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ZEITGESPRACH

Sanierung der Staatsfinanzen in
mittelfristiger Perspektive

Nach der Bundestagswahl im September wird die kiinftige Bundesregierung einen
Plan entwickeln missen, wie sie die durch die MaBnahmen zur Krisenbewéltigung
angewachsene Staatsverschuldung abbaut. Viele Okonomen sind der Meinung, dass
eine Erh6hung der Mehrwertsteuer dafiir am besten geeignet sei: Sie erbringt ein hohes
Steuerautkommen und schadet dem langfristigen Wachstum am wenigsten. Allerdings
gibt es auch eine Fllle von weiteren Vorschldgen wie beispielsweise die Einfahrung einer

Lastenausgleichsabgabe.

Alfred Boss

Entwicklung der Staatsfinanzen und
Handlungsbedarf der Politik

ach gangigen Prognosen wird

die deutsche Wirtschaft die
Rezession Ende 2010 Uberwin-
den, die Kapazitdtsauslastung wird
dann wieder steigen. Danach wird
sie — um Konjunkturschwankungen
bereinigt — langsamer als vor der
Rezession expandieren. Die flihren-
den Wirtschaftsforschungsinstitute
haben im April 2009 prognostiziert,
dass das reale Bruttoinlandspro-
dukt nach einem Ruckgang um
6% im Jahr 2009 und nach einer
nochmaligen (geringen) Abnahme
im Jahr 2010 zwar wieder deutlich
steigen, im Jahr 2013 aber nur das
Niveau des Jahres 2008 erreichen
wird." Auch nach der Zielprojekti-
on der Bundesregierung vom April
2009 wird das reale Bruttoinlands-
produkt — bei einem gunstigeren
Verlauf im Jahr 2010 und einem
flacheren Anstieg in den Jahren da-
nach — 2013 etwa so groB sein wie
2008.2 Fur das nominale Bruttoin-
landsprodukt erwarten sowohl die
Forschungsinstitute als auch die

" Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose: Im
Sog der Weltrezession, April 2009.

2 Bundesministerium der Finanzen: Finanz-
bericht 2010, S. 82-86.
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Bundesregierung einen Anstieg um
1,1% je Jahr.

Griinde fiir ein verlangsamtes
Wirtschaftswachstum

Als Grunde flr das im Vergleich
zum Zeitraum 2000 bis 2008 gerin-
ge Wachstum im Durchschnitt der
Jahre 2008 bis 2013 werden u.a.
erhdhte Kapitalkosten der Unter-
nehmen als Folge der Finanzkrise,
negative Effekte der Rezession auf
die internationale Arbeitsteilung
(u.a. wegen protektionistischer
MaBnahmen verschiedener Lander)
sowie Unsicherheit Uber die kunf-
tige Geld- und Finanzpolitik ange-
fuhrt.

Kapital wird wohl dauerhaft, min-
destens aber fir einige Jahre teurer
sein als vor Ausbruch der Finanzkri-
se, weil sich die Risikoeinschatzung
der Marktteilnehmer nachhaltig ver-
andert hat. Dies beeintréchtigt die
Rentabilitdt von Investitionsprojek-
ten und dampft die Investitionstéatig-
keit. Die tiefe Rezession und der
damit einhergehende Einbruch
des Welthandels haben protek-
tionistischen Tendenzen Auftrieb
gegeben. So hat Russland die Ein-

fuhrzoélle auf Stahl- und Eisenpro-
dukte sowie Kraftfahrzeuge erhoht;
auch Indien, die Turkei, Argentini-
en, Brasilien und Ecuador haben
Zodlle angehoben. Die USA und
die EU haben die Agrarsubventio-
nen erhéht. Auch die nichttarifaren
Handelshemmnisse sind zahlrei-
cher geworden. Offen ist, wie die
Geld- und die Finanzpolitik in den
Industrielandern, aber auch in den
Schwellen- und Entwicklungslan-
dern nach Uberwindung der Re-
zession ausgestaltet werden. Was
die Geldpolitik betrifft, so ist unklar,
ob die weltweit massiv expansive
Ausrichtung rechtzeitig Kkorrigiert
wird mit der Folge, dass die Infla-
tionsraten die aus der Periode der
»great moderation“ gewohnten Ra-
ten nicht Ubersteigen, wenn die Re-
zession Uberwunden sein wird. Die
Budgetdefizite und die 6ffentlichen
Schulden kénnten in vielen Landern
(insbesondere in den USA und in
GroBbritannien) mittelfristig hoch
bleiben; Wachstum und Beschafti-
gung wirden dadurch beeintréch-
tigt.
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Deutlich zunehmende Ausgaben
des Staates

Die Perspektiven der Staatsfi-
nanzen erscheinen fur Deutschland
sehr unglinstig, wenn der Kurs der
Finanzpolitik nicht korrigiert wird.
Das Steueraufkommen wird nach
Einschatzung des Arbeitskreises
~Steuerschatzungen® im Jahr 2013
um nur 14 Mrd. Euro héher als im
Jahr 2008 sein. Es wird in den Jah-
ren 2009 und 2010 rezessionsbe-
dingt, infolge der zahlreichen MaB-
nahmen zur Konjunkturstimulierung
und aufgrund der Reaktionen der
Finanzpolitik auf zwei Urteile des
Bundesverfassungsgerichts  (Kor-
rektur der Regel zur Entfernungs-
pauschale, Ausweitung des Son-
derausgabenabzugs von Prémien
bzw. Beitrdgen zur Kranken- und
Pflegeversicherung) um insgesamt
51 Mrd. Euro sinken. Danach wird
es sich erholen, beginstigt von
heimlichen Steuererh6hungen.
Auch das Beitragsaufkommen der
Sozialversicherung wird angesichts
einer Beschaftigtenzahl, die im Jahr
2013 geringer als im Jahr 2008 sein
durfte, und eines Lohnanstiegs, der
im Zeitraum 2008 bis 2013 auf jah-
resdurchschnittlich 1,7% geschatzt
wird, wenig steigen. Die gesamten
Einnahmen des Staates werden un-
ter diesen Umstanden mittelfristig
verhalten expandieren.

Dagegen werden die Ausgaben
des Staates im Zeitraum 2008 bis
2013 deutlich zunehmen. In den
Jahren 2009 und 2010 steigen sie
— auch wegen zahlreicher MaBnah-
men zur Stimulierung der Konjunk-
tur — stark. Danach wird sich die
Zunahme wohl abflachen. Dies gilt
insbesondere flr die Personalaus-
gaben und die Bauinvestitionen.
Die Loéhne im 6ffentlichen Dienst
durften — nach einem nochmals
kraftigen Anstieg im Jahr 2009 und
einer merklich abgeschwéchten
Zunahme im Jahr 2010 - in den
Jahren 2010 bis 2013 kaum noch
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angehoben werden; der Personal-
bestand wird wohl etwas reduziert
werden. Die 6ffentlichen Investitio-
nen werden in den Jahren 2009 und
2010 stark ausgeweitet werden,
dann aber mit dem Auslaufen des
Konjunkturprogramms tendenziell
sinken.

Die staatlichen Transfers an
private Haushalte steigen in den
Jahren 2009 und 2010 rezessions-
bedingt, aber auch infolge finanz-
politischer StimulierungsmaBnah-
men sehr kraftig. Das Kindergeld
wurde zu Jahresbeginn erhoht.
Die Altersrenten wurden zur Jah-
resmitte 2009 um 2,6% - und da-
mit so stark wie seit Jahren nicht
— angehoben. Die Aufwendungen
fur das Arbeitslosengeld, das Kurz-
arbeitergeld, das Insolvenzgeld und
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das Arbeitslosengeld I nehmen im
Jahr 2009 im Gefolge der schar-
fen Rezession massiv zu; sie wer-
den im Jahr 2010 weiter steigen. In
den Jahren nach 2010 dirften die
staatlichen Sozialleistungen insge-
samt — bei nur leicht ricklaufiger
Arbeitslosigkeit — kaum abnehmen.
Die Zinsen auf 6ffentliche Schulden
werden steigen und dann hoch blei-
ben. Zum einen ist mindestens fur
die Jahre 2009 und 2010 mit einer
sehr hohen Neuverschuldung des
Staates zu rechnen. Zum anderen
werden die Zinssatze im gesamten
Laufzeitenspektrum wohl zuneh-
men, wenn sich die Weltkonjunktur
von der Rezession erholt und die
Budgetdefizite weltweit groB sind.

Mittelfristig hohe Budgetdefizite

Bei gegebener Finanzpolitik
dirfte das Budgetdefizit des Staa-
tes zwar nach der Uberwindung
der Rezession abnehmen, es wird
aber im Jahr 2013 angesichts
des schwachen wirtschaftlichen
Wachstums — gemessen am Brutto-
inlandsprodukt — wohl mehr als 3%
betragen. Die 6ffentlichen Schulden
durften sich Ende 2010 im Verhéalt-
nis zum Bruttoinlandsprodukt auf
fast 80% belaufen. Danach werden
sie wohl nicht sinken. Dabei spielt
eine Rolle, dass die MaBnahmen
zur Bankensanierung (wie z.B. die
Ubernahme toxischer Wertpapiere)
die Verschuldung auch nach 2010
tendenziell erhéhen werden.

Bund, Lander und Gemeinden
insgesamt, deren Neuverschul-
dung in den Jahren 2009 und 2010
auch rezessionsbedingt  kraftig
steigt, werden in den Jahren 2012
und 2013 im Verhaltnis zum Brut-
toinlandsprodukt wohl ein Defizit
in Héhe von 3% aufweisen, nach
2% im Jahr 2009. Fur die Sozi-
alversicherung insgesamt ist bei
unverénderten Beitragssatzen
mittelfristig eine Anderung des Defi-
zits nicht zu erwarten; im Verhéltnis

Wirtschaftsdienst 2009 e 9
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zum Bruttoinlandsprodukt ist mit
einem halben Prozent zu rechnen.

Dabei sind flir die einzelnen
Zweige der Sozialversicherung sehr
unterschiedliche Entwicklungen
wahrscheinlich. Das Budgetdefizit
der gesetzlichen Rentenversiche-
rung wird wohl nach 2010 sukzessi-
ve abnehmen, weil die Altersrenten
— nach den massiven Eingriffen in
die Rentenformel im April 2008 und
im April 2009 - kaum angehoben
werden. Die Gesetzliche Kranken-
versicherung wird mittelfristig unter
Status-quo-Bedingungen Defizite
aufweisen, obwohl der Bund im-
mer hohere Zuschlsse zahlt; hier
schlagt sich die Beitragssatzsen-
kung nieder, die zur Stimulierung
der Konjunktur zur Jahresmitte
2009 in Kraft getreten ist. Die Bun-
desagentur fUr Arbeit hat mittelfris-
tig mit groBen Defiziten zu rechnen.
Ihre Ricklage (Ende 2008: 16,7
Mrd. Euro) durfte Ende 2009 weit-
gehend aufgebraucht sein. Der
Bund wird im Jahr 2010 — wie bei
der Gesetzlichen Krankenversiche-
rung — mit einem Darlehen aushel-
fen. Es ist unklar, ob die Darlehen
zurlickgezahlt werden. Je nach
politischer Entscheidung nach der
Bundestagswahl stellen sich die
Finanzlage des Bundes und die der
Kranken- und der Arbeitslosenver-
sicherung — mit umgekehrten Vor-
zeichen - unterschiedlich dar.

Hohe Verschuldung:
Intergenerative Umverteilung
und Zinsanstieg

Wenn der Staat gegebene Aus-
gaben durch Verschuldung statt
durch Steuern finanziert, so hat
dies Wirkungen, die davon ab-
héngen, inwieweit die privaten
Ersparnisse steigen und die ge-
samtwirtschaftliche Ersparnis sich
verdndert. Nehmen die privaten
Ersparnisse im AusmalB der staat-
lichen Kreditaufnahme zu, so dass
sich die gesamtwirtschaftliche
Ersparnis nicht andert, so entste-
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hen keine Effekte (,Ricardianische
Aquivalenz®). Nehmen die privaten
Ersparnisse zu, wenngleich nicht
im AusmaB der Ooffentlichen Ver-
schuldung, so mussen, damit bei
gesunkener gesamtwirtschaftlicher
Ersparnis die Gleichgewichtsbedin-
gung flr den Kapitalmarkt erfillt ist,
die privaten Investitionen und/oder
die Nettokapitelexporte sinken. In
diesem Fall ist es fiir die Auswir-
kungen, insbesondere flr die inter-
generativen Umverteilungseffekte,
bedeutsam, ob der langfristige
Nominalzins groBer oder kleiner
als die Veradnderungsrate des no-
minalen Bruttoinlandsprodukts ist.
Ist der Zins kleiner, so lasst sich ein
~Ponzi-Spiel” in dem Sinne spielen,
dass die kunftig anfallenden Zin-
sen sowie die Tilgung der Schulden
durch die Aufnahme neuer Schul-
den finanziert werden. Im anderen
Fall fuhrt die Kreditfinanzierung
der o6ffentlichen Ausgaben zu einer
Umverteilung zu Lasten kunftiger
Generationen.

Wenn — wie jedenfalls in Deutsch-
land und in vielen anderen europé-
ischen Landern — die Finanzierung
offentlicher Ausgaben nicht irre-
levant flir deren Effekte ist, wenn
also ,Ricardo-Aquivalenz* nicht
herrscht, und der Nominalzins die
Wachstumsrate des nominalen
Bruttoinlandsprodukts Ubersteigt,
dann flUhrt Staatsverschuldung zu
einem geringeren Einkommen in
der Zukunft und somit zu einer in-
tergenerativen Umverteilung. Eine
Verschuldung des Staates belas-
tet also die Burger. Die Belastung
entsteht dadurch, dass jeder Kre-
ditaufnahme ein Schuldendienst
in der Zukunft gegenlbersteht; die
Finanzierung 6ffentlicher Ausgaben
durch Verschuldung stellt nur eine
zeitliche Verschiebung der Steuer-
belastung auf nachfolgende Peri-

oden dar.® Hinzu kommt, dass der
Realzins steigt und damit private
Investitionen verdrédngt werden.
Statt der Investitionen kénnen die
Nettokapitalexporte abnehmen;
dies ist umso mehr der Fall, je klei-
ner eine Volkswirtschaft ist mit der
Folge, dass sich der Weltmarktzins
durch die Verschuldung nicht oder
nur wenig &ndert.

Bleiben — wie zu erwarten — die
Budgetdefizite vieler Lander nach
der Uberwindung der Rezession
Uber dem Niveau, das vor der Re-
zession bestand, so werden die
Zinsen weltweit héher als zuvor
sein. Wenn — wie ebenfalls zu er-
warten — die Risikoprédmie, die pri-
vate Schuldner zu tragen haben, als
Folge der Finanzkrise héher als vor
der Rezession ist, dann fallen die
Kapitalkosten fur die Privaten noch
grdBer aus, als es ohnehin zu er-
warten ist. Es ist zwar mdglich, dass
die private Ersparnis weltweit — und
zwar vor allem in den USA - dau-
erhaft gréBer als vor der Rezession
sein wird, so dass unter sonst glei-
chen Umsténden - insbesondere
einer nach wie vor hohen gesamt-
wirtschaftlichen Ersparnis in China
— der weltweit erhdhten Kapital-
nachfrage der Staaten ein erhdhtes
Kapitalangebot gegenlbersteht
und der Anstieg des Realzinses in
der Welt gedampft wird oder gar
unterbleibt; ein groBer ddmpfender
Effekt auf das Zinsniveau ist aber
eher unwahrscheinlich.

Kiirzung der o6ffentlichen
Ausgaben erforderlich

Die Finanzpolitik sollte das
strukturelle Budgetdefizit nach der
Uberwindung der Rezession, al-
so ab dem Jahr 2011, reduzieren.
Wenn die Wachstumskréafte durch
die Haushaltskonsolidierung nicht
geschwacht werden sollen, darf

3 Die langfristige Belastung durch die Staats-
schuld bestimmt sich aus der bestehenden
Verschuldungsquote und der langfristigen
Differenz zwischen Zins und Wachstumsrate
des nominalen Bruttoinlandsprodukts.
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die Belastung durch Steuern und
Sozialabgaben nicht steigen, auch
nicht durch heimliche Erhéhungen
der Einkommensteuer. Vielmehr
muss dann die Konsolidierung der
offentlichen Haushalte Uber die
Ausgabenseite erfolgen. Da der An-
stieg des nominalen Bruttoinlands-
produkts mittelfristig wohl niedrig
sein wird, dirfen die Staatsaus-
gaben nur sehr moderat oder gar
nicht ausgeweitet werden, wenn
das Budget des Staates mittelfristig
ausgeglichen werden soll.

Dies bedeutet nicht, dass je-
ne Offentlichen Ausgaben gekirzt
werden sollen, die dem Wachstum
férderlich sind. Die Investitionen in
die Infrastruktur, die im Rahmen der
Konjunkturpakete ausgeweitet wur-
den, sollten dauerhaft hoch bleiben.
Ausgabenkirzungen sind dagegen
vor allem bei den Finanzhilfen des
Staates angebracht. Auch Steuer-
verglnstigungen sollten reduziert
werden.* Die Subventionen, die sich
im Jahr 2009 vermutlich auf insge-
samt reichlich 140 Mrd. Euro belau-
fen, sollten mittelfristig abgebaut
werden.5 Beispielsweise konnten
sie im Zeitraum 2011 bis 2015 je-
weils um 20% reduziert werden. Er-
wagenswert ist es darliber hinaus,
die Léhne im o6ffentlichen Dienst in
einigen Jahren nach der Rezession
nicht anzuheben. Eine Lohnpause
in den Jahren 2011, 2012 und 2013
bréchte im Jahr 2013 Minderausga-
ben in H6he von rund 10 Mrd. Euro,
wenn alternativ mit einem Anstieg
der Loéhne im offentlichen Dienst
um jahresdurchschnittlich 2% zu
rechnen ist. Uber diesen budgeta-
ren Effekt hinaus wirde eine Lohn-
pause auf die Tariflohnentwicklung

4 Werden Steuerverglinstigungen einge-
schréankt, dann steigen die Einnahmen des
Staates; die Ausgaben andern sich nicht.
Wirkungsanalytisch sind Steuerverglinsti-
gungen und Finanzhilfen identisch.

5 Vgl. A.Boss, A.Rosenschon: Der Kie-
ler Subventionsbericht: eine Aktualisierung,
in: Kieler Diskussionsbeitrage, Nr. 542/453,
Mai 2008.
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im privaten Sektor ausstrahlen und
zu mehr Beschaftigung beitragen
und so alle 6ffentlichen Haushalte
entlasten.

Wenn das strukturelle Defizit
Deutschlands verringert wird, dann
féllt der Zinsanstieg weltweit ten-
denziell geringer aus als andern-
falls. Folgen andere Lander einer
solchen deutschen Politik, so sind
groBere dampfende Effekte zu
erwarten. Wenn alle betroffenen
Lénder ihre o6ffentlichen Haushalte
grundlegend sanieren, dann bleiben
die Zinsen - unter sonst gleichen
Bedingungen — auf ihrem friheren
Niveau. Die Investitionstatigkeit
wird nicht beeintréchtigt. Die Be-
lastung der offentlichen Haushalte
Deutschlands durch die Zinsen auf
offentliche Schulden ist aus zwei
Grinden niedriger als sonst. Der
Zinsanstieg ist kleiner, die Schulden
sind geringer.

Der Stabilitats- und Wachstums-
pakt sieht vor, dass das strukturelle
Defizit gesenkt wird. Zudem wurde
fir Deutschland eine Schulden-
bremse beschlossen, nach der eine
Neuverschuldung in normalen Zei-
ten nicht oder nur in sehr geringem
Umfang mdglich ist. Die Schulden-
bremse ist zwar im Prinzip ein sinn-
volles Instrument der Politik. Sie ist
aber noch keine Garantie fiir eine
gute Finanzpolitik, also eine Politik,
die Wachstum und Beschaftigung
fordert. Denn ein Budgetausgleich
lasst sich auch dadurch erreichen,
dass die Steuern erhoht und/oder
die Sozialbeitrdge angehoben wer-
den.

Steuersenkung ausgeschlossen?

Selbst deutliche Steuersatz-
senkungen nach der Bundestags-
wahl sind nicht ausgeschlossen.
Nennenswerte  Senkungen der
Einkommensteuersatze und/oder
die Abschaffung des Solidari-
tétszuschlags z.B. setzen aber um-
so hodhere Kirzungen der 6ffentli-
chen Ausgaben voraus. Allerdings

ist ein gewisses MaB an Selbstfi-
nanzierung dadurch zu erwarten,
dass die Leistungs- und die Investi-
tionsanreize gestérkt werden. Auch
sind die Ausgaben des Staates nicht
vollig unabhéngig von den Einnah-
men des Staates; infolge von Steu-
ersenkungen absehbare Defizite
férdern tendenziell die Ausgaben-
disziplin. Auch dies bedingt in ge-
wissem MaBe eine Selbstfinanzie-
rung. Reduktionen der Steuersétze
sind demnach mdéglich, ohne dass
die Ausgaben entsprechend dem —
statisch errechneten — Volumen der
Steuersenkung verringert werden
missen. Die Ausgabenkirzungen
durfen aber nicht deutlich hinter
dem Volumen der Steuersenkun-
gen zurlickbleiben.

Steuererhéhung
als zweitbeste Option

Gelingt es der Politik nicht, einen
deutlichen Sparkurs fur einige Jahre
durchzuhalten, sind Steuererhéhun-
gen unvermeidlich, wenn nega-
tive Effekte auf Wachstum und
Beschaftigung vermieden werden
sollen. Eine Finanzierung gege-
bener Ausgaben durch Verschul-
dung statt durch Steuern mindert
bei den fur Deutschland typischen
Bedingungen (Nicht-Neutralitét der
Verschuldung, Zinssatz groBer als
die Wachstumsrate des nominalen
Bruttoinlandsprodukts) das kinf-
tige Einkommen je Einwohner und
fuhrt insofern zu einer Umverteilung
zu Lasten kunftiger Generationen.

Wenn Steuern erhdht werden
sollen, dann sollte die Mehrwert-
steuer angehoben werden. Sie
schwacht die Leistungs- und In-
vestitionsanreize weniger als die
Einkommensteuer. Zudem sollte
aufkommensneutral ein einheitli-
cher Mehrwertsteuersatz einge-
fuhrt werden. Eine Differenzierung
der Steuersdtze hat keine effi-
zienztheoretische  (6konomische)
Begriindung. Aus wohlfahrtstheo-
retischer Sicht lasst sich sogar z.B.

Wirtschaftsdienst 2009 e 9
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ein erhohter Satz fir Nahrungsmit-
tel begrinden, weil die Nachfrage
relativ wenig elastisch ist; umge-
kehrt wére bei elastischer Nachfra-
ge nach einem Produkt ein niedriger
Satz angebracht. Allerdings fehlt
eine ausreichende empirische Ba-
sis flr das, was als Ramsey-Regel
(inverse Elastizitatsregel) aus der
Optimalsteuertheorie formal ab-
leitbar ist. Eine Differenzierung des
Steuersatzes ist auch verteilungs-
politisch problematisch. Es ist nicht
einzusehen, warum alle Birger sub-

ventioniert z.B. Brétchen oder Zei-
tungen kaufen sollen. Ein einheitli-
cher Satz, der zwischen 10 und
11% lage, wére aus diesen Grin-
den besser als das jetzige System.
Kéme es dazu, so wére im Ubrigen
ein Beitrag zur Steuervereinfachung
geleistet.

Entscheidungen nach der Wahl?

Es ist unklar, wie der Kurs der
Finanzpolitik fur die nachsten
Jahre aussehen wird. Die Partei-
programme sind, was die Steuer-

politik betrifft, sehr verschieden.
Sie sind, im Hinblick auf die Finan-
zierung konkreter Entlastungen,
sehr vage, teilweise unserids. Es
ist sehr riskant, in gréBerem Aus-
maB darauf zu vertrauen, dass sich
Steuersatzsenkungen selbst finan-
zieren. Vermutlich werden die alten
oder die neuen Regierungsparteien
die Finanzlage des Staates nach
der Bundestagswahl realistischer
sehen und wenigstens einige Ent-
scheidungen treffen, die in die rich-
tige Richtung gehen.

Clemens Fuest

Perspektiven fur die Konsolidierung der Staatsfinanzen

in Deutschland

Durch die Finanzkrise haben
sich die wirtschaftlichen Rah-
menbedingungen der Finanzpolitik
dramatisch verandert. Im Sommer
2008 erschien es noch mébglich,
die Neuverschuldung von Bund
und Landern zumindest flr einige
Jahre auf Null zu senken oder so-
gar Uberschiisse zu erzielen und
Schulden zu tilgen. Heute ist klar,
dass die offentlichen Defizite in-
folge der Wirtschaftskrise im Jahr
2009 ein Rekordniveau erreichen
werden. Wie es in den né&chsten
Jahren weitergeht, dartber besteht
hohe Unsicherheit.

Entscheidend ist die
Wachstumsentwicklung

Verschiedene Szenarien sind
denkbar. Eine schnelle Erholung mit
einer Belebung der Wirtschaft zum
Jahresende und einer sehr hohen
Wachstumsrate im Jahr 2010, die
den Einbruch des Jahres 2009 aus-
gleicht, wirde bedeuten, dass die
Konsolidierung der Staatsfinanzen,
also die Rickkehr zu mehr oder
weniger ausgeglichenen &ffentli-
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chen Budgets, automatisch erfol-
gen wirde, ohne dass die Politik
handeln muss. Das wére erfreulich,
aber sehr realistisch erscheint die-
ses Szenario derzeit nicht. Dem
entgegengesetzt wére das extrem
pessimistische Szenario einer Fort-
setzung oder gar einer Vertiefung
der Wirtschaftskrise. Auch dafir
spricht derzeit gllcklicherweise
wenig. Die aktuelle Entwicklung
der konjunkturellen Frihindikatoren
und die vorliegenden Prognosen
sprechen eher daflr, dass es im
Jahr 2010 sowohl in Deutschland
als auch in anderen Landern zu ei-
ner zdgerlichen wirtschaftlichen Er-
holung kommen wird. Diese Prog-
nosen sind allerdings mit hoher Un-
sicherheit behaftet — unklar ist vor
allem, ob und in welchem Umfang
die nach wie vor labile Verfassung
des Bankensektors die Wirtschafts-
entwicklung beeinflussen wird.

Die derzeitige Finanzplanung der
Bundesregierung beruht auf der
Annahme, dass nach einem schar-
fen Einbruch der Wirtschaftsleis-
tung 2009 im nachsten Jahr eine

nominale Wachtumsrate von 1,2%
erreicht wird, die dann in den Fol-
gejahren auf 3,75% ansteigt. Wenn
man von einer durchschnittlichen
Inflationsrate von 2% ausgeht, wiir-
de das einer eher schleppenden
wirtschaftlichen Erholung entspre-
chen, mit realen Wachstumsraten
ab 2011 zwischen 1% und 2%. Die
Staatsausgaben sollenim Jahr2010
noch einmal ansteigen, danach aber
jahrlich um nominal knapp 2% sin-
ken. Wenn das so eintritt, wiirde die
Nettoneuverschuldung des Staates
nach einem Anstieg auf 113 Mrd.
Euro im Jahr 2009 und 133 Mrd.
Euro im Jahr 2010 in den Folgejah-
ren langsam sinken, im Jahr 2013
aber immer noch bei rund 70 Mrd.
Euro und damit etwa 3% des Brut-
toinlandsproduktes liegen. Davon
wirden 48 Mrd. Euro auf den Bund
entfallen. Die gerade reformierten
Regeln des Grundgesetzes zur Be-
grenzung der Staatsverschuldung
lassen durchaus Spielrdume flr ei-
ne gewisse Verschuldung, aber De-
fizite in diesem Umfang waren bei
Anwendung der neuen Verschul-
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dungsregeln in einer konjunkturel-
len Normalsituation nicht zuléssig.
Das Bundesfinanzministerium hat
den Konsolidierungsbedarf, also
den Bedarf an Ausgabenkirzun-
gen oder Steuererhéhungen, allein
fur das Jahr 2013 fir den Bund auf
voraussichtlich 18,5 Mrd. Euro ge-
schatzt. In den Folgejahren wachst
dieser Betrag weiter an. Prinzipi-
ell bestehen drei Méglicheiten, mit
diesem Defizit umzugehen: erstens
eine hoéhere Verschuldung, zwei-
tens eine Senkung der Ausgaben
und drittens Steuererh6hungen.

Hoéhere Verschuldung?

Mehr  Staatsverschuldung in
Kauf zu nehmen, wirde bedeuten,
dass die neuen grundgesetzlichen
Regeln zur Schuldenbegrenzung
bereits wenige Monate nach ihrer
Verabschiedung aufgeweicht wer-
den mussten. Fur eine héhere Ver-
schuldung lasst sich das Argument
anflhren, dass es sich bei der ak-
tuellen Finanzkrise um ein Ereignis
handelt, das extrem selten auftritt,
so dass es gerechtfertigt erscheint,
die dadurch entstandenen Las-
ten Uber mehrere Generationen zu
verteilen, kiinftige Generationen al-
so zu beteiligen, indem man ihnen
hoéhere Staatsschulden hinterlasst.
Neben diesen Gerechtigkeitserwa-
gungen sind Effizienzargumente zu
berlcksichtigen. Es wére ineffizient,
zur Einddmmung der Verschuldung
Steuern drastisch zu erhéhen oder
offentliche Leistungen massiv zu
kirzen, wenn durch Inkaufnahme
einer hoheren Verschuldung eine
Glattung der Steuern und Ausgaben
im Zeitablauf zu erreichen waére.

Diese Argumente sind jedoch im
Kontext der gesamten bestehen-
den Lastenverteilung zwischen den
Generationen zu sehen. Ein wichti-
ger Grund daflr, die grundgesetz-
lichen Regeln zur Begrenzung der
Staatsverschuldung zu verschar-
fen, bestand gerade darin, dass
kinftige Generationen wegen der
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vorhandenen Staatsverschuldung
und wegen der impliziten Verschul-
dung in den Sozialversicherungs-
systemen bereits sehr hohe Lasten
tragen mussen. Selbst wenn die
Vorgaben der Schuldenbremse ein-
gehalten werden, missen kinftige
Generationen voraussichtlich eher
mit steigenden Steuern und Abga-
ben rechnen, und es besteht kaum
die Gefahr, dass ihnen so geringe
Lasten hinterlassen werden, dass
die kinftigen Steuerlasten sinken
und die Generationengerechtigkeit
in Frage steht.

Wenn man sich in der aktuellen
Lage gegen die Aufweichung der
Schuldenschranke und eine Aus-
dehnung der Staatsverschuldung
Uber das bereits erfolgte AusmaB
ausspricht, dann ist das keineswegs
Ausdruck eines sturen Festhaltens
an der neuen Verschuldungsgrenze
ohne Ricksicht auf die verénder-
ten wirtschaftlichen Bedingungen.
Es geht eher darum, eine ohnehin
bereits sehr hohe Belastung kuinfti-
ger Generationen nicht noch weiter
ansteigen zu lassen, einen sprung-
haften Anstieg der Steuerlasten in
der Zukunft zu vermeiden und die
finanzielle Handlungsfahigkeit des
Staates zu bewahren.

Ausgabenkiirzungen

Der zweite Ansatzpunkt zur Kon-
solidierung der Staatsfinanzen liegt
in Ausgabenklrzungen oder zu-
mindest einer Begrenzung des An-
stiegs der Ausgaben. In diesem Be-
reich gibt es erhebliche Spielrdume,
und eine Konsolidierungsstrategie
ohne massive Anstrengungen zur
Begrenzung der offentlichen Aus-
gaben hat keine Aussicht auf Erfolg.
Es stellt sich weniger die Frage, ob
Ausgabenkirzungen  erforderlich
sind. Viemehr geht es darum, ob
MaBnahmen auf der Ausgabensei-
te des offentlichen Budgets ausrei-
chen. Um das zu beurteilen, ist es
hilfreich, noch einmal einen Blick
auf die Finanzplanung der Bun-

desregierung zu werfen. Geplant
ist, dass die Staatsausgaben nach
dem deutlichen Anstieg im Jahr
2009 auch 2010 noch einmal an-
steigen, unter anderem durch die
Konjunkturprogramme. In den Jah-
ren danach sollen sie aber nominal
um etwa 2% pro Jahr sinken. Das
allein erfordert schon erhebliche
Ausgabendisziplin.

Natirlich steht es der ndchsten
Regierung frei, die Ausgaben stér-
ker zu kirrzen. Es stellt sich aber
die Frage, an welchen Stellen Kur-
zungen maoglich sind. Bei den Sub-
ventionen, die Ublicherweise zuerst
als Kirzungskandidaten angefiihrt
werden, ist in den letzten Jahren
vieles abgebaut worden. Es sind
zwar auch neue Subventionen ein-
gefiihrt worden, vor allem im Um-
weltbereich. Diese Subventionen
sind vielfach schlecht begriindet,
aber Kirzungen in diesem Bereich
sind unpopuldr. Ob die Politik hier
die Kraft hat, einzuschreiten, er-
scheint zweifelhaft. In anderen Be-
reichen, beispielsweise in Bildung
und Forschung, werden allenthal-
ben groBere Budgets gefordert, und
das wohl mit besserer Begriindung.
Den weitaus groBten Posten im
Staatshaushalt machen die Sozial-
ausgaben aus. Hier wére es eben-
falls moglich, Ausgaben zu kiirzen,
aber die aktuellen finanzpolitischen
Entscheidungen in der Rentenpolitik
und im Gesundheitswesen weisen
in die entgegengesetzte Richtung.
Insgesamt sind Ausgabenkirzun-
gen ein unverzichtbarer Bestandteil
der Finanzpolitik der nachsten Jah-
re. Angesichts der insgesamt stark
gesunkenen  Wirtschaftsleistung
erscheint es nicht nur fair, sondern
dringend notwendig, auch Rentner
und Empfanger von Sozialtransfers
an den Kirzungen zu beteiligen.
Gleichwohl ist es fraglich, ob die
Kirzungen so weit gehen werden,
dass auf Steuererhdhungen ver-
zichtet werden kann.
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Erh6éhungen von
Steuern und Abgaben?

Wenn Steuererh6hungen  zur
Konsolidierung des Staatshaus-
halts erforderlich sind, stellt sich die
Frage, auf welche Steuern zurlick-
gegriffen werden soll. Bei der Aus-
wahl der zu erhéhenden Steuern
muss entschieden werden, welches
Gewicht einerseits verteilungspo-
litischen und andererseits wachs-
tumspolitischen Erwagungen zu-
kommen soll. Wenn das Ziel darin
besteht, hohe Einkommen stérker
zu belasten und niedrigere Ein-
kommen zu verschonen, wére eine
Erhéhung der Einkommensteuer
der richtige Weg. In der aktuellen
wirtschaftlichen Lage Deutsch-
lands spricht allerdings einiges da-
fur, die Wachstumsorientierung der
Steuerpolitik in den Vordergrund
zu stellen. Aus dieser Perspektive
sollten Steuern gewéhlt werden,
die Wirtschaftswachstum und Be-
schéftigung moglichst wenig beein-
trachtigen. Die Wachstumswirkun-
gen unterschiedlicher Steuern sind
in der finanzwissenschaftlichen
Forschung eingehend untersucht
worden. Dabei schneiden Einkom-
mensteuern nicht sonderlich gut
ab. So kommt beispielsweise die
OECD in einer neueren Untersu-
chung Uber die Wachstumswirkun-
gen des Steuersystems zu dem fol-
genden Ergebnis: Konsumsteuern
wie die Umsatzsteuer und Steuern
auf immobiles Vermdgen wie etwa
Grundsteuern haben deutlich ge-
ringere negative Wachstumseffek-
te als Einkommensteuern. Steuern
auf Unternehmensgewinne sind
besonders wachstumsfeindlich.
Das spricht dafir, bei anstehenden
Steuererhdhungen eher zur Um-
satzsteuer als zur Einkommensteu-
er zu greifen.

Der wohl wichtigste Unterschied
zwischen Einkommensteuern einer-
seits und Konsumsteuern wie etwa
der Umsatzsteuer andererseits
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besteht in der Auswirkung auf die
Position des handelnden Landes
im internationalen Standortwettbe-
werb. Hohere Einkommensteuern
oder auch Sozialversicherungsbei-
tradge in Deutschland verteuern die
Arbeitskosten im Vergleich zum
Ausland und reduzieren so die in-
ternationale Wettbewerbsféhigkeit
inlandischer Unternehmen und vor
allem inlandischer Arbeitsplatze.
Konsumsteuern wirken anders, weil
sie nach dem Bestimmungsland-
prinzip erhoben werden: Eine ho-
here Umsatzsteuer belastet die in-
ternationale Wettbewerbsféhigkeit
deutscher Unternehmen nicht oder
zumindest weit weniger. Denn aus-
landische Unternehmen, die den
deutschen Markt beliefern, zahlen
ebenfalls die hdhere deutsche Um-
satzsteuer, und Exporte deutscher
Unternehmen ins Ausland sind von
der deutschen Umsatzsteuer be-
freit. Negative Wirkungen auf die
Wettbewerbsfahigkeit inlandischer
Produktion ergeben sich nur dort,
wo Konsumenten international mo-
bil sind, also beispielsweise in der
Tourismusbranche, oder in um-
satzsteuerbefreiten Branchen, bei
denen Zwischenprodukte mit der
Steuer belastet sind. Mittelfristig
kann es auch dazu kommen, dass
die durch die Umsatzsteuer aus-
geldsten Preissteigerungen zu ho-
heren Lohnabschlissen fihren. Da
die Umsatzsteuer aber eine sehr
breite Bemessungsgrundlage hat,
wird dies die Vorteile gegeniiber der
Einkommensteuer oder Sozialver-
sicherungsbeitragen nicht neutrali-
sieren.

Aber auch ohne internationalen
Wettbewerb hat die Umsatzsteuer
gegenuber der Einkommensteu-
er Vorteile, was die Wirkungen auf
Wachstum und Beschéaftigung an-
geht. Die Einkommensteuer hemmt
Investitionen, weil sie Investitions-
ertradge belastet. Die Umsatzsteuer
vermeidet dies, denn die beim Er-
werb von Investitionsgutern gezahl-

te Umsatzsteuer wird den Unter-
nehmen erstattet.

Den besseren Wachstumswir-
kungen der Konsumsteuern steht
allerdings der Nachteil gegenuber,
dass die individuelle wirtschaftliche
Leistungsfahigkeit der Steuerzahler
nicht berlcksichtigt werden kann.
Verteilungspolitische Anliegen
kénnen nur sehr holzschnittartig
in der Form verfolgt werden, dass
ein ermaBigter Umsatzsteuersatz
oder eine Steuerbefreiung bei den
Gutern gewahrt wird, die im Bud-
get von Haushalten mit niedrigen
Einkommen groBes Gewicht haben.
Beispiele sind der erméBigte Steu-
ersatz fur Lebensmittel oder Um-
satzsteuerbefreiungen flr Gesund-
heitsleistungen.

Relevant fir die Verteilungswir-
kungen ist auBerdem, dass eine
Erhdhung der Umsatzsteuer auch
diejenigen belastet, die ganz oder
teilweise von Einkommen leben,
die nicht der Einkommensteuer un-
terliegen, beispielsweise Bezieher
von Sozialtransfers oder bestimm-
ten Altersrenten. Belastet werden
allerdings auch Menschen, die von
Vermogen leben, das in der Vergan-
genheit gebildet worden ist. Sofern
man verhindern will, dass Trans-
ferempfanger mit sehr niedrigen
Einkommen betroffen sind, kbnnen
einzelne Transfers angepasst wer-
den.

Neben der Umsatzsteuer sind
auch bei Steuern auf Grundvermo-
gen vergleichsweise geringe ne-
gative Auswirkungen auf das Wirt-
schaftswachstum zu beflirchten.
Insofern stellt sich die Frage, ob die
Grundsteuern in Deutschland einen
gréBeren Beitrag zum Steuerauf-
kommen leisten konnten. Sicherlich
misste eine Reform der Grundsteu-
ern in den Kontext einer Reform der
Gemeindefinanzen gestellt werden,
was das Vorhaben wegen der gro-
Ben Zahl an Beteiligten nicht einfa-
cher macht. Gleichwohl spricht ei-
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niges fur einen Ausbau der Grund-
steuer. Erstens ist die Grundsteuer
als Gemeindesteuer besser geeig-
net als die Gewerbesteuer, denn
das Aufkommen ist stetiger und es
besteht ein klarer Zusammenhang
zwischen den Einwohnern einer Ge-
meinde und den kommunalen Leis-
tungen. Zweitens sind die negati-
ven Auswirkungen der Grundsteuer
auf Wachstum und Beschaftigung
geringer. Drittens ist das Grund-
steueraufkommen in Deutschland
im internationalen Vergleich niedrig.
Der Anteil der Grundsteuern an den
staatlichen Einnahmen insgesamt
betragt lediglich 1,2%. In Frank-
reich liegt dieser Anteil bei 5%, in
England bei 9% und in den USA bei
ca. 10%. Bei diesen Vergleichen
muss man berilicksichtigen, dass
Grundsteuern in vielen Landern die
Funktion von Gebuhren fir kom-
munale Leistungen wie beispiels-
weise die Mullentsorgung haben. In
Deutschland werden diese GebUlh-
ren separat erhoben. Trotzdem ver-
bleibt ein erheblicher Unterschied.
Sicherlich kann man eine Reform
der Grundsteuern in Deutschland
nicht so schnell ins Werk setzen wir
eine Umsatzsteuererhdhung. Aber
mittelfristig kdnnten Grundsteuern
in Deutschland einen deutlich ho-
heren Beitrag zur Finanzierung der
offentlichen Haushalte leisten.

Steuer auf
Finanzmarkttransaktionen

Vor dem Hintergrund der aktuel-
len Finanzkrise wird als eine weite-
re denkbare Steueraufkommens-
quelle immer wieder eine Steuer
auf Transaktionen an Finanzmark-
ten diskutiert. Von dieser Steuer
versprechen sich die Beflirworter
einen doppelten Vorteil: erstens
weniger Preisschwankungen an
den Finanzmarkten und zweitens
zusatzliches Steueraufkommen. Es
bestehen jedoch Zweifel, ob diese
Ziele wirklich erreichbar sind. Ob
Preisschwankungen durch Trans-
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aktionssteuern tatséchlich redu-
ziert werden kdnnen, ist in der For-
schung zu diesem Thema umstrit-
ten. Soweit die Steuer das Volumen
der Finanztransaktionen senkt, be-
steht die Gefahr, dass Preisschwan-
kungen eher zunehmen, denn dann
kénnen schon kleinere Transaktio-
nen die Preise ausschlagen lassen.
Weniger problematisch sind alltédg-
liche Preisschwankungen, sondern
eher selten auftretende, krisenhafte
Entwicklungen mit plétzlichen und
sehr groBen Preisschwankungen,
die Wirtschaftskrisen auslésen
kénnen. Umstritten ist auch, ob si-
gnifikante Steuereinnahmen erzielt
werden kdnnen. Das ist nur még-
lich, wenn vermieden werden kann,
dass Finanzmarkttransaktionen
nach der Einflihrung der Steuer in
einem einzelnen Land ins Ausland
abwandern.

Als Beispiel fir das Scheitern ei-
ner Transaktionssteuer gilt der Fall
Schwedens. Im Jahr 1984 wurde
dort eine Steuer auf Bérsenumsét-
ze in Héhe von 0,5% eingefihrt.
In den Jahren nach der Einflhrung
kam es zu einer Verlagerung des
Borsenhandels von  Stockholm
nach London und New York. Im
Jahr 1991 wurde die Steuer wieder
abgeschafft. Als erfolgreicher gilt
die britische Stamp Duty Tax. Dabei
handelt es sich um eine Steuer auf
den Handel von Aktien britischer
Unternehmen. Das Steueraufkom-
men ist nicht sehr hoch, pro Jahr
betragt es derzeit rund 4 Mrd. Bri-
tische Pfund. Der Handel auslédn-
discher Unternehmen ist steuerbe-
freit. Die Stamp Duty Tax wird immer
wieder reformiert, um verbreitete
Steuervermeidung beispielsweise
durch die Nutzung neuer Finanzins-
trumente einzuddmmen. Der Status
Londons als Finanzplatz hat durch
die Stamp Duty Tax sicherlich nicht
sonderlich gelitten. Das liegt aber
zum einen daran, dass der weit-
aus groBte Teil der Finanztransak-

tionen von der Steuer ausgenom-
men ist. Zum anderen ist London
als der neben New York weltweit
wichtigste Finanzplatz so attrak-
tiv, dass eine Abwanderung mit
erheblichen Nachteilen verbunden
ist. Bei einer deutschen Steuer auf
Finanztransaktionen ware der Fi-
nanzplatz Frankfurt sicherlich star-
ker betroffen. Schon aus diesem
Grund spricht wenig dafir, dass die
Einflhrung einer Steuer auf Finanz-
markttransaktionen in Deutschland
allein der richtige Weg ware.

Verschiedentlich wird auch ge-
fordert, europaweit oder global ei-
ne Steuer auf Finanzmarktumsétze
einzufiihren. Vor dem Hintergrund
der bisherigen Erfahrungen mit
Steuerkoordinierung in  anderen
Bereichen kann man jedoch da-
von ausgehen, dass dieses Projekt
kaum Realisierungschancen hat,
ganz unabhangig davon, ob eine
solche globale Steuer die erhofften
Wirkungen entfalten wirde oder
nicht.

Fazit

Insgesamt gibt es bei der Kon-
solidierung der Staatsfinanzen auf
mittlere Sicht zu einer Kombination
aus Ausgabenkiirzungen und einer
schrittweisen Erhéhung der Um-
satzsteuer, eventuell erganzt um
einen Ausbau der Grundsteuern,
keine Uberzeugenden Alternativen.
Das gilt jedenfalls dann, wenn es
nicht zu einer schnellen und nach-
haltigen wirtschaftlichen Erholung
kommt, sondern einer Normali-
sierung der Wachstumsraten auf
einem durch die Wirtschaftskrise
reduzierten Einkommensniveau.
Verschiedentlich wird angesichts
dieser ernlichternden Perspekti-
ve gefordert, die Schuldenbremse
wieder abzuschaffen oder aufzu-
weichen. Dabei wird Ubersehen,
dass die sozialen Sicherungssyste-
me in Deutschland wegen der Alte-
rung der Bevolkerung in den kom-
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menden Jahrzehnten wachsende
Zuschiisse aus dem Staatshaushalt
bendtigen werden. Um diese Finan-
zierungslasten bewaltigen zu kén-
nen, ist es dringend erforderlich, die

aktuellen Defizite zu begrenzen. Die
Schuldenbremse ist nicht die Ursa-
che fir die anstehenden Steuerer-
héhungen. Sie ist eine dringend er-
forderliche Selbstverpflichtung der

Politik, die angespannte finanzielle
Lage des deutschen Wohlfahrts-
staates nicht langer durch Schul-
denfinanzierung auf Kosten kinfti-
ger Generationen zu verschleiern.

Berthold Wigger
Fiskalische Zwange

ie gesamtstaatliche Verschul-

dung wird in diesem Jahr um
rund 113 Mrd. Euro und im kom-
menden Jahr um weitere 133 Mrd.
Euro zunehmen. Auch in den Fol-
gejahren wird der Zuwachs der ge-
samtstaatlichen Verschuldung sehr
hoch bleiben und voraussichtlich
im Jahr 2013 noch 70 Mrd. Euro
erreichen. Allein der Bund wird sich
im kommenden Jahr in H6he von
rund 86 Mrd. Euro neu verschul-
den." Die Schuldendynamik ist
angesichts der erheblichen Steu-
erausfélle und der geschrumpften
Beitragseinnahmen in der Sozi-
alversicherung, der Mehrkosten
besonders in der Arbeitslosenver-
sicherung und der Ausgaben fir
Konjunkturprogramme und Ban-
ken- und Unternehmensrettungen
zwar nicht UbermaBig erstaunlich.
Die jungst ins Grundgesetz aufge-
nommene Schuldenbremse, auf die
im kommenden Jahrzehnt zunachst
behutsam, spéter aber voll getreten
werden soll, dirfte in den kommen-
den Jahren freilich noch zu einigen
finanzpolitischen Uberraschungen
fihren.

Die Schuldenbremse bestimmt,
dass sich der Bund nach einer im
Jahr 2011 beginnenden Anpas-
sungsphase ab 2016 strukturell nur
noch in Héhe von maximal 0,35%
des Bruttoinlandsprodukts neu

' Siehe Bundesministerium der Finanzen:
BMF Monatsbericht, August 2009.
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verschulden darf. Die Lander sol-
len ab 2019 sogar Uberhaupt kei-
ne neuen strukturellen Schulden
mehr machen. Bund und Landern
durfen zwar in wirtschaftlichen Ab-
schwungsphasen noch konjunktu-
relle Defizite eingehen. Daflrr sind
aber in Aufschwungphasen Haus-
haltsiiberschiisse zu bilden, mit
denen die in Abschwungphasen
aufgenommenen Schulden wieder
abgebaut werden. Im Verlauf eines
Konjunkturzyklus sollen die Haus-
halte insgesamt ausgeglichen sein.

Die  Schuldenbremse  wird
Deutschland in Zukunft eine in den
letzten Jahrzehnten kaum gekannte
fiskalische Disziplin abverlangen.
Das lasst sich anhand der Entwick-
lung der gesamtstaatlichen Schul-
denstandsquote illustrieren. Im
Jahr 1991 lag sie bei 41%. Zu Be-
ginn des nachsten Jahrzehnts wird
sie voraussichtlich einen Stand von
82% erreichen. Wéchst die deut-
sche Wirtschaft in den kommen-
den Jahrzehnten mit der gleichen
nominalen Rate wie in den Jahren
zwischen der Wiedervereinigung
und dem Jahr 2007, sprich vor der
gegenwartigen  Wirtschaftskrise,
namlich mit 3,3%, und werden fiir
die gesamtstaatliche Verschuldung
kiinftig Zinsen mit dem gleichen
nominalen Satz gezahlt wie zwi-
schen der Wiedervereinigung und
dem Jahr 2007, namlich 5,7%,
dann sinkt die gesamtstaatliche

Schuldensstandsquote  innerhalb
von rund 25 Jahren wieder auf
41%, wenn die Schuldenbremse
konsequent angewendet wird.? Da-
mit macht die Schuldenbremse die
Haushaltskonsolidierung gewisser-
mabBen zu dem Projekt einer Gene-
ration. Inwieweit das intergenerati-
onell gerecht ist, soll hier nicht er-
ortert werden. Gerecht oder nicht,
der fiskalische Stress wird in jedem
Fall erheblich sein.

Bislang ist weder auf der Ebene
des Bundes noch auf der Ebene
der Lander geklart, welche fiskali-
schen MaBnahmen ergriffen wer-
den sollen, um in Zukunft verfas-
sungsgemaBe Haushalte vorzule-
gen. Am allerwenigsten Aufschluss
liefert darlber der gegenwartige
Bundestagswahlkampf. Sicher
mag es zur Logik des Wahlkampfes
gehoren, Steuererhbhungen und
Leistungskiirzungen eher nicht zu
thematisieren. Trotzdem verbl(ifft,
wie wenig davon im gegenwaérti-
gen Wahlkampf die Rede ist. Wenn
Uberhaupt, dann werden den Biir-
gern Entlastungen versprochen.
Dabei diirften Steuererhéhungen
und Ausgabenkirzungen - erste-
res vermutlich mehr noch als letz-
teres — auf der Agenda der nachs-

2 Das lasst sich mit einer Variante des soge-
nannten Domar-Modells zeigen. Siehe dazu
B. U. Wigger: Fortgesetzte &ffentliche Kre-
ditaufnahme und die sich wandelnde &kono-
mische Rolle des Staates, in: V. Ulrich, W.
Ried: Effizienz, Qualitdt und Nachhaltigkeit
im Gesundheitswesen, Baden-Baden 2007.
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ten Bundesregierung ziemlich weit
oben stehen.®

Ausgabenkiirzungen allein
werden nicht reichen

Wie steht es mit Ausgabenkiir-
zungen? Diese werden zwar immer
wieder von verschiedenen Seiten
gefordert. Seltener jedoch werden
mehrheitsféahige Kirzungskonzep-
te vorgelegt. In der Tat durfte der
Bundeshaushalt allein mit Ausga-
benkirzungen schwer zu konso-
lidieren sein. Nachdem die Aus-
gaben des Bundes in diesem Jahr
voraussichtlich nominal um 7,4%
und im kommenden Jahr um wei-
tere 8% wachsen werden, sollen
sie zwischen 2011 und 2013 um
1 bis 2% pro Jahr zuriickgehen.
Dennoch wird die Nettokreditauf-
nahme des Bundes im Jahr 2011
voraussichtlich noch bei rund 72
Mrd. Euro liegen und im Jahr 2013
bei rund 46 Mrd. Euro.* Darin ein-
gerechnet sind allerdings noch
nicht alle projektierten Ausgaben.
So fehlen beispielsweise die Mit-
tel flr die zweite Programmphase
des Hochschulpakts 2020, flr die
Fortsetzung der Exzellenzinitiative
und fiir den Pakt fur Forschung und
Innovation mit auBeruniversitaren
Forschungseinrichtungen.  Allein
in den Jahren 2011 bis 2013 wer-
den dadurch weitere Belastungen
in H6he von 2,4 Mrd. Euro auf den
Bund zukommen. Auch fiir die frih-
kindliche Erziehung werden voraus-
sichtlich zusé&tzliche Ausgaben ent-
stehen. Es ware bedauerlich, wenn
ausgerechnet Investitionen in die
Erziehung, Bildung und Forschung,
sprich in die Zukunftsfahigkeit des

3 Ahnlich heiBt es auch im aktuellen Mo-
natsbericht des Bundesministeriums der
Finanzen: ,Die Formulierung einer Konsoli-
dierungsstrategie ... muss ... eine der dring-
lichsten Aufgaben der Bundesregierung nach
der Bundestagswahl sein.” Siehe Bundesmi-
nisterium der Finanzen, a.a.0O., S. 66.

4 Siehe Bundesrat: Finanzplan des Bundes
2009 bis 2013 - Unterrichtung durch die
Bundesregierung, Bundesrats-Drucksache
651/09.
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Landes, der Konsolidierung zum
Opfer fielen.

Kurzfristig dirfte deshalb selbst
der Ruckgang der Bundesausgaben
um 1 bis 2% pro Jahr nicht leicht
werden. Das gilt umso mehr, wenn
man berlcksichtigt, dass in den
staatlichen Rettungsprogrammen
fur Banken und Unternehmen noch
einige Ausgabenrisiken schlum-
mern und dass allein die gegenwér-
tig eingegangenen neuen Schulden
zu erheblichen Mehrlasten im Bun-
deshaushalt fihren werden. Zurzeit
zahlt der Staat historisch niedrige
Zinsen auf seine Schulden. Sobald
die Zinsen wieder steigen, werden
die Zinslasten einen deutlich gro-
Beren Anteil an den Ausgaben des
Bundes haben als bisher.

Gelegentlich wird gefordert, bei
den Sozialausgaben zu kirzen.
Allerdings durften auch daflr die
Spielrdume nicht besonders groB
sein. Im Gegenteil, langerfristig
werden besonders im Sozialbe-
reich die Ausgaben eher steigen.
Als Beispiel seien die gesetzlichen
Renten genannt. Laut OECD wird
in Deutschland ab 2020 mit dem
jetzigen System der gesetzlichen
Alterssicherung zunehmend das
Problem der Altersarmut entste-
hen.® In Zukunft wird das System
deshalb sogar ausgebaut werden
missen. Vermutlich wird man sich
dabei zumindest graduell von der
jetzigen beitragsfinanzierten Rente
verabschieden und zu einer stérker
steuerfinanzierten (Grund-)Ren-
te Ubergehen. Steigen werden die
Ausgaben aber in jedem Fall.

Kirzungsspielraum durfte eher
bei den Ausgaben fir die Wirt-
schaftsférderung bestehen - so-
wohl beim Bund als auch bei den
Landern. Allerdings hat dieser Pos-
ten mit 2,4% im Jahr 2009 nur ei-
nen eher geringen Anteil am Haus-

5 Siehe OECD: Pensions at a Glance - Pu-
blic Policies across OECD Countries, 2007
Edition.

halt des Bundes. Der Konsolidie-
rungsbeitrag bleibt daher auf Bun-
desebene per se beschrankt. Im
Ubrigen entpuppen sich Kiirzungen
gerade im Bereich der Wirtschafts-
férderung als besonders schwierig.
Oft sind die Ausgaben das Ergebnis
erfolgreicher Interessenarbeit und
ebenso erfolgreich wird deren Kir-
zung verhindert.

Sicher lassen sich einzelne Be-
reiche finden, in denen zumindest
graduelle Kiirzungen vorgenommen
werden kénnen. Insgesamt durfte
aber die Ausgabenseite auf Bun-
desebene keinen ausreichenden
Konsolidierungsspielraum  liefern.
Zwar werden Uber die automati-
schen Stabilisatoren die staatlichen
Ausgaben wieder sinken und die
staatlichen Einnahmen wieder stei-
gen, sobald die Wirtschaft auf einen
Wachstumspfad zurlickkehrt. Aller-
dings dirfte das fUr die nachsten
Jahre prognostizierte Wachstum
kaum ausreichen, damit es Uber die
automatischen Stabilisatoren allein
zu einer ausreichenden Haushalts-
konsolidierung kommt, oder sogar
Spielraum fir Steuersenkungen
entsteht.

Die Mehrwertsteuer
sollte erhéht werden

Um in Zukunft verfassungsgema-
Be Haushalte vorzulegen, wird man
an Steuererhéhungen wohl nicht
vorbeikommen. Es stellt sich dann
die Frage, welche Steuern sich
daflr anbieten. Zunachst einmal
missen die Steuern ausreichend
ertragreich und geeignet sein, einen
Konsolidierungsbeitrag sowohl fir
den Bundeshaushalt als auch fir
die Landerhaushalte zu leisten. Na-
trliche Kandidaten daflr sind die
Einkommensteuer und die Mehr-
wertsteuer. Die Steuer sollte auBer-
dem mdglichst geringe leistungs-
hemmende Effekte auslésen und
ihre Last sollte moglichst gerecht
verteilt sein. Bei der Einkommen-
steuer muss man insbesondere un-
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terscheiden zwischen Steuern auf
Arbeitseinkommen und auf Kapi-
taleinkommen. Kapitaleinkommen
wird inzwischen einheitlich mit 25%
plus Solidaritédtszuschlag besteuert.
Arbeitseinkommen unterliegen da-
gegen weiterhin der progressiven
Besteuerung.

Die Absenkung des Kapitalein-
kommensteuersatzes war notwen-
dig geworden vor dem Hintergrund
des intensiven internationalen
Steuerwettbewerbs um mobiles
Kapital. Zwar mag man die Un-
gleichbehandlung von Arbeitsein-
kommen und Kapitaleinkommen
aus Gerechtigkeitsgrinden bedau-
ern — umso mehr als die Bezieher
von Kapitaleinkommen oft insge-
samt hdhere Einkommen erzielen.
Aber der Steuerpolitik sind hier
enge Grenzen gesetzt. Hohere Séat-
ze auf Kapitaleinkommen wirden
entsprechende Steuerausweichre-
aktionen auslésen und den Kapital-
abfluss verstarken. Sie sind sogar
geeignet, das Aufkommen aus Ka-
pitaleinkommensteuern insgesamt
zu schmalern.

Wie steht es mit der Steuer auf
Arbeitseinkommen? In der Spitze
wird  Arbeitseinkommen gegen-
wartig mit 45% plus Solidaritéts-
zuschlag besteuert. In unteren
Einkommensbereichen fallen zwar
geringere Steuersdtze an, dafir
kommen aber die Sozialbeitrage
hinzu, so dass insgesamt zum Teil
noch hdéhere Grenzlasten entste-
hen. Zwar ist die Basis der Steuer
auf Arbeitseinkommen weit weni-
ger mobil als die Basis der Steuer
auf Kapitaleinkommen. Allerdings
hat die Mobilitat besonders von gut
ausgebildeten Arbeitskraften deut-
lich zugenommen und setzt auch
der Besteuerung von Arbeitsein-
kommen in der Spitze zunehmend
eine Grenze. Ferner |16st die Steu-
erprogression bereits jetzt deutliche
negative Effekte auf das Arbeitsan-
gebot aus. Im Vergleich zu ande-
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ren OECD-Landern ist die Zahl der
jahrlich geleisteten Arbeitsstunden
pro Beschéftigten in Deutschland
niedrig. Die OECD macht dafir in
erster Linie steuerliche Fehlanreize
verantwortlich.®

Die Mehrwertsteuer macht zwar
auch die Freizeit relativ zum Kon-
sum billiger. Ihre leistungshemmen-
den Effekte sind aber weniger stark
ausgepragt. Sie belastet auch jene
Personen, die ihren Konsum nicht
aus Arbeitseinkommen finanzieren
oder deren Arbeitseinkommen auf-
grund von Schwarzarbeit steuer-
lich nicht erfasst werden. Sie weist
auch im Kontext des internationalen
Steuerwettbewerbs einige Vorziige
auf. In Deutschland wird die Steuer
nach dem Bestimmungslandprinzip
erhoben. Exporte deutscher Un-
ternehmen ins Ausland unterliegen
nicht der deutschen Mehrwertsteu-
er. Umgekehrt werden Importe aus-
landischer Unternehmen mit der
deutschen Mehrwertsteuer belas-
tet. Abgesehen vom sogenannten
Cross-Border-Shopping  belastet
eine hohere Mehrwertsteuer die
internationale  Wettbewerbsféhig-
keit deutscher Unternehmen daher
nicht und verzerrt auch nicht die in-
ternationale Produktionsstruktur.”

Gegen hoéhere Mehrwertsteuern
werden gelegentlich Gerechtigkeits-
argumente vorgebracht. Dabei wird
unterstellt, dass die Mehrwertsteuer
regressive Verteilungseffekte aus-
|6st, weil Haushalte in unteren Ein-
kommensgruppen einen gréBeren
Teil ihres Einkommens konsumieren
als Haushalte in héheren Einkom-
mensgruppen. Typischerweise wer-
den die regressiven Wirkungen der
Mehrwertsteuer aber Uberschatzt.
Das liegt daran, dass erstens Miet-

6 Siehe OECD: Wirtschaftsbericht Deutsch-
land, Policy Brief, April 2008.

7 Indessen wére zu prifen, inwieweit mehr-
wertsteuerbedingt héhere Konsumguterprei-
se zu héheren Lohnabschlissen fihren und
damit die Arbeitskosten inlandischer Unter-
nehmen erhdhen.

ausgaben, die einen groBen Anteil
an den Ausgaben von Haushalten
mit niedrigem Einkommen aus-
machen, von der Mehrwertsteuer
befreit sind, und dass zweitens flr
Guter des taglichen Bedarfs, die
ebenfalls einen groBen Anteil an
den Ausgaben von Haushalten mit
niedrigem Einkommen ausmachen,
mit einem ermaBigten Satz besteu-
ert werden.® Absolut werden indes-
sen besonders Familien mit Kindern
durch hdéhere Mehrwertsteuern be-
lastet.® Als Kompensation bieten
sich héhere Kindergeldtransfers an,
um trotz héherer Mehrwertsteuern
die soziale Balance zu erhalten.

AusmaB der
Mehrwertsteuererh6hung

Um wie viele Punkte sollte die
Mehrwertsteuer erhéht werden?
Das héngt davon ab, welchen Kon-
solidierungsbedarf man konkret
sieht. Angesichts der allein vom
Bund geplanten Neuverschuldung
féllt der von der Bundesregierung
im Finanzplan des Bundes 2009 bis
2013 identifizierte Konsolidierungs-
bedarf bemerkenswert moderat
aus. Das hat im Wesentlichen mit
der Berechnung des strukturellen
Defizits zu tun. Dazu werden von
der gesamten Nettokreditaufnah-
me des Bundes das konjunkturelle
Defizit und der sogenannte Saldo
der finanziellen Transaktionen ab-
gezogen. Hinter letzterem verber-
gen sich offenbar auch Darlehen
des Bundes an die Bundesagentur
fUr Arbeit, die diese an den Bund
zurlckzahlen muss, sobald sich
die konjunkturelle Lage verbessert.
Darlehen an die Bundesagentur
werden demnach ahnlich behandelt

8 Siehe dazu B. Fritzsche, R. Kambeck,
H.-D. v. Loeffelholz: Empirische Analyse
der effektiven Inzidenz des deutschen Steu-
ersystems, Untersuchungen des Rheinisch-
Westfélischen Instituts fiir Wirtschaftsfor-
schung, Heft 42, Essen 2003.

9 Siehe dazu B. U. Wigger: On the Interge-
nerational Incidence of Wage and Consump-
tion Taxes, in: Journal of Public Economic
Theory, 2004, Nr. 6, S. 1-23.
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wie finanzielle Transaktionen zwi-
schen dem Staat und dem privaten
Sektor. Bilanztechnisch gespro-
chen sollen sie einen reinen Aktiv-
tausch verkdrpern — Mittelabflisse
an die Bundesagentur werden mit
dem Erwerb von Forderungen ge-
genuber der Bundesagentur ver-
rechnet. Auf diese Weise wird der
Konsolidierungsbedarf des Bundes
far 2011 mit 4,9 Mrd. Euro, fir 2012
mit 11,1 Mrd. Euro und fir 2013 mit
18,5 Mrd. Euro beziffert.

Um allein den Konsolidierungs-
bedarf auf Bundesebene im Jahr
2013 zu decken, waren die Einnah-
men aus zwei zusatzlichen Prozent-
punkten der Mehrwertsteuer nétig.
Bleibt es bei der bisherigen Auf-
teilung des Umsatzsteuerauftkom-
mens zwischen Bund, Landern und
Gemeinden, musste die Mehrwert-
steuer um 4 Prozentpunkte steigen,
damit der Bundesanteil ausreicht,
um die Finanzierungsliicke im Bun-
deshaushalt zu schlieBen. Dabei
handelt es sich natirlich um eine
sehr einfache Uberschlagsrech-
nung, die den Konsolidierungsbe-
darf der Lander und Gemeinden
nicht gesondert berticksichtigt, und
die sich im Ubrigen ganz anders
darstellen mag, wenn das struktu-
relle Defizit des Bundes anders de-
finiert und beziffert wird.

Ohne den dramatischen wirt-
schaftlichen Einbruch hétten die
Chancen nicht schlecht gestanden,
mit den gegenwartigen Steuer- und
Transferregeln in den kommenden
Jahren einigermaBen ausgegliche-
ne offentliche Haushalte zu erzie-
len. Das deutet darauf hin, dass
mit einer Mehrwertsteuererhdhung
langerfristig Haushaltsiiberschis-
se erzielt werden, wenn die Wirt-
schaft auf einen Wachstumspfad
zurtickkehrt. Der zurlckgewonne-
ne Haushaltsspielraum sollte dann
freilich nicht dazu genutzt werden,
die Mehrwertsteuer wieder zu sen-
ken. Eher sollte eine Redefinition
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des gegenwartigen Steuer-Trans-
fer-Systems, insbesondere eine
Absenkung der direkten Sozialab-
gabenlast, auf die finanzpolitische
Agenda gesetzt werden.

Zunehmende Bedeutung der
privaten Finanzierung

Angesichts der angespannten
Haushaltslage durfte auch die pri-
vate Finanzierung bisher 6ffentlich
finanzierter Aufgaben an Bedeutung
gewinnen. So ist leicht vorstellbar,
dass die Studierenden in Zukunft
mit (héheren) Studienbeitrdgen an
den Kosten ihrer Ausbildung an
offentlichen Hochschulen beteiligt
werden. Auch durften gemeinnitzi-
ge private Modelle zur Finanzierung
kollektiver Aufgaben in Zukunft ei-
ne gréBere Rolle spielen.” Weitaus
haufiger als bisher werden vermut-
lich &ffentliche Infrastrukturprojekte
in Form von sogenannten Offentlich
Privaten Partnerschaften (besser
bekannt als Public Private Partner-
ships) realisiert. Dabei erstellen pri-
vate Partner der 6ffentlichen Hand
nicht nur die Infrastruktur, sondern
Ubernehmen auch oder beteiligen
sich zumindest an deren Finanzie-
rung und deren Betrieb. Im Gegen-
zug erhalten sie das Recht, fir die
Nutzung der Infrastruktur Geblihren
zu erheben, oder der Staat zahlt ih-
nen ein jahrliches Nutzungsentgelt.

Ahnlich wie Kredite verschieben
auch Offentlich Private Partner-
schaften  Finanzierungsverpflich-
tungen in die Zukunft. In dem einen
Fall missen Zinsen und Tilgung,
in dem anderen Fall missen kinf-
tige Entgelte mit Steuern finanziert
werden oder die Burger missen
Gebiihren zahlen. Offentlich Priva-
te Partnerschaften missen an sich
nicht schlecht sein. Je nach der Be-
schaffenheit des zu realisierenden
Projekts kdnnen sie zu einer effizi-

© So auch der Finanzplan des Bundes 2009
bis 2013. Siehe Bundesrat: Finanzplan des
Bundes 2009 bis 2013 - Unterrichtung durch
die Bundesregierung, Bundesrats-Drucksa-
che 651/09.

enteren oder auch zu einer weniger
effizienten Verwendung 6ffentlicher
Mittel fuhren.™ Sie sollten allerdings
nicht allein der angespannten Haus-
haltslage geschuldet sein. Offent-
lich Private Partnerschaften sollten
dann eingegangen werden, wenn
die technischen Eigenschaften des
Infrastrukturprojekts und die an sei-
ne Finanzierung und seinen Betrieb
gekoppelten Risiken vermuten las-
sen, dass dadurch geringere soziale
Kosten entstehen. Sie sollten sicher
nicht eingegangen werden, um da-
hinter ansonsten zu hohe 6ffentli-
che Defizite zu verstecken. Dann
besteht die Gefahr, dass 6ffentliche
Infrastrukturprojekte auch dann
in Form von Offentlich Privaten
Partnerschaften realisiert werden,
wenn damit hdhere soziale Kosten
verbunden sind als mit traditionelle-
ren Finanzierungsformen.

Fazit

Die in das Grundgesetz aufge-
nommene Schuldenbremse setzt
Bund und Lander erheblichen fis-
kalischen Zwangen aus. Mit Aus-
gabenkirzungen allein wird die
Konsolidierung nicht zu bewaltigen
sein, die die Schuldenbremse den
offentlichen Haushalten in Zukunft
abverlangt. Dazu sind auch zu-
satzliche Einnahmen notwendig.
Am ehesten kommen daflir ho-
here Mehrwertsteuern in Frage.
Die Schuldenbremse wird auch zu
einer gréBeren Rolle alternativer
Finanzierungsinstrumente fihren,
beispielsweise Offentlich Private
Partnerschaften. Damit verbinden
sich Chancen und Risiken. Beson-
ders muss darauf geachtet werden,
dass solche Finanzierungsinstru-
mente nicht dazu missbraucht wer-
den, geringere Offentliche Defizite
ausweisen zu kdnnen.

" Zu Offentlich Privaten Partnerschaften
siehe insbesondere OECD: Public Private
Partnerships - in Pursuit of Risk Sharing and
Value for Money, OECD Publishing 2008.
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Ulrich Blum

Schuldenabbau ja — aber wie?

taatsschulden werden meist

deshalb als ordnungspoliti-
sches Problem angesehen, weil sie
eine Eigendynamik besitzen, zuneh-
mend die Gestaltungsraume der 6f-
fentlichen Haushalte einzuengen;
marktliche wird durch staatliche
Koordination verdrangt. Allerdings
ist dies nicht immer evident, denn
zunéchst ist es das vorgebliche Ziel,
durch Schulden produktive Investi-
tionen zur Ausweitung des gesamt-
wirtschaftlichen Kapitalstocks zu
tatigen — ob auf direktem Wege als
offentliche Infrastruktur oder indirekt
Uber Investitionshilfen an Private.’
Gerade aber die gegenwartige Kri-
se zeigt die Grenzen einer Refinan-
zierung der Schulden aus kinftigen
Ertrdgen zu einem produktiven ge-
samtwirtschaftlichen Kapitalstock
deutlich auf, und dies gereicht zum
Nachteil spaterer Generationen.
Okonomen sind daher weitgehend
einig darin, dass die durch die Fi-
nanz- und Wirtschaftskrise (weiter)
explodierenden Staatsschulden
zUigig abgebaut werden sollen, oh-
ne allerdings die Wachstumskréafte
abzuwirgen. Das begrenzt die Op-
tionen, weshalb gerade in der ge-
genwartigen, extrem kritischen La-
ge, auch unorthodoxe Vorschlage
fur ihren Abbau diskutiert werden
mussen. Denn man kann durchaus,
wie kurzlich Kurt Biedenkopf, argu-
mentieren, dass die Finanzkrise erst
dann ausgestanden ist, wenn die zu
ihrer Bewaltigung erforderlichen zu-
satzlichen Schulden zurlickgezahit
sind.?
" Vgl. hierzu die Debatten der Keynesianer,
Monetaristen und Angebotstheoretiker; vgl.

U. Blum: Volkswirtschaftlehre, Kap. 2 und
15, 2004.

2 Vgl. K. Biedenkopf: Erste Anmerkungen
zur Finanz- und Wirtschaftskrise, unveroffent-
lichtes Manuskript, Dresden, 9. Marz 2009.
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Bewertungskriterien fiir
Instrumente des Schuldenabbaus

Instrumente des Schuldenab-
baus sollten folgende Eigenschaf-
ten besitzen:

e Als Ubergreifendes Ziel ist eine
ordnungsdkonomische System-
konformitét zu fordern. Das um-
fasst zunéchst die klassische
Marktkonformitét. Infolge der Ver-
schrankung von marktwirtschaft-
licher und gesellschaftlicher Ord-
nung sind aber auch Kriterien der
sozial- und ordnungsethischen
Akzeptanz infolge der Wertrlick-
bindung aller marktwirtschaftli-
chen Ordnungen einzubeziehen.?

Die Finanztheorie fordert, dass
die Instrumente, so sie die Ein-
nahmenseite betreffen, moglichst
neutral, also nicht allokations-
verzerrend wirken.* Unter dem
Eindruck der Wirtschaftskrise
miussen sie auch konjunktur- und
wachstumspolitisch angemessen
sein. Weiterhin sollten Einnahmen
und Ausgaben am Effizienzziel
ausgerichtet sein, auch in ihrer f6-
derativ-subsididren Struktur. Das
bedeutet aktuell insbesondere,
dass nicht Lasten zwischen Ge-
bietskdrperschaften verschoben
werden, womit an dritter Stelle

3 Die Steuerlehre hat sich seit der Renais-
sance Gedanken Uber Grundsatze der Be-
steuerung gemacht, die von Adam Smith
erstmalig mit ,,Gerechtigkeit, Bestimmtheit,
Bequemlichkeit und Wirtschaftlichkeit be-
nannt wurden. Es existiert also durch den
ersten Punkt ein Bezug zur Wirtschaftsord-
nung, vgl. hierzu U. Blum: Menschenwrdi-
ge Wirtschaftsordnung: Historische Wurzeln
und Konzepte, Zweites Forum Menschen-
wirdige Wirtschaftsordnung: Liberalismus,
Sozialismus, Sozialstaat: Uberlegungen an-
lasslich des 200. Geburtstags von John Stu-
art Mill, Beitrédge zu Tagung 2006 in Tutzing,
Institut fir Wirtschaftsforschung Halle, Halle
2007, S. 50-61.

4 Zu den Zielen der Finanzpolitik und deren
theoretischer Einordnung, vgl. R. Musgra-
ve: Finanztheorie, Tlbingen 1969.

neue Schulden aufgebaut wer-
den.

e Die Regeln mulssen kompatibel
mit dem 6konomischen Rahmen,
den die Européische Wirtschafts-
und Wahrungsunion setzt, sein,
um nicht fundamentale Ungleich-
gewichte zu erzeugen oder zu
verscharfen.’

Instrumente zum Brechen der
Verschuldungsdynamik

In den kommenden funf Jah-
ren wird gemaB der Projektionen
des Bundesfinanzministeriums der
Schuldenstand um rund 500 Mrd.
Euro steigen. Die darin enthaltene,
aus der Finanz- und Wirtschafts-
krise herrlihrende Schuldensumme
liegt bei etwa 300 Mrd. Euro. Wollte
man diese in den kommenden zehn
bis zwanzig Jahren abtragen, so
mussten — je nach unterstelltem An-
nuitdtenzins — Betrage in der Gro-
Benordnung von zwischen 20 und
40 Mrd. Euro pro Jahr zusatzlich
durch eine Senkung der Ausgaben
oder eine Steigerung der Einnah-
men mobilisiert werden. Welche
Mdglichkeiten bestehen?

1. Eine  Ausgabensenkungsstra-
tegie ist verbunden mit dem
Ruckflihren der Anspriiche an
den Staat, um Einnahmentber-
schiisse zur Schuldentilgung
verfigbar zu machen. Vor der
Krise wurde immer wieder ge-
fordert, die Offentlichen Haus-
halte verstarkt ausgabenseitig
zu sanieren,® weil auf der Ein-
nahmenseite erhebliche Aus-
weichtatbestdnde bestehen. Die

°® Vgl. die Beitrage in IWH: Weltfinanzkri-

se, Themenheft 1, 2009, insbesondere: D.

Dietrich,A.Lindner: Spannungen im Eu-

roraum unter dem Druck der Weltfinanzkrise,
S. 34-38.

8 Vgl. beispielsweise Gemeinschaftsdiagno-
se, Herbst 2007, S. 55.
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gréBten Ausgabenbldcke liegen
gegenwartig im Bereich des So-
zialen (inklusive Gesundheit), die
50% des Gesamtetats absorbie-
ren. Offensichtlich kommt man,
will man diesen Weg beschrei-
ten, um Leistungskirzungen
nicht herum. Erhebliche Mittel
zu mobilisieren, durfte derzeit
extrem schwierig sein. In einer
Wachstumsphase kann jedoch
mit entsprechendem politischen
Willen der Zuwachs an Steuern
wesentliche  Konsolidierungs-
beitrage leisten. Allerdings wiir-
de das Gros der Last von einem
Personenkreis geschultert, der
fur die Krise nicht verantwortlich
zeichnet, was wiederum wesent-
liche ordnungsékonomische und
moralische Kategorien verletzt.

2. Ins Gesprach gebracht wurden
auch die Wiedereinfihrung der
Vermdgensteuer sowie das An-
heben der Grundsteuer. In einer
offenen, globalen Wirtschaft mit
international mobilem Kapital
werden derartige Steuern weit-
gehend vom immobilen Vermé-
gen getragen, weil Uberwalzun-
gen nach MaBgabe der Mobilitat
des Kapitals mdglich sind. Vor
allem die Niederlassungsfreiheit
in Europa erleichtert es, das Un-
ternehmenskapital entsprechend
auszudiinnen. Bei Immobilien-
vermdgen ist die Grundsteuer
eine auf die Miete umlageféhige
Last, wenn dies die Marktver-
héltnisse zulassen. Gelingt dies,
so zeigt einfaches Rechnen,
dass eine solche Steuer sozial
verfehlt wére: Eine 2%ige Steuer
auf Immobilienvermdgen - ob als
Grundsteuer oder als Vermdgen-
steuer — wirde bei einem Quad-
ratmeterpreis einer Wohnung von
2000 Euro rund 40 Euro pro Jahr
mehr in die Staatskassen spulen,
aber die Mieten um den gleichen
Betrag, also Uber 3 Euro pro
Monat und m? erhéhen. Gelingt
diese Uberwélzung nicht, wirkt
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die Steuererhdhung enteignend.
Wollte man also die Grundsteuer
ausbauen, woflr sich durchaus
Argumente finden lieBen,” dann
misste das Gesamtsteuersys-
tem auf diese Umgestaltung
ausgerichtet werden, um sozial-
vertraglich zu sein.

3. Préferiert wird heute vor allem
die Anhebung der Mehrwertsteu-
er wegen ihrer breiten Besteue-
rungsbasis, ob als Erhdhung der
allgemeinen Umsatzsteuer, der-
zeit 19%, oder der abgesenkten
Umsatzsteuer von derzeit 7%
durch das Eliminieren von Son-
dertatbestdnden. Gegenwartig
besteht allerdings kaum eine
Méglichkeit zur Uberwélzung ei-
ner angehobenen Umsatzsteuer.
Auch in guten Kkonjunkturellen
Zeiten war die Binnennachfra-
ge in Deutschland immer ver-
gleichsweise schwach und hat
das vollstandige Uberwélzen auf
die Preise begrenzt. Gelingt dies
nicht, missen Unternehmen Tei-
le der Steuer Ubernehmen, die
Nettoumsétze sinken ebenso
wie die Gewinne. Ein Anheben
der Mehrwertsteuer wirkt wachs-
tumshemmend und verstérkt
die Schwarzarbeit, so dass dies
nur begrenzt zur Konsolidierung
taugt, wie auch die letzte Erho-
hung im Jahr 2007 gezeigt hat.
Trotzdem erscheint insbeson-
dere wegen der internationalen
Mobilitdt der Besteuerten diese
MaBnahme gegenulber einer An-
hebung der Einkommensteuer
als Uberlegen.®

4. SchlieBlich kann durch Inflation
der reale Wert des Schulden-

7 Leibniz wies auf die Méglichkeit hin, durch
Besteuerung, Inhaber von Vermdgen zu zwin-
gen, dieses 6konomisch zu aktivieren; vgl. P.
Bernstein: Die Entstehung der modernen
Finanztheorie, Miinchen 2009.

8 Zur gegenwartigen Diskussion vgl. R.
Peffekoven: Mehrwertsteuererh6hung:
Keine nachhaltige Konsolidierung, in: WIRT-
SCHAFTSDIENST, 89. Jg. (2009), H. 7., S.
436-427; vgl. C. Fuest: Der Griff zur Mehr-
wertsteuer ist alternativlos, in: Frankfurter All-
gemeine Zeitung vom 31.7.2009, S. 12.

bestandes - zu Lasten der Ei-
gentimer der Titel — zumindest
kurzfristig gesenkt werden. Dies
bleibt kurzfristig, weil in der Fol-
ge ein steigendes Zinsniveau
den Inflations-Effekt auf den
Schuldenbestand aufholt. Die
Entlastung ergibt sich also nur
solange, bis sich das System
auf das erhdhte Inflationsniveau
eingestellt hat und in dem MaBe,
wie durch unterschiedliche Wett-
bewerbsintensitdten bestimmte
Inflationsprozesse durch Preis-
anpassungen nicht ausgeglichen
werden kénnen. Welches Inflati-
onsniveau zu erwarten ist, hangt
weitgehend von der Antwort der
EZB auf einen zu erwartenden
Inflationsdruck der US-amerika-
nischen Geldpolitik ab.

Szenariorechnung im
Grundmodell

In einem einfachen Szenario
sollen die Wirkungen alternativer
Instrumente durchgerechnet wer-
den. Ausgangslage sind die Da-
ten der Jahre 2008 und 2009 als
Startperioden. Die Berechnungen
erfolgen mit einem linearen Diffe-
renzengleichungsmodell, bei dem
die meisten Strukturrelationen Uber
die betrachtete Zeit als konstant
angesehen werden. Das Wachstum
wird durch den Export getrieben,
ist also exogen. Diese auBenwirt-
schaftliche Orientierung ist fur die
Bundesrepublik Deutschland ty-
pisch, die Binnennachfrage folgt
Ublicherweise verhalten. Im Jahr
2009 schrumpft die Wirtschaft um
5,2% und wéchst im Jahr 2010 wie-
der um 0,7% bis 0,8% gemaB dem
aktuellen IWH-Prognose-Update.®
Die Staatsschuld ist in dem vorhan-
denen Rahmen neutral, &ndert also
die Allokation mittelfristig nicht.

Es werden flr die Jahre begin-
nend mit 2008 zwei durchschnitt-
liche BIP-Wachstumsraten unter-
stellt, und zwar eine von 2% und

9 Vgl. Prognose-Update des IWH, Septem-
ber 2009.
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Abbildung 1
Schuldenstandsquote, Ausgangsszenarien
(in %)
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eine von 1% bis zum Jahr 2019,
dem Datum des Endes des Soli-
darpakts und damit dieser Analy-
se. Dies erscheint fiskalpolitisch
zweckmaBig, weil 2019 ohnehin ei-
ne Neuordnung des Steuersystems
zu erwarten ist. Weiterhin werden
eine niedrige Inflationsrate von 2%
oder eine hohe von 4% unterstellt,
die sich bis Mitte des kommenden
Jahrzehnts kontinuierlich aufbaut
und dann wieder abschwécht.™
Dementsprechend passen sich die
Zinszahlungen auf die Staatsschuld
an - sie steigen kontinuierlich mit
Jahresraten von 0,2% bzw. 0,3%
pro Jahr und schwéchen sich da-
nach wieder ab.

Die Staatsquote, die infolge der
stark ausgabenwirksamen staatli-
chen Interventionen in den Markt,
u.a. zum Stltzen des Bankensys-
tems und der Finanzierung der Kon-
junkturprogramme, auf tiber 50% in
diesem und im kommenden Jahr
steigt, sinkt ab dem Jahr 2012 bei
guter wirtschaftlicher Lage wieder
auf 45%; dieser Riickgang verlang-
samt sich bei schwachem Wachs-
tum, weil die staatlichen Ausgaben
dies nicht ermdglichen.

0 Vgl. Deutsche Bundesbank: Offentliche
Finanzen, Monatsbericht, 8, 2009, S. 68-83;
Europaische Zentralbank: Preise und Kosten,
Aussichten fir die Inflationsentwicklung, Mo-
natsbericht, 2009, Kap. 3, Abschnitt 3.2 , S.
56-58.
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Abbildung 1 verdeutlicht die Zu-
sammenhange. Dabei ist das jewei-
lige Szenario mit den Kirzeln ,W*
fir Wachstum und ,I“ fUr Inflation
mit den entsprechenden Parame-
terwerten davor charakterisiert.
Man sieht, dass nur durch ein hé-
heres Wachstum eine langfristige
Tendenz zum Schuldenstandsab-
bau besteht. Zugleich wird deut-
lich, dass durch eine erhohte Infla-
tion kein signifikanter Beitrag zum
Schuldenabbau geleistet werden
kann. Da es eine zeitlich verzdgerte
Zinsreaktion gibt, ist der Vorteil, der
durch die Wirkung auf den realen
Schuldenstand entsteht, nicht von
Dauer. Die vom Staat zu entrich-
tenden Zinszahlungen passen sich
an, so dass sich die beiden Kurven
jeweils weitgehend parallel entwi-
ckeln. Die Last einer héheren Infla-
tion tragen die Inhaber von Schul-
denpapieren.

Alternative I:
Erh6hung der Mehrwertsteuer

Es wird eine Anhebung der
Mehrwertsteuer um 3 Prozentpunk-
te ab dem Jahr 2014 unterstellt.
Bis dahin ist davon auszugehen,
dass die wirtschaftliche Erholung
hinreichend nachhaltig ist, um die
mit dieser MaBnahme verbunde-
nen hohen Kollateralschdden zu
begrenzen. Trotzdem muss in die-

sem Fall mit einer erhéhten Inflati-
onsrate von 1% im ersten Jahr und
von 0,5% im Folgejahr sowie mit
einer Dampfung des Wachstums
um 1 Prozentpunkt bzw. um 0,5
Prozentpunkte gerechnet werden.
Ansonsten werden die Daten des
Basisszenarios Ubernommen. Das
durch diese MaBnahme theoretisch
mogliche Steueraufkommen von
knapp 30 Mrd. Euro reduziert sich
dadurch, dass eine Uberwélzung
der Mehrwertsteuer nicht in vollem
Umfang mdglich ist und damit ver-
bunden vor allem die Gewinnsteu-
ern auf 20 Mrd. Euro sinken.

Alternative II:
Strikte Ausgabendisziplin

Das RWI hat ahnliche Simulati-
onen durchgefihrt, die in diesen
Kontext gestellt werden sollen.™
Dort wird ein nominales Wirtschafts-
wachstum von 3,8% (hier model-
liert als 2% Wachstum und 1,8%
Inflation) unterstellt. Die kumulier-
te Ausgabenreduktion gegentiber
dem ahnlichen Szenario 2 belduft
sich von 2013 bis 2019 auf knapp
300 Mio. Euro, die als zusétzliche
Tilgung die Schuldenstandsquote
erheblich reduzieren. Uber die acht
Jahre ab 2011 werden also etwa 37
Mrd. Euro pro Jahr weniger ausge-
geben und somit zusatzlich getilgt.
Unsere Ergebnisse stimmen weit-
gehend mit denen der genannten
Veroffentlichung tberein.

Alternative lll:
Der Lastenausgleich

Der Lastenausgleich aus den
50er Jahren hatte das Ziel, das
durch den ,Schirm der Alliierten®
beschltzte westdeutsche Grund-
und Bodeneigentum als Basis des
Ausgleichs fir die Vertriebenen, die
ihr Eigentum verloren hatten, heran-
zuziehen. Unter anderem wurde die

" Vgl. H. Gebhardt, R. Kambeck:
Staatsverschuldung stellt Finanzpolitik vor
Herausforderungen, in:  WIRTSCHAFTS-
DIENST, 89. Jg. (2009), H. 7, S. 446-472.

2 Vgl. Gesetz Uber den Lastenausgleich 14.
August 1952 (BGBI. | S. 446).
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Abbildung 2
Schuldenstandsquote Endszenarien
(in %)
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Halfte des Vermodgens Uber eine Zeit
von 30 Jahren abgeschdpft, wo-
bei die Zahlungen in vier Raten pro
Jahr zu erfolgen hatten. Ziel war es,
soziale Gerechtigkeit und volkswirt-
schaftliche Mdéglichkeiten vereinbar
zu machen. Im Wesentlichen wurde
Immobilienvermdgen der Land- und
Forstwirtschaft abgabepflichtig. Die
vierteljahrliche Abgabelast betrug
1,5% flr Betriebsvermégen, 1,25%
fur gemischt genutzte Grundstiicke
des Grundvermégens und 1% fiir
land- und forstwirtschaftliches Ver-
mdgen sowie fir Miet- und Wohn-
grundstticke und Einfamilienh&duser.
Multipliziert man dies mit dem Fak-
tor 120 (aus 30 Jahren und vier Jah-
resraten), so ergeben sich Abgabe-
summen auf der Basis des halftigen
Vermogenswerts zwischen 120%
und 180%, was eine implizite Ver-
zinsung bzw. einen Schutz gegen
Geldentwertung bedeutete.

Im Jahr 2007, also einem Jahr,
in dem die Finanzkrise noch keine
erheblichen Schatten in den deut-
schen Bankbilanzen vorauswarf,
betrug die inlandische Kreditsum-
me rund 3 Billionen Euro, was bei
einer Eigenkapitalunterlegung von
durchschnittlich 8% einen Betrag
von 240 Mrd. Euro bedeuten wir-
de. Tats&chlich betrug das Eigen-
kapital 306 Mrd. Euro. Dies spricht
dafir, dass es Anreize gibt, aus Si-
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cherheitsgriinden mehr als das von
Basel Il geforderte Eigenkapital zu
halten. Das Nettovermdgen belief
sich 2007 auf 750 Mrd. Euro™ und
der steuerpflichtige Gewinn auf
rund 20 Mrd. Euro. Allerdings lag
das Betriebsergebnis beim doppel-
ten Wert, was der Ublichen Risiko-
vorsorge zuzurechnen ist. Bezieht
man das Betriebsergebnis auf das
Nettovermégen, so lasst sich eine
Rendite von rund 5% errechnen.
Nimmt man die oben angesetzten
WertgroBen von 1,5% pro Quartal
auf das halftige Nettovermdgen, so
errechnet sich ein Quartalsbeitrag
aus dem Bankensystem von 5,6
Mrd. Euro, mithin von 22 Mrd. Euro
pro Jahr. Dieser wird ab dem Jahr
2012 abgefuhrt. Infolge der dann zu
erwartenden besonders positiven
Ertragslage der Banken infolge der
Wertaufholung der in der Finanz-
krise abgeschriebenen ,Giftmiill-
papiere” ist es durchaus mdoglich,
diesen Betrag abzufiihren.

Vergleich der Ergebnisse

Das um rund 70% groBere Vo-
lumen der Schuldentilgung macht
die Ausgabenklrzung im Vergleich
zur Strategie der Mehrwertsteuerer-
héhung, die noch dazu ddmpfende

3 Dieses errechnet sich aus den entspre-
chenden Ausweisen der Bundesbank; Deut-
schen Bundesbank: Bankenstatistik, Juli
2009, S. 6-9.

Wirkungen entfaltet, zu der Uber-
legenen Strategie. Es ist allerdings
zu hinterfragen, ob die Hohe der
Klrzung politisch durchsetzbar und
das unterstellte Wachstum realis-
tisch modelliert ist. Die Ergebnisse
von Mehrwertsteuer- und Lasten-
ausgleichsszenarios liegen nahe
beieinander.

Allerdings stellt die Erhdhung der
Mehrwertsteuer das Gemeinwesen
und insbesondere die politisch Ver-
antwortlichen vor eine Reihe von
moralischen Problemen: Es wird
die Gruppe am starksten getrof-
fen, die die Krise weitgehend nicht
zu verantworten hat; zudem ist der
als verantwortlich einzuschatzende
Bankensektor flir die meisten seiner
Leistungen von der Umsatzsteuer
befreit. Insofern sollen im Anschluss
vor allen die Vor- und Nachteile der
Lastenausgleichslésung beleuchtet
werden.

Ein 6konomisch und moralisch
akzeptabler Weg?

Beim Erheben einer Lastenaus-
gleichsabgabe ist zu erwarten, dass
die Banken versuchen, sich der Be-
steuerung zu entziehen, beispiels-
weise durch Abwanderung. Grund-
séatzlich wére deshalb eine europa-
ische Losung anzustreben - aber
nicht zwingend. Man konnte fir die
Berechnung des Lastenausgleichs
Wertanséatze von vor der Krise un-
terstellen, beispielsweise aus dem
Jahr 2007, wie auch seinerzeit beim
Lastenausgleichsgesetz von 1952
vorgegangen wurde. Der Ansatz
am Vermdgen verhindert, dass sich
das verpflichtete Institut durch die
kreative Gestaltung der Gewinnsi-
tuation der Belastung entzieht, und
erzwingt auch — im Leibniz’schen
Sinne, dessen produktive Nutzung.

Ein gewichtiger ordnungsoko-
nomischer Einwand lautet, das
Verursacherprinzip sei nicht anzu-
wenden, weil die Krise durch die
Geldpolitik ausgeldst wurde, auf
die der Ordnungsrahmen, vor allem
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die Finanzmarktregulierung, nicht
angemessen reagierte. SchlieBlich
bedeute das Systemische des Ban-
kensystems, dass Einzelverantwor-
tung infolge hoher Externalitdten
nicht zuzuordnen sei. Zudem wr-
den auch gut geflhrte Geldhauser
durch den Lastenausgleich ,be-
straft“. Diese Argumentation unter-
schlagt véllig, dass Verantwortung
in der Sozialen Marktwirtschaft im-
mer an Personen oder den Unter-
nehmen mit eigener Rechtsperson-
lichkeit anknUpft und der Anspruch
auf Gewinn und Vermdgen kons-
titutiv mit Verlust bis hin zur Insol-
venz verbunden ist.™ Mit Sicherheit
ist Finanzmarktstabilitdt ein &ffent-
liches Gut (ebenso wie Geld, aber
auch Gesundheit, saubere Umwelt
usw.) — aber es entbindet nicht von
individueller Verantwortung. Letzt-
lich liegt massives Elitenversagen

' Vgl. W. Eucken: Grundsatze der Wirt-
schaftspolitik, Tlibingen — Zurich 1950. Diese
Individualverantwortung wird in Wissenschaft
und Publizistik stark betont, weil sie alleine
dazu beitrégt, kollektive und individuelle Ra-
tionalitat vereinbar zu machen; zur Gerech-
tigkeit vgl. die Steuergrundsétze bereits bei
Adam Smith und aktuell P. Kirchhof: Das
MaB der Gerechtigkeit, Miinchen 2009; oder
H. Prantl: Versager in der Krise, in: Sid-
deutsche Zeitung vom 14.4.2009.

vor, fir das die Geschadigten nicht
allein aufkommen sollten. Tatsach-
lich werden durch den Lastenaus-
gleich die Bankaktionare zur Finan-
zierung herangezogen — aber das
ist Teil der Aktiondrsdemokratie.

Die Banken kdénnten sich der Be-
lastung durch Uberwélzen auf die
Zinsen entziehen, was allerdings
durch mehr Preistransparenz und
eine erhdhte Wettbewerbsintensitat
begrenzt werden kann. Wenn syste-
misches Risiko bedeutet, dass das
Risiko einer Bank mit zunehmender
GroéBe Uberproportional wéchst,
ware eine mit der konsolidierten
GroBe einer Bankengruppe pro-
gressive  Eigenkapitalunterlegung
zu fordern. Dies begrenzt die Gro-
Be der Institute, fordert die Wett-
bewerbslage und wiirde vor allem
den an der Krise wenig beteiligten
Volks-, Raiffeisenbanken und Spar-
kassen zum Vorteil gereichen.

Fazit

In der Diskussion Uber einen
zligigen Abbau der Staatsver-
schuldung wird die Mehrwertsteu-
ererhdhung vermehrt als zentrale
Option gehandelt. Weiterhin wer-

den auch einschneidende Ausga-
benbeschrankungen in Betracht
gezogen. Beide stehen vor dem
ordnungsdkonomischen und mora-
lischen Problem, an der Finanzkrise
weitgehend Unbeteiligte finanziell
zu belasten. Die Frage nach der
sozial- und wachstumspolitischen
Machbarkeit der beiden Vorschlage
ist kritisch zu hinterfragen. Hier wird
als Alternative, da 6konomisch we-
niger kritisch und deutlicher an die
Verantwortlichkeiten anknlpfend,
eine Lastenausgleichsabgabe der
Banken préferiert. Einnahmen hier-
aus erlauben ein zlgiges Ruckfih-
ren der Schuldenbelastung ohne
erhebliche = WachstumseinbuBen.
Letztlich missen die politisch Ver-
antwortlichen entscheiden, wel-
chen Weg sie gehen. Auch vor dem
Hintergrund allgemeiner Gerechtig-
keitsvorstellungen, dass Verursa-
cher flr den von ihnen verursach-
ten Schaden aufzukommen haben,
fihrt an einem beschleunigten
Schuldenabbau durch auBerordent-
liche Beitrdge des Bankensektors,
die Uber dessen normalen Steu-
erbeitrag hinausgehen, eigentlich
kein Weg vorbei.

Ekkehart Wilk

Steuererhdhungen zur Konsolidierung
der 6ffentlichen Haushalte

In der neuen Legislaturperiode
sind MaBnahmen zur Haushalts-
konsolidierung erforderlich. Eine
Konsolidierung ausschlieBlich tUber
die Ausgabenseite dirfte allerdings
politisch nicht durchsetzbar sein.
Entsprechend sind Steuererhéhun-
gen absehbar. Daher ist es fur die
Politik wenig hilfreich, Steuererho-

hungen pauschal als wachstums-
Wirtschaftsdienst 2009 e 9

hemmend abzulehnen." Vielmehr
sind die Wirkungen alternativer
Steuererhéhungen genauer zu un-
tersuchen und bei der 6konomi-
schen Analyse auch Referenzsze-
narien zu berlcksichtigen.

' So argumentiert z.B. R. Peffekoven, Steu-
ererhdhungen seien kein geeignetes Instru-
ment zur nachhaltigen Konsolidierung des
Haushalts. Vgl. R. Peffekoven: Mehrwert-
steuererhdhung: Keine nachhaltige Konsoli-
dierung, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 89. Jg.
(2009), H. 7, S. 427.

Die wéhrend des Bundestags-
wahlkampfs gemachten Verspre-
chungen, keine Steuern zu erhdhen
und Steuerentlastungen vorzuneh-
men, dirften in der kommenden
Legislaturperiode keine wesentliche
Rolle mehr spielen, da sie weder die
wirtschaftliche Ausgangslage noch
die zu erwartenden Entlastungs-
spielrdume bertcksichtigen. ,Heim-
liche® Steuererhdhungen durch

587



ZEITGESPRACH

inflationsbedingte Steuermehrein-
nahmen bei der Einkommensteu-
er finden zwar zurzeit nicht statt.
Dennoch wird von verschiedenen
Seiten ihre ,Rickgabe“ an die
Steuerzahler verlangt. Zudem wird
der ~Selbstfinanzierungseffekt”
von Steuersenkungen regelma-
Big Uberschatzt. Solange Wahler
derartige Vorschlage honorieren,
werden sie auch immer wieder
auftauchen. Umfragen zeigen al-
lerdings, dass die ganz Uberwie-
gende Mehrheit der Wé&hler den
von einigen Parteien gemachten
Steuersenkungsversprechungen
keinen Glauben schenkt und in der
neuen Legislaturperiode Steuerer-
héhungen erwartet.?

In jungster Vergangenheit wur-
den erneut eine ,grundlegende
Steuerreform und eine ,Vereinfa-
chung” des Steuersystems gefor-
dert, auch von Institutionen au-
Berhalb der Parteien.® Die Diskus-
sionen um grundlegende Steuer-
reformen und eine Vereinfachung
des Steuersystems scheinen in
Deutschland ein  permanentes
Vorhaben zu sein. Kaum ist eine
angestrebte Steuerreform zumin-
dest teilweise Gesetz geworden,
ertdont erneut der Ruf nach einer
»grundlegenden® Steuerreform.
Die dabei immer wiederkehrende
Forderung nach Vereinfachung
des Steuersystems klingt positiv.
Allerdings sind viele Steuerzahler
an dieser Vereinfachung gar nicht
interessiert, da sie Vorteile aus
der Intransparenz ,,glnstiger® Re-
gelungen ziehen. Zudem ist eine
Vereinfachung in zahlreichen Be-
reichen rechtlich nicht méglich.

Vielfach steht hinter den For-
derungen nach Vereinfachung vor

2 Vgl. 0.V.: Keiner glaubt den Steuer-Mérchen,
in: Handelsblatt vom 22. Juli 2009, S. 1.

3 Beispielsweise von der Stiftung Marktwirt-
schaft, Kommission ,Steuergesetzbuch*: Ent-
wurf eines Einkommersteuergesetzes, Berlin
2008, www.stiftung-marktwirtschaft.de.
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allem das Ziel, die Realisierungs-
chancen von Steuerentlastungen
zu erhdhen. Die Stiftung Markt-
wirtschaft hat dies im Zusammen-
hang mit ihren Vorschlagen zur
Unternehmensteuerreform  deut-
lich demonstriert.* Auch der ,,Ent-
wurf eines Einkommensteuerge-
setzes” einer Kommission dieser
Stiftung® reklamiert Vereinfachung,
seine Realisierung wirde jedoch
zu erheblichen Steuerminderein-
nahmen flhren. Vereinfachung
des Steuersystems ist auch auf-
kommensneutral méglich. Ent-
sprechende Vorschldge wirden si-
cherlich vermehrt gemacht, wenn
Vereinfachung als wichtiges Ziel
angesehen wirde.

Konsolidierung ohne
Steuererh6hungen unrealistisch

In der neuen Legislaturperiode
sollte die Konsolidierung der 6f-
fentlichen Haushalte erst dann in
Angriff genommen werden, wenn
die wirtschaftliche Erholung be-
trachtlich fortgeschritten ist. Dann
entfallen konjunkturbedingt zu-
sétzliche Ausgaben und es wer-
den ,automatisch“ héhere Steuer-
einnahmen erzielt. Dennoch wird
ein erhebliches Defizit verbleiben:
aufgrund der erhdhten Kreditauf-
nahme wéahrend der Krise, aber
auch im Rahmen der normalen
mittelfristigen Finanzplanung mis-
sen bis 2013 Kredite im Umfang
von Uber 300 Mrd. Euro - allein
durch den Bund - aufgenommen
werden.

Wenn angestrebt wird, die Ver-
schuldungsgrenzen des Maas-
tricht-Vertrages in absehbarer Zeit
wieder einzuhalten, ist dies Uber
die Ausgabenseite politisch nicht

4 Vgl. E. Wilk: Pladoyer fur eine effizientere
Steuerreformdebatte, in: WIRTSCHAFTS-
DIENST, 85. Jg. (2005), H. 11, S. 699 f.

5 Stiftung  Marktwirtschaft, ~Kommission

»Steuergesetzbuch®, a.a.O.

zu erreichen. Gebhardt/Kambeck®
haben in dieser Zeitschrift gezeigt,
dass nur unter (sehr) glinstigen ge-
samt- und finanzwirtschaftlichen
Rahmenbedingungen die Schul-
denstandsgrenze von 60% des BIP
2020 wieder erreicht bzw. unter-
schritten werden konnte. Dies setzt
aber unter anderem voraus, dass
die konjunkturunabhangigen Aus-
gaben wahrend dieses Zeitraums
real kaum zunehmen dirfen.

Es ist unrealistisch zu erwarten,
dass Politiker derartige ,,Einengun-
gen“ ihres Handlungsspielraums
akzeptieren und Uber einen ldnge-
ren Zeitraum durchsetzen kénnen
bzw. wollen, auch wenn einige
Okonomen eine Reduktion kon-
junkturunabhangiger  Ausgaben
befurworten. Politikberatung ver-
fehlt ihr Ziel, wenn sie von unrea-
listischen Annahmen ausgeht und
in diesem Fall Steuererhdhungen
strikt ablehnt. Der in erheblichem
Ausmaf interessenorientierte
steuerpolitische  Willensbildungs-
prozess wird dann Anderen Uber-
lassen. Es reicht in diesem Zusam-
menhang auch nicht aus, Steuerer-
hdéhungen generell als wachstums-
schédlich zu bezeichnen. Bedacht
werden muss, dass ceteris paribus
eine unterbliebene Steuererhéhung
zu einer erhdhten Kreditaufnahme
fuhrt.

Analysemangel vermeiden

Die Analyse der Wirkungen von
Steuererhéhungen beschrankt sich
haufig auf die Aussage, diese seien
wachstumshemmend.  Sicherlich
wirkt der finanzielle Entzugseffekt
durch die Besteuerung hemmend:
bei der Mehrwertsteuer beim Kon-
sum, bei der Einkommensteuer
bei Konsum und Sparen. Eine Be-
schréankung auf den Entzugseffekt

6 Vgl. H. Gebhardt, R. Kambeck: An-
stieg der Staatsverschuldung stellt Finanz-
politik vor groBe Herausforderungen, in:
WIRTSCHAFTSDIENST, 89. Jg. (2009), H. 7,
S. 466 ff.
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muisste konsequenterweise zur
Abschaffung des Steuersystems
fihren, um den maximal méglichen
Abbau von Wachstumshemmnis-
sen durch die Besteuerung zu er-
reichen. Dies macht deutlich, dass
es erforderlich ist, im Gegenzug die
Wachstumswirkungen der entspre-
chend finanzierten Ausgaben zu
bertcksichtigen.

Wenn die politisch durchsetzba-
ren bzw. gewollten Ausgabenbe-
schréankungen zur Konsolidierung
nicht ausreichen und daher Steu-
ermehrbelastungen geplant sind,
muss eine aussagefahige Analyse
ihrer Wachstumswirkungen die Wir-
kungen der dadurch entfallenden
Kreditaufnahme der Gebietskorper-
schaften einbeziehen. Mdoglichen
Wachstumshemmnissen der Be-
steuerung stehen die positiven Wir-
kungen einer reduzierten Kreditauf-
nahme gegentber. Unterbleibt eine
Steuererhéhung heute, um negative
Wachstumswirkungen zu vermei-
den, werden die negativen Wirkun-
gen der nicht reduzierten Kredit-
aufnahme - Belastung der Steuer-
zahler in der Zukunft u.a. — implizit
akzeptiert. Die Diskussion Uber
yJunvermeidbare“  Steuererh6hun-
gen koénnte an Rationalitdt gewin-
nen, wenn ihre Ablehnung explizit
mit einer relativ héheren Staatsver-
schuldung und den daraus resultie-
renden (negativen) ©konomischen
Wirkungen begriindet wird.

Wenn der Konsolidierung Priori-
tat eingerdumt wird, sollten sich die
Uberlegungen zu Steuererhdhungen
darauf konzentrieren, mit welchen
steuerlichen MaBnahmen negative
Wirkungen auf das wirtschaftliche
Wachstum oder sonstige relevante
Ziele minimiert werden kénnen.

Steuererhéhungen in der EU
koordinieren

Bei der Analyse von internationa-
len Wettbewerbswirkungen moégli-
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cher Steuererhthungen kann nicht
nur vom geltenden Recht ausge-
gangen werden. Denn zahlreiche
Lénder stehen vor der Notwendig-
keit der Konsolidierung ihrer Haus-
halte, auch mit Steuererh6hungen.
So wurde in GroBbritannien die
Einkommensteuer flir Einkommen,
die 150 000 Pfund Uberschreiten,
mit Wirkung ab April 2010 auf 50%
erhoht.” Dies ist sicherlich sehr friih
im Hinblick auf die zu erwartende
wirtschaftliche Entwicklung. Hier
wird aber der erhebliche Druck
sichtbar, unter dem GroBbritanni-
en steht: Durch Steuererhdhung
sollen eine weitere Kreditfinanzie-
rung des Staatshaushalts und eine
Verschlechterung des Ratings von
Staatsanleihen vermieden werden.

Eine Koordinierung von Konso-
lidierungsschritten in der EU wére
aus Wettbewerbsgriinden wiin-
schenswert. Dies dirfte aber, ins-
besondere bei direkten Steuern,
auf erhebliche Widerstinde sto-
Ben. Der Konsolidierungsdruck in
den Mitgliedstaaten kénnte jedoch
neue Spielrdume fiir eine koordi-
nierte Steuerpolitik erdffnen. Not-
wendige Steuererhdhungen lieBen
sich in den Mitgliedstaaten auf die-
se Weise besser durchsetzen.

Tarifreform der
Einkommensteuer

Zunachst soll auf die auch im
Bundestagswahlkampf geforderte
Reform der Progressionszone der
Einkommensteuer  eingegangen
werden, um anschlieBend Steu-
ererhdhungsspielrdume zu unter-
suchen. Die steuerliche Grenzbe-
lastung mittlerer Einkommen und
zusétzlich die Arbeitnehmerbei-
trége zur Renten-, Kranken- und
Arbeitslosenversicherung koénnen,
solange die Hochstbeitrage zur So-
zialversicherung nicht Uberschrit-
ten werden, zu insbesondere bei

7 ,Budget 2009 - personal taxation®, verof-
fentlicht 22. April 2009, www.direct.gov.uk.

Gehaltserhéhungen demotivieren-
den Abgabenbelastungen, flhren.
Haufig unterscheiden die Betroffe-
nen nicht zwischen Abgaben- und
Steuerbelastung, sondern rechnen
die Belastung insgesamt der Be-
steuerung zu.

Eine Reform des Einkommen-
steuertarifs sollte nicht das Ziel ha-
ben, die Belastung mit Sozialversi-
cherungsbeitrdgen auszugleichen.
Dies ist auch schon deshalb nicht
mdglich, weil das Einkommensteu-
errecht auf dem Leistungsfahig-
keitsprinzip basiert. Beitrdge zur
Sozialversicherung mindern - in
zunehmendem MaBe - die Bemes-
sungsgrundlage der Einkommen-
steuer aus Grinden der Besteu-
erung nach der wirtschaftlichen
Leistungsfahigkeit. Zu erwahnen ist
hier insbesondere die Neuregelung
und Ausweitung der Abzugsféhig-
keit der Krankenversicherungsbei-
trage ab 1.1.2010. Sozialversiche-
rungsbeitrdge sollten aber nicht
,doppelt® bertcksichtigt werden;
bei der Bemessungsgrundlage und
bei der Gestaltung des Tarifs.

Im Wahlkampf wurde der Abbau
des ,Mittelstandsbauchs” bei der
Einkommensteuer  versprochen.?
Seine vollstédndige Beseitigung er-
fordert einen durchgehend linear-
progressiven Einkommensteuerta-
rif. Die daraus resultierenden hohen
Steuerausfélle® sind aber mit einer
Konsolidierungsstrategie nicht ver-
einbar. Denkbar wére allenfalls, den
steilen Anstieg der Grenzsteuersat-
ze in der unteren Progressionszone
abzumildern, indem diese Zone
verlangert wird. Die Steuerausfal-
le blieben begrenzt. Sie kdnnten
durch eine Tarifreform in den obe-

8 Vgl. Regierungsprogramm 2009-2013 der
CDU/CSU, S.14.

9 Der Sachverstandigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung geht
von 26 Mrd. Euro aus (Auskunft Bundesmi-
nisterium flr Finanzen), auf Basis des Ein-
kommensteuertarifs 2008 (Jahresgutachten
2008/2009, S. 253).
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ren Proportionalzonen Uberkom-
pensiert werden, so dass insge-
samt mit der Einkommensteuer
ein Konsolidierungsbeitrag erzielt
wirde. Es kénnte aber notwendig
sein, zundchst der Konsolidierung
Prioritét einzurdumen, und erst zu
einem spateren Zeitpunkt Steuer-
entlastungen durch eine Reform
der Progressionszone in Angriff zu
nehmen.

Obere Proportionalzonen
vereinheitlichen

Der progressive Einkommen-
steuertarif endet mit Beginn der 1.
oberen Proportionalzone ab 52 000
Euro (Grundtabelle)/104 000 Euro
(Splittingtabelle), fur die der Steuer-
satz von 42% gilt; ab 250 000 bzw.
500 000 Euro beginnt eine weitere
Proportionalzone mit dem Steuer-
satz von 45%. Hinzu kommt noch
der Solidaritatszuschlag. Erhebli-
che Steuermehreinnahmen koénn-
ten mit einer einheitlichen oberen
Proportionalzone erzielt werden,
indem der Proportionalsteuersatz
in Héhe von 45% ,vorgezogen®
wird, z.B. auf den Beginn dieser
Zone bei 120000 Euro (Grundta-
belle). Darliber hinaus kdnnte der
Tarifverlauf ab 42% bei 52 000
bzw. 104 000 Euro bis zum vorge-
zogenen Beginn der einheitlichen
oberen Proportionalzone (45%)
progressiv ausgestaltet werden.
Durch ,Verldngerung“ der Progres-
sionszone und entsprechender
Ausgestaltung kann ein allmahli-
cher Anstieg der Grenzbelastung
realisiert werden.

Von verfassungsrechtlicher
Bedeutung ist eine weitgehen-
de Rechtsformneutralitdt der Be-
steuerung. Sie wirde durch die
vorgeschlagenen Steuerrechts-
anderungen nicht beeintrachtigt.
Im Gegenteil: Relative steuerliche
Besserstellungen von Personen-
unternehmen gegenlber Kapital-
gesellschaften wuirden verringert.
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Nach geltendem Recht betrégt
die Gesamtsteuerbelastung der
Kapitalgesellschaften knapp 30%,
wenn eine durchschnittliche Ge-
werbesteuerbelastung angenom-
men wird."® Der ausgeschuttete
Gewinn wird zusétzlich mit 25%
Abgeltungssteuer belastet, ein-
schlieBlich des darauf entfallen-
den Solidaritédtszuschlags mit etwa
26%; die Gesamtbelastung auf
Unternehmens- und Gesellschaf-
terebene betragt daher ca. 48%.

Bei Personenunternehmen -
Personengesellschaften! und
Einzelunternehmer - wiirde der
Gewinn in der einheitlichen obe-
ren Proportionalzone mit 45%,
einschlieBlich Solidaritatszuschlag
mit ca. 47,5 % belastet.’ Insofern
wiurde durch einen friiheren Beginn
der 45%igen Besteuerung und der
Verlangerung der Progressionszo-
ne die relative steuerliche Besser-
stellung der Personenunternehmen
in diesem Bereich reduziert. Einbe-
haltene Gewinne von Personen-
unternehmen werden — auf Antrag
— auch weiterhin mit knapp 30%
belastet. Dies entspricht der Be-
lastung von Kapitalgesellschaften.
Weitgehende Belastungsneutralitat
ist somit unveréandert gegeben.

Zusammengefasst kann fest-
gestellt werden, dass die Verein-
heitlichung der oberen Proporti-
onalzonen der Einkommensteuer
mit einem Steuersatz von 45%

10 Hier wird ein Hebesatz von 400 verwandt,
der aber tatsachlich in den einzelnen Kom-
munen im Bereich zwischen 200 und 500
liegt. Der Korperschaftsteuersatz betragt
15%, zuséatzlich fallt der Solidaritatszuschlag
an.

" Der Gewinn von Personengesellschaften
wird den Gesellschaftern zugerechnet und
der individuellen Einkommensteuer unter-
worfen.

2 Die Gewerbesteuer ist im Rahmen der
Einkommensteuer anrechenbar und daher in
diesem Zusammenhang zu vernachléassigen.

3 Nach § 34a EStG wird der nicht entnom-
mene Gewinn mit einem Steuersatz in Héhe
von 28,25% belastet. Zusatzlich fallt der Soli-
daritatszuschlag an.

die Unternehmen nicht steuerlich
belastet bzw. belasten muss. Nur
die Gewinne von Personenunter-
nehmen werden hdher besteuert,
fur die nicht die Beglinstigung ein-
behaltener Gewinne gilt. Den Un-
ternehmen steht es aber frei, die-
se Beglnstigung zur Finanzierung
ihrer Investitionen in Anspruch zu
nehmen.

Da die im Unternehmen verblei-
benden Gewinne nicht zusétzlich
steuerlich belastet werden, sind in-
soweit negative Auswirkungen auf
das Wachstum nicht zu erwarten.
Positiv ist zu bewerten, dass rela-
tive steuerliche Besserstellungen
der Personenunternehmen abge-
baut werden.

Starkere
Vermégensbesteuerung?

Grundsatzlich in Frage kommen
insbesondere eine Erhdéhung der
Grundsteuern, die Wiedereinflih-
rung der persdnlichen Vermodgen-
steuer, auBerordentliche Vermo-
gensabgaben und eine verstarkte
Erbschaft- und Schenkungssteu-
er. Nach einer Studie des DIW™
werden Vermégen in Deutschland
vergleichsweise niedrig besteuert.
Wirde die Steuerbelastung auf
den EU-Durchschnitt angehoben,
kénnten zusatzliche 25 Mrd. Euro
erzielt werden.

Als Alternative zu den vorge-
schlagenen Einkommensteuerer-
héhungen — oder zusétzlich — kénn-
te eine Erhdhung der Grundsteuern
in Erwagung gezogen werden. In
den meisten OECD-L&ndern ist sie
die aufkommensstérkste Vermo-
gensteuer. Ob zunachst eine Re-
form der Besteuerungsgrundlagen,
die Grundsticksbewertungen flr
bis zu 30 Mio. Objekte erforderlich

' Vgl. S. Bach: Vermdgensbesteuerung in
Deutschland: Eine Ausweitung trifft nicht nur
Reiche, in: DIW Wochenbericht, Nr. 30/2009,
S. 478 ff.
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macht,’® notwendig ist, soll an die-
ser Stelle nicht ndher erortert wer-
den. Notwendig ist aber eine Ana-
lyse der Wachstums- und Vertei-
lungswirkungen starkerer Grund-
steuerbelastungen in Relation zu
alternativen Steuererh6hungen.

Mehrwertsteuererh6hung/
Einheitlicher Steuersatz?

In der letzten Phase steuerpo-
litischer Willensbildungsprozesse
kommt nicht selten eine Mehrwert-
steuererhéhung in die Diskussion.
Sie kann aufgrund ihrer Ergiebigkeit
erhebliche  Finanzierungsliicken
schlieBen und ist weniger merk-
lich als direkte Steuern. AuBerdem
kann auf héhere Steuersatze in an-
deren Mitgliedslédndern der EU ver-
wiesen werden.

Der erméBigte Steuersatz bei der
Mehrwertsteuer (7 %) kann als Sub-
vention bezeichnet werden. Wenn
die Abschaffung dieser Steuerver-
glnstigung aus wettbewerbspoliti-
schen Grunden gefordert wird, hat
dies den ,Nebeneffekt® zusatzli-
cher Steuereinnahmen. Wollte man
keine zusatzlichen Steuereinnah-
men erzielen, lieBe sich das wett-
bewerbspolitische Ziel allerdings
auch einfach durch eine Absen-
kung des Regelsatzes erreichen.

Fazit

Wenn eine ausreichende Konso-
lidierung Uber die Ausgabenseite
nicht realisiert werden kann, kann
nur eine vergleichende Wirkungs-
analyse Auskunft dartber ge-
ben, welche Steuerhéhungen aus
wachstumspolitischer Sicht relativ
effizienter sind, d.h., das Wachs-
tum nicht negativ beeinflussen
bzw. in geringerem Umfang damp-
fen. Die positiven Wirkungen einer
verringerten Kreditaufnahme infol-
ge von Steuererhéhungen sind in
die Analyse einzubeziehen.

S Ebenda, S. 480.
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Lesung
mit Ulrich Thielmann

SYSTEM ERROR

Warum der freie Markt zur Unfreiheit fiihrt

Immer mehr Menschen beschleicht ein Unbehagen
gegenuber dem Markt: stetig wachsende Einkommens-
unterschiede, Gewinnsteigerungen durch Entlassungen,
die schleichende Okonomisierung des Lebens. Doch
was genau ist falsch am ,freien“ Markt? Warum ist
die Marktgesellschaft keine gute Gesellschaft? Der
Wirtschaftsethiker Ulrich Thielemann stellt sein neues
Buch in der ZBW Hamburg vor und findet Antworten auf
diese Fragen.

Ulrich Thielemann ist Vizedirektor des Instituts flr
Wirtschaftsethik der Universitdt St. Gallen. Seit 2005
leitet er daneben die unabhéngige Ethikkontrollstelle der
Alternativen Bank Schweiz.
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