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Finanzpolitik im AufholprozeBl —
Lehren aus Europa, Lateinamerika und Asien

Von Rainer Schweickert und Manfred Wiebelt

Eine Reform des Staatshaushalts ist von zentraler Bedeutung im Bemiihen von
Entwicklungslindern, makroGkonomische Stabilitit herzustellen und wirt-
schaftlich aufzuholen. Dies gilt sowohl fiir die traditionellen Entwicklungslin-
der als auch fiir die ehemals sozialistischen Transformationslinder in Osteuropa,
die, gemessen an ihrem Einkommensniveau, eindeutig der Gruppe der Entwick-
lungslinder zuzurechnen sind. Deshalb stchen in vielen Entwicklungslindern
sowie in allen Transformationslindern Reformen des Staatshaushalts an bzw.
sind bereits im Gange. Angesichts dieser Tatsache ist die Schaffung von Entschei-
dungshilfen bei der Auswahl einer optimalen Strategie von héchster Relevanz.
Kann eine mictelfristige Zielsetzung schon bei laufenden ReformmaBnahmen
beriicksichtigt werden, so konnen erhebliche Kosten gespart werden, die bei
einer spateren Umgestaltung anfallen wiirden, bzw. dauerhafte Ineffizienzen
vermieden werden, wenn sich eine solche Umgestaltung aufgrund institutionel-
ler Verhirtungen als unmdglich herausstelle.

Wihrend in der Literatur inzwischen ein weitgehender Konsens dariiber
besteht, auf Inflations- und Handelssteuern sowie auf eine Kreditfinanzierung
weitgehend zu verzichten, gibt es keine eindeutigen Aussagen iiber die Gestal-
tung der Steuerstruktur bzw. iiber die anzustrebende Steuerquote (Weltbank
1988). Deshalb haben Hussain und Stern (1993} als ,,Daumenregel** vorgeschla-
gen, mittelfristig die Steuerstruktur und die Steuerquote von westlichen Indu-
striclindern anzustreben. Das wiirde bedeuten, daB3 — bei einer Steuergquote von
knapp iiber 30 Prozent — 2/3 des Steueraufkommens von Einkommensteuern
und 1/3 von heimischen Verbrauchsteuern bestritten werden sollten. Dieser
Vorschlag basiert im wesentlichen auf zwei Uberlegungen. Erstens folge die
[mplementierung der einzelnen Steuerarten in westlichen Industrielindern in
etwa den in der Theorie der optimalen Besteuerung aufgestellten Steuergrund-
sitzen, Zweitens sel eine Angleichung der Steuersysteme deshalb notwendig
und zweckmiBig, weil Transformations- und Entwicklungslinder enge Han-
delsbeziehungen mit westlichen Industrielindern anstreben wiirden.

Diese Argumente stehen jedoch auf schwachen Fiilen. Zum einen wird das
Steuersystem in Industrielindern zunehmend kritisiert. Dies betrifft insbeson-
dere die hohe Einkommensbestenerung (Rose 1990) und die Sozalabgaben
(Vaubel 1993). Zum anderen kann dem Harmonisierungsargument entgegenge-
halten werden, daB gerade das Steuer- und Abgabensystem ein [nstrument des
institutionellen Wettbewerbs ist, mit dessen Hilfe sich Transformations- und
Entwicklungslinder in der internationalen Arbeitsteilung Standortvorteile ver-
schaffen kénnen (Siebert und Koop 1993; Sinn 1992},
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Es ist auBerdem plausibler anzunehmen, dal vor allem die Gestaltung des
Staarshaushaltes in erfolgreichen Schwellen- und Entwicklungskindern als Vor-
lage fiir Steuerreformen in anderen Entwicklungs- und Transformationstindern
dienen sollte. SchlieBlich hat die Haushaltspolitik in erfolgreichen Lindern den
AufholprozeBl zumindest nicht becintriichtigt, wahrscheinlich sogar begiinstige.
Als Entscheidungskriterien sind letztendlich sowohl allgemeine Effizienz- und
Verteilungswirkungen als auch linderspezifische institutionelle Rahmenbedin-
gungen zu beachten. Es ist davon auszugehen, dal3 weder ein fiir alle Linder
optimales Steuersystem existiert, noch daB das optimale Steuersystem aus-
schlieBlich durch linderspezifische Umstinde geprigt wird.

Ziel dicses Beitrags ist es, die Entscheidungsalternativen und grundsiitzlichen
Thesen zur Gestaltung des Staatshaushalts in Entwicklungs- und Transforma-
tonskindern herauszuarbeiten. Dazu dient zunichst ein Uberblick iiber die
theoretischen Zusammenhinge und die vorliegende empirische Evidenz aus
Simulationsanalysen. AnschlieBend werden erfolgreiche Schwellen- und Ent-
wicklungslander identifiziert und diskutiert, ob es idealtypische europiische,
lateinamerikanische und asiatische Strategien gibt.

Theoretische Konzepte zur Gestaltung von Steuerstruktur und Staats-
ausgaben

Die aus der normativen Theorie der Besteuerung abgeleiteten theoretischen
Konzepte leiden entweder unter eingeschrinkter praktischer Relevanz (Lind-
beck 1991: 122 fi.} oder sie zielen eher auf die optimale Gestaltung einzelner
Steuern ab als auf die optimale Gestaltung von Steuersystemen {Burgess und
Stern 1993: 789 ff.; Newbery und Stern 1987). Lést man das Abstraktionsniveau
der normativen Theorie auf, so lassen sich fiir die indirekte Besteuerung sowie
fur die direkte Besteuerung von persdnlichem Einkommen, von Unternehmen
und von Vermdégen sogenannte Steuerprinzipien ableiten {(Hussain und Stern
1993: 16 ff.), die als Orientierung fiir die Politikberatung dienen kdnnen:

— Bei der indirekten Besteuerung sollten Endprodukte und nicht Zwischenpro-
dukte besteuert werden. Ausnahmen miissen durch Verteilungsgesiches-
punkte gerechtfertigt sein oder durch Schwierigkeiten bei der Besteuerung
von Endprodukten. Die Diskriminierung auslindischer Produkte durch Zélle
sollte vermieden werden, wenn andere Steuerquellen zur Verfiigung stehen.

— Personliche Einkommensteuern sollten sowohl unter Effizienz- als auch unter
Verteilungsgesichtspunkten méghchst alle Formen des Einkommens umfas-
sen. Dies schlieft Einkommen aus Vermégen mit ein. Die Besteuerung von
Unternehmen ist nur als Bestandteil der persdnlichen Einkommensbesteu-
erung zu rechtfertigen. Ausnahmen bilden lediglich die Abschépfung von
Monopolrenten und die Besteuerung auslindischer Staatsbiirger.

— Differenzierte Steuersitze kénnen durch Effizienz-, Verteilungs- und Auf-
kommensgesichtspunkte gerechtfertigt werden, soliten jedoch aufgrund von
Informations- und Administrationsproblemen méglichst vermieden werden.
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Diese Steuergrundsitze erlauben jedoch lediglich die optimale Gestaltung
jeder einzelnen Steverart {Newbery und Stern 1987). DemgemiB gibt es zur
optimalen Gestaltung einzelner Steuwerarten, wie etwa der Einkommensteuer
und der Mchrwertsteuer, umfangreiche Literatur sowohl fiir die traditionellen
Encwicklungslinder (vgl. z. B. Lewis 1984; Bird 1992} als auch fiir die postsozia-
listischen Transformationslinder (vgl. z. B. Tanzi 1992; 1993). Dabei legen die
Steuergrundsitze eine Besteuerung des Endverbrauchs — z. B. durch eine Mehr-
wertsteuer — und des personlichen Einkommens auf mdglichst breiter Basis und
mit moéglichst einheitlichem Steuersatz nahe (Musgrave 1987). Hussain und
Stern {1993) argumentieren, daB die Steuersysteme westlicher Industriclinder
weitgehend diesen Steuergrundsitzen entsprichen und deshalb als Vorbild fiir
den Aufbau von Steuersystemen in Transformations- und Schwellenlindern
dienen kénnten. :

Aus der Tatsache, daB einzelne Steuern in westlichen Industrielandern ent-
sprechend den Steuergrundsitzen erhoben werden, Lifit sich jedoch nicht ablei-
ten, daB} auch die grundsizliche Steuerstruktur und die Steuerquote iibernom-
men werden sollten. Zunichst st zu bedenken, dall die Steuergrundsicze aus
partialanalytischen Modellen abgeleitet wurden, bei denen einzelne Steuerarten
jeweils isoliert betrachtet und die Existenz anderer Stevern vernachlissige wer-
den (Ahmad und Stern 1991; Burgess und Stern 1993: 789). Dies ist jedoch
problematisch, Zum einen hat jede Steuerart Effizienz-, Verteilungs-, Stabilitits-
und Aufkommenseffekre, so dal sich z, B, nicht die Verteilungs— und Stabilitiits-
ziele allein der Einkommensbesteverung und die Effizienz- und Aufkommens-
ziele ausschlieBlich der Verbrauchsbesteuerung zuordnen hassen. Zam anderen
ist zu vermuten, dafl sich die cinzelnen Steuern nicht auf jede Bevolkerungs-
schicht gleich auswirken, sondern daB sich fiir das gesamte Steuersystem ¢in
komplexes Inzidenzmuster ergibt, das von den jeweiligen Einnahmen- und
Ausgabenmustern abhiingt.

Selbst wenn man diese allgemeine Kritik auBer acht 138t lassen sich einige fiir
Transformations- und Entwicklungslinder relevante Gegenargumente anfiih-
ren. Erstens ist im Vergleich zu Industrielindern die Herstellung emer moglichst
breiten Steuerbasis ein sehr viel groBeres Problem, weil fiir groBe Bereiche der
Volkswirtschaften formelle Mirkie nicht existieten bzw. noch zu schaffen sind
(Virmani 1988). Neben einigen Bereichen des Industriesektors gilt dies insbeson-
dere fiir die Landwirtschaft und dabei sowohl flir die Besteuerung des Ver-
brauchs als auch fiir die Besteuerung des Einkommens. Zweitens ist fiir viele
Transformations- und Entwicklungslinder nicht wie fiir entwickelte Industrie-
linder davon auszugehen, daf3 die Steuererhebung in einem stabilen makrosko-
nomischen Umfeld stattfindet. Daraus folgt (Tanzi 1989), daBl entweder fiir emn
stabiles makrotkonomisches Umfeld zu sorgen ist, um Verzerrungen zu ver-
meiden, oder daB das Steuersystem hinsichtlich makrodkonomischer Instabaliti-
ten moglichst neutral zu gestalten ist. Drittens ist fiir Entwicklungs- und Trans-
formationslinder micht davon auszugehen, dafi jedes beliebige Steuersystem
geniigend ergiebig ist, um den staatlichen Finanzierungsbedarf zu decken. Des-
halb weist z.B. die Weltbank (1991) dem Steueraufkommensziel sogar die
oberste Prioritit bei der Gestaltung eines Steuersystems zu.
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Ein vierter Grund, nicht das Steuersystem westlicher Industrielinder anzu-
streben, sind die negativen Wirkungen der Einkommensbesteuerung auf die
Wachstumsdynamik. Die in den letzten Jahren entwickelten Modelle der Neuen
Wachstumstheorie haben gezeige, dall der Aufbau eines Kapitalstocks, d.h.
Sparen und Investieren, gerade fiir solche Linder von zentraler Bedeutung ist,
die wirtschaftlich autholen wollen (Musgrave 1987}. Die Besteuerung von Ein-
kommen aus Vermdgen schwicht jedoch die Anreize zum Sparen und Investie-
ren durch die implizite Doppelbesteuerung, d. . durch die Besteuerung sowohl
des Einkommens, mit dem Vermdgen aufgebaut wird, als auch des Einkom-
mens, das aus diesem Vermogen flieBt. Diese Argumentation besagt jedoch
nicht, daB auf direkte Besteuerung verzichtet werden sollte, sondern daB auch
die direkte Besteuerung auf die Besteuerung von Verbrauch statt auf die Besteu-
erung von Einkommen abzielen sollte. Vorschlige hierzu werden nicht nur in
Industrielindern (Rose 1990) sondern auch fiir Transformations- und Schwellen-
linder diskutiert (McLure 1992).

Grundsitzlich sprechen die genannten Besonderheiten von Entwicklungs-
und Transformationslindern dafiir, eine niedrige Steunerquote anzustreben, um
bei einer schmalen und starken Schwankungen unterworfenen Steuerbasis hohe
und stark verzerrende Steuersitze zu vermeiden. Fiir eine niedrige Steuerquote
spricht auch, daf} auf eine iibermiBige Einkommensbesteuerung verzichtet wer-
den sollte, um die Wachstumsdynamik nicht zu bremsen. Die Steuerstrukeur
miiBte demnach im Vergleich zu Industrielindern eher von der Konsum- als von
der Einkommensbestenerung dominiert werden.

Eine niedrige Steuerquote wird aber nur dann nicht zu finanzpolitischen
Ungleichgewichten fithren, wenn gleichzeitig eine niedrige Staatsquote, d.h,
ein niedriges Niveau der Staatsausgaben, realisiert werden kann. In der Literatur
wird diese Problematik in der Regel unter dem Begriff Gffentliche Finanzen
und wirtschaftliche Entwicklung’ diskutiert (vgl. z. B. Weltbank 1988: Ab-
schnite {1.2.). Grundsitzlich ist dabei unbestritten, daf3 der Bereitstellung von
adaquater Infrastruktur, dem Aufbau von Humankapital sowie der Bereitstel-
lung von sozialer Sicherheit oberste Prioritit zukommt. Inwieweit sich der Staat
in diesen Bereichen engagieren sollte, ist jedoch umstritten.

— Von &ffentlichen Investitionen in Infrastruktur wird angenommen, daf sie
sich positiv auf die private Produktion auswirken, indem sie Servicelelstungen
bereitstellen und die Produktivitit eth6hen (Murphy et al. 1989). Soweit dies
tatsichlich der Fall ist, wiren jedoch fiir die Finanzierung nicht Steuern,
sondern Preise bzw. Gebiihren fiir die Nuczung der Sffentlichen Dienstlei-
stungen geboten, um Fehlallokationen und makrodkonomische Instabilitit zu
vermetden.

— Ahnlich verhilt es sich mit dem Aufbau von Humankapital. Basierend auf
den Arbeiten der Neuen Wachstumstheorie wurde gezeigt, dal3 sich Unter-
schiede im Wirtschaftswachstum besser erklaren lassen, wenn Humankapital
in der gesamtwirtschaftlichen Preduktionsfunktion beriicksichtigt wird (vgl.
z. B. Mankiw et al. 1992). Offen bleibt jedoch die Frage, ob Humankapitalbil-
dung ganz oder teilweise staatlich finanziert werden sollte. So kann der
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Nutzen aus solchen Investitionen entweder vom Arbeitgeber oder vom Ar-
beitnehmer internalisiert werden {Becker 1993). Staatliches Eingreifen ist nur
dann erforderlich, wenn entweder der soziale Nutzen aus der Investition
hoher ist als der private Nutzen, oder wenn die private Zeitpriferenzrate
héher ist als die soziale Zeitpriferenzrate.

— Der Bereich der sozialen Sicherheit gewinnt in den Transformations- und
Entwicklungslindern zunehmend an Bedeutung (Weltbank 1993; Kopits
1993). Grundsitzlich bietet die Sozialpolitik eine Alternative zur Verteilungs-
politik durch Besteuerung. Die verteilungspolitische Wirkung der Staatsakti-
vitat kann deshalb nur beurteilt werden, wenn sowohl die Einnahmen- als
auch die Ausgabenseite betrachtet wird. Im Vordergrund der aktuellen Dis-
kussion stehen aber weniger Verteilungs— als vielmehr Effizienzgesichis-
punkte. So wird hervorgehoben, daf} die soziale Sicherung die politische und
soziale Akzeptanz von Reformprogrammen und damit die Flexibilitit einer
Volkswirtschaft entscheidend erhéhen kann. AuBlerdem wird von einer Ver-
besserung der Gesundheitspolitik eine hdhere Arbeitsproduktivitit und eine
verbesserte Nutzung natiirlicher Ressourcen erwartet. Umstritten ist jedoch
wiederum wie stark und in welcher Form der Staat in diese Bereiche eingrei-
fent soll. So fordert der Weltentwicklungsbericht 1993 eine starke Gffentliche
Beteiligung auf der Fimanzierungsseite. Die Verwendung des allgemeinen
Steueraufkommens 138t sich jedoch uneingeschrinkt nur fiir Sozialhilfepro-
gramme begriinden. AuBlerdem kann und sollte — auch bei staatlicher Finan-
zierung — die Bereitstellung von sozialen Leistungen von Privaten iibernom-
men werden. Letzteres gilt nicht nur fiir den Gesundheitsbereich. So iiber-
nahm Chile mit der Umwandlung seines Rentensystems auf staatliche Grund-
versorgung und private Zusatzversicherung eine Vorreiterrolle (Queisser
1993). SchlieBilich weisent Dréze und Sen (1991) darauf hin, daB} es grundsitz-
lich zwei Strategien der sozialen Absicherung gibt, staatliche Unterstiitzung
und wirtschaftliches Wachstum. Diese geraten dann miteinander in Konflike,
wenn die Finanzierung staatlicher Leistungen zu einer Verminderung der
privaten Spar- und Investitionstitigkeit und damit zu einer Dimpfung des
wirtschaftlichen Wachstums ftihrt.

Die Diskussion staatlicher Aktivititen in den Bereichen Infrastruktur, Hu-
mankapital und soziale Sicherheit zeigt, dal der Umfang des staatlichen Eingrei-
fens in diesen Bereichen, deren Finanzierung {iber das Steuerautkommen und
damit die anzustrebende Steuerquote umstritten ist, dal} aber gleichzeitig eine
niedrige Staatsquote bei Mobilisierung privater Aktivititen nicht zwangsliufig
zu Nachteilen im AufholprozeB filhren muB. Allgemein verdeutlicht der Uber-
blick iiber den Stand der Forschung zur Gestaltung des Staatshaushaltes im
AufholprozeB, daB (1) eindeutige theoretische Aussagen liber die optimale Ge-
staltung nicht vorliegen, daB3 (2) Erfahrungen aus Industrielindern nicht einfach
auf Entwicklungs- und Transformationslinder iibertragen werden kbnnen, und
daB3 (3) in Entwicklungs- und Transformationslindern im Vergleich zu Indu-
strielindern tendenzicll eher eine niedrige Staatsquote und ein niedriges Niveau
der Einkommensbesteuerung anzustreben ist.
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Simulationsanalysen in empirischen allgemeinen Gleichgewichtsmo-
dellen

Die Beurteilung ¢ines Steuer- und Ausgabensystems hinsichtlich der Ziele Effi-
zienz, Verteilung, Steueraufkommen und -stabilitit sowie Finanzierung eines
angemessenen Ausgabenniveaus ist nur maglich, wenn die gesamte Staatsaktivi-
tit in die Analyse eingeschlossen wird. Empirische Allgemeine Gleichgewichts
(EAG)-Modelle bieten einen logisch konsistenten und in sich geschlossenen
Rahmen zur Bewertung der gesamten Staatsaktivitit. Im Gegensatz zu Partial-
modellen, die lediglich die Primireffekte staatlicher Aktivititen erfassen, bilden
EAG-Modelle die Interaktionen der verschiedenen Akteure (Unternehmen,
Haushalte, Staat und Ausland) iiber das Markt- und Preissystemn ab und erfassen
somit auch die staatlich induzierten Sekundirwirkungen. Dies ist deshalb von
Bedeutung, weil quantitativ bedeutende Auswirkunigen nicht nur bei den Perso-
nen, Unternehmen oder Mirkten auftreten, bei denen staatliche MaBnahmen
ansetzen. Diese Aufdeckung von Interdependenzen und Nebenwirkungen, die
nicht unmittelbar ersichdich sind, macht EAG-Modelle zu einem uncntbehrli-
chen Instrument zur Bewertung der Steuer- und Ausgabenpolitik (Shoven und
Whalley 1984). Ein weiterer Vorteil von EAG-Modellen ist die Moglichkeit,
diskrete Anderungen sowie gleichzeitige Anderungen mehrerer steverlicher
Instrumente im Rahmen einer umfassenden Steuer- bzw. Haushaltsreform zu
analysieren.!

Fir Industrielinder erfolgien die ersten Anwendungen der allgemeinen
Gleichgewichtsanalyse fiir numerische Politikanalysen durch Shoven und
Whalley (1972). Eine Vielzahl von Ubersichtsartikeln vergleichen rivalisierende
Modelle und berichten iiber Anwendungen in der Steuer- und Handelspolitik
(Shoven und Whalley 1984; Wiegard 1985). Dabei konzentrieren sich die An-
wendungen in der Regel auf die Wirkungen von Staatsaktivititen auf ein
zweidimensionales Zielsystem, d. h. auf die Abwigung von Effizienz- und Ver-
teilungszielen. Die wichtigsten Ergebnisse lassen sich wie folgt zusammenfassen:

- Die Effizienzkosten der Besteuerung sind wesentlich hoher, als aufgrund
partialanalytischer Untersuchungen zu vermuten wire, Sie liegen z. B. nach

U Aufgrund der Vorteile des EAG-Ansatzes bei der Analyse von Steuersystemen kann es nicht
verwundern, daB zumindest fiir Industrielinder nur wenige pattialanalytische Analysen zu dieser
Frage vorliegen. Diese zeigen zudem ein heterogenes Bild (Burgess und Stern 1993: 70 ff). So
weichen fiir Linder mit vergleichbarem Entwicklungsniveau die Steuerquoten- bzw. —strukturen
erheblich voneinander ab. Die wenigen vergleichenden Linderstudien iiber die Wirkungen von
Investitionen in Humankapital sehen nur begrenzten Interventionsbedarf und diesen vor allem in
Bercichen, die iiber die Grundschulbildung hinausgehen (vgl. z. B. Psacharopoulos 1993). Empi-
rische Evidenz iiber einen positiven Zusammenhang zwischen dffentlichen Investitionen und priva-
ter Produktion liegt hauptsichlich fur Industrielander vor (Kessides 1993} und leidet unter einer
geringen Stabilitir und Zuverlissigkeit der Ergebnisse (Neusser 1993). Empirische Arbeiten, die fiir
Entwicklungsfinder durchgefithrt wurden (z.B. Chhibber und Dailami. 1990; Serven urd Soli-
mano 1992) kommen zwar zu dem SchluB, daB Stfentliche Investitionen in Infrastrukiur positive
Wirkungen auf private Investitionen haben, weisen jedoch darauf hin, daB die Erkenntnisse iiber die
notwendigen Rahmenbedingungen gering sind.
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Berechnungen von Ballard et al. {1985) fiir die Vereinigten Staaten bei 33 vH
des erzielten Steueraufkommens.

— Die Verteilungswirkungen des Steuersystems fallen deutlich anders aus, wenn
die aligemeinen Gleichgewichtseffekte beriicksichtigt werden {Piggott und
Whalley 1985}. So stellen Farken und Rose (1987) in ihren Simulationen eines
hypothetischen Ersatzes des Einkommensteuertarifs fiir die Bundesrepublik
fest, daBl die Verteilungseffekte wesentlich von indirekten Wirkungen der
Einkommensteuervariation abhingen.

Die Konsequenzen fiir Umfang und Struktur der Staatstacigkeit liegen auf der
Hand: Offentliche Projekte sollten nur dann durchgefiihrt werden, wenn ihr
volkswirtschaftlicher Ertrag das zusitzlich notwendige Steueraufkommen deut-
lich iibersteigt. Fiir die Abwigung von Effizienz- und Verteilungsaspekten der
Staatstitigkeit bedeutet dies, dall umverteilende Transfers sehr kostspiclig wer-
den, wenn sie durch Einfiihrung oder ErhShung verzerrender Steuern finanziert
werden miissen. AuBerdem zeigt sich, daB die Anderung der individuellen
Wohlfahrt mafBigeblich durch die Interdependenz des Skonomischen Systems,
die Position einzelner, Haushalte in der Einkommenspyramide und vor allem
durch die Art der Finanzierung des Transfers determiniert sind.

Fiir Entwicklungslinder wurden Steueranalysen dagegen bisher vorwiegend
in partialanalytischen Modellen durchgefithrt (vgl. z. B. Gillis 1989). Begriin-
det wurde dies mit vernachlissigbaren Informationsgewinnen aus der aligemei-
nen Gleichgewichtsanalyse, der Betonung von Effizienzaspekten, an denen
Wirtschaftspolitiker weniger interessiert seien als an Einnahmeneffekten, den
Schwierigkeiten, einfache Handlungsanweisungen abzuleiten, sowie mit Daten-
restriktionen. Dem ist entgegenzuhalten, dafl eindeutig gezeige wurde, daB die
Vernachlissigung von allgemeinen Gleichgewichtseffekten eine signifikante
Fehleinschitzung der Folgewirkungen staatlicher Aktivititen nach sich zieht
(Dahl und Mitra 1989) und Effizienzeffekte eng mit Einnahmeneffekten ver-
kniipft sind (Bovenberg 1987). Fiir die hier zu behandelnde Fragestellung des
optimalen Steuersystems ist aulerdem zu vermuten, dafl die hiufig vorgenom-
mene parametrische Variation nicht ausreicht, um allgemeine Gleichgewichts-
effekte zu beriicksichtigen.

Ein Entwicklungslindermodell, das von vornherein auf Steueranalysen aus-
gerichtet war, stellt das fiir Mexiko entwickelte Modell MEGAMEX dar. In der
ersten Anwendung dieses Modells untersucht Serra-Puche (1984) die Effekte
einer Substitution der Umsatzsteuer durch eine Mehrwertsteuer, wie sie Anfang
der acheziger Jahre in Mexiko eingefiihrt wurde. Eing Erweiterung des Modells
beriicksichtigt deren Auswirkungen auf die Arbeitslosigkeit durch Spezifizie-
rung eines exogen vorgegebenen und nach unten inflexiblen Reallohns (Kehoe
und Serra-Puche 1983}. Eine weitere Anwendung des Modells untersucht die
Auswirkungen der Steuerreform und von Subventionen fiir den Handel (Kehoe
et al. 1984).

Inzwischen gibt es einige EAG-Modelle, die zur Untersuchung steuerpoliti-
scher Fragestellungen in Entwicklungslindern angewendet wurden: z. B. Cla-
rete (1991) fir die Philippinen, Dahl und Mitra (1991} fiir Bangladesch, China
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und Indien, Trela und Whalley (1991) fiir Siidkorea, Kusumanto (1989} und
Devarajan und Lewis (1989) fiir Indonesien. Einen groben Uberblick tiber die
wichtigsten Politiksimulationen und Ergebnisse vermittelt die Ubersicht in Ta-
belle 1. All diesen Maodellen st gemeinsam, daBl sie nur einzelne Aspekte von
Steuerreformen untersuchen und die staatliche Ausgabenseite nur rudimentir
oder gar nicht abbilden, sondern lump-sum-Transfers an die Haushalte unter-
stelten.

Das Modell von Devarajan und Lewis (1989) erscheint dabei als Ausgangsba-
sis fiir eine umfassende Betrachtung der Fiskalpolitik in Transformations- und
Schwelleniindern noch am geeignetsten. Dieses Modell ist ein typischer Vertre-
ter einer Klasse von Modellen, wie er urspriinglich von Dervis et al. (1982)
entwickelt und seither in einer Reihe von Entwicklungslindern angewandt
wurde. Diese Modelle zeichnen sich vor allem dadurch aus, daf3 sie den struktu-
rellen und institutionellen Restriktionen von Entwicklungslindern Rechnung
tragen. Es fehlt allerdings die differenzierte Darstellung des steuerlichen Instru-
mentariums, wie ¢s in Industrielindermodellen enthalten ist. Deshalb wire eine
Synthese aus Entwicklungslindermodellen und den speziell fiir die Analyse der
Fiskalpolitik entwickelten Industriclindermodellen wiinschenswert.

Der Staatshaushalt in europiischen, lateinamerikanischen und asiatischen
Aufhollindern — gibt es idealtypische Strategien?

Wie bereits in der Einleitung angedeutet, geniefBit der wirtschaftliche Fortschritt,
d. h. das SchlieBen der Einkommensliicke zu den fortgeschrittenen Industrielin-
dern, oberste Prioritit in Entwicklungs- und Transformationslindern. Es ist
deshalb naheliegend, daf sich diese Linder in Ermangelung theoretisch klarer
und empirisch iiberpriifter Konzepte bei der Ausgestaltung ihres Staatshaushalts
an erfolgreichen Vorbildern orientieren sollten. Um erfolgreiche Schwellen-
und Entwicklungslinder zu identifizieren ist zunichst zu definieren, was man
unter erfolgreich versteht. Tabelle 2 zeigt alle Linder, die im Zeitraum 1580—
1993 eine durchschnittliche Wachstumsrate des Bruttosozialprodukts (BSP) pro
Kepf (in Dollar) von mindestens 3 vH aufwiesen (Weltbank 1995: Tabelle 1), 2

Bei Tabelle 2 fillt zunichst die Dominanz europiischer und asiatischer Staaten
auf. Wihrend afrikanische Staaten véllig fehlen, wird Lateinamerika lediglich
durch Chile vertreten. Dies ist unterschiedlich zu bewerten. Im Gegensatz zur
afrikanischen Situation ist in Lateinamerika seit Ende der achtziger Jahre ein
deutlicher Trend zu konsequenten Wirtschaftsreformen zu erkennen. Dies
schlieBt radikale Reformen des Staatssektors mit ein. Es lassen sich somit drei
Lindergruppen identifizieren: die europiische (Irland und Portugal), die latein-
amerikanische {Chile) und die asiatische (Siidkorea, Malaysia, Thailand und
Indonesien).

2 Nicht aufgenommen wurden Linder, die bereits zur Lindergruppe mit hohen Einkommen
rechnen (mit Ausnahme Irdands), Transtormanonslinder (VR China) sowie sehr Kleine Linder
(Mauritius, QOman, Botswana und Tschad).
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Tabelle 1 — Ausgewihlte Simulationsanalysen von Steuermodellen fiir Ent-
wicklungslinder

Autor{en){Land

Datenbasis

Potitiksimulationen

Wichtige Ergebnisse

Serra-Puche

Devarajan und
Lewis (1989)
Indonesien

Kusumania
{1983

[ndonesien

Chowdbury
(198%)
Bangladesch

Akrualisierte 10-Tabelle

basieren auf &ffentlichen
Budgetdaten.

Akeualisierte 10-Tabelle
fiir 1985, Unterstellte
Auflenhandelselastizita-
ten.

Social Accounting
Matrix fiir 1980, Externe
Parameterschiczungen.

Social Accounting
Macrix fiir 1984/85.
Externe Parameter-
schiczungen.

Subseitution der

Uberpriifung der
Aussagekraft von
wEaumenregeln®.

Substitution wichti-
ger Steuerarten
durch eine Mehr-
werlisteuer,

Verteilungs- und
Wohlfahriseftelee
verschiedener Stever-
arten: Zille; Mehr-
wertscetet und Mafl-
nahmenkombinatio-
nen: Umsatzsteuer,
direkte Stever, Zilke,

Reallokation von Ressourcen zu-

{1984) fiir 1977, Uncerstelle Umsaczsteuer durch gunstert der Landwireschafe und
Mexiko Angebotsparameter,; Mehrwertstever. Nahrungsmiteelverarbeitung.
Machfrageparameter Verbesserung der Einkommens-
basieren auf Verbrauchs- verteilung durch Abbau der Ein-
stichprobe, Steuersitze kommensdisparitic zwischen
basieren auf dffentlichen stidrischen und lindlichen Bev!-
Budgetdaren. kerungsgruppen.
Kehoe und Aktualisierte 10-Tabelle Stenetreform Staatseinnahmen und Arbeits-
Serra-Puche fiir 1977, Unterseellee von 1980, losighkeit sinken. Reiche und arme
{1933) Angebotsparamerer; Bevilkerungsgruppen profitieren
Mexiko Nachfrageparameter mehr als mictlere Einkommens-
basieren auf Verbrauchs- bezicher.
stichprobe. Steuersirze
basieren auf Sffentlichen
Budgetdacen.
Kehoe et al. Aktualisierte 10-Tabelle Differenzierte Umverteilung zugunsten der
(1984) fiir 1977, Unterstellee Wertschipfungs- Handelssektoren ist betrichelich
Mexiko Angebotsparameter; subventionen fir im Verglewch zur Steuerreform,
Nachfrageparameter 8 Handelssektoren die ¢inkommensnivellierend
basieren auf Verbrauchs- und Steverreform angelege e
stichprobe. Steuersirze von 198G

Einfache Wechselkursanpassungs-
regeln geloen nur unter sehr re-
striktiven Annahmen. Sinkende
Zollsieze fishren mcht zwangs-
liufig zu steigenden Exporten;
eme Angleichng der Zollsitze
verbessert nicht notwendigerweise
die Effizienz; herkdmmliche
Methoden zur Berechnung der
effektiven Protektionsrate tmessen
niche die effektive Protekrion.

tehrweresteuer ist inefhzientes
Instrument der Steuersubstitution.
Umverteilung zu Lasten der
irmsten Haushalesgruppen bei
Substitution der Einkommen- und
Korperschaftsecuer, Mehrwert-
stever fordert AuBenorientierung,

Steuerreformen sollten kurzfristig
aut ¢ine bessere Ressourcenallo-
kaoon abenielen. Eine kurzfristige
Umverteilong kann besser durch
direkte Steuern und Transfers ¢z-
zielt werden
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Autorfen)fLand | Datenbasis Politiksimulationen Wichtige Ergebnisse
Chowdhury Social Accounting Ma- Usiersuchung der Keine Tradeoff zwischen Effizienz
L(1991) teix fiir 198485, Externe Allokations-, Vertei- und Vereeilungszickn, wenn Mehr-
Bangladesch | Parameterschitzungen. lungs- und Wohl- wertsteuer anf Verarbeimngssekror
fahrtseffekee einer beschrinkt bleibt; Mehrwertsteuer
Mehrwertsteuer. sollte differenziert ausgestaleet sein.
Clarete {1591) Aktualisierce [O-Tabelle Untersuchung der Verteilungswirkungen einzelner
Philippinen fiir 1988. Keine Parame- Verteilungseffekee Steuerarten hingen von der
terschitzungen notwen- verschiedener Sieuern | Modellspezifikation ab. Im her-
dig bei der gegebenen i 4 Modellvarianten: kmmldichen Modell sind Umsatz-
Meodellspezifikanion. herkémmliches steusn tegressiv, alle anderen
EAG-Maodell, unvoll- | Steus¢rarten progressiv. Diese
kommene Faktor- - Ergebnisse veriindern sich, wenn
miirkee; quantitative Unvollkommenheiten beriick-
Importrestriktionen: sichtigt werden
Devisenbewirtschaf-
rung.
Trela and Mikrotskonomisch kon- Seeverinduzierte e Sceusrpolnk st fur 10 Pro-
Whalley siscenter Dharensaer fiir Ressourcenallokation | zent des Wachstums zwischen
(1991} 1962 und 1982, Unter- und deren Beitrag 1962 und 1982 verantwortlich,
Siidkorea stellte Parameter und zum Wachsturmn. teug aber nur 3 Prozent zum
externe Schitzungen. Exportwachstum bei.
Dahl und Mikrookonomisch kon- Anderung der Um- Tatsichliches Steveranfkommen
Mitea (1989) sistenter Datensatz ir satzsteuer fiir jeden und Seeveriiberwilzung hingen
Bangladesch 1984/85. Unterstellte einzelnen Sekeor. von den Anpassungsmechanismen
Parameter. auf Faktormirkeen ab.

In den folgenden vergleichenden Linderanalysen soll nun versucht werden
herauszufinden, ob sich auch idealtypische kontinentspezifische Strategien bei
der Gestaltung des Staatshaushalts erkennen lassen. Fiir eine solche Vermutung
spricht, daff zu erwarten ist, daB die Steuerbasis und vor allem die staatliche
Investitionstitigkeit sehr stark von den institutionelien Rahmenbedingungen
geprigt werden und daf} diese Rahmenbedingungen von Kontinent zu Konti-
nent sehr stark variieren. Im folgenden sollen deshalb die Haushaltspolitiken in
den drei Lindergruppen hinsichtlich ihrer Gemeinsamkeiten, ihren Abweichun-
gen sowie deren Bestimmungsgriinden niher betrachtet werden.

Irland und Portugal: Dominanz der Einkommensbesteverung und hohe Staatsquote

Die Staatshaushalte der beiden erfolgreichen europiischen Aufhollinder Irland
und Portugal unterscheiden sich zunichst deutlich von den Staatshaushalten der
anderen Linder in Tabelle 2: Sic weisen bei weitem die hdchsten Staatsanteile
am Bruttosozialprodukt (BSP) aus, und die Staatshaushalee sind auch 1993 noch
defizitir. AuBerdem zeigt sich bei den aggregierten Daten fiir den Staatshaushale
eine deutliche Tendenz zur Konvergenz von Steuerstruktur und Staatsquoten.
Dieser Befund spricht zunichst dafiir, daB es tatsichlich ein europiisches Muster
bei der Gestaltung des Staatshaushaltes gibt.
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Tabelle 2 — Der Staatshaushalt in ausgewihblten Aufhollindern

Irland | Porew- | Chile | 5id- | Malay- | Thai- | Indo-
gal korea sia land | nesien

Wirtschaftliche Entwicklung
BSP pro Kopf (Dollar) 1993 3000 9130 3170 7660 3140 2110 740

Durchschnictliche 1980—

Wachstumsrate 1993 36 33 16 82 35 6,4 4,2
BSP pro Kopf 1987 43,2 376 25,3 27,7 238 16,7 101
{zu Kauftkraftparititen; 1993 54,4 43,3 24,0 389 321 253 12,7
Vereinigte Staaten DHff, 11,3 5.5 87 11,2 8.3 86 2,6
=100) {vH} 26,2 15,2 344 0.4 349 515 257
Haushalc der Zentralregierung

Ausgaben 1980 46,5 341 291 17,6 29.6 19,0 231
{in vH des BSP) 1993 47,0 42,3 226 171 26,7 16,3 18,9
Laufende Einrahmen 1980 358 26,8 33,2 18,0 273 14,4 22.2
{in vH des BSP) 1993 42,0 3.3 24,4 18,9 28,7 18,3 19.4
Stevereinnahmen 1980 38 249 26,6 15.8 24.4 13;2 2
{in vH des BSP) 1993 39,2 30,1 214 16,5 214 165 16,3
UberschuB 1980 —12.9 —87 5.6 -2.3 —-52 =49 =23
{in vH des BSP) 1993 -23 =22 2.1 0,6 1,7 2.1 0,7

Struktur der Ausgaben
{in vH der gesamten Augaben)

Saziales 1980 41,4 37.3 44,5 8.7 12,1 9.2 4.3
1993 443 360° 508 122 171 14,9 4,3
Wirtschaft 1980 18,4 199 13.8 156 300 242 402
1993 128 10.5% 14,6 18.8 185 262 273
Bildung 1980 1.4 11,2 14,5 17.1 18.) 19.8 83

1993 12,8 12,00 134 16,8 20 2141 10.0

Strukcur der Einnahmen
{in vH der gesamten
lautenden Einnahmen)

Einkommensteuer 1980 34,3 19.4 17,6 223 7.5 17,7 78,0
1993 379 262 19,3 .4 34,5 279 42,3
Sozialabgaben 1980 134 26,0 17,4 11 4 0.2 0,0
1993 14.8 24,3 6,6 8,3 .8 1.1 0.0
Verbrauchstevern 1930 301 33.7 358 45,9 16,8 46,0 8,6
1993 30,5 34,3 458 342 220 39.8 26,4
Handelsstewern 1940 02 5.1 4.3 15,0 330 26,2 7.2
1993 6,9 03 9.9 58 13,8 18,2 5,2
21992

Quelle: Weltbank ({1994; 1995).
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Allerdings offenbart ein Vergleich der Daten von 1980 mit denen von 1993
nur zum Teil den Reformprozefl, der im wesentlichen von der europiischen
Integration determiniert wird und fiir die beiden Linder — vorliufig — zu sehr
unterschiedlichen Ergebnissen gefiihrt hat. In einer vergleichenden Linderstudie
im Auftrage der Europiischen Union wird Irlands Finanzpolitik in den achtzi-
ger und zu Beginn der neunziger Jahre als Fall einer erfolgreichen Konsolidie-
rung des Staatsbudgets dargestellt, wihrend die Konsolidierung im Falle Portu-
gals nur phasenweisc zu erkennen und noch dauerhaft zu sichern sei (Italianer
und Ohly 1994). Konsequenterweise stellt das Europiische Wihrungsinsatut in
seinem ersten Konvergenzbericht fest, daB Irland aufgrund eines Budgetdefizits
unter 3 vH des BIP und einer stark sinkender Verschuldungsquote zu der sehr
kleinen Gruppe der EU-Mitglieder gehért, denen kein exzessives Defizit atte-
stiert wird. Somit erfiillt Irland alle Konvergenzkriterien zam Beitritt zur Wih-
rungsunion — Portugal dagegen keines (EWI 1995). Nimmt man zu diesen
Befunden noch hinzu, daB die irische Volkswirtschaft wesentlich hShere Wachs-
tums- und Konvergenzraten aufweist als die portugiesische, so fiihrt dies zu der
Vermutung, dall vor allem die Entwicklung des irischen Staatshaushaltes als
Muster fiir die Gestaltung von Staatseinnahmen- und ausgaben in Entwick-
lungs- und Transformationslindern — zumindest in den Lindern der europii-
schen Peripherie — dienen kénnte.

Irland

Die Entwicklung der Staatseinnahmen in Irland wurden sowohl durch die
Steuerpolitik als auch durch den Konjunkturzyklus der irischen Volkswirtschaft
in den acheziger Jahren bestimmt (de Haan et al. 1992). Bis einschlieBlich 1983
wurden die Stewersitze sowohl fiir die direkten Steuern (Einkommensteuer,
Unternchmensteuer und Sozialversicherungsbeitrige) und die indirekten Steu-
ern (Mehrwertsteuer und Verbrauchsteuern) harmonisiert und heraufgesetzt,
um die steigende Staatsverschuldung einzudimmen. Mit Hilfe einer besseren
konjunkturellen Lage in der zweiten Hilfte der achrziger Jahre gelang so cine
Steigerung der Staatseinnahmen.

Allerdings reagierten die Einnahmen aus direkter Besteuerung wesentlich
elastischer auf die giinstige wirtschaftliche Entwicklung als die Einnahmen aus
indirekter Besteuerung. Als Erklirung hierfiir bietet sich die inkonsistente Steu-
erpolitik in diesem Bereich an. Die Bemithungen zur Harmonisierung der
Mehrwertsteuersitze miissen als marginal bezeichnet werden, Die Steuersitze
variierten auch zu Beginn der neunziger Jahre noch zwischen 0 und 21 vH mit
niedrigen Steuersitzen fiir die meisten Konsumprodukte (de Haan et al. 1992),
Konterkariert wurden die marginalen Harmonisierungsbemithungen zusitzlich
durch die Erhshung einzelner Verbrauchsteuern. Auf der Einnahmenseite be-
stand somit noch erheblicher Reformbedarf.

Seit 1994 werden die Steuersitze flir die direkten Steuern gesenkt, withrend
bei der Mehrwertsteuer ¢ine Harmonisierung der einzelnen Steversitze erfolgte
und vor allem die Verbrauchstevern fiir Benzin, Zigaretten und alkoholische
Getrianke heraufgesetzt wurden (Mawdsley 1995). Aufgrund dieser Entwick-
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lung der Steuerpolitik ist 2u vermuten, daB der Anteil der indirekten Besten-
erung zunimmet und die Einkommen entlastet werden. Aufierdem besteht die
Tendenz, die Steuerquote ntun zu senken, nachdem deren Erhéhung den Grund-
stein zum irischen Konsolidierungserfolg gelegt hatte (Tabelle 2).

Ermoglicht wurde diese Umkehr in der Steuerpolitik durch die Senkung der
Staatsausgaben ab Mitte der achtziger Jahre. Dieser Trend wird in Tabelle 2 nicht
wiedergegeben. Er wird deutlich, wenn man die erheblichen Ausgabensteige-
rungen zu Beginn der achtziger Jahre bedenkt. So lag der Durchschnite der
Staatsausgaben als Anteil am BIP im Zeitraum 1990-1993 um mehr als
10 Prozentpunkte unter dem im Zeitraum 1980-1984 (Mawdsley 1995). Die
Ausgabenkiirzungen erfolgten dabei in allen Bereichen, d. h. sowohl im Investi-
tionshaushalt als auch im laufenden Haushalt, und innerhalb des laufenden
Haushales wiederum in allen Bereichen wie Transferzahlungen, Lohnzahlungen
usw. Die scharfen Einschnitte in den investitionshaushalt wurden dabei in ihrer
Wirkung auf 6ffentliche Investitionen durch steigende (Netto-)Zufliisse an EU-
Mitteln abgemildert. Soweit dennoch eine Verminderung der staatlichen Inve-
stitionstatigkeit eintritt, kann erwartet werden, daB sich dies nicht unbedingt
negativ auf die wirtschaftliche Entwicklung auswirken muB. Erstens zeigt ein
Vergleich der Pro-Kopf-Einkommen in Tabelle 2, daB Irland im Vergleich zu
anderen Schwellen- und Entwicklungslindern ein relativ weit entwickeltes
Land ist und Investitionen in den Aufbau von Infrastruktur somit schon weitge-
hend getitigt sind. Zweitens zeigen Prognosen anhand der demographischen
Entwicklung, daB in Irland eher die Gefahr besteht, daB Uberkapazititen im
Bereich des Bildungswesens und der physischen Infrastruktur zu befiirchten sind
und daB es vor allem um eine qualitative Verbesserung des vorhandenen Bestan-
des geht (FitzGerald 1995).

Insgesamt lassen sich durch die Entwicklungen auf der Ausgaben- und Ein-
nahmenseite seit 1980 drei Phasen der irischen Haushaltspolitik unterscheiden:
Eine erste Phase bis 1984, die durch eine stirkere Steigerung der Ausgaben als
der Einnahmen gekennzeichnet ist; cine erste Konsolidierungsphase (1985-—
1989), in der vor allem Ausgabenkiirzungen vorgenommen wurden; schlieflich
eine zweite Konsolidierungsphase seit 1990, die durch eine sinkende Steuerbela-
stung bei gleichzeitig sinkenden Ausgaben gekennzeichnet ist. Fiir die Um-
wandlung des konjunkturbereinigten primiren Haushaltsdefizits in einen Haus-
haltsiiberschull war vor allem die Anpassung der Staatsausgaben in der ersten
Konsolidierungsphase entscheidend. Diese Entwicklung erfolgte kontinuierlich,
so daf} die irische Finanzpolitik seit Mitte der achrziger Jahre tiber alle Konjunk-
turphasen hinweg restriktiv war (CEC 1991). Dal3 die Verschuldungsquote
dennoch bis 1987 weiterhin anstieg, zeigt die Wirkung der Schuldendynamik,
die tiber einen Anstieg der Zinslast fiir eine steigende Verschuldung sorgt. Durch
scine radikalen AnpassungsmaBnahmen profitiert Irland inzwischen von einer
Umkehrung dieser Dynamik durch eine sinkende Zinslast. Der hierdurch ent-
stehende Spielranm kann zur weiteren Senkung der Spitzensieze bei der direk-
ten Besteuerung genutzt werden und so helfen, die Standortbedingungen in
Irland weiter zu verbessern und den eingeschlagenen Konvergenzpfad weiter
beizubehalten.
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Portugal

Im Gegensatz zu Irland hat es Portugal noch nicht geschaffi, die Schuldendyna-
mik umzukehren. Die portugiesische Finanzpolitik kimpft vielmehr weiter
darum, den Schuldenstand zu stabilisieren. Die Instabilitit der finanzpolitischen
Situation zeigt sich in den erheblichen Schwankungen des Schuldenstands, die
letztlich die inscabile Situation der portugiesischen Finanzpolitik widerspiegeln.
So hat sich der Staatshaushalt von den Auswirkungen der jiingsten Wirtschafts-
krise — das reale Wachstum des BIP lag 1993 bei — 1,1 vH ~ noch nicht wieder
erholt und der Schuldenstand zeigt wieder aufsteigende Tendenz, nachdem
zuvor eine Reduzierung auf 62,5 vH des BIP gelungen war {EIU 1996; OECD
1994 a).

Nun kénnte man vermuten, daf} ein Vergleich zum gleichen Zeitpunkt irrele-
vant sei, da die Finanzpolitik stark vom Entwicklungsstand abhinge. Folgt man
dieser Hypothese, so ergibt sich in der Tat eine wesentlich giinstigere Beurtei-
lung der porwugiesischen Finanzpolitik. Einen groben Anhalspunkt fiir einen
solchen Vergleich bieten in Tabelle 2 die Daten Portugals fiir 1993 und die
Irlands fiir 1980. Bei vergleichbaren Einkommensniveaus {Irland: 8 209 Dollar,
Portugal: 9 130 Dollar) zeigt sich, daB der Anteil der Staatsausgaben am BSP in
Portugal trotz eines erheblichen Aufholprozesses immer noch 4,2 Prozent-
punkte unrer dem Irlands lag, Das erheblich geringere Budgerdefizit zeigt au-
Berdem, daB dieses Ausgabenniveau erheblich solider finanziert war.

In bezug auf die Steuerstrukeur sind positive und negative Entwicklungen
festzuhalten. Positiv ist die Reduzierung der verzerrenden Handelssteuereinnah-
men, die in Portugal praktisch bedeutungslos geworden sind. Negativ ist aller-
dings die deutliche Verschiebung der Steuerstruktur zu beurteilen. Tabelle 2
zeigt hier einen deutlich stirkeren Anstieg der dirckten Besteuerung in Portugal,
der dazu fiihrte, daB der aggregierte Anteil der direkten Besteuerung aus Ein-
kommensteuer und Sozialabgaben an den gesamten Einnahmen 1993 um 2,8
Prozentpunkte iiber dem irischen Niveau von 1980 lag. Hieraus ergibe sich eine
Verschiebung der Steuerinzidenz zugunsten des Konsums und zu Lasten der
Investitionstitigkeit. An dieser Verinderung der Steuerstrukeur hat auch die
1986 erfolgte Einfilhrung der Mehrwertsteuer nichts gedindert, die lediglich die
alte Umsarzsteuer abloste (Leite 1994). AuBerdem kénnen die Steuersitze in
einem einheitlichen Markt niche deutlich héher sein als im Nachbarland. Hier
muf} sich Portugal genauso an den spanischen Steuersitzen orientieren wie
Irland an denen GroBbritanniens. Tatsidchlich sind die Abweichungen im Falle
Portugal{Spanien noch geringer (De Buiteleir und Thornhill 1993: Tabelle 16).
SchlieBlich wurden in dhnlicher Weise auch die Einkommen- und die Unterneh-
mensteuer vereinfacht. Im Zusammenhang mit einer verbesserten Kontroll-
mdéglichkeit hat dies die Einnahmen aus direkter Besteuerung offensichtlich
starker wachsen lassen als die Einnahmen aus indirekter Besteuerung.

Vor dem Hintergrund der bereits erfolgten Steuerreformen und der aufgrund
des Standortwettbewerbs beschrinkten Méglichkeit zur Anhebung von Steuer-
sitzen miifte ein Hauptbeitrag zu einer weiteren Konsolidierung des Staatshaus-
haltes durch Ausgabenkiirzungen erfolgen. Aber auch einer solchen Politik sind
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im Falle Portugals enge Grenzen gesetzt. Zum einen zeigte der oben angestellte
historische Vergleich mit Irland einen relativ moderaten Staatsanteil, Zum ande-
ren hat Portugal entsprechend seinem Entwicklungsstand noch erhebliche Defi-
zite in den Bereichen Bildung und Infrastruktur {(EILJ 1996). Unter der An-
nahme, daB hier vor allem &ffentliche Investitionen gefordert sind, wire also
eine Umschichtung von Staatsausgaben sinnvoller als eine Ausgabenkiirzung,.
Eine zu ehrgeizige Konsoldierung kénnte so den Wachstumsprozef3 gefihrden.
Dies scheint zumindest aus europiischer Perspektive richtig zu sein, muB} aber
im Lichte der Erfahrungen auf anderen Kontinenten diskutiert werden, die
Gegenstand der nichsten Kapitel sind.

Fazit

Stellt man zunichst ausschlieBlich auf die europiische Perspektive ab, so lassen
sich aus der Analyse der finanzpolitischen Strategien Irlands und Portugals
folgende SchluBfolgerungen zichen. Als Grundtendenz liBt sich zunichst eine
Reduzierung von Budgetdefiziten und eine Verbreiterung und effizientere Ge-
staltung der einzelnen Steuern festhalten. Unterschiede zwischen den beiden
betrachteten Lindern bestehen beim Umfang der Konsolidierungsbemiihungen.
Wihrend in Itland die Staatsquote und -verschuldung mittlerweile rickliufig
sind, ist in Portugal derzeit allenfalls eine Stabilisierung dieser finanzpolitischen
Kennzahlen absehbar. Beiden Lindern ist gemeinsam, dal} der Anteil der direk-
ten Steuern inklusive Sozialabgaben relativ hoch ist und im Beobachtungszeit-
raum weiter zugenommen hat.

Chile: Dominanz der Verbrauchsbesteuerung und Senkung der Staatsquote

In den achtziger Jahren fand in Lateinamerika ein Umdenkproze8 hinsichtlich
der Gestaltung der Wirtschaftspolitik im allgemeinen und der Finanzpolitik im
besonderen statt (Williamson 1990}, Wihrend in den siebziger Jahren hohe
Budgetdefizite und eine schwache Steuerbasis noch als unproblematisch und
eine Ausweitung der Staatstitigkeit zur Beschleunigung des wirtschaftlichen
Aufholprozesses als notwendig angesehen wurden, so wurde spitestens wihrend
der Anpassungskrise, die auf die Schuldenkrise folgte, die Notwendigkeit fi-
nanzpolitischer Reformen grundsitzlich erkannt.

Chile bildete dabei eine Ausnahme von dieser Regel im positiven Sinne.
Tabelle 2 zeigt, daB3 die Entwicklung des chilenischen Staatshaushalts nicht nur
im Vergleich mit den europaischen, sondern auch mit den asiatischen Schwellen-
und Entwicklungslindern auflergewdhnlich ist. Erstens konnte Chile schon zu
Beginn der achtziger Jahre einen erheblichen Budgetiiberschufl aufweisen, der,
von wenigen Jahren abgesehen, auch aufrechterhalten wurde. Zweitens ging
tiber den Zeitraum 1980—1993 der Anteil der Staatsausgaben am BSP um etwa
7 Prozentpunkte zuriick. Drittens ging die direkte Besteverung zugunsten der
indirekten Besteuerung drastisch zuriick. Viertens konnten die Sozialausgaben
drastisch auf nahezu ein Drittel zuriickgefithrt werden.
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Diese Entwicklung war das Ergebnis weitreichender finanzpolitischer Refor-
men in den siebziger und achtziger Jahren (Meller 1990). Die erste wichtige
Reform fand 1975 statt und setzte sowohl auf der Einnahmenseite als auch auf
der Ausgabenseite an, Die Einnahmen aus indirekter Besteuerung wurden durch
eine Indexierung der Steuerforderungen und die Einfithrung einer Mehrwert-
steuer mit ¢inem einheitlichen Steuersatz fiif nahezu alle Giiter gesteigert. Dies
verhinderte die Entwertung der Steuerbasis und erleichterte die Kontrolle der
Steverforderungen. Zusammen sorgten diese Effekte fiir eine wesentliche Redu-
zierung der Steuervermeidung. Gleichzeitig wurden dirckte Steuern, die wie die
Kapitalertragstener und die Vermégenstewer schwer zu kontrollieren waren,
abgeschafft, um die administrative Kapazitit auf die Kontrolle der indirekten
Besteuerung zu konzentrieren. Gleichzeitig wurde die Ausgabenseite durch eine
Riickfithrung der Beschiftigung im Sffentlichen Sektor um 30 vH sowie durch
eine Privatisierung der Staatsbetricbe und die Streichung der Subventionen fiir
diese Betriebe entlastet. Der Anteil der Staatsausgaben am BSP konnte so um
etwa 18 Prozentpunkte gesenkt werden.

Der aus den frithen finanzpolitischen Reformen erzielte Konsolidierungser-
folg wurde auch wihrend der Anpassungskrise in den achtziger Jahren niche
aufgegeben. Zwar muBten in einigen Jahren wieder (moderate} Budgetdefizite
ausgewiesen werden. Dies ist jedoch vor dem Hintergrund der Reform des
Sozialversicherungssystems zu Beginn der achiziger Jahre und des dramatisch
ansteigenden Schuldendienstes Mitte der achtziger Jahre zu bewerten. Dabei
wurde 1981 das Umlageverfahren des Rentensystems praktisch aufgelost und in
ein von privaten Pensionsfonds betriebenes Kapitaldeckungsverfahren umge-
wandelt {vgl. hierzu Queisser 1993). Durch die Begleichung alter Rentenansprii-
‘che und den Ausfall neuer Einzahlungen in das staatliche Rentensystem entstand
fiir den Haushalt eine zusirzliche Nettobelastung in Hhe von rund 3 vH des
BIP. Gleichzeitig bediente Chile alle Auslandsschulden bei steigenden Zinssit-
zen. Dies fiihrte ebenfalls zu einer Haushaltsbelastung in Héhe von etwa 3 vH
des BIP {Larrain 1991).

Die dritte wesentliche finanzpolitische Reform konzentrierte sich auf die
Einnahmenseite. Sie hatte zum Ziel, die Einkommensbesteuerung zugunsten der
Kensumbesteuerung weiter zuriickzudringen (Arellano und Marfan 1989). Im
wesentlichen wurden Ersparnisse von der Besteuerung befreit sowie die Steuer-
sitze der Einkommens- und Unternehmensbesteuerung gesenke.

Vergleicht man die chilenischen Erfahrungen mit denen Irlands und Portu-
gals, so zeigt sich, dafl sich die Anndherung an das US-Pro-Kopf-Einkommen
(auf der Basis von Kaufkraftparititen) in Chile mit einem deutlich hdheren
Tempo bei einer niedrigeren Staatsquote vollzog. Zu vermuten ist, dafl vor
allem die durch die Senkung der Staatsquote erméglichte Vermeidung der
direkten Einkommensbesteuerung Wachstumskrifte freisetzte.

Die Ubertragbarkeit der chilenischen Erfahrungen konnte allerdings in der
Vergangenheit leiche mit dem Hinweis negiert werden, dal3 die Reformen unter
einer rigiden Militirdiktatur zustande kamen, und somit nur Chile die Chance
hatte, sich vom allgemein vorherrschenden lateinamerikanischen Populismus
{Dornbusch und Edwards 1991} zu befreien, Diese Vorbehalte werden jedoch
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durch die jiingsten Entwicklungen in Lateinamerika entkriftet. In Chile selbst
wurde auch wihrend des erfolgreich abgeschlossenen Demokratisierungspro-
zesses die grundsitzliche Ausrichtung der Wirtschafts- und Finanzpolitik beibe-
halten. In wichtigen lateinamerikanischen Lindern wie Mexiko und Argenu-
nien wurden auflerdem finanzpolitische Reformen unter den Bedingungen einer
Demokratie implementiert {Schweickert 1995).

In Mexiko konnte ein Budgetdefizit von iiber 10 vH des BIP von 1988 bis
1992 in einen Uberschufl verwandelt werden. Diese beachtliche Konsolidierung
des Staatshaushaltes erfolgte vor allem iiber Ausgabenkiirzungen bei gleichzei-
tigen Steuersenkungen. In Argentinien war die Haushaltskonsolidierung ein
Garant der Durchhaltbarkeit der 1991 bei voller Konvertibilitit vorgenomme-
nen Wechselkursfixierung gegeniliber dem US-Deollar. Schon im zweiten Jahr
des Konvertibilititsprogramms wurde ein Haushaltsdefizit in einen UberschuB
umgewandelt. Verantwortlich dafiir waren allerdings — im Gegensatz zu Me-
xiko — Verinderungen auf der Einnahmenseite, Dies betrifft in erster Linie die
Mehrwertsteuer, die durch ErhShungen des Steuersatzes, Rationalisierung und
Verbreiterung der Stenerbasis und die Wiederbelebung der fiir die Steuereintrei-
bung zustindigen Behorde zur dominierenden Steuer ausgebaut wurde und
wesentlich zur Verbesserung der Steuerbasis beigetragen hat. Bemerkenswert ist
im Falle Argentiniens, daf} die Konsolidierung trotz der Wiederaufnahme des
externen und internen Schuldendienstes und die Einfithrung privater Rentenkas-
sen nach chilenischem Vorbild gelang.

Fazit

Das chilenische Modell findet also inzwischen in Lateinamerika zunehmend
Nachahmer, so daBB man durchaus von einer lateinamerikanischen Strategie
sprechen kann, die im wesentlichen, wenn auch fiir einzelne Linder in unter-
schiedlichem AusmaB, auf Konsumbesteuerung, Reduzierung der Staatsquote,
Privatisierung von Staatsbetrieben und der Altersvorsorge setzt. Chile, als das
Land, das in seiner Finanzpolitik alle diese Elemente vereimigt und auch langfri-
stig die beste wirtschaftliche Entwicklung aufweisen kann, kommt dabei nicht
nur fiir Lateinamerika eine Vorreiterrolle zu. Vor allem fiir die westeuropiischen
Linder mit geringerem Einkommen sowie fiir die osteuropiischen Transforma-
tionslinder stellt das chilenische Modell zumindest eine ernsthafte Alternative
fiir die Gestaltung ihrer Steversysteme dar,

Stidkorea, Malaysia, Indonesien und Thailand: Ausgewogene Steverstrukiur und sied-
rige Staatsquote

,.Das ostasiatische Wirtschaftswunder' (Weltbank 19932) der hier betrachteten
Linder — Siidkorea, Malaysia, Indonesien und Thailand - ist vor allem auf die
auBergewdhnliche Akkumulation von physischem und Humankapital zuriick-
zufithren. * Zudem waren diese Volkswirtschaften in der Vergangenheit besser

2 Dies gilt in dhnlicher Weise auch fiir die anderen drei ,, Tigerstaaten™ Hongkong. Singapur und
Taiwan sowie fiir Japan.
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als die meisten anderen Linder in der Lage, Sach- und Humankapital in hoch-
produktive Investitionen zu lenken, und Indonesien, Malaysia und Thailand
konnten dariiber hinaus vormals bestehende Ungleichgewichte in der Einkom-
mensverteilung bemerkenswert rasch abbauen.

Die Weltbank fithrt diese positive Entwicklung auf die ,,marktfreundliche
Strategie” zuriick, die die Regierungen dieser Linder mit begrenzten, aber
effektiven staatlichen Interventionen und einer pragmatischen Finanzpolitik
verfolgt haben (Weltbank 1993 b). Letzteres gilt insbesondere fiir die turbulen-
ten achtziger Jahre, deren erste Hilfte vor allem durch Ausgabenkiirzungen
geprigt ist, wihrend wichtige Steuerreformen in der zweiten Hilfte durchge-
fithrt wurden. Dabei erkannten die ostasiatischen Regierungen, dall die Steuer-
systerne mit zunehmender Integration der Linder in die Weltwirtschaft niche
mehr isoliert betrachtet werden konnten und daB sie Steuern, die die Kosten der
Unternehmen erhhen und so die einheimischen Firmen in der internationalen
Konkurrenz benachteiligen, senken oder streichen muBeen.

Siidkorea

Dies zeigt sich deutlich in Stidkorea, dessen Volkswirtschaft zwar in den siebzi-
ger Jahren mit 9 vH sehr stark wuchs, aber auch unter einer hohen Inflationsrate
und steigenden Auslandsschulden zu leiden hatte, Wichtigste Ursachen dieser
Probleme waren die sich liberlappenden, iibermifigen und ineffizienten Investi-
tionen in der Schwerindustrie und der chemischen Industrie unter einer inter-
ventionistischen Regierungspolitik sowie die zweite Olkrise Ende der sicbziger
Jahre (Kim 1994).

Vor diesem Hintergrund leitete die neue Regierung 1982 ihre Budgetrefor-
men ein, Die Reformen konzentrierten sich zu Beginn auf die Eindimmung der
Staatsausgaben. Ausgaben, die nicht der wirtschaftlichen Wiederbelebung dien-
ten, wurden zuriickgefahren und damit das Haushaltsdefizit vermindert (Yoon
1992: 21 ff.); bei langfristiger Betrachtung zeigt sich jedoch nur ¢in geringfiigi-
ger Riickgang der Ausgabenquote von 17,6 vH im Jahr 1980 auf 17,1 vH im Jahr
1993 (Tabelle 2), Bei dem ansonsten hohen Zielerreichungsgrad der koreani-
schen Wirtschaftspolitik (Schweickert 1991} ist mit einem staatlichen Ausgaben-
niveau um 17 vH ein Minimalwert erreicht, der schwer zu unterschreiten sein
diirfte, ohne dabei den Wirtschaftsprozef3 zu storen. Die ncuerdings zuneh-
mende Bedeutung der Sozialpolitik auch in Siidkorea 1aBt vielmehr vermuten,
dal das geringe Ausgabenniveau in Zukunft nicht aufrechterhalten werden
kann (OECD 1994 b},

Auf der Einnahmenseite konzentrierten sich die Reformen wie schon in der
Vergangenheit auf Mafinahmen zur langfristigen Verbesserung der Einnahmen-
struktur. Die laufenden Einnahmen und hier insbesondere das Steueraufkom-
men sollten derart strukturiert werden, daf} geniigend Einnahmen erzielt wer-
den, um Budgetdefizite zu vermeiden und 50 ein solides makrodkonomisches
Management zu ermbglichen (Dornbusch und Park 1987: 414). Um dies zu
erreichen, war die stidkoreanische Regicrung bestrebt, die Steueraufkommens-
clastizitit des Steuersystems nahe eins festzulegen, um die hohe staatliche Spar-
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quote weiterhin beibehalten zu kdnnen. Dies erklirt die im Vergleich zu den
anderen ostasiatischen Lindern geringe Anderung des Steuereinnahmenanteils
am BSP zwischen 1980 und 1993 (Tabelle 2). Allerdings bewirkten die Steuerre-
formen der achtziger Jahre — Einschrinkung der AuBenhandelsbesteuerung
durch Reduzierung der Zollsitze und Einschrinkung der Anzahl von Produk-
ten, auf die Importzélle erhoben werden, sowie Verbreiterung der Einkommen-
stenerbasis durch Reduzierung der persdnlichen Einkommensteuersitze und
durch Vereinfachung und neutralere Gestaltung der Kdrperschaftstever und von
steuerlichen Anreizen — eine deutliche Umstrukturierung des Steweraufkom-
mens. Wihrend Anfang der achtziger Jahre noch mehr als 60 vH der gesamten
laufenden Einnahmen aus inlindischen Verbrauch- und Handelssteuern stamm-
ten, betrug deren Anteil 1993 nur noch 40 vH. Im selben Zeitraum stieg der
Anteil der direkten Steuern von vormals rund 25 auf 40 vH (Tabelle 2). Damit
sind die direkte und die indirekte Besteuerung in etwa gleichbedeutend bei der
Finanzierung der Staatsausgaben.

Malaysia

Die Haushalespolitik in Malaysia ist geprigt durch die verteilungspolitisch moti-
vierte , Neue Wirtschaftspolitik der siebziger und achtziger Jahre mit ihren
beiden zentralen Zielsetzungen: Beseitigung der Armut und Abbau der ethni-
schen und regionalen Unterschiede (Salleh und Meyanathan 1993: 3 ff.). Die
neue Wirtschaftspolitik sah vor, daB} die indigene Bevilkerung (Bumiputras) bis
zum Ende der achtziger Jahre 30 vH (anstatt 2,4 vH Anfang der siebziger Jahre)
des Handels und der Industrie leiten und besitzen sollte und dafl die Beschitti-
gungsstrukour auf allen Ebenen und in allen Wirtschaftsbereichen - insbesondere
in den modernen stidtischen Bereichen - der ethnischen Zusammensetzung der
malaysischen Bevblkerung entsprechen sollte. Dabei erfolgte die Umstrukeurie-
rung des Vermogensbesitzes im wesentlichen durch Aufkauf und Umstrukturie-
rung ortsansissiger auslindischer Unternchmen durch staatliche Treuhinder.
Der Anniherung an das Beschiftigungsziel dienten Betreiberlizenzen an Unter-
nehmen des Verarbeitenden Gewerbes mit 25 oder mehr Beschiftigten, deren
Vergabe an die Befolgung der Richtlinien der Neuen Wirtschaftspolitik gebun-
den war.

Die zunehmende Intervention des Staates bis Mitte der achtziger Jahre dulBlert
sich sowohl in der im Vergleich zu den anderen ostasiatischen Lindern hohen
Ausgabenquote, die Anfang der siebziger Jahre sprunghaft von vormals 20 auf
30 vH anstieg und bis zu Beginn der achtziger Jahre auf diesem hohen Niveau
verharrte, als auch in der Ausgabenstruktur mic einem deutlichen Schwerge-
wicht auf den Bereichen Soziales, Bildung und Wirtschaftsférderung, die 1980
mit rund 60 vH ebenfalls deutlich Giber dem Ausgabenanteil in anderen ostasiati-
schen Seaaten lagen (Tabelle 2). Trotz der zunehmenden staatliche Kontrolle
konnte in den siebziger Jahren ¢in durchschnittliches Wirtschaftswachstum von
8 vH realisiert werden. Die wirtschaftliche Entwicklung verlor jedoch in den
achtziger Jahren an Stabilitit {Wiebelt 1996). Vor allem die laufenden und
erwarteten Einnahmensteigerungen aus dem Erdélexport veranlaBten die ma-
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laysische Regierung zu einer weiteren drastischen Ausgabenexpansion. Das De-

fizit des konsolidierten Staatshaushalts stieg von durchschnittlich 10 vH des BSP

in der zweiten Hilfte der siebziger Jahre auf rund 20 vH in den Jahren 1981 und

1982, und zwar hauptsichlich aufgrund zunchmender Ausgaben fiir 6ffentliche
Investitionen in den Aufbau einer eigenen Schwerindustrie.

Als die wirtschaftliche Entwicklung im Gefolge der Rezession in den QECD-
Lindern und des Preisverfalls beim Erddl und anderen exportierten Rohstoffen
Mitte der achtziger Jahre stagnierte, leitete die malaysische Regierung einen
Reformprozef} ein, der im wesentlichen auf die Wiederbelebung und Stirkung
des privaten Sektors abstellte und der bis heute anhile (MoF 1991; 1992). Die
Haushaltsstrategie basierte zum einen auf strikter Ausgabendisziplin und zum
anderen auf MaBnahmen zur Erhdhung der Steueraufkommenselastizitit, die in
den achtziger Jahren gegeniiber den siebziger Jahren um 50 vH zuriickgegangen
war (MoF 1992).

Auf der Ausgabenseite konzentrierte sich die Regierung nunmehr auf die
Bereitstellung addquater dffentlicher Dienste und auf Infrastrukeurprojekte zur
Unterstlitzung von Aktivititen des privaten Sektors, Der Riickgang des Ge-
samtdefizits in Hohe von 11,4 auf 5 vH zwischen 1986 und 1990 wurde durch
Eindimmung der Wirtschaftsforderung tiber Abstriche beim Umfang dffentli-
cher Projekte und eine Verschiebung ihrer Realisierung unterstiitzt. Zwischen-
zeithich wurden zwar wieder betrichtliche dffentliche Investitionen durch-
gefithrt. Das Schwergewicht liegt aber nunmehr bei der Beseitigung von
Infrastrukturengpissen, der Ausbildungsfrderung und der Minderung der Ar-
mut mit Hilfe von Projekten, die im wesentlichen Investitionen des privaten
Sektors erginzen. Dies duBert sich auch in der Verschiebung der Ausgaben des
Bundeshaushalts zwischen 1980 und 1993 (Tabelle 2).

Die steuerpolitischen Reformen, die seit Mitte der achtziger Jahre durchge-
fithrt wurden, verschoben das Schwergewicht der Besteuerung von spezifischen
Steuern zu allgemeinen Verbrauchstevern, Mit der Abschaffung der Sonderge-
winnsteuer und der Verringerung des Korperschaftsteuersatzes 1988-1989 pal3-
ten sich die Gewinnsteuern eng an die Sidtze der anderen ostasiatischen Volks-
wirtschaften an. Um die Faktorallokation zu verbessern, senkten die Behdrden
die Importzille auf Fertigerzeugnisse, die in der Vergangenheit einen umfang-
reichen Zollschutz genossen {Asher 1989a: 71 ff.). Die meisten Einnahmenver-
luste wurden durch SchlieBung von Steuerschlupfléchern, Verbesserung der
Einnahmenerhebung, Verbreiterung der Umsatzsteuerbasis und Verringerung
der Steuerverglinstigungen ausgeglichen.

Indonesien

Die Haushaltspolitik Indonesiens ist in der Vergangenheit noch wesentlich stir-
ker als digjenige Malaysias von den Entwicklungen im Erdélsektor beeinfluf3t
worden, der fiir iiber die Hilfte der Exporterlése und der Sffentlichen Einnah-
men verantwortlich war. Nach den beiden Olbooms 1973{74 und 1979/80
erzwang der Riickgang der Erdéleinnahmen 1982/83 umfassende finanzpoli-
tische Reformen (Molho 1994). Urspriinglich wurden die Steuerausfille zwar
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durch zunehmende Auslandsverschuldung teilweise ausgeglichen und die indo-
nesische Regierung konnte ihre hohen Ausgaben fiir Entwicklungsprojekte bei-
behalten (Nasution 1989: 42 ff)). Innerhalb kiirzester Zeit stiegen jedoch die
akkumulierten Auslandsschulden der Regierung von vormals 16 vH {1980/81)
auf 26 vH {1983/84).

Eine Schliisselstellung bei der Konsolidierung des Bundeshaushalts nahmen
die umtassende Steuerreform und die Rationalisierung Sffentlicher Investitionen
und Subventionsprogramme ein. Di¢ Einkommen- und Unternehmensteuern
wurden 1984 reformiert (Molho 1994). Der komplizierte und stark progressive
Einkommensteuertarif wurde durch ein einfacheres System mit drei Steuersit-
zen {15, 25 und 35 vH) ersetzt und sowohl auf persénliche als auch Unterneh-
menseinkommen angewandt, Im April 1985 wurde die Verbrauchsteuer mit
siecben verschiedenen Steuersitzen durch eine einheitliche Mehrwertsteuer von
10 vH abgeldst. Wie im Falle der Einkommensteuer, stieg die Zahl der regi-
strierten Steuerzahler nach der Reform sprunghaft an.

Wichtig war auch die Reform der Besteuerung des Aufienhandels. Durch eine
Abwertung von fast 60 vH zwischen 1983 und 1987 und eine weitreichende
Liberalisierung der AuBenhandelsregelungen wurde die Importsteuerbasis we-
sentlich erweitert. Ab 1985 wurden aulerdem die Importzollsitze zunechmend
verringert, wobei die Obergrenze des Wertzolls von vormals 225 auf 60 vH
abgesenkt wurde; die Anzahl der Zollkategorien wurde von 25 auf 11 teduziert
und viele nichttarifire Handelshemmnisse wurden abgeschafft. Durch die Ver-
einheitlichung und Senkung der Zollsitze wurden sowohl die realwirtschaftli-
chen Verzerrungen der Aufienhandelsbestenerung abgebaut als auch die Bedeu-
tung der Handelssteuereinnahmen fiir die Staatsfinanzierung reduziert.

Die Steuerreformen fithrten insgesamt zu einer Verminderung der Steuer-
quote (SEACEN 1992: 20 und 117) und zu einer drastischen Umstrukeurierung
der Staatseinmahmen (Tabelle 2). Einkommenstevern aus dem Nichtélsektor
und aus der Mehrwertsteuer dominieten nunmehr die Staatseinnahmen. Thr
Anteil an den gesamten Steuereinnahmen stieg von vormals 20 auf 50 vH im
Haushaltsjahr 1992/93. Der Anteil aus der Rohélforderung und damit die Ab-
hingigkeit des Budgets von stark fluktuierenden Rohdlpretsen wurde nahezu
halbiert — von 68,5 vH im Jahr 1983/84 auf 34,5 vH im Jahr 1992/93.

Trotz der betrichtlichen Erfolge bei der Umstrukturierung des indonesischen
Stenersystems, besteht nach wie vor Bedarf zur Verbesserung der Einnahmensi-
tuation in Indonesien. Im Finanzjahr 199293 betrugen die Steuereinnahmen aus
dem Nichtélsektor rund 11 vH des BIP und damit etwa 6 Prozentpunkte
weniger als in anderen ASEAN-Lindern. Indonesiens Miglichkeiten zur Steu-
ererhebung wurden in der Vergangenheit durch verschiedene strukturelle Cha-
rakteristiken - wie dem getingen Pro-Kopf-Einkommen, dem groBen Agrarsek-
tor und dem geringen AuBlenhandelsanteil - begrenze. Mit weiterhin steigenden
Einkommen und zunehmender Migration von Arbeitskriften aus der Landwire-
schaft in das profitablere und stirker besteuerte Gewerbe, solite es méglich sein
auch ohne ErhShung der Steuersitze mehr Staatseinnahmen zu erzielen.
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Thailand

Die Diskussion um eine Reform der offentlichen Finanzen in Thailand in den
acheziger Jahren konzentrierte sich auf Méglichkeiten zur Erhdhung der Steuer-
aufkommenselastizitit, eine Umstrukturierung des Steueraufkommens in Rich-
tung direkte Steuern und eine Verbesserung der Steueradministration (Asher
1989b: 52). Die Steuerreform, die 1989 initiiert wurde, hatte fiinf grundlegende
Elemente (Nijathaworn 1995: 42). Erstens sollte durch die Anderung der Ein-
kommen- und Unternehmensteuer die Steuerstruktur Thailands an diejenige
anderer siidostasiatischer Linder angepafit werden. Dies beinhaliete eine Reduk-
tion der Anzahl der Steuergruppen, eine Reduzierung der marginalen Steuer-
satze und eine Rationalisierung der Vielzahl von Ausnahmeregelungen, die die
Anreizstruktur verzereten, Zweitens wurden die Imporizélle gesenke, und zwar
durch Verminderung der Streuung und durch Senkung der Zollsitze, insbeson-
dere fur Kapitalgiiter und industrielle Zwischenprodukte. Drittens wurde die
generelle Verbrauchsteuer durch eine Mehrwertsteuer ersetzt, die auf die Ver-
besserung der Steuereffizienz und die Einschrinkung der Steuervermeidung
abzielte. Das vierte Element beinhaltete eine Rationalisierung der Kapitalertrag-
steuer, um Verzerrungen zu reduzieren und die Mobilisierung inlindischer
Ersparnisse anzuregen. Das fiinfte Element schlieBlich zielte auf die Rationalisie-
rung der steuerlichen Behandlung internationaler Finanzdienstleistungen ab, um
internationale Bankaktivititen auf den inlindischen Finanzmirkten anzuregen.

Fazit

Insgesamt zeigt die Entwicklung der Finanzpolitiken in Siidkorea, Malaysia.
Thailand und Indonesien eine Reihe von Gemeinsamkeiten, Die Ausgabenquote
ist weit niedriger als in Europa und von 1980 bis 1993 weiter zuriickgegangen.
Der Anteil der staatlichen Sozialausgaben ist international sehr gering. Alle
betrachteten asiatischen Linder haben zudem von 1980 bis 1993 ihr Haushaltsde-
fizit in einen Haushaltsiiberschull verwandelt. Der Anteil der direkten Steuern
und Sozialabgaben ist deutlich nicdriger als in Irland und Portugal, aber héher
als in Chile. Bestehende Differenzen bei finanzpolitischen Kennziffern zwischen
den asiatischen Lindern sind nicht so sehr die Folge unterschiedlicher Poliriken
als vielmehr unterschiedlicher Ausgangssituationen. Dies betrifft — wie oben
geschildert — die Staatsausgaben Malaysias und die Steuerstrukturen Malaysias
und Indonesiens, die historisch von der dominierenden Rolle des Rohstoffsektors
und den daraus resultierenden Einkommensteuern bestimmt waren. Siidkorea
kann also trotz der beobachteten Abweichungen als Musterbeispiel einer asiati-
schen Strategic betrachtet werden, die sich vor allem bei der Steuerstruktur von
der lateinamerikanischen Strategie abhebt, wihrend wesentliche Unterschiede
zur europiischen Strategie anf der Ausgabenseite liegen. Dabei sind die Unter-
schiede zwischen Europa und Asien vor allem in dem sehr niedrigen Niveau der
Sozialausgaben und den entsprechenden Sozialabgaben begriindet. Fiir die ost-
astatischen Staaten ergibt sich hieraus inzwischen eine nahezu gleiche Gewich-
tung von ditekter und indirekter Besteuerung.
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Zusammenfassung

Dieser Beitrag hat versucht, die grundsitzlichen Strategien zur Gestaltung der
Finanzpolitik in Entwicklungs- und Transformationslindern aufzuzeigen. Der
Uberblick iiber die theoretische und empirische Literatur ergab, daB die Finanz-
politik fortgeschrittener Industrielinder keine Blaupause fiir Entwicklungs- und.
Transformationslinder darstellt. Es spricht ciniges dafiir, daf} sich Entwicklungs-
und Transformationslinder, die wirtschaftlich aufholen wollen, eher an erfolg-
reichen Schwellen- und Entwicklungslindern — allen voran an Chile — orientie-
ren sollten.

Zum einen zeichnen sich alle untersuchten Lander — Irland, Portugal, Chile,
Siidkorea, Malaysia, Thailand und Indonesien — durch hohe Wachstumsraten
und eine erfolgreiche Konsolidierungspolitik aus. Bestehende Haushaltsdefizite
zu Beginn der achtziger Jahre konnten bemerkenswert deutlich vermindert
werden; die ostasiatischen Linder weisen inzwischen Uberschiisse aus, wihrend
Chile bereits mit einem Haushaltsiiberschufl in die achtziger Jahre startete.
Dagegen besteht in Irland und Portugal trotz beachtlicher Konsolidierungser-
folge nach wie vor Reformbedarf.

Zum anderen ist in Chile, wie auch in den siidostasiatischen Lindern sowohl
die Staatsquote als auch die Steuerquote deutlich geringer als in den europii-
schen Schwellenlindern, und sie ist riickldufig. Stirkere Leistungsanreize durch
einen schlanken Staat sind vermutlich mit ein Grund fur das insgesamt hdhere
Aufholtempo in diesen Lindern und ein Indiz dafiir, daBl Entwicklungs- und
Schwellenlinder ihre Finanzpelitik ehey am chilenischen oder astatischen Vor-
bild ausrichten sollten.

Eine Orientierung am asiatischen Beispiel wiirde auf cinen schlanken Staat
hinauslaufen, der sich hauptsichlich durch Einkommensbesteuerung finanziert.
Zu bedenken ist allerdings die eingeschrinkte Ubertragbarkeit dieses Modells.
Erstens ist die Sparquote in den asiatischen Erfolgslindern tiberdurchschnittlich
hoch. Im Gegensatz zu den meisten Entwicklungs- und Transformationslindern
besteht somit kein Bedarf, die Spartitigkeit durch eine stirkere Besteuerung des
Konsums anzuregen. Zweitens weist die asiatische Strategie ein Niveau der
Sozialabgaben auf, das vor allem fiir curopiische Verhiltnisse zu gering ist. Als
Vorbild fiir eine Reform der Ausgabenseite diirfte somit eher das lateinamerika-
nische Modell in Frage kommen. Es stellc beziiglich der gesamten Ausgaben-
quote einen Kompromill zwischen der europiischen und der asiatischen Strate-
gie dar und weist auf die Bedeutung einer Reform der Sozialausgaben fiir eine
Senkung der Steuerquoten hin.

Insgesamut diirfte die Jateinamerikanische Strategie — reprisentiert durch die
chilenische Finanzpolitik — fiir diejenigen Entwicklungs- und Transformations-
linder attraktiv sein, die ein moderates Niveau an Sozialausgaben anstreben und
die Spar- und Investitionstitigkeit anregen wollen. SchlieBlich werden die zen-
tralen Elemente der chilenischen Politik — Reduzierung der Staatsquote, Eché-
hung der Konsum- und Verminderung der Einkommensbesteuerung sowie
Privatisierung des Rentensystems — nicht nur in Lindern mit niedrigerem Ein-
kommensniveau diskutiert, sondern spiclen z. B. auch in der aktuellen Reform-
diskussion in Deutschland eine Rolle.
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