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AUF EINEN BLICK

30 Jahre nach dem Mauerfall: Finanzschwiche
der neuen Linder hilt auch die nichsten drei
Dekaden an

Von Kristina van Deuverden

- Trotz umfangreicher Zahlungen im Rahmen des Landerfinanzausgleichs sind Wirtschafts- und
Finanzkraft der Lander noch immer sehr heterogen

- Demografische Entwicklung trifft ostdeutsche Flachenlander besonders stark,
Bevolkerungsverluste in Nachwendejahren fiihrten zu besonders ungiinstiger Altersstruktur

- Drei Szenarien zur Entwicklung der Steuereinnahmen zeigen: Viel spricht dafiir, dass sich die
Unterschiede in den kommenden 30 Jahren sogar wieder verstarken werden

- Verfassungsauftrag, fiir gleichwertige Lebensverhaltnisse zu sorgen, diirfte inmer schwieriger
zu erfiillen sein

- Einwohnerveredelung im Finanzkrafteausgleich tragt zu Schieflage bei und gehort daher auf
den Prifstand

Neue Lander werden auch in 30 Jahren noch finanzschwach sein — Heterogenitét vor Umverteilung zwischen den
Landern nimmt deutlich zu

Steuereinnahmen pro Einwohnerln vor Finanzausgleich in Prozent (Bundesdurchschnitt = 100) 27311
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- Alte Flachenlander Szenario: Angenommen wird, dass trotz Szenario: Angenommen wird, dass
- Naue FEdharEnslar demograhs@erTre_nds die W|r‘tscha‘ftl|che demografische Trends auf die wirtschaftliche
Entwicklung in den Landern gleichmaBig ist. Entwicklung und die Steuereinnahmen wirken.
Stadtstaaten
Quellen: Bundesministerium der Finanzen; eigene Berechnungen © DIW Berlin 2019
ZITAT MEDIATHEK

,Das grundsiitzliche Problem ist die absehbare Bevolkerungsentwicklung, die bestehende

Ungleichgewichte in der Wirtschafts- und Finanzkraft noch verstirken wird. Die Linder g' g
miissen alle ihnen zur Verfligung stehenden Instrumente nutzen, dem entgegenzuwir- [=

ken. Letztlich kénnen demografische Trends aber nur sehr langfristig gedndert werden.“
9 . . Audio-Interview mit Kristina van Deuverden
— Kristina van Deuverden, Studienautorin — www.diw.de/mediathek
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WIRTSCHAFTS- UND FINANZKRAFT DER LANDER

30 Jahre nach dem Mauertfall:
Finanzschwiche der neuen Linder hilt
auch die nichsten drei Dekaden an

Von Kristina van Deuverden

ABSTRACT

Eine Annaherung der Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet
ist ein wichtiges Ziel. Ein wesentliches Instrument hierfur ist
der Landerfinanzausgleich, der zum einen die Umverteilung
von Steuermitteln zwischen den Landern, zum anderen
Zuweisungen vom Bund an die Lander regelt. Obwohl im Zuge
dieses Ausgleichs umfangreiche Zahlungen geflossen sind,
sind die Unterschiede in der Wirtschafts- und Steuerkraft der
einzelnen Lander auch 30 Jahre nach dem Fall der Mauer
hoch — und vieles spricht dafiir, dass sie sich in den kommen-
den 30 Jahren sogar wieder auseinanderentwickeln werden.
Das liegt vor allem an den hohen Bevolkerungsverlusten der
neuen Lander in den Nachwendejahren. Die damit verbun-
dene unglinstige Altersstruktur sorgt dafir, dass sowohl die
Zahl der Einwohnerlnnen insgesamt als auch die Zahl der
Personen im erwerbsfahigen Alter schnell weiter sinkt. Die
Steuereinnahmen werden damit auch langerfristig hinter dem
Niveau der alten Lander zurtickbleiben; Zuweisungen vom
Bund gewinnen mehr und mehr an Bedeutung. Demografisch
begiinstigt sind hingegen die Stadtstaaten, die im Finanzkraf-
teausgleich auBerdem auch kiinftig von der Einwohnerver-
edelung profitieren. Obgleich soeben reformiert: Eine neue
Reform des Finanzkrafteausgleichs kiindig sich bereits an.
Dabei gehort insbesondere die Einwohnerveredelung auf den
Prifstand.
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Mit dem Mauerfall vor 30 Jahren begann der Weg zur deut-
schen Einheit. Nur ein Jahr spiter traten die auf dem Gebiet
der ehemaligen DDR neu gegriindeten Linder der Bundes-
republik bei und tibernahmen deren institutionellen Rah-
men. Damit trat der Bund ihnen gegentiber in die gleichen
Pflichten wie gegeniiber den alten Lindern. Dazu gehort
auch, gleichwertige Lebensverhiltnisse im gesamten Bun-
desgebiet anzustreben.!

Ein Instrument hierzu ist der Linderfinanzausgleich: Uber
eine Umverteilung der Steuereinnahmen soll die Finanzkraft
der Lander angenihert werden — und damit auch deren Mog-
lichkeiten, mittels Ausgaben politisch zu handeln.

Der Finanzausgleich ist ein komplexes und mehrstufiges
Verfahren, in dem sowohl die Steuereinnahmen zwischen
den Lindern umverteilt werden als auch zusitzliche Zuwei-
sungen vom Bund flielen. Letztere werden allgemein den
Lindern gewihrt, die nach dem Ausgleich zwischen den
Lindern eine bestimmte Finanzkraft noch nicht erreicht
haben (allgemeine Bundeserginzungszuweisungen) oder
die bestimmte besondere Belastungen schultern miissen
(Sonderbundeserginzungszuweisungen).

Als eine solche besondere Anforderung wurden auch die
mit der Vollendung der deutschen Einheit einhergehenden
Belastungen in den neuen Landern eingestuft. Dafiir wur-
den der sogenannte Solidarpakt I und II geschaffen, mit
dessen Hilfe die Steuereinnahmen je EinwohnerIn in den
neuen Lindern weit iiber Bundesdurchschnitt angehoben
wurden.” Dies sollte ihnen héhere Investitionsausgaben als
in den alten Lindern erméglichen, um auf diese Weise in
ihrer Wirtschaftskraft zu dem Niveau in den alten Lindern

1 Bis zur Einbeziehung der neuen Lénder in den Lénderfinanzausgleich im Jahr 1994 zielte die
Verfassung auf die Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse ab. Eine Legaldefinition der Begriffe Ein-
heitlichkeit oder Gleichwertigkeit existiert dabei nicht und es ist nicht nur politisch, sondern auch
6konomisch umstritten, wie stark und in welchen Bereichen die gewiinschte Annéherung erfolgen
soll.

2 Vgl.Kristina van Deuverden (2015): Solidarpakt und kein Ende?. Bundeszentrale fiir politische
Bildung (online verfiigbar; abgerufen am 15. Oktober. Dies gilt auch fiir alle anderen Online-Quel-
len dieses Berichts, sofern nicht anders vermerkt).

DOI: https://doi.org/10.18723/diw_wb:2019-43-1
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Tabelle 1

Bruttoinlandsprodukt je Einwohnerin
In Prozent (Bundesdurchschnitt = 100)

1991 1995 2000 2005 2010 2015 2018
Baden-Wiirttemberg 123,6 141 115,0 13,0 1143 15,1 133
Bayern 15,2 1106 14,0 137 132 116,2 174
Hessen 1311 1225 1245 1246 184 1143 14,4
Niedersachsen 97,7 914 90,2 877 89,1 88,2 90,9
Nordrhein-Westfalen 1103 1039 1011 100,7 1003 98,0 96,3
Rheinland-Pfalz 1012 931 89,9 87,9 89,0 91,0 895
Saarland 100,2 945 921 975 9338 927 887
Schleswig-Holstein 97,2 933 893 8538 821 812 821
Brandenburg 387 64,0 66,6 68,0 707 77 720
Mecklenburg-Vorpommern 373 621 633 64,4 672 67,6 683
Sachsen 39,1 659 66,0 709 725 751 759
Sachsen-Anhalt 36,2 59,8 62,5 66,1 69,2 69,5 70,2
Thiiringen 331 58,7 63,1 659 68,1 724 728
Berlin 99,9 106,9 99,6 94,6 98,2 96,0 993
Bremen 139,0 1289 130,9 1352 127,5 1250 1233
Hamburg 186,6 176,8 179,8 1849 1729 166,5 160,6
Flachenlander West 12,6 1058 1054 104,5 1039 103,6 1034
Flachenlander Ost 37,2 62,6 64,6 67,7 70,1 720 72,6
Stadtstaaten 1294 1298 1271 126,5 1242 120,4 1203
Niveau Flachenlander Ost zu Flachenlander West 33,0 59,2 613 64,8 67,5 69,5 70,2

Quelle: Arbeitskreis Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lander; eigene Berechnungen.

© DIW Berlin 2019

aufzuschlieffen und damit einen Beitrag zur Herstellung
gleichwertiger Lebensverhiltnisse zu leisten.’

Ende des Jahres 2019 werden Solidarpakt und Linderfinanz-
ausgleich auslaufen. 30 Jahre nach dem Mauerfall zeigt sich,
dass die wirtschaftliche Konvergenz rasch an Tempo verlor
und seit Mitte der 1990er Jahre nur noch langsam, wenn-
gleich stetig, vorankommt.* Heute ist sowohl die wirtschaft-
liche Lage als auch die Finanzkraft der 16 Linder dufderst
heterogen.

Ab dem Jahr 2020 gilt der neue Finanzkrifteausgleich. Die
neuen Regeln zur Verteilung des Steueraufkommens wer-
den nachfolgend zu einem Ausblick auf die kommenden
30 Jahre genutzt. Hierzu werden drei Szenarien vorgestellt,
in denen auf der Basis plausibler Annahmen mégliche Ent-
wicklungen aufgezeigt werden.

Viel spricht dafiir, dass sich die Unterschiede wieder ver-
stirken und die Steuereinnahmen in den finanzschwachen
Lindern langsamer zunehmen werden. Gleichzeitig geht

3 AuBerdem wurden in den Nachwendejahren steuerliche Fordermaglichkeiten geschaffen und
Regionalfordermittel bereitgestellt. Bevor die ostdeutschen Lander im Jahr 1994 in den Lander-
finanzausgleich einbezogen worden sind, wurden ihre Steuereinnahmen durch den Fonds Deut-
sche Lander angehoben. Weitere Mittel flossen iiber den Kreditabwicklungsfonds und die Schul-
deniibernahme bei der Treuhand - beides spater im Erblastentilgungsfonds zusammengefasst.
SchlieBlich war auch die Offnung der Sozialversicherungen mit erheblichen Transferleistungen
zugunsten der neuen Lander verbunden.

4 Die Konvergenz hatte dabei in den Jahren nach der Finanzkrise ein hoheres Tempo. In diesen
Jahren bremsten die auBenwirtschaftlichen Impulse die wirtschaftliche Entwicklung in den deut-
lich starker von der AuBenwirtschaft abhéngigen alten Landern.

der Anteil der Ausgaben, den die neuen Linder durch Aus-
gleichszahlungen decken kénnen, zurtick. Das Ziel gleich-
wertiger Lebensverhiltnisse erfordert damit im bestehenden
System einen immer gréfleren Mitteleinsatz.

30 Jahre nach dem Mauerfall: Unterschiede
bauen sich kaum noch ab

Noch immer ist die Wirtschaftsleistung in den neuen Lin-
dern deutlich niedriger als im westdeutschen Durchschnitt.?
Im Jahr 2018 lag das Bruttoinlandsprodukt pro Einwoh-
nerln in den neuen Landern bei 70 Prozent des Niveaus in
den alten Landern (Tabelle 1); die Bruttowertschépfung je
Erwerbstitigen erreicht mittlerweile 80 Prozent.

Bei den Steuereinnahmen liegt das Niveau in den neuen
Lindern gemessen am Aufkommen in den alten Lindern
noch darunter. Dieser Riickstand war und ist aber nur zum
Teil eine direkte Folge der geringeren Wirtschaftskraft.* Zum
einen spiegeln sich darin immer noch vier Jahrzehnte
Sozialismus wider. Diese Zeit hat den Menschen in der

5 Indiesem Beitrag wird eine andere regionale Gliederung als in vielen anderen neueren Studi-
en zur wirtschaftlichen Entwicklung in Ostdeutschland zugrunde gelegt. Wegen der strukturellen
Unterschiede in den Haushalten von Flachenléndern und Stadtstaaten werden unter den ,neuen”
Léndern lediglich Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiirin-
gen zusammengefasst und der Entwicklung in den Fléachenléndern Baden-Wiirttemberg, Bayern,
Hessen, Niedersachsen, Nordrhein-Westfahlen, Rheinland-Pfalz, Saarland und Schleswig-Holstein
als ,alte” Lander gegeniibergestellt. Berlin wird mit Bremen und Hamburg zu den ,Stadtstaaten”
zusammengefasst.

6 Bis Mitte der 2010er Jahre spiegelt der groBe Riickstand auch steuerliche MaBnahmen zur
Wirtschaftsforderung im Beitrittsgebiet wider.

DIW Wochenbericht Nr. 43/2019
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Abbildung 1 ehemaligen DDR gefehlt, um Vermogen aufzubauen, so
dass Steuern, die daran ankntipfen, relativ niedrig sind. So
lagen die Erbschaftsteuereinnahmen im Jahr 2018 bei ledig-
lich zwolf Prozent des in den alten Lindern vereinnahmten
Aufkommens. Aber auch Steuern, fiir die Vermégenspreise
eine Rolle spielen, liegen noch immer niedrig. Dass das Auf-
kommen der Grunderwerbsteuer mittlerweile ein Niveau von
zwei Dritteln der entsprechenden Einnahmen in den alten
200— Lindern erreicht hat, liegt auch daran, dass in drei der fiinf
Ostlander ein relativ hoher Steuersatz in Kraft ist.

Steuerkraft seit Einbeziehung der neuen Lander in den
Finanzausgleich

Steuereinnahmen je EinwohnerlIn in Prozent
(Bundesdurchschnitt = 100)

Vor Umverteilungzwischenden Léndern

Zum anderen ist der Riickstand der neuen Linder bei den
Steuereinnahmen auch eine Folge des Steuersystems, denn
gut ein Drittel des Aufkommens wird mit progressiven Steu-
ern erzielt. Ein progressiver Tarif belastet leistungsfihigere
SteuerzahlerInnen relativ stirker als weniger einkommens-
starke Personen. Dies hat zwangsldufig zur Folge, dass in
Regionen, in denen die versteuerten Einkommen hoher sind,
auch relativ mehr Steueraufkommen vereinnahmt wird.”

BW BY HE NI NW RP SL SH BB MV SN ST TH  BE HB HH N . . .
Dass die Einkommen in den neuen Lindern immer noch

so weit zuriickliegen, ist ein Reflex des immer noch grofien
3496 Wirtschaftsabstands. So sind die Stundenlohne in den neuen
A00= i Lindern auch bei vergleichbaren Tatigkeiten nach wie vor
niedriger. Zudem ist der Anteil hochqualifizierter Tatigkei-
ten insgesamt geringer. Auch haben viele gréflere Unterneh-
men ihren Hauptsitz in den alten Lindern und versteuern
einen groflen Teil ihrer Gewinne dort.

Nach Umverteilungzwischenden Léndern

Im Jahr 2019 liegt das Steueraufkommen vor Ort — also vor
allen Verteilungsvorgingen — bei voraussichtlich 57 Pro-
zent des Aufkommens in den alten Lindern; gemessen am
gesamtdeutschen Durchschnitt sind es 60,6 Prozent.? Ohne
Brandenburg, dessen Entwicklung immer mehr vom Speck-
giirtel um Berlin determiniert wird, erreichen die Einnahmen
knapp 48 Prozent des Aufkommens in Deutschland oder

BW BY HE NI NW RP SL SH BB MV SN ST TH BE HB HH

Nach Bundesergéanzungszuweisungen 57,6 Prozent der Einnahmen in den alten Lindern. Selbstim
2778 finanzschwichsten alten Land, im Saarland, sind die Steu-
200== ] ereinnahmen gemessen am gesamtdeutschen Niveau um

gut 15 Prozentpunkte hoher. Die kassenmifdigen Steuerein-
nahmen eines Landes haben wegen des sich anschlieRen-
den Ausgleichs letzten Endes zwar nur eine eingeschrinkte
Bedeutung fiir seinen Haushalt. Niedrige Einnahmen in
einem Land erhéhen aber nicht nur dessen Transferabhin-
gigkeit, sie verringern auch die Verteilungsmasse insgesamt.

Im bis Ende des Jahres geltenden Finanzausgleichssystem
schlieflt sich nun ein dreistufiges Verfahren an. Die ers-
ten beiden Stufen, der Umsatzsteuervorwegausgleich und
der Lianderfinanzausgleich im engeren Sinne, regeln die
Umverteilung von Steuereinnahmen zwischen den Landern.
BN 1995 B 2005 2019 Um den Ausgleichsanspruch zu bestimmen, werden fik-
tive Kennziffern berechnet, die dem aus linderspezifischen

BW BY HE NI NW RP SL SH BB MV SN ST TH BE HB HH

Quellen: Bundesministerium der Finanzen; eigene Berechnungen.

© DIW Berlin 2019

7 Vgl Kristina van Deuverden (2010): Auch nach 20 Jahren: Steuereinnahmen in den Neuen

Die Steuerkraft der Lander wurde durch den Landerfinanzausgleich deutlich Léndern schwach. Wirtschaft im Wandel 2/2010, Leibniz-Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle,
angeglichen. 91-104.

8 Dabei handelt es sich um die Lénderanteile an Einkommen- und Korperschaftsteuer sowie
Landessteuern.
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Besonderheiten resultierenden Ausgabenbedarf Rechnung
tragen sollen. Beispielsweise werden die EinwohnerInnen
der Stadtstaaten hoher gewichtet als jene der Flichenlin-
der — die sogenannte Einwohnerveredelung. Damit soll dem
Umstand Rechnung getragen werden, dass die Stidte in gro-
Lerem Umfang auch Leistungen fiir die EinwohnerInnen
der sie umgebenden Linder bereitstellen.’

Danach haben sich die Steuereinnahmen je EinwohnerIn
nach der Umverteilung deutlich angendhert.”® In den Fli-
chenlidndern streuen sie zwischen 95,5 und 101,9 Prozent
(Abbildung 1). In den Stadtstaaten ist das Einnahmeni-
veau wegen der Einwohnerveredelung demgegeniiber nun
wesentlich hoher.

Fiir diese Annidherung werden etwa zehn Prozent des
Steueraufkommens der Linder umverteilt. Den gréfiten
Beitrag dabei leistet Bayern. Daneben gehérten im Jahr 2018
Baden-Wiirttemberg, Hessen und Hamburg zu den Geber-
lindern. Alle anderen Linder sind Empfinger." Das hohe
Volumen wie auch das Ungleichgewicht zwischen Geber-
und Nehmerldndern hatim politischen Prozess immer wie-
der zu Auseinandersetzungen gefiihrt, insbesondere von Sei-
ten der Geberlander.

Im letzten Schritt schliefRen sich die ergdnzenden Transfers
des Bundes an. Danach stehen den finanzschwachen Lin-
dern nochmals hohere Steuereinnahmen je EinwohnerIn
zur Verfigung. Vor allem in den neuen Lindern werden
die Steuereinnahmen durch den Solidarpakt kriftig ange-
hoben. Bis zum Jahr 2019, wenn diese Sonderbundesergin-
zungszuweisungen letztmalig flieflen, liegen ihre Einnah-
men je EinwohnerlIn letztlich merklich tiber dem Niveau in
den alten Lindern.”

Die Bestandsaufnahme zeigt, dass die Unterschiede noch
immer grof} sind. Dahinter stehen trendméfige Entwicklun-
gen, die in den vergangenen drei Jahrzehnten alles in allem
eine stetige, wenngleich langsame Anniherung bewirkten.
Eines lisst die Bestandsaufnahme nicht erkennen: Setzen
sich die Trends der vergangenen Jahre fort, werden Wirt-
schafts- und Finanzkraft bald wieder auseinanderdriften.

9  Fiir diinn besiedelte Fléchenlander werden bei der Beriicksichtigung der Gemeindesteuern
die Einwohnerlnnen ebenfalls hoher gewichtet; damit soll Kostenremanenzen bei der Bereitstel-
lung dffentlicher Giiter Rechnung getragen werden.

10 Die in den einzelnen Stufen des Finanzausgleichs bewirkte Angleichung wird in der Regel
anhand einer Gegeniiberstellung von Finanzkraft und Ausgleichsmesszahl dargestellt; die Anglei-
chung ist in diesem Falle wesentlich starker. Diese Darstellung suggeriert allerdings, dass die im
politischen Prozess festgelegten Kriterien zur Beriicksichtigung der landerspezifischen Beson-
derheiten den damit verbundenen Bedarf richtig abbilden - dies ist aber keineswegs sicher. Aus
diesem Grund werden die Steuereinnahmen in diesem Beitrag auch nach der Umverteilung am
durchschnittlichen Aufkommen in Deutschland gemessen.

11 Werden die offiziellen Ausgleichszahlungen mit den Transfers im Umsatzsteuervorwegaus-
gleich zusammengerechnet, muss auch Nordrhein-Westfalen zu den Geberldndern gezéhlt werden.

12 Dabei wird das Volumen der Sonderbundesergénzungszuweisungen deutsche Einheit im Soli-
darpakt Il seit dem Jahr 2005 degressiv zuriickgefiihrt.

Abbildung 2

Steuerkraft der Lander in den kommenden 30 Jahren
(Szenario 1)"

Steuereinnahmen je EinwohnerIn in Prozent
(Bundesdurchschnitt = 100)

Vor Umverteilungzwischenden Landern

200—
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Nach Umverteilung zwischen den Landern

200—

150 —
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Nach Bundeserganzungszuweisungen

200—

150 —

BW BY HE NI NW RP SL SH BB MV SN ST TH

BE HB HH

Il 2020 W 2035 2050

1 Unter der Annahme gleicher Wirtschafts- und Steuerentwicklung; auf Basis der vom Arbeitskreis Steuer-
schatzungen beim Bundesministerium der Finanzen im Mai 2019 zugrunde gelegten Veranderungsraten der
Steuern in der mittleren Frist.

Quelle: Eigene Berechnungen.

© DIW Berlin 2019

Bei gleicher Wirtschaftsentwicklung in den Landern wiirden sich deren Steuer-
einnahmen vor der Umverteilung einander annahern.
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Tabelle 2

Bevolkerungsentwicklung in den Landern
In Prozent, jeweils im Vergleich zum Jahr 2019

2020 2025 2030 2040 2045 2049 2050
Baden-Wiirttemberg 04 18 23 25 22 17 16
Bayern 04 18 23 2,0 13 05 03
Hessen 03 13 13 09 05 00 -02
Niedersachsen 0,1 03 -03 -20 -3,2 -42 -44
Nordrhein-Westfalen 0,1 -0,1 -09 -28 -40 =5 -53
Rheinland-Pfalz 02 04 0,0 -20 -36 -49 =53
Saarland -03 23 -48 -9 -18 -138 -14,2
Schleswig-Holstein 02 08 0,6 -19 -38 =54 -59
Brandenburg 02 07 03 -39 -69 -93 -99
Mecklenburg-Vorpommern -0,1 =i} =30 -8,1 -1 =5 -142
Sachsen 0,0 -09 =25 -6,1 -8,0 -95 -99
Sachsen-Anhalt -0,6 -4 -78 -147 -17.8 -202 -208
Thiiringen -0,5 -33 -67 -128 -155 -17,6 -18,1
Berlin 07 32 43 6,4 75 8,1 8,2
Bremen 07 31 44 72 8,6 94 9,6
Hamburg 01 -0,1 =13 -16 =il =10 -0,9
Deutschland 02 06 0.2 =12 =23 =32 =35

Quellen: 14. koordinierte Bevélkerungsvorausberechnung des Statistischen Bundesamtes, Variante G2-L2-W2; eigene Berechnungen.

© DIW Berlin 2019

Demografische Entwicklung belastet Wachstum
und Finanzkraft

Das Statistische Bundesamt legt in regelmifiigen Abstin-
den eine Bevolkerungsvorausberechnung vor. Diese Vor-
ausschau basiert auf der vorhandenen Bevélkerungsstruk-
tur (wie Alter und Geschlecht) sowie auf beobachtbaren lin-
gerfristigen Trends. Die Vorausberechnung darf dabei nicht
als Prognose verstanden werden, sondern lediglich als Fort-
schreibung bestehender Entwicklungen unter verschiede-
nen Annahmen. Dabei werden mehrere Varianten vorge-
legt. Die Hauptvarianten unterscheiden hinsichtlich Lebens-
erwartung, Geburtenrate oder Wanderungssaldo, fiir weitere
Varianten werden abermalig Parameter variiert. Neben einer
Vorhersage fiir Deutschland wird auch eine differenzierte
Vorausschau auf Linderebene vorgelegt.

Unabhingig von den Annahmen zeigt die neueste Bevélke-
rungsvorausberechnung, dass sich die Bevolkerung regio-
nal sehr unterschiedlich entwickeln wird.” Fiir die nachfol-
genden Berechnungen wird die mittlere Variante der Bevdl-
kerungsvorausberechnung zugrunde gelegt." Demzufolge
wird die Bevolkerung in den meisten Lindern wie auch in
Deutschland insgesamt bis zum Jahr 2050 zurtickgehen
(Tabelle 2).

Wihrend die finanzstarken Flichenlinder Bayern und
Baden-Wiirttemberg bis zum Jahr 2050, Hessen immerhin

13 Statistisches Bundesamt (2019): 14. koordinierte Bevélkerungsvorausberechnung (online ver-
figbar).

14 Die Variante 2 G2-L2-W2 geht von einer stabilen Geburtenziffer in Héhe von 1,55 Kindern je
Frau, einem moderaten Anstieg der Lebenserwartung bei Mannern auf 84,4 Jahre und bei Frauen
auf 88,1 Jahre und einem durchschnittlichen Wanderungssaldo von 221000 Personen aus.
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bis Mitte der 2040er Jahre, Bevolkerung hinzugewinnen,
erleiden die anderen Flichenlinder zum Teil drastische
Bevélkerungseinbuflen. Besonders hoch sind diese Ver-
luste in den neuen Lindern, im Westen verliert prozen-
tual lediglich das Saarland annihernd so viele Einwohner-
Innen. Dies liegt zu groflen Teilen an den hohen Bevol-
kerungsverlusten in den Nachwendejahren. Die dadurch
hervorgerufene ungiinstige Altersstruktur der Bevolke-
rung sorgt dafiir, dass nicht nur die Zahl der Einwohner-
Innen insgesamt, sondern auch die Zahl der Personen im
erwerbsfihigen Alter kriftig zuriickgeht. Die grofsten Ein-
buflen zeichnen sich fiir Sachsen-Anhalt und Thiiringen
ab, die auch in der Vergangenheit die héchste Abwande-
rung verkraften mussten.

Die grofiten Bevolkerungsgewinne verzeichnen die Stadt-
staaten Hamburg und vor allem Berlin, dessen Bevdlke-
rung in den kommenden drei Jahrzehnten um acht Pro-
zent zunehmen diirfte. Mit diesen Zugewinnen diirften
nicht nur die wirtschaftliche Entwicklung und die Entwick-
lung der Steuereinnahmen zukiinftig iiber dem bundes-
deutschen Durchschnitt liegen. Bei Anwendung des neuen
Finanzkrifteausgleichs ergeben sich auch erhebliche Aus-
wirkungen auf die Verteilung der Steuereinnahmen zwi-
schen den Lindern.

Drei Szenarien: Unterschiede werden in
30 Jahren wieder groBer sein

Im Folgenden werden drei Szenarien vorgestellt, die mog-
liche Entwicklungen in den kommenden 30 Jahren skizzie-
ren (Kasten). Es handelt sich hierbei nicht um eine Prog-
nose der wahrscheinlichen Entwicklung. Es soll lediglich
auf Grundlage der historischen Zusammenhinge zwischen


https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Bevoelkerung/Bevoelkerungsvorausberechnung/_inhalt.html
https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Bevoelkerung/Bevoelkerungsvorausberechnung/_inhalt.html
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Kasten

Fortschreibung der Steuereinnahmen

Fir die Fortschreibung der Steuereinnahmen werden unterschied-
liche Vorgehensweisen gewahlt.

Im ersten Szenario wird der unwahrscheinliche Fall gewahlt, dass
sich die Wirtschaft und die Steuereinnahmen in den Landern
gleichmaBig entwickeln. Die Fortschreibung der Steuereinnahmen
wird an die Erwartungen des Arbeitskreises Steuerschatzungen
vom Mai 2019 fur die mittlere Frist angelehnt.! Grundlage der
Schatzung des Arbeitskreises war die Prognose der Bundesre-
gierung vom April. Dieser zufolge ist die Produktionsliicke fiir das
Jahr 2019 mit 0,1 Prozent nahezu geschlossen und bleibt es bis
zum Ende des Mittelfristzeitraums.? Fiir die mittlere Frist geht die
Entwicklung des Steueraufkommens daher allein auf strukturelle
Zusammenhange zurlick® und kann fiir ein Szenario in der lange-
ren Frist ibernommen werden.

Im zweiten Szenario orientiert sich die Fortschreibung des Steu-
eraufkommens an den historischen, landerspezifischen Entwick-
lungen der einzelnen Steuern. Diese Entwicklungen waren sehr
unstetig. War die Entwicklung der Steuereinnahmen auf Landere-
bene Anfang der 90er Jahre noch wesentlich durch den wirtschaft-
lichen Aufholprozess in den neuen Landern und den Vereinigungs-
boom in den alten Landern gepragt, folgten in den Jahren nach
der Jahrtausendwende Ereignisse wie der 11. September 2001, die
Finanzkrise oder die Staatsschuldenkrise in Europa; hinzu kamen
die groBen Steuerreformen um die Jahrtausendwende. Je nach ge-
wahltem Stitzzeitraum unterscheiden sich die durchschnittlichen
Wachstumsraten in der Vergangenheit daher deutlich.

Als Vergleichszeitraum gewahlt werden schlieBlich die Jahre 2006
bis 2019. Nach der Potentialschatzung der Bundesregierung liegt
die Produktionsliicke in beiden Jahren bei 0,1 Prozent des Brutto-
inlandsprodukts und war somit in beiden Jahren nahezu geschlos-
sen; dieser Zeitraum diirfte also einen Konjunkturzyklus abbilden.

Die historische Steuerentwicklung bildet allerdings nicht nur

die durch das Wirtschaftswachstum getriebene Entwicklung ab,
sondern wird auch durch Steuerrechtsénderungen bestimmt. Mit
einer Anlehnung an die historischen Veranderungsraten werden
daher auch immer die in der Vergangenheit erfolgten Steueranhe-
bungen fortgeschrieben. Dies hat zur Folge, dass die Entwicklung

1 Vgl. Arbeitskreis Steuerschatzungen beim Bundesministerium der Finanzen (2019), a.a.0.

2 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (2019): Monatsbericht August 2019: Statistiken und Do-
kumentationen. Gesamtwirtschaftliches Produktionspotenzial und Konjunkturkomponenten des
Bundes (online verfiigbar).

3 Rechtsanderungen kdnnten ebenfalls einen Einfluss haben. Diese diirften mit der Lange des
Projektionszeitraums aber zunehmend an Bedeutung verlieren.

Wirtschaftsentwicklung und Steueraufkommen, der darge-
legten Annahmen zur demografischen Entwicklung sowie
dem geltenden institutionellen Regelwerk eine Spannbreite
moglicher Entwicklungen aufgezeigt werden.

der Steuereinnahmen insgesamt deutlich tiberschatzt wird. Fir
einen Vergleich der Steuerkraft der einzelnen Lander ist dies aber
solange unerheblich, wie Steuerrechtsanderungen die Lander
gleichermaBen treffen. Dies diirfte bei den meisten Rechtsénde-
rungen der Fall sein.

Dabei gibt es allerdings Ausnahmen. Die Fortschreibung der ver-
anlagten Einkommensteuer und der Kérperschafsteuer orientiert
sich jeweils an der Entwicklung ihres Bruttoaufkommens, da das
kassenmaBige Steueraufkommen vor Ort in der Vergangenheit
durch die Investitionszulage (und auch die Eigenheimzulage) ge-
mindert wurde. Fiir die Abgeltungsteuer werden die Jahre 2009
(also ihr Einfiihrungszeitpunkt) bis 2019 zugrunde gelegt. AuBer-
dem wird bei der Mehrwertsteuer der kiirzere Zeitraum von 2008
bis 2019 gewahlt, da der Normalsteuersatz jeweils zu Beginn der
Jahre 2006 und 2007 angehoben worden ist. Zudem werden men-
genbasierte Steuern wie die Rennwett- und Lotteriesteuer oder die
Feuerschutzsteuer als konstant angenommen.

Im ersten und zweiten Szenario ist die demografische Entwicklung
lediglich fur die Verteilung der Steuern unter den Landern sowie
fur die Bemessung der Erganzungszuweisungen des Bundes auf
Grundlage des fiir den Finanzkrafteausgleich geltenden Rechen-
schemas relevant. Im dritten Szenario spielt die demografische
Entwicklung hingegen bereits bei der Entstehung der Steuern eine
Rolle.

Generell werden vor allem zwei Steuern, die Lohn- und die Mehr-
wertsteuer, die auch den groBten Teil der Steuereinnahmen gene-
rieren, davon betroffen sein. Da die Mehrwertsteuer im Finanzkraf-
teausgleich vollstandig nach Einwohnerinnen verteilt wird, konnen
etwaige regionale Wachstumsunterschiede fir ihr Aufkommen
aber vernachlassigt werden.

Bei der Lohnsteuer wurde hingegen eine unterschiedliche Ent-
wicklung unterstellt, da sich nicht nur fir die Bevélkerung insge-
samt, sondern auch fiir die Bevélkerung im erwerbsfahigen Alter
regional unterschiedliche Entwicklungen abzeichnen. Fir eine
Einschatzung des ortlichen Lohnsteueraufkommens wurde zudem
angenommen, dass die Partizipationsrate konstant bleibt und dass
sich regionale Lohndifferenzen wegen des zunehmenden Fach-
kraftemangels zurtickbilden. AuBerdem wurde eine einheitliche
Elastizitat von 1,8 Prozent zugrunde gelegt. Fur die veranlagte
Einkommensteuer wurde eine dhnliche Wachstumsrate angenom-
men. Auch die anderen gewinnabhangigen Steuern entwickeln
sich im dritten Szenario in den 6stlichen Landern etwas weniger
stark als in den westlichen Landern. Die Erbschafsteuereinnahmen
legen von ihrem sehr niedrigen Niveau aus leicht beschleunigt zu.

Im ersten Szenario wird von einer gleichmifligen wirtschaft-
lichen Entwicklung in den Lindern ausgegangen. Auch wer-
den nicht die unterschiedlichen historischen Trends bei
den Steuereinnahmen herangezogen, sondern die fiir die
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Abbildung 3

Steuerkraft der Léander in den kommenden 30 Jahren
(Szenario 2)"

Steuereinnahmen je EinwohnerlIn in Prozent
(Bundesdurchschnitt = 100)

Vor Umverteilungzwischenden Léndern
3082 2477

200 —

BW BY HE NI NW RP SL SH BB MV SN ST TH BE HB HH
Nach Umverteilungzwischenden Léndern
2482 2034
200 —
150 —

BW BY HE NI NW RP SL SH BB MV SN ST TH BE HB HH
Nach Bundeserganzungszuweisungen
240,5
200—
150 —

BW BY HE NI NW RP SL SH BB MV SN ST TH

Il 2020 W 2035 2050
1 Unter Zugrundelegung der historischen Veranderungsraten der Steuereinnahmen in den einzelnen Landern.
Quelle: Eigene Berechnungen.

© DIW Berlin 2019

Im zweiten Szenario nimmt die Streuung der Lander bei ihren origindren Steuer-
einnahmen tber die Jahre deutlich zu.
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mittlere Frist vom Arbeitskreis Steuerschitzungen zugrunde
gelegten Verinderungsraten der einzelnen Steuern.” Bei
gleicher Wirtschaftsentwicklung nihern sich die Steuerein-
nahmen vor Verteilung einander an (Abbildung 2). Das Steu-
eraufkommen in den neuen Lindern diirfte gemessen am
Aufkommen in den alten Lindern von 57 Prozent im Jahr
2019 auf gut 65 Prozent im Jahr 2050 steigen. Letztlich zeigt
sich hier die Wirkung des progressiven Steuersystems. Bei
einer gleichen wirtschaftlichen Entwicklung wiirden in den
neuen Lindern mehr Personen in héhere Einkommensklas-
sen hineinwachsen als in den alten.

Ausgehend von dieser Verteilung nihern sich die Steuerein-
nahmen je EinwohnerIn nach dem Finanzkrifteausgleich
zwischen den Lindern weiter an. Auch nach der Reform
werden die EinwohnerInnen der Stadtstaaten bei der Steu-
erverteilung hoher gewichtet. Aufgrund des Zuzugs in die
Stadtstaaten wird dies immer bedeutender. Bei den neuen
Lindern wird der Anteil der Ausgaben, der durch Ausgleichs-
zahlungen finanziert wird, zuriickgehen —auch wenn deren
eigene Steuereinnahmen noch immer relativ gering sind.

Im zweiten Szenario wird angenommen, dass sich das Steu-
eraufkommen in den Lindern wie in der Vergangenheit ent-
wickelt. Unter dieser Annahme nimmt die Streuung der
Linder bei ihren origindren Steuereinnahmen deutlich zu
(Abbildung 3). Nach erfolgtem Finanzkrifteausgleich zwi-
schen den Lindern ist der Angleichungsgrad geringer als bis-
her. Dabei hat die Fortschreibung der Steuereinnahmen auf-
grund ihrer historischen Entwicklung zur Folge, dass Berlin
nach 2040 ein Geberland wiirde, dies gelang in der Vergan-
genheit nur Bayern. Eine stirkere Angleichung ergibt sich
in diesem Szenario erst auf der letzten Stufe, nachdem die
Bundeserginzungszuweisungen gezahlt wurden.

Im dritten Szenario werden die sich abzeichnenden demo-
grafischen Tendenzen bei der Fortschreibung der Steuer-
einnahmen berticksichtigt. Die Divergenzen zwischen den
Lindern nehmen damit im Vergleich zum zweiten Szena-
rio zu (Abbildung 4). Auch nach dem Finanzkrifteausgleich
zwischen den Lindern ist die Streuung grofler als in den
ersten beiden Szenarien. Wieder fithren erst die ergidnzen-
den Zuweisungen des Bundes zu einer stirkeren Annihe-
rung. Selbst danach unterscheiden sich die Steuereinnah-
men je EinwohnerIn in den Flichenlindern allerdings stir-
ker als heute.

Da die Stadtstaaten in diesem Szenario nicht nur von ihren
Bevélkerungsgewinnen und der Einwohnerveredelung profi-
tieren, sondern auch eine dynamischere Wirtschaftsentwick-
lung unterstellt wurde, verbessert sich ihre Einnahmesitu-
ation. Letztlich diirfte es immer schwieriger werden, dem
Verfassungsauftrag, fiir gleichwertige Lebensverhiltnisse
Zu sorgen, zu geniigen.

15 Vgl. Arbeitskreis Steuerschatzungen beim Bundesministerium der Finanzen (2019): Ergebnisse
der 155. Sitzung des Arbeitskreises ,Steuerschatzungen" vom 7. bis 9. Mai 2019 in Kiel. Pressemit-
teilung vom 9. Mai 2019 (online verfiigbar). Die im Mai 2019 fiir die mittlere Frist zugrunde geleg-
ten Verdnderungsraten sind im Vergleich zu den vergangenen Jahren recht verhalten, dies gilt vor
allem fiir die Gewinnsteuern.


https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Pressemitteilungen/Finanzpolitik/2019/05/2019-05-09-pm-steuerschaetzung.html
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Fazit: Ziel gleichwertiger Lebensverhiltnisse
fiihrt zu immer groBerer Umverteilung

30 Jahre nach dem Mauerfall ist die Divergenz zwischen
den Lindern insgesamt viel hoher als zu Zeiten der Bonner
Republik — und sie diirfte in den kommenden Jahren wie-
der zunehmen. Deutschland insgesamt hat ein demografi-
sches Problem: Die Bevolkerung wird schrumpfen und die
Zahl der Personen im erwerbsfihigen Alter zuriickgehen.

Diese Entwicklung trifft die Linder unterschiedlich stark.
Wihrend die wirtschafts- und finanzschwachen Flichen-
lander EinwohnerInnen einbiilen werden, dirften die
wirtschafts- und finanzstarken Linder dazugewinnen oder
zumindest weniger verlieren. Allein aufgrund der Bevdl-
kerungsentwicklung diirften sich die Linder wieder aus-
einanderentwickeln, zumal auch die Altersstruktur in den
finanzschwachen Flichenlindern ungtinstiger ist und das
Erwerbspersonenpotential hier stirker schrumpft. Dies trifft
in besonderem Mafle die ostdeutschen Flichenlinder.

Die grofiten Bevolkerungszuwichse zeichnen sich hinge-
gen fiir die Stadtstaaten Hamburg und Berlin ab. Damit
diirfte deren Wirtschaftskraft tiberdurchschnittlich steigen
und schliefslich auch deren originire Steuereinnahmen. Die
Streuung selbiger wird deutlich gréfer und damit auch das
Umverteilungsvolumen.

Die Einwohnerveredelung fithrt nach wie vor dazu, dass die
Einnahmen je EinwohnerIn in den Stadtstaaten weit héher
liegen als in den anderen Lindern. An und fiir sich ist es
plausibel, dass die Stadtstaaten gemessen an ihren eigenen
EinwohnerInnen einen gréferen Ausgabenbedarf haben,
da sie in groflem Umfang Leistungen fiir EinwohnerInnen
der angrenzenden Flichenlinder bereitstellen. Es ist aller-
dings keineswegs belegt, dass die Art und Weise, wie dieser
Mehrbedarf berticksichtigt wird, richtig ist. Generell ist nicht
gesichert, dass die zusitzlichen Leistungen mit der Zahl der
eigenen EinwohnerInnen, noch dazu in einem festen Ver-
hiltnis von 1,35, korreliert sind. Zudem ist nicht sicher, dass
das unterstellte Verhiltnis {iber die Zeit konstant bleibt, ins-
besondere wenn die Zahl der EinwohnerInnen in den Stadt-
staaten deutlich stirker zunimmt als in den an sie grenzen-
den Flichenlindern.

Alles in allem zeichnet sich ab, dass das Ausgleichssystem
bei solch hohen Wanderungsgewinnen, den damit verbun-
denen Auswirkungen auf die wirtschaftliche Entwicklung
und schliefslich durch die Einwohnerveredelung mehr und
mehr in eine Schieflage geraten wird, wenn der Anglei-
chungsgrad beibehalten wird. Zwar diirfte der politische
Widerstand von Seiten der Linder gegen hohe Finanztrans-
fers im neuen Finanzkrifteausgleich geringer sein, denn der
Bund tibernimmt einen immer gréfleren Anteil an den Aus-
gleichszahlungen. Damit steigt aber nicht nur die politische
Abhingigkeit der finanzschwachen Linder vom Bund, die
Ausgleichszahlungen werden den finanzpolitischen Spiel-
raum des Bundes auch immer stirker einengen. Kurzum:
Eine neue Reform kiindigt sich bereits an.

Abbildung 4

Steuerkraft der Lander in den kommenden 30 Jahren
(Szenario 3)'

Steuereinnahmen je EinwohnerIn in Prozent
(Bundesdurchschnitt = 100)

Vor Umverteilungzwischenden Landern
3085 2706

200 —

BW BY HE N NW RP SL SH BB MV SN ST TH BE HB HH
Nach Umverteilung zwischen den Landern
2442 2166
200 —
150 —

BW BY HE NI NW RP SL SH BB MV SN ST TH BE HB HH
Nach Bundeserganzungszuweisungen
2365 2097
200—
150 —

BW BY HE NI NW RP SL SH BB MV SN ST TH

BE HB HH

Il 2020 W 2035 2050
1 Unter Zugrundelegung historischer Zusammenhange sowie sich abzeichnender demografischer Veranderungen.
Quelle: Eigene Berechnungen.

© DIW Berlin 2019

Berticksichtigt man die zu erwartende demografische Entwicklung, nehmen die
Divergenzen zwischen den Landern im Vergleich zum zweiten Szenario zu.
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Das grundsitzliche Problem ist dabei allerdings die abseh-
bare Bevélkerungsentwicklung, die bestehende Ungleichge-
wichte verstirkt. Die Linder miissen alle ihnen zur Verfii-
gung stehenden Instrumente nutzen, dem entgegenzuwir-
ken. Letztlich kénnen demografische Trends aber nur sehr
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langfristig gedndert werden. Selbst eine verstirkte Zuwan-
derung konnte dem nicht entgegen wirken, sondern den
Riickgang lediglich abmildern. Gerade in den neuen Lin-
dern diirfte dies aber vielfach auf Widerstand stof3en.


mailto:kvandeuverden@diw.de
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