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FINANZPOLITIK

Kurt Schmidt

Die Finanzierung des Einigungsprozesses
in Deutschland

Fir den Aufbau der Wirtschaft in den neuen Bundesldndern und die Angleichung der dortigen
Lebensverhéltnisse an die im Westen (iblichen Bedingungen werden dffentliche Mittel in
erheblichem Umfang aufgebracht werden missen. Professor Kurt Schmidt gibt einen Uberblick
Uber die damit verbundenen grundsétzlichen Probleme.

ur Finanzierung der deutschen Einheit miissen der

Bund, die alten Bundeslander und die westdeut-
schen Gemeinden ihre Ausgabenplane revidieren und
kénnen ihre Netto-Neuverschuldung erhéhen, um Trans-
fers in die neuen Bundeslander und deren Gemeinden zu
finanzieren. (Was Gbrigens die Terminologie angeht, soist
es irrefiihrend, von Kosten der Einheit zu reden. Wir ha-
ben es hier vielmehr mit Kosten zu tun, die zwar anl&Blich
der Vereinigung offenbar geworden sind; der Sache nach
handelt es sichjedoch um Reparaturkosten einer system-
bedingt verrotteten Volkswirtschaft.) SchlieBlich kann der
Staat zur Finanzierung der Vereinigung die Steuern erhé-
hen. (Die neuen Bundeslénder bekommen dadurch direkt
und indirekt mehr Einnahmen: direkt aus dem eigenen
Aufkommen und indirekt Uber Transfers aus den alten
Bundeslandern, die aus dem dortigen Mehraufkommen
finanziert werden.) Diese Steuererhdhung kann der Staat
so konzipieren, daB Mehrleistungen méglichst wenig tan-
giert, vielleicht sogar angeregt werden. Leitlinie fir eine
Anhebung kénnte zum Beispiel sein, daB eher die durch-
schnittliche als die marginale Steuerlast erhtht wird.

Umschichtung éffentlicher Ausgaben

Zunéchst aber nun zur Umschichtung in den Budgets
der westdeutschen Gebietskérperschaften. In dem Jah-
resgutachten 1975 hat der Sachversténdigenrat die Revi-
sion der Staatstétigkeit einen Dauerauftrag der Finanz-
politik genannt und ausgefihrt, daB die éffentlichen Lei-
stungen immer wieder darauf Gberpriift werden sollten,
ob sie (ganz oder zum Teil) aufgegeben werden kénnen,
ob sie privat in staatlichem Auftrag erstellt werden kon-

Prof. Dr. Kurt Schmidt, 66, ist emeritierter Ordina-
rius far Volkswirtschaftslehre und Finanzwissen-
schaft an der Universitdt Mainz und Mitglied des
Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministe-
rium der Finanzen. Er war Mitglied des Sachver-
standigenrates zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung.
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nen, ob sie gegen Zahlung spezieller Entgelte (Preise,
Beitrége, Gebiihren) angeboten werden kénnen und ob
sich dort, wo dies bereits geschieht, der Kosten-
deckungsgrad erhéhen [aBt, ob die 6ffentlichen Leistun-
gen billiger bereitgestellt werden kénnen und ob sie an
Veranderungen in der Prioritét der Aufgaben anzupassen
sind und ihrem Umfang nach eingeschrankt werden kén-
nen. Der erste Punkt betrifft die Privatisierung der 6ffentli-
chen Leistungen, der zweite die private Produktion &ffent-
licher Leistungen, der dritte ein Mehr an Entgeltlichkeit
bei offentlichen Leistungen, der vierte die Rationalisie-
rung der Produktion éffentlicher Leistungen, der fiinfte
schlieBlich die effektivere Darbietung von 6ffentlichen
Leistungen.

Wir haben das damals, wie gesagt, als Dauerauftrag
der Finanzpolitik bezeichnet. Aber selbstversténdlich gibt
es Zeiten, in denen die Uberpriifung der Staatstétigkeit
besonders wichtig ist, und zweifellos erfordern die Finan-
zierungsprobleme, die mit der Vereinigung verbunden
sind, in besonders hohem MaBe eine Umschichtung 6f-
fentlicher Ausgaben: Einsparungen im Westen, um Mittel
freizumachen fur Transfers in den Osten. Es geht hier um
die Anpassung an eine dramatische Veranderung in der
Rangordnung der &ffentlichen Aufgaben. Vieles spricht
dafiir, daB dies bei den Gebietskorperschaften im We-
sten, vor allem bei den Landern und Kommunen, bisher
nicht in hinreichendem Umfang realisiert worden ist.

Nun gibt es Uber die Kiirzung 6ffentlicher Ausgaben
eine Fille von Veréffentlichungen und guten Vorschlagen
—sowoht in bezug auf die sogenannten Transformations-
ausgaben (also Aufwendungen zur Bereitstellung 6ffent-
licher Leistungen) als auch im Hinblick auf die sogenann-
ten Transferausgaben (das sind Sozialleistungen und
Subventionen). Die praktischen Erfolge bei den Ausga-
benkiirzungen sind jedoch vergleichsweise gering. Der
Grund dafir liegt in der Funktionsweise des kommunika-
tionsintensiven demokratischen Gruppenstaates, in dem
wir leben.
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Ganz sicher ware mehr an Umschichtungen in den
westdeutschen offentlichen Haushalten méglich gewe-
sen, als jetzt mihevoll zustande kommt, wenn die Begei-
sterung der Jahre 1989 und 1990 genutzt worden wére;
die Partikularisten héatten es mit der Verteidigung von Pri-
vilegien bei den Finanzhilfen, bei den Steuersubventio-
nen und-—nicht zu vergessen —bei den Regulierungen je-
denfalls schwerer gehabt als heute. Man darf gespannt
sein, wieviel der Bundeswirtschaftsminister unter den
nun wieder widriger gewordenen Umst&nden an Subven-
tionskiirzungen zustande bringt.

Verkauf von Finanzvermoégen

AuBer den Mitteln, die durch Budgetumschichtung ver-
fiigbar gemacht werden kénnen, besteht bei Bund, Lan-
dern und Gemeinden die Méglichkeit, sich durch Privati-
sierung von 6ffentlichem Vermégen — einmalig — Einnah-
men zur Finanzierung der Vereinigung zu beschaffen. Es
handelt sich dabei wohlgemerkt nicht um das ,,Versilbern“
von Verwaltungsvermégen, das zur Erfiillung der &ffentli-
chen Aufgaben nétig ist, sondern um den Verkauf von Fi-
nanzvermégen, das ohne Nachteile fiir die Erfiillung der
offentlichen Aufgaben abgestoBen werden kann. Das Fi-
nanzvermégen paBt grundsétzlich nicht zur sozialen
Marktwirtschaft, und es ist erstaunlich, wieviel es davon
selbst in Westdeutschland (noch) gibt. Der Verkauf sollte
schrittweise vorgenommen werden, die Aufnahmebereit-
schaft des Marktes also beachtet werden — auch um ei-
nen ,guten Preis” zu erzielen.

Im Prinzip ist eine Finanzierung ilber den Verkauf von
offentlichem Finanzvermégen nicht strittig, und daB Ein-
sparungen in den westdeutschen o&ffentlichen Haushal-
ten zur Finanzierung der Vereinigung das beste Mittel
sind, ist fast so etwas wie eine communis opinio. Beson-
ders bei den Umschichtungen mangelt es jedoch an der
politischen Durchsetzung. Bei der staatlichen Kreditauf-
nahme ist es nahezu umgekehrt: Da gab und gibt es we-
nig politische Widerstande, wahrend an ihrer Zweckmé-
Bigkeit doch manche Zweifel ge&uBert worden sind. Um
hier zu einem sachgerechten Urteil zu kommen, muf3

man sich zunéchst dariiber klar werden, ob ein Finanzbe-
darf, der aus solch starken (politischen und wirtschaftli-
chen) Veranderungen erwéchst, kreditér gedeckt werden
darf.

Grundséatzlich ist das zu bejahen; denn der Staat kann
in solchen Fallen seine Bonitat, sofern er sie hat, nutzen.
Es kommt hinzu, daB es praktisch ausgeschlossen ist,
die offentlichen Ausgaben, die mit der Vereinigung ver-
bunden sind und nicht durch Einsparungen gedeckt wer-
den, allein Uber Steuererhéhungen zu finanzieren. Das
ware auch nicht verniinftig; denn zum einen hat ein Teil
der Ausgaben Uberbriickungscharakter, ist also nur vor-
Gbergehender Natur, und zum anderen kénnen viele Aus-
gaben fiir die Vereinigung als Investition angesehen wer-
den, deren Ertrage die Aufwendungen tber kurz oder
lang lohnen. Beide Positionen legen eine Kreditfinanzie-
rung nahe.

Staatliche Kreditaufnahme

Dagegen kann man einwenden, daB die Zinslasten in
den offentlichen Haushalten erheblich zunehmen, daB
die Beanspruchung des Kapitalmarktes vielleicht zu hoch
ist und daB man von der hohen Nettokreditaufnahme
nicht wieder oder doch zu langsam herunterkommt. Was
den ersten Punkt betrifft, so ist zu bedenken, daB die dau-
erhaften Einsparungen bei den Kosten der Teilung (und
im Verteidigungshaushalt) Spielraum zur Finanzierung
zusatzlicher Zinskosten schaffen. Nach MaBgabe der so
fir Zinszahlungen freiwerdenden Mittel kdnnen sich die
offentlichen Haushalte also verschulden, ohne daB die
zusatzlichen Zinskosten zu hdheren Ausgaben fiihren.
Es handelt sich um einen Ausgabentausch: Kosten der
Teilung gegen Kosten der Kreditaufnahme fur die Vereini-
gung, und weil die Kosten der Teilung erheblich waren,
kénnen Gber deren Umschichtung zugunsten von Zins-
zahlungen Kredite von mehreren hundert Milliarden
D-Mark finanziert werden. Der Spielraum ist also groB,
aber er ist nicht unbegrenzt — und er entsteht tberhaupt
nur, wenn die Kosten der Teilung tatsachlich abgebaut
werden.
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Das zweite Argument, eine allfallige Uberforderung
des Kapitalmarkts, ist schwer zu beurteilen. Entschei-
dend ist, wie es um das Vertrauen der (nationalen und
internationalen) Kapitalgeber in den Schuldner Bundes-
republik Deutschland steht. Bisher hat es bei der Kredit-
finanzierung kaum Probleme gegeben; das Zinsniveau
ist sicher hoch, aber der wirtschaftlichen Entwicklung in
der Bundesrepublik bislang nicht abtraglich, und Irritatio-
nen sind kaum zu verspiiren. Angesichts der Hohe der
Inanspruchnahme des Kapitalmarktes mag das lberra-
schen. Bei néherem Zusehen ist dies jedoch weniger er-
staunlich. Private Haushalte, Unternehmen und auch 6f-
fentliche Kérperschaften kdénnen, sofern sie kreditwirdig
sind, in auBergewdhnlichen Situationen ihre Bonitat nut-
zen und sich zur Lésung eines Sonderproblems verschul-
den. Die Kreditgeber sind bei ihrer Geldanlage stets auf
der Suche nach guten Schuldnern, und daB die Bundes-
republik ein guter Schuldner ist, steht auBer Frage. Frei-
lich gibt es Vertrauensgrenzen, und diese diirfen nicht
Gberschritten werden.

Weil man sich des Vertrauens der Kapitalanleger nie
ganz sicher seindarf, gilt es, dieses Vertrauen zu pflegen.
Dazu gehdren eine solide Geldpolitik, energische Ein-
sparungen im Westen zugunsten des Ostens, eine zu-
rickhaltende Lohnpolitik und der zligige Aufbau der
Marktwirtschaft in den neuen Bundeslandern — schlie3-
lich und nicht zuletzt ein verlaBlicher Plan tber die Riick-
fiithrung der Nettokreditaufnahme in den o&ffentlichen
Haushalten, also die Ankiindigung eines iiberzeugenden
Konsolidierungskurses. Die Haushaltskonsolidierung ist
auch deswegen nétig, weil die zusatzliche Verschuldung,
die Gber den oben beschriebenen Ausgabentausch mog-
lichist, Grenzen hat. Zur L&sung der Konsolidierungsauf-
gabe muB geklart werden, wie gro3 der Konsolidierungs-
bedarf ist, ob die Konsolidierung liber Ausgabenkiirzun-
gen oder Uber Steuererhéhungen bewirkt und in welchem
Tempo sie abgewickelt werden soll.

Konsolidierungsbedarf

Um die GroBe des Konsolidierungsbedarfs zu ermit-
teln, muB das aktuelle Haushaltsdefizit konjunktur- und
inflationsbereinigt werden. Dann erhalt man den Teil des
Defizits, an dem die Diskussion um die GréBe der Konso-
lidierungsaufgabe eigentlich anzusetzen hat. Wie grof3
der Konsolidierungsbedarf einzuschatzen ist, hdngt nun
davon ab, wie hoch die Normalverschuldung zu bemes-
sen ist, also der Teil der Nettoneuverschuldung, den der
Staat ohne negative Riickwirkungen am Kreditmarkt auf-
nehmen kann. Der Konsolidierungsbedarf ergibt sich
demnach als Differenz zwischen dem inflations- und kon-
junkturbereinigten Teil des Haushaltsdefizits und der

WIRTSCHAFTSDIENST 1991/Vil

Normalverschuldung, und dieser Unterschiedsbetrag
wird strukturelles Defizit genannt.

Zur Haushaltskonsolidierung sind bisher nur allge-
meine Absichtserklarungen bekannt geworden. Uber den
Umfang des Konsolidierungsbedarfs und das Tempo sei-
ner Deckung gibt es wenig Informationen. Was den Weg
angeht, also die Frage, ob die Konsolidierung tber Aus-
gabenkirzungen oder Steuererhéhungen bewirkt werden
soll, so ist, nimmt man die Steuerbeschlisse ins Bild, zu
vermuten, daB die Konsolidierungsaufgabe zu einem Teil
Uber Steuererhdhungen bewaltigt werden soll. Der an-
dere, offensichtlich gréBere Teil der Aufgabe mu3 dem-
nach Gber Ausgabenkirzungen bewerkstelligt werden.
Dazuist es nétig, den Ausgabenzuwachs iiber eine Reihe
von Jahren unter dem durchschnittlichen Anstieg des
Bruttosozialprodukts zu halten. Wichtig unter dem
Aspekt einer Verbesserung der Ausgabenstruktur ist hier,
dafB in erster Linie an den konsumtiven Ausgaben (und
hier insbesondere an den Subventionen) gekiirzt wird.
Das Instrument fiir die Konsolidierungsaufgabe ist die Fi-
nanzplanung, die Institution, die dariiber befinden muB
(und méglichst bald befinden sollte), ist der Finanzpla-
nungsrat.

Wie ein solcher Konsolidierungskurs aussehen
kdnnte, sei an einem Zahlenbeispiel {mit aktuellem Hin-
tergrund) illustriert. Nehmen wir an, das zur Berechnung
des Konsolidierungsbedarfs relevante Defizit im &ffentli-
chen Gesamthaushalt betriige 160 Mrd. DM. Nehmen wir
weiter an, die Normalverschuldung beliefe sich (groBzi-
gig bemessen) auf 60 Mrd. DM. Dann erhielte man eine
Differenz von 100 Mrd. DM als strukturelles Defizit, das
zu beseitigen wére. Durch die vorgesehenen Steuererho-
hungen kann man vielleicht mit einem dauerhaften Mehr-
aufkommen von 20 Mrd. DM rechnen. Dann blieben 80
Mrd. DM, die von der Ausgabenseite her zu konsolidieren
waren. Nimmt man an, daB die Aufgabe in vier Jahren ge-
16st werden soll, dann wére die Nettokreditaufnahme von
1992 bis 1995 jahrlich um jeweils 20 Mrd. DM zuriickzu-
fihren. Fir die Ausgaben im 6ffentlichen Gesamthaus-
halt bedeutete dies, daB deren Expansionsrate iber
diese vier Jahre um ungefahr zwei Prozentpunkte unter
der des Bruttosozialprodukts gehalten werden mufte.

Steuererh6hungen

Viel mehr Diskussionen als um die Kreditaufnahme, ja
zum Teil heftigen Streit gab es um allfallige Steuererho-
hungen als Finanzierungsquelle der Vereinigung — und
dies gleich unter zwei Aspekten. Zum einen war umstrit-
ten, ob Steuererhdhungen Gberhaupt nétig seien. Diese
Frage ist mittlerweile faktisch beantwortet. Es wird sie ge-
ben. Zum anderen ging es darum, welche Steuern erhéht
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oder auch neu eingefiihrt werden sollten. Auch dartiber
ist mittlerweile entschieden worden. Vom 1. 7. 1991 bis
30. 6. 1992 wird ein Solidaritatszuschlag von 7'/:% zur
Lohn-, Einkommen- und Kérperschaftsteuer erhoben, der
in den beiden Jahren jeweils ungefahr 11 Mrd. DM bringt
und allein zur Disposition des Bundes steht. Es gibt
(ebenfalls zum 1.7.1991, aber auf Dauer) eine betracht-
liche Anhebung der Mineralélsteuer, die dem Bund 1992
mehr als 13 Mrd. DM in die Kasse bringt. Auch die Versi-
cherungsteuer wurde zum 1.7.1991 auf Dauer um drei
Prozentpunkte erhéht; der Bund kann fiir 1992 mit Mehr-
einnahmen von 2,2 Mrd. DM rechnen. Zum 1.3.1992 soll
dann die Tabaksteuer erhéht werden, wovon sich der
Bund 1993 ein Mehraufkommen von ungefahr 1,3 Mrd.
DM verspricht. SchlieBlich ist eine Erhéhung der Mehr-
wertsteuer zum 1.1.1993 vorgesehen — wahrscheinlich
um einen Prozentpunkt beim Normalsatz; dem entspréa-
che im Jahre 1993 ein Mehraufkommen von rund
10,5 Mrd. DM, das sich Bund und Lénder teilen missen.

Wie ist dieses Steuerbukett zu beurteilen? Wegen des
groBen Investitionsbedarfs in den neuen Bundeslandern
muB prinzipiell alles vermieden werden, was das Inve-
stieren behindern kénnte. Daher diirfen Investitionen
nicht nur nicht héher belastet werden; zumindest in den
neuen Bundesléndern ist darliber hinaus ihre Entlastung
geboten. Steuern auf Vermdgen, Einkommen und Ge-
winne treffen aber direkt oder indirekt auch die Investiti-
onen. So gesehen —und wegen der Anhebung der margi-
nalen Steuersitze —ist der Solidaritdtszuschlag eine un-
geeignete MaBnahme. (Ubrigens: Investitionen werden
auch durch hohe Zinsen getroffen; das ist ein weiterer
Grund, die staatliche Nettokreditaufnahme zu begren-
zen.) Sicher haben bei der Erfindung des Solidaritatszu-
schlags Verteilungsgesichtspunkte eine Rolle gespielt.
Aber der Preis in Kategorien von Effizienz und Wachstum
ist moglicherweise hoch. Das beste, was man Uber den
Solidaritatszuschlag sagen kann, ist, daB er 1992 aus-
1auft. Dann wird er vermutlich durch eine Umsatzsteuerer-
héhung ,,abgeldst”. Trotz der Vorbehalte, die man aus di-
stributiven Griinden haben mag, ist dies aus drei Grin-
den die bessere Losung: An die Stelle der Erhdhung pro-
gressiver Satze tritt eine Anhebung proportionaler Satze.
Weiter trifft die Umsatzsteuer, auf den Konsum liberwalzt,
eben diesen und ist dann auch eine allgemeinere Steuer
als die Einkommensteuer. Die Anzahl der Einkommen-
steuerzahler hat ndmlich in letzter Zeit sowohl im Verhalt-
nis zur Anzahl der privaten Haushalte als auch im Ver-
héltnis zur Anzahl der Einkommensteuerpflichtigen ab-
genommen. Das liegt an der Anhebung von Freibetrédgen
und an einkunftsspezifischen Erleichterungen. (Infolge
der drei Stufen der Einkommensteuerreform der vergan-
genen Jahre sind ungefahr 700000 Einkommensteuer-
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pflichtige von der Einkommensteuerzahlung befreit wor-
den — 400000 allein durch die MaBnahmen der dritten
Stufe.)

Die Erhéhung der Versicherungsteuer, die es eigent-
lich gar nicht geben dirfte, und die Anhebung der Tabak-
steuer, fir die angeblich gesundheitspolitische Griinde
sprechen, sind im Grunde fiskalisch motivierte Maf3nah-
men: Der Staat (hier: der Bund) braucht mehr Geld, und
so werden ergiebige Steuern erhoht, gegen die verhalt-
nismaBig wenig Widerstand besteht. Fir die betréchtliche
Anhebung der Mineraldlsteuer trifft das allerdings nicht in
dieser Deutlichkeit zu. Zwar sind auch hierzu sicherlich
fiskalische Gesichtspunkte von Bedeutung gewesen;
aber es lassen sich dafiir auch achtbare verkehrspoliti-
sche Argumente anfiihren.

Entlastung der Investitionen

Oben ist bereits erwéhnt worden, daB Investitionen in
den neuen Bundeslandern entlastet werden missen. Das
ist inzwischen auch geschehen —leider in einer ziemlich
unsystematischen Weise. Man hat mit den gréBer wer-
denden Problemen gleichsam ,zugelegt, und weiteres
Zulegen wird gefordert. Neben einer zwolf- bzw. achtpro-
zentigen Investitionspramie sind zusatzlich Sonderab-
schreibungen fiir Betriebsgebédude und Ausristungsin-
vestitionen in den neuen Bundeslandern méglich. Alter-
nativ dazu kénnen Investitionen tiber die Gemeinschafts-
aufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruk-
tur“ mit einer Pramie bis zu 23% bezuschufBt werden. Au-
Berdem gibt es, insbesondere in Form von Zinssubventio-
nen, Forderungsprogramme der Kreditanstalt fir Wieder-
aufbau.

Nach meiner Meinung sind Investitionsprémien das
beste Entlastungsmittel. Bei einer Erleichterung dber die
Senkung von sogenannten ertragsunabhangigen Steu-
ern kann der Vorteil kassiert werden, ohne eine Mark neu
zu investieren. Das ist bei Abschreibungserleichterungen
anders; gegen diese wird aber angefihrt, daB (zum Teil}
die Hohe der Entlastung vom Grenzsteuersatz abhéngt
und daB Abschreibungserleichterungen nicht (voll) ge-
nutzt werden kénnen, wenn das mégliche Abschrei-
bungsvolumen gréBer ist als der Gewinn. Sicher gibt es
auch Mitnahmeeffekte und Fehlleitungen bei den Investi-
tionspramien; aber sie sind vergleichsweise gering.
Immer ist sichergestellt, daB investiert wird und da83 die
vorgesehene Entlastung in ihrem ganzen Umfang zu-
stande kommt.

Urspriinglich wollte die Bundesregierung die Vermé-
gensteuer und die Gewerbekapitalsteuer ab 1993 aufhe-
ben und gleichsam im Vorgriff darauf diese beiden Steu-
ern in den neuen Bundesldndern schon in den Jahren

WIRTSCHAFTSDIENST 1991/VII
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1991 und 1992 nicht erheben. Dariber ist ein heftiger
Streit mit nicht geringen polemischen Akzenten ent-
brannt. Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesmini-
sterium der Finanzen hatte im Juli 1990 vorgeschlagen,
die einheitswertabhangigen Steuern im Beitrittsgebiet
nur in vereinfachter Form oder gar nicht zu erheben. Letz-
teres sollte fir die Vermdgensteuer und fir die Gewerbe-
kapitalsteuer gelten. Der Gedanke, diese beiden Steuern
dann auch in Westdeutschland abzuschaffen, ist im Prin-
zip verniinftig. Er hétte jedoch politisch anders ,,verkauft”
und sachlich ergénzt werden miissen.

Was die politische Durchsetzung angeht, ware ein Stu-
fenplan wohl eher akzeptabel gewesen. So hatte der An-
satz des Betriebsvermégens schrittweise reduziert und
die Freibetrage der Vermdgensteuer fiir nattrliche Perso-
nen schrittweise erhéht werden kénnen. (Den einen oder
anderen Schritt in diese Richtung wird es vermutlich ge-
ben.) Der Abbau beider Vermégensteuer hatte auch des-
wegen gestreckt werden kénnen, weil die Entlastungs-
wirkung im Hinblick auf das Investieren in den neuen
Bundeslandern aus den oben genannten Grinden und
wegen des vergleichsweise geringen Umfangs nicht erst-
rangig ist. Fir sehr groe private Vermdgen hatte man die
Beibehaltung der Vermdgensteuer erwagen konnen; bei
einer kleinen Zahl von Steuerpflichtigen lieBe sich das
Bewertungsproblem wahrscheinlich Gber Einzelbewer-
tungen losen.

Sachlich ist anzumerken, daB die einheitswertabhén-
gigen Steuern, und hier insbesondere die Vermdgen-
steuer, eben wegen der Bewertungsprobleme, wohl die
ungerechtesten Steuern sind, die wir in der Bundesrepu-
blik haben. Die Vermdgensteuer nun generell nach zwei
Jahren in den neuen Bundesléndern einzufiihren, in denen
die Bewertungsprobleme noch groBer sind als in West-
deutschland, kommt einem Schildbiirgerstreich nahe.

Unangenehme Alternative

Um die Gewerbekapitalsteuer hat es weniger politi-
schen Streit gegeben. Sachlich nachteilig ist, daB ihre
Abschaffung die Gemeindesteuern noch konjunkturemp-
findlicher macht und noch mehr prozyklisches Verhalten
provoziert. Hier zeigt sich abermals, da man bei den Ge-
meindesteuern ohne ertragsunabhangige Elemente nicht
auskommt. Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundes-
ministerium der Finanzen und der Sachversténdigenrat
sind deshalb fiir eine kommunale Wertschopfungsteuer
eingetreten. In den neuen Landern lieBen sich Schritte in
diese Richtung wahrscheinlich eher zufriedenstellend
verwirklichen als die Einflihrung der Gewerbekapital-
steuer.

Kehren wir noch fiir einen Augenbilick zu der Frage zu-
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riick, ob Steuererhdhungen iberhaupt nétig sind. Inzwi-
schen wissen wir, daB3 die Finanzierungsprobleme, die
mit der Vereinigung verbunden sind, eine Gré3enordnung
haben, die Steuererhdhungen unumgénglich macht. An-
ders gewendet: Die Aufgabe ist so groB, daB man ihrer
nur mit Hilfe einer Kombination von Umschichtungen,
mehr Krediten und héheren Steuern Herr werden kann.
Die Frage eines Entweder-Oder stellt sich also so gese-
hen gar nicht; wir mussen alle Finanzierungsquellen an-
zapfen, und dabei muB Uber das Mehr oder Weniger der
Finanzierungsbeitrage entschieden werden.

Geht man davon aus, daB die Nettokreditaufnahme far
die Finanzierung der Vereinigung auf die oben beschrie-
bene Weise begrenzt bleiben soll und daB die Einnah-
men, die Gber PrivatisierungsmaBnahmen verfiigbar ge-
macht werden kénnen, vergleichsweise gering sind, dann
muB die ,Restfinanzierung® Gber Umschichtungen und
Steuererhéhungen gesichert werden. Und hier gilt dann:
Je weniger in den &ffentlichen Haushalten im Westen zu-
gunsten der o&ffentlichen Haushalte im Osten umge-
schichtet wird, um so mehr miissen Steuern erhéht wer-
den. Insoweit besteht in bezug auf die ,,Restfinanzierung”
doch ein Entweder-Oder. Fir Politiker ist das sicher eine
unangenehme Alternative, denn in beiden Fallen wird den
Bargern in Westdeutschland ein Beitrag fiir den Aufbau in
den neuen Bundesladndern abverlangt — das Teilen wird
konkret.

Daf Steuererhéhungen unpopulér sind und ihnen des-
wegen vielerlei Widerstédnde entgegenstehen, ist eine
gesicherte Erfahrung. Es kommt hinzu, daB auch andere
Abgaben wie Sozialversicherungsbeitrdge sowie kom-
munale Gebiihren und Beitrdge angehoben worden sind
und womdglich noch weiter angehoben werden. DaB Um-
schichtungen in éffentlichen Haushalten ebenfalls nur
schwer durchzusetzen sind, ist bereits erwahnt worden.
Hier kommt hinzu, daB der finanzielle Rahmen, innerhalb
dessen umgeschichtet werden muB, durch die notwen-
dige Haushaltskonsolidierung eingeschréankt wird; denn
Konsolidierung der Haushaltsdefizite iber die Ausgaben-
seite bedeutet einen Riickgang der Staatsquote.

Umschichtungen gelten weitgehend als der Koénigs-
weg fur die Finanzierung der Vereinigung. Aber es kann
durchaus so kommen, daB die auf diese Weise freige-
machten Mittel nicht ausreichen — sei es, weil es bei der
Durchsetzung hapert, sei es, weil es die GroBe der Auf-
gabe erfordert. Dann miissen Steuern erhéht werden.
Noch mehr Schulden machen, daran sollte kein Zweifel
aufkommen, ware schlimm.

Unter ordnungspolitischem Gesichtspunkt ist interes-
sant, ob der Beitrag der Westdeutschen zum Aufbau in
den neuen Bundeslandern in Form von EinbuBBen bei pri-
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vaten oder bei 6ffentlichen Gitern geleistet wird. Bei den
Budgetumschichtungen ist das leicht zu beantworten: In
Westdeutschland wird es weniger 6ffentliche Leistungen
geben als ohne die erforderlichen Einsparungen. Bei der
offentlichen Kreditaufnahme und der Steuererhdhung ist
beabsichtigt, daB das Angebot an privaten Giitern einge-
schrankt wird. Aber hier ist es nicht sicher, ob das Ergeb-
nis mit der Intention Gbereinstimmen wird. Bei Steuerer-
hohungen kann eine beabsichtigte Kiirzung des privaten
Konsums am verteilungspolitischen Streit scheitern. Ein
zu starker Lohnanstieg riefe Preisniveauerhéhungen her-
vor, die die Geldpolitik zu restriktiven MaBnahmen veran-
laBten, was Zinssteigerungen zur Folge hatte. Das kann
zu einer Einschrankung bei der éffentlichen Kreditauf-
nahme und darlber zu einem Minderangebot an &ffentli-
chen Leistungen fiihren. Verbleibende Preisniveauerhé-
hungen kénnen ebenfalls unter Umsténden zu Lasten
des Angebots an offentlichen Leistungen gehen.

Nicht weniger kompliziert ist der Wirkungszusammen-
hang bei der Finanzierung tber eine Erhéhung der éffent-
lichen Nettokreditaufnahme. Wird dabei die oben be-
schriebene Grenze beachtet, werden also die zusatzli-
chen Zinsen mit Hilfe der Mittel finanziert, die infolge der
Uberwindung der Teilung frei werden, dann kommt es dar-
auf an, inwieweit sich das Ausland an der Kreditgewah-
rung beteiligt und sich damit (via Realtransfer in Form er-
héhter Importe) zur realwirtschaftlichen Alimentierung
der (via 6ffentliche Kreditaufnahme) erhéhten Nachfrage
heranziehen 148t. Soweit das ohne merkliche Zinserhd-
hungen abgeht, kommt es im Inland zu keiner Einschran-
kung des Angebots an privaten Giitern. Spielt das Aus-
land nur zu héheren Zinsen mit, und kommt es auch zu ei-
nem Zinsanstieg wegen der im Inland aufgenommenen
offentlichen Kredite, dann gilt das gleiche, was bereits zur
diesbeziiglichen Wirkung von Zinssteigerungen ausge-
fiihrt worden ist.

Diskriminierung des Eigenkapitals

Mehr als diese Andeutungen sind zu den Wirkungsket-
ten, die von der Finanzierung der Vereinigung ausgeldst
werden kénnen, an dieser Stelle nicht méglich. Nur kurz
angesprochen werden kénnen auch zwei weitere Pro-
bleme. Das erste hat mit der angekiindigten Reform der
Unternehmensbesteuerung zu tun. Diese Aufgabe bleibt
trotz der Probleme, die die Vereinigung gebracht hat,
wichtig, ja, sie ist vielleicht dadurch noch wichtiger gewor-
den. Bei der Unternehmensteuerreform geht es —zur Auf-
rechterhaltung giinstiger Bedingungen des Produktions-
standorts Bundesrepublik — vordringlich um eine dauer-
hafte Entlastung der gewerblichen Investitionen. Unter
den Entlastungskonzepten ist m.E. den Investitionszu-
lagen der Vorzug zu geben. Tarifsenkungen bei der Ein-
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kommensteuer und der Kérperschaftsteuer sind nicht un-
mittelbar mit Investitionen verknipft, sehr teuer (weil da-
durch vor allem Konsum entlastet wird) und politisch
schwer durchzusetzen. Erhéhte Abschreibungsméglich-
keiten haben die schon erwéhnten Nachteile, daB die Ent-
lastung (zum Teil) progressionsabhéngig ist und daB die
Abschreibungsmdglichkeiten groBer sein kdnnen als die
Gewinne und deswegen nicht voll zu nutzen sind. All
diese Nachteile gibt es bei den Investitionszulagen nicht.

Nun hat Olaf Sievert neuerdings darauf hingewiesen,
daB man bei der Beurteilung der Entlastungskonzepte
auch die Diskriminierung des Eigenkapitals zu beachten
habe. Eine Form, in der sich die Diskriminierung zeigt, ist
die faktische Nicht-Besteuerung eines Teils der Fremd-
kapitalzinsen. Um dieser Diskriminierung entgegenzu-
wirken, schlagt Sievert eine Begiinstigung des nicht ent-
nommenen Gewinns vor. DaB dadurch die Diskriminie-
rung des Eigenkapitals verringert wirde, ist nicht zu be-
zweifeln. Mit der Beglinstigung des nicht enthnommenen
Gewinns sind jedoch andere gravierende Nachteile ver-
bunden: Der Kapitalmarkt wiirde zum Teil seine Len-
kungsfunktion einbliBen, die Kapitalmobilitat wiirde wahr-
scheinlich eingeschrankt, nur Kapitalgesellschaften ka-
men in den GenuB der Entlastung. SchiieBlich ist keines-
wegs gesichert, daB es iiberhaupt zu Realinvestitionen
kommt. Die Unternehmen wéren namlich frei, den steuer-
beglinstigten einbehaltenen Gewinn auch anders zu ver-
wenden: zum Tilgen von Schulden, zum Erwerb von Be-
teiligungen oder Obligationen privater ausidndischer
Emittenten oder zum Kauf von Staatspapieren.

Daraus folgt, daB man, soll die Diskriminierung des Ei-
genkapitals steuerlich abgemildet werden, allgemeiner
ansetzen muB. Die Eigenkapitalbildung solite entlastet
werden unabhéngig davon, ob sie dem eigenen oder ei-
nem anderen Unternehmen zugute kommt, weiterhin un-
abhangig davon, in welcher Rechtsform ein Unternehmen
betrieben wird und aus welcher Einkunftsart die Mittel
flieBen. Die Entlastung kdnnte als Abzug von der Einkom-
mensteuer- oder der Kérperschaftsteuerschuld gewéhrt
werden, der als Bruchteil des neu gebildeten Eigenkapi-
tals zu bemessen wére. Es miBte freilich sichergestellt
werden, daB in allen Fallen mit diesen Mitteln Investiti-
onen finanziert werden. Bei Beteiligungen kdme man
wohl nicht ohne ein hinreichend langes Engagement aus.
Umschichtungen innerhalb von Risikoanlagen sollten je-
doch (steuerunschédlich) méglich sein.

Finanzausgleich

Das andere Problem, auf das ich zum Schiuf3 eingehen
mochte, ist der Finanzausgleich, das Medium fir den
Transfer dffentlicher Gelder von Westen nach Osten. Die
neuen Bundeslander sind mit der Vereinigung in die be-
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stehende horizontale Steuerverteilung einbezogen wor-
den. Allerdings werden bei der Umsatzsteuer die Anteile
der alten und der neuen Lander getrennt fiir die beiden
L&ndergruppen nach MaBgabe der Einwohner bestimmt.
Der anfangliche Stufenplan mit seinen niedrigeren An-
satzen fir das Gebiet der neuen Bundeslander ist inzwi-
schen entfallen.

Am Landerfinanzausgleich und an den Bundesergan-
zungszuweisungen werden hingegen die neuen Lander
bis zum 31. 12. 1994 nicht teilnehmen. An dessen Stelle
ist fiir die Zeit bis dahin der Fonds ,,Deutsche Einheit” in
Hohe von 115 Mrd. DM eingerichtet worden. Hierfir stellt
der Bund 20 Mrd. DM aus Umschichtungen bereit; die
restlichen 95 Mrd. DM werden (iber Kredite finanziert, de-
ren Schuldendienst je zur Halfte vom Bund und von den
alten Bundeslandern (einschlieBlich ihrer Gemeinden)
getragen wird. Nachdem der Bund auf 15% der Fonds-
mittel verzichtet hat, die er urspriinglich zur Erfillung
zentraler Aufgaben in den neuen Bundeslandern erhal-
ten sollte, stehen die Miitel voll den neuen Bundes-
landern (und davon 40% ihren Gemeinden) zur Ver-
fugung. Sie werden nach der Einwohnerzahl zugewiesen
und sind iiber die Zeit degressiv gestaffelt; so betragt
1991 die Zuweisung 35 Mrd. DM, 1994 dagegen nur noch
10 Mrd. DM.

Zudem gibt es fir die Jahre 1991 und 1992 das ,Ge-
meinschaftswerk Aufschwung Ost“. Der Bund stellt dafir
proJahr 12 Mrd. DM zur Verfligung; auBerdem beteiligen
sich die neuen Bundeslander Uber eine Mitfinanzierung
in unterschiedlichem Umfang an den meisten MaBnah-
men. Aus dem Gemeinschaftswerk werden Zweckzuwei-
sungen fir MaBnahmen der Arbeitsbeschaffung, fiir Exi-
stenzgrindungen, fir die Verbesserung der Infrastruktur,
fur die Modernisierung des Wohnungsbestandes und fiir
anderes mehr gewéhrt. Darliber hinaus gibt es noch viel-
faltige FinanzausgleichsmaBnahmen anderer Art wie
z.B. Personalkostenzuschiisse flr Fachkrafte aus dem
Westen. Wenigstens hingewiesen sei an dieser Stelle
auch auf die erheblichen Transfers in die neuen Bundes-
lander von seiten der Bundesanstalt fir Arbeit, unter an-
derem wegen Sonderregelungen bei ABM-MaBnahmen
und beim Kurzarbeitergeld, und — jedenfalls im nachsten
Jahr —innerhalb der gesetzlichen Rentenversicherung.

Unterschatzter Finanzbedarf

Auch beim Finanzausgleich zeigt sich, daB nachgelegt
werden muBte, weil man den Finanzbedarf in den neuen
Bundesléndern anfangs unterschatzt hat. Es wére besser
gewesen, die Umsatzsteuerverteilung unter den Landern
gleich so festzulegen, wie diese jetzt nach der Revision
geregelt ist, und auch die absolute Begrenzung des
Fonds ,,Deutsche Einheit“ war wohl voreilig. Hier hatte es
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genigt, eine — fUr die ganze Lebenszeit des Fonds gel-
tende—Finanzierungsregel liber die Beitrage des Bundes
und der westdeutschen Lénder festzulegen und dann die
Transfersumme jeweils fiir ein oder zwei Jahre zu bestim-
men. Dabei hétte zugleich entschieden werden kénnen,
welcher Betrag pro Jahr nach der Einwohnerzahl und wel-
cher als Zweckzuweisungen in die neuen Bundeslander
transferiert wird. Bei letzteren hatte man auBBerdem von
Fall zu Fall die Eigenbeteiligung der empfangenden Ge-
bietskdrperschaften festsetzen kénnen.

Bis 1994 nehmen die neuen Bundeslénder wie gesagt
nicht an dem Landerfinanzausgleich und auch nicht an
den Bundeserganzungszuweisungen teil. Fir letzteres
gibt es gute Griinde: Man hatte die Bundesergénzungs-
zuweisungen nicht ohne weiteres nach Osten lenken kén-
nen, weil dann Lander wie Baden-Wiirttemberg und Hes-
sen, die keine Bundeserganzungszuweisungen bekom-
men, nicht zur Finanzierung der Transfers in die neuen
Bundeslander herangezogen worden wéren. Daflr, da3
die neuen Lander nichtin den Landerfinanzausgleich ein-
bezogen worden sind, wird angefiihrt, daB8 der Lander-
finanzausgleich in der Bundesrepublik ein Steuerkraft-
ausgleich ist, demdie Vorstellung zugrunde liegt, daB der
Finanzbedarf pro Kopf im ganzen betroffenen Gebiet
nicht wesentlich verschieden ist und an der Einwohner-
zahl gemessen werden kann. AuBerdem gewahrleisten
ungebundene Transfers nicht, daB vorhandene Struktur-
und Wachstumsprobleme angegangen werden; und Ei-
genbeteiligungen der Empfanger, die Anreize fiir eine ef-
fiziente Verwendung der Mittel schaffen, gibt es beim
Landerfinanzausgleich auch nicht.

Gleichwohl ist zu fragen, ob die neuen Bundeslander
nicht vielleicht doch sogleich in den Landerfinanzaus-
gleich hétten einbezogen werden sollen. Wahrscheinlich
waren dann alle westdeutschen Lander in einem Gesamt-
umfang von 20 bis 30 Mrd. DM ausgleichspflichtig gewor-
den. Natiirlich hatten sie versucht, sich (iber eine Ande-
rung der Umsatzsteuerverteilung zu Lasten des Bundes
zu ,refinanzieren®. Wenn aber der Bund ebenfalls Mittel
in entsprechender GréBenordnung fir die neuen Bundes-
lander freigemacht héatte, ware die Aktion vielleicht ohne
zeitraubenden Streit um die Umsatzsteuerverteilung zwi-
schen Bund und Landern abgelaufen. Fir Zweckzuwei-
sungen, flexibel mit Eigenbeteiligungen verbunden, hatte
ein Fonds eingerichtet werden kénnen. Sicher hétte man
sich dabei Uber einige Bedenken hinwegsetzen missen;
aber der Rang der Aufgabe und die Dringlichkeit ihrer L&-
sung waren daflir wohl Begrlindung genug gewesen. Und
ganz sicher hétte sich ein solches Vorgehen als Akt ein-
drucksvoller Solidaritat wohltuend von der Knauserigkeit
abgehoben, die bei den Verhandlungen um die Finanzie-
rung der deutschen Einheit zu beobachten war.
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