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JEL-Klassifikation

H55 — Gesetzliche Rentenpolitik und staatliche Pensionen
H68 — Haushaltsprognosen, Defizit und Verschuldung
H75 — Landes- und Kommunalpolitik: Gesundheit, Bildung; Soziales; Staatliche Pensionen
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1 Hintergrund

Die Versorgungsausgaben von Bund, Landern und Gemeinden weisen seit Jahren ein starkes Wachstum auf,
das vor dem Hintergrund des demografischen Wandels weiter an Dynamik gewinnen wird. Die Zahl der Be-
amten im Ruhestand sowie ihrer Hinterbliebenen wird bis Mitte der 2030er Jahre deutlich steigen. Dies birgt
vor allem fir die Bundeslander ein hohes Ausgabenrisiko. Beim Bund besteht fiir seine unmittelbaren Beam-
ten ein ahnliches demografisches Risiko. Hier wirkt jedoch ein Effekt entgegen, der die Ausgabendynamik
bremsen wird. Die Zahl der aktiven Bundesbahn- und Bundespostbeamten hat nach der Privatisierung konti-
nuierlich abgenommen und folglich wird auch die Zahl der Versorgungsempfanger dieser ehemaligen Staats-
unternehmen in den nachsten Jahren sinken — der demografische Effekt beim Bund wird so gebremst. Der
Siebte Versorgungsbericht des Bundes geht in seiner Vorausberechnung von einem Anstieg der Versorgungs-
ausgaben von 17,4 Milliarden Euro im Jahr 2019 auf 23,2 Milliarden im Jahr 2035 aus (BMI, 2020). Dies ent-
spricht einem eher moderaten Anstieg von einem Drittel in 16 Jahren, weil die Zahl der Versorgungsempfan-
ger im selben Zeitraum um voraussichtlich knapp 15 Prozent sinken wird. Bei den Landern ist die Situation
schwerwiegender. Die Zahl der Versorgungsempfanger betrug hier im Jahr 2021 gut 950.000 Personen. Diese
wird voraussichtlich auf Gber 1,1 Millionen im Jahr 2035 steigen und erst anschlieRend wieder sinken (Holte-
moller/Zeddies, 2021).

Flr das Land Mecklenburg-Vorpommern betrugen die Ausgaben fir Versorgungsempfanger und Hinterblie-
bene einschliellich zu gewahrender Beihilfen etwa 230 Millionen Euro im Jahr 2020. Diese Summe ist auch
in relativer Betrachtung, zum Bespiel im Verhaltnis zu den Steuereinnahmen oder zum Bruttoinlandsprodukt
(BIP) des Landes, niedrig im Vergleich mit vielen anderen Bundeslandern. Somit ist Mecklenburg-Vorpom-
mern bei der aktuellen Haushaltsbelastung durch Versorgungsausgaben in einer komfortablen Ausgangslage.
Allerdings kénnten die Ausgaben im Zuge des demografischen Wandels in der Beamtenpopulation auf knapp
800 Millionen Euro im Jahr 2040 ansteigen. Die Versorgungs-Steuerquote konnte sich bis zum Jahr 2035 ver-
doppeln. Im Vergleich mit den anderen Bundeslandern bedeutet dies eine liberproportionale Steigerungs-
rate. Das Land sollte daher mindestens in dem AusmaR wie bisher Vorsorge treffen, um fiir die Ausgaben-
steigerungen gut geristet zu sein. Zudem ist ein Wechsel bei der Anlage der Sondervermégen zu empfehlen.
Ein Monitoring und eine Projektion der Ausgabenentwicklung sollten regelmaRig stattfinden und in die Fi-
nanzplanung einflieRen.

2 Versorgungslasten des Landes Mecklenburg-Vorpommern

Das Land Mecklenburg-Vorpommern hat aktuell im Vergleich mit anderen Bundeslandern eine relativ nied-
rige Belastung des Haushalts durch die Versorgungsausgaben fiir seine Beamten und deren Hinterbliebenen
(immer einschlieBlich der Beihilfen fiir Versorgungsempfanger). Das Verhéltnis aus Versorgungsausgaben zu
den Steuereinnahmen des Landes — die sogenannte Versorgungs-Steuerquote — betrug 4,2 Prozent im Jahr
2020. Zum Vergleich betrug diese im Schnitt tber alle Bundeslander im Jahr 2020 Gber 10 Prozent (Holtemaél-
ler/Zeddies, 2021). Das Land Nordrhein-Westfalen hat beispielsweise eine Quote von 16 Prozent. Der Grund
fir diese groRen Unterschiede liegt in der jingeren Population der Beamten in den neuen Bundeslandern,
die erst nach 1990 aufgebaut wurde. Bei Verbeamtungen von édlteren Personen wurden keine Pensionsan-
spriiche aus Dienstzeiten in der ehemaligen DDR abgeleitet, sondern diese wurden stattdessen in Anspriiche
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in der Gesetzlichen Rentenversicherung umgewandelt. Somit fehlt ein Grofteil der alteren Kohorten an Be-
amten mit Pensionsanspriichen im Vergleich zu den alten Bundeslandern (vgl. Benz, 2015).

Dennoch kann erwartet werden, dass die Versorgungs-Steuerquote fiir Mecklenburg-Vorpommern steigen
wird und das Uberproportional im Vergleich zu den meisten anderen Bundeslandern. Somit wird das Land
dhnliche Probleme mit der Haushaltsbelastung bekommen, wie sie bereits jetzt in anderen Bundeslandern
auftreten. Denn die Fortschreibung der Versorgungsausgaben zeigt eine sehr starke Ausgabendynamik (Ab-
bildung 2-1).

Abbildung 2-1: Fortschreibung der Versorgungsausgaben des Landes Mecklenburg-Vorpommern
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Hinweise: Einfache quadratische Projektion des demografischen Verlaufs der Versorgungsausgaben bei unterstellter jahrlicher An-
passungsrate von 2 Prozent. Die relativen Veranderungsraten wurden mithilfe der Projektionen fir Mecklenburg-Vorpommern in
Benz (2015) und im Abgleich mit Besendorfer et al. (2005) auf die Ausgangslage 2020 lbertragen.

Quellen: Finanzministerium Mecklenburg-Vorpommern, 2022; eigene Berechnungen

Die Werte bis 2023 in Abbildung 2-1 sind der aktuellen Haushaltsplanung entnommen und die zukiinftigen
Werte sind eine Projektion auf Grundlage dhnlicher Berechnungen in der Literatur fiir Mecklenburg-Vorpom-
mern lbertragen auf die aktuelle Situation (vgl. Benz, 2015; Besendorfer et al., 2005). Vor allem in den kom-
menden Jahren sind hohe prozentuale Steigerungsraten bei den Ausgaben zu erwarten. Im Jahr 2026 kénnen
die Ausgaben bereits doppelt so hoch liegen wie im Ausgangsjahr 2020. Die Zahl der Versorgungsempfianger
betrug im Jahr 2020 laut des Finanzministeriums Mecklenburg-Vorpommern (2022) 7.165 Personen und wird
bereits fiir das Jahr 2023 auf 8.932 Personen geschitzt. Das bedeutet, dass eine hohe Welle an Ubergingen
in die Pension in den nédchsten Jahren zu erwarten ist. Eine Verdopplung der Zahl der Versorgungsempfanger
von 2023 bis Mitte der 2030er Jahre ist zu erwarten. Neben dem impliziten Wachstum der Population der
Versorgungsempfanger ist in dieser Rechnung zudem eine jahrliche Steigerungsrate der Beziige von 2 Pro-
zent unterstellt. Mit diesen Annahmen werden die Versorgungsausgaben im Jahr 2040 fast 800 Millionen
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Euro im Jahr betragen. Die Zahl der Versorgungsempfanger sollte Ende der 2030er Jahre wieder sinken, so
dass sich auch die Versorgungsausgaben wieder reduzieren.

Eine Schatzung fur den Verlauf der Versorgungs-Steuerquote ist in Abbildung 2-2 abgebildet. Hierbei wurden
die eingeplanten Steuereinnahmen des Landes bis 2023 genommen und anschlieBend eine nominale Wachs-
tumsrate von 3 Prozent unterstellt. Zu erkennen ist eine deutlich ansteigende Versorgungs-Steuerquote, die
ihren hochsten Punkt etwa um das Jahr 2035 erreicht. Erwartbar ist dann eine Quote von liber 8 Prozent und
damit eine Verdopplung im Vergleich zum Ausgangsjahr 2020. Der Hohepunkt liegt immer noch unter dem
aktuellen Durchschnitt aller Bundeslander von etwas lber 10 Prozent, allerdings wird der relative Anstieg
deutlich hoher sein als im Durchschnitt der Lander. Eine entscheidende Komponente wird sein, wie sich die
nominale Wachstumsrate der Steuereinnahmen im Vergleich zu der der Versorgungsbeziige verhalten wird.
Wiirden die durchschnittlichen Bezilige auch um 3 Prozent steigen, kdnnte die Versorgungs-Steuerquote bis
zu 9,5 Prozent erreichen. Am aktuellen Rand im Jahr 2022 steigen die Steuereinnahmen noch starker als die
Versorgungsbeziige, daher ist ein kurzfristiger Riickgang zu erkennen.

Abbildung 2-2: Fortschreibung der Versorgungs-Steuerquote des Landes Mecklenburg-Vorpommern
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Hinweise: Einfache quadratische Projektion des demografischen Verlaufs der Versorgungsausgaben bei unterstellter jahrlicher An-
passungsrate von 2 Prozent. Die relativen Veranderungsraten wurden mithilfe der Projektionen fiir Mecklenburg-Vorpommern in
Benz (2015) und im Abgleich mit Besendorfer et al. (2005) auf die Ausgangslage 2020 libertragen. Fortschreibung der Steuereinnah-
men mit nominal 3 Prozent ab 2024.

Quellen: Finanzministerium Mecklenburg-Vorpommern, 2022; eigene Berechnungen

Ein Vergleich zwischen den Bundeslandern kann anhand des Barwerts der Pensions- und Beihilfeverpflich-
tungen in Relation je Einwohner oder zum BIP vorgenommen werden (Abbildung 2-3). Hierbei wurden ent-
weder Schatzungen der Bundeslander selbst fiir die Barwerte genommen (*), eigene Schatzungen durchge-
fihrt, die mit den Methoden der Bundeslander vergleichbar sind (+) oder auf die Berechnungen der Studie
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von Benz (2015) zuriickgegriffen, wenn keine anderen Daten verfligbar sind (#). Einschrankend muss erwahnt
werden, dass die Methodiken und Annahmen zwischen den Bundeslandern trotzdem abweichen und somit
die Vergleichbarkeit nur ndherungsweise gegeben ist. Bei der Betrachtung der Versorgungsverpflichtungen
je Einwohner liegt Mecklenburg-Vorpommern mit etwa 8.300 Euro am drittniedrigsten, nur noch unterboten
von Thiiringen und Sachsen. Brandenburg und Sachsen-Anhalt folgen an vierter und fiinfter Stelle gemessen
an den niedrigsten Werten und weisen dennoch einen deutlichen Abstand zu Schleswig-Holstein auf, dem
alten Bundesland mit dem niedrigsten Stand. Die héchsten Pro-Kopf-Versorgungslasten sind in den Stadt-
staaten Hamburg und Berlin zu finden mit um die 20.000 Euro je Einwohner.

Abbildung 2-3: Versorgungsverpflichtungen fiir die Landesbeamten — Barwerte zum Zeitpunkt 2019
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Hinweise: (*) Angaben der Lander; (+) eigene Berechnungen; (#) Studie von Benz (2015). Die Abbildung stellt eine aktualisierte Ver-
sion der Abbildung in Beznoska/Hentze (2020) dar. Die Methodik ist dort nachzulesen.

Quellen: Beznoska/Hentze, 2020; eigene Berechnungen

Die Barwerte als Quote im Verhéltnis zum BIP des jeweiligen Landes zeigen ein leicht verdndertes Bild. Hier
liegt Mecklenburg-Vorpommern zwar weiterhin auf dem drittniedrigsten Platz der Lasten mit unter 29 Pro-
zent, allerdings ist der Abstand zu den alten Bundesldandern nicht sehr groR. Obwohl Hamburg die zweit-
hochste Pro-Kopf-Versorgungslast aller Bundeslander hat, liegt das Land nur knapp tber Mecklenburg-Vor-
pommern in der relativen Belastung im Vergleich zur Wirtschaftskraft. Das heilst die Wirtschaftskraft von
Hamburg ist so viel héher je Einwohner als in Mecklenburg-Vorpommern, dass die Versorgungslast im Ver-
gleich zum BIP fast aufgewogen wird. Dennoch steht Mecklenburg-Vorpommern im Vergleich mit den ande-
ren Bundeslandern gut da. Auch die neuen Bundesldander Brandenburg und Sachsen-Anhalt liegen mit
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Quoten von 34 Prozent respektive knapp 36 Prozent deutlich hoher. Spitzenreiter ist Berlin mit einer Versor-
gungslast von fast 50 Prozent.

3 Riickstellungen fiir die steigenden Versorgungslasten in
Mecklenburg-Vorpommern

Um fir steigende Versorgungsausgaben Vorsorge zu treffen, hat das Land Mecklenburg-Vorpommern zwei
Sondervermogen fir Riicklagen eingerichtet. Der gesetzlichen Verpflichtung fir Bund und Lander Versor-
gungsricklagen fiir seine Beamten zu bilden, kam das Land mit der Einrichtung der ,,Versorgungsriicklage des
Landes Mecklenburg-Vorpommern“ im Jahr 1999 nach. Diese wird mit einem Anteil der jahrlichen Besol-
dungs- und Versorgungsanpassung befiillt und soll ab 2030 (iber 15 Jahre lang Mittel dem Haushalt zufihren,
um die Versorgungsliicke zu schlieRen. Aktuell wird die H6he der Riicklagen Ende des Jahres 2022 laut Haus-
haltsplan 2022/2023 bei etwa 300 Millionen Euro liegen. Fur die nach dem 31.12.2004 in den Dienst des
Landes getretenen Beamten wurde zusatzlich der ,Versorgungsfonds des Landes Mecklenburg-Vorpom-
mern” eingerichtet. Dieser wird in HOhe eines vom Finanzministerium festgelegten Prozentsatzes der Ent-
geltzahlung an diesen Personenkreis befllt und soll auch nur fiir die tatsachlichen Versorgungsausgaben
dieser Personen verwendet werden. Der Riicklagenbestand wird aktuell Ende 2022 voraussichtlich 740 Milli-
onen Euro betragen.

Die Bestande beider Sondervermégen wurden bis zum Jahr 2016 zum Grof3teil in sicheren festverzinslichen
Wertpapieren angelegt und zu einem kleineren Anteil auch in borsengehandelten Indexfonds (ETFs) auf den
DAX und den EuroStoxx 50. Seit dem Jahr 2016 wird das Vermogen weitgehend in Schuldscheinen mit 4 Pro-
zent Verzinsung des Landes angelegt.

4 Finanzwissenschaftliche Bewertung der Pensionslasten und
der Riicklagenbildung des Landes

Das Land Mecklenburg-Vorpommern steht bei seinen Lasten durch Pensions- und Beihilfeanspriiche im Ver-
gleich der Bundeslander gut da. Die aktuelle Belastung des Haushalts ist noch niedrig und die Versorgungs-
Steuerquote betrug 4,2 Prozent im Jahr 2020, wahrend diese im Schnitt der Bundeslander Gber 10 Prozent
lag. Auch der Barwert der kiinftigen Versorgungslasten liegt am drittniedrigsten aller Bundeslander, sowohl
in der Betrachtung je Einwohner als auch in Prozent des BIP. Zudem hat das Land mit ausreichend Vorlauf
Sondervermdogen gebildet, um den steigenden Versorgungsausgaben Vorsorge zu tragen. Die Ausgangslage
ist prinzipiell positiv zu bewerten.

Allerdings haben die Versorgungsausgaben in Mecklenburg-Vorpommern in den letzten Jahren eine hohe
Wachstumsdynamik aufgenommen. Die Auswirkungen des demografischen Wandels in der Beamtenpopula-
tion werden das Land deutlich Gberproportional im Vergleich zu vielen anderen Bundeslandern treffen. So
koénnten sich die aktuellen Versorgungsausgaben knapp verdreifachen auf fast 800 Millionen Euro im Jahr
2040. Die Versorgungs-Steuerquote konnte sich ausgehend von 2020 bis zum Jahr 2035 verdoppeln.
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Hinsichtlich dieser auf das Land zukommenden Versorgungsverpflichtungen stellt sich die Frage, ob die Hohe
der Riicklagen ausreicht, um die aktuellen Haushaltsspielrdume auch in Zukunft aufrechtzuerhalten. Die bei-
den Sondervermogen haben prinzipiell die richtige Konstruktion, um die Mehrbelastungen des demografi-
schen Wandels abzufedern. Die Abschirmung vom Haushalt sowie die klare in die Zukunft gerichtete Zweck-
bindung der Verwendung der Mittel sind im Gesetz geregelt. Auch die Trennung beider Sondervermégen
sollte weiterhin beibehalten werden, da der Versorgungsfonds auf eine bestimmte Teilgruppe der Beamten
bezogen ist.

Vor allem die Verminderung der Bezugs- und Versorgungsanpassungen um die Zufliihrungen in die Versor-
gungsriicklage stellte in der Vergangenheit sicher, dass zum einen die Riicklagen vom Kreis der Anspruchsbe-
rechtigten selbst gebildet werden und zum anderen die Dynamik der Versorgungsausgaben gebremst wird.
Die Abschaffung dieses Mechanismus ab dem Jahr 2023 bei weiterer Zufiihrung von Mitteln aus dem Haus-
halt bedeutet, dass die Steuerzahler in Zukunft diese Beitrdge leisten miissen. Somit wird die Ricklage in
Zukunft von vielen Personen mitbezahlt, die keine Empfanger der Versorgungsleistungen sind, was kritisch
zu sehen ist. Bei den zukinftigen Anpassungen der Beamtenbeziige sollte dies berticksichtigt werden. Wird
die Ansparphase ab 2023 beendet, und es erfolgt bereits der Ubergang in die Auszahlungsphase, so werden
die Mittel nicht ausreichen, um den Héhepunkt der Versorgungsausgaben abzufedern. Von einem Ubergang
in die Auszahlungsphase schon ab 2023 wird daher abgeraten, stattdessen sollte die Riicklage bis ins Jahr
2029 weiter gefiillt werden (vgl. letzter Absatz unten).

Kritisch ist auRerdem die Anlagepolitik der Sondervermégen seit dem Jahr 2016. Die Umstellung von einer
breiten Anlagestrategie, die hauptsachlich in sichere festverzinsliche Wertpapiere und zu einem kleinen An-
teil in borsengehandelte Indexfonds investierte, auf ausschlieSlich Schuldscheine des Landes mit 4 Prozent
Zinsen wurde mit der Niedrigzinsphase begriindet (vgl. Landtag Mecklenburg-Vorpommern, 2022). Dies hat
zwei entscheidende Nachteile: Zum einen bedeutet die Finanzierung des Haushalts mit einem Zins oberhalb
dessen, was das Land fiir neue Kredite am Kapitalmarkt gezahlt hatte, dass die Steuerzahler (ibermaRig be-
lastet werden. Dieser Zinsaufschlag ist also ein jahrlicher Transfer von der Gruppe der Steuerzahler zu den
Beamten. Zum anderen entsteht eine Abhangigkeit der Sondervermdgen vom Haushalt. Gerat der Haushalt
in Schwierigkeiten konnte man auf die Idee kommen, zuerst die Zinsen an das Pensionsvermogen zu streichen
oder im schlimmsten Fall die Riickzahlung zu verweigern, oder einfach eine Entnahme statt eines Kredits zu
tatigen. Ein Kompromiss ware gewesen, nur 50 Prozent des Vermdgens in Schuldscheine des Landes zu in-
vestieren und dies zum Marktzins. Fir die anderen 50 Prozent hatte auf eine breitgestreute Aktienfonds-
oder ETF-Strategie gesetzt werden kénnen. Vom Jahr 2016 bis 2029 hétte ein ausreichend langer Zeithorizont
bestanden, so dass die Risiken einer derartigen Anlagestrategie beherrschbar gewesen waren. Das heiRt, die
jahrliche Rendite des Gesamtvermdgens hatte vermutlich trotz Corona-Krise und aktueller Unsicherheit an
den Kapitalmarkten tiber den gesamten Zeitraum betrachtet ebenfalls in dem Bereich von 4 Prozent gelegen
mit dem Unterschied, dass diese nicht vom Steuerzahler finanziert worden waren.

Die Hohe der Riicklagen beider Sondervermogen betragt Ende des Jahres 2022 etwas liber eine Milliarde
Euro. Dies entspricht knapp dem Vierfachen der aktuellen Versorgungsausgaben. Hier steht das Land Meck-
lenburg-Vorpommern im Vergleich der Bundeslander gut da. Die Riicklagen in Baden-Wiirttemberg entspre-
chen zum Beispiel etwas weniger als dem Zweifachen der aktuellen Versorgungsausgaben, in Nordrhein-
Westfalen liegen sie beim 1,4-Fachen. Zu berlicksichtigen ist allerdings, dass in diesen Bundeslandern die
kiinftige Dynamik der Versorgungsausgaben etwas geringer verlaufen wird. Leicht héhere Riicklagen hat
Sachsen-Anhalt gebildet, die ein wenig Uber dem Vierfachen der Versorgungsausgaben liegen. Andere
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Bundeslander gehen deutlich sorgloser mit den drohenden demografischen Mehrbelastungen um, wie zum
Beispiel Thiringen, das seinen Pensionsfonds aufgeldst hat, um den Haushalt kurzfristig zu sanieren. Daher
ist die bisherige Praxis der Riicklagenbildung in Mecklenburg-Vorpommern ausdriicklich zu begriiRen.

Das Ziel der kiinftigen Vorsorgepolitik sollte mindestens die Beibehaltung der aktuellen Netto-Riicklagenbil-
dung bis ins Jahr 2025 sein. Die Zufiihrungen in die Versorgungsriicklage sollten nicht ab 2023 beendet wer-
den. Im Gegenteil sollten hier in den kommenden Jahren die Beitrdge mindestens in Hohe der bisherigen
Berechnungsweise einflieRen. AnschlieBend kann die Riicklagenbildung in beiden Sondervermégen jahrlich
reduziert werden, um ungefahr ab dem Jahr 2030 in eine Netto-Auszahlungsphase einzutreten, die den Haus-
halt bei der Finanzierung der Versorgungsausgaben unterstitzt. Aufgrund der nunmehr kiirzeren Laufzeit der
Sondervermogen ist eine breitgestreute Anlagestrategie in internationale Indexfonds mit etwas héherem Ri-
siko behaftet als bei einem Start im Jahr 2016. Zudem drohen nun steigende Zinsen, die die Wertentwicklung
der Wertpapiere bremsen konnten. Dennoch ist ein Strategiewechsel fiir die Sondervermogen zu empfehlen,
um einerseits die Steuerzahler zu entlasten und andererseits die Abhangigkeit der Finanzierung des Haushalts
von den Sondervermoégen zu beenden. Moglich ware ab 2023 ein Wechsel im Anlageverhalten der Sonder-
vermoégen hin zu Anleihen mit hoher Bonitat oder anderen festverzinslichen Wertpapieren mit hoher Bonitat
und fester Laufzeit, so dass kein Kursrisiko besteht. Das Ziel einer Verzinsung von 4 Prozent muss dabei nicht
unbedingt erreicht werden. Sofern die Riicklagenbildung weiterhin in dem Ausmal wie bisher diszipliniert
verfolgt wird, sollte das Land gegenliber den demografischen Risiken seiner Beamten gut geristet sein.
Voraussetzung hierfiir ist allerdings auch ein nicht zu hohes Wachstum der Beamtenpopulation. Eine neue
Welle von Verbeamtungen kdonnte das demografische Problem bis (iber das Jahr 2040 hinaus verlangern. Der
im Entwurf des Haushaltsplans 2022/2023 angekiindigte Stellenaufbau von etwa 1.000 Stellen ist vor diesem
Hintergrund kritisch zu sehen. Empfohlen wird zudem ein regelmaRiges Monitoring und eine Projektion der
Versorgungsausgaben, die in die mittelfristige Finanzplanung miteinflieRen.
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