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ANALYSEN

Mittelfristige Finanzplanung des Bundes bis 1971
noch kein befriedigendes Konzept

Dr. EberhardLThiel, Hamburg

ach der Verkiindung des Haushaltsplans fiir 1967
Nist die Offentlichkeit mit einer Fiille von Infor-
mationen und Stellungnahmen zur staatlichen Finanz-
politik, besonders unter konjunktur- und wachstums-
politischen Aspekten, konfrontiert worden: Die Be-
ratungen iiber ein zweites konjunkturpolitisches Pro-
gramm haben sich inzwischen zu einer Regierungs-
vorlage verdichtet, und die Verhandlungen iiber die
langfristige Bereinigung des Verhédltnisses zwischen
den Gebietskorperschaften wurden in Angriff genom-
men; dariber hinaus wurden grundlegende Anderun-
gen der Einkommens- und Korperschafts-Besteuerung
vorgetragen.

Im Mittelpunkt stehen jedoch die mittelfristige Finanz-
planung des Bundes und die zu ihrer Realisierung er-
forderlichen Gesetzesdnderungen.Bei einer Analyse der
Einzelheiten der Finanzplanung wird aber die aktuelle
Bedeutung der iibrigen Themenkreise deutlich. Eine
Vorausberechnung fiskalpolitischer MaBnahmen war
schon lange Zeit iiberfdllig; denn die {iberkommenen
jéhrlichen Etataufstellungen gewéhrten weder dem
6ffentlichen noch dem privaten Sektor ausreichende
Orientierungshilfen fir mittelfristige Entscheidungen
und zwangen die Beteiligten nicht immer zur Beriick-
sichtigung der spédteren Folgen ihrer heutigen Ent-
scheidungen. Die vorgelegte Finanzplanung des Bun-
des soll keine Gesetzeskraft erhalten und wird an
Hand der vorliegenden Informationen jéhrlich auf den
neuesten Stand gebracht. Die jéhrlichen Haushalts-
pléne miifiten dabei jeweils auf dieser mittelfristigen
Rechnung basieren und sollen ihrerseits die Grund-
lage abgeben fir weilere Planungen. Eine Betrachtung
der Ergebnisse dieses Rechenwerkes darf nicht die
Schwierigkeiten tbersehen, die sich bei solchen Pro-
jektionen der staatlichen Aktivitdt tiberhaupt ergeben.

VORAUSSICHTLICHE
AUSGABENENTWICKLUNGEN

Die mittelfristige Finanzplanung des Bundes basiert
auf bestimmten Annahmen iiber die Entwicklung der
gesamten Volkswirtschaft. So wurde mit einem
Wachstum des Bruttosozialprodukts von durchschnitt-
lich 5 bis 5,5% pro Jahr gerechnet, wovon im Durch-
schnitt etwa 4% pro Jahr auf das reale Wachstum
entfallen sollen; als durchschnittliche Preissteigerungs-
rate wurde somit fiir die ndchsten Jahre lediglich
19/ pro Jahr angesetzt. Diese Annahmen sind sowohl
fiir die Planung der staatlichen Einnahmen wie auch
der Ausgaben wichtig, wobei noch zu beachten war,
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daB die staatlichen Aktivitdten ihrerseits auf Hohe
und Struktur des Bruttosozialproduktes Auswirkungen
haben,

Bei der unter diesen Prémissen vorgenommenen Pro-
jektion der Einnahmen und Ausgaben des Bundes
.aus heutiger Sicht” gelangte man im Juli 1967 fiir
die nédchsten Jahre zu Ansdtzen, die aus Tabelle 1
zu ersehen sind.

Tabelle 1
Ausgaben und Einnahmen ,aus heutiger Sicht”
(Mrd. DM)
| 1967 } 1968 | 1969 | 1970 | 1971
Ausgaben 74,51 85,50 91,00 95,50 97,90
ord. Einnahmen 68,96 71,85 77,10 80,75 84,35
JDefizit* 13,65 13,90 14,75 13,55

5,55

Beriicksichtigt ‘man die 2,5Mrd. DM des ersten und
die auf den Bund entfallenden 2,8 Mrd. DM des zweiten
Investitionshaushalts 1967/68 (,Zweites Programm fiir
besondere konjunktur- und strukturpolitische MaB-
nahmen”), dann erhéht sich das Defizit fiir 1967 auf
8 Mrd. DM und fiir 1968 auf etwa 15 Mrd. DM, wenn
auch die endgiiltige Verbuchung des zweiten In-
vestitionshaushalts noch aussteht.

Die Aufstellung dieser mittelfristigen Rechnung be-
schriankte sich jedoch nicht nur auf die Betrachtung
saus heutiger Sicht”, sondern tragt auch neuen Pla-
nungen Rechnung und enthdlt somit Zielkomponen-
ten, die folgerichtig zu Verdnderungen der oben-
genannten Einnahme- und Ausgabewerte fiihren.
Man wiirde aber einen Fehler begehen, wenn man
annimmt, daB sich die hier als Ausgaben ,aus heuti-
ger Sicht" notierten Ausgaben quasi-automatisch aus
der gesamtwirtschaftlichen Projektion ergeben hétten.
Zwar diirfte ein erheblicher Teil der Ausgabenver-
dnderungen auf eine enge Korrelation mit der Ein-
kommens- und Preisentwicklung zuriickzufiihren sein
oder auf anderen, gesetzlich fixierten Verpflichtungen
basieren. Dennoch werden relativ frei beeinfluBbare
Gréfien vorhanden gewesen sein, und man geht wohl
nicht fehl in der Annahme, da8 auch bei den zu-,
ndchst ermittelten AusgabegréBen zu einem nicht;
geringen Teil bewuBte Eingriffe vorgenommen wur-i
den. Dafiir spricht auch die bemerkenswert absinken-
de Tendenz der Ausgabenzuwichse von 1968 in Hohe"
von 11 Mrd., DM auf 4,5 Mrd. DM und schlieBlich
2,4 Mrd. DM in den Jahren 1970 und 1971. Das kann
kaum als automatisch und auch angesichts des stei-
genden Bedarfs von 6ffentlichen Leistungen nicht als
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allzu realistisch angesehen werden, selbst wenn man
hier konjunkturpolitische Motive vermuten konnte.
Allein unter diesem Aspekt schon scheinen die Aus-
gaben ,aus heutiger Sicht* zu niedrig angesetzt zu
sein.

Es wdre zu begriifBen gewesen, wenn die aus dem
der Finanzplanung zugrunde liegenden Modell pri-
mér zu entnehmenden Ausgabenentwicklungen un-
verdndert dargestellt worden wéren und wenn die
sich nicht automatisch ergebenden GréBen mit den Be-
grindungen fiir jhre Héhe und Struktur, mit der sie
letztlich in der Planung erscheinen, versehen worden
wadren. So ist aus der primédren Projektion nicht mehr
ersichtlich, in welchem AusmaB die Ausgaben insge-
samt und in ihrer Struktur schon auf bestimmte Ziele
hin verdndert worden sind.

STEUERVORAUSSCHATZUNGEN

Die Angaben fiir die ordentlichen Einnahmen beste-
hen hauptsdchlich aus den Schitzungen der Steuern
und der Verwaltungseinnahmen, Die Steuereinnahmen
wurden unter Zugrundelegung des geltenden Steuer-
rechts (nach Einfiihrung der Mehrwertsteuer) und der
schon erwdhnten gesamtwirtschaftlichen Projektion
errechnet. Dabei fallt auf, daB in den letzten beiden
Jahren der Planungsperiode die Einkommenselastizi-
tit des Steueraufkommens nur noch wenig iber 1
oder gleich 1 angenommen wurde. Diese Elastizitat
ist in der Bundesrepublik Deutschland keineswegs
immer konstant, und es wiirde verwundern, wenn
nach Uberwindung der gegenwdrtigen Rezession das
Steueraufkommen nicht bald wieder merklich stdrker
anwachsen wiirde als das Sozialprodukt. Fiir die letz-
ten Jahre konnte somit die Steuervorausschiatzung
etwas zu gering sein.

Stellt man diesen Hinweis den oben gemachten Ver-
mutungen tber die wohl zu geringen Ausgabenpro-
jektionen gegén'iiber, so ergibt sich, daB per saldo
gleichwohl ein Defizit in der Hohe von 13 bis 15 Mrd.
DM jéhrlich auftreten konnte, jedoch bei einem
hoheren Niveau der Staatstédtigkeit. Dieses Niveau
wiirde besonders in den letzten Jahren der Periode
einen erheblich hoheren Anteil des Staates am Sozial-
produkt und damit an der Beeinflussung der gesam-
ten Volkswirtschaft bedeuten, als aus der Projektion
der Ausgaben ,aus heutiger Sicht" hervorgeht. Die
zurilickhaltende Projektion mag mit der Zielsetzung
zusammenhdngen, eine j&hrliche Inflationsrate von
mehr als 1 % zu vermeiden.

Die hier aufgezeigten Finanzierungsliicken in den
niachsten Haushaltsjahren lieBen sich nicht mit der
gesamtwirtschaftlichen Zielprojektion der Regierung
vereinbaren, die fiir die Bundesausgaben eine etwas
unter der fiir den offentlichen Sektor insgesamt an-
genommenen ' Zuwachsrate von durchschnittlich 6%
pro Jahr vorsah. So mufiten die sonst erforderlich
werdenden Kreditaufnahmen durch Anderungen der
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Einnahmen und der Ausgaben verringert werden; wo-
bei auch hier schon darauf hinzuweisen ist, daf eine
gesamtwirtschaftliche Betrachtung der Angebots- und
Nachfragesituation in den néchsten Jahren wesentlich
stdrker auf Strukturfragen eingehen miiBte,

STEUERERHOHUNGEN

Zur Verbesserung der Einnahmeseite wurden von der
Regierung neben der Erhéhung der Postablieferung
(0,3 Mrd. DM jéhrlich) einige Manahmen steuerpoli-
tischer Art vorgeschlagen. Einmal soll ab 1968 eine
Ergdnzungsabgabe zur Einkommen- und Kérperschaft-
steuer erhoben werden. Alle Einkommensteuer-
pflichtigen mit einem Jahreseinkommen von {iiber
16 020 DM (bei Anwendung der Splitting-Tabelle liber
32040 DM) und die Koérperschafisteuerpflichtigen wer-
den mit einer Abgabe in Hohe von 3% der Einkom-
men- und Kérperschaftsteuerschuld belegt werden. Um
Hirten in den Anfangsstufen zu vermeiden, wird die
Belastung in voller Hohe erst bei 17070 DM bzw.
34010 DM beginnen. Im Gegensatz zur Einkommen-
und Koérperschaftsteuer steht das Aufkommen dieser
Abgabe laut Art. 106 GG voll dem Bund zu. Die
geschdtzten Einnahmen sollen von 0,7 Mrd. DM 1968
auf knapp 1 Mrd. DM 1871 steigen und werden so-
mit nur einen relativ kleinen Beitrag zum Steuer-
aufkommen des Bundes leisten (1971: 1,2 %), Auch
vor dem Hintergrund der gegenwaértigen konjunktur-
politischen Situation stellt sich die Frage, ob der
tendenziell wohl negative Eindruck der Einfiihrung
einer direkten Steuer durch den geringen fiskalischen
Ertrag zu rechtfertigen sei. Die vorgetragene Be-
grindung, daB diese neue Steuer als Gegengewicht
zu der regressiv wirkenden Mehrwertsteuererhhung
zu beurteilen sei, kann wegen des geringen Volumens
dieser Steuer ebenfalls nicht liberzeugen, zumal die
Mehrbelastung durch die Erhdhung der Mehrwert-
steuer sich in den Jahren ab 1969 zu dieser Ergdnzungs-
abgabe wie 3 :1 verhalt.

Fiir die als zweite Mafinahme vorgesehene Anhebung
der Sdtze der Mehrwertsteuer (ab 1.7.68 von 109%
auf 11 %, bzw. von 5% auf 5,5 %) war in der Finanz-
planung des Bundes zundchst ein anderer Zeitplan
vorgesehen. Jedoch wurde eine Woche nach ihrer
Veroffentlichung diese Terminierung vom Bundeska-
binett neu beschlossen. Wenn die eigentliche Termin-
anderung auch nur relativ kurzfristige Auswirkungen
haben wird, so wurde der allgemeinen Anerkennung
einer stabilisierenden Wirkung mittelfristiger Finanz-
planungen mit dieser kurzfristigen Anderung kaum
ein guter Dienst erwiesen. Fiir 1968 wird die Mehi-
einnahme 0,4 Mrd. DM betragen — als Saldo aus
dieser Anhebung der Steuersdtze und der vorge-
sehenen Entlastung der Altvorrdte. Der in einigen
Bereichen befiirchteten preissteigernden Tendenz der
Einfithrung der Mehrwertsteuer im Jahre 1968 diirite
mit dieser Mafnahme nicht gerade entgegengetreten
worden sein. '

WIRTSCHAFTSDIENST 1967/1X
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SchlieBlich soll eine weitere Verbesserung der Ein-
nahmesituation des Bundes durch die Anhebung des
Korperschaftsteuersatzes fiir Sparkassen, soweit ihre
Tatigkeit der Pflege des eigentlichen Sparverkehrs
dient, und fir Bausparkassen und Hypothekenbanken
fir Einkiinfte aus den langfristigen Kreditgeschiften
erreicht werden. Die hieraus erwartete Steigerung
der Einnahmen soll im Laufe der vier Jahre auf
0,2 Mrd. DM ansteigen, So begriiBenswert eine solche
Bereinigung von Steuerverglinstigungen aus steuer-
systematischen Griinden auch sein mag, sie hdtte
sicherlich auf einen anderen Termin verlegt werden
konnen.

KURZUNG DER AUSGABENANSATZE

Um diese geschdtzten Einnahmeverbesserungen von
insgesamt 13,7 Mrd. DM in den Jahren 1968-1971
ermdfigt sich rechnerisch das zundchst ermittelte
Defizit von 61,4 Mrd. DM, Zur weiteren Verminderung
sollen 29,8 Mrd. DM durch Xirzungen der ,aus
heutiger Sicht” ermittelten Ausgabenansitze beitra-
gen. Wahrend Ende August die Regierungsentwiirfe
fiir die Anderung der Steuergesetze schon vorlagen,
hatten die erforderlichen Gesetzesdnderungen im
Ausgabenbereich dieses Stadium noch nicht erreicht.
Es liegt auf der Hand, daB im Interesse einer opti-
malen Handhabung der mittelfristigen Finanzplanung
auch unter psychologischen Aspekten die Vermeidung
solcher Verzdgerungen sinnvoll wiére. Die wichtigsten
Anderungen an den kiinftigen Ausgabesteigerungen
sollen nun kurz erldutert werden.

Die groBte absolute Einschrankung im Wachstum der
Ausgaben ist fiir die militdrische und zivile Verteidi-
gung vorgesehen. Wahrend fiir die zivilen Verteidi-
gungsmafinahmen ein konstanter Betrag von jdhrlich
0,45 Mrd. DM fixiert bleiben soll, wiirden die Kiir-
zungen im militdrischen Bereich fiir die hier betrach-
teten Jahre 9,35 Mrd. DM ausmachen. Die Ver-
teidigungsaufwendungen wiirden damit von 19,4 Mrd.
DM (mit dem ersten Investitionshaushalt 19,6 Mrd.
DM) im Jahre 1967 zundchst auf 18,2 Mrd. DM ab-
sinken und 1971 knapp iber 20 Mrd. DM liegen. Auch
auf diesem Sektor scheint aber das Bemiihen, eine
quantitative Aussage machen zu wollen, der quali-
tativen Planung der Bundesregierung um 14 Tage
vorausgeeilt gewesen zu sein; denn eine Ergénzung
zu den genannten Werten korrigierte die Ausgaben-
entwicklung so, daf nunmehr eine Verminderung
der Aufwendungen nicht erfolgen soll. Aus welchen
Griinden auch immer, es konnte damit fiir jedes
Jahr eine positive Steigerungsrate ausgewiesen
werden, auch wenn sie z. B. 1968 nur 1,1 %o betragen
soll, Die Addition vorher wohl nicht eingeplanter
Besoldungsverbesserungen und der Ausweis von
Finanzierungsvorgangen im Rahmen des sog. Devisen-
ausgleichs mit den USA ergaben das neue Zwischen-
ergebnis, das sicherlich noch zu korrigieren sein
wird, wenn die endgtiltige materielle Planung den
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Ausweis von numerischen Werten im Rahmen einer
mittelfristigen Finanzplanung erlauben wird.

Von den zundchst projektierten Zuschiissen des
Bundes zur Rentenversicherung der Angestellten und
Arbeiter sollen bis 1971 6,8 Mrd. DM weniger in den
jdhrlichen Etats angesetzt werden; an Zuschiissen’
werden somit 1968 9,5 Mrd. DM und 1971 10,7 Mrd.
DM gezahlt werden. Mit der Verminderung der Stei-
gerung der Zuschiisse wird zu einem Teil lediglich
das in den letzten Jahren schon praktizierte Verfah-
ren der Minderung der Barzuschiisse an die Sozial-
versicherungen in eine transparente Form gebracht.
Noch im Etatgesetz 1967 ist in Hohe von 1,45 Mrd. DM
eine Zuteilung von Schuldbuchforderungen an Stelle
von Barzuschiissen vorgesehen. Will die Bundesre-
gierung an der Rentensystematik festhalten und die
Hohe ihrer Barzuschiisse vermindern, so sind die
bereits auBerhalb des Bundesbudgets vorgesehenen
MaBnahmen nunmehr beschleunigt in Angriff zu
nehmen: Erhéhung der Beitrdge zu den Rentenver-
sicherungen, Beteiligung der Rentner an den Bei-
trigen zur Krankenversicherung und Fortfall der Ver-
sicherungspflichtgrenze. Obgleich hier die endgiiltige
Stellungnahme des Bundestages noch abzuwarten ist,
stellt diese Entscheidung der Regierung zusammen mit
der Neukonzipierung der Verteidigungsaufwendungen
die wohl gravierendste Sachentscheidung der Finanz-
planung dar. Die dadurch offenkundig gewordenen
Bestrebungen der Verschiebung eines Teils der Fi-
nanzierung der sozialen Altersversicherung von der
Allgemeinheit hin zu den direkt Betroffenen sollte
nicht ohne Berilicksichtigung der gesamtwirtschaftlichen
Umverteilungswirkungen und auch der einzelwirt-
schaftlichen Belastungen diskutiert werden.

Die Einflihrung einer Einkommensgrenze im Rahmen
der Gewdhrung des Kindergeldes, die Begrenzung
der ZuschuBverpflichtungen zum Mutterschaftsgeld
und zur knappschaftlichen Rentenversicherung ge-
horen zu den weiteren Pldnen im Bereich der Sozial-
politik. Die relativ hohen Kiirzungen der Ansitze
im Rahmen des Kriegsfolgengesetzes und auch der
Kriegsopferversorgung resultieren zum groBen Teil
aus dem Verzicht auf vorgesehene Verbesserungen
dieser Sozialleistungen.

Die Landwirtschaft hat mit einer relativ hohen Min-
derung des zundchst angesetzten Ausgabevolumens,
besonders zu Lasten der Einkommenssubventionen,
zu rechnen. Im Wohnungswesen ist eine geringere
Verminderung der geplanten Ausgaben vorgesehen,
die aber nach geringen Steigerungen fiir 1971 schon
zu einem absoluten Sinken der 6ffentlichen Aufwen-
dungen von seiten des Bundes fiihrt. Kiirzungen in
diesem Sektor lassen sich sicherlich kombinieren mit
einer Harmonisierung der heute noch sehr unter-
schiedlichen ForderungsmaBnahmen auf diesem sowohl
kurz- wie langfristig sehr wichtigen Gebiet staatlicher
Aktivitdt, Mit Skepsis miifite jedoch diese Planung
aufgenommen werden, wenn die Kiirzungen zu sehr
zu Lasten der Objektfinanzierung gehen sollten, da
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gegen Ende der Planungsperiode in groBem Umfange
mit Sanierungsmafnahmen zu rechnen sein wird. Im
Verkehrssektor sind nur geringe Verdnderungen vor-
gesehen, die sich auBerdem im Laufe der Planungs-
periode vermindern. Eine Beurteilung dieser Kiirzungs-
mafnahmen wird erst méglich sein nach Veroffent-
lichung des schon angekiindigten Generalverkehrs-
plans, aus dem die von der Bundesregierung ge-
setzten Prioritdten im Verkehrsbereich abzulesen sein
werden. Bemerkenswert erscheint jedoch, daB im
Laufe der Jahre bis 1971 die Aufwendungen fiir den
StraBenbau auch nach diesen Kirzungen um etwa
30 9% zunehmen werden, wahrend die Bundesbahn
ab 1969 nur noch mit konstanten Aufwendungen
seitens des Bundes zu rechnen hat. Langsam abneh-
mende Aufwendungen sind bei den Subventionen fiir
die gewerbliche Wirtschaft vorgesehen. Es bleibt
jedoch offen, welches Konzept sich hinter der zu-
kiinftigen Subventionspolitik der Bundesregierung
verbirgt und ob insbesondere die erforderlich wer-
denden Strukturverbesserungen hier nicht hohere
Aufwendungen erforderlich erscheinen lassen werden,
Die Entwicklungshilfe wird in ihren Anséitzen inner-
halb der 4 Jahre um 900 Mill. DM vermindert, wird
aber im Planungszeitraum trotzdem noch eine Steige-
rung von etwa 50 %o erfahren. Die Ausgaben fiir
wissenschaftliche Forschung werden nicht gekiirzt,
sondern haben ausdriicklich im Rahmen dieser Fi-
nanzplanung einen hohen Prioritdtsgrad erhalten, der
sich in einer durchschnittlichen jahrlichen Steigerung
von 16 % in der Periode bis 1971 bemerkbar machen
soll.

Das AusmaB der Verdnderungen der Ausgaben- und
Einnahmenseite modifiziert die iiberkommene Struktur
des Budgets nur wenig. Auf der Einnahmenseite sind
lediglich geringfligige Bereinigungen durchgefiihrt
worden, und man bediente sich der traditionellen
Mittel der Erhohung der indirekten Steuer, der gegen-
liber die Verdnderung der direkten Steuern von ge-
ringerer Bedeutung ist. Lediglich in der noch zu schil-
dernden Verschuldungsmentalitdt gab es eine Ver-
anderung. Die Kiirzungen der Ausgaben beschrénk-
ten sich auf spater zum Teil wieder korrigierte Ma8-
nahmen, auf das Nachvollziehen und Transparentma-
chen schon praktizierter Methoden und auf eine Reihe
geringfiigiger Eingriffe. Eine neue Konzeption fiir die
Gestaltung der Ausgabenseite war nicht zu erkennen;
denn die Verschonung der Ausgaben fiir wissenschait-
liche Forschung vor dem Rotstift stellt noch keine
neue Konzeption dar.

KORREKTUR DER DEFIZITE

‘Wenn man nun die Verminderung der Ausgabenan-
sdtze und die geplanten EinnahmeerhShungen in ihrer
Wirkung auf die in Tabelle 1 gezeigten Defizite ,aus
heutiger Sicht” untersucht, so gelangt man zu gegen-
iiber dem urspriinglichen Ergebnis wesentlich wver-
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minderten Haushaltsliicken (Tabelle 2). Das dabei aus-
gewiesene Defizit fiir 1968 in Hohe von 6,85 Mrd. DM
muB noch um jene Aufwendungen erhéht werden, die
von dem zweiten Investitionshaushalt auf 1968 ent-
fallen werden. Alle ausgewiesenen Differenzen, die
besonders ab 1969 nicht mehr so furchterregend er-
scheinen, miissen jedoch noch korrigiert werden um
die Mehrausgaben, die sich hauptsdchlich aus folgen-
den Ansdtzen zusammensetzen: Einmal sind — an die-
ser Stelle iberraschend — fiir die Jahre 1970 und 1971 in
der mittelfristigen Finanzplanung neue MaBnahmen
im Bereich der Sozialinvestitionen in Hohe von ins-
gesamt 1,7 Mrd. DM vorgesehen. Dariiber hinaus
macht die Kreditfinanzierung besonders aus den beiden
Haushaltsjahren 1967 und 1968 verstdrkt die Beriick-
sichtigung der Tilgung und der Konsequenzen ven
Prolongationen erforderlich. Diese Betrdge steigen
von 0,5 Mrd. DM 1968 auf 2,9 Mrd. DM im Jahre 1971
und zeigen sehr plastisch die ersten Auswirkungen
einer hoheren Verschuldung.

Tabelle 2
Ableitung des Kreditbedaris des Bundes
(Mrd. DM)
| 1967 | 1968 | 1969 [ 1970 : 1971
«Defizit* (Tab. 1) 5,55 13,65 13,90 14,75 13,55
Verminderung
der Ausgaben — 5,30 7,30 8,80 8,40
Erhéhung der Einnahmen — 1,50 3,70 4,10 4,30
Differenz 5,55 6,85 2,90 1,85 0,85
Mehrausgaben — 0,50 0,80 2,60 4,10
Kreditbedarf 5,55 7,35 3,70 4,45 4,95

Als Saldo dieser Finanzplanung ergibt sich nun der
Kreditbedarf des Bundes fiir die ndchsten Jahre. Wie
schon erwdhnt, sind die in der Tabelle 2 ausgewiese-
nen Ansdtze fiir 1967 auf 8 Mrd. und fir 1968 auf
9 bis 10 Mrd. DM zu erhéhen. Auch wenn die Steuer-
schatzungen als realistisch angesehen wiirden, erschei-
nen die Ausgabenanséitze insgesamt besonders gegen
Ende der Periode als zu gering. Auch die zusdtzlich
eingesetzten 1,7 Mrd, DM fiir die Verstarkung der
Sozialinvestitionen dirften dem Trend der erforder-
lichen Ausdehnung der Staatstdtigkeit nur unvoll-
kommen entsprechen. Zu den in Tabelle 2 dargestell-
ten Mehrausgaben ist noch zu ergénzen, daB fiir die
Jahre 1972 und 1973 mit erheblich héheren Tilgungs-
aufwendungen fiir die kurzfristigen Verschuldungen
zu rechnen sein wird; wéahrend in der Planung fiir
1971 fiur diesen Zweck noch ein Betrag von 2,2 Mrd.
DM eingestellt worden ist, erh6hen sich diese Betrige
1972 auf 8,05 Mrd. DM und 1973 auf 5,95 Mrd. DM.
Diese Betrdge konnen sich je nach Gestaltung der
Einnahmensituation des Bundes erhdhen oder ver-
mindern, und sie werden nicht nur von der konjunk-
turellen Situation abhdngen, sondern auch von der
Entwicklung des Kapitalmarktes.

Die vorlaufige Ermittlung des Kreditbedarfs und die
Schitzungen fiir die ordentlichen Einnahmen ergeben
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Tabelle 3
Endgiiltige Ausgaben- und Einnahmenplanungen
(Mrd. DM)
\ 1967 ' 1968 \ 1969 ‘ 970 | 1971
ord. Einnahmen 68,96 73,35 80,80 84,85 88,65
Kredite 5,55 7,35 3,70 4,45 4,95
Ausgaben 7451 80,70 84,50 89,30 93,60

somit ein Finanzierungsvolumen, das dem nach der
oben dargestellten Zielfunktion korrigierten Ausgabe-
volumen entspricht (Tabelle 3). Auch hier sei wieder
auf die in dieser Aufstellung nicht beriicksichtigte
Hoéhe der Ausgaben und Einnahmen fiir die beiden
Investitionshaushalte 1967/68 verwiesen.

KONJUNKTURPOLITISCHE ASPEKTE

Der konjunkturpolitische Aspekt ist in der mittel-
fristigen Finanzplanung sehr unterschiedlich beriick-
sichtigt worden, Als offizielle Begriindung fiir die
fehlende Integration der beiden Investitionshaushalte
1967/68 wurde angegeben, daf kurzfristige konjunktur-
politische Uberlegungen nicht in einer mehrjéhrigen
Planung beriicksichtigt werden konnten, Das scheint
auf den ersten Blick einleuchtend zu sein und ist zum
Teil auch in bezug auf die Beschreibung der Ausgaben-
und Einnahmenseite praktiziert worden. Auf der ande-
ren Seite ist aber bei den Zielprojektionen des Brutto-
sozialprodukts und auch der staatlichen Ausgaben auf
die konjunkturellen Erfordernisse zumindest der Jahre
1967 und 1968 Riicksicht genommen worden. Diese Dis-
krepanzen sollten in Zukunft zumindest dann ver-
mieden werden, wenn man schon einen Uberblick
iiber laufende oder geplante konjunkturpolitische
MaBnahmen gewonnen hat. Da sich die konjunktur-
politischen MaBnahmen auch auf der Ausgabenseite
nicht nur kurzfristig auswirken, sondern zu einem
Teil auch langfristige Wirkungen haben, gehoren sie
mit zu einer solchen Planung. Ganz offensichtlich miis-
sen Prolongationsplanungen und Uberlegungen hin-
sichtlich der Tilgungsraten mit ihren schwerwiegenden
Folgen offen berlicksichtigt werden. Eine Mischung von
kurz- und langfristigen Aspekten sollte in einer
mittelfristigen Finanzplanung méglich sein, und eine
klare Trennung von Projektion und Prognose wére
einzuhalten. Die Transparenz und Realitdtsnéhe eines
solchen Rechenwerkes wiirde dadurch nur gewinnen.
AuBerdem kann die Nichtberiicksichtigung der kurz-
fristigen MaBnahmen unter verschiedenen Gesichts-
punkten zu falschen SchluBfolgerungen fiihren, So
haben bekanntlich spitere Verminderungen der 6ffent-
lichen Ausgaben (in diesem Fall also eventuell der
Verzicht auf Investitionsausgaben aus Sondermitteln
in den ndchsten Jahren) auch negative Multiplikator-
wirkungen,

Dariliber hinaus wire es sinnvoll, neben der Projek-
tion auf Grund einer einzigen Sequenz von Brutto-
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sozialproduktzuwachsraten -auch andere Ratenkom-
binationen in eine Projektion einzubeziehen, um die
Auswirkungen der staatlichen Aktivitdten bei anderen
Typen konjunktureller Schwankungen besser beur-
teilen zu kénnen. Sicherlich ist ein solches Unterfangen
nicht einfach, aber auf Grund der vorliegenden Infor-
mationsméglichkeiten des Staates sollte es moglich
sein, diese Auswirkungen in etwa anzugeben. Das
wire besonders auch wichtig hinsichtlich der Preis-
komponente, fiir die in der vorliegenden Planung
eine durchschnittliche Zuwachsrate von 1 9o ange-
nommen wurde. Die Einhaltung einer solchen mini-
malen Inflationsrate mag zwar das erkldrte Ziel der
Politik sein, nach Beginn eines neuen Aufschwungs
miifte man jedoch auch auf andere Inflationsraten
vorbereitet sein, Zumindest sollten fiir andere denk-
bare Inflationsraten die Ausgaben und Einnahmen im
Wege einer laufenden Korrektur einmal ermittelter
Werte zusdtzlich errechnet werden. Auch wenn es sich
im vorliegenden Fall um eine Zielprojektion handelt,
ist zu beachten, daB schlieBlich die staatliche Aktivitdt
lediglich eine Komponente ist, die iiber die Inflations-
rate und Inflationsmoglichkeit entscheidet. Es wire ja
auch zu bedenken, ob nicht in den 70er Jahren ein
Hochschwung eintreten kénnte, der restriktive MaB-
nahmen nicht nur von der Bundesbank, sondern auch
von der Bundesregierung verlangt, Wenn keine Alter-
nativrechnungen vorliegen, dann besteht die Gefahr,
daB erneut ad hoc-Entscheidungen fiir die Konjunktur-
politik getroffen werden miissen und daB es wieder-
um keine Eventualhaushalte, sondern in einer ja wohl
nicht auszuschlieBenden zukiinftigen konjunkturpoli-
tischen Krisensituation wiederum nur ad hoc-Haushalte
geben wird, Das sollte nach den jilingsten Erfahrungen
tunlichst vermieden werden,

Als negatives Beispiel diirfte der erste Investitions-
haushalt 1967 gelten, dessen 2,5 Mrd. DM inzwischen
zwar vergeben sind, dessen Wirkungen aber nur mit
einem erheblichen time-lag zu registrieren waren. Auf
Grund einer zu breiten Streuung der Verteilungs-
kompetenz zeigte sich bei der Vergabe der Mittel die
Gefahr, daB ohne vorherige Planung die Effizienz
solcher MaBnahmen erheblich gehemmt wird. Der in-
zwischen konzipierte zweite Investitionshaushalt 1967/
68 (,Zweites Programm fiir konjunktur- und struktur-
politische Mainahmen") wird eine Héhe von 5,3 Mrd.
DM aufweisen, von denen 2,8 Mrd. DM vom Bund,
2 Mrd, DM von den Léndern und 0,5 Mrd. DM von
den Gemeinden aufgebracht werden miissen, Die
Bundesmittel werden in Hoéhe von 0,5 Mrd. DM aus
dem ERP-Fonds, in Héhe von 0,822 Mrd. DM auf
Grund der Bindungsermédchtigungen im laufenden
Haushaltsgesetz und die restlichen 1,45 Mrd. DM durch
kurz- und mittelfristige Kredite aufgebracht werden,
wobei sich der Bund auf die Ermachtigungen des Sta-
bilitats- und Wachstumsgesetzes stiitzen kann. Genau
wie beim ersten Investitionshaushalt werden kon-
junkturpolitische Anreize zu erwarten sein, dariiber
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hinaus sollen durch gezielte Infrastruktur-Investitio-
nen auch strukturpolitische Ziele realisiert werden.

ZU GERINGE INVESTITIONEN

Bei einer wachstumspolitischen Wiirdigung der Finanz-
politik werden gleichzeitig mittel- und langfristige
Effekte angesprochen, wobei ein besonderes Augen-
merk auf das Verhdltnis von Investitions- und Konsum-
ausgaben der offentlichen Hand zu richten sein wird.
Wenn es auch problematisch ist, die einzelnen staat-
lichen Ausgaben eindeutig einer dieser beiden Kate-
gorien zuzuordnen, so kann man doch an Hand der
vorliegenden Unterlagen einige Hinweise gewinnen.
In der mittelfristigen Finanzplanung ist ein Anstieg
der Anteile der investiven Ausgaben an den Gesamt-
ausgaben des Bundes ermittelt worden, wie ihn die
Tabelle 4 ausweist. Auch bei allen Vorbehalten gegen-
iber der Zurechnung werden bei diesen Betrachtungen
die Investitionshaushalte zu berticksichtigen sein.

Tabelle 4

Anteile der investiven Ausgaben
an den Gesamtausgaben
(in %)

|

| 1967 ' 1968 | 1969 } 1970 1 1971

gemdf Finanzplanung 17,7 18,3 18,9 18,9 19,2

mit zusdtzlichen investitions-
férdernden Mafnahmen 20,3 19,8 18,9 18,9 19,2

Das geringfiigige Ansteigen des Anteils der investi-
ven Ausgaben gemédf der Planung (absolut handelt es
sich um jéhrliche Steigerungen von rund 1 Mrd. DM)
kann nur als ein erster zaghafter Schritt in Richtung
auf eine Strukturbereinigung bezeichnet werden, zu-
mal bei Einbeziehung der Investitionshaushalte kaum
noch von einer Steigerung des relativen Anteils der
Investitionen gesprochen werden kann. Die auf die-
sem Gebiet erhofften durchgreifenden Umstrukturie-
rungsmaBnahmen und die damit eventuell verbundenen
richtungweisenden wachstumspolitischen Effekte gréBe-
ren AusmaBes sind in der vorliegenden Finanzplanung
noch nicht zu erkennen. Auch die fiir einige Ausgaben-
bereiche genannten Zahlen weisen mit Ausnahme der
Strafenbauausgaben kaum eine besondere Intensi-
vierung der Investitionen auf; daf einige Ausgaben
der Investitionshaushalte wichtige Wachstumsimpulse
geben konnten, wurde schon erwédhnt. Langfristig
konnte das auch fiir die erhéhten Ausgaben fiir die
wissenschaftliche Forschung gelten.

Hinsichtlich der konjunktur- und wachstumspolitischen
Folgen der vorgesehenen Steuererhfhungen kann nur
eine vorsichtige SchluBfolgerung gewagt werden.
Sicherlich ist dabei die konjunkturpolitische Wirkung
negativer zu beurteilen als die wachstumspolitische.
Besonders die Einfiihrung der Ergénzungsabgabe zu-
sammen mit der Einfiihrung und Erhéhung der Mehr-
wertsteuer diirften ein HochstmaBi an Unsicherheit in
die privaten Entscheidungen hineingetragen haben.
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Das budgetpolitische Ziel, die staatlichen Einnahmen
und Ausgaben auszugleichen, wird formal ja immer
erreicht; problematisch ist nur die Art des Haushalts-
ausgleichs, Die im Gegensatz zu fritheren Budget-
perioden bemerkenswert hohe Verschuldungsquote des
Bundes wird sicherlich fiir spdtere Haushaltsjahre
erhebliche Belastungen durch Tilgungsverpflichtungen
bewirken. Ein erster Hoéhepunkt dieser Tilgungen
wird nach den geplanten Prolongationen im Jahre
1972 aultreten. Da die Schuldenstruktur der Gebiets-
korperschaften in der Bundesrepublik im Vergleich zu
anderen Staaten jedoch relativ glinstig zu nennen ist,
diirfte fiir die Budgetgestaltung daraus noch keine
grundlegende Schwierigkeit entstehen. Eine andere
Beurteilung wiirde die Verschuldung jedoch erfahren,
wenn die Ausgaben fiir den Schuldendienst die {ibri-
gen erforderlichen Staatsausgaben merklich einschrén-
ken, woraus sich erhebliche Hemmnisse auch unter
wachstumspolitischen Aspekten ergeben kénnten. Eine
solche Gefahr besteht beim Bund noch nicht. Eine spé-
ter eventuell eintretende zu hohe kurzfristige Ver-
schuldung koénnte die Bewegungsfreiheit fiskalpoli-
tischer Planungen betrdchtlich einschranken. Hinsicht-
lich der konjunkturpolitischen Problematik diirften
die Moglichkeiten des Stabilitdts- und Wachstums-
gesetzes aber gentigend Sicherheit bieten. Eine kiinf-
tige hohere Verschuldung kénnte jedoch nur nach
einer umfassenderen Umstrukturierung der Ausgaben-
seite des Budgets gerechtfertigt werden,

Eine kritische Betrachtung der mittelfristigen Finanz-
planung kann nicht an einem Grundproblem deutscher
Finanzpolitik vorbeigehen: an dem Verhiltnis zwi-
schen den Gebietskdrperschaften. Es ist erforderlich,
daB zumindest zwischen dem Bund und den L&ndern
Absprachen iiber die anzustrebenden Wachstums-
raten, die Investitionspldne und die Finanzierungs-
strukturen stattfinden. Das Stabilitdts- und Wachstums-
gesetz sieht eine solche planerische Zusammenarbeit
vor; sie wird aber noch zu konkretisieren sein. Der
vorliegenden Finanzplanung des Bundes liegt keine
Alternativrechnung fiir die zu erwartenden Finanz-
reformen bei. Wenn auch zundchst nur an die Bereini-
gung des Verhdltnisses zwischen Bund und Léndern
gedacht wird, so wdren allein dadurch schon erheb-
liche Modifizierungen der heute vorgelegten Ein-
nahmen- und Ausgabenrechnungen zu erwarten. Die
Bedeutung der Gemeinschaftsaufgaben, die Neurege-
lung der Finanzierung, die Einbeziehung der Mehr-
wertsteuer in den Steuerverbund hdtten in einem
gesonderten Rechenwerk dargestellt werden kénnen.
Das gilt auch fiir die in Aussicht genommenen MaB-
nahmen der Gemeindefinanzreform, die mit der
Schaffung der Gemeinde-Einkommensteuer den Bund
ebenfalls beriihren wird. Da die ersten Teile der
Finanzreform noch vor 1969 Gesetzeskraft erlangen
konnten, wire eine ziligige Ergénzung der bisherigen
Planungsrechnungen sehr sinnvoll, da sonst die Aus-
sagen der vorliegenden Rechnungen nur noch fiir die
nichsten zwei Jahre von Interesse wéren. o
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KEIN UMFASSENDES KONZEPT

Die Exekutive ist durch die Finanzplanung gezwungen
worden, ihre Vorhaben mehr als bisher zu konkre-
tisieren, sie numerisch zu formulieren, sie in ihrem
zeitlichen Ablauf zu kontrollieren und sie einer
breiteren Offentlichkeit zu prasentieren. Die Regierung
war dabei in der Lage, die Effizienz ihrer Eingriffs-
moglichkeiten zu dberpriifen, und die iibrigen Sek-
toren der Volkswirtschaft erhalten eine Information
iber die GréBenordnungen staatlicher Aktivitdt. Es
sind aber doch einige technische und materielle Man-
gel sichtbar geworden. Im Hinblick auf die Methode
wire es zu begriien, wenn der gesamtwirtschaftlichen
Projektion nicht nur eine Zeitreihe von Wachstums-
raten zugrunde gelegt wiirde, sondern wenn Alter-
nativrechnungen angestellt worden wiren, die auch
fiir die offentliche Finanzpolitik ein schnelleres Re-
agieren bei Abweichungen der effektiven Entwick-
lungen von der Zielfunktion ermdglichen. AuBierdem
solliten die voraussichtlichen Ausgabeentwicklungen
zundchst unter Zugrundelegung heutiger Gesetze und
Planungen errechnet und dann erst im Hinblick auf
die wiinschenswerten GlobalgréBen gedndert werden.
Zudem sollte man auch alle kurziristigen MaBnahmen
in einem solchen Rechenwerk berlicksichtigen, um
einen umfassenden Uberblick zu gewé&hrleisten. SchlieB-

lich wéire zumindest die Beteiligung der Lander an der
Finanzplanung zu forcieren.

Die materielle Aussagekraft der vorliegenden Finanz-
planung ist einmal wegen der erwdhnten technischen
Mingel nicht zufriedenstellend, und auBerdem zeigen
die gewonnenen Aussagen, dafl die Moéglichkeiten die-
ses finanzpolitischen Instruments noch nicht voll aus-
genutzt worden sind. AuBerdem ist der Umfang der
vorgeschlagenen Anderungen auf der Einnahmen-
wie auf der Ausgabenseite im Vergleich zu den un-
angetasteten Bldcken so gering, daf kaum von Um-
strukturierungen gesprochen werden kann. Und diese
Umstrukturierung in Richtung auf eine optimale
Ausnutzung der Ressourcen ist doch die entscheidende
wirtschaftspolitische Aufgabe der Regierung. Eigent-
lich sind nur marginale Anderungen vorgenommen
worden; eine neue Konzeption der 6ffentlichen Aktivi-
tdt ist nicht erkennbar geworden. Solange mehr konsta-
tierend als gestaltend an die kiinftige Planung heran-
gegangen wird und solange die Detaildnderungen
nicht gerechtfertigt werden konnen durch die Préasen-
tation eines Konzepts von Prioritdten, solange wird
von keiner grundlegenden Anderung der Finanz-
politik gesprochen werden kénnen. Mit marginalen
Anderungen koénnen weder die Versdaumnisse der
Vergangenheit noch die Aufgaben der Zukunft be-
wiltigt werden.

Wolfgang Michalski
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