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1. Einleitung

Seit dem Jahr 2009 enthalt das deutsche Grundgesetz eine neue Schuldenregel (,Schul-
denbremse*), nach der die Lander ab dem Jahr 2020 strukturell ausgeglichene Haushalte
vorweisen mussen. Die Einhaltung der Schuldenbremse wird fir Bund und Lander vom Sta-
bilitdtsrat Gberwacht. Um zu beurteilen, ob der Haushalt strukturell ausgeglichen ist, wird der
offentliche Finanzierungssaldo um konjunkturelle Einflisse bereinigt. Dazu wird eine Kon-
junkturkomponente identifiziert, welche die konjunkturbedingten Mehr- oder Mindereinnah-
men und -ausgaben ausweist. Die Differenz zwischen tatsachlichem Finanzierungssaldo und
Konjunkturkomponente ergibt den fir die Schuldenbremse mafgeblichen strukturellen Fi-

nanzierungssaldo.

Die Konjunkturkomponente kann mit Hilfe von unterschiedlichen Verfahren geschatzt wer-
den. So kann beispielsweise der Finanzierungssaldo (oder dessen Komponenten) mit einfa-
chen statistischen Verfahren in eine Trend- und eine Zykluskomponente zerlegt werden.
Als Alternative zu den einfachen Trendverfahren kénnen methodisch anspruchsvollere und
theoretisch fundierte Methoden eingesetzt werden. Hierzu zahlt etwa das Verfahren der
Europaischen Kommission,' welches auch vom Bund fiir die Konjunkturbereinigung des
Finanzierungssaldos des Bundes und die Berechnung der zulassigen Nettokreditaufnahme
herangezogen wird. Dabei wird zunachst die Position der Wirtschaft im Konjunkturzyklus
anhand der Produktionslicke gemessen, die als Abweichung der tatsachlichen Produktion
vom Produktionspotenzial definiert ist. Die Konjunkturkomponente des gesamtstaatlichen
Finanzierungssaldos ergibt sich nach diesem Verfahren aus dem Produkt von Produktionsli-
cke und Budgetsemielastizitat, welche die Veranderung des staatlichen Finanzierungssaldos
(in Relation zum Bruttoinlandsprodukt) infolge einer konjunkturellen Veranderung des Brutto-

inlandsprodukts anzeigt.

Im Rahmen des Gutachtens kommen folgende Verfahren zur Bestimmung der Konjunktur-

komponente des Budgetsaldos Mecklenburg-Vorpommerns zur Anwendung:

(1) Ein einfaches Steuertrendbereinigungsverfahren, bei dem die Konjunkturkompo-
nente des Finanzierungssaldos unter der Annahme, dass lediglich die Steuerein-
nahmen, nicht aber andere Einnahme- oder Ausgabepositionen mit der Konjunktur
schwanken, durch die Abweichung der tatsachlichen von den trendméaRigen Steu-
ereinnahmen bestimmt wird;

(2) eine Referenzwertmethode nach Vorgaben des Landesrechnungshofes Mecklen-

burg-Vorpommerns, bei der anstelle der trendméafigen Steuereinnahmen ein Refe-

! Vgl. European Commission (2005), Mourre et al (2013).
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renzwert als BezugsgréRe dient, der sich aus dem rollierenden Durchschnitt der

Einnahmen der letzten drei Jahre ergibt;
(3) ein an die EU-Methode angelehntes Verfahren, bei dem die Berechnung der Kon-
junkturkomponente des Finanzierungssaldos aus der Produktionsliicke und der

Budgetsemielastizitat erfolgt.

Im Folgenden werden zunachst die landesspezifischen Besonderheiten Mecklenburg-
Vorpommerns, die fir die Konjunkturbereinigung eine wesentliche Rolle spielen, vorgestellt
(Kapitel 2) und generelle Anforderungen an Konjunkturbereinigungsverfahren dargelegt (Ka-
pitel 3). In Kapitel 4 werden die in diesem Gutachten verwendeten Ansatze zur Konjunktur-
bereinigung staatlicher Budgets ausfiihrlich dargestellt. AnschlieBend werden die Verfahren
fir Mecklenburg-Vorpommern angewendet (Kapitel 5), die entsprechenden Ergebnisse dis-
kutiert (Kapitel 6) und mit Blick auf einen Anforderungskatalog bewertet (Kapitel 7). Das Gut-

achten schlief3t mit einem Fazit (Kapitel 8).

2. Konjunkturrelevante Spezifika Mecklenburg-Vorpommerns

Im Vergleich zu den Ubrigen deutschen Landern zeichnet sich Mecklenburg-Vorpommern
durch eine relativ geringe Industriedichte aus.? Zudem ist die Wirtschaftsstruktur eher klein-
teilig und die Exportorientierung der Unternehmen vergleichsweise gering. Dennoch folgt die
Konjunktur in Mecklenburg-Vorpommern weitgehend dem gesamtdeutschen Muster
(Abbildung 1), der Korrelationskoeffizient der Wachstumsraten der Bruttowertschopfung im
Zeitraum 1996 bis 2012 betragt 0,64. Die durchschnittliche H6he der Produktionsschwan-
kungen fallt im Vergleich zum Bundesdurchschnitt geringfiigig niedriger aus.®. In der Wirt-
schafts- und Finanzkrise war der Rickgang der Produktion in Mecklenburg-Vorpommern

weniger stark; der Aufschwung hingegen auch weniger kréftig.*

Ein wichtiger Punkt fur die mittelfristige Entwicklung der Produktion stellt die Entwicklung der
Erwerbsfahigen bzw. approximativ der Bevélkerung dar.”> Wie aus Abbildung 2 ersichtlich
wird, ist in den neuen Bundeslandern ein kontinuierlicher Rlickgang der Bevdlkerung zu ver-
zeichnen. Mecklenburg-Vorpommern lag in der Vergangenheit dabei noch unter dem Durch-

schnitt der neuen Bundeslander; jungst zieht aber der hohe Riickgang der Bevélkerung in

Die Industriedichte wird gemessen an der Anzahl der sozialversicherungspflichtig Beschéaftigten im Verarbei-
tenden Gewerbe je 1.000 Einwohner.

Die Standardabweichung der Wachstumsrate der Bruttowertschépfung ist im Zeitraum 1996-2012 fiir Meck-
lenburg-Vorpommern geringer als fir den gesamtdeutschen Durchschnitt. Ein Test auf Gleichheit der Varian-
zen kann jedoch die Nullhypothese der Varianzgleichheit nicht ablehnen.

Die Konjunktur in Ostdeutschland ist generell in Abschwungjahren etwas stabiler als in Westdeutschland, in
Aufschwungjahren ist sie weniger dynamisch (Vgl. Brautzsch et al. 2013, Ludwig et al. 2010).
Fur den Vergleich zwischen Mecklenburg-Vorpommern und Gesamtdeutschland kénnten auch weitere Kom-

ponenten des Produktionspotenzials gegenibergestellt werden. Jedoch sind bspw. die Bruttoanlageinvestitio-
nen auf Landerbasis am aktuellen Rand nicht verfugbar.
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Thiringen und Sachsen-Anhalt den Durchschnitt der neuen Bundeslander weiter nach un-
6

ten.” Der Korrelationskoeffizient der Wachstumsraten der Bevdlkerung in Mecklenburg-

Vorpommern und der gesamtdeutschen Wachstumsrate der Bevdélkerung liegt bei 0,56.

Abbildung 1: Bruttowertschépfung
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Anmerkungen: Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in Prozent. Deutschland und NBL entsprechen dem ge-
samtdeutschen Durchschnitt bzw. dem Durchschnitt der NBL.

Quelle: VGR der Lander, eigene Berechnungen.

Die Steuereinnahmen Mecklenburg-Vorpommerns bestehen zu Gber 90% aus Anteilen an
den Gemeinschaftssteuern (Lohnsteuer, veranlagte Einkommensteuer, Abgeltungssteuer auf
Zins- und Veraullerungsertrage, nicht veranlagte Steuern vom Ertrag, Korperschaftsteuer
und Umsatzsteuer); die Landersteuern machen weniger als 10% der Steuereinnahmen aus.
Die Gemeinschaftsteuern und Landersteuern werden aber im Wesentlichen durch die kon-

junkturelle Entwicklung in Deutschland insgesamt bestimmt.

Die jungsten Verdéffentlichungen zum Zensus 2011 sind in dieser Betrachtungsweise nicht bertcksichtigt (Vgl.
Statistisches Bundesamt, 2013). Legt man die Zensus 2011-Werte fur das Jahr 2011 zugrunde, so sind die
Bevdlkerungszahlen generell gesunken; der Anteil der Bevolkerung in Mecklenburg-Vorpommern an der Deut-
schen Gesamtbevdlkerung hat sich jedoch nicht verandert.
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Abbildung 2: Bevdlkerung

in%
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Anmerkungen: Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in Prozent. Deutschland und NBL entsprechen dem ge-
samtdeutschen Durchschnitt bzw. dem Durchschnitt der NBL.

Quellen: VGR der Lander, eigene Berechnungen.

Abbildung 3 zeigt die Steuereinnahmen Mecklenburg-Vorpommerns und den gesamtdeut-
schen Durchschnitt der Steuereinnahmen vor Landerfinanzausgleich (LFA) und ohne Allge-
meine Bundeserganzungszuweisungen (BEZ) im Zeitverlauf (zur besseren Vergleichbarkeit
wurden die Reihen indexiert). Es zeigt sich bereits vor dem Landerfinanzausgleich ein deutli-
cher Gleichlauf der Steuereinnahmen Mecklenburg-Vorpommerns und des Durchschnitts
aller Lander. Sofern die zyklischen Schwankungen in Mecklenburg-Vorpommern von den
dbrigen Landern abweichen, fuhrt der Landerfinanzausgleich zu einer weiteren Nivellierung
der Einnahmeentwicklung. Folglich ist fir die Einnahmeentwicklung Mecklenburg-
Vorpommerns die gesamtdeutsche Konjunktur entscheidend, so dass bei der Konjunkturbe-
reinigung des Landeshaushalts weniger landesspezifische konjunkturelle Besonderheiten
sondern vielmehr die konjunkturelle Entwicklung in Deutschland insgesamt zu berlicksichti-

gen ist.
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Abbildung 3: Entwicklung der Steuereinnahmen
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Anmerkungen: Steuereinnahmen ohne LFA und allgemeine BEZ in Mecklenburg-Vorpommern. Index 2005=100.
Quellen: Verordnungen Uber die Durchfiihrung des Gesetzes Uber den Finanzausgleich zwischen Bund und Lan-

dern, eigene Berechnungen.

3. Anforderungen an ein Konjunkturbereinigungsverfahren

Um die langfristig stabilisierende Wirkung der Schuldenbremse tatsachlich zu gewahrleisten,
sollte das zugrundeliegende Konjunkturbereinigungsverfahren gewisse Anforderungen erfil-
len. So sollte das angewendete Konjunkturbereinigungsverfahren transparent und die den
Berechnungen zugrundeliegenden Daten und die Methode bzw. Anderungen derselben 6f-
fentlich zuganglich und nachvollziehbar sein. Dies erhdht auch die Robustheit des Verfah-
rens, weil eine Offenlegung und die damit verbundene Nachvollziehbarkeit des Rechenwe-
ges diskretionére Eingriffe aus politischen Motiven erschwert.” Fir die Nachvollziehbarkeit
der Verfahren spielen insbesondere die freie Datenverfiigbarkeit und deren Aktualitat eine
grol3e Rolle. Haufig werden Daten erst mit einer erheblichen zeitlichen Verzégerung verof-
fentlicht. Des Weiteren muss die Vorgehensweise gut dokumentiert und veroffentlicht wer-

den, damit das Verfahren tatsachlich nachvollzogen werden kann.

! Vgl. Deutsche Bundesbank (Januar 2011).
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Die Konjunkturbereinigung ist nach Artikel 115 GG symmetrisch vorzunehmen, so dass der

in Abschwungphasen zulassigen Verschuldung in Aufschwungphasen entsprechende Haus-
haltstiberschisse gegentiberstehen. Diesbezlglich sind im Zeitverlauf Parameter- oder Me-
thodenanderungen zu vermeiden, welche Asymmetrien nach sich ziehen kénnen.® Ebenso
sollte eine adaquate zeitliche Zuordnung konjunktureller Uber- und Unterauslastungsphasen

gewahrleistet sein.

Das Konjunkturbereinigungsverfahren ist auch im institutionellen Rahmen des deutschen
Finanzfoderalismus zu betrachten. Das bedeutet insbesondere, dass die einzelnen auf Lan-
der und auf Bundesebene verwendeten Berechnungsverfahren untereinander konsistent
sein sollten. So sollte sichergestellt werden, dass die mit Hilfe der einzelnen landesspezifi-
schen und bundesspezifischen Bereinigungsverfahren berechneten Konjunkturkomponenten
in der Summe einer fir die Gesamtheit der Gebietskdrperschaften berechneten Konjunktur-
komponente entsprechen. Auch ist zu prifen, inwieweit die Einnahmen eines einzelnen
Bundeslandes und damit auch sein Finanzierungssaldo von Transfermechanismen, insbe-

sondere dem bundesdeutschen Finanzausgleich, abhéngen.®

Des Weiteren sollte das verwendete Verfahren mdoglichst strategieunanfallig bzw. politik-

unabhéngig (manipulationsunanfallig) sein.

Die Kriterien fur ein geeignetes Bereinigungsverfahren lassen sich wie folgt zusammenfas-

sen:

e Transparenz und Nachvollziehbarkeit

o Verflgbarkeit belastbarer und aktueller Daten
e Symmetrie

e Geringe Manipulationsanfalligkeit

e Konsistenz im Kontext der Gbrigen in Deutschland eingesetzten Verfahren

Im Abschnitt 7 wird die Eignung der im Folgenden vorgestellten und angewendeten Verfah-
ren anhand der oben dargelegten Kriterien Uberprift. Zu beachten ist, dass bei allen ver-
wendeten Konjunkturbereinigungsverfahren stets erhebliche Schatzunsicherheiten bestehen,
die bei der mittelfristigen Haushaltsplanung im Sinne einer vorsichtigen Haushaltsaufstellung

zu beriicksichtigen sind.*®

Diese Gefahr besteht insbesondere bei Verfahren, in denen eine Produktionsliicke bestimmt wird. Diese Ver-
fahren sind zwar theoretisch fundierter, gleichwohl kénnten, im Falle langer Phasen der Uber- oder Unteraus-
lastung, methodisch bedingte Korrekturen der zyklischen Effekte Asymmetrien bewirken, wenn die Korrekturen
ausschlieRlich in eine Uber- oder Unterauslastungsphase fallen (vgl. Deutsche Bundesbank, Januar 2011).

Vgl. RWI (2010).
10 Vgl. Deutsche Bundesbank (April 2011).

9
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4. Ansatze zur Konjunkturbereinigung des offentlichen Finanzie-

rungssaldos

Die Aufgabe der Konjunkturbereinigung des 6ffentlichen Finanzierungssaldos besteht darin,
den tatsachlichen Finanzierungssaldo in eine Trend- und eine Zykluskomponente zu zerle-
gen. Dabei ist es im Endeffekt unerheblich, ob die zyklischen Schwankungen regional oder
gesamtwirtschaftlich hervorgerufen werden. Im Folgenden soll auf zwei verschiedene Ansét-
ze fur Bereinigungsverfahren ndher eingegangen werden: statistische Filterverfahren sowie
das EU-Verfahren.

4.1 Statistische Filterverfahren

Mittels statistischer Filterverfahren kénnen Zeitreihen in eine Trend- und in eine Konjunktur-
komponente zerlegt werden. Hierflr wird haufig der Hodrick-Prescott-Filter verwendet, der
den Trend einer Zeitreihe von zyklischen und irreguldren Schwankungen zu separieren ver-

sucht.™ Dabei wird das folgende Minimierungsproblem geldst:

min tZ;:(yt N+ 22 (c—7) -z, —7.,)f

Tt

Dabei steht Y, fir den Beobachtungswert (hier die tatsachlichen Steuereinnahmen) und 7, far

den Trendwert in Periode t, wahrend 2 einen Glattungsparameter darstellt. Der erste Term
enthélt die Abweichungen der Beobachtungswerte vom Trend, der zweite Term beschreibt
anhand der zweiten Differenzen der Trendkomponente die Glattheit des Trends. Dieser wird
mit dem Glattungsparameter 2 gewichtet, der damit einen Trade-off zwischen einer mdg-
lichst guten Annéherung der Trendkomponente an die tatséchlich beobachteten Werte und
einem maoglichst glatten Trendverlauf I6st. Je hoher 1 gesetzt wird, umso starker wird die
Zeitreihe geglattet. Fur die Analyse von Jahresdaten wird fur den Glattungsparameter Ubli-

cherweise ein Wert von 100 verwendet.

Obgleich die Trendbereinigung mittels HP-Filter theoriefrei und sehr viel einfacher ist als
produktionstheoretisch fundierte Verfahren, scheint es fur die Elimination der zyklischen
Schwankungen dennoch grundsatzlich geeignet. Der HP-Filter gilt als gangiges Verfahren

zur Konjunkturbereinigung.

1 Vgl. Hodrick und Prescott (1997). Die trendmafligen Steuereinnahmen kdnnten auch Uber einen linearen
Trend bestimmt werden. Dieser fihrt jedoch eher zu relativ groBen und persistenten Abweichungen vom
Trend, weshalb in diesem Gutachten der Hodrick-Prescott-Filter zur Anwendung gelangt. Zu verschiedenen
Verfahren zur Trendbereinigung siehe Mohr (2001).
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4.2 Konjunkturbereinigung nach dem EU-Verfahren

Methodik

Die Konjunkturbereinigung erfolgt in Deutschland fir den Bund gemaR 8§ 5 Artikel 115-
Gesetz in Ubereinstimmung mit dem im Rahmen des Europaischen Stabilitats- und Wachs-

tumspakts angewendeten Verfahren.*?

Im EU-Verfahren wird die Konjunkturkomponente des staatlichen Finanzierungssaldos als
Produkt von Produktionsliicke und Budgetsemielastizitdt ermittelt. Die Produktionsliicke
ergibt sich dabei definitionsgemald aus der Abweichung des Bruttoinlandsproduktes vom
Produktionspotenzial und beschreibt die konjunkturelle Lage der Volkswirtschaft. Das Pro-
duktionspotenzial ist eine nicht beobachtbare GréRRe und muss geschatzt werden.® Die zwei-
te Komponente, die Budgetsemielastizitat, beschreibt den Effekt von zyklischen Schwan-
kungen des Bruttoinlandsprodukts auf den dffentlichen Finanzierungssaldo.** Die Budgetse-
mielastizitat ist, im Vergleich zu der bisher verwendeten Budgetsensitivitat, zumindest auf
der Einnahmeseite, Uber die Jahre hinweg relativ stabil. Auch die Uber einen langeren Zeit-
raum aufgetretenen Veranderungen der Einnahme- und Ausgabestrukturen bei den Steuer-
einnahmen, etwa die in vielen Staaten beobachtete Verschiebung hin zu indirekten Steuern,
hat auf die Budgetsemielastizitat nur einen geringen Einfluss. Folglich sind Neuberechnun-
gen der einzelnen Komponenten der Budgetsemielastizitat aus Sicht der Arbeitsgruppe
~Produktionslicken* beim Wirtschaftspolitischen Ausschuss der EU nur alle sechs Jahre er-

forderlich.*®
Datenbasis

Im Unterschied zu den einfachen statistischen Verfahren, bei denen nur die Steuereinnah-
men bengtigt werden, ist fir das EU-Verfahren eine Vielzahl von Daten erforderlich. Wah-
rend die steuereinnahmeorientierten Verfahren landesspezifische Daten verwenden und die
Berechnungen problemlos von den Landesbehdrden selbst durchgefiihrt werden kénnen,
muss beim EU-Verfahren auf Daten und Rechenergebnisse des Bundesministeriums fir
Finanzen (BMF) und des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Technologie (BMWi) fir
Gesamtdeutschland zurlickgegriffen werden, die im Wesentlichen auf Daten vom Statisti-

schen Bundesamt (Destatis) sowie den entsprechenden Excel-Berechnungstabellen der Eu-

12 Vgl. BMWi (2011). Wenn die EU-Kommission die Methodik aktualisiert, so muss auch die Bundesregierung ihr
Vorgehen entsprechend anpassen, vgl. Deutsche Bundesbank (April 2011).

13 7u beachten ist jedoch, dass bei Nachtragen zum Haushaltsgesetz und zum Haushaltsplan nur die tatsachli-
che und erwartete Entwicklung des Bruttoinlandsproduktes fur die Berechnung der Produktionslicke aktuali-
siert werden, eine Neuschétzung des Produktionspotenzials bleibt aus (vgl. 8 7 und 8 Art.115-Gesetz).

14 Vgl. Mourre et al. (2013).
15 Vgl. Deutsche Bundesbank (Januar 2011) und Mourre et al. (2013) zur Stabilitdt der Budgetsensitivitat .
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ropaischen Kommission fiir Deutschland beruhen.® In einer interministeriellen Arbeitsgruppe

wird dreimal jahrlich das Produktionspotenzial geschétzt sowie die gesamtwirtschaftliche
Entwicklung fir Deutschland prognostiziert.” Uber die Differenz zwischen tatséachlichem
bzw. prognostiziertem Bruttoinlandsprodukt und dem berechneten Produktionspotenzial kann

die Produktionsliicke errechnet werden.

Nachdem das Statistische Bundesamt neue Daten zu den Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnungen veroffentlicht, werden die Prognosen der Bundesregierung zeitnah aktualisiert.
Somit kann bei den Haushaltsaufstellungen fiir Bund und Lander stets auf aktuelle Progno-

sen zuruckgegriffen werden.

Berechnung des Produktionspotenzials nach dem EU-Verfahren

Das Produktionspotenzial fir Deutschland wird von der Bundesregierung gemaf den Vorga-
ben der Europaischen Kommission geschétzt.’® Hierbei werden die gesamtwirtschaftlichen

Produktionskapazitaten (Y) auf Basis einer Cobb-Douglas-Produktionsfunktion abgeleitet:
Y = 2®K**TFP .

Dabei gehen das potenzielle Arbeitsvolumen (L), der Trend der Totalen Faktorproduktivitat
(TFP) und der Kapitalbestand (K) unter der Annahme konstanter Skalenertrage in die Be-
rechnung ein. Die Veranderung der TFP wird aus dem Solow-Residuum abgeleitet und stellt
den Anteil des Produktionsanstiegs dar, der nicht auf einen vermehrten Einsatz der Produk-
tionsfaktoren Arbeit und Kapital zurtickzufiihren ist. Das potenzielle Arbeitsvolumen wird in
Stunden gemessen und setzt sich multiplikativ aus der Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter
(15-74 Jéhrige)™, der trendmaRigen Partizipationsrate, der potenziellen Beschéftigungsquote

und dem Trend der durchschnittlichen Arbeitszeit je Erwerbstatigen zusammen.*

Fur die Berechnung des Produktionspotenzials werden Daten fur das Bruttoinlandsprodukt,

Bruttoanlageinvestitionen, Bruttoanlagevermogen, Kapazitatsauslastung, Arbeitsvolumen,

16 Wahrend die Datengrundlagen sowie die Ergebnisse fur das Produktionspotenzial und seine Komponenten in
Tabellenform verdéffentlicht werden, sind die Berechnungsprogramme des Bundes 6ffentlich nicht verfiigbar.
Vgl. die Internetdatenbank CIRCA der Europédischen Kommission:
https://circabc.europa.eu/faces/jsp/extension/wai/navigation/container.jsp
und Uber die Navigation ‘Kategorien durchsuchen’ = ‘Economic and Financial Affairs’ - ‘output gaps’ 2>
Bibliothek (Stand: 30.07.2013).

7 bie Schéatzergebnisse werden im Rahmen der Jahresprojektion der Bundesregierung im Januar sowie der
Frihjahrs- und Herbstprojektion im April bzw. Oktober verdéffentlicht.

8
Vgl. D'Auria et al. (2010).

9 Fir die Entwicklung der Erwerbsbevolkerung wird die 12. koordinierte Bevodlkerungsvorausberechnung des
Statistischen Bundesamts (Variante 1-W1) verwendet und an die aktuelle Entwicklung, insbesondere die er-
hohte Nettozuwanderung angepasst. Die aktuelle Berechnung der Bundesregierung beruht auf dem Daten-
stand April 2013, indem die aktuellen Ergebnisse aus dem Zensus 2011 noch nicht erfasst sind.

20 Vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2013), sowie Holtemdller; Drechsel; Loose; Zeddies (2013) fir
eine detailliertere Beschreibung der Methode, der deutschen Daten und des Vorgehens. Diese Vorgehenswei-
se entspricht im Wesentlichen dem Verfahren der Bundesregierung.

1
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Arbeitszeit, Erwerbslosenquote, Partizipationsrate sowie die Entwicklung der Bevdlkerung

bendtigt. Die Datenquellen sind neben den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen die
Anlagevermdgensrechnung sowie die 12. koordinierte Bevélkerungsvorausberechnung (Va-
riante 1-W1), die vom Statistischen Bundesamt verdffentlicht werden.?* Fiir den Prognose-
zeitraum werden zudem die gesamtwirtschaftlichen Projektionen der Bundesregierung her-

angezogen.

Berechnungen zur Budgetsensitivitat bzw. Budgetsemielastizitat

Die Budgetsensitivitat gibt an, wie sich die 6ffentlichen Einnahmen und Ausgaben bei einer
Veréanderung des Bruttoinlandsprodukts verandern. Der Sensitivititsparameter kann durch
die Aggregation der Elastizitdten der einzelnen Haushaltsposten berechnet werden. Die ein-
zelnen Einnahmeelastizitaten werden aggregiert, indem jeweils der durchschnittliche Anteil
an der Gesamtsteuerlast der letzten Jahre als Gewicht verwendet wird (vgl. Européische
Kommission, 2005). Auf gleiche Weise werden auch die ausgabenseitigen Elastizitaten be-
stimmt. Girouard und André (2005) haben fir Deutschland insgesamt eine Budgetsensitivitat

von 0,51 errechnet, die von der EU-Kommission (2005) bestatigt wurde.*

Im Rahmen der Frihjahrsprojektion 2013 ist die Europaische Kommission dazu tbergegan-
gen, Budgetsemielastizitaten anstatt der bisher Ublichen Budgetsensitivitat auszuweisen,
da dieses Verfahren die Reaktion des Finanzierungssaldos in Relation zum Bruttoinlands-
produkt auf die Konjunkturlage besser widerspiegelt.”® Ferner wurden Daten, die der Be-
rechnung zugrunde liegen, bis 2011 aktualisiert. Bei Verwendung von Semielastizitaten ist
der konjunkturelle Einfluss auf die Staatsausgaben deutlich hdher als bei Verwendung von
Budgetsensitivitdten. Auf der Einnahmeseite verhalt sich dies genau umgekehrt; dort fallt die
zyklische Komponente nun deutlich geringer aus als bei Verwendung von Budgetsensitivita-
ten. Die Differenzen zwischen alter und neuer Methode auf der Einnahmen- und Ausgaben-
seite gleichen sich jedoch weitestgehend aus, so dass insgesamt nur ein Unterschied von
0,05 zwischen Budgetsensitivitat und Budgetsemielastizitat entsteht. Wahrend die Budget-
sensitivitat fur Deutschland bei 0,51 lag, belauft sich die gesamtstaatliche Budgetsemielasti-

zitat auf 0,56. Diese gesamtstaatliche Budgetsemielastizitat kann innerstaatlich weiter aufge-

%L Die verketteten Volumenangaben werden auf Basis der vom Statistischen Bundesamt veroffentlichten Index-
werte (2005=100) berechnet. Die Bevolkerungsvorausberechnung wird an aktuelle Entwicklungen der Er-
werbsbevélkerung angepasst. Beispielsweise lag die tatséchliche Zuwanderung in den vergangenen drei Jah-
ren deutlich héher als in der Bevolkerungsvorausberechnung unterstellt war.

%2 Die Berechnungen beziehen sich auf die Daten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen aus dem Jahr
2003.

%3 Dies wird damit begriindet, dass unter Verwendung der Budgetsemielastizitat derjenige Finanzierungssaldo (in
Relation zum Bruttoinlandsprodukt) berechnet wird, der sich bei Normalauslastung der Produktionskapazitaten
ergeben hatte. Dagegen wurde beim bisherigen Konzept, welches auf Budgetsensitivitdten basierte, lediglich
der Finanzierungssaldo um konjunkturelle Einflisse bereinigt und dann ins Verhaltnis zum Bruttoinlandspro-
dukt gesetzt. Auch letzteres unterliegt jedoch konjunkturellen Schwankungen. Die Daten zur Budgetsemielasti-
zitat werden von der EU-Kommission veroffentlicht (vgl. Mourre et al. 2013).
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teilt werden. Als Verteilungsschliissel werden dabei die Anteile von Bund, Landern und Sozi-

alversicherungen an den konjunkturreagiblen Einnahmen und Ausgaben, also den Steuern,
den Sozialbeitrdgen und den Arbeitsmarktausgaben, herangezogen. Diese Anteile sind im

Zeitverlauf relativ stabil.?*

Im Mai 2013 ist auch die Bundesregierung fir die Berechnung der Konjunkturkomponente
des Bundes dazu Ubergegangen, Semielastizitdten zu verwenden und hat die zuvor verwen-
dete Budgetsensitivitat von 0,16 fur den Bund durch eine Semielastizitat von 0,21 ersetzt.
Die Budgetsemielastizitdt der Gesamtheit der Lander ist dagegen nahezu unverandert ge-
blieben und liegt, nach Auskunft des Bundesministeriums der Finanzen vom 21.06.2013, bei
0,12. Die Semielastizitat ergibt sich als Schatzergebnis aus einer Zeitreihenanalyse und wird

fur alle Jahre des Finanzplanungszeitraums als konstant angesetzt.

Es soll an dieser Stelle darauf hingewiesen werden, dass die Mittelfristziele im Rahmen des
Stabilitats- und Wachstumspaktes auf einer anderen Grof3e basieren als die Schuldenbrem-
se auf der Ebene der Lander. Diese Tatsache sollte bei der Anwendung des EU-Verfahrens
zur Konjunkturbereinigung im Rahmen der deutschen Schuldenbremse beriicksichtigt wer-
den. Auf europaischer Ebene, fur die das EU-Verfahren urspriinglich entwickelt wurde, wird
die Konjunkturkomponente fir die GroRRe ,struktureller Finanzierungssaldo im Verhaltnis zum
Bruttoinlandsprodukt® berechnet. Mit Hilfe des Konjunkturbereinigungsverfahrens sollte da-
her berechnet werden, welche Schwankungen des Finanzierungssaldo im Verhdltnis zum

Bruttoinlandsprodukt mit den Mittelfristzielen des Stabilitéats- und Wachstumspakts konform
sind. Die entsprechende konjunkturbereinigte ZielgroRe (cyclically-adjusted budget, CAB,)

berechnet sich nach folgender Formel:

q[ B
B_~\v)(Y-Y") (B-dB)
CAB]_:__ dY Yp = YP ]
Y

wobei B der Finanzierungssaldo, Y das Bruttoinlandsprodukt und Y" das Produktionspo-

tenzial bei konjunktureller Normallage ist. Die Konjunkturkomponente ist das Produkt aus der

dy (Y-YF
»Produktionslicke im Verhaltnis zum Produktionspotenzial® Tz%und der Budget-
it
semielastizitat _Y:d_B_E.ZS Die konjunkturbereinigte ZielgroRe CAB, verandert sich
dy v
Y

24 Vgl. Kastrop und Snelting (2008), S. 377; vgl. auch Sachverstandigenrat (2010), S. 197.
%5 Eiir eine umfassende Herleitung der Formel, vgl. Mourre et al. (2013)

11



N
N

demnach nur, falls der Finanzierungssaldo nichtproportional zum Bruttoinlandsprodukt vari-

iert.

Im Rahmen der deutschen Schuldenregel ist auf der Ebene der Lander die Konjunkturkom-
ponente allerdings flr die ZielgroRe ,struktureller Finanzierungsaldo“ zu berechnen. Auf
Landerebene sollte das Verfahren daher die konjunkturbedingten Schwankungen des Finan-

zierungssaldos bestimmen, ohne diese in ein Verhaltnis zu setzen. Die entsprechende Kre-

ditermachtigung CAB, berechnet sich demnach wie folgt:

dB
CAB, :B—J—Y(Y ~Y*)=B-dB
2

wobei die Konjunkturkomponente das Produkt aus der Produktionsliicke dY = (Y —YP) und

dB

der Budgetsensitivitat J_Y:d_B ist. Die konjunkturbereinigte ZielgroRe CAB, hangt in die-
av gy
Y

sem Fall von der Budgetsensitivitat ab. Zur Berechnung der Konjunkturkomponente auf Lan-
derebene wurde in diesem Gutachten dennoch die Budgetsemielastizitat benutzt, da die

Budgetsensibilitdt aktuell nicht mehr veréffentlicht wird. Falls man die Budgetsemielastizitat

anstatt der Budgetsensitivitat in die Formel CAB, einsetzt, erhalt man folgende Beziehung:

B—(d—B—Ede = B—d—BdY +EdY =B-dB +EdY .
dy Y dy Y Y

Wie diese Gleichung verdeutlicht, weicht die Krediterméachtigung bei Verwendung der Bud-

getsemielastizitat vom strukturellen Finanzierungssaldo um den Term VdY ab. Mit der Ein-

fuhrung der Schuldenbremse wird die Grol3e YEdY allerdings nicht mehr ins Gewicht fallen,

so dass die Berechnung der Konjunkturkomponente mit Hilfe der Budgetsemielastizitat als

sachgerecht erachtet werden kann.?

%5 Eine leichte Verzerrung der Konjunkturkomponente kdnnte sich im Rahmen der Modellrechnung in Abschnitt 5
fiir einige bestimmte Jahren ergeben, in denen der Finanzierungssaldo héhere negative Werte ausweist. Prin-
zipiell ware es auch méglich, eine entsprechende Korrektur vorzunehmen, um die Abweichung zu eliminieren.

12
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Berechnung der Konjunkturkomponente auf LAnderebene

Fur die Berechnung der Konjunkturkomponente nach dem EU-Verfahren fir einzelne Lander
bestehen verschiedene Moglichkeiten. So kdnnten, bei entsprechender Datenverfligbarkeit,
entweder landerspezifische Produktionsliicken errechnet werden oder aber die gesamt-
staatliche Produktionslicke nach geeigneten Kriterien (z.B. Anteil der Steuereinnahmen am
Steueraufkommen der LAndergesamtheit, Bevolkerungsanteil an der deutschen Gesamtbe-
volkerung, Anteil der Bruttowertschépfung an der Bruttowertschépfung der Landergesamt-

heit) auf die Lander verteilt werden.

Fur die Ermittlung der Budgetsemielastizitat ist auf Landerebene zunéchst die Frage zu
klaren, welche Komponenten des Budgets Uberhaupt zyklischen Schwankungen unterliegen
und demzufolge einer Konjunkturbereinigung bedirfen. Grundsatzlich sind auf der Einnah-
meseite die Steuern und die Sozialbeitrage, auf der Ausgabenseite lediglich die arbeits-
marktbezogenen Ausgaben als zyklisch einzustufen. Da die Lander weder arbeitsmarktbe-
zogene Ausgaben tatigen noch in nennenswertem Umfang Sozialbeitrége einnehmen, gelten
dort ausschlieRlich die Steuereinnahmen als konjunkturreagibel.?” Somit kann sich die Kon-
junkturbereinigung des o6ffentlichen Finanzierungssaldos der Lander auf die Steuereinnah-
men beschranken. Deren Konjunkturreagibilitdt kann entweder auf aggregierter Ebene oder
fur einzelne Steuerarten getrennt berechnet werden. Im aggregierten Verfahren, das die EU-
Kommission und die OECD fir die gesamtstaatliche Ebene verwenden, wird die Elastizitat
offentlicher Einnahmen (und Ausgaben) in Bezug auf die Entwicklung des nominalen Brutto-
inlandsprodukts geschatzt.?® Aus der Reaktion einzelner Budgetpositionen, im konkreten Fall
lediglich der Steuereinnahmen, auf Verdnderungen des Bruttoinlandsprodukts bestimmt sich
die Budgetsemielastizitat insgesamt. Bei disaggregierten Verfahren werden die Aufkom-
menselastizitaten einzelner Steuerarten, etwa der Einkommens-, Gewinn- oder Umsatzsteu-
ern, nicht in Bezug zum Bruttoinlandsprodukt, sondern in direktem Bezug zu deren Bemes-
sungsgrundlagen ermittelt.”® Auf Landerebene stellt die mangelnde Verfiigbarkeit regionaler
Daten allerdings einen limitierenden Faktor dar. Daher wird die Budgetsemielastizitat der
Landergesamtheit verwendet und auf einzelne Lander verteilt. Schlielich kdnnte, anstelle
der Teilelemente Budgetsemielastizitat und Produktionslicke, die Konjunkturkomponente
des Budgetsaldos der Landergesamtheit nach geeigneten Kriterien auf die Lander verteilt
werden. Welche Vorgehensweise hier vorteilhaft ist, hdngt weniger davon ab, ob sich Meck-
lenburg-Vorpommern durch landesspezifische Besonderheiten von den Ubrigen Landern
unterscheidet, als vielmehr von der Frage, inwieweit derartige Besonderheiten sich auf die

Einnahmeentwicklung des Landes auswirken (vgl. Kapitel 2).

27 vgl. Buttner et al. (2006), RWI (2010).
28 Vgl. Girouard und André (2005) und Mourre et al. (2013).
29 Vgl. Deutsche Bundesbank (2006).

13



N
N

5. Varianten der Konjunkturbereinigung far Mecklenburg-

Vorpommern

5.1 Trendbereinigung der Steuereinnahmen (Modellvariante 1A)

In einem statistischen Filterverfahren ergibt sich die Konjunkturkomponente des Finanzie-
rungssaldos in einem Haushaltsjahr aus der Abweichung der tatsachlichen Steuereinnahmen
von den trendmaRigen Steuereinnahmen. Mit Blick auf die Steuereinnahmen stellt sich die
Frage nach deren genauer Abgrenzung, insbesondere, ob die Steuereinnahmen Mecklen-
burg-Vorpommerns um die Zuweisungen an das Land aus dem L&nderfinanzausgleich (LFA)
und die Allgemeinen Bundeserganzungszuweisungen (BEZ) erweitert werden sollten.*® Ent-
scheidend hierflr ist, ob diese GroRRen ein &hnliches zyklisches Muster wie die Steuerein-
nahmen aufweisen. Dies dirfte wesentlich vom Ausmald der zyklischen Schwankungen in
Mecklenburg-Vorpommern im Vergleich zu den Ubrigen Landern abhéngig sein. Wéren die
konjunkturellen Schwankungen in Mecklenburg-Vorpommern geringer als in den ubrigen
Landern, wirde sich die Finanzkraft Mecklenburg-Vorpommerns in Abschwungphasen etwas
gunstiger und in Aufschwungphasen etwas unginstiger entwickeln. Dadurch wirden die Zu-
weisungen aus dem L&nderfinanzausgleich sowie die Allgemeinen BEZ in Abschwungpha-

sen geringer ausfallen als in Aufschwungphasen.

In diesem Gutachten umfassen die Steuereinnahmen die Anteile Mecklenburg-Vorpommerns
an den Gemeinschaftssteuern (Lohnsteuer, veranlagte Einkommensteuer, Abgeltungssteuer
auf Zins- und VerauRerungsertrage, nicht veranlagte Steuern vom Ertrag, Kdrperschaftsteu-
er, Umsatzsteuer) und der Gewerbesteuerumlage, den Einnahmen Mecklenburg-
Vorpommerns aus den Léndersteuern sowie der Férderabgabe®! bereinigt um mégliche Kiir-

zungen nach §7 Abs. 3 Finanzausgleichsgesetz (FAG).*

Erganzend wird noch eine zweite Variante berechnet, die neben den Steuereinnahmen zu-
satzlich die Zuweisungen aus dem Landerfinanzausgleich sowie die Allgemeinen Bundeser-
ganzungszuweisungen beinhaltet.®® Welche der beiden Varianten vorzuziehen ist, hangt da-
von ab, ob die Zuweisungen aus dem LFA und die Allgemeinen BEZ ein zyklisches Muster
aufweisen oder nicht. In Abbildung 4 sind die Steuereinnahmen Mecklenburg-Vorpommerns,

die Zuweisungen aus dem LFA sowie die Allgemeinen BEZ dargestellt. Zur besseren Ver-

%0 Die Allgemeinen BEZ werden Landern gewahrt, deren Finanzkraft auch nach dem Landerfinanzausgleich
unter 99,5% des Landerdurchschnitts liegt. Vgl. § 11 Abs. 2 FAG in Verbindung mit § 10 FAG.

3 Die (bergrechtliche) Forderabgabe wird fir die Gewinnung von Bodenschéatzen erhoben und wird in die Fi-
nanzkraftberechnung im Rahmen des horizontalen Landerfinanzausgleichs einbezogen.

32 7u den im Gutachten verwendeten Datenquellen siehe Anhang A2.

% Die Allgemeinen Bundeserganzungszuweisungen werden im Rahmen des vertikalen Landerfinanzausgleichs
an diejenigen Lander gezahlt, deren Finanzkraft nach den vorherigen MaBnahmen des Finanzausgleichs unter
99,5% des Landerdurchschnitts liegt.
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gleichbarkeit der Werte wurden die Zeitreihen zum Basisjahr 2005 indexiert. Hierbei ist ein

Gleichlauf von Steuereinnahmen, Zuweisungen aus dem LFA sowie Allgemeinen BEZ zu
erkennen. Da nicht nur die Steuereinnahmen Mecklenburg-Vorpommerns, sondern auch die
Einnahmen aus dem Landerfinanzausgleich und den Allgemeinen BEZ im Konjunkturverlauf
schwanken, sollten diese beiden Grol3en in die Ermittlung der Konjunkturkomponente mit
einbezogen werden Dies ist auch deshalb sinnvoll, weil sie ein fester Bestandteil der Ein-

nahmen Mecklenburg-Vorpommerns sind.

Abbildung 4: Steuereinnahmen, Zuweisungen aus LFA und Allgemeine BEZ

2005=100
140

130 f
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110 4

100 ~

90 -

80 T T T T T T T T T T T T T T T T T
1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011

Zuweisungen LFA === Allg. BEZ — Steuereinnahmen

Quellen: Verordnungen tber die Durchfiihrung des Gesetzes iber den Finanzausgleich zwischen Bund und Lan-
dern, eigene Berechnungen.

Die trendmafdigen Einnahmen aus Steuern (und ggf. aus Zuweisungen aus dem Landerfi-
nanzausgleich und Allgemeinen Bundeserganzungszuweisungen) werden im Folgenden mit
einem Hodrick-Prescott-Filter bestimmt. Problematisch ist die Anwendung des HP-Filters
jedoch einerseits aufgrund der wenigen Datenpunkte (Jahresdaten von 1995 bis 2012) und
andererseits aufgrund des bekannten Endpunktproblems des Filters. Die Zeitreihe wird ver-
zerrt, da an den Randern der zweiseitige Durchschnitt zur Berechnung fehlt und nur ein ein-
seitiger Durchschnitt verwendet wird.** Der Vorteil dieser Vorgehensweise zur Konjunkturbe-

reinigung ist die relativ einfache Anwendbarkeit sowie die geringe Manipulationsméglichkeit.

¥ n Ubereinstimmung mit dem Ublichen Vorgehen, wird die Zeitreihe fiir 2 Jahre prognostiziert und der Filter
Uber die langere Reihe gelegt.
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Abbildung 5: Tatsachliche Steuereinnahmen und HP-Trend
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Quellen: BMF, eigene Berechnungen.

Die Ergebnisse der Trendbereinigung der Steuereinnahmen mittels Hodrick-Prescott-Filter
sind in Abbildung 5 dargestellt.*® Die trendméaRigen Steuereinnahmen verlaufen seit 2004
deutlich steiler als zuvor. Dies mag zu einem gewissen Grad auf die hdheren Wachstumsra-
ten des nominalen Bruttoinlandsprodukts zuriickzufiihren sein.*® Entscheidend dirfte aber
die Tatsache sein, dass das Wachstum im Verlauf der Jahre abgabenergiebiger wurde.
Wahrend zwischen 1995 und 2004 der AuRenhandel als wesentliche Triebkraft der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung galt, gewann in den zuriickliegenden Jahren die steuerergiebi-
gere Binnennachfrage in Deutschland zusehends an Bedeutung. Zudem haben sich die Brut-
tolohne und -gehalter seit 2005 deutlich dynamischer entwickelt als in der Dekade zuvor.
Diese stellen direkt die zentrale Determinante fur das Lohnsteueraufkommen und, indirekt
Uber die private Konsumnachfrage, fir das Umsatz- und Verbrauchsteueraufkommen dar.
Die tatsachliche Entwicklung der Steuereinnahmen Mecklenburg-Vorpommerns folgt in star-
kem MalRe dem gesamtdeutschen Konjunkturverlauf. So weicht in den Aufschwungphasen
von 1998 bis 2001, von 2006 bis 2008 sowie nach der gro3en Rezession das Steuerauf-

kommen vom Trend nach oben ab.

% Eine grafische Darstellung des HP-Trends der Steuereinnahmen einschlief3lich LFA und allg. BEZ findet sich in
Abbildung 9 im Anhang.

3% \Wahrend sich der jahresdurchschnittliche Zuwachs des nominalen Bruttoinlandsprodukts Mecklenburg-
Vorpommerns in den Jahren 1995 bis 2004 auf 2,2% belief, erhéhte sich diese Rate im Zeitraum von 2005 bis
2012 auf 2,5%. Das gesamtdeutsche nominale Bruttoinlandsprodukt erhdhte sich zwischen 1995 und 2004 mit
einer jahresdurchschnittlichen Rate von 2,1% und zwischen 2005 und 2012 mit einer jahresdurchschnittlichen
Rate von 2,4% (Vgl. VGR der Lander).
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Die sich aus diesem Vorgehen ergebende Konjunkturkomponente (Differenz zwischen

trendmaRigen und tatsdchlichen Steuereinnahmen) ist in Tabelle 1 in Kapitel 6 dargestellt.
Hierbei zeigt die mittels Trendbereinigung berechnete Konjunkturkomponente fir die Jahre
1998 bis 2000 eine Phase der Uberauslastung an, auf die von 2001 bis 2006 eine relativ
lange Phase der Unterauslastung folgt. Im Anschluss zeigt sich ein relativ kurzer Zyklus mit
einer positiven Konjunkturkomponente in den Jahren 2007 und 2008 und einer negativen in
den Jahren 2009 und 2010. Ein Blick auf Abbildung 5 lasst erahnen, dass die Phasen der
Uber- und Unterauslastung nicht symmetrisch sind. Dies ist vermutlich darauf zuriickzufiih-
ren, dass samtliche Veranderungen der Steuereinnahmen als konjunkturbedingt klassifiziert
werden. Tatséchlich wird aber ein Teil der Steuereinnahmeschwankungen durch Steuer-
rechtséanderungen verursacht. So dirfte die negative Trendabweichung in den Jahren nach
2000 zu einem nicht unerheblichen Teil auf kontinuierliche Steuerentlastungen insbesondere
bei der Einkommensteuer zwischen 1999 und 2004 sowie auf Anderungen bei der Korper-
schaftsteuer zurlickzuftihren sein. Diese nicht-zyklischen Effekte, die eigentlich als strukturell
einzustufen sind, werden hier als konjunkturelle Einnahmeschwankungen klassifiziert. Aus
diesem Grund mussten bei Verwendung steuereinnahmebasierter Verfahren die Steuerein-

nahmen zundchst um die Auswirkungen von Steuerrechtsanderungen bereinigt werden.

Fur ein ahnliches Steuereinnahmen-Trendverfahren hat man sich in Baden-Wirttemberg
entschieden. So sieht die LHO 818 des Landes Baden-Wirttemberg die Berechnung einer
Steuerschwankungskomponente vor, die sich aus dem Nettosteuereinnahmen und dem
langfristigen Trendsteuereinnahmen ergibt. Der Trend soll aus den Einnahmen der letzten 30
Jahre berechnet werden. Ein Steuertrendverfahren wurde auRerdem vom Rechnungshof der

Freien und Hansestadt Hamburg vorgeschlagen.®”

5.2 Referenzwertmethode nach Vorgaben des Landesrechnungshofes Meck-
lenburg-Vorpommern (Modellvariante 1B)

In diesem Abschnitt wird die Konjunkturkomponente des Budgetsaldos Mecklenburg-
Vorpommerns anhand des Referenzwertverfahrens nach Vorgaben des Landesrechnungs-
hofes berechnet.® Die Berechnungsbasis bilden hier ebenfalls die Steuereinnahmen. Aus
den zuvor diskutierten Griinden werden zudem die Zuweisungen aus dem Landerfinanzaus-
gleich sowie die Allgemeinen Bundeserganzungszuweisungen in einer zusatzlichen Rech-
nung bericksichtigt. Anstelle der trendméRigen Steuereinnahmen dient hier ein Referenz-
wert als BezugsgroRRe, der sich aus dem rollierenden Durchschnitt der Einnahmen der letzten

drei Jahre ergibt. Die Konjunkturkomponente, die die Grundlage fur die Kreditermachtigung

37 Vgl. Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg (2011). Zur Methodik in anderen Bundeslandern vgl.
auch Kapitel 7.5.

38 7u den detaillierten Vorgaben siehe Anhang Al.
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darstellt, wird als Differenz aus den tatsachlichen Steuereinnahmen und den durchschnittli-

chen Steuereinnahmen der drei vorausgegangenen Jahre (Referenzwert) ermittelt. Wenn die
Berechnungsbasis (Steuern, bzw. Steuern inklusive der Zuweisungen aus dem LFA und All-
gemeine BEZ) den Referenzwert um mehr als drei Prozent unterschreitet, so entspricht die
Differenz der negativen Konjunkturkomponente. Die Ergebnisse dieses Verfahrens sind in
Abbildung 6 dargestellt.*

Abbildung 6: Tatsachliche Steuereinnahmen und Referenzwert

Mio. Euro
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2800 T T T T T T T T T T T T T T T T T
1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011

e Steuern = = = ReferenzwertdesLlLandesrechnungshofes MV

Quellen: BMF, eigene Berechnungen.

Da sich die Referenzwerte nach den Vorgaben des Landesrechnungshofes aus lediglich drei
Beobachtungen errechnen, verlauft die Kurve mit den Referenzwerten deutlich weniger glatt
als die Trendlinie in Abbildung 5. Die Referenzwertkurve spiegelt im Prinzip den Verlauf der
tatsachlichen Steuereinnahmen zeitverzégert wider. Dies flhrt zu einer vergleichsweise star-
ken Schwankung der Konjunkturkomponenten im Verlauf des Konjunkturzyklus. Dies bedeu-
tet im Vergleich zur vorhergehenden Variante, dass sich die negative Konjunkturkomponente
der Steuereinnahmen nach der Uberwindung konjunktureller Tiefpunkte relativ schnell ab-
baut und demzufolge relativ schnell konsolidiert werden muss. Umgekehrt fallen bei dieser
Berechnungsmethode die Verschuldungsspielrdume beim Abgleiten in eine konjunkturelle
Schwéchephase entsprechend héher aus. Dem wird in gewisser Weise allerdings dadurch
entgegengewirkt, dass erst bei einer Unterschreitung des Referenzwertes von 3 Prozent von

einer Unterauslastung ausgegangen wird.

%9 Die aus den Berechnungen resultierenden Konjunkturkomponenten bzw. die Kreditermachtigung auf Basis der
Steuern inklusive LFA und allg. BEZ finden sich in Anhang A3.
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Diese Vorgehensweise fuhrt also zu keiner Bereinigung um zyklische Schwankungen, wie es

im Rahmen der Konjunkturbereinigung eigentlich erforderlich ist. Ursache hierfir ist die sehr
kurze Referenzwertperiode von nur drei Jahren. Eine Verlangerung der Referenzwertperiode
wilrde die Zeitreihe der Referenzwerte starker glatten, ohne jedoch das grundlegende Prob-
lem zu l6sen. Auf ein ahnliches Referenzwertverfahren hat sich der Freistaat Thiringen ge-
einigt.** Das Thiringer Verfahren sieht insbesondere vor, dass der Durchschnitt der kas-
senmafigen Einnahmen aus Steuern und Zuweisungen der drei vorangegangenen Jahre als

Referenzwert fungiert.

5.3 EU-Verfahren mit Quotierung (Modellvariante EU-Verfahren)

Nach dem EU-Verfahren ergibt sich die Konjunkturkomponente des Budgetsaldos aus der
Produktionslicke und der Budgetsemielastizitéat. Die Tatsache, dass die Einnahmeentwick-
lung Mecklenburg-Vorpommerns durch die gesamtdeutsche Konjunktur bestimmt wird, legt
die Quotierung der gesamtdeutschen Produktionslicke nahe. Auch mit Blick auf die Budget-
semielastizitat bietet es sich an, auf den Wert fir die Landergesamtheit zuriickzugreifen, weil
davon ausgegangen werden kann, dass die Reaktion der Steuereinnahmen auf Veranderun-
gen der konjunkturellen Lage, nicht zuletzt aufgrund der nivellierenden Wirkung des Lander-
finanzausgleichs, in den Landern ahnlich ist. Somit sollten die Produktionsliicke fiir Deutsch-
land insgesamt, die sich aus den Produktionsliicken der einzelnen Lander zusammensetzt,
sowie die Budgetsemielastizitdt der Landergesamtheit und damit letztlich die Konjunktur-
komponente der Landergesamtheit flr die Analysen herangezogen werden. Die Produktions-
licke ist dann mittels geeigneter Indikatoren auf Mecklenburg-Vorpommern zu quotieren.**
Als Basis fur die Bestimmung eines geeigneten Quotierungsschlissels stehen die folgenden

drei makrodkonomischen Kennzahlen zur Diskussion:

e Anteil des Landes am Steueraufkommen der Landergesamtheit*
e Anteil des Landes an der Bevolkerung Deutschlands
o Anteil an der Wirtschaftskraft der Landergesamtheit in Form des regionalisier-

ten Bruttoinlandsprodukts bzw. der Bruttowertschdpfung.

Abbildung 7 zeigt den Anteil des Landes Mecklenburg-Vorpommern an der gesamtdeut-
schen Produktionsliicke anhand der drei moglichen Gewichtungsverfahren in Mio. Euro im

Zeitraum von 1995 bis 2012. Die fiur die Berechnungen zugrunde liegende gesamtdeutsche

40 Vgl. LHO des Landes Thiringen § 18 Abs. 1.

“! Eir die anderen Gebietskorperschaften und Sozialversicherungen kénnen die jeweiligen Konjunkturkomponen-
ten analog bestimmt werden. Die gesamtstaatliche Konjunkturkomponente ergibt sich als Summe der jeweili-
gen Konjunkturkomponenten (vgl. RWI, 2010).

42 Brugelmann et al. (2013) verwenden in ihrer Analyse die Anteile eines Landes am Steueraufkommen der Lan-
dergesamtheit des Vorjahres. Dies ist insbesondere dann von Bedeutung wenn zwischen einer ex-post Analy-
se und einer ex-ante Betrachtung unterschieden wird.
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Produktionsliicke basiert auf der Friihjahrsprojektion der Bundesregierung vom 25.04.2013.%

Die Produktionsliicke des Landes Mecklenburg-Vorpommern fallt bei einer Quotierung, die
auf dem landerspezifischen Anteil der Bruttowertschépfung basiert, geringer aus als bei einer
Quotierung, die den Bevélkerungsanteil bzw. den Steueranteil als Basis verwendet.** Die
Anwendung der Quoten ,Anteil der Bevolkerung“ bzw. ,Anteil des Steueraufkommens" fuh-

ren hingegen weitestgehend zu deckungsgleichen Ergebnissen, wie Abbildung 7 zeigt.

Durch Multiplikation der jeweiligen Anteile Mecklenburg-Vorpommerns mit der gesamtdeut-
schen Produktionslicke und der Budgetsemielastizitat der Landergesamtheit ergeben sich
die quotierten Konjunkturkomponenten des Finanzierungssaldos fur Mecklenburg-

Vorpommern, die in Tabelle 1 angegeben sind.

Abbildung 7: Produktionslicken Mecklenburg-Vorpommern
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Quellen: Friihjahrsprojektion der Bundesregierung (Update vom 23.05.2013), Volkswirtschaftliche Gesamtrech-

nungen der Lander, eigene Berechnungen.

43 Beziehungsweise auf dem Update vom 23.05.2013.

* Eine Quotierung auf Basis von Steuern inklusive LFA und Allgemeiner BEZ fiihrt zu einer grof3eren Produkti-
onslicke.
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6. Ergebnisse der Modellrechnungen

In Tabelle 1 werden die Konjunkturkomponenten des offentlichen Finanzierungssaldos des
Landes Mecklenburg-Vorpommern fir den Zeitraum zwischen 1995 und 2012 unter Beriick-
sichtigung der verschiedenen Schétzverfahren zusammengefasst. Die sich aus den Konjunk-
turkomponenten jeweils ergebenden Krediterméchtigungen werden in Tabelle 2 dargestellt.
Im Vergleich zum Quotierungsverfahren weist das HP-Trendverfahren im Durchschnitt einen
wesentlich hdheren Spielraum fiur die konjunkturbedingte Kreditermachtigung aus, wie in
Tabelle 2 veranschaulicht wird. Des Weiteren fallt auf, dass der nach HP-Trendverfahren
ausgewiesene Zeitraum fur eine Kreditermé&chtigung (2001 bis 2006) relativ lang ist. Hier
liegt insbesondere aus der ex-post Betrachtung der Verdacht nahe, dass dieses Schatzver-
fahren zwischen konjunkturellen und strukturellen Einflissen nur bedingt trennen kann bzw.
Einnahmeschwankungen infolge von Steuerrechts&nderungen als konjunkturell identifiziert.
Das Referenzwertverfahren nach Vorgaben des Landesrechnungshofes Mecklenburg-
Vorpommern grenzt den Zeitraum einer konjunkturbedingten Kreditermachtigung enger ein
als das HP-Trendverfahren. Allerdings wird die Krediterm&chtigung im Rahmen des Refe-

renzwertverfahrens bereits zwei Jahre friiher wirksam als bei Anwendung des Quotierungs-

verfahrens.
Tabelle 1: Konjunkturkomponente des Finanzierungssaldos
nach Steuern Quotierungsverfahren
HP-Trend Referenzwert Bev.-Anteil MV BWS-Anteil MV Steueranteil MV
Landesrechnungs-
hof

1995 -12,98 -4,56 -2,95 -4,04
1996 16,92 -44,44 -29,63 -39,48
1997 -36,44 -31,82 -21,34 -28,34
1998 52,54 86,65 -11,70 -7,69 -10,37
1999 189,54 201,29 4,77 3,17 4,23
2000 212,92 166,60 80,34 52,80 70,58
2001 -5,35 -133,20 79,88 52,49 70,78
2002 -129,24 -230,51 3,69 2,42 3,24
2003 -178,44 -158,49 -87,49 -57,60 -77,50
2004 -201,60 -29,16 -94,49 -62,65 -83,72
2005 -244,21 20,08 -125,12 -83,22 -113,08
2006 -66,78 263,05 6,29 4,15 5,69
2007 189,01 505,21 120,26 80,28 109,12
2008 224,98 427,98 114,16 77,29 103,67
2009 -79,58 -21,91 -251,24 -175,71 -230,36
2010 -107,57 -37,24 -73,26 -50,55 -67,83
2011 31,54 207,80 34,15 23,34 31,55
2012 144,78 390,41 -11,80 -8,27 -10,94

Anmerkungen: in Mio. Euro.
Quellen: BMF, BMWi, VGR der Lander, eigene Berechnungen.
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Die vergleichsweise starken Schwankungen der Krediterméachtigung im Verlauf des Konjunk-

turzyklus kénnen zum Teil auf den zeitlich verzégerten Verlauf der tatsachlichen Steuerein-
nahmen zuriickgefiihrt werden. Die beiden Schatzmethoden, die auf den Steuereinnahmen
basieren, kdnnen nicht angemessen zwischen konjunkturbedingten und reformbedingten
Steuereinnahmeverédnderungen unterscheiden, so dass sich eine weitere Erklarung fur die
Abweichung der Ergebnisse der Referenzwertmethode vom Quotierungsverfahren aus den
Steuerentlastungsgesetzen 1999/2000/2002 ergibt. Die Effekte der Steuerreform auf die
Landeseinnahmen werden durch die Bildung eines rollierenden Durchschnitts Uber einen
Zeitraum von drei Jahren nicht vollstandig nivelliert. Derartige Schétzprobleme, die auf eine
Steuerreform zuriickzufihren sind, kénnen im deutschen Steuersystem haufiger auftreten,
etwa weil zur Beseitigung der kalten Progression in bestimmten zeitlichen Abstdnden eine
Einkommensteuerentlastung erfolgt. Die Schatzung der Konjunkturkomponente mit den ein-
fachen statistischen Verfahren kdnnte vor allem dann zu wesentlichen Verzerrungen fuhren,
wenn die Steuerentlastungen hauptsachlich politischen Zyklen und nur bedingt konjunkturel-
len Zyklen folgen.” Bei einer Schatzung der Konjunkturkomponente anhand der Produkti-

onslicke werden diese verzerrenden Effekte vermieden.

Abbildung 8 zeigt die sich bei den verschiedenen Konjunkturkomponenten ergebenden struk-
turellen Finanzierungssalden Mecklenburg-Vorpommerns.*® Diese errechnen sich aus dem
Finanzierungssaldo in finanzstatistischer Abgrenzung abzlglich des Saldos der finanziellen
Transaktionen. Dadurch wird der Finanzierungssaldo in finanzstatistischer Abgrenzung in
eine VGR-nahe Abgrenzung tberfiihrt.*” Dieser VGR-nahe Finanzierungssaldo wird dann

noch um die Konjunkturkomponente korrigiert.

Die Schatzung des zyklischen Einflusses auf den Budgetsaldo des Landes Uber die gesamt-
wirtschaftliche Produktionsliicke hangt, wie den unterschiedlichen Konjunkturkomponenten in
Tabelle 1 zu entnehmen ist, wesentlich von der Wahl des Quotierungsschliissels ab. Diesbe-
zuglich ist zu beachten, dass die Aufteilung der Steuereinnahmen im deutschen foderalen
System durch den finanzkraftnivellierenden Landerfinanzausgleich nur zu einem geringen
Teil von der landesspezifischen Wirtschaftskraft abh&ngt. Daher kdnnte eine Quotierung, die

auf der regionalen Bruttowertschépfung zur Berechnung der Konjunkturkomponente basiert,

4 Foremny und Riedel (2012) liefern empirische Evidenz fur politische Steuerentlastungszyklen in Deutschland.
Ein moglicher Einfluss von Einnahmeschwankungen, die auf Steuerentlastungen im Zuge einer zunehmenden
kalten Progression zurtickzufiihren sind, auf die Stabilitat der Schuldenbremse wird in Holtemdller; Altemeyer-
Bartscher, Knedlik, Lindner; Zeddies (2013) diskutiert.

“® Eine Darstellung des Strukturellen Finanzierungssaldos in Relation zum Bruttoinlandsprodukt ist in Abbildung
10 im Anhang dargestellt.
" Der Saldo der finanziellen Transaktionen ergibt sich aus den Einnahmen aus Verauf3erungen von Beteiligun-

gen, schuldenaufnahmen beim o6ffentlichen Bereich und Einnahmen aus Darlehensriickflissen abziglich der
Ausgaben fiir den Erwerb von Beteiligungen, fur Tilgungen an den 6ffentlichen Bereich sowie fiir Darlehen.

22



N
N

zu nicht intendierten Effekten fiihren.*® Da die Konjunkturbewegungen im Land Mecklenburg-

Vorpommern etwas geringer ausfallen als im Bundesdurchschnitt, wird der konjunkturelle

Einfluss auf das Steueraufkommen mit dieser Quotierungsvariante tendenziell unterschatzt.

In Tabelle 2 wird die Kreditermachtigung unter Verwendung des Gewichtungsfaktors darge-

stellt, der auf dem Steueranteil basiert. Dabei wird die Quotierung auf Basis der Steuerantei-

le vor LFA und BEZ verwendet.

Tabelle 2: Kreditermé&chtigung

nach Steuern

Quotierungsverfahren

HP-Trend Referenzwert

Bev.-Anteil MV BWS-Anteil MV Steueranteil MV

Landesrechnungs-
hof
1995 12,98 4,56 2,95 4,04
1996 0 44,44 29,63 39,48
1997 36,44 31,82 21,34 28,34
1998 0 0 11,70 7,69 10,37
1999 0 0 0 0 0
2000 0 0 0 0 0
2001 5,35 133,20 0 0 0
2002 129,24 230,51 0 0 0
2003 178,44 158,49 87,49 57,60 77,50
2004 201,60 0 94,49 62,65 83,72
2005 244,21 0 125,12 83,22 113,08
2006 66,78 0 0 0 0
2007 0 0 0 0 0
2008 0 0 0 0 0
2009 79,58 0 251,24 175,71 230,36
2010 107,57 0 73,26 50,55 67,83
2011 0 0 0 0 0
2012 0 0 11,80 8,27 10,94

Anmerkungen: in Mio. Euro.
Quellen: BMF, BMWi, VGR der Lander, eigene Berechnungen.

8 Diese Einschatzung wird auch im Gutachten des RWI (2010) vertreten.
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Abbildung 8: Struktureller Finanzierungssaldo
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Anmerkungen: in Mio. Euro.
Quellen: BMF, BMWi, Destatis, VGR der Lander, eigene Berechnungen.

In Tabelle 5 im Anhang beruhen die Berechnungen zur Krediterméchtigung auf Basis der
Steueranteile unter Einbezug des horizontalen L&nderfinanzausgleichs und der Bundeser-
géanzungszuweisungen. Die Tatsache, dass der Spielraum fir konjunkturbedingte Krediter-
machtigung bei Verwendung des Gewichtungsfaktors ,Steueranteile ohne Zuweisungen® im
Vergleich stets geringer ausféllt, verdeutlicht noch einmal die Abhangigkeit der Landesein-
nahmen von gesamtdeutschen konjunkturellen Einflissen. Da die Finanzkraft pro Kopf zwi-
schen den Landern nach LFA und BEZ nur noch relativ geringe Unterschiede aufweist, flhrt
dementsprechend die Verwendung des Bevélkerungsanteils und des Steueranteils nach LFA

und BEZ als Gewichtungsfaktor fast zu identischen Kreditermé&chtigungsspielraumen.
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7. Diskussion der Ergebnisse anhand der Qualitatskriterien

Im Folgenden wird eine Bewertung der Bereinigungsverfahren anhand des in Abschnitt 3

vorgestellten Anforderungskatalogs durchgeftihrt.

7.1 Transparenz und Nachvollziehbarkeit

Steuereinnahmeorientierte Verfahren: Die Berechnung der Konjunkturkomponenten mit Ver-
fahren, die sich an den ortlichen Steuereinahmen orientieren, erfillen alle Anforderungen
hinsichtlich der Transparenz und Nachvollziehbarkeit. Zum einen sind die den Berechnungen
zugrundeliegenden Daten o6ffentlich zuganglich und zum anderen sind die aus technischer

Sicht relativ einfachen Verfahren leicht nachvollziehbar.

EU-Verfahren: Die Berechnungsmethode und die verwendete Datenbasis des EU-
Verfahrens gemalR der EU-Kommission sind fiir die Offentlichkeit einsehbar. Allerdings mag
aufgrund der hoheren Komplexitdt und des hdheren Bedarfs an Inputdaten die detaillierte
Berechnung mit diesem Verfahren fiir eine breite Offentlichkeit nicht so einfach nachvollzieh-
bar sein wie bei den einfachen steuereinnahmeorientierten Verfahren. Als problematisch ist
ebenso anzumerken, dass zwar die Ergebnisse des BMF und BMWi zum Produktionspoten-
zial und seiner Komponenten verdoffentlicht werden, die zugrundeliegenden Daten jedoch nur

unzureichend und Berechnungsprogramme gar nicht veroffentlicht werden.

7.2 Verfugbarkeit belastbarer und aktueller Daten

Steuereinnahmeorientierte Verfahren: Der Vorteil der an den Steuereinnahmen des Landes
Mecklenburg-Vorpommern orientierten Verfahren liegt in dem geringen Datenbedarf und in

der Verfugbarkeit samtlicher erforderlicher Daten vor Ort.

EU-Verfahren: Bei Anwendung des EU-Verfahrens waren die Lander auf die Berechnungen
des Bundes angewiesen. Hinzu kommt, dass das EU-Verfahren Daten der Volkswirtschaftli-
chen Gesamtrechnung ben6étigt, die zum einen erst deutlich spater zur Verfliigung stehen als
Daten zu den kassenméafligen Steuereinnahmen und zum anderen ex-post haufigen Revisi-
onen unterliegen. Zum gegenwertigen Zeitpunkt wird die fiir eine sachgerechte Berechnung
der Konjunkturkomponente im Rahmen des EU-Verfahrens bendétigte Budgetsemielastizitat
fur die Bundeslander nicht verdffentlicht. Dies sollte zukiinftig kein Hinderungsgrund fiir den
Einsatz dieses Verfahrens sein, da die entsprechende Verzerrung klein sein diirfte bzw. ggf.
auch durch entsprechende Korrektur eliminiert werden kdnnte. Grundsatzlich ist ein Rickgriff
auf gesamtwirtschaftliche Daten, die nicht durch die Lander eigens bereitgestellt werden als
unproblematisch anzusehen, da dies auch in anderen haushaltsrelevanten Bereichen der
Fall ist.
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7.3 Symmetrie

Steuereinnahmeorientierte Verfahren: In einfachen steuereinnahmeorientierten Verfahren
sind die ermittelten jahrlichen Konjunkturkomponenten uber einen Konjunkturzyklus hinweg
haufig nicht symmetrisch. Insbesondere kann nicht zwischen konjunkturbedingten und re-
formbedingten Steuereinnahmeveranderungen unterschieden werden. Vor allem Einkom-
mensteuerreformen zur Verringerung der kalten Progression, die typischerweise in gewissen
Zeitabstanden auftreten, kénnen konjunkturelle Einnahmeschwankungen berlagern. Diese
Problematik kann auch durch eine Bereinigung der Steuereinnahmen um die Effekte von
Rechtsanderungen nur unzureichend behoben werden, u. a. aufgrund der unsicheren mak-

rodbkonomischen Riickwirkungen von Steueranderungen.*

EU-Verfahren: Bei einer Schatzung der Konjunkturkomponente anhand der Produktionsliicke
werden die verzerrenden Effekte vermieden, so dass die Symmetrieeigenschaft erflillt ist;
dies gilt allerdings grundsatzlich nur, solange im Zeitablauf keine Parameteréanderungen vor-

genommen werden.

7.4 Geringe Manipulationsanfalligkeit

Steuereinnahmeorientierte Verfahren: Die hohe Transparenz und Nachvollziehbarkeit steu-
ereinnahmeorientierter Verfahren schrankt die Manipulationsmdglichkeiten deutlich ein. Die-
se ergeben sich lediglich durch Variation von Modellparametern, etwa des Glattungsparame-
ters. Eine etwaige Bereinigung um die Effekte von Steuerrechtsdnderungen bote aber Spiel-

raum fir poltische Manipulationen.

EU-Verfahren: Bei einer guten theoretischen und empirischen Fundierung erweisen sich
auch die Potenzialschatzverfahren als wenig manipulationsanfallig. Dies gilt insbesondere,
wenn (ggf. zusatzlich) unabhangige Institutionen mit der Berechnung beauftragt werden, wie
es etwa bei der Gemeinschaftsdiagnose auf gesamtstaatlicher Ebene der Fall ist. Das Ver-
fahren konnte sich nur dann als manipulationsanfallig erweisen, wenn die Lander Modellpa-
rameter im Zeitverlauf variieren wiirden. Die hdhere Komplexitat des Verfahrens bietet zwar
Raum fir ,Manipulationen®, der jedoch dadurch eingeschrankt wird, dass die wesentlichen

Vorgaben fur das Verfahren EU-einheitlich geregelt werden.

49 Vgl. Deutsche Bundesbank (Januar 2011), S. 63.
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7.5 Konsistenz mit den Bereinigungsverfahren anderer Bundeslander

Steuereinnahmeorientierte Verfahren: Die Konsistenz der auf Bund- und Landerebene ver-
wendeten Verfahren ist wichtig, da alle staatlichen Ebenen gemeinschaftlich fur die Einhal-
tung des Stabilitdts- und Wachstumspakts verantwortlich sind. Da der Bund sich bereits fiir
die Verwendung des EU-Verfahrens festgelegt hat, sollte ein geeignetes Verfahren auf Lan-
derebene eine Konjunkturkomponente ausweisen, die im Einklang mit der Konjunkturkom-
ponente des Bundes steht. Die Ergebnisse der Modellrechnung in Tabelle 1 und 2 zeigen
jedoch, dass die Konjunkturkomponenten bzw. die Krediterm&chtigungen in steuereinnah-

meorientierten Verfahren gegeniiber dem EU-Verfahren zeitlich verzégert sind.

EU-Verfahren: Bei Verwendung eines identischen Verfahrens auf Bundes- und Landerebene
stehen die jeweiligen Konjunkturkomponenten im Einklang miteinander. Unterschiede in der
konjunkturellen Entwicklung und den Steuereinnahmen in den Landern werden durch den
Landerfinanzausgleich ausgeglichen, so dass die Verwendung einer einheitlichen Produkti-
onsliicke und der Budgetsemielastizitat der Landergesamtheit fiir die einzelnen Lander ge-
rechtfertigt werden kann. Es stellt sich jedoch die Frage, ob die Anwendung des EU-
Verfahrens in Mecklenburg-Vorpommern mit den in anderen Landern verwendeten Verfah-

ren konsistent ist.

Zum gegenwartigen Zeitpunkt kann noch kein flachendeckender Uberblick tiber die von den
Landern verwendeten Konjunkturbereinigungsverfahren gegeben werden, da noch keine
ausreichenden offentlichen Informationen vorliegen. Tatsachlich wird die Herausforderung
der Konjunkturbereinigung auf Landerebene von den Landesfinanzministerien sehr unter-
schiedlich angegangen. Einzelne Lander haben sich noch nicht aktiv mit der Frage ausei-
nandergesetzt, wie ab dem Jahr 2020 ihr struktureller Finanzierungssaldo berechnet werden
soll. Andere Lander haben sich bereits fiir ein Berechnungsverfahren entschieden, wobei
abzuwarten ist, ob sie nochmals von den gewahlten Verfahren abweichen werden, um bei-

spielsweise die Vergleichbarkeit zwischen den Landern zu erhéhen.

Fur die Konsolidierungslander gilt bisher lediglich der strukturelle Finanzierungssaldo des
Stabilitatsrates. Auf Landerebene handelt es sich dabei allerdings nicht um eine strukturelle
Komponente im makrookonomischen Sinn. Deren Berechnung wird zwar langfristig ange-
strebt, gegenwartig fihrt der Stabilitdtsrat flir die Berechnung des strukturellen Finanzie-
rungssaldos der Lander jedoch ausschlief3lich eine Bereinigung um finanzielle Transaktionen
durch. ,Bereinigter" Finanzierungssaldo ware daher fir den strukturellen Finanzierungssaldo

des Stabilitatsrates die sprachlich bessere Wahl.*°

%0 Vgl. van Deuverden, Freye (2010) sowie BMF (2011).
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Einige Lander haben bereits neue Regelungen zur Kreditaufnahme in ihre Landeshaushalts-

ordnungen oder Landesverfassungen tbernommen, die sich bei ihren Formulierungen zum
Teil am Wortlaut der bundesdeutschen Schuldenbremse orientieren. Wie dabei mit konjunk-
turellen Schwankungen umgegangen werden soll, ist allerdings selten vermerkt und teilweise

sehr unterschiedlich.

Lander, die eigene Schuldenbremsenregelungen bereits in die Landesverfassung aufge-
nommen haben — z.T. erst mit Wirkung zum 1.1.2020 — lehnen sich fast ausschlief3lich an die
Formulierung des Begleitgesetzes zu Art. 115 GG an: Auswirkungen auf den Haushalt, die
aus konjunkturellen Abweichungen von der Normallage resultieren, sind ,im Auf- und Ab-
schwung symmetrisch zu berticksichtigen®. Einzelheiten zur Berechnung dieser Konjunktur-
komponente werden nicht genannt. Lediglich Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein haben
ihre Landeshaushaltsordnung und ihre Landesverfassung aufeinander abgestimmt. Darlber
hinaus haben drei Lander die Schuldenbremsenreglung in ihre Landeshaushaltsordnung
aufgenommen: Baden-Wlrttemberg, Sachsen-Anhalt und Thiringen. Dabei lasst sich erken-
nen, dass die Lander Baden-Wuirttemberg und Thiringen beabsichtigen, ein steuerein-

nahmenorientiertes Verfahren zu verwenden.

In Baden-Wiirttemberg ist von 2013 bis 2019 ein Ubergangszeitraum in der Landeshaus-
haltsordnung festgeschrieben. Ab 2010 sind aufRerplanmaflige Kreditaufnahmen in Baden-
Wirttemberg endgultig nur noch unter Berlcksichtigung so genannter Steuerschwankungs-
und Finanztransaktionskomponenten sowie eines Kontrollkontos moglich. Im Hinblick auf
das Kontrollkonto wird zudem ein Grenzwert von 10% der Trendsteuereinnahmen angefuhrt.
Es wird jedoch nicht ndher darauf eingegangen, tber welchen Zeitraum dieser Trend be-
rechnet werden soll. Mit Hilfe eines vorgeschriebenen Tilgungsplans soll zusatzlich sicherge-
stellt werden, dass eine aufRerplanméRige Kreditaufnahme tatsachlich zurickgefihrt wird.
Allerdings wird dafir in der Landeshaushaltsordnung kein Tilgungszeitraum vorgegeben.

In Thuringen durfen Kredite aufgenommen werden, wenn die zu erwartenden Einnahmen
aus Steuern und Zuweisungen den Durchschnitt der kassenmafligen Einnahmen der drei
dem Jahr der Haushaltsaufstellung vorangegangenen Jahre unterschreiten. Die Obergrenze
der Kreditaufnahme bildet dieser errechnete Durchschnitt. Auch hierbei handelt es sich nicht
um ein ,echtes” Konjunkturbereinigungsverfahren. Durch die Festschreibung in der Landes-
haushaltsordnung hat diese Regel jedoch einen rechtlich bindenden Charakter erhalten, der
eine gewisse Konstanz und Planungssicherheit ermdglicht. Darlber hinaus begrenzt die
Landeshaushaltsordnung des Landes Thiringen den Tilgungszeitraum dieser auRerplanma-
Bigen Kredite auf funf Jahre — beginnend mit dem ersten Haushaltsjahr, in dem keine weite-

ren Kredite notwendig sind.
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8. Fazit

Zur Ermittlung der Konjunkturkomponente des Finanzierungssaldos einer Gebietskorper-
schaft kbnnen verschiedene Ansatze herangezogen werden. Im Rahmen des Gutachtens
wurden zwei steuereinahmenorientierte Verfahren und eine Variante des EU-Verfahrens
untersucht. Grundsétzlich sollte ein Verfahren, das fur die praktische Umsetzung geeignet
ist, bestimmte Anforderungen erfiillen. Zum einen stellen Transparenz und Nachvollziehbar-
keit des Konjunkturbereinigungsverfahrens wichtige Beurteilungskriterien dar, da sie fir die
Akzeptanz des Verfahrens in der Offentlichkeit entscheidend sind. Zum anderen sollte die
Konjunkturbereinigung die Veradnderungen des Finanzierungssaldos in Auf- und Ab-
schwungphasen symmetrisch behandeln und ein der tatsachlichen konjunkturellen Lage ent-
sprechendes Bild ergeben, so dass von der konjunkturellen Kreditermachtigung keine pro-
zyklischen Wirkungen ausgehen. Die Bereinigungsverfahren der einzelnen Lander und des
Bundes sollten zudem Kreditermachtigungen ergeben, die mit den gesamtstaatlichen Ziel-
setzungen konsistent sind. Des Weiteren ist zu priifen, ob die fur die Anwendung eines be-
stimmten Verfahrens bengtigten Daten jeweils in aktueller und belastbarer Form verfugbar
sind. Nicht zuletzt sollte sichergestellt werden, dass die L&nder den Schatzwert der Konjunk-
turkomponente nicht politisch beeinflussen kénnen. Ein manipulationsanfalliges Verfahren

wlrde namlich langfristig auch die Akzeptanz des Verfahrens untergraben.

Die Untersuchung hat gezeigt, dass die betrachteten Verfahren die erforderlichen Anforde-
rungen auf unterschiedliche Weise erfiillen. In Tabelle 3 werden die Ergebnisse der Diskus-
sion Uber die Erfullung der Anforderungen aus Abschnitt 7 noch einmal zusammengefasst.
Der Grad der Erflllung der einzelnen Anforderungen wird dabei durch ein vierstufiges Mal3

angegeben (++ sehr gut erfillt, + gut erflllt, o mit Einschrankungen erflillt, - nicht erfallt):

Tabelle 3: Erfullung der Anforderungen an eine Konjunkturbereinigung

Variante 1A Variante 1B Variante EU-Verfahren
HP-Trend Referenzwert Steueranteil MV
Landesrechnungshof

Transpare_nz und _ + i o
Nachvollziehbarkeit
Verfugbarkeit belastbarer und

++ ++ 0
aktueller Daten
Symmetrie o] - ++
Geringe Manipulationsanfalligkeit + ++ ++
Konsistenz mit den Bereinigungs- o + -+
verfahren anderer Regierungen

Anmerkung: Die Anforderung an ein Konjunkturbereinigungsverfahren werden ++ sehr gut erfillt, + gut erfillt, o

mit Einschrankungen erfillt, - nicht erfullt.
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Im Allgemeinen verdeutlicht die Bewertung in Tabelle 3, dass sich bei der Wahl eines geeig-

neten Konjunkturbereinigungsverfahrens der folgende Konflikt ergibt: Einerseits sind die An-
forderungen an das Konjunkturbereinigungsverfahren bezuglich der Symmetrie, Konsistenz
mit dem Verfahren des Bundes und der Manipulationsunanfélligkeit am besten durch das
EU-Verfahren erfilllt.> Andererseits ergeben sich bei Anwendung der statistischen Trendbe-
reinigungsverfahren (HP-Trend bzw. Referenzwertmethode nach Vorgaben des Landes-
rechnungshofes Mecklenburg-Vorpommern) Vorteile bei der Nachvollziehbarkeit, durch die
geringere Komplexitat des Berechnungsverfahrens und die einfachere Verflugbarkeit der Da-
ten. Ein bedeutender Nachteil der statistischen Trendbereinigungsverfahren ist allerdings,
dass steuerreformbedingte Einnahmeé&nderungen als konjunkturbedingte GréRRe klassifiziert
werden. So kénnen sich wesentliche Schatzfehler ergeben. Dem kdnnte mit einer manuellen
Bereinigung bei diskretionaren finanzpolitischen Malinahmen entgegengewirkt werden. Aber
solche Bereinigungen sind in der Regel unsicher und eréffnen zudem Spielraum flr politi-

sche Manipulation, wenn sie nicht durch eine unabhangige Instanz vorgenommen werden.

Zum gegenwartigen Zeitpunkt haben sich viele Bundeslander noch nicht fiir ein Verfahren
entschieden. Eine klare Tendenz fir ein bestimmtes Verfahren lasst sich noch nicht aufzei-
gen. Damit die Bereinigungsverfahren der einzelnen Lander eine kumulierte Kreditermachti-
gung ausweisen, die konsistent mit den gesamtstaatlichen Zielsetzungen ist, ware eine Ko-
ordination zwischen den Landern bei der Wahl des Verfahrens begrif3enswert. Zudem erga-
ben sich dadurch auch Vorteile beziglich der offentlichen Darstellung und damit bei der
Nachvollziehbarkeit sowie bei der Vergleichbarkeit der Daten und Ergebnisse. Die Koordina-
tion wirde auch die politische Manipulation des Verfahrens durch einzelne Lander erschwe-
ren. Insgesamt scheint somit das EU-Verfahren mit Quotierung der gesamtdeutschen Pro-
duktionsliicke am besten geeignet zu sein, um der Intention der neuen deutschen Schulden-
regel zu genigen. Insbesondere bei einer Koordinierung der Lander und Verstandigung auf
dieses Verfahren ergében sich Vorteile, wobei hier die Symmetrie und die geringe Anfallig-
keit gegenliber politischen Manipulationen durch die Lander hoch gewichtet werden. Auch

die theoretische Fundierung spricht fiir diese Vorgehensweise. >

*1 Dabei wird unterstellt, dass die Produktionsliicke anhand des Quotenschliissels aus der gesamtdeutschen
Produktionsliicke ermittelt wird, und sich die konjunkturelle Komponente des Finanzierungssaldos als Produkt
von Produktionsliicke und aggregierter Budgetsemielastizitat ergibt.

2 Auch das Gutachten des RWI (2010) verweist auf die Praxistauglichkeit des aggregierten Verfahrens mit Quo-
tierungsschlussel ,Anteil der Steuereinnahmen einschlief3lich LFA und BEZ". Van Deuverden und Freye (2010)
schlagen ein Quotierungsverfahren vor, das auf die Bruttowertschépfung des Landes basiert. Auch dabei sol-
len allerdings durch eine Gewichtung der Budgetelastizitdten die Ausgleichswirkungen des LFA und der BEZ
einbezogen werden. Somit ist das Verfahren von Van Deuverden und Freye (2010) dem Verfahren, das in die-
sem Gutachten vorgeschlagen wird, sehr ahnlich.
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Anhang

Anhang Al: Vorgaben des Landesrechnungshofes

Anlage 3

Vorgaben fiir die an Steuereinnahmen orientierte Modellvariante 1B

* Berechnungsbasis:
« Steuern, LFA, BEZ (ohne SoBEZ)
= Referenzwert:

* (rollierender) Durchschnitt der Einnahmen der letzten drei Jahre

* konjunkturelle Normallage:

» Schwankung der Berechnungsbasis um bis zu 3 Prozent unterhalb des
Referenzwertes

* Abweichung: Unterschreitung des Referenzwertes um mindestens 3 Prozent

* Ausgestaltung der Krediterméchtigung:

+ Hohe der Kreditermé&chtigung: Differenz zwischen dem Referenzwert und der
Berechnungsbasis

+ Ermdchtigungszeitraum: Fiir das Haushaltsjahr, in dem der Referenzwert um
drei Prozent unterschritten wird, bis zum Haushaltsjahr, in dem der
Referenzwert wieder erreicht wird.

* Nicht ausgeschépfte Krediterm&chtigungen kénnen auf das Folgejahr
ubertragen werden. Uberschreitung einer Kreditermachtigung filhrt zu einer
Minderung dieser im Folgejahr. Die kumulierte Ermachtigung verfallt am
Ende des Erméchtigungszeitraums.

* Ausgestaltung der Tilgungsmodalitéten:

+ Ab dem ersten Haushaltsjahr, nach dem der Referenzwert wieder erreicht
wurde (Ende des Erméchtigungszeitraums), beginnt die Tilgung, wobei keine
festen Tilgungsraten vorgesehen sind.

« Die aufgenommenen Kredite sind innerhalb von fiinf Jahren zuriickzufilthren,

auch wenn erneut eine Krediterméchtigungslage eintritt.
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Anhang A2: Datenquellen

Variable

Quelle

Steuereinnahmen (Lohnsteuer.,
veranlagte Einkommenssteuer,
Abgeltungsteuer auf Zins- und
VeraulRerungsertrage, nicht ver-
anlagte Steuern vom Ertrag,
Korperschaftsteuer, Umsatzsteu-
er, Gewerbesteuerumlage, L&n-
dersteuern)

Forderabgabe

Zuweisungen aus dem Landerfi-
nanzausgleich

Verordnungen des Bundesministeriums der Finanzen zur Durchfiih-
rung des Gesetzes Uber den Finanzausgleich zwischen Bund und
Landern, tabellarischer Anhang, diverse Jahrgange (fur 2011 und 2012
vorlaufige Daten)

Allgemeine Bundesergénzungs-
zuweisungen

Aktuelle Fassung eines Auszugs aus der BMF-Dokumentation
LBund/Lander-Finanzbeziehungen“ auf der Grundlage der geltenden
Finanzverfassungsordnung,

http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Th
emen/Oeffentliche_Finanzen/Foederale Finanzbeziehungen/Laenderfi
nanzausgleich/Zusammenfassung-der%20Abrechnungsergebnisse-
fuer-die-Jahre-ab1995.pdf? _blob=publicationFile&v=1 , zugegriffen
am 10.6.2013

Produktionsliicke Deutschland

Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie, Bundesministerium
der Finanzen, Gesamtwirtschaftliches Produktionspotenzial und Kon-
junkturkomponenten, Frihjahrsprojektion der Bundesregierung vom
25. April 2013 (update: 23.05.2013)

Anteil der Einwohnerzahl Meck-
lenburg-Vorpommerns an der
Bevdlkerung Deutschlands ins-
gesamt

Anteil der Bruttowertschépfung
Mecklenburg-Vorpommerns  an
der deutschen Bruttowertschop-
fung

Bruttoinlandsprodukt ~ Mecklen-

burg-Vorpommerns

Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lander
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Anhang A2: Datenquellen (Fortsetzung)

Anteil der  Steuereinnahmen
Mecklenburg-Vorpommerns (oh-
ne Zuweisungen aus L&nderfi-
nanzausgleich und ohne Bundes-
erganzungszuweisungen) an den
deutschen Steuereinnahmen

Verordnungen des Bundesministeriums der Finanzen zur Durchfih-
rung des Gesetzes Uber den Finanzausgleich zwischen Bund und
Landern, tabellarischer Anhang, diverse Jahrgange (fur 2011 und
2012 vorlaufige Daten)

Saldo der finanziellen Transaktio-
nen Mecklenburg-Vorpommern

Finanzministerium Mecklenburg-Vorpommern,
und Vermégensubersicht,

Haushaltsrechnung

diverse Jahrgénge, http://www.regierung-
mv.de/cms2/Regierungsportal_prod/Regierungsportal/de/fm/Themen/
Haushaltsplaene/Die _Haushaltsrechnungen/index.jsp, zugegriffen am
2.7.2013; Saldo der finanziellen Transaktionen aus Haushaltsrech-
nungen selbst berechnet

Finanzierungssaldo des Landes
Mecklenburg-Vorpommern

Statistisches Bundesamt, Fachserie 14, Reihe 2 (Finanzen und Steu-
ern), Vierteljahrliche Kassenergebnisse des 6ffentlichen Gesamthaus-
halts, diverse Jahrgange
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Anhang A3: Weiterfuhrende Ergebnisse und Berechnungen

HP-Trend fiir Steuereinnahmen inklusive LFA und BEZ

Abbildung 9: Tatsachliche Steuereinnahmen (inkl. LFA und BEZ) und HP-Trend
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Quellen: BMF, eigene Berechnungen.
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Ergebnisse basierend auf Steuereinnahmen inklusive LFA und BEZ

Tabelle 4: Konjunkturkomponente des Finanzierungssaldos (inkl. LFA und BEZ)

Steuern (einschlie3lich LFA und BEZ)

EU-Verfahren

HP-Trend Referenzwert Quotierung nach
Landesrechnungshof| Steueranteil MV
1995 -45,83 -4,73
1996 23,03 -46,70
1997 -45,05 -33,49
1998 63,80 120,65 -12,26
1999 220,63 238,96 4,99
2000 281,02 230,93 83,75
2001 -19,13 -178,53 83,28
2002 -144,52 -270,51 3,84
2003 -243,48 -233,15 -90,72
2004 -256,10 -48,16 -98,22
2005 -282,70 31,75 -133,65
2006 -50,03 338,05 6,74
2007 256,33 602,21 128,87
2008 327,14 515,98 122,71
2009 -90,99 -98,91 -268,31
2010 -178,74 -168,90 -77,50
2011 8,80 167,47 36,12
2012 161,76 428,74 -12,51

Anmerkungen: in Mio. Euro.

Quellen: BMF, BMWi, VGR der Lander, eigene Berechnungen.
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Tabelle 5: Kreditermachtigung (inkl. LFA und BEZ)

Steuern (einschlie3lich LFA und BEZ)

EU-Verfahren

HP-Trend Referenzwert Quotierung nach
Landesrechnungs- | Steueranteil MV
hof
1995 45,83 4,73
1996 0 46,70
1997 45,05 33,49
1998 0 0 12,26
1999 0 0 0
2000 0 0 0
2001 19,13 178,53 0
2002 144,52 270,51 0
2003 243,48 233,15 90,72
2004 256,10 0 98,22
2005 282,70 0 133,65
2006 50,03 0 0
2007 0 0 0
2008 0 0 0
2009 90,99 0 268,31
2010 178,74 168,90 77,50
2011 0 0 0
2012 0 0 12,51

Anmerkungen: in Mio. Euro.
Quellen: BMF, BMWi, VGR der Lander, eigene Berechnungen.
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Zusammenfassung der Ergebnisse in Relation zum Bruttoinlandsprodukt

Abbildung 10: Struktureller Finanzierungssaldo in Relation zum BIP

% in Relation zum BIP

e tatsdchliche Steuereinnahmen und HP-Trend
= tatsachliche Steuereinnahmen und Referenzwert

= = = EU-Verfahren Quotierung nach Bev.anteil

EU-Verfahren Quotierung nach BWS-Anteil

EU-Verfahren Quotierung nach Steueranteil (ohne LFA und BEZ)

Quellen: BMF, BMWi, Destatis, eigene Berechnungen.
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