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VORWORT

Die Corona-Pandemie, die Anstrengungen gegen den Klimawandel, die demogra-
phischen Verdnderungen - die finanzielle Bewiltigung dieser Herausforderungen
verlangt nach einer tiefergehenden Analyse der aktuellen Situation und nach einer
finanzpolitischen Bilanz, die beide einhergehen mit der Gestaltung einer insgesamt
nachhaltigen Finanzpolitik im Vier-Ebenen-Foderalismus.

Anlass genug fiir die Heinrich-Boll-Stiftung einen finanzpolitischen Faden wie-
der aufzunehmen und mit diesem Bericht «Nachhaltige Finanzpolitik - Wie man
in Zukunft investiert» untersuchen zu lassen, welches die erfolgversprechenden
Schritte sind, um eine solide finanzielle Basis fiir einen nachhaltigen Wohlstand
von morgen zu legen.

Ankniipfend an unsere 2014 erschienene Studie «Nachhaltig aus der Schulden-
krise - fiir eine finanzpolitische Zeitenwende» prasentieren wir jetzt ein Update,
das auf neuer Grundlage spannende Vorschldge macht.

Die aktuelle Ausgangslage mit einer erneut relativ hohen Schuldenlast nach
einem Jahrzehnt der Konsolidierung, in dem es versdumt wurde, die infrastrukturel-
len und klimapolitischen Herausforderungen tatkréftig anzugehen, stellt die Frage
nach den kiinftigen Leitlinien einer Politik, die notwendige Investitionen angeht,
Wachstumsimpulse an den richtigen Stellen setzt und gleichzeitig die Tragfdhigkeit
der offentlichen Haushalte sichert.

Wir wollten wissen: Welche finanzpolitischen Weichenstellungen muss die Poli-
tik auf Europa-, Bundes- und Landesebene und in den Kommunen vornehmen, um
eine nachhaltige Zukunft zu gestalten? Die nun vorliegenden Ergebnisse bieten eine
fundierte Bestandsaufnahme sowie vielfdltige Anregungen und Handlungsempfeh-
lungen fiir die kiinftige féderale und europdische Zusammenarbeit.

Unser grofier Dank gilt den Mitgliedern der finanzpolitischen Arbeitsgruppe -
Heito Aderhold, Franziska Brantner, Thomas von Gizycki, Anja Hajduk, Ramona Pop,
Sebastian Schiifer, Jens Siidekum und Michael Théne - fiir die Mitarbeit in dieser
Runde und ihren Einsatz iiber ein Jahr lang: fiir das Denken, Diskutieren, Begleiten,
die Impulse und die Ausdauer.

Ganz besonders danken wir Michael Thone, dem Hauptautor und unermiid-
lichen Uberarbeiter des Textes, seinem Team im FiFo Kéln (Dr. Bernhard Koldert,
Fabian Schrogl, Frederic Griininger, Kejsi Progni, Tim von der Stein) sowie Anja
Hajduk fiir den Vorsitz der Gruppe und die ausgezeichnete Steuerung zum Ziel.

Vorwort
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Wir hoffen, dass diese Publikation mit ihren Anregungen und Empfehlungen
die finanz- und haushaltspolitische Diskussion weit iiber das griine Spektrum hin-
aus befordert.

Berlin, im Juni 2021

Dr. Ellen Ueberschir Ute Briimmer
Vorstand, Leitung Programmlinie Nachhaltigkeit und
Heinrich-Boll-Stiftung Transformation, Heinrich-Boll-Stiftung

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert
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EINLEITUNG

Am 29. April 2021 erkldrt das Bundesverfassungsgericht das deutsche Klimaschutz-
gesetz aus dem Jahr 2019 fiir verfassungswidrig. Der Klimaschutz nach dem Ge-
setz ist zu wenig konkret und damit zu langsam. Mafinahmen sind hier lediglich
bis 2030 festgelegt, so dass zu viele der danach bis zur Klimaneutralitdt im Jahr
2050 notwendigen Schritte allein zulasten der jiingeren Generation gehen wiirden.
Der Gesetzgeber muss nun in der knappen Frist von 20 Monaten erheblich nach-
bessern.

Nach anderthalb Jahren der Corona-Pandemie, nach dem riesigem Leid, das
Covid-19 rund um den Globus hervorgerufen hat und weiter verursacht, nach um-
fangreichen wirtschaftlichen Rettungsmafinahmen und mitten in einer Phase, die
durch beschleunigtes Impfen einen Ausweg aus dem Alptraum verspricht, meldet
sich mit einem Paukenschlag die Zukunft zuriick. In Karlsruhe hatten neun junge
Menschen gegen das fiir ihre Generation unzureichende Gesetz geklagt, unter an-
derem Vertreter/innen der «Fridays for Future»-Bewegung. Das Urteil markiert einen
Wendepunkt: Mit diesem Riickenwind aus Karlsruhe und mit mehr und mehr
Impfungen wird es demnéchst wieder sehr viel mehr Raum «for Future» geben.
Es ist hochste Zeit.

Der Paukenschlag aus Karlsruhe erfolgte einen Tag vor dem Redaktionsschluss
des vorliegenden Berichts «Nachhaltige Finanzpolitik - Wie man in Zukunft in-
vestiert». Der Riickenwind fiir die kraftvolle und innovative Klima-Finanzpolitik,
die der Finanzpolitische Arbeitskreis der Heinrich-Bo&ll-Stiftung hiermit (unter
anderem) entwirft, ist eine weitere Ermutigung, die grofSen Zukunftsaufgaben der
Wirtschafts- und Finanzpolitik in den Fokus zu nehmen, die jenseits der Bewdlti-
gung der Corona-Krise anstehen. Wir legen eine Analyse und eine Agenda vor,
die in der Pandemie entstanden sind, unbestreitbar von ihr geprégt sind und auch
vielschichtig auf sie reagieren. Aber der Blick geht nach vorn. Die Herausforderun-
gen des 21. Jahrhunderts drehen sich, so ist zu hoffen, nur zu einem kleinen Teil
um Corona und andere Epidemien. Die Zukunftsaufgaben sind auch so grof$ genug.

Nachhaltige Finanzpolitik, so der zentrale Anspruch des Berichts, investiert
in die Zukunft. In der finanziellen Betrachtung geht es dabei tatsdchlich um viel
Geld, das fiir mehr und bessere 6ffentliche Investitionen eingesetzt werden soll.
Doch Zukunftsinvestitionen umfassen erheblich mehr. Es geht darum, die Finanz-
politik zukunftsfahig zu machen, indem wichtige Weichenstellungen vorgenom-
men und iiberféllige Reformen mit neuem Mut angegangen werden. Die Finanz-
politik der Gegenwart bietet viele Ansatzpunkte und Anlésse, die Leistungsfahigkeit
der bestehenden Instrumente und Leitlinien kritisch auf ihre Gerechtigkeit, ihre
Resilienz und ihre Nachhaltigkeit zu priifen und sie, wo nétig, zu erneuern.

Einleitung
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Im Mittelpunkt stehen dabei klimagerechter Wohlstand fiir alle und die damit
untrennbar verbundene Generationengerechtigkeit. Intergenerativ aufmerksame
Finanzpolitik bezieht sich dabei nicht allein auf Klimapolitik und Ressourcenschutz,
so anspruchsvoll allein diese Aufgaben auch sind. Zukunftsinvestitionen sind oftmals
auch echte Investitionen - physisch und vermogenswirksam -, die lange unterblie-
ben sind, die fiir die jungen Menschen und kommenden Generationen endlich an-
gestoflen und die fair und wirkungsvoll finanziert werden miissen.

Wir umreifien die Grundziige einer umfassend nachhaltigen und gerechteren
Finanzpolitik mit diesem Bericht in drei Schritten. Im ersten Schritt fithren wir eine
finanzpolitische Inventur fiir Deutschland zwischen Krise und Aufbruch durch:
Welche Rahmenbedingungen findet eine zukunftsorientierte Finanzpolitik auf dem
Weg aus der Coranakrise vor? Das komprimierte und primér beschreibende «Sco-
ping» der Daten und Trends betrachtet Klimakrise und Ressourcenschutz sowie
die damit verbundenen Diskussionen um Suffizienz in der Postwachstumsdko-
nomie und Effizienz bei Entkoppelung von Wohlstand und Ressourcenverbrauch.
Der gesellschaftliche Wandel kommt in ausgewéhlten, fiir die Finanzpolitik wich-
tigen Dimensionen in den Blick: Neben dem demografischen und sozialrdum-
lichen Wandel steht hier die Einkommens- und Vermogensverteilung im Mittel-
punkt. Auch das Scoping der wirtschaftlichen Rahmenbedingungen beschriankt
sich auf die zentralen makrookonomischen Parameter heutiger und kommender
Finanzpolitik. Neben Zinsen, Preisen und der europidischen Geldpolitik geht es
hier vor allem um Wachstum und Produktivitdt. Das analytische erste Kapitel
schlief3t mit einem «Zwischenstand» zu den deutschen o6ffentlichen Finanzen am
Anfang der 2020er-Jahre.

Auf dieser Grundlage erschliefien wir im Hauptabschnitt, dem zweiten Kapitel,
die grofien Handlungsfelder fiir eine nachhaltige Finanzpolitik. Dabei konzent-
rieren wir uns auf drei grofie Bereiche. Zunichst fragen wir, welche Dimensionen
eine umfassende Politik fiir Gerechtigkeit der (Finanz-)Politik heute und in Zukunft
umfassen muss. Die Anspriiche einer zwischen den Menschen und zwischen den
Generationen gerechten Finanzpolitik spiegeln wir mit den budgetidren Ent- und
Belastungen der 2020er-Jahre. Diese Betrachtung weist in viele Richtungen; wir
stellen die zukunftsgerichtete Weiterentwicklung der Schuldenbremse in den Mittel-
punkt.

Dann beleuchten wir viele der Handlungsfelder, die sich aus dem gestuften
Aufbau der Finanzpolitik im europdischen Vier-Ebenen-Foéderalismus ergeben.
Handlungsfidhige Politik muss von der Gemeinde bis hinauf zur EU gut und nach-
haltig finanziert sein und die richtigen Aufgaben und Instrumente haben. Im
Mittelpunkt dieses Kapitels stehen auf der einen Seite die Kommunen und die
deutschen Lander, auf der anderen Seite die Europdische Union. Mit Blick auf den
Corona-Aufbaufonds «Next Generation EU» und den Europidischen Green Deal
stehen besonders auf dieser obersten Ebene viele grundlegende Verdnderungen
in der Finanzierung an - auch bei der europédischen Verschuldung.

Als drittes Handlungsfeld betrachten wir schliefilich die Steuer- und Abga-
benpolitik. Neben den grofien Ankern des Steuersystems, der Einkommen- und

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert
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der Umsatzsteuer, geht es dabei verstirkt darum, mit dem Steuersystem wieder
besser zu gestalten. Vor allem im Umwelt- und Klimaschutz kann und muss hier
wieder viel mehr passieren; wir skizzieren zentrale Ansatzpunkte einer kraftvollen
Klima-Finanzpolitik.

Auf der Grundlage dieser Uberlegungen formulieren wir im dritten Kapitel ab-
schliefSend folgende 10 Leitlinien fiir die Finanzpolitik der 2020er-Jahre:

[a—

Mit echter Klima-Finanzpolitik vorangehen.

Europdischen Klimaschutz und EU-Finanzpolitik vereinen, EU Green Bonds
zur Klimafinanzierung nutzen.

Gesellschaft starken, Demografie und Migration gestalten.

Mut zur geostrategischen Wirtschafts- und Finanzpolitik.

Investitionen in Vermogenshaushalten beschlieflen und kreditfinanzieren.
Laufende Haushalte immer strukturell ausgleichen.

Einnahmen stabil halten, aber strukturell modernisieren.

Resilienz ausbauen und Krisenpravention ernstnehmen.
Vier-Ebenen-Foderalismus gestalten. Kommunale und Landeraufgaben
bedarfsgerecht finanzieren.

10. Europa féderal normalisieren und besser finanzieren.

N

L PN ORw

Die 10 Leitlinien gruppieren sich um den «fiskalischen Dreiklang» aus solider Fi-
nanzierung anspruchsvoller Gegenwartsaufgaben, aus engagierter, die Riickstdnde
aufholender Finanzierung von o6ffentlichen Investitionen in einer neugestalteten
Schuldenbremse und aus einem neuen Modell gemeinschaftlicher EU Green Bonds
fiir einen sehr anspruchsvollen europdischen Klimaschutz. Im Zusammenspiel er-
moglicht dieser Dreiklang das, was der Bericht als eine nachhaltige Finanzpoli-
tik beschreibt: ndmlich dass sie keine der grofien heutigen Aufgaben Deutschlands
und Europas weiter aufschiebt, die Zukunftsinvestitionen wirksam anschiebt und
die Generationen- und Klimagerechtigkeit zusammenbringt.

11
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1 Deutschland zwischen
Krise und Aufbruch

1.1 Inventur auf dem Weg aus der Corona-Pandemie

Im Frithsommer 2021 ist die Welt auf dem Weg aus der Corona-Pandemie, die sie
seit mehr als einem Jahr fest im Griff gehabt hat. Zwar ist die Pandemie bei weitem
noch nicht iiberwunden. Eine Reihe von Mutationen des Sars-Cov-2-Virus ist schon
aufgetreten; weitere sind zu befiirchten. Auch ist den Covid-Erkrankungen und -
trotz grofSer therapeutischer Fortschritte - dem vielfachen Tod durch Covid-19
gerade in globaler Perspektive nicht Einhalt geboten. Dennoch werden in Deutsch-
land und Europa ein Ende der Pandemie und die lang erhoffte Normalisierung der
sozialen und wirtschaftlichen Lebensumsténde absehbar.

Die iiberraschende Corona-Pandemie hat wieder einmal gezeigt, wie wichtig
es auch gesamtwirtschaftlich ist, schnell und flexibel auf schlagartige Anderungen
reagieren zu konnen. Auch planende Vorausschau, eine zentrale Tugend nachhal-
tiger Wirtschafts- und Finanzpolitik, wird von solchen grofien «Schocks» drastisch
in die Schranken gewiesen. Dennoch kann Wirtschafts- und Finanzpolitik, die den
Anspruch vertritt, Nachhaltigkeit zu erreichen sowie kurz- und langfristige Gerech-
tigkeitsanspriiche miteinander zu verbinden, nicht dauerhaft nur auf Sicht fahren.
Gerade fiir die Wirtschafts- und Finanzpolitik stellt sich die im Krisenmodus zu-
riickgestellte Frage mit neuer und verschérfter Deutlichkeit: In welcher Situation
sind wir heute, morgen und iibermorgen?

Manche Trends sind unstrittig manifest; sie sind Teil der alten und ebenso
auch der neuen Normalitit nach der Krise. Der Klimawandel ist hier das augenfal-
ligste Beispiel. Fiir andere wichtige Parameter wirtschafts- und finanzpolitischen
Handelns ist die «Normalisierung» nach Corona die skizzierte ungekldrte Frage:
Betrachtet man beispielsweise die Geld- und Finanzmarktpolitik der EZB, die
negativen Zinsen und die wirtschaftliche Dynamik bei Nullinflation, ist weniger
leicht zu entscheiden, inwiefern das eine «neue Normalitit» oder wie viel Nachklang
der Rettungs- und Stabilisierungsmafinahmen seit 2009 hier noch spiirbar ist.

Der vorliegende Bericht des finanzpolitischen Arbeitskreises kann derart
grofse Fragen nicht abschlieffend kldren. Doch er baut auf der selbstverstdndlichen
Gewissheit auf, dass Wirtschafts- und Finanzpolitik so oder so Verantwortung iiber-
nehmen muss. Die zentralen Fragen heiflen somit: Woran kann Politik strate-
gisch ausgerichtet werden? Welche Trends - neben dem Klimawandel - bieten ein
klares Fundament bzw. einen unstrittigen Auftrag fiir die Finanzpolitik? Wo muss

1 Deutschland zwischen Krise und Aufbruch — Inventur auf dem Weg aus der Corona-Pandemie
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sie flexibel bleiben? Diese mdoglichen Entwicklungspfade, die die Rahmenbedin-
gungen nachhaltiger Finanzpolitik aufspannen, skizzieren wir im Folgenden ohne
rosarote Brille und ohne Schwarzmalerei.

1.2 Klimawandel und Klimakrise

1.2.1 Trends und Szenarien zur Entwicklung von Erderwdrmung und Klima

Der vom Menschen verursachte Klimawandel ist heute die gréfSte Bedrohung fiir
den Planeten, wie wir ihn kennen, damit auch fiir Gesellschaft und Wirtschaft.

Drastische Klimaverdnderungen gab es schon lange vor dem Auftauchen des
Menschen. Die derzeitige Geschwindigkeit der Erderwdrmung ist jedoch mehr als
zehnmal so hoch wie die am Ende einer Eiszeit, der schnellsten bekannten natiir-
lichen Verdnderung auf globaler Ebene. Die Tatsache, dass sich das Klima auf der
Erde stdrker wandelt, als dies mit natiirlichen Schwankungen zu erkldren wire,
ist schon lange unstrittig, und unstrittig ist auch, dass dieser Klimawandel men-
schengemacht ist. Mittlerweile ist klar, dass neben einem durchschnittlichen
Temperaturanstieg das Risiko von Uberschwemmungen und Extremwetter steigt,
ebenso das Risiko von Hitzewellen sowie hdufigen und weitflachigen Waldbranden.

Die Welt wird immer wirmer. Haufige «Wédrmerekorde» in den jlingsten Jahr-
en machen diese Verdnderung deutlich. So lag die globale Durchschnittstempe-
ratur im Jahr 2020 um 1,2°C iiber dem vorindustriellen Niveau.' Die globale
Erwdarmung wird absehbar zwischen 2030 und 2052 1,5°C erreichen, wenn sie
weiterhin mit der derzeitigen Geschwindigkeit zunimmt.> Danach geht der Tem-
peraturanstieg ohne massives Gegensteuern noch deutlicher und starker weiter;
das Umweltprogramm der Vereinten Nationen UNEP befiirchtet bis 2100 eine
Temperaturzunahme um bis zu 3,2°C.? Die Erwdrmung wird fiir Jahrhunderte bis
Jahrtausende anhalten und weitere langfristige Verdnderungen im Klimasystem,
wie z.B. den Anstieg des Meeresspiegels, verursachen.

Die untere Atmosphére der Erde wird infolge der vom Menschen verursachten
Treibhausgasemissionen nicht nur warmer, sondern auch feuchter. Daraus ent-
steht mehr Energie fiir Stiirme und extreme Wetterereignisse. Die Klimaerwdrmung
beschleunigt zugleich die Verdunstung iiber Land, was Diirreperioden verschlim-
mert und Bedingungen schaffen kann, die anfélliger fiir Waldbrdnde und eine
lingere Waldbrandsaison machen.! Eine Forschungsgruppe u.a. der Universititen
Leiden, Oxford und Canberra kann beispielsweise belegen, dass der anthropog-
ene Klimawandel einen signifikanten Einfluss auf die verheerenden Waldbrédnde in

1  World Meteorological Organization: State of the Global Climate 2020, 19.04.2021, Genf.

2 IPCC (2018): Global Warming of 1.5°C. An IPCC Special Report on the impacts of global
warming.

3 UNEP (2020): Emissions Gap report, 02.12.2020.

4  The Royal Society (2020): Climate change: evidence and causes, London.

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert
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Australien Anfang 2020 hatte, da die extrem risikoreichen Bedingungen, die zu
derart weitreichenden Brinden fithren, mindestens 30 Prozent wahrscheinlicher
sind als in einer Welt ohne globale Erwdrmung.’ Insgesamt starben weltweit
zwischen 2000 und 2019 etwa 475.000 Menschen als direkte Folge von mehr als
11.000 extremen Wetterereignissen; die damit einhergehenden 6konomischen
Verluste beliefen sich auf Werte im Umfang von rund 2.560 Milliarden US-Dollar.®
Auch wenn nicht alle Schiden allein auf den Klimawandel zuriickgefiihrt werden
diirfen, veranschaulicht diese Bilanz doch sehr deutlich, was mit zunehmenden
Extremwetterereignissen auch an Bedrohungen auf Menschen und Wirtschaft zu-
kommt.

Die Meeresspiegel auf der Erde steigen in immer schnellerem Tempo. 2019
kiindigte Indonesien an, die Hauptstadt Jakarta zu verlegen. In Jakarta leben iiber
zehn Millionen Menschen. Einige Viertel sinken pro Jahr bis zu 25 cm ab.” Das
Wasser in den Ozeanen dehnt sich aus, da es grofie Mengen an Wiarme absorbiert,
die durch den Treibhauseffekt in der Erdatmosphire vorkommen.® Mehr als 90 Pro-
zent der Energie, die durch Treibhausgase gebunden wird, geht in die Ozeane.
Absorbiertes Kohlendioxid reagiert mit Meerwasser und verdndert somit auch den
pH-Wert des Ozeans. In den letzten Jahrzehnten versauern die Ozeane einhundert-
mal schneller als bei natiirlichen Ereignissen in den letzten 55 Millionen Jahren.’
Dariiber hinaus bringen Gletscher und Eisschilde jedes Jahr hunderte von Giga-
tonnen Schmelzwasser in die Ozeane. Das Meereis im Arktischen Ozean scheint
direkt auf die Erderwdrmung zu reagieren. Die durchschnittliche monatliche Eis-
ausdehnung ist in den letzten Jahren mit einer erheblichen Rate zuriickgegangen."’

Zum Gesamtbild gehort auch, dass der Klimawandel in bestimmten Regio-
nen auch einige positive Auswirkungen auf die Umwelt hat, etwa ein verstirktes
Pflanzenwachstum am Amazonas oder eine zunehmende Vegetation in nérdlichen
Breiten. Doch solche Vorteile verteilen sich héchst ungleich auf dem Planeten.
Auch ist nach heutiger Vorausschau sehr deutlich, dass etwaige positive Folgen des
Klimawandels von den negativen Auswirkungen mehr als ausgeglichen werden.

1.2.2 Zunehmend anspruchsvolle internationale und nationale Klimaziele

Der Klimawandel ist eine der grofiten globalen und politischen Herausforde-
rungen des noch jungen 21. Jahrhunderts. Es ist unerldsslich, sowohl Minderungs-
mafinahmen zur weiteren massiven Reduktion von Treibhausgasemissionen zu

5 G.J.van Oldenborgh et al. (2020): Attribution of the Australian bushfire risk to anthropogenic

climate change, in: Nat. Hazards Earth Syst. Sci., 21, S. 941-960.

D. Eckstein et al. (2021): Global climate risk index 2021. Germanwatch.

S. Weiss (2019): The 10 facts that prove we're in a climate emergency, Wired, 19.06.2019.

NASA (2020): Rising Waters. How NASA is Monitoring Sea Level Rise.

European Environment Agency (EEA) (2020): Indicator assessment: Ocean acidification, CLIM

043, 24.06.2020.

10 J.C. Comiso et al. (2020): Current state of sea ice cover. Nasa Earth Sciences, https://earth.gsfc.
nasa.gov/cryo/data/current-state-sea-ice-cover
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ergreifen, als auch gleichzeitig Mafinahmen zur Anpassung an die durch den
Klimawandel verursachten Verdnderungen zu beschlieflen. Hier wird Politik an
vielen Parametern gleichzeitig eingreifen miissen. Denn das Klima ist ein horizon-
tales, sektor- und grenziibergreifendes Thema, das eine Vielzahl von Politikberei-
chen beriihrt - darunter Energieversorgung, Verkehr, Industrie, Landwirtschaft und
Dienstleistungen sowie Landnutzung, Haushalte, Konsum, Erndhrung, Ressourcen
und Abfallmanagement.

Zur Bekdmpfung des Klimawandels werden seit dreiflig Jahren neue und zu-
nehmend anspruchsvolle nationale und internationale Ziele festgelegt. Im Jahre
1988 wurde das Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC, im Deutschen
auch «Weltklimarat») ins Leben gerufen, um Regierungen auf allen Ebenen mit
wissenschaftlichen Informationen zu versorgen, die sie zur Entwicklung von
Klimapolitiken nutzen kénnen. Der Weg fithrte von der 1992 in Rio de Janeiro be-
schlossenen Klimarahmenkonvention der Vereinten Nationen (UNFCCC) iiber das
1997 verabschiedete Kyoto-Protokoll zum Pariser Klimaabkommen von 2015. Paris
markiert die erste umfassende und rechtsverbindliche weltweite Klimaschutzver-
einbarung. Hier einigten sich die Unterzeichnerstaaten, den Anstieg der weltweiten
Durchschnittstemperatur auf deutlich unter 2°C gegeniiber vorindustriellen Werten
zu begrenzen; konkret sollen die Temperaturen nicht mehr als 1,5°C steigen. In der
ersten Hilfte des 21. Jahrhunderts muss dazu ein Gleichgewicht von Treibhausgas-
emissionen und -resorption - also Klimaneutralitédt - erreicht werden.

Deutschland ist, historisch gesehen, fiir 4,6 Prozent der globalen Treibhausgas-
emissionen seit 1850 verantwortlich. Die jahrlichen Pro-Kopf-CO,-Emissionen sind
mit 9,2 Tonnen etwa doppelt so hoch wie der weltweite Durchschnitt." Die offiziellen
Klimaschutzziele Deutschlands sehen derzeit noch vor, die nationalen Treibhaus-
gasemissionen bis 2020 um 40 Prozent, bis 2030 um 55 Prozent, bis 2040 um
70 Prozent und bis 2050 um 80 bis 95 Prozent unter das Niveau von 1990 zu re-
duzieren, um dann bald weitgehend treibhausneutral zu werden. Das Bundes-
verfassungsgericht hat Ende April 2021 das deutsche Klimaschutzgesetz mit sei-
nem analogen Minderungsziel verworfen, weil es zu viel der Klimaschutzaufgaben
in die Zeit nach 2030 und damit allein auf die Schultern der jungen Generation
verschiebt. Damit ist klar: Weitergehende Ziele - schon der IPCC-Sonderbericht
von 2018 macht deutlich, dass sogar eine lange Phase negativer CO,-Emissionen
erforderlich sein wird, um eine weitere Erwdrmung zu verhindern und den An-
stieg des Meeresspiegels zu minimieren - miissen in Deutschland sehr bald,
allerspitestens bis Ende 2022 festgelegt werden.'?

Die EU schreibt derweil eine Reduktion der Netto-Treibhausgasemissionen in
der EU bis 2030 um mindestens 55 Prozent gegeniiber 1990 fest; bis 2050 soll Kli-
maneutralitdt erreicht werden. Sowohl hinsichtlich des Zielniveaus als auch der
Geschwindigkeit der Einsparungsfortschritte ist ein deutlich h6herer Anspruch der
deutschen Klimapolitik daher durchaus zielfithrend.

11 BMU (2020): Klimaschutz in Zahlen.
12 BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 24. Mérz 2021; 1 BvR 2656/18, Rn. 1-270.
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Abb. 1: Szenarien zur Emissionsreduktion nach Sektoren in Deutschland
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Quelle: Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen, BM U, Umweltbundesamt, Prognos, Oko-
Institut, Wuppertal Institut fir Klima, Umwelt und Energie; eigene Darstellung.

Im Januar 2020 hat die Europdische Kommission mit dem European Green Deal
eine grofiangelegte Nachhaltigkeitsstrategie fiir die EU vorgestellt. Kern der Stra-

tegie

ist ein EU-Klimaschutzgesetz, um das Ziel der Klimaneutralitdt bis 2050 rechts-

verbindlich festzuschreiben. Dies beinhaltet umfangreiche Mafinahmen - u.a.
im Corona-Aufbauprogramm «Next Generation EU» - wie auch die Uberpriifung
aktueller Treibhausgasminderungsziele. AufSerdem hat die Kommission fiir Juli

2021

ein sogenanntes «Fit for 55»-Paket zum Klimaschutz angekiindigt, woraus

ebenfalls Finanzierungsbedarfe entstehen werden. In der Diskussion um das Kli-
maschutzgesetz hatte das Europdische Parlament urspriinglich eine Senkung des
CO,-Ausstofses bis 2030 um 60 Prozent gefordert. Auch die Einbeziehung von nur
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tempordren «Senken» fiir Kohlendioxid - also Wélder, Pflanzen und Béden - ist in-
sofern kritisch, als das Zielniveau damit faktisch auf unter 53 Prozent sinkt.

1.2.3 Auch Optimisten haben noch sehr viel zu erreichen

Viele der Ziele, die die Staaten beschlossen haben, um den Klimawandel zu be-
kdmpfen, sind ermutigend. Kritischer ist jedoch die Frage, wie viel Fortschritt be-
reits erzielt worden ist, wie viel hitte erreicht werden konnen und vor allem in
Zukunft tatsdchlich erreicht werden. Klar ist: Wenn nicht rasch und ambitioniert
gehandelt wird, schwinden die Méglichkeiten der Menschen und der Okosysteme,
den weiteren Klimawandel aufzuhalten und sich an die heute schon unvermeid-
lichen Anderungen anzupassen.

Ein gutes Instrument, die Fortschritte zu messen, bietet beispielsweise der
Climate Change Performance Index (CCPI) von Germanwatch, der Klimaschutz-
bemiihungen von 57 Lindern und der EU analysiert."”” Laut dem letzten Klima-
schutz-Index von 2020 erreicht Schweden die beste Platzierung in Kategorien
Treibhausgasemissionen, erneuerbare Energien und Klimapolitik. Deutschland
hat sich nach einem Tiefpunkt zum zweiten Mal in Folge leicht verbessert und lan-
det nun mit Rang 19 im oberen Mittelfeld. Der 2020er-Verlierer waren die USA; sie
liegen das zweite Jahr in Folge auf dem letzten Platz. Wie gut die Klimaschutz-Pldne
des neuen Prédsidenten Biden umgesetzt werden und dann das schlechte Ranking
verdndern konnen, ist noch offen. Die USA haben seit Mitte des 18. Jahrhunderts
kumulativ mehr Kohlendioxid emittiert als jedes andere Land der Erde. Die aktu-
ellen US-Emissionen gehen zwar zuriick, aber sehr langsam.

Diese Befunde sind umso brisanter, als Entwicklungslinder und benach-
teiligte Gruppen stirker unter den Auswirkungen des Klimawandels leiden."
Unterschiedliche Grade der Anfilligkeit gegeniiber den Auswirkungen des Klima-
wandels sind stark mit bestehenden Mustern der Einkommensungleichheit korre-
liert. Die individuelle und gesellschaftliche Anfilligkeit fiir die Gefahren eines sich
erwarmenden Klimas variiert stark, nicht nur zwischen Industrie- und Entwicklungs-
landern, sondern auch zwischen verschiedenen Gruppen innerhalb eines Landes.

Auf dem Weg zur Klimaneutralitdt zur Mitte des 21. Jahrhunderts muss noch
viel erreicht werden. Fiir Verzogerungen und politische Riickschlédge in einzelnen
Landern oder Weltregionen ist immer weniger Raum - sofern es denn jemals Raum
dafiir gab. Einiges hat die Klimapolitik allerdings schon bewirken kénnen: Die deut-
schen Treibhausgasemissionen sind nach den Berechnungen des Umweltbundes-
amtes von 1,25 Mrd. Tonnen CO,-Aquivalenten im Jahr 1990 in den dreifig Jahren
bis 2019 um 35,5 Prozent auf 805 Mio. Tonnen gesunken. Ein Gutteil dieser Re-
duktionen musste mit hohen politischen und finanziellen Kosten erstritten wer-
den. Das gilt natiirlich dhnlich fiir die zahlreichen Partnerldnder Deutschlands in

13 J. Burck et al. (2020): «Climate Change Performance Index 2021», Germanwatch.
14 S.N. Islam und J. Winkel (2017): «Climate change and social inequality», United Nations ST/
ESA/2017/DWP/152.
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Europa und der Welt, deren bisherige Erfolge teilweise noch mehr ermutigen kon-
nen, weil sie zeigen, dass Ambitionen sich auszahlen.

Doch auch Optimisten haben noch sehr viel zu erreichen, wie eine einfache
Uberschlagsrechnung deutlich macht: Weil fiir gut 35 Prozent Reduktion 30 Jahre
bendétigt wurden, bleiben fiir den Weg auf 55 Prozent nur noch zehn Jahre. Der
deutsche Klimaschutz muss seine Geschwindigkeit also mindestens verdoppeln -
und das in einer Situation, in der viele der sprichwortlich niedrig hingenden Friich-
te nationaler Klimapolitik schon eingebracht worden sind. Unmdglich wird das
nicht sein - aber gewiss anstrengend.

1.3 Wachsende Anspriiche an endliche Ressourcen

Die natiirlichen Ressourcen des Planeten - Rohstoffe, Wasser, Energie und frucht-
bares Land - sind endlich. Die meisten Ressourcen, die heutzutage in der Produk-
tion eingesetzt werden, sind nicht erneuerbar. Wenn sie erschopft werden, sind sie
fiir zukiinftige Nutzung verloren. Der Verbrauch an natiirlichen Ressourcen hat sich
seit 1970 mehr als verdreifacht und nimmt weiter zu." Wiirden alle Linder wirt-
schaften wie Deutschland, brauchte die Weltbevolkerung nach Berechnungen von
Germanwatch'® rechnerisch drei Planeten, um diesen Ressourcenbedarf zu decken.
In der Gesamtsicht verbraucht die Menschheit 60 Prozent mehr Ressourcen als
durch die Natur regenerierbar sind. Das heif3t, wir nutzen die Grundlagen fiir unser
Leben auf der Erde, als ob wir auf 1,6 Erden leben wiirden.

Gleichzeitig wichst die Weltbevolkerung weiter. Parallel wachsen auch die
berechtigten Forderungen der Menschen in vielen Teilen der Welt, mehr wirtschaft-
lichen Wohlstand zu geniefSen. Wirtschaftswachstum und zunehmende Ressour-
cenknappheit kommen dadurch in einen potenziell immer schérferen Konflikt.
Dieser Befund stofSt Diskussionen in zwei Richtungen an: zum einen die Post-
wachstumsdebatte mit Fokus auf Suffizienz, zum anderen die Suche nach der
Entkopplung von Wohlstand und Ressourcennutzung durch technischen Fort-
schritt. Hier geht es um eine Effizienzrevolution, die benotigt wird.

Die Debatte zwischen dem Wirtschaftswachstum und der Ressourcenknappheit
ist nicht neu. 1974 schrieb der Okonom William Nordhaus: «Dinge, die bisher als
freie Giiter behandelt wurden - Luft, Wasser, Ruhe, natiirliche Schonheit - miis-
sen nun mit der gleichen Sorgfalt behandelt werden wie andere knappe Giiter»."”
Der Soziologe William Catton schrieb schon 1980, dass die Menschheit die Trag-
fahigkeit der Erde zu iiberschreiten drohe, sowohl durch Uberbevﬁlkerung als auch
durch Uberkonsum."®

15 IRP (2019): Global Resources Outlook 2019: Natural Resources for the Future We Want.

16 Germanwatch (2020): Erdiiberlastungstag, https://germanwatch.org/de/overshoot

17 W. Nordhaus (1974): «Resources as a Constraint on Growth», in: The American Economic Re-
view 64, no. 2: S. 22-26 (im Original Englisch).

18 W.R. Catton (1980): Overshoot. The Ecological Basis of Revolutionary Change, Urbana: Uni-
versity of Illinois Press, S. 298.
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Doch wihrend das derzeitige Konsumniveau die planetarischen Grenzen be-
lastet, wichst auch das Streben nach mehr Nachhaltigkeit. Seit der Konferenz in
Rio 1992 und dem Kyoto-Abkommen von 1997 werden MafSsnahmen und Politiken
in Angriff genommen, um die Auswirkungen des Menschen auf den Klimawandel
zu reduzieren und das Wirtschaftswachstum vom Emissionsniveau zu entkoppeln.
Dies wire ein Szenario, in dem eine Wirtschaft wéachst, aber ihr Wachstum nicht mit
Schiden an der Umwelt korrespondiert. Ein wesentlicher Bestandteil auch des ak-
tuellen «Green Deals» der Europédischen Union ist die 6kologisch-6konomische Ent-
kopplung. Die OECD definiert die «Entkopplung» als die Trennung der Verbindung
zwischen Umweltschiden und Wirtschaftsgiitern." Relative Entkopplung tritt auf,
sobald die Wachstumsrate einer Umweltbelastung geringer ist als die ihrer 6ko-
nomischen Ursache.

Die Entkopplung hat mehrere Dimensionen: Sie kann gesamt oder partiell,
absolut oder relativ, permanent oder tempordr, global oder lokal, schnell oder lang-
sam sein. Entkopplung ist partiell, wenn sie nur bei einigen Schliisselkennzahlen
erfolgreich ist. Wenn sie relativ ist, steigen die Umweltbelastungen immer noch,
aber mit geringer Geschwindigkeit als das BIP. Temporédre Entkopplung ist keine
zuverldssige langfristige Losung. Falls die Entkopplung lokal begrenzt ist, kann sie
die 6kologische Belastung einfach in andere Regionen verlagern. Wenn sie zu lang-
sam ist, degeneriert das Okosystem.

Effizienz und Suffizienz sind zwei unterschiedliche Strategien, um Okonomie
und Okologie in Einklang zu bringen. Effizienz - das heif3t, mit weniger mehr zu
erreichen - ist ein Weg zu geringerem Ressourcen- und Energieverbrauch. Suffi-
zienz bedeutet hier, mit weniger Ressourcen gut zu leben. Beide kénnen sich ge-
genseitig erganzen.

Effizienzsteigerung sollte die Entkopplung férdern. Der Weg dahin fiihrt iiber
verstdrkte technologische Fortschritte. Eine Analyse des World Resources Institute,
das die Daten zu Emissionen mit den Daten der Weltbank zum Bruttoinlandsprodukt
(BIP) vergleicht, zeigt: Von 67 Léndern ist es immerhin 21 gelungen, ihre Emissionen
zu senken und gleichzeitig ihr BIP im Zeitraum von 2000 bis 2014 zu steigern. Diese
auf den Klimaschutz beschrankte Analyse kann, auch wenn sie nur eine Dimension
des Ressourcenproblems abdeckt, dennoch ermutigen: Wenn die richtigen politi-
schen Mafinahmen ergriffen und der technologische Fortschritt stark vorangetrieben
wird, kann die Entkoppelung von Wohlstand und Ressourcenverbrauch gelingen.
Ein mogliches Hindernis der Effizienz sind aber niedrigere Ressourcenpreise, die
den Konsum und damit sogenannte «Rebound-Effekte» anregen.

Suffizienz beschreibt auf der anderen Seite eine Postwachstums-Perspektive:
Eine Postwachstums-Okonomie stellt das Leben und alles, was zu seiner Aufrecht-
erhaltung nétig ist, in den Mittelpunkt des wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Handelns, im Gegensatz zur unreflektierten Steigerung materieller Konsum-
moglichkeiten und dem Streben nach Wirtschaftswachstum als Zweck an sich.

19 OECD (2002): Indicators to Measure Decoupling of Environmental Pressure from Economic
Growth, Paris.
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Sie besagt, dass das Wachstum nicht zwangsldufig das ist, was wir erstreben miissen.
Der Okonom Tim Jackson fordert die westlichen Linder auf, ihre Wirtschaft von
der Massenproduktion auf lokale Dienstleistungen - wie Pflege, Unterricht und
Handwerk - zu verlagern, die weniger ressourcenintensiv sind.” Die Wirtschafts-
Nobelpreistrager Abhijit Banerjee und Esther Duflo weisen darauf hin, dass ein
hoheres Bruttoinlandsprodukt nicht unbedingt einen Anstieg des menschlichen
Wohlbefindens bedeutet - vor allem, wenn es nicht gleichmaflig verteilt ist - und
dass das Streben danach oft kontraproduktiv sein kann.”

Die Suche nach der suffizienten Wirtschaft hat auch das Konzept der «Donut-
Okonomie» ins Leben gerufen. «Der Donut» ersetzt ein unmdogliches Ziel des
endlosen Wachstums durch eines des Gedeihens im Gleichgewicht: Der dufiere
Kreis des Donuts markiert die 6kologischen Grenzen, die wir nicht iiberschreiten
diirfen: Klimawandel, Biodiversitdtsverlust, Bodenerosion. Der innere Kreis steht
fiir das soziale Fundament: Zugang zu Nahrung und Wasser, politische Teilhabe,
ein Dach iiber dem Kopf. Hier darf es nicht zu wenig geben. Mit dem Donut for-
muliert Kate Raworth ein einpridgsames Bild, das zusammen denkt, was zusam-
mengehort: Mensch und Natur, Soziales und Okologie.?

In der Debatte um die wachsenden Anspriiche an endlichen Ressourcen werden
die skizzierten Effizienz- und Suffizienz-Postulate oft gegeneinander gestellt, ihre
Narrative auf «Pro Wachstum» bzw. «Contra Wachstum» verkiirzt. In der Praxis wird
weniger eine Entscheidung zwischen beiden notwendig sein, sondern deren ver-
einte Kraft. Um der Erdiiberlastung mittel- bis langfristig Einhalt zu gebieten,
braucht es beides: die (gerade von den Reichen) praktizierte Einsicht, dass weniger
zuweilen mehr sein kann; und das schnell wachsende technische Knowhow, die-
ses Wenige mit noch weniger Ressourcenverbrauch zu schaffen.

1.4 Wandel der Gesellschaft

Die Gesellschaft ist im steten Wandel. Nur selten ist dieser Wandel an einzelnen
Ereignissen oder konkreten Daten ablesbar. Die beiden wichtigsten Zeitpunkte,
an denen sich der Wandel der deutschen Gesellschaft in der jingeren Vergangen-
heit bildhaft festmachen ldsst, sind immer noch der 9. November 1989 und der
3. Oktober 1990. Mauerfall und staatliche Einheit stechen als historische Ereignis-
se auch nach dreifliig Jahren weit heraus; sie symbolisieren das allméhliche, ge-
wiss nicht hiirdenfreie Zusammenwachsen der Bevélkerungen zweier deutscher
Staaten zu einer Gesellschaft.

20 T.Jackson (2016): Prosperity without growth: foundations for the economy of tomorrow. Taylor
& Francis.

21 A.Banerjee und E. Duflo (2019): Good economics for hard times: Better answers to our biggest
problems. Penguin UK.

22 K. Raworth (2017): Doughnut Economics: Seven Ways to Think Like a 21st Century Economist,
Chelsea Green PUBIlichers.
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Doch derart herausragende Wegmarken des Wandels sind die Ausnahme.
Typischer ist der langsame, aber auch sehr tiefe Wandel. So hat Deutschland im
20. Jahrhundert einen tiefgreifenden, an die Wurzeln gehenden Wandel von einer
quasi-feudalen zu einer durch und durch demokratischen und in grofen Teilen
sehr vielfiltigen Gesellschaft vollzogen.

Eine handlungsfihige und zugleich nachhaltige Finanzpolitik wirkt auf vie-
len Kanilen in die sich wandelnde Gesellschaft hinein und wird - noch viel mehr -
von ihr gepréigt. Im Folgenden werden nur wenige Phdnomene des gesellschaft-
lichen Wandels skizziert. Im Mittelpunkt steht dabei die heutige und erwartete
quantitative Relevanz fiir die 6ffentlichen Finanzen.

1.4.1 Der demografische Wandel

Deutschland befindet sich mitten im demografischen Wandel, ebenso wie die
ganze Welt. Doch beide Phdnomene sind nur teilweise deckungsgleich; zum Teil
aber auch deutlich gegenlédufig. Die Weltbevolkerung wird, so schitzen die Ver-
einten Nationen, von derzeit 7,7 Milliarden Menschen auf 9,7 Milliarden im Jahr
2050 ansteigen, bevor sie bis zum Ende des Jahrhunderts einen Hochststand von
fast 11 Milliarden erreichen wird. Zugleich nimmt in einigen Regionen der Welt die
Zahl der Kinder und jungen Menschen sehr stark zu. SchliefSlich aber bilden &l-
tere Menschen ab 65 Jahren die am schnellsten wachsende Altersgruppe. Diese
dritte Dimension des demografischen Wandels erlebt Deutschland wie der Rest
der Welt. Der hiesige Wandel ist allerdings mehr von Schrumpfung als von abso-
lutem Wachstum geprégt. Die Zunahme der Anzahl junger Menschen liegt mit den
«geburtenstarken Jahrgdngen» mehr als fiinf Jahrzehnte zuriick.

Die Grofie der Bevolkerung eines Landes oder einer Region wird von Gebur-
ten und Sterbefdllen beeinflusst sowie vom Wanderungssaldo, d.h. der Differenz
zwischen Zuziigen und Fortziigen. Seit Anfang der 1970er-Jahre gibt es in Deutsch-
land mehr Sterbefdlle als Geburten. Gdbe es keinen langfristig positiven Wan-
derungssaldo, wiirde hier die Bevolkerungszahl schon seit tiber 45 Jahren sinken.
Netto-Zuwanderung, sei es durch Flucht, sei es durch weniger dramatische An-
lasse, stabilisiert die Bevolkerung in Deutschland in mehr als einer Hinsicht.
Die Gesamtzahl der Menschen in Deutschland - Ende 2020 sind es
83,2 Millionen Personen - ist dabei weniger wirtschaftspolitisch wichtig als die
Zahl der Erwerbspersonen, die, bei entsprechender Forderung, den deutschen
Arbeitsmarkt stabilisieren. Zuwanderung kann zudem auch- begrenzt - die Alters-
struktur der Bevilkerung in Deutschland beeinflussen.

Das Ausmaf der Alterung der Gesellschaft und die damit einhergehenden
zunehmenden Herausforderungen fiir die Sozialversicherungssysteme lassen sich
anhand des Abhédngigenquotienten (d.h. der Alten- und Jugendquotient sowie der
entsprechende Gesamtquotient) darstellen. Der Altenquotient ist das Verhiltnis
der iiber 65-Jdhrigen zu den Personen im erwerbsfdhigen Alter zwischen 20 und
64 Jahren. Er zeigt, fiir wie viele potenzielle Rentenbezieher wirtschaftlich pro-
duktive Personen im Erwerbsalter finanziell durch Beitrdge in die Renten- und

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert
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Krankenversicherungen sorgen miissen. Der Jugendquotient gibt dagegen das
Verhéiltnis der Personen im Alter von 0 bis 19 Jahren zu den Personen im erwerbs-
fahigen Alter an. Angegeben ist die Anzahl dlterer bzw. jiingerer Personen je 100
Personen im erwerbsfdhigen Alter. Im Jahr 2018 betrug der Altenquotient bei-
spielsweise 35,9 - das heif3t, dass 100 Personen im Erwerbsalter fiir etwa 36 Rent-
ner aufkommen miissen. Die untenstehende Abbildung verdeutlicht, dass der
Altenquotient in der Vergangenheit kontinuierlich zugenommen hat und nach
aktuellen Vorausberechnungen etwa ab 2025 bis 2035 noch stérker ansteigen wird,
da die geburtenstarken Jahrgdnge der Babyboom-Generation das Rentenalter er-
reichen. Anschlieflend erfolgt allerdings kein Riickgang, da die Geburtenrate seit
1970 auf einem niedrigen Niveau verharrt. Der Gesamtquotient bildet die Summe
aus Alten- und Jugendquotient; so lange er unter 100 liegt, ist die Zahl der Erwerbs-
fahigen hoher als die Summe der von ihnen «abhéngigen» Jungen und Alten.

Abb. 2: Entwicklung des Alten-, Jugend- und Gesamtquotienten
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Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Darstellung.

Aufgrund der zunehmenden Alterung der Gesellschaft werden besonders die
demografieabhingigen 6ffentlichen Ausgaben - vorwiegend im Bereich der sozia-
len Sicherung - ansteigen. Dabei sind die mit dem Umlageverfahren, d.h. mit
laufenden Einnahmen aus Steuern und Sozialbeitrdgen, finanzierten Ausgaben der
gesetzlichen Rentenversicherung ganz unmittelbar von der abnehmenden Zahl
der Beitragszahler und den gleichzeitig steigenden Rentenbeziehern betroffen.
Strukturell betreffen diese Anderungen auch das private Vorsorgesystem und die
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weiterhin hauptsichlich aus laufenden Steuereinnahmen finanzierten Versor-
gungssysteme der Beamten und Richter.

Die Alterung der Gesellschaft und insbesondere der Riickgang der Personen
im Erwerbsalter haben auch Auswirkungen auf das gesamte Wirtschaftssystem.
Moglicherweise konnte die Verschiebung der Altersstruktur die Arbeitsproduktivitit
beeinflussen, da die Bediirfnisse und Fédhigkeiten sich mit dem Alter verdndern.
Die korperliche Leistungsfdahigkeit und der Gesundheitszustand nehmen mit zu-
nehmendem Alter ab. Auch sinken in der Regel die Lernfdhigkeit und die Flexibi-
litdt. Dies deutet auf eine tendenziell sinkende Arbeitsproduktivitdt hin. Allerdings
steigt auch mit zunehmendem Alter das Beurteilungsvermodgen, der Wissensstand
und die Lebenserfahrung. Solange ab einem mittleren Alter der hochsten Pro-
duktivitidt diese Kennziffer” der Leistungsfihigkeit der realen Arbeitswelt mit zu-
nehmenden Alter sinkt, nimmt der demografische Wandel in der Summe auch
Einfluss auf makrookonomische Aggregate. Der demografische Wandel hat somit
einen ddmpfenden Effekt auf das Wirtschaftswachstum, den wir insbesondere in
den kommenden Jahren, wenn die geburtenstarke Babyboomer-Generation in das
Rentenalter eintritt, deutlich zu spiiren bekommen.

Doch diese Zusammenhénge miissen keineswegs fest sein. Viele Mafinahmen
kénnen der sinkenden Arbeitsproduktivitédt einer alternden Gesellschaft entgegen-
wirken. Neben einem beschleunigten technischen Fortschritt stehen hier vor allem
MafSinahmen kreativ-fortwdhrender Weiterbildung und eine flexiblere, «élteren-
gerechte» Arbeitswelt und Arbeitskultur im Mittelpunkt. Erfiillende Tatigkeit in
jedem Arbeitsalter ist oft die beste Bedingung auch fiir steigende Produktivitét.
Zum Teil kénnen solche Anderungen allein durch den demografisch bedingt wach-
senden Fachkriftemangel angestofSen werden. Doch sich allein auf Marktkrifte zu
verlassen diirfte nicht ausreichen. Hier tun sich Felder auf, in denen auch investive
und férdernde Wirtschafts- und Finanzpolitik gefragt ist.

1.4.2 Der sozialraumliche Wandel

Die Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im gesamten Bundesgebiet ist
ein im Grundgesetz verankertes Ziel. In jeder Region Deutschlands sollen Grund-
leistungen der Daseinsvorsorge und ein bestimmter Standard der Versorgungsquali-
tdt gewdhrleistet sein. In vielen Teilrdumen gefédhrdet jedoch die demografische
Entwicklung mit dem Wegzug junger und qualifizierter Personen, zunehmender
Alterung und sinkenden Bevolkerungszahlen die Versorgungs- und Bildungsinfra-
struktur und den wirtschaftlichen Standort. Bahn- und Busstrecken werden un-
wirtschaftlich, ganze Schulen werden geschlossen, und Unternehmen verlegen
ihren Standort. Zusétzlich sehen sich Kommunen in strukturschwachen Regionen
mit einem zunehmenden Versorgungsbedarf fiir Senioren konfrontiert, der nur
mit zuweilen grofSen Anstrengungen geleistet werden kann.

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert

23 R. Follmi et al. (2019): Demografie bedroht Wachstum, in: Die Volkswirtschaft 12/2019, S. 32-34.
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Insbesondere in diinn besiedelten ldndlichen Rdumen wird es bei weiterem
Bevolkerungsriickgang zunehmend schwerer, eine angemessene Infrastrukturver-
sorgung zu gewdhrleisten. Seit einigen Jahren weisen periphere ldndliche Rdume
vor allem in Ostdeutschland iiberdurchschnittliche Bevolkerungsverluste auf.
Gleichzeitig wird die Anzahl dlterer Personen weiterhin steigen. Da diese Rdume
bereits jetzt fiir Deutschland diinne Siedlungsdichten aufweisen, werden beim An-
gebot der Infrastrukturleistungen irgendwann Tragfihigkeitsgrenzen erreicht. Die
parallel abnehmende Finanzkraft der Kommunen macht es zudem schwieriger,
andere Leistungen der Daseinsvorsorge im bisherigen Ausmaf$ anzubieten. Es be-
steht die Gefahr, dass zunehmende Versorgungsdefizite die Abwanderung in diesen
Raumen verstdrkt und eine negative Entwicklungsspirale eintritt. Zentrale Aufgabe
aller verantwortlichen Akteure ist es, das Angebot an Daseinsvorsorgeeinrichtun-
gen auf die sich dandernde Bedarfe anzupassen, wenn mdéglich umzubauen und dabei
die Bevolkerung an den Anpassungsprozessen aktiv zu beteiligen.

1.4.3 Der Wandel sozialer Bindungen

Ein weiterer Trend, der den Wandel der Gesellschaft vorantreibt, ist die zunehmende
«Singularisierung» (A. Reckwitz). Sehr deutlich ist dies an der Anderung der Haus-
haltsgr6fien der letzten sechs Jahrzehnte zu beobachten (Abbildung 3). Der Anteil
der Einpersonenhaushalte an der Anzahl der Gesamthaushalte hat sich in Deutsch-
land zwischen 1961 bis 2019 mehr als verdoppelt und stieg in diesem Zeitraum von
20 auf 42 Prozent. Dagegen ist die Anzahl der Haushalte mit drei oder mehr Per-
sonen deutlich geschrumpft. Insbesondere Haushalte mit vier sowie mit fiinf und
mehr Personen machen nur noch einen geringen Bruchteil an der Anzahl der Ge-
samthaushalte aus (vier Personen: 9,1 Prozent; fiinf und mehr Personen: 3,5 Prozent).

Die Singularisierung geht einher mit einem Riickgang sozialer Bindungen
an traditionelle Gemeinschaftsorganisationen wie Kirchen, Parteien und Gewerk-
schaften. Die Mitgliederanzahl in der katholischen und evangelischen Kirche ging
zwischen 1990 und 2019 um jeweils etwa 20 Prozent zuriick. Die Anzahl der Mit-
glieder in Bundestagsparteien ist von 1990 bis 2019 sogar um etwa die Hilfte zuriick-
gegangen. Waren 1990 noch 2,4 Millionen Menschen in Deutschland Parteimit-
glied, so sind es im Jahr 2019 nur noch 1,2 Millionen. Der starke Riickgang erkldrt
sich durch die schwindenden Mitgliederzahlen in den etablierten Parteien SPD,
CDU/CSU, Linke und FDP, wohingegen die vergleichsweise jlingeren Parteien wie
Biindnis90/Griine an Mitgliedern gewinnen konnten. Die Anzahl der Mitglieder in
Gewerkschaften geht ebenfalls stark zuriick. Zdhlte der DGB Anfang der 1990er
Jahre noch etwa neun Millionen Mitglieder, so hat er im Jahr 2019 lediglich knapp
sechs Millionen Mitglieder.* Vor allem der Schrumpfungsprozess in Parteien und
Gewerkschaften verlangt neue und kreative Organisationsformen bei der politi-
schen Willensbildung.

24 Quellen fiir Daten: DBK, EKD, Parteien, DGB.
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Abb. 3: GroBe der Haushalte in Deutschland (1961 bis 2019)
[ohne Werte fiir 1983 und 19841
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Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Darstellung.

1.4.4 Einkommens- und Vermogensverteilung

Die Debatte zu Verteilungsfragen hat in den letzten Jahren sowohl in der Offent-
lichkeit als auch in der Politik erheblich an Bedeutung gewonnen, da zahlreiche
Studien darauf hinweisen, dass sich die Verteilung der Einkommen, Vermoégen

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert
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und Steuerlast immer weiter zulasten der drmeren Bevolkerung entwickelt hat.”®
Kapitaleinkommen sind im Vergleich zu den Arbeitseinkommen deutlich gestie-
gen, und vom Zuwachs der Nettovermogen in den letzten Jahren hat grofiten-
teils die Bevolkerung in der oberen Hilfte der Vermogensverteilung profitiert. Die
Umverteilung der Einkommen durch Steuern, die diese Entwicklungen ausgleichen
soll, hat zwar funktioniert, jedoch wurde ihre Wirkung durch Senkung der Steuern
auf Vermdogen und auf hohe Einkommen oder durch den Anstieg indirekter Steuern
abgeschwicht. Nicht alle Einkommensgréfien weisen allerdings auf eine Zunahme
in der Dynamik der Ungleichheit hin. Wird beispielsweise die Lohnentwicklung
der letzten Jahre betrachtet, so ist eine leichte Trendwende zu beobachten. Ins-
besondere die Lohne im unteren Bereich der Lohnverteilung sind in den letzten
Jahren angestiegen und gleichen sich - wenn auch langsam - den Lohnen oberer
Lohngruppen an.

Wer hat in den letzten Jahren mehr vom wirtschaftlichen Wachstum profitiert:
Arbeitnehmer/innen oder Kapitaleigentiimer/innen? Um diese Frage zu beant-
worten, muss auf die funktionale Einkommensverteilung zuriickgegriffen werden.
Diese Rechnung basiert auf der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung und stellt
die Zusammensetzung der gesamtwirtschaftlichen Erwerbs- und Vermdogensein-
kommen dar, die aus dem Produktionsprozess kommen. Betrachtet man die funk-
tionale Einkommensverteilung in Deutschland, so sieht man, dass der Anteil der
Arbeitseinkommen am Nationaleinkommen, beides vor Steuerabzug, zwischen
1992 und 2013 von 78 Prozent auf 72,9 Prozent gesunken ist.*® Kapitaleigentiimer
sind somit die deutlichen Gewinner des Wirtschaftswachstums. Eine Analyse der Ein-
kommensverteilung zum aktuelleren Rand ist hinsichtlich eingeschrdnkter Daten-
verfiigbarkeit nicht moglich.

Ein Blick auf die Entwicklung der Bruttolohne, fiir die aktuellere Zahlen ver-
fiigbar sind, ldsst zumindest vermuten, dass der Anteil der Arbeitseinkommen am
Nationaleinkommen in den letzten Jahren wieder leicht zugenommen hat. Die
realen Bruttostundenlohne von abhéngig Beschéftigten legen seit 2013 nach Jahren
der Stagnation wieder kontinuierlich zu. Lagen die Stundenléhne im Jahr 2013 im
Durchschnitt noch bei 17 Euro brutto, so sind sie im Jahr 2018 auf durchschnittlich
iiber 18 Euro angestiegen.” Doch wer hat vom Anstieg der Bruttostundenléhne in

25 Zur Einkommensungleichheit vergleiche dazu S. Bach et el. (2020): Distributional National
Accounts: A Macro-Micro Approach to Inequality in Germany, in: R. Chetty et al. (Hrsg.):
Measuring and Understanding the Distribution and Intra/Inter-Generational Mobility of
Income and Wealth. Chicago: University of Chicago Press. Zur Vermogensungleichheit siehe
M. Grabka und C. Halbmeier (2019): Vermdégensungleichheit in Deutschland bleibt trotz
deutlich steigender Nettovermdgen anhaltend hoch. DIW Wochenbericht Nr.40/2019. Zur
ungleichen Steuerlastverteilung vergleiche dazu S. Bach et al. (2017): Wer trdgt die Steuerlast?
Hans Bockler Stiftung, Studie Nr. 347.

26 Vgl S. Bach et al. (2020), ebd.

27 A. Fedorets et al. (2020): Lohnungleichheit in Deutschland sinkt. DIW Wochenbericht Nr.
7/2020.
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welchem Maf3e profitiert? Seit Mitte der 1990er-Jahre bis hin zur Finanzkrise 2008
haben sich die Stundenlthne verschiedener Lohndezile deutlich auseinander-
entwickelt. Insbesondere musste die untere Hélfte der Lohnverteilung EinbufSen
in den Stundenléhnen hinnehmen, die unter anderem auf die Flexibilisierung
des Arbeitsmarktes im Verlauf der Hartz-Reformen zuriickzufiihren sind. Ab dem
Jahr 2013 steigen dagegen die Bruttostundenl6hne iiber alle Lohngruppen wieder
an. Dabei sind vor allem die Lohne in den untersten Lohngruppen zwischen den
Jahren 2014 und 2016 deutlich angestiegen. Dieser Anstieg resultiert aus der An-
hebung der Stundenléhne durch die Einfithrung des gesetzlichen Mindestlohns
im Jahr 2015.*® Nichtsdestotrotz liegen die Lohne in den untersten drei Dezilen
immer noch unter dem Niveau der 1990er-Jahre. Die Bruttolohne in der oberen
Hilfte der Lohnverteilung verzeichnen dagegen iiber den Zeitraum von 1995 bis
2018 einen Anstieg von fiinf bis zu acht Prozent.

Die Vermogen bleiben ungleich verteilt. Die Vermogensungleichheit in Deutsch-
land hat sich in den letzten Jahren kaum verandert und ist im internationalen Ver-
gleich fortwédhrend grofS. Im Jahr 2017 betrug das durchschnittliche Nettovermogen
in Deutschland nominal etwa 108.000 Euro pro Person. Der Median der Vermégens-
verteilung, d.h. der Wert, der die reichere Hailfte der Bevolkerung von den drmsten
50 Prozent trennt, betrug lediglich etwa 26.000 Euro und lag somit deutlich unter
dem Durchschnittsvermégen. Diese Beobachtung weist auf eine deutlich hohe
Ungleichheit in der Vermdgensverteilung hin.*

Als traditionelles Maf$ zur Bestimmung der Vermogensungleichheit in einem
Land dient der Gini-Koeffizient. Je hoher er im Wertebereich zwischen 0 und 1
liegt, desto ungleicher ist die Verteilung.*® Zwischen 2002 und 2007 nahm der hohe
Gini-Koeffizient, und mit ihm die Vermogensungleichheit in Deutschland, von
0,776 auf 0,779 leicht zu. Seitdem verharrt sie auf diesem im europdischen Ver-
gleich hohen Niveau. Konkret hatten die unteren 50 Prozent der deutschen Be-
volkerung im Jahr 2017 durchschnittlich etwa 1,3 Prozent Anteil am deutschen
Nettogesamtvermogen, wohingegen die reichsten 10 Prozent einen Anteil von etwa
56 Prozent hatten.* Wird allein das reichste 1 Prozent der Bevlkerung betrachtet,

28 A. Fedorets et al. (2019): Mindestlohn: Nach wie vor erhalten ihn viele anspruchsberechtigte
Beschiftigte nicht. DIW Wochenbericht Nr.28/2019.

29 Das Nettovermdgen wird hier anhand von zehn verschiedenen Komponenten von Vermdégen
ermittelt. Diese sind u.a. das selbstgenutzte Wohneigentum, sonstiger Immobilienbesitz (unter
anderem unbebaute Grundstiicke, Ferien- und Wochenendwohnungen), Geldvermégen (Spar-
guthaben, Aktien und Investmentanteile), Vermdgen aus privaten Versicherungen (Lebens-
und private Rentenversicherungen), Betriebsvermdgen (Besitz von Einzelunternehmen und
Beteiligung an Personen- oder Kapitalgesellschaften). Fiir eine vollstindige Liste siehe Grabka
und Halbmeier (2019), S. 738.

30 Bei positiven Vermogensbestinden nimmt dieser Koeffizient Werte zwischen 0 und 1 an.
Ist der Wert 0 bedeutet dies, dass das Gesamtvermogen der Bevolkerung gleichméfliig auf
jede Person aufgeteilt ist. Betragt der Wert 1 dann bedeutet dies, dass das Gesamtvermogen
eine einzige Person besitzt und alle anderen besitzen nichts.

31 Vgl. M. Grabka und C. Halbmeier (2019), a.a.0., S. 739f.
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so ist festzustellen, dass diese Gruppe einen Anteil von 18 Prozent am Gesamt-
vermogen besitzt. Dies entspricht dem Anteil, den die unteren 75 Prozent der
Bevolkerung zusammen am Gesamtvermdgen besitzen.

Die heute eingesetzten Instrumente, die Vermogensungleichheit zu reduzieren,
sind offensichtlich nicht ausreichend. Die staatliche Férderung der Vermdégens-
bildung beispielsweise in Form von Zuschiissen fiir den Hausbau (Baukindergeld)
oder fiir die Rente (Riester- oder Riirup-Rente) sind in der Forderh6he niedrig oder
haben nicht den gewiinschten Effekt. Das 2018 eingefiihrte Baukindergeld wird
héufig dafiir kritisiert, dass lediglich einkommensstarke Haushalte durch Mit-
nahmeeffekte von der Férderung profitieren und die Férderung die Grundstiicks-
preise weiter in die Hohe treibt.** Auch die Riester-Rente schafft es nicht, die Er-
sparnisse einkommensschwacher Haushalte zu erhéhen.” Die Hohe der staatli-
chen Forderung fiir Vermdgensbildung belduft sich auf weniger als vier Milliarden
Euro jahrlich, was etwa ein Drittel des Férdervolumens ausmacht, das 2004 zur
Verfiigung gestellt wurde.* Der Abbau dieser traditionellen Vermégensforderung
allerdings ist nicht unwesentlich auf zahlreiche Evaluierungsbefunde zuriickzu-
fithren, die geringe Wirksamkeit gerade gegen Ungleichheit dieser seit den 1950er
Jahren betriebenen Politik zeigen.*

Doch alle Mafinahmen auf der Ausgabenseite der 6ffentlichen Haushalte sind
naturgemaifd begrenzt durch die Grofie der Aufgabe einerseits und den hierfiir aus
Steuermitteln einsetzbaren Betrdgen. Einen besseren, gegen Vermogensungleichheit
in den letzten Jahrzehnten allerdings weitgehend ungenutzten Hebel bietet hier
das Steuersystem. Im Mittelpunkt stehen hier traditionelle Abgabeninstrumente wie
die Lohn- und Einkommensteuer, die (derzeit nicht erhobene) Vermégensteuer und
besonders auch die Erbschaft- und Schenkungsteuer.

1.5 Wirtschaftliche Rahmenbedingungen

Nach und mit Uberwindung der Corona-Krise tritt in Deutschland, so ist zu hof-
fen, eine gewisse «Normalisierung» des Wirtschaftsgeschehens ein. Das Erleben der
Finanz- und Wirtschaftskrise 2008 bis 2012 und nun das der ebenso unerwarteten
Corona-Krise der Jahre 2020 und 2021 kann leicht zu einer Sichtweise des «Nach
der Krise ist vor der Krise» verleiten. Die Bedeutung grofier 6konomischer
Schocks und ihrer stark ausschlagenden konjunkturellem Konsequenzen wiirde

32 C. Michelsen et al. (2018): Baukindergeld: Einkommensstarke Haushalte profitieren in beson-
derem MafSe. DIW aktuell Nr. 14-5.

33 G. Corneo et al. (2018): Distributional Effects of Subsidizing Retirement Savings Accounts:
Evidence from Germany, in: FinanzArchiv Jahrgang 74, Heft 4.

34 T. Bonke und H. Brinkmann (2017): Privates Vermogen und Vermégensforderung in Deutsch-
land. Bertelsmann Stiftung.

35 Vgl C. Bergs, T. Schaefer und M. Thone (2009): Evaluierung der Arbeitnehmer-Sparzulage, in:
Evaluierung von Steuervergiinstigungen, Bd. 3, hrsg. von M. Thone, Koln, S. 599-644. FiFo/IAW/
ZEW (2013): Kuinftige Ausrichtung der staatlich geférderten Vermégensbildung; Evaluierung
im Auftrag des BMWi.
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heute - anders als in der Vorkrisenzeit bis zum Lehman-Brothers-Zusammen-
bruch 2008 - niemand mehr in Frage stellen. Darauf ist Wirtschafts- und Finanz-
politik einzustellen.

Doch Wirtschafts- und Finanzpolitik ist nicht auf Krisenmanagement und Sta-
bilisierungspolitik beschriankt. Verantwortliche Finanzpolitik wird auch mit dem
Blick in die mittlere und lange Frist gestaltet, sie ist (auch) langfristige Klimapolitik,
langfristige Bildungspolitik, vorsorgende Sozialpolitik und 6ffentliche Investitions-
politik. Um das sein zu kénnen, ist es notwendig, eine moglichst gute Vorstellung
zu haben, welche gesamtwirtschaftlichen Trends auch in der mittleren und lan-
gen Frist diese Politik mit prdgen werden. Das gilt aber auch in die Gegenrichtung.
Deutschland ist die grofite Volkswirtschaft der Europdischen Union. Als einer der
zentralen Akteure dieser Union und der Eurozone hat deutsche Finanzpolitik klare,
makrodkonomisch relevante Signalwirkungen fiir die Politiken seiner europdischen
Partner ebenso wie fiir die Finanzmaérkte der Welt.

Deutsche Finanzpolitik ist also in viele Verantwortlichkeiten eingebunden, na-
tional wie international. Ob sie nun expansiv, neutral oder kontraktiv ausgerichtet
wird - immer muss sie mit sehr viel Umsicht gestaltet werden. Das ist eine grofie
Aufgabe, da auch in der Nach-Corona-Zeit viele der fiir die Finanzpolitik zentralen
gesamtwirtschaftlichen Fragen offen und in der Fachwelt nicht unumstritten sind.

1.5.1 Zinsen

Diese Frage lasst sich besonders am Zins exemplifizieren, der zentralen Variable fiir
wirtschaftliche Entwicklung und die Staatsfinanzen in einer Volkswirtschaft gleicher-
mafien. Seit der Lehman-Krise 2008 sind die Zinsen der zentralen Volkswirtschaften
gesunken. Sie haben damit einen Trend weiter fortgesetzt, der schon seit Ende der
1980er-Jahre zu beobachten war. Vier offene, auf einander aufbauende Fragen zu
den inzwischen niedrigen Zinsen umreifien den Bereich der Ungewissheit, mit dem
Finanzpolitik konfrontiert ist:

== Welchen Anteil haben strukturelle, realwirtschaftliche Ursachen an den nied-
rigen Zinsen? In der Forschung werden viele Faktoren diskutiert, die auf die
(Real-)Zinsen einwirken und zu deren niedrigen Stand beigetragen haben kon-
nen. Genannt werden u.a.: demografische Griinde und gedndertes Sparver-
halten; abnehmende Kreditnachfrage in weniger kapitalintensiven, «postindus-
triellen» Wirtschaftsbranchen; sowie Risikoaversion und eine Flucht in sichere
Anlageformen nach der Lehman-Krise.*

mmm Wie stark ist das Phdnomen der niedrigen Zinsen gerade in der Eurozone von
den umfangreichen (Staats-)Anleihekdufen der europdischen Zentralbank mit-

gepragt?

36 Vgl C. Brand et. al. (2018): The Natural Rate of Interest: Estimates, Drivers, and Challenges to
Monetary Policy, ECB Occasional Paper No. 217., Frankfurt/M.
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mmm Wie sehr sind also die niedrigen Zinsen noch ein Krisensymptom? Oder in-
wiefern sind die Niedrigzinsen eine Art neue Normalitét, die man annehmen
kann und das Beste daraus machen sollte?

mmm Wird, die drei vorangehenden Fragen aufgreifend, der Zins zukiinftig in der
Tendenz hdufiger unter dem gesamtwirtschaftlichen Wachstum liegen oder da-
riiber? Von der Antwort auf diese letzte Frage hédngt die fiir die Finanzpolitik
wichtige Tragfdhigkeit neuer Schulden wesentlich mit ab.

Ohne diese Fragen abschliefend beantworten zu wollen, lohnt ein etwas vertiefen-
der Blick in die makro6konomischen Rahmenbedingungen: Die durchschnittliche
Rendite zehnjdhriger Staatsanleihen des Bundes nahm im Zeitraum von 1995 bis
2020 kontinuierlich ab (vgl. Abbildung 4). Diese Zinssitze, die der Bund fiir neue
Kredite in Form von emittierten Schuldverschreibungen zahlen musste, nahmen
zwischen 1995 und 2008 Werte zwischen 6,0 und 3,4 Prozent an und lagen im Mit-
telwert bei 4,6 Prozent. Dieser Wert wurde seit 2009 bis heute nicht mehr erreicht.

Abb. 4: Rendite zehnjdhriger Staatsanleihen Deutschlands (1995 his 2020)
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Durchschnittliche Rendite Quelle: Bloomberg; eigene Darstellung.
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Stattdessen erfolgte im Zuge der Finanzkrise im Jahr 2008 ein Satz nach unten, dem
kein Gegentrend mehr folgte. Im Juni 2019 lag die Rendite deutscher Staatsanlei-
hen mit zehnjédhriger Laufzeit erstmalig sogar im Minusbereich bei durchschnitt-
lich etwa —0,08 Prozent. Sie belduft sich seitdem weiterhin auf niedrigem Niveau
(2020: -0,44 Prozent).

Die Zinssitze fiir neue Schulden sind also auf einen historischen Tiefpunkt ge-
fallen. Dementsprechend attraktiv stellt sich die aktuelle Situation fiir Kreditnehmer
dar. Kreditgeber und Kapitalanleger erleben die Gegenseite dieser globalen Ent-
wicklung. Fiir Deutschland bringt diese Konstellation einen gemischten Befund:
Neue Staatsverschuldung wird sehr giinstig; aktives Schuldenmanagement erreicht
auch fiir Bestandsschulden eine signifikante Senkung der Zinslasten in den o6ffent-
lichen Haushalten. Auf der anderen Seite aber ist die deutsche Volkswirtschaft
wegen ihrer langjdhrigen Exportiiberschiisse zugleich ein sehr grofier Kapital-
gldubiger gegeniiber dem Rest der Welt. Mitte 2020 gibt die Bundesbank das deut-
sche Nettoauslandsvermogen mit 2.418 Milliarden Euro an. Je niedriger die Zinsen,
desto magerer fallen auch die Ertrdge dieser iiberwiegend privaten Anlagen aus.

Im Hinblick auf die aktuelle Zinsentwicklung ist in der Wissenschaft und Politik
eine Debatte dariiber entfacht, ob zusitzliche Verschuldung fiir den Staat proble-
matisch ist. Fiir mehr Neuverschuldung spricht, dass die aktuelle Situation es er-
laube, zusétzliche Schulden aufzunehmen, ohne die fiskalische Tragfdhigkeit zu
gefdhrden.” Fallen die Zinsen auf sichere Anlagen geringer aus als die Wachstums-
rate des BIP, wie es in den letzten Jahren und aktuell der Fall ist, so ist es mdg-
lich, neue Schulden ohne zusétzliche fiskalische Kosten aufzunehmen. Eine dau-
erhaft negative Zins-Wachstums-Differenz fithrt demnach zum Riickgang der Staats-
schuldenquote. Dagegen wird angefiihrt, dass ein Risiko einer Umkehrung der
Zins-Wachstums-Differenz bestehe und dass die aktuell niedrigen Refinanzierungs-
kosten allein den Sinn hiherer Staatsverschuldung nicht rechtfertigen kénnen.*
Historisch betrachtet folgten auf Phasen, in denen die Zinsen unter der Wachs-
tumsrate des BIP lagen, Zeitrdume positiver Zins-Wachstums-Differenzen allerdings
weder symmetrisch noch mit klarer Prognose fiir die Zukunft. Je h6her Wahrschein-
lichkeit einer Umkehrung der Zins-Wachstums-Differenz eingeschitzt wird, desto
mehr Zuriickhaltung ist bei der Aufnahme zusétzlicher Schulden sinnvoll. Je stabi-
ler die Niedrigzinsen sind, desto leichter sind mehr Schulden mit der Tragfahigkeit
der Finanzpolitik vereinbar.

«Zeitlose» Politikempfehlungen fallen angesichts einer solchen Ausgangslage
schwer. Doch auch eine Politik, die sich nicht darauf verlassen mdchte, dass eine
fiskalisch genehme Zins-Wachstums-Differenz einen Gutteil der Stabilisierungs-
arbeit auf Dauer von allein erledigt, muss nicht auf den produktiven Einsatz staat-
licher Defizite verzichten. Denn auch bei steigenden allgemeinen Zinsen konnen
offentliche Kredit immer noch 6konomisch gut gerechtfertigt werden, wenn sie

37 Vgl. O. Blanchard (2019): Public Debt and Low Interest Rates (AER), in: American Economic
Review, Vol. 109, S. 1197-1229.

38 Vgl. Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Jahres-
gutachten 2019/20; Kapitel 5.
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nur in Zukunftsinvestitionen fliefSen, deren gesamtwirtschaftlicher Ertrag tiber dem
Zins liegt. Das ist, wie das Modell eines kreditfinanzierten staatlichen Vermogens-
haushalts (vgl. Abschnitt 2.1.3) zeigen wird, in der Regel gut zu erreichen.

1.5.2 Geldpolitik und Inflation

Das primire geldpolitische Ziel der Europdischen Zentralbank (EZB) ist es, die
Preisstabilitidt zu gewéhrleisten, indem der Anstieg des Preisniveaus bzw. die In-
flationsrate mittelfristig auf knapp 2 Prozent gehalten wird. Um die Inflationsrate bei
dieser Zielgrof3e zu halten, kann die EZB die Leitzinsen anheben (restriktive Geld-
politik) oder auch senken (expansive Geldpolitik). Da es der EZB kontinuierlich nicht
mehr gelang die angepeilte Inflationsrate bei 2 Prozent zu halten, wurde der Leit-
zins fortlaufend - bis auf 0 Prozent seit 2016 - herabgesetzt (vgl. Abbildung 5). Da
zur Erreichung ihres geldpolitischen Ziels weitere, unter Null aber nicht mdégliche
Zinssenkungen notwendig wiren, verwendet die EZB heutzutage auch sogenannte
«unkonventionelle» geldpolitische Instrumente, wie beispielsweise die quantita-
tive Lockerung (Quantitative Easing - QE) oder das Forward Guidance. Beim Pro-
gramm der quantitativen Lockerung beispielsweise kauft die EZB Vermogenswerte,
z.B. Anleihen, von Geschiftsbanken, um den Bankensektor und somit die gesamte
Wirtschaft mit Liquiditdt zu versorgen. Das Besondere dabei ist, dass die EZB
auch Wertpapiere mit eher niedrigem Qualitdtsniveau als Sicherheiten akzeptiert.
Durch die Erhéhung der Geldmenge im Bankensektor sinken die Zinssdtze auf
breiter Front, sodass auch ohne Senkung des Leitzinses die Marktzinsen beeinflusst
werden kdnnen, um die gezielte Inflationsrate zu erreichen.

Die Corona-Krise hat starke humanitdre und wirtschaftliche Auswirkungen im
Euroraum und in der gesamten Welt. Welche Rolle der Geldpolitik in dieser Krise
zukommt und welche Ziele Zentralbanken erreichen konnen, sind zentrale Fragen,
wenn es um eine wirtschaftspolitische Antwort auf die Corona-Pandemie geht.
Um die Mirkte zu stabilisieren, war es notwendig, dass die EZB insbesondere in
der Anfangsphase der Krise schnell eingreift. Insbesondere durch die Ankiindigung
des neuartigen Pandemie-Notfallankaufprogamms (Pandemic Emergency Purchase
Programme, PEPP) konnten durch die Anleihekdufe ein deutliches Absinken des
Preis- und Lohnniveaus, das aufgrund des Riickgangs der weltweiten Nachfrage
entstanden ist, verhindert werden. Anleihekdufe sind insbesondere in Zeiten grofser
Unsicherheit effektiv, da Anleger meist sichere und liquide Titel bevorzugen. So-
mit wirken sie im Gegensatz zu Leitzinssenkungen ohne Verzogerung stabilisierend
und verhindern gefihrliche und selbstverstirkende Preisspiralen.” Gleichwohl
bleibt richtig, dass der Kocher eine Geldpolitik, die schon vor Krisenbeginn mit
Null- bzw. Negativzinsen operiert, in der Krise dann recht schwach gefiillt ist. Die
begrenzten Mdglichkeiten der Geldpolitik nehmen umso deutlicher die Finanzpoli-
tik als offensiven Akteur der Krisenbewdltigung in die Pflicht.

39 [ Schnabel (2020): Die Geldpolitik der EZB in der Corona Krise - erforderlich, geeignet, ver-
héltnisméfig, Rede beim Petersberger Sommerdialog, 27. Juni 2020, www.ecb.europa.eu.
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Abh.5: Entwicklung der Leitzinsen der EZB und Inflation in Deutschland (1999 his heute)
Die Leitzinsen der Europdischen Zentralbank sind Jahresdurchschnittswerte (Stand: Oktober 2020)
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1.5.3 Wachstum und Produktivitat

Die Corona-Krise hat die Weltwirtschaft in eine starke Rezession gestiirzt. Die
Mafinahmen zur Einddmmung der Infektionszahlen fiihrten vor allem in einigen
Dienstleistungsbranchen zu erheblichen Umsatzeinbriichen. Zwar haben auch Un-
ternehmen im verarbeitenden Gewerbe ihre Produktionsaktivititen eingeschrankt.
Im Gegensatz zu fritheren Wirtschaftseinbriichen war der Beitrag der industriellen
Wertschopfung zum gesamtwirtschaftlichen Riickgang allerdings vergleichsweise
niedrig. Die Schrumpfung des Bruttoinlandsprodukts gegeniiber dem Vorjahr be-
lief sich auf 4,9 Prozent. Somit ist die Rezession leicht schwicher als im Jahr 2009,
zum Zeitpunkt der Finanzkrise (vgl. Abbildung 6). Aufgrund der schrittweisen Locke-
rung der Shutdown-Mafinahmen erholte sich die Wirtschaft spétestens seit Som-
mer 2020, die zweite und dritte Corona-Welle haben die Wirtschaft vergleichsweise
schwicher getroffen. Eine vollstdndige wirtschaftliche Erholung wird allerdings
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erst stattfinden, wenn das Virus vollstdndig eingedimmt werden kann. Laut den
Prognosen der Gemeinschaftsdiagnose im Auftrag der Bundesregierung steigt
das reale Wirtschaftswachstum im Jahr 2021 auf 3,5 Prozent und soll sich in den
Folgejahren bis 2025 zwischen 1,1 und 3,6 Prozent belaufen.

Auf der Ebene von Bundesldndern rechnen langfristige Wachstumsprognosen
damit, dass sich das jahrliche Wirtschaftswachstum in Deutschland bis 2035 in
etwa halbieren wird. Im Jahr 2035 diirfte sich die Wachstumsrate des realen BIP auf
lediglich 0,6 Prozent belaufen.* Insbesondere in strukturschwachen Regionen in
Ostdeutschland wie Teilen in Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen-Anhalt sowie
in Westdeutschland (z.B. Saarland) konnte das Wirtschaftswachstum sogar negativ
ausfallen. Die Ursache fiir die Schrumpfung des BIP liegt vor allem an dem negativen
Einfluss des demografischen Wandels, der sich in den folgenden 20 Jahren verstér-
ken wird. In dem Maf3e, in dem positives Wachstum ein weiterhin erstrebenswertes
Ziel darstellt, bedarf es zusétzlichen technologischen Fortschritts, um die Folgen
des demografischen Wandels zu kompensieren.

Abh. 6: Wachstumsrate und Prognose des realen Bruttoinlandsprodukts in Deutschland (1992 his 2025)
2020 bis 2025: Prognose der Bundesregierung
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40 N. Gillmann et al. (2019): Wachstum und Produktivitdt 2035, Innovations- und Produktivitits-
liicken auf Ebene der Bundesldnder, Bertelsmann Stiftung, Giitersloh.
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Seit einigen Jahren ist in Deutschland und in vielen anderen Industriestaaten
ein Riickgang der Arbeitsproduktivitit zu beobachten. Die Arbeitsproduktivitét ist
definiert als das Verhéltnis des preisbereinigten Bruttoinlandsprodukts zur Ein-
satzmenge an Arbeitsleistung. Die Arbeitsleistung wird wiederum gemessen an der
Anzahl der geleisteten Arbeitsstunden oder der Anzahl der erwerbstédtigen Personen
in einer Volkswirtschaft. Das Wachstum der Arbeitsproduktivitdt in Deutschland
ist im Zeitraum von 1992 bis 2019 zwar fast durchgehend positiv, die Wachstums-
raten nehmen jedoch in dieser Periode deutlich ab (vgl. Abbildung 7). Die Trend-
gerade in Abbildung 7 verdeutlicht dieses Phdanomen. Wurden in den 1990er- und
Anfang der 2000er-Jahre Zuwachsraten von durchschnittlich rund 1,3 Prozent
verzeichnet, so stieg die Arbeitsproduktivitit in den letzten Jahren durchschnittlich
um lediglich 0,3 Prozent. Vor allem im Zuge der Finanzkrise stiirzte die Arbeits-
produktivitit in Deutschland im Jahr 2009 drastisch ab (-5,85 Prozent).

Abh. 7: Veranderung der Arbeitsproduktivitat je Erwerhstatigen (1992 his 2019)
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Es gibt verschiedene 6konomische Erklarungsansétze, die die Entwicklung der
riickldufigen Arbeitsproduktivitdt seit Mitte der 1990er-Jahre in Deutschland
beschreiben. Insbesondere fiinf zentrale Faktoren spielen dabei eine Rolle: die
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Deutsche Einheit, die demografische Entwicklung, die Digitalisierung, der sektorale
Strukturwandel und arbeitsmarktspezifische Entwicklungen."' Das Aufholwachstum,
welches in den Folgejahren der Deutschen Einheit zur Zunahme des Produktivi-
tdtswachstums gefiihrt hat, hat sich in den Jahren nach 1995 normalisiert. Zum
gesamtwirtschaftlichen Produktivitdtsanstieg haben in den Anfangsjahren der deut-
schen Einheit insbesondere Entwicklungen im Immobiliensektor und staatliche
Dienstleistungen beigetragen. Die demografische Entwicklung und die dazugehdérige
Verdnderung der Altersstruktur der Erwerbsbevilkerung in Deutschland haben eben-
falls ddimpfende Effekte auf das Wachstum der gesamtwirtschaftlichen Produktivitét.
Die individuelle Arbeitsproduktivitit steigt in der Regel mit dem Alter, fdllt dann
aber wieder ab. Im Vergleich zu den USA trigt die Digitalisierung in Deutschland seit
etwa 1995 deutlich weniger zum Produktivitdtswachstum bei. Grund dafiir kénn-
ten hohere Regulierungen der Giiter- und Dienstleistungsmérkte im europdischen
Raum sein.

Der sektorale Strukturwandel, d.h. der Wandel von der Landwirtschaft und
dem produzierenden Gewerbe hin zum Dienstleistungssektor haben die gesamt-
wirtschaftliche Produktivitidt insgesamt gesteigert. In den 2000er-Jahren fiel die
Produktivitdt von dienstleistungsintensiven Betrieben in Deutschland jedoch im
Vergleich zu einigen anderen Sektoren besonders stark zuriick und war sogar teil-
weise leicht riickldufig. Erst die Expansion des iiberdurchschnittlich produktiven
produzierenden Gewerbes hat die positive Produktivitdtsentwicklung seit 2010 in
Deutschland wieder leicht verstirkt. Das Produktivitdtswachstum wird somit sowohl
vom inter- als auch vom intrasektoralen Strukturwandel geprégt. Schliefilich tragen
auch die Arbeitsmarktentwicklungen der letzten Jahre zum Produktivitdtswachs-
tum bei. Der starke Beschiftigungsaufbau im Zuge dieses «deutschen Arbeitsmarkt-
wunders» erklédrt, paradoxerweise, einen Grofiteil des Produktivititsriickgangs in
Deutschland: Aufgrund der Zuriickhaltung bei Lohnerh6hungen seit Anfang der
2000er-Jahre, stirkerer Beschéftigungsanreize als Folge der Hartz-Reformen seit
2005 sowie der Zuwanderung vorranging aus Mittel- und Osteuropa nach 2011
wurden Arbeitskrédfte mit vergleichsweise niedrigerer Produktivitdt in den Arbeits-
markt integriert. Diese Erfolgsgeschichte bewirkte damit gewissermafSen im Neben-
effekt, dass sich die Dynamik des Produktivitdtswachstums insgesamt abschwéchte.

1.5.4 Resilienz

Unsere Zeit ist gepragt von Krisensituationen und den damit verbundenen gesell-
schaftlichen Herausforderungen. In den letzten zehn Jahren sind hier unter ande-
rem die weltweite Finanzkrise, die Fliichtlingskrise und jiingst die Corona-Pandemie
zu nennen. Wie ein Land, wie eine Gesellschaft mit solchen Krisensituationen um-
gehen konnen, héngt stark davon ab, in welcher Verfassung sie sich befinden. Natio-
nale aber auch regionale Gesellschaften mit einem grofien inneren Zusammenhalt

41 Bundesministerium der Finanzen (2017): Produktivitit in Deutschland - Messbarkeit und Ent-
wicklung. Monatsbericht Oktober 2017.
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kénnen Krisen erfahrungsgemafs besser durchstehen als Gesellschaften mit hohem
Konfliktpotential, divergierenden Vorstellungen und Zielen. Dies gilt auch im
Kontext der europidischen Gesellschaft. Im wirtschaftlichen Umfeld wird in die-
sem Zusammenhang oft von Resilienz gesprochen. Damit ist die Fahigkeit gemeint,
Schocks absorbieren zu konnen, sich an neue Umstdnde anpassen zu konnen, sich
aktiv zu transformieren und auf zukiinftige Schocks und Belastungen (Stressfaktoren)
vorbereitet zu sein. «Klassische» 6konomische Schocks sind Konjunktur-, Finanz-,
Wihrungs-, Staatsschuldenkrisen und der Strukturwandel in Industrie und Wirt-
schaftssektoren. Schocks beeinflussen aber auch die 6ffentlichen Haushalte und
schlagen insofern auch unmittelbar auf die finanzielle Tragfahigkeit der 6ffentlichen
Finanzen durch.

Der OECD-Ministerrat benennt als Treiber verbesserter Resilienz zum einen
die oben genannten 6konomischen Faktoren wie diversifizierte Wirtschaftssektoren,
Innovationen, ein vielseitig qualifiziertes Arbeitskraftepotential und eine leistungs-
fahige Infrastruktur. Dariiber hinaus werden weitere gesellschaftliche Treiber be-
nannt. Dies sind:

Gesellschaft:

mmm Gesellschaft ist inklusiv und kohésiv

== | ebendige biirgerschaftliche Vernetzung

== Guter Zugang zu Daseinsvorsorge und anderen 6ffentlichen Leistungen

Umwelt:
mmm Nachhaltige urbane Entwicklung
== Angemessene und verldssliche Umwelt-Infrastruktur

Institutionen:

mmm | angfriststrategie und Fithrungsstirke

== Angemessene Ressourcen fiir den 6ffentlichen Sektor

=== Horizontale und vertikale Kooperation mit anderen Kommunen
und staatlichen Ebenen

=== Offene und partizipative (regionale) Regierung

1.6 Zwischenstand: Deutsche Finanzpolitik am Anfang
der 2020er-Jahre

Seit der Finanzmarktkrise von 2008 hat die Stabilitédt der staatlichen Finanzen enorm
an Bedeutung gewonnen. Dies liegt vor allem darin begriindet, dass die Krise sich
nicht nur auf Deutschland, sondern auf die ganze Européische Union ausgewirkt
hat und zur Eurokrise geworden ist. Dadurch sind sowohl das 6ffentliche Interesse
an den offentlichen Finanzen als auch die Aktivitdt der politischen Institutionen ge-
stiegen. Im Anschluss an die Finanzmarktkrise wurde 2009 in Deutschland die
«Schuldenbremse» beschlossen, die die hochstzuldssige Nettokreditaufnahme des
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Bundes und der Lander begrenzt. Ziel dabei war es, die Finanzlage von Bund und
Landern langfristig zu stabilisieren. Fiir den Bund bezieht sich diese Regelung aller-
dings allein auf das strukturelle Defizit. Eine konjunkturbedingte Kreditaufnahme
ist im Rahmen der beschlossenen Schuldenbremse weiterhin mdéglich. Auch fiir
die Lander sind derartige Ausnahmeregelungen bei starken konjunkturellen Ab-
weichungen sowie in Katastrophenféllen vorgesehen. In Kraft seit 2011, wurde in
der Schuldenbremse sowohl dem Bund als auch den Lindern eine Ubergangsphase
gewdhrt, die Zeit zur Haushaltskonsolidierung schaffte sollte. Wahrend der Bund
ab 2016 eine strukturelle Neuverschuldung von héchstens 0,35 Prozent des BIP
vorweisen musste, sollten die Lander ihre Haushalte erst ab 2020 ohne Kreditein-
nahmen ausgleichen. Die Corona-Pandemie hat das verhindert.

1.6.1 Hohe Steuer- und Abgabenlast in Deutschland im internationalen Vergleich

Die durchschnittliche Belastung von Arbeitseinkommen durch Steuern und Sozial-
abgaben liegt in Deutschland deutlich héher als in vielen anderen OECD-Mit-
gliedsldndern. Der Anteil der Steuern und Sozialabgaben am Bruttolohn lag in
Deutschland im Jahr 2019 fiir alleinstehende Durchschnittsverdiener ohne Kinder
bei 39,3 Prozent (vgl. Abbildung 8).*” Damit ist Deutschland an erster Stelle im
OECD-Vergleich. Im OECD-Durchschnitt betrug der Anteil dieser Gruppe lediglich
25,9 Prozent.

Arbeitseinkommen von Familien werden dagegen weniger belastet. Der Brutto-
lohn einer verheirateten Alleinverdienerin mit zwei Kindern wird mit rund 21 Pro-
zent durch Steuern und Sozialabgaben belastet - womit Deutschland im Vergleich
zu den anderen Industriestaaten lediglich im oberen Mittelfeld rangiert. Familien,
bei denen beide Partner erwerbstétig sind, werden wiederum mehr belastet und
miissen durchschnittlich rund 31 Prozent an Steuern und Sozialabgaben abfiihren.
Bei diesem Modellhaushalt ist Deutschland wieder «Spitzenreiter» innerhalb der
Gruppe der 37 OECD-Mitgliedsstaaten. Im OECD-Durchschnitt werden die Brut-
tolohne von Zwei-Verdiener-Familien mit weniger als 20 Prozent belastet. Die im
Vergleich zu anderen Industrielindern hohe Belastung der Arbeitseinkommen
in Deutschland ist allerdings nicht auf die Einkommensteuer zuriickzufiihren.
Deutschland ist nach diesen Zahlen kein Hochsteuerland. Der Grund liegt vor all-
em an den hohen Sozialbeitrdgen, die etwa 20 Prozent ausmachen, wéahrend sie
OECD-Durchschnitt lediglich zehn Prozent betragen.

Die OECD-Analyse erfdhrt in der steuerpolitischen Diskussion hédufig Kritik,
da sie bei der Berechnung der Einkommensbelastung zu kurz greife. Da lediglich
die Belastung durch die Lohnsteuer und die Sozialbeitrige berechnet wird, wird
die durchschnittliche Steuer- und Abgabenlast der Bevolkerung nicht vollstindig er-
fasst. Indirekte Steuern, wie die Mehrwertsteuer, werden in der Untersuchung nicht
miteinberechnet. Hier rangiert Deutschland namlich nicht auf dem Spitzenplatz.

42 OECD (2020): Taxing Wages 2020. Paris: OECD Publishing.
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Abb. 8: Durchschnittliche Belastung des Bruttolohns eines alleinstehenden Verdieners
durch Steuern und Sozialabgaben
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¥ Einkommenssteuer Sozialbeitrdge Quelle: OECD 2020; eigene Darstellung.

Werden die Verteilungswirkungen des gesamten Steuersystems in Deutschland
betrachtet, d.h. inklusive Einkommen- und Unternehmenssteuern sowie indirekte
Steuern und Sozialbeitrédge, so ist festzustellen, dass das gesamte Steuersystem nur
leicht progressiv ist.** Haushaltsbruttoeinkommen werden durch Einkommen- und
Unternehmenssteuern progressiv belastet. Indirekte Steuern, wie die Mehrwert-
steuer und Sozialbeitrdge, belasten die Einkommen dagegen regressiv und stehen
somit den Entlastungswirkungen der direkten Steuern entgegen. Armere Haushalte
werden durch indirekte Steuern und Sozialbeitrdge im Vergleich zu Haushalten
mit hoheren Einkommen wesentlich stérker belastet. Diese Entwicklung hat sich
seit 2000 aufgrund gestiegener Konsumsteuern und hoherer Sozialbeitrdge noch
verstarkt.

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert
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1.6.2 Ausgaben, Einnahmen und Defizite

Die Staatsquote gibt den Anteil der gesamten Staatsausgaben am Bruttoinlands-
produkt an. Wéahrend sie in den 1990er-Jahren um circa zwei Prozentpunkte
gestiegen ist, fiel sie zwischen 2002 und 2008 wieder um vier Prozentpunkte auf
unter 44 Prozent. Diese Entwicklung ldsst sich leicht anhand der politischen Ent-
wicklung innerhalb der Bundesrepublik erkldren. In den 1990er-Jahren stiegen die
Staatsausgaben aufgrund der Wiedervereinigung und steigenden Sozialleistungen,
wohingegen im Anschluss daran vor allem die Personalausgaben und die Sozial-
programme sowie Offentliche Investitionen begrenzt und Subventionen zuriick-
gefahren wurden. Zur Bekdmpfung der Finanzmarktkrise ab 2008 wurden die
Sozialausgaben sowie Vorleistungskdufe und Investitionen im Rahmen der Kon-
junkturprogramme wieder ausgeweitet. Gleichzeitig brach das Inlandsprodukt
durch die Rezession enorm ein. Diese beiden Entwicklungen sorgten dafiir, dass die
Staatsquote im Jahr 2009 auf 48 Prozent angestiegen ist.

Nach der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise ist die Staatsquote schnell
wieder gesunken und lag ab 2011 auf einem Niveau von circa 44,5 Prozent. 2019
ist die Staatsquote erstmals wieder auf 45,3 Prozent gestiegen. Dieses Bild hat sich
durch die Corona-Krise wohl nochmal drastisch verdndert. Die enorme Steigerung
des Staatseinflusses resultiert in einem Anstieg der Staatsquote auf 51,3 Prozent
im Jahr 2020.

Neben den Staatsausgaben sind auch die Einnahmen des Staates durch die
Corona-Krise betroffen. Die Steuereinnahmen sind erstmals seit der Finanzmarkt-
krise 2009 drastisch gesunken und haben Bund, Ldander und Kommunen dadurch
vor neue Herausforderungen gestellt. Bevor die Auswirkungen der Corona-Krise auf
die Staatseinnahmen betrachtet werden, lohnt ein Blick auf die Entwicklung der
letzten Jahrzehnte. Die schwache wirtschaftliche Entwicklung zwischen 2002 und
2005 schldgt sich auch in den Zahlen fiir die Einnahmen des Staats nieder. Neben
der allgemeinen gesamtwirtschaftlichen Stagnation wurden die Steuerzahler in
diesem Zeitraum durch diverse Steuerreformen entlastet. Dadurch ist die Staats-
einnahmenquote von 46 Prozent im Jahr 2000 auf 43,5 Prozent im Jahr 2005 ge-
sunken. Zur gleichen Zeit stiegen die staatlichen Defizite auf {iber 3 Prozent des
BIP an. Mit dem wirtschaftlichen Aufschwung ab 2006 entwickelten sich auch die
direkten Steuern und Sozialbeitrdge wieder dynamisch. Gleichzeitig wurde die
Mehrwertsteuer um 3 Prozentpunkte angehoben. Diese beiden Entwicklungen fiihr-
ten zu einem Ausgleich der 6ffentlichen Haushalte in den Jahren 2007 und 2008.

In den Jahren der Krisenbekdmpfung ab 2008 sind die Staatseinnahmen dann
deutlich eingebrochen. Dies hatte zweierlei Griinde. Diskretionédre Steuerentlas-
tungen und die Konjunkturprogramme zur Abwendung der Krise resultierten in
einem Staatsdefizit von iiber 4 Prozent des BIP. In den Jahren nach der Finanzkrise
haben staatliche Einnahmen wieder stark zugenommen, vor allem durch die gute
Konjunktur. Da seit 2010 der Einkommensteuertarif gleich geblieben ist und ledig-
lich Grundfreibetrdge geringfiigig angepasst worden sind, kam es in diesen Jah-
ren zu progressionsbedingten Steuermehreinnahmen. Diese sorgten fiir eine ziigige
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Haushaltskonsolidierung, sodass im Jahr 2013 die 6ffentlichen Haushalte insge-
samt ausgeglichen waren. Zudem hilft die weiterhin andauernde Niedrigzinsphase,
die offentlichen Haushalte zu entlasten. In der Folge sorgte die schnelle Erholung
der o6ffentlich Finanzen dafiir, dass die Staatsverschuldung seit 2014 wieder abge-
nommen hat.

Wie bereits erwdhnt, werden die Staatseinnahmen in Folge der Corona-Krise
drastisch zuriickgehen. Die Einnahmen aus Steuern und steuerdhnlichen Abga-
ben sind im Jahr 2020 gegeniiber 2019 um 3,8 Prozent auf 1.308 Milliarden Euro
gesunken. Allein beim Bund sanken die Einnahmen aus Steuern und steuer-
dhnlichen Abgaben 2020 im Vorjahresvergleich um 11,5 Prozent auf 316 Milliarden
Euro.” Neben dem Wirtschaftseinbruch wirken sich hier die vielen von der Bun-
desregierung ergriffenen Mafinahmen aus, um Unternehmen und Arbeitnehmer
zu unterstiitzen. Zusatzlich sorgt die voriibergehende Mehrwertsteuersenkung
(Juli bis Dezember 2020) fiir Einbufien in den Steuereinnahmen aller Ebenen.

Abb. 9: Einnahmen, Ausgaben und Schulden des Staates (1991 his 2019)
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Quelle: Statistisches Bundesamt, statista; eigene Darstellung.
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44 Destatis, Pressemitteilung Nr. 169 vom 7. April 2021.
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Neben den Steuereinnahmen des Jahres 2020 werden nach Projektionen des
Arbeitskreises Steuerschédtzungen auch die Steuereinnahmen der Jahre bis ein-
schlieSlich 2025 niedriger ausfallen als vor der Krise angenommen.”

Ein Blick auf die Staatseinnahmen und -ausgaben (siehe Abbildung 9) zeigt,
dass diese in den letzten Jahrzehnten stetig angestiegen sind. Seit 2013 waren
die Einnahmen des Staates durchgingig hoher als die Ausgaben. Somit konnte ein
geringer Teil der Staatsverschuldung abgebaut werden. Dies spiegelt sich auch in
der Entwicklung der Schuldenquote wieder, die seit 2013 fiel und 2019 erstmalig
wieder unter die 60-Prozent-Grenze gefallen ist.

Abb. 10: Struktur der Staatsausgaben in Deutschland (1961 bhis 2019)
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Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Darstellung.

45 BMF (2021): Ergebnis der Steuerschitzung Mai 2021. Ergebnis der 160. Sitzung des Arbeits-
kreises Steuerschédtzungen vom 10. bis 12. Mai 2021.
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Betrachtet man die Struktur der Ausgaben des Staates (siehe Abbildung 10), wird
deutlich, dass vor allem der Anteil der Zinsausgaben an den Gesamtausgaben im
letzten Jahrzehnt gesunken ist.

1.6.3 Vermidgen und Schulden des Staatssektors

Ahnlich der Bilanz eines Unternehmens konnen die Vermogenswerte (Aktiva)
und Verbindlichkeiten (Passiva) des Staatssektors im Rahmen einer Vermogens-
bilanz gegeniibergestellt werden (siehe Abbildung 11a/b). Das Nettovermdogen stellt
den Abschluss dieser Vermdégensbilanz der «Deutschland eG» dar und kann als
Eigenkapital des Staates interpretiert werden. Die Vermogensbestinde und Schul-
den werden jeweils in Relation zum BIP ausgewiesen.

Die Aktivseite der Staatsbilanz beinhaltet das Sachvermdgen, differenziert in
Bauland, Wohnbauten, Nichtwohnbauten sowie Ausriistungen und immaterielle
Anlagegiiter. Der grofite Posten des staatlichen Sachvermdogens stellen die Nicht-
wohnbauten dar. Darunter fillt jegliche o6ffentliche Infrastruktur in Form von
Verkehrswegen, Ver- und Entsorgungsanlagen sowie Verwaltungsgebduden und
sonstigen Bauwerken.

Abh.11a: Entwicklung von Aktiva (1999 his 2018)
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Quelle: Destatis (Daten); eigene Darstellung.

Die o6ffentlichen Investitionen in die Infrastruktur und sonstige Nichtwohnbauten
sind in den letzten beiden Jahrzehnten sukzessive zuriickgegangen. Dadurch sank
der entsprechende Vermdégensbestand in Relation zum gesamten Vermdogen des
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Staates von 48 Prozent 2004 auf 38 Prozent im Jahr 2018. Insbesondere bei den
Kommunen hat sich ein deutlicher Investitionsriickstand aufgestaut. Gemaf$ dem
KfW-Kommunalpanel 2020 belduft sich der Investitionsriickstand im Jahr 2020 auf
147 Mrd. Euro. Davon entfillt der grofite Teil (ca. 81 Mrd. Euro) auf die Bereiche
Schulen und Verkehrsinfrastruktur. In diesen Bereichen war in den letzten Jahren
auch keine Besserung erkennbar. Nichtsdestotrotz herrschen innerhalb der Bun-
desrepublik grofie regionale Unterschiede zwischen den Kommunen.

Abh.11h: Entwicklung von Passiva (1999 his 2018)
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Den Grofiteil des Geldvermdgens machen Einlagen in Bankensysteme, Beteiligun-
gen an Unternehmen sowie Kredite an Unternehmen, private Haushalte oder aus-
landische Staaten und Organisationen aus. Die aktuellen Zahlen dazu sowie zu den
Verbindlichkeiten werden in der gesamtwirtschaftlichen Finanzierungsrechnung
der Bundesbank verdffentlicht. Dabei sind die Verbindlichkeiten des Staates stets
zu aktuellen Marktpreisen bewertet. Dementsprechend werden bestehende ldnger
laufende Schulden aufgrund des derzeit niedrigen Zinsniveaus aufgewertet.

1.6.4 Implizite Verschuldung

Die staatliche Vermogensbilanz berticksichtigt allerdings keine impliziten Verbind-
lichkeiten. In Deutschland stellen diese in der Zukunft liegenden Verpflichtungen
ein Vielfaches der ausgewiesenen Verschuldung und somit den Grofiteil des tat-
sdchlichen Schuldenstands dar. Die «impliziten Staatsschulden» werden in den
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kommenden Jahrzehnten aus den umlagefinanzierten sozialen Sicherungssystemen
und den Pensionsriickstellungen fiir Beamte entstehen. Obwohl sie nicht in der
staatlichen Vermogensbilanz auftauchen, bedeuten sie einen spiirbaren Mehrauf-
wand fiir die 6ffentlichen Haushalte. Eine alternde Bevolkerung verdndert das
Verhiltnis von Beitragszahlern zu Leistungsempfdangern. Dadurch kommt es zu
wachsenden Finanzierungsdefiziten, die der Staat ausgleichen muss. Langfristige
Szenariorechnungen lassen deutliche Finanzierungsliicken erwarten. Diese tau-
chen vorrangig in der Gesetzlichen Rentenversicherung, der Beamtenversorgung
und der gesetzlichen Kranken- und Pflegeversicherung auf, fiir die gleichzeitig
noch Kostensteigerungen durch den medizinisch-technischen Fortschritt pro-
gnostiziert werden.

Wihrend die implizite Staatsverschuldung zwischen 2009 und 2011 auf das ca.
Zwei- bis Dreifache des BIP geschitzt wurde, ist seitdem eine stetige Verringerung
der Nachhaltigkeitsliicke zu beobachten. Gemaf; Schédtzungen der Stiftung Markt-
wirtschaft (2020) liegt die implizite Staatsverschuldung mittlerweile unter dem
1,5-fachen des BIP. Zu dhnlichen Befunden kommen Lipple und Werding (2020)
in Berechnungen im Auftrag des Bundesrechnungshofes.” Allerdings sind Schét-
zungen zur impliziten Staatsverschuldung mit groffen Unsicherheiten verbunden,
da sie auf langfristigen Projektionen beruhen. Sie hingen mafigeblich von Annah-
men zum Produktivitdtswachstum, zur demografischen Entwicklung, zu Zinsen,
Erwerbsbeteiligung und Erwerbslosigkeit sowie zum Kostenanstieg im Gesund-
heitswesen ab. Dennoch: Alles in allem weisen die Analysen zu den impliziten
Schulden somit auf deutliche Mehrbelastungen hin, die auf die kiinftigen Staats-
finanzen zukommen werden und bewiéltigt werden miissen.

46 Vgl. Stiftung Marktwirtschaft (2020): Ehrbarer Staat? Generationenbilanz Update 2020.
Schuldenexplosion im Schatten der Corona-Pandemie, Berlin. B. Lipple und M. Werding
(2020), Finanzrisiken fiir den Bund durch die demographische Entwicklung in der Sozial-
versicherung, FiFo-Bericht Nr. 29, Kéln.
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2 Handlungsfelder fiir eine
nachhaltige Finanzpolitik

Der Beginn der 2020er-Jahre steht global unter dem Schatten von Covid-19. Deutsch-
land, die européischen Staaten wie auch die Lander der ganzen Welt haben sich der
dramatischsten Virus-Pandemie seit der «Spanischen Grippe» vor einhundert Jahren
stellen miissen und eine Gutteil ihrer gesellschaftlichen und politischen Energien
auf diesen Kampf konzentriert. Andere Themen und Zukunftsaufgaben wurden da-
bei nicht vergessen, mussten in der akuten Krise voriibergehend in den Hintergrund
treten. Aber die Herausforderungen und Zukunftsaufgaben des 21. Jahrhunderts
drehen sich, so ist zu hoffen, nur zu einem kleinen Teil um Corona. Sie sind auch
so schon grofd genug.

Eine nachhaltige Finanzpolitik, so der Titel dieses Berichts, investiert in die
Zukunft. In der finanziellen Betrachtung geht es dabei tatsdchlich um mehr Geld,
das fiir mehr und bessere 6ffentliche Investitionen eingesetzt werden soll. Doch
Zukunftsinvestitionen umfassen viel mehr. Es geht darum, die Finanzpolitik
zukunftsfahig zu machen, indem wichtige Weichenstellungen vorgenommen und
teils iiberfillige Reformen mit neuem Mut angegangen werden. Die Finanzpolitik
der Gegenwart bietet viele Ansatzpunkte und Anlésse, die Leistungsfdahigkeit der be-
stehenden Instrumente und Leitlinien kritisch auf ihre Gerechtigkeit, ihre Resilienz
und ihre Nachhaltigkeit zu priifen und, wo notig, zu erneuern.

Im Folgenden betrachten wir - ohne Anspruch auf Vollstdndigkeit - drei wich-
tige Handlungsfelder nachhaltiger Finanzpolitik vertieft. Zundchst fragen wir in
Abschnitt 2.1, was heute und fiir die ndchsten Jahre und Jahrzehnte das Verstiand-
nis von Gerechtigkeit in der (Finanz-)Politik alles umfassen muss. Die Anspriiche
einer zwischen den Menschen und zwischen den Generationen gerechten Finanz-
politik spiegeln wir dann mit den kommenden Ent- und Belastungen der 2020er
Jahre. Diese Diskussion zieht viele Weiterungen nach sich; wir stellen die zukunfts-
gerichtete Weiterentwicklung der Schuldenbremse in den Mittelpunkt.

Im néchsten Schritt beleuchten wir in Abschnitt 2.2 viele der Handlungsfelder,
die sich aus dem gestuften Aufbau der Finanzpolitik im europdischen Vier-Ebenen-
Foderalismus ergeben. Handlungsfahige Politik muss von der Gemeinde bis hinauf
zur EU gut und nachhaltig finanziert werden und die richtigen Aufgaben und Instru-
mente haben. Im Mittelpunkt dieses féderalen Kapitels stehen auf der einen Seite die
Kommunen und die deutschen Lénder, auf der anderen Seite die Europdische Union.
Mit Blick auf den Corona-Aufbaufonds «Next Generation EU» und den Europdi-
schen Green Deal stehen besonders auf dieser obersten Ebene viele grundlegende
Verdnderungen in der Finanzierung an - auch bei der européischen Kreditaufnahme.

2 Handlungsfelder fiir eine nachhaltige Finanzpolitik
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Als drittes grofies Handlungsfeld fiir eine nachhaltigere Finanzpolitik betrach-
ten wir in Abschnitt 2.3 die Steuer- und Abgabenpolitik. An Anfang der Betrachtung
stehen dabei die grofSen Aufkommens-Anker des Steuersystems, die Einkommen-
und die Umsatzsteuer. Jenseits der Finanzierungsaufgabe fiir den Staat kann das
Steuersystem auch gestalten helfen. Vor allem im Umwelt- und Klimaschutz kann
und muss hier wieder viel mehr passieren, wir skizzieren einige zentrale Ansatz-
punkte einer kraftvollen Klima-Finanzpolitik. Zudem kann das Steuersystem sozi-
al ausbalancieren und umverteilen; sowohl bei den Einkommen wie auch bei den
Vermogen.

Die wesentlichen Lehren aus der Diskussion dieser Handlungsfelder werden
im daran anschliefienden dritten Kapitel zu 10 Leitlinien fiir die Finanzpolitik der
2020er-Jahre zusammengefiihrt.

2.1 Gerechte, resiliente und zukunftsorientierte Finanzpolitik

Die Finanzpolitik in Deutschland muss fiir die Zeit aus der Corona-Krise heraus
und fiir danach nicht komplett neu erfunden werden. Vieles, was vor der Pandemie
eine gerechte, nachhaltige und handlungsfdhige Finanzpolitik ausgemacht hat, gilt
danach weiterhin.

Dennoch wird sich Finanzpolitik nach Corona neu definieren. Im Mittelpunkt
dieses erneuerten Selbstverstindnisses steht die Lehre aus der Krise, dass wir einen
leistungsstarken Staat brauchen. Stark, um die Menschen, ihre Familien und sozialen
Bindungen, ihre offene Gesellschaft und ihre leistungsfihige Wirtschaft in einer so
umfassenden Krise stiitzen zu konnen. Stark auch, um in der Krise die Demokratie,
die Freiheit und die Solidaritat aktiv schiitzen zu kénnen und sie gegen populisti-
sche Feinde zu verteidigen. Stark genug schliefllich auch, um trotz Krise, Krisenbe-
kdmpfung und Krisennachsorge die wichtigen Zukunftsaufgaben nicht nur nicht
aus den Augen zu verlieren, sondern sie auch aktiv anzupacken und voranzutreiben.

Die Finanzpolitik nach Corona soll einen solchen Staat ermdéglichen kénnen.
Dabei steht nicht das Geld, dass dafiir benotigt wird, im Mittelpunkt. Ein handlungs-
fahiger Staat beruht auf solider Finanzpolitik. Die schafft nicht nur seine finanzielle
Grundlage; auf solider Finanzpolitik beruht auch ein Gutteil der Glaubwiirdigkeit
des auf Dauer handlungsfdhigen Staates. Solide Finanzpolitik zeichnet sich vor
allem anderen dadurch aus, dass sie ehrlich ist. Sie ist nicht «geizig», genauso wenig
«grofiziigig». Solide Finanzpolitik ist eine Politik, die transparent die Kosten aufzeigt,
die mit demokratisch beschlossenen Staatsaufgaben einhergehen. Solide Finanz-
politik unterlédsst aber auch keine Zukunftsinvestitionen, um sich in der Gegenwart
den Anschein von Sparsamkeit zu geben. Sie sorgt zudem mit angemessen hohen
Abgaben dafiir, dass nicht noch mehr Klima- und Umweltschdden verursacht wer-
den, unter denen dann andere Menschen, andere Lander oder auch andere Gene-
rationen zu leiden haben.

Aber solide Politik wird auch in dem Bewusstsein gestaltet, dass der Staat Be-
lastungsgrenzen kennt. In der Coronakrise haben wir gelernt, dass die mensch-
lichen Grenzen - zum Beispiel in der medizinischen Versorgung - oft schneller

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert
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erreicht sind als die finanziellen. Letztlich wird Finanzpolitik aber immer beide
Grenzen berticksichtigen miissen und von beiden gepragt werden.

Entsprechend heifSt solide Finanzpolitik dann auch: Alles, was der Staat leis-
ten soll, miissen sich seine Biirgerinnen und Biirger auch leisten kénnen. Solide
Finanzpolitik ist hier in erster Linie die Politik des demokratischen Steuerstaates -
was eine makrodkonomisch intelligente und generationengerechte Staatsverschul-
dung nicht ausschliefst. Doch verniinftige Verschuldung fiir verniinftige Investitionen
befreit die solide Finanzpolitik nicht davon, die Belastungsgrenzen bei Steuern und
Abgaben immer im Auge zu behalten und sie gegen damit finanzierte Staatsleis-
tungen abzuwigen.

Diese Finanzpolitik muss also zugleich leistungsfihig sein, tragfdhig werden und
tragbar bleiben. Das wird nicht ohne Kompromisse gehen - und auch nicht ohne
Konflikte. Um dabei die hohen Anspriiche an diese Politik mit den immer knappen
Ressourcen in Einklang zu bringen, muss Finanzpolitik an vielen Stellen innovativer,
besser und mutiger werden. Im Folgenden skizzieren wir hierfiir Ansatzpunkte.

2.1.1 Gerechte Finanzpolitik — zwischen den Menschen und zwischen
den Generationen

Finanzpolitik soll gerecht sein. Dieser Anspruch ist ebenso einfach wie zustim-
mungsfahig. Schwierig und auch strittig wird es, sobald das Postulat konkretisiert
wird. Gerechtigkeit kann nicht zu einer einzigen messbaren Gréfle werden, daher
muss Finanzpolitik immer auch deutlich machen, welche Gerechtigkeitsdimensio-
nen sie benennt und wo sie Prioritdten setzt.

Verteilungs- und geschlechtergerechte Finanzpolitik

Konkret stehen dabei aus finanzpolitscher Perspektive im gesellschaftlichen Mitein-
ander zunédchst die klassischen Dimensionen materieller Konsummaoglichkeiten und
finanzieller Sicherheit im Blick, also die Verteilungsgerechtigkeit bei laufendem Ein-
kommen und selbst geschaffenem oder geerbtem Vermdégen. Das Steuer- und Trans-
fersystem ist fiir die Korrektur solcher Einkommens- und Vermoégensunterschiede,
die als nicht (mehr) gerecht empfunden werden, ein wirksamer Mechanismus.

Hier - wie auch in den vielen anderen finanzpolitischen Gerechtigkeitsfragen -
ist es schlechterdings unmoglich, keine Festlegungen zur Gerechtigkeit zu treffen.
Beim Steuertarif liegt das auf der Hand: Uber Freibetrige und Progressionsgrade der
Einkommensteuer kann auf Heller und Pfennig exakt bestimmt werden, wie stark
oder schwach in dieser Dimension umverteilt wird. Faktisch wird in einem Steuerta-
rif immer die Grundlage eines «Jede nach ihren Fahigkeiten» mit aktiver Umvertei-
lung in Richtung «Jede nach ihren Bediirfnissen» gemischt.”” Ebenso deutlich wird
die Art der Gerechtigkeitsentscheidung - um nur einen Aspekt breiter angelegten
Gender Budgetings herauszugreifen - beim «Steuersubjekt»: Ist es das Individuum
oder die dauerhafte Partnerschaft oder die Familie? Oder ein Kompromissmodell?

47 Oder, in der tatsdchlichen Welt, zuweilen auch in die Gegenrichtung.
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Wofiir auch immer sich Finanzpolitik entscheidet, sie kann sich bei Gerechtigkeit
nicht nicht entscheiden; sie wird nicht neutral bleiben.

Das soll sie auch nicht. Die Sensibilitédt fiir verschiedene Gerechtigkeitsdimen-
sionen und eine berechenbare Finanzpolitik der sprichwortlich «ruhigen Hand»
schliefien sich nicht aus. Wichtig dazu ist allerdings, dass die zentralen Gerechtig-
keits-Dimensionen stetig in der Finanzpolitik wahrgenommen werden. Auch kann
die Anforderung, dass jede gerechte (und rechtméfiige) Finanzpolitik gleicherma-
fen diskriminierungsfrei zu sein hat, zuweilen als moderierendes Gegengewicht zu
offensivem Interventionismus wirken.

Finanzpolitik und Teilhabegerechtigkeit

Jenseits der Verteilungsgerechtigkeit, die schon auf steuerlicher Seite nicht auf die
Einkommensteuer beschrankt ist (Stichworter Vermogens- oder Erbschaftssteuer),
spielt die breiter angelegte Teilhabegerechtigkeit eine stetig wachsende Rolle auch
fiir die Finanzpolitik.

Ganz grundlegend muss jegliche Finanz- und Steuerpolitik immer insofern teil-
habegerecht sein, als sie Teilhabeunterschiede nicht iibersieht. Tatsdchliche Unter-
schiede sind festzuhalten und, wo dies mehr Sinn macht, analog in differenzierten
Mafsnahmen zu beriicksichtigen. Offensichtlich ist das bei so elementaren Regelun-
gen wie Steuerfreibetrédgen fiir Menschen mit Behinderung oder der Besteuerung von
Familien und das Zusammenleben mit Kindern. So versteht es sich von selbst, dass
die aulergewshnlichen Belastungen, die zum Beispiel mit einer (Schwer-)Behin-
derung einhergehen, einen gerechten Niederschlag bei der steuerlichen Leistungs-
fahigkeit finden miissen. Derartige Belastungen zu ignorieren, gilte in der deutschen
Finanzverfassung sogar als so offensichtlich ungerecht, dass es verfassungswidrig
wire.

Doch jenseits der Selbstverstdndlichkeit des «Ob» muss Finanzpolitik immer
auch das «Wie» und vor allem das «Wie viel» bestimmen konnen. Ein konkretes
Beispiel: Der gestaffelte «Behinderten-Pauschbetrag» des Einkommensteuerrechts
(§33b EStG) betrégt im Jahr 2021 bei einem Grad der Behinderung von 100 Prozent
2.840 Euro pro Jahr. Damit trifft Finanzpolitik an dieser Stelle immer eine Entschei-
dung, ob und wie gerecht oder ungerecht sie gestaltet ist.

Teilhabebarrieren miissen aktiv abgebaut werden. Auch Armut ist ein Phino-
men, das gesellschaftlich angegangen werden muss, gerade weil es allein mit steu-
erlichen MafSinahmen und Einkommenstransfers nicht aufgefangen werden kann.
Hier erweitert sich zugleich die Perspektive gerechtigkeitsorientierter Finanzpoli-
tik: Die Ausgabenseite der 6ffentlichen Haushalte tritt in den Mittelpunkt. Schon
bei verteilungspolitischen Fragen spielen neben den Wirkungen der Besteuerung
auch die teils steuer-, teils beitragsfinanzierten Transfers von Bund, Lander und
Kommunen sowie von den Sozialversicherungen eine enorm wichtige Rolle. Dort
geht es um monetdres Einkommen. Teilhabepolitik wird aber auch {iber viele
fachpolitische Mafinahmen insbesondere in Bildung und weiteren Feldern um-
gesetzt, die den Zugang zu gesellschaftlich wichtigen Giitern wie Wohnen, Ge-
sundheit, Kultur betreffen.
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Zwar ist es nicht Aufgabe der Finanzpolitik, sich iiberall in solche anderen Auf-
gaben - und damit in die Zustdndigkeiten anderer Ressorts - einzumischen. Ent-
sprechend werden hier die spezifischen Reformbedarfe in der Sozial- und Fa-
milienpolitik nicht betrachtet. Gleichwohl muss eine moderne Finanzpolitik die
qualitativen Dimensionen in einer integrierten Gerechtigkeitsbetrachtung immer
mit beriicksichtigen.” In dieser Betrachtung spielt auch die Qualitiit der 6ffentlichen
Infrastruktur eine grofSe Rolle. Denn in der Gesamtsicht kommt die Wirkung von
Finanzpolitik - sei es in Gerechtigkeitsfragen, sei es bei anderen Staatszielen - immer
iiber die Einnahmen- und die Ausgabenseite der 6ffentlichen Haushalte zusammen.
Und auch in der Detailsicht konkreten Policy Designs fiir teilhabegerechte Politik
kommen oft genug Instrumente von beiden Haushaltsseiten zusammen, entwe-
der als Ausgestaltungsalternativen oder auch héufig in wechselseitiger Ergdnzung.
Beim Zusammenwirken von Wohngeld und sozialem Wohnungsbau wird das bei-
spielhaft deutlich.

Klimaschutz und nachhaltige Entwicklung als Ausdruck

generationengerechter Finanzpolitik

Gerechtigkeitsorientierte Finanzpolitik schaut zudem immer die Zeitachse entlang
in die Zukunft, aber auch zuriick in die Vergangenheit. Generationengerechtigkeit
in der Finanzpolitik spiegelt sich weitgehend in dem Anspruch, die Nachhaltigkeit
der offentlichen Finanzen und ihrer Wirkung auf die Handlungsfihigkeit des Staa-
tes zu verbessern, vor allem auf die ldngerfristigen Lebenschancen der Menschen
wie auch der Umwelt.

Nachhaltigkeit und Generationengerechtigkeit sind intertemporale Forderungen,
die sich im Sinne der 17 globalen Ziele fiir nachhaltige Entwicklung (UN Sustain-
able Development Goals - SDG) ganz und gar nicht auf finanzpolitische Handlungs-
felder beschrinken. Naturgemdf$ tauchen alle Dimensionen dieser Ziele und ihrer
in die Praxis heruntergebrochenen Teilziele und Indikatoren in den 6ffentlichen
Haushalten wieder auf. Denn die staatlichen Budgets spiegeln schliefSlich alle Poli-
tikfelder wider. Fiir mehr und mehr - vor allem kommunale - Haushalte werden
spezielle Nachhaltigkeitsberichte erstellt, die sich direkt an den SDG oder anderen
Kriterienrastern (z.B. ESG; BISKO) orientieren.*

Starker im unmittelbaren Handlungsfokus der Finanzpolitik stehen aber kon-
krete Fragen von Generationengerechtigkeit und Nachhaltigkeit. Insbesondere der
Klimawandel ist ein eminentes Problem der langfristigen Gerechtigkeit und der

48 Die ersten Ansitze, die Qualitdt der Finanzpolitik zu erfassen und in die Gestaltung von
Finanzpolitik und 6ffentlichen Haushalten einzubringen, bezogen vor allem auf dynamische
Aspekte wie Wachstums- und Nachhaltigkeitswirkungen; vgl. M. Thone (2005): Wachstums-
und nachhaltigkeitswirksame 6ffentliche Ausgaben (WNA), FiFo-Berichte Nr. 2, Koln. Die
Arbeitsgruppe «Qualitédt der 6ffentlichen Finanzen» des Wirtschaftspolitischen Ausschusses
der Europdischen Union hat diese Perspektive schrittweise weiterentwickelt; vgl. S. Deroose
und C. Kastrop (Hrsg.): The Quality Of Public Finances, Occasional Papers 37, 2008, European
Commission, Directorate-General for Economic and Financial Affairs, Briissel.

49 Vgl. BISKO Bilanzierungs-Systematik Kommunal, ifeu-Institut 2019, Heidelberg.
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Verteilung von Lebenschancen iiber die Zeitachse. Gerade hier setzen auch spe-
zifisch finanzpolitische Instrumente an, die insbesondere zum Beispiel auf fossile
Brennstoffe orientierte Energiesteuern und das Emissionshandelssystem betreffen,
aber auch umfangreiche Systeme zur Subventionierung von klimafreundlichen In-
vestitionen wie das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG).

Der langwierige, in seiner Wirkung unbedingt zu ddmpfende Klimawandel illus-
triert zugleich den Charakter gegenwartiger Politik als «Durchgangsstation» von der
Vergangenheit iiber das Heute in die Zukunft: Die Klimakrise wird zu einem nicht
geringen Teil von den frither Handelnden geerbt, von der Gegenwart zugleich weiter
verschirft wie auch bekdmpft und schliefllich mit dem «Netto» des gegenwirtigen
Beitrags weitervererbt an die Zukunft, die dieses Erbe wohl oder iibel antreten muss.

Eine langfristig ausgerichtete Politik sollte dabei immer in dem Wissen um die
kumulativen und womoglich exponentiellen Schiden des Klimawandels umgesetzt
werden. Dieses Wissen miindet heutzutage in der Klimapolitik - dhnlich aber auch
bei anderen Fragen des Umwelt- und Ressourcenschutzes - oft in der Einsicht, bes-
ser heute als morgen die Anstrengungen massiv zu beschleunigen. Als aktuelles Bei-
spiel kann hier der Klimaschutz im Gebdudesektor dienen: Seit 1990 wurden im
Gebdudesektor zwar schon iiber 40 Prozent CO,-Minderungen erreicht. In den fol-
genden zehn Jahren bis 2030 - also in einem Drittel der Zeit - miissen gegeniiber
heute aber nochmals 40 Prozent CO,-Emissionen bei Gebduden eingespart wer-
den, um die Klimaschutzziele erreichen zu kénnen.” Zwar erscheint es keineswegs
unmoglich, eine solche Beschleunigung durch massiv intensivierten Einsatz her-
gebrachter und neuer Instrumente noch zu realisieren. Schwierig wird das im
deutschen Gebdudesektor aber gewiss, gerade im Wohngebdudebestand mit mehr
als fiinfzig Prozent Mietwohnungen.”

Eine auf Generationengerechtigkeit ausgerichtete Politik wird in diesem wie
auch in vielen anderen Anwendungsfillen die Frage zu beantworten haben, ob die
Gegenwart immer in der Lage ist, alle Versaumnisse der Vergangenheit schnellst-
moglich wiedergutzumachen. Sie wird auch zu beantworten haben, was generatio-
nengerechter ist: Der Zukunft sehenden Auges einen Teil der Vergangenheits- und
Gegenwartslasten weiterzuvererben? Oder der Gegenwart als einer Art «Sandwich-
Generation» sehr viel mehr (auch finanziellen) Aufwand aufzubiirden, weil die
Versdumnisse der Vergangenheit abgearbeitet werden sollen und zugleich die Zu-
kunftsvorsorge deutlich verstidrkt werden muss.

50 Vgl. Pressemitteilung von BMWi und Bafa: «Energiewende im Gebdudebereich» vom 03.02.2021.

51 In Mietimmobilien fallen regulér die Kosten fiir Klimaschutzinvestitionen bei den Vermietern
an, wahrend die energetischen Einsparungen iiber die Nebenkosten primér den Mietern zugute-
kommen. Dieses sogenannte Mieter-Vermieter-Dilemma macht selbst betriebswirtschaftlich
sinnvolle energetische Sanierungen fiir die Immobilieneigner zuweilen zum Verlustgeschift.
Eine Reihe von Modellen zur Milderung dieses Problems werden vorgeschlagen; mit entspre-
chendem fiskalischem und/oder gesetzgeberischem Einsatz sind hier innovative Lésungen
moglich. Vgl. u.a.: Ewi/FiFo Kéln (2018), CO,-Bepreisung im Gebdudesektor und notwendige
Zusatzinstrumente, Koln. Agora Energiewende (2021): CO, Emissions Trading in Buildings and
the Landlord-Tenant Dilemma: How to solve it; Impulse 03.2021, Berlin.
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Ein solcher Gerechtigkeitskonflikt ist immer zuerst ein Anstof3, besonders effi-
ziente Mafinahmen mit dem besten Aufwands-Ergebnis-Verhiltnis umzusetzen.
Denn je effizienter die nach- und die vorsorgende Politik ist, desto weniger schwer
lastet sie auf der Gegenwart. Zudem gilt es, nicht vorschnell die Anspriiche zu senken,
um den eigenen Anspriichen einer ehrlichen Nachhaltigkeitsethik zu geniigen - und
auch, um politischen «Druck auf dem Kessel» zu behalten.

Auch wird zu fragen sein, ob und wie Klimaschutzmafinahmen, die aus gegen-
wiértigen Ressourcen nicht finanzierbar sind, durch spezielle Verschuldungsinstru-
mente wie z.B. «Green Bonds» moglich gemacht werden. Selbst wenn dadurch ge-
wissermafien eine Zukunftslast gegen die andere getauscht wird, kann es so dennoch
zu einer spiirbaren Entschérfung des intergenerativen Gerechtigkeitskonflikts kom-
men. Je effizienter die finanzierten Investitionen Treibhaushausgasemissionen ver-
meiden oder die Anpassung an der Wandel erleichtern, umso «ertragreicher» kann
eine solche Investition auch fiir zukiinftige Generationen werden. Das gilt erst recht,
so lange bei niedrigen Zinsen und (etwas) h6herem Wirtschaftswachstum die auf-
genommene Verschuldung keine signifikante zusétzliche Last produziert.

Der mit einem solchen «Zukunftstausch» eventuell noch verbleibende Ge-
rechtigkeitskonflikt ist fiir faktische Politik allerdings insofern kein Dilemma, als
ohnehin immer eine Entscheidung getroffen wird - sei es durch Handeln, sei es
durch den Verzicht auf Handeln. Wie gesagt: Finanzpolitik kann sich bei Gerech-
tigkeitsfragen nicht nicht entscheiden.

Generationenvertrag und intergenerative Gerechtigkeit der sozialen Sicherung

Das gilt analog fiir die weitere grofie Dimension der Umverteilung iiber die Zeit,
die Generationengerechtigkeit sozialer Sicherung. Uber 6ffentliche Haushalte und
die gesetzliche Sozialversicherung wird fiir den Grofiteil der Bevolkerung die
zentrale finanzielle Vorsorge fiir Alterseinkommen, Krankheit und Pflegebediirftig-
keit organisiert und - teils durch Steuern, mehr noch durch Beitrdge - finanziert.
Neben den Mitgliedern der gesetzlichen Pflichtversicherungen erstreckt sich dieser
Umverteilungsanspruch auch auf Beamte und Richter/innen; hier erfolgt die Ab-
sicherung grofitenteils aus den jeweiligen 6ffentlichen Haushalten. Der implizite
Generationenvertrag hinter diesen umlagefinanzierten Systemen reflektiert den
dahinter stehenden Anspruch gerechter Umverteilung iiber die Zeit: Die im Ar-
beitsleben stehende Generation finanziert den Kern der Alterseinkommen (plus
Gesundheit und Pflege) der Generation im Ruhestand.

Der in Euro und Cent operationalisierte Gerechtigkeitsanspruch eines staat-
lichen Systems intergenerativer Umverteilung kommt auf der einen Seite iiber die
Finanzierungsbeitrdge und (anteiligen) Steuern der im Arbeitsleben stehenden
Generation zum Ausdruck, ebenso durch geforderte bzw. erforderliche zusétzliche
Eigenvorsorge. Auf der andere Seite stehen dem Rentenhéhen und Bezugsbedin-
gungen gegeniiber, die Qualitdt und Verfiigbarkeit der finanzierten Gesundheits-
und Pflegeleistungen, die Hohe der Rentenbesteuerung und eigene Finanzierungs-
anteile, die z.B. in Pflegeeinrichtungen aufgebracht werden miissen. Eine sozi-
ale Absicherung mit umfassender Finanzpolitik im weiteren Sinne hat mit diesen
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Parametern alle wesentlichen Stellgréf8en an der Hand, um das System auszu-
tarieren. Eine zentrale Stellschraube ist dabei zum Beispiel die Bestimmung des
gesetzlichen Renteneintrittsalters, gewissermafien der Schritt von der einen zur
anderen Generation. Damit ist das Renteneintrittsalter de facto deutlich mehr als
ein Steuerungselement. Es soll im Idealfall auch das gesellschaftliche Empfinden in
dieser zentralen intergenerativen Gerechtigkeitsfrage widerspiegeln.

Ob und wie exakt faktische Altersgrenzen jeweils schon diesem Gerechtigkeits-
anspruch entsprechen, ist naturgemaf$ nicht leicht zu determinieren. In Europa
konnte der Trend dahin gehen, die Regelaltersgrenzen in den 2020er- und 2030er-
Jahren weiter anzuheben, in Reaktion auf die weiterhin erfreulicherweise steigen-
den Lebenswartungen. Deutschland liegt hier mit einer Regelaltersgrenze von 67
Lebensjahren, die bis 2031 schrittweise realisiert wird, ungefédhr im europdischen
Mittelfeld.*® Viele Linder heben ihre Grenze auf lediglich 65 Jahre an oder be-
halten sie auf dieser Hohe bei (Luxemburg). Polen behilt die altehrgebrachte
Geschlechterdifferenzierungen bei und hat die Regelaltersgrenze vor kurzem sogar
um 13 Monate gesenkt, so dass Méanner in Zukunft mit 65, Frauen mit 60 Jahren in
die Rente gehen. Am anderen Ende dieses Spektrums steht Finnland, wo die Regel-
altersgrenze in bestimmten Beschiftigungsfeldern heute schon bei 70 Jahren liegt
und zudem in Zukunft automatisch an die Entwicklung der Lebenserwartung an-
gepasst wird. Dynamische, gleichsam automatische Anpassungen der Regelalters-
grenzen mit den Verdnderungen der Lebenserwartung werden zunehmend ein-
gefiihrt; derzeit sind sie schon in neun Staaten der EU27 sowie im Vereinigten
Konigreich beschlossen. Derartige Automatismen haben aus Sicht einer auf das
Lebensalter bezogenen Generationengerechtigkeit insofern gewissen Charme, als
sie ein (theoretisch in beide Richtungen) bewegliches Prinzip der intergenerati-
ven Ausgewogenheit nutzen statt einfach nur eine fixe Zahl. Aber auch sie bieten
keine unmittelbare Losung, den unterschiedlichen Belastungen in einzelnen Be-
rufsfeldern gerecht zu werden.

Diese Zahlen konnen zur Illustration der Ausgestaltungsvielfalt dienen; einen
Vergleich der Generationengerechtigkeit in den verschiedenen Liandern konnen sie
allein nicht bieten. Neben den genannten weiteren Charakteristika in Finanzierung
und Leistungsspektrum werden diese Systeme naturgemafs auf der «andere Seite»
der demografischen Entwicklung bei den Geburtenziffern geprigt. Hier stehen
Lander wie Deutschland und Italien, deren Generationenprofile durch mehrere
Jahrzehnte niedriger Geburtenquoten geprégt sind, ganz anders da als beispiels-
weise Frankreich. Unser Nachbarland weist seit langem hohe, inzwischen unter den
wohlhabenden OECD-Staaten die hochsten Geburtenziffern auf. Hier ruht inter-
generative Umverteilung auf einem ausgewogenen Altersprofil.

Frankreich macht zugleich deutlich, dass sich die intergenerative Betrach-
tung im langen Blick nicht auf die Arbeits- und Ruhestandsgeneration beschrankt.
Wie kinder- und elternfreundlich Politik und die sie tragende Wirtschaftsgesellschaft

52 Diese und die weiteren Angaben nach der Zusammenstellung in: G. Backer und E. Kistler
(2020): Altersgrenzen und Alterserwerbstatigkeit, www.bpd.de.
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im Ergebnis sind, zahlt sich Jahrzehnte spéter bei der Alterssicherung aus. Mit
einer beispielhaften Infrastruktur zur Kinderbetreuung und wirksamer - nicht
zwingend teurer - Finanzpolitik zugunsten von Familien setzt Frankreich hier
Mafistabe, denen Deutschland in den letzten zwei Jahrzehnten zusehends nacheifert.
Die Erfolge dieser Politik schlagen sich in Geburtenquoten nieder, die mittlerweile
eher dem europiischen «Mittelfeld» entsprechen. Dass eine solche Politik mit ver-
besserter Vereinbarkeit von Beruf und Familie fiir alle Eltern zugleich auch der
effektiven Geschlechtergerechtigkeit einen kraftvollen Schub gibt, ist eine hoch-
willkommene Synergie zweier wichtiger Gerechtigkeitsdimensionen.

Auch Zuwanderung kann einen wichtigen Beitrag liefern, soziale Sicherungs-
systeme demografisch zu stidrken. Der Konnex von Einwanderungspolitik, Fach-
kriftegewinnung und demografischen Wandel ist eines der groflen Aufgaben-
felder fiir die (Finanz-)Politik der kommenden Jahrzehnte. Mit weiter verstiarkter
Kinder- und Einwanderungsfreundlichkeit kann sich Deutschland also zusehends
in eine Richtung ausgeglichener Altersprofile entwickeln, die es leichter machen,
den Generationsvertrag in einer fiir alle Seiten gerechten Verteilung von Rechten
und Pflichten fortzufithren. Zuvor allerdings wird sich eine auf Generationenge-
rechtigkeit ausgerichtete Finanz- und Sozialpolitik besonders ab 2030 fiir einen
Ubergangszeitraum von zehn bis zwanzig Jahren in der Verantwortung sehen, einen
Ausgleich zwischen einer grofien Babyboom-Generation der in den 1960ern ge-
borenen, bald kommenden Renter/innen und der erheblich schmaler besetzten
Generation der folgenden Jahrzehnte schaffen zu miissen.” Um die schon fiir den
Klimawandel skizzierte Konstellation einer {iberlasteten «Sandwich-Generation»
zumindest abzumildern (zumal es dieselbe Generation ist), werden die oben ge-
nannten Stellschrauben auf der Finanzierungs- und Leistungsseite angepasst wer-
den. Auch hier gilt wiederum, dass gerechtigkeitsorientierte Finanzpolitik sich
nicht nicht entscheiden kann: Werden keine aktiven Anpassungen vorgenommen,
steigen automatisch die benotigten Steuermittel fiir Bundeszuschiisse an die Sozial-
versicherungen sowie (mit voraussichtlich noch hoherer Dynamik) fiir die Beamten-
versorgung der Kommunen, der Linder und des Bundes.

Intergenerative Gerechtigkeit bei éffentlichem Vermégen und Verschuldung
Der «Klassiker» der Betrachtung von intergenerativen Fragen der Finanzpolitik ist
die offentliche Verschuldung. Auf sie konzentriert sich ein Gutteil der 6ffentlichen
Diskussion, wenn es darum geht, die Vorteile aus staatsfinanzierten Leistungen
und die damit einhergehenden finanziellen Belastungen iiber die Zeit zu vertei-
len. Auch der vorliegende Bericht betrachtet die Optionen zur Verbesserung der
«Schuldenbremse» eingehend (Abschnitt 2.1.3.).

Die hohe politische Aufmerksambkeit fiir diese Gerechtigkeitsdimension ist ein
wertvolles Gut, zeigt sie doch, dass Gesellschaften keineswegs so unsensibel sind

53 Vgl. Abschnitt 1.6.4 oben sowie vertiefend: B. Lapple und M. Werding (2020): Finanzrisiken
fiir den Bund durch die demographische Entwicklung in der Sozialversicherung; FiFo-Bericht
Nr. 29, Koln.
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fiir ihre langfristigen Bediirfnisse, wie ihnen das zuweilen (auch von der Forschung)
zugeschrieben wird. Aus Sicht einer gerechtigkeitsorientierten Finanzpolitik kann
aber zugleich konstatiert werden, dass die hohe Aufmerksamkeit fiir die Staats-
verschuldung und die hiermit eng verbundenen o6ffentlichen Investitionen nicht
zugleich bedeutet, dass hier ein fundamentaler oder gar unlosbarer intergenera-
tiver Konflikt liegt. Ganz im Gegenteil: Die Gerechtigkeitsregeln fiir die faire inter-
generative Lastenteilung durch Staatsverschuldung sind eingidngig und umsetzbar.
Ahnlich grundlegende Situationen eines intergenerativen Verteilungskonflikts,
wie er fiir den Klimawandel und den demografischen Wandel mit dem Bild der
«Sandwich-Generation» skizziert wird, gibt es hier nicht. Zwar sind hier ebenfalls
Versdumnisse der Vergangenheit nachzuholen. Insbesondere verlangen mehr
als zwei Jahrzehnte 6ffentlicher Unterinvestitionen nach einem offensiven Um-
schwung in Form eine verschuldungsfinanzierten Investitionsoffensive. Wenn die-
ser Schwenk vollzogen wird, so wird das aber direkt dazu fiihren, einen intergene-
rativen Verteilungskonflikt zu entschéirfen - nicht ihn temporir fiir eine Generation
noch zu verschérfen.

In der intergenerativen Betrachtung ist 6ffentliche Verschuldung nicht per se
ein Problem, sondern kann eine Losung fiir einen Gerechtigkeitskonflikt darstellen.
Der Konflikt kommt immer dann auf, wenn die Nutzungsdauer und die Finanzie-
rungsdauer von Offentlichen Leistungen auseinanderfallen. Laufende, rein gegen-
wartsorientierte Leistungen sollen aus laufenden Einnahmen, also Steuern, finan-
ziert werden. Fiir Staatsleistungen, deren o6ffentlicher Nutzen sich {iber einen
ldngeren Zeitraum erstreckt, soll die goldene Regel staatlicher Investitionsfinanzie-
rung gelten. Nach dieser auch Pay-as-you-use genannten Regel lduft ideale Finan-
zierung ebenso lang wie die Lebens- bzw. Nutzungsdauer des damit bezahlten
Investitionsguts. Das verteilt die Finanzierung gleichméf3ig, ohne dass es zu Ball-
ungen kommt oder dass noch Investitionen finanziert werden, die ldngst aus der
Nutzung gefallen sind. In der kaufménnischen Betrachtung ist eine Finanzierung
gemadfd der Abschreibungsdauer als pragmatische Anndherung an die tatsdchliche
Lebensdauer eines Investitionsguts naheliegend.

Im o6ffentlichen Sektor ist das eigentlich genauso. Die goldene Regel ist somit
als Maxime der Kreditfinanzierung staatlicher Investitionen in dreifacher Hinsicht
O0konomisch vorteilhaft: Erstens ist sie intergenerativ gerecht, weil sie die Finan-
zierungslast fiir eine staatliche Investition gleichmifliig auf die Jahrginge der sie
Nutzenden verteilt. In ihrer konzeptionellen Reinform bezieht sich die Pay-as-
you-use-Regel auf Nettoinvestitionen - also Investitionen minus Wertverlust durch
Verschleifs und Untergang: Nur solche Mafinahmen sollen von der Zukunft mit-
finanziert werden, die fiir die Zukunft auch netto einen Nutzen erbringen, d.h.
Nettovermogen schaffen. Zweitens ist sie auch insofern allokativ effizient, als
damit eine Steuerglidttung iiber die Zeit erreicht wird («tax smoothing»), d.h. zur
Finanzierung unregelméfliiger grofSer Infrastrukturen miissen die Steuern nicht
herauf- und danach wieder heruntergesetzt werden. In der Praxis ist das ins-
besondere bei relativ groflen und zugleich unteilbaren Investitionen kleiner
Gebietskorperschaften wichtig. Drittens bringt die goldene Regel auch den polit-
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O0konomischen Vorteil mit sich, dass Investitionen im Haushaltsprozess nicht ge-
geniiber sofort zur Gdnze wirksamen konsumtiven Ausgaben diskriminiert werden.

Eine solche «goldene Regel» gldnzt aber, dass muss zur Vollstindigkeit gesagt
werden, nicht auf allen Seiten. Auf die prinzipiellen Ebenen der intergenerati-
ven Gerechtigkeit greift sie insbesondere dort zu kurz, wo o6ffentliche Ausgaben
einen messbaren positiven Zukunftsnutzen haben, aber keine klassischen Beton-
oder Vermdgensinvestitionen darstellen. Wachstums- und nachhaltigkeitswirksame
Ausgaben in Bildung, Forschung, Gesundheit und Gleichstellung diirfen in einer
qualitativen Gesamtschau staatlicher Zukunftsausgaben nicht fehlen* Ob es an-
gesichts des wichtigen, aber diffus in Gegenwart und Zukunft streuenden Nutzens
zum Beispiel von Bildungsausgaben intergenerativ gerecht wére, mithilfe von
Staatsverschuldung auch noch die Beziige der Lehrer/innen zu finanzieren (nicht
nur deren Altersbeziige), darf intergenerativ angezweifelt werden. Dreh- und
Angelpunkt ist damit eine klare Definition des Investitionsbegriffs.

Der Umstand, dass bei Verschuldung und offentlichem Vermdégen nicht
zwingend so grundsitzliche Gerechtigkeitskonflikte drohen wie bei Klima und
Demografie heifst allerdings nicht, dass politische Lésungen leicht zu finden
wédren - immerhin geht es dort mit Blick auf die Schuldenbremse voraussichtlich
um Anderungen des Grundgesetzes und der Landesverfassungen sowie an die
analogen Normen der europdischen Finanzverfassung.

Zudem wird in der makro6konomischen Gegenwart, in der die Zinsen auf die
Staatsverschuldung noch niedriger sind als das gesamtwirtschaftliche Wachstum,
die Frage zu entscheiden sein, ob die alleinige Ausrichtung auf Neffoinvestitionen
angesichts der kommenden Zukunftsaufgaben ausreicht. Solange die Nominalzinsen
noch niedriger sind als das nominale Wirtschaftswachstum, schafft neue Verschul-
dung nur vergleichsweise geringe, gut beherrschbare Zukunftslasten. Auch das oben
skizzierte Modell, Klimaschutzinvestitionen durch spezielle Verschuldungsinstru-
mente (EU Green Bonds) zu finanzieren, spielt in diesem Kontext ein wichtige Rolle.

2.1.2 Finanzpolitische Ent- und Belastungen der 2020er-Jahre

Finanzpolitik ist ihrer Natur nach immer ganzheitlich. Sie bezieht sich auf die Ge-
samtheit der Staatsaufgaben und deren Finanzierung, wie sie in 6ffentlichen Haus-
halten beschlossen werden. Vor dem Hintergrund der skizzierten Anforderungen
einer gerechten Finanzpolitik und mit Blick auf die verschiedenen Handlungsfelder,
die in Zukunft ein grofieres oder kleineres Gewicht bei den staatlichen Aktivitdten
erhalten werden (bzw. sollten), soll hier kurz eine Gesamtschau der Be- und Ent-
lastungen in den 2020er-Jahren erfolgen. Denn die Frage, ob kiinftig Spielraum fiir
Steuersenkungen entstehen kann oder ob umgekehrt die laufenden Einnahmen-
kapazitidten eher gestdrkt werden miissen, hingt ebenso sehr von einer umfassen-

54 Vgl.: A. Afonso et. al. (2005), Quality of Public Finances and Growth, ECB Working Paper
No. 438, Frankfurt. M. Théne und E Krehl (2015): Zukunftsinvestitionen. Empirische Befunde
zur Wirkung o6ffentlicher Ausgaben auf inklusives Wachstum; Bertelsmann-Stiftung Giitersloh,
T. Lenk et al. (2016): Zukunftswirksame Ausgaben der 6ffentlichen Hand, a.a.O.
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den Vorstellung der kommenden Aufgaben ab wie die Frage, welche Rolle Staats-
verschuldung in einem solchen fiskalischen Tableau spielen kann bzw. muss.

Eine quantitative Vorausberechnung kommender Finanzbedarfe und daraus
folgender Staatsausgaben, so wie sie die konventionelle Finanzplanung von vier
bis fiinf Jahre vorlegt oder wie sie Tragfahigkeitsrechnungen fiir eine oder mehrere
Jahrzehnte in die Zukunft vorausberechnen, kann hier nicht geleistet werden. Statt-
dessen werfen wir einen vorsichtigen und mehrheitlich qualitativen Blick nach vorn
auf die 2020er-Jahre. Dabei interessiert, in welchen staatlichen Aufgabenfeldern
strukturell mehr Ausgaben zu erwarten sind und wo eher weniger Ausgaben anfallen
bzw. wo es zu Haushaltsentlastungen kommen kann. Diese grobe Vorausschau rich-
tet sich auf den Gesamtstaat einschliefdlich auch europédischer Aufgaben. Sie be-
zieht sich auf eine Zeit der Beruhigung und Normalisierung nach Corona, die Ende
2021 oder 2022 eintreten sollte.

Nicht erwartbare Aufgaben wie die grofien Fluchtbewegungen aus den sy-
rischen Biirgerkriegsgebieten 2015 und 2016, die aktuelle Bekdmpfung der globa-
len Pandemie oder andere Krisen und Konfliktfille kénnen hier naturgemafd nicht
vorhergesehen werden. Im Sinne hoherer angestrebter Resilienz der Finanzpolitik
werden hier aber abstrakt Vorsorgeaufgaben zu berticksichtigen sein.

Betrachten wir zunéchst schlagwortartig die Bereiche, in den es in den 2020er
Jahren nach vorsichtiger Vorausschau zu strukturellen Entlastungen der 6ffentlich-
en Haushalte kommen kann. Hier, wie auch bei den nachfolgend skizzierten, poten-
ziellen Mehrbelastungen werden die Felder vornehmlich grob benannt, nicht
einzeln diskutiert.

Entlastungen der éffentlichen Haushalte

Arbeitslosigkeit: Auch heute ist Deutschland auf dem Weg in einen zunehmenden
Fachkriftemangel; demografisch kénnen dem erst rechnerische Vollbeschiftigung,
dann ein zeitweiliges Unterangebot an Arbeitskriften folgen. Damit fillt regionale
und saisonale Arbeitslosigkeit nicht gdnzlich weg; auch ist ein gewisser Anteil der
Dauerarbeitslosigkeit eher persistent. Gleichwohl werden die Ausgaben fiir Arbeits-
losigkeit und fiir die aktive Arbeitsmarktpolitik weiter sinken.

Zinsausgaben: Die seit rund 10 Jahren niedrigen, aktuell zum Teil sogar negativen
Zinsen, fiir die Staatsschuldpapiere begeben werden kénnen, haben schon einen
grofien Beitrag zur Konsolidierung des gesamtstaatlichen Haushalts in der Jahren bis
2019 geleistet. Auch fiir die Zeit nach Uberwindung der akuten Corona-Krise ist mit
einem Anhalten dieser fiir Kreditnehmer eher giinstigen Konstellation zu rechnen.
Auch wenn in der langen Frist keinerlei Gewissheit besteht, ist fiir die 2020er-Jahre
mit Zinsen auf Staatsschulden in Ndhe der Null-Prozent-Grenzen zu rechnen. Durch
gutes Schuldenmanagement kommen solche Vorteile Schritt fiir Schritt auch in
den Bestandschulden der offentlichen Haushalte an und konnen weiter in die
Zukunft abgesichert werden.

Schneeball-Effekte: Uber die Entlastung hinaus, die niedrige Zinsausgaben direkt
in den Haushalten erméglichen, kommt es durch niedrige Zinsen und im Ver-
gleich dazu hoherem Wirtschaftswachstum zu realen Entlastungen. Bei einem solch
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negativen Zins-Wachstums-Differenzial wichst sich eine Volkswirtschaft (automa-
tisch) langsam aus der Staatsschuld raus. Die Europdische Kommission rechnet bei
diesen - im deutschen Fall vorteilhaften - «snowball-effects» auch noch die Wir-
kung der Inflation mit ein, die zusétzlich bewirkt, dass eine nominal aufgenommene
Schuld real an Bedeutung schrumpft. In der mit dem aktuellen Debt Sustainability
Monitor im Februar 2021 vorgelegten Zehn-Jahres Projektion geht das errechnete
Sinken der Staatsschuldenquote von fiir 2020 geschétzten 71,2 Prozent des BIP auf
57,1 Prozent des BIP nahezu ausschliefllich auf den positiven Schnellball-Effekt
zuriick; hieran hat der das EZB-Inflationsziel von zwei Prozent allméhlich errei-
chende Preisniveauanstieg den grofiten Anteil.”

Zusdtzliche Aufgaben und steigende Ausgaben

Die Vorausberechnungen des aktuellen Debt Sustainability Monitor sind fiir die
offentlichen Finanzen Deutschlands bis Anfang der 2030er-Jahre sehr ermuti-
gend, auch wenn die Effekte des demografischen Wandels wohl nur unvollstdndig
abgebildet sind.*® In der gesamtwirtschaftlichen Perspektive wird man zwar eine
Konstellation geringer ékonomischer Dynamik wie auch die durch den gleichen
Schneeball-Effekt fortgesetzte Aushéhlung privater Sparvermégen und das damit
verbundene Risiko der Blasenbildung an Immobilien- und Aktienméarkten auch mit
sorgenvollen Augen verfolgen. Isoliert fiir den gesamtstaatlichen Haushalt sind das
aber gute Nachrichten.

Allerdings sollen derartige Vorausberechnungen immer nur die Effekte heutiger
Strukturen unter sich verdndernden Rahmenbedingungen aufzeigen, sie kalkulieren
die langfristige Tragfahigkeit aktueller Finanzpolitik. Zukiinftige Entscheidungen,
die staatlichen Aufgaben dndern und verstdrken, werden hiufig auch Ausgaben-
erhéhungen erforderlich machen. Solche Anderungen werden in der Vorausbe-
rechnung der EU-Kommission naturgemaifs nicht vorhergesehen.

Der vorliegende Bericht identifiziert eine Reihe von Zukunftsaufgaben, denen
kommende Politik mehr Engagement und auch mehr finanzielle Ressourcen als in
Gegenwart und Vergangenheit widmen muss. Hinzu kommen weitere Bereiche, in
denen zusétzliche Ausgaben wahrscheinlich sind, sei es, weil sie in der Vergangen-
heit vernachléssigt wurden, sei es, weil Deutschlands bzw. Europas Verpflichtungen

55 Vgl. Europédische Kommission (2021): Debt Sustainability Monitor; DG Ecfin, Briissel. Im
Bericht der Europdischen Kommission wird deutlich, dass Schneeball-Effekte auch kumulativ
in die Gegenrichtung fithren kénnen. Das wird fiir Frankreich, Belgien u.a. projiziert.

56 Es sei ergdnzt, dass die Effekte des demografischen Wandels in der europdischen Einheits-
methode i.d.R. weniger deutlich hervortreten als ihn speziell fiir Deutschland vorgelegte
Tragfahigkeitsberechnungen zeigen. Vgl. die 2020 vom Bundesfinanzminister im Auftrag des
Bundesrechnungshofes in der ersten Corona-Welle vorgelegten Tragfdhigkeitsrechnungen
speziell fiir Deutschland: BMF (2020): Tragfdhigkeitsbericht 2020, Berlin. B. Lipple und M.
Werding (2020): Finanzrisiken fiir den Bund durch die demographische Entwicklung in der
Sozialversicherung; FiFo-Bericht Nr. 29, Koln. Die o.g. Rechnung der EU-Kommission haben
dagegen den Vorteil grofierer Aktualitdt mit Bezug auf Corona-Krise und Konjunktur; sie
wurden im Februar 2021 vorgelegt.
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sie erforderlich machen. In der Gesamtschau ist mit einem hdéheren Aufgaben-
aufwand in folgenden Feldern zu rechnen:

mmm [nfrastrukturen und 6ffentliche Rdume;

mmm Klimaschutz und -vorsorge/Energie- und Verkehrswende;
=mm moderne, strategische Industriepolitik;

= Gesundheit und Pflege;

mmm (Weiter-)Bildung/Mafinahmen gegen Arbeitskraftemangel;
= Versorgungsausgaben/Zuschiisse Rentensystem;

mmm Migration und Integration Zugewanderter;

mmm Europa: Hohere Beitrdge Post-Brexit und Stdrkung der EU-Vertiefung;
= juflere Sicherheit, Cybersicherheit und Terrorabwehr;

= Entwicklungszusammenarbeit;

mmm Resilienz stdrken und Coronafolgen bewiéltigen.

Fiir nahezu alle der genannten Aufgaben gilt, dass eine kommende, verbesserte
Aufgabenerfiillung auch - und vereinzelt sogar vorrangig - mit einem deutlich
hoheren Investitionsaufwand einhergehen wird.

Aus finanzpolitischer Sicht ist diese Auflistung das Gegenteil einer «Wunsch-
liste», denn es kommen hier zu viele Notwendigkeiten zusammen, als dass alle
unproblematisch umgesetzt werden konnten. Das gilt auch noch, wenn man die
vorgenannten Entlastungen gegenrechnet. Die eingangs fiir die Corona-Situation
gezogene Lehre, dass aktuell der hohe Wert eines handlungsfihigen Staates noch
einmal stirker hervorgetreten ist, bestdtigt sich damit auch fiir die mittlere bis
lange Frist.

Dennoch ist das keine «Steuererh6hungsagenda». Wo neue bzw. verstédrkte Prio-
ritdten identifiziert werden, kommen fiir eine solide Finanzpolitik zwei Fragen auf,
die vor der Frage nach hoheren Steuern gestellt und beantwortet werden miissen:
Zundichst ist die Frage zu beantworten, welche neuen «Posterioritidten» die Setzung
zusdtzlicher Prioritdten mit sich bringt. Dann die Frage, ob alle Aufgaben wirklich
mit Steuern finanziert werden sollten.

Der ersten Frage nach den «Posterioritdten» widmen wir an dieser Stelle nicht
die gleiche Aufmerksamkeit. Nicht, weil sie nachrangig wére. Die Frage, auf was
verzichtet werde solle, wenn anderen Aufgaben vorrangig werden, ist schnell in der
Gefahr, simple «Streichlisten» zu provozieren. Allerdings sind in Deutschland die in
dieser Hinsicht besonders «niedrig hdngenden Friichte» vielfach schon vor langerem
eingebracht worden. Das gilt besonders fiir die Kommunen und Lénder, die schon
seit langem unter finanziellen Engpissen leiden. Die Vorstellung, dass iiber lange
Zeit immer wieder auftretende Engpésse vor allem etwas damit zu tun hétten, dass
man dort «nicht mit Geld umgehen» konne, ist in den meisten Fillen (nicht immer!)
ebenso populdr wie falsch. In der Demokratie haben kein Finanzminister oder
Kiammerer einen Anreiz, sich immer wieder dafiir kritisieren zu lassen, nicht
mit Geld umgehen zu konnen. In aller Regel sind die einfach zu erreichenden
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Effizienzpotenziale schon lange realisiert, und die «<hdher hingenden Friichte» hidn-
gen wirklich hoch.

Natiirlich gibt es Streichkandidaten: Das Umweltbundesamt legt regelmifiig
Listen mit umweltschddlichen Subventionen vor, die tatsdchlich mehrheitlich ab-
gebaut werden konnten. Auch andere Evaluationen von Subventionen und Steuer-
vergilinstigungen legen offen, wo wirkungslose oder tiberholte Mafinahmen abgebaut
werden kénnen und sollten.’” Auch vielen Elemente der gemeinsamen Agrarpolitik
in der EU gelten fachlich seit langem als sehr streichwiirdig - ohne dass das einen
nennenswerten Widerhall im Mehrjdhrigen Finanzrahmen der EU fiir 2021-2027
gefunden hitte.

Die wirkungsvolle und zugleich gréfiere Agenda liegt hier aber in der Effizienz
staatlichen Handelns. Darin, die gleichen Ergebnisse mit weniger Mitteleinsatz zu
erreichen, liegen in der EU und auch in Deutschland noch grofse Potentiale. Solche
Mafinahmen zu Verbesserung der Qualitidt der Finanzpolitik in einer Aufwand-
Ergebnis-Perspektive sind (von der Sache her) extrem wichtig und (politisch) extrem
schwierig. Ein wichtiger, wenn auch nur erster Schritt einer solchen Effizienzagenda
wird die seit langem iiberfdllige Beteiligung Deutschlands an den Vorbereitungen
zu den European Public Sector Accounting Standards (EPSAS) und deren anschlie-
ende Einfiihrung sein.

2.1.3 Zukunftsgerichtete Weiterentwicklung der Schuldenbremse

Die Covid-Krise der Jahre 2020 und 2021 hat fiir die Finanzpolitik eine scharfe Kehrt-
wende notwendig gemacht. Nach mehreren Jahren, in denen die Haushalte aus-
geglichen waren und hiufig auch mit finanziellen Uberschiissen abgeschlossen
haben, mussten nahezu allen Budgets der 11.000 Kommunen, der 16 Lander und
des Bundes im Jahr 2020 schlagartig umfangreiche neue Verschuldung aufnehmen,
um krisenbedingte Mehrausgaben und Einnahmenverluste zu kompensieren. Auch
das fiskalische Jahr 2021, so viel steht schon im Friithjahr dieses Jahres fest, wird in
dhnlicher Weise von Corona gepragt sein. Auch in 2022 wird es noch Effekte geben.

Fiskalische Krisenregeln bewdhren sich

Vor diesem Hintergrund wird entschieden werden, wie und wann der fiskalische
Krisenmodus, der durch Ausnahmen in der «Schuldenbremse» und im Europdi-
schen Fiskalpakt markiert ist, beendet und wieder eine finanzpolitische Normallage
erreicht wird. Heute ist klar, dass die Ausnahmeregeln der Finanzverfassung, die in
dieser doppelten Notlage aus Pandemie als Naturkatastrophe mit daraus folgender
Wirtschaftskrise genutzt wurden, greifen. Bewéhrt hat sich die faktische Flexibilitit,
mit der auf die Krise reagiert und die Defizitfinanzierung der Notmafnahmen so-
wie der Einnahmenausfille umgesetzt wurde.

57 Vgl. z.B. UBA (2019): Umweltschidliche Subventionen, www.umweltbundesamt.de. FiFo/ifo/
ZEW/FIT (2019): Evaluierung von Steuervergiinstigungen, FiFo-Bericht 28-A, Koln.

61


http://www.umweltbundesamt.de

Zoom Seitenbreite Suchen << Inhalt mit Links  2-Seiten Vollbildmodus ein/aus

Dennoch darf eine Notsituation nicht als Vorwand fiir beliebige Einnahmen-
erh6hungen verstanden werden, die gegen Haushaltsgrundsétze verstofien und die
Rechte kommender Bundes- oder Landtage einschridnken. So hat der Bundesrech-
nungshof anldsslich des zweiten Nachtragshaushalts 2020 etwa moniert, dass die
eingeholten Krediterméchtigungen angesichts umfangreicher Riicklagen nicht in
der Hohe der beschlossenen, knapp 63 Milliarden Euro notwendig gewesen wiren.
Derartige Entscheidungen sollten in der Tat nach Ende der Krise aufmerksam eva-
luiert werden. Ebenso werden die zum Teil enormen Unterschiede bei den be-
schlossenen Riickfithrungszeitraumen der Corona-Schulden evaluiert und - ggf.
zusammen mit der technisch besten Ausgestaltung der von Anfang an umstrittenen
speziellen Konjunkturregel der Schuldenbremse - in ein revidiertes Krisen- und
Resilienzreglement zur Schuldenbremse iiberfiihrt werden miissen.

Dabei wird auch neu zu bewerten sein, ob und wie detailliert solche technischen
Ausgestaltungen in Zukunft weiter direkt in der Verfassung festgehalten werden
sollen wie beim Bund in Art 109 und 115 GG oder ob sie besser einfachgesetzlich
mit einheitlicher Rahmensetzung implementiert werden sollten.

Die Frage nach dem strukturellen Defizit in der Schuldenbremse

Im Mittelpunkt der Debatte um die Schuldenbremse der Zukunft steht aber nicht
die technische Nachbesserung an den Sonderregeln fiir konjunkturelles und Krisen-
defizit. Wichtiger ist die Frage nach dem «richtigen» strukturellen Defizit, das jen-
seits der kurzfristigen Schwankungen als die angemessene Obergrenze fiir die 6ffent-
liche Verschuldung gelten soll. Derzeit gilt hier die grundgesetzliche Obergrenze
(Art. 109, 115 GG) fiir die jahrliche Kreditaufnahme, die seit ihrem Beschluss 2009
gemeinhin - nach urspriinglich schweizerischem Vorbild - «Schuldenbremse»
genannt wird, auch wenn es eben keine Regel {iber Hohe der gesamt zuldssigen
Schulden ist, sondern eine Defizitregel. Seit 2016 darf der Bundeshaushalt jahrlich
ein konjunkturbereinigt strukturelles Defizit von maximal 0,35 Prozent des Brutto-
inlandsproduktes aufweisen; das wiren aktuell rund 12 Milliarden Euro im Jahr.
Fiir die Lander ist die Schuldenbremse bis 2020 in Kraft getreten. Sie diirfen grund-
satzlich keine neuen Schulden machen. Nur im Fall einer Naturkatastrophe oder
Notlage ist die Schuldenaufnahme als Ausnahme zuldssig; auch in konjunkturellen
Krisen ist - im Aufschwung wieder zu tilgende - Verschuldung erlaubt. Die Kom-
munen sind von der Schuldenbremse nicht erfasst.

Auf diese Regeln fillt Deutschland zuriick, wenn die Corona-Krise iiberstanden
ist. In Anbetracht der groflen Ausgabenbedarfe fiir Klimaschutz, Infrastrukturen und
die vielen weiteren genannten Zukunftsaufgaben ist die heutige Schuldenbremse
eine zu enge Restriktion. Sie behindert direkt die generationengerechte Finanzie-
rung von offentlichen Investitionen und bringt auch indirekt die Finanzierung von
Zukunftsaufgaben unter Druck, die reguldr aus laufenden Haushalten zu finanzie-
ren sind (Bildung, Pflege und Gesundheit, Integration etc.).

Die Schuldenbremse sollte reformiert und um eine Investitionsregel erginzt
werden. Dazu werden Anderungen des Grundgesetzes sowie der Verfassungen
derjenigen Lénder, die ebenfalls eine Investitionsregel einfithren, notwendig.
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Verfassungsianderungen sind fiir gew6hnlich nicht leicht zu erreichen; das sollen
sie auch nicht. Der Weg aus der Corona-Pandemie heraus kann allerdings fiir
Deutschland und auch fiir Europa in mehr als dieser Hinsicht eine Zeitenwende ein-
leiten. Es spricht viel dafiir, diese Gelegenheit zu nutzen und in eine bessere Balance
zwischen Gegenwartsanforderungen und Zukunftsverpflichtungen zu iiberfiihren.

Mit dem Ziel einer Verfassungsédnderung riicken alle Ansitze, die Zukunfts- und
Investitionsorientierung der Finanzpolitik innerhalb der gegenwirtigen Regeln zu
verbessern, etwas in den Hintergrund. Hierbei ginge es darum, fiir Investitionen
Quoten oder andere Mindestanteile fiir laufende, schuldenbremsenkonforme
Haushalte festzuschreiben.” Zum anderen wurden in die und im Anschluss an die
Expertenkommission zur Stirkung von Investitionen in Deutschland («Fratzscher-
Kommission», 2014-2016) verschiedene Modelle entwickelt, 6ffentliche Investi-
tionsaufgaben durch eher staatsferne Finanzierungsgesellschaften bzw. Offentlich-
Private-Partnerschaften finanzieren zu lassen. Derartige Konstruktionen kénnten
zusdtzliche Finanzmarktmittel mobilisieren, ohne gegen die Schuldenbremse zu
verstofRen.” Beide Richtungen loten wir hier nicht aus. Das heif$t nicht, dass sie
nicht gewisse Starken aufweisen - insbesondere verlangen sie keine Verfassungs-
dnderungen, sie bringen aber auch Schwichen mit sich. Vor allem aber sollen sie
die Mingel der Schuldenbremse nur abfedern und ertréglicher machen, aber nicht
beseitigen. Die Mingel der Schuldenbremse werden beseitigt, indem man die
Normen im Grundgesetz und in den Landesverfassungen verbessert.

Als die Schuldenbremse im Jahr 2009 beschlossen wurde, war das zu dieser
Zeit auf einem Tiefpunkt angekommene Niveau der staatlichen Nettoinvestitionen
paradoxerweise ein wichtiger, wenngleich seinerzeit kaum diskutierter Vorbehalt
gegen eine goldene Regel. Seit der einheitsbedingten Investitionswelle der frithen
1990er-Jahre waren die 6ffentlichen Investitionen stetig gesunken; in vielen Teilen
Westdeutschlands stagnierten sie schon seit den 1980er-Jahren. Die staatlichen
Nettoinvestitionen - also Investitionen minus Wertverlust durch Verschleifs und
Untergang - waren seit 2003 in ganz Deutschland negativ. Deutschland hat in
dieser Zeit also 6ffentliches Produktivkapital nicht auf-, sondern abgebaut. In
einer solchen Situation negativer Nettoinvestitionen eine neue Regel zu imple-
mentieren, die Neuverschuldung an positive Nettoinvestitionen koppelt, erschien
schlicht zu teuer. Denn die goldene Regel hitte in dieser Konstellation staatliche
Uberschiisse fiir Investitionen verlangt. Die letztlich beschlossene Schuldenbremse
verlangte «nur» den ungefihren Haushaltsausgleich, war also leichter zu erfiillen.

Es wird deutlich: Eine intergenerativ gerechte, auf den kontinuierlichen Ver-
mogenserhalt oder gar den Aufbau von staatlichem Kapital ausgerichtete Verschul-
dungsregel ist anspruchsvoll. Sie greift nur, wenn tatsiachlich zusdtzliche Investitionen

58 Vgl.: Finanzpolitische Kommission der Heinrich-Boll-Stiftung (2014): Nachhaltig aus der
Schuldenkrise. Fiir eine finanzpolitische Zeitenwende. Schriften zu Wirtschaft und Soziales
Bd. 14. Biindnis90/Die Griinen (2019): Impulspapier «In die Zukunft investieren», Berlin,
5. September 2019.

59 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim BMWI (2020): Offentliche Infrastruktur in Deutschland:
Probleme und Reformbedarf, Berlin.
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zugunsten der Zukunft erfolgen. Allein auf der einen Seite Investitionen umzusetzen,
wiahrend zugleich auf der anderen Seite marode Briicken und Schulgebdude aus
der Nutzung fallen, ist hier eben kein hinreichender Grund, Nettoneuverschuldung
zu rechtfertigen, solange netto nichts fiir die Zukunft getan wird.

Das war das grofie Manko der alten grundgesetzlichen Vorgédngerregelung der
heutigen Schuldenbremse. Artikel 115 GG erlaubte zusitzliche Neuverschuldung
im Gesamtumfang der Bruttoinvestitionen. Weil ein gewisses Niveau von Brutto-
investitionen immer umgesetzt wird und der tatsdchliche Nutzwert keine Rolle
spielte, war eine Situation erreicht, in der faktisch Verschuldung und zukunftsori-
entierte Investitionen entkoppelt waren. Neuverschuldung diente faktisch der Ent-
lastung laufender Haushalte. So passten eine dufierlich investitionsfreundliche
Defizitregel nach Muster des alten Art. 115 GG und der Investitionsstau einschlief3-
lich von Infrastrukturverfall zusammen. Fiir die Entwicklung einer zukiinftigen
Schuldenbremse ist hier allerdings eine Unterscheidung von Bedeutung: Die pro-
blematische Gleichzeitigkeit von Bruttoinvestitionsorientierter Verschuldung und
Infrastrukturverfall folgte nicht aus der Héhe der Defizite. Ermdglicht wurde sie da-
durch, dass in einer Gesamtbetrachtung alles miteinander verrechnet werden kon-
nte. Wo es gelingen kann, die Bruttoinvestitionsperspektive untrennbar und konsis-
tent mit tatsdchlich zusétzlichen Investitionen zu verbinden, miissen die genannten
Probleme nicht auftreten. Hier kann der Umstand, dass eine Bruttoinvestitionsbe-
trachtung schneller mehr Investitionsmittel mobilisieren kann, zum Vorteil werden.

Anforderungen an eine kiinftige investitionsorientierte Schuldenbremse
Eine neue bzw. verbesserte Schuldenbremse muss eine Reihe unterschiedlicher
Anforderungen erfiillen. Der Anspruch, die Investitionsblindheit der Schulden-
bremse zu korrigieren und damit ihre Generationengerechtigkeit zu erhohen, ist
zwar das Ziel einer solchen Reform, aber gewiss nicht das einzige Kriterium, anhand
dessen die Tauglichkeit einer kiinftigen Schuldenbremse bewertet wird.

Folgende zusdtzliche Anforderungen muss die Schuldenbremse voll erfiillen
bzw. im Kompromiss widerstreitender Kriterien bestméglich erreichen:

=== Europakompatibel: Europa - die EU27 und vor allem die Eurozone - braucht
ein funktionierendes und verldssliches System fiskalischer Regeln fiir die Mit-
gliedstaaten. Eine kiinftige deutsche Schuldenbremse muss diesen europédischen
Verpflichtungen geniigen. Ebenso wie die deutsche Schuldenbremse derzeit
auf dem Priifstand steht, ist auch die Diskussion fiir ein kiinftiges europdisches
Regelwerk schon angelaufen.” Deutschland spielt traditionell eine wichtige Rolle
in der Weiterentwicklung des europdischen Fiskalregimes. Zwar werden, ent-
gegen manchen Unkenrufen, die europdischen Regeln nicht in Berlin gemacht.
Richtig ist aber, dass Deutschland in seiner Rolle nicht auf nationaler Ebene

60 Vgl. z.B. T. Wieser (2021): The post-coronavirus fiscal policy questions Europe must answer,
www.bruegel.org;. O. Blanchard, A. Leandro und J. Zettelmeyer (2021): Redesigning EU Fiscal
Rules: From Rules to Standards, PIIE WP 21-1; Washington D.C.
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ganz andere Regeln umsetzen kann, als dann - mit deutscher Zustimmung -
fiir Europa gefunden werden miissen. Insbesondere wird Deutschland nicht
oder nur in klaren Grenzen fiir sich selbst mehr Verschuldungsspielrdume fest-
schreiben konnen, als anderen Mitgliedstaaten zugestanden werden.

=== Einfach: Einfache Fiskalregeln sind in der Haushaltsaufstellung erfahrungsge-
mafs sehr hilfreich fiir die regierungsinterne Beschlussfassung, sie werden - da
manipulationsfester - verldsslicher befolgt und erleichtern die demokratische
Kontrolle durch Parlamente und Biirger/innen. Eine der grofien Stdrken der
gegenwadrtigen Schuldenbremse ist die Einfachheit des zuldssigen strukturellen
Defizits. Das zuldssige Defizit des Bundes kann von 0,35 Prozent des BIP direkt
in einen Euro-Betrag umgerechnet werden; die Liander haben mit der Null-
verschuldung sogar einen noch einfacheren Indikator. Lediglich die zusitzlich
angesetzte Konjunkturkomponente steht einer maximalen Einfachheit entgegen.
Allerdings ist Einfachheit kein Selbstzweck. Mit Blick auf eine investitionsorien-
tierte Schuldenbremse muss es darum gehen, eine manipulationsfeste Losung
zu finden, die sachangemessen und so einfach wie maglich ist.

== Demokratiekompatibel: Hier geht es nicht darum, eine kiinftige Schulden-
bremse der jeweiligen demokratischen Willensbildung im konkreten Haushalts-
prozess zu unterwerfen; eine Verfassungsregel soll dariiber stehen. Aber eine
einzuhaltende Verschuldungsregel und das darauf aufbauende Haushaltssystem
sollen die haushaltspolitischen Entscheidungen und die dazugehdrige Verant-
wortung beim jeweiligen Haushaltsgesetzgeber belassen. Diese Anbindung an
das jeweilige Parlament ist gerade dort wichtig, wo investive Ausgaben anders
finanziert werden als laufende Ausgaben, wo also Trennlinien gezogen werden.
Diese Trennlinien sind dann «demokratiekompatibel», wenn sie weitgehend
innerhalb eines Haushalts konstruiert werden. Die Investitionen, die mit einer
verbesserten Schuldenbremse vorangebracht werden, konnen direkt von den
Parlamenten entschieden und verantwortet werden.

mmm Langfristig robust: Eine Verfassungsregel wird beschlossen, um lange zu halten.
Dementsprechend sollte sie nicht nur auf eine bestimmte Situation passen,
und bei einer Verdnderung der Rahmenbedingungen aus sich heraus nach ei-
ner neuen Verfassungsregel verlangen. In dieser Hinsicht ist die gegenwirtige
Schuldenbremse nicht robust, denn sie fiihrt - sofern eingehalten - langfristig
zum weitestgehenden Abbau der Staatsverschuldung (als Anteil an der Wirt-
schaftsleistung), ohne dass dies fiskalisch, 6konomisch oder aus Gerechtigkeits-
griinden Sinn ergeben wiirde. Eine neue Schuldenbremse, die in der gegen-
wadrtigen Situation eines negativen «Zins-Wachstums-Differentials» beschlos-
sen wird, kann die Moglichkeiten dieser Situation ausnutzen, muss aber auch
fiir anderen Situationen eindeutige und konsistente Verschuldungsgrenzen
setzen.

Auf diesen Anforderungen aufbauend, skizzieren wir im Folgenden die Bausteine
einer neuen bzw. weiterentwickelten Schuldenbremse:
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Bausteine einer neuen Schuldenbremse

Jede Fiskalregel definiert die Moglichkeiten und Grenzen, Finanzierungslasten {iber
die Zeit zu verteilen bzw. sie korrekt zuzuteilen. Dazu muss sie die Finanzierung
von vier verschiedenen Ausgabentypen regeln, sei es einheitlich, sei es differenziert.
Wir diskutieren sie hier als «Bausteine» einer weiterentwickelten Schuldenbremse.
Damit wird zum einen deutlich, dass das Design einer sachgerechten Regelung
nicht als Auswahl aus unterschiedlichen monolithischen Modellen zu verstehen ist,
sondern als das Zusammenbringen von verschiedenen Modulen, die jeweils spezi-
fische Zwecke erfiillen miissen. Zum anderen soll in diesem Bericht nicht ein ein-
ziges Modell vorgeschlagen werden. Vielmehr identifizieren wir hier die Elemente,
aus denen eine gute Zukunftslosung aufgebaut werden kann:

1) Ausgaben fiir Konjunktur- und andere schwerwiegende Krisen: Hier haben
sich die Vorkehrungen der Schuldenbremse, wie oben angemerkt, im Wesentlichen
bewihrt. Sie sollten zur Festlegung einer neuen Regelung riickblickend auf die Co-
rona-Krise evaluiert und dann entsprechend iibernommen bzw. angepasst werden.

2) Laufende Ausgaben: Das Gros der Ausgabenansitze eines jeden Haushalts be-
trifft 6ffentliche Aufgaben, die in der Gegenwart umgesetzt werden sollen und -
ganz oder grofitenteils - gegenwartige Zwecke erfiillen. Das schlieft nicht aus, dass
solche laufenden Ausgaben auch wichtige Auswirkungen auf die Zukunft haben
konnen (z.B. Bildung, Gesundheit, Integration). Ebensowenig ist allerdings ausge-
schlossen, dass aus der Wahrnehmung laufender 6ffentlicher Aufgaben merkliche
Zukunftslasten folgen (z.B. Treibhausgasemissionen; Forderung konventioneller
Landwirtschaft).

Trotz solcher «Unschérfen» im Gegenwartsbezug ist an dem urdemokratischen
und generationengerechten Anspruch nicht zu riitteln, dass laufende Ausgaben aus
laufenden Einnahmen - also Steuern, Abgaben und (laufenden) Transfers von an-
deren foderalen Ebenen - finanziert werden sollen. Laufende Haushalte sollten mit-
hin strukturell ausgeglichen sein. In diesem Bereich spricht nichts dagegen, eine
Nullverschuldung als numerische Fiskalregel festzulegen. Dies entspricht den durch
die Lander geregelten Vorschriften fiir die Kommunen. Auch fiir die Lander wiirde
sich durch eine Vorschrift, die strukturell ausgeglichene Haushalte verlangt, nur
insofern etwas dndern, als fiir Investitionsausgaben in Zukunft eine abweichenden
Regelung vereinbart wird.

Der Bund darf nach heutiger Schuldenbremse ein strukturelles Defizit von 0,35
Prozent des BIP aufweisen. In diesen rund 12 Milliarden Euro sind Investitions-
ausgaben mit erfasst. Eine Regel zum Haushaltsausgleich mit struktureller Null-
verschuldung bei den laufenden Ausgaben schafft hier zusdtzliche Spielriume, wenn
die in der Schuldenbremse anerkannten kreditfinanzierten Investitionen mehr als
0,35 Prozent des BIP betragen.

Fiir die Empfehlung des Haushaltsausgleichs im Bereich laufender Ausgaben
spricht - neben der intuitiven, auch hier geltenden Pay-as-you-use-Regel und der
sauberen Zuordnung demokratischer Verantwortung - vor allem die Anforderung,

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert

66



Zoom

2 Handlungsfelder fiir eine nachhaltige Finanzpolitik — Gerechte, resiliente und zukunftsorientierte Finanzpolitik

Seitenbreite Suchen << Inhalt mit Links  2-Seiten Vollbildmodus ein/aus

eine deutsche Schuldenbremse mdéglichst so zu formulieren, dass sie auch ein
europiisches Aquivalent erhalten kénnte. Mit Blick auf die heute schon sehr unter-
schiedliche Schuldentragfdhigkeit und Reformierbarkeit der 6ffentlichen Haushalte
in der Eurozone und angesichts des allgemeinen Interesses, dem Aufkommen von
Staatsschuldenkrisen wie 2012 vorzubeugen, sollte sich Deutschland in diesem
Bereich keine Regeln erlauben, die es anderen Partnern eher nicht zugestehen wollte.
Fiir den Haushaltsausgleich bei den laufenden Ausgaben spricht schliefslich
auch die klare politische und rechtliche Selbstbindung, mit den regulédren, nicht kri-
sengeborenen Schulden immer etwas fiir die Zukunft zu tun. Diese klare Unterschei-
dung wird auch darin zum Ausdruck kommen, dass in Analogie zur althergebrachten
Unterscheidung von Verwaltungs- und Vermdégenshaushalt, die Investitionsausgaben
im Haushalt klar von laufenden Ausgaben getrennt werden sollten. Man kann also
sagen: Der «Verwaltungshaushalt» soll ausgeglichen sein. Diese Empfehlung wird
ein Element des hier vorgeschlagenen «fiskalischen Dreiklangs» (siehe Kapitel 3).

3) Vergangenheitslasten: Haushalte verteilen nicht nur Aufgaben und Finanzie-
rungslasten auf Gegenwart und Zukunft; mit ihnen tritt eine Gebietskorperschaft
auch das Erbe vergangener Jahre oder auch Generationen an. Wenn in der Vergan-
genheit generationengerecht entschieden und finanziert wurde, kommt es nicht zu
Vergangenheitslasten. Sie entstehen durch Versdumnisse bei generationengerechter
Finanzierung. Die Haupterscheinungsformen solcher Lasten sind zum einen unter-
lassene Investitionen, insbesondere beim Reparieren, Erhalten und rechtzeitigen
Ersetzen von dauerhaft bendtigten Infrastrukturen. Derartige «Unterlassungssiinden»
sind der wichtigste Faktor hinter den geschilderten langjdahrigen negativen Netto-
investitionen des Gesamtstaates. In Deutschland haben sich derartige Unterlassun-
gen zu einem Investitionsstau kumuliert, der vor allem die Kommunen bedriickt.”
Zum anderen kommen Vergangenheitslasten in Form von unzureichenden bzw.
unterlassenen Riickstellungen fiir Pensionen und Versorgungen der Beamt/innen
und Richter/innen. In diese Gruppe gehoren auch weitere «impliziten Schulden»,
die aus der Unvollkommenheit des Generationenvertrags in den gesetzlichen
Sozialversicherungen stammen und zu wachsenden Zuschussbedarfen fithren, die
sich vor allem im Bundeshaushalt realisieren.

Fiir beide Arten von Vergangenheitslasten ist eine eigene Regelung innerhalb
der Schuldenbremse nicht sinnvoll. Fiir eine generationengerechte Anlastung ist
es hier zu spét. Riickwiértsgewandte Anlastungsversuche sind allenfalls theoretisch
denkbar; in der Praxis aber nicht rechtméf’ig umsetzbar. Sollen Vergangenheitslasten
abgebaut werden, so geht dies nur mit dem laufenden und dem Investitionshaus-
halt. Der ererbte Investitionsstau erhoht den Handlungs- und Finanzierungsbedarf
in diesem Bereich quantitativ; verlangt aber nicht nach einer eigenen Regelung.
Das gilt analog fiir die Vergangenheitslasten in der sozialen Sicherung und in der

61 Vgl. Difu (2021): KfW-Kommunalpanel 2021. Das Kommunalpanel beziffert den wahrge-
nommenen Investitionsriickstand auf 149 Mrd. Euro. Vgl. auch J. Sydow und M. Hesse (2020),
Kommunale Investitionsbedarfe - Zwischen VGR, Doppik und Befragungsergebnissen;
KOMKIS Analyse Nr. 14, Leipzig.
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Beamt/innenversorgung; sie sind - nolens volens - in den laufenden Haushalten
mitzutragen (gesetzliche Anpassungen nicht ausgeschlossen). Eine eigene Verschul-
dungsmaoglichkeit wére hier gdnzlich kontraindiziert; sie wiirde die Versdumnisse
der Vergangenheit nur perpetuieren und sie dadurch noch verschlimmern, dass die
Lasten an Generationen weitervererbt werden, die mit der zeitlichen und politischen
Entstehung der Finanzverpflichtungen noch weniger zu tun hat.

4) Investitionsausgaben: Eine reformierte Schuldenbremse sollte regulér die Fi-
nanzierung von vermogenswirksamen Investitionen durch hierfiir aufgenommene
Staatsverschuldung erméglichen. Diese Empfehlung wird ein Element des hier vor-
geschlagenen «fiskalischen Dreiklangs» (siehe Kapitel 3). Die konkrete Ausgestal-
tung des Anspruchs, vermdgenswirksame Investitionen durch Staatsverschuldung
zu finanzieren, bestimmt ganz entscheidend die fiskalischen Mdoglichkeiten einen
solchen Anderung. Die spezifische Gestaltung determiniert ebenso ihre Tauglich-
keit als Abwehr einer missbrauchlichen Nutzung der Verschuldungsmaoglichkeit.
In jeder dieser zwei Hinsichten muss bei der konkreten Arbeit an der neuen Schul-
denbremse zum Teil sehr ins Detail gegangen werden. Das wird sehr wichtig sein;
hier jedoch skizzieren wir die notwendigen Elemente dieses Bausteins nur grob.

a) Investitionsfonds/Vermégenshaushalt: Investitionsausgaben werden haushalts-
nah budgetiert, aber nicht vollstindig integriert in den laufenden Haushalt fiir
laufende Zwecke. Damit wird der Vermischung und Substitution beider Ausgaben-
arten gegengesteuert, die das grofite Problem der alten Defizitregel des Art. 115 GG
(und analoge Landesregeln) darstellte. Die Bedingungen, unter denen Mitteliiber-
tragungen zwischen beiden Teilhaushalten zuldssig sind, miissen entsprechend
sehr klar und restriktiv gehandhabt werden. Auf keinen Fall diirfen Riicklagen oder
andere Ausgabenreste aus dem Investitions- in den laufenden Haushalt iibertra-
gen werden. Generell muss die verschuldungsfinanzierte Bildung von Riicklagen
eng beschnitten - und im Idealfall objektgebunden werden.

Eine klare Trennung macht sowohl fiir die verantwortlichen Politiker/innen, als
auch fiir Wihler/innen und mediale Offentlichkeit deutlich, wo welche Regeln ein-
zuhalten sind. Die getrennte Darstellung der zukunftsorientierten Investitionsta-
tigkeiten schafft zudem einen guten zusétzlichen Indikator fiir die intergenerative
Qualitédt der zugrundeliegenden Finanzpolitik.

Der Investitionshaushalt wird aber dennoch zusammen mit dem laufenden
Haushalt aufgestellt, verhandelt und beschlossen. Demokratisch und politisch bil-
den sie damit eine Einheit. Ob fiir einen solchen Investitionshaushalt eher die alte
Trennung von Vermdégens- und Verwaltungshaushalt wiederbelebt werden sollte
oder ob sich eher ein dem Haushalt angegliederter Investitionsfonds anbietet, ist
im konkreten Design der Regel zu entscheiden. Hier ist vorstellbar, dass unter
dem Dach einer gemeinsamen Verfassungsregel im Grundgesetz unterschiedliche
Ausgestaltungen bei Bund und den einzelnen Landern gewidhlt werden.

Die enge Anbindung des Investitionsgeschehens an die Haushalte und damit
diejenigen, die politische Verantwortung tragen, sollte jedoch nicht ausschliefen,
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dass zum Beispiel die Investitionshaushalte der Linder und des Bundes auch
Zuschiisse an gemeinsame Investitionsgesellschaften leisten konnen, die fiir klar
abgegrenzte Aufgaben gegriindet werden und beispielsweise den Ausbau der
Stromnetze oder Ladeinfrastrukturen biindeln und wirksamer vorantreiben kénnen.

b) Investitionen bottom-up festlegen: Werden Investitionen in separaten Investi-
tionshauhalten beschlossen, werden sie damit automatisch einzeln von der Maf3-
nahme bzw. vom Programm her erfasst. Diese «Bottom up»-Perspektive sollte auch
die Defizitregel einnehmen; sie sollte nicht auf davon abweichende Darstellungen
von Aggregaten in haushaltsferner Abgrenzung oder in Abgrenzung der Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnung (VGR) zugreifen. Eine solche vom Investitionsobjekt
her kommende Darstellung galt lange als {iberholt bzw. als zu aufwendig. Aus die-
sem Grund wurde 1969 von der «objektgebundenen Verschuldung» Abschied ge-
nommen. Dieser Vorwand war schon seinerzeit problematisch, im digitalen
21. Jahrhundert ist er schon lange obsolet. An besten kann man das in der Praxis
tausender deutscher Kommunen erkennen, die «doppisch» buchen und mittlerweile
wie selbstverstdndlich alle Anlagen und Investitionsobjekte einzeln erfassen und
buchen. DerartigeAnlagenspiegel erfassen fiir Grofistddte ohne weiteres 100.000
stadtische Anlagen, verkniipfen diese mit Lebensdauern und entsprechenden Ab-
schreibungen und bilden so die Grundlage fiir kommunale Verschuldungsspiel-
rdume.”

Das heifdt nicht, dass der Investitionshaushalt eines Landes oder des Bundes
die kompletten Anlagenspiegel priasentieren miisste. Haushalte bieten naturgemafs
nur komprimierte Darstellungen; auch geht es bei einer Weiterentwicklung der
Schuldenbremse zunéchst ja nur um Neuinvestitionen. Fiir eine investitionsorien-
tierte Schuldenbremse miissen Bund und Liander nicht erst die Doppik einfithren
und auch keine Erdffnungsbilanzen mit allen Bestandsanlagen und -vermdogens-
giitern vorliegen haben. Im Sinne von Transparenz wéren aber Schritte zu einer
erweiterten Kameralistik anzustoflen Dies wird erst recht bei der Einfiihrung der
European Public Sector Accounting Standards EPSAS notig.

Mit Blick auf die Schuldenbremse werden noch viele Detailfragen zu kldren
sein: Welche Anlageinvestitionen und sonstigen vermégenswirksamen Investitio-
nen hier genau einbegriffen und welche Festlegungen zu Lebensdauer, Abschrei-
bungen usw. getroffen werden. Die meisten der benétigten Informationen werden
auch heute schon reguldr erfasst und verarbeitet. Fiir die Schuldenbremse miis-
sen hier zwar einmalig Abgrenzungen gezogen und Festlegungen getroffen
werden. Der etwaige Zusatzaufwand hélt sich in engen Grenzen, zumal die zusétz-
lichen Informationen auch eine verbesserte Steuerung ermaglichen.

Sowohl fiir den Bund als auch fiir die Ladnder wird es dabei auch eine wich-
tige Festlegung zu Investitionszuschiissen an andere Gebietskorperschaften geben.
Denn die Investitionstdtigkeit beider Ebenen umfasst in starkem Ausmaf$ die Be-
zuschussung der Investitionen nachgeordneter Ebenen, also der Kommunen und

62 Die damit sowohl objekt- als auch nettoinvestitionsorientiert sind.
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(im Falle des Bundes) auch der Lander. Eine investitionsorientierte Defizitregel ver-
ortet die zuldssige Verschuldung dort, wo das Geld herkommt und die (Zuschuss-)
Entscheidung geféllt wird. Bei bezuschussten Investitionen unterscheidet sich das
von der Ebene, die letztlich das Anlagevermogen bei sich bucht. Geeignete Zurech-
nungs- und Verrechnungsregeln sorgen zugleich dafiir, dass gemeinsam finanzierte
Investitionen nicht doppelt als verschuldungsrelevant erfasst werden. Investitions-
zuschiisse an private Unternehmen - klassische Subventionen - sollten hingegen
ausgeschlossen sein. Wenn der Staat bei Dritten aufSerhalb des Staatssektors Ver-
mogen schafft, kann dies unterschiedliche, teils auch gute Griinde haben. Inter-
generativ gerechtfertigte Staatsverschuldung kann sich damit aber nicht begriin-
den lassen.

c¢) Nettoinvestitionen bilden das Fundament: Der Nexus der «goldenen Regel» des
Pay-as-you-use-Prinzips mit den Nettoinvestitionen der 6ffentlichen Hand macht
sie zum natiirlichen Fundament jeder generationengerechten Verschuldungsregel.
Eine Investition wird in der Regel kreditfinanziert; iiber die Nutzungsdauer der An-
lagen hinweg wird der Kredit geméfs den gleichmaéfdigen Abschreibungen getilgt;
am Ende der Nutzungsdauer sind in diesem stilisierten Beispiel sowohl die Anlage
als auch der zugehorige Kredit «getilgt». Jedem Kredit steht immer dquivalentes
Vermogen gegeniiber. Ein an den Nettoinvestitionen orientiertes Management der
offentlichen Infrastrukturen hat die Informationen und einen automatischen An-
reiz, den tatsdchlichen Nutzwert der Investitionsgiiter zu pflegen und aufrechtzu-
erhalten. So etwas wie marode Schulen und Briicken, die in den Biichern noch
wie echtes Produktivkapital des Staates wirken, gibt es hier nicht.

Die Nettoinvestitionen bilden das Fundament jeder generationengerechten
Verschuldungsregel, indem sie vorschreiben, dass Investitionsausgaben in diesem
Umfang nicht nur kreditfinanziert werden diirfen, sondern sollen. Sie bilden auch
insofern das Fundament, als sie «europakompatibel» sind und langfristig robust,
da sie mit jedem beliebigen Zins funktionieren.

Allerdings sind Nettoinvestitionsregeln auch durchaus strenge Regeln. So weist
beispielsweise der Bund fiir das Vor-Corona-Jahr 2019 Nettoinvestitionen von 5
Milliarden Euro aus, die Landergesamtheit kam im selben Jahr auf 4 Mrd. Euro.
Die Bruttoinvestitionen lagen in derselben Zeit bei 26,2 (Bund) und 27,7 Mrd. Euro
(Lander).” Im Vergleich zur gegenwirtigen Schuldenbremse, die dem Bund mit
0,35 Prozent des BIP rund 12 Mrd. Neuverschuldung erlauben wiirde, erweist sich
die Nettoinvestitionsregel als die deutlich strengere Schuldenbremse. Zugunsten
einer solchen Begrenzung kann man argumentieren, dass sich hier die Grofie der
Herausforderung ehrlich abbildet. Dass nach langem Investitionsstau und Infra-
strukturverfall immer noch so wenig dafiir getan wird, dass das Infrastrukturkapital
kraftig netto wichst, kann man als gutes Argument zugunsten einer Regel anfiihren,

63 Beiden Kommunen ist der Unterschied noch deutlicher: Bruttoinvestitionen von 31 Mrd.
Euro standen 2019 negative Nettoinvestitionen von -2 Mrd. Euro gegeniiber. Diese Zahlen in
Abgrenzung der VGR. Quelle: StBA (2020) Arbeitsunterlage Investitionen, Wiesbaden.
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die Finanzpolitik daran misst, genau das zuwege zu bringen. Denn die niedrigen
Ist-Zahlen sollten nicht dariiber hinwegtduschen, dass die Verschuldungsspielrdume
dann sehr deutlich wachsen, wenn eben sehr viel stiarker netto hinzukommt.

Entsprechend sollten Nettoinvestitionen das Fundament einer Schuldenbremse
bilden. Aber diese strenge Regel ist in der gegenwértigen makrodkonomischen
Lage und angesichts der grofien investiven Aufhol- und Zukunftsbedarfe fiir
Deutschland sehr restriktiv. Es bietet sich an, auf dieses Fundament ein zweites
Element zu setzen, dass eine ebenfalls solide, aber dynamischere Finanzierung von
Investitionen erlaubt.

d) Bruttoinvestitionen erlauben das Aufholen: In der gegenwértigen Situation
eines negativen Zins-Wachstums-Differentials kann auch eine hohere Staatsver-
schuldung aufgenommen werden, ohne dass sich durch Zinseszinseffekte schnell
grofle Schuldenberge aufhdufen. Bei einem Nominalzins von null, wie ihn z.B. der
Bund mit seinen Anleiheemissionen gegenwirtig regelméflig realisieren kann, ent-
steht tiber die Laufzeit des Kredits keine zusédtzliche Belastung. Durch Wirtschafts-
wachstum und Inflation ist der reale 6konomische Gegenwert eines solchen Kredits
am Ende der Laufzeit geringer als am Anfang. Diese Konstellation kann man nut-
zen, um mehr Kapital zu mobilisieren, mit dem Investitionsriickstinde aufgeholt
und solche Investitionen vorangebrachten werden, die wiederum griines und res-
sourcenschonendes Wirtschaftswachstum voranbringen.

Braucht es neben einer Bindung an Investitionen, die sich fiir den Investi-
tionshaushalt qualifizieren, weitere Begrenzungen? Die stdrkste Begrenzung im
deutschen Kontext liegt voraussichtlich zundchst schon an dieser Stelle. Der objekt-
orientierte Investitionshaushalt nutzt Kredite nur fiir solche Mafinahmen, die im
Offentlichen Bereich zeitnah als Investitionen umgesetzt werden. Regeln gegen eine
iiberbordende «Riicklagenwirtschaft» sorgen dafiir, dass keine Kredite fiir Maf3-
nahmen aufgenommen werden konnen, die dann lange Zeit nicht umgesetzt wer-
den. Damit wéchst auch eine an den Bruttoinvestitionen orientierte Verschuldung
immer nur maximal mit dem Tempo, mit dem Investitionen tatsdchlich realisiert
werden. Im Deutschland des Jahres 2021 ist das eine durchaus wirksame Hiirde fiir
eine «Schuldenexplosion».

Doch natiirlich kann eine Schuldenbremse nicht darauf aufbauen, dass Inves-
titionen oft nur langsam und ineffizient umgesetzt werden (kénnen). Eine zukunfts-
orientierte Investitionsagenda sollte vielmehr alles daransetzen, vorhandene
Hiirden zu senken. Entsprechend braucht eine an den Bruttoinvestitionen orien-
tierte Verschuldung zusitzliche Regeln, ab denen die Defizitobergrenze wieder auf
ihr Fundament - die Nettoinvestitionsgrenze - zuriickféllt. Solche Grenzen sind
auch wichtig, um die «Europakompabilitdt» und die langfristige Robustheit unter
sich wandelnden makro6konomischen Bedingungen sicherzustellen.

Hier sind mehrere Modelle vorstellbar, die alternativ oder in Kombination ein-
gesetzt werden kénnen:
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= Differenzierung nach dem Investitionszweck: Die Bottom-up-Erfassung aller
Mafinahmen im Investitionshaushalt erlaubt es, einfach zwischen den Inves-
titionszwecken zu differenzieren. So wére es beispielsweise moglich, ab einer
bestimmten Grenze Investitionen fiir den Erhalt und Ausbau von Schienen
und Strafien nur auf das Nettoinvestitions-Modell zuriickzugehen, wihrend
Investitionen zur effektiven Dekarbonisierung des 6ffentlichen Sektors noch
weiter im Bruttoumfang kreditfinanziert werden diirfen. Eine solche Differen-
zierungsmoglichkeit wire mit Blick auf den unterschiedlichen Zukunftsnutzen
der finanzierten Investitionen attraktiv. Wie gut sie allerdings manipulations-
sicher in eine Verfassungsregel eingebacht werden konnte, ist eine nicht leicht
zu beantwortende Frage. Gerade mit Blick auf Klimaschutzinvestitionen sollte
eine Begrenzung anderer Maf3stdbe - z.B. ein hoher realisierter Schattenpreis
fiir CO, - aber im Blick behalten werden.

=mm Orientierung am Zins-Wachstums-Differential: Brutto-Investitionsorientierte
Verschuldung ist zuldssig, solange das Zins-Wachstums-Differential negativ ist.
Der Brutto-Investitionshaushalt kann so lange durch Kredite finanziert wer-
den, «[...] wie der durchschnittliche Zinssatz von Staatsanleihen aller Laufzeiten
(alternativ: mit einer Laufzeit von mindestens zehn Jahren) unter der Wachs-
tumsrate des nominalen Bruttoinlandsprodukts im Jahr der Verabschiedung
liegt».** Eine solche generelle Losung kénnte auch im Sinne der Bottom-up-
Betrachtung differenziert und fiir die verschiedenen Anleihe-Laufzeiten spe-
zifisch ausgestaltet werden. Dadurch wird die Regel zwar weniger einfach;
konnte aber ausgestaltet werden, dass bei einem Umschlagen des Zins-
Wachstums-Differential schon in den leicht positiven Bereich die Orientierung
an den Bruttoinvestitionen schlagartig eingestellt werden muss.

=== Numerische Obergrenze: Ahnlich wie im heutigen europiischen Fiskalregime
kann auch eine einfache numerische Obergrenze, orientiert am Bruttoinlands-
produkt den Punkt markieren, ab dem Neuverschuldung nicht mehr an den Brut-
toinvestitionen orientiert werden darf. Nachteil einer solchen Regelung ist, dass
sie eine willkiirliche Zahl festlegt, deren 6konomische Rechtfertigung schwer-
fallt. Das gilt fiir die gegenwértigen 60-Prozent-BIP-Verschuldungsgrenze eben-
so wie fiir andere gesetzte Grenzen. Der Vorteil so einfacher Zahlen liegt aber
auch in ihrer Einfachheit; sie sind leicht vergleichbar und kontrollierbar. Auch
spielen so einfache Indikatoren durchaus eine grofie Rolle in der Bewertung
der Kreditwiirdigkeit ganzen Staaten - insbesondere wenn sie durch ein Netz ex-
pliziter und politisch-impliziter Verpflichtungen derart eng miteinander ver-
flochten sind, dass die strukturelle Schuldentragfdhigkeit eines Staates ihn nicht
davor bewahren wird, im Zweifel fiir andere miteinzuspringen.

Die grofite Herausforderung solcher Begrenzungen beginnt dort, wo gemeinsame
Regeln in Europa gefunden werden miissen. Im zwischenstaatlichen Vergleich

64 M. Hiither und J. Siidekum (2020): Die Schuldenbremse nach der Corona-Krise, in: Wirt-
schaftsdienst 100. Jg., S. 751.
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wiirden einfache numerische Obergrenzen fiir einige Mitgliedsstaaten viel Raum
schaffen, in Zukunftsaufgaben zu investieren. Andere européische Partner liegen in
solchen Werten schon jetzt hoch. Nicht alle davon haben hinreichend gesunde fis-
kalische Grundlagen, dass noch «Luft nach oben» wére. Um fiir alle wirksam, aber
auch machbar zu sein, werden keine One-size-fits-all Regeln fiir die heterogene
EU zu finden sein. Die internationale Fachdiskussion - wir kommen im Europa-
Abschnitt 2.2.4 darauf zuriick - geht in die Richtung, dass einfache Regeln in ihrer
Bedeutung wahrscheinlich zuriickgedrdngt werden miissen und Standards und
Leitplanken an Gewicht gewinnen, die an qualitativen Charakteristika der indivi-
duellen Mitgliedstaaten und ihrer Finanzpolitik ankniipfen.

Wie immer in Europa werden hier Mittelwege gesucht und gefunden werden,
die einen - naturgemaifd unbefriedigenden - Kompromiss zwischen Gleichbehand-
lung und sachgerechter Finanzierung darstellen. Aber auch diese Kompromisse
sind allemal der Miihe wert, wenn am Ende ein Fiskalregime herauskommt, das
Deutschland und seinen europdischen Partnern erlaubt, solide aber deutlich dy-
namischer seine Zukunftsaufgaben anzugehen. Gute investive Schuldenbremsen
schaffen hier eine Grundlage.

2.2 Handlungsfahige Politik von der Gemeinde bis zur EU finanzieren

2.2.1 Deutschland im europdischen Vier-Ebenen-Foderalismus

Deutschland lebt in einem Vier-Ebenen-Foderalismus. Neben Kommunen, Lidndern
und Bund entwickelt sich die Europdische Union seit langem zu einer in vielerlei
Hinsicht veritablen staatlichen Ebene.

Diese Dynamik hin zu einer mehr und mehr européischen Perspektive auf grofie
politische Fragen lédsst sich an den grofien Krisen der vergangenen Jahre ablesen.
Keineswegs hat sich die EU dabei immer mit Ruhm bekleckert. Im frithen Kulmina-
tionspunkt der grofsen Fluchtkrise der Jahre 2015 und 2016 - wirklich gelost sind die
entsprechenden Fragen bei weitem nicht - lieferte die EU als Werte- und Solidarge-
meinschaft eine beklagenswerte Leistung ab; nur das engagierte Einspringen ein-
zelner Nationalstaaten konnte hier noch Schlimmeres verhiiten. Umgekehrt hat sich
Europa in der Brexitkrise der Jahre 2016 bis 2020 robust und bemerkenswert souve-
ran bewdhrt. So oder so ist der Brexit zwar weiterhin ein Tiefpunkt der europdischen
Einigung. Aber im Angesicht des Brexits und des anfénglich vielfach befiirchteten
Spaltpilzes, der damit gesét schien, hat die Union gemeinsam Schlimmeres verhiitet.
Wie gut sich die EU insgesamt in der dritten grofien Krise, der Corona-Pandemie
ab 2020, bewdhren wird, ist bei Abschluss dieses Berichts noch offen. Vor allem in
der Uberwindung der 6konomischen Covid-Folgen kann Europa eine zentrale Rolle
spielen.

Wenn grofie Probleme auftreten oder andere grofie Fragen politisch anzugehen
sind, richtet sich die 6ffentliche Aufmerksamkeit mittlerweile immer ofter auch auf
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die EU. Nicht immer kann sie den damit verbundenen Erwartungen entsprechen.
Ein solches Auseinanderfallen von Kompetenzerwartung und tatséchlicher - auch
legaler - Kompetenz ist typisch fiir den Mehr-Ebenen-Staat. Traditionell richtet sich
in Deutschland die erste Aufmerksamkeit bei neu aufkommenden Herausforderun-
gen auf den Bund - wenn die Fragestellung nicht eine offensichtlich lokale ist, hier
stehen die Stddte und Gemeinden im ersten Rampenlicht. Seltener richtet sich die
erste Kompetenzerwartung auf die Linder. Wenn nun der Fokus immer 6fter auch
auf die europdische Ebene fillt, so kiindet diese Politikwahrnehmung auch von einer

allmihlich stdrkeren Europdisierung.

Allerdings ist der Umstand, dass an eine bestimmte Ebene die Erwartung gerich-
tet wird, ein aufkommendes Problem zu l6sen, noch keine hinreichende Begriin-
dung, dass sie das auch kann - und dass sie das auch soll. Diese beiden Fragen muss
eine moderne Finanzpolitik beantworten. Das gilt fiir Europa wie fiir alle anderen
Ebenen im gestuften Mehr-Ebenen-System. Die erste Frage betrifft die klassische
Aufgabe der Finanzpolitik, dort fiir die Finanzierung 6ffentlicher Leistungen zu sor-
gen, wo die Mittel bendtigt werden. Dem voraus geht aber hier die zweite Frage -
die Frage nach der Finanzverfassung: Wirkungsvolle und effiziente Erfiillung von

Tabelle 1: Der Vier-Ebenen-Staat im Uberhlick

Ebenen

(1)
Europdische Union

Aufgaben

Hoheitliche

— Binnenmarkt
— Landwirtschaft
— Regionalpolitik
— Wahrung

—etc.

(2)
Bundesrepublik
Deutschland

(3)
16 Lander

(4)
284 Landkreise
107 Kreisfreie Stadte
ca. 11.000 Gemeinden

— Auswartiges
— Soziales

— Verteidigung
— Umwelt

— Energie

— Wirtschaft
— Verkehr
—etc.

— Verwaltung
— Bildung

— Forschung
— Polizei
—Justiz
—etc.

— Soziales
— Erziehung
— Kultur

— Daseinsvorsorge

— Wohnen
— Infrastruktur
—etc.

Indirekt

Kooperationen

—Zolle

— Indirekt: Eigenmittel

Steuern

Eigene Gemeinsame

— EnergieSt

— TabakSt

— KfzSt

— Solidaritatszuschlag
— Beitrdage SozialV

— ErbschaftSt
— GrunderwerbSt
— Bagatellsteuern

— GrundSt

— GewerbeSt

— HundeSt

— Bagatellsteuern
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Staatsaufgaben verlangt zundchst nach sinnvoller Zuordnung dieser Aufgaben an
die Ebene, die dafiir am besten geeignet ist. Solche Zuordnungen sollten, wie die
Corona-Krise anschaulich zeigt, niemals als unverénderlich betrachtet werden;
hier braucht es Dynamik und Offenheit.

Grofle Staaten sind hdufig foderale Staaten. Das gilt fiir Deutschland und auch
fiir die Europédische Union - auch wenn diese bei weitem noch kein vollwertiger,
demokratischer Bundesstaat ist. Denn Grofie geht einher mit Vielfalt - geografi-
sche, naturrdumliche, soziale, wirtschaftliche, ethnische und religiose Unterschiede
ibersetzen sich in regionale Vielfalt. Foderalismus und Dezentralisierung nach dem
Subsidiaritdtsprinzip sind die klassischen Rezepte, um die regionale Diversitédt zu
schiitzen und zugleich die Zusammengehorigkeit politisch zu leben.

Foderale Staaten ringen permanent um die richtige Balance zwischen Gleichheit
und Zentralitdt auf der einen und Divergenz und Autonomie auf der anderen Seite.
Diese Spannung ist im Foderalismus angelegt; sie kommt in keinem dauerhaften
Gleichgewicht zur Ruhe. Die Strukturen des politischen und administrativen Fodera-
lismus sind es, die diese Dynamiken aufgreifen miissen und in Politik umsetzen, die
immer neue Kompromisse zwischen oft auseinanderstrebenden Forderungen und

Finanzen Ebenen

Ausgleich Transfer

(1)
Europdische Union

(2)
Bundesrepublik
Deutschland

(3)
16 Lander

(4)
284 Landkreise
107 Kreisfreie Stadte
ca. 11.000 Gemeinden

Quelle: Michael Thone; eigene Darstellung.

75



Zoom Seitenbreite Suchen << Inhalt mit Links  2-Seiten Vollbildmodus ein/aus

Bediirfnissen darstellen. Auch die Machtbalance zwischen den zentralen Ebenen
und den foderalen Einheiten ist nur selten statisch.

Neue Bewegung bringt die Coronakrise in das Mehr-Ebenen-System von der
Kommune bis hoch zur EU: Durch die teils extremen Bedingungen der Krise und der
Krisenabwehr werden alle Ebenen und ihr Zusammenspiel einem Stresstest unter-
zogen. Das verspricht wertvolle Erkenntnisse fiir die weitere Entwicklung einer re-
silienten foderalen Aufgabenverteilung und -finanzierung.

Eine zentrale Rolle dabei spielt naturgeméfs das mehrschichtige féderale Finan-
zierungssystem. Hier werden alle materiellen Konflikte geregelt (bzw. kénnen gere-
gelt werden). Uber Besteuerung und offentliche Leistungen hat der moderne Staat
durchaus weitreichende Moglichkeiten, materielle Konvergenzen herbeizufiihren
und Divergenzen konstruktiv zu gestalten. Aber mit finanziellen Mitteln kénnen
und sollen nicht alle Arten von foderalen Fragen geregelt werden. Insofern sind
foderale Finanzfragen immer nur eine Dimension der vielschichtigen Dynamik.

Insofern zeigt die vorangegangene Tabelle 1 mit einem vereinfachten Gesamtta-
bleau der Aufgaben- und Finanzverteilung fiir alle staatlichen Ebenen in Deutsch-
land gewissermafien eine Momentaufnahme. Besonders die intensive Aufgaben-
verflechtung und Kooperation zwischen den Ebenen kann die Ubersicht allerdings
nicht erfassen.

Schon diese einfache Darstellung macht deutlich, dass finanzpolitische Fragen
im mehrstufigen System immer vielgestaltig sind und dass zahlreiche Querbeziige
und Wechselwirkungen betrachtet werden miissten. Dem gegeniiber knnen hier nur
Schlaglichter aus der notwendigen fiskalféderalen Debatte gesetzt werden. Fiir die ver-
schiedenen Ebenen werden jeweils unterschiedliche Elemente hieraus relevant sein.

Immer wieder auftauchen wird dabei die Reihenfolge von Aufgabe und Finanzie-
rung: Geht die Aufgabe sinnvollerweise an die Ebene, die ausreichende Mittel hat?
So werden viele Diskussionen im deutschen Féderalismus gefiihrt. Die Beobachtung,
dass der Bund finanzielle Lasten leichter tragen kann als die Lander oder die meisten
Kommunen, sollte in einem ausgewogenen Zustand nicht mdéglich beziehungsweise
notig sein. Im deutschen Gemeinschaftssteuersystem ist der Zustand «Der Bund hat
einfach mehr Geld» eigentlich unzuldssig. Gemeinschaftssteuern sind so aufzuteilen,
dass jede Ebene in gleicher Weise in der Lage ist, die eigenen Aufgaben zu finanzie-
ren. Das Geld soll also der verniinftigen Aufgabenverteilung folgen.

Eingangs ist die Europdisierung als die Beobachtung von Erwartungsverschie-
bungen eingefiihrt worden. Europa wird zum Abschluss noch explizit beleuchtet; es
begleitet aber auch die ganze «f6derale» Betrachtung. Die Frage ist: Welche Auswir-
kungen hat der Megatrend der Europdisierung auf die anderen Ebenen staatlichen
und vor allem auch demokratischen Gestaltungsanspruchs? So intensiv iiber die
Rolle und die Inhalte europédischer Politik und vor allem deren demokratische Fun-
dierung gesprochen wird, so selten geraten dabei die Konsequenzen fiir das Gefiige
der drei innerstaatlichen Ebenen in den Blick. Die Summe der staatlichen Aufgaben
wéchst eben nicht automatisch, nur weil ein gréfSerer Teil auf europdischer Ebene
behandelt wird. Mit der europdischen Einigung driangt sich gerade innerhalb von
Foderalstaaten die Kldrung der Frage auf, welche Ebene in Zukunft was machen soll.

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert
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Die folgenden Unterabschnitte betrachten die Kommunen, die Lander und die
EU. Dass an dieser Stelle der Bund nicht eigens behandelt wird, ist keine Minder-
schitzung der Bundesebene. Im Gegenteil: Der vorliegende Bericht dreht sich haupt-
sdchlich um Politik, die nur oder auch vom Bund gestaltet wird.

2.2.2 Kommunen

Die lokale Ebene besteht aus knapp 11.000 Stddten und selbstdndigen Gemeinden.
Hinter dieser Zahl steht eine grofie Vielfalt. Die grofite Gemeinde Deutschlands ist
Berlin mit 3,5 Millionen Einwohnern. Die kleinste selbstindige Gemeinde Deutsch-
lands, die Hallig Grode, weist nur 7 Einwohner auf. Diese beiden Extremwerte rah-
men ein breites Spektrum von kleinen Dérfern bis zu grofien Stddten ein, deren
Vielfalt noch weit {iber Einwohnerzahlen hinausgeht. Auch institutionell umfasst
die Kategorie «Kommune» durchaus unterschiedliche Einheiten, von der kleinen
kreisangehorigen Gemeinde, iiber Kreise und kreisfreie Stddte bis hin zu den
groffen Kommunalverbdnden, die im Falle der beiden nordrhein-westfilischen
«Landschaftsverbdande» weit grofier sind als die meisten deutschen Linder.

Gleichwohl ist die Kommune fiir nahezu jede und jeden unmittelbare und inten-
sivste Begegnung mit dem Staat. Gerade in der Funktion als Leistungsstaat begegnet
hier die Kommune den Menschen mit einem sehr umfassenden Portfolio staatlicher
Aufgaben, das deutlich iiber die jeweils eigenen Angelegenheiten hinausgeht. Hier
wird die Kommune gewissermafen zur «Benutzeroberfldche» des Staates.

Diese Disparitdt zwischen dem Eigenen und Lokalen hier und der «Benutzer-
oberflache» dort spiegelt sich in den beiden Begriffen, die das Spektrum kommuna-
ler Aktivitaten in Deutschland abbilden: Das Grundgesetz gewidhrleistet mit der sog.
Aufgabenzuweisungsgarantie des Art. 28 GG, dass die Kommunen «alle Angelegen-
heiten der 6rtlichen Gemeinschaft» in eigener Verantwortung regeln konnen. Hier
geht es klar um eine Teilmasse der 6ffentlichen Angelegenheiten, eben nur die loka-
len vor Ort. Dem steht das Postulat einer «kkommunalen Daseinsvorsorge» gegen-
iiber - ein vom Klang her sehr umfassender Anspruch.

Doch in der Praxis geht es hier auch primédr um grundlegende staatliche Leis-
tungen vor Ort - Wasser und Abwasser, Miillbeseitigung und StrafSenreinigung,
gesundheitliche Infrastrukturen und dhnliches. Dem gegeniiber steht ein deutlicher
Wandel dessen, was faktisch kommunale Aktivitdten in Deutschland sind. Seit der
deutschen Einheit haben sich die deutschen Kommunen mehr und mehr zu Trig-
ern des deutschen Sozialstaats weiterentwickelt.

Die Hinwendung der Kommunen zu den sozialen Aufgaben ist nicht komplett
gleichzusetzen mit zunehmenden sozialen Problemen auf lokaler Ebene. Im Mehr-
aufwand kommt auch wachsende Wertschétzung fiir mehr Teilhabegerechtigkeit
zum Ausdruck. Kommunale Sozialpolitik im engeren Sinne ist fokussiert auf gesell-
schaftliche Teilgruppen, die aus unterschiedlichen Griinden sozial unterstiitzungs-
bediirftig sind. Geregelt ist dieser Aufgabenkanon wesentlich iiber Bundesgesetze,
vor allem die Grundsicherung fiir Erwerbslose in Ergdnzung zum vom Bund getra-
genen Arbeitslosengeld II, die spezifisch unterstiitzende Jugendhilfe z.B. durch
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Beratungen, Einzelbetreuung, Unterbringung, Inobhutnahme sowie die Sozialhilfe,
als Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung, als Hilfe zum Lebens-
unterhalt und als Eingliederungshilfe fiir Menschen mit Behinderungen.

Einen zunehmend grofSen Anteil nehmen zudem friihkindliche Betreuung und
Bildung ein. Hier konvergieren verschiedene Politikfelder. Frithkindliche Betreuung
und Bildung ist ldngt nicht mehr priméar Sozialleistung. Unbestritten ist zwar, dass
gerade die frithkindliche Bildung tiber Betreuungseinrichtungen eine enorme sozial-
politische Wirkung entfalten kann, indem sie gerade den Schwéchsten am meisten
hilft. Dennoch ist Kinderbetreuung heute viel mehr breitenwirksame Gesellschafts-
und Bildungspolitik sowie Gleichstellungs- und Arbeitsmarktpolitik.

Doch die hohe gesellschaftspolitische Bedeutung dieser Aufgaben bedeutet nicht,
dass sie ausreichend finanziert sind. Oft sind die Politikmuster, mit denen kommunale
Sozialleistungen wachsen, nicht unbedingt nachhaltig mit Blick auf eine dauerhafte
Leistungserbringung. Jiingstes Beispiel ist das Gute-KiTa-Gesetz: Seit Anfang 2019
in Kraft endet seine Finanzierung 2022. Auch wenn man dieser Hit-and-run-Gesetz-
gebung die besten Intentionen fiir die kurze Frist attestieren kann - eine nachhaltige
Losung steht noch aus. Zumal sich die Kommunen dem nicht entziehen konnen -
zuweilen rechtlich nicht, bestimmt aber politisch nicht. Ist die Anschubfinanzie-
rung ausgelaufen, haben die Kommunen neue Pflichten bzw. héhere Standards. Sie
haben aber auch die Mehrkosten, die sie aus eigenen Mitteln - und vor allem in
Konkurrenz zu eigenen, nicht pflichtigen Aufgaben - finanzieren miissen. Der
Umstand, dass gerade auf kommunaler Ebene der Investitionsstau kaum abzubauen
scheint, hat auch mit solchen Verdréangungseffekten zu tun.

Zum Gesamtbild gehort aber auch, dass gerade der Bund in den letzten Jahren
mehr und mehr die Refinanzierung der kommunalen Sozialleistungen {ibernimmt;
zuletzt wurde 2020 beschlossen, dass der Zentralstaat nun dauerhaft 75 Prozent der
Kosten der Unterkunft (KdU), der bundesgesetzlich vorgeschriebenen kommunalen
Ergdnzung zum Arbeitslosengeld II, selbst {ibernimmt.

Eine solche konnexitdtsgerechte Finanzierung nach dem Motto «wer bestellt,
bezahlt» hinkt aus kommunaler Sicht den neu aufkommenden Bedarfen zuweilen
hinterher wie der sprichwortliche Hase dem Igel. Strukturell wirklich geldst ist das
Problem damit noch nicht - zumal Versuche, eine zentrale Refinanzierung in beson-
ders dynamischen Bereichen wie der spezifischen Jugendhilfe zu etablieren, erfolg-
los geblieben sind. Dennoch ist das Problem des schrittweisen Aufgabenzuwachses
mit mehr Geld zumindest teilweise 16sbar. Mehr Geld hilft insofern, als zusétzliche,
gesellschaftlich wichtige Aufgaben nur nachhaltig erfiillt werden kénnen, wenn sie
mit einer bedarfsgerechten zusitzlichen Finanzierung einhergehen.

Diese quantitativ bedeutsamen, aber dennoch speziellen Fragen der Finanzie-
rung zentral veranlasster kommunaler Aufgaben betten sich ein in eine Diskussion,
die immer konkreter dahingehend gefiihrt wird, wie eine Aufgaben- und Selbst-
verwaltungsgerechte Finanzierung der Kommunen gestaltet werden kann. In der
Praxis kann ohnehin keine klare finanzielle Trennlinie zwischen eigenen, groéfiten-
teils auch pflichtigen Aufgaben und solchen zentral induzierten Aufgaben gezogen
werden, die nach dem Konnexitédtsprinzip auch zentral finanziert werden sollten.
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Beide Dimensionen fliefSen in den Flachenldndern in kommunale Finanzausgleiche
ein. Diese Systeme sollen letztlich immer dafiir sorgen, dass Kommunen die eigenen
und die {ibertragenen Aufgaben gut erfiillen konnen und dass ihnen finanziell eine
«freie Spitze» verbleibt, ohne ihre strukturellen und investiven Pflichten vernach-
lassigen zu miissen. Da jedes Land hier ein eigenes System nutzt, sind allgemeine
Postulate fiir kommunale Finanzausgleiche aus Sicht der Finanzpolitik nur schwer
zu formulieren. Zunehmend deutlich wird aber mit der Rechtsprechung verschie-
dener Landesverfassungsgerichte, dass die Anspriiche an die Lander steigen, ihren
Kommunen bestmdglich begriindete Finanzierungssysteme zu bieten. Die traditio-
nelle, an Anteilen und sog. Verbundquoten orientierte Kommunalfinanzierung muss
nach den Urteilen der Verfassungsgerichte in Schleswig 2017 und Koblenz 2020
mehr und mehr darauf achten, die «tatsdchlichen» und «konkreten» Bedarfe aller
Gemeinden, Stidte und Kreise ins Auge zu fassen. Auch wenn diese Entwicklung
den Kommunen gewiss kein finanzielles Fiillhorn garantieren kann, sind die Schritte
zur grofieren Objektivierung kommunaler Finanzierung eine gute Nachricht fiir
die lokale Ebene.

Finanzausgleiche determinieren also fiir die ganz iiberwiegende Zahl der deut-
schen Kommunen ihre finale monetére Situation. Ob eine Gemeinde «genug» Geld
hat oder nicht, hdngt nicht allein an ihren Steuereinnahmen. Aber zugleich kénnen
Finanzausgleiche nicht alle Probleme ausbiigeln, die im kommunalen Steuersystem
entstehen.

Und dort lauern durchaus einige Probleme. Zwar diirften die meisten Kom-
munen durch die Uberbriickungshilfen von Bund und Lindern - insbesondere
durch die Kompensation der GewerbesteuereinbufSen - in der unmittelbaren
Corona-Pandemie keine signifikanten Einbufien erleiden. Tatsdchlich haben die
Kommunen 2020 sogar im Durchschnitt sehr gut abgeschlossen. Spétestens im
Jahr 2022 diirften aber die alten Malaisen des kommunalen Steuersystems wie-
der durchbrechen.

Im Mittelpunkt stehen die zwei hergebrachten Gemeindesteuern, die Gewerbe-
steuer und die Grundsteuer. Quantitativ sind die beiden alten «Realsteuern» auch
heute noch die wichtigsten Steuerquellen der Kommunen; vor Corona erbrachten
sie 2018 zusammen 54 Prozent von insgesamt 111 Milliarden Euro kommunalen
Steuereinnahmen. Diese Anteile, wie auch das Verhaltnis von Grund- zu Gewerbe-
steuer, streuen von Land zu Land und von Gemeinde zu Gemeinde recht stark.
Gemeinsam ist ihnen, dass die beiden Steuern auch kommunalpolitisch eine her-
vorgehobene Rolle spielen, da nur auf sie das grundgesetzlich garantierte Hebe-
satzrecht angewandt wird. Eigene Steuersétze in jeder einzelnen Gemeinde sollen
eine Art Feedbackschleife zwischen kommunaler Politik und den Einwohnern und
Unternehmen schaffen. Zudem werden Mehr- oder Mindereinnahmen, die auf ei-
gene Hebesatzentscheidungen zuriickgehen, den Gemeinden in den kommunalen
Finanzausgleichen nicht angerechnet; sie schaffen also tatsdchlich ein Element
der finanziellen Selbstbestimmung.

Und doch sind die beiden hergebrachten Gemeindesteuern nicht nur alt, son-
dern auch reformbediirftig. Die Grundsteuer wurde schon anlisslich der deutschen
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Einheit bei den ostdeutschen Stddten und Gemeinden in einer Form eingefiihrt, die
mit einem Bezug auf Einheitswerte von 1935 sichtlich untauglich und letztlich auch
verfassungswidrig war. Nach jahrzehntelanger fruchtloser Reformdebatte wurde
schliefdlich Ende 2019 quasi in letzter Minute eine neue Grundsteuer beschlossen,
die 2025 in Kraft treten soll. Dieser Beschluss war fachlich lange iiberfllig; dennoch
kam er nur durch ein Ultimatum des Bundesverfassungsgerichts zustande. Zu-
dem kam er mit einer «We agree to disagree»-Formel zustande, die jedem Land
zugesteht, ein abweichendes eigenes Grundsteuermodell fiir seine Kommunen
festzulegen. Inzwischen haben sich Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein, Thiiringen,
Brandenburg, Berlin und Rheinland-Pfalz fiir die Umsetzung des Bundesmodells ent-
schieden. Bayern hat ein reines Flachenmodell entwickelt. Einige Linder - Hessen,
Sachsen, Hamburg und das Saarland - planen ebenfalls eigene Modelle.

Als erstes Land hat Baden-Wiirttemberg einen eigenen Gesetzentwurf be-
schlossen und wird ein Bodenwertmodell umsetzen. Dieses Modell basiert im
Wesentlichen auf zwei Kriterien: der Grundstiicksfliche und dem Bodenrichtwert.
Fiir die Bewertung werden beide Werte miteinander multipliziert. Im weiteren
Schritt wird eine gesetzlich festgelegte Steuermesszahl angewandt. Fiir iiberwiegend
zu Wohnzwecken genutzte Grundstiicke gibt es einen Abschlag. Neu geschaffener
Wohnraum 16st keine hohere Besteuerung aus. Denn die Gebdudefldche spielt bei
der baden-wiirttembergischen Grundsteuer grundsétzlich keine Rolle. Damit ent-
steht ein Anreiz, flichenschonend zu bauen. Unter 6kologischen Gesichtspunkten
ist die Bodenwertsteuer vielversprechend. Welches Modell sich bewéahren wird,
kann sich letztlich erst in der Praxis ab 2025 beweisen.

Die Grundsteuerreform ist kompliziert; bei der Gewerbesteuer wird es kaum
einfacher. Angesichts der kommunalen Einnahmensituation riickt mit und nach
der Pandemie die Gewerbesteuerreform wieder in den Fokus, wie sie es in Wirt-
schaftskrisen héufig tut. Die wichtigste eigene Einnahmequelle der meisten Stiddte
und Gemeinden ist als Gewinnsteuer der gewerblichen Wirtschaft sehr konjunk-
tursensibel. Eine solche Abgabe ist von vornherein keine ideale Gemeindesteuer,
denn die Kommunen brauchen stetige Einnahmen. Dieses Wissen hat in der Krise
immer Konjunktur. Es verliert an Popularitdt, wenn sich die Wirtschaft erholt und
die alte Gewerbesteuer wieder sprudelt. Zudem zeigt die chronische Gewerbe-
steuerschwiche der meisten ostdeutschen Stidte und Gemeinden, dass hier eine
Gemeindesteuer wiedereingefiihrt wurde, die nicht sehr «einheitstauglich» war.

Seit den 1970er-Jahren gilt der Streit um die Gewerbesteuer als eine «unendliche
Geschichte». Die langen Jahrzehnte der zyklisch wieder aufkommenden Gewerbe-
steuerdebatten haben bislang noch nie einem Reformmodell zum Durchbruch ver-
helfen kénnen. Doch das ist kein Grund, vor der Aufgabe zu kapitulieren. Ansétze
fiir kleine oder auch grofie Verbesserungen gibt es viele. Die Gemeinden und Stidte
in ganz Deutschland haben unverdndert ein Anrecht nicht nur auf die bestehende
problematische, sondern auf die bestmogliche Gewerbesteuer. Diese Kombina-
tion aus Reformbedarf und Reformansitzen schafft eine gute Ausgangsposition.
Wenn dazu der politische Wille kommt, die sich bietenden Reformgelegenheit beim
Schopf zu packen und etwaigen Vetospielern mit Standfestigkeit zu begegnen, ist
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eine grundlegende Verbesserung der Gewerbesteuer allen Unkenrufen zum Trotz
durchaus gut erreichbar.

Am Ende der Uberlegungen zu den kommunalen Finanzen hingt noch eine
Frage im Raum: die nach den kommunalen Altschulden aus Kassenkrediten. Kurz
vor Ausbruch der Coronakrise Anfang 2020 schien eine Entlastung durch den Bund
in greifbare Nédhe geriickt - auch wenn die Widerstdnde gegen Hilfen, die primér
nur Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz zu Gute gekommen wéiren, nicht
unterschétzt werden sollten. Auch war eine Mehrheit fiir die notwendige Grund-
gesetzdnderung unter vielen Landern nicht erkennbar.

Wenn die Corona-Pandemie iiberwunden ist, diirften die Umsetzungschancen
niedrig bleiben. Schon zuvor hatten sowohl Hessen als auch das notorisch klamme
Saarland Programme aufgelegt, die kommunalen Altschulden in Schulden des
Landes zu uberfithren. Dadurch sind die Altschulden zwar nicht verschwunden,
werden aber nun vom Land getragen und zu besseren Konditionen refinanziert.
Wenn es begleitet wird von glaubhaften MafSnahmen, nach der Entlastung die fi-
nanzielle Kommunalaufsicht wirklich dauerhaft sehr ernst zu nehmen, sollten auch
NRW und Rheinland-Pfalz den Weg zur ihrer eigenen «Hessenkasse» nehmen.

2.2.3 Lander

Die Coronakrise hat eine bemerkenswerte Renaissance des Landerfoderalismus mit
sich gebracht. Bei allen zentralen Fragen zu Lockdown und erlaubten Lockerungen
erlebt Deutschland in den Jahren 2020 und 2021 eine ungewohnte Rollenverteilung:
Der Bund wirbt fiir Losungen und bringt viel Geld ein. Die zentralen Entschei-
dungen aber werden von den Léndern getroffen - mal iibereinstimmend, mal
mit signifikanten Unterschieden.

Auch bei den Liquiditétshilfen fiir betroffene Unternehmen zeigten die Lander,
dass sie schnell - und schneller als der Bund - handlungsfihig waren. Die Lan-
der gingen als Erste mit eigenen, breiten Hilfsprogrammen in Vorleistung und ent-
wickelten anschliefSend landesspezifische Programme fiir zusétzliche Bedarfe.
Der Bund stellte zwar eine Kofinanzierung der ersten Hilfen sicher, gestaltete aber
erst im Laufe der Krise eigene Liquiditdtsprogramme und auch diese konnten nur
mit Hilfe der Linder umgesetzt werden.

Doch dieses Handlungsmuster ist so bemerkenswert, weil es eher untypisch ist.
Gegenwdrtig sieht es eher so aus, als wiirden die Lander im Kompetenzwettbewerb
zwischen diesen vier staatlichen Ebenen (einschliefilich EU) an Boden verlieren.
Die Kommunen haben als «harten Kern» einen Aufgabenkanon aus Daseins-
vorsorge und Regelung der ortlichen Angelegenheiten, den ihnen so leicht keiner
streitig machen wird. Auf der anderen Seite wird der Bund am ehesten Kompeten-
zen in Richtung EU nach oben weggeben miissen. AufSen- und Sicherheitspolitik,
Terrorabwehr, Wettbewerbs- und Handelspolitik, Wahrungs- und sogar Steuerpoli-
tik sind heute kaum noch ohne Europa zu gestalten. Schlagworte wie Bankenunion,
Fiskalunion, Verteidigungsunion oder auch «Green Deal» illustrieren, dass die
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europdische Integration zulasten der traditionellen Aufgabenfelder des Bundes
weitergeht.

Parallel drdngt der Bund in die Landeraufgaben beziehungsweise wird finanziell
vermehrt in die Verantwortung gezogen. Die Felder dieses gewachsenen zentralen
Engagements - Bildung und Forschung, Infrastrukturinvestitionen, Kinderbetreu-
ung und frithkindliche Bildung, Integration und Geschlechtergerechtigkeit - werden
heutzutage sehr viel klarer als wichtige Zukunftsaufgaben fiir die alternde Gesell-
schaft eines Hightech- und Hochlohnlandes anerkannt. Doch entgegen der (leider
weitverbreiteten) Wahrnehmung miissen wichtige staatliche Aufgaben nicht allein
wegen ihrer gestiegenen Bedeutung an den Bund geleitet werden. Dazu bedarf es
aktiver Eingriffe in die Aufgabenverteilung. Das ist teilweise und unter Zustimmung
der Lander passiert. Dabei stand fiir die Lander die finanzielle Unterstiitzung durch
den Bund im Vordergrund, nicht etwa die Absicht, eigene Gestaltungskompetenzen
graduell einzubiifien.

Dennoch: Einfluss, den der Bund gewinnt, verlieren die Lander. Auch im koope-
rativen deutschen Féderalismus ist Gestaltungsmacht durchaus ein Nullsummen-
spiel. Insofern ist auch die wohlwollende und kooperative Zentralisierung ein Risiko
fiir das Bundestaatsmodell und fiir das demokratische Selbstverstdndnis der Lander.
Das muss nicht zwingend problematisch sein. Verfechter der These der «Glocali-
zation», also der wachsenden Bedeutung lokaler Politikgestaltung in einer globa-
lisierten Welt, empfehlen foderalen Staaten explizit Verfassungsreformen zu Lasten
der mittleren Ebenen.*”

Doch was das angeht, konnten die Erfahrungen aus der Corona-Pandemie
durchaus einen Sinneswandel bestidrken, der sich schon ein Jahr frither anbahnte.
Ende 2018 wiesen die sechzehn Linderregierungen den zuvor von der Bundes-
regierung vorgelegten und vom Bundestag mit mehr als Zwei-Drittel-Mehrheit
beschlossenen «Digitalpakt Schule» nebst zugehériger Grundgesetzdnderung ein-
stimmig zuriick. Damit lehnten die Ldnder eine Vereinbarung ab, die ihnen 5 Mil-
liarden Euro Bundesforderung fiir die Digitalisierung ihrer Schulen zusichern
sollte. Dafiir schlugen ihnen in Teilen der Offentlichkeit Unverstindnis und Hime
entgegen. Doch es ging nicht darum, dieses Geld endgiiltig abzulehnen. Vielmehr
sollten - und wurden - die Eingriffe in die Landerkompetenzen und die verstirk-
ten Kontrollrechte, die der Bund fiir «sein» Geld verlangte, deutlich abgeschwécht,
als der Digitalpakt dann drei Monate spéter beschlossen wurde. Das beschlossene
Paket entsprach zwar auch nach den im Vermittlungsausschuss erreichten Ab-
milderungen noch dem Modell: «Geld gegen Kompetenz» - oder zumindest
«Zweckgebundenes Bundesgeld fiir spezielle Landeraufgaben».

Dennoch hat sich hier etwas verdndert. Als der Streit im Winter gerade auf
dem Hohepunkt angekommen war, gab es mehr als eine Landesregierung, die die
«Zukunft des Foderalismus» in Gefahr sah. Auch wenn man die rhetorische Ubertrei-
bung der Situation zum Abzug bringt, verweist die Grundsitzlichkeit der Diskussion

65 Im Bericht der Finanzpolitischen Kommission der Heinrich-Bgll-Stiftung von 2014 (a.a.0.)
wird dieses Modell in Anlehnung an Anwar Shah als «Sanduhr-Féderalismus» charakterisiert.
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auf eine Zuspitzung - und auf einen Sinneswandel. Allerdings muss ein solcher
Umschwung auch bewusst angegangen werden, er kommt nicht von allein. Hier ste-
hen vor allem die Lander in der Pflicht, sie miissen starker werden wollen. Das ver-
langt mehr, als sich nur der weiteren Zentralisierung zu widersetzen.

Ziel muss sein, die Lander realistisch in ihren Aufgaben zu stdrken, aber sie
miissen dafiir auch gegeniiber dem Bund ihre Eigenverantwortung wahrnehmen.
Dazu gehort es zunéchst, sie in ihrer traditionellen Funktion als die Trager der 6ffent-
lichen Verwaltung und der Bildung in Deutschland anzuerkennen und auf eine
sich wandelnde Zukunft vorzubereiten. Das muss nicht heifSen, dass im Bildungs-
foderalismus nicht auch weiterhin Bemiihungen unternommen werden, vergleich-
bare und faire Abschliisse zu realisieren, in denen die sehr unterschiedlichen regi-
onalen und sozialrdumlichen Voraussetzungen angemessen beriicksichtigt werden.
Doch auch Koordination bei den Abituren und dhnlichem dndert nichts daran, dass
die Lander diese Aufgaben vor Ort und mit groflen Ressourcen umsetzen miissen.
Dazu miissen sie auch angesichts einer nach Corona grundlegend gednderten Sicht
auf die Praxis der Digitalisierung gut geriistet sein.

Dazu gehort auch, dass die Lander die auf sie zukommenden Versorgungslasten
gut bewiltigen konnen. In Deutschland werden Beamte traditionell nicht sozialver-
sichert; sie bleiben ein Leben lang im Staatsdienst. Nach Eintritt in den Ruhestand
werden die Beziige auf reduziertem Niveau weitergezahlt; Krankheitskosten werden
auf dem Qualitdtsniveau von «Privatpatienten» zu 70 Prozent ebenfalls lebenslang
getragen. Dieses attraktive System der Altersversorgung ist ein wichtiger Faktor in der
Personalakquise fiir den 6ffentlichen Sektor.

Traditionell wurde das System immer aus den laufenden Haushalten finanziert.
Diese Haushaltsfinanzierung fiir die 1,7 Millionen deutschen Beamten und Richter
und fiir die heute 1,6 Mio. Pensiondre wird besonders die Léander vor grofie Her-
ausforderungen stellen. Die Lander beschéftigen mehr als 75 Prozent der deutschen
Beamten. Hier sind mit Schulen und Hochschulen, Polizei und Justiz sowie Finanz-
behorden die besonders personalaufwendigen offentlichen Dienste angesiedelt.
In den letzten Jahrzehnten haben die meisten Lander zwar begonnen, Riicklagen
fiir die Pensionen neu eingestellter Beamten zu bilden. Die im Zuge der grofien
Bildungsexpansion eingestellten Beamten gehen jetzt in den Ruhestand. In Kom-
bination mit der demografisch gewachsenen Lebenserwartung steigen die Versor-
gungsausgaben in vielen Landerhaushalten heute schon von Jahr zu Jahr um fiinf
Prozent und mehr an.

Auch als Triager ihrer Kommunen miissen viele Linder wieder stdrker werden.
Raumlicher Wandel, infrastrukturelle Modernisierung und eine iiberzeugende Um-
setzung der Teilhabegerechtigkeit vor Ort verlangen es, dass kein Land mehr seine
Kommunen am ausgetreckten Arm nur mit dem Notigsten versieht, um selbst {iber
die Runden zu kommen. Der kommunale Investitionsstau schliefllich ist auch und
gerade fiir die Lander eine grofie Herausforderung, denn in den meisten Féllen geht
es um Mafinahmen, die von ihnen zweckgebunden oder frei kofinanziert werden.

In dieser Hinsicht steht auch hier die Neuregelung fiir die 6ffentliche Investiti-
onsfinanzierung im Mittelpunkt (siehe Abschnitt 2.1.3). Das vorgeschlagene Modell

83



Zoom Seitenbreite Suchen << Inhalt mit Links  2-Seiten Vollbildmodus ein/aus

von als Vermdgenshauhalten gestalteten Investitionsfonds nahe an den laufenden
Haushalten eignet sich fiir die Linder ebenso wie fiir den Bund. Das Element der
an Nettoinvestitionen orientierten goldenen Regel schafft hier einen echten Anreiz,
in zusétzliche Investitionen zu gehen. Das bei negativem Zins-Wachstums-Differen-
tial hinzukommende Element einer an Bruttoinvestitionen orientierten Verschul-
dung wiirde zusitzliche Dynamik bringen. Aus diesen Investitionshaushalten
konnen bei speziellen, insbesondere ldnderiibergreifenden Infrastrukturaufgaben
auch Finanzierungen in gemeinsame Instrumente der Lédnder (und des Bundes) ge-
leistet werden. Mehrheitlich dient der Investitionsfonds an einem Landerhaushalt
aber natiirlich den Aufgaben innerhalb dieses Landes.

Ob eine investitionsorientierte Schuldenbremse ausreichen kann, die Heraus-
forderungen der laufenden Linderhaushalte zu bewdltigen, ist fraglich. Entspre-
chend offen ist die Frage, ob der bis 2030 vereinbarte Bund-Linder-Finanzausgleich
mitunter schon vorher wieder {iberpriift werden wird.

Doch - wie deutlich geworden ist - kann eine Starkung der Ldnder im deutschen
Bundesstaat gewiss nicht allein damit erreicht werden, dass Finanzierungsstrome
verdndert werden. Aufgaben und Finanzen sollten immer zusammen betrachtet
werden. In diesem Sinne kiindigen sich zusitzliche Debatten an. Das ist der richtige
Weg. Im Streit um den Digitalpaket hatte Winfried Kretschmann, Baden-Wiirttem-
bergs Ministerprésident, gefordert: «Wir brauchen eine offene Diskussion dariiber,
wie der deutsche Féderalismus in Zukunft aussehen soll». Ministerprasidentinnen
und -prisidenten nahezu aller Lander schlossen sich dieser - im Wesentlichen an
sich selbst gerichteten - Forderung an. Sie ist unverdndert aktuell. Nachdem im
Frithjahr 2021 die zweijdhrige «Konferenz zur Zukunft Europas» begonnen hat, wird
die Zeit zusehends reifer fiir eine parallele Debatte zum deutschen Foderalismus.
Der Name «Foderalismuskommission» ist hier naheliegend, aber nicht zwingend.
Wichtig ist es, ein erfolgversprechendes Format umzusetzen.

2.2.4 Europa

Europa ist aus finanzpolitischer Perspektive zweierlei. In den Mitgliedstaaten wird
die Europdischen Union finanz- und wirtschaftspolitisch in erster Linie als die
Instanz wahrgenommen, die iiber den Stabilitdts- und Wachstumspakt, den soge-
nannten Fiskalpakt, das europdische Semester und weitere Regeln und MafSnahmen
die finanzielle Eigenverantwortung der einzelnen Staaten reguliert und lenkt.
Gemeinsame Regeln sind in der Wirtschafts- und Wéahrungsunion wichtig. Sie sind
in der Tat essentiell, um eigene Spielrdume der Mitglieder zu schiitzen in einem
Verbund, der de facto - nicht unbedingt de jure - fiir einander einsteht und haftet.
Doch diese Vorschriften miissen zunehmend auch konsistent zu den eigenen
Entwicklungen der EU geregelt werden.

Aus einer heutigen Perspektive auf die europdische Finanzpolitik geht die
Betrachtung der eigenen Finanzen der EU und der dahinterstehenden Aufgaben
aber vor. Die EU hat sich neben Gemeinden, Landern und Bund Schritt fiir Schritt
zu einer eigenen staatlichen Ebene entwickelt. Sie erfiillt in ihrem Verhéltnis zu
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den Mitgliedstaaten schon lange mehr als nur die Funktionen eines supranatio-
nalen Zusammenschlusses. Auch wenn der Europdischen Union noch die recht-
lichen und zum Teil auch die demokratischen Qualititen eines echten Bundes-
staates fehlen, in einer Hinsicht wird die Funktion als vierte Ebene sehr deutlich:
In mehr und mehr Bereichen erfiillt die EU normale Staatsaufgaben gegeniiber
der Unionsbevolkerung. Aufien- und Sicherheitspolitik, Wettbewerbsschutz und
Finanzmarktregulierung, Fliichtlingspolitik und Sozialschutz, Klima, Umweltschutz
und erneuerbare Energien - es féllt schwer, Politikfelder zu benennen, in denen die
oberste Ebene seit der Jahrtausendwende nicht an Bedeutung gewonnen hat.

Wo geht diese Entwicklung mit und nach der Coronakrise weiter? Wird sich,
wie so oft in der europdischen Geschichte, die Krise wieder einmal als die sprich-
wortliche Chance zur tieferen Integration der EU entpuppen? Klar ist: Europa muss
sich wandeln, um zu bestehen. Europa muss nach innen starker werden, um nach
aufien stark sein zu kénnen. Dabei ist die globale Krise der 6ffentlichen Gesund-
heit in der Corona-Pandemie einer von mehreren Politikbereichen, in denen die EU
handlungsfdhiger werden muss. Im Angesicht einer Krise sollte man die weiteren
Herausforderungen der EU jedoch nicht zuriickstellen, sondern mit verstéarkter Ener-
gie angehen: Auch wenn die akute Krisenbekdmpfung viel Aufmerksamkeit bindet,
sind die weiteren Probleme nicht geschrumpft. Vielmehr ist ein neues und grofies
Problem hinzugekommen. Es gilt nun, alle Zukunftsaufgaben fiir Europa - und
Corona - in Angriff zu nehmen.

In der Welt des 21. Jahrhundert muss Europa eine echte europdische Souvera-
nitit entwickeln, um als grofiter Binnenmarkt der Welt und als fortschrittlichstes
demokratisches Projekt jenseits des Nationalstaates global in seiner Gewichtsklasse
zu kdmpfen. Der Weg dorthin fiihrt, 6konomisch gesprochen, iiber mehr europai-
sche Gemeinschaftsgiiter. Die EU soll mehr von den Aufgaben {ibernehmen, die ihr
nach Groéfie und Funktion zukommen sollten und die sie besser ausiiben kann.
Die EU der ndchsten Generation braucht also mehr und kraftvollere europdische
Auflenpolitik, Eintreten fiir Menschenrechte, Verteidigung, Cybersicherheit und auch
eine geopolitischere Wirtschaftspolitik. Vor allem aber eine europédischere Klima-
politik, die mehr ist als die EU-Subventionierung nationalen Klimaschutzes. Und
die EU braucht weniger von den Aufgaben, die besser national oder gar regional
umgesetzt werden sollten. Allem voran braucht die EU sehr viel weniger von der
Gemeinsamen Agrarpolitik, die so vollig unverhiltnismifiig und unzeitgeméf$ im-
mer noch ihre Finanzen préagt.

Die Europdische Union in ihrer heutigen Form ist diesem Aufgabenheft noch
nicht gewachsen. Schaut man auf den bisherigen Integrationsprozess, so schalt sich
Europa gewissermaflen als foderale Idee ohne foderalen Plan heraus. Da das Ideal
immer schon mehr Zuspruch erhalten hat als die konkreten Wege dorthin, verlduft
die tatsdchliche européische Integration oft sehr pragmatisch, keinem Plan folgend
und aus der Situation heraus. Ein neues Modell fiir Europas Zukunft muss gleicher-
mafien die Stirkung der Union nach innen und aufien ermdoglichen wie auch kon-
struktiver mit den Unterschieden zwischen den Mitgliedstaaten umgehen kénnen.
Eine Agenda, die mehr origindr europdisches Handeln als zentralen Schliissel
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betrachtet, wird damit unweigerlich zu einer Agenda, die auf eine grundlegende
Uberarbeitung der europdischen Verfasstheit hinausléuft.

Dennoch kommt der stdrkste gegenwirtige Impuls zur weiteren Integration
nicht iber die europdischen Leistungen. Die gemeinschaftliche Reaktion auf die
Coronakrise bringt es mit sich, dass der stirkste innovative Impuls fiir die weitere
Vertiefung der Union ausgerechnet iiber die fiskalische Seite kommt. Gemein-
same Schulden und dann auch gemeinsame Steuern kénnen Europa entscheidend
voranbringen. Oder auch auseinanderbringen - hier gilt es noch, in die richtige
Richtung zu lenken.

Der europdische Wiederaufbauplan besteht aus einem Instrument zur kol-
lektiven Kreditaufnahme: Unter dem Titel Next Generation EU (NGEU) werden
750 Milliarden Euro aufgenommen. Im Mittelpunkte des Wiederaufbauinstruments
steht die Aufbau- und Resilienzfazilitdt (Recovery and Resilience Facility, RRF);
sie erhilt knapp 90 Prozent der Mittel aus dem NGEU-Kredittopf. Dessen verblei-
bende Mittel dienen im Wesentlichen zur ergdnzenden Krisenbekdmpfung im
Rahmen bestehender EU-Programme. NGEU und RRF sind zwei Seiten dersel-
ben Medaille. Sie sind die Einnahmen- und die Ausgabenseite des temporédren
Nebenhaushalts, den die EU zur Bekdmpfung der Krise geschaffen hat. Er ist
Meilenstein in der Entwicklung der EU. Manche schauen dabei mehr auf seinen
Charakter als grofites Ausgabenprogramm der EU-Geschichte. Andere stellen die
erstmalige gemeinsame Schuldaufnahme in den Mittelpunkt.

Nach anfinglichen Debatten iiber die Nutzung des Europdischen Stabilitéts-
mechanismus oder die Ausgabe von sogenannten Corona-Bonds stellt der Be-
schluss zur kollektiven Verschuldung einen grofien Sprung in neues und noch uner-
forschtes Terrain der weiteren Entwicklung Europas dar. Von den 750 Milliarden
Euro gemeinsamen Schulden werden 360 Milliarden als zinsgiinstige Darlehen
an solche Mitgliedstaaten weitergegeben, die wegen ihres Ratings allein deutlich
schlechtere Konditionen in Kauf nehmen miissten. Aber der etwas grofiere Teil
von 390 Milliarden Euro wird verwendet fiir nicht riickzahlbare Zuschiisse, grofiten-
teils an die Mitgliedstaaten, knapp 20 Prozent sollen EU-Programme stdrken. Diese
Mittel stehen fiir 2021 bis 2024 zur Verfiigung. Die gemeinsame Tilgung aus neuen
EU-Steuern ist fiir die Zeit von 2028 bis 2058 angesetzt.

Mit der gemeinsamen Verschuldung und dem abweichenden Mechanismus,
die Kredite zu bedienen, ist ein Schritt zum europdischen Finanzausgleich getan.
Zudem sind die gemeinsamen Schulden ein wichtiger Schritt. Formal handelt sich
zwar lediglich um eine voriibergehende Mafinahme. Doch der Prizedenzfall ist
geschaffen. Die gemeinsamen Schulden sind gekommen, um zu bleiben.

Doch Kreditaufnahme ist kein Teufelszeug - auch nicht die européische. Sie
ist zundchst ein ganz konventionelles haushaltspolitisches Instrument. Welches
allerdings eine ebenso selbstverstdndliche Einbettung in eine fiskalische Gover-
nance braucht, die noch zu entwickeln sein wird. Unter anderem werden dazu auch
ernsthaft neue und eigene EU-Steuern und abgabendhnliche Eigenmittel entwi-
ckelt werden miissen. Wie alle Stufen einer Foderation wird auch die europdische
Ebene lernen, dass die Spiirbarkeit von Zwangsabgaben nur selten zur politischen
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Sympathiewerbung taugt. Doch das gehort gewissermafien zur foderalen Norma-
lisierung dazu. Deshalb sollte die EU solche Steuern wihlen, die européisch sinn-
voller zu erheben sind. Auch Fragen der Steuervermeidung und -hinterziehung
sollten europdisch angegangen werden.

Ebenso wichtig kann aber die europdische Verschuldung per se fiir das grofe
gemeinsame EU-Vorhaben Klimaschutz werden. Echter europdischer Klimaschutz
verlangt, dass zur Bekdmpfung dieses globalen Problems die hochstmdogliche Ebene
zentrale Kompetenzen erhélt. Im Klimaschutz wére das unter anderem ein weitrei-
chender européischer Emissionshandel (auch in den «Non EU-ETS»-Bereichen),
spiter erginzt um europiische Energiebesteuerung® als das Nachfolgemodell fiir
zundchst auf europdischen Ebenen besser harmonisierte, nationale Energiesteuern.67

Abgerundet wird die europdische Klima-Finanzpolitik schlief}lich am besten
durch EU Green Bonds. Sie dienen anspruchsvollen europidischen Klimaschutz-
investitionen, die anders nicht oder nur schwédcher umgesetzt werden konnen.
Solche europdischen Klimaschutz-Bonds sollten nicht durch ein bestimmtes Schul-
denvolumen, sondern unmittelbar durch ihren Klimaschutzeffekt limitiert werden.
Ziel muss es sein, dass mit EU-Green-Bonds vor allem solche anspruchsvollen
Klimaschutzmafinahmen umgesetzt werden, die mit Emissionssteuern, ETS und
mit dem Ordnungsrecht (noch) nicht erreicht werden. Klimaschutz durch Ver-
schuldung zu finanzieren, sieht zwar auf den ersten Blick aus, als tausche man nur
eine Zukunftslast gegen die andere. Doch nicht nur, weil derzeit und wohl auch fiir
die mittlere Frist die Zinsen niedriger sind als das Wirtschaftswachstum - also eine
grofie Klimalast abgeldst und eine vergleichsweise geringe Schuldenlast eingegan-
gen wird. Gerade dort, wo normaler Klimaschutz nicht hinkommt, aber viel erreicht
werden kann, lohnt der «Zukunftstausch» von Staatsschulden fiir den Klimaschutz
besonders. Die Beschrinkung der Bond-Finanzierung auf anspruchsvollen Klima-
schutz ist zudem wichtig, um die reguldre Klima-Finanzpolitik der EU und der
Mitgliedstaaten nicht zu untergraben. EU Green Bonds sollen nicht zur politisch
opportunen Alternative eines Klimaschutzes nach dem Verursacherprinzip werden,
sie sollen sie ergdnzen und verstiarken. Diese Vision einer nicht finanziell limitierten,
sondern direkt durch ihre iiberragenden Klimawirkungen definierte europdische
Verschuldung ist ein Element des hier vorgeschlagenen «fiskalischen Dreiklangs»
(siehe Kapitel 3). Uber die konzeptionelle Ebene hinaus muss die Idee noch

66 Vgl. u.a. K. Konrad (2016): Light for Europe - An electricity tax for the European Union bud-
get, in: T. Biittner und M. Thone (Hrsg.): The Future of EU-Finances, Tiibingen, S. 137-149.
M. Thone (2016): Transferring Taxes to the Union: The Case of European Road Transport
Fuel Taxes, ebd. S. 113-134. M. Schratzenstaller et al. (2017): EU Taxes for the EU Budget in
the Light of Sustainability Orientation - a Survey, in: Jahrbiicher fiir National6konomie und
Statistik, Band 237, S. 163-189.

67 Im Rahmen des European Green Deal soll auch die europdische Energiesteuerrichtlinie von
2003 erneuert werden. Nach mehreren vergeblichen Anldufen in den vergangenen Jahren sind
die Chancen fiir die tatsdchliche Umsetzung der tiberfilligen Weiterentwicklung des gemein-
schaftlichen Rechtsrahmens der nationalen Energiesteuern heute sehr viel besser. Nach
umfangreichen Konsultationen der verschiedensten Stakeholder plant die Europédische Kom-
mission, Mitte 2021 einen Entwurf fiir eine neue Energiesteuerrichtlinie vorzulegen.
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weiter konkretisiert werden. Dabei muss vor allem festgelegt werden, welche Arten
von anspruchsvollen Klimaschutzinvestitionen sich fiir diese besonderen Green
Bonds qualifizieren sollen und wie der erforderliche Abstand zu «normalen», nach
dem Verursacherprinzip umgesetzten Klimaschutzinstrumenten definiert wird.

Diese Festlegungen erfolgen am besten aufbauend auf der weiteren Konkre-
tisierung der Sustainable-Finance-Taxonomie der EU. Dieses Klassifizierungs-
system soll ein einheitliches Verstindnis der Nachhaltigkeit von wirtschaftlichen
Tdtigkeiten in der EU schaffen, so dass auch an den Finanzmérkten gehandelte
Anleihen hinsichtlich ihrer Nachhaltigkeitswirkungen differenziert und zertifiziert
werden konnen. Die grundlegende Taxonomie-Verordnung ist als Teil des europa-
ischen Green Deals im Sommer 2020 verabschiedet worden; im Laufe des Jahres
2021 muss bei den zugehdrigen Regeln zu Konkretisierung - den sog. delegierten
Rechtsakten - in der Debatte der Mitgliedstaaten sichergestellt werden, dass der
Nachhaltigkeitsanspruch der Taxonomie nicht verwissert wird.” Die Taxonomie
soll in der finalen Konkretisierung eine Grundlage dafiir schaffen, private Finanz-
strome in nachhaltige Verwendungen zu lenken und zugleich den grofien Kapital-
bedarf zur klimagerechten Modernisierung der europdischen Wirtschaft zu decken.
Selbstverstdndlich sollen auch die vorgeschlagenen EU-Green-Bonds den An-
forderungen der Taxonomie entsprechen. Insbesondere muss das notwendige
Kriterium des anspruchsvollen Klimaschutzes mit der «Do No Significant Harm»-
Anforderung (DNSH) einhergehen, d.h. keines der weiteren fiinf Umweltziele
der Verordnung darf signifikant beeintréchtigt werden.*”

Es wird deutlich: Je mehr sich die EU auf der Verschuldungsseite «normali-
siert», umso mehr ist darauf zu achten, dass ihre eigenen Verschuldungsregeln und
die Regeln, die in der Union fiir die Mitgliedstaaten gelten, miteinander kompa-
tibel sein sollten bzw. einander nicht konterkarieren. Zudem miissen die gemein-
samen europdischen Regeln fiir die Mitgliedstaaten sinnvoll das reflektieren, was
dort umsetzbar und zugleich tragfdhig ist. Die heutigen EU-Fiskalregeln fiir die Ver-
schuldung ihrer Mitgliedstaaten haben sich aus dem einfachen, aber oft verletzten
Reglement durch sukzessive Ergdnzungen zu einem vielschichtigen und flexibleren,
aber auch kaum noch konsistenten Komplex weiterentwickelt.”” Kommt hier nun
auch noch die vertikale Dimensionen hinzu, mit der das Verhiltnis europdischer
Kreditaufnahme zur Verschuldungspolitik der Mitgliedstaaten organisiert wird,

68 Vgl. Verordnung (EU) 2020/852 vom 18. Juni 2020 tiber die Einrichtung eines Rahmens zur
Erleichterung nachhaltiger Investitionen und zur Anderung der Verordnung (EU) 2019/2088,
L 198/1; Commission Delegated Directive (EU) of 21.4.2021 amending Directive 2010/43/EU
as regards the sustainability risks and sustainability factors to be taken into account for Under-
takings for Collective Investment in Transferable Securities (UCITS), C(2021) 2617 final.

69 Die sechs Umweltziele der Taxonomie sind: (1) Klimaschutz, (2) Anpassung an den Klimawan-
del, (3) nachhaltige Nutzung von Wasserressourcen, (4) Wandel zu einer Kreislaufwirtschaft,
(5) Vermeidung von Verschmutzung und (6) Schutz von Okosystemen und Biodiversitit.

70 O. Blanchard, A. Leandro und J. Zettelmeyer (2021) , a.a.0., nutzen sogar einen Grundriss der
jahrhundertelang immer neu erweiterten Kathedrale von Avila, um die Komplexitit der EU-
Fiskalregeln zu illustrieren.
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wiirde der bisherige Ansatz vermutlich endgiiltig an seiner eigenen Komplexitdt
ersticken. Die Diskussion zukiinftiger Reglements steckt noch in den Anféngen.
Deutlich wird heute schon, dass einfache Regeln in ihrer Bedeutung wahrschein-
lich zuriickgedrangt werden miissen und Standards und Leitplanken an Gewicht
gewinnen, die an qualitativen Charakteristika der individuellen Mitgliedstaaten und
ihrer Finanzpolitik ankniipfen. Diese Diskussion wird spannend - und (hoffentlich)
fruchtbar.”

2.3 Den Finanzierungshedarf sichern

Die traditionelle Aufgabe der Finanzpolitik ist es, die Handlungsféhigkeit des Staates
unter wechselnden Umstdnden und den breiten Anforderungen des 21. Jahrhun-
derts sicherzustellen. Wie im Bericht deutlich geworden ist, beschriankt sich moderne
Finanzpolitik gewiss nicht auf die seriose und gerechte Beschaffung von Einnahmen
fiir die zahlreichen Aufgaben des vielgliedrigen Staates von der kommunalen bis
zur europdischen Ebene. Gleichwohl ist die Einnahmenseite der 6ffentlichen Haus-
halte unverdndert die zentrale Doméne der Finanzpolitik.

In der Corona-Pandemie ist die Einnahmenseite der Finanzpolitik zugleich ex-
trem aktiv und doch verhalten. Extrem aktiv insofern, als die umfangreichen Hilfs-
mafinahmen fiir Gesundheit, Wirtschaft und Gesellschaft erhebliche Zusatzaus-
gaben erforderlich machen, die bei krisenbedingt sinkenden Steuereinnahmen
durch eine umfangreich notwenige Neuverschuldung finanziert werden. Wahrend
die reguldren Einnahmen um 3 Prozent gesunken sind, haben die Ausgaben gegen-
iiber 2019 um gut 9 Prozent zugenommen. Aus mehreren Uberschussjahren kom-
mend betridgt das gesamtstaatliche Defizit Deutschlands fiir das Jahr 2020 nach
vorldufigen Berechnungen des Statistischen Bundesamtes 140 Milliarden Euro;
davon entfallen knapp 87 Milliarden Euro allein auf den Bund.” Fiir das folgende
Jahr kann bei Abschluss dieses Berichtes im Friihling 2021 angesichts der startenden
Impfwelle zwar auch auf eine gewisse finanzpolitische Entspannung gehofft werden;
gewiss ist aber noch sehr wenig. Die aktive Finanzpolitik eines Staates wie Deutsch-
land mit dem bestmdglichen Kreditrating kann sich in dieser Konstellation darauf
verlassen, die Krise und ihre unmittelbaren Folgen durch eine kraftvolle Ausweitung
der 6ffentlichen Schuldenaufnahme finanzieren zu konnen.

Mit der absehbaren Normalisierung der Pandemie wird auch die Finanz-
politik wieder unter weniger auflergewdhnlichen Rahmenbedingungen agieren
konnen. Die krisenbedingte Neuverschuldung wird eingestellt werden kénnen.
Ob und in welchem Mafle 6ffentliche Investitionen in Zukunft im Rahmen einer

71 Mogliche Entwicklungslinien der weiteren Diskussionen zeigen sich u.a. in: EU Fiscal
Council (2021): High debt, low rates, and tail events: Rules-based fiscal frameworks under
stress, https://voxeu.org; Wieser (2021), a.a.0.; P.R. Orszag, R. E. Rubin und J.E. Stiglitz (2021):
Fiscal resiliency in a deeply uncertain world: The role of semiautonomous discretion; PIIE
Policy Brief 21-2, Washington D.C.; sowie O. Blanchard, A. Leandro und J. Zettelmeyer (2021),
a.a.0.

72 Vgl. StBA, Pressemitteilung Nr. 082 vom 24. Februar 2021.
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weiterentwickelten Schuldenbremse ebenfalls kreditfinanziert werden kénnen,
héngt vom Ausgang dieser aktuellen Reformdiskussion ab. Mit Blick auf die grofien
gesellschaftlichen Aufgaben der kommenden Jahre und die sich abzeichnenden
Ent- und Belastungen der 2020er-Jahre ist aber auch klar, dass finanzpolitische Dis-
kussionen und Entscheidungen der Nach-Corona-Zeit wieder verstérkt steuer- und
abgabenpolitisch geprigt sein werden.

Das heif$t nicht, dass sich schon klar vorhersehen liefSe, ob nach der Pande-
mie die Steuern erhoht werden miissen, in ihrer Gesamtlast gleichbleiben oder
gar gesenkt werden konnten. Ein Steuersenkungsszenario liegt gewiss nicht nahe,
wenn man auf die staatlichen Zukunftsaufgaben Deutschlands und Europas schaut -
ausgeschlossen ist aber nichts. Vor diesem Hintergrund ist die steuerpolitische
Diskussion in der Krise noch verhalten.

Fiir die Leistungsfdhigkeit des modernen Steuersystems in der Gesellschaft des
21. Jahrhunderts ist allerdings die Frage, ob die Abgabenlast am Ende etwas steigen,
sinken oder in der Summe gleichbleiben soll, nur ein Teilaspekt. Steuern miissen vor
allem auch gerecht und effizient sein. Auch ein durchaus ergiebiges Steuersystem
kann sich als strukturell fehlkonstruiert oder iiberaltert erweisen. Hohe Einnahmen
aus Steuern, die Ungerechtigkeiten zementieren, gesellschaftliche Gruppen diskri-
minieren, die 6konomisch falsche Anreize setzen oder den Weg in eine nachhaltige
Zukunft blockieren, wéren schlechte Einnahmen. Schlecht wegen des hohen Preises,
der fiir das duferlich gute Aufkommen gezahlt wird. Und schlecht, weil Steuern mit
vielen negativen «Nebenwirkungen» sich auf ldngere Frist zumeist selbst das
Wasser abgraben, da ihre gesellschaftliche und politische Akzeptanz mehr und
mehr abnimmt. Steuern miissen zwar nicht beliebt sein; akzeptiert werden miissen
sie sehr wohl.

In diesem Sinne betrachten wir das deutsche Steuer- und Abgabensystem im
Folgenden vor allem mit Blick auf seine strukturelle Leistungsféahigkeit und Zu-
kunftstauglichkeit. Orientierungshilfen fiir eine solche Durchsicht bieten die Krite-
rien, die wir als allgemeine Maf$stdbe fiir eine im umfassenden Sinne gerechte
Finanzpolitik skizziert haben. Dabei geht es nicht um eine vollstindige Musterung
aller Steuern und Abgaben nach allen aufgefiihrten Kriterien. Vielmehr werfen wir
schlaglichtartig ausgewihlte Blicke auf das Einnahmensystem der Gegenwart und
seine strukturellen Entwicklungsmdoglichkeiten in den kommenden Jahren. Dabei
konzentrieren wir uns nur auf Steuern und steuerdhnliche Instrumente; eine
vollstindige Betrachtung wiirde auch die wichtige Rolle der gesetzlichen Sozial-
versicherungsbetrdge umfassen.

2.3.1 Aufkommen generieren: Die groBen Anker des Steuersystems

Das deutsche Steuersystem wird oft als sehr differenziert und kompliziert charakte-
risiert. Das stimmt insofern, als sich mehrere foderale Ebenen einer ganzen Reihe
von kleinen und grofSen Steuern bedienen. Teilweise handelt es sich dabei um
Gemeinschaftssteuern, andere sind reine Gemeinde-, Landes- oder Bundessteu-
ern. Zudem werden diese Steuereinnahmen zum ganz tiberwiegenden Teil durch
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ein nicht immer leicht durchschaubares System von kommunalen Finanzausglei-
chen, dem Bund-Lénder-Finanzausgleich und das EU-Eigenmittelsystem weiter-
geleitet und umverteilt. Wo letztlich ein bestimmter Steuer-Euro einer bestimmten
Steuerzahler/in landet, ist nur selten leicht nachvollziehbar. Tatsdchlich greifen in
dem grofien Mechanismus, mit dem die Staatseinnahmen erhoben, zerlegt, umver-
teilt und letztlich einem bestimmten 6ffentlichen Haushalt zugeleitet werden, viele
unterschiedliche Zahnréder ineinander.

Doch mit Blick auf die zentrale Aufgabe des Steuersystems, Einnahmen fiir staat-
liche Ausgaben zu generieren, relativiert sich diese Komplexitédt etwas, wenn man
die Dimensionen der Steuerbetrige betrachtet. Denn im Mittelpunkt des deutschen
Steuersystems steht das Doppelgestirn aus der Besteuerung auf die persénlichen und
unternehmerischen Einkommen einerseits und Umsatzsteuer andererseits, so sind
damit schon gut drei Viertel des gesamten Steueraufkommens erfasst. Im Jahr 2019,
dem als Vor-Corona-Jahr sehr viel verldsslicheren Orientierungspunkt, erbrachten
die Einkommensteuern im weiteren Sinne - also Lohn- und Einkommensteuer,
die Korperschaftsteuer und der auf beide erhobene Solidaritdtszuschlag - zusam-
men 346 Milliarden Euro von 799 Milliarden Euro Gesamtsteueraufkommen in
Deutschland. Die Einkommenssteuer allein erbrachte davon mit 312 Milliarden
den Léwenanteil.”

Dem steht die Umsatzsteuer bzw. Mehrwertsteuer mit 243 Milliarden Euro im
Jahr 2019 (219 Mrd. in 2020) zwar etwas nach. Gleichwohl dreht sich - wie gesagt -
in Deutschland ebenso wie in den anderen vergleichbaren EU- und OECD-Staaten
das Steuersystem im Wesentlichen um die beiden grofien Abgabentypen, Lohn- und
Einkommensteuer auf der einen, Umsatzsteuer auf der anderen Seite. Beide grei-
fen an unterschiedlichen Punkten auf das Einkommen der Menschen als dem
zentralen Indikator ihrer steuerlichen Leistungsfihigkeit zu, teils bei der Entsteh-
ung, teils beim konsumierten Einkommen.

Alle anderen Steuern sind dem gegeniiber keineswegs unwichtig; immerhin
erbringen sie mit rund 200 Milliarden Euro das restliche Viertel des Gesamtsteuer-
aufkommens. Zum Teil ergdnzen sie die grofien Abgaben. Beispielsweise wirkt die
Versicherungssteuer fiskalisch grob als Ergdnzung zur Umsatzsteuer; wihrend die
Erbschaft- und Schenkungssteuer bei den Empfangenden solche Einkommens-
zufliisse erfasst, die von keiner der sieben Einkommensarten der ESt abgedeckt
sind. Zum Teil haben die anderen Abgaben dezidiert andere Aufgaben; sollen bei-
spielsweise als Aquivalenzabgaben bestimmte Sondervorteile finanzieren oder als
Lenkungsabgaben umwelt- und gesundheitspolitische Verhaltensanreize setzen.

Unter Aufkommensgesichtspunkten ist es dennoch fair, von einem Doppel-
gestirn aus Einkommen- und Umsatzsteuern zu sprechen, das von den ande-
ren Abgaben umkreist wird. Primére Aufgaben der Finanzpolitik auf der Einnah-
menseite ist damit die «Pflege» der beiden grofien Einnahmenquellen und ihrer

73 Im Corona-Jahr 2020 liegt diese Summe noch bei 340 Mrd. Euro; die ESt allein erbrachte 297
Mrd. Euro. Alle Angaben nach bzw. Berechnungen auf Grundlage von: BMF (2021): Kassen-
miflige Steuereinnahmen nach Steuerarten, Berlin.
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Bemessungsgrundlagen. Die Einkommensteuern sind dabei das vielschichtigere
Instrument. Wegen ihres Potentials umzuverteilen und Verteilungsdefizite zu kor-
rigieren, betrachten wir sie unten eingehender.

Die Umsatzsteuer als indirekte Steuer belastet den Endverbrauch sehr breit und
mit weitgehend einheitlichen Sdtzen. Daher gilt sie als wirtschaftlich relativ neut-
ral im Vergleich zu den direkten Steuern. Wenn es Streit um diese Steuer gibt, dann
vor allem um die differenzierten Steuersédtze und die Grenzen der Anwendung des
erméfligten Satzes. Der Standardsatz der Umsatzsteuer betrdgt 19 Prozent. Der
erméfligte Satz von 7 Prozent wird insbesondere auf Lebensmittel (ausgenommen
Getrinke), fiir den 6ffentlichen Personenverkehr, fiir die Umsitze mit Biichern,
Zeitungen, bestimmte Kunstgegenstdnde und Beherbergungsleistungen erhoben.
Die Umsatzsteuersenkung auch fiir die Gastronomie, die Teil des ersten Corona-
Hilfspakets 2020 war, wird (im Gegensatz zur breiten, nur von Juli bis Dezember
2020 genutzten Umsatzsteuersenkung auf alles) in dieser besonders hart getrof-
fenen Branche bis zum 31.12.2022 auf dem Niveau von 7 Prozent fortgefiihrt. An
der Grenze zwischen reguldrer und erméafiigter Besteuerung gibt es immer wie-
der Anlass, Gerechtigkeitsfragen zu stellen und gegebenenfalls Anderungen um-
zusetzen. So werden beispielsweise seit 2020 Erzeugnisse fiir Zwecke der Monats-
hygiene nicht mehr mit dem reguldren, sondern dem erméfSigten Steuersatz belegt.

Aus einer Perspektive der Aufkommenspflege dieser wichtigen Steuer ist weniger
der Umstand wichtig, dass sich die Anlédsse zur neuen Abgrenzung zwischen ermai-
figter und reguldrer Besteuerung mit der Zeit &ndern und in das Umsatzsteuer-
gesetz aufgenommen werden. Gesellschaften dndern sich, die Anderungen kénnen
und sollen sich auch in den Steuergesetzen widerspiegeln. Deutschland steht damit
nicht allein; 26 der 27 EU-Mitglieder nutzen die Moglichkeit zur Differenzierung
der Umsatzsteuersidtze. Problematisch wird es, wo es asymmetrisch wirkt: «Neue»
ErméfSigungen werden zwar eingefiihrt; «alte» und lédngst {iberkommene Erméafii-
gungen aber nicht abgeschafft. Auch die Ermifligungen im deutschen Umsatz-
steuerrecht lassen oft erkennen, dass sie aus einer ganz anderen Zeit stammen und
heute kaum noch aktuelle Berechtigung haben. Aber eine Steuervergiinstigung ab-
zuschaffen sieht von aufien aus wie eine Steuererh6hung. Dagegen ldsst sich leicht
polemisieren.

In den vergangenen Jahrzehnten sind zahlreiche Konzepte vorgelegt worden,
den Katalog der erméfliigten Giiter und Leistungen wieder deutlich einzuschrénken.
Eine Beschriankung auf beispielsweise Nahrungsmittel, den o6ffentlichen Personen-
verkehr und gegebenenfalls Biicher wiirde den historischen Wildwuchs zurtiick-
schneiden und dennoch die besonders vulnerablen Bevdlkerungskreise weitest-
gehend schonen.

Systematisch einen anderen Weg gehen Lidnder, die von vornherein gar keine
ermifliigten Umsatzsteuersidtze nutzen, wie Australien, Siidafrika und Dédnemark.
In Danemark geht das sogar einher mit einer besonders hohen Steuer, der durch-
weg anzuwendende Satz betrédgt hier 25 Prozent. Isoliert betrachtet sieht ein solches
Steuerregime verteilungspolitisch sehr regressiv aus. Ohnehin konsumieren drmere
Personen einen hoheren Teil ihrer Einkommen als Wohlhabende. Nimmt man der
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Steuer mit einem so ungiinstigen Verteilungsprofil auch noch die Ermafligung bei
den Grundbedarfen, wird sie endgiiltig regressiv. Doch die Herangehensweise ist
im ddnischen Modell eine andere: Als Instrumente der Einkommensverteilung sind
Mehrwertsteuern ohnehin denkbar ungenau. Erméfiigungen auf Lebensmittel erhal-
ten alle Konsumenten, ob reich oder arm. Sehr viel treffsicherere Instrumente der
Umverteilung sind Einkommensteuern und ergdnzende soziale Transfers, denn sie
kénnen die jeweils personlichen Lebensumstinde der Einzelnen adressieren. Eine
einheitliche Umsatzsteuer erzwingt auf der anderen Seite also eine verteilungs-
politisch aktivere Gestaltung der Einkommensteuer. Das ist kein Nullsummenspiel,
weil treffsicherer umverteilt wird und die Streuverluste deutlich geringer ausfallen.
Insofern dient das dédnische Modell hier mehr als Benchmark denn als Vorbild.
Denn eine derart grofie Reform, die Umsatz- und Einkommensteuer umfassen und
aufeinander abstimmen muss, wiirde einen enormen Aufwand darstellen.

Auch einen Reformstufe darunter, bei der Umsatzsteuer allein, sind fiir
Deutschland grofSe oder kleinere Reformen denkbar. Da es noch viele alte, heute
nicht mehr prioritire Erméafliigungstatbestinde in der Umsatzsteuer gibt, bietet
sich mindestens eine «One-in-one-out-Regel» an: Wann immer eine neue Umsatz-
steuerermifligung eingefiihrt wird, muss mindestens eine andere im gleichen oder
grofleren Volumen abgeschafft werden. Solche selbstauferlegten Regelwerke aus
dem Handbuch des Biirokratieabbaus haben zwar ihre natiirlichen Grenzen dort,
wo nur noch gut gerechtfertigte Umsatzsteuerermifiigungen {iibrigbleiben. Doch
bis dahin kénnen sie den Aufkommensanker Umsatzsteuer wirksam vor der fis-
kalischen Ausho6hlung schiitzen.

Deutlich besser noch wire eine anlasslose Aufgabenkritik und die konsequente
Abschaffung aller iiberholten Umsatzsteuerermifliigungen - ohne dass zugleich
eine neue Ermifiigung an anderer Stelle eingefiihrt wird. Bei Steuervergiinsti-
gungen haben zwar in Deutschland gerade die grofien Uberpriifungen bis heute
die kleinsten Folgen nach sich gezogen. Dieses scheinbar paradoxe Ergebnis ist
aber keineswegs zwingend, es ist die Folge zogerlicher Finanzpolitik. Eine selbstbe-
wusste und gestaltungsstarke Steuerpolitik schafft beim Abbau von Umsatzsteuer-
ermafSigungen auch den grofsen Wurf.

2.3.2 Lenken und orientieren: Umwelt- und Klimaschutz beschleunigen...

Der Kampf gegen die drohende Klimakrise wird in den 2020er-Jahren gewonnen -
oder verloren. Um die menschengemachte Erderwdrmung auf 1,5°C begrenzen zu
kénnen, miissen die globalen CO,-Emissionen bis etwa 2050 auf netto null reduziert
werden. Europa sollte daher als erster Kontinent vor 2050 den kompletten Ausstieg
aus fossilen Energietragern schaffen. Gegeniiber dem Rest der Welt haben gerade
die alten Industriestaaten mit ihrer langen Geschichte des Ressourcenverbrauchs
und der Treibhausgasemissionen eine besondere Bringschuld. Die entscheidenden
Weichen dazu werden in diesem Jahrzehnt gestellt.

Das neue europdische Ziel, bis 2030 eine Reduktion der CO,-Emissionen um 55
Prozent des 1990er-Referenzwerts zu erreichen, kann fiir die deutsche Klimapolitik
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nicht als Mindestanforderung gelten. Das Bundesverfassungsgericht hat Ende April
2021 das deutsche Klimaschutzgesetz mit einem analogen Minderungsziel ver-
worfen, weil es zu viel der Klimaschutzaufgaben in die Zeit nach 2030 und damit
allein auf die Schultern der jungen Generation verschiebt.”* Dass der Anspruch hier
deutlich héher geschraubt werden muss, wurde auch vorher schon vielfach gefor-
dert. Konsequent ist es, ein deutlich ambitionierteres Gesamtziel zu fixieren. Eine
Senkung der deutschen Treibhausgasemission bis zum Jahr 2030 um 70 Prozent
gegeniiber dem 1990er-Niveau wire eine - auch im Geiste des Grundgesetzes -
deutlich generationengerechtere Losung. Aber nicht nur ein angemessenes Ziel
ist notig; es miissen wirksame und berechenbare Instrumente umgesetzt werden,
mit denen das Ziel glaubhaft zu erreichen ist.

Im Mittelpunkt einer klimaorientierten Finanzpolitik miissen CO,-Preise stehen,
die in berechenbaren Schritten das Niveau erreichen, das eine effektive Lenkungs-
wirkung entfaltet. Laut Berechnungen des Umweltbundesamtes entwickelt sich
ein CO,-Preis, der die 6kologischen Kosten einer Tonne CO, vollstindig abdeckt,
im Laufe des Jahrzehnts hin zu einem Zielwert von 150 bis 180 Euro pro Tonne CO,.
In der politischen Realitidt wird die Hohe des CO,-Preises jedoch auch durch den
ergdnzenden Instrumentenmix aus Forderung und Standards beeinflusst, sodass
derartige Kalkulationen insofern relativiert werden miissen.

Fiskalische Instrumente spielen im Umwelt- und Klimaschutz traditionell eine
sehr wichtige Rolle. Wiahrend der Staat bei vielen anderen Politikfeldern vor allem
iiber Fordern und Subventionieren agieren kann, verlangt hier das Verursacher-
prinzip, dass die Preise fiir Ressourcenverbrauch und Klimaschiddigung konsequent
erhoht werden, um die volkswirtschaftlich vorteilhafte Nachhaltigkeit auch einzel-
wirtschaftlich zum besseren Geschiftsmodell zu machen. Neben einem tauglichen
regulatorischen Rahmen sind deshalb vor allem Steuern, Abgaben und der ihnen
eng verwandte Zertifikatehandel die Instrumente der Wahl im Klima- und Umwelt-
schutz. Subventionen und Fordermafinahmen fiir den Klimaschutz kénnen hier
wertvolle Ergdnzungsinstrumente sein, die es erlauben, Wege zu beschreiten, die
mit dem Verursacherprinzip allein (noch) nicht eingeschlagen werden kénnen.
Wegen dieser Prioritidt der Einnahmeinstrumente gegeniiber den Instrumenten der
Ausgabenseite sind ein konsistenter Umwelt- und Klimaschutz und die einnah-
menorientierte Finanzpolitik {iber weite Strecken enge Verbiindete. Erst wenn die
anspruchsvollen Ziele des Klimaschutzes in greifbare Ndhe geraten, verlieren Len-
kungsabgaben ihre Ergiebigkeit, und die Finanzpolitik muss sich wieder auf ihre
anderen, dauerergiebigen Quellen zuriickbeschrianken. Mit Blick auf die deutschen
und europdischen Klimaschutzziele und angesichts des 1,5-Grad-Ziels des Pariser
Klimaabkommens ist es allerdings noch ein weiter Weg, den Klimaschutz und
Finanzpolitik gemeinsam zuriicklegen kénnen.

Der Weg in die heutige fiskalische Klimapolitik ist in Deutschland lang und
wechselhaft gewesen. Seit den 1990er-Jahren gab es eine intensive Diskussion iiber
Umweltsteuern auf die Nutzungen natiirlicher Ressourcen, vor allem auf Energie
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74 BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 24. Mirz 2021; - 1 BvR 2656/18 -, Rn. 1-270.
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und die damit verbundenen Emissionen. Okosteuern sollten Preissignale setzen,
um den Verbrauch nachhaltig und wirtschaftlich effizient zu reduzieren.

Die Erfahrungen mit der Umsetzung der 6kologischen Steuerreform durch die
rot-griine Bundesregierung waren gemischt. Aus Riicksichtnahme auf die Wett-
bewerbsfahigkeit der Industrie sowie auf die verfiigbaren Einkommen der drmeren
Haushalte wurden gréfiere Belastungen bei energieintensiven Prozessen und im
Raumwédrmebereich vermieden. Nennenswerte Steuererh6hungen gab es lediglich
bei den Verkehrskraftstoffen (Benzin, Diesel) und beim Stromeinsatz aufSerhalb
der energieintensiven Industrien. Seit 2003 sind die Energie- und Stromsteuersitze
nicht mehr erhéht worden.

Die Energie- und Klimapolitik setzte seitdem auf den Emissionshandel, auf
Forderprogramme fiir umweltschonende Technologien und vor allem auf das
Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG), mit dem die Stromproduktion aus regenera-
tiven Energien ausgeweitet wurde. Engagierter Klimaschutz wurde dariiber hinaus
mehr und mehr zu einem Feld, in dem der Fiskus zum Financier von Fortschritten
des Klimaschutzes, der Energie- und Verkehrswende wird. Sei es das Voranbringen
der energetischen Sanierung der Wohngebaude, sei es die stirkere Elektrifizierung
des deutschen Fahrzeugparks, sei es der Kohleausstieg - iiberall werden Steuer-
mittel in erheblichem Umfang eingesetzt, um den Klimaschutz voranzubringen.
Auch das Erneuerbare-Energien-Gesetz ist in seinem 6konomischen Kern das grofSte
Subventionsprogramm, das Deutschland nutzt. Nur dass die Fordermittel hier
nie die 6ffentlichen Haushalte beriihren, sondern an ihnen vorbei von den Zahlen-
den der EEG-Umlage direkt an die Produzenten erneuerbarer Energien fliefSen.

Ohne diese umfangreichen Subventionen wire Deutschland in den 2010er-
Jahren vermutlich im Klimaschutz weit weniger gut vorangekommen - beziehungs-
weise noch weiter zuriickgeblieben. Als reiches Land, das Deutschland auch fis-
kalisch ist, kann man sich auch vergleichsweise viel Klimaschutz iiber die Aus-
gabenseite leisten. Doch das hat Grenzen - insbesondere, weil andere wichtige
Zukunftsaufgaben zunehmende laute Anspriiche auf diese Haushaltsmittel an-
melden werden. Und weil Klimaschutz, indem er mit neuen Geschiftsmodellen
und damit Wohlstand einhergeht, wieder mehr Steueraufkommen generieren als
verbrauchen soll.

Der erste Schritt in diese Richtung ist getan. Seit Anfang des Jahres 2021 ist
auch in den wesentlichen Bereichen, die nicht vom europédischen Emissionshandel
abgedeckt werden, eine Bepreisung von CO, im Warme- und Verkehrssektor mit-
tels des Brennstoffhandelsemissionsgesetzes (BEHG) in Kraft. Zundchst wurde der
CO,-Preis auf 25 Euro pro Tonne festgelegt, um dann schrittweise auf bis zu 55 Euro
im Jahr 2025 anzusteigen. Ab 2026 wandelt sich diese Abgabe nach gegenwir-
tiger Gesetzeslage schrittweise in ein Emissionshandelssystem. Vorerst diirfen
die Preise dann innerhalb eines Korridors von mindestens 55 und hochstens 65
Euro schwanken.

Dies ist ein erster Schritt. Da das BEHG neben die (unverdnderte) Energie-
steuer getreten ist, sind diese Werte auch nicht mit der finalen Belastung gleichzu-
setzen, die heute schon auf die verschiedenen Quellen von Treibhausgasen aus der
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Energieverwendung anfallen. Zu den vorerst anfallenden 25 Euro pro Tonne sind hier
noch effektive Belastungen zwischen 3,50 Euro pro Tonne CO, bei privat genutzter
Kohle, iiber 30 Euro/Tonne bei Erdgas bis hin zu 122 Euro/Tonne bei unverbleitem
Superbenzin hinzuzurechnen.”

Was wiren angemessene Zielmarken, was die hinreichenden starken Anreize,
um eine energie- und Verkehrswende voranzubringen, in der die Preise auch die
Okologischen Belastungen widerspiegeln? Eindeutige und prédzise Werte gibt es
nicht -, auch, weil der CO,-Preis in der Realitdt als politisches Instrument nicht al-
lein steht, sondern in andere Mafinahmen eingebettet wird. Auch ist kein Wert un-
umstritten. Haufig wird mit «Schattenpreisen» von 150 bis 180 Euro pro Tonne/CO,
gerechnet, doch dies sind Ndherungswerte, da sich die tatsdchlichen Preise auch
nach Sektoren unterscheiden konnten. So konnten die Anforderungen beispiels-
weise fiir den Verkehrssektor streng genommen auf bis zu 270 bis 300 Euro pro
Tonne/CO, steigen.™

Derartige CO,-Preise wiirden - gleichgiiltig, ob als Steuer oder als Erlse aus
dem Emissionshandel - sehr kraftvolle Anreize fiir die Energie- und Verkehrswende
setzen. Als Einnahmeinstrument fiir die foderale Ebene, der das Aufkommen zu-
flief3t, konnen sie nicht als die notwendige soziale Abfederung betrachtet werden.
Dies betrifft zundchst den Bund; perspektivisch kann auch die Europdische Union
zu der richtigen Ebene werden, auf der die grofien Instrumente gegen den globa-
len Klimawandel gebiindelt werden.

Dennoch wiren auch die Widerstdnde gegen eine - natiirlich schrittweise zu
etablierende - Anpassung der CO,-Preise an das Niveau ihrer Klimaschdden gewiss
nicht niedrig. Auf zwei Pfaden kann es aber mitunter gelingen, die Zogerlichkeit der
2010er-Jahre zu tiberwinden und nicht an den «alten» Widerstinden zu scheitern.

Zum einen vollzieht sich gerade ein weitreichender, gewissermafSen kultureller
Wandel in der deutschen (und internationalen) Wirtschaft: Wo frither aus wohl-
verstandenem unternehmerischen Eigeninteresse von der Politik Schutz vor zu
viel Klimaschutz verlangt wurde, werden heute - wiederum aus unternehmeri-
schem Eigeninteresse - bessere und vor allem verldssliche Rahmenbedingungen
fiir viel Klimaschutz gefordert. Von Branche zu Branche ist der fundamentale
Paradigmenwechsel zu beobachten, dass fossile Energien keine Zukunft haben.

75 Alle Werte nach Berechnungen von F. Matthes (2020): Der Preis auf CO,. Uber ein wichtiges
Instrument ambitionierter Klimapolitik, Heinrich-Boll-Stiftung, Schriften zur Okologie, Bd.
48, S. 25. Die Werte bei den Kraftstoffen ldgen sogar noch weit dariiber, wenn hier nicht fik-
tive Abschlége fiir die verkehrsbedingten Infrastrukturkosten zum Abzug gebracht wiirden.
Unverbleites Superbenzin miisste andernfalls bspw. sogar 287 Euro/Tonne CO, plus BEHG
veranschlagt werden. Die partielle Zweckbindung der (seinerzeitigen) Mineral6lsteuer fiir
den Verkehrswegebau wurde zwar schon vor mehreren Jahrzehnten faktisch aufgegeben. Da
es aber weiterhin im Pkw-Bereich keine nutzerorientierte Anlastung der Infrastrukturkosten
iiber eine Pkw-Maut o.4. gibt, ist es durchaus angemessen, diese Lasten hier zu veranschlagen.
Bei Etablierung eines tauglichen Road-Pricings wire diese fiktive Zuordnung entsprechend
zu revidieren.

76 Fiir die allgemeinen Schattenpreise vgl. UBA (2019): Gesellschaftliche Kosten von Umwelt-
belastungen, www.umweltbundesamt.de. Fiir den Verkehr: F. Matthes (2020), a.a.O, S. 35.
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Zukunftstrachtige Geschéftsmodelle verbieten es geradezu, sich noch auf die fos-
sil gepragte Gegenwart zu verlassen. Das heifSt natiirlich nicht, dass Unternehmen
blindlings einen Klimaschutz fordern, der sie kurzfristig gegeniiber den interna-
tionalen Wettbewerbern ins Hintertreffen kommen liefSe. Hier ist Politik gefordert
wie ehedem bei der ersten Stufe der Okosteuerreform 1998. Aber der Wind dreht
sich dennoch. Gerade die auf ihre Innovationskraft stolze deutsche Industrie erkennt,
dass Klimaneutralitdt und offensiver Klimaschutz Bereiche sind, in denen sie eine
fithrende Position anstreben muss. Bei passender instrumenteller Begleitung findet
auch eine klimaorientierte Finanzpolitik hier in Zukunft mehr einen Partner und
weniger einen Widerpart.

Zum anderen muss ein Pfad gefunden werden, die drohenden sozialen Ver-
werfungen anspruchsvoller CO,-Bepreisung zu kompensieren, ohne dass die
Klimaschutzimpulse dabei wesentlich geschmilert werden. Umweltsteuern und CO,-
Preise zeigen ein ungiinstiges Verteilungsprofil. Im Bereich des héduslichen Energie-
verbrauchs sind typischerweise die Gruppen mit den sehr niedrigen Arbeitsein-
kommen relativ am stidrksten von Energiepreisen und hieran ansetzenden Abgaben
betroffen; im Verkehr reicht die hohe Belastung bis in die Mittelklasse.”” Der berech-
tige Unwille, diese Kreise deutlich stirker zu belasten, hat in der Vergangenheit hdu-
fig davor zuriickschrecken lassen, iiberhaupt nennenswerte Umweltabgaben einzu-
setzen. Die extrem niedrigen Energiesteuern auf Heizstoffe legen davon Zeugnis ab.

Der Verzicht auf wirksamen Klimaschutz ist aber keine Option mehr. Schon
heute hingt Deutschland besonders in den beiden Bereichen, wo Sorge um sozi-
ale Verwerfungen am grofiten ist - im Verkehr und im Geb&dudebereich -, am wei-
testen zuriick. Ein zukunftsgerichteter Weg muss vielmehr sehr viel offensiver die
Kompensation von Mehrbelastungen angehen, die durch anspruchsvolle CO,-
Bepreisung entsteht. Hier sollten neben direkten Ausgleichstransfers auch Mo-
delle eines sozial differenzierten Energiegeldes zum Einsatz gebracht werden. Der
wohldosierte Einsatz ordnungsrechtlicher Vorgaben kann zudem - unterstiitzend
oder auch eigenstidndig - helfen, den sozialen Ausgleich der Klimapolitik besser um-
zusetzen. Gerade in Bereichen, wo CO,-Preise auflergewohnlich hoch sein miis-
sen, um wirksam zu werden, miisste eine rein finanzielle Abfederung analog sehr
umfangreich ausgestattet werden. Hier konnen hohere Effizienzstandards, das
Phasing-out spezifisch klimaschidlicher Gerédte und Technologien sowie andere
ordnungsrechtliche Rahmensetzungen Ergdnzungen bzw. Alternativen zum fiska-
lischen Klimaschutz bieten, die keine unmittelbaren finanziellen Kompensationen
erforderlich machen.

Wie kann nun eine solche Phase der erneuten und verstiarkten Bepreisung
bzw. Besteuerung des Umweltverbrauchs - die «Okosteuer 2.0» - aussehen? Hier
gibt es viele Ansatzpunkte und Modelle, nicht einen einzigen Koniginnenweg.
Entsprechend nennen wir hier schlagwortartig Elemente, die zu einem umfas-
senden Konzept kommender Okoabgaben beitragen kénnen:

77 Vgl. Agora Verkehrswende (2021): Wie fair sind die Klimaschutzmafinahmen im Straenver-
kehr? Soziale Verteilungseffekte der CO,-Bepreisung sowie der Forderung der Elektromobilitét.
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=== Energiesteuer: Die bestehende Energiesteuer wurde bei der Einfiihrung des
nationalen Emissionshandels BEHG unbeachtet und damit unveréndert gelas-
sen. Das konnte, wie erwidhnt, allenfalls ein erster Schritt sein. Aktuell reflektiert
die Energiesteuer noch nahezu unveridndert den Status quo, der beim Auslaufen
der ersten Okosteuerreform im Jahr 2003 hinterlassen wurde - einschlieSlich
aller Kompromisse, die den Rahmenbedingungen der mittleren 1990er-Jahre
geschuldet waren. Die genutzten Steuersdtze haben weder mit dem Energie-
gehalt, noch mit den Treibhausgasemissionen der belasteten Energieprodukte
etwas zu tun. Nicht einmal die Steuersédtze wurden seit 2003 an die Inflation
angepasst. In der Konsequenz sind die Steuersatzerhohungen der ersten Oko-
steuerreform in preisbereinigter Betrachtung heute niedriger als vor der Reform.
Als bittere Ironie mag es erscheinen, dass in der Riickschau die rein fiskalisch
motivierten Erh6hungen der (seinerzeit noch sogenannten) Mineral6lsteuer
regelméfiger und damit umfangreicher waren, als eine fiinfschrittige Oko-
steuerreform, der 18 Jahre Untétigkeit gefolgt sind.

Die Energiesteuer bedarf also der dringenden Reform. Im Sinne eines kon-
sistenten Klimaschutzes liegt es nahe, sie in der Bemessungsgrundlage klar auf
das Klimaschutzziel auszurichten. Auch um schrittweise Kompatibilitdit zum
nationalen Emissionshandel herzustellen, ist eine konsequente Ausrichtung am
CO,-Gehalt der belasteten Energietriager sinnvoll. Dabei konnte allerdings eine
Beschrankung nur auf fossiles Kohlendioxid insofern vorteilhaft sein, als damit
biogene oder die perspektivisch mitunter wichtigen, nachhaltigen synthetischen
Brenn- und Kraftstoffe nicht einer Steuer unterwerfen werden, die zwischen
klimaschédlich und klimaneutral klar trennen soll. Die fiir Mitte 2021 ange-
kiindigte Novellierung der EU-Energiesteuerrichtlinie wird hier wichtige Weg-
marken in Richtung eines «Green Deals» mit den und fiir die Mitgliedstaaten
setzen konnen - und miissen.

Neben der Bemessungsgrundlage der kommenden Energiesteuer sollten
auch die Steuersdtze Schritt fiir Schritt hin zu einer vollen Anlastung der Um-
welt- und Klimakosten gefithrt werden. Je besser hier die zeitige Kompensation
sozialer Hirten und die Abschirmung gegen die sog. Carbon Leakage (bspw.
mithilfe von Carbon Border Adjustements) gelingt, desto schneller kénnen die
Steuersdtze auf eine klimagerechte Hohe steigen.

Ein Umschwenken auf die klimaschédlichen Inputs der Energieversorgung
wird zudem bei der Energiesteuer auch darauf hinauslaufen, dass die Strom-
steuer an Bedeutung verlieren und dann auch ganz abgeschafft werden kann.
Hier hat sich die Energiewelt seit der Schaffung der eigenstindigen Abgabe auf
Strom 1998 am griindlichsten gewandelt. Seinerzeit konnte sie noch als leich-
ter Sparsamkeitsimpuls fiir den Energieverbrauch im Allgemeinen dienen so-
wie als Korrekturfaktor, der dafiir sorgen sollte, dass Atomstrom nicht ungewollt
zum Profiteur der Okosteuer wurde. Heute ist der (heimische) Atomstrom fiir
eine zukunftsgewandte Steuerpolitik kein Thema mehr, und Strom wird zuneh-
mend zum Motor der nachhaltigen Energiewende im immobilen und mobilen
Bereich gleichermafSen. Hohe Strompreise werden in einer Welt zunehmend
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erneuerbarer Energiegewinnung zu einem Hindernis fiir die Sektorkoppelung
und den dynamischen Fortschritt der nachhaltigen Elektrifizierung. Umso
wichtiger wird es sein, schrittweise von der unterschiedslosen Strombesteue-
rung wegzukommen.

=== Nationaler Emissionshandel: Je mehr sich Energiesteuer und Brennstoffemis-
sionshandel (BEHG) einander in der Bemessungsgrundlage ann#hern, desto
besser konnen sie sich wechselseitig erginzen und auch entlasten. Ob die be-
notigten héheren CO,-Preise nun hier oder dort erreicht werden, erscheint auf
den ersten Blick gleichgiiltig. Auf den zweiten Blick agieren Steuer und Emis-
sionshandel aber in durchaus unterschiedlichen technischen und kompetenz-
rechtlichen Rahmenbedingungen, die nicht ohne weiteres zu harmonisieren
sind. Insofern erscheint es als eine durchaus pragmatische Perspektive, beide
Instrumente im Rahmen des Moglichen eigenstdndig zu halten und dann be-
darfsgerecht zu kombinieren.

mmm Kraftfahrzeugsteuer: Die Kfz-Steuer ist {iber die vergangenen Jahrzehnte
schrittweise zu einer Abgabe umgebaut worden, die auf den spezifischen Emis-
sionswerten eines Fahrzeugs aufbaut. Im Vergleich zu einer CO,-Bepreisung
hat sie allerdings den Nachteil, den tatsdchlichen Verbrauch einer individuellen
Fahrerin nicht nachzuhalten und insofern weder positive noch negative Preis-
signale zu senden. Reformideen gehen dahin, die jahrlich erhobene Kfz-Steuer
in eine Abgabe umzuwandeln, die génzlich oder zu einem grofien Teil bei der
Erstzulassung des betreffenden Fahrzeugs erhoben wird. Derartige Steuern sind
in vielen Europdischen Staaten (mit und ohne Klima-Aspekt) lange etabliert.
Vorteil einer solchen Ballung am Anfang wire, dass der Preisimpuls klima-
schéddlicher Fahrzeuge genau dann eintrite, wenn die Kaufentscheidung fiir oder
gegen ein bestimmtes Fahrzeug gefillt wird. Auch mit Bonus-Malus-System kann
ein dhnlicher Effekt erzielt werden. Hier wird eine gezielte Lenkungsteuer mit
einer in die Gegenrichtung wirkenden Steuervergiinstigungen kombiniert. Fis-
kalisch erscheint diese Option weniger attraktiv; politisch und mit Blick auf die
Klimawirkung (die vom Preisabstand abhéngt) kann sie vorteilhaft sein.

Diese Ansatzpunkte umreifSen noch nicht das ganze Feld einer anspruchsvollen
Klima-Finanzpolitik. Neben der Belastung umwelt- und klimaschédlicher Aktivi-
taten muss auf der anderen Seite auch der Weg fiir den Energietrdger der Zukunft -
erneuerbarer Strom und seine Derivate (griiner Wasserstoff u.d.) - geebnet werden.
Bestehende Hiirden fiir den Stromeinsatz und die Sektorkopplung sind abzubauen.
Hier stehen Stromsteuer und die Umlagen auf elektrischen Strom, allen voran
die EEG-Umlage, im Mittelpunkt. Sie sollten gesenkt, flexibilisiert oder - wo das
moglich ist - abgeschafft werden.

Schliefilich nutzt eine auf maximale Wirksamkeit ausgerichtete Klima-Finanz-
politik auch kluge Subventionen. Neben der Absicherung fortschrittlicher Klima-
schutzinvestitionen durch sog. Differenzvertrage (Carbon Contracts for Difference)
sind Forderungen und o6ffentliche Investitionen vor allem wichtig beim weiteren
Ausbau der erneuerbaren Energieversorgung, in der energetischen Sanierung des
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Gebdudebestandes und in der strategischen Forderung von solchen industriel-
len Innovationen, die Klima- und Ressourcenneutralitiat schneller und effizienter
zu erreichen versprechen.

2.3.3 Aushalancieren und umverteilen: Einkommen und Vermdgen

Der Einkommensteuer, als dem etwas helleren Teil des fiskalischen Doppelgestirns
ESt & USt, kommen viele Aufgaben im deutschen Steuersystem zu. Sie ist nicht nur
das wichtigste Instrument zur Generierung von Staatseinnahmen. Mehr als alle
anderen Gemeinschaftssteuern bindet sie Bund, Lander und auch die Gemeinden
zusammen. Zudem ist die Einkommensteuer das zentrale Instrument nicht nur
zu einkommensorientierten Abgabenbelastungen und damit auch -umvertei-
lung. Zudem kann nur mit dieser Steuer auch an viele individuelle Charakteristika
der Steuerzahlenden angekniipft werden, so dass viele familidre und Teilhabedi-
mensionen jenseits der Arm-Reich-Unterscheidung konkret angesteuert werden
konnen. Uber gezielte Steuervergiinstigungen in der Einkommensteuer wird zu-
dem ein breites Spektrum anderer gesellschaftspolitischer Ziele adressiert, das geht
iiber die Forderung des Breitensports bis hin zum Denkmalschutz. Auf diesem
Feld, das muss der Fairness halber erwdhnt sein, ist Deutschland sogar noch eher
zuriickhaltend - ganz im Gegensatz z.B. zu den USA, wo «tax expenditures» nahe-
zu fiir alle Zwecke der staatlichen Einflussnahme auf personliches Verhalten ge-
nutzt werden. Schlieflich ist die Einkommensteuer quasi im Nebenjob neben der
Korperschaftsteuer auch noch die «andere» grofle Unternehmensteuer fiir alle Ein-
zelunternehmen, Freiberufler, Personalgesellschaften etc.

In dieser Zweckvielfalt herrscht immer die Gefahr, die zentralen Funktionen
aus dem Auge zu verlieren und das gesamte System unwillentlich einzelnen Neben-
funktionen zu unterwerfen. Insbesondere die Funktion als Unternehmensteuer ent-
puppt sich héufig als Hindernis, die Einkommensteuer konsistent im Sinne einer
modernen, personenorientierten Einnahmequelle zu nutzen. Gerade in dieser
Dimension gdbe es einiges zu tun. An vorderer Stelle steht dabei eine Reform des
zentralen Tarifmechanismus.

Wo das Leistungsfahigkeitsprinzip der Besteuerung im Vordergrund steht und
die Umverteilungswirkung des Steuersystems erhoht werden soll, ist zuerst die
Einkommensteuer gefragt. Mit ihr kann man die personliche Leistungsfahigkeit
erfassen. Personliche Freibetrédge (z. B. fiir Vorsorgeaufwendungen, Unterhaltsleis-
tungen oder das Existenzminimum) sowie mit dem Einkommen steigende Steuer-
sdtze ermoglichen eine progressive Besteuerung.

Der Nachteil von progressiven Steuersystemen ist, dass hohe Steuersdtze stir-
kere Ausweichreaktionen der Steuerpflichtigen auslosen. Hoherverdienende Arbeit-
nehmer, Manager, Unternehmer oder wohlhabende Kapitalanleger haben zumeist
gewisse Anpassungsmoglichkeiten, mit denen sie hohen Steuerbelastungen auswei-
chen konnen. Investoren und Kapitalanleger sind international mobiler geworden.
Dies begrenzt die Mdéglichkeiten zur Umverteilung durch progressive Steuern. Um
der Internationalisierung und dem Standortwettbewerb Rechnung zu tragen, wurden
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iiber lange Jahre Steuern auf hohe Einkommen und Vermdégen in den meisten
OECD-Ldndern gesenkt. Grenzsteuersitze von 53 Prozent (plus Solidaritatszuschlag),
wie sie zu Helmut Kohls Zeiten selbstverstdndlich genutzt wurden, erscheinen heute
nahezu undenkbar.

Tatsdchlich hat sich die Welt seitdem gewandelt. Dennoch ist der Steuertarif
nicht sakrosankt. Ein aktueller Vorschlag kommt aus Baden-Wiirttemberg: Eine
mutige Reform der Einkommensteuer soll den Solidaritdtszuschlag vollstindig ab-
schaffen, die Arbeitnehmerpauschale von 1.000 auf 1.500 Euro erhéhen und den
Einkommensteuertarif so anpassen, dass kleine und mittlere Einkommen entlas-
tet und nur sehr hohe Einkommen moderat mehr belastet werden. Das finanzielle
Einnahmevolumen dieser Steuerreform lidge bei etwa zehn Milliarden Euro. Das
entspricht genau der Teilabschaffung des Solidaritdtszuschlags, die ab 2021 greifen
soll - verfassungsrechtlich eine gefihrliche Schlitterpartie. Denn der Solidarpakt II
als Grundlage des Solidaritdtszuschlags ist schon Ende 2019 abgelaufen. Bereits
jetzt fliefSen die Einnahmen von knapp 19 Milliarden Euro zu weiten Teilen in den
allgemeinen Bundeshaushalt. Zudem verst6f3t die teilweise Abschaffung mogli-
cherweise auch gegen das Gleichheitsgebot des Grundgesetzes.

Der Vorteil einer echten Tarifreform liegt auf der Hand: Die Entlastung wiirde
dort ankommen, wo sie angebracht und nétig ist - bei den Menschen mit niedri-
gen und mittleren Einkommen, also in der breiten Mitte der Gesellschaft. So wiirde
eine Familie mit berufstitigen Eltern, die zusammen 50.000 Euro verdienen, gegen-
iiber dem Status quo ante vor dem 1.1.2021 um circa 600 Euro entlastet werden.
Das ist mehr, als die Abschaffung des Solidaritdtszuschlags fiir sie ausmacht.
Selbst bei einem gemeinsamen Einkommen von 100.000 Euro wiirde die Familie
finanziell profitieren, auch wenn dann der Unterschied nicht mehr grof$ wire.

Die Gegenfinanzierung fiele ehrlich und solide aus. Sie wéire mit einem maf3-
vollen Beitrag von Gut- und Spitzenverdienerinnen und -verdienern machbar.
Wenn diejenigen, die einzeln mehr als 100.000 Euro Einkommen pro Jahr versteuern,
in tiberschaubarem Maf$ mehr leisten, schaffen wir den Ausgleich. Bei Ehepaaren,
die gemeinsam besteuert werden, ldge dieser Betrag bei 200.000 Euro. Das betrifft
etwa 10 Prozent der Einkommenssteuerzahlerinnen und -zahler. Und die Mehr-
belastungen blieben absolut iiberschaubar. So wiirde ein Ehepaar mit einem zu
versteuernden Einkommen von 500.000 Euro knapp 10.000 Euro mehr Steuern
zahlen als bisher.

Jenseits der neuen Austarierung der Steuerlast zwischen den Menschen mit
unterschiedlichen Einkommenshohen steht bei der Einkommensteuer immer wie-
der die Geschlechtergerechtigkeit im Mittelpunkt, insbesondere das sog. Ehegat-
tensplitting. Die gemeinsame Besteuerung von Ehepaaren und Lebenspartnern bei
der Einkommensteuer nach dem Splittingverfahren ist seit langem umstritten.
Dadurch entstehen bei grofien Einkommensunterschieden der Partner erhebliche
Steuervorteile, da die fiktive hélftige Aufteilung des gemeinsamen steuerpflichtigen
Einkommens die progressive Steuerbelastung reduziert. Dies gilt vor allem, wenn
ein Partner keine oder nur geringe steuerpflichtige Einkommen hat und der andere
Partner hohe Einkommen bezieht. Das Verstindnis des Steuervorteils folgt hier
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allerdings, das soll nicht unerwdhnt bleiben, aus einer Perspektive, die grundsatz-
lich das Individuum als den richtigen Ankniipfungspunkt der Besteuerung betrach-
tet, nicht etwa die gemeinsam wirtschaftende und fiir einander einstehende familiédre
Gemeinschaft. Diese Individual-Perspektive wird von der deutschen Steuerrecht-
sprechung aber nicht geteilt.

Unstrittig hingegen ist, dass diese Regelung vor allem verheiratete Frauen mit
Kindern vom ersten Arbeitsmarkt fernhilt oder sie in Teilzeit- und Nebenerwerbs-
tatigkeit drangt. Dieser Effekt wird verstdrkt durch die Steuerfreiheit der Minijobs
und die beitragsfreie Mitversicherung in der Sozialversicherung.

Eine vollstindig getrennte Individualbesteuerung von Partnern wird in einer
Reihe von Liandern praktiziert. Das wire in Deutschland verfassungsrechtlich
umstritten, da tatsdchliche oder faktische Unterhaltsleistungen zwischen den
Partnern als Minderung steuerlicher Leistungsfihigkeit gelten und steuerlich
beriicksichtigt werden miissen. Daher sollte man fiir nichtverdienende Partner zumin-
dest einen Abzugsbetrag in Hohe des Grundfreibetrags gewédhren, gegebenenfalls
auch hohere Betrédge, wie sie fiir den Unterhalt zwischen getrennt lebenden oder
geschiedenen Partnern anerkannt werden («Realsplitting»). Dadurch dndert sich
bei den Niedrigverdienern nichts und auch bei Normalverdienern nur wenig, selbst
wenn ein Partner kein Einkommen bezieht. Bei Hochverdienern werden dagegen
die erheblichen Steuervorteile begrenzt. Aus Akzeptanzgriinden wére bei einer
grundsétzlichen Reform wahrscheinlich ein Bestandsschutz sinnvoll, zumindest
fiir dltere Paare.

Ein erster kleiner, mitunter schon recht wirksamer Schritt wire die Abschaf-
fung der Steuerklassen III und V, die es gemeinsam veranlagten Paaren erlauben,
die Liquiditatsvorteile spater Besteuerung auszunutzen. Hier wird die mehr ver-
dienende Person zunidchst mit einem niedrigeren Steuersatz belastet; die weniger
verdienende Person mit einem hoheren. In einer Welt nennenswerter Spar- und
Kreditzinsen ermoglicht es dieses Modell, zunédchst niedrige Zahlungen und
dadurch Liquiditdtsvorteile zu generieren. Der grofie Nachteil dieses Modells ist
allerdings, dass die mehr verdienende Person iiberproportional hohe Lohne aus-
gezahlt bekommt, die weniger verdienende Person dagegen einen steuerlich iiber-
proportional reduzierten Lohn. Fiir Paare, die sich am Lohnzettel orientieren,
bestdrkt das fiir die weniger verdienende Person den Anreiz, dem Arbeitsmarkt
fernzubleiben oder sich zumindest nicht stirker zu engagieren. Die mehr ver-
dienende Person dagegen vermitteln die gemdfd dieser Steuerklassen ausgezahl-
ten Lohne ein libertriebenes Bild der eigenen Bedeutung fiir das Erwirtschaften
des Familieneinkommens. Die Nutzung der Steuerklassen III und V kann damit
herkémmliche Rollenbilder verzerren, selbst wenn spétestens nach der Steuer-
erklarung keine wirtschaftlichen Unterschiede mehr bestehen. Wiirde man III und
V abschaffen, liefSen sich Paare stattdessen mit der Steuerklasse IV besteuern.
Hier gibt es keine Steuersatzdifferenzierung; jede Einzelne wird zundchst nach
einem individuellen Tarif belastet. Erst in der Steuererkldarung werden die beiden
Perspektiven vereint. Mit diesem einfachen und aus staatlicher Sicht kostenlosen

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert

102



Zoom

2 Handlungsfelder fiir eine nachhaltige Finanzpolitik — Den Finanzierungshedarf sichern

Seitenbreite Suchen << Inhalt mit Links  2-Seiten Vollbildmodus ein/aus

«Trick» liefSe sich beobachten, wie stark der Impuls dieses eigentlich nur symbo-
lischen Aktes auf die tatsdchlichen Arbeitsanreize ausfiele.

Was die Einkommensteuer angeht, muss zudem auf ihre Aufgabe als Kompen-
sationsinstrument fiir kraftvolle Okobesteuerung zuriickgekommen werden. Die
Einkommensteuer ist ein guter und sehr potenter Hebel, um Einkommensgruppen,
aber auch spezielle Personenkreise gezielt - natiirlich entkoppelt von ihrem En-
ergieverbrauch - zu entlasten bzw. sie fiir unvermeidliche Einbufsen pauschaliert
zu kompensieren. Das ist fiir den ambitionierten Klimaschutz essentiell. In kleine-
rem Umfang wird Einkommensteuer auch schon heute fiir solche Zwecke genutzt.
Ein schon traditioneller, aber immer schwieriger Hebel ist die Entfernungspau-
schale, die begleitend zum BEHG als Kompensation umgestaltet wurde. Je nach-
dem, wie konsequent eine per se regressive CO,-Bepreisung umgesetzt wird, muss
die sozial ausgewogene Kompensation auch sehr viel direkter ausfallen. Hier kann
es sinnvoll werden, statt die Entfernungspauschale den Einkommensteuertarif
selbst gegensteuernd anzupassen. Zielgenauer und leichter zu implementieren sind
zumeist eher spezifische Steuervergiinstigungen, die recht genau «mafigeschneidert»
werden konnen. Dass solche Instrumente in Deutschland nur sehr zuriickhaltend
geplant werden, hidngt auch an der Rolle der Einkommensteuer als Gemeinschaft-
steuer. Der Bund ist zentraler Akteur des fiskalischen Klimaschutzes, erhilt aber
nur 42,5 Prozent des Einkommensteueraufkommens, der Rest geht im gleichen
Umfang an die Linder und zu 15 Prozent an die Kommunen. Wird hier die CO,-
Bepreisung des Bundes kompensiert, zahlen die anderen Ebenen mit. Daraus kann
auch gegeniiber den Landern und ihren Kommunen eine Kompensationsnotwen-
digkeit entstehen. Das macht die Angelegenheiten politisch nicht leichter. Un-
moglich werden sie dadurch aber nicht. Wie immer ist bei einer zusitzlichen Kom-
plexitdt neu zu fragen, ob es sich dann noch lohnt, die urspriingliche Reformidee
weiter zu verfolgen. Das ist vollkommen legitim. Im Falle eines engagierten deut-
schen Klimaschutzes fillt die Antwort aber leicht: Ja, er ist es durchaus wert, auch
die Lander und Kommunen mit ins Boot zu holen.

SchliefSlich muss im Rahmen der Einkommens- und Vermogensbetrachtung
noch ein kurzer Blick auf die hier ergdnzenden Abgaben geworfen werden, auf
die Vermdgensteuer und auf die Erbschaft- und Schenkungssteuer.

Eine Wiederbelebung der Vermdogensteuer ist durchaus umstritten. Vielfach wird
bezweifelt, ob der Aufwand und das bei niichterner Betrachtung erwartbare Ergeb-
nis einer erneuerten, verfassungskonformen Vermodgensteuer in einem vertret-
baren Verhiltnis zueinander stehen konnten. Aus der Wirtschaft ist starker Wider-
stand gegen zusitzliche «Substanzsteuern» zu erwarten. Vor allem die Mittel-
stindler/innen sehen sich hdufig davon bedroht. Da die Steuer auch in Verlust-
phasen anfillt, kann sie die finanzielle Substanz schwéchen und stellt damit vor
allem in schlechten Zeiten eine zusétzliche Belastung und Erh6hung der Risiken dar.

Diese Auswirkungen konnten durch Begilinstigungen fiir Betriebsvermdgen
vermindert werden. Weitreichende Beglinstigungen wiirden aber das Aufkommen
einer Vermogensteuer stark reduzieren, verfassungsrechtliche Probleme bei der
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Gleichbehandlung unterschiedlicher Vermogensarten aufwerfen sowie aufwén-
dige und gestaltungsanfillige Regelungen erfordern. Dies zeigen die Probleme mit
dhnlichen Begiinstigungen bei der Erbschaftsteuer. Ferner schafft die notwendige
flichendeckende Vermogenserfassung und -bewertung betrichtlichen zusétz-
lichen Verwaltungsaufwand, sowohl bei den Finanzbehorden als auch bei den
Steuerpflichtigen.

Die meisten Ziele der Vermdégensteuer konnen auch iiber hohere Einkom-
mensteuern und Anpassungen bei der Erbschaftsteuer erreicht werden. Das wére
wirtschaftlich vertréglicher, steuertechnisch leichter umzusetzen und rechtlich un-
problematisch.

Die Erbschaftsteuer gilt vielen als die geeignetere Vermdgensteuer, wenn es
darum geht, hohe und sehr hohe Vermogen wieder starker zu belasten und der
Vermogenskonzentration entgegenzuwirken. Da sie erst beim Vermdgenstransfer
zwischen den Generationen erhoben wird, ist sie wihrend der aktiven wirtschaft-
lichen Betédtigungen in jiingeren Jahren weniger relevant fiir die 6konomischen
Entscheidungen. Allerdings fiihrt die Substanzsteuerwirkung bei gréfieren Erb-
schaften zu Problemen bei weniger liquiden Vermoégen, vor allem bei grofieren
Betriebsvermégen. Um die Unternehmensnachfolge bei kleinen und mittleren
Unternehmen nicht zu gefdhrden, sind die Begiinstigungen fiir Betriebsvermégen
bei der letzten Erbschaftsteuerreform deutlich ausgeweitet worden. Die richtige
Abgrenzung bleibt in diesem Bereich eine kontinuierliche Herausforderung. Wie-
der einmal zeigt sich, dass der Doppelcharakter einer Abgabe als personale und
unternehmerische Steuer ein kontinuierliches Problem des deutschen Steuersys-
tems ist. Ganz losen ldsst sich dieser Konflikt nicht; insofern muss die Erbschaft-
steuer mit Kompromissen leben.

Aber das ist gut moglich. Insgesamt sollte die Erbschaftsteuer weiterentwickelt
und mittelfristig moderat erh6ht werden. Dazu sollten alle Vergiinstigungen der
Erbschaftsteuer auf den Priifstand gestellt werden, einschliefSlich der Vergiinstigun-
gen fiir Immobilien oder fiir gemeinniitzige Stiftungen.

2.3.4 Leistungsfahig sein und bleiben: Unternehmenshesteuerung

Unternehmenssteuern stehen nicht im Fokus dieses Berichtes. Doch wichtige
Themen fiir eine zukunftsorientierte Finanzpolitik gibt es in diesem Bereich alle-
mal. In Deutschland ist die Doppelrolle der Einkommensteuer als Individualsteuer
der Biirger/innen und hier ansdssigen Menschen einerseits und als Unternehmen-
steuer der Personengesellschaften und Einzelunternehmer eine steter Anlass,
Reformiiberlegungen anzustofien, weil sich beide Rollen steuerpolitisch gegenseitig
behindern. Das wird besonders deutlich an der umstrittenen einkommensteuerli-
chen Behandlung von Kapitaleinkiinften iiber die Abgeltungssteuer auf Zinsertrige
und die «nicht veranlagte Steuer vom Ertrag» auf Dividenden und Gewinnanteile.
Im Gegensatz zur allgemeinen Systematik der Einkommensteuer, die das Leis-
tungsfdhigkeitsprinzip tiber den progressiven Steuertarif realisiert, werden Kapi-
taleinkiinfte pauschal und proportional mit 25 Prozent besteuert. Mit Blick auf die
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Steuergerechtigkeit ist diese Sonderbehandlung ein steter Stein des AnstofSes. Das
sogar in doppelter Hinsicht - je nachdem, ob hier die Einkommensteuer allein be-
troffen ist oder ob Einkommen- und Unternehmensbesteuerung zusammenwirken.
Auf der einen Seite werden ausgerechnet private Zinsertrdge mit maximal 25 Pro-
zent besteuert, was gerade bei solchen «leistungslosen» Einkommen ungerecht ist.
Auf der anderen, quantitativ bedeutenderen Seite” sind diese 25 Prozent Einkom-
mensteuer die dritte Abgabe, die auf ausgeschiittete Gewinne von Kapitalgesell-
schaften anfillt, nachdem diese auf der Ebene der Unternehmen zuvor durch Kor-
perschaft- und durch Gewerbesteuer belastet worden sind. Hier kommen - je nach
ortlichem Hebesatz der Gewerbesteuer - proportionale Belastungen von Kapital-
ertrdgen zwischen 42 und 52 Prozent zusammen. Diese Lasten gerade auf risiko-
tragendes Eigenkapital sind in einer Volkswirtschaft, die grofle Hoffnungen auf
High-Tech-Start-ups und die Unternehmen, die hieraus erwachsen kénnen, setzt,
ebenfalls problematisch. Dennoch ist der Weg zu etwas wie einer allgemeinen Un-
ternehmensteuer, mit der die generelle Trennung privater und unternehmerischer
Sphére angestrebt wird, wahrscheinlich sehr lang und steinig, sodass es durchaus
offen ist, ob er eingeschlagen werden sollte.

Internationale Fragen der Unternehmensbesteuerung driangen im Vergleich
dazu sehr viel offener darauf, politisch beantwortet zu werden. Neben den grofien
Bemiihungen, die geplante Verminderung steuerlicher Bemessungsgrundlagen
und das grenziiberschreitende Verschieben von Gewinnen durch multinationale
Unternehmen einzudimmen, die unter der Uberschrift «Base Erosion and Profit
Shifting» (BEPS) in der OECD unternommen werden, ist hier vor allem die dhn-
lich motivierte Debatte um «Digitalsteuern» wichtig.

Hier kommt aktuell ein neuer und unerwarteter Wind aus den Vereinigten
Staaten. Jahrzehntelang waren die Steuersdtze in diesem Bereich nur Steuerwettbe-
werb der grofSen Volkswirtschaften untereinander und besonders mit Steueroasen
(darunter auch EU-Staaten) geprégt. Im Frithjahr 2021 nun st6f3t die US-Regierung
mit augenscheinlich vollem Ernst die Diskussion um eine internationale Mindest-
besteuerung fiir Unternehmen an. Das ist sehr ermutigend, wenn man sich vor
Augen fiihrt, dass ein GrofSteil der bis vor kurzem aktuellen Diskussion in diesem
Feld - u.a. um die «Digitalsteuer» - auf der widerwillig akzeptierten Pramisse ge-
fithrt wurde, dass die bessere Losung einer generellen Mindeststeuer ohnehin kei-
nen Zuspruch finden wiirde. Auch die missliche proportionale Besteuerung von
Kapitaleinkiinften tiber die nicht veranlagte Ertrag- bzw. die Abgeltungsteuer konnte
sich immerhin hinsichtlich der amerikanischen Mindeststeuer-Initiative als Vorteil
erweisen, da die in Deutschland notigen Anpassungen auf dieser Basis merklich
leichter umsetzbar wéren.

Diese neue internationale Diskussion zur Mindestbesteuerung gilt es entspre-
chend mit frischem Mute aufzugreifen und von europdischer Seite weiterzutreiben.

78 Das Aufkommen der nicht veranlagten Steuern vom Ertrag liegt kontinuierlich beim Drei- bis
Vierfachen des Aufkommens der Abgeltungsteuer; 2020 wurden hier 21,5 bzw. 6,7 Mrd. Euro
eingenommen. Die BMF-Steuerschédtzung vom 12.05.2021 weist eine dhnliche Relation auch
fiir die Jahre 2021 bis 2025 aus.
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Dabei ist innerhalb der EU im Zweifel auch Fiihrungsstiarke gefragte, um das Inte-
resse der groflen Staaten Frankreich, USA und Deutschland an der Mindeststeuer
nicht durch fehlverstandene Loyalitdt mit einigen kleinen EU-Partnern untermi-
nieren zu lassen. Berechtigte Vorbehalte miissen natiirlich alle Regierungen ein-
bringen kénnen. Aber die Mindestbesteuerung darf nicht an den eigenniitzigen
Widerstinden der «halben Steueroasen» scheitern, die es in der Europdischen Union
auch gibt.

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert
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3 10 Leitlinien fiir die Finanz-
politik der 2020er-Jahre

Um die bekannten und noch unbekannten Herausforderungen der 2020er-Jahre -
von der Bekdmpfung der Klimakrise bis hin zum demografischen Wandel - zu
meistern, ist eine nachhaltige Finanzpolitik unabdingbar. Wie im vorliegenden
Bericht dargestellt, geht es dabei darum, Finanzpolitik gerecht, resilient und zukunfts-
orientiert aufzustellen. Eine nachhaltige Finanzpolitik muss staatliche Handlungs-
fahigkeit auf allen (foderalen) Ebenen sichern und Einnahmen in ausreichender
und gezielter Weise generieren.

Zum Erreichen dieser Ziele hat der Finanzpolitische Arbeitskreis 10 Leitlinien
entlang eines - so nennen wir es hier - «fiskalischen Dreiklangs» entwickelt. Dieser
Dreiklang besteht aus:

1) solider Finanzierung anspruchsvoller Gegenwartsaufgaben;

2) engagierter, die Riickstdnde aufholender Finanzierung von o6ffentlichen Investi-
tionen; und

3) aus einem neuen Modell gemeinschaftlicher EU-Green-Bonds-Finanzierung
fiir sehr anspruchsvollen européischen Klimaschutz.

Abb. 12: Der fiskalische Dreiklang: Solide. Investiv. Griin.
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SOLIDE

Laufende Haushalte immer ausgleichen

D.h. Strukturelle Null-Verschuldung. Mit Konjunkturregel.
Mit Notlagenregel.

Quelle: eigene Darstellung.
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Im Zusammenspiel ermdoglicht dieser Dreiklang damit das, was der vorliegende
Bericht im umfassenden Sinne als eine nachhaltige Finanzpolitik beschreibt, die kei-
ne der grofSen heutigen Aufgaben Deutschlands und Europas weiter aufschiebt,
die Zukunftsinvestitionen wirksam anschieben kann und Generationen- und Klima-
gerechtigkeit zusammenbringen soll.

Die vom Finanzpolitischen Arbeitskreis auf dieser Grundlage formulierten
10 Leitlinien fiir die Finanzpolitik der 2020er-Jahre sind:

(1) Mit echter Klima-Finanzpolitik vorangehen.

(2) Europiischen Klimaschutz und EU-Finanzpolitik vereinen, EU Green Bonds
zur Klimafinanzierung nutzen.

(3) Gesellschaft starken, Demografie und Migration gestalten.

(4) Mut zur geostrategischen Wirtschafts- und Finanzpolitik.

(5) Investitionen in Vermogenshaushalten beschliefien und kreditfinanzieren.

(6) Laufende Haushalte immer strukturell ausgleichen.

(7) Einnahmen stabil halten, aber strukturell modernisieren.

(8) Resilienz ausbauen und Krisenpravention ernstnehmen.

(9) Vier-Ebenen-Féderalismus gestalten. Kommunale und Lianderaufgaben
bedarfsgerecht finanzieren.

(10) Europa foderal normalisieren und besser finanzieren.

Der zuvor beschriebene fiskalische Dreiklang bildet allerdings allein noch keine
Melodie. Seine drei Elemente - «Solide» (in Leitlinie 6), «Investiv» (in Leitlinie 5)
und europiisch klimapolitisch «Griin» (in Leitlinie 2) - verstehen sich als zentrale
Erfolgsbedingungen einer solchen nachhaltigen Finanzpolitik. Aber sie allein kon-
nen den Erfolg nicht gewidhrleisten. Insgesamt beschreiben die Leitlinien ein viel-
schichtiges Leitbild, wie die Tabelle 2 mit einer groben Orientierung in den Ziel-
ebenen und Instrumentendimensionen illustriert.

Tabelle 2: 10 Leitlinien, Instrumente und Zielfelder

Quelle: eigene Darstellung.

Konkret soll sich eine nachhaltige Finanzpolitik, die in vielfacher Hinsicht in die
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Zukunft investiert, an diesen zehn Leitlinien orientieren:
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3.1 Mit echter Klima-Finanzpolitik vorangehen

Der Kampf gegen die drohende Klimakrise wird in den 2020er-Jahren gewonnen -
oder verloren. Um die menschengemachte Erderwdrmung auf 1,5°C begrenzen zu
kénnen, miissen die globalen CO,-Emissionen bis etwa 2050 auf netto null reduziert
werden. Europa sollte daher als erster Kontinent vor 2050 den kompletten Ausstieg
aus fossilen Energietragern schaffen. Gegeniiber dem Rest der Welt haben gerade
die alten Industriestaaten mit ihrer langen Geschichte des Ressourcenverbrauchs
und der Treibhausgasemissionen eine besondere Bringschuld. Die entscheidenden
Weichen dazu werden in diesem Jahrzehnt gestellt.

Das neue europdische Ziel, bis 2030 eine Reduktion der CO,-Emissionen um 55
Prozent des 1990er-Referenzwerts zu erreichen, kann fiir die deutsche Klimapolitik
nicht als Mindestanforderung gelten. Das Bundesverfassungsgericht hat Ende April
2021 das deutsche Klimaschutzgesetz mit einem analogen Minderungsziel verwor-
fen, weil es zu viel der Klimaschutzaufgaben in die Zeit nach 2030 und damit allein
auf die Schultern der jungen Generation verschiebt. Dass der Anspruch hier deut-
lich hoher geschraubt werden muss, wurde auch vorher schon vielfach gefordert.
Konsequent ist es, ein deutlich ambitionierteres Gesamtziel zu fixieren. Eine Sen-
kung der deutschen Treibhausgasemission bis zum Jahr 2030 um 70 Prozent gegen-
iiber dem 1990er-Niveau wire eine - auch im Geiste des Grundgesetzes - deutlich
generationengerechtere Losung. Aber nicht nur ein angemessenes Ziel ist notig;
es miissen wirksame und berechenbare Instrumente umgesetzt werden, mit denen
das Ziel glaubhaft zu erreichen ist.

Im Mittelpunkt einer klimaorientierten Finanzpolitik miissen CO,-Preise stehen,
die in berechenbaren Schritten das Niveau erreichen, das eine effektive Lenkungs-
wirkung entfaltet. Fiir die deutsche Klima-Finanzpolitik steht hier der nationale
Emissionshandel im Verkehr und im Gebaudesektor im Mittelpunkt. Zudem muss
auch die Energiesteuer analog reformiert werden, um den Einsatz fossiler Energie-
trager ebenfalls anreizgerecht zu verteuern.

Hohe CO,-Preise verlangen auch eine intensive soziale Abfederung; hier soll-
ten neben direkten Ausgleichstransfers auch Modelle eines sozial differenzierten
Energiegeldes zum Einsatz gebracht werden. Der wohldosierte Einsatz ordnungs-
rechtlicher Vorgaben kann zudem - unterstiitzend oder auch eigensténdig - helfen,
den sozialen Ausgleich der Klimapolitik besser umzusetzen. Gerade in Bereichen,
wo CO,-Preise ausgewohnlich hoch sein miissen, um wirksam zu werden, miisste
eine rein finanzielle Abfederung analog sehr umfangreich ausgestattet werden.
Hier konnen hohere Effizienzstandards, das Phasing-out spezifisch klimaschadli-
cher Gerdte und Technologien sowie andere ordnungsrechtliche Rahmensetzungen
Ergdnzungen bzw. Alternativen zum fiskalischen Klimaschutz bieten, die keine un-
mittelbaren finanziellen Kompensationen erforderlich machen.

Auf der anderen Seite muss der Weg fiir den Energietrdger der Zukunft - erneu-
erbarer Strom und seine Derivate (griiner Wasserstoff u.4.) - geebnet werden.
Bestehende Hiirden fiir den Stromeinsatz und die Sektorkopplung sind abzubau-
en. Hier stehen Stromsteuer und die Umlagen auf elektrischen Strom, allen voran
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die EEG-Umlage, im Mittelpunkt. Sie sollten gesenkt, flexibilisiert oder - wo das
moglich ist - abgeschafft werden. SchliefSlich nutzt eine auf maximale Wirksam-
keit ausgerichtete Klima-Finanzpolitik auch kluge Subventionen. Férderungen und
offentliche Investitionen sind vor allem wichtig beim weiteren Ausbau der erneu-
erbaren Energieversorgung, in der energetischen Sanierung des Gebdudebestandes
und in der strategischen Férderung von solchen industriellen Innovationen, die
Klima- und Ressourcenneutralitit schneller und effizienter zu erreichen versprechen.

3.2 Europaischen Klimaschutz und EU-Finanzpolitik vereinen -
EU Green Bonds zur Klimafinanzierung nutzen

Der Klimawandel ist eine globale Krise. Sie verlangt weltumspannendes und
«welteinspannendes» Engagement der groflen globalen Akteure, allen voran der
Europdischen Union. Im Klimaschutz gilt das Gleiche wie in allen geopolitischen
Fragen der multipolaren Welt des jungen 21. Jahrhunderts: Um nach aufen stark und
souverdn auftreten zu konnen, muss die EU auch nach innen stark sein. Kraftvoller
eigener EU-Klimaschutz ist eine notwendige Voraussetzung dafiir, um als Kontinent
im globalen Klimaschutz glaubhaft und durchsetzungsfahig zu sein.

In der Auflenperspektive ist dazu ein CO,-Grenzausgleichsmechanismus
(Carbon Border Adjustment Mechanism) das Mittel der Wahl. Mit einer solch klima-
orientierten Einfuhrabgabe kann der sogenannten Carbon Leakage vorgebeugt wer-
den, indem Giitern und Leistungen der Preisvorteil genommen wird, den sie wegen
geringen Klimaschutzes haben. Gerade wihrend der Umstellungs- und Marktein-
fiihrungsphase neuer CO,-freier Technologien ist das besonders wichtig. Im besten
Fall bringt die Drohung mit solchen Ausgleichsmechanismen die EU und ihre
Handelspartner zu neuen Abkommen, mit denen sie «Klima-Clubs» griinden,
innerhalb derer solche Abgaben nicht nétig sind. Wo hingehen der Weg zu neuen
Abkommen noch weiter ist, schafft der - gewiss nicht leicht zu implementierende -
Ausgleichsmechanismus die europdische Grundlage fiir Welthandel und inter-
nationale Arbeitsteilung, die zugleich klima- und wettbewerbsgerecht sind.

Nach innen muss der europdische Klimaschutz im Rahmen der grofien Klam-
mer des «Green Deals» zunidchst sein etabliertes Regelwerk konsequent in Richtung
maximaler Wirkung zur Dekarbonisierung der EU weiterentwickeln. Finanzpolitisch
kommen hier zunéchst eine neue Energiesteuerrichtlinie und die Modernisierung
der betroffenen Beihilfeleitlinien in Frage. Auch muss die Taxonomieverordnung fiir
Sustainable Finance in der weiteren Konkretisierung als Klassifikationssystem fiir
ehrgeizigen Klima- und Umweltschutz gefestigt werden.

Vor allem aber sollte die origindr europdische Kompetenz in der Klima-Finanz-
politik gestdrkt werden. Das betrifft zundchst den bestehenden européischen
Emissionshandel (EU-ETS). Zur Gegenfinanzierung fiir den européischen Auf-
baufonds «Next Generation EU» soll u.a. gepriift werden, ob Teile der Einnahmen aus
dem EU-ETS zu europdischen Eigenmitteln werden kénnen. Hier wiare mehr Ambi-
tion angemessen; der europdische Emissionshandel gehort in Steuerung und Auf-
kommen komplett in die Hdnde der EU - ohne Einstimmigkeitsregel. Perspektivisch

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert
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kann es zudem sinnvoll werden, auch die nationalen Energiesteuern schrittweise in
eine europdische Klimasteuer bzw. eine Gemeinschaftsteuer von EU und Mitglied-
staaten weiterzuentwickeln.

Abgerundet wird die europdische Klima-Finanzpolitik schlief}lich am besten
durch EU Green Bonds. Sie dienen anspruchsvollen europdischen Klimaschutz-
investitionen, die anders nicht oder nur schwicher umgesetzt werden konnen. Sol-
che europidischen Klimaschutz-Bonds sollten nicht durch ein bestimmtes Schul-
denvolumen, sondern unmittelbar durch ihren Klimaschutzeffekt limitiert werden.
Ziel muss es sein, dass mit EU Green Bonds vor allem solche anspruchsvollen Klima-
schutzmafinahmen umgesetzt werden, die mit Emissionssteuern, Emissionshandel-
systemen (ETS) und mit dem Ordnungsrecht (noch) nicht erreicht werden. Gerade
dort, wo normaler Klimaschutz nicht hinkommt, aber viel erreicht werden kann,
lohnt der «Zukunftstausch» von Staatsschulden fiir den Klimaschutz besonders. Die
Beschrdankung der Bond-Finanzierung auf anspruchsvollen Klimaschutz ist zudem
wichtig, um die regulédre Klima-Finanzpolitik der EU und der Mitgliedstaaten nicht
zu untergraben. EU Green Bonds sollen nicht zur politisch opportunen Alternative
eines Klimaschutzes nach dem Verursacherprinzip werden, sie sollen sie ergdnzen
und verstidrken. Diese Vision einer nicht finanziell limitierten, sondern direkt durch
ihre tiberragenden Klimawirkungen definierten europdischen Verschuldung ist ein
Element des hier vorgeschlagenen «fiskalischen Dreiklangs». Uber die konzeptionelle
Ebene hinaus muss die Idee noch weiter konkretisiert werden. Dabei muss vor allem
festgelegt werden, welche Arten von anspruchsvollen Klimaschutzinvestitionen sich
fiir diese besonderen Green Bonds qualifizieren sollen und wie der erforderliche
Abstand zu «normalen», nach dem Verursacherprinzip umgesetzten Klimaschutz-
instrumenten definiert wird.

3.3 Gesellschaft stiarken, Demografie und Migration gestalten

Mit dem demografischen Wandel ist Deutschland auf dem Weg in eine Gesellschaft,
in der der Mangel an Fachkréften bald die Arbeitslosigkeit als wichtigstes Beschif-
tigungsproblem verdrdngen wird. In einigen Regionen des Landes ist das heute
schon der Fall. Auf die Beschiftigten kommen unter diesen gewandelten Ver-
héltnissen von Angebot und Nachfrage tendenziell gute Zeiten zu: Nicht nur, was
steigende Einkommen angeht, sondern auch in Bezug auf die Offenheit, individu-
ell und familidr passende Arbeitsmodelle zu ermoglichen und die Weiterbildung
aktiver zu fordern, werden sich Arbeitgeber/innen noch mehr um ihre wichtigste
Ressource, ihre aktuellen und kiinftigen Beschiftigen, bemiihen (miissen).

Die Volkswirtschaft und die Gesellschaft als Ganzes sollten sich aber nicht da-
rauf verlassen, dass der Arbeitsmarkt allein diesen Wandel rundum gut bewaltigt.
Politik und offentliche Finanzen miissen diesen Wandel begleiten und aktiv mit-
gestalten. Zunichst sollte alles dafiir getan werden, dass alle Menschen, die ldnger
arbeiten wollen, das auch konnen. Dabei geht es nicht nur darum, alle Hiirden zu
beseitigen und positive finanzielle und nicht-finanzielle Anreize zu schaffen, im
angestammten Job weiterarbeiten zu kdnnen. Deutschland muss sehr viel flexibler
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und auch offener fiir den Wechsel werden. In der gesund alternden Gesellschaft
sollte es nichts Besonderes mehr sein, mit 60 Jahren noch einmal den Arbeitsplatz
oder auch den Beruf zu wechseln. Die 6ffentlichen Arbeitgeber/innen sollten dabei
vorangehen - nicht nur, um des guten Beispiels willen. Wie jede andere Branche
in Deutschland, vielleicht sogar noch mehr, wird der heute noch zu starre 6ffentli-
che Dienst in Zukunft darauf angewiesen sein, kreative und produktive Menschen
gleich welchen Alters und gleich welcher Identitdt gewinnen und an sich binden
zu konnen. Er braucht viel mehr «Quereinsteiger/innen». Dass das gelingt, wird
deutlich, wenn der Begriff des «Quereinstiegs» ausstirbt, weil viele Arten des Ein-
stiegs (und des Ausstiegs) zur neuen Normalitdt geworden sind.

Um den demografischen Wandel, den Arbeitsmarkt, aber auch die Leistungs-
fahigkeit der demokratischen und partizipativen Gesellschaft miteinander in Ein-
klang zu bringen, muss aber vor allem sehr viel in Bildung und Weiterbildung
investiert werden. Die Qualitdit und die Gerechtigkeit der Bildung gewinnen
gleichzeitig, wenn gut ausgestattete, flichendeckend exzellente KiTas, Schulen,
Hochschulen und Weiterbildungseinrichtungen darauf ausgerichtet werden, die
«Erblast» des deutschen Bildungswesens endlich zu tiberwinden, ndmlich die so-
ziale Herkunft und den Bildungserfolg nachhaltig zu entkoppeln. Die 6ffentlichen
Mittel fiir den Bildungsausbau sind gut investiertes Geld - besonders, wenn es ge-
zielt und effizient fiir die besten Konzepte eingesetzt wird.

Parallel wird eine andere «Erblast» abgebaut werden miissen: der im interna-
tionalen Vergleich weiterhin vergleichsweise niedrige Anteil von Frauen in Voll-
zeitjobs. Neben die quantitative Ausweitung der Kinderbetreuung muss auf Seiten
der Infrastrukturen eine Vertiefung der Angebote als Teil konsistenter Familienzeit-
politik treten. Die Abschaffung des herkémmlichen Ehegatten- und Partner/innen-
splittings in der Einkommensteuer zugunsten eines «Realsplittings» (vgl. Leitlinie 7)
wird hier auf steuerpolitischer Seite einen weiteren wichtigen Anstof$ geben.

Zudem muss Deutschland sich aktiv zum attraktiven Einwanderungsland wei-
terentwickeln, um den demografischen Wandel und den damit kommenden Fach-
kraftemangel zu kontern. Neben einer vereinfachten, aber nicht anspruchsloseren
Anerkennung ausldndischer Bildungsabschliisse und Berufsausbildungen gehort
dazu auch die intensivierte Férderung des sogenannten Spurwechsels. Gefliich-
teten, die schon in Deutschland leben, erhalten damit verbesserte Angebote, {iber
berufliche Ausbildung, Studium oder Arbeit in die reguldre Einwanderung zu
wechseln.

Doch um dem Fachkriftemangel in den digitalen, wie auch den sozialen Zu-
kunftsbranchen zu begegnen, muss die Einwanderungspolitik sehr viel aktiver die
gesuchten Talente suchen und auch einwerben. Wer die passenden Qualifikationen
hat oder gerade erwirbt - dargestellt mit Talentkarten, Punktesystemen o0.4. -,
erhélt die Einladung, auch ohne Arbeitsvertrag schon nach Deutschland kommen
und hier eine Beschiftigung finden zu konnen. Gerade in den strategisch beson-
ders wichtigen Feldern, wie z.B. kiinstliche Intelligenz, wird es im globalen Wett-
bewerb um Talente und Fachkrifteteams neben wettbewerbsfdhigen Einkom-
men immer mehr auch um individuelle und politische Freiheiten sowie um den
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Schutz vor Gewalt, Rassismus und staatlicher Willkiir gehen. Hier kann Deutsch-
land, wie auch viele seiner EU-Partner, seine Stirken im internationalen Wett-
bewerb ausspielen.

3.4 Mut zur geostrategischen Wirtschafts- und Finanzpolitik

Der wirtschaftliche Wettbewerb Deutschland und Europas mit den Vereinigten
Staaten von Amerika und den pazifischen Volkswirtschaften - allen voran China -
beschrankt sich nicht auf das Rennen um Talente. Das wirtschaftsliberale Vertrauen
auf die Uberlegenheit rein marktlicher Bestimmung, wo und wie 6konomischer Fort-
schritt stattfindet, hat in den letzten Jahrzehnten erhebliche Riickschlédge erlitten.
Zu grof$ sind die Erfolge der Volkswirtschaften, die ihre Zukunftsbranchen offensiv
auswdhlen und dann - direkt oder indirekt - massiv unterstiitzen. Gerade in digita-
len «The-Winner-takes-all»-Markten mit inhdrenten Monopolisierungstendenzen
kann eine gut tiberlegte und finanzierte Industriepolitik mitunter ausschlaggebend
sein, als erster die entscheidenden Meilensteine zu erreichen.

Richtig ist: Der Staat weifs keineswegs immer alles besser. Aber der Staat, der
sich mit dem Verweis auf eigene Erkenntnisgrenzen zuriickhilt, sich kein Wissen
«anmaf$t» und entsprechend passiv bleibt, hat doch zu oft das Nachsehen gegen-
iiber Regierungen ohne derartige Vorbehalte.

Es sollten also sektorale Produktionsstrukturen in der Volkswirtschaft gezielt
beeinflusst werden. Erreichen kann man das durch systematische Férderung von
Forschung und Entwicklung in definierten Industriebereichen. Dort geht es dann vor
allem um die Internalisierung von Wissens-Spill-Overn, also der gezielten Koordina-
tion von Forschung zwischen Unternehmen: Man versucht, Erkenntnisse zu teilen
und auf den Fortschritten des anderen aufzubauen. Bei grundstdndigen Innovatio-
nen hat der Staat zudem oftmals einen ldngeren Zeithorizont und tiefere Taschen als
einzelne Unternehmen. Er kann hohere Risiken auf sich nehmen. Und durch sein
Engagement kann er Investitionen des Privatsektors koordinieren und anschieben,
die es ohne staatliches Engagement nicht gegeben hitte.

Dabei darf der Wettbewerb nicht zu kurz kommen. Die Schwédchung von Wett-
bewerb innerhalb Europas ist ein schlechter Weg, um wettbewerbsfahig z.B. mit
China zu bleiben. Europa muss stattdessen technologisch besser sein und dadurch
die eigene Marktposition sichern. Wir miissen versuchen, durch neue, bessere oder
sicherere Produkte unsere Marktposition in den zentralen Industriebereichen zu
halten und auszubauen. Aber solche Schritte auf der Qualitétsleiter gibt es nicht
umsonst. Sie erfordern Investitionen. Zu allererst von den Unternehmen selbst, aber
eben auch vom Staat.

Auf welche Branchen sollen Deutschland und Europa nun konkret setzen?
Sicher ist, dass es nicht darum gehen kann, in einen Preis- und Kostenwettbewerb
um bereits bestehende Geschéftsmodelle einzusteigen. In Querschnittstechnologien
wie der kiinstlichen Intelligenz allerdings ist ein Aufholen notwendig und das
Uberholen wiinschenswert. Ansonsten sollte der Fokus dort liegen, wo Europa fiih-
rend ist, oder - besser noch - auf Geschiftsfeldern, die heute noch nicht existieren.
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Hier kann der Klimaschutz eine zentrale Rolle fiir eine europdische Industrie-
strategie spielen. Wenn es um griine Technologien geht, also etwa Energiespeiche-
rung, alternative Antriebstechnologien und, allgemein gesprochen, Technologien zur
Entkoppelung von Wohlstand und Ressourcenverbrach und Klimaschidigung, dann
sind Europa und gerade Deutschland gewiss ganz vorn dabei. Eine solche «griine
Industriepolitik» braucht neben der Entschlossenheit vor allem auch das Geld.
Hier kommen griine Industrie- und Finanzpolitik zusammen. Mit dem zwei Billi-
onen US-Dollar schweren «Biden-Plan» vom Friithjahr 2021 gewinnt dieses Thema
fiir Europa noch einmal an Bedeutung, denn nun bauen die Vereinigten Staaten
auch im Feld der Dekarbonisierungstechnologien ihre Industriepolitik massiv aus.

3.5 Investitionen in Vermdgenshaushalten heschlieBen
und kreditfinanzieren

Die Corona-Pandemie belegt, wie wertvoll die Regeln der Schuldenbremsen des
Bundes und der Linder sind, die in Notsituationen und Konjunkturkrisen eine
schnelle und situationsangemessene Neuverschuldung erlauben. Wenn die Pande-
mie allerdings tiberwunden ist, spricht vieles dafiir, nicht zur alten Schuldenbremse
fiir die strukturellen Defizite zuriickzukehren. Mit dem faktischen Zwang, (nahezu)
alle langfristig nutzbaren staatlichen Investitionen aus den laufenden Steuerein-
nahmen der Gegenwart zu finanzieren, bremst die heutige Schuldenbremse auch
Zukunftsinvestitionen aus. Sie behindert direkt die generationengerechte Finanzie-
rung von offentlichen Investitionen und bringt auch indirekt die Finanzierung von
Zukunftsaufgaben unter Druck, die reguldr aus laufenden Haushalten zu finanzieren
sind (Bildung, Pflege und Gesundheit, Integration etc.).

Die Schuldenbremse sollte reformiert und um eine Investitionsregel erginzt
werden. Eine intergenerativ gerechte, auf den kontinuierlichen Vermogenserhalt
und den Aufbau von staatlichem Kapital ausgerichtete Verschuldungsregel ist eine
anspruchsvolle Forderung. Sie nutzt nur, wenn tatsichlich zusdtzliche Investitionen
zugunsten der Zukunft erfolgen. Dazu benotigt eine investitionsorientierte Schulden-
bremse drei Elemente:

=mm [nvestitionsfonds/Vermogenshaushalt: Ausgaben fiir vermogenswirksame
Investitionen sollten nicht vollstdndig integriert mit den Ausgaben fiir laufende
Zwecke budgetiert werden. Damit wird der Vermischung und Substitution beider
Ausgabenarten gegengesteuert, die das grofite Problem der vor 2009 geltenden
Defizitregel des Art. 115 GG war. Eine klare Separierung als objektorientierter
Investitionsfonds bzw. Vermdgenshaushalt macht sowohl fiir die verantwortli-
chen Politiker/innen als auch fiir Wahler/innen und Medien deutlich, wo wel-
che Regeln einzuhalten sind. Der Investitionshaushalt wird aber zusammen mit
dem laufenden Haushalt aufgestellt, verhandelt und beschlossen. Demokratisch
und politisch bilden sie damit eine Einheit.

=mm Nettoinvestitionen bilden das Fundament: Gemifd der «goldenen Regel»
werden reguldr alle Nettoinvestitionen - also Investitionen minus Wertverlust
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durch Verschleifs und Untergang - kreditfinanziert. Alle MafSnahmen sollen von
der Zukunft mitfinanziert werden, die fiir die Zukunft auch netto einen Nut-
zen erbringen, d.h. Nettovermdégen schaffen. Nach dieser auch Pay-as-you-use
genannten Regel lduft ideale Finanzierung ebenso lang wie die Lebens- bzw.
Nutzungsdauer des damit bezahlten Investitionsguts. Die Nettoinvestitionen bil-
den das Fundament einer zugleich generationengerechten wie auch 6konomisch
effizienten Verschuldungsregel indem sie vorschreiben, dass Investitionsausga-
ben in diesem Umfang nicht nur kreditfinanziert werden diirfen, sondern sollen.
Allerdings ist eine Nettoinvestitionsregel durchaus streng, angesichts der grofien
investiven Aufhol- und Zukunftsbedarfe fiir Deutschland auch sehr restriktiv.

== Bruttoinvestitionen erlauben das Aufholen: Es bietet sich an, auf dieses Fun-
dament ein zweites Element zu setzen, dass eine ebenfalls solide, aber dynami-
schere Finanzierung von Investitionen erlaubt. In der gegenwértigen Situation
eines negativen Zins-Wachstums-Differentials kann auch eine hohere Staats-
verschuldung aufgenommen werden, ohne dass sich durch Zinseszinseffekte
schnell grofSe Schuldenberge aufthdufen. Diese Konstellation kann man nutzen,
um mehr Kapital zu mobilisieren, mit dem Investitionsriickstinde aufgeholt
und solche Investitionen vorangebracht werden, die griines und ressourcen-
schonendes Wirtschaftswachstum voranbringen.

Dennoch setzt auch die Ergdnzungsregel fiir Bruttoinvestitionen klare Grenzen:
Der objektorientierte Investitionshaushalt nutzt Kredite nur fiir solche MafSinahmen,
die im o6ffentlichen Bereich zeitnah als Investitionen umgesetzt werden. Regeln
gegen eine iiberbordende «Riicklagenwirtschaft» sorgen dafiir, dass keine Kredite
fiir Mafinahmen aufgenommen werden kénnen, die dann lange Zeit nicht um-
gesetzt werden. Damit wéchst auch eine an den Bruttoinvestitionen orientierte
Verschuldung immer nur maximal mit dem Tempo, mit dem Investitionen tatsdch-
lich realisiert werden.

Im weiteren Design dieser investitionsorientierten Schuldenbremse - dem zwei-
ten Element des in diesem Bericht skizzierten «fiskalischen Dreiklangs» - miissen
die makrookonomischen Bedingungen festgelegt werden, unter denen die Ver-
schuldungsgrenzen auf die goldene Regel heruntergefahren wird. Hier und in allen
weiteren Festlegungen wird auch darauf zu achten sein, dass die Regeln «europa-
kompatibel» sind: Deutschland spielt traditionell eine wichtige Rolle in der Weiter-
entwicklung des europdischen Fiskalregimes. Es kann nicht auf nationaler Ebene
ganz andere Regeln umsetzen, als dann mit deutscher Zustimmung fiir Europa
gefunden werden miissen. Insbesondere wird Deutschland nicht oder nur in
klaren Grenzen fiir sich selbst mehr Verschuldungsspielrdume festschreiben kon-
nen als anderen Mitgliedstaaten zugestanden werden.

3.6 Laufende Haushalte immer strukturell ausgleichen

Das dritte, grundlegende Element des vorgeschlagenen «fiskalischen Dreiklangs»
orientiert sich eng an der grundgesetzlichen Schuldenbremse. Eine der Stdrken der
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gegenwidrtigen Schuldenbremse ist die Einfachheit des zuldssigen strukturellen De-
fizits. Das zuldssige Defizit des Bundes kann von 0,35 Prozent des BIP direkt in einen
Euro-Betrag umgerechnet werden; die Lander haben mit der Pflicht zum Haus-
haltsausgleich ganz ohne strukturelle Defizite einen noch einfacheren Indikator.
In der finanzpolitischen Kommunikation mit der Offentlichkeit, aber auch im Haus-
haltsprozess in der Vermittlung zwischen vielen konkurrierenden Ressortansprii-
chen bewidhren sich einfache numerische Regeln, wenn es gilt, unvermeidlichen
Budgetrestriktionen Geltung zu verschaffen.

Wenn die Schuldenbremse mit Blick auf die Kreditfinanzierung von Infrastruk-
turinvestitionen und vermogenswirksamen Investitionszuschiissen modernisiert
wird, konnen die Regeln fiir die laufenden Ausgaben der Lander und des Bundes
vereinfacht und vereinheitlicht werden: Laufende Ausgaben sollen aus laufenden
Einnahmen - also Steuern, Abgaben und (laufenden) Transfers von anderen fode-
ralen Ebenen - finanziert werden. In diesem Bereich spricht nichts dagegen, die
strukturelle Nullverschuldung generell als numerische Fiskalregel festzulegen. Das
entspricht zugleich den durch die Lander geregelten Vorschriften fiir die Kommunen.

Diese einheitliche Perspektive zum strukturellen Haushaltsausgleich schafft
eine gute Voraussetzung fiir solide, aber auch anspruchsvolle Finanzpolitik. Denn
zum einen miissen hier auch wachsende Anforderungen aus Politikfeldern erfiillt
werden, die nicht eindeutig auf die Gegenwart beschrankt sind, sondern auch wich-
tige Auswirkungen auf die Zukunft haben konnen (z.B. Bildung, Gesundheit, Inte-
gration). Zudem werden in den 2020er-Jahren auch die alterungsbedingten Finanz-
lasten aus dem demografischen Wandel in Pflege, Rente und Beamtenversorgung
weiter steigen. Auch mit mehr Raum fiir kreditfinanzierte Zukunftsinvestitionen hat
die Finanzpolitik im Rahmen einer solchen modernisierten Schuldenbremse also
immer noch «Druck auf dem Kessel». Das ist gut fiir die demokratische Finanzpolitik;
denn nur so werden Prioritdten immer wieder neu iiberpriift, unwirksame Subven-
tionen abgebaut und alte Privilegien abgeschafft. Die Frage, was kann der Bund
bzw. ein Land leisten und finanzieren, muss in der demokratischen Auseinander-
setzung immer wieder neu beantwortet werden.

3.7 Einnahmen stabil halten, aber strukturell modernisieren

Gestaltende Finanzpolitik muss neue Zukunftspriorititen setzen und sie auf der
budgetiren Ausgabenseite umsetzen. Auf der Einnahmenseite sorgt die Finanz-
politik regulér fiir die Finanzierung neuer und hergebrachter Staatsleistungen. Ein
strukturell wichtiges Element der Einnahmenpolitik sollte die in Leitlinie 1 skizzierte
Klima-Finanzpolitik bilden. Kurz- und mittelfristig konnen hohere Klimaabgaben
durchaus auch das Steueraufkommen steigern. Doch das ist nicht das primare Ziel.
Besser wiére es, neben einem Energiegeld als soziale Abfederung, EEG-Umlage und
Stromsteuer zu senken, um die Sektorkopplung voranzubringen. In der ldngeren
Frist ldsst bei Umweltabgaben zudem das Aufkommen umso mehr nach, je erfolg-
reicher das 6kologische Lenkungsziel erreicht wird.
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Fiir die Aufkommenssicherung spielen damit die traditionellen Anker des Steu-
ersystems, die Einkommen- und die Umsatzsteuer, eine unverdndert grofie Rolle.
Die gilt es zu pflegen, indem die grofSen Abgaben strukturell modernisiert werden.
Raum fiir nennenswerte Steuersenkungen ist angesichts der anspruchsvollen Ge-
staltungsagenda der Finanzpolitik allerdings nicht zu erkennen.

Die Umsatzsteuer braucht kaum substantielle Erneuerungen. Hier muss ledig-
lich darauf geachtet werden, dass eine Vielzahl gesellschaftspolitischer Ziele, die
ermifiigte Steuersdtze umgesetzt werden, nicht allmihlich die Ergiebigkeit dieser
wichtigen Einnahmequelle aushohlen. Da es noch viele alte, heute nicht mehr pri-
oritdre Erméafliigungstatbestdnde in der Umsatzsteuer gibt, bietet sich mindestens
eine «One-in-one-out-Regel» an: Wann immer eine neue Umsatzsteuerermifigung
eingefiihrt wird, muss mindestens eine andere im gleichen oder grofieren Volu-
men abgeschafft werden. Deutlich besser noch wire eine anlasslose Aufgabenkritik
und die konsequente Abschaffung aller iiberholten Umsatzsteuererméafiigungen,
ohne dass gleichzeitig eine neue Erméfiigung an anderer Stelle eingefiihrt wird.
Bei Steuervergiinstigungen haben in Deutschland gerade die groien Uberpriifungen
bis heute die kleinsten Folgen nach sich gezogen. Dieses scheinbar paradoxe Er-
gebnis ist aber keineswegs zwingend, es ist die Folge zdgerlicher Finanzpolitik.
Eine selbstbewusste und gestaltungsstarke Steuerpolitik schafft beim Abbau von
Umsatzsteuerermifiigungen auch den grofien Wurf.

Bei der Einkommensteuer sollte an mehreren Stellen angesetzt werden. Zu-
néchst sollte eine klare Reform den Solidaritdtszuschlag vollstindig abschaffen, die
Arbeitnehmerpauschale von 1.000 auf 1.500 Euro erhéhen und den Einkommen-
steuertarif so anpassen, dass kleine und mittlere Einkommen entlastet und nur
sehr hohe Einkommen moderat mehr belastet werden. Eine solche Reform ist auf-
kommensneutral méglich. Allerdings miisste voraussichtlich ein Ausgleich fiir den
Bund geschaffen werden, da der entfallende Solidaritidtszuschlag allein dem Bund
zusteht, die wachsende Einkommensteuer aber zwischen den drei Ebenen verteilt
wird. Der Vorteil einer echten Tarifreform liegt auf der Hand: Die Entlastung wiirde
dort ankommen, wo sie angebracht und nétig ist - bei den Menschen mit niedri-
gen und mittleren Einkommen. Und sie wiirde Biirgerinnen und Biirger wie auch
die Finanzverwaltung von Biirokratie entlasten. SchliefSlich konnte in einer Tarifre-
form prinzipiell an die Stelle der proportionalen Belastung von Kapitalertrigen mit
maximal 25 Prozent (Abgeltungsteuer) wieder eine Erfassung mit dem progressiven
Regeltarif der Einkommensteuer treten. Der Steuergerechtigkeit wédre damit gedient.
An dieser Stelle wirkt die Einkommensteuer allerdings mit den Korperschaft- und
Gewerbesteuern zusammen. Um die nationale Umsetzung einer internationalen
Mindestbesteuerung von Unternehmenseinkiinften nicht unnétig zu erschweren,
erscheint es sinnvoll, die Abgeltungsteuer erst dann ins Auge zu nehmen, wenn die
internationalen Verhandlungen zu Ergebnissen kommen.

Bei der Einkommensteuer ist auch die gemeinsame Besteuerung von Ehe-
paaren und Lebenspartnern nach dem Splittingverfahren seit langem umstritten.
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Die Regelung hilt vor allem verheiratete Frauen mit Kindern vom ersten Arbeits-
markt fern oder drédngt sie in Teilzeit- und Nebenerwerbstitigkeit. Eine reine Indivi-
dualbesteuerung, die in einer Reihe von Landern praktiziert wird, wére in Deutsch-
land verfassungsrechtlich umstritten. Stattdessen empfiehlt sich ein Realsplitting,
in der Unterhaltspflichten zwischen den Partnern als Minderung steuerlich beriick-
sichtigt werden miissen. Ein erster kleiner, mitunter schon recht wirksamer Schritt
wire die Abschaffung der Steuerklassen III und V. Wiirden Paare stattdessen nur
noch mit der Steuerklasse IV veranlagt, konnte man mit diesem einfachen «Trick»
beobachten, wie stark der Impuls dieses eigentlich nur symbolischen Aktes auf
die tatsdchlichen Arbeitsanreize ausfiele. Dies wiirde keine Mehrbelastung fiir die
Paare bedeuten, sondern nur von vornherein eine andere Verteilung der Netto-
Gehalter.

Zudem muss (auch) die Einkommensteuer als Kompensationsinstrument fiir
kraftvolle Okobesteuerung im Rahmen der Klima-Finanzpolitik dienen. Umwelt-
steuern haben zumeist kein gutes verteilungspolitisches Profil; oft sind sie sogar
regressiv. Die Einkommensteuer ist ein guter Hebel, um in solchen Konstellationen
Einkommensgruppen, aber auch spezielle Personenkreise, gezielt fiir Einbufien zu
kompensieren. Das ist fiir den ambitionierten Klimaschutz essentiell. Zielgenau zu
implementieren wéren hier mafigeschneiderte Einkommensteuervergiinstigungen.
Als Gemeinschaftssteuer miissen bei der Nutzung der Einkommensteuer als Kom-
pensationsinstrument auch die Ldnder und Kommunen mit ins Boot geholt wer-
den. Das macht die Angelegenheit politisch nicht leichter; der engagierte Klima-
schutz ist die Miihe aber durchaus wert.

Schliefdlich ist noch ein kurzer Blick auf die Vermogensteuer und die Erbschaft-
steuer zu werfen. Eine Wiederbelebung der Vermdégensteuer ist durchaus umstrit-
ten. Vielfach wird bezweifelt, ob der Aufwand und das bei niichterner Betrachtung
erwartbare Ergebnis einer erneuerten, verfassungskonformen Vermdogensteuer in
einem vertretbaren Verhéltnis zueinander stehen konnten. Die Erbschaftsteuer
kann insofern als die bessere Vermogensteuer erscheinen, wenn es darum geht,
hohe und sehr hohe Vermoégen wieder stédrker in die Pflicht zu nehmen und der
Vermogenskonzentration entgegenzuwirken. Einfach ist auch das nicht, insbe-
sondere Betriebsvermégen von Familienunternehmen miissen mit viel Umsicht
behandelt werden. Gleichwohl sollte die Erbschaftsteuer weiterentwickelt und mit-
telfristig moderat erh6ht werden. Dabei sollten die zahlreichen Vergiinstigungen
auf den Priifstand gestellt werden, auch die bei Immobilien und Stiftungen.

In der Unternehmensbesteuerung kommt aktuell ein neuer und unerwarteter
Wind aus den Vereinigten Staaten. Jahrzehntelang waren die Steuersitze in die-
sem Bereich vom Steuerwettbewerb der grofien Volkswirtschaften untereinander
und besonders mit Steueroasen (darunter auch EU-Staaten) geprégt. Nun st6f3t die
US-Regierung mit augenscheinlich vollem Ernst die Diskussion um eine internatio-
nale Mindestbesteuerung fiir Unternehmen an. Das ist sehr ermutigend, wenn man
sich vor Augen fiihrt, dass ein Grofiteil der bis vor kurzem aktuellen Diskussion in
diesem Feld - Stichwort «Digitalsteuer» - auf der widerwillig akzeptierten Pramisse
gefiihrt wurde, dass die bessere Losung einer generellen Mindeststeuer ohnehin
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keinen Zuspruch finden wiirde. Diese neue Diskussion gilt es nun, mit frischem
Mut aufzugreifen und von europdéischer Seite weiterzutreiben. Dabei ist innerhalb
der EU im Zweifel auch Fiihrungsstédrke gefragte, um das Interesse der grofien Staa-
ten Frankreich, USA und Deutschland an der Mindeststeuer nicht durch fehlver-
standene Loyalitdt mit einigen kleinen EU-Partnern unterminieren zu lassen. Be-
rechtigte Vorbehalte miissen natiirlich alle Regierungen einbringen konnen. Aber
die Mindestbesteuerung darf nicht an den eigenniitzigen Widerstdnden der «halben
Steueroasen» scheitern, die es in der Europdischen Union auch gibt.

3.8 Resilienz aushauen und Krisenpravention ernstnehmen

Die Covid-Pandemie hat fiir zahlreiche Politikfelder drastisch anschaulich gemacht,
wie wichtig Resilienz in ihrer doppelten Rolle ist - als (moglichst) geringe Anfillig-
keit fiir Krisen und als Fédhigkeit, schnell und angemessen auf Krisen reagieren zu
koénnen. Zugleich hat Corona auch vor Augen gefiihrt, dass fiir das Unvorhersehbare
nur begrenzt Vorsorge getroffen werden kann. Die letzten krisenhaften Herausfor-
derungen Deutschlands - Elbhochwasser, Bankenkrise, Biirgerkriegs-Gefliichtete,
Pandemie - zeigen, dass konkrete Vorsorge fiir alle vorstellbaren, aber jeweils nur
eventuellen Krisen nur sehr begrenzt sinnvoll sein kann. Wo es direkt um Men-
schenleben geht, sind (intensiv-)medizinische Puffer iiber den Durchschnittsbedarf
hinweg eine immer richtige Vorsorge. Jenseits dessen verweisen aber finanzielle
Restriktionen darauf, dass eine Vorbereitung fiir heterogene Krisen-Eventualitdten
nur in sehr engen Grenzen sinnvoll ist.

Umgekehrt ist Finanzpolitik heute das Herz flexibler Krisenreaktion. Das wird,
paradoxerweise, daran deutlich, dass Finanzpolitik in der akuten Pandemie kein
grofSes Thema ist. Das ist eine sehr positive Beobachtung. Denn eine Finanzpolitik,
die in einer so besonderen Zeit kein besonderes Thema ist, funktioniert in der Krise
gut. Die Corona-Pandemie hidtte durchaus das Potential gehabt, den GrofSteil der
deutschen Firmen in die Zahlungsunfihigkeit zu treiben und Massenarbeitslosig-
keit zu schaffen. Dass ein solches Szenario niemals ernsthaft zu befiirchten war,
verdankt sich auf allen Ebenen - von den Gemeinden bis zur Europdischen Union -
einer Finanzpolitik, die schnell und massiv Kredite aufgenommen hat. Hier haben
sich die Notfallklauseln in den Schuldenbremsen von Bund und Léndern als aus-
reichend flexibel erwiesen, um die bendétigte schnelle Ausdehnung der 6ffentlichen
Defizite zuzulassen. Und hier hat Finanzpolitik schon viel von der Krisenresilienz
gezeigt, die von vielen Politikfeldern gefordert wird. Gerade in Zeiten, in denen auf-
grund niedriger Zinsen auch schon vor Krisenbeginn die Handlungsmoglichkeiten
der Geldpolitik beschrédnkt sind, ist eine durchweg handlungsfédhige Finanzpolitik
umso entscheidender.

Drei Bereiche sind dabei fiir die Finanzpolitik in ihrer Funktion als pekuniédrer
Anker gerade auch der 6konomischen Krisenrettung in Zukunft besonders wichtig.
Zum einen hat die Corona-Pandemie eine «Versicherungsliicke» bei Kleinstunter-
nehmen und einzelnen Selbstindigen offengelegt. Kurzarbeitendengeld und flexi-
ble Rettung fiir etablierte Unternehmen haben wirksam eine grof3e Wirtschaftskrise
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verhindern konnen. Griinder/innen, Kulturschaffende und kleine Unternehmer/
innen haben im Vergleich dazu fast die volle wirtschaftliche Wucht der Krise
zu spiiren bekommen. Aber gerade sie sind das Salz in der Suppe einer selbst-
bestimmten Gesellschaft und dynamischen Wirtschaft. Kiinftige Krisenvorsorge
sollte ihnen eine bessere, mdoglichst unbiirokratische Absicherung vergleichbarer
reiner Risiken bieten.

Zudem verlangt das pandemische Krisenerleben fiir die Finanzpolitik eine
dhnliche Diskussion, wie sie heute schon fiir Konjunkturkrisen etabliert ist. Dort
werden Schwankungen vereinfacht als recht symmetrisch wahrgenommen. Auf
Bust folgt Boom. Entsprechend sollen konjunkturelle Staatsschulden im Aufschwung
wieder abgebaut werden. Eine dhnliche Denke fehlt fiir nicht-konjunkturelle Kri-
sen noch. Bund und Linder haben sehr unterschiedliche Tilgungsfristen fiir ihre
aktuellen Extraschulden beschlossen. Eine generelle Regel fiir unterschiedliche, im
Vorfeld naturgemifd unvorhersehbare Krisen ist zwar kaum vorstellbar. Dennoch gilt
es, asymmetrische «Sperrklinkeneffekte» zu vermeiden, in denen fiir nicht-konjunk-
turelle Krisen zwar die angemessene Flexibilitdt zur Schuldaufnahme in der Krise
genutzt wird, in den Nachkrisenzeiten aber zu viel Flexibilitdt in der Bewaltigung
der finanziellen Krisenfolge besteht. Analog zur prinzipiell symmetrischen Behand-
lung konjunktureller Defizite, braucht es im Zuge der Schuldenbremsenreform noch
Klarungen zum Fristenverstindnis fiir nicht-konjunkturelle Notlagenkredite.

Die wichtigste Basis fiir finanzpolitische Krisenresilienz bildet aber die stete
Verlasslichkeit der Finanzpolitik zu jeder Zeit. Zur Krisenvorsorge muss der Staat
kein Geld ansparen; er muss gute Reputation aufbauen und schiitzen. Deutsch-
land erlebt in den Jahren 2020 und 2021, wie wichtig es ist, sich flexibel und ohne
grofe Riickfragen an den Finanzmirkten verschulden zu konnen. Eine solide Fi-
nanzpolitik in Normalzeiten und eine entsprechend untadelige Schuldentragfahig-
keit sind hierfiir die besten Voraussetzungen.

3.9 Vier-Ebenen-Foderalismus gestalten — Kommunale und Lander-
aufgaben bedarfsgerecht finanzieren

Deutschland lebt in einem Vier-Ebenen-Foderalismus. Neben Kommunen, Landern
und Bund entwickelt sich die Europdische Union seit langem zu einer in vielerlei
Hinsicht veritablen staatlichen Ebene. Europa wird zum Abschluss noch explizit
beleuchtet. Eine wichtige dazu gehorende Frage ist: Welche Auswirkungen hat der
Megatrend der Europdisierung auf die anderen Ebenen? So intensiv {iber die Rolle
und die Inhalte europdischer Politik gesprochen wird, so selten geraten dabei die
Konsequenzen fiir das Gefiige der innerstaatlichen Ebenen in den Blick. Die Summe
der staatlichen Aufgaben wéchst nicht automatisch, nur weil ein grofSerer Teil auf
europdischer Ebene behandelt wird. Mit der europdischen Einigung dridngt sich
gerade innerhalb von Foderalstaaten die Kldrung der Frage auf, welche Ebene in
Zukunft was machen soll. In der Betrachtung der verschiedenen Ebenen muss dabei
grundsétzlich wieder mehr darauf geachtet werden, dass die jeweilige politische und

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert

120



Zoom

3 10 Leitlinien fur die Finanzpolitik der 2020er-Jahre — Vier-Ebenen-Foderalismus gestalten — Kommunale und Landeraufgaben bedarfsgerecht finanzieren

Seitenbreite Suchen << Inhalt mit Links  2-Seiten Vollbildmodus ein/aus

finanzielle Eigenverantwortung gestdrkt wird, nicht zuletzt durch effektive Finanz-
ausgleiche und transparente Kooperationsregeln.

Kommunen: Bei den Stddten, Gemeinden und Kreisen kommen die elementar
kommunalen Aufgaben der Daseinsvorsorge - Infrastrukturen, Versorgungsleistun-
gen, offentliche Rdaume und Mobilitdt - immer wieder in eine fiskalische Kon-
kurrenz mit den zunehmenden und zunehmend wichtigen lokalen Sozial- und
Bildungsleistungen. Mit grofiem Gestaltungsanspruch werden hier oft noch von
zentraler Ebene Neuerungen angestofien und mit einer Anfangsfinanzierung auf
den Weg gebracht. Mittelfristig miissen dann die Kommunen selbst zusehen, wie
sie verbesserte Leistungen ohne strukturell verbesserte Finanzierung umsetzen.
Jiingstes Beispiel ist das Gute-KiTa-Gesetz: Seit Anfang 2019 in Kraft endet seine
Finanzierung 2022. Auch wenn man dieser Hit-and-run-Gesetzgebung die besten
Intentionen fiir die kurze Frist attestieren kann - eine nachhaltige Losung steht
noch aus. Zumeist kénnen und wollen die Kommunen die verbesserten Standards
umsetzen; was aber nicht ohne Vernachldssigung hergebrachter, aber (vermeintlich)
aufschiebbarer Pflichten geht. Der Umstand, dass gerade auf kommunaler Ebene
der Investitionsstau sich kaum abzubauen scheint, hat auch mit solchen Verdran-
gungseffekten zu tun. Auch eine konnexitédtsgerechte Finanzierung nach dem Motto
«Wer bestellt, bezahlt» hinkt den neu aufkommenden Bedarfen regelméf3ig hin-
terher wie der sprichwortliche Hase dem Igel. Das schafft eine stetige Asymmetrie
zwischen kommunalen Aufgaben und kommunalen Finanzen. Dennoch ist das
Problem mit mehr Geld zumindest teilweise 16sbar. Es hilft insofern, als zusétzliche,
gesellschaftlich wichtige Aufgaben nur nachhaltig erfiillt werden kénnen, wenn sie
mit einer bedarfsgerechten (Dauer-)Finanzierung einhergehen.

Angesichts der kommunalen Einnahmensituation riickt mit und nach der
Pandemie die Gewerbesteuer wieder in den Fokus, wie sie es in Wirtschaftskrisen
héufig tut. Die wichtigste eigene Einnahmequelle der meisten Stidte und Gemein-
den ist als Gewinnsteuer der gewerblichen Wirtschaft sehr konjunktursensibel. Eine
solche Abgabe ist von vornherein keine ideale Gemeindesteuer, denn die Kommu-
nen brauchen stetige Einnahmen. Dieses Wissen hat in der Krise immer Konjunktur.
Es verliert an Popularitit, wenn sich die Wirtschaft erholt und die alte Gewerbe-
steuer wieder sprudelt. Die langen Jahrzehnte der zyklisch wieder aufkommenden
Gewerbesteuerdebatten haben noch nie einem Reformmodell zum Durchbruch
helfen konnen. Doch das ist kein Grund, vor der Aufgabe zu kapitulieren. Ansitze
fiir kleine oder auch grofie Verbesserungen gibt es viele. Die Gemeinden und Stidte
in ganz Deutschland haben unverdndert ein Anrecht nicht nur auf die bestehen-
de problematische, sondern auf die bestmdgliche Gewerbesteuer. Diese Kombi-
nation aus Reformbedarf und Reformansitzen schafft eine gute Ausgangsposition.
Wenn dazu der politische Wille kommt, die sich bietende Reformgelegenheit beim
Schopf zu packen und etwaigen Vetospielern mit Standfestigkeit zu begegnen, ist
eine grundlegende Verbesserung der Gewerbesteuer allen Unkenrufen zum Trotz
durchaus gut erreichbar.
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Lander: Wihrend Europa, der Bund und auch die Kommunen (letztere nicht immer
aus eigenem Antrieb) an offentlichen Aufgaben gewinnen, kommen die Lénder
immer ofter in die Lage, Kompetenzen zu verlieren oder zumindest davon bedroht
zu werden. Fiir einen effizienten und heterogenen Foderalismus mit aktiven Lan-
derparlamenten und -regierungen sind solche Zentralisierungstendenzen keine gute
Nachricht. Einfluss, den der Bund gewinnt, verlieren die Lander. Auch im koopera-
tiven deutschen Foderalismus ist Gestaltungsmacht durchaus ein Nullsummenspiel.
Insofern ist auch die wohlwollende und kooperative Zentralisierung ein Risiko fiir
das Bundesstaatsmodell und fiir das demokratische Selbstverstdndnis der Lénder.

Ziel muss es sein, die Lander realistisch in ihren Aufgaben zu stirken. Dafiir
muss jedes einzelne Land gegeniiber dem Bund seine Eigenverantwortung klarer
wahrnehmen kénnen. Dazu gehort es zunéchst, sie in ihrer traditionellen Funktion
als Trager der 6ffentlichen Verwaltung und der Bildung in Deutschland anzuerken-
nen und auf eine sich wandelnde Zukunft vorzubereiten. Dazu miissen sie ange-
sichts einer nach Corona gednderten Sicht auf die Praxis der Digitalisierung gut
geriistet sein.

Auch hier steht die Neuregelung fiir die 6ffentliche Investitionsfinanzierung
im Mittelpunkt. Das vorgeschlagene Modell von als Vermogenshauhalten gestalte-
ten Investitionsfonds nahe an den laufenden Haushalten eignet sich fiir die Lin-
der ebenso wie fiir den Bund. Das Element der an Nettoinvestitionen orientierten
goldenen Regel schafft hier einen echten Anreiz, in zusitzliche Investitionen zu
gehen. Das bei negativem Zins-Wachstums-Differential hinzukommende Element
einer an Bruttoinvestitionen orientierten Verschuldung wiirde zusétzliche Dynamik
bringen. Aus diesen Investitionshaushalten kdnnen bei speziellen, insbesondere
landeriibergreifenden Infrastrukturaufgaben auch Finanzierungen in gemeinsame
Instrumente der Linder (und des Bundes) geleistet werden. Mehrheitlich dient der
Investitionsfonds an einem Landerhaushalt aber natiirlich den Aufgaben innerhalb
dieses Landes.

Doch kann eine Starkung der Lander im deutschen Bundesstaat gewiss nicht
allein damit erreicht werden, dass Finanzierungsstrome verdndert werden. Aufgaben
und Finanzen sollten immer zusammen betrachtet werden. Hier brauchen die Lan-
der eine offene Debatte iiber ihre Rolle im kommenden vierstufigen Féderalismus.
Wenn Mitte 2022 in der EU die (verschobene) Diskussion um die Zukunft Europas
beginnt, dann wire das ein guter Zeitpunkt fiir eine parallele Debatte zum deutschen
Foderalismus. Der Name «Foderalismuskommission» ist hier naheliegend, aber nicht
zwingend. Wichtig ist es, ein erfolgversprechendes Format umzusetzen.

3.10 Europa foderal normalisieren und besser finanzieren

Auch wenn der Europdischen Union noch die rechtlichen und zum Teil auch die
demokratischen Qualitdten eines echten Bundesstaates fehlen, in einer Hinsicht
wird die Funktion als vierte foderale Ebene sehr deutlich: In mehr und mehr Berei-
chen erfiillt die EU normale Staatsaufgaben gegeniiber der Unionsbevdélkerung.
AufSen- und Sicherheitspolitik, Wettbewerbsschutz und Finanzmarktregulierung,

Nachhaltige Finanzpolitik Wie man in Zukunft investiert

122



Zoom

3 10 Leitlinien fur die Finanzpolitik der 2020er-Jahre — Europa foderal normalisieren und besser finanzieren

Seitenbreite Suchen << Inhalt mit Links  2-Seiten Vollbildmodus ein/aus

Fliichtlingspolitik und Sozialschutz, Klima, Umweltschutz und erneuerbare Ener-
gien - es fillt schwer, Politikfelder zu benennen, in denen die oberste Ebene seit
der Jahrtausendwende nicht an Bedeutung gewonnen hat.

Wo geht diese Entwicklung nach der Coronakrise weiter? Klar ist: Europa muss
sich wandeln, um zu bestehen. Europa muss nach innen starker werden, um nach
auflen stark sein zu konnen. In der Welt des 21. Jahrhundert muss Europa eine echte
europdische Souverdnitédt entwickeln, um als grofiter Binnenmarkt der Welt und
als fortschrittlichstes demokratisches Projekt jenseits des Nationalstaates global in
seiner Gewichtsklasse zu kdmpfen. Der Weg dorthin fiihrt, 6konomisch gesprochen,
iiber mehr origindr europdische offentliche Giiter und Gemeinschaftsleistungen.
Die EU soll mehr von den Aufgaben {ibernehmen, die ihr nach Gréfie und Funktion
zukommen sollten und die sie besser ausiiben kann. Die EU der ndchsten Ge-
neration braucht also mehr und kraftvollere europdische Aufienpolitik, Eintreten
fiir Menschenrechte, Verteidigung, Cybersicherheit und auch eine geopolitischere
Wirtschaftspolitik - vor allem aber eine europdischere Klimapolitik, die mehr ist
als die EU-Subventionierung nationalen Klimaschutzes.

Dennoch kommt der stirkste gegenwértige Impuls zur weiteren Integration
nicht iber die europdischen Leistungen. Die gemeinschaftliche Reaktion auf die
Coronakrise bringt es mit sich, dass der stiarkste innovative Impuls fiir die weitere
Vertiefung der Union ausgerechnet iiber die fiskalische Seite kommt. Der europa-
ische Wiederaufbauplan Next Generation EU (NGEU) schafft mit gemeinsamer
Verschuldung und einem abweichenden Mechanismus, die Kredite zu bedienen,
einen Schritt zum europdischen Finanzausgleich. Formal handelt sich bei den ge-
meinsamen Schulden zwar lediglich um eine voriibergehende Mafinahme. Doch
der Prizedenzfall ist geschaffen. Die gemeinsamen Schulden sind gekommen, um
zu bleiben.

Die europdische Kreditaufnahme ist, ungeachtet aller Unkenrufe, ein ganz kon-
ventionelles haushaltspolitisches Instrument. Sie braucht allerdings eine ebenso
selbstverstdndliche Einbettung in eine fiskalische Governance, die noch zu ent-
wickeln sein wird. Unter anderem werden dazu neue und eigene EU-Steuern
entwickelt werden miissen. Wie alle Stufen einer Foderation wird auch die euro-
pdische Ebene lernen, dass die Spiirbarkeit von Zwangsabgaben nur selten zur
politischen Sympathiewerbung taugt. Doch das gehort zur f6deralen Normalisie-
rung dazu. Deshalb sollte die EU solche Steuern wihlen, die europdisch sinnvoll
zu erheben sind.
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