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1. Einleitende Bemerkungen

Dieser Tage werden erste Schritte auf dem Wegrer eiweiten Stufe der Foderalismusreform
gegangen. Dabei stehen die foderalen Finanzbezienum Focus. Insbesondere der Landerfi-
nanzausgleich (im zweiten Kapitel knapp darge$téiitfte abermals die Gemuter kraftig erhit-
zen, geht es doch dabei den einzelnen Landerntdiredtie Geldborse. Deshalb besteht die Ge-
fahr, dass Verteilungsgesichtspunkte die Auseinaettrung dominieren und Effizienzargu-
mente in den Hintergrund gedrangt werden. Um deigegenzuwirken, beschéftigt sich dieser
Beitrag mit der Fragestellung, wie hoch die volkssahaftlichen Kosten des Landerfinanzaus-
gleichs sind, wie hoch die Wachstumsverluste alesfadrittes Kapitel) und wie sehr die Be-

schaftigungssituation beeintrachtigt wird (vierepitel).

Okonometrische Auswertungen bilden die Grundlage,fir jedes einzelne Bundesland die
GroRRenordnung der negativen Auswirkungen des hatidken Finanzausgleichs zu bestimmen.
Diese landerbezogene Auswertung der Effizienzeiabufildet damit das Gegengewicht zu
den Verteilungswirkungen des Landerfinanzausgleidiesvon den Landervertretern ja eben-
falls mit Blick auf ihr eigenes Bundesland betrathterden. Es schlie3en sich Vorschlage an,
wie der Landerfinanzausgleich anreizkompatiblemgagtaltet werden kann, ohne dass die fi-
nanzschwachen Lander zu kurz kommen (fliinftes KpDabei entwickeln wir bestehende
Vorschlage fort, den Umverteilungstarif des Lanaarzausgleichs abzusenken und im Ge-
genzug Pauschalzahlungen an die Verlierer einehenlReform zu leisten.

2. Der gegenwaértige Landerfinanzausgleich

Mit dem L&nderfinanzausgleich ist das Ziel verknjgleichwertige Lebensverhaltnisse zu
wahren oder herzustellen. Nach Art. 107 Abs. 2 SatGrundgesetz (GG) soll ,die unter-

schiedliche Finanzkraft der Lander angemessen glisgen“ werden. Der Begriff des Lan-

derfinanzausgleichs wird in zweierlei Hinsicht galcht. Zum einen stellt der Landerfinanz-
ausgleich im engeren Sinne einen wesentlichen Aidgmechanismus unter den Landern
dar. Zum anderen umfasst der Landerfinanzausgieickeiteren Sinne das gesamte finanziel-
le Ausgleichssystem zwischen Bund und L&ndern shéin mehrstufiges Verfahren mit ge-

setzlich vorgeschriebener Reihenfolge der einzelsesgleichsstufen. Unterteilen lasst sich

1 vgl. zu diesem Kapitel: Sachverstandigenrat zuguBachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklu®@oQ),
S. 210f; Sachverstandigenrat zur Begutachtung esargtwirtschaftlichen Entwicklung (2001), S. 13213
S. 211-215, S. 324; Blankart (1994), S. 531-534triiil und Schwager (2000), S. 31; Fehr (2001),73-%9;
Fehr und Troéger (2003), S. 391-400; Bundesministerier Finanzen (2002), S. 22f, S. 37-56; HuberlLicli-
blau (1998), S. 142-145.
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dieser Landerfinanzausgleich im weiteren Sinne en @iorizontalen Landerfinanzausgleich
(zwischen den Landern, bestehend aus Umsatzstewegausgleich und dem erwahnten
Landerfinanzausgleich im engeren Sinne) und detikeégn Landerfinanzausgleich (mit Leis-

tungen des Bundes an die Lander, den Bundeserggsmumeisungen).

Die einzelnen Stufen des Landerfinanzausgleichgesodafur, dass die Finanzkraft der Bun-
deslander weitestgehend nivelliert wird (vgl. Fahd Troger 2003, 395; Berthold und Fricke
2007, S. 9-14). Abbildung 1 zeigt, dass der hotialenLanderfinanzausgleich in einigen Lan-
dern durchaus beachtliche Ausmal3e hat, auf dereZsadile, vor allem aber auf der Empfan-
gerseite. Ob vom Landerfinanzausgleich potenzegiative Anreizwirkungen ausgehen, hangt
mit davon ab, wie sehr die Bundeslander in Ausbkdahlungen eingebunden sind. Dabei
unterliegen ausgepréagte Zahler und ausgepragte dagf gleichermal3en negativen Anreiz-

wirkungen.

‘ [@1999-2001 m 2001-2003

Abb. 1: Leistungen im Landerfinanzausgleich horizontal
(geleistete (-) oder empfangene (+) Leistungen)
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Quelle: Statistisches Bundesamt, Haushaltsplankeaieter, eigene Berechnungen.

Werden die Betrage der Zahlungen betrachtet (umeip@lavon, ob es sich um erhaltene oder
geleistete Zahlungen handelt), dann zeigt sichs d#&s neuen Bundeslander am starksten in
den horizontalen Landerfinanzausgleich eingebursiiesh noch intensiver als die ausgeprag-
ten Zahlerlander Hessen und Hamburg (Abb. 1). Bieen Bundeslander erhielten im Durch-
schnitt der Jahre 2001-2003 im horizontalen Lanmd@nzausgleich je Einwohner zwischen
687 € (Brandenburg) und 818 € (Mecklenburg-Vorpommyeselbst nahmen sie an Steuern



aber lediglich zwischen 362 € (Sachsen-Anhalt) 446 € (Brandenburg) efnDie weniger

wirtschaftsstarken Westlander (Niedersachsen, RirarPfalz, Schleswig-Holstein) sind am
wenigsten in den horizontalen Landerfinanzausgleiciyebunden. Wenn sich im Landerfi-
nanzausgleich geleistete oder empfangene Ausgkibhsigen negativ auswirken, dann in

den neuen Bundeslandern am intensivsten, in deméstieren Westlandern am wenigsten.

3. Landerfinanzausgleich und Wirtschaftswachstum
3.1 Anreizprobleme aufgrund hoher Grenzbelastungemm L&nderfinanzausgleich

Ein interregionaler Finanzausgleich kann abhangigpd, wie er ausgestaltet ist, Anreize be-
eintrachtigen, eine wachstumsfordernde Politik etrddben. Kritisch ist die anreizschadliche
Ubernivellierung zu sehen (vgl. Huber und Lichtble@98, 142). Die aufgrund des Landerfi-
nanzausgleichs abflieBenden Betrage lassen sidBralebelastungen zusatzlicher Steuerein-
nahmen interpretieren. Diese entscheiden dariberanreizkompatibel ein System ist (vgl.
Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtattlichen Entwicklung 2001, 329). In
Deutschland fiihren die verschiedenen Ausgleichsarmesimen zu konfiskatorischen Grenzbe-
lastungen. Dem Finanzminister eines Bundeslandddeiet von jedem zusétzlichen, im eige-
nen Land eingenommenen Steuereuro nur ein Kleieigrder Grof3teil fliel3t an den Bund und
die anderen Bundeslander. Wenn man nur die LandsBhbe betrachtet und den L&ndern
nicht die Einnahmen ihrer Kommunen zurechnet, dahnt es sich fir einige Lander finan-
ziell sogar, weniger Steuergelder einzunehmen:iddriger ihre eigenen Steuereinnahmen,
desto mehr haben sie letztendlich im Haushalts&d@kgl. Fehr und Tréger 2003, 395)

Je weniger ein Land von etwaigen Steuermehreinnalebkalten kann, desto weniger attrak-
tiv ist es aus fiskalischer Sicht, die eigenen &tguellen zu pflegen und wirtschaftliche Akti-
vitdten zu fordern. Probleme entstehen grundsétzenn, wenn die Lander zwar einerseits
Kosten von Aktivitaten zu tragen haben (beispiels&vevon Standortpolitik), andererseits je-
doch nur zu einem geringen Teil in den Genuss deaus resultierenden Steuerertrage gelan-
gen (vgl. Fehr und Troger 2003, 391).

3.2 Kosten-Nutzen-Kalkil einer wachstumsorientierta Politik

2 Quelle: Bundesministerium der Finanzen (2005455.
Berucksichtigt sind die Landeranteile an den Genabiatssteuern (ohne Umsatzsteuer) sowie die Larelesst
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Zwar durften inzwischen fast alle Regierungen dausghalen Aussage zustimmen ,besser
mehr Wachstum und mehr Beschaftigung, als wenigachstum und weniger Beschéftigung,
selbst dann, wenn sich dadurch die Landeseinnalnmbherhdhen®. Schliel3lich werden Kon-
zepte wie die der ,nachhaltigen wirtschaftlichendistumsricknahme* kaum mehr 6ffentlich
propagiert, seit die vielen Arbeitslosen nur nochveer durch den Sozialstaat alimentiert wer-

den konnen.

Das Entscheidungskalktl von Landesregierungen yeiddch komplexer, wenn eine wachs-
tums- und beschéaftigungsfordernde Politik mit Kasterbunden ist. Auf Bundesebene wird
Uberdeutlich, dass keine der grof3en Parteien aligkRWachstum um jeden Preis* anstrebt,
wobei insbesondere Sozialkosten und UmwelkosteGawicht fallen. Letztendlich unterliegt
also auch die Frage, wie wachstumsorientiert eolgilPausfallen soll, einem Kosten-Nutzen-
Kalkul (vgl. Berthold und Fricke 2007, S. 22-27).

Auf Landerebene spricht ebenfalls sehr viel dadéass viele Bundeslander nicht alles tun, was
wachstumsfordernd wirkt, und dass der Landerfinasgkeich hier eine wichtige Rolle spielt.
Schlief3lich ist es auch fur Bundeslander nichtmiirVVorteilen (Nutzen), sondern gleichzeitig
mit einem Bindel an Nachteilen (Kosten) verbundemn Unternehmensansiedlungen gefor-
dert werden. Als Vorteile sind mehr privater Woatedl und Beschéaftigung zu nennen. Als
Nachteile konnen Umweltbelastungen und offentliklosten, beispielsweise durch die Bereit-
stellung von Infrastruktur, auftreten. Ein weitek&rteil von Unternehmensansiedlungen, zu-
satzliche offentliche Einnahmen, geht durch dende#ifinanzausgleich weitgehend verloren,
und so mogen die hohen Grenzbelastungen zusaizlgteeereinnahmen dazu fuhren, dass
sich die Waage letztendlich weg von Unternehmernesdiumgen neigt. (Vgl. Huber und Licht-
blau 1998, 145)

Dies lasst sich auch graphisch darstellen: Der &u&iner wachstumsfordernden Politik ist
positiv (mehr Wachstum und Beschatftigung sind fiih $etrachtet sinnvoll; in Abbildung 2

ist der Grenznutzen eingezeichnet als Gerade q).ekizelne Vorhaben mégen jedoch die
Kosten (finanzielle Kosten, Sozialkosten, Umweltkos Grenzkosten sind als Gerade in der
Abbildung eingezeichnet) hoher als der Nutzen deer. Landerfinanzausgleich sorgt nun da-
fur, dass der Nutzen einer wachstumsforderndeniletilr das jeweilige Bundesland kiinstlich

abgesenkt wird (in der Abbildung von Gerade g aafdde b), indem aus den wachstumsbe-
dingt kraftiger sprudelnden Steuerquellen nur eimBaal in die jeweiligen Landerhaushaus-

halte tropfelt, der Grol3teil der zusatzlichen Steumahmen hingegen an die tbrigen Lander

% Vgl. zur Forderung eines niedrigeren Wirtschafishgiums beispielsweise:
Meadows, Meadows, Zahn und Milling (1972); Karattsmma(2003); Paech (2005).



flieRt oder ohnehin beim Bund versickert. Zusét®iSteuereinnahmen — als ein positiver Ef-
fekt einer wachstumsorientierten Politik — kommemdentsprechenden Bundesland also so

gut wie nicht zugute.

Abb. 2: Kosten-Nutzen-Kalkul einer wachstumsorierteén Politik

Grenznutzen wachstumsorientierter Politik
(g-gesamtgesellschaftlich;
b- im investierenden Bundesland
ifferenz zwischen g und b durch Lc":inderfinanzau'sg)eGr(:"nZkOSten
wachstumsorientierter Politik

Wachstumsorientierung der Politik

Quelle: Eigene Erstellung.

Hierdurch werden einzelne wirtschaftsforderndetmalhne Vorhaben unterbleiben, obwohl sie
ohne Landerfinanzausgleich stattfanden und gesatsthaftlich sinnvoll waren. In der Ab-
bildung ist dies daran ablesbar, dass die PunkisnO auseinanderfallen: O stellt das ge-
samtgesellschaftliche Optimum dar, denn im Punlgti@men gesamtgesellschaftlicher Nut-
zen und die gesamten Kosten einer wachstumsornimti®olitikmaliname Uberein. Well je-
doch durch den Landerfinanzausgleich ein Teil de&zéhs unbericksichtigt bleibt (die zu-
satzlichen Steuereinnahmen), wird lediglich bisikkeevachstumsorientierte Politik betrieben.
Dadurch kommt es zu Wohlfahrtsverlusten im Umfaag flache D (das Dreieck OME), well
wachstumsorientierte Politik nicht stattfindet, flie der gesamtgesellschaftliche Grenznutzen
hoher ware als die Grenzkosten. So mag das Ineesttolumen zugunsten konsumtiver Aus-
gaben suboptimal niedrig sein, der Regulierungspmgegen suboptimal hoch, um hierdurch

soziale und 6kologische Ziele zu verfolgen.

3.3 Empirische Ergebnisse



Ob der Landerfinanzausgleich tatsachlich das Wigtswachstum beeintrachtigt, wie dies
theoretisch zu vermuten ist, wird nachfolgend wsueht (vgl. Berthold und Fricke 2007,
S. 39-50). Hierfur ist ein Schatzset zu bilden, dadere Einflussfaktoren soweit wie mdglich
auffangt, um die Wirkung des L&nderfinanzausglemidglichst unverzerrt abzubilden und far
andere Einfliisse auf das Wirtschaftswachstum zurdéitieren? Als Vorlage fiir ein solches
Schatzset, das bereits einen hohen Erklarungsdeadiait und theoretisch plausible Regresso-
ren (Wirkungsfaktoren) enthalt, dient die StudieieBundeslander im Standortwettbewerb
2005 mit entsprechenden Schétzergebnissen flurZiedgrofie” Wirtschaftswachstum (vgl.
Berthold, Fricke und Kullas 2005, 57). Das Ergelstisn Tabelle 1 dargestellt.

Zunachst kann betrachtet werden, wie hoch der Enkgsgehalt der einzelnen Regressoren
(beispielsweise des horizontalen Landerfinanzaudgdg fur das wirtschaftliche Wachstum ist.
Hierflr ist das multiple Bestimmtheitsmald die Grage, das angibt, welcher Anteil der
Streuung der abhangigen Variablen (in diesem Fall \Wachstumsunterschiede) durch die
unabhangigen Variablen (durch Regressoren wie demdmtalen Landerfinanzausgleich) er-

klart wird.

In unserem Schatzset werden die Wachstumsuntedschie 65,4% erklart. Diese 65,4% kon-
nen anhand der Koeffizienten der Schéatzgleichurfgda einzelnen Regressoren aufgeteilt
werden. So ergibt sich, dass 19,6% der durch diéitdang erklarten Wachstumsunterschiede
darauf zurtckgefuhrt werden kdnnen, dass die Buadesr mehr oder weniger stark in den
horizontalen Landerfinanzausgleich eingebunden, sled Landerfinanzausgleich bremst das
Wirtschaftswachstum. Die Kausalitatsrichtung (,Lérfthanzausgleich schadet Wirtschafts-
wachstum®, nicht umgekehrt) wurde mithilfe einesthumentvariablen-Schatzung belegt. Au-
Rerdem sind auch ausgepragte Zahlerlander von tée&sohohen Wachstumsverlusten betrof-
fen. Fur diese erscheint eine umgekehrte Kaussiithtung von vorne herein unplausibel.
Angesichts dieser Schatzergebnisse ist im gegeigeartanderfinanzausgleich tatsachlich

Deutschlands Wachstumshemmnis Nummer 1 zu sehen.

4 Vgl. zum 6konometrischen Schéatzverfahren, eingillierten ékonometrischen Auswertung und der bhge
sis: Berthold und Fricke 2007, S. 86-103.
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ZielgrolRe Wirtschaftswachstum Erklarungsgehalt**: 65,4%
Wirkungsfaktor Wirkungsrichtung*  Gewicht in Prozent  Signifikanzniveau
Absolute Leistungen im -
Landerfinanzausgleich horizontal 19,6 (***)
Koeff.: 0,0031
Schuldenstand der Lander - 15,7 (***)
Anteil der Bevolkerung in Grof3stadten + 10,5 (**)
Investitionsquote des Landeshaushaltes + 10,0 (**)
Haushaltsanteil der Kommunen, Einnahmen + 9,5 (***)
Investitionsquote der Industrie + 8,0 *)
Selbstandigenquote + 7,9 (**)
Hohe der Sozialhilfe - 59 (***)
Leistungen an die Lander vertikal - 5,0 (***)
Patentanmeldungen im Hochtechnologiebereich + 2,2 (**)
Frauen-Beschaftigungsquote + 1,6 ™
Ausgaben fiir Hochschulen + 1,3 ()
Intensitat des Parteienwettbewerbs + 1,2 (***)
Luftverkehr, beférderte Personen + 11 (***)
Absolventen mit Hochschul- und Fachhochschulreife + 0,4 ()
* + steht jeweils fUr eine glnstige, (***) 99 % Signifikanzniveau
- fur eine ungunstigeWirkungsrichtung (**) 95 % Signifikanzniveau
** Der Erklarungsgehalt ist das bereinigte R2 (*) 90 % Signifikanzniveau

Quelle: Eigene Erstellung.

Die ©6konometrischen Schatzergebnisse erlauben ies,Wachstumswirkungen einzelner
Regressoren néherungsweise zu quantifizieren. Serasich die vom horizontalen Landerfi-
nanzausgleich ausgelosten Wachstumsverluste dmnitidem die Ausgleichszahlungen eines
jeweiligen Landes mit dem dazugehérigen Koeffiz@ntder Panel-Schatzung multipliziert
werden. (dieser Koeffizient belauft sich auf 0,003fn Falle des horizontalen Landerfinanz-
ausgleichs sagt der Koeffizient aus, dass im Bddbagszeitraum 1991-2003 pro Euro je
Einwohner an empfangener oder geleisteter ZahlasgWirtschaftswachstum um 0,0031 zu-
rickging. Demnach verhalten sich die Wachstumsseglalso proportional zur Einbindung
eines Bundeslandes in den horizontalen Landerfanssgleich. Je mehr ein Land zahlt oder
empfangt, desto hoher die WachstumseinbuRen (Aloigl@®).

Hierauf aufbauend lasst sich auch naherungswersdtein, um wie viel die bundesdeutsche
Wirtschaft ohne Landerfinanzausgleich stéarker géwsen ware. Dazu werden die jeweiligen
Wachstumsverluste in den einzelnen Bundeslandetrdem dortigen Bruttoinlandsprodukt
gewichtet. Das Ergebnis: Der horizontale Landerfrzausgleich kostet die Bundesrepublik
Deutschland pro Jahr ca. 1,0 Prozentpunkte an &Maftswachstum. Angesichts einer tatsach-
lichen Wachstumsrate von durchschnittlich 0,7% ém @ergangenen fiinf Jahremird deut-

lich, wo Deutschland ohne den horizontalen Landarfzausgleich stehen kénnte: Deutschland

®> Quelle: Volkswirtschaftliche GesamtrechnungenBlesdes und der Lander.



lage dann im mittelfristigen Vergleich unter den@ELandern nicht mehr auf einem der Ab-
stiegsrange, sondern hétte einen gesicherten fditplatz inne®> Weil sich die Wachstums-

verluste proportional zu den Ausgleichszahlungernaléen, konnte die deutsche Wirtschaft
um etwa ein halbes Prozentpunkt rascher wachsemy \was Finanzvolumen des Landerfi-

nanzausgleichs halbiert wirde.

Abb. 3: Wachstumseinbuf3en durch den horizontalen L& nderfinanzausgleich
3,0
=227 M 52 72,50 _
T 2,51 244
g 2,30 —
= 2,16
S
% 20
X
E m
S 15 1,48 1,46
2
3
2 1,04
3 1,0 -
£
>
@
S
S 0,5 -
=
0,0 -
© L ! c c < j=) c < (=2l o c L o ! ! c
cgeg P S = ) o) = = o) ) = = = £ 5 € 2 T L)
S5 32 8s 2 2 & 32 @ £ 32 :c8 % 25 & 25 &N 2
c 9 < c = [ [ 2 E OE 5% & o0 8 2
2 g E G 5 0® ¢ I @m & T©Wg ©® TYO g 2 @
22288 g O 2 T gt ¢ & 52 2% ¢
2c Q g' = a Q5 z= n o 3
a => = Q
[01999-2001 M 2001-2003 ‘ =z

Quelle: Eigene Erstellung.

Die negativen Wachstumswirkungen des horizontakmderfinanzausgleichs sind relativ sta-
bil. Die konkreten Wachstumseinbuf3en aufgrund d&sderfinanzausgleichs verandern sich
im Zeitablauf und durch die Hinzunahme zusatzlidRegressoren nur wenig: Berthold, Drews
und Thode (2001) haben fir den Zeitraum 1991-1998Kinfluss des horizontalen Landerfi-
nanzausgleichs auf das Wirtschaftswachstum im Ralemees Schétzsets mit acht Regresso-
ren (Wirkungsfaktoren) berechnet. Die Autoren etehit bundesweite Wachstumseinbul3en
von 1,1 Prozentpunkteieil diejenigen Lander besonders betroffen sind,hdihe Zahlungen
erhalten oder leisten missen, werden die neuend3ldnter besonders geschadigt. Doch auch
ausgepragte Zahlerlander wie Hamburg oder Hesserdear Uberdurchschnittlichen Wachs-
tumseinbufRen. Grund sind jeweils die besonderkestamegativen Anreize, die durch die ho-

hen geleisteten oder empfangenen Zahlungen im Itimalezausgleich entstehen.

® Dies gilt ceteris paribus, wenn es also nichtén dnderen OECD-L&ndern zu Reformen kame, die dert-eb
falls das Wachstum steigerten.
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Die Koeffizienten der Regressoren, wie sie sichdarsPanel-Schéatzung ergeben, zeigen rela-
tiv gut an, wie die einzelnen Einflussfaktoren dagschaftliche Wachstum beeinflussen. Des-
halb erscheint es plausibel, dass die angegeberammatimsverluste fur diejenigen Lander,
die in durchschnittlichem MalRe im Landerfinanzaesgl zahlen oder Gelder erhalten, realis-
tisch sind. Gleiches gilt fir die Wachstumsverlusté Bundesebene. Die Werte flir die Lan-
der, die entweder ausgepragte Zahler (Hessen)bBwfanger (ostdeutsche Lander) sind oder
die kaum in den Landerfinanzausgleich eingebunded @iedersachsen, Rheinland-Pfalz),
durften jedoch verzerrt sein, starker als die WintdHamburg, Baden-Wurttemberg und Bay-
ern, die nahe am Landerdurchschnitt liegen. Denkaeim auch in diesen Féllen die Grund-
tendenz als gesichert gelten, ob ein Land durcliktim Gberdurchschnittlich oder unter-

durchschnittlich durch den Landerfinanzausgleidadiet wird.

4. Landerfinanzausgleich und Beschéftigungssituatio

4.1 Kosten-Nutzen-Kalkul einer beschéaftigungsorien¢rten Politik

Nicht nur, dass durch den L&nderfinanzausgleicle @achstumsorientierte Politik weniger
attraktiv erscheint. Es sinken auch die Anreize lderdesregierungen, beschaftigungsfreund-
lich zu handeln (vgl. Berthold und Fricke 2007,58-57). Mit dem Beschaftigungsvolumen
steigt auch das Einkommen der Wirtschuftssubjakteinem Bundesland und damit das Ein-
kommensteueraufkommen. Dieser Vorteil einer besichéfgsfreundlichen Politik flie3t in
das Kosten-Nutzen-Kalkil der Landesregierungenged@um ein, denn zusatzliche Steuer-
einnahmen (auch der Einkommensteuer) werden dweh.dnderfinanzausgleich gro3tenteils

abgeschopft.

Wie auch bei den Beschaftigungswirkungen des Ldimdgrzausgleichs gilt, dass Landesregie-
rungen natirlich eine beschéaftigungsfreundlichetiRabetreiben, wenn diese kostenlos zu
haben ist. Sobald Kosten anfallen, sieht die Sgathech anders aus und das Kosten-Nutzen-
Kalkul wird dadurch verzerrt, dass ein Teil des 2¢uis (zusatzliche Steuereinnahmen) unbe-
rucksichtigt bleibt. Dieser Zusammenhang, vergleschden Auswirkungen einer wachstums-
orientierten Politik, wird in analoger Form fur ddartschaftswachstum in Abbildung 3 darge-
stellt. Statt einer wachstumsorientierten Politghfges um eine beschéftigungsorientierte Poli-
tik, und die Grenzkosten einer beschaftigungsaeeen Politik werden dem Grenznutzen
einer beschaftigungsorientierten Politik gegenltbstigllt, gesamtgesellschaftlich wie fur das

jeweilige Bundesland.
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Der Nutzen einer beschaftigungsfordernden Polgikpositiv (mehr Beschaftigung ist fur sich
betrachtet gut). Dieser Nutzen ist in Abbildungl8 Gerade g eingezeichnet, fir einzelne be-
schaftigungsfordernde Vorhaben mdgen jedoch digdfolsbher sein (finanzielle Kosten, So-
zialkosten; Grenzkosten sind als Gerade eingezeighDer Landerfinanzausgleich sorgt nun
daflr, dass der Nutzen einer beschéaftigungsforeermblitik fir das jeweilige Bundesland
kunstlich abgesenkt wird (von der Gerade g auiGkeade b): Die Steuermehreinnahmen auf-
grund des hoheren Beschéaftigungsniveaus flieRefitgnteils Uber die finanziellen Aus-
gleichssysteme ab. Zuséatzliche Steuereinnahmegirajsositiver Effekt einer beschaftigungs-
orientierten Politik kommen dem entsprechenden Bslaohd also kaum selbst zugute, sondern
verteilen sich Uber die gesamte Republik. Deshalterbleiben einzelne beschaftigungsfor-
dernde politische Vorhaben, obwohl sie ohne Lamdnzausgleich stattfAnden und gesamt-

wirtschaftlich sinnvoll waren.

In Abbildung 3 kommt es dann auch fur die Beschéfigsorientierung der Politik zu Wohl-
fahrtsverlusten im Umfang der Flache D (das Drei®®KE), weil beschaftigungsorientierte
Politik nicht stattfindet, fur die der gesamtgesellaftiche Grenznutzen hoher wéare als die
Grenzkosten. Indem das Beschéftigungsziel fur diile etwas an Bedeutung verliert, ver-
schlechtert sich in der Theorie die Beschaftiguigason. Betrachtet man die politische Pra-

xis in den Bundesléndern, scheint ein solcher Effsisachlich aufzutreten.

Fur Regierende sind solche Nutzenaspekte der Benilly besonders relevant, durch die ihre
Wahlchancen beeinflusst werden. Volljahrige Persomie bereits im entsprechenden Land
wohnen, sind gleichzeitig auch potenzielle Wahleandesregierungen sind sicherlich sehr
bestrebt, ihnen glnstige Beschaftigungsperspektivah ein erfreuliches Lebensumfeld zu
bieten. Anders sieht dies jedoch fir die Fragastgllaus, ob aus anderen Staaten oder Bundes-
landern Personen angezogen werden sollen, dieBprgsperspektiven besitzen und damit
vermutlich Gberdurchschnittlich hohe Einkommensteaadlen werden.

Ein klassisches Politikfeld, ,High Potentials* afatken, ist die Hochschulpolitik. Offenbar
wurde in den Bundeslandern bisher nicht alles dggian, eine bestmdgliche akademische
Ausbildung zu garantieren, denn die Studiengebiwaden in einzelnen Landern auch damit
begriindet, dass die Hochschulen gegenwaértig uméerfiert seien und man deshalb zuséatzli-
ches Geld fiir sie benétigeTatséchlich ist es auch nicht sinnvoll, Hochschuite die Welt-
spitze fuhren zu wollen, ohne die dabei anfallendesten zu berlicksichtigen. Zweifellos

wird das Kosten-Nutzen-Kalkul der Landesregierungegenwartig jedoch dadurch verzerrt,

" vgl. beispielsweise Die Welt (2006) zu einer solthegumentation des Wissenschaftsministers voneSehl
wig-Holstein.
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dass sich Hochschulausgaben wegen des Landerfusgieechs so gut wie gar nicht durch
hohere Einkommensteuereinnahmen refinanzieren amdt &unstlich verteuert werden, ver-
gleichbar mit den wachstumsférdernden Ausgaben Vgl 2006, 5). Zieht ein Land durch
seine exzellenten Universitaten besonders vield iigtentials an, die nachher im jeweiligen
Bundesland bleiben und ihre Steuern zahlen, dammnge es zwar durch die Einwohnerwer-
tung im Landerfinanzausgleich (vgl. IW 2006, 5).sBaber gerade solche Personen angelockt
werden, die nachher ein Gberdurchschnittliches &mken erzielen, macht sich fur den Lan-
deshaushalt kaum bemerkbar. Wenn Menschen zuwendelie kein zu versteuerndes Ein-
kommen héatten, waren die Landesmittel nach Lanamnfiausgleich fast identisch. Die finan-
ziellen Ausgleichssysteme bestrafen also systecmatiindeslander, die viel in ihre Hoch-

schulen investieren (vgl. IW 2006).

Wenn bei einem weniger konfiskatorischen Landenzaasgleich ein vitales fiskalisches Inte-
resse daran besteht, dass Studenten maoglichst ires&erufsleben eintreten und dann mag-
lichst hohe Einkommensteuer zahlen, wird sich deuck der Landesregierungen auf die
Hochschulen in vielen Bundeslandern noch verstar8ardiengange so zu gestalten, dass dies
moglich ist. Nimmt dieses politische Dréangen nialditer zu, dann wird die Zahl derer, die
relativ lange studieren, wenig marktverwertbaresndokapital bilden und womdoglich noch in
einem hohen Semester endgliltig an Prifungshirdesitem, vergleichsweise hoch bleiben.
Dadurch fallen die Beschaftigungschancen vieleséte¥n ungunstiger aus, als sie sein muss-
ten. AulRerdem sinkt das Erwerbspersonenpotenzeainwlenschen erst spat ihre Ausbildung
abschlieBen und auf den Arbeitsmarkt treten. Digelpstatigenquote verringert sich. Wenn
also der Landerfinanzausgleich die fiskalischenefg® verringert, effiziente Ausbildungsan-

gebote bereitzustellen, dann beeintrachtigt dieBeischaftigungssituation.

Die Bereiche Beschéftigung und Wachstum beeinflusseh gegenseitig: Verfugt ein Land
Uber viele gut und marktgerecht qualifizierte Atbkiafte, dann ist es als Unternehmensstand-
ort attraktiv, zusatzliche Investitionen erfolgemdudie Wirtschaft wachst rascher (vgl.
IW 2006, 5).Wenn der Unternehmenssektor gunstigenfRabedingungen vorfindet und ein
hohes Wirtschaftswachstum erzielt wird, dann vesees sich auch die Beschaftigungsmag-
lichkeiten. Somit beeintrachtigt der Landerfinareglaich in der Theorie auch deshalb die

Beschaftigungssituation, weil er, wie zuvor gezeigis Wachstum bremst.

4.2 Empirische Ergebnisse

Ob der Landerfinanzausgleich tatséachlich die Adbesenquote erhdoht und die Erwerbstéti-
genquote senkt, wie dies theoretisch zu vermutierwisd nachfolgend untersucht(vgl. Bert-
13



hold und Fricke 2007, S. 58-65). Hierfur sind, wigch fur das Wirtschaftswachstum, Schétz-
sets zu bilden, die andere Einflussfaktoren sowmtmdglich auffangen, um die Wirkung des
Landerfinanzausgleichs moglichst unverzerrt abzgil Auch hier dient die Studie ,Die Bun-
deslander im Standortwettbewerb 2005 mit entsprrdan Schatzergebnissen fur die ,Ziel-
grollen” Arbeitslosenquote und ErwerbstatigenqudgeVarlage (vgl. Berthold, Fricke und
Kullas 2005, 58). Tatsachlich ergeben die 6konasaten Berechnungen, dass der Landerfi-

nanzausgleich die Arbeitslosenquote erhoht undedaerbstatigenquote senkt.

Mithilfe der 6konometrischen Schatzergebnisse kiraie negativen Wirkungen des Lander-
finanzausgleichs auf die Beschéaftigungssituatioantjtiziert werden, wie dies zuvor bereits
fur das Wirtschaftswachstum geschehen ist (Abbdewmrd und 5).

Tab. 2: ZielgroR3e Arbeitslosigkeit Erklarungsgehalt**: 71,0%
Wirkungsfaktor Wirkungsrichtung*  Gewicht in Prozent  Signifikanzniveau
Anteil der Beschéftigten im sekundaren Sektor + 28,6 (***)
Verfahrensdauer der Arbeitsgerichtsbarkeit - 25,8 (***)
Ausbildungsstellenrelation + 15,2 (***)
Insolvenzhaufigkeit - 7,8 *)
Ausgaben fir Sozialhilfe - 6,5 (**)
Absolute Leistungen im

Landerfinanzausgleich horizontal - 6,3 (***)

Koeff.: 0,001617

Patentanmeldungen + 4,2 (**)
Offentliche Beschaftigung + 2,4 (**)
Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik + 1,8 (***)
Exportquote des verarbeitenden Gewerbes + 0,9 (***)
Verkehrsinfrastruktur + 0,4 (**)

* + steht jeweils fUr eine gunstige, (***) 99 % Signifikanzniveau

- fir eine unglnstigeWirkungsrichtung (**) 95 % Signifikanzniveau

** Der Erklarungsgehalt ist das bereinigte R2 (*) 90 % Signifikanzniveau
Quelle: Eigene Erstellung.

Tab. 3: Zielgrol3e Erwerbstatigkeit Erklarungsgehalt*: 60,8%
Wirkungsfaktor Wirkungsrichtung*  Gewicht in Prozent  Signifikanzniveau
Verfahrensdauer der Arbeitsgerichtsbarkeit - 31,1 (***)
Patentanmeldungen + 21,2 (***)
Anteil der Teilzeitbeschaftigung + 15,6 (***)
Absolute Leistungen im

Landerfinanzausgleich horizontal - 10,3 (***)

Koeff.: 0,00358

Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik + 8,8 (***)
Investitionsquote der Industrie + 8,6 (***)
Direktinvestitionen + 2,8 *)
Ausbildungsstellenrelation + 1,7 (**)

* + steht jeweils fur eine gunstige, (***) 99 % Signifikanzniveau

- fUr eine ungtinstigeWirkungsrichtung (**) 95 % Signifikanzniveau

** Der Erklarungsgehalt ist das bereinigte R?2 (*) 90 % Signifikanzniveau

Quelle: Eigene Erstellung.
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Der Koeffizient des Regressors ,horizontaler Lafidanzausgleich® im Schatzset fur den
Regressanden (ZielgréRe) ,Arbeitslosigkeit* sags,adass im Beobachtungszeitraum 1991-
2003 pro Euro an empfangener oder geleisteter Aghlel Einwohner die Arbeitslosenquote
um 0,001617 Prozentpunkte anstieg, bei 100 € atoerhin um knapp 0,2 Prozentpunkte.
Indem die im horizontalen Landerfinanzausgleich samtlichen Bundeslandern durchschnitt-
lich empfangenen oder geleisteten Zahlungen zuggeldgt werden, lassen sich 0,5 Prozent-
punkte der Arbeitslosenquote durch den Landerfiaasgleich erklaren. Wie auch bei den
anderen untersuchten GroR3en (Wirtschaftswachstuwerstatigenquote) gilt: Wer als Zahler
(Hessen, Hamburg) oder Empfanger (neue Bundeslaimdéen Landerfinanzausgleich beson-
ders stark eingebunden ist, leidet intensiver usg@nen negativen Wirkungen. Wirden die
Ausgleichszahlungen halbiert, fiele auch der duteh Landerfinanzausgleich hervorgerufene
Anstieg der Arbeitslosenquote nur etwa halb so Fee) weil ein proportionaler Zusammen-

hang zwischen diesen beiden Gro3en besteht.

Abb. 4: Hohere Arbeitslosenquote durch den horizon talen Landerfinanzausgleich
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Quelle: Eigene Erstellung.

Weiterhin ergeben unsere 6konometrischen Bereclamyndass fir jeden im horizontalen
Landerfinanzausgleich gezahlten oder empfangenen die Erwerbstatigenquote um 0,00358
Prozentpunkte sinkt.Angesichts der von den Bundeslandern im horizentalanderfinanz-

ausgleich durchschnittlich bewegten Betrage waeebtiverbstatigenquote im Zeitraum 2001-

2003 ohne den Landerfinanzausgleich um ca. 1,2eRtpankte hoher ausgefallen.

8 Der entsprechende Koeffizient beléuft sich au$eli@,00358.
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Abb. 5: Niedrigere Erwerbstatigenquote durch den horizontalen Landerfinanzausgleich
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Quelle: Eigene Erstellung.

5. Konzept eines anreizgerechteren Landerfinanzaukgchs

Aus theoretischer Perspektive ist zu erwarten, dads der Landerfinanzausgleich aufgrund
schadlicher Anreizwirkungen negativ auf die 6kongshe Performance einer Volkswirtschaft
auswirkt, auf das wirtschaftliche Wachstum wie digf Beschéaftigungssituation. Unsere empi-

rischen Ergebnisse bestatigen dies jeweils eingleuti

Je starker die einzelnen Bundeslander in den Léinderausgleich eingebunden sind, desto
gravierender fallen die negativen Anreizwirkungeis.aGerade die ausgepragten Zahler (Hes-
sen, Hamburg) und Empfanger (die neuen Bundeslikdenten besonders davon profitieren,
wenn die Finanzausgleichszahlungen anreizverttégli@ausgestaltet wirden. Der Landerfi-
nanzausgleich in seiner gegenwartigen Form ist @ifofir den angestrebten Aufholprozess
der neuen Bundeslander. Au3erdem sprechen dieifigiarten Auswirkungen des Landerfi-
nanzausgleichs fir sich: Ein Prozentpunkt Wachstenhsst, eine um ein halbes Prozentpunkt
hohere Arbeitslosenquote und Aushebelung des Kgeweprozesses sind starke Argumente,

Uber eine durchgreifende Reform des Landerfinargtaichis nachzudenken.

5.1 Konzept zur Reform des Landerfinanzausgleichs

Verschiedene Autoren haben Konzepte vorgelegt, eime Landerfinanzausgleich aussehen
sollte, der einerseits mit moderaten Grenzbelastuzgsatzlicher Steuereinnahmen verbunden

wére, andererseits jedoch weiterhin die schwachemd8slander in ausreichendem Mal3e un-
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terstitzte. Diesen Konzepten ist gemein, dass teezbelastungen dadurch reduziert werden,
dass der Umverteilungstarif abgesenkt wird, glesttiz jedoch die Verlierer einer solchen
Reform durch Pauschalzahlungen kompensiert westedass die Finanzkraft der Empfanger-
lander dem Landerdurchschnitt weiterhin weitgehangenéhert wird. (Vgl. Huber und Licht-
blau 1998, 145f; Berthold, Drews und Thode 2001,2&chverstandigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2000 und00

Pauschale Ausgleichszahlungen kdnnen auch eingesatden, um alle grundsatzlich sinnvol-
len Reformen der Finanzordnung durchzufihren usdveirlierer jeder einzelnen Mal3nahme
zu kompensieren. Gewinner der Reformmalinahmen bililgem finanziellen Vorteil wieder
ein, indem sie Pauschalzahlungen zu leisten halbm@mittelbar nach der Reform ist die finan-
zielle Situation also fur Gewinner wie fur Verlieer einzelnen MalRnahmen unverandert. So
konnten die Verteilungswirkungen ausgeglichen weyrdige entstehen, wenn der Umsatzsteu-
ervorwegausgleich abgeschafft wird, verschiedemed&dasten nicht weiter im Landerfinanz-
ausgleich berlcksichtigt werden und Mischfinanzigsiatbestande beseitigt werden. Die Pau-
schalzahlungen dienen somit als Schmiermittel eimefassenden Reform, die es ermdglicht,
dass die foderalen Finanzbeziehungen transpanemdesinreizgerechter werden.

Auch unserem Konzept liegt die Idee zugrunde, desmmte Ausgleichssystem in pauschale
Zahlungen einerseits und Transfers mit einem dunebiggen Ausgleichstarif andererseits auf-
zuspalten. Erhalten die Bundeslander zusatzlichmpétenzen und weit reichende finanzielle
Autonomie, erscheint eine zligige Konvergenz derd@stéander moglich. Deshalb schlagen

wir vor, das Ausgleichsvolumen rasch abzuschmelzen.

Langfristig erscheint ein einheitlicher, durchgéyagi Ausgleichstarif von 50% sinnvoll: Uber-
durchschnittliche Finanzkraft wirde diesem Tarifsprechend abgeschopft, ein negativer Dif-
ferenzbetrag zur bundesdurchschnittlichen Finafizkiach diesem Tarif ausgeglichen. Um
kurzfristig den Besitzstand der jetzigen Empfargeaer zu sichern und diesen die Zustim-
mung zu einer entsprechenden Reform zu ermdglid@iten ihnen Pauschalzahlungen zuge-
standen werden, welche die Verluste aufgrund enedrigeren Umverteilungstarifs ausglei-
chen. Dadurch stiinden sich die Bundesléander unbatteach der Reform genauso wie ohne
diese Reform, weil die Reformgewinner in entspredee Hohe Pauschaltransfers zu leisten
hatten und die Reformverlierer Pauschalzahlungaieleen® Die Pauschaltransfers kénnten
mit einer Rate von beispielsweise jahrlich 5% voosgangsbetrag abgeschmolzen werden, so

dass sie in 20 Jahren ausliefen. Die Hohe der Ralisansfers ware lediglich abhangig von

°Vgl. Huber und Lichtblau (1998) oder OECD (1998)tmlichen Vorschlagen.
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der Finanzstarke zum Reformzeitpunkt, nicht jeddakion, wie sich die eigenen Steuerein-

nahmen nach der Reform entwickelten.

Damit ware bereits zum Reformzeitpunkt festgelegilche Pauschalzahlungen die Bundes-
lander in den nachsten 20 Jahren zu leisten hB#en erhielten. Dadurch héatten alle Lander,
Zahler- wie Empfangerlander, einen starkeren Anibie Steuereinnahmen durch eine wachs-
tumsorientierte Politik zu steigern, weil nicht Begenzug die Pauschalzahlungen zurtickgin-
gen. Die Grenzbelastung zusatzliche Steuereinnalwéea also niedriger, so dass die Haus-
haltseinnahmen insgesamt anstiegen. Weil die Palzsttiungen anreizgerechter als ein ein-
nahmenabhéngiger Abschopfungstarif sind, wére lendlandern mit mehr Wachstum und
hoheren Steuereinnahmen zu rechnen. Indem das WNokeadurchschnittlichen Finanzkraft
anstiege, erhohte sich auch das Niveau, bei dertagigebundener Finanzausgleich ansetzte.
Ausgleichszahlungen fur Empfangerlander bezdgdam @it einen héheren Referenzwert, Ge-
berlander missten erst ab einem héheren Finanziediu Zahlungen leisten. Letztendlich
profitierten alle Bundeslander von einer hdhererclschnittlichen Finanzkraft, zu der Pau-
schalzahlungen und damit verbundene niedrigere ZBetastungen zusétzlicher Steuerein-

nahmen animierten.

Unser Modell beinhaltet gegentber alteren Konzepberspielsweise von Huber und Licht-
blau (1998) oder dem Sachverstandigenrat zur Begutag der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung (2000, 2001), eine wesentliche Neuerungvdr nachfolgend ausfihren: Wir schla-
gen vor, unmittelbar nach der Reform den Ausgleaischen den Landern zu 100% uber
Pauschaltransfers und zu 0% Uber einen tarifgemamleanderfinanzausgleich laufen zu las-
sen. Wahrend sich die Pauschaltransfers um jahB#hvom Ausgangsbetrag verringern,
gleicht der Landerfinanzausgleich die Finanzkra#tschiede von Jahr zu Jahr um zusétzliche
2,5 Prozentpunkte aus. Nach 20 Jahren ist danBrrustand erreicht: Die Pauschaltransfers

sind auf 0 gesunken, der Landerfinanzausgleichlm@viedie Finanzkraftunterschiede zu 50%.

Unser Modell verbindet damit die Vorteile pauschalahlungen mit denen eines tarifgestitz-
ten Landerfinanzausgleichs nach jeweils aktuelleaizkraft: Pauschale Zahlungen, die unab-
hangig von der finanziellen Entwicklung des jewggin Bundeslandes geleistet werden, indu-
zieren keinerlei Grenzbelastung zusatzlicher Swmeahmen. Ein Landerfinanzausgleich
nach zum jeweiligen Zeitpunkt aktueller Finanzkiadtgt fur einen Risikoausgleich bezuglich
der zukinftigen Entwicklung der Finanzkraft: Je teelLander zurtckfallen, desto umfangrei-

cher die Transferzahlungen, die sie erhalten.
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Der Schleier der Unwissenheit, wie sich die Stedneshmen eines Bundeslandes entwickeln,
ist aber fur die nahe Zukunft sehr 16chrig: Steigr@hmen werden durch die Wirtschaftskraft
der Lander mafligeblich beeinflusst, und diese Wiafiskraft verandert sich mit den Wirt-

schaftswachstumsraten, die zwischen den Landerwemge Prozentpunkte variieren mogen,
aber keinesfalls dazu fiihren, dass sich beispigswgachsen-Anhalt mit Wachstumsraten von
jahrlich 50% binnen weniger Jahre an die SpitzeRlerdslander vorarbeitet, Hessens Wirt-
schaft hingegen jahrlich um 30% schrumpft und dasd_daher binnen kurzem die rote Later-
ne unter den Bundeslandern tbernimmt. Damit welehtelative Finanzkraft der Bundeslan-

der in der kurzen Frist nur wenig von den erwartéMerten ab. Ein Finanzausgleich, der sich
an der jeweils aktuellen Finanzkraft orientiert,9emit Uberfllissig, denn mit eingangs festge-
legten Pauschalzahlungen kann fast das gleichébkigyerzielt werden. Je weiter der Blick in

die Zukunft reicht, desto unsicherer ist die Enkiiag der Finanzkraft der Bundeslander. Da-
her werden nach unserem Reformvorschlag die Patrseisders sukzessive auf 0 zuriickge-
fuhrt, der tarifgebundene Finanzausgleich gewimfitidan Gewicht und stellt ab dem 21. Jahr

nach der Reform die einzige Form einer Umverteilmwgschen den Bundeslandern dar.

Dadurch, dass der Ausgleichstarif nach unseremc¥itag dann bei 50% liegt, bleiben Wachs-
tumsanreize dennoch intakt. Die folgende AbbildGrzgigt, wie sich das Volumen von Pau-

schaltransfers und tarifgebundenem Finanzausg{efeR) im Zeitablauf entwickeln.

Abb. 6: Umverteilung unter den Landern
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Quelle: Eigene Erstellung.

5.2 Verteilungswirkungen der vorgeschlagenen Reform

Wenn Lander Politikinstrumente und Anreize erhalibre Wirtschaft und damit ihre Steuer-
einnahmen zu starken, kommt die Reihenfolge dedé&m Bewegung, die finanzschwachen
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werden eher aufholen und urspringlich wirtschafted finanzstarkere Lander tberholen kon-
nen. Um die Effekte unseres Modells isoliert bdttan zu konnen, wird dennoch nachfolgend

die finanzielle Situation eines Landes aufgezeigs auf niedrigem Niveau stagniert (Abb. 7).

Abb. 7: Haushaltseinnahmen eines Empfangerlandes
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Quelle: Eigene Erstellung.

Die Pro-Kopf-Steuereinnahmen liegen annahmegeméagridaft um 70% unter dem Durch-

schnittswert. Ummittelbar nach der Reform werdeeséi 70% vollstdndig durch Pauschal-
transfers ausgeglichen. Wahrend die Pauschalzadvubimppnen 20 Jahren vollstandig auslau-
fen, steigt der tarifgebundene Finanzausgleichaesat Zeitspanne auf seine endgiltige Trans-
ferrate an und deckt schlief3lich 50% der FinanzKieife von 70%. Insgesamt belaufen sich
die Pro-Kopf-Haushaltseinnahmen des betrachteteddsanach 20 Jahren auf 65% vom Bun-
desdurchschnitt (30% durch eigene Steuereinnah®,durch den tarifgebundenen Finanz-

ausgleich, 0% durch Pauschalzahlungen).

Die aggregierten Effekte (zuriickgehende Pauschaliees einerseits, ansteigender tarifgebun-
dener Finanzausgleich andererseits) sind in denfolgenden Abbildung 8 flr verschiedene
Szenarien (Uber- oder unterdurchschnittliche Fikeafz stattfindende oder ausbleibende
Konvergenz) vereinfachend dargestellt. Alle Bunéleger starten mit durchschnittlichen Pro-
Kopf-Haushaltseinnahmen, weil Pauschalzahlungemaigev-inanzkraftunterschiede vollstan-
dig ausgleichen. Wenn durch einen Konvergenzprohésszum Landerdurchschnitt genau
ausgeglichen wird, dass die Pauschalzahlungenestatkiickgehen, als die Zahlungen im ta-
rifgebundenen Finanzausgleich ansteigen, danntldsibei der durchschnittlichen Steuerkraft.
Wenn ein Land mit Gberdurchschnittlicher Finanzkisdine relative Position zum Lander-

durchschnitt halt (in Abbildung 8 am Beispiel Hessegezeigt, dessen Pro-Kopf-
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Steuereinnahmen mit 135% des Landerdurchschnitigsrexmmen werden), so nehmen durch
die Reform die Pro-Kopf-Haushaltseinnahmen zu: Zdideistenden Pauschalzahlungen gehen
starker zurick, als die tarifgebundenen Finanzeaidgdzahlungen ansteigen. Im Endzustand
wird von der Uberdurchschnittlichen Finanzkraftt(8656% vom L&nderdurchschnitt angesetzt)
die eine Halfte durch die tarifgebundenen Finangkishszahlungen abgeschopft, die andere

Halfte verbleibt dem jeweiligen Bundesland. Paukdmasfers finden nicht mehr statt.

Abb. 8: Haushaltseinnahmen einzelner Bundeslander
(relativ zum Landerdurchschnitt)
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Quelle: Eigene Erstellung.

Die Gerade fir das ostdeutsche Tigerland mag emtaudhr liegt eine Wirtschaftsentwicklung
zugrunde, wie sie Irland in den letzten 20 Jah@mm® Die neuen Bundeslander liegen beim
BIP pro Einwohner sogar etwas weniger weit hintesWleutschland zuriick, als dies 1987 fur
Irland der Fall war! Heute liegt das irische BIP-pro-Einwohner weit fiildem westdeut-
scher> Nahmen die neuen Bundeslander eine ahnlich dycami&ntwicklung, dann resul-
tierten daraus Uberdurchschnittliche Steuereinnahpne Einwohner, von denen nach Lander-
finanzausgleich beispielsweise noch 25% ubrig eieb

9vgl. zur Entwicklung Irlands: OECD (1999); OECD (200Runze (2003); OECD (2003a); Bundesministeri-
um fur Gesundheit und Soziales (BMGS) (2001), S. 47

1 Quelle: Statistisches Bundesamt, Eurostat, Volksehaftliche Gesamtrechnung des Bundes und dererind
eigene Berechnungen.

12 Quellen: Statistisches Bundesamt, Eurostat, Volitsehaftliche Gesamtrechnung des Bundes und deretand
eigene Berechnungen. Das BIP pro Einwohner zu Kafiflaritéten in Irland liegt im Jahr 2002 bei etid® %
des westdeutschen Wertes.
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5.3 Pauschale Zahlungen als Chance fur eine Niedrigteuer-Politik

Fur die grine Insel war es ein wichtiger Erfolgsfmk dass das Land bedeutende Haus-
haltseinnahmen als pauschale Transfers von derr&ilte(vgl. Berthold, Fricke und Kullas
2005, 92). Dadurch konnte Irland mit niedrigen $teétzen Investoren ins Land locken. Dies
ware nach unserem Modell auch fir die neuen Buaddsl mdglich, wenn einerseits ein
Grol3teil ihrer Haushalte durch Transfers (so wéi mdglich pauschal und damit unabhangig
von der tatsdchlichen Entwicklung der Finanzkréifipnziert wird und sie andererseits die
Kompetenz erhalten, die Steuerhebesatze selbgulegen (dargestellt als kurzfristige, stati-
sche Betrachtung in der folgenden Abbildung 9):

Abb. 9: Haushaltsposition einzelner Bundeslander
(relativ zum Landerdurchschnitt)
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Quelle: Eigene Erstellung.

Gegenwartig liegen in den neuen Bundeslandern aieKBpf-Steuereinnahmen nur bei etwa
einem Drittel des Bundesdurchschnitts. Zwei Drittel Einnahmen der neuen L&nder stam-
men aus Transferleistungen. Nach unserem Modelklegh die neuen Bundeslander die
Transfers anfangs weiterhin in voller Hohe und amgchaler Form. Dartber hinaus waren die
neuen Bundeslander zu kompensieren, wenn Misclfieamgen entfallen, von denen sie
Uberdurchschnittlich profitieren. Insgesamt konrdenneuen Bundeslander nach einer Reform
ca. 70% ihrer Einnahmen in pauschaler Form erhaltemn sie die Steuersatze unverandert
lieBen. Im Rahmen der von uns vorgeschlagenen i@igioaomie konnten sie jedoch ihre He-
besétze, beispielsweise auf die Einkommens- undKdiperschaftssteuer, senken und somit

die Steuerlast, die sie den Unternehmen und Bu@ararlangen, reduzieren.

Wenn in unserem Reformszenario ein neues Bundedb@igpielsweise Thiringen, seine He-

besétze und damit die eigenen Steuereinnahmerehaioon 30% auf 15% der urspriinglichen
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gesamten Einnahmen), dann verfigt es immer noch &% der anfanglichen Einnahmen:
70% als pauschale Transferleistungen, 15% in Fogener Steuereinnahmen. Wenn Bundes-
lander zusatzliche Aufgaben- und Ausgabenautonenmalten, erscheinen die hierflr nétigen
Einsparungen mdglich. Als Folge einer solchen Rolitlirde Thuringen fur Investoren und
qualifizierte Arbeitskrafte wesentlich attraktiveter Aufschwung kdnnte beginnen. Solange
Tharingen finanzielle Transfers pauschal erhalghimingig von seiner Steuerkraft, konnte es
einen Grof3teil zusatzlicher Steuereinnahmen, dsevatbesserter Wirtschaftskraft resultieren,
behalten. Damit gibt das vorgeschlagene Reformrheddkchaftlich rickstandigen Bundes-
landern neben der Mdglichkeit auch den Anreiz, sigich eine Niedrig-Steuer-Politik auf den
Sprung nach vorne zu begeben. Angesichts diesepéldiven erscheint es gut maglich, dass
die neuen Bundeslander in die Spuren Irlands tretehaufschlie3en kdnnen. Daher profitie-
ren sie womadglich letztendlich davon, dass das Rusgsvolumen ab dem 21. Jahr nach Re-

formbeginn nur halb so hoch wie vor der Reform ist.

Ein finanzstarkes Land wie Hessen musste unmittelaeh der Reform seine sdmtlichen Uber-
schissigen Steuereinnahmen wie bisher auch abfiuhémlich Pro-Kopf-Steuereinnahmen

von ca. 35% des Landerdurchschnitts. Dieser Betiage auch dann abgeschdpft, wenn Hes-
sen seine Steuerhebesatze verringerte. Weil smle&enkungen in wirtschafts- und finanz-
starken Bundeslandern auf eine breitere Steuerbasiwirkten, fielen die Steuerminderein-

nahmen besonders kraftig aus. Halbierte Hesser Siguerhebesatze, halbierten sich kurz-
fristig auch die Steuereinnahmen je Einwohner v85% auf 67,5% des Landerdurchschnitts.
Dennoch wéren unmittelbar nach der Reform unverdngauschalzahlungen in Héhe von

35% der durchschnittlichen Pro-Kopf-Steuereinnahmeteisten. Hessen blieben dann ledig-
lich 67,5%-35%=32,5% des Ausgangsniveaus und dehdcahnittlichen Steuereinnahmen je

Einwohner. Ein neues Bundesland fiele hingegengleth auf 85% zurtick, wenn es seine

Steuersatze halbierte (siehe Abbildung 9). Diessnghich zeigt, dass finanzstarke Lander ein
Race-to-the-bottom bei den Steuersatzen nicht gemirkbnnten. Die vielfach geaulierte

Furcht, dass die finanzschwachen Lander in einesneBivettbewerb unter die Rader kamen,
ist offenkundig unbegriindet, wenn Pauschalzahlungenden finanzstarken an die finanz-

schwachen Bundeslander wie in unserem Reformvag@ihe Rolle spielen.

Je mehr Transfers die neuen Bundeslander pausdiadtem, desto langer und desto leichter
kénnen sie mithilfe einer ausgepragten Niedrig-&tdrolitik Investitionen anlocken: Anders

als bei tarifgebundenen Transfers, die sich antateéchlichen Finanzkraft orientieren, verrin-
gern sich Pauschalzahlungen nicht dadurch, das&asid tatséchlich aufholt. Decken Pau-

schaltransfers auch in einem aufholenden Land vidritesinen betrachtlichen Teil des Lan-
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deshaushalts ab, dann ist dieses Land nach wisuwrorenig auf eigene Steuereinnahmen an-
gewiesen, so dass es weiterhin mit niedrigen Sgétman Investoren und qualifizierte Arbeits-
krafte anlocken kann. Pauschaltransfers sind géinlish fir alle LAnder vorteilhafter, deren
Steuerkraft sich Uberdurchschnittlich entwickehabh&éngig davon, ob es sich um Transfer-

zahler oder Transferempfanger handelt.

Von unserem Modell zur Reform des Landerfinanzaish$ bei gleichzeitiger Steuerautono-
mie der Lander profitierten alle Seiten: Die finaglawachen Lander (insbesondere die neuen
Bundeslander), weil sie einen Grof3teil ihres Haltslpuschal von auf3en erhalten, so dass sie
mit sehr niedrigen Steuersétzen eine aggressivelitik betreiben konnen. Dadurch kon-
nen sie erfolgreich mit ihren tatsachlichen Wettbdyrn (eher den MOE-Staaten als den alten
Bundeslandern) konkurrieren und mit ihnen im Waetld um Investoren bestehen. Anders
als in den alten Bundeslandern kdnnen Investorefeimneuen L&ndern vielfach nicht an be-
stehende leistungsstarke Strukturen anknipfen. Gilesn &hnlicher Weise fur die MOE-
Staaten. Im Wettbewerb mit diesen sind die Kosterestscheidendes Ansiedlungskriterium,
nicht zuletzt die Steuerkosten. Weil die Westlandeht die wahren Konkurrenten der neuen

Bundeslander sind, missen diese sich auch nictgimer Niedrigsteuerkonkurrenz furchten.

Finanzstarke Lander profitieren, weil sich das Aesfisvolumen langfristig halbiert und sie
weniger zahlen missen. Darliber hinaus haben siPaligpektive, dass die finanzschwachen
Lander endlich aufholen kdnnen, ihre Finanzkrathsiem Bundesdurchschnitt annéhert, sie
auch dadurch weniger Transfers erhalten und digémiLander abermals entlastet werden.

Der gesamten Republik kommt es zugute, dass ethe®lAusgleichssystem effizienter ist.

Die von uns ermittelten negativen volkswirtschaftén Auswirkungen des Landerfinanzaus-
gleichs fallen geringer aus. Die Wirtschaft wadlasicher und die Beschaftigungssituation ent-
spannt sich.
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