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Analysen und Berichte Landerfinanzen
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Ingolf Deubel, Jurgen Hamker, Dominik Rumpf, Dan Stegarescu*

Schuldenbremse 2020: groBe Unterschiede
beim Konsolidierungsbedarf der Lander

Die Bundeslander miissen bis 2020 ihre Haushalte ausgleichen und danach die
Schuldenbremse einhalten. Aufgrund der erwarteten glinstigen Rahmenbedingungen ist
diese Vorgabe fiir die meisten Bundeslander moderat zu bewaltigen. Sie kénnen sogar
Ausgabenzuwachse einplanen. Allerdings zeigen die Berechnungen auch, dass einzelne
Lander vor betrachlichten Herausforderungen stehen.

Spétestens 2020 missen die Bundeslander gemaB der
im Grundgesetz verankerten Schuldenbremse (struktu-
rell) ausgeglichene Haushalte aufweisen. Viele Lander
haben es vor dem Hintergrund der guinstigen Entwick-
lung des Steueraufkommens, niedriger Arbeitslosigkeit
und glnstiger Zinsen in den letzten Jahren bereits ge-
schafft, ihre strukturellen Haushaltsdefizite weitgehend
zu beseitigen. In einigen Féllen bestanden 2013 aber
noch splrbare Fehlbetrdge. Zudem sind Belastungen
absehbar, die die Lander unterschiedlich treffen. So
werden beispielsweise die ostdeutschen Lander durch
den Wegfall der spezifischen Ergdnzungszuweisungen
des Bundes und insbesondere die westdeutschen Lén-

*  Die Autoren danken insbesondere Karsten Wendorff, Lars P. Feld und
Eckhard Janeba sowie den weiteren Mitgliedern des Beirates des
Stabilitatsrates flr wichtige Beitrége. Dieser Artikel basiert auf einem
ausfihrlicheren Hintergrundpapier (I. Deubel, J. Hamker, D. Rumpf, D.
Stegarescu: Zum Ausgabenspielraum der einzelnen Bundeslander im
Rahmen der Schuldenbremse bis zum Jahr 2020, Mimeo 2014), auf
das der Beirat des Stabilitatsrates im Rahmen seiner zweiten Stellung-
nahme zur Einhaltung der gesamtstaatlichen Defizitobergrenze vom
8.12.2014 ausfuhrlich Bezug nimmt (S. 17-24), vgl. http://www.stabilita-
etsrat.de/. Der Artikel spiegelt nicht notwendigerweise die Auffassung
des Sachverstandigenrates oder der Deutschen Bundesbank wider.
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der von steigenden Pensionslasten betroffen sein. Auch
kénnten mit der anstehenden Reform des bundesstaat-
lichen Finanzausgleichs splrbare Lastverschiebungen
eintreten. Insgesamt bestehen aber auch ohne solche
Verschiebungen erhebliche Herausforderungen fir eine
Reihe von Landern.

Durch die relativ lange Ubergangszeit haben die Lan-
der die Méglichkeit, notwendige Anpassungen auf eini-
ge Jahre zu verteilen. Die folgende Untersuchung zeigt
schematisiert auf, wie hoch der Spielraum fur jahrliche
Ausgabenzuwéchse (nach Zinsen und Versorgungsaus-
gaben) der einzelnen La&nder ausféllt, damit 2020 — unter
den getroffenen Annahmen — ein ausgeglichener Haus-
halt gerade noch erreicht werden kann. Um den Einfluss
von einigen zentralen Faktoren abzubilden, werden un-
terschiedliche Varianten betrachtet. Ein Ausblick Uber
sieben Jahre ist dabei naturgem&B mit Unsicherheit ver-
bunden. Somit k&nnen sich im weiteren Verlauf Anderun-
gen der Ausgabenspielrdume ergeben. Auch kann nicht
allen landerspezifischen Besonderheiten Rechnung ge-
tragen werden. Allerdings wird ein relativ transparentes
Referenzszenario beschrieben, das grundlegende Prob-
leme aufzeigen und ein Ausgangspunkt flr spezifische
Untersuchungen sein kann.

Vorgehensweise und Annahmen

Die Untersuchung' baut methodisch auf Arbeiten von
Deubel? auf und entwickelt diese auf einer aktualisier-

1 Fureine ausfihrliche Beschreibung des Ansatzes und der zugrundeliegen-
den Annahmen vgl. |. Deubel, J. Hamker, D. Rumpf, D. Stegarescu, a.a.O.

2 Vgl zur grundlegenden Methodik I. Deubel: Schuldenbremse und Finanz-
ausgleich: Wie stark muss der Finanzausgleich im Jahr 2020 ausgleichen,
damit (fast) alle Lander die Schuldenbremse einhalten kénnen?, in: ifo
Schnelldienst, 67. Jg. (2014), H. 1, S. 43-51; |. Deubel: Konsolidierungspfa-
de der Lander und ihrer Kommunen zur Einhaltung der Schuldenbremse
ab dem Jahr 2020, in: Zeitschrift fir Staats- und Europawissenschaften,
12.Jg. (2014), H. 2-3, S. 364-393; P. Detemple, Y. Michels, T. Schramm:
PwC-Lénderfinanzbenchmarking 2014, PricewaterhouseCoopers AG
Wirtschaftsprifungsgesellschaft, 2014, S. 38-70, S. 209-216.
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ten Basis weiter. Ahnliche Untersuchungen wurden in
der Vergangenheit unter anderem vom Sachversténdi-
genrat fur Wirtschaft durchgefuhrt.® In der Datengrund-
lage und in den zentralen Annahmen &hneln sich beide
Ansétze weitgehend. Ein formaler Unterschied besteht
hinsichtlich der Zielvariablen. Der Sachversténdigenrat
fir Wirtschaft erstellte keine Projektion von Einnahmen
und Ausgaben bis 2020, sondern errechnete einen Kon-
solidierungsbedarf bezogen auf ein vergangenes Basis-
jahr. Gleichwohl wurden dort bestimmte Bereinigungen
vorgenommen, um zentrale bis 2020 erwartete Entwick-
lungen einzubeziehen. In dieser Hinsicht berlcksichtigte
der Sachversténdigenrat fur Wirtschaft den Anstieg der
Pensionsausgaben und das Auslaufen der teilungsbe-
dingten Bundesergdnzungszuweisungen. Somit sind
dort wesentliche Faktoren abgebildet, die bei der hier
dargestellten Fortschreibung der Einnahmen und Aus-
gaben ebenfalls berlicksichtigt werden. Durch die Wahl
eines vergangenen Bezugsjahres bleiben beim Ansatz
des Sachverstandigenrates fur Wirtschaft allerdings an-
dere Effekte, die in den kommenden Jahren zu erwarten
sind, auBen vor. Dies betrifft z.B. Verdnderungen bei den
Bevolkerungszahlen oder bei der Durchschnittsverzin-
sung der Schulden.

Die Gemeinden und Extrahaushalte werden einbezogen,
um insbesondere den europdischen Haushaltsregeln
besser zu entsprechen und die Vergleichbarkeit von Fla-
chenlandern und Stadtstaaten zu gewé&hrleisten. Mit der
Erfassung der Extrahaushalte wird sichergestellt, dass
defizitédre Einrichtungen wie etwa die in einigen Léan-
dern schon ldngere Zeit bestehenden Baubetriebe nicht
einfach aus den Regelungen zur Schuldenbegrenzung
ausgeklammert werden kénnen und damit deren Ziel-
setzung unterlaufen werden kann.* Im Hinblick auf das
Haushaltsergebnis des Ausgangsjahres 2013 wird auf
die Kassenergebnisse des Statistischen Bundesamtes
(einschlieBlich der Auslaufperiode) zurlickgegriffen (vgl.
Abbildung 1). Grundsatzlich zielen die Vorgaben der
Schuldenbremse auf einen strukturellen (d.h. um kon-
junkturelle Effekte bereinigten) Haushaltsausgleich ab.
Die mittelfristige Projektion der Bundesregierung sowie
die Ergebnisse des Arbeitskreises ,Steuerschatzungen”
erstrecken sich derzeit bis 2019 und sehen fir dieses
Jahr das Erreichen einer konjunkturellen Normallage

3 Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung: Jahresgutachten 2011/12, Wiesbaden 2011, S. 190-
205; ders.: Jahresgutachten 2013/14, Wiesbaden 2013, S. 323-325.

4 Die bisherige Umsetzung zeigt, dass einzelne Lander — abgesehen
von der generellen Ausblendung der kommunalen Haushalte - die
Einbeziehung der Extrahaushalte anders regeln.
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Abbildung 1
Bereinigter Finanzierungssaldo der Lander und
Gemeinden 2013
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BB = Brandenburg, BE = Berlin, BW = Baden-Wurttemberg, BY = Bayern,
HB = Bremen, HE = Hessen, HH = Hamburg, MV = Mecklenburg-Vor-
pommern, NI = Niedersachsen, NW = Nordrhein-Westfalen, RP = Rhein-
land-Pfalz, SH = Schleswig-Holstein, SL = Saarland, SN = Sachsen, ST =
Sachsen-Anhalt, TH = Thiringen, FL = Flachenlander.

Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnungen.

vor.® Im Folgenden wird unterstellt, dass dies auch fur
2020 gilt. Zudem sind etwaige landerspezifische Unter-
schiede hinsichtlich konjunktureller Einflisse unerheb-
lich, da die damit verbundenen Schocks beim Steuer-
aufkommen im Finanzausgleich einbezogen sind. Kon-
junkturelle Einflisse kénnen somit im Folgenden ausge-
klammert bleiben.

Zur Ermittlung des Ausgabenspielraums bis 2020 wird
grundsétzlich die 2013 verflugte Finanzmasse mit der
2020 erwarteten verfigbaren Finanzmasse verglichen
(vgl. Abbildung 2). Als verfliigbar werden dabei die Steu-
ereinnahmen nach Finanzausgleich zuziglich der Zu-
weisungen von Bund und EU bezeichnet. Die 2013 ver-
flgte Finanzmasse ergibt sich aus den zuvor genannten
Einnahmekategorien nach Abzug des 2013 verzeichne-
ten Haushaltsliiberschusses oder Hinzurechnung des
Defizits. Dabei werden mit den Zinsausgaben und den
Pensionslasten hier annahmegemaB nicht oder weniger
disponible Vorbelastungen sowohl 2013 als auch 2020
abgezogen, um sich der GréBe ,disponible Ausgaben®
anzundhern. Zudem wird im Einklang mit den Regeln
der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen und der
Zielsetzung der Schuldenbremse der Saldo der finan-

5 Zwar kdnnen einzelne Lander auch zu anderen Bewertungen gelan-
gen. Die Bezugnahme auf die europaischen Haushaltsregeln legt
aber die hier mit dem Bundesverfahren implizierte Anwendung des
europaischen Konjunkturbereinigungsverfahrens nahe.
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Abbildung 2

Finanzmasse der Lander und Gemeinden'
in Euro je Einwohner
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2020 | 5109 | 5848 | 5605 | 4488 4715 | 4457 |4624 | 4728 | 4380

3527 | 4579 | 4279 | 4078 4043 4134 | 3919 | 4392 | 4617 | 4231

"Nach Zinsen und Versorgung.

Quelle: Statistisches Bundesamt: Ergebnisse des Arbeitskreises ,Steuerschatzung”, November 2014; eigene Berechnungen.

ziellen Transaktionen® aus dem Finanzierungssaldo he-
rausgerechnet. Hierbei wére jedoch grundsétzlich zu
prifen, ob insbesondere gréBere Einzeltransaktionen
tatsédchlich mit einem werthaltigen Vermdgenserwerb
einhergehen oder ob nicht etwa ein Verlustausgleich
bei einem &ffentlichen Unternehmen vorliegt. Sonstige
nicht-steuerliche Einnahmen wie etwa Gebiihren werden
aus der Analyse ausgeschlossen, da diese im Regelfall
auf Kostendeckung abzielen. Aus davon abweichenden
Festlegungen kdénnten sich zusétzliche Rickwirkungen
auf die Ausgabenspielrdume ergeben. So kann im Ver-
gleich zu den hier préasentierten Ergebnissen ein gréBe-
rer Ausgabenspielraum eintreten, wenn beispielsweise
eine Anhebung der Gebuhren zu einem gréBeren Kos-
tendeckungsbeitrag einer Einrichtung fiihrt.

Insgesamt handelt es sich hier um pauschalisierte Hoch-
rechnungen, bei denen keine weiteren Ruckkopplungen
der fiskalischen Anpassungspfade auf die gesamtwirt-
schaftliche und fiskalische Entwicklung der einzelnen
Lander modelliert werden. Allerdings sind bei den Vo-
rausberechnungen verschiedene Annahmen zu treffen.
Dabei wurden die gesamtwirtschaftlichen Projektionen
der Bundesregierung vom Herbst 2014 als Basisszena-

6 Einnahmen und Ausgaben, die das kassenmaBige Defizit beeinflussen,
aber das Nettofinanzvermdégen unberihrt lassen. Als finanzielle Trans-
aktionen werden einerseits Erwerbe von Beteiligungen bzw. Kapitalzu-
fuhrungen an Unternehmen, Darlehensvergaben und Tilgungsausgaben
fur Darlehen von staatlichen Stellen, andererseits BeteiligungsverduBe-
rungen bzw. Kapitalrlickzahlungen, empfangene Darlehensriickzahlun-
gen und Einnahmen aus Krediten von staatlichen Stellen klassifiziert.

rio zugrunde gelegt, um einerseits auf eine konsistente
Projektion zuriickzugreifen und andererseits moéglichst
mit Mittelfristplanungen der Lander vergleichbar zu sein.

Die Steuereinnahmen stellen den wichtigsten Teil der ver-
figbaren Finanzmasse dar. Im Hinblick auf die kiinftige
Entwicklung der Steuereinnahmen wird bis 2019 auf die
Ergebnisse der offiziellen Steuerschatzung vom Novem-
ber 2014 zurlickgegriffen. Fur 2020 ist ein Aufkommens-
wachstum von 3% angesetzt. Im Ergebnis wird so das
Steuerrecht ohne Anpassungen zum im Herbst 2014 ver-
abschiedeten Stand unterstellt. Somit bleiben auch wei-
tere unterschiedliche Anpassungen der lokalen Grund-
und Gewerbesteuerhebesétze sowie bei den Grunder-
werbsteuersdtzen ausgeblendet, auch wenn hier noch
Mdglichkeiten zur Erweiterung von Ausgabenspielrdumen
gesehen werden kdnnten. Das (vor dem Finanzausgleich)
erwartete Steueraufkommen wird den einzelnen Landern
gemaB einem gleichgewichteten Durchschnitt aus der
zuletzt gegebenen Verteilung und Fortschreibung regis-
trierter trendhafter Verschiebungen zugeordnet. Fir den
bundesstaatlichen Finanzausgleich, dessen Regelungen
2019 auslaufen, ist — mangels eines abgestimmten Re-
formkonzepts — eine Fortgeltung des bestehenden Rah-
mens unterstellt. Die degressiv gestaffelten Sonderbe-
darfs-Bundeserganzungszuweisungen (SoBEZ) zum Auf-
bau Ost fallen dann ersatzlos weg. Fir die SOBEZ wegen
héherer Lasten durch Langzeitarbeitslosigkeit im Zusam-
menhang mit der Hartz-IV-Reform in den neuen L&ndern
(ohne Berlin) wurde eine Halbierung auf 0,4 Mrd. Euro an-
genommen. Zudem werden die Uberproportionalen EU-
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Zahlungen an die neuen L&nder 2020 auf ein Drittel des
Niveaus von 2013 abgesenkt. Mit der anstehenden Neu-
ordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ver-
bundene Anderungen des Verteilungsergebnisses wiir-
den die im Folgenden berechneten Anpassungsnotwen-
digkeiten entsprechend verschieben. Im gegenwartigen
Finanzausgleich spielt der Anteil der einzelnen L&nder
an der Gesamtbevélkerung Deutschlands eine wichtige
Rolle. Die Studie beriicksichtigt fir 2020 die erwarteten
Verénderungen der zwdlften koordinierten Bevélkerungs-
vorausberechnung des Statistischen Bundesamtes und
ergénzt diese — wegen der zuletzt splrbar hdheren Ein-
wanderung — um eine zusétzliche Nettozuwanderung, die
von 400 000 Personen im Jahr 2014 ausgeht und bis 2020
auslauft.

Im Rahmen der Untersuchung werden Zins- und Versor-
gungsausgaben vereinfachend als mittelfristig zu einem
bedeutenden Teil vorbestimmte Belastungen fir alle
Lander mit einheitlichen Annahmen projiziert und bei der
Ermittlung der Ausgabenspielrdume vorab abgesetzt.
Angesichts nur sehr moderater Unterschiede der grund-
sétzlichen Finanzierungskonditionen zwischen den ein-
zelnen Landern wird flir 2020 ein einheitlicher Durch-
schnittszins von 2,75% verwendet. Den Schuldenstén-
den des Jahres 2013 werden die (gleichméaBig zurlck-
gefiihrten) Defizite bis 2019 zu- oder aus Uberschiissen
mdgliche Tilgungen abgesetzt. Fir die meisten Lander
ist im Ergebnis eine weitere splrbare Entlastung bei
der Durchschnittsverzinsung gegentiber 2013 angelegt.
Gleichzeitig wird dabei aber ein Anstieg des derzeit au-
Bergewodhnlich niedrigen Zinsniveaus am Kapitalmarkt
unterstellt.” Hinsichtlich der Pensionsausgaben ist in
den kommenden Jahren ein weiter starkes Wachstum
angesichts steigender Zahlen der Versorgungsempfan-
ger grundsatzlich vorgezeichnet. So nimmt zum einen
die Lebenserwartung der Leistungsempfénger weiter
zu. Zum anderen steigt die Zahl der Versorgungseintritte
infolge von teilweise starken Zuwéchsen der Beamten-
zahlen in friheren Jahrzehnten, insbesondere im kost-
entréchtigen Bildungsbereich. Da von den einzelnen
Landern keine harmonisierten landerweisen Projektio-
nen fUr die ndchsten Jahre zur Verfligung stehen, wird
auf Vorausschétzungen von Benz et al. zurlickgegriffen.®
Zwar besteht bei den j&hrlichen Anpassungen der Ver-
sorgungsleistungen seit der Féderalismusreform 2006

7 Die aktuelle Zinsentwicklung am Kapitalmarkt schlagt sich nur zeit-
verzdgert in der Durchschnittsverzinsung nieder, da diese in hohem
MaBe durch die Konditionen langfristiger Titel aus Vorjahren beein-
flusst wird.

8 Vgl. T. Benz, C. Hagist, B. Raffelhiischen: Ausgabenprojektion und
Reformszenarien der Beamtenversorgung in Deutschland, Studie im
Auftrag des Bundes der Steuerzahler Deutschland, Berlin 2011, An-
hang V, Tab. 13. Diese unterstellen aber bis 2020 eine jéhrliche An-
passung der Versorgungsbeziige um nur 2%, S. 70.
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ein nicht unerheblicher Entscheidungsspielraum fir die
einzelnen Lander. Zur Vereinfachung wurde aber hier im
Basisszenario ein bundesweit einheitlicher Anpassungs-
satz gewahlt. Mit jahrlich 3% wird dabei die erwartete
Entwicklung der Pro-Kopf-Entgelte in der Gesamtwirt-
schaft ndherungsweise nachgezeichnet.

In einer ersten Rechnung werden nominale Ausgaben-
spielrdume ermittelt, die entscheidend fir die Haus-
haltsergebnisse und -planungen sind. Dahinter ver-
bergen sich die letztlich wichtigeren realen — also um
Preisanstiege korrigierten — Zuwachsraten. Um diesbe-
zuglich zu sensibilisieren, sind inflationsbereinigte Aus-
gabenspielrdume ebenfalls ausgewiesen. Diese werden
stark vereinfacht und pauschaliert mit dem im Stabili-
tatsprogramm der Bundesregierung vom Frihjahr 2014
ausgewiesenen bundeseinheitlichen Deflator fir den
Staatskonsum von 2% berechnet.® Dabei ist allerdings
zu bericksichtigen, dass die Preiskomponente bei den
Landerausgaben zum guten Teil von diesen selbst be-
einflusst wird. So spielen z.B. die Tarifabschlisse und
die Anpassungen der Beamtenbesoldung eine entschei-
dende Rolle. Soweit ein Konsolidierungsbedarf mit nied-
rigeren Entgeltanpassungen gedeckt wird, ermdglicht
die damit verbundene Reduktion des landesspezifischen
Deflators weitgehend gleich hohe reale Ausgabenzu-
wachse wie in L&ndern ohne Konsolidierungsbedarf.
Auch kdnnen durch eine effizientere staatliche Aufga-
benerflllung die realen Leistungen ausgeweitet werden,
ohne dass sich dies in héheren nominalen Zuwachsraten
widerspiegelt.

Landerspezifische Ausgabenspielrdume:
Basislinie und Alternativszenarien

Die um Zinsen und Versorgungsausgaben bereinigten
jahrlichen Ausgabenspielrdume der Lénder (einschlieB-
lich ihrer Gemeinden und Extrahaushalte) in den kom-
menden Jahren unterscheiden sich erheblich. Abbil-
dung 3 zeigt die Ergebnisse der Berechnungen fir die
Basislinie. Zahlreiche Léander kénnen spirbare nominale
Ausgabenzuwéchse (nach Zinsen und Versorgung) ver-
kraften. Hier sind neben Bayern (+4,7%) insbesondere

9 Der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung: Jahresgutachten 2014/15, Wiesbaden 2014, Anhang Tab.
18, schétzt den Deflator fir den Konsum des Staates flir 2014 sogar auf
3,1% und fiir 2015 auf 2,9%. Nach den ersten Ergebnissen fir 2014 lag
dieser Deflator bei Ausblendung der Effekte des ausgelaufenen Arznei-
mittel-Preismoratoriums bei knapp 22%. Sollte es in den Folgejahren
zu keiner Abschwachung kommen, wiirde der pauschal fir alle Lander
berechnete reale Ausgabenspielraum entsprechend verringert. Im Hin-
blick auf die weniger gewichtigen Sozialleistungen wére freilich eher der
derzeit splrbar niedrigere Deflator fiir den privaten Konsum zugrunde
zu legen, wenn die reale Leistungsentwicklung abgebildet werden soll,
so dass ein genauer berechneter Gesamtdeflator den angenommenen
Wert von 2% zuletzt weniger deutlich verfehlen diirfte.
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Abbildung 3
Zulassiger jahrlicher Ausgabenzuwachs 2014 bis 2020:!
Basisszenario
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Quelle: Statistisches Bundesamt: Ergebnisse des Arbeitskreises ,Steu-
erschatzung”, November 2014; eigene Berechnungen.

Baden-Wiurttemberg, Hamburg, Niedersachsen, Berlin
und Schleswig-Holstein (Zuwachsraten jeweils Giber 3%)
am besten aufgestellt. Nordrhein-Westfalen, Rheinland-
Pfalz, Hessen sowie Sachsen und Brandenburg dirfen
ihre Ausgaben um immerhin mehr als 2% jéhrlich stei-
gern. Dabei stehen die neuen L&nder trotz Haushalts-
Uberschiissen aufgrund auslaufender Aufbau-Ost-Hilfen
und fortschreitend rucklaufiger Bevdlkerungszahlen
grundsatzlich vor gréBeren Herausforderungen. Wah-
rend in Mecklenburg-Vorpommern noch ein Ausgaben-
zuwachs von Uber 1% mdglich ist, verfigen Thiringen
und insbesondere Sachsen-Anhalt nur Uber eng be-
grenzte Spielrdume. Dabei ist aber zu berlicksichtigen,
dass das maximale Ausgabenniveau (gemessen an der
verfligbaren Finanzmasse nach Abzug der genann-
ten Vorbelastungen) in den neuen Landern 2020 weiter
Uberdurchschnittlich ausfallt, da geringere Zins- und vor
allem Versorgungslasten vorliegen. Das sehr hoch ver-
schuldete Bremen kann ebenfalls noch einen begrenz-
ten nominalen Ausgabenzuwachs verkraften. Dem-
gegenlber steht das Saarland wegen des hohen Aus-
gangsdefizits bei gleichzeitig erwartetem Bevdlkerungs-
rickgang mit Abstand am schlechtesten da und muss
seine disponiblen Ausgaben kontinuierlich und spurbar
jahrlich um nominal 1,3% zurlckfihren.

Beim Blick auf die realen jéhrlichen Zuwachsraten rela-
tivieren sich die Ausgabenspielrdume deutlich. Neben
Bayern (+2,6%) kann die reale Ausgabenzuwachsrate in
Baden-Wiurttemberg, Hamburg und Niedersachsen im-
merhin noch héher ausfallen als das von der Bundesre-
gierung erwartete (reale) gesamtwirtschaftliche Potenzi-

Abbildung 4
Zulassiger jahrlicher Ausgabenzuwachs 2014 bis 2020:!
niedrigerer Steuerzuwachs
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Quelle: Statistisches Bundesamt: Ergebnisse des Arbeitskreises ,Steu-
erschatzung®, November 2014; eigene Berechnungen.

alwachstum von etwas mehr als 1%. Knapp darunter lie-
gen die moéglichen Zuwéchse in Schleswig-Holstein und
Berlin. Bei weiteren drei Landern kann die Ausgaben-
zuwachsrate nur noch etwa halb so hoch ausfallen wie
das gesamtwirtschaftliche Potenzialwachstum (Nord-
rhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und Sachsen). Zwei
Lander kdnnen sich nur noch geringe reale Zuwachsra-
ten leisten (Brandenburg und Hessen). Demgegenilber
missen neben dem Saarland (-3,2%) Sachsen-Anhalt,
Thuringen, Bremen und - wenngleich nur marginal -
Mecklenburg-Vorpommern reale Ausgabenriickgédnge
erreichen. Dabei ist zu bedenken, dass hdhere Werte flr
den Staatskonsumdeflator die realen Ausgabenspielrdu-
me zusatzlich einschréanken wirden.

Eine von dieser Basislinie abweichende Entwicklung der
Steuereinnahmen sowie der Zins- und Versorgungsaus-
gaben wirkt sich splrbar auf die Konsolidierungserfor-
dernisse aus. Ein schwaicheres Wachstum des Steuer-
aufkommens etwa infolge einer verhaltenen wirtschaftli-
chen Entwicklung oder von Steuersenkungen wiirde den
Ausgabenspielraum nennenswert mindern. Angesichts
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs wéren die
Auswirkungen fiUr jedes Land dabei weitgehend gleich.
Gewisse Abweichungen ergeben sich wegen der unter-
schiedlich hohen Zins- und Versorgungsvorbelastun-
gen. Bei einem jahrlich um 1,0 Prozentpunkt niedrigeren
Steuerzuwachs verringern sich die jdhrlichen nominalen
Ausgabenspielrdume somit um 1,0 bis 1,3 Prozentpunk-
te (vgl. Abbildung 4). Umgekehrt wirde eine starkere
Steuerentwicklung spiegelbildlich die potenziellen Aus-
gabenzuwéchse ausweiten.
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Abbildung 5
Zulassiger jahrlicher Ausgabenzuwachs 2014 bis 2020:'
geringerer Zinssatz

in %
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Quelle: Statistisches Bundesamt: Ergebnisse des Arbeitskreises ,Steu-
erschatzung®, November 2014; eigene Berechnungen.

Eine andere Entwicklung bei den Zinsen trifft insbeson-
dere Lander mit hohen Schuldenstdnden. Derzeit be-
steht die Erwartung eines niedrigeren Zinspfades auf
den Finanzmérkten (auf Basis der aus aktuellen Termin-
kursen abgeleiteten Zinsentwicklungen). Daher wird die
Durchschnittsverzinsung in einem ginstigen Szenario,
beispielsweise mit 2%, spurbar niedriger angesetzt (vgl.
Abbildung 5). Davon wiirden insbesondere die beiden
besonders hoch verschuldeten Konsolidierungshilfe-
lander Bremen (+0,7 Prozentpunkte) und Saarland (+0,6
Prozentpunkte) sowie Nordrhein-Westfalen (+0,4 Pro-
zentpunkte) am starksten profitieren. Gleichwohl misste
das Saarland selbst in diesem Szenario seine Ausgaben
nominal um 0,7% j&hrlich zurtickflhren, in preisberei-
nigter Betrachtung um 2,7%. Auch in Sachsen-Anhalt,
Thiringen und Bremen mussten die Ausgaben real sin-
ken. Das Alternativszenario einer um 0,75 Prozentpunkte
héheren Durchschnittsverzinsung von 3,5% wirde ge-
genlaufige Verdnderungen im Vergleich zur Basislinie in
jeweils dhnlich hohem Umfang bedeuten. Um einen sol-
chen Wert fir die Durchschnittsverzinsung zu erreichen,
mussten die Kapitalmarktzinsen in naher Zukunft recht
kraftig ansteigen. Damit wére aber wohl zugleich eine
deutliche Verdnderung des gesamtwirtschaftlichen Rah-
mens verbunden, so dass diese Alternative eher nicht
zum unterstellten gesamtwirtschaftlichen Szenario pas-
sen wirde. Ungeachtet dessen sollte aber davon ausge-
gangen werden, dass die Durchschnittsverzinsung lan-
gerfristig wieder deutlich ansteigen und dann Uber das
Niveau im Basisszenario hinausgehen wird.

Ein geringerer jéhrlicher Anstieg der Versorgungsbe-
zlige hatte positive Wirkungen vor allem auf die west-
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Abbildung 6
Zulassiger jahrlicher Ausgabenzuwachs 2014 bis 2020:!
geringere Anpassung der Versorgungsbeziige

in %
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Quelle: Statistisches Bundesamt: Ergebnisse des Arbeitskreises ,Steu-
erschatzung®, November 2014; eigene Berechnungen.

deutschen Lander. Wirde dieser im Vergleich zum Ba-
sisszenario 2 Prozentpunkte niedriger ausfallen und auf
+1% begrenzt bleiben, ergdbe sich ein deutlicher posi-
tiver Effekt auf die maximalen jahresdurchschnittlichen
Ausgabenzuwachsraten in allen westdeutschen Landern
von 0,3 bis 0,4 Prozentpunkten (vgl. Abbildung 6). Zu
bedenken ist zudem, dass die geringere Anpassung der
Versorgungsbezlige letztlich auch niedrigere Anstiege
der Ausgaben fiir aktives Personal impliziert, so dass ein
Erreichen der erforderlichen Ausgabenbegrenzung zu-
séatzlich erleichtert wirde.

Es zeigt sich aber, dass das Saarland selbst bei glins-
tigen Rahmenbedingungen fiir Zinsen und gedédmpften
Versorgungsausgaben noch einen nominalen Ausga-
benrlickgang von 0,3% (real 2,2%) zur Einhaltung der
Schuldenbremse erreichen musste.!® Fast alle anderen
westdeutschen Léander kénnten dann Ausgabenzuwéach-
se zum Teil deutlich oberhalb von 2,5% realisieren (Aus-
nahme Bremen: 2,1%). Fur die neuen L&ander fallen an-
gesichts der geringeren Versorgungslasten und Schul-
densténde die zusatzlichen Spielrdume niedriger aus, so
dass Sachsen-Anhalt und Thiringen weiterhin mit der
Notwendigkeit von realen Ausgabenriickgdngen kon-
frontiert wéren.

Schlussfolgerungen

Die L&nder stehen vor der Aufgabe, ihre Haushaltsdefi-
zite bis 2020 abzubauen. Das Basisszenario zeigt, dass

10 Die ausgewiesenen Verdnderungen der verschiedenen Szenarien las-
sen sich Uberschlagig zu Gesamteffekten aufsummieren.
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die meisten Ladnder dabei noch spiirbare — nominale und
zum Teil reale — Ausgabenzuwachsraten (nach Abzug
der Zins- und Versorgungslasten) aufweisen kénnen, an-
dere Lander aber vor groBen Herausforderungen stehen.
Varianten-Rechnungen belegen, dass die Anderung von
einzelnen Annahmen die Ausgabenspielrdume splrbar
beeinflussen kann.

Im Vergleich zu anderen — methodisch abweichenden
und alteren — Berechnungen zum Konsolidierungsbe-
darf der Lander erscheinen diese Ergebnisse insgesamt
moderat. Dies liegt insbesondere an der inzwischen ver-
besserten Haushaltslage und relativ hohen Zuwachsra-
ten der Steuereinnahmen, die sehr deutlich oberhalb der
angenommenen Kostensteigerung liegen. Damit liegt
den Berechnungen zugrunde, dass sich in den kommen-
den Jahren neue reale Haushaltsspielrdume fur die L&n-
der eréffnen werden. So wird ein Defizitabbau mdéglich,
ohne Leistungen einschrdnken zu missen. Zusammen
mit ginstigen Zinsausgabenperspektiven sind somit
ausgesprochen vorteilhafte Rahmenbedingungen fir
die staatlichen Haushalte unterstellt. Eine konsequente
Beachtung der Risiken ist daher klar angezeigt. Die aus-
gewiesenen Ausgabenzuwachse sollten keinesfalls voll
ausgeschopft werden. Vielmehr scheint es geboten, Si-
cherheitsabstédnde zur Defizitgrenze anzustreben.

Tatsachlich bestehen durchaus betrachtliche landes-
spezifische Anpassungsspielrdume flr die Ausgaben.
Eine weitergehende Differenzierung der Entwicklung bei
den Personalausgaben einschlieBlich des besonders
stark wachsenden Versorgungsbereichs ist angesichts
der unterschiedlichen Konsolidierungserfordernisse der
einzelnen Landern von besonderer Bedeutung, da hier
der mit Abstand groBte Ausgabenblock (bundesweit
2013 knapp 40% des konsolidierten Gesamthaushalts
von Landern und Gemeinden) angesprochen ist. Dabei
kann vielfaltiger Einfluss auf die Ausgaben beim aktiven
Personal genommen werden (Gehaltshdhe und -struk-
tur sowie Arbeitszeiten der Beamten und - bei einem
Ausscheiden aus dem Tarifverbund — auch der Tarifbe-
schéaftigten sowie — in Verbindung damit — Neueinstel-
lungen und Verbeamtungen). Spielrdume gibt es zudem
bei den Anhebungen der Versorgungsbeziige. Dabei
kann neben den Anpassungen der Versorgungshohe
auch das regulére Pensionseintrittsalter verandert wer-
den. Derzeit unterscheiden sich die Entlohnungsniveaus
im offentlichen Dienst zwischen den einzelnen L&ndern
insgesamt nur sehr moderat. Hier bestehen aber nicht
zuletzt angesichts regional unterschiedlicher Preis- und
Kostenniveaus gréBere SpielrAume. So muissten bei-
spielsweise geringere Entgeltanhebungen in den ost-
deutschen Landern nicht bedeuten, dass die Kaufkraft
der Beschaftigten niedriger als in Westdeutschland
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ausféllt. Im Vergleich mit den Entlohnungsniveaus in der
Privatwirtschaft erscheint die Bezahlung der &ffentlich
Bediensteten in den ostdeutschen Landern zudem eher
hoch.

Zudem bestehen auf der Einnahmenseite noch Gestal-
tungsspielrdume. Die groBen Unterschiede bei den lan-
desindividuellen Steuersatzen und den kommunalen He-
besétzen legen nahe, dass die Lédnder und Gemeinden
ihre Méglichkeiten zusétzlicher Einnahmeerzielung bis-
lang in sehr unterschiedlichem MaBe genutzt haben.'
Die verbreitete Aufwértsentwicklung deutet allerdings
darauf hin, dass zumindest bei der Grunderwerb- und
vor allem der Grundsteuer mit ihrer immobilen Bemes-
sungsgrundlage vielfach Spielrdume gesehen werden.
Bei der Gewerbesteuer wirkt hingegen in stéarkerem Ma-
Be der Standortwettbewerb, der Anhebungen begrenzt.

Insgesamt zeigen die ausgewiesenen Spielrdume fir
den Ausgabenzuwachs zwar das AusmaB auf, in dem die
Aufwiichse zu begrenzen sind, sagen aber noch nichts
darlber aus, inwieweit das errechnete mdgliche Ausga-
benniveau im Vergleich zu anderen Landern hoch oder
niedrig ausfallt. Die Frage nach den Unterschieden beim
relativen Ausgabenniveau ist vor dem Hintergrund der
Vorgaben des Grundgesetzes hinsichtlich einer Gleich-
wertigkeit der Lebensverhdltnisse im Bundesgebiet
nicht zu vernachléssigen. Es zeigt sich, dass die meis-
ten ostdeutschen Lander zwar geringere Spielrdume bei
den Ausgabenzuwachsen haben, 2020 aber weiterhin
eine Uberdurchschnittliche verfligbare Finanzmasse je
Einwohner vorhanden ist. Dies spiegelt wider, dass 2013

11 Dabei ist aber unter anderem zu bedenken, dass es strukturelle Unter-
schiede zwischen den Landern gibt, die eine Differenzierung ebenfalls
erkléren kénnen. So sind die Hebesétze der Gewerbe- und Grundsteu-
ern in GroBstadten durchschnittlich héher. Dies erklart hohe Niveaus
in den Stadtstaaten und niedrigere Sétze bei eher Iandlicher Préagung.
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ein relativ hohes Ausgangsniveau vorlag. Dies gilt umso
mehr, wenn das im Durchschnitt dort splrbar niedrigere
Preisniveau berucksichtigt wird. Ausschlaggebend fir
die relativ hohen méglichen Ausgaben der ostdeutschen
Lander ist die geringere Vorbelastung durch Versor-
gungsausgaben und Verschuldung. Das Saarland steht
bei dieser Betrachtung mit Abstand am schlechtesten
da, wahrend im Falle Bremens die Einwohnerveredelung
im Finanzausgleich die Vorbelastungen mehr als kom-
pensiert. Gegenlber den anderen Stadtstaaten ergibt
sich aber auch hier ein fUhlbarer Riickstand.

Aus heutiger Sicht spricht viel dafir, die sehr glinstigen
Rahmenbedingungen fir die Staatsfinanzen zu nutzen,
um bestehende Anpassungsbedarfe schnell abzuarbei-
ten und Sicherheitsabstdnde einzuplanen. Da die Schul-
denbremse einen ausgeglichenen strukturellen Haushalt
als Obergrenze vorgibt, ist es ratsam, die Konsolidierung
nicht bereits beim Erreichen einer solchen Haushalts-
position zu beenden, sondern einen gewissen Sicher-
heitspuffer einzuplanen. Grundsatzlich sind mittelfristige
Vorausberechnungen mit erheblichen Unsicherheiten
verbunden, und auch die Alternativszenarien zeigen er-
hebliche Risiken auf. Durch Sicherheitsabstdénde von
der Defizitgrenze kann vermieden werden, dass bei et-
waigen negativen Uberraschungen umgehende - dann
haufig prozyklisch wirkende - KorrekturmaBnahmen
erforderlich werden. Insofern sind die hier vorgestellten
Ergebnisse Maximalspielrdume, die nicht vollstédndig
ausgeschopft werden sollten. Zudem ist es flr Lander
mit gréBeren finanziellen Problemen entscheidend, er-
forderliche Anpassungen nicht auf die lange Bank zu
schieben. Andernfalls drohen umso gréBere Eingriffe in
den spéteren Jahren, die 6konomisch wie auch politisch
deutlich schwerer zu bewaltigen sind und dann wegen
vermeintlicher Uberforderung zuriickgewiesen werden
kénnten.
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