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Finanzpolitisches Handeln und VereinigungsprozeB —
ein Rickblick auf flinf Jahre Deutsche Einheit

von Dieter Vesper

,,Die deutsche Einheit ist keineswegs eine Sache des Herzensdranges der Nation ... Die Einheit ist fiir die
Deutschen im Grunde genommen eine reine Geschéftssache. Obgleich eine solche Auffassung und
Behandlung der Einheitsfrage nicht gerade von dem Idealismus zeugt, welchem das deutsche Volk sonst
wohl wirklich oder scheinbar huldigt, so kann man sich dieselbe doch gern gefallen lassen, solange dabei
kaufménnisch verstdndig zu Werke gegangen wird und mit richtigen Zahlen gerechnet wird.” Ludwig August

Rochau, Grundsétze der Realpolitik, 1869.

Mit der deutschen Vereinigung ist die Finanzpolitik vor
eine riesige Herausforderung gestellt worden. Der Weg,
der durch die Wirtschafts-, Wahrungs- und Sozialunion vor-
gezeichnet wurde, impliziert hohe Transferzahlungen an
die ostdeutsche Wirtschaft und Gesellschaft; auch muBte
der Staat betréchtliche Altschulden der DDR {ibernehmen.
Zudem muBten eine Reihe rechtlicher Grundsatzfragen
und institutioneller Probleme, die mit der Schaffung neuer
Verwaltungsstrukturen in den ostdeutschen Lindern und
ihrer Kommunen in Zusammenhang standen, von der Poli-
tik geklart werden.

Die Situation nach Offnung der Grenzen

Schon bald nach Offnung der Grenzen wurde die
wirtschafts- und finanzpolitische Diskussionvon der Frage
beherrscht, welchen Beitrag die Bundesrepublik zur Wirt-
schaftsreform in der DDR leisten sollte und kénnte. Einmal
ging es um humanitére und soziale Hilfen — die Nachfrage
der DDR-Bevélkerung nach Devisen zur Finanzierung
ihrer Reisen in den Westen und zum Kauf von Westwaren
stand in keinem Verhélinis zu den Devisenreserven der
DDR. Zum anderen ging es um Finanzhilfen, mit denen die
Wirtschaftsreformen in der DDR unterstitzt werden soll-
ten. Umfassende Wirtschaftsreformen waren unausweich-
lich, um der Bevélkerung der DDR eine glaubwiirdige Per-
spektive auf eine bessere wirtschaftliche Zukunft zu ver-
mitteln und sie zum Bleiben in ihrem Land zu bewegen. Vor
allem Hilfen zur Finanzierung von Infrastrukturinvestitio-
nen in den Bereichen Energieversorgung, Verkehr und
Kommunikation wurden als dringlich angesehen. In jedem
Falle sollten die Transfers in ihrer Verwendung nicht unge-
bunden, sondern zweckgebunden sein; auch sollten sie
nur subsididaren Charakter besitzen, denn der Reformpro-
zeB war — so die Vorstellung der Bundesregierung — von

Wirtschaft und Gesellschaft der DDR aus eigener Kraft vor-
anzutreiben. So waren die MaBnahmen denn zunéchst
auch bescheiden dimensioniert'. Die Forderung der
Regierung Modrow nach einer Finanzhilfe in Héhe von 15
Mrd. DM wurde von der Bundesregierung strikt abgelehnt.
Bereits hier deutete sich an, daf die Anpassungsprobleme
der DDR und der erforderliche Umfang der Finanzhilfen
gewaltig unterschatzt worden sind.

Natiirlich waren die Unsicherheiten Uber den bevorste-
henden TransformationsprozeB sehr groB, denn es waren
keine Erfahrungen {ber ein ahnliches ,,Experiment” ver-
fugbar. Zwar bestand bald Klarheit Giber die Richtung der in
Angriff zu nehmenden Reformen. Doch zeigte sich ebenso
bald, daB die konkrete Ausgestaltung und Umsetzung der
Reformen viel Zeit benétigen und sehr hohe Anforderun-
gen an das — zu dieser Zeit sehr instabile — politische
System stellen wiirden. Allein die Herausforderung, das
System der 6ffentlichen Finanzen mit den Prinzipien einer
marktwirtschaftlichen Ordnungin Einklang zu bringen, war
gewaltig. Es ging ja nicht nur darum, Probleme im Zusam-
menhang mit der Freigabe der Preisbildung — Wegfall von
Subventionen und Ubergang von der Objekt- zur Subjekt-
férderung — zu lésen. Vor allem muBte ein leistungsge-
rechtes und zugleich mdglichst einfaches Steuersystem
aufgebaut, die éffentliche Verwaltung grundlegend refor-
miert und insgesamt eine Finanzverfassung geschaffen
werden, die die Fragen der Dezentralisierung éffentlicher
Aufgaben, der Finanzmittelverteilung und des horizontalen
Finanzausgleichs regelt; auch das gesamte soziale Siche-
rungssystem muBte umgebaut werden. Der zeitliche
Druck, der auf den Entscheidungstragern lastete, war sehr

1 Quantitativ am bedeutendsten waren die Errichtung eines
Devisenfonds und die Bereitstellung zinsverbilligter ERP-Mittel.
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groB, das Tempo der politischen Verdnderungen rasant; im
Ergebnis hielten die Reformen den Anforderungen nicht
stand. Damit war aber auch die Perspektive fur die Men-
schen zum Bleiben infrage gestellit.

Die Reformanstrengungen in der DDR gerieten letztlich
wohl deshalb nur halbherzig, weil sich mit dem Vorschlag
einer Wahrungs- und Wirtschaftsunion, den die Bundesre-
gierung der DDR bereits am 13.2.1990 unterbreitete, immer
starker eine deutsche Vereinigung und damit eine Uber-
nahme der bundesdeutschen Finanz- und Sozialverfas-
sung abzeichnete. Die Aussicht fir die Bevolkerung der
DDR, schon bald iiber eine kaufkréftige Wahrung zu ver-
fiigen und mit ihr begehrte Westprodukte kaufen und
Reisen in den Westen unternehmen zu kénnen, war ver-
lockend. Davon lieB sich eine Vielzahl von Wahlern in inrer
Wabhlentscheidung — am 18. Mérz 1990 waren Wahlen in
der DDR — beeinflussen?, Die 8konomischen Konsequen-
zen wollte man allerdings nicht sehen. Viele Okonomen
hatten vor der lilusion gewarnt, da mit Einfihrung der
D-Mark quasi automatisch auch der AnschluB an das Wohl-
standsniveau in der Bundesrepublik hergestellt werden
konnte®. Auch hatten sie die Befiirchtung ausgesprochen,
mit dem Aufwertungsschock wiirde die Wirtschaft der DDR
véllig Gberfordert, weil die Unternehmen der internationa-
len Konkurrenz, der sie nahezu Gbergangslos ausgeliefert
waren, in keiner Weise gewachsen wéren. Es war abzuse-
hen, daB die Entscheidung fir diesen Weg der Vereinigung
in hohem MaBe staatliches Engagement erforderlich
machen wirde.

Die Wahrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion

In zentral gelenkten Wirtschaftssystemen gehort es nicht
nur zu den Aufgaben des Staates, 6ffentliche Gter bereit-
zustellen, sondern auch und insbesondere, die Wirt-
schaftsentwicklung detailliert zu planen und im Rahmen
vorwiegend staatlicher Betriebe zu steuern. Wird die Kom-
petenz zur Preisfestsetzung dezentralisiert und kénnen die
Unternehmen gewinnorientiert agieren, reduzieren sich
die Anforderungen an das staatliche Steuerungspotential
erheblich. Im Zuge dieses Transformationsprozesses ist
der offentliche Sektor umfangreichen Verénderungen
unterworfen. Normalerweise benétigt dieser ProzeB Zeit;
doch gebot der Weg, den Ostdeutschland wéhlte, eine radi-
kale Verklrzung der Zeitspanne.

Mit der Wahrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion hatte
die DDR wesentliche Elemente des bundesdeutschen
Steuersystems Ubernommen. Fir die speziellen Ver-
brauchsteuern und fiir die Mehrwertsteuer wurden die glei-
chen Sé&tze wie in der Bundesrepublik festgelegt, und auch
fir die Lohnsteuer wurde im Prinzip der gleiche Tarif
angewendet®. Auf Unternehmensebene galt insofern eine
Sonderregelung, als die ehemals volkseigenen Betriebe
bis Ende 1990 noch ,,pauschale Abflihrungen” nach altem
DDR-Recht zu leisten hatten. Erst vom 1.1.1991 an sollten
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die direkten Steuern entsprechend den Regelungen in der
Bundesrepublik erhoben werden.

Sehr viel komplexer und auch schwieriger war die Auf-
gabe, den Staatsaufbau zu reformieren. Mit der Einfihrung
der marktwirtschaftlichen Ordnung muBten auch die
Staatsaufgaben neu definiert werden. Es wurden fédera-
tive Strukturen nach dem Vorbild der Bundesrepublik
geschaffen, was nicht nur die Festlegung der Aufgaben
und Kompetenzen auf die verschiedenen Haushaltsebe-
nen, sondern auch Regeln lber die Verteilung der Finanz-
mittel erforderte. Von vornherein orientierte man sich sehr
stark an den Verhéltnissen in der Bundesrepublik; auch
hatte sich die DDR im Staatsvertrag dazu verpflichtet,
haushaltsméaBig nach &hnlichen Regelungen zu verfahren,
wie sie in der Bundeshaushaltsordnung sowie im Haus-
haltsgrundsétzegesetz festgelegt sind. Am Tage des Bei-
tritts der DDR zur Bundesrepublik Deutschland, dem
3.10.1990, wurden die zentralen Staatsaufgaben und ihre
Finanzierung formal der Bundesregierung (bertragen.
Das heiBt nicht, daB die Bundesregierung bis zu diesem
Tage finanzpolitisch untatig geblieben war. Das Gegenteil
war der Fall, denn unter anderem ging es ja darum, den
Umfang der Finanzhilfen fiir die DDR festzulegen. Noch
vor Inkrafttreten der Wahrungs-, Wirtschafts- und Sozial-
union muBte die Bundesregierung zwei Nachtragshaus-
halte vorlegen®, und ein wichtiger Bestandteil des Vertra-
ges Uber die Schaffung einer Wahrungs-, Wirtschafts- und
Sozialunion war die Errichtung eines Fonds ,,Deutsche
Einheit”; dieser Fonds wurde von den Regierungschefs
von Bund und L&ndern am 16.5.1990 beschlossen.

Im Zentrum der finanzpolitischen Diskussion jener Tage
stand die Frage nach dem Finanzbedarf der 6ffentlichen
Haushalte in der DDR wahrend der Ubergangsphase, d.h.
im zweiten Halbjahr 1990. Es war zu jenem Zeitpunkt
nahezu unméglich, eine hinreichend genaue Schétzung
der staatlichen Einnahmen und Ausgaben vorzulegen —
nicht nur, weil das bis dahin geltende System der 6ffentli-
chen Finanzen mit dem in der Bundesrepublik berhaupt
nicht vergleichbar war, sondern auch und vor allem des-

2 Vgl. Hoffmann (1993) S. 71.

3 Exemplarisch sei der Brief genannt, den der Sachverstindi-
genrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaflichen Entwicklung
(SVR) am 9. Februar 1990 geschrieben hatte. Vgl. Bundestags-
drucksache 11/8472, S. 306ff.

4 Allerdings war das Verfahren vereinfacht worden, indem alle
Steuerpflichtigen, ob verheiratet oder ledig, nach den Tabellen der
Lohnsteuerklasse | besteuert wurden, wobei fir jedes Kind ein
jahrlicher Freibetrag von 1 512 DM gewéhrt wurde. .

5 Der erste Nachtragshaushalt vom 235.1990 umfaBte Leistun-
gen in Hohe von 39 Mrd. DM an die DDR (Reise-Devisenfonds,
Aufstockung ERP-Sondervermdgen, Zuschisse fir Verkehrs- und
Umweltschutzinvestitionen) sowie Leistungen fir die DDR in der
Bundesrepublik (Unterbringung von Aus- und Ubersiedlern, Auf-
stockung Bundeshilfe Berlin u.a.) mit einem Volumen von
1,6 Mrd. DM. Der zweite Nachtragshaushalt vom 22.6.1990 ent-
hielt Mittel fir die Anschubfinanzierung der Renten- und Arbeitslo-
senversicherung in Hohe von 2,75 Mrd. DM.



halb nicht, weil sich in der Transformationsphase die Para-
meter der Bemessungsgrundlagen auf der Einnahmen-
seite fundamental verdnderten und mit dem Umbau des
Abgabensystems selbst vollig neue Preisstrukturen ent-
standen. Auch die Schatzung der Ausgaben war mit riesi-
gen Unsicherheiten behaftet, weil nicht nur der Staats-
apparat selbst organisatorisch véllig umstrukturiert wurde,
sondern auch die Staats- und Finanzierungsaufgaben sich
von Grund auf wandelten®.

Wie umfangreich die Veranderungenim Staatshaushalt
tatséchlich waren, zeigt die Gegenlbestellung der Haus-
haltsvolumina von 1989 und 1990. Im Jchre 1989 waren es
noch 275 Mrd. M, die (iber den Staatsheushalt verteilt wor-
den sind. Unter marktwirtschaftlichen.3edingungen wur-
den im zweiten Halbjahr 1990 nur 72 Md. DM (auf Jahres-
basis also 144 Mrd. DM) ausgegeben (fabelle 1); die Ein-
nahmen und Ausgaben der So:ialversicherungen
betrugen jeweils 28 Mrd. DM, darunter waren Zuweisungen
in Hohe von fast 7 Mrd. DM aus dem Zeitralhaushalt’. Ein
sehr groBer Teil der Preissubventionen var gestrichen wor-
den (ausgenommen waren die Sektoren Verkehr, Energie,
Wohnen), widhrend nunmehr Aufwendingen flr Arbeits-
lose und Kurzarbeiter zu leisten warer. Zudem erhielten
die Kommunen, denen viel mehr Aufgatenals friiher Giber-
tragen worden waren, betrdchtliche Nittel. Auch zeigte
sich, daB das neue Steuer- und Abgaensystem fiir die
Unternehmen eine erhebliche Entlasting bedeutete, die
privaten Haushalte indes weit mehr als fliher zur Finanzie-
rung des Staatshaushalts beitragen muBten.

Tabelle 1
Einnahmen und Ausgaben der 6ffentichen Haushalte
in Ostdeutschland
Zweites Halbjahr 1990, Mrd DM

Soll Ist
Einnahmen 47,65 47,92
Steuern 17,70 17,37
Verwaltungseinnahmen 5,20 5,80
Anschubfinanzierung Sozial-
versicherungen 2,75 2,75
Zuweisungen aus dem
Fonds ,,Deutsche Einheit” 22,00 22,00
Ausgaben 31,81 72,11
Personalausgaben 7,13 6,36
Séchliche Verwaltungsausgaben 7,12 5,70
Militarische Beschaffungen 0,69 0,78
Schuldendienst 2,00 0,72
Zuweisungen und Zuschiisse 59,26 52,77
Ausgaben flir Investitionen 5,62 5,76
Finanzierungssaldo -34,16 —24,19

Quelle: Haushaltsrechnung und Vermégnsrechnung des
Bundes fiir das Haushaltsjahr 190, Band 3, Berlin
1992.

Der von der Volkskammer der DDR unmittelbar nach der
Wahrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion verabschiedete
Haushaltsplan flr die Zeit vom 1. Juli bis 31. Dezember
1990 wurde mit der Vereinigung Deutschlands am
3.10.1990 als Abschnitt B in den Bundeshaushalt ibernom-
men; darin enthalten waren auch die Haushaltsanséatze far
die Bezirke sowie die Zuschiisse an die Trdger der Sozial-
versicherungen. In diesem Plan waren die Ausgaben mit
64 Mrd. DM und die Einnahmen mit 54 Mrd. DM (unter Ein-
schluB der Anschubfinanzierung des Bundes fiir die
Arbeitslosen- und Rentenversicherung sowie der Mittel
aus dem Fonds ,,Deutsche Einheit”) veranschlagt. Aller-
dings zeichnete sich schon bald ab, daB die Planungen auf
zu optimistischen Annahmen beruhten, d.h. die notwendi-
gen Ausgaben unter- und die méglichen Einnahmen Gber-
schéatzt worden waren. In einem dritten Nachtragshaushalt
(vom 26.10.1990) muBten deshalb ,,Nachbesserungen”
vorgenommen.werden: Das endgiiltige ,,Soll” sah Aus-
gaben von 82 Mrd. DM und Einnahmen von 48 Mrd. DM
vor® (Tabelle 1). Im Endergebnis stellte sich aber heraus,
daB die Ausgabenansétze, insbesondere in den Bereichen
Arbeit und Soziales sowie Land- und Forstwirtschaft Gber-
héht waren; insgesamt wurden rund 10 Mrd. DM weniger
ausgegeben. Der Grund lag indessen nicht darin, daB der
Finanzbedarf niedriger war, sondern darin, daB Mittel auf-
grund zahlreicher institutioneller Hemmnisse zbgerlicher
als erwartet abflossen. Die Finanzhilfen des Bundes flr
Ostdeutschland summierten sich im zweiten Halbjahr auf
49 Mrd. DM; unter Beriicksichtigung der ersten Jahres-
hélfte durften es 1990 insgesamt etwa 53 Mrd. DM gewe-
sen sein.

Ein Teildieses Betrages, ndmlich 22 Mrd. DM, entstamm-
ten dem Fonds ,,Deutsche Einheit”. Dieses Sonderver-
mdgen war geschaffen worden, um den Verwaltungsauf-
bau und den Ausbau der Infrastruktur in den neuen Lan-
dern zu unterstiitzen sowie die Anpassungslasten der
Bevélkerung abzufedern. Es sollte auch als Ersatz daflr

8 Bis dahin wurde aus dem Staatshaushalt nicht nur das Sy-
stem der sozialen Sicherung und die Infrastrukturleistungen finan-
ziert; zu Buche schlugen auch ein groBer Teil der Ausgaben fiir In-
vestitionen sowie flir Forschung und Entwicklung der volkseige-
nen Wirtschaft, die Preissubventionen, aber auch Ausgaben zur
Finanzierung der Gewerkschaften oder des Staatssicherheits-
dienstes.

7 Bereits im Friihjahr 1990 hatte das DIW versucht, GréBenord-
nungen flr einen Staatshaushalt der DDR nach dem Zuschnitt
bundesrepublikanischer Verhaltnisse zu schétzen. Danach ergab
sich bei den Ausgaben ein Volumen von 157 Mrd. DM und bei den
Einnahmen ein Betrag von 105 Mrd. DM, mithin ein Finanzie-
rungsdefizit von 52 Mrd. DM. Die geschétzten Betrdge bezogen
sich auf eine mittlere Frist; es wurde ausdriicklich darauf hinge-
wiesen, daB in der Anpassungskrise der Ausgabenbedarf wesent-
lich héher und die verfligbaren Einnahmen niedriger anzusetzen
seien. Vgl. DIW (1990a).

8 In dieser GréBenordnung bewegte sich auch die Ausgaben-
schétzung des DIW vom September 1990. Auch das Steuerauf-
kommen wurde mit 18 Mrd. DM ziemlich genau vorausgeschétzt.
Vgl. DIW (1990b).
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Tabelle 2

Finanzierung des Fonds ,,Deutsche Einheit”

in Mrd. DM
1990 1991 1992 1993 1994 Kumuliert

Volumen

— urspringliche Ansétze) 22,00 35,00 28,00 20,00 10,00 115,00

— Aufstockungen 19912) - — 5,90 11,50 13,90 146,30

— Aufstockungen 19933 - - - 3,70 10,70 160,70
Art der Finanzierung

— Kreditaufnahme 20,00 31,00 24,00 15,00 5,00 95,00

— ZuschuB des Bundes 2,00 4,00 9,90 14,23 19,45 49,58

— ZuschuB der alten Lander - - - 5,97 10,15 16,12
1) Davon waren insgesamt 14 Mrd. DM fiir den Bund zur Erflllung seiner zentralstaatlichen Aufgaben vorgesehen. — 2 Gesetz zur
Aufhebung des Strukturhilfegesetzes und zur Aufstockung des Fonds ,,Deutsche Einheit” vom 16. Marz 1992, — 3) Gesetz zur
Umsetzung des Féderalen Konsolidierungsprogramms vom 26. Juni 1993.
Quelle: Bundesministerium der Finanzen.

dienen, daB die neuen Bundeslander nicht sogleich in das
bestehende System des Finanzausgleichs (einschlieBlich
der Bundesergdnzungszuweisungen) integriert worden
sind. Der Fonds war zunachst fiir den Zeitraum von 1990
bis 1994 mit einem Gesamtvolumen von 115 Mrd. DM aus-
gestattet, 95 Mrd. DM wurden tber die Kapitalmérkte finan-
ziert, wihrend 20 Mrd. DM unmittelbar aus dem Bundes-
haushalt bereitgestellt wurden (Tabelle 2). Der Zins- und
Tilgungsdienst wird vom Bund und den westdeutschen
Léndern (ohne Berlin) je zur Hélfte geleistet, wobei die Lan-
der ihre Gemeinden an der Finanzierung des Landeran-
teils zu rund 40 vH beteiligen®. Urspriinglich war vorgese-
hen, daB 85 vH der Fondsmittel an die neuen Lander und
ihre Gemeinden flieBen und der Bund den Rest fir die
Wahrnehmung seiner bundesstaatlichen Aufgaben erhalt.

Wie sehr das Finanzvolumen zunéchst unterschétzt
wurde, das fur den Auf- und Umbau einer Verwaltung, fir
den Ausbau der Infrastruktur und zur Milderung der sozia-
len Folgen der Transformationskrise erforderlich ist, wird
unmittelbar deutlich, wenn man die Mittel, die 1990 aus
dem Fonds ,,Deutsche Einheit” nach Ostdeutschland
geflossen sind, namlich 22 Mrd. DM, dem effektiven Trans-
fervolumen in Héhe von 53 Mrd. DM gegeniiberstellt. Auch
die urspriinglich stark degressive Staffelung der Mittel, die
zu einem groBen Teil an die neuen Lander und ihre
Gemeinden flieBen sollten, war Ausdruck dieser Fehlein-
schétzung: Wéhrend fir 1991 immerhin 35 Mrd. DM vorge-
sehen waren, glaubte man 1994 nur noch mit 10 Mrd. DM
auskommen zu kénnen. Zu diesem Zeitpunkt lieB sich die
Bundesregierung noch von der Vorstellung leiten, daB sich
Ostdeutschland schon bald in ,,blihende Landschaften”
verwandeln wirde. Diese ,,Fehleinschatzung” hat wohl
auch die Verhandlungen der Bundesregierung mit den
alten Bundeslédndern um deren Beteiligung an den Finan-
zierungslasten im Zusammenhang mit der Einigung
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erleichtert. Ein héheres Finanzvolumen hétte die alten L&n-
der vermutlich noch reservierter reagieren lassen, denn
von Anfang an wollten sie ihren Finanzierungsbeitrag so
niedrig wie mdglich halten. Deshalb drangten auch sie auf
eine Kapitalmarktfinanzierung des Fonds, denn dadurch
blieben ihnen in der aktuellen Situation mehr Handlungs-
freiheiten, fielen doch Zins- und Tilgungsleistungen erst
spéater an. Sie hielten ihre Belastungen auch dadurch in
Grenzen, daB sie die Gemeinden immerhin zu 40 vH am
Schuldendienst beteiligten, obwohl die Kommunen eigent-
lich nur Aufgaben mit lokal eng begrenztem Wirkungskreis
zu erfillen haben. Die Beteiligung der westdeutschen
Gemeinden an den fiskalischen Lasten der Einheit wurde
mit dem Argument der ,,Solidaritdt der einzelnen Haus-
haltsebenen” begriindet.

Wéhrend der Fonds ,,Deutsche Einheit” bereits ein Ele-
ment des Vorschlags zur Wahrungs-, Wirtschafts- und
Sozialunion war, wurde der ,,Kreditabwicklungsfonds” erst
durch das Gesetz zum Einigungsvertrag geschaffen. Die-
ses Sondervermdgen war bis Ende 1993 befristet und
diente zur Abdeckung der Verbindlichkeiten, die die DDR
gegenuber Dritten eingegangen war, also vor allem Schul-
den des Staatshaushalts der DDR und Verbindlichkeiten,
die aus der Zuteilung von Ausgleichsforderungen an die
Kreditinstitute und AuBenhandelsunternehmen im Zuge
der Wéahrungsumstellung entstanden waren. Der Fonds
nahm auch Kredite auf, um féllige Schulden zu tilgen (im
Jahre 1990 waren es 29 Mrd. DM). Die Zinslasten wurden je
zur Hélfte von Bund und Treuhandanstalt erstattet.
Urspriinglich war vorgesehen, daB die Schulden nach Auf-

9 Der Finanzierungsbeitrag der Gemeinden wird Gber eine
héhere Gewerbesteuerumlage, die sie an die Lander zu zahlen
haben, geleistet; der Beitrag der Lander wird Gber eine Klrzung
ihres Anteils an der Umsatzsteuer finanziert.



I6sung des Fonds auf die Treuhandanstalt libertragen und
durch deren Verkaufserlése getilgt werden. Diese Hoff-
nung hat bekanntlich getrogen; tats&chlich hinterlieB die
Treuhandanstalt einen riesigen Schuldenberg.

Ein weiteres Indiz fir die Fehleinschatzung des o&ffentli-
chen Finanzbedarfs in Ostdeutschland war die im Eini-
gungsvertrag vorgesehene Beteiligung der neuen L&nder
an der Umsatzsteuer. Urspriinglich glaubte man, daB die
ostdeutschen Lander mit einem viel niedrigeren Umsatz-
steueranteil als die westdeutschen Lander auskommen
wirden: lhr Anteil pro Einwohner war zunéchst auf 55 vH
des durchschnittlichen Betrages der alten Bundesléander
festgelegt worden und sollte schrittweise auf 70 vH im
Jahre 1994 steigen; erst dann sollte die Verteilung lber-
priift werden. Von dieser Regelung wéren die alten Bun-
desléander gegeniiber dem Fall der gleichberechtigten Ein-
beziehung beginstigt worden, zumali ein nicht unbetrécht-
licher Teil an Umsatzsteuern, die bei dem anfanglichen
»run” auf Westwaren in Ostdeutschland aufgekommen
sind, von den Unternehmen an westdeutsche Finanzdmter
abgefiihrt wurden™.

Die Weichenstellungen im Jahre 1991

Schon bald nach der Vereinigung war absehbar, daB die
finanzpolitischen MaBnahmen, die bis dahin getroffen wor-
den waren, bei weitem nicht ausreichen wiirden, um die
strukturelle Anpassungskrise in Ostdeutschland zu mil-
dern und einen soliden finanziellen Rahmen fir die &ffent-
lichen Haushalte der neuen L&nder und ihrer Gemeinden
zu schaffen. Insbesondere die Finanzsituationder Kommu-
nen war desolat: lhre wichtigste Einnahmequelle waren die
degressiv gestaffelten Mittel aus dem Fonds ,,Deutsche
Einheit”; das Steueraufkommen war zu vernachlédssigen
und die Zuweisungen der Lander bescheiden dimensio-
niert. Doch kam ihnen beim Aufbau und der Modernisie-
rung der Infrastruktur wie auch beim Stidte- und Woh-
nungsbau eine zentrale Rolle zu. In dieser Situation muste
das seit September 1990 existierende und bis 1993 befri-
stete Kreditprogramm zur Férderung der kommunalen
Infrastruktur wie ein Tropfen auf den heiBen Stein wirken',
zumal die Lander als aufsichtsfiihrende Instanzen fiir die
Gemeinden Verschuldungsobergrenzen festgelegt hatten,
die dazu flhrten, daB etliche Vorhaben verschoben oder
gar nichtrealisiert werden konnten. Ende Februar 1991 rea-
gierte die Politik, vor allem auch deshalb, weil die wirt-
schaftliche Talfahrt besorgniserregend war'?; Bund und
L&nder beschlossen, die Finanzmittel fir Ostdeutschland
aufzustocken:

— Der Bund verzichtete auf seinen Anteil am Fonds
,,Deutsche Einheit” und stellte die Mittel in Héhe von
insgesamt rund 14 Mrd. DM den neuen Léndern zur
Verfigung. Daneben gewéhrte er den ostdeutschen
Gemeinden 5 Mrd. DM als Investitionspauschale und
erhéhte seine Ausgaben fiir den Ausbau Uberregiona-
ler Infrastruktureinrichtungen sowie fiir Arbeitsbe-

schaffungsmaBnahmen um 7 Mrd. DM (,,Gemein-
schaftswerk Aufschwung Ost”). Auch fiir 1992 stellte
der Bund Gber diesen Sondertopf 12 Mrd. DM bereit.

— Die neuen Bundeslander wurden riickwirkend zum
1.191 in voller Héhe in die Verteilung des Umsatz-
steueranteils einbezogen; dies bescherte ihnen Mehr-
einnahmen von 5 Mrd. DM gegeniiber einem Ansatz
von knapp 8 Mrd. DM.

Auch die Diskussion um die staatliche Férderung der
Wirtschaft belebte sich wieder. Der Umfang der staatlichen
Férderung hatte zu jener Zeit bereits ein stattliches Volu-
men angenommen, doch war die Vielfalt der MaBnahmen
eher Ausdruck davon, daB ein klares Forderkonzept
fehlte™. Die bedeutsamste FérdermaBnahme war eine all-
gemeine Investitionszulage in Hoéhe von 12vH der
Anschaffungs- und Herstellungskosten, die zunéchst bis
Mitte 1991 gewéahrt werden sollte. Danach waren 8 vH fiir
solche Giiter vorgesehen, die vor dem 30.6.1992 bestellt
bzw. mit deren Herstellung begonnen worden war. Bereits
Anfang Mérz 1991 wurde beschlossen, die Zulage zu ver-
ldngern. Bis Mitte 1992 sollte ein Satz von 12 vH gelten,
danach — bis Ende 1994 — einer von 8 vH. Die Zulage
konnte mit der befristeten Sonderabschreibung (bis zu
50 vH der Anschaffungskosten), die zum 1. Juli 1991 einge-
flthrt wurde, kombiniert werden. Das galt auch fiir die Inve-

_stitionszuschiisse im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe

,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur”, die
von den Investoren beantragt werden konnten und im
Hoéchstfalle 23 vH betrugen: Zusammen mit der Zulage
konnte maximal ein Drittel der Investitionskosten von der
offentlichen Hand erstattet werden,

In den Mittelpunkt der Diskussion riickte mehr und mehr
die Frage, ob Ostdeutschland zu einem ,,Niedrigsteuerge-
biet” ausgebaut werden sollte, indem man den Spitzensatz
der Einkommensteuer und den Kdrperschaftsteuersatz fur
einbehaltene Gewinne von 53 vH bzw. 50 vH auf 40 vH
senkt's, Aus guten Griinden entschied man sich dann aber
gegen ein solches Gefélle:

0 Hinter der Verteilung des Lénderanteils an den Umsatzsteu-
ern in Abhangigkeit von der Einwohnerzahl steht die Idee, daB der
Ort des Endverbrauchs und nicht das értliche Aufkommen (dem
Sitz des Unternehmens, das die Steuer abflihrt) Verteilungskrite-
rium ist.

1 Die Zinssétze lagen um 3 vH-Punkte unter den marktibli-
chen Sétzen, und es konnten finf tilgungsfreie Jahre in Anspruch
genommen werden.

12 vgl. DIW (1991 a).

13 Vgl. DIW, IfW (1991).

4 Auf die allgemeine Investitionszulage bestand ein Rechtsan-
spruch, wahrend der InvestitionszuschuB beantragt werden muBte
und besondere Voraussetzungen erflillt sein muBten.

15 Diese Frage spielte vor allem in den Koalitionsgesprichen
von CDU/CSU und FDP nach der Bundestagswahl im Dezember
1990 eine zentrale Rolle.
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— Es waéren nur solche Unternehmen beglinstigt worden,
die bereits Gewinne erwirtschaftet hétten. Je erfolgrei-
cher ein Unternehmen, um so hoher wére die staatliche
,,Pramie” gewesen, um so weniger hatte es aber einer
Anschubhilfe bedurft. Jene Unternehmen, die viel inve-
stieren und folglich hohe Abschreibungen geltend
machen, waren tendenziell benachteiligt worden, weil
die Abschreibungen den steuerlichen Gewinn senken.
Investitionszulagen sind der geeignetere Weg, die Inve-
stitionstatigkeit der Unternehmen anzuregen.

— Regional unterschiedliche Steuersidtze hétten MiB-
brauch provoziert. Unternehmen aus Westdeutschland
mit Betriebsstatten im Osten wéren zu Gewinnverlage-
rungen angereizt worden, z.B. mittels hoher interner
Verrechnungspreise oder in Form von ,,Briefkastenfir-
men’. Ein solcher,,Gewinntourismus” wére flir den Fis-
kus mit erheblichen Steuerausféllen verbunden gewe-
sen, ohne daB dies in Ostdeutschland zu Mehrinvesti-
tionen geflihrt hétte.

Geblieben ist ein West-Ost-Gefélle bei den ertragsunab-
hangigen Steuern, die ein relativ geringes Gewicht haben.
Gewerbekapitalsteuer und betriebliche Vermdégensteuer
wurden in den neuen Bundesldndern nicht erhoben. Der
BeschluB, einen zusétzlichen Freibetrag von 600/1 200 DM
bei der Einkommensteuer einzurdumen, hat flr Investi-
tionsentscheidungen keine Rolle gespielt.

Im Spatsommer 1991 sah sich die Politik neuerlich
gezwungen, die Mittel fir Ostdeutschland aufzustocken.
Der Bund erhdhte seinen Beitrag zum Fond ,,Deutsche
Einheit” um 3,45 Mrd. DM pro Jahr, und die Strukturhilfe,
die bis dahin in die alten Bundeslander geflossen war,
wurde ebenfalls in den Fonds eingebracht (2,45 Mrd. DM).
Doch war damit die degressive Staffelung fir die Jahre
1993 und 1994 keineswegs aufgehoben. Dies ist ein weite-
res Indiz dafllr, daB die Politik — zumindest beziiglich der
Finanzierung der Deutschen Einheit — an vielen Stellen
kurzatmig war und zu oft ad hoc reagierte. Auch das
Anschubprogramm ,,Aufschwung Ost” griff vom Umfang
und von der Befristung her viel zu kurz.

Je mehr die Bundesregierung damit konfrontiert wurde,
den AnpassungsprozeB in Ostdeutschland zu alimentie-
ren, um so dringlicher stellte sich die Frage nach dem
Finanzierungskonzept. Lange Zeit hatte die Regierung
geglaubt, sie kdnne auf Steuererhdhungen verzichten. Die
Entscheidung, die deutsche Einheit zunéchst vor allem
Gber Kredite zu finanzieren, fiel in der Hochkonjunktur. Und
die Regierung hoffte offensichtlich, daB ein kreditfinanzier-
tes Programm ,,Deutsche Einheit” diesen Aufschwung
nicht nur verlangern wiirde, sondern er eine solche Kraft
entfalten wiirde, daB aus den wachstumsbedingten Mehr-
einnahmen die fiskalischen Kosten der Einheit weitgehend
finanziert werden und Steuererhdhungen entbehrlich sein
kénnten. Nun—die Hoffnungen auf eine Verlangerung des
Konjunkturaufschwungs hatten sich zwar erfiillt, West-
deutschland erlebte den ,Vereinigungsboom”. Doch das
Spiegelbild dazu lieferte der Niedergang der ostdeutschen
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Wirtschaft: Was in Westdeutschland gewonnen wurde,
ging in Ostdeutschland verloren'. Je tiefer die Anpas-
sungskrise geriet, um so gréBer wurden die Belastungen
fir den Staat — sei es, daB er die hohe Arbeitslosigkeit
finanzieren muBte, sei es, daB er Industriestandorte nicht
oder noch nicht preisgeben wollte, sei es, daB er die Infra-
struktur ausbauen und modernisieren muBte, um private
Aktivitdten zu attrahieren. Letztlich war das Kalkiil der Bun-
desregierung nicht aufgegangen, und die Haushaltsdefi-
zite von Bund, Ladndern und Gemeinden drohten 1991 rie-
sige AusmaBe anzunehmen?’. Deshalb sah sich die Bun-
desregierung — entgegen ihrem im Wahlkampf gegebe-
nen Versprechen — dazu gendétigt, die Steuern zu er-
hoéhen. Zur Jahresmitte 1991 wurde der auf ein Jahr befri-
stete ,,Solidarititszuschlag” auf die Einkommen- und Kér-
perschaftsteuer eingefiihrt, und es wurden einige der spe-
ziellen Verbrauchsteuern (Mineralél-, Versicherungs- und
Tabaksteuer) angehoben.

Diese Steuererh6hungen Idsten hitzige Diskussionen
aus, und die Finanzpolitik geriet in eine Glaubwrdigkeits-
krise'®. Die Politik wurde nicht nur in Frage gestellt, weil sie
ihr Versprechen, die Steuern nicht zu erhéhen, nicht mehr
halten konnte. Auch die Art der Steuererhdhung lieB Zwei-
fel autfkommen, denn angesichts der tiefgreifenden Trans-
formationskrise in Ostdeutschland war einer breiten
Offentlichkeit bewuBt geworden, daB noch lange Zeit
erhebliche staatliche Transfers von West nach Ost wiirden
flieBen miissen. Die geplante Befristung des Solidaritéts-
zuschlags wurde deshalb von vielen von vornherein sehr
skeptisch beurteilt.

Hinzu kam die verteilungspolitische Problematik. Nach-
dem bereits die Sozialbeitrdge kréftig erhéht worden
waren, sollte der Solidaritdtszuschlag von der Anhebung
der Mehrwertsteuer 1993 abgeltst werden. Anders als
beim Solidaritatszuschlag, der an der Leistungsfahigkeit
ankniipft und bei dem die Belastung mit steigenden Ein-
kommen Uberproportional zunimmt, werden von einer
Erhéhung der indirekten Steuern und der Sozialabgaben
die unteren und mittleren Einkommensschichten ver-
gleichsweise stérker getroffen. Die regressive Wirkung der
Sozialabgaben erklart sich aus den Beitragsbemessungs-
grenzen: Bis dahin steigt die Belastung proportional zum
Einkommen, wéhrend oberhalb der Grenzen sich die abso-
lute Belastung nicht mehr verdndert, so daB die relative
Belastung sinkt. Einzelne soziale Gruppen — Beamte und
Selbstdndige — bleiben von héheren Sozialabgaben aus-
genommen; bei den Beamten fiihrte die verzdgerte

16 \igl. DIW (1991 c).

17 Die Schatzungen reichten von 130 Mrd. DM bis 180 Mrd. DM.
Zusétzliche Ausgaben waren 1991 durch den Beitrag zur Finanzie-
rung des Golfkriegs sowie durch Hilfeleistungen fiir Osteuropa
erforderlich geworden.

18 Vgl. DIW (1992a).

19 Die Anhebung der Mehrwertsteuer zum 1.1.1993 wurde
bereits im Juni 1991 angekiindigt. Ebenfalls zum 1.1.1993 wurde
die Zinsabschlagsteuer eingeflihrt.



Gehaltsanhebung lediglich im Jéhre 1991 zu einer Ein-
buBe®. Faktisch wurden den sozilversicherungspflichtig
Beschéftigten eine Sonderabgate abverlangt — ange-
messen wére eine Steuerfinanzieringdieser Anpassungs-
lasten gewesen.

Nicht unproblematisch sind di: verteilungspolitischen
Implikationen einer Mehrwertsteiererhohung?'. Mit stei-
gendem (Netto-)Einkommen gehtndmlich die Steuerbela-
stung zuriick, weil die Konsumgrote sinkt?2. Die Steuer-
befreiungen (Wohnungsmieten, Aisgaben fiir die Gesund-
heit) und -erméBigungen (Nahringsmittel, Blcher und
Zeitschriften) mildern diesen Effet, denn mit steigendem
Einkommen nimmt der Anteil dersteuerermasigten Giter
an den Verbrauchsausgaben ab.Doch sie kompensieren
ihn nicht, ebensowenig die Tatsahe, daB mit steigendem
Einkommen der Anteil derjenige) Giiter wachst, die dem
vollen Mehrwertsteuersatz untervorfen sind?3. Allerdings
steigt die Belastung mit Mehrwetsteuer in den untersten
Einkommensklassen zunéchst ai, ehe sie einen regressi-
ven Verlauf nimmt?*, Nicht nur ce Bezieher von Arbeits-
einkommen, auch Rentner, Arbeslose und andere Trans-
fereinkommensbezieher werdendurch die héhere Mehr-
wertsteuer, aber auch durch fie Anhebung anderer
indirekter Steuern, zur Finanzieung der Einheit heran-
gezogen.

All dies trug zu einem Umschwng in der Stimmung bei,
so daB die anfanglich groBe Berdschaft der Bevolkerung,
hdhere Abgaben zur Finanzierug der Einheit aufzubrin-
gen, splrbar sank. Enttduschun war an die Stelle allzu
hoher Erwartungen getreten, (e die Bundesregierung
geweckt hatte. Zudem darf nict ausgeblendet bleiben,
daB sich in den 80er Jahren berits die Verteilungsrelatio-
nen nachhaltig zuungunsten de Arbeitnehmer verscho-
ben hatten und die Abgabenpolik des Staates die Vertei-
lungsunterschiede noch vergréert hatte?. Die Sensibili-
tét fir verteilungspolitische Fragn war auch deshalb sehr
hoch, weil zu jener Zeit die Einstht, aber auch die Enttau-
schung dariiber mehr und mehnm sich griff, da der Ver-
einigungsboom auslief und niat ausreichen wirde, die
,»Schieflage” in der Verteilung u korrigieren. Das Rhei-
nisch-Westfélische Institut fiir Wrtschaftsforschung (RWI)
prédgte damals den Begriff der GGrechtigkeitsliicke?.

Tatsachlich hatte zunéchst or Vereinigungsboom bei
vielen die Erwartung eines langahaltenden Aufschwungs,
eines zweiten , Wirtschaftswuners”, gendhrt. Infolge der
gunstigen Arbeitsmarktentwicking wurden die Tarifpar-
teien zu hohen Lohnabschlissa verleitet, zumal die Lohn-
forderungen auch eine Reaktiorauf die kraftige Umvertei-
lung in den Jahren zuvor warel Es kam 1991/1992 — als
auslastungsbedingt die Preise>hnedies angezogen hat-
ten — zu einem betrachtliche Anstieg der Lohnstlick-
kosten, der die Bundesbank eranlaBte, eine restriktive
Politik einzuleiten. Die Lohnpotik verlor den Konflikt mit
der Bundesbank: Zwar korrigirte die Lohnpolitik ihren
Kurs 1993/94, doch kam dies Ir die wirtschaftliche Ent-
wicklung zu spat¥. Wieder eimal zeigte sich, daB die

Lohnpolitik — isoliert eingesetzt — ein ungeeignetes
Instrument fir die Einkommensumverteilung ist. Um so
mehr aber ist der Staat gefordert, die unterschiedlichen
Verteilungsinteressen auszutarieren. Diese Aufgabe hat er
in der jlingeren Vergangenheit nur unzureichend erfiillt.

Finanzpolitik in der Rezession 1992/93

Vereinigungsbedingt und infolge der expansiven Finanz-
politik konnte sich die deutsche Wirtschaft lange Zeit von
der weltwirtschaftlichen Talfahrt abkoppeln. Doch gingen
von dieser Sonderentwicklung — wie angedeutet — fal-
sche Signale auf die Lohnentwicklung aus, und es kam zu
einem Konflikt mit der Geldpolitik. Diese begriindete ihren
restriktiven Kurs mitder Entwicklung der Preise, die von der
Erhéhung der Mehrwertsteuer beeinfluBt wurde. Auch vor
diesem Hintergrund war die Entscheidung der Bundesre-
gierung, den Solidaritdtszuschlag zugunsten einer An-
hebung der Mehrwertsteuer abzuschaffen, falsch. Zudem
hatten die Abgabenerhhungen der Jahre 1992/93 nicht
unwesentlich zu dem starken Nachfrageriickgang in West-
deutschland beigetragen.

20 Auch in den Jahren 1993 und 1994 wurden die Beamtenge-
hélter spéter angehoben.

21 Die Anhebung der Mehrwertsteuer wird gerne genutzt, um
die Finanzlage des Staates zu verbessern. Sie wird nur mittelbar
— Uber héhere Preise — wahrgenommen. Allein befiirchtete
Reaktionen der Bundesbank sind woh! der Grund dafir, daB die-
ses Instrument nicht haufiger eingesetzt wird (auch zur Finanzie-
rung von Einkommensteuersenkungen).

22 Aus der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe fiir 1988
geht hervor, daB Haushalte mit niedrigem Einkommen ihr gesam-
tes verflgbares Einkommen verausgabten, wahrend in den mittle-
ren Einkommensklassen 75 vH bis 80 vH und im oberen Bereich
65 vH der Einkommen fiir Verbrauchszwecke verwendeten.

23 Vgl. Tofaute (1994), ebenso Bedau, Teichmann, Zwiener
(1987).

24 Einkommen unter 1 000 DM sind im Durchschnitt mit 6,8 vH
belastet, bei Haushalten mit einem monatlichen Nettoeinkommen
zwischen 2 000 und 3 000 DM schiagt die Mehrwertsteuer mit
7,3 vH des Einkommens zu Buche; von da an sinkt sie sukzessive
auf4,9 vH. Wenn die Belastung zunédchst steigt, so deshalb, weil in
denunteren Klassen die Rentner-Haushalte dominieren. Nicht nur
weicht deren Konsumhdhe infolge der spezifischen Konsumbe-
dirfnisse von den anderen Haushaltstypen nach unten ab; auch
geben die Rentner anteilig mehr fiir jene Guiter aus, die steuerfrei
bzw. -begiinstigt sind. Mit steigendem Einkommen sinkt der Anteil
der Rentner-Haushalte, und es setzt sich die Wirkung der riickldu-
figen Konsumquote durch. Vgl. hierzu auch Nagel und Miiller
(1992), S. 751f. -

25 Wahrend von 1981 bis 1991 die Bruttoeinkommen aus
unselbstdndiger Arbeit je beschéftigten Arbeitnehmer um 45 vH
und die Einkommen aus Unternehmertatigkeit um 138 vH gestie-
gen waren, errechnet sich fiir die Nettoeinkommen je beschaftig-
ten Arbeitnehmer nur ein Anstieg um 36 vH, fur die Unternehme-
reinkommen hingegen einer um 147 vH. Vgl. Statistisches Bun-
desamt (1994).

26 Vgl. RWI1(1992). Vgl. hierzu auch SVR (1992), Ziffern 208ff.
27 Vgl hierzu insbesondere DIW (1992b).
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Je deutlicher die Rezession in Westdeutschland sichtbar
wurde, um so schwécher wurden die Versuche der Finanz-
politik, antizyklisch zu wirken. Zweifellos befand sich die
Finanzpolitikin einem Dilemma. Die gesamtwirtschaftliche
Lage erforderte entschlossenes Gegensteuern, zumindest
die volle Entfaltung der ,,built-in-stabilizers”. Der rasche
Anstieg der Staatsverschuldung hatte den finanzpoliti-
schen Handlungsspielraum aber sehr stark eingeengt.
Nun zeigte sich, wie verfehlt es war, in der Hochkonjunktur
die fiskalischen Lasten der Vereinigung weitgehend Gber
Kredite zu finanzieren. Genau das umgekehrte Vorgehen
wére vonnéten gewesen.

Tatsdchlich beschrankte sich das politische Handeln in
dieser rezessiven Phase letztlich darauf, die Ausgaben der
sozialen Sicherung, insbesondere die Finanzierung der
Arbeitslosigkeit und Arbeitsmarktpolitik, nicht nur in West-,
sondern auch in Ostdeutschland zu beschneiden. Damit
aber wurden nicht nur die Grundlagen, auf denen der
soziale Konsens hierzulande ruht, in Frage gestellt. Auch
an der Stabilisierungsfunktion des sozialen Sicherungssy-
stems wurde gerittelt. Es liegt in der Konstruktion des
Systems, daB in einer Rezession vermehrt soziale Leistun-
gen in Anspruch genommen werden und da8 sich die
Anspriiche im Aufschwung quasi-automatisch wieder ver-
ringern. Darliber hinaus drohte die Finanzierung des
Anpassungs- und Aufholprozesses in Ostdeutschland ins
Stocken zu geraten, je hoher die rezessionsbedingten
Belastungen wurden, zumal angesichts der Ebbe in den
offentlichen Kassen erste Verteilungsstreitigkeiten zwi-
schen West und Ost auf der Ebene der 6ffentlichen Haus-
halte auftraten. Natirlich waren diese Streitigkeiten auch
im Zusammenhang mit den anstehenden Verhandlungen
zur Neuregelung der Finanzbeziehungen von Bund, Lan-
dern und Gemeinden zu sehen?,

Injedem Falle befand sich die Finanzpolitik in einem Teu-
felskreis. Vereinigungs- und rezessionsbedingte Belastun-
gen schrankten den Handlungsspielraum ein; durch Aus-
gabenkiirzungen versuchte der Staat, Handlungsféhigkeit
zurtickzugewinnen. Damit lief er aber Gefahr, daB die
gesamtwirtschaftliche Nachfrage zusatziich geschwicht
und das Dilemma der Finanzpolitik groBer wiirde. Wieder
einmal bestétigten sich die Erfahrungen, die friiher in 4hn-
lichen Situationen gemacht wurden: Eine Rezession —
zumal gepaart mit der ausgeprégten Anpassungskrise in
Ostdeutschland — ist denkbar ungeeignet fiir den Ver-
such, die Haushalte zu konsolidieren. Eine solche Konsoli-
dierung 188t sich ohne gréBere Friktionen nurin einem lang
anhaltenden Aufschwung durchsetzen.

Bedenklich stimmt im brigen, daB sich die Konsolidie-
rungsiberlegungen weitgehend auf steuerpolitische MaB-
nahmen und auf Einschnitte bei den sozialen Leistungen
einschlieBlich der Arbeitsmarktpolitik bezogen. Viel zu
wenig war die Diskussion darauf angelegt, zu kléren, ob
der administrative Aufwand, mit dem der Staat seine Auf-
gaben erfiillt, angemessen ist. Ebensowenig wurde die
Frage gestellt, wie umfangreich der staatliche Regulie-
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rungsbedarf tatsachlich ist. Auch in der Frage der Kiirzung
von Subventionen war die Politik kaum vorangekommen.
Insofern war es nicht verwunderlich, daB im Rahmen des
Fdderalen Konsolidierungsprogramms vom Maéarz 1993
beschlossen wurde, den Solidarititszuschlag zur Einkom-
mensteuer und Kérperschaftsteuer in Héhe von 7,5 vH zum
1.1.1995 wieder einzuflhren; fir sich genommen wird
dadurch das Steueraufkommen um 26 Mrd. DM erhdht.
AuBerdem wurden die Vermdgen- und die Versicherung-
steuer angehoben.

Die Entwicklung der 6ffentlichen Haushalte
in West und Ost bis 1994

Infolge der Vereinigung haben die Staatsaktivitdten in
Relation zum Bruttoinlandsprodukt kréftig zugenommen.
Wéhrend die Einnahmen in den Jahren von 1990 bis 1994
von 44 vH auf knapp 47 vH gestiegen sind, wurden die
Ausgaben von 46 vH auf Gber 50 vH des nominalen BIP
erhoht (Tabelle 3). Nachdem es 1991 zu einem Schub
gekommen war, sind die Ausgaben zuletzt etwas schwé-
cher als das BIP expandiert, weil die Finanzpolitik auf
einen restriktiveren Kurs umgeschaltet und die Wirtschaft
sich aus der Rezession geldst hatte. Die Steuerquote hat
sich relativ moderat entwickelt, wenn man berlicksichtigt,
daB das Ausgangsniveau, bedingt durch die Steuerreform
im Jahre 1990, ziemlich niedrig war. Mit Werten etwas iiber
24 vH entsprach die Quote etwa dem langjéhrigen Durch-
schnitt. Allerdings darf nicht aufier acht bleiben, daB sie
unter Einbeziehung der neuen Lénder und deren sehr nie-
driger Steuerkraft nicht unerheblich niedriger ausfiel; in
Westdeutschland diirfte die Quote in den letzten Jahren bei
Uber 25 vH gelegen haben. Markant dagegen war die
Zunahme der Sozialbeitrdge, die — bezogen auf das
BIP — von knapp 17 vH im Jahre 1990 auf Gber 19 vH im
Jahre 1994 gestiegen sind.

Fir die Dynamik bei den Ausgaben haben in erster Linie
die staatlichen Transferzahlungen, und hier wiederum die
sozialen Leistungen, gesorgt. Relativ méBig war der Zu-
wachs beim Staatsverbrauch, wobei mehrere gegenldu-
fige Effekte wirksam waren: Einerseits konnten durch die
,,Friedensdividende” der Vereinigung militdrische Aus-
gaben eingespart werden, ebenso Ausgaben im Rahmen
der bundesstaatlichen Verwaltung; andererseits muBte die
Verwaltung in den Landern und Gemeinden Ostdeutsch-
lands aufgebaut werden, und die rasche Anpassung der
Tarife im &ffentlichen Dienst Ostdeutschlands schlug eben-
falls erheblich zu Buche. SchlieBlich war die Bezugsbasis
— das nominale BIP — in Ostdeutschland sehr niedrig.
Auch das Gewicht der offentlichen Investitionen, deren
Anteil am BIP in Westdeutschland tber Jahre hinweg stén-
dig kleiner geworden war, hat vereinigungsbedingt zuge-
nommen. Nach dem Sprung 1991/92 hat die Dynamik aller-
dings etwas nachgelassen.

28 \igl, DIW (1992¢).



Tabelle 3

Einnahmen und Ausgaben des Staates nach Haushaltsebenen?)
in vH des Bruttoinlandsprodukts

1990 1991 1992 1993 1994
Bund
Einnahmen 13,8 14,3 15,0 14,6 15,1
dar. Steuern 12,2 12,9 13,0 12,6 12,8
Ausgaben 16,0 17,6 16,6 16,8 16,3
dar. Kéufe v. Gutern u. Diensten 3,4 3.1 3,2 2,9 2,7
Transfers an andere Sektoren 7,4 7,0 5,7 5,8 6,0
Transfers an 6ffentlichen Sektor 3,8 59 5,6 59 54
Finanzierungssaldo —2,2 —3,3 -1,6 —2,2 -1,3
Lénder
Einnahmen 11,6 13,3 13,2 13,3 13,1
dar. Steuern 8,4 8,4 8,6 8,9 8,8
Ausgaben 12,3 141 14,1 14,5 14,3
dar. Kaufe v. Gltern u. Diensten 6,2 6,6 6,6 6,7 6,5
Transfers an andere Sektoren 2,8 3,4 3,4 3,3 3,2
Transfers an éffentlichen Sektor 2,3 3,3 3,3 3,6 3,7
Finanzierungssaldo —0,6 —0,8 —0,9 -1,1 —-1,2
Gemeinden
Einnahmen 6,5 7,4 7,4 7,6 7,4
dar. Steuern 3,0 2,8 2,9 2,9 2,8
Ausgaben 6,6 7,5 7.8 79 7.6
dar. Kéaufe v. Gltern u. Diensten 4,9 5,7 5,9 5,8 5,6
Transfers an andere Sektoren 1,2 1,3 1,3 1,4 1,5
Transfers an offentlichen Sektor 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3
Finanzierungssaldo —0,1 —0 —0,4 —0,3 —0,2
Sozialversicherung
Einnahmen 18,5 20,1 20,4 21,6 21,5
Ausgaben 17,6 19,3 20,5 21,3 21,3
Finanzierungssaldo 0.8 0,8 —0 0,3 0,3
Staat insgesamt
Einnahmen 44,0 45,6 46,7 471 47,6
dar. Steuern 23,6 24,1 24,5 24,4 24,4
Sozialbeitrage 16,9 18,0 18,3 18,9 19,2
Ausgaben 46,1 48,9 49,6 50,4 50,1
dar. Kaufe v. Gitern u. Diensten 20,6 22,0 22,7 22,4 22,0
Transfers an andere Sektoren 22,9 241 23,6 24,7 24,7
Finanzierungssaldo —2,1 —3,3 —2,9 —3,3 —2,5
1) In Abgrenzung der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung.
Quellen: Statistisches Bundesamt; Berechnungen des DIW.

In der Unterteilung nach Haushaltsebenen zeigt sich,
daB die Ausgabenexpansion vor allem bei Ldndern und
Gemeinden stattfand. Dieses Ergebnis iberrascht keines-
wegs, denn durch den Beitritt der neuen Lander und ihrer
Gemeinden wurden zusétzliche Ressourcen beansprucht.
Der Anstieg vollzog sich insbesondere im Jahre 1991,
danach haben sich die Quoten auf der Ausgaben- wie auf
der Einnahmenseite kaum mehr veréndert. Auch auf Bun-
desebene waren die Ausgaben — bezogen auf das BIP —
1991 sprunghaft angestiegen; seitdem sind sie ruicklaufig.
Die Einnahmen des Bundes hinkten den Ausgaben hinter-
her und haben zuletzt noch zugelegt. Stetig gestiegen sind

indes die Ausgaben und Einnahmen der Sozialversi-
cherung.

Die Tatsache, daB ein groBer Teil der einigungsbedingten
Ausgaben Uber Kredite finanziert worden ist, kommt in der
Entwicklung der staatlichen Finanzierungssalden nur
bedingt zum Ausdruck. Im Zuge der Vereinigung haben sie
sich zunéchst von -2,1 vH des BIP auf -3,3 vH verschlech-
tert, nachdem 1989 noch ein geringer UberschuB erzielt
worden war. Im Jahre 1992 sind die Defizite — bezogen auf
das BIP — wieder etwas zuriickgegangen, weil die Steuern
erhoht worden waren, im Jahre 1993 indes neuerlich
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Tabelle 4

Einnahmen und Ausgaben der Lénder und Gemeinden in West- und Ostdeutschiand?)
DM je Einwohner

Lander Gemeinden
Westdeutschiand? Ostdeutschland Westdeutschland Ostdeutschland
1991 | 1992 | 1993 {1994%)| 1991 | 1992 | 1993 119943)| 1991 | 1992 | 1993 |19943)| 1991 | 1992 | 1993 [19943)
Einnahmen 4495 4784 4831 4887 4556 5070 5340 5528 3255 3513 3636 3744 3088 3414 3800 3688
Steuern u.4. 3345 3617 3595 3657 1117 1579 1712 2063 1264 1366 1346 1332 152 277 361 460
Zahlungen von
Gebietskdrperschaften 747 762 655 678 1027 970 953 843 932 1031 1079 1113 2426 2147 2275 2245
Fonds ,,Deutsche Einheit‘4) 41 41 42 40 2226 2161 2259 2210 - - - b b b - -
Gebiihren 109 119 122 132 28 48 54 70 435 491 511 553 172 201 341 349
Sonstige Einnahmen 252 245 417 380 189 312 363 342 624 625 700 746 338 700 822 634
Ausgaben 4784 5064 5219 5286 5300 5880 6446 6678 3347 3674 3778 3831 2991 3934 4112 4099
Personalausgaben 1882 2022 2093 2132 1027 1316 1549 1638 902 963 981 984 1061 1385 1348 1262
Laufender Sachaufwand 473 502 534 554 365 416 450 488 610 661 674 684 655 713 730 739
Zinsausga?en 368 384 402 411 7 21 107 174 145 157 165 164 14 35 68 84
Laufende Ubertragungen 1292 1379 1452 1466 2143 2202 2261 2419 850 973 1080 1189 386 464 631 690
Gebietskdrperschaften 681 736 813 827 1392 1454 1602 1701 83 88 88 110 21 62 46 28
Renten, Unterstiitzungen 208 224 211 214 289 381 332 251 579 648 722 784 159 28B4 406 432
Unternehmen 245 215 217 245 365 187 192 307 45 48 48 66 103 104 98 112
Sonstige 158 204 211 180 96 180 135 160 143 189 222 230 103 14 81 119
Sachinvestitionen 193 194 184 172 241 270 288 321 717 77% 733 681 834 1267 1254 1234
Vermégensiibertragungen 458 467 456 456 . 1454 1538 1628 1499 65 88 86 74 28 55 60 84
Gebietskérperschaften 204 213 221 205 896 762 823 704 17 18 26 10 7 21 18 21
Sonstige 254 254 236 251 558 776 804 795 48 70 61 64 21 35 43 63
Sonstige Vermdgensausgaben | 117 116 98 94 62 118 162 139 57 60 58 56 14 14 19 14
Finanzierungssaldo —289 —280 —388 —399 —744 —810-1107—1150 —92 —161 —142 ~87 96 —519 —312 —411
1) In Abgrenzung der Finanzstatistik. — 2) EinschlieBlich Berfin und des Anteils Ost-Berlins am Fonds ,,Deutsche Einheit*. — 3) Gewichtet mit der Einwohner-
zahi von 1993, — 4) EinschlieBlich kommunaler Anteil am Fonds ,,Deutsche Einheit*,
Quellen: Statistisches Bundesamt; Bundesministerium der Finanzen; Berechnungen des DIW.

gestiegen. Der Riickgang 1994 war vor allem konjunktur-
bedingt. Allerdings wird die Entwicklung der Finanzie-
rungsdefizite in Abgrenzung der VGR dadurch unterzeich-
net, daB die Schulden der Treuhandanstalt ebenso wie die
Schulden der ostdeutschen Wohnungswirtschaft formal,
d.h. gemaB Konvention der VGR, dem Unternehmenssek-
tor zugeordnet worden sind. Aus 6konomischer Sicht hét-
ten sie dem staatlichen Sektor zugerechnet werden mus-
sen, zumal der Staat die volle Haftung fir die von der Treu-
handanstalt aufgenommenen Kredite (bernommen
hatte®,

Vergieicht man die Entwicklung von Einnahmen und
Ausgaben der Lénder und Gemeinden in West- und Ost-
deuischland, so zeigt sich, daB die Ausgaben in Ost-
deutschland pro Kopf der Bevdlkerung betrachtlich héher
sind als in Westdeutschland; der Abstand hat sich im Ver-
lauf der Jahre sogar noch vergréBert (Tabelle 4). Die ost-
deutschen Gebietskorperschaften realisieren inzwischen
ein Investitionsvolumen, das je Einwohner gerechnet um
drei Viertel Uiber dem der westdeutschen Lander und
Gemeinden liegt. Bei den Personalausgaben ist das Bild
unterschiedlich: In den ostdeutschen Léndern sind die
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Ausgaben merklich niedriger, in den ostdeutschen Kom-
munen indes weit hoher als in Westdeutschland. Die Dis-
krepanzen auf kommunaler Ebene erkléren sich aus der
Zah! der Beschéftigten; die Tarife im 6ffentlichen Dienst
Ostdeutschlands machten zuletzt 84 vH des westdeut-
schen Niveaus aus.

Die ostdeutschen Gemeinden beschéftigen pro Kopf der
Bevélkerung weit mehr Personal als die westdeutschen
Kommunen, bei den Landern sind die Unterschiede viel
geringer (Tabelle 5). Dabei muB beriicksichtigt werden, daB
die ostdeutschen Kommunen vielfach als Trager von Ein-
richtungen fungieren, die in Westdeutschland von anderen
Institutionen (Kirchen, Wohlfahrtsverbdnden usw.) getra-
gen und deren Aufwendungen zu groBen Teilen durch
staatliche Zuschusse, die nicht unmittelbare Personalaus-
gaben darstellen, gedeckt wurden. Dessen ungeachtet ist
es im Zuge der Vereinigung zu markanten Verdnderungen
im offentlichen Dienst gekommen, denn es muBte in

29 Nach Konvention der Gesamtrechnung wird die Ubernahme
der Treuhandschulden durch den Staat 1995 als einmalige Vermo-
gensiibertragung an den Unternehmenssektor gebucht.



Tabelle 5
Beschaftigte im 6ffentiichen Dienst

1991 1992 1993
in 1000
Westdeutschiand!)
Lander
Volizeit 1532,6 1534,9 1537,0
Teilzeit 404,9 412,6 417,7
Gemeinden
Vollzeit 1017,0 1 026,8 1010,2
Teilzeit 317,4 333,6 334,5
Ostdeutschland 2)
Lander
Volizeit 596,4 539,1 476,8
Teilzeit 38,1 447 79,6
Gemeinden
Vollzeit 573,0 578,4 458,5
Teilzeit 88,5 76,3 80,6
Beschaftigte je 1 000 Einwohner3)
Westdeutschland?
Lander
Vollzeit 23,6 23,7 23,7
Teilzeit 3,1 3,2 3,2
Gemeinden
Vollzeit 17,2 17,4 17,1
Teilzeit 2,7 2,8 28
Ostdeutschland?
Lander
Vollzeit 37,9 34,3 30,3
Teilzeit 1,2 1,4 2,5
Gemeinden
Vollzeit 39,7 40,1 31,8
Teilzeit 3,1 2,6 2,8
1) EinschlieBlich West-Berlin. — 2 EinschlieBlich Ost-Berlin.
— 3 Teilzeit in Vollzeitkrdfte umgerechnet.
Quelle: Berechnungen des DIW.

betrachtlichem Umfang Personal abgebaut werden. Im
Staatsapparat der ehemaligen DDR waren pro Kopf der
Bevélkerung viel mehr Arbeitskréfte als in der bundesdeut-
schen Administration beschéftigt, namentlich im Militér-
und Sicherheitsbereich, aber auch an den Schulen, Hoch-
schulen und in den sozialen Diensten®. Der Personalab-
bau vollzog sich zunéchst vor allem in Institutionen, die
zentralstaatliche Funktionen wahrgenommen hatten. Fir
nicht weiter beschéftigte Arbeitnehmer des o6ffentlichen
Dienstes wurde 1990/91 fir jeweils ein halbes Jahr Uber-
gangsgeld gezahlt. Im ersten Halbjahr 1991 dlrften rund
300 000 Personen ein solches Ubergangsgeld bezogen
haben. Von 1991 bis 1993 reduzierten auch die ostdeut-
schen Lander und Gemeinden in starkem MaBe inren Stel-
lenbestand, teilweise durch ,,Auslagerung” von Diensten.
Dieser Trend dirfte sich 1994 fortgesetzt haben. Gleich-

wohl besteht auch heute noch im 6ffentlichen Dienst Ost-
deutschlands ein Personalliberhang.

Tabelle 4 zeigt auch, wie stark die Steuereinnahmen in
Ostdeutschland der Entwicklung im Westen hinterherhin-
ken: Die Steuerkraft der ostdeutschen Kommunen lag 1994
nur bei einem Drittel, die der ostdeutschen Lénder bei
reichlich der Hélfte der jeweiligen Steuerkraft in West-
deutschland (nach Verteilung der Umsatzsteuer)®'. Diese
Licken wurden mehr als ausgeglichen durch die inner-
staatlichen Finanztransfers. Dennoch muBten die ostdeut-
schen Gebietskérperschaften in erheblichem Umfang Kre-
dite aufnehmen, weit mehr als die LAnder und Gemeinden
Westdeutschlands. Freilich ist das Verschuldungsniveau
— pro Kopf der Bevblkerung gerechnet — noch niedriger
als in Westdeutschland, weil auf Lander- und Gemeinde-
ebene die Altschulden der DDR keine Rolle spielen.

Staatliche Finanztransfers nach Ostdeutschliand

Der gewdhlte Weg der deutschen Vereinigung impli-
zierte in hohem MaBe staatliches Engagement. Es muBten
in Ostdeutschland

— die Einnahmen stabilisiert werden, weil die Méglichkei-
ten, Markteinkommen zu erzielen, zunéchst begrenzt
waren;

— die Infrastruktur und Verwaltung aus-, auf- und umge-
baut sowie modernisiert werden;

— die privaten Investitionen angekurbeit werden;

— die Aktivititen der Treuhandanstalt finanziert wer-
den®2,

Die staatlichen Finanztransfers machen rund die Hélfte
des ostdeutschen Bruttoinlandproduktes aus, wobei 1995
erstmals mit einem — freilich nur geringfliigigen — Riick-
gang der Transfers bezogen auf das BIP gerechnet werden
kann. Es ist vor allem dem staatlichen Engagement zuzu-
schreiben, wenn die ostdeutschen Bruttoanlageinvestitio-
nen pro Kopf gerechnet um die Hélfte héher sein werden
als in Westdeutschiand®3. Da sich der Aufschwung in Ost-
deutschland noch keineswegs selbst tragt, muB der Aufhol-
prozeB weiterhin erheblich mit Steuermitteln unterstiitzt
werden, so daB die Unternehmen hinreichend Zeit haben,
sich zu entwickeln und Méarkte zu erobern. Man sollte sich
hierbei die westdeutschen Erfahrungen in den 50er und
friihen 60 er Jahren vor Augen halten. Zudem dient ein gro-

30 Im Bundesgebiet kamen auf je 100 Einwohner 7 Staatsbe-
dienstete, in der ehemaligen DDR Uber 10.

31 Wéh!t man als VergleichsmaBstab das Aufkommen vor Ver-
teilung der Umsatzsteuer, so sind die Unterschiede noch viel gré-
Ber. Siehe FuBnote 37.

32 Viele Unternehmen waren schon bei Einfiihrung der Markt-
wirtschaft Uiberschuldet, doch konnte sich der Bundesfinanzmini-
ster nicht zu einer pauschalen Streichung der Altschulden durch-
ringen. Vielmehr wurde das Schuldenproblem individuell — Gber
die Treuhandanstalt — ,,abgewickeilt”.

33 Vgl. Gemeinschaftsdiagnose (1995).
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Tabelle 6

Offentliche Finanztransfers fiir Ostdeutschland

in Mrd. DM
1992 1993 1994 1995
Finanztransfers der Gebietskérperschaften’) 121,9 138,5 132,4 163,5
Fonds ,,Deutsche Einheit* 36,1 36,4 35,8 -
Nettotransfers des Bundes 74,4 90,7 85,7 114,52
Umsatzsteuerausgleich Lander 11,56 11,4 10,8 -
Neuregelung des Finanzausgleichs - - - 49,0
Finanztransfers der Sozialversicherungen 29,1 23,9 33,2 32,0
Arbeitslosenversicherung 24,6 15,1 19,3 18,0
Rentenversicherung 4,5 8,8 13,9 14,0
Offentliche Transfers insgesamt 151,0 162,4 165,6 195,5
Nachrichtlich:
Budgetdefizit der Treuhandanstalt 29,6 38,1 37,1 -
1) Ohne Verwaltungshilfen der Lander und Gemeinden, chne Mindereinnahmen in Westdeutschland durch Inanspruchnahme von
Investitionszulagen fir Investitionen in den neuen Bundeslandern, ohne Aufwendungen der Treuhandanstalt sowie ohne Zinssub-
ventionen fiir ERP-Kredite. — 2) Ab 1995 einschlieBlich der Zinsausgaben fiir die bis Ende 1994 kumulierten Schulden der Treu-
handanstalt.
Quelle: Fruhjahrsgutachten der wirtschaftswissenschaftlichen Forschungsinstitute 1995.

Ber Teil der Transfers dazu, die sozialen Anpassungslasten
der ostdeutschen Bevélkerung ertraglich zu halten und —
zumindest bezlglich der Versorgung mit &ffentlichen
Gitern — die von der Verfassung vorgesehene Norm der
. Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse” zu erreichen.
Hinter der aufgeregten Debatte zum Jahresbeginn 1995
Uber angeblich verschwendete Férdergelder in riesenhaf-
tem AusmaB?* verbirgt sich wohl vor allem Unmut tiber die
satte Erhohung der Abgaben zum Jahresbeginn. Aber
auch zwischen den politischen Entscheidungstrdgern in
West und Ost nehmen die Konflikte zu. AnlaB fir diesen
Unmut dirfte die zum 1.1.95 in Kraft getretene Neurege-
lung der bundesstaatlichen Finanzbeziehungen gewesen
sein, die den westdeutschen Landern héhere Opfer als bis-
her abverlangt.

Aufgrund von Abgrenzungsproblemen ist es schwierig,
den Umfang der Finanztransfers, die nach Ostdeutschland
flieBen, zu bestimmen. Zum Beispiel stellt sich die Frage,
wie man die Finanzierung von zentralen Aufgaben des
Bundes in Ostdeutschland bewertet; ebenso kann man fra-
gen, wie die Steuereinnahmen zu behandeln sind, die den
westdeutschen Gebietskdrperschaften infolge der Nach-
frage Ostdeutschlands nach westdeutschen Giitern zuflie-
Ben. Folgt man der Abgrenzung der wirtschaftswissen-
schaftlichen Forschungsinstitute, so flieBen in diesem Jahr
offentliche Transfers in Héhe von 195 Mrd. DM nach Ost-
deutschland; fur 1994 errechnen sich 166 Mrd. DM, unter
EinschluB der Treuhandanstalt 203 Mrd. DM (Tabelle 6). Ein
groBer Teil davon entféllt auf die ,,Nettotransfers” des Bun-
des, d.h. Zahlungen des Bundes, abziiglich der Steuern,
die in Ostdeutschland aufkommen und dem Bund zu-
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stehen®. Diese Transfers beziehen sich langst nicht nur
auf jene Aufgaben, die mit der Vereinigung fiir den Bund
neu hinzugekommen sind, also MaBnahmen, mit denen
der Bund die ostdeutsche Wirtschaft férdert. Es handelt
sich dabei auch und vor allem um Zahlungen, die im Rah-
men seiner zentralstaatlichen Aufgaben anfallen, wie Lei-
stungen zur Kriegsopferversorgung, Arbeitslosenhilfe,
Arbeitsmarktpolitik, ZuschuB an die Sozialversicherungs-
trager, Erziehungs- und Kindergeld. Enthalten sind ebenso
die anteiligen Verwaltungsausgaben (einschl. Verteidi-
gung), die Finanzierung der Bahn oder der Bundesfern-
straBen sowie Fordermittel im Rahmen der ,,Gemein-
schaftsaufgabe Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur”. Fur Ostdeutschland hat der Bund 1994 pro Kopf
der Bevolkerung fast 8 500 DM ausgegeben, fiir West-
deutschland errechnen sich rund 5 500 DM.

Die Gebietskorperschaften werden 1995 spirbar mehr
Mittel als in den Vorjahren nach Ostdeutschland transferie-
ren, was in erster Linie auf die Neuordnung der féderalen
Finanzbeziehungen sowie auf die Ubernahme der Treu-
handschulden zuriickzufiihren ist. Mit dieser Reform
wurde der Finanzausgleich als Instrument zum Austarieren
der unterschiedlichen regionalen Interessen spirbar auf-
gewertet. Die Grundziige der neuen Regelungen lassen
sich wie folgt zusammenfassen®®;

34 Vgl. z.B. die Geschichte vom ,,Milliardengrab ,Aufschwung

Ost’ ” im ,,Der Spiegel” vom 13.2.95.

35 Nicht beriicksichtigt sind darin die Steuereinnahmen, die in
Westdeutschland infolge der ostdeutschen Nachfrage nach west-
deutschen Produkten anfallen.

36 Vgl. DIW (1993 a).



— Durch die Erhéhung des Lénderanteils am Umsatz-
steueraufkommen von 37 vH auf 44 vH wird die Aus-
gleichswirkung der Umsatzsteuerverteilung zugunsten
der finanzschwéchsten Lander verstarkt. Aufgrund des
gréBeren Gewichts der Umsatzsteuern an den Steuer-
einnahmen der Lander werden die horizontalen Steuer-
kraftunterschiede verringert, da der Landeranteil an
den Umsatzsteuern im Prinzip nach der Einwohnerzahl
auf die einzelnen L&nder verteilt wird.

— Wiebisher wird den finanzschwachen Landern mit Hilfe
des Finanzausgleichs eine Steuerkraft von 95 vH des
Landerdurchschnitts je Einwohner garantiert. Doch
wird die ,,Entzugswirkung” fiir die finanzstarken L&n-
der gemaBigt und Vorsorge dafir getragen, daB die
Finanzkraftrangfolge der einzelnen Lander nicht durch
den Finanzausgleich veréndert wird. Beibehalten
wurde die Zweiteilung des horizontalen Ausgleichs,
nadmlich der sog. Umsatzsteuervorwegausgleich und
der Finanzausgleich i.e.S. Im Rahmen des Vorwegaus-
gleichs erhalten die finanzschwachen Lander vorab
Mittel aus dem Umsatzsteueranteil der Lander, bis sie
92 vH der durchschnittlichen Steuerkrait aller Bundes-
I&nder erreichen; hierfir steht ein Viertel des Ldnderan-
teils zur Verfigung. Die Finanzkraft, die sich nach
Zuweisung aus diesem Topf ergibt, bildet die Aus-
gangsbasis fir die Umverteilung im eigentlichen
Finanzausgleich. Zweifellos wére das System des
Finanzausgleichs wesentlich vereinfacht worden,
wenn man den Umsatzsteuervorwegausgleich suspen-
diert und den Ausgleich auf eine Stufe konzentriert
hétte.

— Es entspricht der Logik der féderalen Aufgaben- und
Kompetenzverteilung, wenn primdr der Bund fir die
finanzpolitische Absicherung des Aufholprozesses der
neuen Lander sorgt. Der Bund hat nicht nur 7 vH-
Punkte seines Umsatzsteueranteils hergegeben, was
einem Volumen von Gber 16 Mrd. DM entspricht. Auch
die Bundesergédnzungszuweisungen wurden kraftig —
von 7 Mrd. DM auf reichlich 25 Mrd. DM — aufgestockt;
davon entfallen fast 19 Mrd. DM auf Ostdeutschland
(einschl. Berlin). Zudem hat sich der Bund verpflichtet,
den ostdeutschen Landern auf der Grundlage von
Art. 104a Abs. 4 GG Finanzhilfen fir 6ffentliche Infra-
strukturmaBnahmen in Héhe von 6,6 Mrd. DM jahrlich
zu gewdhren. SchlieBlich leistet er den Schuldendienst
fir den Erblastentilgungsfonds. In diesen Fonds sind
zum Jahresbeginn 1995 die Schulden der Treuhandan-
stalt, des Kreditabwicklungsfonds sowie eines Teils der
Altschulden der ostdeutschen Wohnungswirtschaft
tberflihrt worden.

Der Gesamtumfang der Zahlungen, die im Rahmen des
Féderalen Konsolidierungsprogramms im Jahre 1995 von
den éffentlichen Haushalten in West- nach Ostdeutschland
transferiert wird, summiert sich voraussichtlich auf Gber
50 Mrd. DM; davon flieBen rund 8 Mrd. DM nach Berlin
(Tabelle 7)¥. Absolut betrachtet wird Nordrhein-Westfalen,

das bevélkerungsstarkste Bundesland, am kréaftigsten zur
Kasse gebeten: Die Mehreinnahmen aus der Erhéhung
des Lénderanteils an der Umsatzsteuer reichen l&ngst
nicht aus, die gegen das Land gerichteten Anspriiche aus
dem Lénderfinanzausgleich — Umsatzsteuervorwegaus-
gleich und Ausgleichi.e.S. — zubefriedigen. Per saldo muB
das Land 34 Mrd. DM als Finanzierungsbeitrag aufbrin-
gen. Hinzu kommen die Zins- und Tilgungsverpflichtungen
fir den Fonds ,,Deutsche Einheit”, so daB insgesamt
55 Mrd. DM zu Buche stehen. Je Einwohner sind dies
310 DM. Bezogen auf die Bevélkerungszahl sind die Bela-
stungen der wirtschafts- und steuerstarken Lé&nder
Hessen, Baden-Wirttemberg oder auch Bayern aber
héher einzustufen. Die ostdeutschen Lénder und ihre
Gemeinden erhalten pro Kopf der Bevélkerung (iber
3 000 DM pro Jahr aus dem Fdderalen Konsolidierungs-
programm. Da die Steuerkraft relativ wenig streut, sind
auch die Unterschiede bei der Verteilung auf einzelne Lan-
der relativ gering. Es féllt auf, daB der Vorwegausgleich
quantitativ von erheblich gréBerer Bedeutung als der
Finanzausgleich i.e.S. ist. Dies ist auch nicht verwunder-
lich, wenn man bedenkt, daB die origindre Steuerkraft in
den ostdeutschen Léndern im Jahre 1994 nur etwa 45 vH
des Durchschnitts aller Bundesldnder erreichte®®.

Effektiv dirften die ostdeutschen Lander und Berlin
gegeniiber 1994 Mehreinnahmen von 14 Mrd. DM ver-
buchen, weil bisher bestehende Regelungen — insbeson-
dere der Fonds ,,Deutsche Einheit” und die Berlinhilfe —
entfallen. Fiir Berlin ergibt sich keine Verbesserung, denn
die Mittel, die der Stadt aus der Neuverteilung der Umsatz-
steuer, dem Lé&nderfinanzausgleich sowie den Ergan-
zungs- und Investitionszuweisungen zuflieBen, entspre-
chen den Betragen, die 1994 im Rahmen der Berlinhilfe
und des Fonds ,,Deutsche Einheit”’ zur Verfiigung gestellt
wurden. Stellt man in Rechnung, daB 1994 die Bundeshilfe
bereits um 7,5 Mrd. DM gegenliber ihrem urspriinglichen
Niveau gekiirzt worden war, so wird nachvollziehbar, daB
sichin Berlin der Eindruck verbreitet hat, man gehore fiska-
lisch zu den Verlierern der Einigung. Auch wenn der Anpas-
sungsprozeB sehr schmerzlich ist — und die Fristen hierfir
von der Bundesregierung sehr knapp gesetzt worden
sind —, so darf die Vergangenheit nicht ausgeblendet blei-
ben, in der die Bundesmittel recht (ppig flossen und
(West-)Berlin nicht nur seine Infrastruktureinrichtungen

%7 Die Steuereinnahmen, die der Modellsimulation zugrunde
liegen, basieren auf den Ergebnissen des ,,Arbeitskreises Steuer-
schétzungen” vom Mai 1995. Sie wurden anhand der Ist-Ergeb-
nisse 1994 regionalisiert. Das Simulationsmodell zur Berechnung
der Finanzausgleichseffekte war zunachst an der Universitit
Regensburg konzipiert worden und wurde nach der umfangrei-
chen Reform des Finanzausgleichs im DIW weiterentwickelt.

38 Am hochsten war die Steuerkraft in Sachsen und Branden-
burg mit jeweils 47 vH; in Brandenburg macht sich die Nahe zu
Berlin (Pendler) sehr stark bemerkbar. Am niedrigsten war sie in
Mecklenburg-Vorpommern (42 vH) und Thiringen (43 vH). Fir
Sachsen-Anhalt errechnet sich eine Steuerkraft von 44 vH,
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Tabelle 7

Fiskalische Auswirkungen des Foderalen Konsolidierungsprogramms auf die Bundeslénder im Jahre 1995

Ergdnzungszuweisungen des Bundes Beitrdge zum Fonds
Erhohung] Umsatz- | Lander- - Investi- | ,,Deutsche
steuer- | finanz- Tei- | Uber- | Poli- | Haus- | Insge- |tionsfér- Einheit”'3) DMje
Fehl- . .

Umsatz- | vorweg- |  aus- betrag lungs- | gangs- | tische | halts- | samt | derung Summe | Ein-

steuer- [ aus- | gleich kosten | hilfe Fih- not- Aufbau Linder Gemein- wohner

anteil’) | gleich? | i.e.8.2) rung | lage Ost den

Mrd. DM

Nordrhein-Westfalen 2,74 —3685 -244 0 0 0 0 0 0 0| —-174 —044 | —553 | —312
Bayern 182 —242 -320 0 0 0 0 0 0 0| —-115 —029 [ —524 [ —443
Baden-Wirttemberg 157 —2,09 -2,69 0 0 0 0 0 0 01 —-100 —025 ) —446 | —437
Niedersachsen 1,17 —1,56 0,31 0,46 0 0,51 0 0 0,97 0|-020 —0,05 0,64 84
Hessen 092 -122 -335 0 0 0 0 0 0 0(-05 -~015 | —4,38 | —737
Rheinland-Pfalz 060 —0,80 0,28 0,42 0 0,45 0,22 0 1,09 0| -027 -007 0,83 213
Schleswig-Holstein 041 -055 ~—027 0 0 0,23 0,16 0 0,39 0|-012 -003 | —0,16 —58
Saarland 0,17 —0,01 0,24 0,21 0 0,08 0,15 1,60 2,04 0| —-003 -—0,01 241 2218
Hamburg 026 -03 —020 0 0 0 0 0 0 0| —0,24 0 —-053| —309
Bremen 0,11 -0,14 0,48 0,13 0 0,08 0,13 1,80 2,14 0 —0,03 0 256 | 3738
Westdeutschland insgesamt| 9,76 —12,79 —10,83 1,22 0 1,35 0,66 3,40 6,63 0|-53 —127 (-13,86 [ —219
Berlin 054 -—0,72 3,42 087 266 0 0,22 0 3,75 1,25 | —0,23 0 8,01 | 2308
Sachsen 0,73 4,13 2,42 0,90 3,66 0 0 0 4,56 1,72 0 0| 1356 | 2931
Sachsen-Anhalt 0,44 2,71 1,45 0,54 2,21 0 0,16 0 2,92 1,04 0 0 8,56 | 3068
Thiiringen 0,40 2,58 1,33 0,49 2,01 0 0,16 0 2,66 0,95 0 0 783 | 3108
Brandenburg 0,39 2,21 1,24 0,49 1,99 0 0,16 0 2,64 0,94 0 0 742 | 2920
Mecklenburg-Vorpommern 0,29 1,89 0,98 0,36 1,48 0 0,16 0 2,01 0,70 0 0 587 | 3167
Ostdeutschland insgesamt®| 2,86 13,49 741 2,79 11,34 0 0,66 0 1479 5,35 0 0| 4329 | 3018
1) Bezogen auf 75 vH des Landeranteils. — 2) Beitrage (—), Zuweisungen ( + ). — 3 Saldiert mit den Betrégen, die finanzschwache westdeutsche Bundestander zur Kompen-
sation ihrer Uberproportionalen Belastungen infolge der Einbeziehung Ostdeutschiands in den Landerfinanzausgleich erhalten. — 4} Ohne Berlin.
Quelle: Berechnungen des DIW.

z(igig ausbauen konnte, sondern auch die staatliche Ver-
waltung aufgebléht wurde3®.

Allesin allem diirfte es gelungen sein, die Haushalte der
ostdeutschen L&nder und Gemeinden in das bundesstaat-
liche Finanzsystem zu integrieren, ihre Finanzlage zu sta-
bilisieren und damit auch den Ausbau und die Modernisie-
rung der Infrastruktur zu gewdahrleisten. Es ist nur system-
konform, wenn die Leistungen der westdeutschen Lander
fiir Ostdeutschland kiinftig in dem MaBe wieder zuriickge-
fihrt werden, wie die Steuerkraft der ostdeutschen Lénder
im Zuge des wirtschaftlichen Aufholprozesses wichst und
ein immer groBerer Teil der Ausgaben fir die Infrastruktur
eigenfinanziert werden kann. Sicherlich benétigt Ost-
deutschland aber noch auf langere Zeit Hilfen von auBen,
weil der nach wie vor desolate Zustand vieler Infrastruktur-
einrichtungen einen enormen Mitteleinsatz erfordert.

Die Entwicklung der Staatsverschuldung

Seit 1990 sind die Staatsschulden in die Hohe geschnellt
(Tabelle 8). Sie werden am Jahresende 1995 zwei Billionen
DM erreicht und sich damit gegeniiber 1990 verdoppelt
haben. Die Entwicklung ging insbesondere zu Lasten des
Bundes und seiner Sondervermégen, aber auch der neuen
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Lander und Gemeinden. Pro Kopf der Bevélkerung haben
die ostdeutschen Lander und Gemeinden inzwischen fast
60 vH des Schuldenstandes der alten Lander und Gemein-
den erreicht. Dabei ist zu bericksichtigen, daB die Schul-
den in Ostdeutschland in nur vier Jahren entstanden sind.

Angesichts dieser Entwicklung erstaunt, daB die Diskus-
sion des Themas ,,Staatsverschuldung” in relativ ruhigen
Bahnen verlaufen ist. Ganz anders war dies Anfang der
80er Jahre, als rezessionsbedingt die Staatsverschuldung
zwar kréaftig zugenommen hatte, doch bei weitem nicht in
dem AusmaB wie zuletzt. Damals hatte die Thematisierung
der Staatsverschuldung nicht unerheblich zum Regie-
rungswechsel beigetragen, war es doch gelungen, den in
dieser Beziehung hochsensiblen Nerv der Deutschen zu
treffen. Warum hat eine Neuauflage dieser Diskussion nur
in begrenztem MaBe stattgefunden? Es ist an dieser Stelle
miBig, dariiber zu spekulieren. Doch spricht einiges fir die
These, daB die Akzeptanz in der Bevélkerung fir hohere
Staatsschulden diesmal gré8er war, weil jedermann klar
war, da die fiskalischen Belastungen im Zuge der Einheit
sehr hoch sein wiirden (das tatséchliche AusmaB haben
fast alle unterschéatzt). Hingegen sind die Zusammen-

39 Vgl. hierzu Vesper (1993).



Tabelle 8

Entwicklung der Staatsverschuldung in Deutschland

Mrd. DM

1970 1980 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Bund 57 232 491 542 587 611 685 713
Fonds ,,Deutsche Einheit”’ 20 51 74 88 89
Kreditabwicklungsfonds 28 28 92 101 102
ERP-Sondervermogen 1 3 7 10 16 24 28 28
Bahnvermdbgen 71
Westdeutsche Lander 28 138 310 329 347 367 394 414
Ostdeutsche Lénder 5 23 40 55
Westdeutsche Gemeinden 40 95 121 126 132 141 154 158
Ostdeutsche Gemeinden 9 13 19 24
Insgesamt 126 469 929 1054 1174 1345 1 509 1 654
Nachrichtlich:
Treuhandanstait 14 39 107 168 205
Quelien: Deutsche Bundesbank; Berechnungen des DIW.

hénge zwischen konjunkturellem Verlauf, Staatsverschul-
dung und Stabilisierungsfunktion der &ffentlichen Haus-
halte fiir den Birger schwerer zu durchschauen. Wenn die
einheitsbedingten Belastungen zunachst (berwiegend
Gber Kredite finanziert worden sind, so hatdahinter vermut-
lich die Uberlegung der wirtschafts- und finanzpolitischen
Entscheidungstrager gestanden, daB die Belastungen
eher vorubergehender Natur seien und schon bald die
,,blihenden Landschaften” kraftig Steuereinnahmen brin-
gen wirden. Zudem standen Wahlversprechen auf dem
Prifstand, und bekanntlich erscheint fir den Wahler die
Kreditfinanzierung — jedenfalls in MaBen — oftmals das
geringere Ubel im Vergleich zur Steueranhebung zu sein.

Im Mittelpunkt einer rationalen Diskussion der Staats-
schuldenproblematik mu8 die Frage nach den gesamtwirt-
schaftlichen Wirkungen stehen. Insbesondere muB die
Frage geklart werden, ob der Staat durch die starke Nach-
frage nach Kapitalmarktmitteln die Zinsen in die H&he
getrieben und private Investoren verdringt, somit das
Wachstumspotential der Volkswirtschaft geschwécht und
die Gefahr von Preissteigerungen vergroBert hat. Entschei-
dend fur die Beurteilung ist einmal das Investitionskalk(l
des Unternehmers — das Verhdlitnis von Absatz- und
Gewinnerwartungen einerseits und Kapitalmarkizinsen
andererseits — sowie der EinfluB, den der Staat hierauf
ausubt: Er entzieht Mittel in Form von Steuern, er tatigt Aus-
gaben, die letztlich an den Unternehmenssektor zurlick-
flieBen, und er nimmt Uber seine Kreditnachfrage EinfluB
auf die Zinssatze. Diese Zusammenhéange werden nur
allzu leicht Gbersehen. Von zentraler Bedeutung ist, in wel-
cher konjunkturellen Situation Kredite aufgenommen wer-
den. Im Aufschwung mit sich stark verbessernden Rendite-
erwartungen ist die Gefahr gering, daB staatliche Zurlick-
haltung bei den Ausgaben die Konjunktur bremst; hohe

kreditfinanzierte Staatsaktivitdten wiirden dagegen den
Auftrieb bei den Kapitalmarktzinsen verstérken und damit
tendenziell die private Investitionstatigkeit beeintrachti-
gen. Im Falle unterausgelasteter Kapazitaten und pessimi-
stischer Absatzerwartungen der Unternehmen wird indes
der Nachfrageaspekt ein gréBeres Gewicht haben: Mit
jeder kreditfinanzierten Ausgabe trégt der Staat zur Erho-
hung der aktuellen Einkommen, der Nachfrage und auch
der Ersparnisse bei, denn entweder kdnnen die privaten
Haushalte bei héheren Einkommen mehr konsumieren
bzw. sparen, und den Unternehmen bleibt der Finanzie-
rungsspielraum erhalten; oder die Unternehmen bendéti-
gen weniger Kredite, da ihre Gewinne steigen.

Fir die Beurteilung von Belang ist natlrlich auch die
,»Produktivitdt” der o6ffentlichen Ausgaben. Abgesehen
von den fast unlésbaren Bewertungsproblemen besteht
weitgehend Konsens dar{iber, daB vermehrte Infrastruktur-
investitionen des Staates insbesondere in Volkswirtschaf-
ten mit einer unterentwickelten Infrastruktur eine groBe
gesamtwirtschaftliche Wirkung haben. MaBnahmen zur
Verbesserung der Infrastruktur bilden vielfach die Voraus-
setzung fur produktives Handeln der privaten Wirtschafts-
subjekte — private Investitionen werden geférdert und
nicht zuriickgedréngt.

Zweifellos hat die exorbitante Ausweitung der Staatsver-
schuldung in der ersten Hélfte der 90er Jahre der Wirt-
schaft enorme expansive Impulse gegeben. Die deutsche
Wirtschaft wurde in einer Zeit stimuliert, als die weltwirt-
schaftliche Talfahrt bereits eingesetzt hatte. Staat und Wirt-
schaft konnten ihren Kapitalbedarf ohne gréBere Friktionen
decken, ja der langfristige Zins war sogar rickldufig, denn
die Kapitalnachfrage Deutschlands stieB auf ein rezes-
sionsbedingt gréBeres Kapitalangebot der Weit (Schau-
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Schaubild 1 2
Zinsen und Staatsdefizite
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1) Umlaufrendite festverzinslicher Wertpapiere. - 2) In vH des nominalen
Bruttamnlandsprodukts. 1994 vorldufiges Ist, 1995 Schatzung des DIW

Quellen: Deutsche Bundesbank, DIW. DIW '95

bild). Offensichtlich konnte der Riickgang der Kapital-
marktzinsen nicht nennenswert durch die steigende Kapi-
talnachfrage in Deutschland aufgehalten werden. Ledig-
lich im Februar 1990 verzeichneten die Kapitalmérkte
einen Zinssprung von einem Prozentpunkt, der aber kaum
mit der effektiven Beanspruchung der Mérkte durch den
Staat erklart werden kann. Er war wohl vielmehr Ausdruck
der Erwartung, daB die deutsche Einheit langfristig einen
hohen privaten und 6ffentlichen Kapitalbedarf begriinden
wiirde. Dennoch hétte die Finanzpolitik anders handeln
sollen. Steuererhdhungen bzw. der Verzicht auf die Steuer-
reform 1990 wéren in der damaligen Hochkonjunktur-das
probate Mittel gewesen. Mehr und mehr wirkt das inzwi-
schen erreichte Verschuldungsniveau als Hypothek. Zu
einem immer gewichtigeren Problem werden die Zinsaus-
gaben des Staates, die inzwischen 15 vH der Steuerein-
nahmen aufzehren und den Handlungsspielraum stark
einschranken. Nicht unproblematisch ist auch die Tat-
sache, daB viele laufende Transfers nach Ostdeutschland
Gber Kredite finanziert werden.

Beurteilung

Mit dem gewdhiten Weg des Einigungsprozesses fiel der
Finanzpolitik eine Schliisselrolle zu. Ihr oblag es nicht nur,
die sozialen Anpassungslasten in Ostdeutschland zu mil-
dern, den Umbau der o&ffentlichen Verwaltung finanziell
abzusichern und die &ffentliche Infrastruktur auszubauen
und zu modernisieren. Auch die wirtschaftlichen Aktivita-
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ten selbst muBten auf breiter Basis unterstiitzt werden; die
Investitionen der Unternehmen wurden geférdert, und es
muBten die Schulden der Treuhandunternehmen (iber-
nommen werden. Eine Wirdigung all dieser Aktivitéten ist
auch im nachhinein nicht einfach, zumal der zeitliche
Abstand noch nicht sehr groB ist.

Es hat einige Zeit gedauert, bis die finanzpolitischen Ent-
scheidungstrager das wahre Ausmag der Belastungen, die
auf die Offentlichen Haushalte zugekommen sind (und
noch zukommen), erkannt haben. Zu lange hat die Offent-
lichkeit auf eine glaubwiirdige und konsistente Einschat-
zung der mittel- und langerfristigen Perspektiven seitens
der Bundesregierung warten miissen. In der Anfangs-
phase war die Politik durch Kurzatmigkeit und Aktionismus
gekennzeichnet — ein Verhalten, das zundchst durch fun-
damentale Fehleinschéatzungen der wirtschaftlichen Situa-
tion Ostdeutschlands entstanden war. Diese Fehleinschét-
zungen fiihrten u.a. dazu, daB

— der Fonds ,,Deutsche Einheit” mehrmals aufgestockt
werden muBte;

— das Anschubprogramm ,,Aufschwung Ost” zu kurz
befristet war;

— die ostdeutschen Unternehmen mit der Wahrungs-
union nicht entschuldet worden sind, weil der Bundesfi-
nanzminister zundchst wohl davon ausgegangen war,
daB die Privatisierungseriése hdher als die Aufwendun-
gen sein wiirden;

— die westdeutschen Lénder und Gemeinden sich vom
Vereinigungsboom offensichtlich blenden lieBen und
sich keinerlei Zuriickhaltung bei der Verausgabung
ihrer Mittel auferlegten; ihre aktuellen Finanzprobleme
sind — so gesehen — groBtenteils hausgemacht.

Verwundert hat zudem die standhafte Weigerung der
Bundesregierung, die Steuern zur Finénzierung der
,.Kosten der Einheit” zu erhdéhen. Dies hat nicht nur ihre
Glaubwiirdigkeit unterhéhlt, sondern zog vor allem finanz-
politisch unliebsame Konsequenzen nach sich: Steuerer-
héhungen zu einem friiheren Zeitpunkt waren nicht nur in
Bevodlkerung und Wirtschaft auf viel breitere Akzeptanz
gestoBen, sondern hétten die boomartige Nachfrageent-
wicklung abgeschwécht. Zur Bek&mpfung der nachfolgen-
den Krise hatten verstarkt offentliche Kredite eingesetzt
werden kdnnen, so daB per saldo der Wirtschaftsverlauf
stetiger gewesen wére. So aber hatte die Finanzpolitik frih-
zeitig ihr Pulver verschossen. Dariiber hinaus war das Hin
und Her Gber die Einflihrung, Suspendierung und Wieder-
einfihrung des — nun unbefristeten — Solidaritétszu-
schlags nicht unbedingt Ausdruck einer vorausschauen-
den und verl&Blichen Steuerpolitik.

Untrennbar mit der Steuerfrage verbunden ist die Frage
nach den Verteilungswirkungen der gewéhlten Finanzie-
rung der einigungsbedingten Kosten. Verteilungspoliti-
scher Zlindstoff war zum einen dadurch gegeben, daB der
befristete Solidarititszuschlag von 1991, der den Steuer-
zahlern Opfer in Abhéngigkeit von ihrer Leistungsfahigkeit



abverlangte, von einer Mehrwertsteuererhéhung ,,abge-
16st” wurde, die letztlich regressiv wirkt und auch Transfer-
einkommensbezieher trifft*®. Auch die Anhebung der spe-
zifischen Verbrauchsteuern dirfte regressiv gewirkt
haben, ebenso die Erhdhung der Sozialversicherungsbei-
trage. Letztere war auch deshalb umstritten, weil die Finan-
zierung der Arbeitsmarktpolitik und der Rentenanpassun-
gen in Ostdeutschiand Gber Steuern der angebrachte Weg
gewesen ware. Die Beitragsfinanzierung dieser MaBnah-
men widerspricht dem Aquivalenzgedanken, auf dem die
Beziehung zwischen Beitrag und Leistung dieser Versiche-
rungen vornehmlich beruht. Zwar zahlt der Staat Zu-
schiisse zur Renten- und Arbeitslosenversicherung, doch
reichen sie nicht zur Abdeckung der ,versicherungsfrem-
den Leistungen” aus®.

Angesichts der rapiden Erhéhung der Abgabenlast wie
auch der Defizite in den o6ffentlichen Haushalten ist die
Finanzpolitik inzwischen erheblich unter Druck geraten.
Doch widersprechen sich — zumindest auf kirzere Sicht
— die Forderung sowohl nach einer Verringerung der
Abgabenlast wie auch nach einer Verminderung der staat-
lichen Defizite. Hoffnungen, daB umfassende Steuersen-
kungen das Wirtschaftswachstum befliigeln und sich somit
mehr oder weniger selbst finanzieren, stehen eher auf
ténernen FiBen: Wer heute Steuersenkungen selbst um
den Preis héherer Defizite fordert, unterstellt offensichtlich,
daB der Leistungsanreiz und Kaufkrafteffekt niedrigerer
Steuern stérker zu Buche schlégt als die ddmpfende Wir-
kung héherer Zinsen auf die Investitionstétigkeit und héhe-
rer Haushaltsbelastungen durch den Schuldendienst*?, In
der gegenwaértigen Situation sollie es vielmehr vorrangig
um den Abbau der Staatsdefizite gehen, damit die Finanz-
politik wieder Handlungsspielraum gewinnt. Umfassende
Steuersenkungen — diskutiert wird insbesondere die
Abschaffung des Solidaritatszuschlags — bei gleichzeiti-
gem Defizitabbau sind nicht der geeignete Weg, weil dies
letztlich auf noch viel stdrkere Einschnitte im sozialen

Sicherungssystem als bisher hinausliefe und/oder Finanz-
hilfen fiir Ostdeutschland dem Rotstift zum Opfer fielen.
Zudem darf nicht Gbersehen werden, daB der Solidaritéts-
zuschlag die einzige MaBnahme im VereinigungsprozeB
ist, mit der der einzelne gemaB seiner Leistungsfiahigkeit
zum solidarischen Handeln veranlaBt wird. SchlieBlich
geht es darum, daB finanzpolitische Handlungsfédhigkeit in
wichtigen Fragen erhalten bleibt und die angespannte
Finanzlage nicht der Grund fir halbherzige und unbefriedi-
gende Problemidsungen ist. Die Diskussion um die steuer-
liche Freistellung des Existenzminimums ist ein Beispiel
dafiir, daB die Beflrchtung einen sehr konkreten Hinter-
grund hat.

All das darf natlrlich nicht dariber hinwegtduschen, daB
die éffentliche Hand sehr viel stérker als friiher gezwungen
ist, sparsam mit den Haushaltsmitteln umzugehen. Uber-
zeugende Konsolidierungskonzepte miissen sich vor aliem
mit dem Inhalt und Umfang staatlicher Verwaltungstatigkeit
auseinandersetzen sowie Prioritdten und Posterioritdten
formulieren; sodann ist der Ressourceneinsatz zu bestim-
men. Ein solcher ProzeB benétigt natlirlich Zeit, so daB sich
Konsolidierungserfolge erst mittelfristig zeigen. Vorausset-
zung fiir den Erfolg ist freilich ein hohes MaB an politischer
Fuhrung. Ob diese Voraussetzung gegeben ist, mag an
dieser Stelle offen bleiben. Am Beispiel des Subventions-
abbaus — ein finanzpolitischer Evergreen?® — zeigt sich,
wie schwer sich die Politik tut, wenn es darum geht, staat-
liche Aufgaben kritisch zu durchleuchten und daraufhin zu
priifen, ob die Ziele mit angemessenem Aufwand erreicht
werden.

40 Abgemildert wurde die regressive Wirkung dadurch, da8 der
halbe Steuersatz fir bestimmte lebensnotwendige Guter nicht
erhdht worden war.

41 Vg, Schmahl (1994), S. 3671f.
42 \gl. DIW (1994a).
43 \gl. Hansmeyer (1993).
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Zusammenfassung

Finanzpolitisches Handeln und Vereinigungsproze —
ein Riickblick auf fiinf Jahre Deutsche Einheit

Der von der Bundesregierung gewéhlte Weg der deut-
schen Einigung stelite riesige Anforderungen an die
Finanzpolitik. Sie ist diesen Herausforderungen — Milde-
rung der sozialen Anpassungslasten, Auf-und Umbau der
Sffentlichen Verwaltung, Ausbau und Modernisierung der
Infrastruktur, Férderung der gewerblichen Wirtschaft und
Ubernahme der Altschulden — nur bedingt gerecht gewor-
den. Insbesondere in den ersten Jahren war die Politik
durch Kurzatmigkeit und Aktionismus gekennzeichnet,
weil die wirtschaftliche Lage in Ostdeutschland falsch ein-
geschétzt worden war. Der zu lang anhaltende Widerstand
der Bundesregierung, die Steuern zu erhéhen, zog nega-
tive gesamtwirtschaftliche Konsequenzennach sich. Auch
die Verteilungspolitik geriet dadurch in eine Schieflage. Ein
wichtiger Schritt in Richtung ,,Normalisierung” ist das For-
derale Konsolidierungsprogramm, in dessen Rahmen die
neuen Lander in die Finanzverfassung integriert worden
sind. Angesichts der inzwischen erreichten Abgabenlast
wie auch der rapiden Erh6hung der Staatsschuiden ist der
finanzpolitische Handlungsspielraum stark eingeschrankt.
Dies hat sich bereits in unbefriedigenden Probleml&sun-
gen (z.B. steuerliche Freistellung des Existenzminimums)
niedergeschlagen.

Summary

Fiscal Policy
and German Unification

Demands on fiscal policy imposed by the adjustment
crisis in East Germany led Germany’s public finances into
a precarious position. Policy makers have not always
reacted appropriatly. The tasks they had to deal with were to
mitigate the social adjustment burden, to reconstruct the
public administration, to bring the infrastructure up to date
and to support business. Especially in the early years after
unification, a firm policy sketch was not visible. One reason
was that government underestimated the difficulties of the
recovery process. Initially the government refused to raise
tax-rates. Considering the rapid public debt increase there
is the problem that both, the growing interest burden and
the high burden of taxes and social contributions will
hamper the future ability of public budgets to act. The con-
sequences are insufficient solutions of fiscal problems (e.g.
the tax-exemption of the subsistence level).
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