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LANDERFINANZAUSGLEICH

Karl-Peter Schackmann-Fallis, Martin Snelting

Probleme der Staatsverschuldung
‘in den neuen Landern

Die Finanzpolitik der neuen Lander befindet sich derzeit in einer schwierigen Situation.
Einerseits sind alle Ldnder aufgrund nicht tragfdhiger Primérdefizite zu einer restriktiven
Haushaltspolitik gezwungen, andererseits kann gerade diese zu weiteren Verwerfungen im
stockenden Aufholproze der neuen Lénder fithren und so die Haushaltsprobleme weiter
verschérfen. Kénnen sich die neuen Ldnder aus eigener Kraft aus diesem Dilemma
befreien oder sind sie weiterhin auf die Solidaritét der westdeutschen Lander und des
Bundes angewiesen?

ie Staatsverschuldung in den neuen Léndern hat

mittlerweile pro Kopf das Niveau der westdeut-
schen Lander erreicht. Derzeit sind die ostdeutschen
Gebietskdrperschaften {Lander und Gemeinden) mit
117,2 Mrd. DM verschuldet. Je Einwohner sind dies
8585 DM, was 98,1% des Niveaus der westdeut-
schen Flachenidnder entspricht’. Das hohe Niveau
der Verschuldung hat in allen neuen Landern zu einem
restriktiven Kurs der Haushaltspolitik gefiihrt. Seit
1995 — dem Ende der uberdurchschnittlichen Wachs-
tumsraten im Osten - hat sich die Nettokredit-
aufnahme um 6,7 Mrd. DM verringert, in der Folge
wurden vor allem die investiven Ausgaben reduziert.

Die Haushaltspolitik in den neuen Landern ist dabei
durch einen Zielkonflikt gepragt: Einerseits schrénken
die infolge der rasch steigenden Verschuldung d’yna-
misch wachsenden Zinsausgaben die Haushaltsspiel-
rdume immer weiter ein, so daB dringend Konsolidie-
rungsmaBnahmen erforderlich sind, andererseits
kdnnen gerade diese zu weiteren Verwerfungen im
AufholprozeB Ostdeutschlands fiihren und damit mit-
telbar die Haushaltsprobleme noch verschéarfen.

Der folgende Beitrag wird die Ursachen und
Probleme dieser Dilemma-Situation erdrtern. Dabei
wird mit Blick auf die aktuelle Diskussion um den
Solidarpakt darauf hingewiesen, daB die &ffentlichen
Haushalte in den neuen Lander noch fiir viele Jahre
auf die Solidaritdt der westdeutschen Lander ange-

Dr. Karl-Peter Schackmann-Fallis, 44, ist Staats-
sekretdr im Ministerium der Finanzen Sachsen-
Anhalt; Dr. Martin Snelting, 34, ist dort Referent.
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wiesen sein werqyen, wenn auch weiterhin an dem Ziel
festgehalten werden soll, Ostdeutschland ©kono-
misch und sozial zu integrieren.

Strukturelle Unterschiede

Obwohl die Staatsverschuldung der ostdeutschen
Lander vom Niveau her der Verschuldung in West-
deutschland entspricht, zeigt der Schuldenstand in %
des Bruttoinlandsprodukts (Schuldenduote), daB sich
die finanzwirtschaftliche Situation in den neuen
Landern stark von der in den alten Landern unter-
scheidet. Wahrend die Gebietskérperschaften in den
westdeutschen Flachenlandern 1997 ,lediglich® mit
18,4% ihres Bruttoinlandsproduktes verschuldet wa-
ren, hat die Verschuldung in Ostdeutschiand im glei-
chen Jahr knapp 31% der dortigen Wirtschaftslei-
stung ausgemacht. Dabei zeigt sich fur die Schul-
denquote in den neuen Landern eine steigende Ten-
denz, wahrend die Schuldenquote in den alten Lan-
dern seit 1993 praktisch stagniert (vgl. Ubersicht 1).

Dieser strukturelle Unterschied zwischen Ost und
West zeigt sich auch an der Entwicklung der
Primarsalden (vgl. Ubersicht 1). Der Primérsaldo be-
zeichnet die Differenz von Einnahmen und Ausgaben
ohne Zinsaufwendungen (Primarausgaben). Wahrend
die Haushalte in den neuen Landern durchweg
Primardefizite ausweisen, kénnen die alten Lander
seit 1992 Priméariberschisse verbuchen. Aufgrund ih-
rer Priméardefizite missen die neuen Lander sich ver-

' Daten nach der vierteljdhrlichen Kassenstatistik des Statistischen
Bundesamtes, Stand August 1998.
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Ubersicht 1
Strukturelle Unterschiede der Staatéirerschuldung
in Ost und West
Schuldenquote’ der Linderhaushalte
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' Schuldenqguote = Schulden in % des BIP; Primarsaldo = Bereinigte
Einnahmen - Bereinigte Ausgaben ohne Zinsausgaben; Alte Lander =
Westdeutsche Flachenlénder; Neue Lénder = Ostdeutsche Flachen-
lander.

Quelle: Berechnungen des Finanzministeriums Sachsen-Anhait
nach Angaben des Statistischen Bundesamts (Vierteljdhriiche Kas-
senstatistik).

Ubersicht 2
Investitionsausgaben 1992-97 (kumuliert)

Neue Alte Alte
Lénder Lander Lander
DM je Einwohner =100

Investive Ausgaben insgesamt 16339 7557

216,2
darunter:

Bauinvestitionen insgesamt 7171 3640 197
Straenbau 1804 869 208
Schulen und Hochschulen 1012 564 179
Stadterneuerung und : 726 147 494
Wohnungsbauférderung

Allgemeine Verwaltung 215 88 244

« Substanz gelebt, manche

schulden, um ihre aktuellen Ausgaben zu decken.
Diese Situation ist erheblich ungiinstiger als die in den
alten Léndern, die einen Teil des Schuidendienstes
durch Primériberschisse decken kénnen. Etwaige
Finanzierungsdefizite ergeben sich in den alten
Landern also allein deshalb, weil Schulden aus der
Vergangenheit zu bedienen sind.

Folgen der Tranéformationspolitik

Die strukturellen Unterschiede in der Verschuldung
zwischen Ost und West zeigen, da8 die &ffentlichen
Haushalte in Ostdeutschiand typische Merkmale einer
Transformationsékonomie aufweisen. In einer Wirt-
schaft, die die Wettbewerbsfahigkeit der westdeut-
schen Industrie erreichen will, sind die &ffentlichen
Haushalte gefordert, durch die Bereitstellung von
Infrastruktur in Vorleistung zu treten, um das In-
gangkommen eines selbsttragenden Aufholprozesses
zu ermoglichen. Erst wenn der Aufholproze abge-
schlossen ist, kann sich die Schuldenquote stabilisie-
ren. :

Mit der ihnen zugewiesenen transformationspoliti-
schen Aufgabe hatten und haben die offentlichen
Haushalte in den neuen Landern eine gewaltige Last
zu bewailtigen®. Der Zustand der Infrastruktur in
Ostdeutschland war zu Beginn der deutschen. Ver-
einigung in fast allen Bereichen desolat. Die DDR hat-
te vor allem in den letzten Jahren weitgehend von der
Infrastruktureinrichtungen
waren von einer geringeren Qualitét als vor dem zwei-
ten Weltkrieg. Fir die Infrastrukturpolitik in den neuen
Léndern galt zudem, daB sich die Angleichung der
Verhéltnisse in Ostdeutschland nicht nur konomisch,
sondern auch sozial voliziehen mufBte; denn in einer
sozialen Marktwirtschaft muB sich ein dkonomischer
AufholprozeB nicht nur auf die Produktionsbe-
dingungen, sondern auch auf die Lebensbedingungen
beziehen.

Entsprechend hoch waren die o6ffentlichen
Investitionen. In den neuen Landern ist von 1992 bis
1997 von den Gebietskdrperschaften mit 16339 DM
je Einwohner 2,2mal soviel investiert worden wie in
den alten Landern. Allein die Bauinvestitionen haben
in diesem Zeitraum je Einwohner 7 171 DM betragen,
was 197% des Niveaus in Westdeutschland ent-
spricht (vgl. Ubersicht 2). Bereits durch dieses
Volumen der Infrastrukturinvestitionen war es ganz

Quelle: Vierteljdhrliche Kassenstatistik, Berechnungen des Finanz-
ministeriums Sachsen-Anhalt. Einwohnerstand zum 31.12. Neue
Lander = Ostdeutsche Flachenldnder und Gemeinden, Alte Lander =
Westdeutsche Flachenlander und Gemeinden.

WIRTSCHAFTSDIENST 1999/11

2 Vgl. Deutsches Institut fur Wirtschaftsforschu‘r’ig (DIW): Bedeutung
der Ergénzungszuweisungen des Bundes zur Linderung der teilungs-
bedingten Sonderlasten in den neuen Bundesléandern, Berlin 1998,
S.11f.
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logisch, daB3 auch die Verschuldung in ejnem schnel-
leren Tempo wachsen muBte.

Insgesamt ist aber nicht nur das hohe Volumen der
Infrastrukturinvestitionen fir den im Vergleich zu
Westdeutschland relativ schnellen Aufbau der Ver-
schuldung verantwortlich. So sind die 6ffentlichen
Investitionen in Ostdeutschland mangels anderer ei-
gener Einnahmen zu einem erheblich gréBerem
Umfang Uber Kredite finanziert worden. Die Kredit-
finanzierungsquote firr die von 1992-1997 getétigten
selbstfinanzierten Investitionen lag. in den neuen
Landern bei 77,1%. In Westdeutschland wurden im
gleichen Zeitraum nur 25% der eigenfinanzierten
Investitionen durch die Aufnahme von Krediten
finanziert. Diese Relation wurde bei den Solidar-
paktverhandiungen erwartet und damit begriindet,
daB zur Zeit der Verhandlungen die ostdeutschen
Lander pro Kopf noch nicht ein Verschuldungsniveau
wie Westdeutschland erreicht hatten.

Produktivitdtseffekte der Investitionen

‘Die hohen Kreditfinanzierungsquoten lassen sich
durchaus 6konomisch rechtfertigen: Da Ostdeutsch-
fand weniger entwickelt war ais Westdeutschland,
konnte man erwarten, da3 von den zusétzlichen &f-
fentlichen Investitionen hoéhere Produktivitatseffekte
als in Westdeutschland ausgehen wiirden, ein zuséatz-
licher Kilometer StraBe im Osten also mehr flr die
wirtschaftliche Entwicklung erbringt als ein zusétz-
licher Kilometer in Westdeutschland.

Waére das Kalkil aufgegangen, das hinter dieser
Transformationsstrategie fir die neuen Lander ge-
standen hat, hitten sich die Einnahmen der Haushalte
in den neuen L&nder seit Mitte der 90er Jahre aber
splrbar verbessern miissen. Durch die hohen staat-
lichen Infrastrukturinvestitionen hatte, verbunden mit
der Forderung der privaten Investitionen, ein selbst-
tragender Aufschwung in den neuen Landern in Gang
kommen miissen. Dessen Friichte hitten dann ge-
nutzt werden kénnen, um die stark verschuldeten ost-
deutschen Haushalte zu konsolidieren. Diese Rech-
nung ist jedoch bisher nicht aufgegangen.

Statt dessen ist es in Ostdeutschland Mitte der
90er Jahre zu einem drastischen Riickgang des
Wirtschaftswachstums gekommen. Nach anfanglich
hohen realen Wachstumsraten um die 9% liegt das
Wachstum in Ostdeutschland heute mit real etwa 2%
pro Jahr unterhalb der Zunahme der Wirtschaftslei-
stung in Westdeutschland. In der Folge verharrte das
Bruttoinlandsprodukt pro Kopf auf einem Abstand von
etwa 23000 DM zu den alten Landern, mittlerweile
vergroBert sich der Abstand wieder, und nur die jiin-
gere Entwicklung im verarbeitenden Gewerbe gibt
AnlaB zur Hoffnung auf ein erneutes Ingangkommen
des Aufholprozesses®.

Konsequenzen fiir die Finanzpolitik

Die veranderten Wachstumsperspektiven Ost-

.deutschlands fiihren auch zu einer verdnderten Be-

urteilung der Finanzsituation der Lander. So sind

Jiirgen W. Hidien

Handbuch Landerfinanzausgleich

des bundesstaatlichen Finanzausgleichs.

Das Handbuch ordnet, analysiert und bewertet erstmals umfassend das komplexe und komplizierte
Recht des horizontalen, bundesdeutschen Linderfinanzausgleichs als Systemelement und Kernstiick

Das staatsrechtliche Werk wendet sich an Rechts- und Finanzwissenschaftler, Finanzpolitiker und
-verwaltungen, insbesondere aber auch an Parlamentarier in Bund und Lindern.

Der Verfasser ist Professor fiir Staats- und Steuerrecht an der Fachhochschule fiir Finanzen des Landes
Nordrhein-Westfalen und Privatdozent an der Christian-Albrechts-Universitit zu Kiel. Er hat zahirei-
che Studien zum Finanz-, Steuer-, Kommunal- und Europarecht verdffentlicht.

1999, 710 8., geb., 178,— DM, 1299,— &S, 158,50 sFr, ISBN 3-7890-5835-1
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Finanzierungsdefizite in einem Land, das sich in ei-
nem wirtschaftlichen AufholprozeB befindet, -anders
zu beurteilen als in einem Land, das mittel und lang-
fristig keine Uberdurchschnittlichen Wachstumsraten
mehr zu erwarten hat. Dieses |48t sich mit Hilfe des
Tragféhigkeitskonzepts zeigen, welches in jlingerer
Zeit vor allem aufgrund der Diskussion um den
Maastricht-Vertrag immer haufiger zur Beurteilung der
Finanzpolitik herangezogen wird*.

Nach dem Tragfahigkeitskonzept besteht immer
dann Konsolidierungsbedarf, wenn aufgrund der ak-
tUeIlen Finanzpolitik unter der Annahme einer gegebe-
nen Wachstumsperspektive und eines gegebenen
Zinsniveaus ein Anstieg der Schuldenquote erwartet
wird, sofern sich ein solcher Anstieg der Schulden-
quote nicht finanzpolitisch rechtfertigen IaBt.

Um den Konsolidierungsbedarf zu ermitteln, der
aktuell notwendig wére, um die Schuldenquote nicht
weiter steigen zu lassen, stellt das Tragféhigkeits-
konzept auf die Primarsalden der Haushalte ab. Dabei
wird der Primarsaldo, der fir eine Stabilisierung der
Schuldenqguote erforderlich ist, mit dem tatsachlichen
Primérsaldo verglichen. Der erforderliche Primérsaldo
in % des BIP (P,) ergibt sich aus der Formel®.

(i-9
Pe= —=-D
d+g

Hierbei bezeichnet i den Zinssatz, der auf die
Staatsschuld geleistet werden muB, g das Wachstum
des nominalen BIP und D die Schuldenquote. Bei ge-
gebenem Zinsniveau und gegebenem Schuldenstand
ist der erforderliche Primériiberschul zur- Stabilisie-
rung der Schuldenquote um so Kleiner, je héher das
erwartete Wachstum des BIP ist. Die Aussage des
Tragfahigkeitskonzepts ist dabei insgesamt nicht un-
problematisch, da das Konzept rein mechanistisch
vorgeht und kein Werturteil liber die absolute Hohe
der Schuldenquote fallt. Es kann daher nur angewen-

¢ Vgl. dazu: Die Lage der Weltwirtschaft und der deutschen Wirt-
schaft im Herbst 1998, Beurteilung der Wirtschaftslage durch folgen-
de Mitglieder der Arbeitsgemeinschaft deutscher wirtschaftswissen-
schaftlicher Forschungsinstitute e.V., Berlin: Deutsches Institut fir
Wirtschaftsforschung, Berlin (Institut fiir Konjunkturforschung);
HWWA-Institut fir Wirtschaftsforschung-Hamburg; ifo Institut fir
Wirtschaftsforschung, Miinchen; Institut fir Weltwirtschaft. an der
Universitat Kiel; Institut fir Wirschaftsforschung Halle; Rheinisch-
Westfélisches Institut fir Wirtschaftsforschung, Essen; HWWA-
Report Nr. 185, S. 34 f.

* Vgl. H..8andte: Maglichkeiten zur Auslegung der Fiskalkriterien
flr den EWU-Beitritt, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 76. Jg. (1996), H. 12,
S. 637-645; A. Stobbe: Was bedeutet fiskalische Tragfihigkeit?,
in: WIRTSCHAFTSDIENST, 78. Jg. (1998) H. 4, S. 210-217. Das
Konzept geht auf die von Domar dargesteliten Zusammenhénge zwi-
schen Primérdefizit, Bruttoinlandsprodukt und Schuldenquote
zurlick; vgl. E. D. Domar: The ,Burden of Debt” and the National
Income, in: American Economic Review, Bd. 34, 1944, S. 798 ff.

WIRTSCHAFTSDIENST 1999/11

det werden, wenn sich die Schuldenguote bereits auf
einem Niveau bewegt, von dem aus sich kaum eine
weitere Erhéhung begriinden 12Bt. Dies dlrfte aber bei
den gegebenen Ost-West-Relationen der Fall sein
(vgl. Ubersicht 1)e. ’

Ubersicht 3 zeigt das Ergebnis von Berechnungen
zum Konsolidierungsbedarf nach dem Tragféhig-
keitskonzept, die im Finanzministerium Sachsen-
Anhalt angestellt wurden. Berechnet wurde der seit
1992 jeweils bestehende Konsolidierungsbedarf der
Haushalte in den alten und neuen Landern in Ab-
hangigkeit von zwei unterschiedlichen Wachstums-
szenarien flr die neuen Lénder:

[ Szenario 1 unterstellt, daB die neuen Lander mittel-
fristig nach wie vor héhere Wachstumsperspektiven
haben als die alten Lander. Dabei wurde fir die neuen
Lander ein nominales Wachstum von 8% und fir die
alten Lander ein Wachstum von 5% angenommen’.

[0 Szenario 2 unterstellt sowohl fiir die alten wie auch
flr die neuen Lander perspektivisch ein nominales
Wachstum von 5% pro Jahr und geht daher davon
aus, dafB der AutholprozeB3 der neuen Lénder beendet
ist.

Die Ergebnisse zeigen deutlich, wie stark die Be-
urteilung der finanzpolitischen Situation der neuen
Lander durch die aktuellen Perspektiven flr den Auf-
holprozeB beeinfluBt werden (vgl. Ubersicht 3). Zu-

. ndchst ist ersichtlich, daB die Finanzpolitik der neuen

Lander in den ersten Jahren nach der Vereinigung in
keinem Wachstumsszenario als ,tragfahig“ bezeich-
net werden konnte. Der Anstieg der Schuldenquote
konnte aber finanzpolitisch begrindet werden, da das
Niveau der Verschuldung niedrig war und in einem
TransformationsprozeB die Schuldenquote zunidchst
bewuBt erhtht werden muB, um die wirtschaftliche

5 Vgl hierzu auch Deutsche Bundesbank: Die Entwicklung der
Staatsverschuldung seit der deutschen Vereinigung, in: Monats-
berichte der Deutschen Bundesbank (Méarz 1997), S. 1732.

¢ In diesem Fall liefert-der Unterschied zwischen erforderlichem und
tatsachlichem Primarsaldo die Untergrenze fir den Konsolidie-
rungsbedarf. Wird gleichzeitig eine bestimmte Schuldenguote ange-
strebt, die unterhalb der aktuellen Schuldenquote liegt, erhdht sich
der Konsolidierungsbedarf entsprechend; vgl. A. Stobbe, a.a.O,
8. 213. Das Tragfdhigkeitskonzept stellt Im Ubrigen das einzige
finanzwissenschaftliche Kriterium zur Herleitung eines Konsoli-
dierungsbedarfs dar, das tberhaupt auf einen L&nderhaushalt ange-
wendet werden kann. Das vom Sachversténdigenrat verwendete
Konzept des strukturellen Defizits ist fir die Analyse von Lander-
haushalten ungeeignet, da es die Bestimmung eines konjunkturneu-
tralen Haushalts voraussetzt, was auf Landerebene nicht méglich ist;
vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung: Jahresgutachten 1894/95, S. 154 f.

? Die Wachstumsrate von 5% wurde bei der Ableitung der
Fiskalkriterien fir den Maastricht-Vertrag zugrunde gelegt. Sie ent-
spricht der mittelfristigen nominalen Wachstumserwartung in
Euroland; vgl. H. Sandte: a.a.0., S. 637-645.
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Ubersicht 3
Konsolidierungsbedarf nach dem
Tragfahigkeitskonzept' in den alten und neuen
Landern (Landerhaushalte)

1992 1993 1994 1995 1996

1997 1998
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Alte Lénder O Neue Lander — Wachstum 8 %
B Neue Lander — Wachstum 5 %

' Konsolidierungsbedarf = Differenz zwischen tatsachlichem und
erforderlichem Primérsaldo zur Stabilisierung der Schuldenquote.

Quelle: Finanzministerium Sachsen-Anhalt nach Daten der viertel-
jahrlichen Kassenstatistik.

Entwicklung mit Hilfe staatlicher Vorleistungen an-
zustoflen.

Hatte sich hieraus ein selbsttragender Aufhol-
prozeB entwickelt (Szenario 1), hatte fir die neuen
Lander 1998 auf Basis des Tragféhigkeitskonzepts
keinerlei Konsolidierungsbedarf mehr bestanden.
Selbst wenn die Primdrausgaben um 58 DM pro Kopf
héher ausgefallen waren, kénnten die Haushalte noch
als tragfahig bezeichnet werden®. Die Strategie, mit-
tels eines verschuldungsfinanzierten AnstoBes fir
den Transformationsprozef einen sich selbst tragen-
den AufholprozeB in Gang zu setzten, wére also auf-
gegangen; die Schuldenquote hétte sich Uber die
hohen Wachstumsraten von selbst stabilisiert. Unter-
stellt man statt dessen, daB der AufholprozeB der
neuen Lander auf Dauer zum Stillstand gekommen ist
(Szenario 2), miBten die Primérausgaben gegentber
dem derzeitigen Niveau noch um 121 DM pro Kopf
bzw. 1,7 Mrd. DM verringert werden, um die
Finanzpolitik als tragféhig bezeichnen zu kénnen.

Volkswirtschaftliche versus
haushaltswirtschaftliche Sicht

Die Ergebnisse der Szenarioanalyse auf Basis des
Tragfahigkeitskonzepts offenbaren das Dilemma der
ostdeutschen Finanzpolitik. Einerseits verlangt die
mangelnde Tragfahigkeit fortgesetzte Konsolidie-
rungsbemiihungen, um einen weiteren Anstieg der
Schuldenquote zu vermeiden. Andererseits kann eine
Konsolidierungspolitik, die von einem Ende des

104

Aufholprozesses Ostdeutschlands ausgeht, aufgrund
von Interdependenzen zwischen Budgetdefizit und
Wirtschaftswachstum schnell zu einer sich selbst er-
fullenden Prophezeiung werden: Wird namlich fir
Ostdeutschland unterstelit, daB mittelfristig gegen-
Uber den neuen Landern keine besseren Wachstums-
perspektiven mehr bestehen, kann die zur Sta-
bilisierung der Schuldenquote erfolgte Ausgaben-
kirzung die Wachstumsrate negativ beeinflussen, so
daB die unterstellte Prognose nur deswegen eintritt,
weil sich die Finanzpolitik an ihr orientiert hat. Daher
lieBe sich aus wirtschaftspolitischer Sicht eher der
SchiuB ziehen, den KonsoliderungsprozeB abzubre-
chen und die Ausgaben eher noch auszuweiten, um
den transformationspolitischen Erfordernissen fir
eine Fortsetzung des Aufholprozesses gerecht zu
werden. -

Dieser volkswirtschaftlichen Sichtweise stehen
aber haushaltswirtschaftliche Notwendigkeiten ge-
geniber, die die Haushaltspolitik eines Landes um ein
Vielfaches starker beeinflussen (missen) als gesamt-
wirtschaftliche Uberlegungen. So kann ein Lan-
deshaushalt seine Finanzplanung nicht allein auf
Hoffnungen auf eine wiederanziehende Konjunktur in
Ostdeutschland aufbauen, die sich aus eher unsiche-
ren konjunkturellen Effekten von Infrastrukturin-
vestitionen ergeben kénnte®. Wenn sich die Hoffnung
auf einen nach kurzer Pause wieder in Gang kom-
menden AufholprozeB der neuen Léander nicht erfilllt,
droht ndmlich zumindest in einigen Landerhaushalten
Ostdeutschlands aufgrund der anhaltend hohen
Primérdefizite eine haushaltswirtschaftliche Notlage.

Sachsen-Anhalt zum Beispiel hatte sich 1997 - ex
post betrachtet - nach den Kriterien des Bundes-
verfassungsgerichts in einer Haushaltsnotlage befun-
den, da die Kreditfinanzierungsquote doppelt so hoch
war wie im Bundesdurchschnitt und der Haushalt ei-
ne gegeniiber dem Durchschnitt deutlich erhdhte
Zins-Steuer-Quote ausgewiesen hat™. Der -Grund
hierflir war, daB das Land die Nettokreditaufnahme als
Reaktion auf die 1997 bei allen Gebietskdrperschaften

¢ Dieses Ergebnis gilt freilich unter der Annahme, daB man die
Schuldenquote der neuen Ldnder von 24% akzeptiert und nicht ver-
sucht, diese auf das deutlich niedrigere Niveau der alten Lénder zu
reduzieren. In diesem Fall wirde selbst im optimistischen Wachs-
tumszenario noch ein hoher Konsolidierungsbedarf bestehen. -

® Zu den konjunkturellen Wirkungen von Infrastrukturinvestitionen
vgl. M. Snelting, C. Schumacher, W. Komar, P. Franz:
Stand und Entwicklung der kommunalen Investitionshaushalte in den
neuen Landern unter besonderer Berticksichtigung der wirtschafts-
nahen Infrastruktur (Gutachten im -Auftrag des BMWi), IWH-
Sonderheft 2/1998, Halle (Saale)., S. 55 ff.

" Zu den beiden Kriterien vgl. BVerfGE 86 vom 27. Mai 1992.
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aufgetretenen unerwarteten Steuerausfélle ausgewei-
tet hatte, statt wie die anderen neuen Linder mit
Ausgabenkirzungen zu reagieren. Auf diese Weise
konnten zwar die éffentlichen Investitionen entgegen
dem Trend stabilisiert werden, die Wachstumsrate des
Landes wurde aber aufgrund von Sickereffekten we-
nig erhoht, da gleichzeitig alle anderen L&nder einen
restriktiven Kurs in der Haushaltspolitik gefahren sind.

Diese Problematik eines Konflikts zwischen ,,indivi-
dueller und kollektiver Rationalitdt wird in Zukunft
noch verschérft durch den steigenden Wettbewerb an
den Kapitalmarkten, denen sich die Lander im Zuge
der Europaischen Wahrungsunion stellen mdissen.
Um hier Wettbewerbsvorteile zu erringen, hat sich
beispielsweise Sachsen-Anhalt als erstes neues
Bundesland einer Bonitétspriifung durch eine Rating-
Agentur unterzogen, mittelfristig werden sich auch die
anderen Lander ihre Bonitdt bescheinigen lassen
missen. Es laBt sich zwar bezweifeln, ob die Haus-
haltsnotlagekritieren des Bundesverfassungsgerichts,
die zur Beurteilung der Haushaltslage Bremens und
des Saarlandes aufgestellt wurden, einfach auf die
neuen Lander Ubertragen werden kdnnen. Allein die
formale Erfiillung dieser Kriterien durch ein Land wiir-
de aber dessen Bonitatseinstufung gefdhrden und
moglicherweise mittelfristig die Zinsaufwendungen
weiter erhéhen. Dies engt die Spielrdume der Lander
fur eine finanzpolitische Stabilisierung des Aufhol-
prozesses weiter ein.

Weiterhin hohe Transfers notwendig

Der haushaltspolitischen Zwickmiihle zwischen ge-
samtwirtschaftlichen und haushaltswirtschaftlichen
Erfordernissen werden die neuen Lander aus eigener
Kraft nicht entkommen kénnen. Die Gefahr haushalts-
wirtschaftlicher Notlagen zwingt zu einer Fortsetzung
der eher restriktiven Haushaltspolitik. )

Gleichzeitig besteht aber vor allem im Bereich der
Infrastruktur nach wie vor hoher Nachholbedarf. ‘So
konstatiert etwa das DIW, daB der Wert des staatli-
chen Anlagevermdgens in Ostdeutschland sich seit
1995 — wo er 52% des Westniveaus betrug — relativ
kaum noch erhéht hat'. Die wichtigsten Defizite zei-
gen sich dabei in der Qualitat der regionalen und kom-
munalen Verkehrsinfrastruktur und bei den weichen
Standortfaktoren wie etwa sozialen Einrichtungen™.

" Vgl. Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung (DIW), a.a.O.,
S. 71.

2 Vgl die Umfrageérgebnisse bei Industrie und Kommunen in M.
Snelting, C. Schumacher, W. Komar, P. Franz, aa.0O,,
S.87f.
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Die neuen Lander werden daher auf mittlere Sicht
weiterhin auf die Solidaritdt der alten Lander und des
Bundes angewiesen sein, wenn man die Bemiihungen
um einen erfolgreichen Aufholproze der neuen
Lander nicht aufgeben will. Es ist aus diesem Grund
unverzichtbar, den Solidarpakt in der jetzigen Form
beizubehalten.

Hiermit sind insbesondere angesprochen:

O die Sonderbedarfs-Bundesergédnzungszuweisun-
gen, die die neuen Lander in Hohe von 14 Mrd. DM
jahrlich zum Abbau teilungsbedingter Sonderbe-
lastungen vom Bund erhalten,

U der steuereinnahmeorientierte Finanzausgleich, der
far die neuen Lé&nder die wichtigste Finanzie-
rungsquelle darstellt und dessen Umverteilungs-
volumen derzeit von Bayern und Baden-Wirttemberg
— und neuerdings auch Hessen - in Frage gestellt
wird.

Dabei ist die Beibehaltung der Sonderbedarfs-
Bundesergédnzungszuweisungen bis zum Jahr 2004

Ubersicht 4

Auswirkungen des Reformvorschlages Bayerns
und Baden-Wiirttembergs zum Finanzausgleich
Beispieljahr 1997 — (ohne Ubergangsregelung)

Neue Alte
Lénder Lander
Mrd. DM
Geltendes Recht
Umsatzsteuer 33,8 812
Landerfinanzausgleich 6,0 -104
Bundeserganzungszuweisungen 14,6 6,9
Fonds Deutsche Einheit 0,0 -6,6
Gesamt 543 711
Baden-Wiirttemberg/Bayern-
Vorschlag
Umsatzsteuer 205 93,7
Landerfinanzausgleich 11,8 -12,0
Bundeserganzungszuweisungen 11,3 4,5
Fonds Deutsche Einheit 0,0 -6,6
Gesamt 43,7 796
Finanzielle Auswirkungen
Umsatzsteuer -13,3 12,6
Lénderfinanzausgleich 59 -16
Bundeserganzungszuweisungen -3,2 -25
Fonds Deutsche Einheit 0,0 0,0
Gesamt -10,7 8,5

Quelle: Berechnungen des Finanzministeriums Sachsen-Anhalt;
Neue Lander = Ostdeutsche Flachenldnder; Alte Lénder = West-
deutsche Lander einschlieBlich westdeutsche Stadtstaaten.
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angesichts der Verwerfungen im Aufholproze3 mittler-
weile unstrittig. Eine Uberprifung im Jahr 1999 kénn-
te allenfalls zu einer Aufstockung dieser Mittel
fuhren'. Darliber hinaus kann nicht davon ausgegan-
gen werden, daB diese Transfers in die neuen Lander
mit dem Auslaufen des Solidarpakts im Jahr 2004
enden kdnnen.

Vor dem Hintergrund der aktuellen Verwerfungen im
AufholprozeB der neuen Lander erscheinen aber auch
Uberlegungen fehl am Platze, das Umverteilungs-
volumen im Finanzausgleich reduzieren zu wollen.
Wirde etwa der Reformvorschlag, den Bayern/
Baden-Wiirttemberg zum Finanzausgleich vorgelegt
haben, bereits heute in Kraft sein, hatten die neuen
Lander im Finanzausgleich Mindereinnahmen von
10,7 Mrd. DM zu verbuchen (vgl. Ubersicht 4). Die
gréBten Verluste wirden sich dabei aus der ange-
strebten Verdnderung der Umsatzsteuerverteilung er-
geben, da die Umsatzsteuer nach dem Willen Bayerns
und Baden-Wurttembergs nur noch nach Einwchnern

“ Vgl. Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung (DIW), a.a.O.,
S.72f.

und nicht mehr ergdnzend nach der Steuerkraft ver-
teilt werden soll.

Daher 148t sich der VorstoB von Bayern und
Baden-Wirttemberg - trotz gegenteiliger politischer
AuBerungen in seinen Auswirkungen nur als Ge-
fahrdung fiir den ProzeB3 der Herstellung der deut-
schen Einheit bewerten. Die EinfUhrung starker wett-
bewerblicher Elemente in den Finanzausgleich mag in
einem relativ homogenen Wirtschaftsraum zu dis-
kutieren sein. Seit der Vereinigung bestehen in
Deutschiand aber so extreme ékonomische und so-
ziale Unterschiede zwischen den Regionen, dall mehr
Ungleichheit auf der Einnahmeseite nicht zu einer
Belebung der wirtschaftlichen Entwicklung, sondern
nur zu einer verstarkten Auseinanderentwicklung der
Regionen in Deutschland vor allem zum Nachteil der
neuen Lander fihren wirde.

Aus diesem Grund ist es vorerst unangebracht, den
Finanzausgleich in Frage zu stellen. Im Vordergrund
der Diskussion sollte vielmehr stehen, wie die Politik
das Wiederanlaufen des ©6konomischen Aufhol-
prozesses der neuen L&nder frdern kann. Hier sind
die Prioritéaten fur die innerstaatliche Wirtschafts- und
Finanzpolitik der néchsten Jahre zu setzen.

Werner Ebert, Steffen Meyer

Die Anreizwirkungen des
Finanzausgleichs

Der durch die Solidarpaktgesetzgebung des Jahres 1993 neugeordnete
Léanderfinanzausgleich ist seit den Verfassungsklagen von Bayern und Baden-
Wirttemberg Gegenstand &ffentlicher Auseinandersetzungen geworden.

Dabei stehen maégliche negative Anreizwirkungen des Finanzausgleichs im Mittelpunkt.
Kann es einen anreizkompatiblen solidarischen Finanzausgleich geben?

enn von seiten der Wissenschaft wie auch der
Politik eine Reform des Finanzausgleichs gefor-
dert wird, steht das Argument der negativen Anreiz-
wirkung des gesamten bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichssystems im Mittelpunkt. Auch der zentralen
foderativen Ausgleichsstufe, dem L&nderfinanzaus-

Dr. Werner Ebert, 33, ‘ist wissenschaftlicher Mit-

arbeiter am Lehrstuhl fir Finanzwissenschaft der

Universitdt Wirzburg; Steffen Meyer, 30, Dipl.- -
Volkswirt, ist wissenschaftlicher Mitarbeiter am

selben Lehrstuhl.
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gleich (LFA i.e.S.), wird zumeist ein denkbar schlech-
tes Zeugnis ausgestellt'.

Bei der Diskussion des Finanzausgleichs zwischen
den Landern stehen sich zwei Bewertungskriterien
diametral gegeniber: die Finanzausstattung der neu-
en Lander einerseits und die Anreizwirkungen durch
die Grenzbelastung bei Transfergebern und -nehmern
andererseits. Einige Reformvorschldge suggerieren,
daB es méglich wére, beide Probleme im Finanz-

' vgl. Stefan Homburg: Anreizwirkungen des deutschen Finanz-
ausgleichs, in: Finanzarchiv, N. F, Band 51, H. 3, 1994, S. 312 ff.
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