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Kapitel 1: Einleitung

Die zentralen Ergebnisse vorab

Zur aktuellen Haushaltslage und zur Nachhaltigkeit der Haushalts- und
Finanzpolitik der Landesregierung

e Die Landesregierung hat angekiindigt, das strukturelle Defizit des Landes, das
aktuell von der Landesregierung auf rd. 2,5 Mrd. € beziffert wird, bis zum En-
de des Jahrzehnts auf null zu reduzieren. Damit wirde die Vorgabe der im
Grundgesetz verankerten Schuldenbremse zwar formal erfullt, aufgrund der
im Vergleich zu anderen Landern noch guten Ausgangslage und wegen der in
der Landeshaushaltsordnung aufgenommenen absoluten Verschuldungsober-
grenze ist es allerdings als Ruckschritt zu bezeichnen, wenn die Landesregie-
rung das strukturelle Defizit nicht rascher abbaut.

e  Grundsétzlich lassen die Ankiindigungen der Landesregierung zwar erkennen,
dass sie den Ernst der Haushalt- und Finanzlage des Landes erkannt hat, denn
sowohl bei der Haushaltsplanung 2012 als auch bei der Vorstellung von Eck-
werten des Doppelhaushaltes 2013/2014 wurde betont, dass die Einhaltung der
Schuldenbremse das zentrale finanzpolitische Ziel der Landesregierung sei
und dass dies letztlich nicht durch konjunkturbedingt hohere Steuereinnah-
men, sondern nur Uber eine Reduzierung der strukturellen Neuverschuldung
erreicht werden kann. Die angekindigten strukturellen Einsparungen reichen
aber nicht aus, um einen insgesamt deutlichen Anstieg der Ausgaben zu ver-
hindern.

o Weil Riicklagen aufgeldst werden konnten und weil die Steuereinnahmen
erheblich stérker expandierten als erwartet, konnte im Jahr 2011 im Haushalts-
vollzug kassenmaRBig ein Uberschissiger Haushalt von rd. 1 Mrd. € erzielt wer-
den. Unter Nutzung dieses Uberschusses und wegen des (im Vergleich zur
Mai-Steuerschatzung erwarteten) nochmals stirkeren Zuwachses bei den
Steuereinnahmen erwartet die Landesregierung den Haushalt auch im Jahr
2012 ohne Neuverschuldung ausgleichen zu kénnen.

e Weil in den kommenden Jahren keine Mdglichkeiten mehr bestehen, weitere
Riicklagen aufzuldsen oder auf Uberschiisse aus Vorjahren zuriickzugreifen,
erwartet die Landesregierung in ihrer Finanzplanung bis 2015, dass die Ent-
wicklung der laufenden Einnahmen der Entwicklung der Ausgaben deutlich
hinterherhinken wird. Richtigerweise wurde von der Landesregierung deshalb
angekindigt, im Haushaltsjahr 2013 rd. 550 Mill. € und im Haushaltsjahr 2014
rd. 800 Mill. € an strukturellen Einsparungen zu realisieren. Winschenswert
und 6konomisch sinnvoll wére es, noch konsequentere Konsolidierungsschritte
umzusetzen.
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Zum

Bei den Vorstellungen der Haushaltsentwiirfe fur 2012 und fiir den Doppel-
haushalt 2013/2014 werden neben den Konsolidierungserfordernissen zwar
neue Ausgabenschwerpunkte im Bildungs- und im Energiebereich benannt,
aber es werden zu wenige konkrete Sparvorhaben angekiindigt, um den durch
die neuen Prioritatensetzung entstandenen Ausgabenanstieg stérker zu damp-
fen. Vielversprechende Ansétze betreffen lediglich den Bereich der Personal-
ausgaben, den die Landesregierung richtigerweise als wichtigste strukturelle
haushaltshelastende Position identifiziert hat. Inshesondere bei den Versor-
gungsaufwendungen sind aber weitere Reformmafnahmen erforderlich, um
den mittelfristig deutlichen Anstieg dieser Belastungen zu bremsen.

Einberufen wurde von der Landesregierung eine ,Kommission fiir Haushalt
und Verwaltungsstruktur®, ferner wurde ein vertieftes Haushaltscontrolling
angekindigt. Diese MaBnahmen kdnnen grundsétzlich positiv bewertet wer-
den. Zwar sollten die fir diese Initiativen benannten Aufgaben zu den originé-
ren, zentralen Aufgaben des Finanzministeriums gehéren und dort wahrge-
nommen werden, eine Bekréftigung des Konsolidierungswillens durch diese
MaRnahmen kann aber durchaus die Umsetzung der Planungen und ggf. die
interne Haushaltssteuerung verbessern. Zu begriiRen ist jedenfalls, dass zu-
kunftig bedeutende finanzwirksame Vorhaben nur mit einem Votum des Haus-
haltscontrollings eingebracht werden kénnen.

Wirtschaftshaushalt

Die Lander stehen unter einem erheblichen Konsolidierungsdruck, weil sie
nach der Vorgabe der in der Verfassung verankerten Schuldenbremse bis zum
Ende des Jahrzehnts einen strukturell ausgeglichen Haushalt vorlegen miissen.
Auch das finanzstarke Baden-Wirttemberg steht vor der Notwendigkeit, in den
kommenden Jahren strukturelle Einsparungen zu realisieren. Vor diesem Hin-
tergrund kommt der Konstruktion eines Wirtschaftshaushaltes mit Blick auf ei-
ne qualitative Haushaltskonsolidierung eine wichtige Funktion zu: Er be-
schreibt aus gesamtwirtschaftlicher Perspektive wachstumsfordernde Landes-
ausgaben. In einzelwirtschaftlicher Perspektive umfasst er die finanzpoliti-
schen MaBnahmen des Landes, die die Standortattraktivitat fir Unternehmen
mittels sachkapitalorientierter Wirtschaftsférderung verbessern. Diese MaB-
nahmen sind mit den betrieblichen Standortanforderungen der Unternehmen
zu verknipfen.

Ausgaben fur das Bildungswesen (Schulen, Hochschulen), die Forschungsfor-
derung, die aktive Arbeitsmarktpolitik sowie Teile der Ausgaben fur Gesund-
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heit und Umwelt, das Verkehrs- und Nachrichtenwesen und fir die Infrastruk-
tur werden hier als produktiv oder wachstumsférdernd angesehen. Baden-
Warttemberg plant fur 2012 absolut wie relativ geringere wachstumsférdernde
Ausgaben als Bayern; die geplanten produktiven Ausgaben je Einwohner lie-
gen aber knapp Uber dem Durchschnitt der westdeutschen Flachenlédnder (oh-
ne Baden-Wirttemberg). Betrachtet man die Entwicklung der sog. wachstums-
fordernden Ausgaben seit 2006, so hat Baden-Wiirttemberg gegentber Bayern
an Boden verloren. Nordrhein-Westfalen hat gegeniiber Baden-Wirttemberg
aufgeholt.

Ein Vergleich der Wirtschaftsforderungsausgaben westdeutscher Flachenléan-
der zeigt, dass sich das baden-wirttembergische Ausgabenniveau aktuell im
Mittelfeld der westdeutschen Flachenlander bewegt, nachdem es in den Vor-
jahren noch unterhalb des Median gelegen hat. Dabei ist allerdings zu beriick-
sichtigen, dass Baden-Wurttemberg weniger als andere Bundesl&nder von den
Bundesmitteln fiir die Gemeinschaftsaufgaben profitiert, die sich in der Héhe
der Wirtschaftsforderungsausgaben niederschlagen.

Der Wirtschaftshaushalt Baden-Wiirttembergs variiert, je nachdem ob man das
Konzept der wachstumsférdernden Ausgaben oder der Wirtschaftsforderungs-
ausgaben zu Grunde legt. Im ersten Fall kommt man zu einem Volumen des
Wirtschaftshaushalts von 15,5 Mrd. € 2012 (einschlieRlich der Investitionen in
anderen Aufgabenbereichen), im zweiten Fall belduft sich das Volumen auf
3,4 Mrd. € (einschlieRlich der Finanzhilfen des Landes). Der Unterschied er-
klart sich daraus, dass das Konzept der Wirtschaftsférderungsausgaben eher
diejenigen Ausgaben ber(cksichtigt, die den Unternehmen unmittelbar zu Gute
kommen.

Die Untersuchungsergebnisse durfen nicht dahingehend missverstanden wer-
den, dass die Ausgaben des Wirtschaftshaushalts oder die Ausgaben der sach-
kapitalorientierten Wirtschaftsférderung fiir die notwendige Haushaltskonsoli-
dierung sakrosankt sind. Es gilt auch hier: Die Hohe der Ausgaben ist ein Indiz
fur die Wachstumsfreundlichkeit des Landeshaushalts, besagt aber fiir sich ge-
nommen noch nichts tber die Effektivitat und Effizienz der Aufgabenerfillung.
Dazu bediirfte es tiefergreifenderer Analysen, die im Rahmen der vorliegenden
Studie nicht geleistet werden konnten. Im Zuge der Verknipfung von Wirt-
schaftsférderungsausgaben und Standortanforderungen ergaben sich jedoch
einige Anhaltspunkte fir Handlungsempfehlungen.

Das Land kann einen Beitrag fur ein hinreichendes Angebot an qualifizierten
Arbeitskréften leisten, indem es u.a. ein leistungsfahiges Bildungswesen von
der Schule tiber die Hochschule bis hin zu einer effektiven Weiterbildung zur
Verfiigung stellt. Das Land hat die entsprechenden Ausgaben von 858 € im
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Jahr 2006 auf 937 € je Einwohner erhéht. Dies entspricht einem Anstieg von
1,5% p.a. Gleichwohl bleiben die Ausgaben nach wie vor hinter denen von
Bayern (986 €), Hessen (982 €) und Nordrhein-Westfalen (960 €) zuriick. Ba-
den-Wirttemberg steht aktuell vor dem Problem, wie es angesichts kontinu-
ierlich sinkender Schulerzahlen auf den sich abzeichnenden Lehreriiberhang
reagieren soll. Die sich ergebende sog. demographische Rendite sollte ledig-
lich in dem MafRe wieder im Bildungssystem investiert werden, wie nachweis-
lich Qualitatsverbesserungen erzielt werden kdnnen, ansonsten sollten auch
diese Mittel genutzt werden, um den Haushalt zu entlasten. Das Land kann
auch die Zahl der Erwerbspersonen merklich erhdhen, indem es die Verein-
barkeit von Familie und Beruf fordert, z.B. durch die Bereitstellung von Be-
treuungsplatzen von Kindern unter 3 Jahren. Baden-Wurttemberg liegt aber
beim Ausbau der Kleinkinderbetreuung hinter den eigenen Vorgaben zuriick.
Vielleicht sollte das Land voriibergehend von seiner Politik abriicken, sich nur
an den Betriebskosten zu beteiligen. AuBerdem ist zu fragen, ob nicht der Fa-
milienpakt, der eine erhebliche Beteiligung des Landes an den zukiinftigen Be-
triebskosten beinhaltet, durch den Konsolidierungsbeitrag der Kommunen in
den n&chsten Jahren konterkariert wird.

Fur die Unternehmen spielt auch die Uberregionale Verkehrsanbindung als
Standortfaktor eine wichtige Rolle. Das Landesstralennetz (Land- und Kreis-
stral3en) sieht sich steigenden Belastungen (Fahrleistungen, Verkehrsstérken)
gegeniiber. Gleichzeitig ergab eine Zustandserhebung fiir das Jahr 2008, dass
flir 44% der LandesstralRen kurzfristig oder dringend Erhaltungsmafinahmen
erforderlich sind. Aktuelle Befragungen von Unternehmen aus der Region
Stuttgart bestétigen den schlechten Zustand der Landesstra3en - im Gegensatz
zu der deutlich positiveren Bewertung der Bundesautobahnen und Bundes-
stralen. Die anfallenden Kosten, um nur das Zustandsniveau von 2008 auf-
recht zu erhalten, wurden fiir die Jahre 2012 bis 2022 mit 100 Mill. € p.a. ver-
anschlagt. Aufgabe der Landesregierung ist es, die hierfir notwendigen Mittel
zu mobilisieren. Es ist aber fraglich, ob dies gelingt. Aus den erhéhten Mitteln
missen MalRnahmen aus dem Landesinfrastrukturprogramm refinanziert wer-
den. Hinzu kommt, dass die Mittel fir den StraBenerhalt auch fir Schall-
schutzmafinehmen und Aus- sowie Neubau von Straf3en eingesetzt werden
konnen.

Die Forderung von Forschung und Entwicklung spielt insgesamt fur das Wirt-
schaftswachstum eines Landes eine herausragende Rolle, auch wenn unmit-
telbar nur ein kleiner Kreis von Unternehmen eigene FUuE-Aktivitaten ausiibt
(bundesweit sind es lediglich nur etwa ein Flnftel der Unternehmen). Bezieht
man neben der Forschungsforderung auferhalb von Hochschulen auch die
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Forschungsaktivitaten der Hochschulen mit ein, ist Baden-Wirttemberg das
Land mit der héchsten FuE-Intensitat. Sie betragt im Durchschnitt der Jahre
2006 bis 2009 0,34% des Bruttoinlandsprodukts und erreicht mit 0,41% 2009
einen vorldufigen Héchstwert. Den zweiten Platz belegt Bayern (0,33%) vor
Nordrhein-Westfalen (0,31%). Der Median der westdeutschen Flachenlénder
betrégt 0,32%. Das Land sollte alles daran setzen, die Spitzenposition in die-
sem Bereich auch in den kommenden Jahren zu verteidigen und sie nach Még-
lichkeit sogar auszubauen.
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1. Einleitung

Die Staatsverschuldung ist das bestimmende politische Thema dieser Tage. Ob-
wohl Okonomen bereits seit vielen Jahren vor den negativen Auswirkungen einer
ausufernden Kreditfinanzierung von offentlichen Ausgaben warnen, waren die
offentlichen Haushalte in vielen Staaten bereits in einer Schieflage, bevor die Folgen
der Finanz- und Wirtschafskrise der Jahre 2008 und 2009 die Lage der &ffentlichen
Haushalte dramatisch zugespitzt haben. Obwohl auch in Deutschland der gesamt-
staatliche Schuldenstand in Folge der Krise auf tiber 2 Bill. € gestiegen ist und die
Schuldenstandsquote (Schuldenstand bezogen auf das Bruttoinlandsprodukt) Ende
2011 mit 82% deutlich iiber der ,,Maastricht-Grenze* von 60% liegt, steht Deutsch-
land insgesamt im Vergleich zu anderen Staaten noch gut da. Im Mérz dieses Jahres
wurde im Rahmen des EU-Stabilitats- und Wachstumspakts ein ,Fiskalvertag*
beschlossen, in dem Deutschland sogar eine gewisse Vorbildfunktion zukommt,
weil dem deutschen Beispiel folgend vereinbart wurde, dass die Staaten auf natio-
naler Ebene eine ,,.Schuldenbremse* in ihrer Landesverfassung implementieren?.

Im Mittelpunkt der hier vorgelegten Studie stehen aber nicht die européische
Staatsschuldenkrise und etwaige Losungswege oder die gesamtstaatliche Finanzla-
ge Deutschlands, sondern die Haushalts- und Finanzsituation des Landes Baden-
Wirttemberg. Auch wenn in diesem Jahr in Deutschland wohl gesamtstaatlich ein
annéhernd ausgeglichener Haushalt erzielt werden durfte (D6hrn et al. 2012), sind
die Unterschiede der Teilhaushalte doch erheblich: Wéhrend in den Sozialversiche-
rungszweigen hohe Uberschiisse erzielt werden, werden die Haushalte des Bundes
und der L&nder insgesamt noch in erheblichem Umfang mit Krediten finanziert.
Auch viele kommunale Haushalte kénnen - obgleich die Gemeinden insgesamt
einen positiven Finanzierungssaldo aufweisen - oftmals nur mit umfangreichen
Kreditaufnahmen finanziert werden. Zwischen den Landern und erst recht zwischen
den Kommunen liegen erhebliche Unterschiede in den aktuellen Finanzlagen vor.

In der hier vorgelegten Studie wird die Haushalts- und Finanzpolitik des Landes
Baden-Wirttemberg zum einen unter dem Blickwinkel der Nachhaltigkeit analysiert
und bewertet, zum anderen wird die Struktur des Landeshaushalts genauer unter
die Lupe genommen, wobei vor allem geprift wird, welche Relevanz der Haushalt
fir die Unternehmen des Landes hat. Die inhaltliche Klammer dieser beiden Analy-
seebenen besteht in der herausragenden Bedeutung des Wirtschaftswachstums.
Nachhaltige Haushalte sind ohne Wirtschaftswachstum nicht erreichbar, weil nur
bei einem hohen Wirtschaftswachstum dauerhaft hohe Steuereinnahmen erzielt
werden kénnen und weil nur eine wachstumsférdernde Struktur der Ausgaben

1 Verkannt wird dabei oftmals, dass die Schweiz als erstes Land eine Schuldenbremse in
ihrer Verfassung verankert hat (siehe hierzu RWI 2010).
2 Die Vorgaben dafiir stammen vom Stabilitatsrat, der Teil der grundgesetzlichen Neurege-



Kapitel 1: Einleitung

offentlicher Haushalte den Unternehmen eines Landes optimale Bedingungen fiir
ein im internationalen Wettbewerb erfolgreiches Handeln bietet.

1.1 Aufgabenstellung und Zielsetzung des Studie

Ganz allgemein kann festgestellt werden, dass ein (Landes-)Haushalt als nachhal-
tig bezeichnet werden kann, wenn mit den zur Verfligung stehenden Mitteln dauer-
haft eine stetige Aufgabenerfiillung durch das Land gewahrleistet ist. In der 6ko-
nomischen Literatur und in der politischen Praxis haben sich (nach einer groben
Systematisierung) zwei Konzepte zur Konkretisierung dieser allgemeinen Beschrei-
bung einer nachhaltigen Haushalts- und Finanzpolitik etabliert: Das erste Konzept
stellt auf die Begrenzung der Verschuldung durch Vorgabe eines (strukturellen)
Haushaltsausgleichs (siehe Schuldenbremse) oder durch das Festlegen von einzu-
haltenden Obergrenzen fiir bestimmte Quoten ab, wie der Defizitquote und der
Schuldenstandsquote (siehe Maastricht-Kriterien). Im Grunde kann sogar als Mini-
malziel fur Nachhaltigkeit gefordert werden, dass die Schuldenstandsquote nicht
unbeschrankt wachst (Homburg, 2004: 7). Solche Vorgaben ermdglichen es, konkre-
te ,Nachhaltigkeitsliicken* zu quantifizieren, die zugleich als Vorlage fiir ein von
der Politik umzusetzendes Konsolidierungsprogramm dienen. Dabei identifizieren
solche Nachhaltigkeitsanalysen in erster Linie die GréRenordnungen der Konsolidie-
rungserfordernisse; eine Aufgabe fur die Politik besteht dann darin, geeignete
MaRnahmen zu ergreifen, mit denen die vorgegebenen Ziele am ehesten erreicht
werden kdnnen.

Das zweite Konzept der Nachhaltigkeit bewertet sog. Generationenbilanzen (Auer-
bach, Gokhale und Kotlikoff 1991, Moog und Raffelhiischen 2009). Eine ,,Generation*
ist bei diesen Analysen durch alle Personen eines bestimmten Geburtenjahrgangs
definiert. Verglichen werden Abgaben von Generationen (Leistungen der einzelnen
Personen einer Generation an den Staat in Form von Steuer- oder Beitragszahlun-
gen) mit von den Personen dieser Generation vom Staat empfangenen Leistungen
(wie Sozialtransfers, Bafg, Renten etc.). In sogenannten Generationenbilanzen
werden diese Vergleiche Uber einen sehr langen Zeitraum (von etwa 200 Jahren)
fortgeflihrt, weil insbesondere auch die Effekte der demografischen Entwicklung
abgebildet werden sollen. Zukiinftige Betrdge werden mit angenommenen Zinssat-
zen abdiskontiert und als Gegenwartswert fiir unterschiedliche Generationen aus-
gedriickt. Ziel auch dieser Analysen ist es, die Nachhaltigkeit von 6ffentlichen Haus-
halten zu bewerten, wobei die dauerhafte Funktionsfahigkeit von sozialen Siche-
rungssystemen, die wie die gesetzliche Rentenversicherung im Umlageverfahren
organisiert sind, hier im Mittelpunkt steht.

11/96
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Fur die Analyse von offentlichen Haushalten wird in der Regel das erste Konzept
eingesetzt, wobei statt von Nachhaltigkeit auch von der Tragféhigkeit 6ffentlicher
Haushalte gesprochen wird (Bundesregierung, 2011; Sachverstandigenrat, 2010).
Analog zur oben beschriebenen Definition der Nachhaltigkeit wird eine Haushalts-
und Finanzpolitik dann als tragfahig bezeichnet, wenn im Zeitablauf die Vorgabe
ausgeglichener Haushalte eingehalten wird, wobei auf der Ausgabenseite und auf
der Einnahmeseite des Budgets inshesondere die Auswirkungen der demographi-
schen Entwicklung bertcksichtigt werden. Als Tragfahigkeitslicke werden dann die
Anpassungen beim primdren Finanzierungssaldo gegeniiber dem Referenzpfad
bezeichnet, die notwendig sind, um die Bedingung des Haushaltsausgleichs zu
erfullen.

Von groRer Bedeutung fiir die Nachhaltigkeit der Haushaltspolitik ist die Struktur
eines Haushalts, die bestmdglich fiir die weitere wirtschaftliche Entwicklung eines
Landes ausgestaltet werden sollte. Deshalb liegt ein Schwerpunkt der hier vorge-
legten Studie auf einer wissenschaftlichen Analyse der ,,Wirtschaftsorientierung*
des Landeshaushalts. Unternehmer und Unternehmen erwarten als Teil der Leistun-
gen eines Staates verlassliche Rahmenbedingungen fiir ihr wirtschaftliches Han-
deln. In ihrem Fokus stehen damit sowohl unternehmensorientierte materielle
Leistungen (wie etwa die Bereitstellung von Verkehrsinfrastruktur oder die Férde-
rung und Durchfuhrung von Forschungs- und Entwicklungsaktivitaten) als auch
unternehmensorientierte immaterielle Leistungen (wie z.B. Gesetze und Raumord-
nungskonzepte). Daraus resultiert die zweite Aufgabe, die die hier vorgelegte Studie
erfillen soll: Neben dem Aspekt der Nachhaltigkeit soll herausgearbeitet werden, in
welchem Umfang der Landeshaushalt in unmittelbarer und mittelbarer Form unter-
nehmensorientierte Leistungen bereitstellt. Es geht also darum, die Ausgaben des
Landeshaushaltes hinsichtlich ihrer Relevanz fiir die Unternehmen zu untersuchen,
wobei die Bewertung durch einen Vergleich von Ausgaben mit anderen westdeut-
schen Flachenlandern vorgenommen wird.

1.2 Aufbau der Studie

Nach der Einleitung wird in Kapitel 2 eine Nachhaltigkeitsanalyse der baden-
wirttembergischen Haushalts- und Finanzpolitik durchgefiihrt. Diese Analyse wird
in zwei Unterkapitel gegliedert: Zunachst wird in Abschnitt 2.1 die explizite Ver-
schuldung des Landeshaushalts analysiert, wobei die in der Literatur tGblichen und
vor allem die vom Stabilitatsrat verwendeten Kennziffern zur Bewertung der Haus-
halts- und Finanzpolitik herangezogen werden. Inshesondere auf l&ngere Sicht
spielt aber nicht nur die explizite, sondern gerade auf der Landesebene auch die
implizite Verschuldung eine grof3e Rolle, die vor allem in den Pensionsverpflichtun-
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gen des Landes zum Ausdruck kommen. Eine Analyse dieser Belastungen wird in
Abschnitt 2.2 durchgefihrt.

In Kapitel 3 der Studie wird ein ,Wirtschaftshaushalt“ konstruiert und quantifi-
ziert, nicht - wie Ublich - auf der Grundlage des Ressortprinzips, sondern auf Basis
einer 6konomischen Analyse. Dabei wird aus gesamtwirtschaftlicher Perspektive
darauf abgestellt, ob und wie o6ffentliche Haushalte das langfristige Wirtschafts-
wachstum beeinflussen; aus einzelwirtschaftlicher Perspektive wird analysiert, ob
und wie 6ffentliche Haushalte die Standortattraktivitat fur Unternehmen férdern.

Im abschlieBenden 4. Kapitel werden die zentralen Ergebnisse der Studie zusam-
mengefasst, Anforderungen an strukturelle Ver&nderungen im Haushalt benannt
und Handlungsempfehlungen fiir eine erfolgreiche Umsetzung der Konsolidierungs-
aufgabe in Baden-Wirttemberg formuliert. Dabei werden der Landeshaushalt unter
dem Gesichtspunkt der Wirtschaftsrelevanz bewertet und unter Wachstumsge-
sichtspunkten notwendige Anpassungen der Ausgabenstruktur aufgezeigt.
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2. Nachhaltigkeitsanalyse der Haushalts- und Finanzpolitik

2.1 Die aktuelle Haushaltslage in Baden-Wirttemberg

Wie Deutschland in Europa galt Baden-Wirttemberg neben Bayern lange Zeit als
das Beispiel fur eine solide Haushalts- und Finanzpolitik eines deutschen Bundes-
landes. Zwar ist auch in Baden-Wirttemberg - wie beim Bund und bei vielen ande-
ren La&ndern - insbesondere seit Mitte der 1970er Jahre ein enormer Anstieg des
Schuldenstands zu verzeichnen (Schaubild 1), aber pro Einwohner gesehen hat
Baden-Wiurttemberg (Ende 2011) nach Sachsen und Bayern noch immer die nied-
rigsten Schulden aller Flachenlander (Schaubild 2). Vor Ausbruch der Finanz- und
Wirtschaftskrise war es der damaligen Landesregierung gelungen, den Anstieg des
Schuldenstands zu stoppen und die Haushalte der Jahre 2008 und 2009 ohne Neu-
verschuldung zu finanzieren, wobei allerdings auch Riicklagen aufgelést wurden,
d.h. strukturell konnte der Haushalt nicht ausgeglichen werden. Im Haushalt 2010
waren dann allerdings Kredite in Hohe von gut 1,6 Mrd. € erforderlich, um die auch
in Folge der Finanzkrise gestiegenen Ausgaben des Landes finanzieren zu knnen.

Schaubild 1
Kreditmarktschulden Baden-Wirttembergs!
1955 bis 2014; in £
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Schaubild 2
Schulden der Lander und Gemeinden/Gemeindeverbande!

31.12.2011; je Einw., in €
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Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 14, Reihe 5. Finanzen und Steuern. Schulden der
offentlichen Haushalte 2011. - 'Schulden beim nicht ffentlichen Bereich.

Friher als andere Lander hatte Baden-Wirttemberg zu Beginn des Jahres 2008
durch eine Anderung des institutionellen Rahmens auf den Schuldenanstieg rea-
giert und mit dem ,,Schuldendeckel* die Vorgabe eines ausgeglichenen Haushalts in
der Landeshaushaltsordnung (LHO, § 18) fixiert. Demnach wurde mit dem Ende 2007
erreichten Schuldenstand von 41,71 Mrd. € eine Begrenzung der Kreditfinanzierung
eingeflihrt, die nur in Ausnahmeféllen Uberschritten werden darf. Eine der Aus-
nahmen ist bei einem Einbruch der Steuereinnahmen gegeben: Sollten die Steuer-
einnahmen im Vergleich zum Vorjahr um 1% sinken, ist eine Kreditaufnahme und
damit ein weiterer Anstieg der Landesverschuldung mdglich - allerdings mit der
Auflage, diese Uberschreitung ,,zeitnah®, jedoch spétestens innerhalb von sieben
Jahren mittels eines konkreten Tilgungsplans wieder abzubauen.

Verfassungsrechtliche Vorgaben und erst Recht einfachgesetzliche Vorgaben sind
aus einer 6konomischen Perspektive allerdings nur dann wertvoll, wenn sie auch
eingehalten werden und wenn bei einer Nicht-Einhaltung effektive Sanktionsme-
chanismen greifen. Die baden-wiirttembergische Landesregierung nutzte allerdings
eine Mdglichkeit zur Umgehung des in der Landesverfassung verankerten Verschul-
dungsverbotes, indem sie die Auswirkungen der Bankenkrise in Form der notwen-
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digen Kapitalerhdhung der Landesbank Baden-Wirttemberg im Umfang von
2 Mrd. € iiber neu gegriindete Zweckgesellschaften auRerhalb des Kernhaushaltes
per Kreditaufnehme am Kapitalmarkt finanzierte. Darliber hinaus Gbernahm das
Land zur Risikoabschirmung Gewéhrleistungen in Hohe von 12,5 Mrd. €. Zwar hat
die aktuelle Landesregierung zum Abbau der ,iibermdRigen* Schuldenaufnahme
einen Tilgungsplan beschlossen, dieser sieht aber keine zeitnahe gleichmaRige
Tilgung in den kommenden Jahre vor, sondern eine Tilgung erst in den beiden
letzten Jahren des nach der LHO mdglichen Zeitraums (2016: 646 Mill. € und 2017:
1000 Mill. €). Zwar wird damit die Vorgabe der LHO formal eingehalten, offensicht-
lich wiederspricht diese Vorgehensweise aber der Absicht des Schuldendeckels, die
»lUberméRigen® Schulden méglichst gleichmaRig und im Prinzip bei verbesserten
gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen auch mdglichst bald wieder zu tilgen.
Mit dieser Vorgehensweise liefert die Landesregierung nochmals ein gutes Argu-
ment dafir, Schuldenbegrenzungen in der Verfassung eines Landes zu verankern.
Denn die Nicht-Einhaltung einer Verfassungsvorgabe ist nur dann mdglich, wenn
sich eine qualifizierte Mehrheit des Landesparlaments dafiir entscheidet; zudem
konnen dann die Verfassungsgerichte eine wichtige Kontrollfunktion wahrnehmen.
Eine Landeshaushaltsordnung kann hingegen mit einfacher Parlamentsmehrheit
geéndert werden.

Grundsétzlich lassen verschiedene Ankindigungen der Landesregierung aller-
dings erkennen, dass sie den Ernst der Haushalt- und Finanzlage des Landes, wie
sie sich aktuell vor dem Hintergrund der geénderten institutionellen Rahmenbedin-
gungen darstellt, erkannt hat. Denn sowohl bei der Haushaltsplanung 2012 als auch
bei der Vorstellung von Eckwerten des Doppelhaushaltes 2013/2014 wurde betont,
dass die Einhaltung der Schuldenbremse das zentrale finanzpolitische Ziel der
Landesregierung sei und dass hierzu ,,enorme Kraftanstrengungen* erforderlich
seien. Das mag man angesichts der Vorgabe des Grundgesetzes fiir eine Selbstver-
sténdlichkeit halten, wird aber beileibe nicht von allen Landesregierungen so deut-
lich formuliert und so klar als politische Agenda vorgegeben. Die Landesregierung
hat bei den angekiindigten KonsolidierungsmalRnahmen auch richtigerweise die
Reduzierung des strukturellen Defizits als erklartes Ziel vorgegeben. Zwar sollen
die auf Grund der guten wirtschaftlichen Entwicklung zu erwartenden zusétzlichen
Steuereinnahmen (im Vergleich zu den vom Arbeitskreis Steuerschdtzungen prog-
nostizierten) vollstdndig zum Abbau der Neuverschuldung eingesetzt werden, es ist
aber durchaus die Einsicht vorhanden, dass das strukturelle Defizit nur Gber zusétz-
liche strukturelle Verbesserungen im Haushalt abgebaut werden kann. Konjunktur-
bedingt hohere Steuereinnahmen helfen also nicht, das strukturelle Defizit abzu-
bauen, notwendig sind in der Tat Verbesserungen auf der Einnahme- und/oder der
Ausgabenseite des Budgets, die dauerhaft wirken.
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Irritierend ist allerdings, dass die Landesregierung einen von der Vorgangerregie-
rung hinterlassenen ,,Sanierungsstau“ (Landesregierung, PM vom 03.07.2012) und
~haushaltswirtschaftliche Versgumnisse* (BW Fpl 2011 bis 2015: 16) beklagt. Solche
Kritiken an der Politik der Vorgéngerregierung sind zwar in den politischen Ausei-
nandersetzungen nicht untblich, sie verkennen aber, dass Vorgéngerregierungen
andere Prioritaten gesetzt haben kénnen und dass es nicht untblich ist, dass Aus-
gaben nicht dauerhaft ausfinanziert werden, wie es die aktuelle Landesregierung
offensichtlich einfordert (BW Fpl 2011-2015: 17), sondern auch im Laufe der Zeit
durch Anpassungen bzw. Umschichtungen im Haushalt ,,finanziert“ werden kénnen.
Entscheidend ist nur, dass solche Anpassungen auch erfolgen und nicht auf die
»lange Bank“ geschoben werden. Die Kritik an der Vorgéngerregierung verstellt
jedenfalls eher den klaren Blick auf die anstehenden Erfordernisse und die nun von
der aktuellen Regierung zu ubernehmende Verantwortung fir die Haushalts- und
Finanzpolitik. Fakt bleibt, dass das im Haushaltsjahr 2012 nach Angaben der Lan-
desregierung existierende strukturelle Defizit von etwa 2,5 Mrd. € bis zum Ende des
Jahrzehnts abgebaut werden muss und dass die Landesregierung einen Pfad ein-
schlagen muss, mit dem der Abbau dieses Defizits mdglichst rasch erreicht werden
kann.

Die finanzpolitische Handlungsfahigkeit des Landes h&ngt zum einen vom aktuel-
len, explizit ausgewiesenen Schuldenstand, aber auch von der impliziten Verschul-
dung ab. Der aktuelle Schuldenstand verursacht Zins- und Tilgungsverpflichtungen,
die kiinftig den Umfang an finanziellen Mitteln reduzieren, der fiir die Erfiillung
anderer Landesaufgaben zur Verfigung steht. Die implizite Verschuldung betrifft
Verpflichtungen, die zwar bereits eingegangen worden sind, die sich im aktuellen
Haushalt aber noch nicht niedergeschlagen haben. Dazu gehéren auf Landerebene
in erster Linie die Pensionsverpflichtungen, aber auch Verpflichtungen aus offent-
lich-privaten Partnerschaften und privat vorfinanzierten offentlichen HochbaumaR-
nahmen. Darliber hinaus gilt es, Risiken zu beriicksichtigen, die sich aus Landesbe-
teiligungen und Sondervermdgen ergeben. Die Frage nach der finanzpolitischen
Handlungsfahigkeit stellt sich zudem mit Blick auf die Ausgabenautonomie, die u.a.
durch Bundesgesetze eingeschrankt wird. Mit Blick auf nachhaltige Ausgabestruk-
turen und etwaige Konsolidierungserfordernisse wird deshalb in Kapitel 3 der
Studie die funktionale Ausgabenstruktur des Landeshaushalts analysiert und bei
ausgewdhlten wachstumsrelevanten Ausgaben mit anderen westdeutschen Fla-
chenléndern verglichen.

2.2 Neue institutionelle Verschuldungsbegrenzungen

In Deutschland haben sich Bund und L&nder im Rahmen der Vereinbarungen der
Foderalismuskommission auf eine Anderung der in der Verfassung verankerten
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Schuldenbegrenzung verstandigt. Nach dem im August 2009 in der Verfassung
verankerten und Anfang 2011 in Kraft getretenen Art. 109 GG missen der Bund ab
2016 und die Lander ab 2020 ihre Haushalte in konjunkturellen Normallagen ausge-
glichen gestalten, die Ausgaben mussen also bei Normalauslastung der gesamt-
wirtschaftlichen Produktionskapazitaten mit laufenden Einnahmen und mithin ohne
Kreditaufnahme finanziert werden. Dabei gilt der Bundeshaushalt bei einer Neuver-
schuldung bis zu einer Héhe von 0,35% des nominalen BIP als strukturell ausgegli-
chen (Art. 115 Abs. 2 GG), die L&nder mussen ab 2020 bei konjunktureller Normal-
lage génzlich ohne Kreditaufnahmen auskommen. Konjunkturbedingte Defizite sind
weiterhin mdglich, wobei die Konstruktion der Schuldenbremse davon ausgeht,
dass nicht nur in konjunkturellen Schwachephasen Defizite anfallen kénnen, son-
dern dass in konjunkturell guten Zeiten, in denen die tatsachliche Steigerung des
BIP sogar das Potenzial tibersteigt, in den 6ffentlichen Haushalten auch Uberschiis-
se erwirtschaftet werden, mit denen die konjunkturbedingten Defizite wieder aus-
geglichen werden kénnen.

Fur den Bund ist die konkrete Umsetzung der Schuldenbremse bis zum Jahr 2016
im neuen Art. 115 GG und im Gesetz zur Ausflihrung dieses Artikels (Artikel 115-
Gesetz) geregelt. Im Gegensatz dazu bestimmen die Lander jeweils selbst, wie sie
den gednderten Art. 109 GG in Landesrecht umsetzen. Hessen, Mecklenburg-
Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein und Niedersachsen haben die
neuen Vorgaben bereits in ihre Verfassung aufgenommen. Baden-Wirttemberg hat
- wie Bayern, Bremen, Hamburg, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiringen - im-
merhin eine Schuldenbegrenzung in der Landeshaushaltsordnung verankert (Deut-
sche Bundesbank 2011: 34-37 und Gebhardt et al 2012). Mit Berlin, Bremen, dem
Saarland, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein erhalten funf Lander gemé&f Art.
143d Abs. 2 GG Konsolidierungshilfen, ohne die fur diese Lander eine Einhaltung der
neuen Verfassungsvorgaben im Jahr 2020 nicht mdglich wére. Diese Lander sind
bereits am dem Haushaltsjahr 2011 verpflichtet, Obergrenzen ihres strukturellen
Finanzierungsdefizits einzuhalten.2

Der in der baden-wirttembergischen Landeshaushaltsordnung fixierte ,,Schul-
dendeckel” und der damit einhergehende Verzicht auf eine Nettokreditaufnahme
zur Haushaltsfinanzierung war eine Reaktion auf die dem stetigen Anstieg des
Schuldenstands des Landes in den zuriickliegenden Jahren. Diese Vorgabe hat im
Grunde die Schuldenbremse vorweggenommen, allerdings besteht ein zentraler
Unterschied darin, dass die Schuldenbremse lediglich strukturell ausgeglichene
Haushalte verlangt und damit die Konjunkturreagibilitat des Haushalts ermdglicht,

2 Die Vorgaben dafiir stammen vom Stabilitatsrat, der Teil der grundgesetzlichen Neurege-
lung ist; den Rat bilden der Bundesminister der Finanzen, der Bundesminister fur Wirt-
schaft und Technologie sowie die Finanzminister bzw. -senatoren der 16 Lander.
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damit die im Steuer- und Transfersystem eingebauten automatischen Stabilisato-
ren® wirken konnen. Letzteres macht unter gesamtwirtschaftlichen Gesichtspunkten
Sinn, obgleich zugestanden werden muss, dass solche Verschuldungsregeln in der
Anwendung und der Uberwachung komplizierter sind, weil Konjunktur- und Struk-
turkomponenten bestimmt werden mussen (siehe hierzu Abschnitt 2.3.2).

Der Konjunktureinbruch in Folge der Finanz- und Wirtschaftskrise belegt im Prin-
zip die 6konomische Uberlegenheit der Schuldenbremse gegeniiber der Forderung
nach einem strikten Haushaltsausgleich, sofern dieser unabhéngig von den kon-
junkturellen Rahmenbedingungen zu erzielen ist. Denn es besteht weitgehend
Einigkeit daruber, dass die in Deutschland in den Jahren 2009 und 2010 kreditfinan-
zierten MalRnahmen des Staates wie die Konjunkturpakete | und Il ganz wesentlich
zur Stabilisierung der wirtschaftlichen Lage bzw. zur raschen Erholung der Wirt-
schaft beigetragen haben.

Insofern plédieren wir in der aktuellen Diskussion dariber, ob die Schuldenbrem-
se im Wortlaut der Grundgesetzanderung von 2009 in die Landesverfassung Uber-
nommen, oder ob die strengere Deckelung des Schuldenstands der Landeshaus-
haltsordnung Verfassungsrang haben sollte, fir eine Ubernahme der Schulden-
bremse in die Landesverfassung. Zudem hat die Schuldenbremse den Vorzug, dass
in konjunkturell guten Zeiten, in denen das Bruttoinlandsprodukt tiber dem Produk-
tionspotenzial liegt und mithin eine Uberauslastung der Produktionskapazitaten
vorliegt, Haushaltsiiberschiisse gebildet werden miissen. Damit bietet die Vorschrift
der Schuldenbremse erstmals auch eine Handhabe gegen den in der Vergangenheit
oft zu beobachtenden Mechanismus, dass in konjunkturellen Boomzeiten mit ent-
sprechend hohen Steuereinnahmen die Ausgaben erhéht wurden, statt Riicklagen
zu bilden. Dabei waren die erhéhten Ausgaben oftmals struktureller Natur und
belasteten die Haushalte l&ngerfristig, unabhéngig von der sich auch aus der kon-
junkturellen Lage ergebenden Leistungsfahigkeit eines Haushalts.

Strukturelle Haushaltskonsolidierungen kénnen mit Belastungen der Birger ein-
hergehen. Deshalb ist aus einer 6konomischen Perspektive auch prinzipiell wenig
dagegen einzuwenden, wenn aktuell bestehende strukturelle Defizite tiber einen
langeren Zeitraum abgebaut werden. Aus diesem Grund sieht die im Grundgesetz
verankerte Schuldenbremse eine langere Ubergangszeit zur Erreichung eines struk-
turell ausgeglichenen Haushalts vor. Wegen der prekéren Lage einiger L&nderhaus-
halte hat sich die Foderalismuskommission, die die Empfehlungen zur Aufnahme
der Schuldenbremse in die Verfassung ausgearbeitet hat, mit dem Jahr 2020 auf

3 Als ,automatische Stabilisatoren” werden Einnahmeeffekte (z.B. der Einkommensteuer) und
Ausgabeneffekte (z.B. des Transfersystems) bezeichnet, die die Wirkungen von konjunktu-
rellen Schwéche- oder Boomphasen (teilweise) kompensieren.
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einen l&ngeren Zeitraum fr die Lander verstandigt als fur den Bund, der den struk-
turellen Haushaltsausgleich bis 2016 erreichen muss (Gebhardt et al 2012).

Allerdings wird die Intension der Schuldenbremse - die Erreichung des strukturel-
len Haushaltsausgleichs - in ihr Gegenteil verkehrt, wenn die Vorschrift von Lan-
dern wie Baden-Wiurttemberg genutzt wird, um in der aktuellen Haushaltsplanung
(zusatzliche) strukturelle Ausgaben mit (neuen) Krediten zu finanzieren, deren
Abbau Uber einen l&ngeren Zeitraum gestreckt wird. Die Landesregierung begriin-
det solche MalRnahmen damit, dass das Land sich diesen MalRnahmen (bzw. Ausga-
ben) ,faktisch nicht entziehen konne* {Landesregierung, PM vom 9.10.2012); als
Beispiel flr solche Ausgaben in den Haushalten 2013 und 2014 werden Ausgaben
fir den Hochwasserschutz am Rhein (in Hohe von jeweils 15 Mio. €}, Mehrausgaben
durch héhere Leistungen aufgrund des Urteils des Bundesverfassungsgerichts fur
die Unterbringung von Fliichtlingen und Asylbewerbern, Ausgaben fiir ein Armuts-
bekampfungsprogramm (5,3 bzw. 10 Mill. €) und Ausgaben fiir die Duale Hochschu-
le (14,1 bzw. 15,3 Mill. €) genannt. Insgesamt werden von der Landesregierung fiir
die Haushalte 2013 und 2014 zusétzliche Ausgaben in Hohe von 102,5 bzw.
110,4 Mill. € eingeplant. Zwar soll das Gros dieser Ausgaben durch Umschichtungen
im Haushalt finanziert werden, aber es bleiben eben auch Ausgaben, die nicht mit
ordentlichen Einnahmen finanziert werden kdnnen und deshalb eine Aufnahme von
Krediten erfordern.

Durch den Fiskalvertrag* zwischen der Bundesrepublik Deutschland und den an-
deren EURO-Mitgliedsl&ndern vom 2. Mérz 2012 wird die Bundesrepublik Deutsch-
land zur Umsetzung bestimmter Vorgaben fir nationale Fiskalregeln verpflichtet
(Bundesrat, Drs. 571/12: 1). Gefordert wird darin, dass die Einhaltung der l&nderspe-
zifischen mittelfristigen Haushaltsziele im Sinne des Stabilitats- und Wachstums-
paktes durch verbindliche nationale Regeln dauerhaft garantiert werden muss.
Erhebliche Abweichungen vom erforderlichen Konsolidierungspfad sollen automa-
tisch zu Korrekturmechanismen fiihren, die von einer unabhéngigen Institution zu
iberwachen sind. Bei einer Verletzung der Regeln sollen von dieser Institution
Sanktionen verhdngt werden kdnnen. In Deutschland haben sich der Bund und die
Lander am 24. Juni 2012 auf Eckpunkte zur Umsetzung des Fiskalvertrages in natio-
nales Recht geeinigt; ein entsprechender Gesetzentwurf der Bundesregierung (Bun-
desrat, Drs. 571/12) wurde in erster Lesung im Bundestag diskutiert, die Verabschie-
dung steht noch aus.

4 Der genaue Titel lautet: ,Vertrag iiber Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung in der
Wirtschafts- und Wahrungsunion®.
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2.3 Bewertung der expliziten Verschuldung

Die explizite Verschuldung eines Landes I&sst sich durch eine Reihe von Indikato-
ren beschreiben. Im Zuge der Haushaltsiiberwachung auf europdischer Ebene hat
sich mit den Maastricht-Kriterien eine Konzentration auf die Analyse der laufenden
Haushaltsfehlbetrége (Finanzierungssalden bzw. Haushaltsdefizite) und des Schul-
denstands etabliert. Diese Indikatoren werden deshalb auch in dieser Studie zur
Bewertung des baden-wirttembergischen Landeshaushalts herangezogen. Nahe-
liegend ist es allerdings, sich zugleich auch an der Vorgehensweise des Stabilitéts-
rats zu orientieren, dessen Bewertungen fur die L4nder bindende Wirkungen ha-
ben. Deshalb werden im Folgenden zusétzlich zu den genannten Indikatoren auch
noch die Zins-Steuer-Quote und der strukturelle Finanzierungssaldo zur Bewertung
der Haushalts- und Finanzpolitik verwendet. Dabei kommt der Analyse des struktu-
rellen Finanzierungssaldos eine besondere Bedeutung zu, weil die Schuldenbremse
schlieBlich auf den Abbau des strukturellen Budgetdefizits (bzw. Finanzierungssal-
dos) abstellt. Das Problem bei der Vorgehensweise des Stabilitatsrats besteht aller-
dings darin, dass er (noch) nicht fiir alle Lander ein differenziertes Verfahren zur
Bestimmung dieser Salden anwendet (RWI 2011). In Abschnitt 2.3.2 beschreiben wir
deshalb kurz das Verfahren, das vom RWI im Auftrag des Bundesministeriums der
Finanzen entwickelt wurde und dessen Anwendung auf der Landerebene zu einer
besseren Beschreibung der Ausgangslage auch fiir das Land Baden-Wiirttemberg
fahrt. In Abschnitt 2.3.3 wird zusatzlich der Indikator eines ,,Primarsaldos* ermittelt,
der in vielen Studien zur Nachhaltigkeit 6ffentlicher Haushalte verwendet wird und
der vor allem eine weitere Orientierung fur die GréRe der ggf. noch zu bewaltigen-
den Konsolidierungsaufgabe bietet, indem sogenannte Nachhaltigkeitsliicken quan-
tifiziert werden.

2.3.1 Bewertung des baden-wiirttembergischen Landeshaushalts anhand der vom
Stabilitatsrat verwendeten Kennziffern

Der mit den neuen Verschuldungsbegrenzungen in Deutschland installierte Stabi-
litatsrat ist ein Gremium von Bund und Landern, das mit deutlich weiter gefassten
Befugnissen bei der Uberwachung der Lénderhaushalte ausgestattet ist als sein
Vorgénger, der Finanzplanungsrat. Aufgabe des Rates ist es, eine drohende Haus-
haltsnotlage friihzeitig zu erkennen und MafRnahmen zu ergreifen, mit denen Not-
lagen verhindert werden kdnnen (Artikel 109a GG und § 3 und § 4 Stabilitatsgesetz).
Eine der wichtigsten Funktionen des Stabilitatsrats ist es deshalb, die Haushaltsda-
ten der Lander vergleichbar zu machen und einen Ablauf zu institutionalisieren, der
dafiir sorgt, dass zu bestimmten Zeitpunkten samtliche flr eine effektive Bewertung
der Haushaltspolitik notwendigen Daten verfiigbar sind. Der Stabilitatsrat fragt
deshalb regelmaRig von allen Landern zentrale, standardisierte Haushaltsdaten ab,
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die auch Informationen liefern zu den finanziellen Transaktionen der Lander, den in
den Landern gebildeten Versorgungsriicklagen (Einrichtung von Pensionsfonds) und
den in den Kernhaushalten nicht unmittelbar sichtbaren Vermdgensveranderungen
durch Grundstiicksgeschéfte, Geschafte mit grundstiicksgleichen Rechten und Kapi-
talbeteiligungen.

Wenn Lénder Aufgaben aus dem unmittelbaren Zustandigkeitsbereich der Landes-
verwaltung ausgliedern, kann dies grof3en Einfluss auf die oben genannten Kennzif-
fern zur Bewertung eines Haushalts haben. Gliedert ein Land z.B. seine Gebdude-
wirtschaft in eine Kapitalgesellschaft aus, so flie3t nur noch der Saldo aus Einnah-
men und Ausgaben in den Kernhaushalt ein. Einnahmen und Ausgaben des Landes
werden also sinken. Die Kreditfinanzierungsquote, die auf die bereinigten Ausgaben
abzielt, wird sich daraufhin selbst dann veréndern, wenn die Nettokreditaufnahme
unverandert bleibt. Um die Datenlage fir die Haushaltsanalyse zu optimieren, will
der Stabilittsrat moglichst bald Daten des statistischen Bundesamtes nutzen, die
die Kern- und die Extrahaushalte und sonstige ausgelagerte &ffentliche Einrichtun-
gen ber{cksichtigen (,,Schalenkonzept*) (Rlicker 2011).

Die Haushaltstiberwachung des Stabilitatsrats durch die Kennziffernanalyse um-
fasst zwei Zeitraume; die ,,aktuelle Haushaltslage®* und die , mittelfristige Finanz-
planung“. Die aktuelle Haushaltslage besteht aus dem laufenden Haushaltsjahr und
den zwei vorangegangen Jahren. Die Finanzplanung umfasst die folgenden vier
Jahre. Insgesamt wird also ein Zeitraum von sieben Jahren betrachtet. Fir den
gesamten Analysezeitraum bewertet der Stabilitatsrat auch den baden-
wirttembergischen Landeshaushalt anhand von vier Kennziffern (Tabelle 1):

Der Stabilitatsrat bewertet die finanzielle Lage eines Landes, in dem die jeweiligen
Landerwerte der Kennziffern mit Schwellenwerten verglichen werden. die aus dem
Landerdurchschnitt der jeweiligen Kennziffern gebildet werden. Dabei werden
unterschiedliche Auf- und Abschlage erhoben (Tabelle 1 fur die Flachenlénder; fur
die Stadtstaaten werden gesonderte Schwellenwerte definiert).

Tabelle 1
Schwellenwerte fiir die Haushalte der Fldchenlénder
Zins-Steuer-Quote Kreditfinanzierungs- Schuldenstand struktureller Finanzie-
quote rungssaldo
in % in % €je EW €je EW
aktuelle Haus- 140% des Landerdurchschnitt 130% des Lander-  Landerdurchschnitt je
haltslage Landerdurchschnitts 7zgl. 3PP durchschnitts EW abzgl. 200€
Finanzplanungs- | SW der akt. Haus- SW der akt. Haushalts- SW steigt SW sinkt i.d.R.
zeitraum haltslage lage zzgl. 4 PP jahrlich um 200€ um 100€ je EW
zzgl. 1 PP

Quelle: Stabilitatsrat (2010), eigene Darstellung. EW: Einwohner, PP: Prozentpunkt,
SW: Schwellenwert.
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Die Kennziffernanalyse des Stabilitatsrats weist dann einen Verdacht auf eine dro-
hende Haushaltsnotlage aus, wenn in mindestens einem der betrachteten Zeitréu-
me (aktuelle Haushaltslage und/oder Finanzplanung) mindesten zwei Werte einer
Kennziffer die entsprechenden Schwellenwerte Uiberschreiten. Dies war nach den in
Tab. 2 ausgewiesenen Kennziffern in Baden-Wirttemberg nicht der Fall.

Tabelle 2
Bewertung durch Stabilitatsrat: Keine drohende Haushaltsnotlage in Baden-
Wiirttemberg
Stand: Feb. 2012
Aktuelle Haushaltslage Uber- Finanzplanung Uber-
IST IST Soll schrei FPI. FPI. FPI. FPI. schrei-

2009 2010 2011 -tung 2012 2013 2014 2015 tung
Struktureller Finanzie- : -
rungssaldo in € je EW =17 -90 -92 nein -39 19 63 nein
Schwellenwert -403 -424 -465 -565 -565 -565 -565
Landerdurchschnitt -203 -224 -265
:(n’eg:'“'"a"“erungqu°te 14 51 05 | nein 07 04 18 nein
Schwellenwert 8,8 9,2 8,9 12,9 12,9 12,9 12,9
Léanderdurchschnitt 58 6,2 59
Zins-Steuer-Quote in % 6,7 75 7,6 nein 8,1 8,0 79 nein
Schwellenwert 14,2 13,7 14,6 15,6 15,6 15,6 15,6
Landerdurchschnitt 10,1 9,8 10,4
Schuldenstand 3879 4031 4083 | nein 4148 4185 4185 nein
in € je EW
Schwellenwert 8125 8439 8749 8949 9149 9349 9549
Landerdurchschnitt 6250 6491 6730
Auffalligkeit . .
im Zeitraum nein nein
Ergebnis der Kennziffern Eine Haushaltsnotlage droht nicht

Quelle: Stabilitatshericht 2011 des Landes Baden-Wirttemberg, Stand Feb. 2012. Zins-Steuer-
Quote: Anteil der Zinsausgaben an den Steuereinnahmen nach Landerfinanzausgleich (LFA)
inklusive Bundesergénzungszuweisungen, Férderabgabe und Kfz-Steuerkompensation; Kre-
ditfinanzierungsquote: Anteil der Nettokreditaufnahme an den bereinigten Ausgaben; Schul-
denstand je Einw. immer zum 31.12.; ,,Struktureller” Finanzierungssaldo je Einw.: Differenz
aus Einnahmen und Ausgaben bereinigt um den Saldo aus finanziellen Transaktionen (wich-
tig: diese Kennziffer wird von Stabilitatsrat ohne ein Konjunkturbereinigung ermittelt!).

Der Stabilitatsrat arbeitet im Wesentlichen mit den géngigen Kennziffern, weil die
Zins-Steuer-Quote und die Kreditfinanzierungsquote bereits vom Bundesverfas-
sungsgericht fir die Bewertung von L&nderhaushalten herangezogen wurden
(BVerfGE 86, 148) und sich die Kennziffern Schuldenstand und struktureller Finan-
zierungssaldo an den Maastricht-Kriterien orientieren (wobei allerdings das Maas-
tricht-Kriterium des maximalen Budgetdefizits des Staates in Hohe von 3% des BIP
keine Trennung von konjunkturellen und strukturellen Schuldenkomponenten vor-
sieht!). Wichtig ist, dass der Stabilitatsrat lediglich bei den Konsolidierungsléandern
strukturelle Finanzierungssalden ermittelt - mit einem Verfahren, das sich im We-
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sentlichen an einem Vorschlag orientiert, den das RWI im Auftrag des Bundesminis-
teriums der Finanzen erarbeitet hat (Gebardt et al 2012, RWI 2010). Weil der Abbau
des strukturellen Defizits bis zum Ende des Jahrzehnts die Konsolidierungsaufgabe
definiert, wird im nachfolgenden Abschnitt 2.3.2 die Schatzung dieser Gréfzen mit
dem RWI-Verfahren kurz erlautert.

Vorausgesetzt der Stabilitatsrat wendet kiinftig - anders als derzeit noch prakti-
ziert - fur alle 16 Lander ein Verfahren zur Bestimmung des strukturellen Defizits
an, dann sind die vier vom Stabilitatsrat verwendeten Kennziffern der Haushalts-
analyse prinzipiell geeignet, die eingangs genannten Aufgaben des Rates zu erfil-
len. Dabei spiegeln die Kennziffern ,Schuldenstand je Einw.* und ,Zins-Steuer-
Quote“ die Haushaltspolitik der Vergangenheit wider und die Kennziffern ,, Kreditfi-
nanzierungsquote* sowie ,struktureller Finanzierungssaldo je Einw.” lassen Riick-
schlisse auf die Tragfahigkeit der Haushalte zu. Allerdings kann die Kreditfinanzie-
rungsquote durch diskretionére Riicklagenzufiihrungen oder -aufldsungen (wie in
Baden-Wurttemberg im Jahr 2010) verzerrt werden, weshalb eine Bereinigung um
dadurch ausgeldste Schwankungen erforderlich ist, um die strukturelle Haushalts-
lage effektiv bewerten zu kénnen. Auch der berticksichtigte Zeitraum von sieben
Jahren ist prinzipiell geeignet, die aktuellen Haushalte und die mittelfristige Finanz-
planung zu bewerten. Zwar wird in Nachhaltigkeitsanalysen oftmals auf einen
langeren Zeithorizont Bezug genommen, der - wie oben beschrieben - auch Gene-
rationen Uberspannen kann, die richtige Weichenstellung kann allerdings mit der
vom Stabilitatsrat analysierten Zeitspanne durchaus bewertet werden. Ebenfalls
positiv sind die Fortschritte bei der Datenaufbereitung zu bewerten: Die Vergleich-
barkeit der Daten ist weitgehend gewahrleistet und sie wird zukinftig noch weiter
verbessert, wenn das Schalenkonzept des Statistischen Bundesamtes umfassend
und systematisch angewendet wird.

Derzeit ist das Bewertungsverfahren des Stabilitatsrats allerdings noch nicht opti-
mal, weil der Rat noch keine dkonomisch sinnvolle Definition eines strukturellen
Finanzierungssaldos verwendet (Gebhardt et al 2012). Ohne eine systematische, in
den L&ndern einheitlich vorgenommene Bestimmung von strukturellen Defiziten
kann aber nicht beurteilt werden, ob ein Land die Anforderungen der Schulden-
bremse erflllt. Das Problem bei der Ermittlung von strukturellen Finanzierungssal-
den besteht darin, dass diese nicht direkt beobachtbar sind, sondern mit Hilfe eines
geeigneten Konjunkturbereinigungsverfahrens geschatzt werden miissen. Zudem
hat die Definition der kritischen Schwellenwerte anhand des Durchschnittswertes
der jeweiligen Kennziffer den gravierenden Nachteil, dass eine problematische
Haushaltslage eines Landes nicht erkannt werden kann, wenn schon der Durch-
schnittswert kritisch ist. Eine alle Haushalte betreffende Anspannung der Haushalts-
lage (wie etwa bei der jiungsten Finanz- und Wirtschaftskrise) fuhrt eben auch zu
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einem schlechten Durchschnittswert. Hinweise fr sich abzeichnende Haushaltsnot-
lagen und eine mangelnde Nachhaltigkeit der Finanzpolitik werden so nur bei
extremen Haushaltsentwicklungen angezeigt. Zudem kdnnen auch nur einige weni-
ge Lander den Durchschnitt so deutlich negativ beeinflussen, dass alle anderen
Lander zwangslaufig den Schwellenwert einhalten und nur Extremfalle aufféllig
werden. Als Schwellenwerte sollten aber nur solche Werte verwendet werden, die
auch bereits vor dem Eintreten von extremen Haushaltslagen als Signal fir eine
Korrektur der Haushalts- und Finanzpolitik geeignet sind.

Deshalb ist die positive Bewertung der Haushalts- und Finanzpolitik Baden-
Warttembergs durch den Stabilitatsrat (Stabilitatsrat 2011) nicht als Beleg fir eine
unproblematische Lage geeignet - dies hat offensichtlich auch die Landesregierung
so verstanden. Denn das Urteil des Rates, dass sowohl fur die aktuelle Haushalts-
planung als auch fiir die Finanzplanung keine Haushaltsnotlage festgestellt werden
kann, hilft der Landesregierung wenig bei der Erflllung der von der Schuldenbrem-
se vorgegebenen Aufgabe, das existierende strukturelle Defizit in Hohe von ca.
2,5 Mrd. € so rasch wie méglich (spétestens bis zum Ende des Jahrzehnts) abbauen
zu missen. Und an der Erfullung dieser Aufgabe wird sowohl die aktuelle Landes-
regierung als auch die Landesregierung der kommenden Legislaturperiode zu
messen sein.

2.3.2  Bestimmung des strukturellen Defizits und Plane der Landesregierung zu
dessen Abbau

Weil die neue Verschuldungsbegrenzung in Form der Schuldenbremse den Haus-
haltsausgleich in konjunkturellen Normalzeiten in den Mittelpunkt stellt und in der
Ubergangsphase bis 2020 den Abbau des strukturellen Defizits verlangt, miissen die
derzeitigen Finanzierungssalden der Lander in konjunkturelle und strukturelle
Komponenten zerlegt werden. Das RWI hat dazu (im Auftrag des Bundesministeri-
ums der Finanzen) das “Aggregierte Quotierungsverfahren” konzipiert. Dieses
Verfahren schétzt die Hohe des strukturellen Defizits eines Landes in drei Schritten:
In einem ersten Schritt wird auf Basis des EU-Verfahrens zur Bestimmung des
gesamtwirtschaftlichen Produktionspotenzials die gesamtwirtschaftliche Produkti-
onsliicke fiir Deutschland (insgesamt) geschatzt. Im zweiten Schritt wird die Kon-
junkturkomponente fur die Landergesamtheit als Produkt der gesamtwirtschaftli-
chen Produktionsliicke und der Budgetsensitivitdten der Steuereinnahmen der
L&nder ermittelt. In einem dritten Schritt wird die Konjunkturkomponente der L&n-
dergesamtheit schlieBlich auf die Ebene eines Landes quotiert, indem das auf die
einzelnen Lander nach Landerfinanzausgleich entfallende Steueraufkommen als
Zuordnungsschliissel verwendet wird. Das strukturelle Defizit ergibt sich schlieBlich
als RestgroRe, wenn die geschatzte Konjunkturkomponente vom ausgewiesenen
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Finanzierungssaldo eines Landes abgezogen wird (RWI 2010). Fur Baden-
Wirttemberg wurde nach diesem Verfahren auf Basis der Plandaten fiir 2011 ein
strukturelles Defizit von ca. 1,2 Mrd. € ausgewiesen. Das strukturelle Defizit Baden-
Wirttembergs ist seit dem deutlich gestiegen; nach den Angaben der baden-
wirttembergischen Landesregierung betréagt es in diesem Jahr etwa 2,5 Mrd. €.

Die Auslastung des gesamtwirtschaftlichen Produktionspotenzials ist mit dem Ein-
bruch der gesamtwirtschaftlichen Produktion im Jahr 2009 um mehr als 6 Prozent-
punkte gefallen, so dass die Produktion um 4 Prozentpunkte unter dem potenziellen
Niveau lag. AnschlieBend ist der Auslastungsgrad infolge der kraftigen konjunktu-
rellen Erholung so rasch gestiegen, dass die Produktionsliicke im vergangenen Jahr
schon wieder fast vollstandig geschlossen war. In diesem Jahr wird sich die Produk-
tionsliicke aufgrund der schwécheren Konjunktur nach Einschétzung der Bundesre-
gierung vorlibergehend auf 1% des potenziellen Bruttoinlandsprodukts 6ffnen. Fr
die Folgejahre geht sie davon aus, dass die Auslastung des gesamtwirtschaftlichen
Produktionspotenzials allméhlich steigt und dass die Produktionsliicke im Jahr 2016
geschlossen ist (Tabelle 3; BMWi, BMF 2012). Die auf Grundlage der Friihjahrspro-
jektion der Bundesregierung (vom 25.4.2012) ermittelten Schéatzergebnisse zum
gesamtwirtschaftlichen Produktionspotential und den Produktionsliicken sind in
Tabelle 3 ausgewiesen.

Tabelle 3:
Schatzung der Bundesregierung zu Produktionspotenzial und Produktionsliicken
2008 bis 2016

Produktionspotenzial Produktionsliicken
preisbereinigt nominal preisbereinigt nominal

in % gg. in % gg. in % des in % des

Mrd. € Vj. Mrd. € Vj. Mrd. € pot. BIP Mrd. € pot. BIP
2008 2357,2 1,2 24217 2,0 50,7 2,2 52,1 2,2
2009 2378,9 0,9 2472,7 2,1 -94,5 -4,0 -98,2 -4,0
2010 2409,1 1,3 2519,0 1,9 -40,4 -7 -42,2 -7
2011 24451 15 2576,4 2,3 -5,4 -0,2 -5,6 -0,2
2012 2481,6 15 2655,2 3,1 -24,1 -1,0 -25,8 -1,0
2013 2518,8 15 2737,4 31 =211 -0,8 -23,0 -0,8
2014 2551,8 1,3 2812,2 2,7 -15,6 -0,6 -17,2 -0,6
2015 | 25834 1,2 2886,8 2,7 -8,1 -0,3 -9,0 -0,3
2016 2615,1 1,2 2963,1 2,6 0,0 0,0 0,0 0,0

Quelle: Frahjahrsprojektion 2012 der Bundesregierung.

5 Ein Landervergleich der strukturellen Defizite anhand des vom RWI entwickelten Quotie-
rungsverfahrens konnte fir das Jahr 2012 noch nicht vorgenommen werden, weil nicht fiir
alle Lander zuverlassige Plandaten vorlagen; vor allem in NRW ist der Haushalt 2012 wegen
der Landtagswahl im Mai noch nicht verabschiedet.
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Auf Basis der gesamtwirtschaftlichen Projektion der Bundesregierung vom Friih-
jahr 2012 (Schaubild 3) muss in diesem Jahr mit steigenden konjunkturbedingten
Fehlbetrdgen gerechnet werden, die dann aber bis 2016 auf null sinken. Weil sich
die deutsche Konjunktur in den Sommermonaten aufgrund des sich verschlechtern-
den internationalen Umfelds deutlich eingetribt hat, prognostiziert das RWI in
seiner aktuellen Konjunkturprognose nur noch Zuwdchse des realen Bruttoinlands-
produkts um 0,8% in 2012 und 1,0% in 2013, nachdem es im Mé&rz 2012 noch von
1,0% bzw. 2,0% ausgegangen war (Déhrn et al. 2012). Angesichts des schwacheren
internationalen Umfelds hat sowohl die Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (GD
Herbst 2012) als auch die Bundesregierung ihre Prognosen fiir 2012 und 2013 auf die
gleichen Werte gesenkt. Bei unverdndertem Potenzialpfad folgt daraus fur die
kommenden beiden Jahre eine hohere Unterauslastung der gesamtwirtschaftlichen
Produktionskapazitdten und als Folge davon jeweils ein groRerer Spielraum fir
konjunkturbedingte Defizite.

Schaubild 3
Produktionspotenzial und Bruttoinlandsprodukt
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Quelle: Stat. Bundesamt, Friihjahrsprojektion 2012 der Bundesregierung.

Davon unbenommen muss die Landesregierung aber dafiir Sorge tragen, dass die
strukturelle Neuverschuldung des Landes so rasch wie mdglich abgebaut wird. Der
baden-wirttembergische Haushalt im Jahr 2011 konnte nur ausgeglichen werden,
weil Rucklagen aufgeldst wurden und weil konjunkturbedingt unerwartet hohe
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Zuwéchse bei den Steuereinnahmen erzielt werden konnten. Rein rechnungsmaRig
wurde im Haushalt 2011 sogar ein Uberschuss von 1 Mrd. € erzielt, dessen Auslsen
im Haushaltsjahr 2012 zusammen mit den auch in diesem Jahr unerwartet hohen
Steuereinnahmen einen ausgeglichenen Haushalt ermdglicht. Strukturell ist der
Haushalt unterfinanziert. Das gilt insbesondere fiir die kommenden Haushalte. Die
Landesregierung geht von einem strukturellen Defizit im Jahr 2012 in Héhe von etwa
2,5Mrd. € und im kommenden Jahr von knapp 1,8 Mrd. € aus, das so rasch wie
moglich wieder abgebaut werden sollte. In der Landespressekonferenz am
9. Oktober 2012 hat die Landesregierung erstmals einen konkreten Abbaupfad des
strukturellen Defizits vorgelegt (Schaubild 4).

Schaubild 4
Von der Landesregierung geplanter Abbaupfad des strukturellen Defizits
2013 bis 2020; in Mill. €
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Quelle: Landespressekonferenz vom 9. Oktober 2012.

Zwar ist die Landesregierung mit dieser Planung bis zum Ende des Jahrzehnts
sehr viel konkreter bei der Umsetzung der Schuldenbremse als andere Lander, wie
zum Beispiel Nordrhein-Westfalen, das noch keine vergleichbare Planung vorgelegt
hat, allerdings sprechen drei Griinde dafiir, den Abbaupfad ehrgeiziger zu planen
als hier vorgelegt:

- Erstens hatte die Landesregierung die unerwartet hohen Zuwéchse bei den
Steuereinnahmen der Jahre 2010 bis 2012 deutlicher nutzen kénnen, um einen
Anstieg der Neuverschuldung zu vermeiden. Ohne eine mit der Umsetzung
»neuer Prioritdten” in der Landespolitik verbundene deutliche Ausweitung der
Ausgaben wére ein geringeres Defizit moglich.
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- Zweitens hatte der baden-wirttembergische Landtag mit der Implementierung
des Schuldendeckels in der Landesverfassung und den daraus folgenden Vor-
gaben fir die Tilgung der im Jahr 2010 notwendigen Uberschreitung der abso-
luten Schuldenobergrenze von 41,71 Mrd. € bereits vor der Einfilhrung der
Schuldenbremse beschlossen, nur in klar definierten Ausnahmesituationen eine
Kreditfinanzierung von Landesausgaben zuzulassen. Hinter die damit verbun-
denen Absicht, den Landeshaushalt grundsatzlich ausgeglichenen zu gestalten,
féllt die aktuelle Landesregierung wieder zuriick, wenn sie nun den Abbau des
(strukturellen) Defizits (iber einen Zeitraum von sieben Haushaltsjahren streckt.

- Folgt man - drittens - den Empfehlungen der Deutschen Bundesbank, sind die
L&nder gut beraten, bei ihren Abbaupfaden fiir das strukturelle Defizit unbe-
dingt einen ,Puffer einzuplanen, der sicherstellt, dass die Vorgaben der Schul-
denbremse auch tatséchlich eingehalten werden kénnen. Das bedeutet, dass fir
den Abbau des bestehenden strukturellen Defizits nicht der komplette, formal
zugestandene Zeitraum eingeplant werden sollte. Vielmehr sind mit der von der
Landesregierung vorgelegten Planung durchaus Risiken verbunden, trotz einer
im Vergleich zu anderen Landern noch guten Ausgangslage am Ende des Jahr-
zehnts eventuell zu den Landern zu gehéren, die die Schuldenbremse nicht ein-
halten kénnen.

Bei der Landesregierung ist durchaus die Einsicht vorhanden, dass der Abbau des
strukturellen Defizits nicht mit konjunkturbedingten Mehreinnahmen erreicht wer-
den kann. Solche Einnahmen sollen nach der Philosophie der neuen Verschul-
dungsbegrenzung die in konjunkturellen Schwéchephasen hingenommenen Defizite
ausgleichen. In konjunkturell guten Zeiten sind somit Uberschiisse zu bilden; die
Zielsetzung besteht also darin, Uber einen Konjunkturzyklus hinweg ausgeglichene
Haushalte zu erzielen. Die Konsolidierung des Landeshaushalts erfordert daher
MaRnahmen mit langfristigem Charakter und vor allem eine ausreichende Gegenfi-
nanzierung von Reformprojekten, um zusétzliche strukturelle Defizite zu vermeiden.
Sollen kiinftig einzelne Ausgabekomponenten, wie die investiven Ausgaben in
Human- und Sachkapital, erhdht werden, missen diese Ausgaben zumindest zu
einem grofRen Teil durch Einsparungen bei konsumtiven Ausgaben ,gegenfinan-
ziert“ werden. Die Landesregierung steht damit vor der Aufgabe, zur Finanzierung
von neuen vorrangigen Projekten auch Einsparpotentiale bei nachrangigen Projek-
ten zu benennen oder deutlicher Einsparungen bei den laufenden Verwaltungsaus-
gaben des Landes vorzunehmen als bisher angekiindigt - nur dann kann von einer
tatséchlich nachhaltigen Haushalts- und Finanzpolitik die Rede sein.
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2.3.3 Primérsalden zur Bestimmung von Nachhaltigkeitsliicken

Genauso wie das strukturelle Defizit ist der Primérsaldo eines Haushaltes letztlich
ein normativer Indikator fir die Bewertung eines Haushaltes. Im Falle des Primar-
saldos muss als Bezugspunkt ein Schuldenstand eines konkreten Ausgangszeit-
punkts zu Grunde gelegt werden; i.d.R. bezieht man sich auf den aktuellen Schul-
denstand. Es werden aber auch andere normative Vorgaben wie die im Maastrich-
ter Vertrag festgeschriebene Schuldenstandsquote von 60% verwendet. Nur mit
solchen konkreten Festlegungen lassen sich auch Vorgaben flr die Ruckfiihrung von
Defiziten und ggf. fir den Abbau des Schuldenstands ableiten. Die Vorgabe des
Haushaltsausgleichs in konjunkturellen Normallagen und damit die génzliche Ver-
meidung eines strukturellen Defizits impliziert, dass eine 6ffentliche Verschuldung
nur noch in konjunkturell schlechten Zeiten und in klar definierten Notféllen (wie
z.B. Naturkatastrophen) mdglich ist.

Der Primérsaldo eines Landeshaushalts errechnet sich aus der Differenz von Pri-
marausgaben (Bereinigte Ausgaben minus Zinsausgaben) und Priméreinnahmen
(Bereinigte Einnahmen minus Erldse aus der VerduRerung von Gegenstdnden und
Kapitalriickzahlungen). Die Nachhaltigkeit eines Landeshaushalts wird dann daran
gemessen, wie sich die Differenz von notwendigem Primérsaldo zur Stabilisierung
der Schuldenstandsquote (Schuldenstand/BIP) und tatsachlichem Primarsaldo
gestaltet. Die Konstanz der Schuldenstandsquote (b) héngt dabei wiederum von drei
GroRen ab: der Quote des Primarsaldos zum BIP (ps) sowie von der Differenz zwi-
schen realem Zins (r) und realem Wirtschaftswachstum (n):

Ab = ps +(r-n)*b.

Falls der reale Zinssatz groRer ist als die reale Wachstumsrate des Inlandsproduk-
tes, gewahrleisten nur Primériiberschiisse die Konstanz der Schuldenquote (RWI
2004).

2.3.4 Berucksichtigung ausgelagerter Aktivitaten und der Gemeinden

Eine Analyse der finanzwirtschaftlichen Situation des Landes Baden-Wurttemberg
inklusive seiner Leistungen fir die Wirtschaft kann sich nicht nur auf den Kernhaus-
halt beschranken. Vielmehr sind wegen der finanzwirtschaftlichen Verflechtungen
mit dem Landeshaushalt auch die Landesbetriebe, Beteiligungen und Sonderver-
mdgen des Landes mit einzubeziehen. So leistete das Land zum Beispiel erhebliche
Zuschusse an seine Landesbetriebe, um dort anfallende Defizite auszugleichen. Es
verfligte laut Haushaltsplan 2010/2011 zudem Uber unmittelbare und mittelbare
Beteiligungen von etwa 1,3 Mrd. € (Nennwert, Stand November 2009), mit denen
einerseits zwar Gewinne realisiert werden konnen, andererseits aber auch erhebli-
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che Risiken verbunden sind. Diese finanzwirtschaftlichen Verflechtungen gehen
einher mit dem Auftrag an die Landesbetriebe, die Anstalten des 6ffentlichen Rechts
und die offentlichen und privaten Unternehmen, spezifische Landesaufgaben wahr-
zunehmen. Beispiele hierfiir sind der Landesbetrieb Forst Baden-Wiurttemberg, die
Landeskreditbank Baden-Wirttemberg oder die Ubernommene Energie Baden-
Wiarttemberg AG.

Fur die Beurteilung der finanzwirtschaftlichen Lage des Landes und der wirt-
schaftsorientierten Leistungen ist auch der Kommunalisierungsgrad der 6ffentlichen
Aufgabenerfillung von Bedeutung. Dieser unterscheidet sich in Baden-
Warttemberg in globaler wie in funktionaler Betrachtung von dem anderer Bundes-
l&nder. So lag der baden-wirttembergische Kommunalisierungsgrad (Anteil der
Nettoausgaben an den Grundmitteln) im Durchschnitt der Jahre 2000 bis 2007 mit
36,5% knapp Uber dem Durchschnitt der Flachenlénder; im Bereich der allgemein-
bildenden und beruflichen Schulen mit 12,5% deutlich unter dem Durchschnitt von
21,4% (Schéfer, Zimmermann 2011). Es ist auch zu bericksichtigen, dass das Land
letztlich fur die Verbindlichkeiten seiner Kommunen einzustehen hat. In vielen
Landern wurden daher Entschuldungsfonds gebildet, um finanzschwache oder
»insolvente” Kommunen aus Haushaltsnotlagen zu befreien.

2.4 Bewertung der impliziten Verschuldung

Neben der in den vorangegangenen Abschnitten erlauterten expliziten Verschul-
dung gilt es, Ausgaben und Belastungen zu beriicksichtigen, die in Zukunft vom
Land zu tragen sind; weil es sich vertraglich zu Leistungen verpflichtet hat, wird
auch von impliziten Schulden des Landes gesprochen. Die gréf3te Rolle auf Landes-
ebene spielen die Versorgungsleistungen fiir Beamte, die sich im Ruhestand befin-
den. Fur den Staat (bzw. hier fiir ein Land) verursachen Beamte als Arbeitnehmer
zunéchst geringere Kosten als Angestellte, weil fiir letztere Beitrédge an die Sozial-
versicherungszweige zu entrichten sind. Allerdings tritt die Belastung der o6ffentli-
chen Haushalte zeitversetzt ein, weil die Versorgung der Beamten nach Eintritt in
den Ruhestand aus den laufenden Haushaltsmitteln finanziert werden muss (Benz,
Hagis 2010: 1). Wie deutlich sich die Einbeziehung dieser Belastungen bei einem
Vergleich der Lander auswirken kann, hat zum Beispiel eine im Jahr 2005 veréffent-
lichte Studie von Besendorfer, Phuong Dang, Raffelhiischen gezeigt, nach der das
Land Baden-Wirttemberg im Jahr 2001 unter den Flachenldndern zwar die nied-
rigste explizite Verschuldung je Einwohner aufwies, unter Berlcksichtigung des
Barwertes der Pensionsverpflichtungen (einschlieRlich derjenigen fir die zukinftig
noch einzustellenden Beamten) aber den hdchsten Schuldenstand je Einwohner.
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Die Versorgungsausgaben des Landes Baden-Wurttemberg (ohne Beihilfen) belie-
fen sich 2011 fur rd. 98 000 Empfénger auf 3,6 Mrd. €. Die Zahl der Versorgungs-
empfanger wird sich in Baden-Wirttemberg bis zum Jahr 2030 auf rd. 156 000
erhéhen (BW Fpl 2011 bis 2015: 31). Die Bewaltigung des damit verbundenen An-
stiegs der Versorgungsausgaben wird deshalb von der Landesregierung als eine
zentrale Aufgabe der Haushaltspolitik der né&chsten Jahrzehnte bezeichnet (BW Fpl
2011 bis 2015: 31). Bereits ab 1999 sind die La&nder aufgrund eines Bundesgesetzes
verpflichtet, Versorgungsriicklagen zu bilden, um zumindest ansatzweise fir die
anstehenden Belastungen Vorsorge zu treffen. Das Gesamtvolumen dieses Sonder-
vermogens betrug Ende 2010 rd. 1,2 Mrd. € und wird bis 2018, dem voraussichtli-
chen Beginn der schrittweisen Entnahme von Mitteln, auf ca. 4 Mrd. € wachsen. Seit
2008 hat das Land einen zusétzlichen Versorgungsfonds (ebenfalls in Form eines
Sondervermdégens) eingerichtet und diesen mit einem Startkapital von 500 Mill. €
ausgestattet. Ab dem 1.1.2009 werden an dieses Sondervermdgen fir alle neu ein-
gestellten Beamte und Richter monatlich 500 € abgefiihrt.

Nach dem Wechsel der Zustandigkeiten fur die Beamtenversorgung vom Bund zu
den L&ndern wurde die Entwicklung der Beamtenversorgung und speziell die zu-
kiinftigen Versorgungsbelastungen des Landes im ersten Versorgungsbericht des
Statistischen Landesamtes Baden-Wirttemberg (in Zusammenarbeit mit dem Fi-
nanzministerium Baden-Wirttemberg) dargestellt (Stat. Landesamt BW 2010). In
diesem Bericht wird im Detail erlautert, von welchen Indikatoren die Hohe der
zukiinftigen Belastungen abhangen. Eine Mdglichkeit zur Beschreibung der sich im
Zeitablauf verénderten Belastung bietet der Vergleich von Anteilen der jahrlichen
Versorgungsausgaben an den Gesamtausgaben des Landes (Schaubild 5). 1980
betrug der Anteil der Versorgungsausgaben an den gesamten Ausgaben noch 5,7%,
im Haushalt 2007 9,4% und im aktuellen Haushalt 2012 (inklusive Beihilfen) bereits
12,6%. Nach den Projektionen des Statistischen Landesamtes werden die Versor-
gungsausgaben in den kommenden Jahren deutlich steigen (Stat. Landesamt BW,
2010); weil der Zuwachs dieser Ausgaben hoher sein diirfte als die Zunahme der
gesamten (bereinigten) Ausgaben, wird auch der Anteil der Versorgungsausgaben
am Gesamthaushalt zunehmen. Die Grof3e der Herausforderung fir die Haushalts-
gestaltung wird auch deutlich, wenn man die Versorgungsausgaben lediglich in
Relation zu den Personalausgaben setzt: 2007 betrug dieser Anteil 26%, im Haus-
halt 2012 liegt der Anteil bereits bei 32%.
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Schaubild 5

Anteil der Versorgungsausgaben an gesamten Ausgaben

1980 bis 2011
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&0 13
35 B n
10 i 11
25 ! 0
20 ‘11 g
15 ~ i
10 T

5 | | i ..
; | ;
BO B5 90 91 93 93 9& 95 95 97 96 99 00 01 @2 03 O4 05 06 OF 08 09 10 11

M Gesamthaushalt in Mrd. € M ‘ersorgungsausgaben in Mrd. €

Versorgungs-Haushalts-Quote in %

Quelle: Stat. Landesamt Baden-Wirttemberg, 2010.

Das Problem der zukiinftigen Versorgungsbelastungen besteht darin, dass die
entscheidende Determinante dieser Belastungen, die Zahl der zukunftigen Versor-
gungsempfénger, nur noch in geringem MafRe von der Politik veréndert werden
kann, denn die starksten Einstellungsphasen von Beamten haben bereits in den
Jahren zwischen 1965 bis 1975 und nochmals zu Beginn der 1990er Jahre stattgefun-
den (Stat. Landesamt BW, 2010: 15). Allerdings stehen dem Land durchaus noch
einige Steuerungsmdglichkeiten zur Verfiigung. In den vorangegangenen Jahren
wurden von der Politik bereits verschiedene Maf3nahmen zur Ddmpfung des An-
stiegs der Versorgungsbeziige, die Anhebung der Altersgrenze zur Beendigung der
aktiven Dienstzeit und die Senkung von Sonderzahlungen umgesetzt. Eine der
néchsten Zielsetzungen sollte darin bestehen, durch geeignete MalRnahmen die
Zahl derjenigen zu reduzieren, die sich zumeist aus gesundheitlichen Griinden
vorzeitig in den Ruhestand versetzen lassen (Stat. Landesamt BW, 2010: 76). Wenn
die Landesregierung in ihrer Finanzplanung festhélt, dass die Bewéltigung des
Anstiegs der Versorgungsausgaben in den nichsten Jahrzehnten ,eine zentrale
Aufgabe” sein wird, ist wiederholt festzustellen, dass auch hier kein Erkenntnis-
problem vorliegt: Die Herausforderung besteht vielmehr darin, die méglichen MalR3-
nahmen zur Ddmpfung der zukinftigen Belastungen flir den Haushalt in Angriff zu
nehmen. Dabei wire in erster Linie eine konsequente Ubernahme der in der Gesetz-
lichen Rentenversicherung bereits durchgefiihrten Reformschritte angezeigt, insbe-
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sondere die Einfllhrung eines systemkonformen Nachhaltigkeitsfaktors, der die
zukiinftigen Veranderungen des Verhaltnisses zwischen Pensiondren und Einkom-
mensteuerzahlern berticksichtigt (Benz, Hagist, 2010: 15-19).

2.5 Zwischenfazit

Auf Grund der Auflésung von Ricklagen konnte im Jahr 2011 im Haushaltsvollzug
kassenméaRig ein Uberschissiger Haushalt von rd. 1 Mrd. € erzielt werden, weil die
Steuereinnahmen erheblich starker expandierten als erwartet. Unter Nutzung die-
ses Uberschusses erwartet die Landesregierung auch das laufende Haushaltsjahr
ohne eine Kreditaufnahme abzuschlieRen, zumal die Steuereinnahmen erneut
starker zunahmen als in der Steuerschatzung im November 2011 und auch als in der
Steuerschétzung im Mai dieses Jahres veranschlagt.

Weil in den kommenden Jahren keine Mdglichkeiten mehr bestehen, weitere Riick-
lagen aufzulésen oder auf Uberschiisse aus Vorjahren zuriickzugreifen, erwartet die
Landesregierung in ihrer Finanzplanung bis 2015, dass die Entwicklung der laufen-
den Einnahmen der Entwicklung der Ausgaben deutlich hinterherhinkt. Richtiger-
weise wurde von der Landesregierung deshalb angekiindigt, im Haushaltsjahr 2013
rd. 550 Mill. € und im Haushaltsjahr 2014 rd. 800 Mill. € an strukturellen Einspa-
rungen realisieren zu wollen, um weitere Konsolidierungsschritte umzusetzen.

Grundsatzlich lassen die Ankiindigungen der Landesregierung erkennen, dass sie
den Ernst der Haushalt- und Finanzlage des Landes erkannt hat. Denn sowohl bei
der Haushaltsplanung 2012 als auch bei der Vorstellung von Eckwerten des Doppel-
haushaltes 2013/2014 wurde betont, dass die Einhaltung der Schuldenbremse das
zentrale finanzpolitische Ziel der Landesregierung sei und dass dies letztlich nur
Uber eine Reduzierung des strukturellen Defizits umgesetzt werden kann. Das aktu-
elle strukturelle Defizit wird von der Landesregierung auf rd. 2,5 Mrd. € veran-
schlagt. Im kommenden Jahr soll es weniger als 1,8 Mrd. € betragen, bis 2020 soll
es auf null reduziert werden.

Einberufen wurde von der Landesregierung eine ,Kommission fur Haushalt und
Verwaltungsstruktur”, ferner wurde ein vertieftes Haushaltscontrolling angekiin-
digt. Zwar sollten die fur diese Initiativen benannten Aufgaben zu den originéren,
zentralen Aufgaben des Finanzministeriums gehdren und dort wahrgenommen
werden, wenn dadurch aber dem Konsolidierungswillen der Landesregierung
Nachdruck verliehen und die Umsetzung von KonsolidierungsmaBnahmen sowie
gof. die interne Haushaltssteuerung verbessert werden kann, kénnen diese MaR-
nahmen durchaus positiv bewertet werden. Uberzeugend ist jedenfalls, dass zu-
kunftig bedeutende finanzwirksame Vorhaben nur mit einem Votum des Haushalt-
scontrollings eingebracht werden kdnnen.
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Irritierend sind die AuRerungen der Landesregierung zur Politik der Vorgangerre-
gierung. Bezeichnungen wie ,Sanierungsstau® und ,,haushaltswirtschaftliche Ver-
sdumnisse” verstellen lediglich den klaren Blick auf die anstehenden Erfordernisse
und die nun von der aktuellen Regierung zu ibernehmende Verantwortung. Bei den
Vorstellungen der Haushaltsentwiirfe fir 2012 und fur den Doppelhaushalt
2013/2014 werden neben den Konsolidierungserfordernissen auch neue Ausgaben-
schwerpunkte im Bildungs- und Energiebereich benannt, aber es werden noch
nicht in einem ausreichenden Mal3e konkrete Ausgabenbereiche adressiert, in
denen in den kommenden Jahren ggf. Ausgaben reduziert bzw. Ausgabenanstiege
gedé&mpft werden sollen; eine Ausnahme bilden allgemein die Personalausgaben,
die die Landesregierung richtigerweise als wichtigste strukturelle haushaltsbelas-
tende Position identifiziert hat. Denn nach einer deutlichen Rickfuhrung des Anteils
der Personalausgaben am Gesamthaushalt (Personalausgabenquote) in den Jahren
2005 bis 2007 werden die Personalausgaben nach der Planung der Landesregie-
rung im Jahr 2014 schon wieder fast die 40%-Marke erreichen (Schaubild 6).

Schaubild 6
Anteil der Personalausgaben an den Gesamtausgaben
1980 bis 2014; 2012-2014 Plandaten
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Quelle: Stat. Landesamt Baden-Wirttemberg, 2010.
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3. Konstruktion eines Wirtschaftshaushalts fiir das Land Ba-
den-Wirttemberg

Der Haushalt des Ministeriums fur Wirtschaft wird Gblicherweise als ., Wirtschafts-
haushalt* bezeichnet. Die vorliegende Studie konstruiert einen solchen Haushalt
allerdings nicht auf der Grundlage des Ressortprinzips, sondern auf Basis einer
dkonomischen Analyse (Schaubild 7). In einer gesamtwirtschaftlichen Perspektive
(3.1.) wird darauf abgestellt, ob und wie offentliche Haushalte das langfristige
Wirtschaftswachstum beeinflussen; in einer einzelwirtschaftlichen Perspektive (3.2.),
ob und wie 6ffentliche Haushalte die Standortattraktivitat fir Unternehmen fordern.

Schaubild 7
Konstruktion eines Wirtschaftshaushalts

Wirtschaftshaushalt

Gesamiwirtschaftliche Einzelwirischaftliche
Perspekive Perspektive
: Wachstumsarientierte ':- ' Standartiakiaren i
+ Ausgaben : f ;

Eigene Darstellung.

3.1 Gesamtwirtschaftliche Perspektive

3.1.1  Offentliche Haushalte und Wirtschaftswachstum

Ein hoher Anteil der Investitionen an den &ffentlichen Ausgaben gilt allgemein als
Kennzeichen einer ,,guten” Finanzpolitik, sei es auf Bundes-, Landes- oder kommu-
naler Ebene. |hr positives Image griindet sich urspriinglich in der einzelwirtschaftli-
chen Rentabilitdt von Investitionsprojekten und in der zukinftig zu erwartenden
Leistungsabgabe. Aktuell stehen die gesamtwirtschaftlichen Wirkungen von Investi-
tionen im Vordergrund. Offentliche Investitionen werden als wachstumsfordernd
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eingestuft, wenn sie direkt in die private Produktionsfunktion eingehen oder kom-
plementér zu privaten Investitionen sind. Empirische Analysen kommen allerdings
zu unterschiedlichen Ergebnissen sowohl beziiglich der Stérke der Wachstumswir-
kungen von Investitionen als auch der Wachstumsrelevanz des Infrastrukturkapital-
stocks. Spezifischen Investitionen (z.B. Verkehrs- und Nachrichtenwesen) wird
zudem ein gréRerer Einfluss auf das Wirtschaftswachstum zugeschrieben als den
offentlichen Investitionen insgesamt. Trotz widerspriichlicher empirischer Untersu-
chungsergebnisse gelten 6ffentliche (Infrastruktur-)Investitionen nach wie vor als
wachstumsfordernd (Pfahler et al 1995; European Commission (eds.) 2004: 187,
Gemmel, Kneller 2001), speziell fiur Deutschland: Kellermann, Schlag 1998 sowie
Stephan 2003).

Das Abstellen allein auf 6ffentliche Investitionen verengt allerdings den Blick auf
die Schaffung materieller Infrastruktur (sog. Betongold) und ignoriert den Prozess
offentlicher Leistungserstellung. Er erfordert Betriebsausgaben, die sich u.a. in
steigenden Personal- und Sachkosten niederschlagen. Diese Folgekosten kdnnen
sinkende Investitionsquoten nach sich ziehen, da die Bereitstellung von Infrastruk-
tureinrichtungen nicht oder nur unzureichend durch Leistungsentgelte finanziert
wird. Zudem stellt sich die Frage nach der Effektivitdt und Effizienz: Investitionen,
z.B. in Verwaltungsgeb&ude, kénnen zumindest der Tendenz nach unproduktiv sein,
die den konsumtiven Ausgaben zugeordneten Gehalter fir Lehrer dagegen tenden-
ziell produktiv. Sozialtransfers kdnnen in beide Richtungen wirken: Sie kénnen die
Anreize zur Aufnahme einer Beschéftigung mindern und damit das Arbeitsangebot
verringern, sie kénnen aber auch die individuelle Risikobereitschaft erhéhen und
damit das Wachstum fordern.

Es ist deshalb sinnvoller, in der weiteren Analyse auf die mit 6ffentlichen Ausga-
ben verfolgten produktiven Zwecke bzw. auf die Wirkungen abzustellen als auf
einzelne Ausgabearten als solcher. Danach sind diejenigen offentlichen Ausgaben
als wachstumsférdernd anzusehen, die die Produktionskapazitaten und/oder die
Produktivitit des privaten bzw. des offentlichen Sektors erhéhen. Die endogene
Wachstumstheorie liefert die notwendigen theoretischen Anhaltspunkte, um die
produktiven von den nicht-produktiven Ausgaben abzugrenzen. Im Gegensatz zur
neoklassischen Wachstumstheorie geht sie davon aus, dass der Staat nicht nur das
Wachstumsniveau, sondern auch die Wachstumsraten {ber einen langeren Zeit-
raum positiv beeinflussen kann. Voraussetzung dafir ist allerdings, dass durch das
Eingreifen des Staates irgendeine Form des Marktversagens (Netzwerk-
externalititen, sinkende Durchschnittskosten oder monopolistische Konkurrenz)
kompensiert wird. Die offentliche Infrastruktur wird dann als komplementar zum
privaten Infrastrukturkapitalstock bewertet. Die endogene Wachstumstheorie erwei-
tert zudem die klassische Sichtweise, dass nur 6ffentliche Investitionen das Wachs-
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tum befdrdern, indem sie neben den Investitionen auch laufende Ausgaben zu den
produktiven Ausgaben zahlt, sofern damit Marktversagen kompensiert werden
kann. Dies gilt z.B. firr das Bildungswesen (Humankapital) und fiir Forschung und
Entwicklung (Sachkapital). Empirische Studien haben den Kreis der produktiven
Ausgaben zum Teil nochmals erheblich erweitert um die Verwendungszwecke
Gesundheitswesen, Allgemeine Sicherheit und Ordnung sowie Allgemeine Dienste
(Ubersicht 1). Dadurch ergibt sich eine erhebliche Bandbreite beziiglich des Anteils
der als produktiv angesehen Ausgaben am gesamten Haushaltsvolumen. Sie reicht
in den ausgewdhlten Studien von 5% (nur Investitionen) bis 44%.

Ubersicht 1
Empirische Analysen der Wachstumswirksamkeit 6ffentlicher Ausgaben
. Folster, Henrekson [Kneller, Bleaney,  [Kneller, Bleaney,  |[Romero de Avila, “

Studie (1998) Gemmel (1999,2yoo1) Gemmel (2001)y Strauch (2003 | "one (2003)
Subventionen fur |Allgemeine IAllgemeine Offentliche IAllgemeine Dienste
Forschung und erwaltung; erwaltung; Investitionen Bildungswesen,
Entwicklung; erteidigung; erteidigung; /issenschaft und
Bildung; ohnen; ohnen; Forschung;
[Transport und erkehr und erkehr und Soziale Sicherung,
Kommunikation |[Kommunikation; [Kommunikation Familie und

Bildung; ugend, Arbeits-
) Gesundheit marktpolitik;
Produktive Gesundheit
Staatsausgaben ’
Umwelt, Sport und
Erholung;
Energie- und
Wasserwirtschaft,
Gewerbe, Dienst-
leistungen;
erkehrs- und

Nachrichtenwesen

Anteil an den eniger als 20% (44% in der 20% in der 5% in der .

Ausgaben in OECD-Landern [EU-Zone und EU-Zone und EU-Zone und ?21;/32'; Deutschland

insgesamt (1985) EU-15 (2001) EU-15 (2001) EU-15 (2001)

Quelle: European Commission (2004: 189) Auszug Table V.2

Die Ausgaben als monetére Inputgré3e besagen noch nichts uber die Effektivitét
und Effizienz der finanzpolitischen MaRnahmen. Die Effizienz stellt auf die In-
put-Output-Relation ab; die Effektivitdt beschreibt das Verhéltnis von Output zu
Outcome. Der Outcome stellt das eigentliche finanzpolitische Ziel dar. Wé&hrend der
Staat die Effizienz der Leistungserstellung unmittelbar beeinflussen kann, hangt die
Effektivitat auch von der Mitwirkung der Wirtschaftssubjekte ab. Die Effizienz beein-
flusst das Niveau der gesamtwirtschaftlichen Aktivitat (statische Effizienz), die Effek-
tivitat mit Blick auf die wachstumswirksamen Zwecke die Dynamik.
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Eine Analyse der Wachstumswirksamkeit 6ffentlicher Haushalte muss grundsatz-
lich sowohl die Ausgaben- als auch die Einnahmenseite betrachten. Produktive
Ausgaben kdnnen etwa durch die Art und Weise der Finanzierung konterkariert
werden. Dabei sind vier wachstumsfordernde bzw. wachstumshemmenden Ausga-
be- und Einnahmekombinationen denkbar (Ubersicht 2). Die Einkommen- und die
Korperschaftsteuer gelten etwa als allokationsverzerrend, weil sie die Bildung von
Sach- und Humankapital negativ beeintrachtigten kdnnen. Eine proportionale Steu-
er auf den Konsum wird dagegen als allokationsneutral eingeschétzt, weil sie die
Preisverhéltnisse und damit die individuellen Entscheidungsgrundlagen nicht ver-
&ndert. Die Auswirkungen einer Kreditfinanzierung sind nicht eindeutig.

Ubersicht 2
Wachstumseffekte 6ffentlicher Ausgaben in Abhéngigkeit inrer Finanzierung

Offentliche Ausgaben

Finanzierung durch

Produktiv Unproduktiv
Positiv/Negativ
Allokativ-verzerrend? (kleinerer, groRerer Negativ
Steuern .
Staatsanteil)
Allokativ-neutral® Positiv Neutral
Kredite Unklar -

Quelle: Nach Angaben von Gemmel, Kneller (2001: 104). - 'Mit Blick auf die Bildung von Sach-
und Humankapital.

Zusammenfassend ist festzustellen: Eine Analyse der Wachstumswirkungen 6f-
fentlicher Haushalte muss eigentlich den gesamten &ffentlichen Transformations-
prozess in Augenschein nehmen. Dieser umfasst - vereinfacht dargestellt - die
Finanzierung der Ressourcenentnahme (Transformationsinput) und die eigentliche
Produktion (z.B. Herstellung von Straflen, Bereitstellung von Dienstleistungen)
sowie die Leistungsabgabe (Transformationsoutput) in Form realer und monetérer
Transfers. Mdagliche positive Wachstumseffekte offentlicher Ausgaben resultieren
damit nachfrageseitig aus der Produktion &ffentlicher Guter bzw. der staatlichen
Nachfrage nach Ressourcen und angebotsseitig aus der Inanspruchnahme interme-
diarer offentlicher Guter durch die Wirtschaftssubjekte und aus den Anreizeffekten
monetérer Transfers. Der Gesamteffekt kann letztlich nur durch Einbeziehung der
Art der Finanzierung ermittelt werden, da sie die positiven Wachstumswirkungen
der Ausgaben konterkarieren kann.
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Studiendesign

Der Landeshaushalt umfasst ,produktive Ausgaben®, die hier dem Wirtschafts-
haushalt zugerechnet werden, und ,,unproduktive Ausgaben®. In einer engen Ab-
grenzung zahlen zu den produktiven Ausgaben nur die Investitionen, in einer weite-
ren Abgrenzung hingegen samtliche Ausgaben bestimmter Aufgabenbereiche. In
einem ersten Schritt der Analyse werden in dieser Studie die Landesausgaben in
dkonomischer (6ffentliche Investitionen, Staatskonsum, Transfers) und in funktiona-
ler Gliederung (z.B. Allgemeine Verwaltung, Bildung oder Verkehrs- und Nachrich-
tenwesen) untersucht, um Volumen und Struktur der produktiven Ausgaben zu
bewerten.

Offentliche Investitionen gelten als produktiv, weil sie den physischen (Infrastruk-
tur-)Kapitalstock erhéhen. Dies gilt zweifelsohne fur die Sachinvestitionen, die indes
lediglich ein Sechstel der L&nderinvestitionen in der Abgrenzung des Haushalts-
rechts ausmachen. Der haushaltsrechtliche Investitionsbegriff umfasst zudem Finan-
zinvestitionen und InvestitionsférdermaRnahmen (Schaubild 8), deren Wachstums-
wirkungen umstritten sind.

Schaubild 8
Varianten des Investitionsbegriffs

Haushaltsrechtlicher
Inwes it :'||-|:|':_:_'i|'

+ Sachinvestitionen

+ Zuschusse fiir

l:\lull "i"-\."."\-. Ii::l en

- Baumalnahmen _ _ - Invastitionen

* Erwerb von beweglichen | |- Sachinvestitionen - Erwerb von

:ndrunhew{vglu:hm'u . i:‘uﬂh:.l:ssr.‘ fibr Beteiligungen
achen nyestigonen * Inanspruchnahma

von Gewahrleistungen

jfi/"/
Eigene Darstellung.

Dies gilt insbesondere fiir den Erwerb von Beteiligungen und die Gewéhrung von
Darlehen, auf die etwa ein Viertel der Investitionen gemaR Haushaltsrecht entfallen.
Der Erwerb von Beteiligungen veréndert nicht das gesamtwirtschaftliche Produkti-
onspotenzial; Darlehen kdnnen sowohl investiven wie konsumtiven Charakter auf-
weisen. Die Wachstumswirkungen von Finanzinvestitionen bleiben damit unklar; sie
werden hier nicht berlcksichtigt. Im Falle der Investitionszuweisungen und -
zuschusse stellt sich die Frage, in welchem Umfang sie zusétzliche offentliche oder
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private Investitionen generieren. Trotz méglicher Mitnahmeeffekte werden hier die
Investitionsférdermafinahmen zu den produktiven Ausgaben gerechnet, die mit
60% den Hauptteil der offentlichen Investitionen im Sinne des Haushaltsrechts
ausmachen.

In einem zweiten Schritt werden auch (laufende) produktive Ausgaben i.w.S. in
die Analyse einbezogen. Die Wachstumswirksamkeit offentlicher Ausgaben wird
nicht mehr aus der Ausgabeart hergeleitet, sondern aus der Zielsetzung ihrer Ver-
wendung bzw. ihrer funktionalen Zuordnung (Schaubild 9). Die Analyse der funkti-
onalen Struktur des Landeshaushalts bildet damit die Grundlage, um den Wirt-
schaftshaushalt und seinen Anteil am Landeshaushalt abzuleiten. Es besteht weit-
hin Einigkeit dariber, dass die Ausgaben fiir das Bildungswesen sowie fiir For-
schung und Entwicklung zu den produktiven Ausgaben gezahlt werden. Ausge-
klammert bleiben hier die Aufgabenbereiche ,Allgemeine Dienste* und ,,Offentliche
Sicherheit und Ordnung“, die zwar sicherlich auch Voraussetzungen fiir Wirt-
schaftswachstum schaffen, ihr Leistungsspektrum ist aber zu diffus, um es unmittel-
bar in den Wirtschaftshaushalt einzubeziehen. Einbezogen werden dagegen zumin-
dest teilweise die Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik, fur Gesundheit und
Umwelt sowie fur das Verkehrs- und Nachrichtenwesen. Insoweit orientiert sich die
hier vorgenommene Abgrenzung am Konzept der sog. wachstums- und nachhaltig-
keitswirksamen Ausgaben (WNA-Ansatz), wie es im Rahmen eines Gutachtens fir
das Bundesministerium der Finanzen entwickelt wurde (Thone 2005).

Schaubild 9
Zur Wachstumswirksamkeit 6ffentlicher Ausgaben

II.:.,,:| ktive Auspaber

Sachinvestitionen Physische Infrastrukturs

fuschilsse Tur Investitionen Sachkapital

------------------ produktive Ausgaben [.e.5, --------ccccccoo-u

aufende Ausgaben Bildungswesen
Forschung und Entwicklung
Aktive Arbeitsmarktpolitik
Gesundheit und Umwelt
Verkehr- und

Machrichtenwesen

Eigene Darstellung
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Da es mit Blick auf kiinftige Wachstumsmdglichkeiten keine allgemeingtiltigen
MaRstébe fir die angemessene Ausgabenhohe in einzelnen Aufgabenbereichen
gibt, wird die Bewertung des baden-wurttembergischen Wirtschaftshaushalts an-
hand eines Langs- und Querschnittvergleichs (mit den grofRen westdeutschen Fl&-
chenléndern Bayern, Hessen, Nordrhein-Westfalen) vorgenommen. Grundlage fur
diesen Vergleich bilden die Investitionsquote und der Anteil der produktiven Ausga-
ben (einschlieBlich Investitionen) an den Landesausgaben. Ergénzend wird die
Relation der wachstumswirksamen Ausgaben zum Bruttoinlandsprodukt des Landes
landerlibergreifend untersucht. Als ,Benchmark* gilt jeweils der Median der west-
deutschen Flachenlander sowie der direkte Vergleich mit den L&ndern Bayern,
Hessen und Nordrhein-Westfalen.

Die verschiedenen Volumina der Wirtschaftshaushalte sind dabei nicht allein auf
unterschiedliche finanzpolitische Prioritdten zurlickzufiihren, sondern auch auf
Unterschiede in der Effektivitdt und Effizienz der Aufgabenerfillung. Weder die
Steigerung spezifischer Ausgabearten (z.B. Investitionen) noch eine Ausweitung
bestimmter funktionaler Ausgaben (z.B. im Bildungsbereich) garantieren fir sich
genommen positive Wachstumsimpulse. Effektivitat und Effizienz konkreter finanz-
politischer MaBnahmen kénnen hier allerdings nicht beurteilt werden. Dazu bedurf-
te es tiefergehender Fallstudien (z.B. auf Programmebene), die den Rahmen der
hier vorgelegten Studie sprengen wirden.

Die vorliegende Studie klammert zudem die Finanzierung der Landesausgaben
aus, obwohl sie positive Wachstumseffekte der Ausgabenstruktur konterkarieren
kann. Die Lander verfigen nur (ber eine geringe Steuerautonomie: So belief sich
das Aufkommen der Landessteuern Baden-Wirttembergs 2011 lediglich auf 5,8%
der gesamten Steuereinnahmen des Landes (Tabelle 4).

Tabelle 4
Die fiskalische Bedeutung der Landessteuern
2011; in % der Steuereinnahmen der L&nder nach Verteilung

Steuer Aufkommen in Mill. € Anteile in %
Landessteuern insgesamt 13 096 5,8
Biersteuer 702 0,3
Erbschaft- u. Schenkungssteuer 4246 1,9
Feuerschutzsteuer 365 0,2
Grunderwerbsteuer 6 366 2,8
Renn-, Wett- u. Lotteriesteuer 1421 0,6
Vermdgensteuer -4 0,0
Gemeinschaftssteuern 177 213 79,0
Vertikale Verteilungsvorgénge 33982 15,2
Steuern der Lander insgesamt 224 291 100,0

Eigene Darstellung u. Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes 2012: 9f.
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Ausgeklammert bleibt auch die Schuldenfinanzierung, da ein Land fir sich ge-
nommen nur einen geringen Einfluss auf die Geld- und Kapitalmérkte hat. Die
Auswirkungen der Schuldenfinanzierung auf die Nachhaltigkeit des Landeshaus-
halts werden im Kapitel 2 untersucht (s.0.).

3.1.2 Die produktiven Ausgaben Baden-Wirttembergs
3.1.2.1 Offentliche Investitionen

Von 6&ffentlichen Sachinvestitionen werden am ehesten Wachstumsimpulse erwar-
tet. Die baden-wirttembergischen Sachinvestitionen sind mit 69 € je Einwohner im
Durchschnitt der Jahre 2006 bis 2012 deutlich niedriger als in Bayern (123 €) und
Hessen (104 €), aber auch merklich héher als in Nordrhein-Westfalen (30 €). Wahlt
man den Median der Flachenlander als Vergleichsmalistab, so liegt das ba-
den-wirttembergische Investitionsniveau knapp oberhalb des Median (65 €). Dies
ist vor allem der erhdhten Investitionstétigkeit der Jahre 2009 bis 2011 zu verdanken
(Schaubild 10), die stark von den zum Gegensteuern in der Wirtschaftskrise be-
schlossenen Konjunkturpaketen geprégt wurde.

Schaubild 10
Baden-wiirttembergische Sachinvestitionen im Landervergleich
2006 bis 2012; in € je Einwohner

160 v v . v v . 160
140 140
120 120
100 100
80 80
60 ---......_.........----................-..,,_"."‘._...--- 60
40 Lo
20 20
0 T T T T T 1 0
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Baden-Wirttemberg — Hessen ==+ Median der westdeutschen
Flachenlander
== Bayern Nordrhein-Westfalen

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes, des Bundesmi-
nisteriums der Finanzen und der Finanzministerien der Lander.

Das Niveau der Sachinvestitionen liegt 2012 in den meisten westdeutschen Fl&-
chenlandern noch immer tber dem Durchschnitt der Jahre 2006 bis 201l. Dies gilt
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auch fiir Baden-Warttemberg, wo in der Finanzplanung der Landesregierung noch
eine Steigerung auf Grund des von ihr behaupteten ,Sanierungsstaus” vorgesehen
ist. In Bayern und den kleineren und finanzschwacheren Landern wurden dagegen
die Sachinvestitionen gegentiber 2011 zum Teil deutlich zuriickgefiihrt.

Bei der weiteren Interpretation der Investitionstétigkeit ist zu beachten, dass das
Niveau der Sachinvestitionen auch von der fdderalen Arbeitsteilung zwischen dem
jeweiligen Land und seinen Kommunen bestimmt wird. An Stelle der Sachinvestiti-
onen des Landes treten dann Investitionszuweisungen an die Gemeinden und Ge-
meindeverbande, die traditionell die Haupttrager offentlicher Sachinvestitionen
sind. Mit Blick auf die Sachinvestitionen ist es deshalb erforderlich, Land und
Gemeinden als Einheit zu betrachten. Dadurch ergibt sich ein aussagefahigeres
Bild: Das Investitionsniveau in Baden-Wirttemberg Gbertrifft nunmehr jenes von
Hessen und liegt deutlich Uber dem Median der westdeutschen Flachenlander
(Schaubild 11).

Schaubild 11
Investitionstatigkeit der westdeutschen Lander und ihrer Gemeinden im Vergleich
2006 bis 2009; Sachinvestitionen in € je Einwohner

600 T v v 600
500 / 500
400 400
——
300 P —— LT LT LT LT L) 300
200 - s 200
100 ' ' ' 100
0 T T T ] 0
2006 2007 2008 2009
Baden-Wurttemberg ~— Hessen ==+ Median der westdeutschen

Flichenlander
== Bayern Nordrhein-Westfalen

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes.

Bei dieser Betrachtung werden die Investitionszuweisungen und -zuschiisse an
offentliche und an andere Bereiche zusétzlich zu den vom Land getragenen Sachin-
vestitionen in die Analyse einbezogen. Die Lander unterstiitzen eher die kommunale
Investitionstatigkeit oder versuchen, private Investitionen anzuregen als eigene
Investitionen zu tatigen. Mit dieser Vorgehensweise zeigen sich deutlich die Auswir-
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kungen des Zukunftsinvestitionsprogramms des Bundes (Konjunkturpaket Il). Die
finanzwirtschaftliche Investitionsquote in den L&nderhaushalten stieg 2009 und
2010 inshesondere infolge steigender Investitionszuweisungen an die Gemeinden
deutlich, 2011 fiel sie wieder auf das Niveau der Jahre vor dem Konjunkturpaket
(Schaubild 12). Die baden-wirttembergische Investitionsquote bewegt sich um den
Median der westdeutschen Fléchenlander.

Bezieht man die Investitionen auf die gesamtwirtschaftliche Leistungsfahigkeit der
Bundeslénder (gemessen am Bruttoinlandsprodukt), so liegt der Anteil der &ffentli-
chen Investitionen in Baden-Wirttemberg bei 0,9%. Dies entspricht dem Median
der westdeutschen Fl&chenléander, weist also insoweit keine Auffélligkeiten auf.
Auch hier liegt Bayern mit einem Anteil der Sachinvestitionen am BIP in Héhe von
1,1% vorne.

Schaubild 12
Investitionsquote Baden-Wirttembergs im Landervergleich
2006 bis 2012; Investitionen in % der bereinigten Gesamtausgaben

13 13
12 12
11 11
10 10
9 9
8 8
7 7
by | T | I | T ] 6
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Baden-Wirttemberg — Hessen ==+ Median der westdeutschen
Flachenldnder
== Bayern Nordrhein-Westfalen

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes und der Finanz-
ministerien der westdeutschen Flachenlander.

Bei l&nderlbergreifenden Vergleichen ist es dblich, auf die (Investiti-
ons-)Ausgaben je Einwohner abzustellen. Auch hier zeigt sich im Jahr 2010 ein
Zwischenhoch der Investitionstétigkeit; sie normalisiert sich dann im Jahr 2011
wieder (Schaubild 13). Gravierende neue Einsichten ergeben sich nicht. Die baden-
wiirttembergischen Investitionsausgaben bewegen sich um den Median. Allerdings
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schneidet nun Baden-Wirttemberg im Landervergleich deutlich besser ab als Nord-
rhein-Westfalen: Im Durchschnitt der Jahre 2006 bis 2012 téatigte Ba-
den-Wiirttemberg 289 € je Einwohner an wachstumsfordernden Ausgaben, Nord-
rhein-Westfalen nur 264 € je Einwohner.

Schaubild 13

Sachinvestitionen und ausgewahlte Investitionsférdermanahmen Baden-
Wirttembergs im Landervergleich

2006 bis 2012; in € je Einwohner

450 450
400 400
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300 300
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200 T T 1 T 200
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Baden-Wiirttemberg — Hessen -=- Median der westdeutschen
Flachenlander
= Bayern Nordrhein-Westfalen

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistisches Bundesamtes und der Finanz-
ministerien der westdeutschen Flachenlander.

3.1.2.2 Produktive Ausgaben im weiteren Sinne

Als produktive Ausgaben des &ffentlichen Sektors kénnen vereinfacht diejenigen
Ausgaben angesehen werden, die das Produktionspotenzial erweitern. Dies gilt
insbesondere fir die 6ffentlichen Bildungsausgaben, fiir die Férderung von Wissen-
schaft und Forschung sowie fiir die Ausgaben zum Ausbau, Erhalt und Betrieb von
Infrastruktureinrichtungen (Gesundheitswesen, Verkehrsinfrastruktur). Tabelle 5
zeigt eine Auswahl offentlicher Aufgaben und Ausgaben, die hier als wachstums-
fordernd angesehen werden. Die Auswahl orientiert sich dabei an den Ergebnissen
empirischer Studien zur Wachstumswirksamkeit éffentlicher Ausgaben (s.0.), inshe-
sondere am sog. WNA-Ansatz (Théne 2005).

Betrachtet man die Entwicklung der sog. wachstumsférdernden Ausgaben seit
2006, so hat Baden-Wirttemberg gegeniiber Bayern an Boden verloren. Nord-
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rhein-Westfalen hat aufgeholt (Schaubild 13a)é. Der Ausgabenzuwachs betrug von
2007 bis 2012 in Baden-Wirttemberg 1,9% p.a., in Bayern 3,4% p.a. und in Nord-
rhein-Westfalen 2,8% p.a. Baden-Wirttemberg plant 2012 wachstumsférdernde
Ausgaben von 13,4 Mrd. €, Bayern von 16,6 Mrd. €, Hessen von 8 Mrd. € und Nord-
rhein-Westfalen von 20,9 Mrd. €. Der Vergleich der geplanten produktiven Ausga-
ben je Einwohner macht deutlich, dass Baden-Wirttemberg nicht nur absolut,
sondern mit 1 239 € je Einwohner auch relativ geringere produktive Ausgaben tatigt
als Bayern mit 1 319 €; die Pro Kopf-Ausgaben von Hessen tbertreffen mit 1 313 € je
Einwohner ebenfalls deutlich die von Baden-Wurttemberg. Die wachstumsférdern-
den Ausgaben liegen in Baden-Wirttemberg aber knapp tiber dem Durchschnitt (in
Hohe von 1217 €) der westdeutschen Flachenlander (ohne Baden-Wirttemberg).
Funktionaler Schwerpunkt der wachstumsfordernden Ausgaben ist in allen L&ndern
das Schul- und Hochschulwesen, das auch einen Kernbereich der Landerzustandig-
keiten ausmacht. Hierauf entfallen etwa 70% der als wachstumsférdernd eingestuf-
ten Ausgaben. Die Aufgabenbereiche Hochschulen und Férderung von Wissenschaft,
Forschung, Entwicklung auRerhalb der Hochschule erkl&ren auch zum Gberwiegen-
den Teil die Unterschiede zu Bayern. GroRere Unterschiede im Ausgabenniveau
bestehen auch im Gesundheitswesen und im StraRenbau.

Schaubild 13a
Wachstumsférdernde Ausgaben
2006 bis 2012; in € je Einwohner

1600 1400
1300 1300
1200 1200
1100 1100
1000 r T - 1000
900 900
800 T T T T ! ] 800
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Baden-Wirttemberg Nordrhein-Westfalen == Bayern

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes und der Haus-
haltsrechnungen und Haushaltspléne der Finanzministerien der L&nder Bayern, Ba-
den-Wirttemberg und Nordrhein-Westfalen.

6 Leider standen nicht fir alle westdeutschen Lander Angaben in der hier vorgenommenen
Differenzierung zur Verfigung, sodass der Vergleich auf drei Lander konzentriert werden
muss.
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Tabelle 5
Wachstumsférdernde Ausgaben im Landervergleich
2012; in € je Einwohner

Funktion BW! BY! HS! NW! FLW!
Auslandsschulwesen 0,41 - - 0,01 0,06
Allgemeinbildende und berufliche Schulen? 579,11 585,20 583,99 599,35 580,77
Hochschulen? 303,16 326,94 337,23 288,70 288,61
Forderung fur Schiilerinnen u. Schiler 16,01 12,61 9,35 13,80 10,90
Forder. f. Studierende/Wissen. Nachwuchs 24,76 29,65 33,07 32,45 29,86
Sonstiges Bildungswesen 8,01 5,77 9,83 14,76 11,88
Wissenschaft, FUE auBerh. d. Hochschulen 41,06 59,36 33,47 22,30 37,83
Aktive Arbeitsmarktpolitik 5,55 5,27 8,10 13,21 10,20
Gesundheitswesen 52,54 68,35 56,14 46,53 54,07
Umwelt- und Naturschutz 11,04 20,47 6,96 12,74 13,64
Reaktorsicherheit und Strahlenschutz - 0,16 - 0,43 9,62
Erneuerbare Energieformen 0,72 1,78 1,38 0,86 1,07
Verbesserung der Infrastruktur 13,90 11,19 41,23 - 11,64
Verwaltung fur Straen- und Briickenbau 4,09 9,46 37,14 0,13 19,74
Verwaltung fur Wasserstraen und Hafen - - - - 0,01
Stralen 55,76 64,17 29,07 38,31 37,08
WasserstraRen und Héfen 0,38 0,45 - 0,68 0,75
Eisenbahnen und OPNV 121,64 111,62 126,08 84,91 97,49
Luftfahrt 0,78 6,92 0,11 1,16 2,28
Wachstumsfordernde Ausgaben 1238,50 1319,38 1313,17 1170,32 1217,49

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben der Finanzministerien der Lander (Auswertung
der Funktioneniibersichten der Haushaltsplane). - !BW=Baden-Wiirttemberg; BY=Bayern;
HE=Hessen; NW=Nordrhein-Westfalen; FLW=Flachenlander West. - 20hne Ausgaben fir
Versorgungsempfanger.

Der Wirtschaftshaushalt des Landes Baden-Wirttemberg kann aber nicht alleine
durch die obige funktional orientierte Auswahl &ffentlicher Ausgaben abgebildet
werden. Diese Ausgaben mussen mit den offentlichen Investitionen zusammenge-
fuhrt werden, wie sie im vorangegangenen Kapitel abgegrenzt wurden. Dabei sind
naturlich Doppelzéhlungen zu vermeiden, da die Investitionen flir die ausgewahlten
Aufgabenbereiche bereits berticksichtigt wurden. Danach ergibt sich fir 2012 ein
Wirtschaftshaushalt von 15,5 Mrd. €.

3.2 Einzelwirtschaftliche Perspektive

Aus einzelwirtschaftlicher Perspektive werden diejenigen Ausgaben zum Wirt-
schaftshaushalt zusammengefasst, die unmittelbar die Standortbedingungen fir
Unternehmen beeinflussen. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass Gebietskdrperschaf-
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ten und Unternehmen die Ergebnisse der Finanzpolitik méglicherweise unterschied-
lich bewerten. Es wird hier deshalb zun&chst ein angebotsorientierter Ansatz ver-
folgt, der auf die offentliche, sachkapitalorientierte Wirtschaftsférderung abstellt,
danach ein nachfrageorientierter Ansatz, der die offentlichen Ausgaben mit den
betrieblichen Standortanforderungen verknipft.

3.21  Sachkapitalorientierte Wirtschaftsfoérderung

3.2.1.1 Finanzhilfen des Landes

Grundsatzlich lassen sich unter dem Begriff Wirtschaftsforderung samtliche MaR-
nahmen subsumieren, die der Staat zugunsten des Unternehmenssektors ergreift.
Finanzhilfen, die direkt oder indirekt den Unternehmen zu Gute kommen, sind ein
klassisches Instrument der Wirtschaftsforderung und damit auch Teil des Wirt-
schaftshaushaltes. Das Land Baden-Wirttemberg vergab auf der Grundlage von
Bundesgesetzen und EU-Regelungen sowie eigenen finanzpolitischen Entscheidun-
gen Finanzhilfen von zuletzt etwa 400 Mill. € p.a. (Kasten 1). Sie sinken im aktuellen
Haushaltsplan 2012 um 4,8% gegeniber 2011. Dazu tragen insbesondere die Fi-
nanzhilfen des Landes ohne gesetzliche Verpflichtungen bei, die um etwa ein Viertel
von 132,5 auf 98,6 Mill. € zuriickgehen. Dieser Riickgang erklart sich zu etwa zwei
Dritteln durch den Wegfall der Schuldendiensthilfen an die Projektgesellschaft Neue
Messe (13,9 Mill. € 2011) sowie der abgeschlossenen Abwicklung von Unwetterhilfen
(7 Mill. € 2011). Es handelt sich insoweit nicht um eine gezielte Kiirzung von Finanz-
hilfen.

Finanzhilfen setzt das Land - nach eigener Einschatzung - vor allem zur Wachs-
tumsférderung ein: Der Anteil der Produktivitatshilfen an den gesamten Finanzhil-
fen stieg von 40,9% 2009 auf 46,9% 2011, sinkt aber in 2012 laut Haushaltsplan
wieder auf 43,4% (Kasten 1). Der funktionale Schwerpunkt der Finanzhilfen liegt -
in der Abgrenzung des Subventionsberichts - im Aufgabenbereich Erndhrung,
Landwirtschaft und Forsten. Auf ihn entfallen etwa drei Viertel aller Finanzhilfen
(Schaubild 14). Die neue Landesregierung setzt im Haushalt 2012 erste eigene Ak-
zente im Bereich der Wohnraumférderung, konkret der Férderung des sozialen
Mietwohnungsbaus (Neubau, energetische Sanierung) sowie der Schaffung selbst-
genutzten Wohnraums fiir Einkommensschwache. Zentrales Instrument sind zins-
verbilligte Kredite. Fiir Zinszuschiisse werden 64,2 Mill. € in 2012 bereitgestellt nach
44,5 Mill. € in 2011. Dies entspricht einer Steigerung um £44%. Dabei bleibt der
Finanzierungsbeitrag des Bundes mit 42 Mill. € unverédndert; er entfallt ab 2014.
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Kasten 1: Finanzhilfen des Landes Baden-Wirttemberg und ihre beabsichtigten
Wirkungen

Die Studie analysiert die Finanzhilfen anhand des Subventionsberichtes des Landes Ba-
den-Wirttemberg, dem ein enger Subventionsbegriff zu Grunde liegt. Andere Autoren, wie
etwa das Kieler Institut fir Weltwirtschaft, verwenden dagegen in ihren Analysen einen
weiteren Subventionsbegriff. So beliefen sich die baden-wiirttembergischen Subventionen
nach Angaben des Finanzministeriums 2011 auf 0,4 Mrd. € (Tabelle}, in der Abgrenzung des
Kieler Instituts auf 3,6 Mrd. € (Klodt, Laaser, Rosenschon 2012: 3).

Finanzhilfen des Landes Baden-Wirttemberg nach Art und Umfang
2009 bis 2012

Ausgaben in Mill. € Struktur der Finanzhilfen in %

2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2009 | 20100 | 201 | 2012
st | @stt | (Solyt | (Solpe | qstt | @stt | (Solyt | (Solly?

Anpassungshilfen 125,5 119,3 107,9 96,0 30,1 31,8 26,9 25,2

Erhaltungshilfen 53,2 51,5 56,6 52,1 12,7 13,8 14,1 13,7

Produktivitétshilfen 170,9 165,1 187,6 165,4 40,9 44,0 46,9 43,4

Sonstige Hilfen 68,0 39,1 48,4 67,7 16,3 10,4 12,1 17,8
Finanzhilfen
in Mill. € 4175 375,0 | 400,6 3812 100 100 100 100
in € je Einw. 39 35 37 35

Quelle: Eigene Berechnungen und Angaben des Finanzministeriums des Landes Baden-Wirttemberg.

- IFinanzministerium Baden-Wiirttemberg (2011: 8). - 2Eigene Berechnungen nach Angaben des Finanzmi-
nisterium Baden-Wdrttemberg (2012a).

Die amtlichen Subventionsberichte klassifizieren die Hilfen nach den vom Subventionsgeber
beabsichtigten Wirkungen (Finanzministerium des Landes Baden-Wirttemberg 2012):

e Erhaltungshilfen, die vor allem aus verteilungs- und versorgungspolitischen Griinden
gewaéhrt werden;

e Anpassungshilfen, die notwendige strukturelle Anpassungsprozesse untersttzen sollen;

e Produktivitatshilfen, die den Produktivitatsfortschritt und das Wachstum von Betrieben
und Branchen férdern sollen;

e sonstige Hilfen, die zwar Leistungen und Giiter fiir private Haushalte verbilligen, aber
mittelbar bestimmte Betriebe und Branchen begunstigen.

Auch wenn die erfolgten Zuordnungen bzw. die beabsichtigten Wirkungen im Einzelfall zu

hinterfragen sind (insbesondere bei der Abgrenzung von Erhaltungs- und Anpassungshilfen;

RWI 1991: 10f.), werden diese hier aus dem Subventionsbericht tibernommen.
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Schaubild 14
Funktionale Struktur der baden-wiirttembergischen Finanzhilfen
2009 bis 20121; in Mill. €

2004

2000 i1 2013

Bl Erniihrung, Landwirtschaft und Forsten
Gewerbliche Wirtschaft {ohne Verkahr)

B Wohnungswesen

Quelle: Finanzministerium des Landes Baden-Wiirttemberg 2011: 8. - 'Eigene Berechnungen
nach Angaben des Finanzministerium Baden-Wiurttemberg (2012a).

Umfang und Struktur der geleisteten Finanzhilfen sind nur zum Teil Ergebnis au-
tonomer landespolitischer Entscheidungen. Sie resultieren auch aus Vorgaben des
Bundes und der EU sowie dem Bemiihen des Landes, Bundesmittel einzuwerben.
Insgesamt werden ein Drittel der Finanzhilfen aufgrund von Bundesgesetzen und
EU-Verordnungen gewdhrt. Ein Finftel der Finanzhilfen ist erforderlich, um Bun-
desmittel zu binden. Das Land leistet nur ca. 40% der Finanzhilfen auf Grund auto-
nomer Entscheidungen. Es kann deshalb auch nicht iberraschen, dass zuletzt uber
die Halfte der Finanzhilfen aus Bundes- und EU-Mitteln erbracht wurde.

3.2.1.2  Wirtschaftsférderung des Landes

Wirtschaftsforderung beschrénkt sich nicht auf die Gewéhrung von Finanzhilfen.
Es werden auch eine Reihe realer Leistungen fiir die Unternehmen erbracht. Die
amtliche Statistik zahlt die Ausgaben der Aufgabenbereiche ,Erndhrung, Landwirt-
schaft und Forsten” sowie ,,Energie- und Wasserwirtschaft, Gewerbe, Dienstleistun-
gen” zur Wirtschaftsférderung. Das Statistische Bundesamt hat friiher selbst darauf
hingewiesen, dass mit diesem Kernbereich die Wirtschaftsférderungsaktivitaten
nicht erschopfend erfasst werden. Es nennt die Forschungsférderung, das Verkehrs-
und Nachrichtenwesen, die Versorgungsunternehmen und die sonstige Wirtschafts-
férderung als Aufgabenbereiche, die mit dem Kernbereich der Wirtschaftsférderung
in einem Zusammenhang stehen.

51/96



RWI

52/96

Tabelle 6 zeigt die so abgegrenzten Wirtschaftsforderungsausgaben im Vergleich
der westdeutschen Flachenl&dnder. Bayern tétigt im Untersuchungszeitraum durch-
weg die hochsten Ausgaben je Einwohner fur die Wirtschaftsforderung; das baden-
wiirttembergische Ausgabenniveau liegt 2012 mit 305 € je Einwohner im Mittel der
westdeutschen Flachenlander nachdem es in den Vorjahren noch unterhalb des
Median gelegen hat. Aufféllig ist, dass Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein als
kleinere und finanzschwéchere L&nder im Bereich der Wirtschaftsférderung ver-
gleichbare Ausgaben je Einwohner tatigen wie Baden-Wirttemberg. Dies erklart
sich vor allem durch zwei Faktoren: Der Umfang regionaler FérdermalRnahmen ist
etwa in Schleswig-Holstein und Niedersachsen deutlich hoher als in Ba-
den-Wirttemberg. Dafur mitverantwortlich ist, dass Baden-Wirttemberg im Gegen-
satz zu diesen Landern keine Mittel aus der Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesse-
rung der regionalen Wirtschaftsstruktur erhdlt. In einigen L&ndern spielen auch die
Landwirtschaft und damit die Agrarsubventionen eine grof3ere Rolle (z.B. Bayern).

Tabelle 6
Wirtschaftsforderungsausgaben! Baden-Wirttembergs im Landervergleich
2006 bis 2012; in € je Einwohner

Land? 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
BW 260 257 264 281 286 284 305
BY 382 354 369 374 3n 375 397
HE 252 241 253 285 350 295 314
NI 266 253 27 321 282 259 238
NW 216 202 287 234 243 225 229
RP 288 217 280 375 372 319 308
SL 279 286 216 231 260 247 260
SH 286 314 302 320 365 306 303
Median 273 267 276 303 318 290 304

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes sowie der Haus-
haltsrechnungen und Haushaltsplane der Lander. - !Ausgaben der Aufgabenbereiche Wissen-
schaft, Forschung, Entwicklung auRRerhalb der Hochschulen; Erndhrung, Landwirtschaft und
Forsten; Energie- und Wasserwirtschaft, Gewerbe, Dienstleistungen; Verkehrs- und Nachrich-
tenwesen. - 2BW=Baden-Wiirttemberg; BY=Bayern; HE=Hessen; NI=Niedersachsen; NW=Nord-
rhein-Westfalen; RP=Rheinland-Pfalz; SL=Saarland; SH=Schleswig-Holstein.

3.2.1.3 Sachkapitalorientierter Wirtschaftshaushalt

Beide Ansétze zur Ableitung eines Wirtschaftshaushalts sind sachkapitalorientiert.
Sie weisen erhebliche Uberschneidungen auf, sind aber nicht deckungsgleich. Das
Gros der Finanzhilfen entféllt zwar gemaR obiger Abgrenzung auf den Aufgabenbe-
reich ,Wirtschaftsférderung”; sie dienen aber auch als finanzpolitisches Instrument
in anderen Aufgabenfeldern. Die Bildung eines Wirtschaftshaushalts sollte deshalb
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auf einer Kombination aus gewdhrten Finanzhilfen laut Subventionsbericht und
einer funktionalen Betrachtung der Wirtschaftsforderungsausgaben erfolgen. Dop-
pelzéhlungen mussen durch entsprechende Korrekturen ausgeglichen werden. Aus
einer sachkapitalorientierten Sicht stellt sich damit der Wirtschaftshaushalt wie folgt
dar (Tabelle 7): Das Volumen des Wirtschaftshaushaltes belduft sich 2012 auf vo-
raussichtlich rund 3,4 Mrd. €, darunter Finanzhilfen im Umfange von381 Mill. €. Den
Schwerpunkt bildet in allen Jahren das Verkehrs- und Nachrichtenwesen; 2012 mit
knapp 2 Mrd. € oder 58,6% der Wirtschaftsférderungsausgaben.

Tabelle 7
Sachkapitalorientierte Wirtschaftsférderung des Landes Baden-Wiirttemberg
2012; in Mill. €

Wirtschaftsférderungsausgaben

Aufgabenbereiche darunter:
Insgesamt | Finanzhilfent an

Unternehmen

Wissenschaft, Forschung, Entwicklung auBerhalb

der Hochschulen 362

Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten 345 289

Energie- u. Wasserwirtschaft, Gewerbe, Dienstleist. 440 61

Verkehrs- und Nachrichtenwesen 1814 -a

Wohnungswesen 68 68

Insgesamt 3029 418

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Finanzministeriums Baden-Wirttemberg und
des Statistischen Bundesamtes. - ! In der Abgrenzung des Subventionsberichtes.- 240 000 €.

3.2.2 Standortfaktoren in Baden-Wiirttemberg

Standortfaktoren beschreiben die Produktions- und Absatzbedingungen sowie die
rechtlichen und sozialen Rahmenbedingungen eines Produktionsortes in lokaler,
regionaler, nationaler oder globaler Dimension (Schaubild 15). Sie sind fir ein
Unternehmen relevant, wenn sie kosten- und erléswirksam sind. Ermittelt werden
sie, indem man Unternehmen befragt oder die Standortwahl von Unternehmen mit
Blick auf Standorttypen untersucht. Erstere Methode ist die zurzeit vorherrschende
(Meier 2011: 27), wenngleich sie eine erhebliche Schwache aufweist. Die Standort-
faktoren werden den befragten Unternehmen vorgegeben, weshalb hier die relative
Bedeutung einzelner Standortfaktoren durch die Gesamtauswahl beeinflusst wird.
Vergleiche verschiedener Studien zeigen indes, dass fast immer vier Standortfakto-
ren als besonders wichtig eingestuft werden: das Angebot an qualifizierten Arbeits-
kraften, die Kundenndhe, das Lohnniveau und die Uberregionale Verkehrsanbin-
dung (s. Anhang Ubersicht 3); dies gilt auch fur &ltere Studien (Fiirst 1971).
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Schaubild 15
Systematisierung der Standortfaktoren

Infrastruktur
{2.B. Verkehrsanbindung,
Farschungseinrichiu ngen)

IP‘rnduhinnshedinSungEn |(— lil“!rllg:llIJI_:;tl_II'clnnl:l?\f:-!l:lvilrL-IE:dwrmg_

barkeit von Arbeitskriften,
Preisniveau und Verfigbarkeit
von Gewerbeflachen,
Lebansqualitat! Attraktivitit fir
Arbeitnehmer)

Marktstrukturen

I Absatzbedingungen

Kundannhe

LB. Urnweltauflagen,
Raumplanung

Rechtliche und soziale
Rahmenbedingungen

2B Stevern und Abgaben,
Firde rmittel

Quelle: Eigene Darstellung.

Die im Folgenden beschriebene Auswahl von Standortfaktoren und ihre Bewer-
tung durch die Betriebe stiitzt sich auf eine Auswertung des IAB-Betriebspanels
Baden-Wirttemberg, damit regionale Besonderheiten beriicksichtigt werden kon-
nen. In der Erhebungswelle 2009 wurden 1 200 Betriebe befragt, die eine geschich-
tete Stichprobe aus der Grundgesamtheit sdmtlicher Betriebe mit mindestens einem
sozialversicherungspflichtigen Beschéftigten darstellen (Bohachova, Krumm 2010:
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41)". Wie bei einer solchen Vorgehensweise (blich, wurde den Befragten eine Liste
mit - hier: zwdlf - Standortfaktoren zur Bewertung vorgelegt; sie betreffen insbe-
sondere die Produktionsbedingungen. Tabelle 8 prasentiert die Ergebnisse der
Befragung, wobei die Standortfaktoren nach ihrer Bedeutung flir die baden-
wurttembergische Wirtschaft geordnet sind. Dabei beurteilen die baden-
wurttembergischen Betriebe ihre Standortqualitdt nicht besser oder schlechter als
die befragten Betriebe in den anderen Bundeslandern.

Tabelle 8
Regionale Standortfaktoren im Urteil baden-wirttembergischer und deutscher
Betriebe

2009
1 . Bedeutun

Standortfaktor Bewertung Lander- der Stando?t-

BW D ranking? faktoren?
Qualitét des Fachkrafteangebots 24 2,5 4 90
Néhe zu Kunden 1,9 2,0 3 86
Regionales Lohnniveau 2,9 2,8 14 76
Kommunale Steuern 2,9 3,0 4 73
Preisniveau furr Energie und Wasser 3,1 3,2 2 72
Zusammenarbeit mit Behérden 2,6 2,6 6 67
Uberregionale Verkehrsanbindung 2,7 2,6 9 62
Attraktivitat fur Arbeitskrafte 2,4 2,5 2 61
Preisniveau von Gewerbeflachen 3,0 2,9 15 57
Néhe zu Lieferanten 2,6 2,6 8 45
Verfligbarkeit von Gewerbeflachen 2,5 2,7 5 44
Né&he zu Forschungs- u. Technologie-
zentren bzw. Hochschulen 2,8 2,9 4 15
Gewichtete Durchschnittsnote 2,6 2,6

Quelle: Nach Angaben von Bohachova, Krumm (2010: 7, 15). - ISchulnotensystem 1 bis 6.
- 2Bundeslander. - 3Anteil der Betriebe, die den jeweiligen Standortfaktor als ,.&uRerst wich-
tig*, »sehr wichtig” oder ,wichtig” eingestuft haben.

Die Landespolitik kann regionale Produktionsbedingungen mitgestalten, direkt
etwa durch die Bereitstellung des Landesstra3ennetzes, indirekt beispielsweise
durch ein leistungsféhiges Bildungswesen und Beitrdge zu einer hohen Lebensqua-
litdt (z.B. Wohnumfeld, Kultur- und Freizeitangebot). Es nimmt auch Einfluss tber

7 Eine aktuellere Befragung war nicht verfugbar. Es ist nicht auszuschlieRen, dass sich die
Bedeutung einzelner Standortfaktoren fur die Unternehmen und ihre Bewertung durch die
Unternehmen im Zeitablauf ge&ndert haben. Dies zeigt auch der Vergleich dieser Umfrage
mit dem Vorlaufer aus dem Jahre 2006 (Bohachova, Krumm 2010: 6).
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die Gestaltung der rechtlichen und sozialen Rahmenbedingungen. So héngt zum
Beispiel die Verfugbarkeit von Gewerbeflachen auch von der Raumplanung ab und
die Ausgestaltung des kommunalen Finanzausgleichs hat Folgen fiir die kommunale
Steuerpolitik. Die folgende Analyse untersucht, in welchem Umfang das Land Haus-
haltsmittel zur Gestaltung der drei aus der Sicht der Betriebe wichtigsten Standort-
faktoren einsetzt: Erstens zur Forderung des Humankapitals (Qualitat der Arbeits-
krafte), zweitens flr die verkehrsmaRige Erschlieffung des Landes (Verkehrsanbin-
dung) und drittens zur Férderung von Forschung und Entwicklung (Nahe zu For-
schungseinrichtungen und Universitaten). Diese Auswahl orientiert sich zum einen
an der Relevanz der Standortfaktoren, zum anderen an der Méglichkeit, Landesaus-
gaben dem einzelnen Standortfaktor zuzuordnen.

3.2.2.1 Standortfaktor ,Qualitat des Fachkrafteangebots*

Die Qualitét der Arbeitskréafte ist - neben der Nahe zu den Kunden - der wichtigste
Standortfaktor fiir die baden-wirttembergische Betriebe. Im Jahr 2009 stuften 58%
der befragten Betriebe diesen Standortfaktor als ,AuRerst wichtig” oder ..sehr
wichtig” ein, wobei die Bedeutung mit der BetriebsgroRe tendenziell zunimmt
(Schaubild 16).

Schaubild 16

Bedeutung des Standortfaktors ,Qualitit des Fachkrafteangebots” nach Be-
triebsgrofie

2009; Anteil ,,auBerst wichtiger/“sehr wichtiger” Standortfaktor

a5 BS
a0 B
75 75
Ta = 73 Fi
B5 E5
1] 1)
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s 40
1 bis & Shis19  20his93 100 bis 269 250 bis 499 500 u.m,

Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben von Bohachova, Krumm (2010: 20).

Die groRe Bedeutung dieses Standortfaktors fir die baden-wirttembergische
Wirtschaft kann angesichts der Arbeitsmarktdaten nicht verwundern. Wahrend die
Arbeitslosenquote  bundesweit 7% betragt (April 2012), ist sie in Ba-
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den-Wirttemberg mit 4% erheblich niedriger. Bundesweit kommen auf eine offene
gemeldete Stelle 9,9 Arbeitssuchende, in Baden-Wiirttemberg sind es nur 5. Diese
Unterschiede setzen sich Uber alle Qualifikationsprofile fort (Schaubild 17). Das
Arbeitsangebot kénnte sich weiter verknappen, wenn der demographische Wandel
auf den Arbeitsmarkt voll durchschlagt (Kasten 2). Bleibt die Erwerbsbeteiligung
unverandert, so wird die Zahl der Erwerbspersonen bis 2030 erheblich zuriickge-
hen: Bundesweit auf 82,1% des Niveaus von 2005, in Baden-Wirttemberg auf
88,5%. Baden-Wurttemberg schneidet zwar im Vergleich der Flachenlander am
besten ab; dennoch stellt sich die Frage, wie der Ruckgang der Erwerbspersonen
zumindest abgemildert werden kann.

Schaubild 17
Verhaltnis von Arbeitssuchenden und offenen Stellen nach Qualifikation
2012; Arbeitssuchende je offene gemeldete Stelle
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben der Bundesagentur fiir Arbeit.

Die Studie der Statistischen Amter zeigt zwei Wege auf: die Verlidngerung der Le-
bensarbeitszeit und die Steigerung der Erwerbsbeteiligung der Frauen. Gelange
beides, so kénnte die Zahl der Erwerbspersonen in Baden-Wirttemberg bis 2030
sogar noch um 2,6% gegenuber 2005 gesteigert werden. Der Beitrag des Landes
hierzu kénnte vor allem in einem Ausbau der (Klein-)Kinderbetreuung bestehen, die
die Vereinbarkeit von Familie und Beruf férdert. Eine weitere Mdglichkeit bestiinde
in der allgemeinen Verbesserung der Lebensqualitét fiir Selbstéandige und Arbeit-
nehmer, zum einen, um Erwerbspersonen andernorts abzuwerben, zum anderen,
um Erwerbspersonen im bundesdeutschen und europdischen Wettbewerb halten zu
kénnen. Die Zahl der Erwerbspersonen besagt allerdings noch nichts tber deren
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Qualifikation. Ein weiteres landespolitisches Handlungsfeld liegt deshalb in der
Bereitstellung eines leistungsfahigen Bildungswesens von der Schule (ber die
Hochschule bis hin zur Weiterbildung sowie in einer aktiven Arbeitsmarktpolitik. Im
Folgenden werden zundchst die Ausgaben fir das Schul- und Hochschulwesen
untersucht, bevor auf den Stand des Ausbaus und die Finanzierung der Kleinkind-
betreuung néher eingegangen wird.

Kasten 2: Auswirkungen des demographischen Wandels auf die
Erwerbspersonenzahl
Die Bevolkerung in Deutschland wird im Durchschnitt alter und ihre Zahl schrumpft. Dies
bleibt nicht ohne Auswirkungen auf die Entwicklung des Erwerbspersonenpotenzials in
Deutschland und in den Bundeslandern, wie eine Studie der Statistischen Amter des Bundes
und der Lander (2009) auf der Grundlage der 11. koordinierten Bevélkerungsvorausrechnung
zeigt (Tabelle).

Vorausberechnung der Erwerbspersonen

Erwerbspersonen
Land
Basis-jahr Status quo-Variante Primarvariante Maximalvariante
2005 2020 2030 2020 2030 2020 2030
in 1000
BW 5702 5593 5048 5829 5421 6089 5847
BY 6632 6 487 5854 6762 6288 7066 6780
HE 3149 2948 2618 3078 2821 3229 3058
NW 8863 8332 7469 8716 8067 9216 8852
D 42 627 39 480 35 016 41206 37702 43092 40709
2005=100
BW 100 98,1 88,5 102,2 95,1 106,8 102,6
BY 100 97,8 88,3 102,0 94,8 106,8 102,2
HE 100 93,6 83,1 97,8 89,6 102,5 97,1
NW 100 94,0 84,3 98,3 91,0 104,0 99,9
D 100 92,6 82,1 96,7 88,4 101,1 95,5

Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben der Statistischen Amter des Bundes und der Lander (Hrsg.)
(2009: 10f.).

Die Ergebnisse variieren mit der unterstellten Entwicklung der Erwerbsbeteiligung. Die Status
quo-Variante unterstellt, dass die ermittelten Erwerbsquoten im Stutzzeitraum auch zukinf-
tig Bestand haben. Die anderen Varianten gehen von steigenden Erwerbsquoten aus. Die sog.
Primérvariante geht davon aus, dass sich die Lebensarbeitszeit verlangert - durch einen
friiheren Berufseinstieg und einen spateren Ubergang in die Rente. In der Maximalvariante
wird zusétzlich angenommen, dass sich die Erwerbsquoten von Frauen denen der Méanner
angleichen.
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Bildungswesen

Baden-Wirttemberg plant 2012 Ausgaben von 10,1 Mrd. € in den Aufgabenfeldern
Allgemeine und berufshildende Schulen, Hochschulen, Férderung von Schilern,
Studenten und Nachwuchswissenschaftlern sowie Aktive Arbeitsmarktpolitik. Dies
entspricht Ausgaben von 937 € je Einwohnern. Damit wird ein Trend fortgesetzt, der
2011 unterbrochen wurde. Von 2006 bis 2010 stiegen diese Ausgaben von 858 € je
Einwohner auf 925 € je Einwohner, 2011 gingen sie auf 878 € zuriick (Schaubild 18).
Die Landesausgaben je Einwohner zur Forderung der Qualitdt der Arbeitskréfte
waren damit in den Jahren 2011 und 2012 niedriger als in den anderen groRen
Flachenlandern (Tabelle 9). Der Abstand verringert sich aber 2012 - eine Folge von
Mehrausgaben vor allem im Schul- und Hochschulbereich.

Schaubild 18
Landesausgaben zur Forderung der Qualitét der Arbeitskréafte
2006 bis 2012; in € je Einwohner
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Finanzministeriums des Landes Ba-
den-Wirttembergs.

Die Bildungsausgaben des Landes Baden-Wiirttemberg bewegen sich - gemessen
an der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit des jeweiligen Landes - um den Durch-
schnitt der westdeutschen Flachenlander (Tabelle 10). 2010 fielen die Aufwendun-
gen mit 3% des Bruttoinlandsprodukts allerdings geringer aus als im Durchschnitt
der westdeutschen Flachenl&nder mit 3,2%. Es fallt zudem auf, dass der Kommuna-
lisierungsgrad der Aufgabenerflllung im Bildungswesen, insbesondere bei den
allgemeinbildenden und beruflichen Schulen, deutlich geringer ist als in den ande-
ren L&ndern. Die Ausgaben flir die Hochschulen bewegen sich mit 0,7% des BIP
durchweg auf dem Niveau der westdeutschen Flachenl&nder.
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Tabelle 9

Forderung der Qualitét der Arbeitskrafte im Landervergleich

2011 und 2012

2011 2012 2011 2012
in Mill. € in € je Einwohner

Baden-Wiirttemberg 9455 10115 878 937
Bayern 11723 12 427 933 986
Hessen 6068 5983 999 982
Nordrhein-Westfalen 16 258 17 120 912 960

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben der Finanzministerien der Lander.

Tabelle 10

Bildungsausgaben im L&ndervergleich
1995, 2000, 2005 und 2010; in % des jeweiligen Bruttoinlandsprodukts

Baden-Wirttemberg

Westdeutsche

Flachenlander (ohne BW)

1995 2000 2005 2010 1995 2000 2005 2010
Bildung zusammen
Insgesamt 31 2,9 3,0 3,0 3,0 2,9 30 3,2
Lander 2,7 2,6 2,7 2,7 2,5 2,4 2,5 2,6
Gemeinden 0,3 03 03 0,3 0,5 0,5 0,5 0,5
Allgemeinbildende und berufliche Schulen
Insgesamt 2,1 2,0 2,1 2,2 2,2 2,1 2,1 2,3
Lander 1,8 1,8 1,9 1,9 17 17 17 1,8
Gemeinden 0,3 0,3 0,2 0,3 0,5 0,4 0,4 0,5
Hochschulen
Lander 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7

Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (2011).

Schulbildung

Baden-Wirttemberg (Land und Kommunen) steigerte die Ausgaben je Schuler von
5000 € im Jahr 2006 auf 5700 € im Jahr 2009. Dies entspricht einem Anstieg um
4,5% p.a. Baden-Wurttemberg tétigte damit 2009 hinter Bayern und Hessen mit
jeweils 5 800 € je Schiiler die dritthdchsten Schulausgaben {Schaubild 19). Vor dem
Hintergrund sinkender Schilerzahlen wird allerdings inzwischen diskutiert, in
welchem Umfang Einsparungen im Schulbereich ohne Qualitatsverlust realisiert

werden kdnnen.
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Schaubild 19
Ausgaben von Landern und ihren Kommunen fiir 6ffentliche Schulen
2006 bis 2009; in € je Schiiler
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Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (2012: 10).

Die Schulerzahlen erreichten im Jahr 2003 mit 1223 563 in Baden-Wirttemberg
einen Hochststand; seitdem gehen sie zuriick: 2009 besuchten noch 1 092 084 Schii-
ler allgemeinbildende und berufsbildende Schulen. Dieser Rickgang wurde bislang
genutzt, um die Schiler-Lehrer-Relationen zu verbessern. So kamen im Jahre 2000
an den allgemeinbildenden Schulen noch 17,7 Schiiler auf einen Lehrer, 2011 waren
es nur noch 14,2. Angesichts weiter sinkender Schulerzahlen wird nun erneut die
Frage aufgeworfen, ob nicht Einsparungen im Bildungssystem infolge eines entste-
henden Lehreriiberhangs realisiert werden kdnnen. Diese sog. demographische
Rendite wird je nach Rechenmodell fiir den Zeitraum von 2012 bis 2022 mit 478 bis
785 Mill. € beziffert, die sich aus einem maoglichen Abbau von 8 500 bzw. 14 100
Stellen ergeben wiirden (Rechnungshof Baden-Wirttemberg 2012: 125). Die neue
Landesregierung will ein Drittel der demographischen Rendite im Bildungssystem
belassen, um die Unterrichtsgrundversorgung im Sekundarbereich (Realschulen,
Gymnasien, berufliche Schulen) zu verbessern. Dies Uberrascht insoweit, als Baden-
Warttemberg im Vergleich mit den anderen westdeutschen Flachenldndern im
Sekundarbereich ein zahlenmaRig besseres Schiler-Lehrkréfte-Verhaltnis aufweist
(Tabelle 11). Im Primarbereich liegt Baden-Wirttemberg bei der Lehrerausstattung
im Mittelfeld. Dabei weichen die Leistungen der Grundschiler mit Blick auf die
Kompetenzen Lesen und Zuhdéren nicht signifikant vom bundesdeutschen Mittelwert
ab, in der Mathematik sind sie signifikant besser (Stanat u.a. 2012: 105ff. bzw. 117f.).
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Dies zeigt, es ist schwierig eine angemessene Lehrerausstattung festzulegen. Es ist
politisch zu diskutieren, in welchem Umfange die demographische Dividende zur
Konsolidierung des Haushalts oder fiir bildungspolitische Mafnahmen genutzt
werden soll.

Tabelle 11
Schiiler-Lehrkrafte-Verhéltnis im Primar- und Sekundarbereich 2009
2009; Schiiler je Lehrkraft

Primarbereich Sekundarbereich
offentl. privat insges. ffentl. privat insges.
BW 18,5 10,4 17,9 15,2 10,7 14,6
Bayern 18,0 14,1 17,8 16,1 15,2 16,0
Hessen 20,6 15,7 20,4 16,7 14,4 16,5
NRW 17,9 17,2 17,9 16,3 17,7 16,4
pecian jestlt 18,0 14,6 17,9 16,0 14,8 16,0

Quelle: Eigene Darstellung und Berechnungen nach Angaben der Statistischen Amter des
Bundes und der Lander (2010: 65).

Hochschulausbildung

Der sich abzeichnende Fachkraftemangel schlie3t auch Akademiker mit ein. Zu-
gleich erleben die Hochschulen zurzeit einen Ansturm von Studierenden, u.a. we-
gen des Wegfalls der Wehrpflicht und der Doppeljahrgénge auf Grund der Einflih-
rung des G8. Baden-Wiirttemberg hat hier einen hohen Standard zu verteidigen.
Die baden-wiirttembergischen Hochschulen verfigten 2010 Uber Grundmittel in
Hohe von 7 653 € je Studierenden, deutlich mehr als die Hochschulen im Durch-
schnitt der westdeutschen Flachenlander (7 306 €) (Schaubild 20). Nur die nieder-
sachsischen Hochschulen verfiigten mit 9 870 € je Studierendem iiber relativ héhere
Grundmittel. Allerdings hat sich der relative Vorsprung Baden-Wirttembergs ge-
geniiber dem Durchschnitt zuletzt verringert. Der bisher hohe Standard zeigt sich
auch in den Betreuungsrelationen: Eine wissenschaftliche Kraft betreute 2010 15,4
Studierende; im Durchschnitt der Flachenstaaten waren es 19,3 Studierende (Tabel-
le 12).
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Schaubild 20
Grundmittel der Hochschulent im Landervergleich
1995, 2000 u. 2004 bis 2010; in £ je Studierendem
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Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben des Statistischen Bundesamtes 2011. -'Ohne Facher-
gruppe Humanmedizin/Gesundheitswissenschaften und ohne zentrale Einrichtungen der
Hochschulkliniken.

Tabelle 12
Betreuungsrelationen an den Hochschulen! im Landervergleich
2008 bis 2010; Studierende je wissenschaftliche Kraft

Land 2008 2009 2010
Baden-Wirttemberg 16,0 15,8 15,4

Bayern 16,7 16,6 17,1

Hessen 20,7 21,8 22,3
Nordrhein-Westfalen 23,8 23,5 22,6
Flachenstaaten 19,5 19,4 19,3

Quelle: ~ Statistisches ~ Bundesamt  2012.  -!Ohne  Féachergruppe  Humanmedi-

zin/Gesundheitswissenschaften und ohne zentrale Einrichtungen der Hochschulkliniken.

Vereinbarkeit von Familie und Beruf

Eine zentrale Rolle fir die Vereinbarkeit von Beruf und Familie spielt das Betreu-
ungsangebot fur Kinder, insbesondere Kleinkinder. Das Land vereinbarte 2007 mit
den kommunalen Landesverbdnden einen konkreten und verbindlichen Fahrplan
zum Ausbau der Kleinkindbetreuung. Er sieht vor, dass die landesdurchschnittliche
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Versorgungsquote von 14,5% im Jahr 2008 auf 34% im Jahr 2013 gesteigert wird.
Diese Planung wurde im Jahr 2010 von den Beteiligten bestétigt. Die angestrebten
Betreuungsquoten wurden gleichwohl nicht erreicht; vielmehr &ffnete sich die
Schere zwischen Soll- und Ist-Werten (Schaubild 21).

Schaubild 21
Soll-Ist-Vergleich der baden-wiirttembergischen Betreuungsquoten

2008 bis 2013; Anteil d. betreuten Kinder im Alter bis zu 3 Jahren (Betreuungsquote)

Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben der baden-wiirttembergischen Landesregierung
(Landtag von Baden-Wiirttemberg 2011:2) und der Statistischen Amter des Bundes und der
Lander (2009, 2010, 2011, 2011a).

Die baden-wirttembergische Betreuungsquote verfehlte im Jahr 2011 mit 20,8%
die Zielvorgabe von 26,5% deutlich. Trotzdem wurde damit der Durchschnitt des
friiheren Bundesgebiets von 19,8% ubertroffen. Von den westdeutschen Flachen-
landern erreichten 2011 Rheinland-Pfalz (24,7%), Schleswig-Holstein (21,6%) und
Hessen (21,5%) eine hohere Betreuungsquote als Baden-Wirttemberg. Das Land
setzt hierzu nicht auf Investitionszuweisungen an die Kommunen, obwohl die Aus-
bauerfolge in denjenigen Landern am grofRten sind, in denen die Landesregierun-
gen sich an den Investitionskosten beteiligt haben. Die Landesregierung von Baden-
Wirttemberg vertritt die Ansicht, dass durch eine Investitionsférderung diejenigen
Kommunen benachteiligt wiirden, die bereits aus eigenen Mitteln in die Schaffung
von Betreuungseinrichtungen investiert haben. Sie will vielmehr die Kommunen
gemél dem Ausbauzustand fordern.

Die Landesbeteiligung an den Betriebskosten erfolgt seit 2009 tiber das kommu-
nale Finanzausgleichsgesetz. Seitdem wurden die bereitgestellten Mittel erheblich
gesteigert, zuletzt im Rahmen des Paktes fur Familien (Tabelle 13). Die Zuwendun-
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gen des Landes stiegen dabei von 1 945 € je betreutem Kind in 2009 auf 2 649 € in
2011. Im Rahmen des Paktes fiir Familien hat das Land eine Steigerung der Mittel
von 129 Mill. € auf 444 Mill. € fiir 2012 und von 152 Mill. € auf 477 Mill. € 2013 zuge-
sagt und veranschlagt. Ab 2014 will das Land 68% der Betriebskosten der Klein-
kindbetreuung Ubernehmen, allerdings unter Berticksichtigung der Bundesmittel.
Der Beitrag des Landes soll aus dem Mehraufkommen der Grunderwerbsteuer
finanziert werden. Ob dies den Kommunen wirklich weiterhilft, ist vor dem Hinter-
grund des kommunalen Beitrags zur Konsolidierung des Landeshaushalts - 2013
324 Mill. €, 2014 314 Mill. € sowie 2015 und 2016 jeweils 289 Mill. € - zumindest auf
mittlere Sicht zweifelhaft.

Tabelle 13
Beteiligung des Landes Baden-Wirttembergs an den Betriebsausgaben fir die
Kleinkinderbetreuung

2009 bis 2014
Gesetzentwurf  Verabschiedetes Ist-Ausgaben/ Zuschisse pro
2009! Gesetz? Pakt fuir Familien betreutes Kind3
in Mill. € in €
2009 50 60 73 1945
2010 73 83 109 2155
2011 96 106 151 2649
2012 119 129 4442
2013 142 152 4772
68% der Be-
ab 2014 165 y75  lriebsausgaben u.
Berticksichtigung

der Bundesmittel2

Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben der baden-wirttembergischen Landesregierung.
- llandtag von Baden-Wiirttemberg (2008). - 2Landtag von Baden-Wiirttemberg (2009).
- 3Eigene Berechnungen. - 2Pakt fiir Familien (Soll).

3.2.2.2 Standortfaktor ,Verkehrsanbindung”

Die (berregionale Verkehrsanbindung wird von 62% der baden-
wiirttembergischen Betriebe zumindest als wichtiger Standortfaktor eingestuft. 26%
der befragten Betriebe betrachten ihn sogar als ,duBerst wichtig* oder ,,sehr wich-
tig“; ihr Anteil nimmt mit der BetriebsgroRe zu (Schaubild 22). Fir Kleinunterneh-
men spielt die Uberregionale Verkehrsanbindung eine deutlich geringere Rolle,
dafiir die Kundenndhe eine umso groéRere (Schaubild 23). Dies ist wohl darauf
zurtickzufiihren, dass Kleinbetriebe vor allem nicht handelbare Giiter produzieren.
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Schaubild 22
Bedeutung des Standortfaktors ,Uberregionale Verkehrsanbindung® nach
Betriebsgrofie
2009; Anteil &uRRerst wichtiger/sehr wichtiger Standortfaktor
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Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben von Bohachova, Krumm (2010:28).

Schaubild 23

Trade off zwischen den Standortfaktoren N&he zu Kunden und (berregionale
Verkehrsanbindung

2009; Anteil &uRerst wichtiger/sehr wichtiger Standortfaktor
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Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben von Bohachova, Krumm?2010.

Die baden-wiirttembergische Landesregierung betrachtet denn auch zu Recht eine
gute Verkehrsinfrastruktur als eine wesentliche Voraussetzung fiir die wirtschaftli-
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che Leistungsfahigkeit des Landes. Dazu zahlt flir sie neben dem Bundesfernstra-
Rennetz auch ein leistungsfahiges Landesstrallennetz. Die Landesregierung erwar-
tet indes von einem weiteren Neu- und Ausbau des LandesstraBennetzes keine
nennenswerten Impulse mehr fiir die wirtschaftliche Entwicklung, da das Land
bereits eine hohe Erreichbarkeits- und Verbindungsqualitit aufweise (Landtag von
Baden-Wirttemberg 2011: 3). Sie hat deshalb beschlossen, zun&chst alle begonne-
nen Aus- und NeubaumaBnahmen des aktuellen Bauprogramms auszufinanzieren.
Der Substanzerhaltung des StraBennetzes soll aber in den kommenden Jahren
Prioritat eingerdumt werden. Diese politischen Prioritaten sind vor dem Hintergrund
des LandesstraBennetzes und seines Zustandes sowie der Verkehrsentwicklung zu
bewerten.

Kasten 3: Ausgaben fiir das Verkehrs- und Nachrichtenwesen im Landervergleich

Die Ausgaben des Landes Baden-Wirttemberg fiir das Verkehrswesen -StraRen und Brii-
cken, WasserstraBen und Héfen, Eisenbahn, OPNV und Luftfahrt- sind in zwei Schiiben
merklich angehoben worden: 2009 wurden die Ausgaben von zuletzt 1,7 Mrd. € auf
1,8 Mrd. € aufgestockt, 2012 von 1,8 Mrd. € auf knapp 2 Mrd. €. Die Ausgaben je Einwohner
stiegen von 154 € je Einwohner 2006 auf 183 € je Einwohner 2012 (Schaubild). Damit schlieRt
Baden-Wirttemberg zum Niveau von Bayern und Hessen (193 bzw. 192 €) alimahlich auf.

Entwicklung der Ausgaben fiir das Verkehrs- und Nachrichtenwesen
2006 bis 2012; in € je Einwohner
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes und der Finanzministerien der
westdeutschen Flachenlénder.
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Das StraBennetz in Baden-Wirttemberg weist zurzeit eine Netzdichte von
0,766 km je gkm auf; dies entspricht dem Median der Flachenldnder (Tabelle 14).
Das Netz der Landes- und KreisstraRen zusammengenommen ist indes erheblich
dichter als in den anderen westdeutschen Flachenlander - mit Ausnahme von
Nordrhein-Westfalen; die Netzdichte betragt hier 0,615 km je gkm, der Median der
westdeutschen Flachenlander dagegen nur 0,58 km je gkm. Das Landesstra3ennetz
kann insoweit tatsachlich als engmaschig bezeichnet werden.

Tabelle 14
Netzdichte des baden-wiirttembergischen StraRennetzes im Landervergleich
2010; Streckenlange in km je gkm

StralBennetz Landes- Kreis-

Land .
insgesamt strallen strallen
Baden-Wiirttemberg 0,766 0,278 0,337
Bayern 0,593 0,199 0,267
Hessen 0,764 0,340 0,235
Nordrhein-Westfalen 0,867 0,377 0,286
Median der Flachenléander 0,765 0,304 0,276

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Bundesministeriums fur Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung (2011: 102).

Das StraRennetz wurde allerdings seit 1995 faktisch nicht mehr erweitert, obwohl
seitdem die Fahrleistungen von 12,4 Mrd. € auf 13,3 Mrd. Fahrzeugkilometer im Jahr
zunahmen. Stattdessen investierte das Land vor allem in den Ausbau der Landes-
stralen, aber auch in Neubauten (z.B. Ortsumgehungen): 1,26 Mrd. € von 1995 bis
Januar 2010 (Ministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Verkehr 2010: 56). Es ist zu
fragen, ob diese MalRnahmen und die neu geplanten ausreichen, der wachsenden
Belastung des StraRRennetzes gerecht zu werden.

Die durchschnittliche Verkehrsstérke auf den Landes- und KreisstralRen hat von
1996 bis 2010 um jahrlich 0,5 bzw. 0,9% zugenommen. Von 2006 bis 2010 nahm die
Verkehrsstarke landesweit auf den Land- und den KreisstraBen um jeweils 0,5%
p.a. zu (Schaubild 24). Dabei zeigen sich erhebliche Unterschiede in der Entwick-
lung der regionalen Verkehrsbelastung (Tabelle 15). Uberproportionale Zuwéchse in
der Verkehrsbelastung verzeichneten insbesondere die Landstraen in den Regie-
rungsbezirken Stuttgart (+4,4%) und Tibingen (+4,9%) sowie die Kreisstral’en im
Regierungsbezirk Tubingen (+3,2%). Es sind denn auch Unternehmen aus der
Region Stuttgart, die im Gegensatz zur Landesregierung auch den Neubau von
StraRen Uber die begonnenen Projekte hinaus fur erforderlich halten: Immerhin
70% der Unternehmen vertreten diesen Standpunkt laut der Verkehrsumfrage 2012
(IHK Region Stuttgart 2012: 7).
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Schaubild 24

Entwicklung der Verkehrsbelastung auf den Landes- und den Kreisstraen Baden-

Wiirttembergs

1990 bis 2010; Durchschnittliche t&gliche Verkehrsstarken (Kraftfahrzeuge)
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Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben des Statistischen Landesamtes Baden-Wirttemberg.

Tabelle 15

Durchschnittliche mittlere Verkehrsstérken (DTV) - Kraftfahrzeuge

2005 und 2010; Kraftfahrzeuge in 24 Stunden

StraRenkategorie/ DTV-Kfz/24 Veranderung
Raumbezug 2005 2010 in %
LandstraRen

RP Stuttgart 9383 9794 4,4
RP Karlsruhe 11122 11335 1,9
RP Freiburg 5710 5250 -8,1
RP Tiibingen 5906 6197 49
Baden-Wirttemberg 4785 4718 -1,4
KreisstralRen

RP Stuttgart 1213 1235 18
RP Karlsruhe 834 861 32
RP Freiburg 947 955 0,8
RP Tiibingen 1081 1102 1,9
Baden-Wirttemberg 2310 2309 -

Quelle: Ministerium fir Verkehr und Infrastruktur (Hrsg.) (2012: 16; Auszug Tabelle 9).
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Die Verkehrsprognose bis 2025 geht davon aus, dass die durchschnittliche t&gliche
Verkehrsstarke auf den Landstralen weiter zunimmt: Im Zeitraum von 2005 bis
2025 um 0,6% p.a. Der erwartete Anstieg fallt also etwas stérker aus als der in den
Jahren 2006 bis 2010 beobachtete. Dies hangt méglicherweise mit dem konjunktu-
rellen Einbruch ab 2008 zusammen. Dabei wird davon ausgegangen, dass die
Verkehrsqualitdt des LandesstraBennetzes zumindest erhalten werden kann, wenn
auf Landesebene und in den Kommunen bereits realisierte MaBnahmen von
190,4 km und alle bis Anfang 2009 fiir den aktuellen Generalverkehrsplan 2010
geplante LandesmafRnahmen von 425,2 km umgesetzt werden (Modus Consult
2009).

Eine Erhebung des Stralenzustandes fur das Jahr 2008 ergab, dass fir 44% des
LandesstralRennetzes kurzfristig oder dringend Erhaltungsmafinahmen erforderlich
seien (Tabelle 16). Eine aktuelle Umfrage fuir die Region Stuttgart ergab, dass 35%
der befragten ansassigen Unternehmen den Zustand der Landesstralen als man-
gelhaft oder unzureichend betrachten. Weitere 35% vergaben nur die Note ausrei-
chend (IHK Region Stuttgart 2012: 10). Dabei féllt auf, dass der Zustand der Auto-
bahnen und der Bundesstralen deutlich besser bewertet wird als der der Landes-
strallen (Tabelle 16a). Der unbefriedigende Zustand der LandesstraBen kann nicht
verwundern, hat man in der Vergangenheit doch offensichtlich von der Substanz
gelebt. Wahrend im Durchschnitt der Jahre 1988 bis 1992 fiir die Straenunterhal-
tung noch 73,5 Mill. € p.a. zur Verfligung standen, waren es von 2007 bis 2011 nur
noch 60,9 Mill. € p.a (Schaubild 25). Den nominal riickldufigen Unterhaltungsaus-
gaben steht eine wachsende Verkehrsbelastung bei einem nahezu unverénderten
Landesstral3ennetz gegeniiber.

Tabelle 16
Landesstraen nach Noten-/Zustandsklassen 2008
Noten- Anteil
Zustandsbeschreibung Handlungsbedarf am Strafl3en-
klasse netz
Zustand muss bei der Abnahme
<1,5 der StraRenbaumafRnahme er- keiner 25
reicht sein
1,5€3,5  gut bis mittelmaRig keiner kil
baulicher Erhalt ist
3.5¢4,5  schlechter Zustand kurzfristig erforderlich 2z
Erhaltungsmalinahmen
’%,5 schlechter Zustand sind dringend 17

Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben des Rechnungshofs Baden-Wirttemberg (2009: 9f.)
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Tabelle 16a

Bewertung des Erhaltungszustandes der Straflen in der Region Stuttgart durch

Transportdienstleister und Industrieunternehmen

Bundes- Landes-
Branche Benotung Autobahnen
stral3en stral3en
sehr gut 1,8 1,2 0,6
gut 25,0 17,9 6,2
Transportdienstleister befriedigend 40,2 415 216
P ausreichend 195 235 352
mangelhaft 11,6 6,8 29,6
ungeniigend 1,8 31 6,8
sehr gut 1,9 1,5 0,4
gut 36,0 19,6 7,6
Industrie befriedigend 39,3 445 23,2
ausreichend 17,6 28,7 34,2
mangelhaft 4,9 57 27,4
ungeniigend 0,4 0,0 7,2
Quelle: IHK Region Stuttgart (2012: 11).
Schaubild 25
Ausgaben fir die Unterhaltung der LandesstralRen
1988 bis 2011; in Mill. €
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Landtags Baden-Wiirttemberg (2009: 2).
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Es wurde ein Erhaltungsaufwand von 100 Mill. € p.a. veranschlagt, damit sich der
Zustand der LandesstralRen nicht noch weiter verschlechtere (Rechnungshof Ba-
den-Warttemberg 2009: 12). Die neue Landesregierung hat fur 2012 sowie den
Doppelhaushalt 2013/14 jahrlich 100 Mill. € und ab 2014 zusétzlich 4o Mill. € fiir die
Erhaltung von Briicken veranschlagt. Es wird allerdings beflirchtet, dass die veran-
schlagten Mittel nicht in voller Hohe zur Verfiigung stehen. Zum einen mussen noch
bis 2014 23,3 Mill. € p.a. zur Refinanzierung des Landesinfrastrukturprogramms
aufgebracht werden, zum anderen kénnen die Mittel unter bestimmten Vorausset-
zungen auch fir Schallschutzmanahmen an bestehenden Landesstralen verwen-
det werden. Der Rechnungshof (2009: 25; 2012: 195) kritisiert zudem die gegenseiti-
ge Deckungsféhigkeit von Mitteln fiir die Erhaltung einerseits und zum Aus- und
Neubau andererseits. Angesichts der Unterfinanzierung der Ausbau- und Neubau-
mafRnahmen ist zu befiirchten, dass die gegenseitige Deckungsfahigkeit wie in der
Vergangenheit zu Lasten des Erhalts geht. Hinzu kommt, dass die Erhéhung der
Mittel derzeit durch eine Entnahme von 50 Mill. € aus der Riicklage fiir Sanierungs-
und ErhaltungsmaBnahmen finanziert wird. Vor diesem Hintergrund bleibt es ab-
zuwarten, ob das Land - wie im Frihjahr angekiindigt - von 2012 bis 2016 tatsach-
lich 620 Mill. € fiir die Erhaltung der LandesstraRen und die Briickenertiichtigung
bereitstellt (Ministerium fiir Verkehr und Infrastruktur Baden-Wirttemberg 2012).
Abweichungen hiervon wéren angesichts des Zustands der Landesstralen proble-
matisch.

Die neue Landesregierung hat zudem eine weitere Prioritdtensetzung vorgenom-
men, die sich negativ auf den kommunalen Stralenbau auswirkt. Baden-
Wirttemberg erhdélt zurzeit noch Mittel aus dem féderalen Entflechtungsgesetz als
Kompensation flr den Wegfall der Finanzhilfen des Bundes fur Investitionen zur
Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse der Gemeinden. Sie belaufen sich auf etwa
165 Mill. € p.a. Diese Zuweisungen wurden bislang im Verhiltnis 60:40 auf den
kommunalen StraRenbau und den sog. Umweltverbund (OPNV, Radverkehr, FuR-
gangerverkehr, Schnittstellen) aufgeteilt. Die neue Landesregierung kehrt nun
dieses Verhaltnis um. Dadurch bedingt stehen ab 2014 jéhrlich rund 35 Mill. €
weniger fir den kommunalen Straf3enbau zur Verfugung.

Dabei ist offen, inwieweit ab 2014 berhaupt noch Bundesmittel zur Verfligung
stehen. Sie werden nach jetzigem Stand letztmalig 2013 zur Verfugung gestellt. Der
Bund plant mdglicherweise von 2014 bis Ende 2019 eine lineare Abschmelzung der
Mittel auf null. Wie sich der vollige Wegfall der Mittel bzw. ihr allm&hliches Ab-
schmelzen auf den kommunalen StraRenbau und den Umweltverbund (OPNV, Rad-
verkehr, FulRgangerverkehr, Schnittstellen) auswirkte, bleibt unklar. Das Land hat
bisher nicht erkennen lassen, ob sie den Wegfall véllig oder zumindest teilweise
durch die Bereitstellung eigener Haushaltsmittel kompensiert.
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3.2.2.3 Standortfaktor ,,Forschung und Entwicklung“

Die Nahe zu Einrichtungen der Forschung und Entwicklung spielt als Standortfak-
tor fir die baden-wirttembergischen Betriebe nur eine untergeordnete Rolle
(Schaubild 26). Sie ist sogar fiir 61% der Betriebe unwichtig. Dieses Ergebnis wider-
spricht auf den ersten Blick dem allgemeinen Urteil, dass es sich hier um einen
wichtigen Standortfaktor handelt.

Schaubild 26

Bedeutung des Standortfaktors ,Nahe zu Einrichtungen der Forschung und Ent-
wicklung* nach Betriebsgrofe

2009; Anteil &uRerst wichtiger/sehr wichtiger Standortfaktor
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Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben von Bohachova, Krumm (2010:30).

Fakt ist jedoch, dass nur ein geringer Teil der Unternehmen tiberhaupt Forschung
und Entwicklung betreibt. Im Jahre 2007 waren es bundesweit nur etwa ein Funftel
der Unternehmen im Bergbau und Verarbeitenden Gewerbe (Tabelle 17). Auf3erdem
zeigt sich, dass FuE-Aktivitdten und deren Umfang mafigeblich von der Be-
triebsgroRe abhéngig sind. Wahrend nur 17% der Unternehmen mit 20 bis 99 Be-
schaftigten forschen und entwickeln, sind es mehr als drei Viertel der Unternehmen
mit mehr als 1 000 Beschaftigten. Dies spiegelt sich auch in der Bewertung des
Standortfaktors ,Ndhe zu Forschungseinrichtungen* wider (Schaubild 25). Die
Gruppe der Unternehmen mit FUE-Aktivitaten beschreibt zudem die Anzahl potenzi-
eller Kandidaten flir mégliche Kooperationen mit Wissenschaftseinrichtungen. Eine
solche Kooperation setzt voraus, dass das zur Verfligung gestellte Wissen auch
intern verarbeitet werden kann. Kooperierende Unternehmen weisen dabei eine
Uber 50% hohere Wahrscheinlichkeit auf, ein Patent anzumelden, als die nicht-
kooperierenden (Zimmermann 2008: 75). Mit anderen Worten: Die Nahe zu For-
schungseinrichtungen ist nur fiir einen kleinen Kreis von innovativen Unternehmen
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relevant, der maximal etwa ein Fiinftel der Unternehmen ausmacht. Meier (2011: 44)
betont deshalb zu Recht, dass trotz der nachrangigen Bedeutung dieses Standort-
faktors in verschiedenen Studien die N&he zu Forschungseinrichtungen nicht gene-
rell als unbedeutender Standortfaktor angesehen werden diirfe. Dies gilt insbeson-
dere fur den hier skizzierten Kreis von Unternehmen, die in Forschung und Entwick-
lung aktiv sind.

Tabelle 17
FuE-aktive Unternehmen! im deutschen Bergbau und Verarbeitenden Gewerbe
1995 bis 2007; in % aller Unternehmen

Unternehmen

mit ... Beschaftigten 1995 1999 2003 2007
20 bis 99 21 16 12 17
100 bis 499 34 30 28 27
500 bis 999 40 47 42 46
1000 und mehr 73 72 71 76
Insgesamt 26 22 18 21

Quelle: Legler u.a. (2010: 21). !Nach Angaben der Wissenschaftsstatistik des Stifterverbands
und des Statistischen Bundesamtes.

Die Bedeutung dieses Standortfaktors zeigt sich auch daran, dass 27% des bun-
desdeutschen FUuE-Personals im Wirtschaftssektor in Baden-Wirttemberg tétig sind
und etwa 29% der internen Aufwendungen der bundesdeutschen Wirtschaft fur
Forschung und Entwicklung auf das Land entfallen. Schwerpunkte der Forschungs-
und Entwicklungsaktivitaten sind der Kraftfahrzeugbau, die Elektrotechnik und der
Maschinenbau. Baden-Wiirttemberg ist zudem das einzige Land, das die Lissabon-
Kriterien erfullt. Die FUE-Aufwendungen beliefen sich 2009 auf 4,79% des Bruttoin-
landsprodukts. Der Léwenanteil der Aufwendungen wurde vom Wirtschaftssektor
erbracht: Die internen Aufwendungen entsprachen 3,81% des BIP (Kreuels, Stenke
2012). Baden-Wirttemberg hat hier also eine Spitzenposition zu verteidigen.

Die Identifizierung von FUE-Aktivitdten der Gebietskdrperschaften stellt kein trivia-
les Problem dar. Es hat sich durchgesetzt, die Grundlagenforschung, die angewand-
te Forschung und die experimentelle Forschung® den FuE-Aktivitaten zuzurechnen
(Lageman u.a. 2008: 25f.). Die Fdrderung der Forschung und Entwicklung auer-
halb der Hochschulen gehért damit zweifelsohne zu den FuE-Aktivititen. Das Land
Baden-Wirttemberg hat seine Ausgaben hierfur von 321 Mill. € im Jahr 2007 auf
401 Mill. € im Jahr 2011 gesteigert. Dies entspricht einer jahrlichen Steigerung von

8 Die experimentelle Entwicklung versucht, auf der Grundlage vorhandenen Wissens u.a.
neue Produkte zu entwickeln oder neue Prozesse zu installieren (Lageman u.a. 2008:26).
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4,4% p.a. Im Jahr 2012 sollen die Ausgaben gegentber 2011 nochmals um 10,5%
steigen und zwar auf 443 Mill. € (Schaubild 27).

Schaubild 27

Entwicklung der Ausgaben fur Forschung und Entwicklung auf3erhalb der Hoch-
schulen

2006 bis 2012; in Mill. €
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Eigene Darstellung nach Angaben des Finanzministeriums des Landes Baden-Wirttemberg.

Diese Zahlen geben allerdings kein vollstandiges Bild tber die Forschungsforde-
rung des Landes. So fehlen etwa die Forschungsausgaben der staatlich finanzierten
Hochschulen, deren Quantifizierung sich wegen der Lehrtatigkeit schwierig gestal-
tet. Bund und Lander haben deshalb ein besonderes Verfahren entwickelt, um die
FuE-Ausgaben der Hochschulen zu ermitteln. Drittmittel der Hochschulen werden
den FuE-Ausgaben zugerechnet, der FUE-Anteil ihrer Grundmittel wird mit Hilfe
sog. FUE-Koeffizienten errechnet (zu Einzelheiten des Verfahrens siehe Statistisches
Bundesamt 2011). Bezieht man die so ermittelten FUE-Ausgaben der Hochschulen
mit ein, so erweist sich Baden-Wurttemberg als das Land mit der héchsten Férder-
intensitat® (Schaubild 28): Sie betragt im Durchschnitt der Jahre 2006 bis 2009
0,34% und erreicht mit 0,41% im Jahr 2009 einen vorldufigen Hochstwert. Den
zweiten Platz belegt Bayern (0,33%) vor Nordrhein-Westfalen (0,31%). Der Median
der westdeutschen Flachenlander betragt 0,32%.

9 Als FUE-Intensitat bezeichnet man die Relation zwischen FUE-Ausgaben und dem Bruttoin-
landsprodukt. Dieser Indikator wird flr Vergleiche auf lokaler, regionaler oder internatio-
naler Ebene verwendet.
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Schaubild 28
Baden-Wirttembergs FUE-Ausgaben im Landervergleich
2006 bis 2009; Offentliche FUE-Ausgaben in % des Bruttoinlandsprodukts
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Flachenlinder
= Bayern Nordrhein-Westfalen

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Bundesministeriums fiir Bildung und For-
schung (2010: 448; 2012; 443).

3.3 Zwischenfazit

Die L&nder stehen unter einem erheblichen Konsolidierungsdruck, weil sie nach
der Vorgabe der in der Verfassung verankerten Schuldenbremse ihre Haushalte bis
zum Ende des Jahrzehnts strukturell ausgeglichen gestalten mussen. Auch das
finanzstarke Baden-Wirttemberg steht vor der Notwendigkeit, in den kommenden
Jahren strukturelle Einsparungen zu realisieren. Vor diesem Hintergrund kommt der
Konstruktion eines Wirtschaftshaushaltes mit Blick auf eine qualitative Haushalts-
konsolidierung eine wichtige Funktion zu: Er beschreibt aus gesamtwirtschaftlicher
Perspektive wachstumsférdernde Landesausgaben. In einzelwirtschaftlicher Per-
spektive umfasst er die finanzpolitischen Mafinahmen des Landes, die die Standort-
attraktivitt fur Unternehmen mittels sachkapitalorientierter Wirtschaftsférderung
verbessern. Diese MalRnahmen sind mit den betrieblichen Standortanforderungen
der Unternehmen zu verkniipfen.

Ausgaben fir das Bildungswesen (Schulen, Hochschulen), die Forschungsférde-
rung, die aktive Arbeitsmarktpolitik sowie Teile der Ausgaben fur Gesundheit und
Umwelt, fiir das Verkehrs- und Nachrichtenwesen und fir die Infrastruktur werden
hier als produktiv oder wachstumsférdernd angesehen. Baden-Wirttemberg tétigt
im Jahr 2012 voraussichtlich 13,4 Mrd. €, die in diesem Sinne als produktiv einzustu-
fen sind. Dies entspricht 34,5% der Gesamtausgaben. Bayern plante fir 2012 pro-
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duktive Ausgaben von 16,6 Mrd. € oder 37,5% der Gesamtausgaben, Hessen von
8 Mrd. € (26,9%) und Nordrhein-Westfalen von 20,9 Mrd. € (35,5%). Der Vergleich
der geplanten produktiven Ausgaben je Einwohner macht deutlich, dass Ba-
den-Wirttemberg nicht nur absolut, sondern mit 1 239 € je Einwohner auch relativ
geringere produktive Ausgaben tétigt als Bayern mit 1 319 €: die Pro Kopf-Ausgaben
von Hessen Ubertreffen mit 1313 € je Einwohner ebenfalls deutlich die von Ba-
den-Wirttemberg. Die wachstumsférdernden Ausgaben liegen aber knapp uber
dem Durchschnitt der westdeutschen Flachenldnder ohne Baden-Wirttemberg
(1 217 €). Betrachtet man die Entwicklung der sog. wachstumsférdernden Ausgaben
seit 2006, so hat Baden-Wurttemberg gegentiber Bayern an Boden verloren. Nord-
rhein-Westfalen hat aufgeholt. Der Ausgabenzuwachs betrug von 2007 bis 2012 in
Baden-Wirttemberg 1,9% p.a., in Bayern 3,4% p.a. und in Nordrhein-Westfalen
2,8% p.a.

Ein Vergleich der Wirtschaftsforderungsausgaben westdeutscher Flachenlénder
zeigt, dass Bayern zwischen 2006 und 2012 die hochsten Ausgaben je Einwohner
tatigte. Sie beliefen sich im Jahr 2012 auf 397 € je Einwohner. Das ba-
den-wirttembergische Ausgabenniveau liegt aktuell im Mittelfeld der westdeut-
schen Flachenlénder, nachdem es in den Vorjahren noch unterhalb des Median
gelegen hat. Dabei tétigen selbst kleinere und finanzschwéchere Lénder hoéhere
Wirtschaftsférderungsausgaben je Einwohner als Baden-Wirttemberg. Eine Erkla-
rung hierflr ist, dass Baden-Wirttemberg im Gegensatz zu diesen Landern keine
Mittel aus der Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur erhalt. Hinzu kommt die grofRere Bedeutung der Landwirtschaft und damit
der Agrarsubventionen in anderen Landern. Berucksichtigt man auch die Finanzhil-
fen an Unternehmen auRerhalb des klassischen Aufgabenbereichs ,Wirtschaftsfor-
derung” ergeben sich die Gesamtausgaben fiir die sachkapitalorientierte Wirt-
schaftsforderung. Sie beliefen sich in Baden-Wirttemberg auf rd. 3,4 Mrd. € im
Jahre 2009. Darin sind 381 Mill. € an Finanzhilfen in der Abgrenzung des Subventi-
onsberichts enthalten. Den funktionalen Schwerpunkt bildete dabei - wie in den
Vorjahren - das Verkehrs- und Nachrichtenwesen mit knapp 2 Mrd. €, was 58,6%
der Wirtschaftsférderungsausgaben entspricht.

Das Volumen des Wirtschaftshaushalts Baden-Wiirttembergs hangt davon ab, ob bei
dessen Definition das Konzept der wachstumsférdernden Ausgaben oder lediglich
die Wirtschaftsforderungsausgaben zu Grunde gelegt werden. Mit dem ersten
Konzept wird das Volumen des Wirtschaftshaushalts mit rd. 15,5 Mrd. € im Jahr 2012
beziffert (einschlieRlich der Investitionen in anderen Aufgabenbereichen), mit dem
zweiten Konzept belauft sich das Volumen auf rd. 3,4 Mrd. € (einschlieRlich der
Finanzhilfen des Landes). Der Unterschied erklart sich daraus, dass das Konzept der
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Wirtschaftsforderungsausgaben eher nur diejenigen Ausgaben beriicksichtigt, die
den Unternehmen unmittelbar zu Gute kommen.

Die Untersuchungsergebnisse durfen nicht dahingehend missverstanden werden,
dass die Ausgaben des Wirtschaftshaushalts oder die Ausgaben der sachkapitalori-
entierten Wirtschaftsférderung fir die notwendige Haushaltskonsolidierung sakro-
sankt sind. Es gilt auch hier: Die Hohe der Ausgaben ist ein Indiz fur die Wachs-
tumsfreundlichkeit des Landeshaushalts, besagt aber fiir sich genommen noch
nichts Uber die Effektivitat und Effizienz der Aufgabenerfiillung. Dazu bedirfte es
tiefergreifenderer Analysen, die im Rahmen der vorliegenden Studie nicht geleistet
werden konnten. Im Zuge der Verkniipfung von Wirtschaftsférderungsausgaben und
Standortanforderungen ergaben sich jedoch einige Anhaltspunkte fiir Handlungs-
empfehlungen.

Dem Land Baden-Wirttemberg droht ein merklicher Verlust an Erwerbspersonen,
in quantitativer wie qualitativer Dimension. Die Landespolitik kann einen Beitrag flr
ein hinreichendes Angebot an qualifizierten Arbeitskraften leisten, indem sie u.a.
ein leistungsfahiges Bildungswesen von der Schule tber die Hochschule bis hin zu
einer effektiven Weiterbildung zur Verfligung stellt, die Lebensqualitét fir die priva-
ten Haushalte erhoht sowie die Vereinbarkeit von Familie und Beruf und damit die
Frauenerwerbstétigkeit fordert. Die Bildungsausgaben des Landes bewegen sich
gemessen an seiner wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit im Mittel der westdeutschen
Flachenlander. Das Land hat die entsprechenden Ausgaben von 858 € im Jahr 2006
auf 937 € je Einwohner erhéht. Dies entspricht einem Anstieg von 1,5% p.a. Gleich-
wohl bleiben diese Ausgaben nach wie vor hinter denen von Bayern (986 €}, Hessen
(982 €) und Nordrhein-Westfalen (960 €) zuriick.

Angesichts anhaltend rucklaufiger Schilerzahlen plant Baden-Wirttemberg,
den gemessen am Status quo - entstehenden Lehreriiberhang abzubauen. Die
Landesregierung will ein Drittel dieser sog. demographischen Rendite - zwischen
478 bis 785 Mill. € - im Bildungssystem belassen, um die Unterrichtsversorgung im
Sekundarbereich zu verbessern. Dabei schneidet bezlglich der Schiler-
Lehrer-Relation der Sekundarbereich im Landervergleich deutlich besser ab als der
Primarbereich. Die sog. demographische Rendite sollte nur in dem Mafe wieder im
Bildungssystem investiert werden, wie nachweislich Qualitatsverbesserungen erzielt
werden kénnen. Ansonsten sollten auch diese Mittel genutzt werden, um den Haus-
halt zu entlasten.

Das Land Baden-Wurttemberg hat an den Hochschulen einen vergleichsweise ho-
hen Standard zu verteidigen. Die Hochschulen verfliigen im Vergleich der westdeut-
schen Flachenlander - mit Ausnahme von Niedersachsen - Uber die hdéchsten
Grundmittel je Studierendem. Allerdings schrumpfte der Vorsprung gegentiber dem
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Durchschnitt zuletzt. Gleichwohl konnte Baden-Wirttemberg seinen Vorsprung bei
der Betreuungsrelation (Studierende je wissenschaftliche Kraft) gegentiber dem
Durchschnitt noch ausbauen.

Der Ausbau der Kleinkindbetreuung ist ein wichtiger Baustein zur Steigerung der
Frauenerwerbstétigkeit. Das Land vereinbarte 2007 mit den kommunalen Landes-
verbé&nden einen konkreten und verbindlichen Fahrplan zum Ausbau der Kleinkind-
betreuung: Die landesdurchschnittliche Versorgungsquote sollte von 14,5% im Jahr
2008 auf 34% im Jahr 2013 gesteigert werden. Die baden-wirttembergische Be-
treuungsquote verfehlte in 2011 mit 20,8% die Zielvorgabe von 26,5% deutlich. Dies
ist zwar besser als der Durchschnitt des friheren Bundesgebiets (19,8%). Jedoch
sollte das Land voriibergehend von seiner Politik abrticken, sich nur an den Be-
triebskosten zu beteiligen. Der Ausbau der Kleinkinderbetreuung ging jedenfalls in
den L&ndern schneller voran, die sich auch an den Investitionskosten beteiligten.
AuRerdem ist zu fragen, ob nicht der Familienpakt, der eine erhebliche Beteiligung
des Landes an den Betriebskosten beinhaltet, durch den Konsolidierungsbeitrag der
Kommunen in den néchsten Jahren konterkariert wird.

Fur die Unternehmen spielt auch die tberregionale Verkehrsanbindung als Stand-
ortfaktor eine wichtige Rolle. Das LandesstraRennetz (Land- und Kreisstraf3en) sieht
sich steigenden Belastungen (Fahrleistungen, Verkehrsstarken) gegeniber, bei
gleichzeitig nominal und real abnehmenden Mitteln fir den Unterhalt des Netzes.
Es kann deshalb nicht verwundern, dass sich der Zustand des StraRennetzes ver-
schlechtert hat. Eine Zustandserhebung fir das Jahr 2008 ergab, dass fiir 44% der
Landesstralien kurzfristig oder dringend ErhaltungsmalRnahmen erforderlich seien.
Eine aktuelle Umfrage unter den in der Region Stuttgart anséssigen Unternehmen
lasst vermuten, dass es nicht zu grundsatzlichen Verbesserungen gekommen ist.
35% der antwortenden Unternehmen bewerteten den Zustand der Landesstralen
als ,mangelhaft“ oder ,,unzureichend”, weitere 35% als ,lediglich ausreichend*.
Dabei fallt auf, dass der Zustand der Bundesautobahnen und Bundesstral3en als
erheblich besser eingeschatzt wird als der der Landesstralen.

Um das Zustandsniveau der Landesstraen nur auf dem Niveau von 2008 zu hal-
ten, wurden die Aufwendungen fiir die Jahre 2012 bis 2022 auf 100 Mill. € p.a.
veranschlagt. Dieser Betrag soll 2012 und in den folgenden Jahren auch zur Verfi-
gung stehen. Bis 2014 missen aus diesen Mitteln 23,3 Mill. € p.a. fiir die Refinan-
zierung des Landesinfrastrukturprogramms eingesetzt werden. Hinzu kommt die
Deckungsféhigkeit zu Gunsten von La&rmschutzmaf3nahmen an Landesstralen sowie
des Aus- und Neubaus von LandesstralRen. Deshalb bleibt abzuwarten, ob wirklich
von 2012 bis 2016 620 Mill. € fiir die Erhaltung der LandesstraRen und die Ertiichti-
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gung von Briicken bereitstehen. Dies wére allerdings das Minimum dessen, was
erforderlich ware.

Die Forderung von Forschung und Entwicklung spielt insgesamt flir das Wirt-
schaftswachstum eines Landes eine herausragende Rolle, auch wenn unmittelbar
nur ein kleinerer Kreis von Unternehmen eigene FUE-Aktivitdten austibt (bundes-
weit sind es lediglich nur etwa ein Flnftel der Unternehmen). Bezieht man neben
der Forschungsférderung auBerhalb von Hochschulen auch die Forschungsaktivita-
ten der Hochschulen mit ein, ist Baden-Wirttemberg das Land mit der héchsten
FUE-Intensitat. Sie betragt im Durchschnitt der Jahre 2006 bis 2009 0,34% des
Bruttoinlandsprodukts und erreicht mit 0,41% im Jahr 2009 einen vorlaufigen
Hochstwert. Den zweiten Platz belegt Bayern (0,33%) vor Nordrhein-Westfalen
(0,31%). Der Median der westdeutschen Flachenlénder betrégt 0,32%. Das Land
sollte alles daran setzen, die Spitzenposition in diesem Bereich auch in den kom-
menden Jahren zu verteidigen und sie nach Mdglichkeit sogar auszubauen
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4. Zusammenfassung und Handlungsempfehlungen

»~VYom Musterschiiler zum Problemfall?, so fragt die hier vorgelegte Studie im
Titel. Diese Frage kann nur beantwortet werden, wenn man sich intensiver mit der
Haushalts- und Finanzpolitik der Landesregierung beschéftigt. Unsere Analyse hat
gezeigt, dass Baden-Wiirttemberg sicherlich kein ,,Problemfall“ in dem Sinne ist,
dass das Land die Vorgaben der neuen, im Grundgesetz verankerten Verschul-
dungsbegrenzung nicht aus eigener Kraft schaffen kdnnte. Allerdings hat die Analy-
se auch gezeigt, dass das Land durchaus vor grof3en Herausforderungen steht, den
Haushalt (bei konjunktureller Normallage) ausgeglichen zu gestalten. Immerhin
umfasst das strukturelle Defizit des Landes und damit der sich aus der Schulden-
bremse ergebende Konsolidierungsbedarf aktuell rd. 2.5 Mrd. €.

Richtigerweise hat die Landesregierung inzwischen mit ihrer Finanzplanung bis
2015 und mit einer darlber hinaus bis zum Ende des Jahrzehnts reichenden Projek-
tion auch einen Pfad vorgelegt, der den geplanten Abbau des strukturellen Defizits
beschreibt. Sollte der Abbau entsprechend dieser Planung gelingen, wiirde Baden-
Warttemberg zwar die Vorgabe der Schuldenbremse einhalten. Es spricht aber
vieles dafiir, beim Abbau des Defizits ehrgeiziger vorzugehen und damit ein gerin-
geres Risiko einzugehen, am Ende des Jahrzehnts vielleicht doch als ,,Problemfall*
zu den L&ndern zu gehdren, die die Schuldenbremse nicht aus eigener Kraft einhal-
ten kdnnen. Vor allem sollten die hohen zusatzlichen Steuereinnahmen und die
derzeit historisch niedrigen Zinssatze dazu genutzt werden, um gleich zu Beginn
der Konsolidierungsphase gréfRere Konsolidierungsschritte vorzunehmen und damit
einen ,Puffer” zu schaffen, den einzurichten unter anderem die Deutsche Bundes-
bank den Landern dringend empfiehlt (aktuell im Monatsbericht Oktober 2012).
Zwar sieht die Schuldenbremse bei konjunkturellen Schwéchephasen auch die
Mdoglichkeit einer Kreditaufnahme vor, sie fordert aber spiegelbildlich auch die
Bildung von Uberschiissen in konjunkturell guten Zeiten. Es ist den Landern daher
dringend zu empfehlen, die gute 6konomischen Rahmenbedingungen zu nutzen,
um beim Abbau des strukturellen Defizits so schnell wie méglich voranzukommen.

Es gehdrt zum Kern der finanzpolitischen Verantwortung der Landesregierung, die
Ausgabenentwicklung im aktuell zu planenden Doppelhaushaltes 2013/2014 und fir
den Finanzplanungszeitrum bis 2015 so zu gestalten, dass bei erwarteten Rekorder-
gebnissen bei den Steuereinnahmen das Defizit deutlicher gesenkt werden kann als
von der Landesregierung bisher geplant. Sollte die Landesregierung den Abbaupfad
fir das strukturelle Defizit nicht nachbessern, wiirde sie im Prinzip dem Hauptan-
liegen der Schuldenbremse, so rasch wie méglich strukturell ausgeglichene Haus-
halte zu erreichen, nicht nachkommen. Die Mitglieder der Foderalismuskommission
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hatten jedenfalls mit dem Vorschlag einer langeren Ubergangsfrist zum Abbau des
strukturellen Defizits fiir die L&nder in erster Linie die L&nder im Blick, die aufgrund
ihrer sehr schlechten Ausgangssituation trotz der Unterstiitzung durch den Bund
realistischer Weise kaum in einem kirzeren Zeitraum ihren Haushalt ausgleichen
konnen. Nicht intendiert war freilich, Landern wie Baden-Wiirttemberg (oder Nord-
rhein-Westfalen) budgetére Spielrdume einzurdumen, um die aus ,,Politikwech-
seln” resultierenden zusétzlichen Ausgaben mit neuen Krediten finanzieren zu
konnen.

Dabei spielt es im Grunde auch keine Rolle, dass es in einigen Bereichen (wie Bil-
dung und Forschung, bei der Verkehrsinfrastruktur oder im Energiebereich) fur
zusatzliche Ausgaben durchaus auch gute Argumente geben mag. Entscheidend flr
den Abbau des strukturellen Defizits ist aber, dass solche Ausgabensteigerungen
entweder durch Ausgabenkiirzungen an anderer Stelle kompensiert werden oder
dass damit nachweislich die wirtschaftliche Entwicklung unmittelbar gestérkt und
damit die Steuereinnahmen bereits in den kommenden Jahren erhéht werden
konnen.

Aus vielen Ankiindigungen der Landesregierung ist zu entnehmen, dass sie den
Ernst der finanziellen Lage des Landes erkannt hat. Vor allem wird richtigerweise
betont, dass das strukturelle Defizit lediglich durch dauerhaft wirkende MalRnahmen
reduziert werden kann. Freilich setzt die Landesregierung - wie im Falle der Anhe-
bung der Grunderwerbsteuer - auch auf dauerhalte Steuererhéhungen und bringt
hierbei auch auf Bundesebene zu beschlieBende Steuererhéhungen bei der Ein-
kommensteuer oder der Vermdgensteuer ins Spiel. Solche Mafinahmen sind aller-
dings kontraproduktiv, weil sie - falls sie Uberhaupt umgesetzt werden kénnten -
die wirtschaftliche Entwicklung eher dampfen und damit die Erreichung des Haus-
haltsausgleichs noch erschweren.

Gezeigt werden konnte, dass die Vorgehensweise des Stabilitatsrates bei der
Uberwachung der Landerhaushalte noch verbessert werden muss, weil die von ihm
verwendeten Kennziffern zur Bewertung der Haushalts- und Finanzplanungen noch
nicht Uberzeugend ausgestaltet sind. Insbesondere werden noch nicht fir alle
Lander adaquate strukturelle Finanzierungssalden geschatzt, was eine zentrale
Voraussetzung fiir die Umsetzung der Schuldenbremse ist. Zudem orientiert sich die
mit den vier Kennziffern (struktureller Finanzierungssaldo, Kreditfinanzierungsquo-
te, Zins-Steuer-Quote und Schuldenstand) vorgenommene Bewertung zu stark am
Durchschnitt aller Landerergebnisse, womit die schlechte Finanzlage einiger Lander
den BewertungsmaRstab zu stark negativ beeinflusst. Dass der Stabilitatsrat in
seiner Stellungnahme vom Dezember 2011 den Haushalt Baden-Wirttembergs und
die im Stabilitatsbericht von der Landesregierung vorgelegte Planung bis 2015 als
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»nicht auffallig® bewertet, hat deshalb keine groRere Bedeutung. Die in dieser
Studie vorgenommene Nachhaltigkeitsanalyse hat vielmehr gezeigt, dass die Lan-
desregierung dringend effektive MaBnahmen zur Reduzierung des strukturellen
Defizits umsetzen muss; daruber hinaus sind ebenso dringend Mal3nahmen einzu-
leiten, die den Anstieg bei der impliziten Verschuldung des Landes ddmpfen. Letzte-
rer ergibt sich in erster Linie durch die Versorgung der zunehmenden Anzahl von
Pensiondren (und Hinterbliebenen), die das Land zu leisten hat. Bis zum Jahr 2030
wird sich der Anteil dieser Leistungen an den gesamten Ausgaben des Landes noch
einmal deutlich erh6hen; bereits heute absorbieren diese Leistungen (inklusive der
Beihilfen) bereits iber 12% der (bereinigten) Gesamtausgaben und etwa 23% der
Personalausgaben.

Richtigerweise hat die Landesregierung bei den Konsolidierungsmanahmen vor
allem die Personalausgaben im Blick. Geplant ist, neben Einsparungen durch eine
Verbesserung der Verwaltungsabldufe vor allem auch Stelleneinsparungen umzu-
setzen, die sich aufgrund der demografischen Entwicklung - vor allem im Schulbe-
reich - ergeben. Geprift werden sollte allerdings nochmals, ob mit den in der
Finanzplanung bis 2015 vorgesehenen Einsparungen das mdgliche Einsparpotenzial
bereits ausgeschopft wird. Entsprechende Vorschlage sollten méglichst bald von der
von der Landesregierung einberufenen ,Kommission fiir Haushalt und Verwal-
tungsstruktur* vorgelegt werden. Auch mit dem installierten vertieften Haushalt-
scontrolling sollten sich weitere Einsparungen realisieren lassen, vor allem wenn
tatsachlich umgesetzt wird, dass zukinftig bedeutende ausgabenwirksame Vorha-
ben nur mit einem positiven Votum des Haushaltscontrollings umgesetzt werden.

Letztlich sollte die Landesregierung alles daran setzen, die Ausgabenstruktur des
Haushaltes zu verbessern, was in erster Linie erfordert, die Wachstumsrelevanz der
Ausgaben des Landes zu starken. Denn eine Ausgabenstruktur, die den Burgern
und den Unternehmen eines Landes eine hohe Standortqualitat bietet bzw. diese
stetig verbessert, wird zugleich eine qualitative Konsolidierung des Landeshaushal-
tes bewirken. Fasst man die so qualifizierten Ausgaben des Landeshaushaltes zu-
sammen, ergibt sich aktuell ein ,Wirtschaftshaushalt, der etwa ein Drittel der
bereinigten Gesamtausgaben umfasst. Das Gros dieser Ausgaben entfallt dabei auf
Ausgaben fur das Bildungswesen (Schulen und Hochschulen), auf die Forschungs-
forderung, auf die aktive Arbeitsmarktpolitik und auf den Bereich Infrastruktur
(inshesondere das Verkehrswesen).

Ein Vergleich der Wirtschaftsforderungsausgaben westdeutscher Flachenléander
zeigt, dass Bayern zwischen 2006 und 2012 die hdchsten Ausgaben je Einwohner
tatigte. Sie beliefen sich 2012 auf 397 € je Einwohner. Das baden-wiirttembergische
Ausgabenniveau liegt aktuell im Mittelfeld der westdeutschen Flachenlénder, nach-
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dem es in den Vorjahren noch unterhalb des Median gelegen hat. Dabei tatigen
selbst kleinere und finanzschwéchere Lander héhere Wirtschaftsférderungsausga-
ben je Einwohner als Baden-Wurttemberg. Eine Erklarung hierfur ist, dass Ba-
den-Wirttemberg im Gegensatz zu diesen Landern keine Mittel aus der Gemein-
schaftsaufgabe zur Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur erhalt. Hinzu
kommt die gréRere Bedeutung der Landwirtschaft und damit der Agrarsubventio-
nen in anderen L&ndern. Berlcksichtigt man auch die Finanzhilfen an Unternehmen
auRerhalb des klassischen Aufgabenbereichs ,,Wirtschaftsférderung” ergeben sich
die Gesamtausgaben fiir die sachkapitalorientierte Wirtschaftsférderung. Sie belie-
fen sich in Baden-Wirttemberg auf rd. 3,4 Mrd. € im Jahre 2009. Darin sind
381 Mill. € an Finanzhilfen in der Abgrenzung des Subventionsberichts enthalten.
Den funktionalen Schwerpunkt bildete dabei - wie in den Vorjahren - das Verkehrs-
und Nachrichtenwesen mit knapp 2 Mrd. €, was 58,6% der Wirtschaftsférderungs-
ausgaben entspricht.

Die Ergebnisse der Studie dirfen allerdings nicht dahingehend missverstanden
werden, dass die Ausgaben des Wirtschaftshaushalts oder die Ausgaben der sach-
kapitalorientierten Wirtschaftsforderung fir die notwendige Haushaltskonsolidie-
rung sakrosankt sind. Es gilt auch hier: Die Héhe der Ausgaben ist ein Indiz fir die
Wachstumsfreundlichkeit des Landeshaushalts, sie sagt aber flr sich genommen
noch nichts Uber die Effektivitat und Effizienz der Aufgabenerfiillung aus. Um diese
beurteilen zu kénnen, mussten die einzelnen Ausgaben(-programme) ausfiihrlicher
evaluiert werden, was nicht Aufgabe der vorliegenden Studie war. Durch die in
dieser Studie hergestellte Verknupfung von Wirtschaftsférderungsausgaben und
Standortbedingungen ergaben sich jedoch bereits interessante Anhaltspunkte fir
Handlungsempfehlungen.

Das Land kann einen Beitrag fir ein hinreichendes Angebot an qualifizierten Ar-
beitskréften leisten, indem es u.a. ein leistungsfahiges Bildungswesen von der
Schule Uber die Hochschule bis hin zu einer effektiven Weiterbildung zur Verfligung
stellt. Entsprechende Ausgaben wurden in Baden-Wiirttemberg von 858 € je Ein-
wohner im Jahr 2006 auf aktuell 937 € erhoht. Dies entspricht einem Anstieg von
1,5% p.a. Gleichwohl sind die Bildungsausgaben je Einwohner in Baden-
Wirttemberg nach wie vor niedriger als in Bayern (986 €), Hessen (982 €) und
Nordrhein-Westfalen (960 €). Trotz aller Abgrenzungsprobleme lasst sich hier ein
deutlicher Nachholbedarf fiir Baden-Wirttemberg feststellen. Nutzen sollte die
Landesregierung hierfir Mittel, die in den kommenden Jahren aufgrund von sog.
demographischen Renditen frei werden. Mit diesen Mitteln sollte sich die Qualitét
der Bildungsangebote noch einmal deutlich verbessern lassen. Freilich sollte die
Verbesserung der Qualitat auch als Voraussetzung flir eine Reinvestition der frei
werdenden Mittel im Bildungsbereich festgeschrieben werden; sollte diese Voraus-
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setzung nicht erfillt sein, sollten auch diese Mittel genutzt werden, um mdglichst
rasch einen strukturellen Haushaltsausgleich zu erreichen und dann langfristig zu
sichern.

Ein wichtiger Standortfaktor flr die Unternehmen ist die Uberregionale Verkehrs-
anbindung. Das LandesstraRennetz (Land- und Kreisstra3en) sieht sich steigenden
Belastungen (Fahrleistungen, Verkehrsstérken) gegeniiber. Gleichzeitig ergab eine
Zustandserhebung fur das Jahr 2008, dass flr 44% der Landesstralen kurzfristig
ErhaltungsmaBnahmen erforderlich sind. Um das Zustandsniveau der Straf3en aus
dem Jahr aufrecht zu erhalten, wurden fiir die Jahre 2012 bis 2022 Ausgaben in
einer GroRenordnung von etwa 100 Mill. € p.a. veranschlagt. Aufgabe der Landes-
regierung ist es, die hierfir notwendigen Mittel zu mobilisieren. Die Regierung hat
zwar die Ansétze in der Finanzplanung 2011 bis 2015 erhéht, sie sollte aber auch
sicherstellen, dass die Mittel nicht fir unterfinanzierte Ausbau- und Neubauprojek-
te verwendet werden.

Eine herausragende Rolle flir das Wirtschaftswachstum spielen die Ausgaben zur
Forderung von Forschung und Entwicklung, auch wenn unmittelbar nur ein kleiner
Kreis von Unternehmen eigene FuE-Aktivitaten ausibt (bundesweit sind es nur etwa
ein Funftel der Unternehmen). Bezieht man neben der Forschungsférderung auf3er-
halb von Hochschulen auch die Forschungsaktivitdten der Hochschulen mit ein, ist
Baden-Wirttemberg vor Bayern und Nordrhein-Westfalen das Land mit der hdchs-
ten FuE-Intensitat. Auch wenn natrlich jede neue Landesregierung allein aus ihrer
Wahl eine Legitimierung zur Umsetzung von ,neuen” Prioritditen ableiten kann,
sollte die aktuelle Landesregierung alles daran setzen, die erreichte Spitzenposition
in diesem Bereich in den kommenden Jahren zu verteidigen und sie nach Maglich-
keit sogar auszubauen. Damit ware eine gute Voraussetzung geschaffen, die Lan-
desfinanzen nachhaltig gestalten zu kénnen.

Insgesamt stehen in der deutschen Finanzverfassung spannende Jahre an. Nicht
nur gilt es, den auf européischer Ebene geschlossenen Fiskalvertrag in nationales
Recht einzuarbeiten und die bereits im Grundgesetz verankerte Schuldenbremse auf
nationaler Ebene beim Bund und den Landern umzusetzen, es gilt bis zum Ende des
Jahrzehnts auch, den Finanzausgleich neu zu regeln. Letzteres wird allein schon
deshalb notwendig, weil der Solidarpakt Ost zum Ende des Jahrzehnts auslauft.
Aber auch ohne diese Vorgabe ist der Finanzausgleich unter den L&ndern reform-
beddirftig, weil er in seiner derzeitigen Ausgestaltung nach wie vor erhebliche
Fehlanreize setzt. Es dlrfte auch im Interesse Baden-Wiirttembergs, das seit Jahren
zu den Geberlandern zéhlt, liegen, die Abschdpfung von Mitteln bei den Geberlan-
dern zu reduzieren. Die aktuelle Landesregierung ist aber nicht nur gefordert, sich
dafiir einzusetzen, dass das Land einen gréReren Teil seiner Einnahmen behalten
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darf, sie ist vor allem gefordert, durch geeignete MaBnahmen den Ausgabenanstieg
in den kommenden Jahren so zu drosseln, dass der Haushalt bei gegebenen Rah-
menbedingungen so schnell wie méglich strukturell ausgeglichen werden kann.
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Anhang

Anhang
Ubersicht : Auswahl und Bedeutung von Standortfaktoren
DIW ERNST & PROGNOS AG IAB IAB Universitat
(2003) YOUNG (2005) Betriebspanel  Betriebspanel Hamburg-
(2006) Sachsen Deutschland Harburg
(2007) (2007) (2003)

1 Angebot an Verfugbarkeit  Qualifizierte Qualitat Qualitat Qualifikation
qualifizierten von qual. Arbeitskréfte Fachkréafte- Fachkrafte- Fachkrafte-
Arbeitskraf- Arbeitskréaf- angebot angebot angebot
ten ten

2 Kundennéahe Nahe zu Kundennéahe Nahe zu Néhe zu

Kunden Kunden Kunden
3 Lohnkosten Gehalts- und Lohniveau Regionales Regionales Lohnniveau
Lohnniveau Lohnniveau Lohnniveau

4 Autobahnan- Verkehrsan- Verkehrsan- Uberregiona-  Uberregiona-  Infrastruktur.
schluss, bindung / bindung le Verkehrs- le Verkehrs- ortliche und
Offentlicher Infrastruktur anbindung anbindung tberdrtliche
Nachverkehr, Verkehrsan-
Luftverkehrs- bindung
anbindungen,

Uberregiona- Offentlicher
le Bahnver- Personen-
bindungen nahverkehr

5 Kommunale Steuern, Kommunale Kommunale Kommunale
Abgaben Grundsticks- Steuern Steuern Abgaben und

Immobilien- Steuern (z.B.
preise, Hebesatz)
Gebihren
6 Fordermittel Fordermdog- Staatl. Beihilfen,
lichkeiten Forderung / Fordermdg-
Finanzie- lichkeiten
rungsmog- (z.B. Uber-
lichkeiten nahme,
Erschlie-
Bungskosten)

7 Gutes Image Attraktivitat Lebensquali- Attraktivitat Attraktivitat Wohn- und
der Stadt der Stadt / tat und fur Arbeits- fur Arbeits- Lebensquali-
oder Region, Region, Kulturange- kréafte kréafte tat, Woh-
Wohnungen bot nungsmarkt,
und Woh- Image der Freizeitquali-
numfeld, Stadt/Region tat, Kulturan-
Bildungsein- als Unter- gebot Schul-
richtungen, nehmens- und Ausbil-
medizinische  standort dungssituati-
Versorgung, on
kulturelles
Angebot, Wirtschafts-
Naherho- klima, Image
lungsmdg- der Region
lichkeiten

8 Energiekos- Preisniveau Preisniveau Energie-,
ten Energie u. Energie u. Wasserver-

Wasser Wasser sorgung,
Abwasser,
Abfallentsor-
gung
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noch Ubersicht

DIW ERNST & PROGNOS AG IAB IAB Universitat
(2003) YOUNG (2005) Betriebspanel ~ Betriebspanel Hamburg-
(2006) Sachsen Deutschland Harburg
(2007) (2007) (2003)

9 Unterst(it- Effizienz und Zusammen- Zusammen- Dienstleis-
zung durch Wirtschafts- arbeit mit arbeit mit tungsquali-
Landesregie- freundlich- Behdrden Behorden tét, Hilfsan-
rung, IHK keit der gebote der
und Wirt- Stadtverwal- Verwaltung
schaftsforde- tung, Politik,
rung, Serviceein-

Qualitat d. richtungen
komm.
Verwaltung
10 Lieferanten- Zulieferer u. Néhe zu Nahe zu Unterneh-
néhe Unternehmen  Lieferanten Lieferanten mensumfeld.
der gleichen Nahe zertifi-
Branche vor zierter
ort Zulieferer.
Koop.partner
1n Angebot an Preisniveau Verfiigbarkeit ~ Flachen-,
Gewerbefla- Gewerbefla- Gewerbefl&- Grundstticks-
chen, Gewer- chen, Mieten,  chen, preise,
bemieten, Verfuigbarkeit ~ Preisniveau Gewerbefla-
Grundstticks- Gewerbefla- Gewerbefla- chenangebot
preise chen che, in der Stadt/
Biro- Region
Ladenmieten

12 Néhe zu Forschungs- Néhe zu Nahe zu Forschungs-
Hochschulen, einrichtun- Forschungs-/  Forschungs-/ einrichtun-
Néhe zu gen in der Technologie- Technologie- gen
Forschungs- Region zentren zentren
einricht.

Quelle: Ebertz, Kriese, Thum (2008: 9f.).



