine rucklaufige Einwohnerzahl
bei den Ausgaben zu erreichen, sind Investitionen, vor allem bei der technischen
Infrastruktur, notwendig. Die Hohe notwendiger Investitionen kann hierbei nur
grob abgeschéatzt werden. Umbau- und Rickbaubedarfe zeigen sich insbeson-
dere in den Bereichen Schule, Stral3en, Wassernetze und dergleichen. Derartige
Anpassungsmalf3nahmen durften nicht aus den Einnahmen fir den Betrieb dieser
Infrastruktur zu finanzieren sein. Fraglich bleibt deshalb, ob die ostdeutschen Fla-
chenlander die notwendigen Anpassungen aus eigener Kraft bewaltigen kdnnen.
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ANHANG

Abbildung 58: Altersstrukturkostenprofile der laufenden Bruttoausgaben fir SN auf
Landes- und Gemeindeebene (2011)
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Quellen: STATISTISCHES BUNDESAMT (2014m), BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFOR-
SCHUNG (2013), SEITZ (2008), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Abbildung 59: Altersstrukturkostenprofile der laufenden Bruttoausgaben fir TH auf
Landes- und Gemeindeebene (2011)
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Abbildung 60: Projizierte Entwicklung der realen laufenden Bruttoausgaben auf Landes-
und Gemeindeebene in SN (2012 bis 2030)
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Abbildung 61: Projizierte Entwicklung der realen laufenden Bruttoausgaben auf Landes-
und Gemeindeebene in TH (2012 bis 2030)
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Abbildung 62: Altersstrukturkostenprofile der Nettoausgaben fir SN auf Landes- und
Gemeindeebene (2011)
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Abbildung 63: Altersstrukturkostenprofile der Nettoausgaben fir TH auf Landes- und
Gemeindeebene (2011)
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Abbildung 64: Projizierte Entwicklung der realen Nettoausgaben auf Landes- und
Gemeindeebene in SN (2012 bis 2030)
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Abbildung 65: Projizierte Entwicklung der realen Nettoausgaben auf Landes- und
Gemeindeebene in TH (2012 bis 2030)
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Mit Hilfe von Daten des SACHSISCHEN STAATSMINISTERIUMS DER FINANZEN (2014)
und des THURINGER LANDESAMTES FUR STATISTIK (2014) wurde eine detaillierte
Auswertung der Altersstruktureffekte nach verschiedenen Ausgabenarten unter-
nommen. Es ist zu beachten, dass sich die Hohe der Ausgaben der einzelnen
Aufgabenbereiche und die Bezeichnung der einzelnen Arten durch die unter-
schiedliche Abgrenzung der Statistiken von jenen in Abschnitt 3.4.2 unterschei-
det.%° Daher sind die folgenden Ergebnisse nur bedingt mit jenen fir die Gemein-
deebene aus Abschnitt 3.4.2 vergleichbar. Fir die Projektionsrechnung wurde
das aktuellste Jahr (2012) als Basisjahr verwendet.

Tabelle 16: Altersstrukturmatrix nach Altersklassen nach SEiTz (2006)

Bezeichnung

0-bis-5-Jahrige
6-bis-19-Jahrige
20-bis-29-Jahrige
30-bis-49-Jahrige
50-bis-64-Jahrige
65-bis-79-Jahrige
Uber-80-Jahrige

Allgemeine Verwaltung 1 1 1 1 1 1
Offentliche Sicherheit und Ordnung 0,4] 0,9 1/ 0,7] 0,71 0,5| 0,46
Schulverwaltung 0 0,03 0 0 0
Grund-, Haupt- und Gemeinschaftsschulen 0 0 0 0 0 0
Realschulen und Regelschulen 0 0 0 0 0 0
Gymnasien 0 0,07 0 0 0 0
Berufliche Schulen 0| 0,95 1| 0,03 0 0 0
Sonderschulen 0 0,01 0 0 0 0
Gesamtschulen 0 0,04 0 0 0 0
Ubrige schulische Aufgaben 0 0,03 0 0 0 0
Verwaltung kultureller Angelegenheiten 0| 0,13| 0,27 1 1| 0,78| 0,18
Wissenschaft, Forschung 0 0 1 1 1 0 0
Museen, Sammlungen, Ausstellungen 0 0 1 1 1 0 0
Theater, Konzerte, Musikpflege 0| 0,13| 0,27 1 1| 0,78| 0,18
Heimat- und sonstige Kulturpflege 1 1 1 1 1 1
Volksbildung, kulturelle Bildung 0| 05| 05 1 1/ 05
Naturschutz, Denkmalschutz und -pflege 1 1 1 1

Kirchliche Angelegenheiten 1 1 1

Verwaltung der sozialen Angelegenheiten 1 0,58| 0,58| 0,58| 0,58

60 Aufgrund von Datenrestriktionen konnte in Abschnitt 3.4.2 keine Unterscheidung zwischen
Ausgaben der laufenden Rechnung und Ausgaben der Kapitalrechnung unternommen wer-
den. Hier werden nur die Ausgaben des Verwaltungshaushalts herangezogen, die jenen der
laufenden Rechnung ahneln.
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Fortsetzung Tabelle 16:

Allgemeine Sozialverwaltung 1 1 1 1 1 1 1
Verwaltung der Jugendhilfe 1 1 1 0 0 0 0
Versicherungsamt 1 1 1 1 1 1 1
Lastenausgleichsverwaltung 1 1 1 1 1 1 1
Sozialhilfe nach dem SGB XII 1| 0,58| 0,42| 0,48| 0,37| 0,27| 0,78
Durchflhrung des Asylbewerberleistungsgeset- 1 1 1 1 1 1 1
zes

Soziale Einrichtungen 1 1 1 1 1 1
Kriegsopferfursorge und &hnliche Mal3nhahmen 0 0 0 0 1 1
Kinder- und Jugendhilfe nach dem SGB VII 1 1 1 0 0 0 0
Einrichtungen der Jugendhilfe 1| 0,13 0 0 0 0 0
Einrichtungen der Jugendarbeit 0 1 0 0 0 0 0
Jugendwohn-, Schilerheime, u. a. 0 1 0 0 0 0 0
Einrichtungen der Familienférderung 1| 0,2 0 0 0 0 0
Einrichtungen fur werdende Mutter 1| 0,2 0 0 0 0 0
Tageseinrichtungen fir Kinder 1| 0,08 0 0 0 0 0
Erziehungs-, Jugend- und Familienberatung 1/ 0,2 0 0 0 0 0
Einrichtungen fur Erziehungshilfe u. &. 1/ 0,2 0 0 0 0 0
Einrichtungen der Mitarbeiterfortbildung 1| 0,2 0 0 0 0 0
Sonstige Einrichtungen 1/ 0,2 0 0 0 0 0
Forderung von anderen Tragern der Wohl- 1 1 1 1 1 1 1
fahrtspflege

Weitere soziale Leistungen 1 1 1 1 1 1 1
Sonstige soziale Angelegenheiten 1 1 1 1 1 1 1
Gesundheitsverwaltung 1 1 1 1 1 1 1
Krankenhauser 1 1 1 1 1 1 1
Sonstige Einrichtungen und Maf3nahmen der 1 1 1 1 1 1 1
Gesundheitspflege

Forderung der Sports 0,2 1 1/ 05| 05| 0,2 0
Eigene Sportstétten 0,2 1 1{ 05| 05| 0,2 0
Badeanstalten 1 1 1 1 1 1 0
Park- und Gartenanlagen 1 1 1 1 1 1 1
Sonstige Erholungseinrichtungen 1 1 1 1 1 1 1
Bau- und Wohnungswesen, Verkehr 0,5 1 1 1 1| 05| 0,2
Offentliche Einrichtungen, Wirtschaftsférderung 1 1 1 1 1 1 1
Wirtschaftliche Unternehmen, allgemeines 1 1 1 1 1 1 1
Grund- und Sondervermégen

Allgemeine Finanzwirtschaft 1 1 1 1 1 1 1

Quelle: SEITZ (2006).
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Abbildung 66: Altersstrukturkostenprofile der Bruttoausgaben (detaillierte Gliederung)
fur SN auf Gemeindeebene (2012)
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Quellen: SACHSISCHES STAATSMINISTERIUM DER FINANZEN (2014), BUNDESINSTITUT FUR BAU-,
STADT- UND RAUMFORSCHUNG (2013), SEITZ (2006), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTI-
TUTS.

Abbildung 67: Altersstrukturkostenprofile der Bruttoausgaben (detaillierte Gliederung)
fir TH auf Gemeindeebene (2012)
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Quellen: THURINGER LANDESAMT FUR STATISTIK (2014), BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND
RAUMFORSCHUNG (2013), SEITZ (2006), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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Abbildung 68: Projizierte Entwicklung der realen Bruttoausgaben (detaillierte Gliederung)
auf Gemeindeebene in SN (2013 bis 2030)
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Quellen: SACHSISCHES STAATSMINISTERIUM DER FINANZEN (2014), BUNDESINSTITUT FUR BAU-,
STADT- UND RAUMFORSCHUNG (2013), SEITZ (2006), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTI-
TUTS.

Abbildung 69: Projizierte Entwicklung der realen Bruttoausgaben (detaillierte Gliederung)
auf Gemeindeebene in TH (2013 bis 2030)
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Quellen: THURINGER LANDESAMT FUR STATISTIK (2014), BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND
RAUMFORSCHUNG (2013), SEITZ (2006), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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Tabelle 17: Klassifikation der Wirtschaftszweige (WZ 2008)

Code Wirtschaftszweig

A | Land- und Forstwirtschaft, Fischerei

B |Bergbau und Gewinnung von Steinen und Erden

C |Verarbeitendes Gewerbe

D |Energieversorgung

E |Wasserversorgung; Abwasser- und Abfallentsorgung und Beseitigung von Umweltver-
schmutzungen

F |Baugewerbe

G |Handel; Instandhaltung und Reparatur von Kraftfahrzeugen

H |Verkehr und Lagerei

| | Gastgewerbe

J |Information und Kommunikation

K |Erbringung von Finanz- und Versicherungsdienstleistungen

L |Grundstiicks- und Wohnungswesen

M | Erbringung von freiberuflichen, wissenschaftlichen und technischen Dienstleistungen

N | Erbringung von sonstigen wirtschaftlichen Dienstleistungen

O |Offentliche Verwaltung, Verteidigung; Sozialversicherung

P |Erziehung und Unterricht

Q |Gesundheits- und Sozialwesen

R | Kunst, Unterhaltung und Erholung

S |Erbringung von sonstigen Dienstleistungen

T |Private Haushalte mit Hauspersonal; Herstellung von Waren und Erbringung von Dienst-
leistungen durch Private Haushalte fur den Eigenbedarf ohne ausgepragten Schwer-
punkt

U |Exterritoriale Organisationen und Korperschaften

Quelle: STATISTISCHES BUNDESAMT (2008).
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Tabelle 18: Einwohnerzahlen der VGR (in 1.000 Einwohnern, 2007 bis 2013)

2007 2008 2009 2010 2011 2012
BW 10.746,30 | 10.751,65 | 10.746,93 | 10.748,45 | 10.769,08 | 10.813,94 | 10.868,09
BY 12.504,65 | 12.520,81 | 12.503,88 | 12.522,69 | 12.563,50 | 12.630,87 | 12.698,27
BB 2.541,63 | 2.529,38 | 2.516,24 | 2.507,55 | 2.498,88 | 2.493,08 | 2.489,34
HE 6.072,51 | 6.069,83 | 6.062,32 | 6.064,17 | 6.077,51 | 6.102,87 | 6.123,30
MV 1.686,68 | 1.672,33 | 1.656,83 | 1.646,33 | 1.637,83 | 1.630,84 | 1.624,26
NI 7.979,44 | 7.961,20 | 7.938,71 | 7.925,36 | 7.918,24 | 7.916,74 | 7.926,53
NW 18.011,96 | 17.967,78 | 17.895,94 | 17.853,67 | 17.839,97 | 17.842,02 | 17.838,39
RP 4.049,46 | 4.038,36 | 4.019,07 | 4.007,45 | 4.000,28 | 3.998,37 | 3.996,65
SL 1.039,97 | 1.033,64 | 1.025,99 | 1.019,97 | 1.015,03 | 1.011,27 | 1.006,98
SN 4.234,38 | 4.205,32 | 4.178,32 | 4.155,79 | 4.140,50 | 4.131,44 | 4.123,41
ST 2.427,60 | 2.397,42 | 2.367,94 | 2.344,85 | 2.323,41 | 2.303,41 | 2.285,08
SH 2.835,27 | 2.83587 | 2.831,47 | 2.832,16 | 2.83558 | 2.839,42 | 2.842,89
TH 2.300,13 | 2.278,00 | 2.257,51 | 2.24156 | 2.227,40 | 2.214,64 | 2.202,77
BE 3.407,63 | 3.424,64 | 3.434,58 | 3.446,97 | 3.479,47 | 3.520,81 | 3.563,29
HB 663,34 662,03 660,95 660,44 660,25 661,52 663,29
HH 1.761,71 | 177153 | 1.778,11 | 1.780,07 | 1.792,30 | 1.806,14 | 1.822,96

Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
Darstellung des IFO INSTITUTS.
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Abbildung 70: Entwicklung von Wirtschafts- und Gesamtsteuerkraft in SN, den wirt-
schaftsschwachen westdeutschen Flachenléandern (NI, RP, SL, SH) sowie BY (2007 bis

2013)
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Anmerkungen: Alle Angaben in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand
des Istaufkommens.

Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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Abbildung 71: Entwicklung von Wirtschafts- und Gesamtsteuerkraft in TH, den wirt-
schaftsschwachen westdeutschen Flachenléandern (NI, RP, SL, SH) sowie BY (2007 bis

2013)
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Anmerkungen: Alle Angaben in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand
des Istaufkommens.

Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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Abbildung 72: Wirtschafts- und Einzelsteuerkraft in SN (2013)
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Anmerkungen: Alle Angaben in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand des
Istaufkommens. Es werden Steuerarten mit einem deutschlandweiten Anteil von mindestens 0,5 % am
Gesamtsteueraufkommen ausgewiesen.

Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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Abbildung 73: Wirtschafts- und Einzelsteuerkraft in TH (2013)
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Anmerkungen: Alle Angaben in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand des
Istaufkommens. Es werden Steuerarten mit einem deutschlandweiten Anteil von mindestens 0,5 % am
Gesamtsteueraufkommen ausgewiesen.

Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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Abbildung 74: Entwicklung der Lohnsteuerkraft in SN (2007 bis 2013)
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Anmerkungen: Alle Angaben in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand
des Istaufkommens.

Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.

Abbildung 75: Entwicklung der Lohnsteuerkraft in TH (2007 bis 2013)
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Anmerkungen: Alle Angaben in % des Bundesdurchschnitts. Berechnung der Steuerkraft anhand
des Istaufkommens.

Quellen: ARBEITSKREIS VOLKSWIRTSCHAFTLICHE GESAMTRECHNUNGEN (VGR) DER LANDER (2014a),
STATISTISCHES BUNDESAMT (2014b), Berechnungen und Darstellung des IFO INSTITUTS.
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