iiberrascht; der Anstieg war infolge der Zusammen-
legung der Arbeitslosen- und Sozialhilfe fiir Er-
werbsfahige (Hartz IV) erwartet worden. Er ver-
mittelt auch keine qualitativ neuen Einblicke in die
Misere am Arbeitsmarkt. Die groe Mehrzahl der
neu als arbeitslos gemeldeten Personen hat nicht
im Januar oder Februar den Job verloren, sondern
war auch vorher ohne Arbeit, nur nicht in der Sta-
tistik registriert.

Der Sprung tiber die fiinf Millionen hat den Ruf
nach sofortigen GegenmalBnahmen bis zur Auflage
von Konjunkturprogrammen oder gar nach dem
Abbruch der letzten Stufe der Arbeitsmarktreform
ausgelost. Solche Reaktionen lassen erkennen, dass
die Zielsetzung der Reform nicht ernst genommen
wird. Mit der letzten Stufe der Arbeitsmarktrefor-
men soll dem Kernproblem der Arbeitslosigkeit in
Deutschland auf den Leib geriickt werden: der ho-
hen und noch steigenden Sockelarbeitslosigkeit.
Mit der Verkiirzung der Dauer des Anspruchs auf
Arbeitslosengeld sowie der Zusammenlegung der
Arbeitslosen- und Sozialhilfe wurden in der Tat
die Anreize fiir Arbeitslose erh6ht, neue Jobs zu
suchen und niedrigere Einstiegslohne in Kauf zu
nehmen. Mit dem Naherriicken des Termins fiir das
Inkrafttreten von Hartz IV verstirkte sich auch
sichtlich die Arbeitssuche vieler Betroffener. Dies
ist jedoch nur ein erster Schritt zu mehr Beschafti-
gung. Allerdings reicht die damit verbundene Sen-
kung der Lohnkosten fiir das Entstehen neuer Ar-
beitsplitze nicht aus. Auch die Absatz- und Ge-

winnerwartungen der Wirtschaft miissen nachhal-
tig aufwirts gerichtet sein. In der gegenwértigen
konjunkturellen Situation kommt dieser Prozess
nur langsam in Gang.

Es wire unter dem Druck der scheinbar ausblei-
benden Erfolge von Hartz IV falsch, den Ausweg
aus der Misere in der Schaffung eines neuen staat-
lich subventionierten Arbeitsmarktes zu suchen. Be-
reits die Einfiihrung zusitzlicher Arbeitsgelegen-
heiten, so genannter Ein-Euro-Jobs, lauft Gefahr,
das eigentliche Ziel der Arbeitsmarktreformen aus
den Augen zu verlieren, nimlich Beschiftigungs-
verhéltnisse auf dem ersten Arbeitsmarkt zu schaf-
fen. Das wire insbesondere dann der Fall, wenn die
Zulassung dieser Jobs auf die private Wirtschaft
ausgedehnt wiirde. Die Folge wire ein Verdrin-
gungswettbewerb, in dessen Ergebnis mit staatlicher
Hilfe sozialversicherungspflichtige Beschiftigungs-
verhéltnisse weiter abgebaut wiirden. Das kann nicht
im Interesse der Allgemeinheit liegen.

Der Praxistest der Arbeitsmarktreformen lauft
noch. Aktionismus wenige Monate nach Inkraft-
treten wére nur schidlich.

Arbeitskreis Konjunktur
Udo Ludwig (Udo.Ludwig@iwh-halle.de)

Marian Berneburg, Hans-Ulrich Brautzsch,
Kristina van Deuverden, Ruth Grunert,
Axel Lindner, Brigitte Loose

Demographische Entwicklung in Ostdeutschland und Landerfinanzausgleich

Fiinfzehn Jahre nach der deutschen Vereinigung ist
Ostdeutschland noch immer in hohem Mafle von
Transferleistungen aus Westdeutschland abhingig.
Im Jahre 2003 — neuere Angaben liegen nicht vor —
diirften die o6ffentlichen Finanztransfers von West-
nach Ostdeutschland (einschlielich gewahrter Kre-
dite und der Zinszahlungen auf Altschulden der
DDR, der Treuhandanstalt und des Fonds Deut-
sche Einheit) in einer GréBenordnung von 80 Mrd.
Euro gelegen haben.! Dies sind schitzungsweise
22% der ostdeutschen Binnennachfrage und sogar

1 Vgl. IWH-Pressemitteilung 21/2003 vom 27. Oktober 2003.
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32% des in den neuen Léndern erwirtschafteten
Bruttoinlandsprodukts. Hieran wird deutlich, dass
das materielle Wohlstandsniveau der ostdeutschen
Bevolkerung derzeit nur durch Zugriff auf das
westdeutsche Produktionspotenzial aufrechterhal-
ten werden kann. Auch die Produktionstitigkeit
wire ohne diese Unterstiitzung deutlich niedriger.
Da der grofite Teil der Transfers auf gesamt-
deutsch einheitlich geregelten Rechtsnormen be-
ruht, steht ein diskretiondrer Abbau nicht zur Dis-
kussion. Lediglich die Sonderprogramme im Rah-
men der Wirtschaftsforderung sowie der Solidar-
pakt II sind als ostspezifische Leistungen durch
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politische Entscheidung verdnderbar; hier ist fiir
die néchsten Jahre eine spiirbare Degression be-
reits angelegt. Im Ganzen werden sich die Trans-
ferzahlungen fiir Ostdeutschland in quantitativ be-
deutsamem Umfang aber nur reduzieren lassen,
wenn sich die Wirtschaftslage in den neuen Lén-
dern deutlich verbessert und der derzeit noch er-
hebliche Abstand in der Wirtschaftskraft abgebaut
wird.2 Die Frage ist, inwieweit hiermit auf abseh-
bare Zeit gerechnet werden kann.

Im Folgenden wird zunéchst eine Projektion der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung in den neuen
Landern auf Basis der zu erwartenden demographi-
schen Entwicklung bis zum Jahre 2020 vorgelegt.
Hiervon ausgehend wird gepriift, wie sich unter die-
sen Bedingungen die Zahlungen im Rahmen des
Landerfinanzausgleichs entwickeln werden. Zwar
stellt der Landerfinanzausgleich nur einen kleinen
Teil der gesamten Transfers dar — hierauf entfallen
nur rund 15% der Bruttotransfers — gleichwohl sind
diese Finanzstrome fiir die Handlungsfahigkeit der
ostdeutschen Lander und Gemeinden und damit fiir
deren kiinftige wirtschaftspolitische Ausrichtung
von entscheidender Bedeutung.

Demographisch bedingt schwache Entwicklung
des Bruttoinlandsprodukts

Prognosen der kurzfristigen Wirtschaftsentwick-
lung in den neuen Lidndern deuten auf einen nur
schwachen Zuwachs des Bruttoinlandsprodukts um
rund 1% in diesem und 1%% im néchsten Jahr hin,
Folge einer geringen Nachfragedynamik in Deutsch-
land insgesamt.? Auf lange Sicht hingegen gewin-
nen angebotsseitige Faktoren an Bedeutung, vor
allem die Verfiigbarkeit von Produktionsfaktoren
sowie deren Produktivitit.

Natiirlich ist es in einer offenen, in den Welt-
markt integrierten Region kaum moglich, die Ver-
fiigbarkeit von Produktionsfaktoren prézise zu prog-
nostizieren. Insbesondere der Faktor Sachkapital
ist bei hoher Kapitalmobilitdt nahezu unbegrenzt
verfligbar und wird entsprechend dem Renditekal-

2 Vgl. Aufbau Ost: Wirtschaft stirken — Arbeitsplitze schaf-
fen. Gemeinsames Positionspapier des BMVBW und der
Ministerprasidenten der ostdeutschen Léander, mimeo,
31.1.2005.

3 Vgl. ARBEITSKREIS KONJUNKTUR: Konjunkturausblick
2005: Binnenkonjunktur zieht allméhlich nach, in: IWH,
Wirtschaft im Wandel 1/2005.
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kiil international titiger Investoren dorthin gelenkt,
wo die besten Standortbedingungen geboten wer-
den. Ahnliches gilt fiir den Produktionsfaktor ,,Wis-
senskapital, da zumindest auf mittlere Sicht tem-
pordre Wissensvorspriinge nicht erhalten bleiben,
sondern durch Imitation oder Technologietransfer
abgebaut werden. Insoweit ist auch technologi-
sches Wissen bestenfalls kurzfristig ein restringie-
render Faktor fiir die wirtschaftliche Entwicklung.*
Etwas anders sieht es hingegen mit dem Faktor
Arbeit aus. Auch wenn es zumindest innerhalb der
EU kaum noch rechtliche Mobilitdtsbeschriankun-
gen mehr gibt, konnen die individuellen ,,Mobili-
titskosten fiir den Faktor Arbeit doch beachtlich
sein. Die hieraus resultierenden Mobilitdtshemm-
nisse diirften fiir verschiedene Qualitdten von Ar-
beit — in Abhéngigkeit von Personlichkeitsmerkma-
len wie Alter, Qualifikation und personlicher Bin-
dung an einen Standort wie auch in Abhéngigkeit
von der jeweils erzielbaren Entlohnung — zwar un-
terschiedlich hoch sein; im Ganzen kann man aber
davon ausgehen, dass der Faktor Arbeit weitaus
weniger mobil ist als die iibrigen Produktionsfak-
toren. Insoweit stellt fiir langerfristige Projektio-
nen der Wirtschaftsentwicklung die Bevolkerungs-
entwicklung die entscheidende Determinante dar.
Das Arbeitsangebot wird wiederum durch die
Zahl der Personen im erwerbsfihigen Alter sowie
deren Erwerbsverhalten determiniert. Die verfiig-
baren Bevolkerungsprognosen fiir die ostdeutschen
Bundeslidnder — auch wenn sie mit gewisser Unsi-
cherheit behaftet sind, weil die wechselseitige Ab-
hiangigkeit von Bevdlkerungswanderungen und
Wirtschaftsentwicklung nicht explizit beriicksich-
tigt werden kann — deuten auf erhebliche Schrump-
fungsprozesse hin. So wird die Bevdlkerung in den
Fliachenlédndern bis zum Jahre 2020 in einer Gro-
Benordnung von etwa 11% (gegeniiber dem Jahr
2002) abnehmen,’ allerdings bei betrdchtlichen re-
gionalen Unterschieden vor allem zwischen den

4 Insoweit sind Ansitze, die kiinftige Wirtschaftsentwicklung
anhand von growth-accounting-Modellen zu prognostizieren,
fiir eine offene Volkswirtschaft eher ungeeignet. Entspre-
chende Modellrechnungen (vgl. z. B. DB-RESEARCH: Per-
spektiven Ostdeutschlands — 15 Jahre danach —, Frankfurt
2004) sind daher mit Vorsicht zu betrachten.

Vgl. 10. koordinierte Bevolkerungsvorausberechnung, Va-
riante 5. Die landeseigenen Prognosen kommen zum Teil
zu deutlich pessimistischeren Einschétzungen.
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peripheren Regionen mit schwacher Wirtschafts-
kraft und den Agglomerationszentren der neuen
Lénder.® Da fiir diese Entwicklung nicht so sehr die
Abwanderung verantwortlich ist, sondern vor al-
lem die Nachwirkungen des Geburtenriickgangs un-
mittelbar nach der Vereinigung (die sich in schwa-
chen Besatzziffern der potenziellen Elterngenera-
tion widerspiegeln), ist diese Prognose auch ver-
gleichsweise robust gegeniiber unterschiedlichen
Wanderungsszenarien.

Noch stirker wird der Riickgang der Zahl der
Personen im erwerbsfahigen Alter (15 bis 65 Jahre)
sein; hier ist mit einer Verringerung um mehr als
22% zu rechnen (vgl. Abbildung). Grund hierfiir
ist, dass in den nichsten Jahren mehr dltere Perso-
nen aus dem Erwerbsleben ausscheiden werden als
junge Personen hinzukommen. Dementsprechend
steigt auch das Durchschnittsalter der erwerbsfahi-
gen Bevdlkerung stark an (von jetzt 40,4 auf 44
Jahre). Rund 60% aller Erwerbsfédhigen werden im
Jahr 2020 alter als 40 Jahre sein; im Jahre 2002
waren es erst 52%.

Abbildung:
Bevolkerungsentwicklung und Altersstruktur in den
ostdeutschen Flachenldndern 2002-2020
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Quellen: Statistisches Bundesamt; Berechnungen des IWH.

6 Vgl. auch RAGNITZ, J.: Demographischer Wandel in
Sachsen, Implikationen fiir die Wirtschaftsforderung und
den Infrastrukturaufbau. Gutachten im Auftrag der Séchsi-
schen Staatskanzlei. Halle 2004, verfiigbar unter:
http://www.aktion2050.de/medien/endberichtfinanzen-
ragnitz.pdf
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Der demographische Wandel, wie er sich in
diesen Ziffern niederschlégt, erfasst nach und nach
zwar auch die westdeutschen Lander. Hier werden
bis zum Jahre 2020 allerdings die Schrumpfungs-
prozesse nur schwach spiirbar sein und erst ab
etwa dem Jahre 2030 eine &hnliche Grdfenord-
nung erreichen wie es in den neuen Léndern be-
reits in den kommenden 15 Jahren der Fall sein
wird. Insoweit weist mit Blick auf die kiinftigen
Wachstumspotenziale der Osten gegeniiber dem
Westen einen erheblichen Nachteil auf.

Die schrumpfende und gleichzeitig iiberpropor-
tional alternde Bevolkerung hat nun aus 6konomi-
scher Sicht zur Konsequenz, dass die Produktions-
moglichkeiten von der Arbeitsangebotsseite her
beschrédnkt werden. Einige einfache Rechnungen
konnen verdeutlichen, welche Auswirkungen der
demographische Wandel in den beschriebenen Gro-
Benordnungen auf die Produktionsentwicklung in
Ostdeutschland haben diirfte. Ausgangspunkt sind
dabei gegebene Werte fiir die Arbeitsproduktivitit
(Bruttoinlandsprodukt in Relation zur Zahl der Er-
werbstétigen) und fiir die Erwerbstétigenquote (Er-
werbstitige in Relation zur Zahl der Erwerbsfahi-
gen) des Jahres 2002. Andern sich diese GréBen
nicht, so wiirde das Bruttoinlandsprodukt (in kon-
stanten Preisen des Jahres 2002) bis zum Jahre
2020 allein aufgrund der demographischen Verin-
derungen in gleicher GréBenordnung wie die Zahl
der Erwerbsfahigen zuriickgehen, ndmlich um rund
22%. Je Einwohner gerechnet, wiirde das Brutto-
inlandsprodukt zwar weniger stark riickldufig sein,
dennoch wire auch bei diesem Indikator mit einem
um 12% niedrigeren Wert zu rechnen. Die Unter-
beschéftigung wiirde sich, rein rechnerisch, in die-
sem Fall um rund eine halbe Million Personen ge-
geniiber dem Jahr 2003 reduzieren, weil heutige
Erwerbslose mit dem Erreichen des Rentenalters
aus der Unterbeschiftigung ausscheiden.

Die Annahme unverdnderter Werte fiir Produk-
tivitdt und Erwerbsbeteiligung ist allerdings hochst
unrealistisch. Gleichzeitig wird erkennbar, dass hier
die wesentlichen Parameter fiir eine Anpassung an
den demographischen Wandel liegen.” So wiirde

7 Vgl. auch BORSCH-SUPAN, A.: Gesamtwirtschaftliche
Folgen des demographischen Wandels. MEA-Diskussions-
papier Nr. 51/2004, erhiltlich unter http://www.mea.uni-
mannheim.de/mea_neu/pages/files/nopage pubs/vaac-
sioShpial6ll dp51.pdf
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Tabelle 1:

Projektionsergebnisse der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung in Ostdeutschland 2002-2020°

-in % -
jahresdurchschnittliche Verdnderungsrate Westdeutschland® = 100
in % in 2020
BIP BIP je Einwohner BIP je Einwohner

Konstante Erwerbsbeteiligung, konstante

Produktivitit in Ost- und in Westdeutschland -1,3 -0,7 57,1
Konstante Erwerbsbeteiligung, Produktivitit

Ost +2,5%, West +1,75% 1,8 64,7
Konstante Erwerbsbeteiligung, Produktivitit

+4,0%, West +1,75% 2,4 3,3 82,8
Erwerbsbeteiligung Ost +0,5 Prozentpunkte,

West konstant Produktivitat Ost/West konstant -0,6 0,1 50,6

@ Jahresdurchschnittliche Verinderungsraten 2002-2020. — ® Annahmen fiir Westdeutschland: jahresdurchschnittlicher Produktivititsanstieg 1,5%,

konstante Erwerbsbeteiligungsquote.

Quellen: Statistisches Bundesamt; Berechnungen des IWH.

schon bei einem jahrlichen Produktivititsanstieg
von 0,75% das Bruttoinlandsprodukt je Einwohner
konstant gehalten werden konnen. Bei einem jah-
resdurchschnittlichen Produktivititsanstieg von 2,5%
wiére sogar ein kraftiger Anstieg des Bruttoinlands-
produkts je Einwohner um 1,8% pro Jahr bis zum
Jahre 2020 zu erwarten (vgl. Tabelle 1). Allerdings:
Unterstellt man gleichzeitig fiir Westdeutschland
einen jahresdurchschnittlichen Produktivitdtszu-
wachs von 1,75%, so wiirde auch im Jahre 2020
die ostdeutsche Wirtschaftskraft, gemessen an die-
sem Indikator, erst bei knapp 65% des westdeut-
schen Niveaus liegen. Erst bei Produktivitétsstei-
gerungen in einer Grofenordnung von 4% wire
eine wirklich spilirbare Konvergenz des Brutto-
inlandsprodukts je Einwohner auf einen Anglei-
chungsstand von mehr als 80% zu erwarten.

Anpassungen sind dariiber hinaus bei der Er-
werbstitigenquote mdglich. Unter der Annahmen
eines Anstiegs der Erwerbstitigenquote um knapp
0,5 Prozentpunkte jahrlich — in diesem Fall wiirde
bis zum Jahre 2020 die Erwerbstétigenquote (ge-
messen an den Erwerbsfihigen) von jetzt 60,1 auf
68,6% steigen — so wiirde das Bruttoinlandspro-
dukt je Einwohner auch bei unverdnderter Produk-
tivitdit konstant gehalten werden konnen. Dies
reicht jedoch nicht fiir ein positives Wirtschafts-
wachstum und vor allem nicht fiir eine weitere
Angleichung der Lebensverhéltnisse aus. Als die
entscheidende StellgroBe mit Blick auf die weitere
wirtschaftliche Entwicklung in Ostdeutschland kann
daher die Produktivitit angesehen werden.
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Der Umfang der in Zukunft realisierbaren Pro-
duktivitétssteigerungen héngt nun von einer Reihe
von Faktoren ab, die zum Teil auch wieder durch
demographische Prozesse beeinflusst werden.® So
ist die Innovationskraft der Unternehmen u. a. von
der Altersstruktur der Beschéftigten abhingig, weil
Altere als tendenziell risikoscheuer gelten und mog-
licherweise ein nicht dem modernsten Stand ent-
sprechendes Fachwissen aufweisen. Hinzu kommt,
dass aufgrund von Fachkréftedefiziten Forschungs-
kapazititen zuriickgefiihrt werden diirften.”

Gleichzeitig wird auch die Modernisierung
des Kapitalstocks aufgrund der demographischen
Entwicklung in der Tendenz gehemmt, weil bei
schrumpfender Bevolkerung zunéchst einmal der
dann iiberdimensionierte Bestand an Ausriistungen
und Bauten zuriickgefiihrt werden muss.!% Da mo-
dernere Ausriistungsgiiter aufgrund der Implemen-
tation neuer Technologien und geringerer Storan-
falligkeit eine hohere Produktivitit aufweisen, wirkt
dies etwaigen Produktivititssteigerungen entgegen.

8 Vgl. STEINMANN, G.; FUCHS, O.; TAGGE, S.: Mogli-
che Effekte des demographischen Wandels — Ein Uber-
blick, in: IWH, Wirtschaft im Wandel 15/2002.

Allerdings ist mit der demographisch bedingten Verknap-
pung des Faktors Arbeit ein Anreiz zu arbeitssparendem
technischen Fortschritt gegeben.

10 1y langfristigen Gleichgewicht liegt zwar die Kapital-
intensitdt in der Produktion wegen der demographisch be-
dingten Verdnderung der Faktorpreisrelationen hdher als in
der Ausgangslage, hier wird aber allein der Anpassungs-
prozess betrachtet.
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Drittens werden schlielich aufgrund von Ver-
schiebungen der Nachfragestruktur hin zu ,,alters-
spezifischen Giitern Umstrukturierungen in der
Produktion erforderlich, in deren Folge Humanka-
pital entwertet wird.!! Auch wenn mit zunehmender
Knappheit von Arbeit der Anreiz zu Weiterbil-
dungsaktivititen sowohl auf Seiten der Unterneh-
men als auch auf Seiten der Arbeitnehmer steigt, ist
fraglich, inwieweit dltere Beschéftigte hierzu (aus
biologischen als auch aus 6konomischen Griinden)
noch bereit und in der Lage sind. Auch dies spricht
dafiir, dass sich der Produktivititsanstieg kiinftig
eher verlangsamen als beschleunigen wird.

Mit Blick auf mogliche Anpassungen der Er-
werbstitigenquote sind ebenfalls Relativierungen
noétig. Fir sich genommen ist zwar durchaus denk-
bar, dass der demographisch verursachte Riickgang
der Zahl der Erwerbstétigen durch eine verbesserte
Eingliederung von (jiingeren) Arbeitslosen in das
Erwerbsleben kompensiert wird. Insoweit konnte
bei unverdnderter Arbeitsnachfrage die Liicke bei
den Erwerbsfahigen durch zusitzliche Beschifti-
gung von Arbeitslosen durchaus gedeckt werden.
Tatséchlich ist rein rechnerisch der Bevolkerungs-
riickgang in dieser Altersgruppe mit rund 2,1 Mio.
Personen um einiges grofler als die aktuelle Unter-
beschéftigung in den neuen Landern.

Aus zwei Griinden ist hiermit allerdings nicht
zu rechnen.!2 Zum einen nidmlich diirfte bei vielen
Arbeitslosen eine Eingliederung in reguldre Be-
schiftigung aufgrund von Dequalifizierungseffek-
ten inzwischen nicht mehr oder nur unter Inkauf-
nahme hoher Qualifizierungskosten mdglich sein.
Zum anderen, und dies wird haufig vernachléssigt,
wird mit der Abnahme der Bevolkerungszahl ins-
gesamt auch die Kaufkraft und damit die Binnen-
nachfrage in Ostdeutschland selber stark zuriick-
gehen. Somit kann also zumindest im Sektor der
regionalen Wirtschaft nicht von einer unverdnder-
ten Arbeitsnachfrage ausgegangen werden. Etwas

1 Vgl. zum Einfluss der Demographie auf die Nachfragestruk-
tur LEHMANN, H.: Demographie und Konsumstruktur in
Deutschland, in: IWH, Wirtschaft im Wandel 16/2004.

12 Vgl. zu den Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt auch
DITTRICH, M.; GERSTENBERGER, W.; GRUNDIG, B.;
MARKWARDT, G.; POHL, C.; SCHMALHOLZ, H.;
THUM, M.: Demographische Entwicklung im Freistaat
Sachsen — Analyse und Strategien zum Bevdlkerungsriick-
gang auf dem Arbeitsmarkt.” ifo dresden studien 36, Dres-
den 2004.
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anderes gilt nur fiir die Hersteller iiberregional bzw.
international gehandelter Giiter, wo die Absatzmdg-
lichkeiten prinzipiell allein durch den Weltmarkt
vorgegeben sind. Hier spielen Faktoren der betrieb-
lichen Wettbewerbsfihigkeit die entscheidende Rol-
le fiir die Mdoglichkeiten des iiberregionalen Absat-
zes, aber auch von dieser Seite her werden sich die
Rahmenbedingungen fiir die Produktion in Ost-
deutschland durch zunehmenden Fachkriftemangel
und steigende Arbeitskosten tendenziell verschlech-
tern.

Demographie und Linderfinanzausgleich

Die voranstehenden Ausfiihrungen haben deutlich
gemacht, dass aufgrund der demographischen Ent-
wicklung in den kommenden Jahren wohl nur mit
einer verhaltenen Steigerung des Bruttoinlandspro-
dukts in den neuen Léndern gerechnet werden kann.
Im Folgenden wird im Rahmen einer Projektions-
rechnung untersucht, wie sich dies auf die Steuer-
kraft der ostdeutschen Lénder und Gemeinden so-
wie die Zuweisungen aus dem Lénderfinanzaus-
gleich (im weiteren Sinne) auswirken wird.

Hierzu wird ein Produktivititsanstieg in West-
deutschland (einschlieflich Berlin) von 1,75% jéhr-
lich in den Jahren 2003 bis 2020 unterstellt, in
Ostdeutschland (ohne Berlin) wird von Produkti-
vitétssteigerungen in Héhe von 2,5% ausgegangen
— Werte, die in Anbetracht historischer Erfahrun-
gen und der vorstehend genannten Argumente als
plausibel gelten konnen, aber natiirlich entschei-
dende Bedeutung fiir das Ergebnis haben. Die Er-
werbstitigenquote wird der Einfachheit halber als
konstant angenommen, womit unterstellt ist, dass
der Riickgang der Bevolkerung im erwerbsfiahigen
Alter sich proportional auf Erwerbstitige und Er-
werbslose aufteilt — eine Mehrbeschiftigung durch
Integration von Arbeitslosen in Beschéftigung also
nicht stattfindet.!3 Unter diesen Annahmen wird
das Bruttoinlandsprodukt in Ostdeutschland in den
kommenden 15 Jahren um knapp 20% zunehmen,
also um rund 1% pro Jahr.

Wohlgemerkt: Die hier eingesetzten Zahlen-
werte scheinen zwar plausibel, sollen aber ledig-

13 Diese Annahme ist weniger kritisch als es scheinen mag,
weil wegen des Nachfrageriickgangs bei nicht-handelbaren
Giitern, aber auch wegen der tendenziellen Verschlechte-
rung der Standortqualitdt der neuen Linder die Arbeits-
nachfrage vermutlich riickldufig sein wird.
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lich der Veranschaulichung dienen und keine Prog-
nose der kiinftigen Entwicklung darstellen. Prog-
nosen iiber derart lange Zeitrdume sind mit den
heute verfiigbaren Methoden nicht glaubhaft dar-
stellbar. Dennoch ldsst sich aus diesen Werten er-
mitteln, wie sich die damit verbundene Verbesse-
rung der (relativen) Wirtschaftskraft in den neuen
Landern auf die Hohe der Zuweisungen zwischen
finanzstarken und finanzschwachen Léndern (ge-
nauer: zwischen westdeutschen und ostdeutschen
Landern) auswirken wird.

Unterstellt wird dabei, dass alle Steuereinnah-
men in den beiden Gebietsteilen mit Ausnahme der
Einkommen- und Koérperschaftsteuer mit der glei-
chen Rate wie das regionale Bruttoinlandsprodukt
zunehmen werden (siche auch Kasten).!4 Fiir die
Korperschaftsteuer sowie die veranlagte Einkom-
mensteuer wird dieses Verfahren lediglich fiir den
Westen angewandt, im Osten hingegen fiir das
Jahr 2020 die gleiche Steuerquote (Steuereinnah-
men in Relation zum Bruttoinlandsprodukt) wie in
den finanzschwachen Flichenldndern Westdeutsch-
lands (Saarland, Schleswig-Holstein, Niedersach-
sen und Rheinland-Pfalz) angesetzt.!> Zudem wer-
den hier auch fiir das Jahr 2003 nicht die tatsdch-
lich Zahlungsstrome referiert, sondern diejenigen,
die sich aufgrund der im Jahre 2005 geltenden
Rechtslage ergeben hitten. Dies geschieht, um die
Effekte der demographischen Entwicklung unab-
hingig von der jliingsten Reform des Lénderfinanz-
ausgleichs deutlich machen zu konnen. 16

Betrachtet werden im Einzelnen die Zahlungen
zwischen west- und ostdeutschen Landern im Rah-

14 Es wird also eine Elastizitit des Steuersystems von 1 unter-
stellt und angenommen, dass Progressionseffekte durch ent-
sprechende Anderungen der Steuersitze ausgeglichen wer-
den (vgl. hierzu genauer BACH, S. u. a.: Demographischer
Wandel und Steuerautkommen. DIW-Materialien Nr. 20.
Berlin 2002). Die Projektionen beziehen sich auf reale
Groflen, stellen also die Entwicklung in Preisen des Basis-
jahres 2003 dar.

15 Grund fiir diese Modifikation ist, dass die Einnahmen aus
Korperschaftsteuer und Veranlagter Einkommensteuer we-
gen der angespannten Wirtschaftslage in Ostdeutschland
und der steuerlichen Férderung im Basisjahr negativ wa-
ren.

16 Mit der Novelle des Finanzausgleichsgesetz zum 1.1.2005
wurde u. a. der Tarifverlauf angepasst und eine verstéirkte
Beriicksichtigung der Gemeindesteuern im Lénderfinanz-
ausgleich vorgenommen. In seiner Wirkung wird die Ni-
vellierungswirkung des Finanzausgleichs damit leicht ab-
geschwicht.

78

men der Umsatzsteuerverteilung, die nach Steuer-
kraftgesichtspunkten bzw. Einwohnerzahlen erfolgt,
die Ausgleichsleistungen zwischen finanzstarken
und finanzschwachen Léndern im Lénderfinanz-
ausgleich i. e. S., und schlielich die Fehlbedarfs-
Bundeserginzungszuweisungen, die vom Bund er-
ginzend an finanzschwache Lénder gezahlt wer-
den. Die HOohe der Zahlungen ist dabei von der
Steuer- und Finanzkraft aller Bundesldnder abhin-
gig, also nicht allein von den Spezifika des jewei-
ligen Bundeslandes. Zwar sind die Ausgleichsbe-
trage, die den finanzschwicheren Léndern gewahrt
werden, aufgrund der zum 1. Januar 2005 vorge-
nommenen Anderungen des Finanzausgleichsge-
setzes gegeniiber den bisher giiltigen Regelungen
abgeschmolzen und degressiv ausgestaltet worden,
dennoch wird ein anndhernder Ausgleich von Fi-
nanzkraftunterschieden auch weiterhin angestrebt
und erreicht.

Kasten:
Annahmen der Simulationsrechnungen

- Steuereinnahmen (auer ESt und KSt) erh6hen
sich proportional zum Bruttoinlandsprodukt

- Einkommensteuer und Korperschaftsteuer in
Ostdeutschland entsprechen im Jahre 2020 dem
relativen Aufkommen in den finanzschwachen
West-Flachenlédndern

- Grundbetrage der Grund- und Gewerbesteuer
entwickeln sich proportional zum BIP

- Kindergeld (Abzug vom Aufkommen der Lohn-/
Einkommensteuer) ist proportional zur Zahl der
Kinder im Alter zwischen 0 und 20 Jahren

- Investitionszulage (Abzug vom Aufkommen
der Einkommen-/Korperschaftsteuer) entfillt bis
zum Jahr 2020

- Steuerverteilung zwischen Bund, Lindern und
Gemeinden entsprechend §1 FAG.

Die eigene Steuerkraft (vor Umsatzsteuerver-
teilung) der ostdeutschen Léander und Gemeinden
ist derzeit mit nur rund 31% des westdeutschen
Durchschnittswertes duBerst gering. Durch Umsatz-
steuerverteilung, Lénderfinanzausgleich und Fehl-
bedarfs-Bundeserginzungszuweisungen wiirde die
Finanzkraft!? nach heutiger Rechtslage hingegen

17 Genauer: Finanzkraftmesszahl in Relation zur Ausgleichs-
messzahl.
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auf 96,6% der durchschnittlichen Finanzkraft aller
Lander angehoben.!® Die tatsichlichen Einnahmen
fallen aber deutlich hoher aus, da die ostdeutschen
Lander durch sonstige Zuweisungen des Bundes
(vor allem die Leistungen im Rahmen des Solidar-
paktes I bzw. 1) iiberproportional beglinstigt wer-
den. Derzeit verfligen die ostdeutschen Lander und
Gemeinden zusammengenommen iiber Pro-Kopf-
Einnahmen, die um mehr als 20% iiber dem Wert
der (finanzschwachen) westdeutschen Lénder lie-
gen.!?

Aufgrund der hier unterstellten Wachstumspro-
zesse werden die Steuereinnahmen der ostdeut-
schen Lénder vor allen Umverteilungsprozessen
bis zum Jahre 2020 um 37% zunehmen (West-
deutschland: 66%). Auch wenn der Zuwachs damit
in Ostdeutschland nur halb so grof} ist wie in
Westdeutschland, erhoht sich wegen der riicklaufi-
gen Einwohnerzahlen die Steuerkraft in den ost-
deutschen Léndern auf fast 47% des westdeut-
schen Niveaus. Hier setzt nun die Umverteilungs-
wirkung des Umsatzsteuerausgleichs an. Prinzipiell
wird der Landeranteil an der Umsatzsteuer2? (unter
Beriicksichtigung des Umsatzsteuer-Vorwegaus-
gleichs sind dies derzeit einschlieBlich Gemeinden
48,7% des Gesamtaufkommens) nach Einwohner-
zahlen verteilt. Allerdings werden bis zu 25% des
Lénderanteils an dieser Steuer auf die einnahmen-
schwichsten Lénder nach MalBgabe ihrer Steuer-
kraft aufgeteilt. Fortdauer des derzeitigen Rechts-
stands bei der vertikalen Steuerverteilung unter-
stellt, bedeutet dies, dass die ostdeutschen Lénder
im Jahr 2020 allein aufgrund dieser Ergdnzungsan-
teile noch immer 9,2 Mrd. Euro von den westdeut-
schen Landern erhielten (2003: 9,7 Mrd. Euro).

Zusitzlich erhalten die ostdeutschen Lénder nach
den hier durchgefiihrten Projektionsrechnungen im
zweiten Schritt Mittel aus der Verteilung der
verbleibenden Umsatzsteuer nach Einwohnerzah-
len in Héhe von 10,1 Mrd. Euro (2003: 7,9 Mrd.
Euro). Unter Beriicksichtigung der kassenméBigen

18 Nach alter Rechtslage belief sich die Aufstockung auf
99,5% der durchschnittlichen Finanzkraft. Diese wurde
jedoch anders berechnet als nach dem neuen Finanzaus-
gleichsgesetz.

19 Vgl. RAGNITZ, J.: Zur Ausgestaltung des Solidarpaktes 11
— Ein Diskussionsvorschlag, in: IWH-Diskussionspapiere
194/2004.

20 EinschlieBlich Einfuhrumsatzsteuer.
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Umsatzsteuereinnahmen in den neuen Léndern sind
darin Transferleistungen in Hohe von 4,0 Mrd.
Euro (2003: 2,8 Mrd. Euro) enthalten.2! Entschei-
dend fiir den Anstieg dabei ist, dass das Umsatz-
steuerautkommen insgesamt stark zunimmt, sodass
der transferddmpfende Effekt der Steuerkraftver-
besserung in den neuen Landern iiberkompensiert
wird.

Nach Verteilung der Umsatzsteuer belduft
sich die Finanzkraft der ostdeutschen Lander und
Gemeinden auf durchschnittlich 85,3% (2003:
82,3%722) ihrer Ausgleichsmesszahl. Damit werden
die ostdeutschen Lander auch weiterhin ausnahms-
los Empfangerlinder im Léanderfinanzausgleich
i. e. S. sein. Die Zahlungen zwischen den west-
deutschen und den ostdeutschen Lidndern wiirden
nach den hier angestellten Rechnungen zwischen
2003 und 2020 mit rund 3 Mrd. Euro faktisch kon-
stant bleiben. Nach Steuerverteilung und Lénder-
finanzausgleich erreichen die ostdeutschen Lénder
damit eine Finanzkraft von 93,3% des gesamtdeut-
schen Durchschnitts (Vergleichswert 2003: 92,3).

Hinzu kommen schlieBlich die Zuweisungen
des Bundes an die finanzschwachen Lénder (Fehl-
bedarfs-Bundesergéinzungszuweisungen), die zu-
satzlich zu den Zahlungen im Rahmen des Lander-
finanzausgleichs gewéhrt werden. Diese steigen
nach den hier durchgefiihrten Rechnungen leicht
von 1,3 Mrd. Euro im Jahre 2003 auf 1,4 Mrd.
Euro im Jahre 2020 an. Insgesamt belaufen sich
damit die Ausgleichszahlungen von Bund und fi-
nanzstarken Léndern zugunsten Ostdeutschlands
im Jahre 2020 auf 17,3 Mrd. Euro, also etwas
mehr als im Basisjahr (vgl. Tabelle 2).

21 Allerdings sind hierin auch Umsatzsteuerzahlungen enthal-
ten, die auf Verkdufe westdeutscher Konsumgiiterhersteller
in Ostdeutschland entfallen, insoweit zwar im Westen ver-
einnahmt wurden, jedoch inhaltlich dem Osten zuzurech-
nen sind. Der Transfercharakter der Umsatzsteuervertei-
lung nach Einwohnern kann deshalb in Frage gestellt wer-
den.

22 Nach den bis zum Jahre 2004 geltenden Regeln fiir die Be-
rechnung der Finanzkraft betrug dieser Indikator fiir die
ostdeutschen Fldachenldnder bereits im Jahr 2003 85,3%.
Nach dem ab 2005 geltenden Finanzausgleichsgesetz, das
hier auch fiir die Berechnungen der Vorjahre verwendet
wird, liegt die Finanzkraft der ostdeutschen Flachenlédnder
aber etwas niedriger, da zum einen die Beriicksichtigung
der Hafenlasten fiir die Kiistenanrainerstaaten aufgehoben
wurde, zum anderen die in Ostdeutschland unterdurch-
schnittlichen Gemeindesteuern jetzt stirker beriicksichtigt
werden als zuvor.

79



Tabelle 2:

Zusammenfassende Darstellung des Linderfinanzausgleichs zugunsten der ostdeutschen Flachenldnder 2003

und 2020
2003 2020
Produktivitit Ost +2,5% jéhrlich,
West +1,75%
Steuerkraft vor Umsatzsteuerverteilung in % von Westdeutschland 30,8 46,8
Transfers im Rahmen der Umsatzsteuerverteilung in Mrd. Euro 12,46 12,85
darunter: Erginzungsanteile 9,68 9,23
Verteilung nach Einwohnern 2,78 4,01
Finanzkraft vor LFA in % der Ausgleichsmesszahl 82,3 85,3
LFA-Transfers in Mrd. Euro 3,09 3,03
Finanzkraft nach LFA in % der Ausgleichsmesszahl 92,3 933
Fehl-BEZ in Mrd. Euro 1,31 1,38
Finanzkraft nach LFA und Fehl-BEZ in % der Ausgleichsmesszahl 96,6 97,0
Léanderfinanzausgleich i. w. S. insgesamt in Mrd. Euro 16,85 17,26
Nachrichtlich: jahresdurchschnittliche Verdanderung ...
des BIP West 1,7
des BIP Ost 1,0

Quelle: Berechnungen des IWH.

Wichtig dabei ist, dass der demographische Ef-
fekt allein auf eine Reduktion der Transferzahlun-
gen hinwirken wiirde, denn der Lénderfinanzaus-
gleich zielt faktisch auf einen Ausgleich der Fi-
nanzkraft je Einwohner ab. Dabei kommt es zu
dem paradoxen Effekt, dass bei gegebenem Pro-
duktivitdtswachstum in Ostdeutschland die Leis-
tungen zunehmen werden, je hoher das Wachstum
in Westdeutschland ist. Insoweit ist es zwar rich-
tig, dass fiir sich genommen der Transferbedarf ab-
nimmt, wenn die Wirtschaftsleistung in Ostdeutsch-
land wichst; die tatsdchlichen Leistungen héngen
aber dariiber hinaus auch vom Wirtschaftswachs-
tum in Westdeutschland ab.

Fazit

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass ein
Riickgang der Transferleistungen im Rahmen des
Lénderfinanzausgleichs in den kommenden Jahren
angesichts der demographisch bedingten Abschwé-
chung der Wachstumspotenziale in den neuen
Landern kaum zu erwarten ist. Unter den hier ge-
troffenen Annahmen — die als nicht unplausibel
gelten konnen — wiirden die Ausgleichszahlungen
zwischen West- und Ostdeutschland in absoluten
Werten sogar leicht zunehmen. Hinzu kommt, dass
die Transfers aus Landerfinanzausgleich und Um-
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satzsteuerverteilung um so hdoher ausfallen, je ho-
her das Wachstum in Westdeutschland ist.2?> Erst
bei einem Wirtschaftswachstum in den neuen Lan-
dern, das deutlich hoher ist als in Westdeutschland
(also weitaus hohere Produktivitétssteigerungen
erfordern wiirde als hier unterstellt), wire mit
riickldufigen Zahlungen im Lénderfinanzausgleich
zu rechnen.

Dies bedeutet aber nicht etwa, dass bei zuneh-
menden Zuweisungen im Lénderfinanzausgleich
mit einer Entspannung der finanzpolitischen Situ-
ation der ostdeutschen Lénder gerechnet werden
konnte. Zum einen wird das Steueraufkommen
schwicher wachsen als in Westdeutschland, und
dies wird durch die leichte Zunahme der Transfers
nicht ausgeglichen. Zum anderen, und das ist gra-
vierender, ist der Solidarpakt II, der auBerhalb des
Lénderfinanzausgleichs die Zuweisungen des Bun-
des an die ostdeutschen Linder regelt, degressiv
gestaltet und wird bis zum Jahre 2020 von derzeit

23 Der Léanderfinanzausgleich ist auch in seiner aktuellen
Form eher anreizfeindlich, weil den ostdeutschen Landern
von zusitzlichen Einkommensteuereinnahmen lediglich
7,7% verbleiben. Umgekehrt fiihrt dies dazu, dass fiir die
Ausgleichsleistungen primér das gesamtdeutsche Wachs-
tum, nicht aber das Wachstum im jeweiligen Bundesland
malgeblich ist.
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etwa 11,6 Mrd. Euro (nur Flachenlénder, Korb 1 und
Korb 2 zusammengenommen) auf null abgeschmol-
zen. Dies wird dazu fiihren, dass die gesamten Pro-
Kopf-Einnahmen, die den ostdeutschen Landern
und Gemeinden zur Verfiigung stehen, von heute
120% des Niveaus der westdeutschen finanz-
schwachen Flachenlédnder auf Werte leicht unter-
halb dieses Vergleichswertes zuriickfallen werden.
Da die Ausgaben aufgrund von Kostenremanenz-
effekten nicht notwendigerweise parallel zum Be-
volkerungsriickgang schrumpfen werden, bedeutet
dies eine starke Verengung der finanzpolitischen
Spielrdume der ostdeutschen Lander und Gemein-
den.

Die Untersuchung hat aber auch gezeigt, dass
die entscheidende GrofBe die kiinftige Produktivi-
tiatsentwicklung ist. Dabei kommt einer Expansion

der iiberregional orientierten Sektoren eine beson-
dere Bedeutung zu, da diese von der Binnennach-
frage in Ostdeutschland weitgehend unabhingig
sind. Gelingt es durch geeignete wirtschaftspoliti-
sche Mafinahmen — so durch einen wachstumsge-
rechten Einsatz der Mittel aus dem Solidarpakt II
oder durch Verwendung effizienterer Mittel der
Wirtschaftsforderung?4 — die ostdeutschen Unter-
nehmen in die Lage zu versetzen, ihre Produktivi-
tét starker zu erhohen, so ist auch die finanzpoliti-
sche Entwicklung giinstiger einzuschitzen. Inso-
weit liegt es auch in der Hand der ostdeutschen
Léander und Gemeinden, wie sich ihre finanziellen
Spielrdume kiinftig entwickeln werden.

Joachim.Ragnitz@iwh-halle.de

IWH-Industrieumfrage Ostdeutschland zum Jahresauftakt 2005:
Ostdeutsches Verarbeitendes Gewerbe profitierte 2004
von kraftiger Expansion der Auslandsmarkte

Die zaghafte konjunkturelle Belebung der ostdeut-
schen Wirtschaft im Jahr 2004 mit einer Zuwachs-
rate des realen Bruttoinlandsprodukts in Hohe von
1,5% (bzw. 1,2% mit Berlin) wurde im Wesent-
lichen von dem sich auflerordentlich dynamisch
entwickelnden Verarbeitenden Gewerbe getragen,
welches geschitzt rund 18% der Wirtschaftsleis-
tung der Neuen Lander (ohne Berlin) erbringt und
seine reale Bruttowertschopfung im vergangenen
Jahr gegeniiber 2003 um 9,6% steigern konnte;
Zuwachsraten dieser Gréflenordnung waren zuletzt
im Jahr 2000 erreicht worden.25 Die Umsitze des
Verarbeitenden Gewerbes legten 2004 — vorlaufigen
Angaben zufolge — um 8,1% zu, wobei die Um-
satzentwicklung im Ausland mit einem Plus von
9,4% gegeniiber 2003 noch etwas dynamischer als

24 Vgl. hierzu beispielhaft die wirtschaftspolitischen Vor-
schldge in DIW, Berlin; IAB; IfW; IWH; ZEW: Fort-
schritte beim Aufbau Ost. Fortschrittsbericht wirtschafts-
wissenschaftlicher Institute zur wirtschaftlichen Entwick-
lung in Ostdeutschland. IWH-Sonderheft 2/2002, Halle.

25 ARBEITSKREIS VGR DER LANDER (Stand: April
2004).
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im Inland verlief (+7,6%).26 Der Arbeitsmarkt pro-
fitierte davon allerdings kaum: im Jahr 2004 waren
in der ostdeutschen Industrie lediglich knapp 7000
Personen mehr als im Vorjahr beschéftigt (das ent-
spricht einem Zuwachs von 1,1%).

Auch die regelmiBig vom IWH befragten Un-
ternehmen des ostdeutschen Verarbeitenden Ge-
werbes blicken auf ein positives Geschiftsjahr zu-
riick, Tendenz und Hohe der fiir 2004 gemeldeten
Umsatzveranderungen ergeben insgesamt ein ,,Um-
satzplus®“ der ostdeutschen Industrie gegeniiber
dem Vorjahr. Dahinter verbergen sich Umsatzstei-
gerungen bei drei von fiinf der Firmen (die Hélfte
dieser Gruppe verweist auf Zuwéchse von mehr als
10%) sowie riicklaufige Umsétze von knapp 29%
der Befragten; 12% der Unternehmen melden fiir
2004 stagnierende Umsétze (vgl. Tabelle 1).

Bei Betrachtung der fachlichen Hauptgruppen
zeigt sich ein differenziertes Bild. So musste die
Gesamtheit der Investitionsgiiterproduzenten merk-

26 STATISTISCHES BUNDESAMT: Monatsbericht Bergbau
und Gewinnung von Steinen und Erden, Verarbeitendes
Gewerbe (Angaben vorldufig, einschlieflich Berlin-Ost).
Wiesbaden 2005.
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