DIW Wochenbericht

ANEERERENNNNNNNEEN
Wirtschaft. Politik. Wissenschaft. Seit 1928 mm BERLIN

@]

203 Bericht von Marco Schmandt, Constantin Tielkes und Felix Weinhardt

Konigsteiner Schliissel verteilt Gelder und
Aufgaben zwischen Bundeslindern kaum nach
Wirtschaftskraft
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Landern in Deutschland — aktueller Schliissel aus Jahr 2019
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Grundsitzlich ist es wiinschenswert, dafl der Aufwand fiir
Reparaturen und Abschreibungen aus den Ertrigen des
Hausbesitzes bezahlt wird. Ob dies in den letzten Jahren
bei den auf dem Vorkriegsstand festgehaltenen Mieten
moglich war, ist umstritten.

Eine Aufgliederung der seit 1950 fiir den Wohnungsbau

in der Bundesrepublik bereitgestellten Finanzierungsmit-
tel zeigt, dafl etwa 40 vH dieser Mittel von der 6ffentlichen
Hand (Bund, Linder und Gemeinden, Lastenausgleich-
fonds, Sozialversicherung und ERP-Mittel) zur Verfligung
gestellt wurden. Weitere 15 bis 20 vH stammten vom Kapi-
talmarkt in engerem Sinne (Sparkassen, Pfandbriefins-
titute und Lebensversicherungen). Die restlichen 40 bis

45 vH wurden vom Hausbesitz und von an der Schaffung
von Wohnraum unmittelbar interessierten Personen (Spa-
rern bei Bausparkassen, kiinftigen Mietern, Arbeitgebern
usw.) aufgebracht. Im einzelnen betrug der letztgenannte
Anteil im Jahr 1950 39 vH, im Jahr 1951 45 vH und im Jahr
1952 46 vH. Demgegeniiber bezifferte sich der Kapitalbe-
darf fur die volkswirtschaftlich erforderlichen Reparaturen
und Abschreibungen in den entsprechenden Jahren auf
43 vH, 40 vH bzw. 38 vH des gesamten Bauaufwands. Er
war also im Jahr 1950 etwas hoher, in den beiden nichsten
Jahren aber niedriger als das Aufkommen fiir Bauzwecke
aus Mitteln des Hausbesitzes und der an neuem Wohn-
raum unmittelbar interessierten Personen. (Vgl. auch die

Abbildung.)
1) Vgl. hierzu Arndt: ,Das Anlagevermégen an Wohnungs-
bauten im Bundesgebiet und in West-Berlin“. Vierteljahrs-

hefte zur Wirtschaftsforschung, Jg. 1953, Erstes Heft.

Aus dem Wochenbericht Nr. 18 vom 30. April 1953
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Konigsteiner Schliissel verteilt Gelder und
Aufgaben zwischen Bundeslindern kaum nach

Wirtschaftskraft

Von Marco Schmandt, Constantin Tielkes und Felix Weinhardt

Mit Konigsteiner Schliissel werden Gelder und Aufgaben zwischen Léandern in Deutschland

verteilt — aktueller Schllissel stammt aus Jahr 2019 und basiert auf

Daten von 2017

Zur Berechnung des Schliissels wird Bevolkerungsanteil zu einem Drittel und Wirtschaftskraft —
gemessen anhand des Steueraufkommens — zu zwei Dritteln herangezogen

Analyse zeigt, dass Wirtschaftskraft letztlich aber kaum eine Rolle spielt: Konigsteiner Schliissel

entspricht anndhernd Bevolkerungsanteilen der Lander

Grund ist, dass Steueraufkommen nach Umverteilung zwischen Léandern herangezogen wird —
Alternativer Schliissel mit Steueraufkommen vor Umverteilung wiirde sich deutlich unterscheiden

Nur ein Schlissel fiir vielféltige Verwendung wie Verteilung von Bildungsinvestitionen oder
Gefliichteter ohnehin ungeeignet — Verschiedene Losungen je nach Anwendungsfall nétig

Konigsteiner Schliissel verteilt Gelder und Aufgaben zwischen Bundeslandern — Wirtschaftskraft spielt letztlich

entgegen der verbreiteten Annahme aber fast keine Rolle
Bevdlkerungsanteil _"!"jj Sﬁﬁ (-
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ZITAT MEDIATHEK
, Der aktuelle Kénigsteiner Schliissel, der sich vermeintlich an der Wirtschaftskraft der e
Linder orientiert, ist ein reiner PR-Stunt, der zwar Fairness suggeriert, dies aber nicht [ £
einhdlt. Besser wire statt der Verwendung eines solchen ungeeigneten Formelkompromis- O

ses eine ehrliche Diskussion iiber eine bedarfsgerechte Verteilung von Lasten und Hilfen

zwischen den Lindern.“ — Felix Weinhardt —

Audio-Interview mit Felix Weinhardt
www.diw.de/mediathek
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KONIGSTEINER SCHLUSSEL

Konigsteiner Schliissel verteilt Gelder und
Aufgaben zwischen Bundeslindern kaum

nach Wirtschaftskraft

Von Marco Schmandt, Constantin Tielkes und Felix Weinhardt

ABSTRACT

Mit dem Konigsteiner Schlissel werden Ausgaben und
Aufgaben zwischen den Landern in Deutschland verteilt. Zur
Berechnung des Schliissels wird der Bevolkerungsanteil zu
einem Drittel und die Wirtschaftskraft der Lander zu zwei
Dritteln angesetzt. Als Wirtschaftskraft werden die Steuerein-
nahmen der Lander herangezogen. Jedoch wird zur Berech-
nung des Konigsteiner Schliissels das Steueraufkommen
nach Umverteilung zwischen den Landern zugrunde gelegt.
Da dadurch die Einnahmen nahezu ausgeglichen sind, hat
die tatsachliche wirtschaftliche Starke eines Bundeslandes
im Endeffekt flr den Kdnigsteiner Schliissel so gut wie keine
Relevanz. Letztendlich verteilt der Konigsteiner Schlissel fast
ausschlieBlich nach Bevdlkerungsanteil. Fir die vielfaltigen
Verwendungen des Kdnigsteiner Schlussels, etwa die Vertei-
lung geflichteter Menschen oder von Bildungsbeteiligungen
des Bundes, ist es auBerst fraglich, ob diese Verteilung zielfiih-
rend oder politisch gewollt ist. Bei der Verteilung Gefliichteter
wird der Schliissel ohnehin nicht eingehalten. Eine bedarfsge-
rechte Verteilung macht je nach konkretem Anwendungsfall
einen durchdachten und transparenten Verteilmechanismus
notwendig. Der Konigsteiner Schlissel kann das nicht leisten.
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Die Geburtsstunde des Konigsteiner Schliissels war das
Konigsteiner Staatsabkommen von 1949, in dem die Lin-
der die Aufteilung der Kosten bei der Finanzierung tiberre-
gionaler Forschungseinrichtungen geregelt haben. Bis heute
wird der Schliissel, den die Gemeinsame Wissenschaftskon-
ferenz (GWK) bis 2019 regelmifiig aktualisiert hat,' verwen-
det, um die Kosten fiir Forschungseinrichtungen (Deutsche
Forschungsgemeinschaft, Max-Planck-Gesellschaft, Leib-
niz-Gemeinschaft) auf die Linder zu verteilen.? Der Schliis-
sel tibernimmt aber noch weitere Aufgaben — die wohl pro-
minenteste und am kontroversesten diskutierte davon ist
die Verteilung gefliichteter Menschen.?

Die auch in den Medien immer wieder hervorgehobene
Grundpriamisse des Kénigsteiner Schliissels ist, dass die Auf-
teilung von Aufgaben (Integrationsaufgaben, Finanzierung
von Bildung) gemiaf der Wirtschaftskraft beziehungsweise
JWirtschaftsstirke“ der einzelnen Linder erfolgt.* Zur Mes-
sung der Wirtschaftskraft wird dabei das Steueraufkommen
in den Lindern herangezogen. Das Steueraufkommen geht
zu zwei Dritteln in die Berechnung ein, der Schliissel basiert
also im Wesentlichen auf diesem Maf3 der Wirtschaftskraft
der einzelnen Linder.

Konigsteiner Schliissel entspricht ungefihr den
Bevolkerungsanteilen der Lénder

Vor dem Hintergrund des hohen Gewichts, das die am Steu-
eraufkommen gemessene Wirtschaftskraft bei der Berech-
nung hat, ist es tiberraschend, dass der Konigsteiner Schliis-
sel fiir alle Flichenlinder im Wesentlichen weitgehend

1 Vgl Gemeinsame Wissenschaftskonferenz (2021): Bekanntmachung des Kdnigsteiner Schliis-
sels fiir das Jahr 2019. Bundesanzeiger, 6. Mai 2021, BAnz AT 06.05.2021 B8 (online verfiighar; ab-
gerufen am 24. April 2023. Dies gilt auch fiir alle anderen Online-Quellen dieses Berichts, sofern
nicht anders vermerkt).

2 Vgl Deutscher Bundestag (2020): Verteilungsschliissel bei Bund-Lander-Finanzierungen. Bun-
destags-Drucksache 118/20, 10 f. (online verfiigbar).

3 Vgl. beispielsweise Herbert Briicker et al. (2022): Ein Vorschlag zur Verteilung von Gefliichteten
aus der Ukraine. IAB-Forschungsbericht 5/2022, Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung
(IAB); Wido Geis und Anja K. Orth (2016): Fliichtlinge regional besser verteilen. Ausgangslage und
Ansatzpunkte fiir einen neuen Verteilungsmechanismus. Institut der deutschen Wirtschaft.

4 Fiir diese Pramisse gibt es unzahlige Artikel in allen einschlagigen Medien, darunter Der
Spiegel, Die Zeit, Stern, Stiddeutsche Zeitung, Deutsche Welle, MDR und Tagesschau.

DOI: https://doi.org/10.18723/diw_wb:2023-18-1
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https://www.bundesanzeiger.de/pub/publication/X6qBRdkhIPXxv5XJUxu/content/X6qBRdkhIPXxv5XJUxu/BAnz%20AT%2006.05.2021%20B8.pdf?inline
https://www.bundestag.de/resource/blob/816952/e881ad249f008f04d4a6cbff9c6b7f30/WD-4-118-20-pdf-data.pdf
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Tabelle 1

Berechnung des Konigsteiner Schliissels mit
Steueraufkommen nach Umverteilung zwischen den
Landern (Status quo)

In Prozent
Abweichung
. Steuerauf- Lo Konigsteiner
Bevilkerungs- Konigsteiner 2
Bundesland . kommen nach . Schliissel von
anteil . Schliissel .
Umverteilung Bevilkerungs-
anteil
Neriae: 2165 2079 21,08 2,64
Westfalen
Bayern 15,70 15,49 15,56 -0,87
Baden-
Wirttemberg 13,29 1291 13,04 -1,90
Niedersachsen 9,63 9,28 9,40 -246
Hessen 7,54 739 7,44 -130
Sachsen 493 5,01 498 1,01
Rheinland-Pfalz 492 477 432 -2,14
Sachsen-Anhalt 2,70 2,70 2,70 -0,04
Schleswi 3,49 3,36 34 2,48
Holstein
Thiiringen 261 2,65 2,63 104
Brandenburg 3,02 3,03 3,03 0,27
Mecklenburg- 195 2,00 198 164
Vorpommern
Saarland 1,20 1,20 1,20 -0,50
Berlin 435 5,61 519 19,44
Hamburg 2,20 2,80 2,60 18,19
Bremen 0,82 1,02 0,95 16,11

Anmerkung: Das Steueraufkommen beziehungsweise die Wirtschaftskraft geht zu zwei Dritteln
in die Berechnung des Konigsteiner Schliissels ein, der Bevdlkerungsanteil zu einem Drittel.
Zahlen gerundet.

Quellen: Gemeinsame Wissenschaftskonferenz (GWK), Statistisches Bundesamt, Bundesministe-
rium der Finanzen; eigene Berechnungen.
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den Bevolkerungsanteilen entspricht (Abbildung 1 und
Tabelle 1).° Das Steueraufkommen scheint den Schliissel
trotz seines hohen Gewichts kaum zu beeinflussen oder
fast identisch zur Bevélkerung zu sein. Noch tiberraschen-
der ist, dass die Schliisselwerte aller westdeutschen Flichen-
lander, insbesondere der besonders wirtschaftsstarken Lin-
der Bayern, Baden-Wiirttemberg und Hessen, kleiner als der
Bevolkerungsanteil sind. Bei den Stadtstaaten ist es umge-
kehrt, hier sind die Anteile gemifd Kénigsteiner Schliissel
deutlich grofer als die Bevolkerungsanteile. Fiir die ost-
deutschen Flichenlinder entspricht der Schliissel fast exakt
der Bevolkerung und liegt mit Ausnahme Sachsen-Anhalts
leicht hoher als der Bevolkerungsanteil. Diese Abweichun-
gen stehen in krassem Widerspruch zur medialen und poli-
tischen Zuschreibung des Kénigsteiner Schliissels als Ver-
teilmechanismus, der die regionale wirtschaftliche Stirke
der Linder beriicksichtige.

5 Alle hier genannten Zahlen beziehen sich auf den letzten berechneten Kanigsteiner Schliissel
des Jahres 2019, der bis heute verwendet wird. Vgl. Gemeinsame Wissenschaftskonferenz (2021),
a.a.0.

Abbildung 1

Abweichung des aktuellen Kdnigsteiner Schliissels vom
Bevolkerungsanteil
In Prozent

—5% bis 5%
5% bis 15%
I Gber 15%

—-2,48
Sljhl;eiwlg— 164
Olstein Mecklenburg-
¥ ‘ Vorpommern
|
18,19
—2,46 ‘ Hamburg 0,27
Nieder- 16,11 Brandenburg
sachsen  Bremen ‘
|

19,44
—0,04 Berlin

Sachsen-

—2,64 Anhalt
Nordrhein-
Westfalen
1,04 1,01
~130 Thiringen Sachsen
Hessen
-214
Rheinland-
Pfalz
—0,50
Saarland
-0,87
~190 Bayern
Baden-
Wiirttemberg

Quellen: Gemeinsame Wissenschaftskonferenz (GWK), Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen.
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Abgesehen von den Stadtstaaten entspricht der aktuelle Konigsteiner Schlissel

annahernd den Bevolkerungsanteilen.

Ursache fiir bevolkerungsproportionale
Verteilung liegt in Berechnungsmethode

Bei Betrachtung der Berechnungsweise des Konigsteiner
Schliissels (Kasten) wird deutlich, weshalb die tatsdchlichen
Schliisselwerte so weit von den aufgrund der unterschied-
lichen Wirtschaftskraft erwarteten Werten abweichen. Die
folgenden Ausfithrungen beziehen sich auf den Kénigstei-
ner Schliissel des Jahres 2019, der auf dem Bevolkerungs-
stand zum 30. Juni 2017 und dem Steueraufkommen des
Jahres 2017 beruht. Seitdem wurde der Konigsteiner Schliis-
sel nicht mehr neu berechnet.
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Abbildung 2

KONIGSTEINER SCHLUSSEL

Pro-Kopf-Steuereinnahmen im Jahr 2017" in Berechnung des
Konigsteiner Schliissels vor und nach Ausgleichszahlungen
Abweichung vom Bundesdurchschnitt in Prozent
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1 Der aktuelle Konigsteiner Schliissel stammt aus dem Jahr 2019 und beruht auf dem Bevélkerungsstand und dem
Steueraufkommen des Jahres 2017.

Quellen: Statistisches Bundesamt, Bundesministerium der Finanzen; eigene Berechnungen.
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Nach dem Finanzausgleich sind die Landereinnahmen weitgehend angeglichen. Die
Stadtstaaten bilden aufgrund der ,Einwohnerveredelung” eine Ausnahme.

206

Offensichtlich spiegelt das im Konigsteiner Schliissel
zugrunde gelegte Steueraufkommen die Wirtschaftskraft
nicht wider. Die Frage ist, ob wirtschaftsstarke Linder wie
Bayern, Baden-Wiirttemberg und Hessen tatsichlich {iber
weniger Steuereinnahmen pro Kopf verfiigen als beispiels-
weise die ostdeutschen Flichenlinder. Dabei kommt es
darauf an, welches Steueraufkommen herangezogen wird:
Die kassenmifligen Steuereinnahmen der Linder sind im
Wesentlichen dhnlich verteilt wie das Bruttoinlandsprodukt
der Linder oder das verfiigbare Einkommen in den Lindern

DIW Wochenbericht Nr.18/2023

Tabelle 2

Berechnung eines alternativen Konigsteiner
Schliissels mit Steueraufkommen vor Umverteilung
zwischen den Landern

In Prozent
Abweichung
" Steueraufkom- | Alternativer a.l.le.rnan.v er
Bevilkerungs- . Konigsteiner
Bundesland . menvor Um- | Konigsteiner 2
anteil N . Schliissel von
verteilung Schliissel
aktuellem
Schliissel
ol 2165 2072 21,03 —021
Westfalen
Bayern 15,70 2021 18,71 20,21
Baden-
Wirttemberg 1329 15,49 14,76 13,18
Niedersachsen 9,63 8,28 873 -7,05
Hessen 7,54 9,42 8,79 18,25
Sachsen 493 2,95 3,61 -27,50
Rheinland-Pfalz 492 461 4n -0
Sachsen-Anhalt 2,70 1,52 1,91 -29,02
Schleswig- 349 3 3,26 -430
Holstein
Thiiringen 261 143 1,82 -30,81
Brandenburg 3,02 2,08 239 -21,03
Mecklenburg- 195 1 139 29,84
Vorpommern
Saarland 1,20 0,90 1,00 -16,27
Berlin 435 400 4n -2072
Hamburg 220 339 3,00 15,10
Bremen 0,82 073 076 -20,03
Flachenlénder
Ostdeutschland 1521 9,09 113 -2736

Anmerkung: Das Steueraufkommen beziehungsweise die Wirtschaftskraft geht zu zwei Dritteln
in die Berechnung des Konigsteiner Schliissels ein, der Bevélkerungsanteil zu einem Drittel.
Zahlen gerundet.

Quellen: Gemeinsame Wissenschaftskonferenz (GWK), Statistisches Bundesamt, Bundes-
ministerium der Finanzen; eigene Berechnungen.
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laut Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (VGR).® Zu
diesen Einnahmen zihlen Lindersteuern wie die Erbschaft-
steuer und die Grunderwerbsteuer, vor allem aber die Anteile
der Linder an den Einnahmen aus den Einkommensteuern.
Diese Einnahmen verteilen sich nicht bevélkerungsproporti-
onal auf die Liander, sondern flieen tiberdurchschnittlich in
die Kassen wirtschaftsstarker Linder. Daher sind die Steuer-
einnahmen in Baden-Wiirttemberg um 17 Prozent hoher als
im Durchschnitt aller Linder, in Hessen um 25 Prozent und
in Bayern sogar um 29 Prozent (Abbildung 2). In den ostdeut-
schen Flichenlindern sind die Steuereinnahmen hingegen
zwischen 31 und 45 Prozent niedriger als im bundesdeut-
schen Durchschnitt. Bei den Stadtstaaten verfiigt Hamburg
iiber sehr stark iiberdurchschnittliche Steuereinnahmen,
Berlin und Bremen tiber leicht unterdurchschnittliche.

6 Der Korrelationskoeffizient zwischen kassenmaBigem Steueraufkommen und Bruttoinlands-
produkt betragt p = 0,91, zwischen Steueraufkommen und verfiigbarem Einkommen p = 0,92
sowie zwischen Steueraufkommen und Arbeitnehmerentgelt p = 0,88.



KONIGSTEINER SCHLUSSEL

Kasten

Berechnung des Konigsteiner Schliissels

Der aktuell verwendete Konigsteiner Schliissel von 2019 be-
rechnet sich zu einem Drittel aus dem Bevélkerungsanteil und
zu zwei Dritteln aus dem Steueraufkommen der Lénder:

Konigsteiner Schliissel
= Y5 x Bevélkerung + % x Steueraufkommen

Das Steueraufkommen berechnet sich wiederum aus den
Steuereinnahmen der Lander und den damals vorgenomme-
nen Ausgleichszahlungen tiber den Umsatzsteueranteil der
Lander sowie den Zuweisungen aus dem Landerfinanzaus-
gleich in der bis Ende des Jahres 2019 geltenden Rechtslage.

Steueraufkommen (im Konigsteiner Schliissel)
= Steuereinnahmen der Linder +
Umsatzsteueranteil der Linder +
Zuweisungen Ldanderfinanzausgleich

Die Berechnung des Steueraufkommens fiir den Kénigs-
teiner Schlissel ist in einem Aspekt besonders: Sie bezieht
zwar Zahlungen beziehungsweise Zuweisungen aus dem
Landerfinanzausgleich mit ein, nicht aber Einnahmen aus Ge-
meindesteuern. Diese kommunalen Einnahmen aus der Ge-
werbe- und Grundsteuer sind ahnlich ungleich verteilt wie die
Steuereinnahmen der Lander und werden bei der Ermittlung
der Steuerkraft im Rahmen des Landerfinanzausgleichs zu
64 Prozent (Stand 2019) berticksichtigt. Im Ergebnis wird das
Steueraufkommen von Landern mit unterdurchschnittlichen
Einnahmen auf der Gemeindeebene im Konigsteiner Schliissel
héher als im Landerfinanzausgleich eingeschatzt.

Wiirden die Gemeindesteuern voll beriicksichtigt, wiirde sich
das Bild bereits etwas andern.! Die reichen westdeutschen
Flachenlander wiesen auch nach Umverteilung zwischen den
Landern noch ein um zwei bis drei Prozent hoheres Steuer-
aufkommen als der Bundesdurchschnitt auf, die ostdeutschen
Flachenlander hingegen ein um fiinf bis sieben Prozent
niedriges Steueraufkommen. Ein entsprechend korrigierter
Kénigsteiner Schliissel wiirde fiir westdeutsche Flachenlander
einen hoheren Anteil als den Bevolkerungsanteil ausweisen
und fiir die ostdeutschen Flachenlander einen niedrigeren. Bei
den Stadtstaaten (Ausnahme Hamburg) ware die Abweichung
zum Steueraufkommen nicht sehr stark.

1 Die Autoren dieses Wochenberichts danken Arthur Metzger fiir die Unterstiitzung bei
diesbeziiglichen Recherchen und Berechnungen.

Allerdings wird in dem fiir die Berechnung des aktuellen
Konigsteiner Schliissels relevanten Jahr 2017 mit dem Linder-
finanzausgleich (LFA, seit 2020 abgel6st durch den Finanz-
kraftausgleich) ein Ausgleichmechanismus zur Anglei-
chung der Finanzkraft der Linder angewendet. Beim Konig-
steiner Schliissel werden neben den oben beschriebenen

Abbildung 3

Abweichung des alternativen Konigsteiner Schliissels vom
aktuellen Schliissel
In Prozent
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Quellen: Gemeinsame Wissenschaftskonferenz (GWK), Statistisches Bundesamt, Bundesministerium der Finanzen;
eigene Berechnungen.
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Wirde anders als bisher das Steueraufkommen vor Umverteilung herangezogen,
wirde der Konigsteiner Schlissel deutlich von dem aktuellen Schliissel abweichen.

Steuereinnahmen der Linder auch die im Rahmen des dama-
ligen LFA an einkommensschwichere Linder verteilten Mit-
tel berticksichtigt. Dabei wurden in einem ersten Schritt das
den Liandern zustehende Umsatzsteueraufkommen verteilt
und in einem zweiten Schritt dann Ausgleichszahlungen
zwischen einkommensstarken und einkommensschwachen
Lindern vorgenommen, um die Steuerkraft weitgehend
anzugleichen.”

7 Diese Ausgleichszahlen werden auch als LFA im engeren Sinne bezeichnet. Mit der seit 2020
praktizierten Regelung, dem Finanzkraftausgleich, entfallen diese Direktzahlungen. Stattdessen
wird die Steuerkraft komplett iiber die ungleiche Verteilung des Umsatzsteueraufkommens ausge-
glichen. Implizit gibt es damit weiterhin Zahlungen zwischen Landern, was erneut fiir Diskussionen
sorgt, siehe zum Beispiel Siiddeutsche Zeitung (2023): Soder kiindigt Klage gegen Landerfinanz-
ausgleich an. Bericht vom 5. Marz 2023 (online verfiigbar).
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Abbildung 4

KONIGSTEINER SCHLUSSEL

Abweichung des Anteils der gestellten Asylantrage vom
Konigsteiner Schliissel
Summe der Jahre 2014 bis 2022, in Prozent
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Quellen: Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF); eigene Berechnungen.
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In Bayern wurden in den Jahren 2014 bis 2022 deutlich weniger Asylantrage gestellt
als der Konigsteiner Schlissel vorsieht.
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Nach all diesen Zuweisungen sind die Einnahmen der Lin-
der tatsichlich in hohem Mafle angeglichen. Nur die Stadt-
staaten verfiigen tiber ein deutlich tiberdurchschnittliches
Steueraufkommen. Das liegt daran, dass sie im LFA bevor-
zugt wurden, um abzugelten, dass sie Aufgaben fiir das
Umland iibernehmen (sogenannte ,Einwohnerverede-
lung“).® Das fiihrt zu einem iiberdurchschnittlichen Steu-
eraufkommen pro Kopf und daher folgerichtig zu einem
Anteil des Konigsteiner Schliissels, der deutlich iiber dem
jeweiligen Bevolkerungsanteil liegt.

8 Auch die Einwohner*innen in den neuen Bundesléndern werden ,veredelt", jedoch in deutlich
geringerem MaBe.
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Wesentlich andere Lastenverteilung bei
Verwendung des Steueraufkommens vor
Umverteilung

Zieht man das Steueraufkommen der Linder vor der
beschriebenen Umverteilung zwischen den Landern bei der
Berechnung des Konigsteiner Schliissels heran, so wie es im
offentlichen Verstindnis oft suggeriert wird, andert sich der
Verteilschliissel erheblich (Abbildung 3 und Tabelle 2): Fiir
die wirtschaftsstarken Flichenlinder Bayern, Baden-Wiirt-
temberg und Hessen steigt der Anteil im Vergleich zum
herkémmlichen Konigsteiner Schliissel um 13 bis 20 Pro-
zent. In den ostdeutschen Flichenlindern sinkt der Anteil
gleichzeitig um 21 bis 30 Prozent, in Bremen und Berlin um
ebenfalls gut 20 Prozent.

Verteilschliissel miissen je nach Aufgabenfeld
ermittelt werden

Wire solch ein alternativer Konigsteiner Schliissel, der die
regionale Wirtschaftskraft widerspiegelt, also der bessere Ver-
teilmechanismus? Das kommt darauf an. Bei der Finanzie-
rung gemeinsamer Projekte, dem urspriinglichen Anwen-
dungszweck des Schliissels, ist es sinnvoll, die verfiigba-
ren finanziellen Ressourcen unter Beriicksichtigung aller
Umverteilungsmechanismen zugrunde zu legen. Die wirt-
schaftsstarken Linder miissten sonst nimlich ,doppelt zah-
len“: bei der Umverteilung der Mittel per Linderfinanzaus-
gleich und dann nochmal bei der Beteiligung an den gemein-
samen Projekten. Das wird durch die Berechnungslogik des
Konigsteiner Schliissels verhindert. Damit erfiillt er aus fis-
kalischer Sicht seine ureigenste Aufgabe.” Andere Aufgaben,
fiir deren Aufteilung der Kénigsteiner Schliissel verwendet
wird, sind jedoch nicht in erster Linie fiskalischer Art. Zwei
prominente Beispiele sind die Verteilung von Fordermitteln
im Bildungsbereich und die Verteilung gefliichteter Men-
schen auf die Lander.

Bei Bildungsinvestitionen bekommen
wirtschaftsstarke Lander nicht mehr als andere —
Bedarf spielt aber keine Rolle

Viele Akteure lehnen die Verwendung des Konigsteiner
Schliissels bei der Verteilung von Bildungsbeteiligungen
des Bundes ab, da die Orientierung an der ,Wirtschafts-
stirke“ dafiir sorge, dass Geld entgegen den Bedarfen ver-
teilt werde. Diese seien jedoch gerade in wirtschaftsschwa-
chen Regionen besonders hoch, da hier mehr einkommens-
schwache Haushalte leben.” So entfielen beispielsweise von
den Mitteln aus dem , DigitalPakt Schule“ aufjedes in einer
Bedarfsgemeinschaftlebende Kind in Bayern rund 910 Euro,
in Bremen aber lediglich rund 228 Euro." Die Stofrichtung

9  Nur kénnte dann eigentlich auch genauso gut auf die Miteinbeziehung des Steueraufkom-
mens in den Konigsteiner Schliissel verzichtet werden.

10 Vgl. Silke Fokken (2022): Warum Bayern beim Geld fiir Bildung absahnt — und Bremen ab-
hangt. Spiegel Online vom 7. September 2022 (online verfiigbar).

11 Vgl. Detlef Fickermann, Jorg-Peter Schrépler und Horst Weishaupt (2022): Verteilung von
Bundesmitteln im Rahmen von Bund-Lander-Vereinbarungen im Schulbereich - Alternativen zum
Konigsteiner Schliissel. Gewerkschaft Erziehung und Wissenschaft (GEW).
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dieses Arguments ist natiirlich richtig, die resultierende Ver-
teilung der Mittel ist nicht bedarfsgerecht. Das liegt aber
nicht daran, dass der Konigsteiner Schliissel sich an der
Wirtschaftsstarke orientieren wiirde. Im Gegenteil, er geht
sogar tendenziell in die ,richtige Richtung“: Tatsachlich wer-
den — da ja das Steuerautkommen nach Umverteilung zwi-
schen den Lindern per LFA fiir den Schliissel herangezo-
gen wird — die wirtschaftsschwicheren ostdeutschen Lin-
der mit Ausnahme von Sachsen-Anhalt, insbesondere aber
die Stadtstaaten bei der Verteilung dieser Gelder tiberpro-
portional (gemessen an der Bevolkerung) bedacht. Dem-
gegeniiber werden die wirtschaftsstirkeren Flichenlinder
in unterdurchschnittlichem Mafde beriicksichtigt. Befiir-
worter*innen einer stirkeren Beriicksichtigung wirtschafts-
schwacher Regionen miissten also eigentlich schlussfolgern,
dass der Konigsteiner Schliissel in diesem Bereich ,nicht
weit genug geht*, statt eine falsche Stofrichtung zu bekla-
gen. Die Zuschreibung des dem Schliissel zugrunde geleg-
ten Steueraufkommens als ,Wirtschaftsstirke“ verschleiert
diese Tatsache.?

Bei Verteilung Gefliichteter wird Schliissel ohnehin
nicht eingehalten

Die prominenteste und kontroverseste Aufgabe des Schliis-
sels ist die Verteilung gefliichteter Menschen, bei der es
zwar Vorschlige fiir mégliche Anderungen gibt, aber bis-
her wenig Bestrebungen, diese umzusetzen.” Dem liegt der
Grundgedanke zugrunde, dass die mit der (Erst-) Verteilung
anfallenden Ausgaben (eigentlich) in die Hoheit der Linder
und Kommunen fallen. Diese fiskalische Perspektive beach-
tet jedoch in keiner Weise, wo Integration besser gelingen
kann. Es ist bekannt, dass vielfiltige regionale Faktoren Inte-
grationserfolge beeinflussen, die eine andere Verteilung als
die (bevolkerungsproportionale) des Kénigsteiner Schliissels
begriinden kénnen.*

12 Der Kritik wurde nun zumindest symbolisch Rechnung getragen: Fiinf Prozent der Mittel fiir
das neue Startchancen-Programm sollen anhand der Bedarfe der Lander verteilt werden. Vgl.
Heike Schmoll (2023): Kultusminister einigen sich auf Verteilung fiir Startchancen-Programm.
Frankfurter Allgemeine Zeitung Online vom 17. Marz 2023 (online verfiigbar).

13 Vgl Linda Schildbach (2023): Kdnigsteiner Schliissel: Warum Mitteldeutschland an Verteilungs-
formel fiir Fliichtlinge festhalt. MDR aktuell vom 12. Januar 2023 (online verfiigbar).

14 Vgl fiir die relevanten Faktoren zum Beispiel Briicker et al. (2022), a. . O. sowie Geis und Orth
(2016),a.a.0.
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Dariiber hinaus wird der Kénigsteiner Schliissel bei der
Erstverteilung gefliichteter Menschen sowieso nicht einge-
halten. In der Praxis unterbieten insbesondere Bayern und
Baden-Wiirttemberg ihre zumindest mit Blick auf die Wirt-
schaftskraft bereits unterproportionalen Quoten nochmal
deutlich. In Bayern wurden in den Jahren 2014 bis 2022 in
jedem Jahr weniger Asylantrige gestellt als der Kénigstei-
ner Schliissel vorsieht. In der Summe lag die Abweichung
itber diesen Zeitraum bei knapp 16 Prozent (Abbildung 4)."
Zusammen mit Sekundirwanderungen fithrt das dazu, dass
in den siiddeutschen Lindern die Anteile gefliichteter Men-
schen an der Bevolkerung weit unterproportional sind.’

Fazit: Ehrliche Diskussion iiber bedarfsgerechte
Lastenverteilung zwischen Landern nétig

Der Konigsteiner Schliissel wird immer vor dem Hinter-
grund einer vermeintlich ,fairen“ Verteilung etwa von Inte-
grationsaufgaben verteidigt. Fair wird dabei im 6ffentlichen
Diskurs oftmals verstanden als: gemessen an der regiona-
len Wirtschaftsstirke. Die Grundlage fiir die Berechnung
der Wirtschaftsstirke ist jedoch das Steuerautkommen der
Linder, das nach den Umverteilungsmechanismen des Lin-
derfinanzausgleichs zugrunde gelegt wird und daher nicht
die tatsachliche Wirtschaftsstirke der Linder widerspiegelt.

Letztendlich verteilt der Konigsteiner Schliissel fast nur nach
Bevolkerung, wobei die Einwohner*innen der Stadtstaaten
hoher gewichtet werden. Deshalb weist ihnen der Schliis-
sel beispielsweise iiberproportional viele Gefliichtete zu.
Aufgrund seiner vielfiltigen Anwendungen ist fraglich, ob
diese Art der Verteilung von Aufgaben und Geldern sinn-
voll ist. Zudem wird der Konigsteiner Schliissel bei der Ver-
teilung gefliichteter Menschen ohnehin nicht eingehalten.
Er ist hier also ein reiner PR-Stunt, der zwar Fairness sug-
geriert, in diesem Aspekt aber keinen Mehrwert hat. Bes-
ser wire statt der Verwendung eines solchen ungeeigneten
Formelkompromisses eine ehrliche Diskussion tiber eine
bedarfsgerechtere Verteilung von Lasten und Hilfen zwi-
schen den Lindern.

15 Typischerweise liegt die Quote dabei rund zwei Prozentpunkte niedriger, vgl. dazu Bundesamt
fiir Migration und Fliichtlinge (2023): Das Bundesamt in Zahlen 2022 (online verfiighar) sowie die
vorangegangenen Publikationen der Reihe.

16 Vgl. Albert Landsberger (2022): Die Wohnsitzauflage fiir Gefliichtete: Ein starker Eingriff mit
unklarem Ergebnis. ifo Dresden berichtet, 29(6), 36-40.
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KONIGSTEINER SCHLUSSEL

INTERVIEW

~Aktueller Konigsteiner Schliissel
ist in vielen Fallen kein faires und

Felix Weinhardt ist wissenschaftlicher Mitarbeiter
der Abteilung Bildung und Familie im DIW Berlin
und Professor fiir Public Economics an der Europa-
Universitat Viadrina in Frankfurt (Oder)

Herr Weinhardt, mit dem Kdnigsteiner Schliissel werden
Gelder und Aufgaben zwischen den Bundesléandern
verteilt. Wie wird dieser Schliissel berechnet und wofiir
wird er verwendet? In die Berechnung des Kénigsteiner
Schlissels flieBt zu einem Drittel die Bevélkerung eines
Bundeslandes ein und zu zwei Dritteln die Wirtschaftskraft.

Als MaB fiir die Wirtschaftskraft dient das Steueraufkommen.

Die sich daraus ergebende Verteilung wird dann in den
verschiedensten Bereichen verwendet. Der Kénigsteiner
Schliissel wird zum Beispiel zur Verteilung von Gefliichteten
angesetzt, aber auch von Investitionen, beispielsweise im
Bildungsbereich.

Sie haben die Wirkungsweise des Konigsteiner Schliis-
sels genauer untersucht. Funktioniert er in der Praxis
so wie es die Theorie verspricht? Es entstehen in der Tat
Verwirrungen dadurch, dass ein Schliissel, der vor tiber

70 Jahren entwickelt wurde, um Forschungsinfrastruktur in
Deutschland zu finanzieren, jetzt in ganz anderen Bereichen
angewendet wird. Wir haben uns das genauer angeguckt
und sind zu dem Ergebnis gekommen, dass der aktuell
verwendete Konigsteiner Schliissel, der zuletzt 2019 ausge-
rechnet wurde, die Wirtschaftskraft entgegen der eigentli-
chen Absicht fast gar nicht widerspiegelt.

Wo liegen die Griinde dafiir, dass die Verteilung doch
eher den Bevolkerungsanteilen und weniger der Wirt-
schaftskraft entspricht? Zur Messung der Wirtschaftskraft
eines Bundeslandes wird wie erwéhnt das Steueraufkom-
men herangezogen. Dieses ist aber in den fur die Berech-
nung des Koénigsteiner Schlissels relevanten Jahren unter
anderem durch den Landerfinanzausgleich stark angegli-
chen gewesen. Das heiBt, man nimmt hier das Steuerauf-
kommen nach Umverteilung zwischen den Landern und
nicht die urspriinglichen Steuereinnahmen. Nach diesem
Ausgleich sind die Pro-Kopf-Einnahmen sehr ahnlich.

Was wiirde passieren, wenn man den Koénigsteiner
Schliissel korrigiert und das Steueraufkommen der
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Lander vor und nicht nach der Umverteilung beriick-
sichtigt? Wenn wir die tatsdchliche Wirtschaftskraft eines
Bundeslandes in die Berechnung einflieBen lassen wiirden,
dann hétten die wirtschaftlich starken Lander sehr viel
héhere Schliisselwerte. Das trafe beispielsweise auf Bayern,
Baden-Wiirttemberg und Hessen zu. Die ostdeutschen Bun-
deslédnder hingegen hatten sehr viel niedrigere Werte.

Wiire ein so berechneter Konigsteiner Schliissel die
bessere Losung? Das kommt immer darauf an, was gewollt
ist. Im Bildungsbereich beispielsweise wird zu Recht gesagt,
dass es nicht sinnvoll sein kann, den wohlhabenden Landern
mehr Gelder zu geben als den wirtschaftsschwécheren.

Das macht aber eigentlich auch der aktuelle Kénigsteiner
Schlussel nicht. Letztendlich geht es darum zu schauen, was
verteilt werden soll und wo genau letztlich die Bedarfe sind.

Bei der Verteilung von gefliichteten Menschen geht es
um mehr als nur fiskalische Fragen. Inwieweit ldsst sich
hier der Konigsteiner Schliissel dennoch anwenden?

In der Tat ist es nicht sinnvoll, hier mehr oder weniger per
GieBkanne nach Bevélkerungsanteilen Gefllichtete zu
verteilen. Das war mit Sicherheit eine Losung, die in der Not
geboren wurde und natirlich einfach war, weil sie einem
Diskussionen uber eine sinnvolle Verteilung ersparte.

Ist der Konigsteiner Schliissel noch zeitgemaB und
tatsachlich ,fair"? Wenn es darum geht das zu vertei-

len, worum es urspriinglich ging, ndmlich die Kosten von
bundesweiter Forschungsinfrastruktur, ist er durchaus nach
wie vor ein probates Mittel. Aber im Bereich der Verteilung
Gefluichteter oder von Bildungsinvestitionen ist er weder
probat noch fair. Es gibt da eigentlich keine Rechtfertigung,
den Kdnigsteiner Schlissel weiter zu verwenden.

Das Gespréach fuhrte Erich Wittenberg.

(«O Das vollstandige Interview zum Anhéren finden Sie auf

www.diw.de/interview
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Health Implications of Building Retrofits: Evidence from a
Population-Wide Weatherization Program

What is the impact of housing upgrades on occupant health? Although economists and
policymakers are certain about the health implications of housing upgrades, empirical
evidence is largely missing or else only based on small-scale experiments in developing
countries. This study provides the first population-representative quasi-experimental
estimates based on a large-scale refurbishment program that renovated half of the East
German housing portfolio in the aftermath of German reunification. During the 1990s, the
German government devoted significant financial resources to upgrading the insulation

and heating systems of over 3.6 million dwellings in East Germany. We link the renovations to individual
demand for the healthcare of occupants using the German Socio-Economic Panel (SOEP) as well as admin-
istrative records of universal hospital admissions in Germany. Exploiting the staggered roll-out of the renova-
tion program, our results show that an improvement in housing quality enhances the health of vulnerable age
groups. Evidence from hospital records suggests that reductions in hospitalization were due to a lower risk

of cardiovascular problems for older individuals (45 years or older) which were mainly driven by days with
extremely hot and cold ambient temperatures. Our findings have strong policy implications and can enrich
the cost-benefit analysis of public investments in weatherization programs.

www.diw.de/publikationen/soeppapers
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2023 | Karsten Neuhoff, Fernanda Ballesteros, Mats Kréger, Jorn C. Richstein
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Contracting Matters: Hedging Producers and Consumers with a
Renewable Energy Pool

Renewable energy installations are rapidly gaining market share due to falling technol-
ogy costs and supportive policies. Meanwhile, the energy price crisis resulting from the
Russian-Ukrainian war has shifted the energy policy debate toward the question of how
consumers can benefit more from the low and stable generation costs of renewable elec-
tricity. Here we suggest a Renewable Pool ("RE-Pool") under which the government passes
the conditions of Contracts-for-Difference on to consumers who thereby benefit from reli-
ably low-cost electricity supply. We assess the effect on financing costs, scale, and system

friendliness of wind investments, as well risk hedging for consumers' volume risks and hedging incentives.

www.diw.de/publikationen/diskussionspapiere
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Viessmann-Verkauf wird
die deutsche Warmewende

beschleunigen

Tomaso Duso ist Leiter der Abteilung Unternehmen
und Markte im DIW Berlin.
Der Kommentar gibt die Meinung des Aut der.

Dass der nordhessische Heizungsbauer Viessmann seine
Klimasparte an den US-Konzern Carrier Global verkaufen

will, schiirt derzeit viele Angste. Die einen sorgen sich um die
Folgen fir den Wirtschaftsstandort Deutschland, wenn ein
bedeutender Hersteller einer Zukunftstechnologie wie Warme-
pumpen von einem auslandischen Unternehmen tGibernommen
wird: Geistiges Eigentum und Produktion seien in Deutschland
langfristig nicht gesichert. Andere befiirchten den Verlust
eines traditionsreichen deutschen mittelstandischen Familien-
unternehmens. Es gibt auch Stimmen, die Angst davor haben,
dass durch die Fusion zu viel Marktmacht entsteht.

Nichtern betrachtet sind diese Argumente jedoch nicht tiber-
zeugend. Denn der Wettbewerb auf dem schnell wachsenden
Weltmarkt flir Warmepumpen ist stark und gesund. Der Zusam-
menschluss diirfte sogar zu Skaleneffekten und Kosteneinspa-
rungen bei der Produktion von Warmepumpen fiihren, was die
Produktion steigen und die Preise sinken lassen wird. Es ist
vielmehr ein Grund zur Freude als zur Sorge.

Warmepumpen gehért die Zukunft — nicht nur zum Heizen

im Winter, sondern auch zum Kiihlen im Sommer. Effiziente
Warmepumpen werden entscheidend sein fiir den Ausstieg aus
fossilen Heizungen und den klimaneutralen Umbau der Wirt-
schaft. Der US- Markt und die nordeuropéaischen Lander haben
diesen Trend bereits erkannt: Der Anteil der Neubauten, die mit
Warmepumpen beheizt und gekiihlt werden, ist stark gestiegen
und wéchst weiter.

In Deutschland stellt sich die Situation noch anders dar. Zwar
ist die Zahl der installierten Warmepumpen in den vergangenen
Jahren kontinuierlich gestiegen, im europaischen Vergleich ist
Deutschland aber fast Schlusslicht. Mehr noch: Wer heute in
Deutschland eine Warmepumpe installieren will, muss monate-
lang warten. Schon heute gibt es Engpasse in der Produktion,
die sich in den nachsten Jahren noch verscharfen werden,
wenn sich der Bedarf an Warmepumpen verdreifachen wird,
wie manche Experten schatzen. Noch sind Warmepumpen
relativ teuer. Wenn die Produktion von Warmepumpen hochge-
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fahren werden kann und die Preise sinken, treibt dies auch den
Trend zur Installation effizienter Warmepumpen. Und Deutsch-
land hat viel Nachholbedarf.

Auch die Angst, die Kontrolle Giber die Innovation in einem
Zukunftsmarkt zu verlieren, ist unbegriindet. Unternehmenschef
Max Viessmann erklarte zu Recht, dass die Ubernahme eine
groBe Chance fiir beide Unternehmen sei, ihre Starken zu biin-
deln. Auch wenn dies ein beliebtes Argument bei allen Fusionen
ist: Die enormen Produktionskapazitaten und das weltweite
Vertriebsnetz von Carrier wiirden zusammen mit der deutschen
Technologie einen flihrenden Branchenriesen schaffen. Als
Global Player ist Carrier auf Expansionskurs und hat bereits
Unternehmen in Asien und Europa lbernommen. Carrier-Chef
David Gitlin betont, dass sie nach Deutschland kommen, um zu
investieren. Das wird Innovation und Produktion ankurbeln und
den Standort Deutschland eher stérken als schwéchen.

Aus betriebswirtschaftlicher Sicht ist die Entscheidung von
Viessmann ebenfalls nachvollziehbar. Der Druck, die Produkti-
on in einem explodierenden Markt auszuweiten, ist groB. Dazu
braucht ein mittelstandisches Unternehmen Kapital, um im
globalen Wettbewerb, insbesondere mit Asien, bestehen zu kon-
nen. Die Engpasse in der Produktion und die noch relativ hohen
Preise machen den Zeitpunkt zum Verkauf sehr giinstig. Die
zwolf Milliarden Euro, die Carrier Global zu zahlen bereit ist, sind
der beste Beweis dafiir. Die Tatsache, dass es sich um auslandi-
sches Kapital handelt, sollte nicht zu sehr beunruhigen.

Die groBen Gewinner dieser Ubernahmen sind letztendlich die
deutschen Verbraucher*innen. Fir die deutsche Kundschaft
bedeutet diese Ubernahme, dass die in Deutschland mitent-
wickelten und mitproduzierten Warmepumpen in die Massen-
produktion fir einen globalen Markt gehen und dementspre-
chend billiger und viel einfacher verfligbar werden. Dies wird
Warmepumpen in Deutschland verbilligen und die deutsche
Warmewende beschleunigen.

Der Beitrag ist am 30. April 2023 im Tagesspiegel erschienen.
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