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VORWORT

Die historische «schwarze Null» bei der Kreditaufnahme fiir den Bundeshaushalt ist
erreicht, die Schuldenbremse wird ab 2020 gelten, die Zinsen sind auf einem Tiefst-
stand, der Arbeitsmarkt bemerkenswert robust. Alles gut und weiter so?

Gegen den Trend der Erfolgsmeldungen fordert die Finanzpolitische Kommis-
sion der Heinrich-Boll-Stiftung eine Wende in der Finanzpolitik. Die Griinde hierfiir
liegen vor allem in der fehlenden Zukunftsperspektive der aktuellen Finanz- und
Wirtschaftspolitik. Das gilt fiir strukturelle Reformen der sozialen Sicherungssysteme
wie fiir strategische Investitionen in Bildung, Wissenschaft und Infrastruktur, um die
Basis fiir den nachhaltigen Wohlstand von morgen zu legen. Die jetzige Politik erkauft
ihre Gegenwartserfolge nur zu Lasten der Zukunft.

Die Herausforderungen sind bekannt: Der Hohepunkt des demographischen
Wandels steht uns noch bevor; unser Bildungssystem reproduziert eher soziale
Ungleichheit, als sie zu verringern; 6ffentliche und private Investitionen reichen nicht
aus, um den Kapitalstock zu erneuern und die Infrastruktur zu modernisieren; die
Rentenpolitik setzt im Hinblick auf die Lebensarbeitszeit die falschen Signale; der
0kologische Umbau der Industriegesellschaft wird nicht energisch genug vorange-
trieben.

Richtig ist, dass diese Herausforderungen nicht allein durch die 6ffentliche Hand
bewiltigt werden konnen. Aber ohne eine aktive regulatorische und investive Politik
von Bund, Landern und Gemeinden sind sie erst recht nicht zu meistern. Das erfor-
dert auch finanzielle Gestaltungsmdoglichkeiten, ohne neue Schuldenberge aufzu-
tiirmen. Flucht in Schuldenmacherei und Sparen auf Kosten von Zukunftsinvestiti-
onen sind nur zwei verschiedene Spielarten zukunftsvergessener Politik.

Mit dem Auftrag, Leitlinien zu formulieren, die es erlauben, in Zeiten der Schul-
denbremse die Handlungsfdhigkeit der offentlichen Hand zu bewahren und die
Zukunft zu gestalten, startete vor zwei Jahren die Arbeit der Finanzpolitischen
Kommission der Heinrich-Boll-Stiftung. Die nun vorliegenden Ergebnisse bieten
neben einer empirischen Bestandsaufnahme vielfiltige Anregungen und Handlungs-
empfehlungen fiir die kiinftige foderale und europdische Zusammenarbeit.

Unser Dank gilt den Mitgliedern der Kommission und Autoren dieser Empfeh-
lungen: Stefan Bach, Rainer Emschermann, Anja Hajduk, Thomas Losse-Miiller,
Hans Christian Miiller-Droge und Michael Thone. Ganz besonders danken wir Anja
Hajduk, die mit viel Engagement den Vorsitz der Gruppe iibernommen und sie zum
Ziel gesteuert hat.

Last but not least bedanken wir uns bei Dieter Rulff fiir die redaktionelle
Betreuung dieses Berichts.

Vorwort
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Wir hoffen, dass die Empfehlungen der Kommission die finanz- und haushaltspo-
litische Diskussion weit tiber das griine Spektrum hinaus befordern.

Berlin, im September 2014
Ralf Fucks Ute Briimmer

Vorstand der Heinrich-Boll-Stiftung Referentin fiir Wirtschafts- und Finanz-
politik der Heinrich-Béll-Stiftung

Nachhaltig aus der Schuldenkrise - fiir eine finanzpolitische Zeitenwende
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ZUSAMMENFASSUNG

Die Tragféhigkeit der 6ffentlichen Finanzen in Deutschland ist eine zentrale gesell-
schafts- und wirtschaftspolitische Aufgabe der kiinftigen Jahrzehnte. Dabei spielen
verschiedene Faktoren eine Rolle. Diese sind im Wesentlichen die 6ffentlichen
Haushalte, die Vermogensbestdnde und Schulden der 6ffentlichen Hand, die Vertei-
lung der privaten Vermoégen und Einkommen, der demografische Wandel und seit
nunmehr sieben Jahren die Krise des Euroraumes sowie das Ausbleiben der Inves-
titionen, um den Standort im globalen Wettbewerb zu stérken. Tatsdchlich weist die
Tragfdhigkeit in allen Aspekten Schwéchen auf.

Bei den staatlichen Haushalten hat die gute konjunkturelle Lage verbunden mit
der normativen Orientierung an der Schuldenbremse dazu gefiihrt, dass sie ihr struk-
turelles Defizit iberwunden haben. Auch fiir die kommenden Jahre ist, sofern auf der
Ein- und Ausgabenseite keine gravierenden Verdnderungen vorgenommen werden,
mit einem leichten Uberschuss zu rechnen.

Zugleich ist den vergangenen Jahren und Jahrzehnten die Staatsverschuldung
gewachsen. Dieses Wachstum geht einher mit einem Riickgang 6ffentlicher Investi-
tionen. Betrachtet man die aktuelle staatliche Vermogensbilanz, so ist sie anndhernd
ausgeglichen, allerdings betrug das Plus vor 20 Jahren noch 52 Prozent des BIP.
Deutschland hat also die ganze Zeit finanzpolitisch von der Substanz gezehrt.

Fiir den gleichen Zeitraum ist eine erhebliche Zunahme der Ungleichheit bei der
Verteilung privater Vermogen und Einkommen zu verzeichnen. Dieser Ungleichheit
wurde durch die staatlichen Steuer- und Transfersysteme nur teilweise entgegenge-
wirkt, vor allem auch, weil das Steuersystem durch die Reformen der letzten 15 Jahre
an nivellierender Wirkung eingebiifst hat.

Die wachsende soziale Spreizung wird in den kommenden Jahren noch
zunehmen, denn der demografische Wandel wird sich als dominierende gesell-
schaftliche Entwicklung auch auf die Einkommensverteilung auswirken. Bereits
jetzt sind eine hohere Belastung der Sozialsysteme und ein Anwachsen der Alters-
armut absehbar. Die mit dem Wandel einhergehende Verschlechterung des Alters-
quotienten und der Erwerbspersonenzahl lassen sich allenfalls noch abmildern und
wohl nur zum Teil durch eine Erh6hung der Arbeitsproduktivitdt auffangen. Zugleich
werden mit dem demografisch bedingten Wandel der Sozialriume neue Belastungen
auf die 6ffentlichen Haushalte zukommen.

In diesen langen Trends der 6ffentlichen Finanzen in Deutschland stellt die Euro-
und Staatsschuldenkrise eine Zdsur dar. Sie ist eine Entwicklung, die mit erheblichen,
auch heute noch nicht vollig absehbaren Risiken behaftet ist. Die Mafinahmen zur
Rettung zunédchst der nationalen Banken und hernach der Euro-Krisenldnder haben
die Staatsverschuldung anschwellen lassen und zu einem erheblichen Haftungsri-

Zusammenfassung
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siko gefiihrt, das Glaubiger- und Schuldnerstaaten finanziell in eine wechselseitige
Abhéngigkeit und politisch in eine Konfrontation brachte. Die Fokussierung der
Rettungspolitik auf monetdre Mafinahmen der EZB hat die strukturellen Griinde der
Krise unberiihrt gelassen.

Um die nachteiligen Auswirkungen des demografischen Wandels auf die Produk-
tivitdit des Landes zu ddmpfen und um global wettbewerbsfidhig zu bleiben und
gleichermafien auch um die staatliche Vermogensbilanz zu verbessern, sind Investi-
tionen in die Humanressourcen, in die 6ffentliche Infrastruktur sowie in die Netzinf-
rastruktur erforderlich. Eine besondere Bedeutung kommt der Energiewende als dem
zentralen Projekt der 6kologischen Transformation und der Standortsicherung auf
den fithrenden Markten der Zukunft zu. Um geniigend Ressourcen fiir diese Aufgaben
zu mobilisieren, sind Innovationen und Investitionen in erheblichem Umfang erfor-
derlich.

Fiir die Europdisierung seiner Politik als auch fiir die optimale Entwicklung seiner
Ressourcen ist Deutschland nicht hinreichend geriistet. Das liegt unter anderem an
seiner foderalen Struktur, die sich vom Griindungsgedanken der «Bundes»-Republik
her legitimiert, sich aber angesichts des europdischen Trends und der benannten
Herausforderungen als defizitdr erweist, z.B. in der Bildungspolitik. Das System hat
zu viele Vetospieler und Verflechtungsfallen. Statt schleichend und ohne Partizipa-
tion muss ganz klar eine Richtungsentscheidung herbeigefiihrt werden, wohin sich
unser Foderalismus entwickeln soll: mehr ausdriickliche Profilierung der Linder mit
starkeren Gestaltungsunterschieden oder weitere Vereinheitlichung der Verhéltnisse
im Sinne eines exekutiven Féderalismus? Dieser Prozess verlangt eine weitgehende
Einbeziehung der Biirgerinnen und Biirger.

Um die Tragfdhigkeit der deutschen Staatsfinanzen kiinftig zu sichern, miissen
auch die finanziellen Verpflichtungen gegeniiber den europdischen Partnern trans-
parent, kalkulierbar und letztlich auch begrenzt werden. Dafiir ist es notig, dass das
anfangs notwendige kurzfristige Krisenmanagement nunmehr von einer ldngerfris-
tigen Strategie abgeldst wird, die an den Ursachen der Krise ansetzt. In deren Mittel-
punkt standen exzessive Verschuldungen des Bankensektors und einiger Mitglied-
staaten, die sich gegenseitig verstédrkten. Folglich ist fiir die Bewiltigung eine Neuord-
nung des Bankensystems zentral. Der Fall, dass Banken zu grof§ sind und daher nicht
fallen gelassen werden kénnen («too big to fail»), darf nicht wieder vorkommen. Und
statt Banken mit Staatsgeld zu retten («Bail-out»), sollen kiinftig zuerst die Anteils-
eigner und Kreditgeber einer Bank in die Pflicht genommen werden («Bail-In»). Von
daher ist die (Weiter-)Entwicklung der Bankenunion sinnvoll und notwendig, bei der
im Konkursfall die Gldubiger nach Mafdgabe des Einlagevermdgens an der Rettung
beteiligt werden, die Banken sich durch einem gemeinsamen Fonds wechselseitig
sichern und auch ein hoheres Eigenkapital vorhalten miissen.

Von der Bankenkrise nicht mehr zu trennen ist die Staatsschuldenkrise. Daher ist
die Verpflichtung der Staaten auf klare Defizitgrenzen und den Abbau ihrer Schulden
sinnvoll. Eine Vergemeinschaftung der Schulden wiirde hingegen, angesichts der
wechselseitigen politischen Abhédngigkeit von Gldubiger- und Schuldnerstaaten, zu
einer Verwischung der jeweiligen Verantwortlichkeit fithren und damit den Reform-

Nachhaltig aus der Schuldenkrise - fiir eine finanzpolitische Zeitenwende
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druck mindern. Allerdings leidet der gefundene Mechanismus der Krisenbewaltigung
an systemischen und politischen Mangeln. Seine Glaubwiirdigkeit steht vor allem in
Frage, wenn er zu seiner Durchsetzung finanzielle Sanktionen androht, die die Krise
ggf. verschlimmern wiirden. Besser wére hingegen im Sanktionsfall die Erhebung
einer «Blue Tax», einer europdisch veranlassten Steuererhohung, die die Finanzkraft
der offentlichen Hand stirken wiirde. Sinnvollerweise sollte eine solche «Blue Tax»
auf Basis der Mehrwertsteuer erhoben werden, weil diese in allen Staaten der EU
eingefiihrt und fiskalisch leicht umzusetzen ist.

Es wird deutlich, dass sich die Tragfdahigkeit und Nachhaltigkeit einer Finanzpo-
litik nicht einfach an der Beachtung der Schuldenbremse, wie sie im Grundgesetz
festgelegt wurde, bemessen ldsst. Um tragfahig zu sein, ist mehr nétig. So miissen die
impliziten Schulden, die in die 6ffentlichen Haushalte nicht eingehen, die Gesell-
schaft aber kiinftig belasten werden, ebenso in ihre Kalkulation einbezogen werden
wie die gesellschaftlichen Verdnderungen, die sich in ihrer Einnahme- wie Ausga-
benseite absehbar niederschlagen werden. Gleichermafien miissen die 6ffentlichen
Investitionen deutlich gesteigert werden, deren Vernachldssigung in der Vergangen-
heit zur Beschonigung der o6ffentlichen Bilanzen beigetragen hat und die diese in
Zukunft zwar belasten, aber zu ihrer wirtschaftlichen Stabilitdt unumgénglich sind.

Zur Verbesserung der Tragfdhigkeit kann auch eine Erhohung der Staatsein-
nahmen dienen. Da diese letztlich Haushalte und Betriebe belastet und von den
Biirgerinnen und Biirgern auch akzeptiert werden muss, sollten die MafSinahmen
moderat ausfallen. Zugleich sollte dabei ihre umverteilende Wirkung bedacht werden.
In Betracht kommen nicht nur Steuererh6hungen, sondern auch der Abbau von
Steuervergiinstigungen und die Vermeidung von Steuerumgehungsmaoglichkeiten.
Insgesamt sehen wir ein Potenzial fiir Steuermehreinnahmen von 20 bis 44 Mrd. Euro.
Um dem anspruchsvollen und zukunftsgerechten Kriterium der langfristigen Tragfa-
higkeit in der Finanzpolitik gerecht zu werden, miisste eben nicht nur die Schulden-
bremse eingehalten, sondern ein jahrlicher Haushaltsiiberschuss von mindestens ein
Prozent des BIP erwirtschaftet werden.

Zusammenfassung
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I Einleitung

Erstmalig seit Bestehen der Bundesrepublik Deutschland schrumpfte 2013 der staat-
liche Schuldenstand - und zwar um 30,3 Mrd. Euro. Zuvor war er 62 Jahre lang konti-
nuierlich angewachsen, von 9,6 Mrd. Euro im Jahr 1950 auf 2.043,7 Mrd. Euro im Jahr
2012. Fiir 2014 ist erstmals seit 1969 ein ausgeglichener Bundeshaushalt avisiert, und
in den kommenden Jahren will der Bundesfinanzminister am «Kurs der Nullver-
schuldung» festhalten. Dem Anschein nach wurde ein finanzpolitischer Wendepunkt
erreicht, insofern konnte der Titel unseres Berichtes «Finanzpolitische Zeitenwende»
auch auf einer Broschiire des Bundesfinanzministeriums stehen.

Doch eine Zeitenwende erkennt man nur mit einem gewissen Abstand zum
Geschehen, wenn sich das Danach von dem Davor nicht nur dem Anschein nach,
sondern substanziell unterscheiden ldsst. Dann lassen sich bereits auf kurzer
Distanz Faktoren feststellen, die das leuchtende Bild, das die Bundesregierung von
ihrer Finanzpolitik malt, triiben. So beruht die Schuldenminderung des Jahres 2013
wesentlich auf Berichtigungen der Anlagewerte!, die in den Jahren zuvor als Schrott-
papiere in Bad Banks ausgelagert wurden und die Staatsverschuldung rasant in die
Hohe schnellen liefSen. Dieser Schrott erweist sich auf einem wieder anlagehungrigen
Finanzmarkt als werthaltiger als noch bei der Auslagerung angenommen (jedoch
bei weitem nicht als werthaltig genug, um die durch ihn verursachten Schulden zu
begleichen). Zudem hat die Niedrigzinspolitik der Europdischen Zentralbank (EZB)
die staatliche Schuldenbilanz erheblich entlastet, schliefdlich konnen alte und hoch
verzinste Kredite durch neue, niedrig verzinste ersetzt werden. Wahrend einerseits
hierzulande Sparer verlieren, wird gleichzeitig der Staat zum Nutzniefier dieser
eigentlich vor allem auf die Krisenstaaten der Eurozone zielenden EZB-Politik. Und
nicht zuletzt hat die Bundesregierung den iiberwiegenden Teil der Kosten ihrer
sozialpolitischen Reformen auf die Sozialversicherungssysteme verschoben. Das
widerspricht zwar gleichermafien deren versicherungsrechtlicher Systematik wie
deren nachhaltiger Stabilitdt und belastet die Beitragszahler, schont aber die Bilanz
des Bundeshaushalts.

Allein diese drei aktuellen Verweise mogen reichen, den rosaroten Blick der
Bundesregierung auf den Stand und die Entwicklung der Staatsfinanzen zu erniich-
tern. Die Schuldenquote liegt in Deutschland bei 78,4 Prozent des Bruttoinland-
produktes (BIP), das ist wenig im Vergleich zu den Werten, auf die andere Staaten
im Zuge der Eurokrise hochgeschossen sind, aber leider nicht sehr nahe an den 60
Prozent, die sich die Eurostaaten einst als Obergrenze gesetzt haben und die sie nun,
schon um den Risiken der Kapitalmirkte zu entgehen, wieder anstreben. Jahrzehn-

1 Deutsche Bundesbank: Deutscher Maastricht-Schuldenstand fallt 2013 auf 2,15 Billionen € bzw.
78,4 % des BIP, Pressenotiz vom 1. April 2014.

Nachhaltig aus der Schuldenkrise - fiir eine finanzpolitische Zeitenwende
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telang ist die Verschuldung kontinuierlich gestiegen. Eingedenk dieser Erfahrung hat
der Bundestag als Zeichen dafiir, dass er die Staatsverschuldung als substanzielles
Problem anerkennt, im Mai 2009 die Aufnahme einer Schuldenbremse in die Verfas-
sung beschlossen.

Zudem ist die Finanzpolitik in Europa wie in Deutschland mit drei Megatrends
konfrontiert, die erhebliche Riickwirkungen auf die ihr zur Verfiigung stehenden
Ressourcen haben:

mmmVon einzelnen Ausnahmen abgesehen vollzieht sich in allen europdischen
Staaten ein demografischer Wandel mit durchgéngig negativem Vorzeichen, die
Unterschiede sind aber durchaus merklich. In Deutschland werden sich Alterung
und Bevolkerungsabnahme sehr deutlich niederschlagen. Dadurch werden
die Systeme der Alterssicherung belastet: im Umlageverfahren der Gesetzli-
chen Rentenversicherung direkt durch das sich verschlechternde Verhéltnis
von Beitragszahlern und Rentenbeziehern und im Kapitaldeckungsverfahren
der Privatversicherung indirekt durch die schwindende Produktivitét alternder
Erwerbsgesellschaften. Auch in der Krankenversorgung und in der Pflege werden
die Kosten rasant anwachsen.

== [ globalen Wettbewerb wird «der Westen» die Vorrangstellung, die er iiber
zwei Jahrhunderte wirtschaftlicher Entwicklung innehatte, verlieren, die aufstre-
benden Volkswirtschaften (sogenannte «Emerging States») werden weiter an
Gewicht gewinnen. Weit stirker als die USA wird Europa unter Druck geraten.
In Europa leben derzeit noch 7,3 Prozent der Welteinwohnerschaft, sein Anteil
am Weltbruttosozialprodukt betrdgt 17 Prozent, zugleich werden dort anndhernd
50 Prozent der Sozialausgaben der Welt realisiert. Fiir 2060 ist ein Anteil von 5,3
Prozent an der Weltbevolkerung prognostiziert, der Anteil am Weltbruttosozial-
produkt wird 9 Prozent betragen? und ob sich angesichts dieser beiden Kennzif-
fern das anteilige Volumen der Sozialausgaben wird halten lassen, driangt sich als
Frage auf.

== Die 6kologische Herausforderung, nicht nur des Klimawandels, ist nur zu bewal-
tigen, wenn in einem hohen Maf$ in nachhaltige Energieformen und Wirtschafts-
weisen investiert wird. Dies mag sich zukiinftig zwar in einer 6kologischen
Rendite niederschlagen, doch bis diese erzielt wird, werden die Kosten der 6kolo-
gischen Transformation sowohl wirtschaftlich als auch politisch ausschlaggebend
sein.

Wenn wir also in dieser Studie von einer «Zeitenwende in der Finanzpolitik» sprechen,
wollen wir damit weniger das (nicht) Erreichte wiirdigen als vielmehr das Erforder-
liche einklagen, dessen es bedarf, um den Titel in einem substanziellen Sinn zu recht-
fertigen.

2 OECD (2012): Looking to 2060 A Global Vision of Long-Term Growth, OECD Economic Depart-
ment Policy Notes Nr. 15, November 2012.

I Einleitung
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Substanziell ist eine Zeitenwende in der Finanzpolitik, wenn sie ehrlich bilan-
ziert. In diesem Sinne beginnen wir mit einer Bestandsaufnahme der 6ffentlichen
Haushalte, durchleuchten ihre strukturellen Verdnderungen, machen implizite
Kosten und Schulden explizit und saldieren Aktiva und Passiva, um ihre Tragfahigkeit
auszuloten.

Diese Tragfahigkeit steht in einem Spannungsverhiltnis zu den Verteilungswir-
kungen auf das gesellschaftliche Einkommens- und Vermogensgefiige. Dieses ist,
wie im zweiten Kapitel dargelegt wird, in den letzten Jahren auseinandergegangen.
Doch eine Finanzpolitik, die korrigierend eingreifen will, muss dabei gleichermafien
die kiinftige Entwicklung ihrer Einnahme- wie ihrer Ausgabenseite im Blick haben.
Beide Seiten der Medaille werden erheblich von den gesellschaftlichen Trends des
demografischen Wandels und der Individualisierung gepragt, denen das dritte Kapitel
gewidmet ist.

Deutsche Finanzpolitik ist europdische Finanzpolitik, der Zusammenhang ist
spdtestens mit den finanziellen Verpflichtungen, die im Rahmen der Eurorettung
eingegangen wurden, evident geworden. Folglich wére ein Blick, der sich allein auf die
hiesige Finanzpolitik richtete, eindugig. Wie es um die Tragfdhigkeit der europdischen
Finanzen bestellt ist, ist allerdings weniger eine Frage des EU-Haushaltes, dessen
Entwicklung sich in einem konstanten Rahmen bewegt, als vielmehr eine der Stabi-
litdt der RettungsmafSnahmen, die zur Bewiltigung der Staatsschuldenkrise einiger
Euro-Lédnder ergriffen wurden. Die aus den unkonventionellen MafSinahmen zum
Krisenmanagement resultierenden finanziellen Risiken sind nunmehr als wichtige
neue Grofle neben jenen Finanzrahmen getreten, der bis zur Krise als «europdisch»
im nationalen Haushalt verbucht wurde. Die Dimension wird im vierten Kapitel
ausgelotet. Die Stabilitdt dieser Rettungspolitik ist nicht nur in finanzieller Hinsicht
bedeutsam, an ihr wird sich auch messen lassen, welche Rolle Deutschland und
Europa kiinftig im globalen Kontext einnehmen werden. Darauf konzentriert sich der
fiinfte und letzte Teil der Bestandsaufnahme.

In Kapitel III benennen wir fiinf zentrale Herausforderungen, die Deutschland
meistern muss, um den Weg ins 21. Jahrhundert erfolgreich gehen zu konnen. An
erster Stelle stehen Innovationen und Investitionen in Humanressourcen sowie in die
offentliche und die Netzinfrastruktur. Zudem weist die Produktivitédt der 6ffentlichen
Hand im internationalen Vergleich erhebliche Defizite auf.

An zweiter Stelle steht die Reform des foderalen Systems auf der Agenda, denn mit
dem Hinzutreten der EU als eigene Ebene des Regierens, hat sich die Entscheidungs-
macht vom grundgesetzlichen Ideal einer durch die Lander dominierten Ordnung in
Richtung der Kommunen einerseits und des Bundes andererseits verlagert. Die bishe-
rigen Anldufe zu einer Reform haben eher die damit verbundenen Probleme evident
gemacht, als dass sie Abhilfe geschaffen hétten.

Die Krisenpolitik in Europa ist noch immer stark reaktiv und zu wenig praventiv
ausgerichtet. Mit dem Aufbau der Bankenunion wurde ein erster Schritt gemacht,
jedoch ist er nicht weitgehend genug. Auch die gemeinsamen Verabredungen zur
Schuldenpolitik weisen Regelungen auf, die Zweifel an deren Wirksamkeit ndhren.
Wir wollen aufzeigen, womit sich diese Zweifel ausrdumen liefSen.

Nachhaltig aus der Schuldenkrise - fiir eine finanzpolitische Zeitenwende
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Worin auf nationaler Ebene der Unterschied zwischen einer derzeit gefeierten
schuldenfreien und einer dariiber hinausgehenden tragfahigen Finanzpolitik besteht
und welchen strukturellen Kriterien diese geniigen muss, erdrtern wir im vierten
Teil der «notwendigen Schritte». Tragfdhige Finanzpolitik ist nicht gleichbedeutend
mit einer schéddlichen Austeritédtspolitik, die sich in der fiskalischen Notlage auf eine
hektische Begrenzung der Ausgaben fokussiert. Sie beriicksichtigt in guter Vorsorge
auch die impliziten Lasten, die keinen Eingang in die offiziellen Haushaltsbiicher
finden. Diese eingerechnet, weist Deutschland eine erhebliche Tragfahigkeitsliicke
auf, die zu schliefSen der Staat mehr Riicklagen bilden muss.

Dieser Liicke stehen die Finanzierungsressourcen des Staates gegeniiber. Diese
erschopfen sich nicht allein in Steuern und auch diese miissen in einer Weise erhoben
werden, welche die Belastungsfidhigkeit des Aufkommens in Rechnung stellt. Gleich-
wohl bestehen Ressourcen fiir moderate Steuererh6hungen, wie im fiinften Abschnitt
dargelegt wird.

Abschlieffend fassen wir unsere Uberlegungen und Empfehlungen in zehn
Leitsdtzen zusammen.

I Einleitung
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II Deutschland in Zeiten des
Umbruchs

1 Struktur und Entwicklungen der 6ffentlichen Haushalte

Die europiische Entwicklung der Finanzmarktkrise von 2008 hin zu einer «Eurokrise»
hat nicht nur hierzulande die 6ffentliche Aufmerksamkeit und das politische Bemiihen
auf die Stabilitdt der staatlichen Finanzen gelenkt. Die Vermeidung weiterer Staats-
verschuldung und ihre Reduzierung haben einen normativen Stellenwert erreicht,
der bis dato allenfalls dem verteilungsgerechten Wirken staatlicher Einnahme- und
Ausgabenpolitik zugemessen wurde. Nach welchen Aspekten welchem dieser beiden
Anforderungen jeweils Rechnung getragen wird, ist ein offener Konflikt. Dessen
Austragung wird in Zukunft noch an Schérfe zunehmen, wenn aufgrund der dufieren
Bedingungen einer demografisch alternden und sich weiter globalisierenden Gesell-
schaft die Ressourcen staatlicher Steuerung sinken und zugleich die Anforderung
an diese Steuerungsfihigkeit wegen der sich zu diesem Konflikt gesellenden 6kolo-
gischen Herausforderung wachsen. Da sie die zentrale Ressource staatlicher Steue-
rungsfiahigkeit sind, soll zundchst der Blick auf die Finanzen und deren Stabilitét
gerichtet werden, um ihn sodann auf die verteilungspolitischen Anforderungen der
Gesellschaft zu wenden, denen er ebenfalls gerecht werden muss, soll nicht seine
legitimatorische Basis erodieren. Im Folgenden wird ebenso die Struktur und die
Entwicklung der offentlichen Ausgaben und Einnahmen iiber die letzten beiden
Jahrzehnte rekapituliert, um die Stabilitit der staatlichen Finanzen auszuloten. Hierzu
werden die Informationen der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen (VGR)?
zu den Einnahmen, Ausgaben, Vermégen und Schulden des gesamten Staatsektors
herangezogen. Dieser umfasst auch die Sozialversicherungen.

1.1 Ausgaben, Einnahmen und Defizite

Die «Staatsquote», also der Anteil der gesamten Staatsausgaben am Bruttoinlands-
produkt (BIP), ist in den neunziger Jahren um etwa 2 Prozentpunkte gestiegen.
Ausschlaggebend dafiir waren die Kosten der Wiedervereinigung und steigende
Sozialleistungen (siehe Abbildung 1). In der Zeit der rot-griinen Bundesregierung und
der anschliefSenden Grofien Koalition wurden dann vor allem die Personalausgaben
und die Sozialprogramme sowie die 6ffentlichen Investitionen begrenzt und die
Subventionen zuriickgefahren. In der Konsequenz fiel die Staatsquote im Zeitraum
von 2002 bis 2008 um immerhin 4 Prozentpunkte auf unter 44 Prozent. In der Phase

3  Statistisches Bundesamt (2012): Inlandsproduktberechnung - Detaillierte Jahresergebnisse.
Fachserie 18, Reihe 1.4, S. 231 ff.
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der gesamtwirtschaftlichen Stagnation von 2002 bis 2005 diirfte dieser restriktive
Kurs der offentlichen Finanzen die wirtschaftliche Entwicklung belastet haben. Als
infolge der Finanzmarktkrise 2008/2009 eine scharfe Rezession ausbrach, wurden zu
deren Bekdmpfung vor allem die Sozialausgaben sowie Vorleistungskdufe und Inves-
titionen im Rahmen der Konjunkturprogramme ausgeweitet. Dies und der gleich-
zeitige Einbruch des BIP fiithrten dazu, dass die Staatsquote im Jahr 2009 wieder auf
48 Prozent anstieg. Nach der schnellen Erholung hat sie sich wieder auf derzeit 44,5
Prozent zuriickgebildet.

Durch die schwache wirtschaftliche Entwicklung der Jahre 2002 bis 2005, die
zeitgleich wirksam werdende Entlastung der Steuerzahler durch die rot-griinen
Reformen der direkten Steuern sowie Aushéhlungstendenzen bei den Bemessungs-
grundlagen der Sozialbeitrdge, der Unternehmenssteuern und der Mehrwertsteuer
wurden auch die Staatseinnahmen belastet (siehe Abbildung 2). Die gesamte Staats-
einnahmenquote sank von 46 Prozent im Jahr 2000 auf 43,5 Prozent im Jahr 2005. Die
staatlichen Defizite schnellten auf iiber 3 Prozent des BIP hoch. Als dann ab 2006 der
Aufschwung einsetzte, entwickelten sich die direkten Steuern und auch die Sozial-
beitrage wieder sehr dynamisch, und die Mehrwertsteuer wurde um 3 Prozentpunkte
angehoben. Dies fithrte zum Ausgleich der 6ffentlichen Haushalte in den Jahren
2007 und 2008. Die scharfe Rezession sowie die diskretiondren Steuerentlastungen
der schwarz-gelben Bundesregierung liefSen die Einnahmen 2009 und 2010 deutlich
einbrechen. Das fiihrte im Zusammenwirken mit den Konjunkturprogrammen
zur Krisenbekdmpfung 2010 zu einem Staatsdefizit von iiber 4 Prozent des BIP. Die
schnelle Erholung sowie die giinstige wirtschaftliche Entwicklung in den Jahren
danach haben die staatliche Einnahmenbasis wieder deutlich gestérkt.

Im Jahr 2013 waren die 6ffentlichen Haushalte insgesamt ausgeglichen, und
gegenwdrtig diirften auch die strukturellen Defizite verschwunden sein. Vor allem die
Sozialversicherungen haben deutliche Uberschiisse erzielt, wihrend die Haushalte
von Bund und Lindern strukturell noch leicht unterfinanziert sind. Zur ziigigen
Haushaltskonsolidierung haben die progressionsbedingten Steuermehreinnahmen
bei der Einkommensteuer beigetragen, da seit 2010 der Einkommensteuertarif gleich
geblieben ist und lediglich der Grundfreibetrag geringfiigig angepasst wurde. So ist
die gesamte Steuerquote in Relation zum BIP gegeniiber 2010 um iiber einen Prozent-
punkt gestiegen. Ferner senkt die Niedrigzinsphase die Zinskosten fiir die Staats-
schulden. Diese Entlastung macht inzwischen mindestens 1 Prozent des BIP aus und
diirfte in den ndchsten Jahren noch steigen, da erst sukzessive alte h6herverzinsliche
Schulden durch neue giinstige ersetzt werden. Auch sonst wurden keine gréfieren
aufkommensmindernden Steuerreformen durchgefiihrt. Sofern in den néichsten
Jahren die Ausgaben im moderaten Trend gehalten und keine grofSeren Steuer-
entlastungen beschlossen werden, diirften die 6ffentlichen Haushalte steigende
Uberschiisse aufweisen, die bis 2018 Groéfienordnungen von jihrlich bis zu 1 Prozent
des BIP erreichen konnten.* Durch die finanzpolitischen Weichenstellungen der
Grof3en Koalition sind diese Uberschiisse allerdings bereits weitgehend verplant

IT Deutschland in Zeiten des Umbruchs

4  Gemeinschaftsdiagnose Herbst 2013. DIW Wochenbericht Nr. 43/2013, S. 56 ff.

17



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

fiir hohere soziale Leistungen und Mehrausgaben bei Infrastruktur, Bildung und
Forschung.

Ein Blick auf die Struktur der Staatsausgaben (siehe Abbildung 1) zeigt, dass
mehr als die Hilfte fiir Sozialtransfers und soziale Sachleistungen (vor allem Gesund-
heitsleistungen) aufgewendet werden, das sind 24,3 Prozent des BIP im Jahr 2013.
Einschliefllich der Subventionen und der sonstigen Transfers lag die gesamte Trans-
ferquote 2013 bei 27,6 Prozent des BIP und machte damit gut 60 Prozent der Staats-
ausgaben aus. Fiir die Produktion von o6ffentlichen Giitern und Dienstleistungen
sowie fiir Investitionen wurden in den letzten Jahren nur etwa 14 Prozent des BIP
aufgewendet. Diese Ausgaben wurden in der Rezession deutlich erhéht und liegen
derzeit hoher als in den Jahren vor der Rezession.

Abb. 1: Ausgaben des Staates in Deutschland 1991-2013, in Prozent des BIP

Staatsausgaben in Abgrenzung der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen (VGR), Staatssektor insgesamt,
einschlieBlich Sozialversicherung. Korrigiert um Sondereffekte (1995: Ubernahme von Schulden der
Treuhandanstalt und der Altschulden der DDR-Wohnungswirtschaft, 2000: UMTS-Lizenzeinnahmen).
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Quellen: Statistisches Bundesamt; Berechnungen des DIW Berlin

Die gesamtwirtschaftliche Steuerquote, die das Steueraufkommen ohne Sozialbeitrige
in Prozent des BIP misst, schwankte seit der Wiedervereinigung in einer Bandbreite
zwischen 22 und 24 Prozent (siehe Abbildung 2). Im Hinblick auf die Steuern im
engeren Sinne ist das im internationalen Vergleich recht niedrig. Allerdings werden
weite Bereiche der sozialen Sicherung in Deutschland nicht {iber allgemeine Steuern,
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sondern iiber lohn- und einkommensbezogene Beitrdge finanziert. Sie sind ein
eigenes Abgabensystem neben dem Steuersystem und im internationalen Vergleich
hoch. Allerdings konnte in den letzten 10 Jahren die Beitragsbelastung durch die
deutliche Aufstockung der staatlichen Zuschiisse an die Sozialversicherungen leicht
zuriickgefiihrt werden. Dazu wurden vor allem Mehreinnahmen aus Erh6hungen
der Mehrwertsteuer und der 6kologischen Steuerreform verwendet. Dadurch ist das
Gewicht der indirekten Besteuerung innerhalb des Steueraufkommens gestiegen.
Bei den direkten Steuern hat die Bedeutung der Lohnsteuer zugenommen, wéihrend
der Beitrag der Gewinn- und Vermogenseinkiinfte zum Steueraufkommen seit Mitte
der neunziger Jahre eher schwach gewesen ist. Zuletzt ist die Steuerquote durch die
progressionsbedingten Mehreinnahmen bei der Einkommensteuer gestiegen und
diirfte 2014 annéhernd wieder auf dem hohen Niveau der Jahre 1999 und 2000 liegen.
Die Sozialbeitragsquote blieb in den letzten Jahren konstant.

Abh. 2: Einnahmen des Staates in Deutschland 1991-2013, in Prozent des BIP
Staatseinnahmen in Abgrenzung der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR), Staatssektor insgesamt,
einschlieBlich Sozialversicherung.
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1.2 Vermdgen und Schulden des Staatssektors

Wie bei einem Unternehmen kann man die Vermogenswerte (Aktiva) des Staatssektors
seinen Verbindlichkeiten (Passiva) im Rahmen einer Vermogensbilanz gegeniiber-
stellen (siehe Abbildung 3). Abgeschlossen wird die Bilanz der «Deutschland eG» durch
das Nettovermogen, das als Eigenkapital interpretiert werden kann. Zur Berechnung
werden Daten aus den volkswirtschaftlichen Vermégensbilanzen verwandt, die vom
Statistischen Bundesamt und der Deutschen Bundesbank im Rahmen der volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnungen und Finanzierungsrechnungen aufgestellt werden.®
Die Vermogensbestdnde und Schulden werden in Relation zum BIP ausgewiesen.

Abb. 3: Gesamtwirtschaftliche Vermdgenshilanz des Staates in Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung (VGR), 1991 his 2012
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Quellen: Statistisches Bundesamt; Deutsche Bundesbank; Berechnungen des DIW Berlin

Auf der Aktivseite der Staatsbilanz findet man zunéchst das Sachvermdgen, differen-
ziert in Bauland, Wohnbauten, Nichtwohnbauten sowie Ausriistungen und immate-
rielle Anlagegiiter. Der Grofsteil des staatlichen Sachvermdogens entfallt auf die Nicht-

5 Deutsche Bundesbank, Statistisches Bundesamt: Sektorale und gesamtwirtschaftliche Vermo-
gensbilanzen 1991 bis 2012. Statistisches Bundesamt. Zu den Datengrundlagen und Methoden
vgl. Deutsche Bundesbank: Integrierte sektorale und gesamtwirtschaftliche Vermdgensbilanzen
fiir Deutschland. Monatsbericht Januar 2008.
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wohnbauten, also die 6ffentliche Infrastruktur in Form von Verkehrswegen, Ver- und
Entsorgungsanlagen sowie Verwaltungsgebduden und sonstigen Bauwerken.

Die o6ffentlichen Investitionen in die Infrastruktur und sonstige Nichtwohnbauten
sind seit Mitte der neunziger Jahre sukzessive zuriickgefahren worden. Dadurch sank
der entsprechende Vermogensbestand (Nichtwohnbauten) in Relation zum BIP von
47 Prozent 1995 auf 40 Prozent 2006. Insbesondere bei der Verkehrsinfrastruktur® und
den Kommunen? hat sich ein deutlicher Investitionsriickstand aufgestaut, der jedoch
durch die zeitweise gute Haushaltslage und die Konjunkturpakete in den letzten
Jahren wieder reduziert werden konnte. So ist das Infrastrukturvermogen zuletzt
leicht auf knapp 41 Prozent des BIP gestiegen.

Die Zahlen zu den Geldvermégen und Verbindlichkeiten stammen aus der
gesamtwirtschaftlichen Finanzierungsrechnung der Bundesbank.? Bei den Geldver-
mogen handelt es sich vor allem um Einlagen im Bankensystem, Beteiligungen an
Unternehmen sowie Kredite an Unternehmen, private Haushalte oder ausldndische
Staaten und Organisationen. Die Verbindlichkeiten des Staates werden in dieser
Rechnung zu aktuellen Marktpreisen angesetzt, wodurch die bestehenden ldanger
laufenden Schulden aufgrund der stark gesunkenen Zinsen spiirbar aufwertet
werden. Dies fiihrt zu einem Bruttoschuldenstand von knapp 90 Prozent in Relation
zum BIP im Jahre 2012, wihrend der Schuldenstand nach der «Maastricht-Abgren-
zungy, bei dem die Staatsschulden zum Nominalwert angesetzt werden, 2011 nur bei
81 Prozent lag.

Unter den Geldvermogensbestinden sind im Verlauf der letzten beiden
Jahrzehnte vor allem Unternehmensbeteiligungen abgebaut worden. Im Zuge der
Finanz- und Wirtschaftskrise hat der Staat in erheblichem Umfang Kredite und
Eigenkapitalhilfen vergeben, um Banken zu retten, Finanzierungsprobleme von
Unternehmen zu mildern oder Mitgliedstaaten der Eurozone in Zahlungsschwierig-
keiten beizuspringen.® Allerdings ist es im Einzelfall schwer einzuschitzen, welchen
nachhaltigen Wert diese Forderungen oder Beteiligungen haben, da sie mit schwer zu
kalkulierenden Ausfallrisiken verbunden sind. Nach den Berechnungen der Bundes-
bank haben die Geldvermdégen des Staates von 2007 bis 2012 um 15 Prozentpunkte
des BIP zugenommen. Der Nettoschuldenstand des Staates (Verbindlichkeiten abziig-
lich Geldvermdogen) hat im gleichen Zeitraum nur um knapp 8 Prozentpunkte des BIP
zugenommen. Dies ist deutlich weniger im Vergleich zum Anstieg der Bruttoschulden
in der «Maastricht-Abgrenzung», der in der Offentlichkeit zumeist wahrgenommen

6  Uwe Kunert und Heike Link (2013): Verkehrsinfrastruktur: Substanzerhaltung erfordert deutlich
hohere Investitionen. DIW Wochenbericht Nr. 26.

7  Michael Reidenbach u.a. (2008): Investitionsriickstand und Investitionsbedarf der Kommunen.
Ausmaf3, Ursachen, Folgen, Strategien. Deutsches Institut fiir Urbanistik. Edition Difu - Stadt
Forschung Praxis Bd. 4. Deutsche Bundesbank (2009): Zur Entwicklung der staatlichen Investiti-
onsausgaben. Monatsbericht Oktober. KfW-Kommunalpanel 2012. KfW Research, Mai 2013.

8 Deutsche Bundesbank (2012): Ergebnisse der gesamtwirtschaftlichen Finanzierungsrechnung
fiir Deutschland - 2008 bis 2013. Statistische Sonderverdffentlichung, 4. Juni 2014.

9 Dazu ausfiihrlich Deutsche Bundesbank: Deutschland in der Finanz- und Wirtschaftskrise -
Finanzsystem. Monatsbericht Oktober 2010, S. 27 ff.
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wird, wonach die Bruttoschulden im gleichen Zeitraum um gut 16 Prozentpunkte des
BIP zugenommen haben.

Insgesamt zeigen die Berechnungen zur Vermogensbilanz des deutschen Staats-
sektors, dass sich von 1991 bis 2012 die Bruttoschuldenquote um 51 Prozentpunkte
des BIP erhoht hat. Im gleichen Zeitraum ist die Relation des staatlichen Bruttover-
mogens zum BIP konstant geblieben. Das Nettovermogen des Staates, also das Eigen-
kapital der «Deutschland eG», das 1991 noch bei 52 Prozent des BIP lag, ist bis 2012
auf 1 Prozent des BIP zusammengeschmolzen.

Daraus ldsst sich eine gute und eine schlechte Nachricht ableiten: Wenn man
die staatlichen Vermogenswerte beriicksichtigt, betrdgt die Nettobelastung kiinftiger
Generationen durch den Staatssektor in Deutschland aktuell nur um die Null Prozent
des BIP und nicht knapp 80 Prozent, wie es die in der Offentlichkeit vor allem wahrge-
nommene Bruttostaatsschuldenquote suggeriert. Implizite Verbindlichkeiten im
Rahmen der sozialen Sicherungssysteme (vgl. unten) sind dabei aber noch nicht
berticksichtigt. Die schlechte Nachricht ist, dass Anfang der neunziger Jahre das staat-
liche Nettovermdgen noch bei 52 Prozent des BIP lag. Dieses Vermdogen ist seitdem
aufgebraucht worden und steht somit fiir kiinftige Generationen nicht mehr zur
Verfiigung.

Die staatliche Vermogensbilanz offenbart zugleich das Versagen der fritheren
«Schuldenbremse» des Grundgesetzes, die die zuldssige Neuverschuldung auf die
Hohe der 6ffentlichen Investitionen begrenzte. Dabei wurde auf die laufenden staat-
lichen Bruttoinvestitionen abgestellt, ohne Beriicksichtigung von Abschreibungen
oder sonstigen Verdnderungen von Vermogenswerten.!? Hitte man die staatlichen
Nettoinvestitionen im Sinne des bilanziellen Nettovermdgenszuwachses verwendet,
hétte der Anstieg der Staatsschulden in den letzten 20 Jahren um 785 Mrd. Euro
niedriger ausfallen miissen. Dies entspricht dem Abbau des staatlichen Nettovermo-
gens in diesem Zeitraum. Die aktuelle Bruttostaatsschuldenquote wiirde dann um
29 Prozentpunkte des BIP niedriger liegen, und damit unterhalb des «Maastricht-
Referenzwerts» von 60 Prozent des BIP.

1.3 Implizite Staatsverschuldung

In der staatlichen Vermdégensbilanz fehlen die «impliziten Staatsschulden», die in
den ndchsten Jahrzehnten aus den umlagefinanzierten sozialen Sicherungssys-
temen und den Pensionsriickstellungen fiir Beamte entstehen. Die demographische
Alterung wird zu wachsenden Finanzierungsdefiziten fithren, da sich das Verhéltnis
von Beitragszahlern zu Leistungsempfiangern verschlechtert. Dies betrifft primér
die Gesetzliche Rentenversicherung, die Beamtenversorgung sowie die Gesetzliche
Kranken- und Pflegeversicherung. Bei der Krankenversicherung werden zudem
Kostensteigerungen auf Grund des medizinisch-technischen Fortschritts erwartet.
Langfristige Szenariorechnungen lassen erhebliche Finanzierungsliicken erwarten.

10 Vgl. dazu auch Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung: Staatsverschuldung wirksam begrenzen. Expertise im Auftrag des Bundesministers fiir
Wirtschaft und Technologie. Mérz 2007, Textziffern 93 f., 119 ff.
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Die implizite Staatsverschuldung wird in GréfSenordnungen des Zwei- bis Dreifachen
des BIP geschitzt.!! Allein die erforderlichen Riickstellungen fiir die Beamtenversor-
gung von Bund und Lindern bis 2050 werden fiir das Jahr 2009 auf eine Grofienord-
nung von 55 Prozent des BIP veranschlagt.'?> Dieses Vermogen hitte in den offentli-
chen Haushalten in Form von Beitrdgen an eine Pensionskasse zuriickgelegt werden
miissen, um fiir die kiinftigen Pensionsanspriiche der Beamten vorzusorgen. Aller-
dings sind die Schétzungen zur impliziten Staatsverschuldung mit grofSen Unsicher-
heiten verbunden, da sie auf sehr langfristigen Projektionen beruhen. Sie hingen
mafigeblich von Annahmen zum Produktivitditswachstum, zur demografischen
Entwicklung, zu Zinsen, Erwerbsbeteiligung und Erwerbslosigkeit sowie zum Kosten-
anstieg im Gesundheitswesen ab.

Zudem sind die Leistungsanspriiche an die sozialen Sicherungssysteme - anders
als die expliziten Staatsschulden - nicht exakt privatrechtlich fixiert. Sie konnen vom
Staat gekiirzt werden. Diverse Renten- und Gesundheitsreformen haben in Deutsch-
land die Versorgungsversprechen bereits spiirbar reduziert. Ferner konnen Beitrags-
sdtze oder die Steuerfinanzierung erhoht werden. Allerdings fiihrt das zu Belastungen
der kiinftigen Leistungsempfinger oder der kiinftigen Steuer- und Beitragszahler.
Leistungskiirzungen werden zu sozialpolitischen Problemlagen fiihren, etwa in Form
von steigender Altersarmut oder unzureichender Gesundheits- und Pflegeversor-
gung. Steuererh6hungen sind unpopulédr und kénnen die wirtschaftliche Entwick-
lung belasten. Auch wenn die tatsdchlichen Belastungen unsicher sind und von vielen
schwer zu prognostizierenden Einfliissen abhingen - insgesamt weisen die Nachhal-
tigkeitsanalysen auf deutliche Belastungen hin, die auf die kiinftigen Staatsfinanzen
zukommen werden.

2 Einkommensverteilung, Vermdgensverteilung und
Steuerlastverteilung

Verteilungsfragen haben in den wirtschafts-, steuer- und sozialpolitischen Diskussi-
onen der letzten Jahre an Gewicht gewonnen, denn die Verteilung der Einkommen
und Vermogen ist in Deutschland seit Mitte der neunziger Jahre spiirbar ungleicher
geworden. Die Unternehmens- und Vermégenseinkommen legten im Trend deutlich
zu, wihrend die Masseneinkommen stagnierten und die niedrigen Erwerbsein-
kommen gesunken sind. Die Umverteilung durch Steuern und die sozialen Siche-
rungssysteme haben diese Wirkungen gemildert, diese mildernde Wirkung ist aber

11 Stefan Moog und Bernd Raffelhiischen: Ehrbarer Staat? Die Generationenbilanz - Update
2013: Nachhaltigkeit der Wahlprogramme. Argumente zu Marktwirtschaft und Politik Nr. 121.
Vgl. auch Bundesministerium der Finanzen: Dritter Bericht zur Tragfdhigkeit der 6ffentlichen
Finanzen. Berlin, Oktober 2011.

12 Tobias Benz, Christian Hagist und Bernd Raffelhiischen (2011): Ausgabenprojektion und
Reformszenarien der Beamtenversorgung in Deutschland. Studie im Auftrag des Bundes der
Steuerzahler Deutschland eV. Forschungszentrum Generationenvertrége, November 2011. Zu
einer Vermdégensrechnung fiir den Bundeshaushalt 2012, die explizit Riickstellungen fiir die
Beamtenversorgung des Bundes ausweist, vgl. Bundesministerium der Finanzen: Vermdégens-
rechnung des Bundes fiir das Haushaltsjahr 2012. Mai 2013.
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ebenfalls leicht verringert worden. Steuern auf hohe Einkommen und Vermogen
wurden gesenkt, die indirekten Steuern angehoben und die Sozialsysteme refor-
miert. Angesichts der mit der Finanzkrise offenbar gewordenen Notwendigkeit einer
Haushaltskonsolidierung wurden in den letzten Jahren h6here Steuern auf hohe
Einkommen oder Vermdégen wieder stirker diskutiert, um der ungleichen Einkom-
mensentwicklung entgegenzusteuern.

2.1 Die Einkommen sind zunehmend ungleicher
Die funktionale Einkommensverteilung, wie sie in den volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnungen (VGR) berechnet wird, zeigt die Zusammensetzung der gesamtwirt-
schaftlichen Erwerbs- und Vermogenseinkommen, die aus dem Produktionspro-
zess entstehen. Innerhalb des Bruttonationaleinkommens'? zeigt sich fiir die letzten
15 Jahre eine bemerkenswerte Umverteilung von den Arbeitseinkommen zu den
Unternehmens- und Vermogenseinkommen (siehe Abbildung 4). Der Anteil der
Arbeitnehmerentgelte (Bruttoloshne und -gehélter plus Arbeitgeberbeitridge zur
Sozialversicherung) am Bruttonationaleinkommen, der sich bis Ende der neunziger
Jahre um 55 Prozent bewegte, ist bis 2007 auf 48 Prozent gesunken. Dank der guten
Beschiftigungsentwicklung und moderat steigender Lohne hat sich dieser Anteil
seitdem wieder etwas erholt. Im Trend diirfte sich der Anteil der Arbeitseinkommen
am Bruttonationaleinkommen aber weiterhin um etwa 4 Prozentpunkte unter dem
Niveau der neunziger Jahre bewegen. Dem entspricht fiir das Jahr 2013 eine Summe
von 115 Mrd. Euro. Spiegelbildlich gestiegen ist der Anteil der Unternehmens- und
Vermogenseinkommen, und innerhalb dieser Einkommen haben vor allem die
Gewinne der Kapitalgesellschaften zugenommen. Diese Gewinne sind bis zur Finanz-
und Wirtschaftskrise noch deutlich stérker gestiegen, seitdem sind sie teilweise wieder
gesunken. Auch der Anteil der indirekten Steuern (Nettoproduktionsabgaben, abziig-
lich Subventionen) ist seit Mitte der neunziger Jahre gestiegen, was vor allem auf die
mehrfachen Mehrwertsteuererhéhungen und die Okologische Steuerreform zuriick-
zufiihren ist. Hingegen hat sich der Anteil der Abschreibungen nur leicht erhoht.
Insgesamt gingen also der Anstieg der Unternehmens- und Vermdgensein-
kommen wie auch der Anstieg der indirekten Steuern zu Lasten der Arbeitsein-
kommen. Detaillierte Analysen zeigen, dass die allgemeine Lohnentwicklung seit
Ende der neunziger Jahre recht schwach war, die Bruttostundenlohne inflations-
bereinigt sogar leicht zuriickgegangen sind und diese Entwicklung auch mittlere
und hohere Lohngruppen betroffen hat.!# Entsprechend sind auch die Renten und
die Lohnersatzleistungen der Arbeitslosen- und Krankenversicherung nur wenig
gestiegen.

13 Das Bruttonationaleinkommen (BNE, frither Bruttosozialprodukt (BSP) genannt, engl. Gross
National Income (GNI), misst die von den Inlindern erwirtschafteten Bruttoeinkommen. Es
unterscheidet sich vom Bruttoinlandsprodukt (BIP) durch den Saldo der Erwerbs- und Vermo-
genseinkommen mit dem Ausland. Dieser Saldo war in den letzten Jahren positiv und betrug
knapp 2 Prozent des BIP.

14 Karl Brenke und Markus M. Grabka (2011): Schwache Lohnentwicklung im letzten Jahrzehnt.
DIW Wochenbericht Nr. 45.
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Abb. 4: Verteilung des Bruttonationaleinkommens 1991-2013
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Quellen: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnungen

Das Wirtschaftswachstum der Nullerjahre ist also zum grofsten Teil den Beziehern
von Unternehmens- und Vermdégenseinkommen zugutegekommen. Da sich diese
Einkommen weitgehend in den oberen Bereichen der Einkommensbezieher konzen-
trieren (vgl. unten), wurde die Einkommensverteilung spiirbar ungleicher. Das gilt
vor allem fiir die Erwerbs- und Vermégenseinkommen vor Steuern und Sozialbei-
trdgen, aber auch fiir die Nettoeinkommen zeigt sich bis Mitte der Nullerjahre ein
spiirbarer Anstieg der Ungleichheitsmaf3e.!® Erst in den letzten Jahren zeichnet sich
aufgrund der Tendenz zur Vollbeschiftigung in vielen Arbeitsmarktsegmenten und in
den wirtschaftlich starken Regionen eine gewisse Umkehr dieser Entwicklungen ab.
Dieser Trend diirfte sich in den kommenden Jahren fortsetzen.

Die hédufig verwendete Armutsrisikoquote, die den Anteil der Bevolkerung mit
einem bedarfsgewichteten verfiigbaren Einkommen von weniger als 60 Prozent des
mittleren Einkommens der Gesamtbevilkerung (Median) misst, ist seit Ende der
neunziger Jahre von 11 Prozent auf 14 Prozent ab 2005 gestiegen.'® Bisher ist hier kein

15 Markus M. Grabka (2013): Riickgang der Einkommensungleichheit stockt. DIW Wochenbe-
richt Nr. 46; Jan Goebel und Jiirgen Schupp (2012): Hohepunkt der Einkommensungleichheit in
Deutschland iiberschritten? DIW Wochenbericht Nr. 43.

16 Ebd.
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signifikanter Riickgang zu erkennen. Ferner zeigt sich, dass die Einkommensmobi-
litdt in den letzten beiden Jahrzehnten abgenommen hat, d.h., individuelle Auf- und
Abstiege in andere Einkommensgruppen finden seltener statt. Besonders an den
Riandern der Einkommenshierarchie sind die Verfestigungstendenzen ausgepragt.
Die Chancen, dem Armutsrisiko zu entkommen, sind in den vergangenen Jahren auf
weniger als 50 Prozent gesunken.

Die Sozialreformen haben die Ungleichheit und das Armutsrisiko nur wenig
beeinflusst. So hat etwa die Einfithrung der Grundsicherung 2005 zwar fiir viele
Bezieher der fritheren Arbeitslosenhilfe finanzielle Nachteile gebracht. Zugleich
wurden aber die Grundsicherungsleistungen teilweise ausgeweitet und gezielter auf
Personen mit niedrigen Einkommen zugeschnitten,!” was insoweit die Umvertei-
lungswirkung des Transfersystems erhéht hat.

2.2 Die Vermégen sind stark konzentriert

Die Vermogen sind noch wesentlich stérker konzentriert als die Einkommen. Das
gilt jedenfalls fiir die Sach- und Finanzvermdogen im engeren Sinne, also Immobili-
envermogen, Geld- und Finanzvermogen, Unternehmensbeteiligungen, abziiglich
Schulden auf die Vermo6genswerte (Nettovermogen). So ergeben Analysen auf Grund-
lage des sozio-6konomischen Panels (SOEP) einschliefilich einer zusitzlichen Schit-
zung fiir die sehr wohlhabenden Personen, dass vom gesamten Nettovermogen der
privaten Haushalte (ohne Altersvorsorgevermoégen und Hausrat) im Jahre 2007 zwei
Drittel auf die reichsten 10 Prozent entfallen, 36 Prozent auf das reichste 1 Prozent
und noch 23 Prozent auf die reichsten 0,1 Prozent.!8

Die Alters- und Vorsorgevermogen im Rahmen von Sozialversicherungen,
betrieblicher Altersvorsorge oder privater Krankenversicherungen sind in dieser
Vermogensdarstellung nicht enthalten. Eine entsprechende Vermogensverteilung
im weiteren Sinne, bei der auch die Lohneinkommen zum «Humankapital» oder
sdmtliche Sozialtransfers zum «Sozialvermogen» kapitalisiert werden, néhert sich
naturgemdf$ der Einkommensverteilung an.!?

Langere Zeitreihen zur Vermdgensverteilung liegen fiir Deutschland nicht in
konsistenter Form vor.?2® Vermutlich hat sich die Vermogensverteilung seit den
neunziger Jahren entsprechend den beschriebenen Entwicklungstrends bei der
Einkommensverteilung deutlich konzentriert. Nennenswerte Sparquoten finden
sich nur in den oberen Dezilen der Einkommensskala. Sie diirften zu entsprechend
konzentrierter Vermogensbildung gefiihrt haben. Die hohen gesamtwirtschaftli-

17 Melanie Arntz et al. (2007): Arbeitsangebotseffekte und Verteilungswirkungen der Hartz-IV-
Reform. IAB Forschungsbericht Nr. 10/2007.

18 Stefan Bach, Martin Beznoska und Viktor Steiner (2011): A Wealth Tax on the Rich to Bring Down
Public Debt? Revenue and Distributional Effects of a Capital Levy. DIW Berlin Discussion Paper
1137,S.11.

19 Vgl eine Analyse unter Einbeziehung des Alterssicherungsvermégens: Joachim R. Frick und
Markus M. Grabka (2010): Alterssicherungsvermdgen ddmpft Ungleichheit - aber grofie Vermdo-
genskonzentration bleibt bestehen. Wochenbericht des DIW Berlin Nr. 3.

20 Vgl. Joachim R. Frick und Markus M. Grabka (2009): Gestiegene Vermdgensungleichheit in
Deutschland. Wochenbericht des DIW Berlin Nr. 4.
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chen Sparquoten und die Leistungsbilanziiberschiisse Deutschlands belegen diese
Entwicklung. Fiir Deutschland ist auffillig, dass ein erheblicher Anteil dieser Erspar-
nisse in den Unternehmen einbehalten wurde. Hier spiegelt sich die mittelstdndische
Pragung vieler erfolgreicher Branchen wieder. Zugleich war die Investitionsentwick-
lung in Deutschland iiber die letzten 15 Jahre eher schwach. Statt in inldndisches
Sachkapital investiert zu werden und damit das Produktionspotential zu erh6hen
ist ein groflerer Teil dieser Ersparnisse ins Ausland geflossen, spiegelbildlich zu
den Leistungsbilanziiberschiissen. Im Zuge der Finanzkrise waren hier erhebliche
Verluste zu verzeichnen.?!

Im Durchschnitt haben die privaten Haushalte in Deutschland im europédischen
Vergleich relativ geringe Vermdégen, wie eine empirische Studie der Zentralbanken
der Eurozone zeigt.?? Dies wird vor allem mit der breiten Absicherung durch die
sozialen Sicherungssysteme sowie die umfangreichen staatlichen Leistungen in der
Wohnungs- und Bildungspolitik erkldrt. Diese staatliche Daseinsvorsorge entlastet
die Biirger von privater Vorsorge, fiihrt aber spiegelbildlich zu hohen Steuer- und
Abgabenlasten auch fiir die mittleren Haushalte. Ferner machen sich die niedrige
Wohneigentumsquote und die lange Zeit stagnierenden Immobilienpreise in
Deutschland bemerkbar. Dadurch sind die Haushalte in Deutschland aber auch
nicht von den Folgen volatiler Immobilienmirkte oder von Uberschuldung durch
Immobilienkredite betroffen. Die Haushaltsverschuldung ist in Deutschland relativ
moderat, Uberschuldung spielt allerdings bei armen Haushalten eine gewisse Rolle.?3
Da deutsche Haushalte einen relativ hohen Anteil ihrer Finanzanlagen in festverzins-
liche Anlagen oder Lebensversicherungen investieren und wenig Aktien und Unter-
nehmensbeteiligungen halten, sind sie derzeit von den niedrigen Zinsen betroffen
und profitieren kaum vom Boom auf den Vermoégensmarkten.

2.3 Die Steuerlastverteilung ist moderat progressiv

Bei den verfiigbaren Haushaltseinkommen, also den Nettoeinkommen einschliefdlich
staatlicher Sozialleistungen und nach Abzug von Steuern und Sozialbeitrdgen, ist der
Anstieg der Einkommensungleichheit seit Ende der 90er Jahre weniger ausgepragt
im Vergleich zu den Erwerbs- und Vermogenseinkommen, aber ebenfalls spiirbar.
Die staatliche Umverteilung konnte also die zunehmende Einkommensungleich-
heit teilweise auffangen. Allerdings hat die Umverteilungswirkung des Steuer- und
Transfersystems leicht abgenommen. Die Steuerreformen seit Mitte der 90er Jahre
haben hohe Einkommen und Vermdégen entlastet. Die Vermogensteuer wird nicht
mehr erhoben, die Einkommensteuer-Spitzensdtze sowie die Unternehmenssteuern
wurden deutlich gesenkt und die Kapitalertrige werden seit 2009 nur noch pauschal
mit 25 Prozent Abgeltungssteuer belastet.

21 Erik Kldr, Fabian Lindner und Kenan Sehovi¢ (2013): Investition in die Zukunft? Zur Entwicklung
des deutschen Auslandsvermdgens. Wirtschaftsdienst 3/2013.

22 European Central Bank (2013): The Eurosystem Household Finance and Consumption Survey.
Results from the first wave, 2013. ECB Statistics Paper Series No 2, April 2013.

23 Creditreform (2013): Schuldner Atlas Deutschland 2013.
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Ferner wurden die indirekten Steuern mehrfach angehoben. Dies betrifft vor
allem die Mehrwertsteuer, aber auch die Energiesteuern. Diese Steuern wirken
«regressiv», bezogen auf die verfiigbaren Einkommen; sie belasten die armen
Haushalte in Relation zum Einkommen deutlich stirker als die wohlhabenden
Haushalte, die einen grofieren Teil ihres Einkommens sparen und einen geringeren
Anteil fiir Energie ausgeben. Selbst wenn man die Konsumsteuern auf die laufenden
Ausgaben und nicht auf das Einkommen bezieht, wirken sie immer noch schwach
regressiv, im Gegensatz zur progressiven Einkommensteuer.

Analysen zur Steuerlastverteilung zeigen, dass die Einkommensbesteuerung
tatsdchlich deutlich progressiv ist, also bei hoheren Einkommen steigende Steuer-
belastungen bewirkt.?* Wihrend die d&rmeren Haushalte bis zu den mittleren
Einkommen aufgrund von Freibetrdgen und steuerfreien Einkiinften wie etwa den
Sozialtransfers kaum Steuern zahlen, steigen die effektiven Steuerbelastungen fiir
die reichsten 10 Prozent der Bevolkerung auf etwa 22 Prozent und fiir die reichsten 1
Prozent auf etwa 35 Prozent. Dabei sind Unternehmenssteuern und Steuervergiinsti-
gungen berticksichtigt.

Allerdings sind die Steuerbelastungen der Top-Verdiener durch die Steuer-
senkungen bis 2005 spiirbar gesunken. Die Erhéhung des Spitzensteuersatzes bei
Einkommen iiber 250.000 Euro auf 45 Prozent hat das nur wenig kompensiert. Die
Einkommen- und Unternehmenssteuern machen zudem nur die Hélfte des gesamten
Steueraufkommens aus. Die andere Hilfte entfillt auf die indirekten Steuern, die in
den letzten Jahren gestiegen sind. Diese belasten die &rmeren Bevolkerungsschichten
relativ starker. Daher ist die gesamte Steuerlastverteilung nur moderat progressiv.?®

3 Der Wandel der Gesellschaft

3.1 Der demogratfische Wandel

Neben dem Auseinanderdriften der Einkommen und der Konzentration der
Vermogen sind der demografische Wandel und die Individualisierung die dominie-
renden Entwicklungen, die in den letzten Jahrzehnten die Gesellschaft geprédgt haben.
Sie werden der sozio-6konomischen Entwicklung Deutschlands in den kommenden
Jahren noch in einem weit stirkeren Maf3e ihren Stempel aufdriicken. Die Politik wird
sich dem nicht entgegenstemmen konnen, dazu wiirden ihr allein schon die finan-
ziellen Kapazitdten fehlen. Sie muss sich vielmehr auf ein Anpassungsmanagement
konzentrieren, das den erhdhten Steuerungsbedarf mit den schwindenden Steue-
rungsressourcen in Einklang halt. Dieser Steuerungsbedarfist bereits jetzt vorhanden.
Eine alternde Gesellschaft ist keineswegs eine Gesellschaft im Ruhestand, sie manifes-
tiert sich nicht allein in einer wachsenden Zahl von Rentnern, sondern tangiert
gleichermafien die Erwerbsstruktur wie das sozialrdumliche Zusammenleben.

24 S.Bach, G. Corneo und V. Steiner (2013): Effective Taxation of Top Incomes in Germany. German
Economic Review, 14, S. 115-137.

25 Boris Beimann, Rainer Kambeck, Tanja Kasten und Lars-H. Siemers (2011): Wer tragt den Staat?
Eine Analyse von Steuer- und Abgabenlasten. RWI Position #43 vom 1. April 2011.
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Die Politik kann sich von daher nicht allein auf die Alten konzentrieren, auch wenn
deren Bedeutung als Bevolkerungs- und als Wahlergruppe zunehmen wird.

Die demografische Entwicklung ist durch zwei Faktoren bestimmt, denen Politik
gleichermafien Rechnung tragen muss. Zum einen liegt seit den siebziger Jahren die
Geburtenrate bei etwa Zweidrittel des fiir die gesellschaftliche Reproduktion erfor-
derlichen Niveaus. Zu den Griinden dieser Entwicklung zdhlen verdnderte Muster
der Lebens- und Familienplanung, damit einhergehend ein gewandeltes Selbst-
verstandnis und hohere Erwerbstétigkeit der Frauen und die daraus erwachsenden
Schwierigkeiten, Erwerbsleben und Arbeit in Einklang zu bringen. Die sinkende
Kinderzahl hat, volkswirtschaftlich betrachtet, zu einer Einsparung von Bildungs-
und Erziehungsausgaben gefiihrt, die {iberwiegend in den privaten Konsum geflossen
sind. Zugleich wurden Mafinahmen zur Kinder- und Familienfoérderung ergriffen, die
allerdings keine Erh6hung der Geburtenrate zeitigen. Zum anderen stieg im gleichen
Zeitraum die durchschnittliche Lebenserwartung um zehn Jahre. Aufgrund dieser
Entwicklung der vergangenen Jahre wird die Bevdlkerung in Deutschland definitiv
abnehmen und im Schnitt altern. Die Bevolkerungszahl von heute gut 80 Millionen
wird - nach Schétzungen des Statistischen Bundesamtes - 2060 im «glinstigen» Fall
(bei einer hohen Nettozuwanderung von 200.000 Menschen pro Jahr und einem
leichten Ansteigen der Zahl der Kinder pro Frau) noch knapp 75 Millionen betragen,
im ungiinstigen Fall aber auf knapp 65 Millionen absinken. Ein mittleres Szenario
geht von rund 70 Millionen im Jahr 2060 aus.

Um die Bevolkerungszahl konstant zu halten, wire eine Nettozuwanderung von
jahrlich 400.000 erforderlich. Diese Zahl wurde tiber zwei Jahrzehnte nicht anndhernd
erreicht. Zwar ist der Zuwanderungssaldo seit 2008 kontinuierlich vom negativen
Bereich auf nunmehr 369.000 im Jahr 2012 angestiegen, auch weil die durch die Euro-
Krise ausgeldste Zuwanderung aus den Euro-Partnerldndern zugenommen hat. Doch
dass daraus ein dauerhaft grofierer Strom von Zuwanderern erwéchst, ist nicht allzu
wahrscheinlich. So schétzt der Arbeitsmarktexperte des Instituts fiir Arbeitsmarkt
und Berufsforschung (IAB), Herbert Briicker, dass 70 Prozent der Zuwanderung
nach Deutschland durch die schlechte konjunkturelle Lage in den Heimatléndern
begriindet ist. Man kann man also vermuten, dass bei einer Erholung in den Krisen-
landern deutlich weniger nach Deutschland kommen und ein Teil der Zuwanderer
Deutschland wieder verlassen wird. Fiir die deutsche Wirtschaft wird es eine grofie
Herausforderung sein, die Arbeitskrifte zu halten oder neue anzuwerben.

In den kommenden Jahren werden die geburtenstarken Jahrgénge in Rente gehen.
Damit wird sich der Altersquotient, also das Verhiltnis der Personen iiber 65 Jahre zu
denen zwischen 20 und 64 Jahren, von 33,9 im Jahr 2012 auf iiber 60 verschlechtern
(Bundesinstitut fiir Bevolkerungsforschung). Weniger als zwei Erwerbstitige werden
dann fiir einen Rentner aufkommen miissen.
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Abb. 5: Bevolkerungspyramide
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Durch die zunehmende Alterung der Bevolkerung wird das deutsche umlage- und
steuerfinanzierte Rentensystem unter zunehmenden Druck geraten, denn das erwirt-
schaftete Einkommen einer zwangsldufig kleiner werdenden Zahl Erwerbsfidhiger
muss fiir mehr Nicht-Erwerbstétige reichen. Bisherige Versuche, das Rentensystem
durch eine stidrkere Kapitaldeckung demografiefester zu machen, haben die in sie
gesetzten Erwartungen nicht erfiillt. Sie konnen das selbst unter optimalen Bedin-
gungen nur insoweit, wie Kapital in jungen, aufstrebenden Okonomien akkumu-
liert wird. Im Inland angespartes Kapital diirfte dagegen langfristig allenfalls so viel
Rendite erwirtschaften, wie es das gesamtwirtschaftliche Wachstum - und damit auch
das Wachstum der erwirtschafteten Einkommen - erlaubt.

Doch nicht nur die Sozialsysteme geraten durch die Alterung unter Druck. Der
demografische Wandel hat Riickwirkungen auf das ganze Wirtschaftssystem. Die
Organisation fiir wirtschaftliche Entwicklung und Zusammenarbeit (OECD) geht
davon aus, dass das Wachstumspotential Deutschlands in den kommenden Jahren
und Jahrzehnten deutlich zuriickgehen wird. Dieses bemisst sich an dem Bruttoin-
landsprodukt, das im Normalfall - das heifst bei einer vollen Nutzung aller vorhan-
denen Arbeitskriafte und Produktionsanlagen - moglich ist. Wahrend Deutschland
heute noch als Wachstumslokomotive der industrialisierten Welt gilt, wird dieser Titel
spdtestens ab 2030 an andere Volkswirtschaften iibergegangen sein: Deutschlands
potenzielles Wirtschaftswachstum wird zwischen 2030 und 2060 auf nur noch 0,7
Prozent geschitzt, ein Wert, der nur noch von Siidkorea unterboten werden wird. Der
Durchschnitt der in der OECD vereinten Industrieldnder liegt dann bei 1,6 Prozent,
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das der gesamten Weltwirtschaft bei 2,2 Prozent. Deutschland diirfte in der Rangliste
der Wirtschaftsleistungstrdger vom heute weltweit vierten Platz auf den neunten
zuriickfallen (Abbildung 2). Auf Grund der sinkenden Bevélkerungszahl wird die
Entwicklung der Pro-Kopf-Werte aber weniger dramatisch sein.

Abb. 6: Potenzial-Wirtschaftsleistung
BIP-Potenzial bis 2060 (in Mrd. US-$ von 2011)
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Quelle: OECD, eigene Berechnungen

3.2 Der sozialrdumliche Wandel

Der demografische Wandel fillt regional unterschiedlich aus, zu den Veridnde-
rungen des jeweiligen Altersquotienten gesellen sich Wanderungsbewegungen von
wirtschaftsstarken in wirtschaftsschwache Regionen, vom Land in die Stadt und von
Randzonen in die Stadtzentren. Dies hat Riickwirkungen auf die Wirtschaftskraft und
die lebensweltliche Qualitit eines Standortes, die wiederum den Wandel verstiarken.
Ein Kreislauf, der die regionale Sozial-, Infrastruktur- und Stadtplanungspolitik vor
neue Herausforderungen stellt. Zum einen wird die bauliche Infrastruktur kiinftig von
weniger Menschen genutzt werden, zugleich @ndert sich deren Bedarf. Die sich indivi-
dualisierende Gesellschaft manifestiert sich auch in mehr Ein-Personen-Haushalten.
Gleichzeitig sinkt der Bedarf nach grofSeren Wohneinheiten, die Zahl leerstehender
Héauser wird in Problemregionen steigen.

Zwar werden bei abnehmender Bevilkerung auch die Infrastrukturkosten - etwa
fiir die Instandhaltung von Strafien und die Aufrechterhaltung des OPNV - insgesamt
sinken, doch werden sie pro Kopf gerechnet steigen. Gleichzeitig drohen einige Infra-
strukturen, wenn sie zu wenig genutzt werden, unbrauchbar (etwa Kanalisationen)
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oder unwirtschaftlich (etwa Bahn- und Busstrecken) zu werden. Die Daseinsvor-
sorge muss dem demografischen Trend angepasst werden, Schulgebdude miissten
geschlossen, die Krankenversorgung zentralisiert und Alten- und Pflegeheime neu
gebaut werden. Diese Umstrukturierungen verursachen offentliche Kosten, die
gerade von denen in einem immer geringeren Mafle aufgebracht werden kénnen,
die auf sie angewiesen sind. Denn mit der sozial-rdumlichen Entleerung geht eine
Minderung des jeweiligen Steueraufkommens einher. Das stellt neue Anforderungen
an die Verteilung 6ffentlicher Mittel zwischen den Regionen und Landern.

Diese Entwicklung wird sich nicht {iberall in Deutschland gleichermafien nieder-
schlagen, der Osten wird stirker betroffen sein als der Westen, ldndliche Regionen
werden mehr an Bevolkerung einbiifien als die Stddte, und unter diesen werden es
wiederum vor allem die kleineren sein. So ist der Anteil derjenigen, die in Orten mit
weniger als 5000 Einwohnern leben, zwischen 1995 und 2011 von 18 auf 15,5 Prozent
gesunken, wihrend der Anteil der in Grof$stddten Lebenden relativ stabil blieb. Diese
Verdnderungen spiegeln auch die derzeitige Entwicklung der Immobilienpreise in
Deutschland wider: Wahrend in den Ballungsgebieten Immobilienblasen drohen und
neuer, bezahlbarer Wohnraum fehlt, sinken die Preise auf dem Lande deutlich.

Abb. 7: Bevolkerungsentwicklung nach Bundeslandern
Standardvariante: 1,4 Kinder pro Frau, geringer Zuwachs Lebenserwartung, Nettozuwanderung 200T/Jahr ab 2020
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Quelle: Statistische Landesamter
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Der Trend weg vom ldndlichen Raum und hin zu den Stddten wird sich in Zukunft
fortsetzen. Betrachtet man die von den statistischen Landesdmtern prognostizierte
Entwicklung der Bevolkerung der Bundesldnder, so féllt auf, dass die Stadtstaaten
am besten abschneiden werden, wiahrend den ostdeutschen Liandern bis 2060 im
Vergleich zu 2009 ein Bevolkerungsverlust in Hohe von 25 bis 40 Prozent droht (Abbil-
dung 3). Bei den westdeutschen Flichenstaaten werden die heute wohlhabenderen
Lander (gemessen am Bruttoinlandsprodukt pro Kopf) insgesamt weniger an Bevol-
kerung einbiifien als die d&rmeren.

Abb. 8: Familien-Bindung
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Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen

3.3 Die Erosion sozialer Bindungen

Neben dem demografischen Wandel und den damit einhergehenden sozialrdumli-
chen Verdanderungen ist die zunehmende Individualisierung der zweite Trend, der
den Wandel der Gesellschaft pragt. Die Familie ist als sozialer Bezugsraum weniger
wichtig, das gleiche gilt fiir Vereine, Kirchen oder Parteien. Das Leben der Menschen
ist nicht mehr durch Tradition und Konvention vorbestimmt. Dieser Trend bringt
zusitzliche personliche Freiheiten und Entfaltungsmoglichkeiten mit sich. Doch birgt
der Wegfall der klassischen Solidargemeinschaften und Versorgungsbeziige auch
Probleme. Denn ihre Aufgaben miissen von der Kindererziehung bis zur Altenpflege
zunehmend vom Staat iibernommen werden.

Dieser Wandel findet seinen augenfilligen Ausdruck in der Verdnderung der
Haushaltsgrofien. Der Anteil der Haushalte mit drei und mehr Personen an der
Gesamtzahl der Haushalte ist allein zwischen 1995 und 2011 von 33 auf 25 Prozent
gefallen, der der Einzelhaushalte von 35 auf 40 gestiegen (siehe Abbildung 8).
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Der Anteil der verheiratet zusammenlebenden Menschen ist ebenfalls gesunken,
wenn auch in kleinerem AusmafS. Auch der Anteil der Pflegebediirftigen, die zu
Hause von direkten Angehorigen versorgt werden, liegt inzwischen unterhalb der
50-Prozent-Marke. Gerade die letztere Zahl verweist auf eine Entwicklung die in den
kommenden Jahren mit erheblichen Kosten fiir die 6ffentlichen Haushalte verbunden
sein wird. Denn im Pflegebereich wachsen die Anforderungen in einem Maf3e, das
bisher durch die private Vorsorge kaum gedeckt ist.

Die Politik ist gefordert, auf diese Entwicklungen Antworten zu geben, von denen
sie zugleich in ihrem Innersten betroffen ist. Denn Kennzeichen der Individualisie-
rung ist auch ein abnehmendes Engagement in gesellschaftlichen Grofsformationen.
Die Parteien verlieren dramatisch an Mitgliedern, damit ist ihre verfassungsrecht-
lich normierte Funktion tangiert, Organ der politischen Willensbildung zu sein. Das
abnehmende MafS an gesellschaftlicher Riickkoppelung steht in einem Missverhéltnis
zu dem wachsenden politischen Steuerungsbedarf dieser Gesellschaft. Zugleich
schwinden auch deren Bindungen an Kirchen und Gewerkschaften. Lediglich die
Mitgliedszahlen der Sportvereine sind in den letzten Jahren gestiegen (siehe Abbil-
dung 9). Die beiden grofien Kirchen haben jeweils knapp 15 Prozent ihrer Mitglieder
verloren, die im Bundestag vertretenen Parteien gemeinsam ein knappes Drittel, die
DGB-Gewerkschaften sogar mehr. Damit schwinden die gesellschaftlichen Krifte
die der Verfassungsrechtler Wolfgang Bockenforde vor Augen hatte, als er von den
Voraussetzungen sprach, die der freiheitliche sdkulare Staat zu seinem Bestehen
braucht, die er aber aus sich heraus nicht garantieren kann, ohne seine Freiheitlich-
keit zu verletzen.

Abb. 9: Bindung an Massenorganisationen
Mitgliederzahlen in Prozent im Vergleich zum Stand von 1995
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Quellen: DOSB, Bischofskonferenz, EKD, DGB, Parteien, eigene Berechnungen
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4 Die Europdische Union in der Krise

Dass die Finanzpolitik hierzulande durch Entwicklungen innerhalb der Europii-
schen Union in Mitleidenschaft gezogen werden konnte, galt jahrelang als geradezu
ausgeschlossen, erwies sich doch der Euro, aller Skepsis bei seiner Einfiihrung
zum Trotz, als stabile Wahrung und schloss doch das diese Einfiihrung begleitende
Regelwerk eine wechselseitige Haftung im Fall einer nationalen Finanzkrise explizit
aus. Die Geschichte der vergangenen fiinf Jahre hat uns eines Schlechteren belehrt.
Das europdische Haus weist in seiner Finanzarchitektur erhebliche Méngel auf, die
teils bereits in der Planung angelegt waren. Wer einem Wiederaufleben der Krise
vorbeugen will, muss also seinen Blick auf die gesamte Konstruktion richten.

In der niichternen Sprache der Finanzpolitik lidsst sich die Européische Union als
eine Ergdnzung der foderalen Aufgabenteilung zwischen Kommunen, Ldndern und
Bund um die «kontinentale» Ebene beschreiben. Durch den Ausgleich der Interessen
ihrer Mitglieder soll ein insgesamt hoheres Wohlstandsniveau erreicht werden. Zu
diesen Zwecken sind ihr durch die Mitgliedstaaten genau bestimmte ordnungspoli-
tische und finanzpolitische Kompetenzen iibertagen worden, die nur durch erneute
einstimmige Vertragsdnderung modifiziert werden konnen. Diese nutzenkalkulatori-
sche Sicht ist ein wesentliches Element des permissiven Konsenses, der die Entwick-
lung der Europdischen Union jahrelang getragen hat. Auch die Wirtschafts- und
Wihrungsunion (WWU) stellt letztlich einen solchen gemeinsamen Zweckrahmen
dar.

Die Entwicklungen in der EU konnen die mittel- und langfristige Finanzplanung
der Mitgliedsnationen in unterschiedlicher Weise beeinflussen:

mmm [m EU-Vertrag sind die Finanzstrome der EU geregelt, insbesondere die Beitrédge
an den und Riickfliisse aus dem EU-Haushalt. Anderungen der Einnahmen-
struktur der EU kénnen Anderungen der nationalen Beitrige zur Folge haben.

mmm Dariiber hinaus gibt es im EU-Vertrag nicht ausdriicklich geregelte, diesem
teilweise gar widersprechende Aspekte der Finanzpolitik. Sie manifestieren
sich insbesondere in den Haftungs-, Wachstums- und polit-6konomischen
Regelungen, die zur Bewiltigung der Eurokrise vereinbart wurden und als Risiken
in den nationalen Haushalten zu Buche schlagen.

mmm Die Maastricht-Kriterien der Gesamt- und der Neuverschuldung wurden im
Rahmen des Fiskalpaktes weiter verschérft und konkretisiert. So sind die Mitglied-
staaten im Rahmen der europdischen Koordinierung der nationalen Wirtschafts-
und Haushaltpolitik gegeniiber der Europdischen Kommission rechenschafts-
pflichtig geworden und miissen wirtschafts- und haushaltspolitische Planungen
vorab vorlegen.

Wihrend die zukiinftige Entwicklung des EU-Haushalts gut abschétzbar ist, weisen
andere Aspekte dieses Finanzgeflechtes hohe Unwégbarkeiten auf.
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4.1 Die vertraglich geregelte Finanzpolitik des EU-Haushalts

Die EU finanziert sich {iberwiegend aus Beitrdgen der Mitgliedstaaten, die an deren
Wirtschaftskraft gemessen werden, durch einen Mehrwertsteueranteil sowie durch
Zolle und Abgaben. Die Ausgaben diirfen nie einen Anteil von 1,24 Prozent des
EU-Bruttonationaleinkommens {ibersteigen. Die Einfiihrung einer neuen Einnahme-
quelle, beispielsweise einer Abgabe auf Kerosin oder CO,, hitte somit eine automa-
tische Reduktion der nationalen Beitrdge zur Folge. Sowohl Einnahmenstruktur als
auch Ausgabenobergrenze konnen nur durch einstimmige Entscheidung des Europai-
schen Rates, d.h. der Mitgliedstaaten verédndert werden. Da substanzielle Anderungen
der Finanzstruktur ein besonders sensibler Bereich europiischer Politik sind, sind sie
noch seltener als Vertragsdnderungen. Im Rahmen der langfristigen Finanzplanung
werden fiir den EU-Haushalt fachbereichsspezifische Obergrenzen festgelegt. Zusatz-
lich gilt fiir ihn ein Verschuldungsverbot, auch wenn er bestimmte Darlehenstétig-
keiten besichert.

Der Finanzierungsbeitrag zum EU-Haushalt ist - und bleibt - damit die wohl
berechenbarste Grofie des Bundeshaushaltes. Sollte krisenbedingt ein grofierer
zusitzlicher Finanzierungsbedarf auftreten, weist der EU-Haushalt zudem Einspar-
potenziale insbesondere in der Agrarpolitik auf. Diese macht, trotz ihres geringen
O0konomischen Mehrwertes, noch immer rund 40 Prozent der Ausgaben aus. Ferner
besteht durch die von der EU-Kommission vorgeschlagene Moglichkeit, EU-Fonds
durch Project-Bonds und zusitzliche EU-Darlehen zu hebeln, ein weiterer finanz-
politischer Spielraum - sofern er nicht gegen den Geist des Verschuldungsverbots
verstoft.

Wire die haufig diskutierte Schaffung eines dauerhaften Zusatzhaushaltes fiir die
Eurozone nicht schon aus diesen Griinden iiberfliissig, sie wire auch abwegig: Die
Wihrungsunion beschert ihren Mitgliedern ja erhebliche Realzinsvorteile und 6kono-
mische Chancen. Gegeniiber den drmeren Nicht-Euroldndern wire dieser Eurozo-
nenhaushalt, der womoglich zu Lasten des EU-Haushaltes ginge, nicht begriindbar.
Nicht zuletzt wiirde ein Eurozonenhaushalt auch eine institutionelle Spaltung der EU
nach sich ziehen - beladen mit verfassungsrechtlichen Problemen. Schwerlich ein
Integrationsfortschritt.

4.2 Risiken und Nebenwirkungen der Krisenpolitik

4.2.1 Die Entstehung der Krise

Neben der Vertiefung eines gemeinsamen Binnenmarktes und der Abschaffung
der wihrungsbedingten Transaktionskosten im innereuropdischen Handel war
der Wunsch der Liander aufSerhalb der DM-Zone nach Preisniveaustabilitit und
vergleichbar niedrigen Zinsen ein Motiv fiir die Einfithrung der europédischen
Wirtschafts- und Wahrungsunion. Die Einrichtung einer unabhéngigen Zentralbank
nach deutschem Vorbild verlieh diesem Ziel Ausdruck und Glaubwiirdigkeit. Die
Formel «un Franc fort a Francfort» («ein starker Franc in Frankfurt») brachte diesen
die Wahrungsunion konstituierenden deutsch-franzdésischen Kompromiss auf den
Punkt.
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Die Zinsen fiir 6ffentliche und private Anleihen glichen sich in der Eurozone
weitgehend an und sanken sogar unter das vorige deutsche Niveau. Allein die
jahrliche Entlastung beim o6ffentlichen Schuldendienst machte fiir einige stideuro-
pdische Lander mehrere BIP-Prozentpunkte aus. In der Folge floss viel Kapital vom
Zentrum der Eurozone in die Peripherie und finanzierte dort sowohl 6ffentliche als
auch private Ausgaben. Gleichzeitig nahmen die Investitionen in Deutschland ab und
die wirtschaftliche Entwicklung stagnierte, dies allerdings auch wegen des zur Zeit
der Euro-Einfithrung bestehenden Reformstaus. Das vor allem von franzosischen,
aber auch von deutschen und britischen Banken vermittelte Kapital floss in den
Peripherieldndern allerdings nicht nur in Produktivinvestitionen, sondern oft auch,
wie in Griechenland, in den 6ffentlichen, und, wie in Griechenland und Spanien, in
den privaten Konsum oder, wie in Irland und Spanien, in einen Immobilienboom. Die
Einfiihrung des Euro wurde nicht durch eine robuste Koordinierung der Wirtschafts-
und Fiskalpolitik oder eine effektive Systemaufsicht flankiert. Damit verstdrkte er
die erheblichen Leistungsbilanzungleichgewichte innerhalb der Wéahrungsunion.
Dies trug auf deutscher Seite zur Entstehung eines erheblichen Exportiiberschusses
bei und zu einem Importiiberschuss auf Seiten der Peripherieldnder.

Abb. 10: Anzahl unterkapitalisierter systemrelevanter Banken
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Quelle: Financial Stability Board, Nov. 2013

Zwischen 2001 und 2009 wuchsen die spanische und griechische Wirtschaft um 24
Prozent bzw. 29 Prozent; Italien und Portugal konnten die gilinstige Zinssituation
allerdings nicht in nennenswertes Wachstum umsetzen, und die deutsche Wirtschaft
wuchs ebenfalls nur geringfiigig um ca. fiinf Prozent. Neben den iiberhchten
Leistungsbilanzdefiziten wiesen alle stideuropdischen Lander 2009 eine vergleichs-
weise geringe Steuerquote auf. Das heifst, die flichendeckend niedrigen Zinsen, die
Ausdruck einer fehlenden Differenzierung der Finanzmérkte zwischen den Mitglieds-
staaten und Banken in der Eurozone waren, setzten die falschen Anreize zu hoher
privater und 6ffentlicher Verschuldung.
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Jeder dieser Aspekte deutet auf ein Versagen des Marktes, der Marktaufsicht
oder der Politik oder auf eine Kombination aller drei Aspekte hin. Ratingagenturen
und Bankenaufsicht versagten dabei, auf systematische Risiken hinzuweisen. Erstere
handelten sogar prozyklisch, indem sie die Herabstufungen erst vornahmen, als
bereits erste Reformen eingeleitet worden waren. Letztere blieben selbst nach
Ausbruch der Krise lange untitig und schiitzten effektiv (in Deutschland wie in
Spanien) Grofiinvestoren statt Steuerzahler und Kleinsparer. Die Banken hingegen
verhielten sich innerhalb einer gesellschaftlich verfehlten Anreizstruktur durchaus
rational. Da sie als systemrelevant angesehen wurden, wurde die Nicht-Beistands-
klausel des EU-Vertrages als nicht glaubwiirdig betrachtet. Die Banken konnten sich
auf die wechselseitige Abhdngigkeit mit den 6ffentlichen Haushalten verlassen.

Seit Ausbruch der amerikanischen Finanzmarktkrise kam es auch in Europa zu
einer sehr deutlichen Neubewertung der Investitionsrisiken. Diese Reaktion war
in der Riickschau eine iiberfillige Korrektur der zuvor iiberoptimistischen Erwar-
tungen, teilweise aber auch eine neuerliche Ubertreibung - dieses Mal in die andere
Richtung. In dieser Reaktion spielten kurzfristig auch spekulative Elemente eine Rolle;
im Ergebnis aber waren die betroffenen Lander in der Folge mit sehr viel niichter-
neren Erwartungen konfrontiert. Die Kombination von hohen 6ffentlichen Schulden
und Leistungsbilanzdefiziten sowie risikoiiberladenen Bankenbilanzen fithrte zum
Riickzug privaten Kapitals aus einigen Landern und zur Flucht in als sicher angese-
hene Papiere wie Bundesanleihen.2®

Die nun folgende makrotkonomische Krise hatte nach aufSen hin viele Anzei-
chen einer spekulativen bzw. keynesianischen Konjunkturkrise. In der Tat haben der
radikale Erwartungsumschwung und der umfassende Vertrauensverlust die Krise
verschérft. In ihrem Kern war sie aber eine strukturelle Krise, in der lange aufgestaute
und zum Teil aktiv verschirfte Wettbewerbsprobleme der negativ betroffenen Lander
schlagartig zutage traten: Durch die Krise wurde deutlich, dass sich die Wettbewerbs-
fahigkeit der Euro-Staaten nicht so positiv entwickelt hatte wie lange angenommen.
Wihrend Deutschland durch sehr schwache Lohn- und Preisentwicklungen Wettbe-
werbsvorteile erlangt hatte, war die Entwicklung in den Peripherieldndern spiegel-
bildlich gewesen, dort waren Lohne und Kaufkraft dem Produktivititsfortschritt teils
weit enteilt.?” Hinzu kamen - in der Scheinbliite wenig tiberraschend - ausgebliebene
Reformen.

26 Nach Berechnungen der Bundesbank hat der deutsche Staat in den sechs Jahren von 2008 bis
2013 zusammen 120 Milliarden Euro Zinsersparnis realisieren konnen, davon 37 Milliarden
allein im Jahr 2013.

27 Zwischen 2001 und 2009 waren die Einkommen in Griechenland um 29% gestiegen, in Spanien
um 24%, in Frankreich um rund 10%, in Deutschland - aber auch in Italien und Portugal -
hingegen nur um rund 5%. Die Fehlentwicklungen wurden auch auf den aufgeheizten Immobi-
lienmérkten sehr deutlich: In der Dekade bis zum Ausbruch der Krise waren beispielsweise die
Hauserpreise in Irland um rund 340% gestiegen, in Spanien um rund 300% und in Griechen-
land um 250% (vgl. Joong Shik Kang und Jay C. Shambaugh(2013): The Evolution of Current
Account Deficits in the Euro Area Periphery and the Baltics: Many Paths to the Same Endpoint,
IMF Working Paper 13/189.
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Die Riickfithrung der strukturellen Ungleichgewichte war und wird nicht ohne
Wohlstandseinbufien zu schaffen sein. Die Schidden der Krise werfen die Volks-
wirtschaften in ihrer Entwicklung um Jahre zuriick. Doch es muss das Ziel der
europdischen Politik sein, insbesondere die sozialen Lasten, die durch die Riickfiih-
rung der Verschuldung und der Angleichung der Wettbewerbsbedingungen
entstehen, moglichst zu minimieren. Hier die Grenzen der gesellschaftlichen Zumut-
barkeit nicht zu {iberschreiten, aber zugleich den heilsamen Reformdruck nicht
wesentlich zu lockern, wird ein langerfristiger Balanceakt.

4.2.2 Das Krisenmanagement

Eine risikofreie Krisenstrategie gab es 2009/2010 nicht, es gibt sie auch heute nicht.
Mit dem Beschluss, durch europdische Rettungsfonds eine Zahlungsunfahigkeit
einzelner Linder abzuwenden, also das abziehende private Kapital durch 6ffentliches
zu ersetzen, wurde allerdings auch eine verteilungspolitische Entscheidung getroffen.
Sie hat seit 2008 alle beteiligten Staaten und Steuerzahler in Mithaftung genommen.
Zunidchst senkte und erweiterte die EZB die Bonitétskriterien fiir die Sicherheiten,
die die Geschiftsbanken bei ihrer Refinanzierung zu leisten haben. Dies erlaubte
es den dortigen Banken wiederum, den nationalen 6ffentlichen Anleihenmarkt zu
refinanzieren. Im Rahmen der Bail-outs fiir Griechenland, Irland, Portugal, Spanien
und Zypern traten dann auch 6ffentliche Rettungsschirme der Eurozone und des IWF

Abh. 11: Gesellschaftliche Schuldenstande
Schulden in Prozent des BIP 2009
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neben der Zentralbank als Geldgeber auf. Von diesen Mitteln floss wiederum ein Teil
in die Rettung angeschlagener Banken.

Als die Politik aufgrund des Widerstands insbesondere in Deutschland zauderte
und die Unsicherheit tiber den Zusammenhalt der Wahrungsunion wuchs, erkléarte
EZB-Prisident Mario Draghi im Juli 2012, dass er «alles tun werde, was nétig [sei],
die Integritdt der Wahrungsunion zu gewahrleisten». Kurz darauf beschloss die EZB,
unter bestimmten Umstédnden unbegrenzt 6ffentliche Anleihen bestimmter Mitglied-
staaten am Sekunddrmarkt aufzukaufen. Sie hatte bereits vorher begrenzt, aber
gezielt griechische Staatsanleihen gekauft, mit dem umfassenden neuen Programm
sollten die Finanzmaérkte dauerhafter beruhigt werden - was auch gelang. Die EZB
stellte zudem klar, dass sie als Glaubiger solcher Staatsanleihen keinen bevorzugten
Status gegeniiber privaten Investoren reklamieren werde, wie ihn andere 6ffentliche
Geldgeber wie der IWF geniefien.

Um zu verhindern, dass sich die Insolvenz eines Landes durch den Zusammen-
bruch seines Bankensystems auf andere Staaten tibertrédgt, hat das bisherige Krisen-
management somit in groflem Stil privates Kapital mit 6ffentlichen Mitteln durch
Aufkauf von Investitionsrisiken befreit. Gleichzeitig hat die unterstiitzende Geldpolitik
die wechselseitige Abhédngigkeit zwischen 6ffentlichen Finanzen und Bankensektor
weiter verstdrkt. Hieraus ergeben sich neue finanzielle, wirtschaftliche und politische
Risiken fiir die gesamte Eurozone. Diese im Rahmen zu halten, wird die Aufgabe der
néchsten Jahre sein.

4.2.3 Die finanziellen Risiken

Die finanziellen Risiken der geschilderten Euro-Rettungspolitik fiir den Bundeshaus-
halt werden von der Bundesregierung und der Wissenschaft unterschiedlich einge-
schitzt. Die Bundesregierung gibt die Haftungsrisiken wie folgt an:

mmm Erster Bail-out fiir Griechenland («Griechenland 1»): 15,7 Mrd. Euro

mmm BFSF («Griechenland 2», Irland, Portugal): 100,1 Mrd. Euro

mmm EFSM: 9,8 Mrd. Euro

mmm ESM: 190 Mrd. Euro deutsche Haftungsobergrenze; vom Gesamtvolumen von
500 Mrd. Euro. wurden bisher lediglich 50 Mrd. fiir Spanien und Zypern genutzt
(Spanien 41 Mrd., Zypern 9 Mrd).28

28 http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Europa/
Stabilisierung des_Euro/2013-08-30-deutscher-beitrag-zur-bewaeltigung-der-schuldenkrise.
html?view=renderPrint vom 6.9.2013, aktualisiert mit Daten der BT Fraktion Biindnis 90/Die
Griinen.

Nachhaltig aus der Schuldenkrise - fiir eine finanzpolitische Zeitenwende
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Dass dieser Gesamtbetrag fillig wird, ist extrem unwahrscheinlich. Allerdings bewirkt
diese finanzielle Vorleistung auch eine verstérkte politische Abhéngigkeit zwischen
Glaubigern und Schuldnern. Im Ubrigen ist diese Auflistung nicht vollstindig.2?

Diese Risiken sind auch vor dem Hintergrund des Gesamtbestands an faulen
Bankenkrediten insbesondere in den Krisenldndern der Eurozone zu betrachten, der
von Analysten (Ernst&Young) auf 900 bis 1000 Milliarden Euro geschétzt worden ist.
Die langsame wirtschaftliche Erholung in der Euro-Zone verstirkt dieses Problem.
Diese Risiken sollen im Rahmen der Bankenunion zukiinftig von den Aktiondren
selbst und danach teilweise von den Gldubigern und einem graduell aufzubauenden
Einlagensicherungsfonds der europdischen Grofibanken gedeckt werden. Letzterer
soll bis 2024 ein Volumen von bis zu 55 Mrd. Euro erreichen.

4.2.4 Die wirtschaftlichen Risiken

Die Politik der EZB, den Geschiftsbanken Geld fast zum Nulltarif zur Verfiigung zu
stellen, hat bisher noch nicht zu einer nennenswerten wirtschaftlichen Belebung in
den Krisenldndern gefiihrt. Fiir die Banken in den Krisenldndern ist es sicherer, die
gegenwirtig von vier (Italien, Spanien) bis zu sechs Prozent (Griechenland) verzinsten
offentlichen Anleihen «ihrer» Regierungen zu kaufen, als neue Kredite auszugeben.
Damit verdrdngen die staatlichen Kreditnehmer die privaten und verstdrken so
weiterhin - wie oben dargestellt - die wechselseitige Abhdngigkeit zwischen Staaten
und Banken. Die Realwirtschaft bleibt in der Kreditklemme gefangen, wobei offen
ist, inwieweit nicht auch die jeweiligen Absatz- und Produktionsschwierigkeiten
ursdchlich hierfiir sind. Doch die noch immer sinkenden Kreditvolumen sind nicht
nur in einem mangelnden Angebot (Kreditklemme) begriindet, sondern wohl auch
in einer mangelnden Nachfrage: So scheint es fiir die Unternehmen und Haushalte
noch immer prioritédr zu sein, alte Schulden loszuwerden, bevor sie neue Kredite fiir
neue Projekte aufnehmen. Die Politik der EZB hat zur Senkung der Zinsen 6ffent-
licher Anleihen aller europdischen Lidnder gefiihrt. In Lindern wie Deutschland
weichen Sparer wegen der geringen Zinsen auf Staatsanleihen und Bankkonten in
spekulativere Anlageformen aus, wie die boomenden Aktien- und Immobilienmaérkte
zeigen. Wie ein Ausstieg aus der sehr offensiven Geldpolitik 6konomisch und vor
allem politisch machbar sein konnte, wird kiinftig das Vorgehen der amerikanischen
Notenbank zeigen, die das Volumen ihrer Anleihekdufe kontinuierlich zuriickfiihrt
und demnéchst die Leitzinsen erhohen konnte.

Die anfinglich privat finanzierte Liquiditdtsschwemme wird so durch eine 6ffent-
lich finanzierte abgelGst. Aus dieser neuen Blase ergeben sich folglich genau jene
Risiken, die erst zur Krise gefiihrt haben: 1. die Bildung einer spekulativen Blase z.B.
an den Aktien- und Immobilienmérkten und 2. die Verlangsamung der wirtschaftli-
chen Anpassungsprozesse. Dies droht den Wendepunkt der Krise zu verschleppen.

29 Umstritten ist zudem die Relevanz der weitgehend unverzinsten Forderungen der Bundesbank
an das EZB-System («TARGET-2-Salden», gegenwirtig zwischen 400 und 500 Mrd. Euro), da
sie nur im Falle eines Ausscheidens einzelner Lander aus dem Euro relevant wiirden und auch
dann weder automatisch noch vollstdndig abzuschreiben wéren.
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In einigen Landern der Eurozone wurde die Zeit bisher weniger fiir wirtschaftliche
Strukturreformen und Haushaltskonsolidierung genutzt.

Dennoch ist festzustellen, dass die bereits eingeleiteten Reformen das Leistungs-
bilanzdefizit Spaniens und Irlands in einen Uberschuss verwandelt haben. Dies
bedeutet, dass diesen beiden Lindern nun - bei stark gestiegener Staatsverschuldung
- wieder mehr Kapital zu- als abfliefSen kann. Das ist eine wichtige Voraussetzung fiir
eine Gesundung, zumal gerade diese Lander auch eine gesamtwirtschaftlich gesehen
extrem hohe Auslandsverschuldung aufweisen.

Der Ausgleich staatlicher und privater Haushalte ist gleichbedeutend mit
WohlstandseinbufSen. Thre Verteilung ist zwar eine nationale und keine EU-Kompe-
tenz, kann den Partnerldndern aber nicht egal sein, allein schon weil sie an der
Stiitzung durch gesellschaftliche Mehrheiten interessiert sind. So ist einerseits eine
Starkung wirtschaftlicher Anreize zentral fiir wirtschaftliche Strukturreformen,
andererseits sind oft gerade jene Menschen besonders betroffen, die auf staatliche
Leistungen angewiesen sind. Vor allem jungen Menschen ist der Zutritt zum Arbeits-
markt in Krisenzeiten besonders schwer. Hier muss der Staat - und soweit moglich die
EU - gezielt Hilfestellungen anbieten. Zugleich hat gerade die junge Generation ein
Interesse an einer entschlossenen Reformpolitik, die zwar nicht aus sozialpolitischem
Kahlschlag bestehen, wohl aber Fehlanreize an den Arbeits- und Produktmaérkten
abbauen sollte.

4.2.5 Die politischen Risiken

Die Rettungsmafsnahmen der EZB und des ESM stellen Vorleistungen dar. Um die
Riickzahlung dieser Mittel zu gewidhrleisten, wurden sie an die Durchfiihrung von
Reformen gekniipft. So wurde die Idee des Stabilitdtspaktes, der europdisches Recht
darstellt, im Rahmen des europdischen Fiskalpaktes in nationales (Verfassungs- oder
verfassungsdhnliches) Recht tibersetzt. Ferner wurde ein Prozess zur regelmafigen
Verabredung wirtschafts- und fiskalpolitischer Ziele vereinbart, das sogenannte
Europdische Semester. Bei diesem Verfahren entscheiden letztlich die Mitgliedstaaten
auf Vorschlag der Kommission. Die Regelwerke, mit denen man «schuldenfreudigere»
Regierungen auf Liquiditdtsentzug setzen will, sind sinnigerweise bekannt geworden
als «Sixpack» und «Twopack». Die Vereinbarungen im Einzelnen:

== Der Europiische Fiskalpakt: Der Europdische Fiskalpakt ist nicht formelles
EU-Recht, sondern ein ergdnzender volkerrechtlicher Vertrag zwischen allen
EU-Mitgliedstaaten mit Ausnahme des Vereinigten Konigreichs und Tschechiens.
In ihm wurde insbesondere die Einfiihrung nationaler Schuldenbremsen bis zum
1.1.2014 in Anlehnung an das deutsche Beispiel vereinbart. Das jdhrliche struk-
turelle Defizit eines Landes darf 0,5 Prozent der inldndischen Wirtschaftsleistung
nicht iiberschreiten. Verstofit ein Land gegen den Pakt, wird ein Defizitverfahren
eingeleitet, es sei denn, es gelten «auflergewohnliche Umstidnde», oder eine quali-
fizierte Mehrheit der Euroldnder spricht sich dagegen aus. Wenn ein Mitglied-
staat einen anderen wegen eines VerstofSes vor dem Europédischen Gerichtshof

Nachhaltig aus der Schuldenkrise - fiir eine finanzpolitische Zeitenwende

42



Zoom

IT Deutschland in Zeiten des Umbruchs

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

verklagt, kann letzterer eine Strafe von bis zu 0,1 Prozent des Bruttoinlandspro-
duktes verhdngen. Der Vertrag trat am 1.1.2013 formell in Kraft.

mmm Das europédische Semester zur Koordinierung der Wirtschaftspolitik: Als
eine Reaktion auf die Krise legte die EU im September 2010 einen alljahrlichen
Zeitraum von sechs Monaten fest, in dem die Haushalts- und Strukturpolitik der
Mitgliedstaaten {iberpriift wird, um Unstimmigkeiten und entstehende Ungleich-
gewichte aufzudecken. So soll die Koordinierung schon in der Vorbereitungs-
phase von wichtigen haushaltspolitischen Entscheidungen verstdrkt werden.
Hierzu stellt die Kommission zu Jahresanfang eine Wachstumsprognose vor;
im Mérz entscheidet der Rat tiber die wichtigsten wirtschaftspolitischen Heraus-
forderungen und verabschiedet entsprechende politische Leitlinien fiir die
Mitgliedstaaten; letztere bertiicksichtigen sie in ihrer wirtschafts- und haushalts-
politischen Planung, die im April veroffentlicht wird; im Juli beschliefSen Europa-
ischer Rat und Rat dann politische Empfehlungen; erst danach stellen die
Mitgliedstaaten ihre Haushaltsplédne fiir das Folgejahr fertig.

= Sixpack und Twopack: Im Dezember 2011 traten sechs neue Regeln in Kraft,
die den Stabilitits- und Wachstumspakt verschirfen («Sixpack»). So sollen
Mafinahmen der Europdischen Kommission gegen Lédnder, deren o6ffentliches
Defizit mehr als 3 Prozent betrdgt, nur noch von einer qualifizierten Mehrheit der
Mitgliedstaaten verhindert werden konnen («umgekehrte qualifizierte Mehrheit»
- RQMV). Mitgliedstaaten, deren Schuldenstand 60 Prozent des BIP iibersteigt,
miissen nachweisen, dass sie den iiberhohten Schuldenstand zuriickfithren. Eine
dauerhafte und wiederholte Nichtbeachtung der vom Rat zu entscheidenden
Korrekturmafinahmen kann letztlich zur Verhdngung von Geldbuflen in Hohe
von 0,1 Prozent des BIP eines Mitgliedstaates fiithren, die wiederum per RQMV
zu beschliefSen ist. Seit Mai 2013 gilt eine im «T'wopack» vereinbarte zusétz-
liche Beobachtung der Euroldnder. Insbesondere jene Staaten, die sich in einem
Defizitverfahren befinden oder von Rettungsmafinahmen des ESM profitieren,
sollen mit rechtzeitigen Empfehlungen der Kommission zuriick auf den Pfad
haushaltspolitischer Tugend geleitet werden.

Steigende Zinssitze fiir 6ffentliche und private Schulden schaffen normalerweise
einen hohen finanzpolitischen und 6konomischen Reformdruck. Diese 6konomi-
schen Zwidnge werden durch ESM und EZB gelindert und sollen nun stattdessen
durch europdisch vereinbarte politische Reformzwénge ersetzt werden. Das Vorgehen
bringt den betroffenen Staaten Zeit fiir Reformen und Anpassungen, birgt aber auch
Risiken:

mmm Wihrend bisher Glaubiger und Schuldner in einem privatrechtlichen Verhiltnis
standen - das galt auch bei 6ffentlichen Schuldnern -, wird diese Beziehung
nun politisiert und internationalisiert. Damit erwéchst die Gefahr einer Emoti-
onalisierung der Debatte, die reformfeindlichen und populistischen Parteien in
die Hande spielt, zumal die Konsolidierung 6ffentlicher Haushalte vielfach als
Briisseler oder deutsches Diktat empfunden wird.
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mmm [ vielen Ldndern fithrt der Anpassungsprozess zu innergesellschaftlichen Ausei-
nandersetzungen, schliefilich sind die Lasten zunédchst hoch, wenn Staatsaus-
gaben gesenkt, Steuern und Exporte erhéht und Strukturreformen begonnen
werden miissen. Die Politik in den Peripheriestaaten steht vor grofSen Herausfor-
derungen. Um die ungleiche makro6konomische Entwicklung der Euro-Staaten
in fritheren Jahren zuriickzudrehen, miissten die Peripheriestaaten nun eigent-
lich ihre Wihrungen abwerten, wihrend die nordlichen Staaten um Deutschland
aufwerten wiirden. Da dieses im gemeinsamen Wahrungsraum nicht méglich
ist, bleibt nur der Weg der realwirtschaftlichen Anpassung. Hiervon sind die
Krisenstaaten zum Teil schon ein gehoriges Stiick des Weges gegangen,; allerdings
sind viele binnenpolitisch heikle Mafinahmen umzusetzen: Hohere Steuern
und niedrigere Staatsausgaben reduzieren die Realeinkommen; die Umvertei-
lung 6konomischer Besitzstinde, der Abbau berufsstdndischer Privilegien und
die Anpassungen der Beschiftigungsbedingungen im 6ffentlichen Sektor an die
Privatwirtschaft bringen schwierige politische Auseinandersetzungen mit sich.
Dabei ist die Gefahr, in eine Deflationsspirale abzudriften, nicht aus dem Auge
zu verlieren. Von der anderen Seite wiirde eine in Deutschland héhere Lohn- und
Preisentwicklung als im Rest der Euro-Zone die realwirtschaftliche Anpassung
in der Eurozone ebenfalls voranbringen. Lohnpolitik und Preisentwicklungen
entziehen sich allerdings in Deutschland aus guten, nicht historischen Griinden
dem direkten Zugriff der Politik. Die zunehmend gute Beschéftigungssituation
und der sich in immer mehr Regionen abzeichnende Fachkriftemangel schaffen
allerdings auch ohne staatliche Eingriffe die Voraussetzungen fiir eine lange Zeit
schnellerer Lohnentwicklung.

mmm Auch eine verfassungsrechtlich abgesicherte Schuldenbremse ist kein Automa-
tismus, da sie keinen «Government Shutdown» vorsieht. Vielmehr braucht sie eine
handlungsfdhige und handlungswillige Regierung, denn finanzielle Konsolidie-
rung umfasst naturgemaf$ besonders Mafinahmen, die kurzfristig unpopulér sind.
Eine Schuldenbremse in der Verfassung ersetzt nicht aktives Konsolidieren, es
kann dessen politische Kommunikation erleichtern. Denn so unpopulér einzelne
Sparmafinahmen und Steuererh6hungen politisch schnell sind, so verbreitet ist
zugleich in der Regel die allgemeine Ablehnung stetig steigender Staatsverschul-
dung. Mit der Schuldenbremse in der Verfassung binden sich Parlament, Regie-
rung und Bevdlkerung selbst die Hinde, damit die problematische Situation
vermieden wird, quasi fiir jede Sparmafinahme oder Steuererh6hung eine eigene
politische Mehrheit mobilisieren zu miissen.

mmm Und schliefilich sind auch die neuen europiischen Fiskalregeln kein Automa-
tismus, sondern werden nur dann robust wirksam, wenn sie nicht durch eine
grofSe Koalition der Mitgliedstaaten verhindert werden. Die EU ist aber - gliick-
licherweise - eine Konsensgemeinschaft, einzelne Mitgliedstaaten werden selten
an den Pranger gestellt, schon gar nicht dann, wenn mdégliche «Ankléger» dhnli-
ches fiirchten miissen. Auch eine Bundesregierung weifs: Im EU-Prozess ist man
selbst regelméf3ig auf die Hilfe anderer angewiesen - sogar im Bereich der Finanz-
politik.

Nachhaltig aus der Schuldenkrise - fiir eine finanzpolitische Zeitenwende
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5 Wirtschaften in einer globalisierten Welt

Deutschland und Europa sehen sich zu Beginn des 21. Jahrhunderts nicht nur mit
einem dramatischen Wandel ihrer Gesellschaften, mit Alterung und mit Individua-
lisierung konfrontiert; sie stehen nicht nur vor der Notwendigkeit, die Struktur des
europdischen Hauses neu zu ordnen und sein finanzielles Fundament zu festigen, sie
miissen diese Herausforderungen unter den Bedingungen einer globalisierten Welt
meistern, deren 6konomisches und damit politisches Machtgefiige sich rasant @ndert
und die deshalb enorme Herausforderungen an beider Wettbewerbsfahigkeit stellt.

Das gesamte, weltweite Bruttosozialprodukt wird trotz Finanz- und Schulden-
und Weltwirtschaftskrise auch in den nédchsten Dekaden mit Raten um die 3 Prozent
wachsen. Dabei werden sich allerdings grofe regionale Unterschiede in Hohe und
Dynamik des Wachstums zeigen. Die Verschiebungen in den Gréfienverhéltnissen
zwischen Europa, den USA, den Schwellenldndern und den heute noch weniger
entwickelten Ladndern werden sich weiter verstiarken.

Diese Dynamik ist von einer bemerkenswerten Dramatik: Es ist zu erwarten, dass
die gemeinsame Wirtschaftskraft Chinas und Indiens relativ bald gréfler als die der
gesamten G7 sein wird und zur Mitte des Jahrhunderts sogar das BSP der gesamten
OECD iiberholen kann.3° Und diese Entwicklung ist nicht auf die Schwellenldander
beschriankt, Afrika hat in den letzten Jahren die hochsten Wachstumsraten weltweit
erreicht. Die Dramatik mag ein Blick auf die Armutsentwicklung verdeutlichen:
Wihrend das 20. Jahrhundert vom Gegensatz des Reichtums weniger Industriestaaten
und der Armut des grofien Rests der Weltbevolkerung gepriagt war, wird materielle
Armut im 21. Jahrhundert immer mehr zu einem Phinomen, dass die «untere Milli-
arde» betrifft. Wahrend der Grofsteil der Weltbevélkerung in relativem Wohlstand
leben wird, wird Armut die Lander und Regionen treffen, die auf Grund von Krieg
und Biirgerkrieg, dysfunktionalen Staatsformen und anderen besonderen Herausfor-
derungen an der Teilhabe am globalen Wachstum ausgeschlossen sind.3!

Die Globalisierung beinhaltet Risiken und Chancen fiir die deutsche und die
europdische Wirtschaft. Gerade die deutsche Wirtschaft hat die Chance, durch die
hohe Exportintensitdt bei Waren und damit verbundenen Dienstleistungen vom
anhaltenden Wachstum der Weltwirtschaft zu profitieren - wenn sie denn in die
Leitmaérkte der Zukunft investiert und sich nicht auf den Lorbeeren der Vergangenheit
ausruht.

Diese Leitmarkte werden kiinftig andere sein als heute: Das erwartete Weltwirt-
schaftswachstum wird unweigerlich die Ressourcenknappheit verstirken und die
Belastung der Umwelt vergréf3ern. Die Leitmérkte der Zukunft diirften daher von den
Aspekten umweltfreundliche Energien und Energiespeicherung, Energieeffizienz,
Rohstoff- und Materialeffizienz, Kreislaufwirtschaft, nachhaltige Wasserwirtschaft
und nachhaltige Mobilitéit gepragt werden.

30 OECD (2012): Looking to 2060: A Global Vision of Long-Term Growth.
31 Paul Collier (2011): The Bottom Billion: Why the Poorest Countries Are Failing and What Can Be
Done about It. Oxford University Press.
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Gleichzeitig steht die nédchste industrielle Revolution, die Antworten auf die
beschriebenen Herausforderungen bietet, vor der Tiir. Die «Industrie 4.0» verbindet
die industrielle Fertigung mit den Kommunikationsmoglichkeiten der Internetwelt,
Produktions- und Steuerungsprozesse werden dadurch besser an die Bediirfnisse der
Kunden angepasst.

Tatsdchlich sehen sich die private Wirtschaft und die 6ffentliche Hand in Deutsch-
land und Europa grofien, neuen Investitionsbedarfen gegeniiber. Insbesondere die
Energiewende, die 0kologische Transformation und das Interesse am Erhalt der
wirtschaftlichen Wettbewerbsfihigkeit in einer verdnderten, globalen Welt erfordern
substanzielle private und o6ffentliche Investitionen in Menschen, Technologien und
soziale Infrastruktur.

Die Anforderungen des 21. Jahrhunderts werden sich aber nicht mit einem einfa-
chen Mehr an bestehender Infrastruktur bewéltigen lassen. Investitionen werden
neue Formen und Inhalte annehmen miissen: mehr Glasfaser, weniger Beton;
mehr vernetzte Mobilitdtssysteme, weniger LandesstrafSen; mehr Geriatrie, weniger
Geburtshilfekliniken; mehr eGovernment, weniger Verwaltungsgebdude; mehr
Windparks, weniger Kohlekraftwerke; mehr Schnittstellen zwischen 6ffentlichen und
privaten Investitionen, weniger Trennung zwischen Daseinsvorsorge und privater
Leistung.

Doch besteht derzeit ein massiver Sanierungsstau bei der vorhandenen Infra-
struktur, insbesondere im Hochbau und in der Verkehrsinfrastruktur. Experten
schitzen das offentliche Investitionsdefizit auf drei Prozent des Bruttoinlandspro-
duktes. Die Griinde dafiir sind vielfdltig: Zum einen hat der 6ffentliche und auch der
haushaltspolitische Druck der letzten Jahre, endlich die Staatshaushalte ins Gleichge-
wicht zu bringen, zu einer Haushaltskonsolidierung auf Kosten der staatlichen Inves-
titionen gefiihrt. Zum anderen wéchst die Gegenwehr der lokalen Bevolkerung gegen
grofie Infrastrukturprojekte vor Ort. Gleichzeitig gibt es im 6ffentlichen Bereich einen
groflen Nachholbedarf bei Investitionen in digitale und elektronische Verwaltungs-
prozesse. Diese Rahmenbedingungen gilt es zu beriicksichtigen, wenn der Standort
fit fiir das 21. Jahrhundert gemacht wird.

Nachhaltig aus der Schuldenkrise - fiir eine finanzpolitische Zeitenwende

46



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

III Fiinf notwendige Schritte zu
einer finanzpolitischen Wende

1 Innovationen und Investitionen fiir das 21. Jahrhundert

Zu Beginn des 21. Jahrhunderts galt Deutschland noch als der kranke Mann Europas,
dessen Wettbewerbsfidhigkeit in den einschlidgigen Rankings eher pessimistisch
eingestuft wurde. Dieses Bild hat sich in den letzten zehn Jahren deutlich gewandelt,
auch weil eine Reihe durchgreifender Reformen ins Werk gesetzt wurde. Mittlerweile
hat sich Deutschlands Position in Europa ins Gegenteil verkehrt, doch der gesunde
Eindruck, den es angesichts eines nunmehr krisenhaften europdischen Umfeldes
macht, verklart den Blick darauf, dass durchaus Verbesserungsbedarf besteht, weil
das Reformwerk unvollstdndig blieb und teilweise nicht nachhaltig war. Eine Reihe
von Rahmenbedingungen miissen optimiert werden, um eine stabile wirtschaftliche
Entwicklung auch in den kommenden Jahren zu sichern.

Damit Wirtschaft und Gesellschaft ihre Chancen nutzen konnen, bedarf es auf
der einen Seite kontinuierlicher privater Investitionen in Forschung und Entwick-
lung, Produktivitdtssteigerungen und Produktionskapazititen zur Sicherstellung
der Wettbewerbsfahigkeit. Auf der anderen Seite muss die 6ffentliche Hand den
ordnungspolitischen Rahmen weiterentwickeln und in relativ hohem Mafle inves-
tieren, um die strategischen Herausforderungen des Wirtschaftens in einer globalen
Welt zu meistern. Dabei stehen fiinf Mafinahmen im Zentrum:

1.1 Strategien gegen den Fachkraftemangel
Der Fachkraftemangel gilt als erhebliches Wachstumsrisiko im globalen Wettbewerb.
Schitzungen gehen davon aus, dass bis 2025 eine demografisch bedingte Fachkrifte-
liicke von vier bis sieben Millionen Mitarbeitern zu schliefien sein wird.3?

Die Strategien gegen den Fachkrédftemangel, die derzeit diskutiert werden,
sind nicht ohne erhebliche Mehrausgaben der verschiedenen staatlichen Ebenen
umsetzbar:

mmm Die héhere Erwerbsbeteiligung von Frauen ist nur durch eine signifikante
Ausweitung der Quantitdt und vor allem der Qualitdt der Betreuungsangebote
in Krippen, Kitas und Ganztagsschulen zu realisieren. Zwar ist es Bund, Landern
und Kommunen in den letzten Jahren beeindruckend schnell gelungen, das
Angebot an Betreuungsplitzen deutlich zu erh6hen. So ist die Betreuungsquote

32 McKinsey Deutschland (2013): Die Goldenen Zwanziger. Wie Deutschland die Herausforde-
rungen des nidchsten Jahrzehnts meistern kann.
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der unter Dreijdhrigen inzwischen auf tiber 40 Prozent gestiegen, was einem
Angebot von mehr als 800 000 Plitzen entspricht. Dennoch kann die Nachfrage
vielerorts noch nicht befriedigt werden, zumal sie noch wéchst. Die Mittel fiir den
Ausbau und die Umsetzung der Kinderbetreuung miissen daher weiter steigen.
Das gleiche gilt fiir die Ganztagsbetreuung von Schulkindern. In Regionen mit
sinkenden Schiilerzahlen liefde sich die Situation bereits verbessern, indem den
Schulen erlaubt wiirde, ihr Angebot langsamer zuriickzufahren, als das Tempo
des Geburtenriickgangs eigentlich vorgibt. Auf diese Weise konnte die Schiiler-
Lehrer-Relation verbessert werden. In Ballungsrdumen mit wachsender Bevolke-
rung sind dagegen zusitzliche Anstrengungen notwendig.

mmm Die Qualifizierung, Mobilisierung und Weiterbildung von &lteren Beschiftigten
erfordern eine neue Bildungsinfrastruktur mit mafigeschneiderten Angeboten,
Investitionen in das Gesundheitsmanagement zur Erhaltung der Arbeitsfahig-
keit und letztlich wohl auch zusétzliche finanzielle Anreize fiir lingeres Arbeiten.
Wenn Arbeitnehmer und Arbeitgeber eine Weiterbeschéftigung nach dem Errei-
chen des Rentenalters wiinschen, sollte dies kiinftig in jedem Fall moglich sein.
Denkbar wire in diesen Fillen, den Arbeitnehmern einen Aufschlag auf die
kiinftige Rente zu gewdhren, der iiber die ohnehin durch die zusitzlichen Arbeits-
jahre verdienten Zusatzzahlungen hinausgeht.

mmm Die Anwerbung auslédndischer Fachkrifte ist vermutlich die effektivste MafSnahme
gegen den Fachkriftemangel, doch ist sie ebenfalls nicht zum Nulltarif zu haben,
sondern benotigt Investitionen in Qualifizierung, Sprachkurse und andere Instru-
mente der Integration. Zwar ist die Einwanderung nach Deutschland in den
letzten Jahren iiberraschend stark gewachsen. Dennoch liegt die Vermutung nahe,
dass es sich hierbei zum grofien Teil um eine Reaktion auf die Weltwirtschafts-
krise handelt. Entsprechend diirften die Einwandererstrome abebben, wenn die
Krisen in den Nachbarstaaten endgiiltig iiberwunden sein werden. Um langfristig
mehr Menschen im Ausland zu einem Umzug nach Deutschland zu bewegen,
muss sich hierzulande endlich eine Willkommenskultur etablieren. Gleichzeitig
sollten die Anwerbungsbemiihungen im Ausland intensiviert werden.

mmm Nicht zuletzt muss das Bildungssystem reformiert und gestirkt werden. Das
Thema Bildung hat in Deutschland noch immer nicht den Stellenwert, den es in
anderen Industrieldndern geniefst. Noch immer sind die Bildungsausgaben zu
gering - gut fiinf Prozent des Bruttoinlandsproduktes statt gut sechs Prozent im
OECD-Schnitt. Und noch immer sind die Klassen grofier - 21,5 Kinder statt 20
Kinder im EU-Durchschnitt. Noch immer ist der Zusammenhang zwischen der
Bildung der Eltern und den schulischen Lernleistungen der Kinder nirgendwo
grofier als in Deutschland. Noch immer nehmen Kinder aus bildungsferneren
Schichten allzu selten ein Studium auf - {iberdurchschnittlich selten im inter-
nationalen Vergleich.? Diese Situation ist nicht nur sozial ungerecht, sie ist eine
Gefahr fiir die Wirtschaft. Die Politik sollte hier gegensteuern: Um die Chancen-
gerechtigkeit zu stdrken, sollte dariiber nachgedacht werden, das Bafog-System
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33 OECD-Bericht (2012 und 2013): «Bildung auf einen Blick».
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auszubauen und den Kreis der Bezieher zu erweitern. Analog den wissenschaft-
lichen Erkenntnissen zur Familienforderung, sollte sich der Staat auch bei den
Studierenden auf die Férderung derjenigen konzentrieren, die es finanziell notig
haben. Hingegen konnen staatlich finanzierte Begabtenstipendien - wie etwa das
Deutschland-Stipendium - wegfallen, zumal in diesem Bereich das privatwirt-
schaftliche Angebot der Stiftungen gut ausgebaut ist.

Alle diese offentlichen MafSnahmen und Ausgaben haben das Ziel, die vorhandenen
Bildungspotenziale besser auszuschopfen, um auch kiinftig den steigenden Bedarf
an qualifizierten Fachkriften decken und den quantitativen und qualitativen Anfor-
derungen der wissensbasierten Okonomie und des stirker werdenden internatio-
nalen Wettbewerbs gerecht werden zu konnen. Das Hans-Bockler-Institut schitzt den
jahrlichen Mehrbedarf dafiir auf knapp 30 Mrd. Euro, bezogen auf die Bildungsaus-
gaben 2006%4, davon allein je knapp 9 Mrd. Euro fiir den Ausbau der Kinderbetreuung
und der Weiterbildung. Hinzu kommen ein baulicher Investitionsbedarf von 10 Mrd.
Euro jéhrlich.

1.2 Erhalt und Sanierung der bestehenden éffentlichen Infrastruktur

Die wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklung Deutschlands hat in den letzten
Jahrzehnten stark von einer gut ausgebauten und effizienten 6ffentlichen Infrastruktur
profitiert. Allerdings ist diese zu grofSen Teilen bereits in der zweiten Hilfte des letzten
Jahrhunderts erstellt worden und kommt nun an das Ende ihres Lebenszyklus. Unter-
lassene Investitionen in die Instandhaltung der bestehenden Infrastruktur (6ffent-
liche Nettoinvestitionen sind seit den neunziger Jahren riicklaufig und seit Mitte der
Nullerjahre negativ®®), eine Politik, die Neubau vor Sanierung gestellt hat, und eine
- insbesondere im 6ffentlichen Hochbau der siebziger Jahre - nicht auf Nachhaltigkeit
angelegte Bauweise fithren nun zu einem dramatischen Sanierungsstau, den folgende
Beispiel verdeutlichen sollen:

mmm Seit 2000 erhoht sich das Durchschnittsalter des Hochbaus bundesweit um knapp
ein halbes Jahr pro Jahr.36

mmm Das Deutsche Institut fiir Wirtschaftsforschung (DIW) hat berechnet, dass
in den Jahren zwischen 2006 und 2011 jéahrlich rund 4 Mrd. Euro zu wenig fiir
die Substanzerhaltung der Verkehrsinfrastruktur ausgegeben wurden. Fiir die
kommenden 15 Jahre prognostiziert das DIW einen Nachholbedarf von jdhrlich
10 Mrd. Euro an zusitzlichen Investitionen.3”

34 Hans-Bockler-Institut (2009): Gesellschaftliche Kosten eines zukunftsfahigen Bildungssystems,
Arbeitspapier Nr. 65.

35 Hans-Bockler-Institut (2013): Bockler-Impuls 18/2013, S. 4.

36 Statistisches Bundesamt (2010): Fachserie 18, Reihe 1.4. 2010.

37 DIW-Wochenbericht Nr. 26, 2013.
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mmm Selbst die Verkehrsministerkonferenz konstatierte 2012 einen Fehlbetrag von
7,2 Mrd. Euro pro Jahr bei der Verkehrsinfrastruktur - Briicken noch nicht
mitgerechnet.3®

mmm Nach Angaben der Deutschen Krankenhausgesellschaft hat sich der Anteil
der Investitionen in Krankenhduser an den gesamten Krankenhauskosten im
Zeitraum zwischen 1991 und 2010 von 9,7 Prozent auf 4,1 Prozent verringert.3°

Diese Beispiele sind Ausdruck einer verfehlten Politik. Um angesichts der Schul-
denbremse den Erfordernissen der Haushaltskonsolidierung gerecht zu werden,
wurden Geldschulden durch unterlassene Sanierung in Betonschulden umgemiinzt.
Nachhaltige Konsolidierungsstrategien miissen aber ein Gleichgewicht von Konsoli-
dierung und Modernisierung erméglichen.

Dazu wire es sinnvoll, wenn die goldene Schuldenregel, wie sie unter anderen
der Sachverstdndigenrat 2007 vorgeschlagen hat, wieder als ein Grundsatz staatli-
cher Haushaltspolitik Geltung erlangen wiirde. Nach dieser Regel miissen in einem
Haushaltsjahr die staatlichen Nettoinvestitionen, also die Bruttoinvestitionen abziig-
lich des Wertverlustes, der aus Verschleif$ resultiert, grofier sein als die Neuverschul-
dung. Auch wenn diese Regel verfassungsrechtlich nicht verankert werden kann,
sollte sie - ergdnzend zur Schuldenbremse - als finanzpolitische Leitlinie stdrker ins
offentliche Bewusstsein geriickt werden. Denn nur sie gewéhrleistet, dass das staat-
liche Nettosachvermdgen nicht sinkt - eine Mafsgabe, die die rein monetdr ausgerich-
tete Schuldenbremse alleine nicht zu leisten vermag.

Schliefilich befindet sich Deutschland in einer unschonen Situation: Zum einen
wird - gemessen an der Wirtschaftsleistung - in kaum einem anderen Land so wenig
investiert wie in Deutschland, und das sowohl von staatlicher als auch von privatwirt-
schaftlicher Seite. Zum anderen gibt es wenige Lander, in denen die Menschen so viel
sparen und sparen mdchten wie in Deutschland.

Zurzeit fliefit ein Grofiteil des Uberschusses an Ersparnissen per Kapitalex-
port ins Ausland, was sich in Form von chronischen Leistungsbilanziiberschiissen
niederschligt. Angesichts einer alternden Bevolkerung sind gewisse Kapitalexporte
zwar auch angebracht, denn laut Theorie winken hier h6here Renditen als im Inland.
Doch tatséchlich rentierte das Auslandsvermdogen in den letzten Jahren sogar negativ:
Seitdem Deutschland zur Jahrtausendwende zum chronischen Uberschussland
wurde, betrugen die addierten Leistungsbilanziiberschiisse insgesamt knapp 1,3
Billionen Euro (Stand 2012), doch davon ist nur noch eine gute Billion tibrig, aktuel-
lere Zahlen zeigen kaum Besserung. Vor allem im Zuge der Finanzkrise wurde viel
deutsches Auslandskapital verbrannt. Produktive Investitionen im Inland kénnten vor
diesem Hintergrund durchaus eine lohnende Alternative sein.

Zurzeit flief3t allerdings ein weiterer grofer Teil der hohen Ersparnis in Aktien und
Immobilien. Dies birgt Risiken fiir die Finanzstabilitidt, auch wenn bisher noch nicht

38 Beschluss der Sonder-Verkehrsministerkonferenz 2.10.2013, Berlin.
39 Deutsche Krankenhausgesellschaft (2012): Bestandsaufnahme zur Krankenhausplanung und
Investitionsfinanzierung in den Bundesldndern.
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von einer flichendeckenden Preisblase die Rede ist. Hier kdnnte mit staatlicher Hilfe
nach alternativen Investitionsformen gesucht werden, die eine nachhaltige Entwick-
lung in Deutschland stédrken. Auf diese Weise konnte auch verhindert werden, dass
die Liquiditdtszufliisse, die die lockere Geldpolitik derzeit ermoglicht, mittelfristig zu
hohen Inflationsraten fiihren.

Eine nachhaltige Konsolidierungsstrategie muss zudem beriicksichtigen, dass
Verdnderungen wie der demographische Wandel oder die neuen Wirtschaftsstruk-
turen in der wissensbasierten und digitalen Okonomie oder auch die Anforderungen
neuer Verkehrskonzepte eine systematische Neubewertung der bestehenden Infra-
strukturbasis erfordern. Nicht alles wird noch in der jetzigen Form gebraucht. Zum
Beispiel werden viele kleinere Hafen nicht mehr wirtschaftlich genutzt, Straflen im
lindlichen Raum weniger befahren, und Investitionen in den OPNV werden wichtiger
als Straflenbau. Stellt man all dies in Rechnung, so erweist sich die Sanierung der
noch bendétigten Infrastruktur wie die Investition in eine neue als eine wesentliche
Herausforderung der néchsten Jahre.

1.3 Flachendeckende Versorgung mit einer Netzinfrastruktur

Ein Kernelement der digitalen Okonomie (Industrie 4.0) ist die technologische und
kommunikative Infrastruktur. Ihr Zustand und ihre permanente Weiterentwicklung
sind entscheidend fiir die Wettbewerbsfidhigkeit der neuen Produktionssysteme. Der
flaichendeckende Ausbau von Breitbandinfrastruktur stellt von daher die wichtigste
Herausforderung dar. Derzeit sind knapp 60 Prozent aller deutschen Haushalte mit
Breitband bis zu 50 Megabit pro Sekunde versorgt, im ldndlichen Raum sind es nur
knapp 14 Prozent. Besonders bei den auf Dauer unerldsslichen Glasfaseranschliissen
mit 100 Megabit pro Sekunde besteht eine grofie Liicke im Vergleich zu anderen Indus-
triestaaten: Nur 0,8 Prozent der Breitbandanschliisse in Deutschland sind glasfaser-
basiert; in Estland, der Slowakei und Schweden sind es bereits mehr als 30 Prozent
und in Siidkorea und Japan schon mehr als 60 Prozent. Technologisch leistungsfihige
Wettbewerber aus Schwellenldndern schaffen sich durch eine starke Infrastruktur
die Basis, um in Marktsegmente vorzudringen, in denen traditionell deutsche Unter-
nehmen stark sind.

Der TUV Rheinland beziffert die Kosten fiir den Ausbau eines flichendeckenden
Glasfasernetzes auf mehr als 80 Mrd. Euro zusétzlich. Davon wird nur ein Teil durch
private Investitionen bereitgestellt werden konnen. Selbst unter der Annahme, dass
sich 70 Prozent aller Haushalte in einer Region vorab verpflichten, Anschlusspreise
von 38 Euro pro Monat zu zahlen, wiirden private Investoren nur die 45 Prozent
aller deutschen Haushalte, die in dicht besiedelten Gebieten wohnen, wirtschaft-
lich sinnvoll erschlieffen kénnen.?° Briickentechnologien wie die Mobilfunktechnik
LTE-A oder die optimierte Nutzung bestehender Kupferkabel durch VDSL-Vectoring-
Verfahren senken zwar mittelfristig den Ressourcenbedarf beim fldchendeckenden
Anschluss an das 50 MbS-Netz, dadurch verschiebt sich aber die Einfithrung einer
leistungsfidhigeren Glasfaserinfrastruktur. Der TUV Rheinland schitzt, dass die
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flichendeckende ErschliefSung mit Breitband zusétzliche 6ffentliche Investitionen in
Hoéhe von 14 Mrd. Euro erfordert.

Doch sind nicht allein die Summen entscheidend. Der Ausbau von Breitbandin-
frastruktur stellt ganz neue Herausforderungen an die Koordination und das Schnitt-
stellenmanagement zwischen privaten und 6ffentlichen Akteuren. Wihrend die
Netzinfrastruktur in anderen Bereichen, wie etwa Strafen oder Telefonleitungen,
im Wesentlichen von der 6ffentlichen Hand alleine bereitgestellt wurde, sind beim
Ausbau des Breitbandnetzes auch Mischmodelle denkbar, bei denen private Inves-
toren die ErschliefSung des Telekommunikationsnetzwerks in wirtschaftlich lukra-
tiven Regionen (v.a. Ballungsraume) iibernehmen, wihrend der Staat den ldndlichen
Raum abdeckt. Damit wiirde der Bedarf an 6ffentlichen Investitionsmitteln gesenkt,
es konnen allerdings von staatlicher Seite auch keine Renditen abgeschopft werden,
mit denen sich unwirtschaftliche Investitionen querfinanzieren liefSen. Gleichzeitig
entsteht ein erhohter Koordinations- und Planungsaufwand.

Auch die Vernetzung zwischen offentlicher und privater Infrastruktur zu einer
intelligenten Infrastruktur in der Industrie 4.0 wird das Schnittstellenmanagement
zwischen privaten und Offentlichen Investitionen vor neue Herausforderungen
stellen. Die vertikale und horizontale Integration von Wertschopfungsketten, die
Etablierung intelligenter Energienetze (Smart Grids) und die modernen Mobilitéts-
und Logistikkonzepte, die die Nutzung einzelner Infrastrukturen wie Schiene, Strafie
und Car Sharing nicht als Einzelprodukt, sondern als tibergreifende Dienstleistungen
ohne Medienbriiche verstehen, brauchen abgestimmte technologische Standards
und ein hohes Maf$ an punktgenauer Verfiigbarkeit einer komplementéren 6ffentli-
chen Infrastruktur. Damit verbunden ist ein entsprechend hoher Investitionsbedarf;
damit er6ffnen sich aber auch neue Refinanzierungsmoglichkeiten.

1.4 Energiewende und ékologische Transformation
Die Energiewende stellt eine Vielzahl unterschiedlicher Investitionsanforderungen,
die teils privat, teils 6ffentlich und in Mischformen erbracht werden miissen:

mmm [nvestitionen in die Produktion von Erneuerbaren Energien: Diese werden
weitgehend privat finanziert, indem die Kosten durch das EEG auf die Strom-
preise iiberwélzt werden. Es kann aber nicht ausgeschlossen werden, dass eine
Reform des EEG mittelfristig zu neuen Anforderungen an eine Mitfinanzierung
durch die 6ffentliche Hand fiihrt, z. B. durch kreditfinanzierte Fondslésungen
oder steuerfinanzierte Direktsubventionen.

= [nvestitionen in die Netzwerkinfrastruktur: Grofie zentrale Infrastrukturen, wie
der Leitungsbau, mit langfristig stabilen und planbaren Cashflows kénnen weitge-
hend privat finanziert werden. Allerdings wird an einigen Stellen eine Risikoiiber-
nahme durch die 6ffentliche Hand notwendig, zum Beispiel bei Offshore-Kabel.
Auch bei dezentralen Versorgungsnetzen, wie zum Beispiel lokalen Netzen der
Kraft-Wéarme-Kopplung, wird die private Finanzierung vorranging sein. Die
offentliche Hand wird aber eine gréfiere Rolle als Initiator und Bereitsteller
komplementirer Investitionen spielen.

Nachhaltig aus der Schuldenkrise - fiir eine finanzpolitische Zeitenwende

52



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

= [nvestitionen in die Energieeffizienz privater Haushalte werden zu einem Grofteil
privat getragen, wobei das Volumen abhingig von den Energiepreiserwartungen
ist. Aktuell spielen aber die 6ffentliche Subventionierung durch zinsgiinstige
Kredite oder Abschreibungsmodelle noch eine grofie Rolle. Damit die Sanie-
rungsquote auf 2 Prozent jahrlich steigt, miisste laut deutscher Energieagentur die
Forderung von derzeit knapp 2 auf 5 Mrd. Euro jédhrlich steigen.*' Gerade unter
den Vorzeichen der Schuldenbremse sollte dabei aber nicht vergessen werden,
dass das Verursacherprinzip die Grundleitlinie der deutschen und europidischen
Umweltpolitik ist. Dem widerspricht die stetige Erh6hung von Subventionen.
Auch durch berechenbare, steuerlich gestaltete Steigerungen der Energiepreise
insbesondere im wédrmerelevanten Bereich wird die Rentabilitdt von Sanierungs-
mafinahmen deutlich verbessert: Es erfolgt eine verursachergerechte Finanzie-
rung von KlimaschutzmafSinahmen, und der 6ffentliche Haushalt profitiert im
Zweifelsfall noch durch (zeitweilige) Mehreinnahmen bei der Energiesteuer.

mmm [nvestitionen in die Energieeffizienz von Produktionsprozessen in Industrie und
Gewerbe werden grofitenteils privat getragen, aber es sind langfristig verldssliche
Rahmenbedingungen fiir die Finanzierung erforderlich.

mmm Auch die Anpassungen an den Klimawandel erfordern hohe o6ffentliche und
private Investitionen, beispielsweise in die Erhohung von Deichen und die
Entwicklung neuer Kiihlsysteme fiir Kraftwerke.

Generell besteht bei der Finanzierung der Energiewende die Moglichkeit bzw. die
Gefahr, dass Banken sich aus der Projekt- und langfristigen Unternehmensfinan-
zierung zuriickziehen. Dieser Herausforderung kann durch einen Wandel hin zur
Projektfinanzierung und andere Instrumente sowie durch institutionelle Investoren
begegnet werden. Diese Entwicklung steckt allerdings noch in den Kinderschuhen.

1.5 Den demografischen Wandel gestalten

Das Dienstleistungs- und Infrastrukturangebot der 6ffentlichen Hand wird sich an
die Auswirkungen des demografischen Wandels anpassen miissen. Die daraus resul-
tierenden finanziellen Herausforderungen fiir die 6ffentlichen Haushalte haben
mehrere - teils gegenldufige - Dimensionen, die im Zeitverlauf unterschiedlich stark
zu Buche schlagen. So wird einerseits die abnehmende Zahl von Schiilern, Lehrern
und Schulen zu einer «demografischen Rendite» fithren, andererseits diirfen mittel-
fristig auch finanziell grofSere Anforderungen an die Gesundheits- und Sozialsysteme
gestellt werden. Dabei stehen drei Entwicklungen im Vordergrund:

mmm Eine dlter werdende Gesellschaft stellt neue Anforderungen an o6ffentliche
Leistungen: von der Pflegeinfrastruktur, die ausgebaut werden muss; den
Systemen der sozialen Sicherung, deren Kosten steigen; bis hin zu Investiti-
onskosten bei der Anpassung der Klinikinfrastruktur (mehr Geriatrie, weniger

41 Swantje Kiichler/Uwe Nestle (2013): Pramienmodell fiir eine verldssliche Finanzierung der
energetischen Gebéudesanierung. HBS Schriften zur Okologie, Band 33.
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Geburtshilfe). Die Verdnderungen ziehen sich durch alle Bereiche: Justizvollzugs-
anstalten miissen sich auf dlter werdende Héftlinge einstellen, Tourismusinfra-
struktur auf «Best Ager» und offentliche Arbeitgeber auf einen hohere Zahl von
Beschiftigten mit altersbedingten Einschrankungen.

mmm Der demografische Wandel vollzieht sich nicht einheitlich im geografischen
Raum. Wihrend lédndliche Rdume absehbar Bevolkerung verlieren, wéchst der
Bevolkerungsdruck in den Stddten. In der Konsequenz erfordert dies Investi-
tionen in die Infrastruktur und den Wohnungsbau in den Ballungsrdumen und
fiihrt langfristig zu einer Redundanz existierender Infrastruktur im ldndlichen
Raum. Allerdings wird der kurz- und mittelfristige Investitionsbedarf eher steigen,
da zwar alte Infrastruktur langfristig nicht mehr ben6tigt wird, die Nutzungsanfor-
derungen aber nur langsam sinken und gleichzeitig kurzfristig neue Infrastruktur
geschaffen werden muss.

=mm Demografische Renditen bieten Konsolidierungspotentiale. Vor allem vermin-
dern sinkende Schiilerzahlen den Druck auf die Bildungsausgaben und stehen
damit im Fokus der Konsolidierungsstrategien der Lander. Gleichzeitig steigen
die Qualitdtsanspriiche (Fachkriftesicherung). Und das Beispiel Inklusion in
der Schule zeigt, dass ein gesellschaftlicher Wertewandel auch mit erheblichen
Kosten verbunden sein kann. So schétzt die Bertelsmann Stiftung den Mehrauf-
wand fiir Inklusion auf 200 bis 650 Mio. Euro jdhrlich.

2 Der deutsche Foderalismus am Scheideweg

Deutschland lebt in einem Vier-Ebenen-Fdderalismus. Neben Gemeinden, Liandern
und Bund hat sich die EU Schritt fiir Schritt zu einer staatlichen Ebene entwickelt.
Sie erfiillt in ihrem Verhéltnis zu den Mitgliedstaaten schon lange mehr als nur die
Funktionen eines supranationalen Zusammenschlusses. Auch wenn der Europi-
ischen Union noch die rechtlichen und zum Teil auch die demokratischen Quali-
tdten eines echten Bundesstaates fehlen mdgen - in einer Hinsicht wird die Funktion
als vierte Ebene sehr deutlich: In mehr und mehr Bereichen erfiillt die EU normale
Staatsaufgaben gegeniiber der Unionsbevélkerung. Aufien- und Sicherheitspolitik,
Wettbewerbsschutz und Finanzmarktregulierung, Fliichtlingspolitik und Sozial-
schutz, Umweltschutz und Erneuerbare Energien - es fillt schwer, Politikfelder zu
benennen, in denen die oberste Ebene seit der Jahrtausendwende nicht weiter an
Bedeutung gewonnen hat. Die von der Wirtschafts- und Finanzkrise der Jahre nach
2008 angestofSene Staatsschulden- und Wéhrungskrise im Euroraum, wird - da sie
erfolgreich iiberwunden werden kann - die européische Ebene entgegen dem ersten
Anschein absehbar weiter stdrken.

Das Zusammenwachsen Europas ist ein und bleibt ein grofies, naturgemafd nie
spannungsfreies Friedensprojekt. Es ist aber auch eine Reaktion auf die Verdnde-
rung der Lebensumstédnde im 21. Jahrhundert. Die Globalisierung und das Informa-
tionszeitalter pragen das Leben der Menschen und das Handeln der Unternehmen
in zunehmendem MafSe. Damit internationalisieren sich auch die Anforderungen an
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staatliches Handeln; die europdische Ebene wird mehr und mehr zum Bezugspunkt
der jeweils entscheidenden politischen Weichenstellungen.

Welche Auswirkungen hat der Megatrend der Europdisierung auf die anderen
Ebenen staatlichen und vor allem auch demokratischen Gestaltungsanspruchs?
So intensiv iiber die Rolle und die Inhalte europidischer Politik und vor allem deren
demokratische Fundierung gesprochen wird, so selten geraten dabei die Konse-
quenzen fiir das Gefiige der drei innerstaatlichen féderalen 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
dréngt sich damit gerade innerhalb von Foderalstaaten die Klarung der Frage auf,
welche Ebene in Zukunft was machen soll.

Gegenwirtig sieht es so aus, als wiirden die Bundesldnder im fortschreitenden
Kompetenzwettbewerb zwischen den vier staatlichen Ebenen Stiick fiir Stiick an
Boden verlieren. Stddte, Gemeinden und Landkreise haben einen Aufgabenkanon
aus Daseinsvorsorge und Regelung der ortlichen Angelegenheiten, den ihnen
keiner streitig machen kann. Die schrittweise Entlastung der kommunalen Ebene
bei bundesgesetzlich normierten sozialen Aufgaben wird die Summe der von den
Kommunen finanzierten Aufgaben zwar absehbar senken, ihnen aber wieder stérker
ermoglichen, sich auf ihre Kernkompetenzen bei den lokalen Angelegenheiten zu
konzentrieren.

Im Verhiltnis von Bundes- und Lénderpolitik ist weniger offenkundig, wer
welche Aufgaben am besten erfiillen kann. Bis zur ersten Foderalismusreform im
Jahr 2006 war iiber das Instrument der konkurrierenden Gesetzgebung und andere
Kanile die bundespolitische Bedeutung bei zahlreichen Staatsaufgaben gewachsen.
Im Gegenzug wuchs der Anteil der im Bundesrat zustimmungspflichtigen Gesetze.
Dieser Politikverflechtung des «kooperativen Foderalismus» sollte mit der Foderalis-
musreform I Einhalt geboten werden. Aus Sicht der einzelnen Fachressorts gab und
gibt es viele gute Anlédsse zur Kooperation zwischen den Ebenen. Zugleich verwischt
aber eine allgegenwértige Kooperation die politische Verantwortung fiir Erfolge und
Misserfolge, schwécht damit die demokratische Kontrolle und hemmt vor allem den
politischen Ideenwettbewerb um die besten Lésungen.

Schnell ist deutlich geworden, dass die erste Foderalismusreform ihrer Aufgabe,
mehr Klarheit in den Kompetenzen von Bund und Lindern zu schaffen, nur partiell
gerecht geworden ist. Aus Sicht des Bundes konnte die Zahl der zustimmungspflich-
tigen Gesetze zwar merklich gesenkt werden. Die Lander haben aber nur in wenigen
Feldern nennenswerte Kompetenzen gewonnen, lediglich im beamtenrechtlichen
Bereich.

Vor allem haben die klarsten Abgrenzungen, die entschieden wurden, sich
seitdem als die umstrittensten Ergebnisse der Reform erwiesen. Sowohl die Abschaf-
fung des Durchgriffsrechts des Bundes auf die Kommunen als auch das weitreichende
Kooperationsverbot zwischen Bund und Léandern im Bildungsbereich haben sich zu
den am stirksten umstrittenen Ergebnissen der Reform entwickelt, weshalb schon
der vom Bund ab 2007 mitfinanzierte Ausbau der Betreuung fiir unter Dreijdhrige die
gerade getroffene Kompetenzabgrenzung unterlaufen hat. Im Jahr 2014 haben die
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Probleme mit dem Kooperationsverbot in Bildungsfragen derart zugenommen, dass
von vielen Seiten - auch von machen Landern - die Revision des grundgesetzlichen
Verbots gefordert wird.

Allerdings ist fraglich, ob eine erneute Reform sich am kooperativen Foderalismus
der alten Bundesrepublik orientieren oder nicht vielmehr neue Wege einschlagen
sollte. Auf jeden Fall miissen intelligente, d.h. anreiz- und verantwortungsgerechtere
Formen der Kooperation zwischen den Ebenen gesucht werden. Doch das ist nur ein
Aspekt des kooperativen Féderalismus: Wenn der Bund stédrker in die Wahrnehmung
von Aufgaben dringt, die innerhalb der Europdischen Union als im weiteren Sinne
«regionale Aufgaben» verstanden werden konnen, stehen nicht nur hergebrachte
Losungsmuster zur Wahl. Auch sollte der Umstand, dass die Foderalismusreform 2006
im Ergebnis ein schwacher Kompromiss blieb, nicht den Blick auf die Notwendigkeit
einer Reform des féderalen Systems verstellen. Dass dies nicht geschieht, dafiir sorgt
das zentrale Ergebnis der zweiten Féderalismusreform: die 2009 geschaffene grundge-
setzliche Schuldenbremse. Sie kann verhindern, dass die in der Gegenwart strittigen
Fragen in die Zukunft verschoben werden, da die Schuldenbremse eine Verlagerung
von finanziellen Folgen eher verhindert. Die Schuldenbremse erh6ht den Einigungs-
druck und kann damit zum Katalysator werden, um den 2006 noch fehlenden Willen
zur Kldrung der offenen Kompetenzfragen zu mobilisieren.

Zwei gegenldufige Fragen sind zu beantworten:

wmm Sanduhr-Foderalismus: Liegt die Zukunft des deutschen Bundesstaates, der
skizzierten Entwicklung folgend, in einem Sanduhr-Modell des Féderalismus?4?
Verfechter der These der «Glocalization», also der wachsenden Bedeutung lokaler
Politikgestaltung in einer globalisierten Welt, empfehlen foderalen Staaten Verfas-
sungsreformen zu Lasten der mittleren Ebenen. In einem solchen Modell kdme
den deutschen Liandern noch stirker die Rolle eines Koordinators kommunaler
Politik und eines Administrators der Bundespolitik zu. Ihre Rolle als eigene
Staaten trédte dabei zusehends in den Hintergrund.

mmm Bundesstaat: Oder dringen die Schuldenbremse und die Konkurrenz mit dem
Bund bei im weiteren Sinne regionalen Aufgaben die Liander zu einer klareren
Profilierung ihrer Politik gegeniiber dem Bund? Ein solcher Weg wire mit Blick auf
die Normen des Grundgesetzes wahrscheinlich mit weniger tiefen Einschnitten
verbunden, das Bundesstaatsprinzip wiirde eher gestirkt. Die aktuelle Fokussie-
rung auf die Bildungspolitik verstellt womdglich den Blick: Selbst wenn in der
Bildungspolitik mehr Koordination und bundespolitischer Einfluss gefragt sein
sollten (und nicht nur zuséitzliche Finanzmittel des Bundes), muss dieses eine
Politikfeld nicht exemplarisch fiir alle anderen stehen, deren f6derale Zuordnung
strittig ist.

42 Wir nutzen hier den Begriff von Anwar Shah (2012): Whither Provinces and States? The case for
an Hourglass Model of Federalism, Forum of Federations, Occasional Paper No. 9, Ottawa.
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Diese Zukunftsfragen des Foderalismus werden auf die eine oder andere Art beant-
wortet. Entweder kommt es schleichend und als Ergebnis vieler tagespolitischer
Entscheidungen zu langsamen unkoordinierten Entwicklungen in diese Richtungen.
Oder diese Fragen werden, in einem expliziten politischen und gesellschaftlichen
Diskurs entschieden. Mit Blick auf die demokratische Transparenz und die Konsis-
tenz der Entwicklung wire das wiinschenswert.

Ob dafiir eine Foderalismuskommission hergebrachten Typs, die stark von
Bundes- und Lédnderverwaltungen dominiert ist, das richtige Forum wére, darf
bezweifelt werden. Die Neigung zu Kompromissen auf dem kleinsten gemeinsamen
Nenner ist derartigen Institutionen inhdrent. Gerade wenn die Eigeninteressen der
jeweiligen Verwaltungen und der sie vertretenden Regierungen von dem mittlerweile
so typischen Gemisch aus fiskalischen Verlusten und politischen Verantwortungs-
dngsten gepragt sind, kann von einer so zusammengesetzten Kommission kein wirkli-
cher Impuls fiir einen zukunftsfidhigen deutschen Féderalismus erwartet werden.
Was das angeht, stehen die Diskussionen zur Reform des Linderfinanzausgleichs
unter keinem guten Stern, auch hier ist eine Neigung zur «minimalinvasiven» Losung
absehbar. Es ist deutlich geworden, dass Reformen des Landerfinanzausgleichs nicht
die Trends bei der Aufgabenentwicklung ignorieren diirfen, es miissen immer beide
Seiten der Medaille in ihrer Zusammengehorigkeit betrachtet werden. Doch das
Ignorieren der jeweiligen Gegenseite war die explizite Primisse der Diskussionen in
der Foderalismuskommission I im Jahr 2006. Es ist zwar menschlich und politisch
nachvollziehbar, dass niemand den gerade zwei Jahre zuvor gefundenen Kompro-
miss zum Bund-Lander-Finanzausgleich gleich wieder zur Disposition stellen wollte.
Genauso wenig muss es dann aber wundern, dass unter der Pramisse unverdnderter
Finanzierungsbedingungen auch keine nennenswerten Verbesserungen in der Aufga-
benallokation erreicht werden konnten. Unter umgekehrten Vorzeichen wird das
auch fiir die Anpassungen beim Landerfinanzausgleich gelten.

Es geht um die Zukunft der Lander. Die Grundfrage ist ganz einfach: Wollen
und brauchen die Menschen in Deutschland die Lander noch als eigenstindige und
eigenverantwortliche politische Einheiten? Dieser Verfassungsdiskurs muss in der
Offentlichkeit gefiihrt werden, nicht zwischen den Linderregierungen. Zu welchem
Ergebnis ein solcher Verfassungsdiskurs fithren kdnnte, ist nicht absehbar oder gar
planbar. Denn neben aller fachlichen Expertise, welche Aufgabe wie und von wem am
besten umgesetzt werden konnte, verlangt die Diskussion vor allem die gesellschaft-
liche Reflexion, wie viel und welchen Foderalismus die Menschen fiir die Zukunft
wollen und brauchen.

Wichtig ist, dass die gesellschaftlichen Antworten auf diese Fragen zur aktiven
Weiterentwicklung des deutschen Foderalmodells genutzt werden sollten - in die eine
oder in die andere Richtung. Wenn es ein Bediirfnis nach mehr und echter Bundes-
staatlichkeit gibt, miissen Linderaufgaben und -finanzen entsprechend reformiert
werden. Hier wire viel zu tun.

Wenn hingegen die gesellschaftlichen Bediirfnisse der Biirgerinnen und Biirger
nach einheitlichen und gleichwertigen Lebensverhéltnissen in Deutschland so grof§
sind, dass es fiir Landerregierungen und -parlamente kein Aufgabenprofil mit politi-
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scher Substanz gibt, kann unser Staatsmodell auch in diese Richtung weiterentwickelt
werden: hin zu einem Sanduhr-Foderalismus mit Landern, die sich in erster Linie als
schlanke und effiziente Regionen-Verwaltungen und als die Interessensvertreter ihrer
Kommunen im Bund und in Europa definieren. Wenn dieses Modell eines «exeku-
tiven Foderalismus» den Bediirfnissen mehr entspricht, miissen die Linderaufgaben
und -finanzen ebenfalls entsprechend reformiert werden. In diesem Fall erforderte
die Verfassungsentwicklung auch beim Bund und bei den Kommunen signifikante
Anpassungen.

Die zentralen Priifsteine, welcher Weg fiir Deutschland der bessere wére, kniipfen
an die Ausformungen der Landeraufgaben und -finanzen an:

wmm | Ginder-Aufgaben: Gibt es eine Akzeptanz foderaler Politik mit spiirbaren Gestal-
tungsunterschieden zwischen den Landern?

mmm | cinder-Einnahmen: In keinem anderen Foderalstaat der Erde haben die Bundes-
ldnder so wenige eigenbestimmte Einnahmen wie in Deutschland mit seinem
symbolischen Steuersatzrecht bei der Grunderwerbsteuer. Gibt es eine Akzeptanz
dafiir, dass vollwertige Demokratie im Bundesstaat heifSen muss, dass Landerpo-
litik sich mit den Wahlern nicht nur tiber Ausgaben, sondern auch {iber deren
steuerliche Finanzierung auseinandersetzen sollte?

Wenn diese beiden Priifsteine bejaht werden, muss eine Starkung des foderal bundes-
staatlichen Elements gesucht werden. Lautet die Antwort «nein» - oder wird in der
Praxis auf der Aufgaben- und der Einnahmenseite weiterhin eine Politik der Verein-
heitlichung gefahren -, sollte ehrlicherweise der Weg in Richtung Sanduhr-Fodera-
lismus aktiv beschritten werden.

Die Widerspriiche und Unvereinbarkeiten des deutschen Foderalismus sollten
nicht weiter vorangetrieben werden. Wenn die eigene Aufgabensubstanz der Lander
mehr und mehr zugunsten von gemeinschaftlichen und kooperativen Losungen
schwindet, soll dieser gewollte Zustand auch positiv gewiirdigt werden, statt weiterhin
den Anspruch und den Aufwand eines ernstzunehmenden Bundesstaates erhalten zu
wollen, der faktisch erodiert ist und unnotige Kosten verursacht.

3 Wege aus der europdischen Wirtschafts- und Finanzkrise

Wir befinden uns mittlerweile im Jahr 7 der Wirtschafts- und Finanzkrise. Zwar gibt
es wichtige Zwischenerfolge: Die spanische Leistungsbilanz ist nunmehr positiv,
auch Portugal hat wichtige Reformen verabschiedet, und Irland ist, trotz hoher Neu-
und Gesamtverschuldung, wieder an die Finanzmaérkte zuriickgekehrt. Andererseits
bleiben die 6ffentlichen Defizite noch zu hoch, und die wirtschaftliche Situation
bleibt in vielen Staaten der Wahrungsunion sehr angespannt.

Die Banken insbesondere in Siideuropa und Frankreich sitzen auf einem
wachsenden Berg fauler Kredite, der auf fast 1000 Mrd. Euro (Ernst&Young 2013)
geschitzt wird; die Arbeitslosigkeit in Stideuropa ist inakzeptabel hoch. Insgesamt
stellt das seit Ausbruch der Krise auf graduelle Reformen ausgerichtete Krisenmana-
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gement die Geduld der Biirger auf eine harte Probe und gefihrdet zunehmend den
gesellschaftlichen Zusammenhalt. Zwar gibt es wichtige Erfolge in Irland, Spanien
und Portugal; die Reformbereitschaft Italiens und Frankreichs, beide «too big to fail»,
ist allerdings sehr schwer einzuschétzen. Gleichzeitig driften die Mitgliedstaaten bei
ihrer jeweiligen Wahrnehmung und Interpretation der Krise immer weiter ausein-
ander. Das europdische Projekt droht ernsthaften Schaden zu nehmen.

3.1 Auch Banken miissen scheitern kénnen

Genau genommen machte erst die Vernetzung der internationalen Banken die Krise
in einzelnen Landern zu einer systemischen Krise fiir Europa - genauso wie es zuvor
in den USA der Fall gewesen war. Der Regulierung des Bankensektors kommt somit
eine zentrale Bedeutung zu. Vor allem um die wechselseitige Abhéngigkeit zwischen
verschuldeten Banken und «ihren» Staaten aufzubrechen und letztlich den europé-
ischen Steuerzahler effektiver zu schiitzen, hat die EU das Ziel einer sogenannten
Bankenunion beschlossen, die eine zentrale Marktaufsicht, gemeinsames Krisen-
management und vor allem eine glaubwiirdigere Abwicklung insolventer Banken
beinhaltet.

Ein wichtiges Element ist zweifellos die Sanierungs- und Liquidierungsrichtlinie
fiir Banken, die im Dezember 2013 vereinbart wurde. Diese Richtlinie sieht im Kern
ein geordnetes Abwicklungsverfahren fiir Banken vor. Dabei sollen im Krisenfall nicht
mehr wie bisher 6ffentliche Mittel die Liquiditidt der Banken sicherstellen, sondern
Eigentiimer belastet und Forderung von Gldubigern einer gescheiterten Bank in
Eigenkapital umgewandelt werden («Bail-in» statt «Bail-out»).#> Der Bail-in muss
dabei mindestens 8 Prozent der Bilanzsumme ausmachen. Im Regelfall sollte diese
Summe ausreichen um ein Institut ohne weitere Hilfen zu restrukturieren. Um einen
hoheren Finanzierungsbedarf zu decken (maximal weitere 5 Prozent der Einlagen),
ist ein {iber 10 Jahre durch Beitrédge der Banken aufzubauender einheitlicher Abwick-
lungsfonds (Single Resolution Fund, SRF) mit einem maximalen Volumen von 55 Mrd.
Euro bzw. 1 Prozent aller gesicherten Einlagen vorgesehen. Wahrend des achtjdhrigen
Ubergangszeitraums bleibt dieser Fonds in nationale Sektionen geteilt, 60 Prozent der
Gelder werden jedoch schon innerhalb der ersten zwei Jahre vergemeinschaftet, der
Rest folgt graduell. Fiir zusétzlichen Finanzierungsbedarf kann der Fonds Darlehen
aufnehmen, die aus zukiinftigen Beitrdgen des Bankensektors zuriickgezahlt werden
sollen. Der Beschluss zur Liquidierung einer Bank soll von einem Abwicklungsgre-
mium gefillt werden, es sei denn, die Mehrheit der Mitgliedstaaten widerspricht
dessen Entscheidungen.

Dieses «Bail-in» von Gldubigern stellt eine zukunftsweisende Reform dar. An
deren erstem Entwurf hatte sich das Bail-out Zyperns orientiert. Dort hatte ein
Umdenken im Krisenmanagement eingesetzt, die Haftung des europdischen Steuer-

43 Nachdem die Europdische Kommission und der zustédndige franzésische Kommissar Barnier
fiir diesen Fall urspriinglich eine Gleichstellung von Kleinsparern und Grofsgldubigern vorge-
schlagen hatte, wurde dies nach dem Bail-out Zyperns in eine Haftungskaskade verwandelt, die
mit den Grofigldubigern beginnt.
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zahlers fiir gescheiterte Banken wurde reduziert.** Um das rechtliche Konstrukt des
Bail-in jedoch auch tatsdchlich anwenden zu kénnen, muss insgesamt mehr Eigen-
kapital im Finanzsystem gefordert werden. Erst wenn die Finanzinstitute verpflichtet
werden, tatsdchlich deutlich mehr Eigenkapital vorzuhalten, erscheint ein Bail-in
auch in Krisenzeiten realistisch. Sollte in einer kommenden Bankenkrise der Bail-in
zur Anwendung kommen, wird man politisch ex-ante die Folgen bewerten. Sollte
dann ein Bail-in bei einigen Instituten eine flichendeckende Insolvenz anderer
Banken und Versicherungen riskieren, wird man den Bail-in nicht ausfithren. Eine
konsequente Riickkehr zu einer verantwortlichen Marktwirtschaft, in welcher private
Investoren die Risiken im Finanzsystem tibernehmen, kann es daher nur geben, wenn
die faktische Eigenkapitalquote (Leverage Ratio) im Finanzsystem deutlich ansteigt.

3.2 Das Finanzsystem sicherer machen

Die EU hat bereits eine Stdrkung der Eigenkapitalquote der Banken in ihrem
zentralen Regelwerk zur Bankenregulierung «Capital Requirements Regulation»
(CRR) beschlossen. Bei diesen Regeln sind jedoch grofie Spielrdume fiir die Banken
vorhanden. So bestimmen sie den Risikogehalt ihrer Vermogenswerte mittels selbst
erstellter Rechenmodelle und kénnen auf diese Weise den Eigenkapitalbedarf runter-
rechnen.

Auch wiren zusitzliche MafSinahmen zur Verhinderung exzessiver Risiken
denkbar, die von der Einbehaltung von Bonuszahlungen fiir Bankmanager bis
zu tempordr hoheren Risikogewichtungen bei einzelnen Vermogenswerten in
Boomphasen reichen kénnen. Um die Verbindung aus hohen Staatsschulden und
maroden Bankbilanzen zu unterbrechen, miissen Anreize unterbunden werden, die
Banken heute zum Kauf heimischer Staatsanleihen treiben. Ein erster Schritt konnte
die Anwendung der GrofSkrediteinzelobergrenze auch auf Staatsanleihen sein. Des
Weiteren wiirde eine hohere Leverage Ratio Anreize setzen, nicht vornehmlich in
vermeintliche risikolose Staatsanleihen zu investieren, sondern mehr Unternehmens-
kredite zu vergeben.

Ein dritter Punkt ist die bereits beschlossene Verstirkung der Bankenaufsicht.
Sie wird seit Anfang 2014 durch einen neuen, operativ unabhédngigen Arm der EZB
wahrgenommen. Es ist zu hoffen, dass dies die Obskuritdt der nationalen Aufsichten
beendet. Ob damit aber alle Ursachen des «Capturing» der Bankenaufsicht durch
ihre Objekte iiberwunden werden, muss sich noch zeigen, denn die Asymmetrien
zwischen Aufsehern und Banken beziiglich Information, Handlungsanreizen und
Gehiltern bestehen fort. Ein wichtiger Schritt kénnte langfristig eine weitergehende

44 Das Beispiel dieser Richtlinie illustriert, dass im Rahmen der verschiedenen Paradigmen der
Krisenbewiéltigung ganz unterschiedliche verteilungspolitische Interessen stehen, die nicht
immer als solche erkennbar sind. Rufe nach «mehr Europa» kénnen dabei fiir eine effektivere
Bankenregulierung stehen oder auch fiir eine Uberwilzung von Haftungsrisiken auf private
und 6ffentliche Institutionen anderer Léander. Denn die private und 6ffentliche Uberschuldung
bleiben ja bestehen. Es gilt also sicherzustellen, dass der notwendige Umbau der Wéhrungs-
union und der EU keine sachfremde Umverteilung insb. von Wachstumschancen zwischen
gesellschaftlichen Gruppen, Staaten und Generationen legitimiert.
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Offenlegungspflicht fiir Banken sein, insbesondere die Pflicht zur Ausweisung aller
Aktiva, vor allem der intransparenten Leven-3-Assets (Assets, fiir die es weder direkte
noch indirekte Marktbewertungen gibt, so dass die bilanzielle Bewertung schwierig
ist) in aktuellen Werten. Dies kann jedoch nur dann zu gréflerer Sicherheit im
Finanzsystem fiihren, wenn, wie bereits gesagt, das Eigenkapital der Banken deutlich
erhoht wird. Keine Rechnungslegung kann zu niedrige und umgehbare Eigenkapi-
talvorschriften kompensieren. Letztlich darf man selbst von einer gut organisierten
Aufsichtsbehorde bei der Verhinderung zukiinftiger Krisen keine Wunder erwarten.

3.3 BegleitmalBnahmen

Die hier beschriebenen Mafinahmen konnen die Ansteckung des 6ffentlichen Sektors
durch vom Privatsektor ausgehende Krisen verhindern oder abmildern. Der neue
Ordnungsrahmen der EU (Fiskalpakt, europdisches Semester, Sixpack und Twopack)
zielt dagegen direkt auf die Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte ab. Die Skepsis
gegeniiber diesen neuen Instrumenten machte sich vor allem an der Gefahr einer
Entlastung der nationalen Politik durch die Verlagerung der Verantwortung auf die
europdische Ebene fest. Zudem mangelt es ihr an Robustheit. Diese Risiken sollten
allerdings nicht Anlass zur Untétigkeit sein, denn im Falle einer erneuten Zuspitzung
der Krise konnte wieder ein kurzfristiger Finanzierungsbedarf entstehen. Der hohe
private und offentliche Schuldenstand liegt bereits schwer auf den Krisenstaaten.
Einige der beschriebenen Mafinahmen konnen den voriibergehenden Anstieg der
Zinslasten einiger Mitgliedstaaten bewirken. Auch die notwendige interne Abwer-
tung kann diese Situation kurzfristig weiter verschirfen. Einfache Alternativen, wie
die oft mit Augenzwinkern vorgetragene «Ldsung» der Krise durch eine hohere als die
im EZB-Statut festgelegte Inflation, gibt es allerdings nicht. Denn sie wiirde nicht nur
den EU-vertraglichen Ordnungsrahmen der Wahrungsunion, sondern damit auch die
politischen und wirtschaftlichen Grundlagen des europdischen Wohlstands dauer-
haft beschéddigen. Gleichzeitig muss die Definition der Preisstabilitdt aber in beide
Richtungen gelten.

Bedingung jeder finanziellen Hilfestellung muss zeitgleich ein umfassender und
nachhaltiger MafSnahmenkatalog zur Stirkung der Finanzkraft des betreffenden
Landes sein. Es bedarf erstens wirtschaftlicher Strukturreformen, um Sektoren mit
hohen Marktzutrittsschranken fiir Wettbewerb und neue Investitionen zu 6ffnen;
zweitens Ausgabenkiirzungen, um den o6ffentlichen Sektor an den Konsolidierungs-
anstrengungen angemessen zu beteiligen und Leistungsanreize zu stirken; drittens
Einnahmenerh6hungen, um sowohl die soziale Ausgewogenheit als auch die politi-
schen Chancen eines solchen Reformpaketes zu verbessern. Auf der Einnahmenseite
wird in allen Krisenldndern entscheidend sein, ob grofe private Vermogen einen
Beitrag leisten, z. B. durch eine einmalige Vermogensabgabe, wie sie auch von der
Bundesbank angeregt wurde.

Zur Unterstiitzung nationaler Reformen wire auch an finanzielle Begleitmaf3-
nahmen im Rahmen des EU-Haushalts zu denken. An ihm ist die Krise bisher recht
spurlos voriibergegangen. Bereits jetzt flielen im Rahmen der Struktur- und Agrar-
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fonds erhebliche Mittel in einige Krisenlédnder,*® die aber flexibler - und nicht nur
als Sanktionsinstrument - in die Reformstrategien der Mitgliedstaaten eingebunden
werden konnten. So wéren beispielsweise Vorschiisse auf eingeplante Mittel der
Struktur- und Agrarfonds zu iiberlegen, im Falle der Strukturfonds ausnahmsweise
auch als ungebundene Haushaltszuschiisse. Unabhéngig davon soll es im neuen
EU-Finanzrahmen von 2014 bis 2020 neue Instrumente 6ffentlich-privater Partner-
schaften (OPPs) geben, sogenannte Project Bonds, die Risikokapital in die 6ffent-
liche Infrastruktur lenken und iiber eine Beteiligung an Darlehen als nachrangiger
Glaubiger die Wirkung vorhandener Haushaltsmittel erh6hen sollen.

Im EU-Haushalt werden die Mittel fiir Forschung und Bildung zudem gegeniiber
der Vorperiode deutlich aufgestockt.6 Auch wenn die struktur- und beschéftigungs-
politischen Rahmenbedingungen nur von den einzelnen Staaten selbst verbessert
werden konnen, so sollte die EU doch nicht abseits stehen. Mit ihren Instrumenten,
inklusive denen der Europdischen Investitionsbank (EIB) sollte sie von Arbeitslosig-
keit bedrohten Jugendlichen und Studenten in den betroffenen Léandern helfen, den
Zeitraum der wirtschaftlichen Anpassung ihrer Lander durch praxisnahe Weiterbil-
dung, Jugend- und Studienaustausch sowie durch Griindungskredite abzufedern.

Als weitere MafSnahme wiren bessere Finanzierungsbedingungen fiir Unter-
nehmen zu priifen. So konnte einerseits die Bildung von Eigenkapital gefordert
werden, u.a. durch neue Beteiligungsformen wie Crowdfunding. Die Mittel hierfiir
konnten bei privaten Geldgebern gesucht werden, denn daran mangelt es auch in
den Krisenldndern nicht. Zudem kdénnte Fremdkapital von offentlichen Banken wie
der EIB oder der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) dort bereitgestellt werden,
wo sich private Banken gegenwirtig zuriickhalten. Dafiir konnten die Regeln bei den
europdischen Strukturfonds gedndert werden, denn private Investitionen sind ggf. in
den Krisenldndern noch wichtiger als neue 6ffentliche Infrastruktur.

3.4 Ausblick: Fiskalvertrag und «Blue Tax»

Die Bewiltigung der Staatschuldenkrisen in Griechenland, Portugal, Irland, Spanien
und Zypern stand in den vergangenen Jahren im Vordergrund der Bemiihungen um
eine Reform des Fiskalregimes der Eurozone und der EU. Angesichts der intensiven
Bemiihungen um die zukiinftige Ausgestaltung des korrektiven Arms, hat die Instru-
mentierung des praventiven Arms nicht so viel 6ffentliche Aufmerksamkeit erhalten,
wie ihr gebiihrt. Dabei ist eine gut instrumentierte Préavention entscheidend fiir die
fiskalische Stabilitdt der Union.

45 Die Hohe der jdhrlichen Leistungen aus dem EU-Haushalt fiir Kohdsion und natiirliche
Ressourcen in Prozent des Bruttonationaleinkommens (BNE) betrug 2011: Griechenland 3%,
Portugal 2,7%, Spanien 1,2%, Irland: 1,1%, Zypern 0,9%, Italien 0,5%. Der makrodkonomische
Effekt des EU-Haushalts (Nettosaldo ohne Verwaltungsausgaben) betrégt fiir Griechenland
2,2%, Portugal 1,8%, fiir die anderen deutlich weniger. Italien war 2011 mit -0,38% des BNE aller-
dings grofSter Nettozahler.

46 Die Einrichtung eines dauerhaften «Euro-Haushaltes» wire allerdings abwegig, da die Krise ja
gerade {iberwunden werden soll. Zudem wiirde die Gefahr einer Spaltung der europdischen
Haushaltsbehdrde drohen.
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Zu diesem Zweck wurde der Vertrag iiber Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung
in der Wirtschafts- und Wahrungsunion - kurz «Fiskalvertrag» - geschlossen und zum
1. Januar 2013 in Kraft gesetzt. Die Vertragspartner fiihrten eine nationale Schulden-
bremse ein, die ihnen, solange ihre jeweilige Schuldenquote iiber 60 Prozent liegt,
ein gesamtstaatliches strukturelles Defizit von maximal 0,5 Prozent des nominalen
BIP erlaubt. Um zu gewéhrleisten, dass alle Lander ihre Pflichten aus dem Fiskalver-
trag ernst nehmen, ist eine halb-automatisierte Klageprozedur festgelegt, die sicher-
stellen soll, dass Lander bei einem Verstof3 gegen die Stabilitédtspflichten vor dem
Europdischen Gerichtshof angeklagt werden miissen und zu Geldbufien von bis zu
0,1 Prozent des BIP pro Jahr verurteilt werden kénnen.

Es wird deutlich, dass bei einer Vertragsverletzungsklage neben den Ansehensver-
lust auch hértere Sanktionen treten miissen, wenn die Kriterien des Stabilitdtspakts
und des Fiskalvertrags dauerhaft eingehalten werden sollen. Im besten Falle wirken
handfestere Sanktionen hinreichend abschreckend und damit vorbeugend, sodass
sie nur sehr selten angewandt werden miissen. Um solcherart abschreckend wirken
zu konnen, miissen Sanktionen vor allem glaubhaft sein. Glaubhaft sind Sanktionen
wiederum nur, wenn sie so formuliert sind, dass sie im Fall des Falles tatsdchlich
verhdngt werden.

Die im Fiskalpakt vorgesehenen Sanktionen drohen Lidndern mit iiberméafliigen
Defiziten zusitzliche Geldbuflen und ggf. den Verlust fest eingeplanter EU-Mittel an.
Zur Vorbeugung einer Finanzpolitik mit Deckungsliicken ist die Androhung einer
Verschlimmerung dieser Deckungsliicken wenig glaubhaft. Wie schon in vorangegan-
genen Defizitsituationen konnen die Mitgliedstaaten weiterhin darauf vertrauen, dass
krisenvertiefende Sanktionen nicht verhidngt werden, wenn es zum Schwur kommt.
Dagegen kénnte man einwenden, dass Geldbufien von maximal 0,1 Prozent des BIP
nicht grof§ genug sind, um eine Defizitkrise ernsthaft zu vertiefen. In der Tat soll der
Sanktionsmechanismus in erster Linie helfen, Situationen vorzubeugen, in denen das
strukturelle Defizitziel von 0,5 Prozent merklich verletzt wird. Es ist fraglich, ob die
Androhung einer Geldbufie, deren Volumen kleiner ist als die Messungenauigkeit des
strukturellen Defizits selbst, wesentliche Anreize setzen kann.

Zusammengefasst heifst das, dass die angedrohten Sanktionen zu klein sind und
in die falsche Richtung gehen. Wiren sie umfangreicher, wire die falsche Ausrichtung
umso gefihrlicher.

An dieser Schwiéche der bestehenden Regelung setzt die Idee an, die wir als «Blue
Tax» bezeichnen.*” Es handelt sich um eine Sanktion, die dem betroffenen Mitglied-
staat mit iibermifligem Defizit keine zusitzlichen Mittel nimmt, sondern ihm zusatz-
liche Mittel verschafft. Die Blue Tax bliebe aber gleichwohl eine Sanktion, denn sie

47 Den Namen wihlen wir in Anlehnung an das Blue Bonds-Konzept von Jaques Depla und Jakob
von Weizsdcker (2010). IThrem Vorschlag zur partiellen «Vergemeinschaftung» von Staats-
schulden mit dem Ziel der Stabilisierung des Euro-Fiskalraums stellen wir begrifflich das
Konzept einer gemeinschaftlich veranlassten Steuereinnahme gegeniiber, die auf ganz anderem
Wege die Tragfihigkeit der 6ffentlichen Finanzen in den Mitgliedstaaten unterstiitzt. Okono-
misch stehen die beiden Modelle in keinem eindeutigen Konnex; weder bedingen Blue Bonds
und Blue Tax einander, noch schlieflen sie sich gegenseitig aus.
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wiirde diese Mittel zulasten der Steuerzahler des betroffenen Landes erheben. Diese
Idee konnt wie folgt umgesetzt werden: An Stelle der Geldbuf3e tritt eine Steuererho-
hung, die durch einen européischen Eingriff initiiert wird, aber dem Fiskus des betrof-
fenen Landes zuflief$t. Ideal wire hierfiir die Umsatzsteuer, da sie als harmonisierte
Steuer in allen EU-Staaten erhoben wird. Der Regelsatz und der ermafigte Umsatz-
steuersatz konnten um jeweils 1 bis 3 Prozentpunkte angehoben werden. Dabei
miisste eine «kompensierende» Senkung der Umsatzsteuer oder anderer Steuern und
Sozialbeitrdge durch den Mitgliedstaat fiir den entsprechenden Zeitraum verboten
werden. In Deutschland kénnten ein Prozentpunkt hohere Umsatzsteuersdtze etwa
0,4 Prozent des BIP erzielen, auch in den anderen Eurostaaten durften sich dhnliche
Gréflenordnungen ergeben.

In vielen Fillen sollte das so erreichbare Zusatzaufkommen ausreichen, um die
Defizitkrise deutlich zu mildern. Die Blue Tax wirkt immer in Richtung einer Konso-
lidierung, sie ist also zeitkonsistent und glaubhaft. Vor allem aber diirfte die Blue Tax
auch schon als reine Sanktionsandrohung sehr gut funktionieren. Die beste Abschre-
ckung kommt nie zum Einsatz; das sollte durchaus das Schicksal der Blue Tax sein.
Denn sie besteht nur aus einer Mafinahme, die der Mitgliedstaat genauso gut oder
besser selbst hitte umsetzen konnen. Jede Regierung kann die Steuern erhéhen, sie
muss sich dabei nicht nur auf die Umsatzsteuer beschranken. Unterldsst eine Regie-
rung solche Mafinahmen, und die EU muss an ihrer Stelle und fiir sie eine Steuerer-
hoéhung umsetzen, so ist der heimische Ansehensverlust fiir die Regierung erheblich.

Prinzipiell kdnnte eine Blue Tax auch an anderen Steuern ansetzen. Vorstellbar
sind alle Steuern, die in den Eurostaaten auf nationaler Ebene erhoben werden -
Einkommensteuern, Kérperschaftsteuern, Vermégensteuern etc. Neben den Energie-
und speziellen Verbrauchsteuern verfiigt aber ausschliefdlich die Umsatzsteuer iiber
eine EU-weit geregelte und einheitliche Bemessungsgrundlage, auf die das Blue Tax
Modell unmittelbar aufsetzen konnte.

Steuerpolitisch ist die Umsatzsteuer unpopuldr, denn sie wirkt «regressiv» auf die
Einkommensverteilung, belastet also die &rmeren Haushalte relativ zum Einkommen
stdrker als die reichen. Aus politischer Sicht ist das aber gerade ein Vorteil fiir eine
Blue Tax. Bei der Umsatzsteuer ist das Risiko gering, dass eine Regierung die «unange-
nehme Botschaft» einer notwendigen Steuererh6hung lieber durch die EU umsetzen
lasst; stattdessen diirften sie sich zu eigenen Konsolidierungsanstrengungen durch-
ringen, die dann auch auf die iibrigen Steuern oder auch die Ausgabenseite zuriick-
greifen und mehr heimische Akzeptanz finden. Zu derartigem Uber-die-Bande-Spiel
wird die Europdische Ebene von den Mitgliedstaaten zuweilen gern genutzt. Insge-
samt diirfte das Blue-Tax-Konzept damit eine gute, politisch praventive Wirkung
erzielen.

Damit sie als glaubhaftes Sanktionsinstrument wirken kann, miissen noch
zahlreiche Fragen zur Befristung und zum Steuerdesign der Blue Tax geklédrt werden.
Die grofSte Frage ist aber, ob die Mitgliedstaaten zu dem damit einhergehenden, genau
umrissenen Eingriff in ihre Souverdnitdtsrechte bereit wiaren. Die Souverédnititsfrage
stellte sich bereits mit der Vereinbarung des Fiskalvertrags. Mit ihm ist 6konomisch
materiell der wesentliche Eingriff erfolgt, wenngleich als Selbstbindung. So kann
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eine Blue Tax zum Lackmustest des Fiskalvertrags werden: Das Konzept ist fiir dieje-
nigen Vertragsstaaten materiell bedeutungslos, die ihre Souverdnitdtsrechte auch
auf der Steuerseite voll ausnutzen werden, um den Fiskalvertrag einzuhalten. Wer
hingegen durch eine Blue Tax seine Souverinitédtsrechte nicht nur formell, sondern
auch materiell gefdhrdet sieht, muss sich fragen lassen, wie ernst er seine Zusagen im
Fiskalvertrag nimmt.

Beurteilung weiterer Ideen zur Bewaltigung der Eurokrise, die in der
Diskussion sind:

mmm Finanztransaktionssteuer (FTT): Die Kommission hat einen Vorschlag zu
einer FTT unterbreitet, der von 11 Mitgliedstaaten unterstiitzt wird. Er sieht
vor, den Handel mit Anleihen und Aktien mit 0,1 Prozent zu besteuern und
Derivate mit 0,01 Prozent. Ihr mogliches Aufkommen wird von der Europa-
ischen Kommission - trotz der offensichtlichen Umgehungsrisiken - auf
30-35 Mrd. Euro geschitzt; andere Schitzungen sind deutlich vorsichtiger.
Aus fiskalpolitischer Sicht kann man neue, konjunktureffektfreie Einnahmen
zur Bewiltigung der Krise begriifSen. Ihr lenkungspolitischer Effekt ist aller-
dings strittig.

mmm [11flation: Vielfach wird eine hohere Inflation als Losungsansatz der Krise
vorgeschlagen, um Altschulden zu entwerten. Eine Inflation von einem
Punkt iiber der 2-Prozent-Zielmarke der EZB widre sicherlich fiir eine
gewisse Zeit akzeptabel, zur Problemlosung wiirde diese Umverteilung von
Gldubigern und Sparern zu Schuldnern und Investoren wenig beitragen.
Die Inflationserwartung wiirde schnell in das Zinsniveau fiir neue Anleihen
eingepreist.

mmm Fyirobonds: Die Debatte um Eurobonds hat seit dem Eingreifen der EZB und
dem dadurch bewirkten Schrumpfen der Zinsunterschiede zwischen den
Landern der Eurozone stark abgenommen. Die Europdische Kommission
hatte auf dem Hohepunkt der Krise die Ausgabe gemeinsamer Anleihen
der Mitglieder der Eurozone vorgeschlagen. Sie sollten «gemeinsam und
einzeln» («joint and several») fiir den Gesamtbetrag haften. Der Zinssatz
dieser Anleihen ldge zwischen dem jetzigen Niveau der Krisenldnder
und dem der Bundesanleihen. Damit kime es zu einer Umverteilung der
Zinslasten. Insgesamt ldge die Belastung fiir Deutschland jahrlich zwischen
10 und 40 Mrd. Euro.

mmm Schuldentilgungsfonds: Der wirtschaftspolitische Sachverstdndigenrat des
Bundes hat Eurobonds zudem zu recht dafiir kritisiert, dass diese keinen
Sanierungspfad aufzeigten und vor allem allein auf dem guten Glauben
der Teilnehmer basierten. Er schldgt daher Eurobonds in Kombination mit
verfassungsrechtlichen Schuldenbremsen, einen konkreten Schuldentil-
gungspfad bis 2040, spezielle Steuern sowie Sicherheiten in Hohe von 20
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Prozent des Gesamtbetrages vor. Der Fonds soll auf die Schulden begrenzt
werden, die iiber der EU-vertraglichen Obergrenze von 60 Prozent liegen.
Allerdings bedeutet dieser Vorschlag eine erhebliche Verscharfung der
Haushaltskonsolidierung gerade in Liandern mit hohem Schuldenstand.
Defizite oder andere MafSnahmen, die vom Sanierungspfad abweichen,
konnten kaum noch zugelassen werden, ohne seine Glaubwiirdigkeit zu
beschédigen. Das ist eine recht unwahrscheinliche Annahme, da man tiber
die Haushaltspolitik demokratischer Gesellschaften fiir immerhin 25 Jahre
redet.

Die Bewdltigung der Krise ist nicht zuletzt eine Frage des politischen Willens und der
Handlungsfahigkeit des politischen Systems. Die Beispiele Irlands und moglicher-
weise Spaniens scheinen dies auf nationaler Ebene zu belegen. Ohne einen europé-
ischen Rahmen, der einerseits klare finanzpolitische Verantwortlichkeiten zuweist,
aber andererseits auch dazu beitrdgt, Krisenldnder politisch in die Lage zu versetzen,
diese Verantwortung auch wahrzunehmen, wird es nicht gehen. Dabei wird sich der
bisherige mithsame Prozess des Gebens und Nehmens wohl fortsetzen miissen - die
magische Formel zur Lésung, wie mancherorts versprochen, gibt es nicht.

4 Fiir eine solide, langfristig tragfdahige Finanzpolitik

Eine solide Finanzpolitik zeichnet sich vor allem anderen dadurch aus, dass sie
ehrlich ist. Sie ist nicht zwingend «geizig», genauso wenig «grof3ziigig». Solide Finanz-
politik ist eine Politik, die sich und anderen nichts vormacht iiber die Kosten, die
mit demokratisch beschlossenen Staatsaufgaben einhergehen. Unehrlich und damit
unserios wird Finanzpolitik dagegen, wenn sie genutzt wird, um die finanziellen
Lasten eigener politischer Entscheidungen auf andere abzuwélzen, die sich dagegen
nicht wehren kénnen.

4.1 Die intertemporal umverteilende Finanzpolitik

Notorisch schlecht wehren kénnen sich junge Generationen gegen Lasten, die ihnen
aufgebiirdet worden sind, ohne dass sie hédtten mitreden kénnen. Privat kann man
ein Erbe ausschlagen; als Biirgerin und Steuerzahlerin nicht. Wer eine hohe Staats-
verschuldung erbt, muss fiir diese Vergangenheitslast entweder hohere Steuern
zahlen oder auf 6ffentliche Leistungen verzichten, die andernfalls moglich gewesen
wiéren. Die intertemporale Umverteilung zwischen verschiedenen Haushaltsjahren
und zwischen den zugehdrigen «Steuerzahler-Generationen» muss daher nicht nur
mit Blick auf die finanzielle Tragféhigkeit kritisch betrachtet werden, sie beeinflusst
auch die demokratische Teilhabe der Generationen: Uber geerbte Staatsverschuldung
finanzieren junge Wéhlerinnen und Wahler 6ffentliche Leistungen, iiber deren Bereit-
stellung sie nicht haben mitentscheiden diirfen.
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Als die elementare Verlockung des «Kaufe heute, zahle morgen» ist Defizitpolitik
ganz unzweifelhaft das Gegenteil solider Finanzpolitik. Mit der verfassungsrechtli-
chen Schuldenbremse der Artikel 109 und 115 GG soll dem Staatskonsum zulasten
zukiinftiger 6ffentlicher Haushalte fiir den Bund*® ab 2016 und fiir die Linder ab 2020
ein Riegel vorgeschoben werden. Allerdings miissen sich intertemporale Finanzie-
rung staatlicher Vorhaben und die Grundsitze solider Schuldenpolitik nicht diame-
tral entgegenstehen. Vermittelnd steht zwischen ihnen die «goldene Regel» der Staats-
verschuldung, nach deren Vorgabe die Finanzierung konsumtiver Ausgaben nicht
in die Zukunft verlagert werden darf, staatliche Investitionen jedoch durch Defizite
finanziert werden sollen. Im Idealfall sollen Investitionen mit Krediten finanziert
werden, deren Annuitdten der wirtschaftlichen Lebensdauer des Investitionsgutes
entsprechen. Ist das gewéhrleistet, werden Investitionen genau von den Steuerzah-
lerjahrgédngen finanziert, die sie nutzen. Insofern schafft die goldene Regel - so sie
praktiziert wird - keine intertemporale Umverteilung, sondern eine periodengerechte
Zuteilung der Zahlungsstrome. Diese Regelung ist nicht nur generationengerecht, sie
ist auch anreizgerecht. Durch die fiskalische Aquivalenz von Zahlungs- und Nutzen-
strom werden Investitionen mit laufenden konsumtiven Ausgaben gleichgestellt, so
dass sie haushaltspolitisch wettbewerbsféahig werden.

Allerdings féllt es schwer, die goldene Regel auch wirklich zu praktizieren.
Die friihere, bis 2009 giiltige grundgesetzliche Defizitgrenze des Art. 115 GG a. E
entsprach ihr nur dem dufieren Anschein nach: «Die Einnahmen aus Krediten diirfen
die Summe der im Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fiir Investitionen nicht
iiberschreiten.» Dieser Defizitgrenze fehlte der Periodenbezug und - wichtiger noch
- sie bezog sich auf staatliche Bruttoinvestitionen, bei denen die Abschreibungen fiir
Abnutzung nicht abgezogen waren. Im Ergebnis hat Deutschland seit 2003 durchge-
hend negative staatliche Nettoinvestitionen zu verzeichnen - d.h. nicht einmal Erhal-
tungsinvestitionen werden in ausreichendem Ausmafd vorgenommen , wihrend die
Defizitregel ein weiteres Anhdufen von Staatschulden zugelassen hat. Nach Mafsgabe
einer 6konomisch ernst genommenen, an Nettoinvestitionen orientierten Defizitregel
hitte der gesamtstaatliche Haushalt schon seit 2003 jihrliche Uberschiisse ausweisen
miissen. Tatsdchlich jedoch betrédgt die Gesamtschuld statt seinerzeit 64,4 Prozent am
Ende des Jahres 2013 78,4 Prozent des Bruttoinlandsproduktes. Die im europdischen
Stabilitédts- und Wachstumspakt 1997 verbindlich vorgeschriebene Héchstgrenze von
60 Prozent ist damit in merkliche Ferne geriickt.

Deutschland hat damit - wie die meisten westlichen Volkswirtschaften -
Zahlungslasten fiir heutige, vorwiegend nicht-investive Ausgaben von der Gegenwart
in die Zukunft verschoben. Dass diesem Verhalten nun mit dem 2009 beschlossenen,
ab 2016 bzw. 2020 wirkenden Instrument der «Schuldenbremse» - eigentlich einer
Defizitbremse - ein Riegel vorgeschoben worden ist, ist vor diesem Hintergrund

48 Dem Bund ist noch ein jahrliches strukturelles Defizit von 0,35 Prozent des Bruttoinlandspro-
dukts erlaubt. Derzeit wiaren das rund 9,5 Mrd. Euro.

I1I Funf notwendige Schritte zu einer finanzpolitischen Wende

67



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

verstdndlich und richtig. Ist die Aufnahme zusitzlicher Schulden untersagt, wird auch
in einer wachsenden Volkswirtschaft die Schuldenquote am BIP allmé#hlich sinken.*?

Dennoch kann eine Finanzpolitik unter dem Vorzeichen der Schuldenbremse
auf absehbare Zeit nicht fiir sich in Anspruch nehmen, der Umverteilung von finanzi-
ellen Lasten aus der Gegenwart in die Zukunft gdnzlich einen Riegel vorzuschieben.
Die Schuldenbremse schwicht die zusitzliche Verlagerung von Lasten ab - falls sie
beachtet wird (was keineswegs garantiert ist). Dennoch wird aller Wahrscheinlich-
keit nach im Jahr 2030 eine 30-jdhrige Arbeitnehmerin mit dem gleichen Realein-
kommen wie eine 30-jdhrige Arbeitnehmerin des Jahres 2010 sehr viel hohere Steuer-
und Abgabenlasten zu tragen haben als ihr &lteres Ebenbild; und das, obwohl die
Gegenleistungen des Staates und der Sozialversicherungen fiir sie deutlich magerer
ausfallen diirften. Denn die intertemporale Umverteilung von Lasten aus Vergangen-
heit und Gegenwart in die Zukunft kommt nicht nur in der offiziellen Staatsschulden-
quote zum Ausdruck, sie wird auch deutlich

mmm in der «impliziten Verschuldung», die in den festen, aber nur zu einem Bruchteil
durch Riicklagen abgesicherten Leistungszusagen der Beamtenpensionen und
-beihilfen verborgen ist;

mmmin den Nachhaltigkeitsliicken der sozialen Sicherungssysteme, die mit Blick auf
eine demografisch alternde und schrumpfende Bevilkerung gerade die jungen
Generationen am schwersten zu belasten drohen, denn sie werden im Umlage-
system fiir die geburtenstarken Jahrgidnge der 1960er Jahre aufkommen miissen;

mmm in dem schleichenden Verbrauch des staatlichen Anlagevermogens, der frither
oder spéter nicht mehr aufschiebbare Ersatzinvestitionen erforderlich machen
wird.

Ob Finanzpolitik vor diesem Hintergrund iiberhaupt noch wirklich intergenerativ
ausgewogen gestaltet werden kann, ist eine offene Frage. Mit Blick auf die gegen-
wadrtig absehbaren Tragfdhigkeitsliicken werden wir hierauf noch zuriickkommen.

Finanzpolitik kann den demografischen Wandel nicht aufhalten, so viel ist gewiss.
Aber - hier liegt eine historische Ironie - es sind ausgerechnet die Instrumente der
Finanzpolitik, mit denen ein klar absehbarer Alterungs- und Schrumpfungsprozess
am besten abgefedert werden kénnte. Die «aktiven Jahrgédnge» nach der Ausbildung
und vor der Rente miissen in einer alternden Gesellschaft mehr Verantwortung und
Lasten tragen, das ist unvermeidlich. Vorsorgende Finanzpolitik kénnte aber, indem
sie heute signifikante Riicklagen schafft und investiv in Vorleistung geht, die finanzi-
ellen Spitzen dieser Lasten deutlich mildern.

Bis dahin ist es ein weiter Weg. Die Schuldenbremse, der partielle Verzicht auf
das Verschieben eines Teiles der Finanzlasten in die Zukunft, ist dabei allenfalls ein

49 Dieser Prozess ist heute schon zu beobachten, die Staatschuldenquote Deutschlands ist in der
Abgrenzung des europdischen volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung vom Hochststand 82,5 %
im Jahr 2010 tiberwiegend durch den Nennereffekt beim BIP auf die Wert von 78,4 % Ende 2013
gesunken.
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Etappenziel. Finanzpolitik, die nicht mehr als «nur» die Schuldenbremse einhilt, ist
noch nicht tragfihig - und damit auch noch nicht gerecht.

Dabei ist auch klar, dass sich Finanzpolitik nicht einem «Diktat der Zukunft»
unterwerfen wird. Sie wird dem Ziel intergenerativer Gerechtigkeit nicht alle anderen
Ziele unterordnen. Das ist allerdings auch kein reales Risiko. Denn Wahlen werden
nicht in der (vermeintlich) fernen Zukunft gewonnen oder verloren, sondern immer
in spétestens fiinf Jahren. Das Streiten fiir etwas mehr intergenerative Gerechtig-
keit und Nachhaltigkeit wird politisch daher wahrscheinlich immer einen schwe-
reren Stand haben als die Verteilungsinteressen gegenwirtiger Generationen. Im
Folgenden werden einige Schritte hin zu einem generationengerechten Modell staat-
licher Finanzpolitik skizziert.

4.2 Die triigerische Gegenwart

Im Jahr 2014 befindet sich Deutschland finanzpolitisch in einem Zustand, der
zugleich kurzfristig erfreulich und gerade deswegen womdoglich mittel- und langfristig
gefahrlich ist.

Bei den Steuern jagte in den letzten Jahren ein scheinbar unerwarteter Einnah-
menrekord den nidchsten; mittlerweile verstetigen sich die Abgabenstrome auf
hohem Niveau. Eine stabile Konjunktur mit einer niedrigen Inflation und trendméfig
sinkenden Arbeitslosenquoten tragen das ihre dazu bei, dass auf Seiten der Staats-
ausgaben die Zeichen ebenfalls gut stehen. Nimmt man noch das historisch niedrige
Zinsniveau und die entsprechend niedrigen Zinsausgaben hinzu, so ergeben diese
einnahme- und ausgabeseitigen Faktoren ein recht positives Bild solider Staatsfi-
nanzen: Die Bundesregierung hat einen Entwurf fiir einen Bundeshaushaltsplan 2014
vorgelegt, der formal kein strukturelles Defizit aufweist, und statt der angestrebten
«schwarzen Null» im Jahr 2016 gibt es schon zwei Jahre vorher ein, wenn auch kleines,
strukturelles Plus. Besser noch sind die Botschaften aus den Bundesldndern. Im Jahr
2013 realisierten schon acht von sechzehn Landern Haushaltsiiberschiisse, darunter
nicht nur die «iiblichen Verdachtigen» Bayern und Sachsen; neben dem erfolgreich
konsolidierenden Schleswig-Holstein schreiben auch alle ostdeutschen Linder
schwarze Zahlen. Selbst Berlin - «arm, aber sexy» - hat 2013 einen Finanzierungssaldo
von plus 480 Millionen Euro. SchliefSlich weisen auch die Kommunen und Kommu-
nalverbinde fiir das Jahr 2013 in der Summe einen Finanzierungsiiberschuss von 1,7
Milliarden Euro aus. Das ist zwar knapp unter den 1,8 Milliarden des Jahres 2012, aber
immer noch ein sattes Plus.

Diese Daten sind durchaus gute Nachrichten. Wenn auch das realwirtschaftliche
Wachstum mit plus 0,7 Prozent im Jahr 2012 und plus 0,4 Prozent im Jahr 2013 nur
wenig oberhalb des Stagnationsniveaus liegt, vermittelt Deutschland im Vergleich zu
vielen seiner europdischen Partner ein Bild relativer makro6konomischer Starke und
Soliditat. Dabei ist gerade die fiskalische Seite der wirtschaftlichen Stdrke Deutsch-
lands keineswegs eine ausgemachte Sache, noch vor wenigen Jahren hétte sie kaum
jemand so vorausgesehen. In den Jahren vor der Weltwirtschaftskrise, die sich global
vor allem auf die Staatshaushalte 2009 und 2010 niederschlug, lag das gesamtstaat-
liche Defizit Deutschlands in der Regel iiber dem EU-Durchschnitt und war allenfalls
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gleichauf mit ihm. Durch die Krise kam Deutschland zwar auf ein gesamtstaatliches
Defizit von bis zu 4,2 Prozent des BIP (2010), war damit aber schon besser als der
damalige EU-Durchschnitt von 6,5 Prozent. Im Jahr 2013 hat sich die Defizitlage im
europdischen Schnitt merklich verbessert, durchschnittlich machten die Mitglied-
staaten der EU noch ein Minus von 3,3 Prozent des Bruttoinlandsprodukts. Die Unter-
schiede zwischen den Staaten stechen nun aber noch mehr ins Auge. Erwartungs-
gemdfs liegen die Defizite in den Landern der Staatsschuldenkrise noch {iber dem
Durchschnitt; aber auch die grofien EU-Volkswirtschaften Frankreich und GrofSbri-
tannien bewegen sich mit Defiziten von 4,3 Prozent und 5,8 Prozent des jeweiligen
BIP noch weit entfernt von fiskalisch ausgewogenen Staatshaushalten. Am anderen
Ende der Skala sind Deutschland und Luxemburg die einzigen EU-Mitglieder, die
2013 ausgeglichene gesamtstaatliche Haushalte vorweisen.

Die dahinter stehenden makrookonomischen Diskrepanzen sind, gerade fiir die
EU-Staaten, die den Euro als gemeinsame Wéahrung nutzen, eine stete Herausforde-
rung fiir die Gestaltung ihrer Geld- und Wirtschaftspolitik. Dabei steht vor allem das
Auseinanderdriften der Leistungsbilanzen im Fokus. Wahrend den einen Deutsch-
lands gute Konjunktur als das grofite Hindernis fiir eine mafsgeschneiderte Makropo-
litik zu Gunsten der Staaten, die die Wirtschafts- und Finanzkrise nur sehr langsam
abschiitteln, gilt, erwarten die anderen positive Impulse von der starken Volkswirt-
schaft in der Mitte des Kontinents. Sie favorisieren die 6konomische «Lokomotive
Deutschland». In der Tat ist fraglich, ob es Europa ohne diese Diskrepanzen der
Leistungsbilanzen besser ginge, ob ein Deutschland mit hohen Defiziten Europa
stiarken wiirde. Wohl kaum.

Doch wenn Deutschland als Lokomotive angesehen wird, muss gefragt werden,
ob es diese Rolle wirklich ausfiillen kann. Ist, um im Bild zu bleiben, der Tender gut
gefiillt? Kann der Zug auf einem gut ausgebauten Schienennetz fahren?

Aus fiskalischer Sicht sind hier Zweifel anzumelden. Die gegenwértig gute finan-
zielle Situation vieler - bei weitem nicht aller - Gebietskorperschaften in Deutschland
wird kontrastiert durch die fehlende Tragfahigkeit der meisten dieser Haushalte auf
langere Frist. Die grofite Gefahr ist die Versuchung der vollen Kassen, die bekannt-
lich «sinnlich machen». Volle Kassen senden das politische Signal aus, sich auf den
Erfolgen auszuruhen und unangenehme Themen wie Sparsamkeit und Effizienz
ruhen zu lassen. Volle Kassen, schlimmer noch, signalisieren, dass man auch wieder
mit vollen Hianden ausgeben darf. Die Rentenpolitik der Bundesregierung im
Frithjahr 2014 legt hiervon - zunéchst zu Lasten der Sozialkassen und ldngerfristig
auch zulasten des Bundeshaushaltes - beredtes Zeugnis ab.

Dabei sind fiskalisch gute Zeiten eigentlich, 6konomisch gesehen, gute Zeiten,
um Vorsorge zu treffen, Riicklagen zu bilden und iiberfillige Reformen anzugehen.
Eine Finanzpolitik, die Deutschland damit mittelfristig handlungs- und zukunfts-
fahiger gestalten kann, muss keine reine «Politik der Zumutungen» sein. Dennoch
verlangt diese Politik mehr Riickgrat.
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4.3 Die Tragfahigkeit der éffentlichen Haushalte sichern

Im Augenblick fokussiert sich der finanzpolitische Blick auf die Schuldenbremse
und die Punktlandung, welche der Bund 2016 und die Bundeslédnder 2020 hinlegen
miissen. Einige Lander zeigen bisher wenige Anstrengungen, sich auf den Pfad zu
einem strukturell ausgeglichenen Haushalt im Jahr 2020 zu begeben. Aber selbst wenn
allen Lindern und dem Bund ein in seiner Signalwirkung nicht zu unterschétzender
sauberer Start in die Schuldenbremse gelingen sollte - die wesentlichen Herausforde-
rungen kommen danach. Es ist die fehlende Tragfihigkeit gegenwértiger Finanzpo-
litik, die Deutschland absehbar vor weit gréfSere Probleme stellen wird, als sie mit der
Schuldenbremse verbunden sind. Entgegen vielen politischen Verlautbarungen und
einer weit verbreiteten 6ffentlichen Wahrnehmung erschopft sich diese Tragfihigkeit
eben nicht in der absehbaren Vermeidung von Schulden.

Eine Finanzpolitik kann als tragfdhig angesehen werden, «<wenn die gegenwirtig
und die auf Grundlage des geltenden Rechts fortgeschriebenen zukiinftig erzielten
staatlichen Einnahmen ausreichen, um sdmtliche staatliche Zahlungs- und andere
Ausgabenverpflichtungen abzudecken».’® Ob ein gegenwirtiger finanzpolitischer
Pfad als tragfdhig oder nicht zu bewerten ist, bemisst sich damit an den Antworten
auf zwei einfache Fragen: «Kénnen wir so weiter machen wie bisher? Oder bringt uns
die Fortfithrung der gegenwértigen Finanzpolitik unter geédnderten demografischen
Rahmenbedingungen auf einen fiskalischen Pfad, der unser langfristiges Verschul-
dungslimit bricht?»

Welcher staatliche Schuldenstand als Limit langfristig nicht iiberschritten werden
sollte, um nicht in die Gefahr einer instabilen Finanzsituation zu kommen oder gar
schidliche makrokonomische Riickwirkungen zu provozieren, ist wissenschaftlich
nicht exakt ableitbar. Innerhalb der Européischen Union ist das auch nicht nétig:
Beginnend mit dem Vertrag von Maastricht 1992 gilt als das vertraglich vereinbarte
Limit eine Schuldenquote von 60 Prozent des BIP. Diese Quote schreibt der Stabilitéts-
und Wachstumspakt von 1997 vor, gleichwohl wurde sie vor und besonders wiahrend
der Wirtschafts- und Staatschuldenkrise vielfach gebrochen. Doch 2012 haben die 25
Unterzeichnerstaaten des «Vertrags iiber Stabilitidt, Koordinierung und Steuerung in
der Wirtschafts- und Wahrungsunion» (Fiskalpakt) diese 60-Prozent-Grenze wieder
bekraftigt.

Entsprechend orientieren sich Tragfdhigkeitsrechnungen fiir die deutsche
Finanzpolitik an dem Ziel, langfristig diese 60 Prozent-Grenze zu erreichen und nicht
wieder zu iiberschreiten. Tragfihigkeitsrechnungen sind Modellrechnungen, welche
die aktuell gewdhrleisteten Staatsleistungen in die Zukunft fortschreiben und dabei
beriicksichtigen, dass sich die Bevolkerung in ihrer Zusammensetzung als Steuer-
zahler und als Empfinger von staatlichen Leistungen wandeln wird. Im Zeitablauf
einer derart in die Zukunft projizierten Finanzpolitik werden aus impliziten Schulden
explizite Lasten. Die - heute noch - implizite Staatsschuld besteht im engeren Sinne
aus allen Zahlungsverpflichtungen, die der Staat verbindlich eingegangen ist, ohne
zum selben Zeitpunkt eine entsprechend hohe Riicklage gebildet zu haben. Wie oben
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schon angesprochen, ist dies vor allem bei den Beamtenpensionen und versorgungs-
leistungen der Fall, betrifft aber auch die gesetzlichen Sozialversicherungssysteme.
Im weiteren Sinne konnen alle heute festgestellten Tragfahigkeits- bzw. Nachhaltig-
keitsliicken auch als implizite Verschuldung ausgedriickt werden.

Tragfdhigkeitsliicken werden in Deutschland von verschiedenen Stellen ausge-
wiesen. Fiir den Gesamtstaat liegen aktuell drei Kalkulationen vor:

mmm Das Bundesministerium der Finanzen weist im Mérz 2014 in Vorausberech-
nungen zum kommenden vierten Tragfahigkeitsbericht eine Tragfihigkeits-
liicke von 0,6 Prozent bis 3,1 Prozent des BIP aus. Um diesen Wert miisste der
gesamtstaatliche primére Finanzierungssaldo durch Steuererh6hungen und/
oder Ausgabensenkungen ab sofort und dauerhaft verbessert werden, damit der
Staat seinen expliziten und impliziten Verbindlichkeiten nachkommen kann. Die
Unterschiede zwischen den beiden Ziffern resultieren aus einer optimistischen
und einer niichternen Betrachtung der langfristigen Entwicklung von Gesellschaft
und Gesamtwirtschaft.

mmm Der Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung taxiert im Herbst 2013 ebenfalls die Tragfihigkeitsliicke auf 3,1 Prozent des
BIP, wobei er sich teils auf eine eigene Expertise und teils auf die Européische
Kommission berulft.

mmm Das Freiburger «Forschungszentrum Generationenvertrdge» schliefilich weist
in der jahrlich fiir die Stiftung Marktwirtschaft erstellten Generationenbilanz im
Friihjahr 2014 eine Nachhaltigkeitsliicke zwischen 9,4 und 11 Prozent des BIP aus.

Die Kalkulationen gehen erheblich auseinander - was bei Projektionszeitrdumen
von 50 Jahren in die Zukunft wenig verwundert. Nimmt man die Tragféhigkeitsliicke
von 3,1 Prozent des Bruttoinlandsproduktes als tauglichen mittleren Orientierungs-
wert (wofiir in der ndheren Betrachtung vieles spricht), so wird die Dimension der
Anforderungen deutlich, denen eine Politik der Tragfahigkeit gerecht werden muss:
Werden dauerhaft ausgeglichene Haushalte erreicht - die sprichwortliche «schwarze
Null» -, so ist damit gerade einmal die Hdlfte des Weges zwischen dem nach Maast-
richt-Kriterium zuldssigen Defizit von drei Prozent des BIPs und der fiir einen inter-
generativ gerechten Haushalt notwendigen Verbesserung des Finanzierungssaldos
gegangen. Tatsdchlich miisste ein jahrlicher Haushaltsiiberschuss von drei Prozent des
BIP als Richtwert fiir die Tragfahigkeit der gesamtstaatlichen 6ffentlichen Finanzen
genommen werden.

Das ist in der Praxis kaum vorstellbar. Es ist auch nicht sinnvoll, denn ein so hoher
Daueriiberschuss wére nur notwendig, wenn man alle fiskalisch nicht nachhaltigen
Teilsysteme unreformiert in die Zukunft fortfithren wollte und nicht an den Ursachen
der demografischen Kostentreiber ansetzte. Diese Zahlen geben aber einen sehr
klaren Hinweis, wie dringlich strukturelle Reformen in Deutschland angegangen
werden miissen, um Tragfihigkeitsrisiken schon an der Quelle zu bereinigen oder
zumindest zu dimpfen.
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Bevor im néchsten Abschnitt mégliche Elemente solcher Reformen kurz
beleuchtet werden, wird vorab die Frage aufgeworfen, ob die grundgesetzliche Schul-
denbremse als mafigebliches und aufienwirksames Signal einer intergenerativ ausge-
wogenen Finanzpolitik ausreichen kann.

Diese Frage muss nahezu automatisch Irritation und Widerspruch hervor-
rufen. Finanzpolitische Praktiker wissen, dass schon das Erreichen ausgeglichener
Haushalte zu einem Unterfangen werden kann, das die Protagonisten politischer
Selbstverstiimmelung aussetzen kénnte - insbesondere wenn eine gute Konjunktur
nicht mehr den Hauptjob tut. Allerdings dndert diese Beobachtung nichts an der Art
und GrofSe des Tragfahigkeitsproblems. Mit dem Hinweis, dass es nahezu unzumut-
bare Hirten erfordere, sein Kdrpergewicht auch nur zu stabilisieren, wird der fettlei-
bige Herzpatient wenig an der &rztlichen Uberzeugung dndern, er miisse gleichwohl
stark abspecken, um gesund und ausgewogen zu leben.

Auch finanzpolitisch kann es nicht richtig sein, iiber die notwendige Therapie zu
schweigen, nur weil sie im politischen Alltag als «unrealistisch» erscheinen mag. Vor
zehn Jahren hitte eine Schuldenbremse, wie sie nun Verfassungsrealitit ist, auch als
vollig unrealistisch gegolten. Es ist selten allein die Vernunft, sondern immer auch
eine historisch einzigartige Konstellation und ein daraus erwachsendes gesellschaft-
liches Problembewusstsein, die Fortschritt bewirken und den Blick fiir die Zukunft
offnen. Deshalb ist es auch verfassungspolitisch vollig angemessen, ein Uberschuss-
ziel von 1 bis 2 Prozent des BIP fiir 20 Jahre als die sachlich sinnvollere Antwort auf
das staatliche Tragfihigkeitsproblem zu fordern. Vorsorgende Uberschiisse béten die
Moglichkeit, Riicklagen aufzubauen. Ab 2035, wenn die fiskalischen Belastungen des
demografischen Wandels voraussichtlich das hochste Niveau erreichen, weil dann
die geburtenstarken Jahrgénge in Rente sind, konnten solche Riicklagen fiir einen Teil
der dann anstehenden altersbedingten Ausgaben verwendet werden. Dass ab 2035
die Ausgaben fiir Pensionen und gesetzliche Renten, fiir Gesundheits- und Pflegleis-
tungen nur nach einem Umlagesystem aus laufenden Abgaben des dann noch einmal
deutlich kleineren Bevolkerungsanteils diesseits der Rentengrenze finanziert werden
konnte, ist nicht vorstellbar. Wenn vorsorgende Finanzpolitik also Riicklagen bildet,
verbessert sie damit nicht nur die intergenerative Gerechtigkeit des Sozialstaates, sie
schiitzt ihn auch.

Ein solches Uberschussziel zur Sicherstellung langfristig tragfihiger Staatsfi-
nanzen enthélt fiir sich genommen noch keine MafSnahme, mit der dieses Ziel erreicht
wird. Insofern kénnte man argumentieren, dass mit dem «symbolhaften» Andern des
Fiskalziels nichts Konkretes gewonnen wiirde. Dem ist nicht so: Die aktuelle inter-
nationale Forschung zeigt eindeutig, dass klare numerische Regeln fiir die Finanzpo-
litik eine eigensténdig inspirierende und disziplinierende Rolle spielen.! Die Frage
ist also, ob es ein Uberschussziel nicht doch politisch leichter machen wiirde, die

51 Einen guten Uberblick iiber die Forschung zur Fiskalregel geben Andrea Schaechter, Tidiane
Kinda, Nina Budina und Anke Weber (2012): Fiscal Rules in Response to the Crisis — Toward the
«Next-Generation» Rules. A New Dataset; IMF Working Paper WP/12/187, Washington D.C.
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notwendigen MafSnahmen fiir eine intergenerativ gerechte Finanzpolitik in die Wege
zu leiten.

So oder so, ob ausdriicklich formuliert oder nicht, Deutschland muss die finanz-
politische Latte hoher hdngen als nur den ausgeglichenen Haushalt der Schulden-
bremse. Die mit dem europdischen Fiskalpakt eingegangene Verpflichtung, die iiber
60 Prozent des BIP hinausgehende Staatsverschuldung schrittweise kontinuierlich
abzubauen, geht auf jeden Fall in die richtige Richtung. Mit Blick auf die zahlreichen
impliziten Tragféhigkeitsrisiken, die in den néchsten Jahrzehnten explizit werden,
konnte sich diese Regelung fiir Deutschland als eine sehr viele hértere finanzpoliti-
sche Restriktion herausstellen, als sie angesichts strukturell ausgeglichener Haushalte
derzeit scheinen mag.

4.4 Die 6ffentlichen Haushalte strukturell anpassen

Wie nun konnen die MafSinahmen aussehen, die ergriffen werden miissen, um die
materielle Tragfihigkeit der deutschen Finanzpolitik zu verbessern? Potenzielle
Einnahmeverbesserungen auf der Steuerseite sind nicht unbegrenzt. Sie sind auch,
was die Genese von Tragfdhigkeitsrisiken angeht, keine ursachengerechten Losungs-
wege. Was kann also auf der Ausgabenseite getan werden?

Zunéchst ist eine signifikante Tragfahigkeitsliicke ein guter Anlass, die Reichweite
klassischer Sparpolitik neu auszuloten. Ausgaben-Programme und deren Aquiva-
lente auf der Einnahmenseite, Steuervergiinstigungen und -subventionen sollten
gekiirzt, gestrafft oder auch gestrichen werden, wenn sie ihre Zwecke nicht mehr
erfiillen oder wenn die Zwecke iiberkommen sind. Beispiele fiir mdgliche, langst
fallige MafSnahmen finden sich vielfach im Subventionsbericht der Bundesregierung,
aber auch dariiber hinaus. Das Wissen {iber umsetzbare Einsparungen und Effizienz-
verbesserungen ist breiter als dies die oftmals recht ostentative regierungsamtliche
Ratlosigkeit, wo denn iiberhaupt noch gespart werden kénne, vermuten ldsst. In den
vergangenen Jahren sind zahlreiche, zum Teil sehr breit angelegte Evaluationen fiir
viele Aktivititsfelder des Bundeshaushaltes durchgefiihrt worden, z.B. tiber:

mmm 3]]e ehe- und familienbezogenen Leistungen,

mmm die aktive Arbeitsmarktpolitik,

= die nationale Klimaschutzinitiative,

mmm die zwanzig grofiten Steuervergiinstigungen,

= die Vermogenspolitik

mmm sowie liber zahlreiche Einzelprogramme und Mafinahmen in verschiedensten
Aufgabenfeldern und Ressorts.

Das Bundeswirtschaftsministerium hat im Jahr 2011 sogar einen Aufbaustab «Forder-
controlling/Evaluation» eingerichtet. Dieses in der Summe sehr breite Wissen iiber
Optionen zur Straffung, Verbesserung und Streichung von MafSnahmen wird in der
Regel nur anlass- und ressortgebunden diskutiert. Viele gute Empfehlungen bleiben
aus tagespolitischen Riicksichtnahmen ungehdrt. Eine neue, nun ressortiibergrei-
fende Initiative zur erneuten Auswertung aller Evaluationsbefunde der letzten zehn
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Jahre unter dem Gesichtspunkt der fiskalischen Nachhaltigkeit verspriche viele
Erkenntnisse tiber Effizienzsteigerungen und Mitteleinsparungen. Eine solche breite
Revision der Befunde konnte erfolgreich sein, weil unter den Bedingungen eines
fachlich begriindeten generalisierenden Blicks viele Spezialinteressen einen schwa-
cheren Ansatzpunkt finden wiirden.

In vielen anderen Liandern der EU und der OECD werden derartige Betrach-
tungen noch sehr viel grundsitzlicher angestellt und oft auch erfolgreich umgesetzt:
Mit «Spending Reviews» werden fiir wichtige Politikfelder oder fiir organisatorische
Querschnittsthemen ressortiibergreifende Neukalibrierungen vorgenommen. Ausge-
staltet als «Zero-base Review» wird bewusst vom hergebrachten Status quo abstra-
hiert. Dann wird Frage durchexerziert, wie das betrachtete Politikfeld gestaltet werden
wiirde, wenn man es - unter gegebener Budgetrestriktion - von Null auf neu aufbauen
wiirde. Zugleich wird das Regierungsinstrument Spending Review mit einer 6ffentli-
chen, im Voraus gegebenen Selbstverpflichtung zur Umsetzung der Empfehlungen
versehen. Damit ist gewédhrleistet, dass Spending Reviews keine unrealisierbaren
Optimalszenarien entwerfen. Dennoch - und das ist das eigentlich Bemerkenswerte -
funktionieren Spending Reviews, d.h. sie bestétigen nicht noch einmal den Status quo.
Sie bringen in der Regel mehr und griindlichere Spar- und Verbesserungsvorschlédge
an den Start als dies mit herkémmlicher inkrementeller Reformpolitik erreichbar
scheint. Das hingt mit dem in der Regel groffen Anderungswillen (oder: Anderungs-
druck) zusammen, mit dem ein Spending Review auf den Weg gebracht wird. Aber
auch das konzeptionelle Freimachen vom Status quo, das bewusste Ignorieren histo-
rischer Kompromisse und Einflussnahmen, eroffnet neue Freirdume fiir eine direkte
und zielgerechtere Politik. Das in Deutschland bis dato nicht ernsthaft angewandte
Instrument des Spending Reviews konnte merklich Spielrdume erdffnen, grofiere
Verbesserungs- und Einsparpotenziale offen zu legen und zu implementieren.

Demgegeniiber stofst die traditionelle Politik aktiv sparsamer Haushaltsfithrung
an ihre Grenzen. Das Zusammenkiirzen und Streichen von Haushaltsposten aus fiska-
lischer Motivation ist nur manchmal umsetzbar und auch nicht immer sinnvoll. Als
Schlechtwetterpolitik funktionieren Kiirzungen in Defizitphasen. Sie sind dann aber
aufgrund ihres kurzfristigen Anlasses auf die Ausgaben beschrédnkt, die kurzfristig
flexibel und disponibel sind. Das ist zumeist nur der kleinere und mitunter auch der
falsche Anteil an den Staatsausgaben: Gerade bei Investitionen wird typischerweise
iiberdurchschnittlich stark gespart.

Sparsamkeit in Phasen eines konjunkturellen Hochs ist ebenso schwer: Bei
kassenmifig ausgeglichenen Haushalten oder bei Uberschiissen ist zwar die Notwen-
digkeit einer Sparsamkeit aus Tragfdhigkeitsperspektive keinen Deut anders. In der
budgetpolitischen Praxis aber fillt Sparen in guten Zeiten «gefiihlt» unglaublich
schwer. Doch der Geist der Schuldenbremse verlangt, im konjunkturellen Aufschwung
Uberschiisse zu produzieren und damit Vor- oder Nachsorge fiir die konjunkturell
schlechten Zeiten zu betreiben. Diese Uberschiisse sollen auf das «Kontrollkonto» der
Schuldenbremse gebucht werden. Bisher hat diese rein haushaltstechnische Vorkeh-
rung allerdings selten ausgereicht, die Macht der «iiblichen Instinkte» bei gefiihlten
Uberschiissen zu konterkarieren.
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Wichtiger als eine auf haushalterische Einsparungen und Streichungen gerich-
tete Politik diirften strukturelle Reformen werden. Besondere Aufmerksamkeit sollten
dabei zwei Felder erhalten, die vom demografischen Wandel besonders betroffenen
Staatsaufgaben und - im Querschnitt - die Fragen nach der Effizienz des staatlichen
Handelns.

Mit dem demografischen Wandel stehen fiskalisch betrachtet Mehrausgaben-
bedarfe auf der einen Seite potenzielle Demografiegewinne auf der anderen Seite
gegeniiber. Die Realisierung dieser fiskalischen Optionen ist aber in vielen Féllen
sehr asymmetrisch: Wahrend die Mehrausgabenbedarfe im Wesentlichen von allein
kommen, miissten viele Demografiegewinne einzeln erstritten werden. Ob diese reali-
sierbar sind und ob man sie realisieren soll, ist pauschal nicht zu bewerten. Demogra-
fiegewinne kdnnen aus mehreren Griinden klein ausfallen: Wegen Kostendegression
(«economies of scale») und sogenannter Kostenremanenzen (aufgrund hoher Fixkos-
tenanteile) sinken die Ausgabenbedarfe sehr viel langsamer als die Zahl der betrof-
fenen Kinder und Jugendlichen. Zudem kann es angebracht sein, eine Strategie einer
kompensatorischen Intensivierung zu fahren: Wenn - kurz gesprochen - in Zukunft
weniger Junge fiir mehr Alte sorgen sollen, ist es kluge Vorsorge, die jungen Menschen
durch optimale Bildungsmafinahmen dafiir zu stdrken.

Strukturelle Uberlegungen in den demografiesensiblen Aufgabenbereichen
sollten mithin nicht unbedingt zu parallelen Mehr- und Minderausgaben fiihren.
Das gilt nicht nur fiir Bildungsinvestitionen, auch bei den strukturellen Mehraus-
gaben muss besonders geschaut werden. Im Mittelpunkt der Aufmerksamkeit stehen
besonders die Gesundheitsausgaben. Deren nicht nur demografisch, sondern auch
technologisch getriebene, enorme Dynamik lassen die Ausgaben fiir die 6ffentliche
Gesundheitsversorgung heute als zentrales Risiko fiir die langfristige Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen erscheinen. Im Jahr 2013 hat die Europdische Kommission in
ihrer finanzpolitischen Hauptpublikation, dem jahrlichen Bericht «Public finances
in EMU», der Eindimmung der Gesundheitskosten das fiinfzigseitige Hauptkapitel
gewidmet. Eines der wichtigen Zukunftsfelder nachhaltigkeitsorientierter Finanz-
politik wird die Reform des Gesundheitssektors sein miissen. Die jahrzehntelangen,
zwischen den verschiedenen Spezialinteressen immer wieder aufgeriebenen Reform-
bemiihungen im deutschen Gesundheitssektor miissen intensiviert werden. Wenn
unmissverstidndlich deutlich geworden ist, dass das bestehende System mit all seinen
Pfriinden und alten Privilegien unbezahlbar wird, kann die Gesundheitspolitik durch
die massive Unterstiitzung von Seiten der Finanzpolitik unter Umstdnden erfolgrei-
cher sein als bisher.

4.5 Die Produktivitdt der éffentlichen Hand erhéhen

Die Potenziale einer querschnittsorientierten Effizienzpolitik sind fiir Deutsch-
land noch kaum erschlossen. Einsparpotenziale, die aus Effizienzsteigerungen
stammen, haben finanzpolitisch eine besondere Attraktivitit, da mit Ausgaben nicht
mehr zugleich staatliche Leistungen gekiirzt werden; vielmehr werden dieselben
Leistungen fiir weniger Steuergeld erstellt. Erst in den letzten Jahren sind mehr und
mehr Methoden entwickelt worden, mit denen im internationalen Vergleich der staat-
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liche Output in bestimmten Leistungsbereichen mit den dafiir verausgabten Mitteln
in Relation gesetzt wird. In diesem Bereich bestehen grofie Einsparpotenziale; leicht
wird das allerdings nicht. Denn um staatliche Leistungen so zu organisieren, dass sie
gleichzeitig gilinstiger und besser werden, braucht es tiefgreifende organisatorische
Reformen. International haben wir sehr viele gute Belege dafiir, dass man Regie-
rungshandeln durch Strukturreformen des 6ffentlichen Haushaltswesens wesentlich
verbessern kann. Denn in sehr vielen Staaten ist man auf diesem Gebiet schon weiter:
Die meisten Linder hatten, durch schwere Krisen «erméglicht», schon seit Mitte der
1980er Jahre ihren 6ffentlichen Sektor grundlegend modernisiert. Schon im Jahr 2010
fithrte die OECD die weitere Reformdiskussion unter dem Titel «Public Administra-
tion after New Public Management». Deutschland ist im Jahr 2014 im Wesentlichen
immer noch davor. In einigen Bereichen gibt es ermutigende Ansétze, doch das
Tempo muss endlich erhéht werden.

Die offentliche Hand hat im Vergleich zur Privatwirtschaft vor allem grofien
Nachholbedarf beim Einsatz von Elektronik und Informationstechnologien zur
Automatisierung von Verwaltungsprozessen und Dienstleistungen. Die Produktivi-
tatsgewinne, die private Unternehmen seit den siebziger Jahren durch den Einsatz
von Informations- und Kommunikationstechnologien erwirtschaftet haben, sind von
offentlichen Verwaltungen zu grofSen Teilen noch nicht erzielt worden. Wihrend die
Produktivitidtssteigerungen in der Privatwirtschaft und in der 6ffentlichen Verwaltung
bis Anfang der neunziger Jahre in Industriestaaten relativ gleich waren, ist seitdem
eine signifikante Produktivitétsliicke entstanden.®? So hat sich die Produktivitit des
Privatsektors in den letzten 25 Jahren um 50 Prozent erhoht, wihrend die Produkti-
vitdt des 6ffentlichen Sektors leicht gesunken ist. In GrofSbritannien stieg die Produk-
tivitdt des Privatsektors um 3,3 Prozent pro Jahr und die des 6ffentlichen Sektors sank
um 0,3 Prozent jahrlich. Andere Studien schitzen, dass die Produktivitédtssteigerung
im Privatsektor in Europa zwischen 1990 und 2000 dreimal hoher war als im 6ffent-
lichen Sektor und dass sich die Gesamtproduktionskosten des 6ffentlichen Sektors
erhoht haben. Empirische Studien zu Deutschland liegen nicht vor, doch diirfte die
Entwicklung hier dhnlich sein.?® Eine Studie der Europédischen Kommission schétzt
die Einsparpotenziale von E-Government etwa durch «Digital by default» bei hdufigen
Transaktionen mit den Biirgern, zum Beispiel bei Steuererklarungen, EU-weit auf bis
zu 10 Mrd. Euro jdhrlich, abhédngig von der Schnelligkeit und Tiefe der Implementie-
rung. Die Einfithrung von «Once-only»-Systemen, also der Moglichkeit, seine einmal
eingegebenen Daten fiir viele Behordengédnge zu nutzen, wiirde bis zu 5 Mrd. Euro
jahrlich sparen.>

Die sich bietenden grofien Potenziale fiir strukturelle Einsparungen bei der
offentlichen Hand kénnen nicht nur zur Konsolidierung beitragen, sie kdnnen zudem
dazu dienen, die durch den demografischen Wandel und den Verlust an Fachkréften
entstehenden Personalriickgang in der 6ffentlichen Verwaltung zu kompensieren.

52 Booz&Company (2004): Delivering Efficient Government Services.

53 Deloitte Touche (2013): Gov on the Go.

54 Europiische Kommission (2014): Study on eGovernment and the Reduction of Administrative
Burden.
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Zudem besteht die berechtigte Erwartung, dass das Verwaltungshandeln durch
E-Government biirgerndher und transparenter gestaltet werden kann. Beispielhaft sei
das Potenzial an zwei Projekten verdeutlicht:

mmm Die Ausstattung schwedischer Pflegefachkréfte mit Smartphones zur digitalen
Dokumentation ihrer Hausbesuche hat laut einer Studie zu einer genaueren,
einfacheren und schnelleren Dokumentation gefiihrt. Die Technologie fiihrte also
sowohl zur Verbesserung der 6ffentlichen Dienstleistungen, als auch zu Effizienz-
gewinnen.”

mmm Das Programm INSIKA soll die digitale Manipulation von Registrierkassen verhin-
dern, die zu Schiden in Millionenhdhe beim Fiskus fithren konnen. Durch die
verpflichtende Ausstattung jeder Kasse mit einer speziellen Smartcard und einem
Kartenleser konnen Belege fidlschungssicher «versiegelt werden», sodass eine
nachtrigliche Manipulation sofort auffallen wiirde. Technisch wird dies mithilfe
eines aufgedruckten QR-Codes umgesetzt. Die Ausstattungskosten fiir Unter-
nehmen belaufen sich auf etwa 100 Euro. Derzeit setzen sich NRW und Schleswig-
Holstein fiir eine Umsetzung dieses Konzepts auf Bundesebene ein.

Um die Produktivititsliicke zum Privatsektor zu schliefden, sind erhebliche Investiti-
onen in Hardware und Software, die Weiterbildung der Beschiftigten und die erfor-
derliche Re-Organisation der Verwaltung vonnéten. Um die Produktivitétsliicke zum
Privatsektor zu schliefSen werden 6ffentliche Haushalte ein Vielfaches der beste-
henden IT-Budgets aufbringen miissen.

Das Beispiel E-Government in Estland

Estland ist weltweit Vorreiter im Bereich des E-Government. Seit den neunziger
Jahren gibt es verschiedene Projekte zur Formierung der Informationsgesell-
schaft®®, e-Estonia:

mmm Mit dem Programm «Tigersprung» wurden alle Bildungseinrichtungen
an das Internet angeschlossen, Computer- und IT-Kurse wurden Teil der
reguldren Schulbildung. Heute sorgen E-Plattformen im Schulbereich fiir
eine digitale Eltern-Schiiler-Lehrer-Beh6rdenkommunikation.

mmm Mit dem Programm «HauptstrafSe» wurden alle weiteren Regierungsbe-
hérden an das Internet angeschlossenen. Sie sind inzwischen weitestge-
hend vernetzt, basierend auf der «x-road». Mithilfe dieser Datenautobahn
miissen die Behorden Daten nach dem «One-stop-shop-Prinzip» nur einmal
von den Biirgern anfragen - es gibt aber keine zentrale Grofidatenbank.

55 Deloitte Touche, a.a.O.
56 http://www.kooperation-international.de/buf/estland/laenderbericht.html (Initiative des BMZ)
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Zur Identifikation dient der digitale Ausweis e-ID, der mithilfe eines Lesege-
rdts oder per Mobilfunk ausgelesen wird. Zum Aufbau dieser Infrastruktur
wurde eine zentrale Behorde fiir IT eingerichtet.

mmm Schlieflich sorgt das Programm «Dorfweg» fiir die flichendeckende Versor-
gung mit Internetanschliissen, beispielsweise in 6ffentlichen Bibliotheken.

Diese Programme haben bei der Bevolkerung zu einer sehr hohen Akzeptanz
digitaler Kommunikation mit den Behorden gefiihrt, wobei das e-Voting nur
eines von vielen Beispielen ist. So erfolgen 95 Prozent der Einkommenssteuerer-
klarung online, 40 Prozent der Biirger nutzen die elektronische Signatur.5” Laut
Angaben der estnischen Regierung konnen allein durch die flaichendeckende
Nutzung dieser Signatur bei Behérdengéngen und in der Privatwirtschaft Zeiter-
sparnisse in Hohe von 2 Prozent des BIP erreicht werden.>®

4.6 Die Wachstumspfade sichern, die Zukunftstahigkeit gewdhrleisten

Bei aller Sparsamkeit darf nicht vergessen werden, dass eine nachhaltige Finanzpolitik
auch Investitionen braucht. Es bestehen erhebliche Zweifel, ob die bisher getétigten
offentlichen Zukunftsinvestitionen qualitativ und quantitativ ausreichen, um das
deutsche Wirtschafts- und Gesellschaftsmodell «zukunftsfest» zu machen. Diese
Sorge ist nicht neu. Im finanzpolitischen Prozess haben zukunftswirksame Ausgaben
immer einen schwachen Stand, wenn sie gegen unmittelbar gegenwartsorientierte
(und vermeintlich wihlerwirksamere) Mafinahmen antreten miissen.

Dieser Konflikt wird als das Spannungsfeld zwischen (rein) quantitativer Konso-
lidierung und der sogenannten qualitativen Konsolidierung beschrieben: Bei den
quantitativen Konsolidierungsschritten, die viele europdische Volkswirtschaften -
darunter auch Deutschland - vorangehen miissen, sollten qualitative Aspekte staat-
licher Ausgabenpolitik nicht unbeachtet bleiben. Andernfalls droht das Risiko, mit
quantitativen Konsolidierungsschritten - zuféllig oder in falsch verstandener Gleich-
behandlung oder wegen der relativ schwichsten Gegenwehr - diejenigen Ausgaben-
bereiche besonders hart zu treffen, von denen eine positive Wirkung auf Wachstum
und nachhaltige Entwicklung ausgeht. Eine solche Folge wére nicht nur hinsichtlich
der Wachstums- und Nachhaltigkeitsziele kontraproduktiv. Wenn Sparpolitik bei
den wachstumswirksamen Ausgaben besonders grofie Einschnitte vornimmt, lauft
sie Gefahr, {iber eine abnehmende Refinanzierung mittelbar auch die quantitative
Konsolidierung selbst zu erschweren.

Die élteste Regel zum Schutz zukunftswirksamer Ausgaben gegen den tagespoli-
tisch oft vermeintlich attraktiveren Gegenwartskonsum wurde oben schon angespro-
chen: die «goldene Regel» zur Finanzierung von staatlichen Nettoinvestitionen durch

57 https://www.ria.ee/facts-about-e-estonia/
58 Vodafone Institut fiir Gesellschaft und Kommunikation (2014): Auf dem Weg zum digitalen Staat
- Erfolgsbedingungen von E-Government-Strategien am Beispiel Estlands, www.vodafone.de
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nutzungsdquivalente Kreditfinanzierung. Langfristig mag diese Formel wieder als
Orientierungsmafistab fiir eine grundgesetzliche Fiskalregel gelten konnen. Fiir eine
recht lange «mittlere Frist» - rund zwanzig Jahre, vielleicht linger - lassen die Schul-
denbremse und die wesentlich gravierenderen Tragfahigkeitsliicken der Finanzpolitik
eine Schuldenfinanzierung von Investitionen allerdings nicht zu. Gleichzeitig muss
auch die Praxis des schleichenden Verbrauchs des staatlichen Anlagevermogens
zum Ende kommen, Erhaltungs- und Ersatzinvestitionen fiir 6ffentlichen Gebdude
und Infrastrukturen konnen nicht beliebig lange aufgeschoben werden. Nachhaltige
Finanzpolitik macht es derzeit also erforderlich, dass Investitionen aus laufenden
Einnahmen nicht aus Verschuldung finanziert werden. Mehr noch, sie macht es erfor-
derlich, dass gegeniiber heute wieder wachsende Investitionstitigkeiten steuerfinan-
ziert werden.®®

Wenn die traditionelle «goldene Regel» nicht anwendbar ist, sollte eine solche
nachhaltig ausgerichtete Investitionspolitik ohne Regel durchgefiihrt werden, im
Vertrauen darauf, dass der Haushaltsgesetzgeber jedes Jahr wieder die Priorititen
richtig setzen wird? Ein Instrument zur politischen Selbstdisziplinierung, eine budge-
tire «Investitionsschutzklausel», wird hier eindeutig mehr Erfolg bringen. Wie kdnnte
eine solche Regel aussehen?

Da der Bund und die meisten Linder keine kaufménnische Buchfiihrung mit
angegliederter Vermogensbilanz haben, kommt eine unmittelbar an Reinvestitionen
und Vermogenserhalt ankniipfende Regel nicht in Frage. Die gesamtwirtschaftli-
chen Anlagevermogensrechnungen und Vermogensbilanzen im Rahmen der Volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnungen (VGR), die auch fiir den Staat erstellt werden,
sind mit vielen Modellannahmen und Schitzunsicherheiten verbunden.® Sie bieten
wichtige Anhaltspunkte fiir die Finanzpolitik, sind als Ankniipfungspunkt fiir verfas-
sungsrechtliche Schulden- und Haushaltsregeln aber zu grob.

Sinnvoller diirfte hier eine Haushaltsregel sein, die unmittelbar an die benotigten
Investitionsvolumina ankniipft und diese mittelfristig festschreibt, so dass sie im
tagespolitischen Haushaltsgeschéft nicht von laufenden Ausgaben verdrangt werden
konnen. Eine Investitionsschutzklausel kann entweder als prozentualer Anteil am
gesamten Ausgabenvolumen eines Haushalts formuliert werden. (Dies hitte den
Vorteil, dass die «Schutzzone» sehr einfach abgegrenzt ist und in konjunkturell guten

59 Die Finanzierung staatlicher Investitionen aus laufenden eigenen Einnahmen kann sinnvoll nur
fiir Gebietskorperschaften ab einer bestimmten Mindestgréfie empfohlen werden, die durchge-
hend ein gemischtes Investitionsportfolio vorweisen kénnen. Kleine und kleinste Gemeinden,
die selten und dann relativ grof3e Investitionen durchfiihren (z.B. ein neues Rathaus nach 70
Jahren), konnen und sollen dergleichen natiirlich nicht aus den laufenden Einnahmen der
wenigen Baujahre finanzieren. Aus dieser Sicht ist es sachgerecht, dass kommunale Investiti-
onen nicht unter die Schuldenbremse fallen und schuldfinanziert werden kénnen. Eine funkti-
onierende, nicht zu riicksichtsvolle Kommunalaufsicht durch die Lander ist dabei eine zentrale
- leider nicht in {iberall selbstverstédndliche - Rahmenbedingung fiir die tragfdhige kommunale
Verschuldung.

60 Statistisches Bundesamt (2013): Anlagevermogen nach Sektoren ab 1991 bis 2012. Wiesbaden.
Deutsche Bundesbank und Statistisches Bundesamt (2013): Sektorale und gesamtwirtschaft-
liche Vermogensbilanzen1991-2012. Wiesbaden.
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wie schlechten Jahren anwendbar ist.) Oder die Investitionsschutzklausel wird direkt
in den einzusetzenden Haushaltsmitteln formuliert. Ein solches festes Investitions-
budget innerhalb des Haushaltes hat den Vorteil, dass es klarer festlegen kann, nach
welchen Prioritdten welche Ersatz- und Neuinvestitionen vorgenommen werden
sollen. Nach diesem Modell wird in Grof$britannien der «Nationale Infrastrukturplan»
(in Verbindung mit einem Spending-Review-Prozess) umgesetzt. Zusédtzliche Investi-
tionsausgaben sollen explizit zulasten laufender Ausgaben finanziert werden.

Feste Regeln zur Fixierung bestimmter Ausgabenprioritdten sind budgetpolitisch
niemals eindeutig zu bewerten. Eine Investitionsregel hétte hier, analog zur «goldenen
Regel», in erster Linie die Aufgabe, die Zukunftsvergessenheit des jahrlichen Budget-
prozesses zu korrigieren. Aber je fester eine Regel ist - auch eine selbst auferlegte -
desto geringer ist das Budgetvolumen, iiber das ein Parlament aktuell noch verfiigen
kann. Wenn eines der demokratischen Probleme der Staatsverschuldung gerade die
iibergebiihrliche Verpflichtung zukiinftiger Parlamente durch den Schuldendienst ist,
muss mit anderen Regeln, die ebenfalls eine solche Festlegungen bewirken sollen,
umsichtig umgegangen werden. Konkret sollte eine Investitionsrichtschnur nicht
hoher als einfachgesetzlich und nicht fiir langere Zeitrdume als fiinf Jahre festgelegt
werden. Wichtiger als die juristische Verbindlichkeit eines solchen «Investitionsbud-
gets» ist seine Funktion als herausgehobener Indikator, mit dem die Offentlichkeit ein
unverfilschtes Bild zur Zukunftsorientierung der Haushaltspolitik ablesen kann.

Mehr privates Kapital fiir 6ffentliche Investitionen?

Bund und Lander sind vor die Herausforderung gestellt, trotz Haushaltskon-
solidierung und unsicherer wirtschaftlicher Rahmenbedingungen dringend
notige Investitionen in InfrastrukturmafSnahmen zu realisieren und die Erhal-
tung bestehender Infrastrukturen zu sichern. Um in diesem schwierigen Umfeld
handlungsfihig zu bleiben, wird oft die Mobilisierung von privatem Kapital fiir
Infrastrukturprojekte als ein moglicher Ausweg diskutiert.

Kann mehr privates Anlagekapital, kénnen mehr Offentlich-Private-
Partnerschaften (OPP) helfen, die schwierige Finanzierung offentlicher Infra-
strukturen zu erleichtern? Die Frage kann man vorsichtig bejahen - allerdings
aus anderen Griinden als den naheliegenden. Nahe ldge die Vermutung, durch
die Schuldenbremse «wegfallende» Investitionsmittel aus staatlicher Verschul-
dung konnten durch privates Kapital ersetzt werden, d.h. es entstiinden neue
Finanzierungspielrdume. Aus diesem kurzfristigen Motiv der Umgehung beste-
hender Schuldenbegrenzungen sind in der Vergangenheit eine ganze Reihe von
OPP beschlossen worden. Viele davon werden heute bitter bereut, weil Vertrdge
geschlossen wurden, die die 6ffentliche Hand langfristig teuer gekommen sind.

Diese Erfahrung haben zahlreiche Industrielinder mit OPP gemacht,
entsprechend niichtern werden heute auch international die nutzbringenden
Einsatzbedingungen privaten Kapitals fiir 6ffentliche Zwecke bewertet.
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Im Mittelpunkt steht dabei die klare Empfehlung der OECD, Investitionsaus-
gaben iiber OPP in der jeweiligen Fiskalregel immer wie normale budgetire
Investitionen zu behandeln. Dies entspricht auch der regelméfiigen Einschat-
zung der obersten Rechnungshofe, eine entsprechende Handhabung innerhalb
der Schuldenbremsen von Bund und Landern sollte folgen.

Wenn auf diese Weise ausgeschlossen ist, dass OPP zur klammheimli-
chen Staatsverschuldung missbraucht werden, kann der Einsatz privaten
Kapitals seine Stdrken unter Beweis stellen. In folgenden - durch vergleichende
Wirtschaftlichkeitstests jeweils zu validierenden - Feldern kann der Einsatz
privaten Kapitals und Knowhows gegebenenfalls echte Entlastungen fiir 6ffent-
liche Investitionen und die Infrastrukturbereitstellung schaffen:

mmm [ chte, materielle Privatisierung: Bei der Priifung einer privaten Finanzie-
rungsoption kann sich in manchen Investitionsbereichen durchaus die
Frage lohnen, ob dies denn wirklich eine dffentliche Investition sein miisse.
So wire der Wildwuchs unwirtschaftlicher Regionalflughifen in Deutsch-
land nicht ins Kraut geschossen, wenn die betriebswirtschaftliche Renta-
bilitdt nicht nur immer behauptet, sondern durch private Investoren (ohne
staatliche Garantien) auch sichergestellt worden wire.

mmm (PP bei Mautgiitern: Die Notwendigkeit, grofie Infrastrukturen neu zu errei-
chen oder grundlegend instandzusetzen, kann Anlass geben, von der reinen
Steuerfinanzierung wegzugehen und die (partielle) Nutzerfinanzierung zu
priifen. Fiir bemautete Infrastrukturen kénnen auch OPP in Frage kommen.
In der vergleichenden Wirtschaftlichkeitsrechnung miisste selbstredend
die konventionelle Investitionsfinanzierung ebenfalls in Kombination mit
Mauteinfiihrung gerechnet werden.

mmm [ffizienz-orientierte Leistungsprivatisierung: Seriose Vergleichsrechnungen
konnen durchaus ofter zu dem Schluss kommen, dass bei der Bereitstel-
lung offentlicher Leistungen Effizienzvorteile erzielt werden kénnen,
wenn Private als «Verwaltungshelfer» fiir die Leistungserstellung einge-
bunden werden. In vielen Bereichen ist das nichts ungewdhnliches und
seit langem der Fall, etwa bei sozialen Dienstleistungen durch freie Tréger.
Das muss auch nichts mit Dumpinglohnen zu tun haben, darauf konnen
die staatlichen Auftraggeber achten, ebenso wenig mit Finanzierungsvor-
teilen auf Seiten des genutzten privaten Kapitals, denn niemand finanziert
sich giinstiger als die offentliche Hand. Der o6ffentliche Sektor hangt der
Privatwirtschaft hinsichtlich der Produktivitdat zum Teil weit hinterher, im
unmittelbaren Vergleich kann das mitunter sehr deutlich werden. In gut
gemachten Ausschreibungswettbewerben kénnen effizientere Losungen
gefunden werden. Zugleich konnen langfristige Dienstleistungsvertrage
mit privaten Anbietern grofie Steuerungsprobleme auslosen, wenn sich die
Rahmenbedingungen dndern.
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Die Einbindung privaten Kapitals und Knowhows kann die anstehenden
Aufgaben erleichtern. Da privates Kapital aber nicht zur Umgehung der Schul-
denbremse genutzt werden soll, sind die Potenziale begrenzt und konnen allen-
falls eine Teillosung bieten.

Neben den traditionellen physischen Investitionen darf eine qualitative konsolidie-
rende Finanzpolitik auch die Zukunftsinvestitionen im weiteren Sinne nicht aus den
Augen verlieren. Bei den Zukunftsausgaben stehen héufig - und zu Recht - Bildungs-
ausgaben und solche Forschungsausgaben, die die Innovationskraft der Gesellschaft
starken, an erster Stelle. Unter den klar formulierten Pramissen einer tragfihigen
und effizienten Finanzpolitik ist es wichtig, bestimmte Ausgaben nicht nur deshalb
zu starken, weil sich die einzelnen Mafinahmen nach Zukunft anhdren. Zukunftsin-
vestitionen miissen sich vielmehr unter den klar formulierten Pramissen einer tragfa-
higen und effizienten Finanzpolitik als solche erweisen. So wie in der Medizin das
Paradigma der evidenzbasierten Therapie mehr und mehr Fuf$ fasst, so muss auch fiir
eine zukunftsorientierte Ausgabenpolitik gelten: Gemacht wird nur, was nachweislich
wirkt.

5 Den Finanzierungshedarf sichern

Die Tragfdhigkeit der 6ffentlichen Haushalte zu sichern wird die zentrale finanz-
politische Aufgabe der kommenden Jahre sein. Sie wird angesichts der kiinftigen
wirtschafts- und sozialpolitischen Herausforderungen, die in den Bereichen Inves-
titionen und Innovationen, Energiewende und Klimawandel, Bildung und soziale
Sicherung liegen, nicht einfach zu bewiltigen sein. Denn in vielen dieser Bereiche
werden zusétzliche Mittel in betrachtlichem Umfang eingesetzt werden miissen. Das
muss jedoch nicht automatisch zu einer Tragfdhigkeitsliicke fiihren, denn zunéchst
stellt sich die Frage, ob und inwieweit damit zusitzliche Ausgaben fiir die 6ffentlichen
Haushalte verbunden sind und wie diese finanziert werden kénnen.

Teilweise konnen die zusitzlichen Investitionen von den Unternehmen und
Biirgern iiber Marktentgelte finanziert werden. Dies gilt vor allem bei der Energie-
wende oder in den Infrastrukturbereichen, die marktwirtschaftlich organisiert sind.
Die Rolle der Wirtschaftspolitik kann sich hier darauf beschranken, den ordnungs-
rechtlichen Rahmen iiber Regulierungen vorzugeben. Sofern es sich um weitgehend
offentliche Aufgaben handelt, ist das in vielen Bereichen der wirtschaftsnahen oder
sozialen Infrastruktur aber nur begrenzt moglich. In diesen Fillen konnen staatliche
Behorden private Anbieter in die Leistungserbringung einbeziehen, etwa durch
Modelle des Public-Private-Partnership bei Infrastrukturprojekten oder durch freie
Trager bei vielen sozialen Leistungen. Auch neue Formen des biirgerschaftlichen
Engagements zwischen Selbstversorgung und Erwerbswirtschaft konnen hier zum
Einsatz kommen, etwa Vereine, Dorf- und Stadteilgenossenschaften oder Biirger-AGs.
Wo dies nicht mdglich ist, bleibt aber der Staat in der Gewédhrleistungs- und Finan-
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zierungsverantwortung. Zur Finanzierung bieten sich zudem teilweise Gebiihren
und Beitrdge an, die den Nutzern auferlegt werden. Dies ist bei vielen individuell
zurechenbaren Leistungen im Infrastrukturbereich oder im Bildungssystem moglich.
Perspektivisch konnen auch bei der Verkehrsinfrastruktur «Road pricing»-Konzepte
eingesetzt werden.

Solche Organisations- und Finanzierungskonzepte entlasten die allgemeinen
offentlichen Haushalte und das Steuersystem. Dabei orientiert sich die Finanzierung
der Leistungen weitgehend am «Aquivalenzprinzip», d.h. die Nutzer der Leistungen
tragen deren Kosten. Das hat den Vorteil, dass die Leistungen stirker nach deren
tatsdchlicher Nachfrage ausgerichtet werden konnen und sich insoweit selbst finan-
zieren. Das erhoht die wirtschaftliche Effizienz und erleichtert den politischen
Ausgleich zwischen Interessensgruppen, die in unterschiedlichem Ausmaf; von
den offentlichen Leistungen profitieren. Nachteilig sind unerwiinschte Verteilungs-
wirkungen, etwa im Infrastrukturbereich oder bei sozialen und kulturellen Dienst-
leistungen, wenn einkommensschwache Biirger von der Inanspruchnahme der
Leistung nicht ausgeschlossen werden sollen. In solchen Fillen kénnen die Entgelte
h&ufig nicht kostendeckend erhoben und miissen durch Haushaltsmittel aufgestockt
werden.

Reine «offentliche Giiter», etwa Forschung- und Innovationsforderung, Arbeits-
marktpolitik, Familienpolitik oder staatliche Bildungsinfrastruktur, miissen generell
iiber die offentlichen Haushalte und damit iiber das Steuersystem finanziert werden.
Wenn fur diese Zwecke zusitzliche Ressourcen mobilisiert werden sollen, sind Steuer-
erhohungen erforderlich, soweit in den 6ffentlichen Haushalten nicht geniigend
Spielrdume durch Kiirzung anderer Ausgaben geschaffen werden kénnen und die
Schuldenbremse eine Kreditfinanzierung verbietet.

Steuern sind Abgaben ohne Gegenleistung. Thre Erhebung richtet sich nach
eigenen Zielen. Zum einen sollen sie wirtschaftliche Leistungsfahigkeit belasten,
also Einkommen, Vermogen oder Konsum. Insoweit das Steuersystem progressiv
wirkt, also hohe Einkommen oder Vermogen relativ stdrker belastet werden, kann
damit auch die ungleiche Verteilung reduziert werden. Zum anderen ldsen Steuern
unerwiinschte wirtschaftliche Nebenwirkungen aus, sofern die Steuerzahler versu-
chen, ihnen auszuweichen. Aufierdem entstehen bei der Steuererhebung Verwal-
tungs- und Befolgungskosten bei den Finanzbehdérden und den Steuerpflichtigen.
Diese Kosten der Besteuerung miissen gegen den Nutzen der daraus finanzierten
offentlichen Ausgaben und den damit verfolgten Umverteilungszielen abgewogen
werden.

Vor diesem Hintergrund werden im Folgenden mogliche Besteuerungspoten-
ziale diskutiert, die fiir zusétzliche 6ffentliche Ausgaben - insbesondere die vorher
diskutierten Investitionsbedarfe - mobilisiert werden kénnen. Die dabei genannten
Aufkommenswirkungen beziehen sich auf Berechnungen fiir das Jahr 2014. Mdégliche
Anpassungsreaktionen der Steuerpflichtigen sind in den Aufkommensschitzungen
beriicksichtigt. Die angegebenen Bandbreiten beriicksichtigen Schétzunsicherheiten,
mogliche Anpassungsreaktionen der Steuerpflichtigen sowie politische und steuer-
technische Restriktionen bei der Umsetzung.
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5.1 Die Auftkommenspotenziale der Einkommens-, Vermdégens- und
Unternehmenssteuern

Wenn das Leistungsfahigkeitsprinzip der Besteuerung im Vordergrund steht und die
Umverteilungswirkung des Steuersystems erhoht werden soll, stehen die direkten
Steuern auf Einkommen und Vermdogen im Mittelpunkt. Mit ihnen kann man die
personliche Leistungsfahigkeit erfassen. Personliche Freibetrdge (z.B. fiir Vorsor-
geaufwendungen, Unterhaltsleistungen oder das Existenzminimum) sowie mit dem
Einkommen steigende Steuersdtze ermoglichen eine progressive Besteuerung. Bei
den indirekten Steuern, die bei den Unternehmen erhoben und auf die Verbrau-
cher iiberwilzt werden, ist das nur grob iiber eine differenzierte Besteuerung von
einzelnen Produkten maoglich, z.B. durch hohere Steuersitze auf Luxusgiiter.

Der Nachteil von progressiven Steuersystemen ist, dass hohe Steuersitze stiarkere
Ausweichreaktionen der Steuerpflichtigen auslosen. Hoherverdienende Arbeit-
nehmer, Manager, Unternehmer oder wohlhabende Kapitalanleger organisieren die
Produktionsprozesse oder entscheiden iiber Investitionen und Kapitalanlagen. Dabei
haben sie zumeist gewisse Anpassungsmoglichkeiten, mit denen sie hohen Steuer-
belastungen ausweichen kénnen. Investoren und Kapitalanleger sind international
mobiler geworden. Dies begrenzt die Moglichkeiten zur Umverteilung durch progres-
sive Steuern. Um der Internationalisierung und dem Standortwettbewerb Rechnung
zu tragen, wurden in den letzten Jahrzehnten die Steuern auf hohe Einkommen und
Vermogen in den meisten OECD-Lindern gesenkt.®! Doch seit einiger Zeit werden
die Moglichkeiten hoherer «Reichensteuern» wieder intensiver diskutiert. Auch im
Bundestagswahlkampf 2013 haben die damaligen Oppositionsparteien das Thema
auf die Agenda gesetzt und sich mit einer Reihe von Vorschldgen positioniert.5?

Die gesamtwirtschaftlich optimale progressive Besteuerung wird begrenzt durch
mogliche Ausweichreaktionen der Steuerpflichtigen, die das Steueraufkommen
mindern, die Umverteilungswirkung verringern und die wirtschaftliche Effizienz
des Steuersystems reduzieren. Dieser Zielkonflikt ist in den achtziger Jahren mit der
beriihmten «Laffer-Kurve» populdr geworden. In Optimalsteuermodellen» zeigt sich,
dass eine groflere Einkommensungleichheit zu einem héheren optimalen Spitzen-
steuersatz fiihrt, auch wenn sich die Umverteilungsziele der Politik und die Ausweich-

61 Margit Schratzenstaller (2013): Besteuerung hoherer Einkommen und Vermdgen - Internatio-
nale Entwicklungstendenzen, Moglichkeiten und Grenzen. Vierteljahreshefte zur Wirtschaftsfor-
schung 82, S. 13-34; OECD Tax Database.

62 Vgl. dazu die Wahlprogramme der Oppositionsparteien zur Bundestagswahl 2013 sowie die
Ubersichten dazu in iw-dienst Nr. 8, 21. Februar 2013, S. 4; Institut der deutschen Wirtschaft
Koln: Die Programme zur Bundestagswahl 2013 von SPD, Biindnis90/Die Griinen, Die LINKE,
FDP und CDU/CSU.
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moglichkeiten der Steuerpflichtigen nicht gedndert haben.®® Zudem werden die
Ausweichreaktionen der Besserverdiener und Wohlhabenden heute geringer einge-
schitzt. Neuere empirische Analysen zeigen, dass die Ausweichreaktionen nicht so
hoch sind, wie man das frither im Kontext der «Laffer-Kurve» vermutet hatte. Vor
allem sind die realwirtschaftlichen Anpassungsreaktionen der Steuerpflichtigen bei
Arbeitsangebot und -nachfrage oder Sachinvestitionen zumeist nicht so hoch und
wirken eher lingerfristig. Kurzfristig messbare Reaktionen sind vor allem auf die
Steuervermeidung zuriickzufiihren, bei denen Steuervergiinstigungen sowie die
Gestaltungsmoglichkeiten bei der Einkommensermittlung, bei Finanzierung und
Finanzanlagen genutzt werden, hdufig auch im internationalen Zusammenhang.
Diese Steuervermeidungsmoglichkeiten werden bereits und konnen kiinftig noch
stiarker zuriickgefiihrt werden, politischer Wille und steuertechnische Moglichkeiten
vorausgesetzt.

Hier hat sich in den vergangenen Jahren einiges gedndert, in vielen Lindern
wurden explizite Steuervergiinstigungen und begiinstigende Regelungen bei der
Einkommensermittlung abgebaut. Steueroasen und unfairer Steuerwettbewerb
werden auf internationaler Ebene zunehmend bekdmpft. Auch der internationale
Steuersenkungswettlauf bei den Steuersitzen ist angesichts der Notwendigkeit der
Haushaltskonsolidierung im Zuge der Finanz- und Wirtschaftskrise ins Stocken
geraten. Einige Lander haben ihre Spitzensteuersitze inzwischen wieder angehoben.
Steuerflucht von sehr vermodgenden Haushalten konnte stiarker unterbunden werden
durch hohere Quellensteuern auf Inlandseinkiinfte, eine Besteuerung nach der
Staatsbiirgerschaft, wie sie in den USA praktiziert wird, oder eine stdrkere internatio-
nale Harmonisierung durch Mindeststeuersétze auf hohe Einkommen.

Dadurch hat sich der Spielraum fiir hhere Steuern auf hohe Einkommen oder
Vermogen in Deutschland wieder erhdht. Angesichts der Schétzrisiken hinsicht-
lich der ldngerfristigen wirtschaftlichen Wirkungen sowie der steuertechnischen
Probleme und politischen Unwigbarkeiten bei der Umsetzung sollte man aber
vorsichtig sein und schrittweise vorgehen. Daher werden hier vor allem moderate
Erhohungen des Spitzensteuersatzes und der Abgeltungsteuer empfohlen. Dartiiber
hinaus sollten Steuergestaltungsmoglichkeiten bei der Gewinn- und Einkommenser-
mittlung und Steuervergiinstigungen reduziert werden. Auch bei der Erbschaftsteuer
und der Grundsteuer sind moderate Mehreinahmen moglich. Eine Wiederbelebung
der Vermogensteuer oder die Erhebung einer einmaligen Vermogensabgabe wird
hingegen nicht empfohlen.

63 Vgl. zum Folgenden Emmanuel Saez, Joel Slemrod und Seth H. Giertz (2012): The Elasticity
of Taxable Income with Respect to Marginal Tax Rates: A Critical Review. Journal of Economic
Literature 50, S. 3-50. Zu Berechnungen fiir Deutschland vgl. Stefan Bach, Giacomo Corneo
und Viktor Steiner (2012): Optimal Top Marginal Tax Rates under Income Splitting for Couples.
European Economic Review 56, S. 1055-1069; Stefan Bach (2013): Kirchhof oder Hollande: Wie
hoch soll der Spitzensteuersatz in Deutschland sein? Vierteljahreshefte zur Wirtschaftsforschung
82,S.7799.
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5.1.1 Hoherer Spitzensteuersatz bei der Einkommensteuer moglich

Die Spitzensatz der Einkommensteuer kann in Richtung 49 Prozent erh6ht werden
und bei einem deutlich niedrigeren Einkommen einsetzen. Dazu haben die
damaligen Oppositionsparteien im Bundestagswahlkampf 2013 konkrete Vorschldge
gemacht.%* Dabei soll der Spitzensteuersatz bereits bei steuerpflichtigen Einkommen
von um die 100.000 Euro beginnen. Aktuell gilt der Spitzensteuersatz von 45 Prozent
erst ab 250.000 Euro. Ferner konnte man ab einem steuerpflichtigen Einkommen von
53.000 Euro, ab dem derzeit ein konstanter Grenzsteuersatz von 42 Prozent gilt, die
Grenzsteuersitze bis zum neuen Spitzensteuersatz linear steigen lassen.

Ein solcher Vorschlag konnte bis zu 6 Mrd. Euro jahrliche Mehreinnahmen
erbringen. Unter Beriicksichtigung von Anpassungs- und Ausweichreaktionen kann
das Mehraufkommen allerdings auch deutlich niedriger ausfallen. Daher sollte man
hier mit einem Mehraufkommen von 3 Mrd. bis 5 Mrd. Euro rechnen.

5.1.2 Héhere Kapitalertragsbesteuerung wieder vertretbar

In den letzten 15 Jahren ist die «Dualisierung» der Einkommensteuersysteme weit
vorangeschritten. Unternehmens- und Kapitalertrige wurden zunehmend aus der
umfassenden progressiven Besteuerung aller Einkiinfte herausgenommen und
unterliegen seitdem niedrigeren proportionalen Steuersédtzen. Das gilt fiir Zinsen,
die abgeltend mit 25 Prozent besteuert werden, aber auch fiir Unternehmensge-
winne, soweit sie im Unternehmen einbehalten und mit etwa 30 Prozent belastet
werden (Gewerbesteuer plus Korperschaftsteuer bzw. Einkommensteuer auf einbe-
haltene Gewinne plus Solidarititszuschlag). Erst wenn die Gewinne an die Anleger
ausgeschiittet werden, wird darauf zusatzlich Abgeltungsteuer erhoben, so dass die
Gesamtbelastung der Gewinne letztlich deutlich héher ausfallt.

Die damit verbundene Begiinstigung der Selbstfinanzierung der Unternehmen
sowie mittelbar auch der Fremdfinanzierung durch die Abgeltungsteuer hat unter
Effizienzgesichtspunkten Nachteile, da sie die externe Beteiligungsfinanzierung
benachteiligt. Vor allem kleine und mittlere Unternehmen profitieren aber von diesen
Regelungen, da sie deren Eigenkapital stirken und die Gesellschafter-Fremdfinan-
zierung begiinstigen. Uberméfige Fremdfinanzierung wird durch die Zinsschranke
unterbunden.

Generell ldsst sich das mit der Gewerbesteuer und der Einkommensbesteuerung
der Personenunternehmen abgestimmte System der Unternehmensbesteuerung auf
absehbare Zeit kaum verdndern, da grundlegende Reformen der Gewerbesteuer und
der Gemeindebesteuerung nur schwer durchzusetzen sind. Mit einem tariflichen
Steuersatz von etwa 30 Prozent auf Unternehmensebene (abhéngig von der Hohe der
lokalen Gewerbesteuer) und damit fiir einbehaltene Gewinne hat Deutschland seit

64 Dazu Stefan Bach, Peter Haan und Richard Ochmann (2013): Reformvorschlidge zur Einkom-
mensteuer: Mehr echte und weniger kalte Progression. DIW Wochenbericht Nr. 30. Rheinisch-
Westfilisches Institut fiir Wirtschaftsforschung (RWI): Mehr Gerechtigkeit. Was steht zur Wahl?
Eine mikrodatenbasierte Analyse und Kommentierung von Programmaussagen der Parteien zu
Anderungen des Tarifs der Einkommensteuer unter dem Gesichtspunkt der fiskalischen Auswir-
kungen. Aktualisierter Endbericht, 27. Mai 2013. RWI Projektberichte.
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2008 seine steuerlichen Standortbedingungen deutlich verbessert. Hohere Unter-
nehmenssteuersitze sollten aber vermieden werden, da hier weiterhin ein intensiver
Steuerwettbewerb zwischen den Landern stattfindet und viele Unternehmen Steuer-
gestaltungsmaoglichkeiten haben, mit denen sie hoheren Belastungen ausweichen
kénnen.

Bei der Abgeltungsteuer bzw. der Kapitaleinkommensbesteuerung besteht aber
Spielraum nach oben. Durch politischen Druck auf die Steueroasen und den damit
verbundenen héheren Entdeckungswahrscheinlichkeiten haben die Steuerflucht-
moglichkeiten abgenommen. Bei einer deutlichen Erh6hung der Abgeltungsteuer bis
hin zu einer wieder progressiven Besteuerung der Kapitaleinkiinfte im Rahmen der
Einkommensteuer-Veranlagung sollte man allerdings eine Erméfligung fiir Gewinn-
ausschiittungen und Verduflerungsgewinne vorsehen, um die Vorbelastung mit
Unternehmenssteuern zu berticksichtigen («shareholder relief»). Hierzu kénnte man
sich an Regelungen wie dem fritheren Halbeinkiinfteverfahren bzw. dem geltenden
Teileinkiinfteverfahren, das fiir Gewinnausschiittungen und Verduflerungsgewinne
aus Beteiligung im Betriebsvermogen gilt, orientieren. Insgesamt konnen dadurch 1
Mrd. bis 3 Mrd. Euro jdhrliche Mehreinnahmen erzielt werden.

5.1.3 Die Steuergestaltungsmdglichkeiten der Unternehmen einschranken

Trotz der in vielen Landern gesunkenen Steuersdtze spielen Steuervermeidungs-
aktivititen von Unternehmen weiterhin eine grofie Rolle. Durch die zunehmende
Internationalisierung der Wirtschaft und die wachsende Bedeutung der immateri-
ellen Wertschopfung (forschungsintensive Produkte, Lizenzen, Medien und Internet-
Okonomie) ergeben sich viele Méglichkeiten zur Steueroptimierung. Inzwischen gibt
es auf G20-, OECD- und EU-Ebene Initiativen, die sich diesen Herausforderungen
stellen.®® Im nationalen Rahmen konnen die Besteuerungsregelungen modernisiert,
vereinfacht und effektiver durchgesetzt werden. In Deutschland miissen wohl auch
die Finanzbehorden personell aufgestockt und deren technische Ausstattung verbes-
sert werden. Eine Bundessteuerverwaltung konnte die effektive Steuererhebung
stirken, zu der die Bundesldnder aufgrund der Anrechnung im Finanzausgleich zu
geringe Anreize haben.

Angesichts der grofien potenziellen Besteuerungsliicken bei der Unternehmens-
besteuerung® konnen hier ldngerfristig erhebliche Steuereinnahmen erzielt werden.
Allerdings setzen die notwendigen Reformen langwierige politische Auseinander-
setzungen auf internationaler Ebene und im Bund-Lidnder-Foderalismus voraus
und werden zudem von den Interessengruppen torpediert. Ferner brauchen grofiere
Steuerreformen und Verwaltungsreformen Zeit fiir die Umsetzung. Daher ldsst sich
mittelfristig nur ein begrenztes Einnahmenpotenzial erschliefien, das auf 3 Mrd. bis 8
Mrd. Euro veranschlagt werden kann.

65 Vgl. dazu die Beitrédge in der Rubrik Zeitgespriach zum Thema «Steuerflucht und Steueroasen» in:
Wirtschaftsdienst 2013, 6; OECD: Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting. OECD Publi-
shing 2013.

66 Stefan Bach (2013): Unternehmensbesteuerung: Hohe Gewinne - maflige Steuereinnahmen.
DIW Wochenbericht Nr. 22+23.
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5.1.4 Die Einfiihrung einer Vermdgensteuer oder -abgabe ist wenig realistisch
Eine Wiedererhebung der Vermdogensteuer haben SPD und Linke im letzten Bundes-
tagswahlkampf gefordert. Ferner haben rot-griin regierte Bundesldnder dazu eine
Bundesratsinitiative vorbereitet.®” Die Griinen haben eine einmalige Vermdgensab-
gabe vorgeschlagen, um mit deren Aufkommen die Staatsverschuldung zu reduzie-
ren.%® Diese Vorschlédge liefen auf ein jéhrliches Aufkommen von etwa 10 Mrd. Euro
hinaus. Hohe personliche Freibetrédge sollen die Belastung auf die sehr wohlhabenden
Teile der Bevolkerung konzentrieren.

Die intensiven Diskussionen um diese Vorschldge haben gezeigt, dass solche
Vermogensteuern wenig realistisch sind. Aus der Wirtschaft kam massiver Widerstand
gegen zusitzliche «Substanzsteuern». Vor allem die Mittelstdndler fiihlten sich davon
bedroht und machten ihren Einfluss gegen diese Pléne geltend.®® Tatsdchlich wiirde
eine Vermogensteuerbelastung von 1 Prozent bei den betroffenen Steuerzahlern eine
spiirbare Zusatzbelastung der Gewinne und Kapitalertrage darstellen. Da die Steuer-
belastung auch in Verlustphasen anfillt, wirkt sie als Substanzsteuer und stellt damit
vor allem eine Belastung in schlechten Zeiten dar. Dies erhoht die Liquiditits- und
Risikokosten, in erster Linie bei den kleineren Unternehmen.

Diese Wirkungen konnten durch Begiinstigungen fiir Betriebsvermdgen
vermindert werden. Weitgehende Begiinstigungen wiirden aber das Aufkommen
stark reduzieren, verfassungsrechtliche Probleme bei der Gleichbehandlung der
Vermogensarten aufwerfen sowie aufwiandige und gestaltungsanfillige Regelungen
erfordern. Dies zeigen auch die Probleme mit dhnlichen Begiinstigungen bei der
Erbschaftsteuer.

Angesichts der anhaltend niedrigen Zinsen bzw. negativen Realzinsen drohen
bei Finanzanlagen auch bei niedrigen Steuersitzen dauerhafte Substanzsteuerbelas-
tungen, die auch verfassungsrechtliche Vorbehalte auslésen. Die verfassungsrecht-
liche Anforderung einer fiskalischen Notlage fiir die Vermogensabgabe ist zweifelhaft
angesichts der giinstigen Entwicklung der 6ffentlichen Haushalte in Deutschland.”
Ferner 16st die notwendige Vermdégenserfassung und -bewertung einen zusitzlichen
Verwaltungsaufwand aus, sowohl bei den Finanzbehérden als auch bei den Steuer-
pflichtigen.

67 Dazu Stefan Bach und Martin Beznoska (2012): Aufkommens- und Verteilungswirkungen einer
Wiederbelebung der Vermogensteuer. DIW Berlin: Politikberatung kompakt 68.

68 Entwurf eines Gesetzes zur Erhebung einer Vermodgensabgabe. Deutscher Bundestag Druck-
sache 17/10770, 25.09.2012. Stefan Bach, Martin Beznoska und Viktor Steiner (2010): Aufkom-
mens- und Verteilungswirkungen einer Griinen Vermdgensabgabe. DIW Berlin: Politikberatung
kompakt 59.

69 Vgl. dazu die einflussreiche Kampagne des Verbandes DIE FAMILIENUNTERNEHMER - ASU.

70 Gregor Kirchhof (2011): Vermdgensabgaben aus verfassungsrechtlicher Sicht - grundrecht-
liche, rechtsstaatliche und finanzverfassungsrechtliche Grenzen der Vermogensbesteuerung.
Steuer und Wirtschaft, 2/2011, S. 189-203. In den siideuropédischen Krisenldndern sind Vermo-
gensabgaben weiterhin ein sinnvolles Instrument, um die hohen Schuldenlasten der Staaten
zu reduzieren, vgl. International Monetary Fund (IMF): Taxing Times. Fiscal Monitor, Oktober
2013, S. 49; Deutsche Bundesbank: Einmalige Vermdgensabgabe als Instrument zur Losung
nationaler Solvenzkrisen im bestehenden EWU-Rahmen? Monatsbericht Januar 2014, S. 52.
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Die meisten Ziele der Vermogensteuern konnen auch iiber héhere Unterneh-
mens- und Kapitaleinkommensteuern und Anpassungen bei der Erbschaftsteuer
verfolgt werden, wie sie hier diskutiert werden. Das ist wirtschaftlich vertréglicher,
steuertechnisch leichter umzusetzen, rechtlich unproblematisch und politisch eher
durchzusetzen.

5.1.5 Die Erbschaftsteuer erhalten und moderat ausbauen

Die Erbschaftsteuer gilt vielen als die geeignetere Vermdégensteuer, wenn es darum
geht, hohe und sehr hohe Vermogen wieder stérker zu belasten und der Vermégens-
konzentration entgegenzuwirken. Da sie erst beim Vermogenstransfer zwischen den
Generationen erhoben wird, ist sie wihrend der aktiven wirtschaftlichen Betiti-
gungen in jiingeren Jahren weniger relevant fiir die wirtschaftlichen Entscheidungen.

Allerdings fiihrt die explizite Substanzsteuerwirkung bei grofSeren Vermogens-
transfers zu Problemen bei weniger liquiden Vermdogen, vor allem bei grofieren
Betriebsvermogen. Um die Unternehmensnachfolge bei kleinen und mittleren Unter-
nehmen nicht zu gefdhrden, sind die Beglinstigungen fiir Betriebsvermogen bei der
letzten Erbschaftsteuerreform deutlich ausgeweitet worden.”! Da sie in der Hohe
unbegrenzt sind, konnen derzeit auch sehr grofie Unternehmensvermogen oder
-beteiligungen stark steuerbegiinstigt oder sogar steuerfrei vererbt oder verschenkt
werden. Dies verletzt die Steuergerechtigkeit und wird vermutlich durch das anste-
hende Urteil des Bundesverfassungsgerichts moniert werden. Diese Steuervergiinsti-
gungen sollten reduziert und in ihrer Hohe begrenzt werden, um sie auf die relevanten
Fille von Unternehmensnachfolgen bei kleinen und mittleren Unternehmen zu
begrenzen. Dariiber hinaus sollten verbleibende Liquiditdtsbelastungen iiber bessere
Stundungsregelungen aufgefangen werden.

Angesichts der gewachsenen Vermdégen und der starken Vermégenskonzentra-
tion werden fiir die néchsten Jahre erhebliche potenzielle Erbschaftsvolumen erwar-
tet.”? Das Erbschaftsteueraufkommen liegt seit Jahren recht konstant bei jahrlich 4
Mrd. Euro, ein Anstieg des Aufkommens ist bisher nicht erkennbar. Im Gegenteil, es
gibt Befiirchtungen, dass das Aufkommen aufgrund der ausgeweiteten Steuerver-
giinstigungen mittelfristig eher zuriickgeht.

Insgesamt sollte die Erbschaftsteuer erhalten und mittelfristig moderat erh6ht
werden. Dazu sollten alle Vergiinstigungen der Erbschaftsteuer auf den Priifstand
gestellt werden, einschliefilich der Vergiinstigungen fiir Inmobilien oder fiir gemein-
niitzige Stiftungen. Angesichts des bisher niedrigen Aufkommens lassen sich bei der
Erbschaftsteuer aber keine gréfleren Mehreinnahmen erzielen. Es wire schon einiges

71 Vgl. zum Folgenden: Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (2011):
Die Begiinstigung des Unternehmensvermdgens in der Erbschaftsteuer. Gutachten, November
2011; Henriette Houben und Ralf Maiterth (2011): Erbschaftsteuer und Erbschaftsteuerreform
in Deutschland - Eine Bestandsaufnahme. Vierteljahrshefte zur Wirtschaftsforschung 80 , S.
161-188.

72 Vgl. dazu Henriette Houben und Ralf Maiterth (2013): Erbschaftsteuer als «Reichenbesteue-
rung» mit Aufkommenspotential? Vierteljahrshefte zur Wirtschaftsforschung 82, S. 147-175.
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erreicht, wenn das Steueraufkommen stabilisiert und Mehreinnahmen von jéhrlich 1
Mrd. bis 3 Mrd. Euro erzielt werden konnten.

5.1.6 Weitere Steuervergiinstigungen abbauen

Steuergestaltungsmoglichkeiten und Steuervergiinstigungen gibt es nicht nur bei
der Unternehmensbesteuerung. Auch bei anderen Einkunftsarten gibt es explizite
Vergiinstigungen und Steuerfreiheiten oder implizite Vergiinstigungen im Rahmen
der Einkiinfteermittlung. Dies betrifft etwa die Dienstwagenbesteuerung, sonstige
geldwerte Vorteile der Arbeitgeber («fringe benefits»), die Besteuerung von Vermie-
tungseinkiinften sowie weitere Positionen, die im Subventionsbericht der Bundes-
regierung aufgefiihrt sind und die als wenig effektiv im Hinblick auf die Forderziele
eingeschétzt werden.”

Diese Zusammenhinge wurden vor 10 Jahren breiter diskutiert, als es um eine
grundlegende Einkommensteuerreform ging, mit der das Steuerrecht und die Bemes-
sungsgrundlagen vereinfacht werden sollten.” Die Diskussion hat allerdings gezeigt,
dass es héufig steuertechnisch und steuerrechtlich schwierig ist, diese Vorteile einzu-
schrianken. Vor allem aber 16sen sie den heftigen Widerstand der davon betroffenen
Gruppen aus.

Insgesamt sollte es ldngerfristig moglich sein, dadurch jahrliche Steuermehrein-
nahmen von 3 Mrd. bis 5 Mrd. Euro zu erzielen. Die Besteuerungspotenziale sind
noch ungleich grofier.

5.1.7 Das Ehegattensplitting langfristig reformieren
Seit Langem umstritten ist die gemeinsame Besteuerung von Ehepaaren und
Lebenspartnern bei der Einkommensteuer nach dem Splittingverfahren. Dadurch
entstehen bei grofien Einkommensunterschieden der Partner erhebliche Steuervor-
teile, da die fiktive hélftige Aufteilung des gemeinsamen steuerpflichtigen Einkom-
mens 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. Zudem hilt diese Regelung vor allem verheiratete Frauen mit
Kindern vom ersten Arbeitsmarkt fern oder dringt sie in Teilzeit- und Nebenerwerbs-
tatigkeit. Dieser Effekt wird verstédrkt durch die Steuerfreiheit der Minijobs und die
beitragsfreie Mitversicherung in der Sozialversicherung.

Eine vollstdndig getrennte «Individualbesteuerung» von Partnern wird in einer
Reihe von Landern praktiziert. Dies gilt aber in Deutschland als verfassungsrecht-

73 FiFo Koln u.a.: Evaluierung von Steuervergiinstigungen. Forschungsauftrag des Bundesmi-
nisteriums der Finanzen, 2009. 24. Subventionsbericht. Bericht der Bundesregierung tiber die
Entwicklung der Finanzhilfen des Bundes und der Steuervergiinstigungen fiir die Jahre 2011 bis
2014. Deutscher Bundestag Drucksache 17/14621, 19.08.2013.

74 Vgl. Stefan Bach, Peter Haan, Hans-Joachim Rudolph und Viktor Steiner: Reformkonzepte zur
Einkommens- und Ertragsbesteuerung: Erhebliche Aufkommens- und Verteilungswirkungen,
aber relativ geringe Effekte auf das Arbeitsangebot. Wochenbericht des DIW Berlin Nr. 16/2004.
Stefan Bach: Grundlegende Reform der Einkommensbesteuerung: Inwieweit kann die Bemes-
sungsgrundlage verbreitert und das Steuerrecht vereinfacht werden? Wochenbericht des DIW
Berlin Nr. 36/2005.
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lich unzuléssig, da tatsdchliche oder faktische Unterhaltsleistungen zwischen den
Partnern als Minderung steuerlicher Leistungsfidhigkeit gelten und steuerlich bertiick-
sichtigt werden miissen. Die steuerliche Beriicksichtigung von Unterhaltsbezie-
hungen unterstiitzt auch die familidre Wirtschafts- und Lebensgemeinschaft und
ermoglicht einen Risikoausgleich zwischen den Partnern. Daher sollte man fiir nicht-
verdienende Partner zumindest einen Abzugsbetrag in Hohe des Grundfreibetrags
gewdhren, 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 Normalverdie-
nern nur wenig, selbst wenn ein Partner kein Einkommen bezieht. Bei Hochverdie-
nern werden dagegen die erheblichen Steuervorteile begrenzt.

Aus Akzeptanzgriinden wire bei einer grundsétzlichen Reform ein Bestands-
schutz zu empfehlen, mindestens fiir &dltere Paare, gegebenenfalls auch fiir alle
bestehenden Ehen und Partnerschaften. Das Mehreinnahmepotenzial einer solchen
Reform wiirde sich entsprechend schrittweise realisieren.

5.1.8 Die Grundsteuer reformieren und moderat ausbauen
Die Grundsteuer ist seit Jahrzehnten dringend reformbediirftig. Sie wird immer noch
nach den Grundbesitz-Einheitswerten berechnet, die in den alten Lindern 1964
erhoben wurden. In den neuen Lindern werden sogar die Einheitswerte von 1935
herangezogen, allerdings modifiziert und im Wert angehoben.

Die Steuerpolitik hat bisher davor zuriickgeschreckt, eine neue Bewertung durch-
zufithren. Die flichendeckende Neubewertung von etwa 35 Mio. Grundstiicken
und deren regelmiflige Aktualisierung sind aufwindig und angesichts des geringen
Steueraufkommens relativ teuer. Ohnehin kommen dafiir nur vereinfachende und
pauschalierende Verfahren in Frage. Besonders umstritten ist die Bewertungsgrund-
lage. Auf diese konnten sich die Bundesldnder bisher nicht verstdndigen. Da Grund-
steuer und Grundbewertung bundesgesetzlich geregelt werden miissen, blieben
Reforminitiativen immer wieder stecken. Die meisten Liander im Norden und Osten
der Republik wollen die Grundsteuer weiterhin an Verkehrswerten orientieren, die
sie mit statistischen Verfahren auf Grundlage von lokalen Immobilienmarktdaten,
vor allem den Kaufpreissammlungen der Gutachterausschiisse, schitzen wollen.
Dagegen priferieren die Siidldnder eine «Einfach-Grundsteuer», die lediglich die
Flachen des Grundstiicks und des Gebdudes als Bemessungsgrundlage verwenden
soll, ohne eine Wertkomponente. Ein Kompromissmodell konnte darin bestehen,
dass man standardisierte Bodenwerte aus den Immobilien-Datenbanken ableitet und
fiir den Gebdudewert typisierte Sachwerte, bezogen auf die Wohn- und Nutzfldche,
verwendet («Thiiringer Modell»).

75 Stefan Bach, Johannes Geyer, Peter Haan und Katharina Wrohlich (2011): Reform des Ehegat-
tensplittings: nur eine reine Individualbesteuerung erh6ht die Erwerbsanreize deutlich. DIW
Wochenbericht Nr. 41. Ulrike Spangenberg (2005): Neuorientierung der Ehebesteuerung:
Ehegattensplitting und Lohnsteuerverfahren. Arbeitspapier der Hans-Bockler-Stiftung 106.

76 Thiiringer Finanzministerium (2013): Reform der Grundsteuer.
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Die Grundsteuer ist sehr gut als Gemeindesteuer geeignet, da sie die Bevolkerung
und die Unternehmen vor Ort belastet. Dies unterstreicht auch das deutlich héhere
Aufkommen in vielen Lindern, in denen die Grundsteuer die wesentliche Einnahme-
quelle der Gemeinden ist. Durch Hebesétze gewdhrleistet sie deren Besteuerungsau-
tonomie. Da sich viele kommunale Infrastrukturleistungen in den Immobilienpreisen
niederschlagen, ist eine Beriicksichtigung zumindest der Bodenwerte in der Bemes-
sungsgrundlage der Grundsteuer sinnvoll.”” Dadurch werden Vorteile einzelner
Begiinstigter abgeschopft und Interessenskonflikte zwischen den verschiedenen
Nutzern der kommunalen Leistungen gemildert. Ferner werden damit wohlhabende
Einwohner, die zumeist in h6herwertigen Immobilien wohnen, stiarker belastet. Aller-
dings ist die Grundsteuer keine «Reichensteuer», da sie auch Biirger mit mittleren und
niedrigen Einkommen belastet und auf die Mieter {iber die Nebenkosten abgewélzt
wird. Daher scheuen sich Politiker, das Aufkommen der Grundsteuer zu erhohen.

Insgesamt sollte die Grundsteuer reformiert und in ihrem Aufkommen moderat
erh6ht werden. Angesichts eines Aufkommens von gegenwértig etwa 12 Mrd. Euro
und der steuertechnischen und politischen Restriktionen diirfte aber mittelfristig
nur ein mafliges Mehraufkommen zu realisieren sein, das mit 2 Mrd. bis 6 Mrd. Euro
veranschlagt werden kann.

5.2 Die Autkommenspotenziale der Mehrwertsteuer und der Energiesteuern

Die indirekten Steuern sind das zweite Standbein des Steuerstaates. Sie belasten den
Konsum der Biirger indirekt, indem sie bei den Produzenten erhoben und auf die
Verbraucher abgewailzt werden.

Die Mehrwertsteuer belastet den Endverbrauch sehr breit und mit weitgehend
einheitlichen Sdtzen. Daher gilt sie als wirtschaftlich relativ neutral im Vergleich
zu den direkten Steuern. Allerdings 16st sie bei haushaltsnahen Dienstleistungen
spiirbare Steuervermeidungsreaktionen in Form von Schwarzarbeit oder Eigenpro-
duktion aus. Das Besteuerungsverfahren des Vorsteuerabzugs ist anfillig fiir Betrug,
vor allem bei Transaktionen innerhalb der EU.

Die speziellen Verbrauchsteuern belasten einzelne Konsumbereiche, vor allem
Kraftstoffe und Strom, Kraftfahrzeuge oder Genussmittel. Damit sollen Vorteile der
kostenlosen Nutzung der Verkehrsinfrastruktur abgegolten sowie umweltbelastendes
und gesundheitsschédliches Verhalten reduziert werden. Auch hier gibt es Steuerver-
meidung durch Direktkdufe im Ausland oder durch Schmuggel.

Ein Nachteil der Verbrauchsteuern ist, dass sie drmere Haushalte relativ starker
belasten als wohlhabende. Eine Differenzierung der Belastung nach der personlichen
Leistungsfahigkeit ist aufgrund der indirekten Steuertechnik nicht méoglich. Eine grobe
Differenzierung nach Konsumgiitern ist nicht sehr zielgenau, bereitet steuertech-
nisch hiufig Probleme und stof3t europarechtlich schnell an Grenzen. Ausnahmen
bei Energie- und Genussmittelsteuern reduzieren die Lenkungswirkungen. Deshalb
werden keine gréfleren Erhohungen bei den indirekten Steuern vorgeschlagen.

77 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (2013): Reform der Grund-
steuer. Stellungnahme.
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Maoglich und sinnvoll sind aber ein Abbau von fragwiirdigen Steuervergiinstigungen
sowie eine moderate Anhebung der Kraftstoffbesteuerung.

5.2.1 Bei der Mehrwertsteuer die Steuerermaligungen abbauen

Die Mehrwertsteuer ist in den letzten Jahrzehnten in Deutschland mehrfach
angehoben worden. Auch international gibt es einen Trend zu héheren Mehrwert-
steuersdtzen, um Entlastungen bei direkten Steuern oder Sozialabgaben zu finan-
zieren. Mit einem Regelsatz von 19 Prozent liegt Deutschland noch im unteren Mittel-
feld der EU-Léander, insoweit besteht Erth6hungspotenzial. Eine Anhebung des Regel-
satzes um einen Prozentpunkt wiirde aktuell etwa 9,5 Mrd. Euro Mehreinnahmen
erbringen. Auf die Einkommensverteilung wiirde dies aber deutlich regressiv wirken,
also arme Haushalte stirker belasten als wohlhabende.

Sinnvoller ist es, den Katalog der mit dem erméfligten Mehrwertsteuersatz belas-
teten Produkte deutlich einzuschréanken. Mit Blick auf die Verteilungswirkungen und
das Existenzminimum sollte er lediglich fiir Nahrungsmittel, Biicher und den o6ffent-
lichen Personennahverkehr erhalten bleiben.” Dies wiirde auch die Steuererhebung
vereinfachen. Insgesamt konnten dadurch 4 Mrd. bis 7 Mrd. Euro Mehreinnahmen im
Jahr erzielt werden.

5.2.2 Die Energiesteuern vorsichtig erhdhen und Verbrauchsteuern regelmaRig
an die Inflation anpassen

In den neunziger Jahren gab es eine intensive Diskussion {iber Umweltsteuern auf die
Nutzungen natiirlicher Ressourcen, vor allem auf Energie und die damit verbundenen
Emissionen. Okosteuern sollten Preissignale setzen, um den Verbrauch nachhaltig
und wirtschaftlich effizient zu reduzieren. Um die Akzeptanz zu erhdhen, sollten die
Einnahmen aus den Umweltsteuern zur Senkung von anderen Steuern und Abgaben
eingesetzt werden.

Die Erfahrungen mit der Umsetzung der 6kologischen Steuerreform durch die
rot-griine Bundesregierung waren dann aber gemischt. Aus Riicksichtnahme auf
die Wettbewerbsfidhigkeit der Industrie sowie auf die verfiigharen Einkommen der
drmeren Haushalte wurden grofiere Belastungen bei energieintensiven Prozessen
und im Raumwérmebereich vermieden. Nennenswerte Steuererh6hungen gab es
lediglich bei den Verkehrskraftstoffen (Benzin, Diesel) und beim Stromeinsatz auf3er-
halb der energieintensiven Industrien. Seit 2003 sind die Energie- und Stromsteuer-
sdtze nicht mehr erh6ht worden. Die Energie- und Klimapolitik setzte seitdem auf den
Emissionshandel, auf Férderprogramme fiir umweltschonende Technologien und vor
allem auf das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG), mit dem die Stromproduktion aus
regenerativen Energien ausgeweitet wurde.

Angesichts der hohen Belastungen durch die EEG-Umlage, die bei nicht begiins-
tigten Verbrauchern inzwischen ein Mehrfaches der Stromsteuer betrédgt, scheiden
Stromsteuererh6hungen aus. Dagegen besteht Erhohungspotenzial bei den Steuern

78 Stefan Bach (2011): Volle Mehrwertsteuer auf Nahrungsmittel belastet vor allem Geringver-
diener. DIW Wochenbericht Nr. 16.
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auf Kraft- und Heizstoffe. Gemessen an der Inflation ist auf Grund der seit 2006
konstanten Steuersidtze das Aufkommen bis 2014 real um 13 Prozent gesunken,
gemessen an den Einkommen ist der Riickgang noch hoher. Energie- und verkehrs-
politisch wéren hier stirkere Preissignale wiinschenswert. Allerdings liegen die
Energiepreise heute deutlich hoher als vor 10 Jahren. Daher ist das Erh6hungspoten-
zial begrenzt. Eine Erh6hung der Steuersétze auf Benzin und Diesel um bis zu 5 Cent
erscheint aber vertretbar. Ferner konnte der niedrigere Diesel-Steuersatz in Richtung
des Niveaus der Benzinsteuer angehoben werden.” Die Belastungswirkungen dieser
Kraftstoffsteuern sind weitgehend proportional bezogen auf das Haushaltseinkom-
men.? Insgesamt konnten damit Steuermehreinnahmen von 3 Mrd. bis 7 Mrd. Euro
im Jahr erzielt werden.

Bei den iibrigen Verbrauchsteuern auf Tabak, Alkoholika, Kaffee und Gliicksspiele
bestehen dagegen keine nennenswerten Einnahmepotenziale. Die Steuersdtze sind
bereits recht hoch, das Aufkommen bewegt sich auf dem maximalen Niveau und geht
bei Steuererh6hungen teilweise kurzfristig zuriick. Generell sollten aber die Mengen-
steuersitze bei den Sonderverbrauchsteuern auf Energie, Tabak und Alkoholika regel-
mafsig an die nominale Einkommensentwicklung angepasst werden, um der «kalten
Regression» bei diesen Steuern entgegen zu wirken.8!

5.3 Das Steuermehraufkommen flir Zukunftsinvestitionen, Steuersenkungen
und Schuldentilgung verwenden

Insgesamt sind jahrliche Mehreinnahmen in einer Gréfienordnung von 20 Mrd.
bis 44 Mrd. Euro méglich. Diese Aufkommenswirkungen sind fiir das Jahr 2014
geschitzt und entsprechen 0,7 Prozent bis 1,55 Prozent des BIP.82 Die Intervallschit-
zungen beriicksichtigen Schitzunsicherheiten, mdégliche Anpassungsreaktionen
der Steuerpflichtigen sowie politische und steuertechnische Restriktionen bei der
Umsetzung; d.h. selbst bei vorsichtiger Schiatzung sollte es mdéglich sein, mittelfristig
Mehreinnahmen von 1 Prozent zu realisieren.

Die oben getroffene Auswahl der Steuererhhungen orientiert sich vor allem am
Leistungsfahigkeitsprinzip und an den Umverteilungszielen der Besteuerung. Soweit
wirtschaftlich vertretbar, sollen h6here Einkommen, die in der Vergangenheit zumeist
steuerlich entlastet wurden, wieder stdrker belastet werden. Dabei miissen Ausweich-
reaktionen und mogliche negative wirtschaftliche Wirkungen bei hoheren «Reichen-
steuern» beachtet werden. Daher werden nur moderate Erh6hungen von Spitzensteu-
ersatz, Kapitalertragsteuern und Erbschaftsteuer empfohlen. Hohere Steuersdtze auf

79 Dies wiirde eine Steuererh6hung von bis zu 18,4 Cent je Liter Diesel bedeuten, die kurzfristig
Steuermehreinnahmen von bis zu 8 Mrd. Euro im Jahr erzielen konnte. Starkere Anpassungsre-
aktionen diirften allerdings ldngerfristig das Mehraufkommen deutlich senken.

80 Stefan Bach (2009): Zehn Jahre 6kologische Steuerreform: Finanzpolitisch erfolgreich, klimapo-
litisch halbherzig. Wochenbericht des DIW Berlin, Nr. 14.

81 Diese macht, unter Vernachlédssigung von Einkommenseffekten beim Verbrauch der besteu-
erten Giiter, immerhin 2 Mrd. Euro pro Jahr aus.

82 Hier wird ein BIP von 2.844 Mrd. Euro zugrunde gelegt, vgl. Gemeinschaftsdiagnose Friithjahr
2014.
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Unternehmensgewinne sollten vermieden und auf die Erhebung von Vermogensteuer
oder Vermogensabgabe verzichtet werden.

Insgesamt diirften mit den empfohlenen Steuererh6hungen nur geringe
wirtschaftliche Nachteile verbunden sein. Sie erscheinen vertretbar, gemessen am
Nutzen der daraus finanzierten Zukunftsinvestitionen und der Sicherstellung einer
langerfristigen Tragfahigkeit der 6ffentlichen Haushalte. Beim Abbau von Steuerver-
giinstigungen oder dem Ehegattensplitting miissten Ubergangsregelungen bertick-
sichtigt werden, um Hérten zu vermeiden. Insoweit konnen spiirbare Mehreinnahmen
erstlangerfristig realisiert werden. Soweit Mehreinnahmen bei den indirekten Steuern
bei Niedrigverdienern hohere Belastungen auslosen, miissten diese gegebenenfalls
iiber hohere Sozialtransferleistungen kompensiert werden. Bei der Grundsicherung
geschieht dies automatisch.

Soweit die Steuermehreinnahmen nicht fiir zusétzliche 6ffentliche Ausgaben
erforderlich sind, kénnte man damit Entlastungen an anderen Stellen des Steuer-
systems finanzieren. Fiir die ndchsten Jahre wére hier vor allem eine Entlastung der
unteren und mittleren Einkommen wiinschenswert, die in den letzten Jahren durch
den starken Anstieg der Steuerprogression («kalte Progression») héher belastet
wurden. Hierbei geht es um Groflenordnungen von 4 Mrd. bis 5 Mrd. Euro im Jahr.
Ferner konnten die Belastungswirkungen der indirekten Steuern bei drmeren
Haushalten reduziert werden.

Generell wire es wiinschenswert, wenn sich die Finanzpolitik mehr bemiihen
wiirde, das Steuerrecht zu entriimpeln und die Effizienz der 6ffentlichen Ausgaben
zu erh6hen. Denn wenn den Biirgerinnen und Biirgern signalisiert wird, dass es bei
der Besteuerung gerechter zugeht, die Steuergelder sinnvoll verwendet werden und
Steuermehrleistungen explizit fiir fiskalische Nachhaltigkeit verwendet werden, sind
sie auch eher bereit, hohe Steuerbelastungen zu akzeptieren.
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IV Zehn Leitlinien fiir eine
nachhaltige und tragfahige
Politik

1. Die Humanressourcen sichern

Die deutsche Wirtschaft hat sich in den vergangenen Jahren als krisenfest und wettbe-
werbsfidhig erwiesen. Unter den Bedingungen eines sich verdndernden globalen
Umfelds und einer demografisch bedingten Abnahme des Erwerbspersonenpo-
tenzials wird es entscheidend darauf ankommen, dieses Potenzial besser als bisher
auszuschopfen und die Arbeitsproduktivitdt zu erhohen. Der Erhalt der wirtschaft-
lichen Wettbewerbsfidhigkeit erfordert substantielle private und 6ffentliche Investiti-
onen in Forschung und Entwicklung sowie hohe Anstrengungen zur (Aus-)Bildung
einer fachlich qualifizierten Erwerbsbevolkerung. Es miissen in den o6ffentlichen
Haushalten mehr Mittel fiir den Bildungs- und Forschungsbereich bereitgestellt
werden. Um dies zu ermoglichen, sollte das 2006 beschlossene grundgesetzliche
Kooperationsverbot von Bund und Lindern in diesem Bereich wieder aufgehoben
werden.

2.Die Leitmdrkte erobern

Die Leitmarkte der Zukunft werden in den Bereichen Industrie 4.0, Rohstoff- und
Materialeffizienz, Kreislaufwirtschaft, umweltfreundliche Energien, Energiespeiche-
rung und -effizienz sowie nachhaltige Mobilitdt liegen. Deutschland hat gute Voraus-
setzungen, sich auf ihnen zu behaupten; und sie bergen grofse Chancen fiir eine
Transformation hin zu einer nachhaltigen Wirtschaft. Die Energiewende erfordert
erhebliche neue Investitionen in die Produktion und die Energieinfrastruktur. Es gilt
den immensen Sanierungstau im Hochbau und in der Verkehrsinfrastruktur aufzu-
l6sen. Der flichendeckende Ausbau der Kommunikationsinfrastruktur, die Versor-
gung der Bevolkerung mit leistungsféahigen Breitbandanschliissen, ist Voraussetzung
fiir die weitere Entwicklung der digitalen Okonomie - dies alles erfordert zusitzliche
milliardenschwere Investitionen durch private Unternehmen und die 6ffentliche
Hand.

3. Die dffentlichen Finanzen mit einem Uberschussziel von 1 Prozent tragfihig
machen

Mit der 2009 beschlossenen verfassungsrechtlichen Verankerung der Schulden-
bremse wurde ein notwendiger Schritt hin zu einer nachhaltigen Finanzpolitik getan.
Vor dem Hintergrund des demografischen Wandels und angesichts des Investiti-
onsbedarfs reicht das Einhalten der Schuldenbremse fiir eine ehrliche und tragfa-
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hige Finanzpolitik aber nicht aus. Denn es schliefst allenfalls die Hélfte der langer-
fristigen Tragféhigkeitsliicke, die sich im Zuge des demographischen Wandels in den
néchsten Jahrzehnten in den 6ffentlichen Haushalt auftun wird. Fiir die noch vor uns
liegenden Aufgaben sind signifikante Riicklagen in Form von Haushaltsiiberschiissen
in der Gréflenordnung von mindestens 1 Prozent des BIP jdhrlich anzustreben. Diese
Vorsorge ist notwendig, um den Peak der demografisch bedingten Kostenentwicklung
ab ca. 2030 zu bewdltigen.

4. Die Infrastruktur der Zukunft mit einer Investitionsschutzregel aufbauen

Der Staat hat durch konsumtive Ausgaben, durch Verschuldung, aber vor allem durch
unterlassene Investitionen das 6ffentliche Vermégen aufgezehrt. Um das kenntlich
zu machen, wire die Einfiihrung einer Bilanzierung des 6ffentlichen Vermogens
notwendig und sinnvoll. Verstérkte investive (Vor-)Leistungen der jetzigen gebur-
tenstarken Jahrgidnge sind gerade intergenerativ sachgerecht. Deswegen muss zur
quantitativen Schuldenbremse eine qualitative Komponente hinzutreten (wohlge-
merkt als Zusatz, nicht Ersatz). Auf diese Weise wird ein angemessener Anteil inves-
tiver Ausgaben garantiert und damit der 6ffentliche Vermogensverzehr gestoppt. Eine
solche einfachgesetzliche Investitionsschutzregel - z.B. ausgestaltet als feste Quote
der Gesamtausgaben einer Finanzplanperiode - wiirde helfen, die Zahlungsstrome
periodengerecht, nach dem Grad der Wertabschreibung, zuzuordnen. Sie wére nicht
nur generationen-, sondern auch anreizgerecht, weil sie Wachstumspotenziale fordert
und abnehmenden Refinanzierungspotenzialen entgegenwirkt.

5. Die Ausgahenseite strukturell reformieren und die Produktivitat der dffentli-
chen Hand erhdhen

Um die Tragfdhigkeit der Finanzpolitik zu stdrken, muss auch das Ausgabeverfahren
strukturell reformiert werden. Um die Effizienz und Effektivitdt des Mitteleinsatzes
besser zu gewihrleisten, bedarf es eines ressortiibergreifenden Férdercontrollings.
Solche Evaluationen sollten sich am Verfahren der «Spending Reviews» orientieren,
das sich konzeptionell vom Status Quo der bisherigen Mafinahmenplanungen 16st
und bereits in anderen EU- und OECD-Lédnder praktiziert wird. AufSerdem sollte die
Produktivitédt der offentlichen Hand gesteigert werden. Hier besteht Nachholbedarf
im Vergleich zum privaten Sektor, der nicht nur Einsparpotenziale birgt, sondern
auch helfen kann, den demografisch bedingten Verlust von Fachkréften zu kompen-
sieren. Eine biirgernahe, moderne, starker digitalisierte Verwaltung setzt allerdings
hohe Investitionen in die Hard- und Software sowie in die Weiterbildung der Beschif-
tigten voraus.

6. Die staatlichen Einnahmen moderat und wirtschaftlich vertretbhar erhéhen

Der Abbau der Investitionsliicken und die Bewdltigung der demografiebedingten
Kosten, die Forderung der Forschung und Entwicklung und der Ausbau der Bildung
werden mit staatlichen Ausgaben verbunden sein, zu deren Bewdltigung eine
Erh6hung der Einnahmen erforderlich sein wird, wenn den Kriterien der Schul-
denbremse und der Tragfihigkeit entsprochen werden soll. Das Steueraufkommen
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kann zum einen erhoht werden durch den Abbau von Steuervorteilen, die Unter-
nehmen und Privatpersonen aus internationalen Verflechtungen, unterschiedlichen
Steuerstandards und Steueroasen ziehen, einer stirkeren Bekdmpfung der Steuer-
hinterziehung und zum anderen durch eine Erhéhung einzelner Steuern. Moderate
Erhohungen des Spitzensteuersatzes der Einkommensteuer und eine deutliche
Erhohung der Abgeltungsteuer sind 6konomisch vertretbar und entsprechen dem
Leistungsfdhigkeitsprinzip. Weitere Potenziale liegen bei der Erbschaftsteuer, beim
Abbau von Steuervergiinstigungen und einzelnen indirekten Steuern. Das so erziel-
bare Potenzial von Mehreinahmen schétzen wir auf insgesamt rund 1 Prozent des
BIP. Es ist intergenerativ und gesellschaftlich gerade dann akzeptabel, wenn es fiir die
unter den Punkten 1 bis 4 genannten Herausforderungen eingesetzt wird.

7. Eine Richtungsentscheidung iiber die foderale Ordnung herbeifiihren

Der Megatrend der Europdisierung hat Auswirkungen auf unseren Foderalismus.
Seit Jahren verlieren die Bundesldnder im politischen Aufgabenspektrum an Boden.
Die foderale Ordnung entwickelt sich schleichend zu einem Sanduhr-Modell, bei
dem die kommunale und die nationale zu Lasten der mittleren Ebene, der Bundes-
lander, an Bedeutung zunehmen. Es steht eine Richtungsentscheidung an, ob diesem
Trend gefolgt wird oder ob ihm eine ausdriickliche Profilierung der Landerebene
durch eine stédrkere eigenstdndige Aufgabenverantwortung entgegengesetzt wird.
Im Sinne demokratischer Transparenz wire es wiinschenswert, diese Entscheidung
im breiten gesellschaftlichen Diskurs explizit zu suchen und zu treffen. Gébe es eine
mehrheitliche gesellschaftliche Akzeptanz hin zu einer Politik mit spiirbaren Gestal-
tungsunterschieden zwischen den Landern folgten daraus andere féderale Reformen
als umgekehrt. Sollte stirker der Wunsch zu einer Politik der Vereinheitlichung
der Verhiltnisse (exekutiver Foderalismus) bestehen, konnte ein Weg in Richtung
Sanduhr-Foderalismus mit Ldndern, die sich als schlanke, effiziente Regionenverwal-
tungen definieren, aktiv beschritten werden.

8. Den demografischen und sozialrdumlichen Wandel gestalten

Der demografische Wandel wird zu sozialrdumlichen Verdnderungen fiihren, zu
Spreizungen zwischen reichen und armen Regionen, zu Entleerungen und Verstad-
terungen, welche die Systeme der Daseinsvorsorge vor bisher nicht gekannte Heraus-
forderungen stellen. Die Anforderungen an sie werden gerade dort wachsen, wo
die Ressourcen, um sie zu gewihrleisten, schwinden. Dieser Trend ist nicht aufzu-
halten, gefragt ist vielmehr ein Anpassungsmanagement, das die grofier werdenden
Unterschiede in der Wirtschafts- und Finanzkraft beriicksichtigt. Dies erfordert eine
Neuausrichtung des Solidaritdtsausgleichs. Hierbei sollten die jeweiligen Altschulden
der Gebietskorperschaften mit beriicksichtigt werden.

9. Die europaische Krise mit Hilfe zur Selbsthilfe iiberwinden

Die Bewiltigung der europidischen Krise und die Festigung Europas kann nur in
einem Dreiklang von Soliditét, Selbstverantwortung und Solidaritét gelingen. Soliditat
bedeutet, dass die gemeinsame Orientierung auf einen Abbau der Staatsverschul-
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dung und den Aufbau tragfihiger Haushalts- und Wirtschaftsstrukturen notwendig
und richtig ist, um der Abhéngigkeit von den Finanzmaérkten und der damit einher-
gehenden Krisenanfilligkeit zu entkommen. Selbstverantwortung bedeutet, dass
die je nationalen Wege aus der Staatsschuldenkrise eigenstindig gegangen werden,
eine Vergemeinschaftung von Schulden ebenso vermieden werden sollte wie eine
Einschriankung der Souverdnitit durch gemeinschaftliche Auflagen. Eine Sanierung
und Stabilisierung kann nur erfolgreich sein, wenn sie von den betreffenden Staaten
und der Bevolkerung auch gewollt ist. Solidaritdt bedeutet, dass Staaten, die sich auf
diesem Weg befinden, Unterstiitzung durch die EU und die iibrigen Staaten erhalten,
durch eine Intensivierung der Mafinahmen gegen die Jugendarbeitslosigkeit, durch
den Anreiz von Investitionen und die Férderung des wirtschaftlichen Wachstums mit
Instrumenten der Europdischen Investitionsbank und durch eine Umwidmung von
Mitteln des EU-Haushaltes.

10. Die europdische Krisenpravention verbessern

Fiir eine stabile Zukunft der Europdischen Union kommt in finanzékonomischer
Hinsicht der Regulierung des Bankensektors durch die Bankenunion und in finanzpo-
litischer Hinsicht der gemeinschaftlichen Regulierung der nationalen Haushaltspoli-
tiken durch den Fiskalvertrag eine entscheidende Bedeutung zu. Beide Regelwerke
sind grundsitzlich zu begriifSen, weisen aber noch Liicken auf:

mmm Kiinftig wird es fiir die Banken ein geordnetes Abwicklungsverfahren geben. An
die Stelle des Bail-outs der ersten Krisenjahre, das die Staatshaushalte und damit
letztlich die Steuerzahler belastet hat, tritt zukiinftig das Bail-in, bei dem zunéchst
die Eigentiimer und Glaubiger bis zu einer Hohe von mindestens acht Prozent der
Bilanzsumme herangezogen werden. Um die Sicherung tatsdchlich glaubwiirdig
werden zu lassen, muss insgesamt mehr Eigenkapital bei den Banken eingefor-
dert werden. Deswegen muss die faktische Eigenkapitalquote (Leverage Ratio)
deutlich gesteigert werden.

== | Fiskalvertrag wurden Stabilitdtskriterien fiir die nationalen Haushalte verein-
bart, die sich an der deutschen Schuldenbremse und den Maastrichtkriterien
orientiert haben. Zur Durchsetzung dieser Regeln sind Sanktionsmdoglichkeiten
vereinbart, die allerdings den Intentionen zur Haushaltssanierung zuwider-
laufen und damit wenig glaubhaft sind. Sinnvoller ist eine vertraglich festgelegte
Verpflichtung, im Sanktionsfall das nationale Steueraufkommen durch eine «Blue
Tax» zu erhohen. Das wire problemadiaquat, weil es zur Minderung der Schulden
beitragt, und wiirde zudem die mit solchen MafSnahmen zwangsldufig einherge-
henden politischen und gesellschaftlichen Konflikte richtig adressieren. Syste-
matisch betrachtet wére eine Erhohung der Mehrwertsteuer sinnvoll, weil sie
in allen Lindern der Europdischen Union erhoben wird; sozial gerechter wire
hingegen eine Erh6hung der Vermogenssteuer, doch wird diese nur in einem Teil
der EU-Staaten erhoben und ihre Einfiihrung ist mit einem erheblichen Verwal-
tungsaufwand verbunden. Von daher ist sie keine realistische Option.
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Dr. Stefan Bach ist wissenschaftlicher Mitarbeiter der Abteilung Staat im DIW Berlin
und Privatdozent an der Universitdt Potsdam. Stefan Bach studierte Volkswirtschafts-
lehre an der Universitdt zu K6ln und promovierte dort 1992 iiber Unternehmensbe-
steuerung. Er habilitierte sich 2010 an der Universitdt Potsdam mit Studien zur Steuer-
lastverteilung und zu Steuerwirkungsanalysen. Seit 1992 ist er im DIW Berlin beschéf-
tigt und war von 2004 bis 2012 stellvertretender Leiter der Abteilung Staat im DIW
Berlin. Seine Forschungs- und Beratungsschwerpunkte sind: empirische Finanzwis-
senschaft, insbesondere Besteuerung, Sozialpolitik, Einkommens- und Vermdogens-
verteilung sowie die Entwicklung von Mikrosimulationsmodellen zur Besteuerung
und zur Sozialpolitik. Stefan Bach leitete zahlreiche Forschungs- und Beratungspro-
jekte zu Fragen der Besteuerung, der Sozialpolitik und der Einkommens- und Vermo-
gensverteilung. Von 2002 bis 2011 leitete er eine Forschungsgruppe, die Mikrosimula-
tionsmodelle zur Einkommensteuer und zur Unternehmensbesteuerung entwickelte.
Die Modelle wurden fiir Folgenabschitzungen von Steuerreformprojekten, fiir weitere
Steuerwirkungsanalysen und zur Analyse der Einkommensverteilung eingesetzt. In
den letzten Jahren fiihrte Stefan Bach verschiedene Projekte zur Vermdogensbesteue-
rung und zur Steuerlastverteilung durch. www.diw.de

Ute Briimmer, Referentin fiir Wirtschaft und Finanzen in der Heinrich-Bo6ll-Stiftung,
war nach ihrem Studium der Volkswirtschaftslehre und Sozialokonomie HSP-Stipen-
diatin an der Hochschule fiir Wirtschaft und Politik in Hamburg. Sie forschte zu Struk-
turwandel und Beschéftigung. Seit 1990 arbeitet Ute Briimmer - zunéchst ehren-
amtlich - in den Gremien der FrauenAnstiftung eV. und der Heinrich-Boll-Stiftung
mit. 1995 war sie wissenschaftliche Mitarbeiterin am Institut fiir Konjunktur- und
Strukturforschung der Universitdt Bremen. Sie ist Expertin fiir europdisch verglei-
chende Beschiftigungsforschung, Makrotkonomie und geschlechtsspezifische
Arbeitsmarktforschung. Seit 1999 ist Ute Briimmer Referentin in der Heinrich-Boll-
Stiftung in Berlin und stellvertretende Abteilungsleiterin politische Bildung Inland.
www.boell.de

Rainer Emschermann, DG Enlargement, Europdische Kommission, Briissel,
studierte nach dem Abitur und anschliefSendem Wehrdienst Volkswirtschaftlehre
in Bonn. Im Dezember 1994 ging er als Haushaltsreferent der Griinen Fraktion im
Europédischen Parlament nach Briissel. Ende 1999 wechselte er mit der Zustandig-
keit fiir AufSenpolitik und fiir die Einnahmenseite des EU-Haushaltes in das Kabinett
der griinen EU-Haushaltskommissarin Michaele Schreyer. Seit 2005 arbeitet er in der
Generaldirektion Erweiterung, gegenwdrtig im Tiirkeireferat, mit Zustdndigkeit fiir die
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wirtschaftlichen Aspekte der Beitrittsverhandlungen sowie die Entwicklung der tiirki-
schen Zivilgesellschaft. Sein besonderes Interesse gilt Fragen des europdischen fiska-
lischen Foderalismus und der Krise, Verhaltensékonomie, europdischer Geschichte
sowie interkulturellen Fragen. www.ec.europa.eu/enlargement

Anja Hajduk, MdB von Biindnis 90/Die Griinen, absolvierte 1988 ihr Psychologiestu-
dium in Diisseldorf und Hamburg und arbeitete anschliefSend bis 1997 als angestellte
Psychologin im interkulturellen Jugendaustausch. 1997 wurde sie iiber die Griin-
Alternative Liste (GAL) in die Hamburger Biirgerschaft gewihlt. Dort war sie mehrere
Jahre Parlamentarische Geschéftsfithrerin der GAL-Fraktion sowie haushalts- und
kulturpolitische Sprecherin. 2000 wurde sie Beisitzerin im Landesvorstand der GAL
Hamburg und zwischen 2002 bis 2008 deren Landesvorsitzende. Mit der Bundes-
tagswahl 2002 wurde Anja Hajduk erstmals Mitglied des Deutschen Bundestages
und wechselte nach Berlin. Wahrend der rot-griinen Regierung war sie bis 2004
stellvertretende Vorsitzende des Haushaltsausschusses, ab 2004 dann haushaltspo-
litische Sprecherin der griinen Bundestagsfraktion. Thr Amt als haushaltspolitische
Sprecherin fiihrte sie auch nach ihrer Wiederwahl in den Deutschen Bundestag bis
2008 fort. Hinzu kam 2007/8 die stellvertretende Mitgliedschaft in der Kommission zur
Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen (Féderalismuskommission I).
Von 2008 bis 2010 war Anja Hajduk im schwarz-griinen Senat in Hamburg Senatorin
fiir Stadtentwicklung und Umwelt der Freien und Hansestadt Hamburg. Nach dem
Ende der Koalition zog sie wieder in die Hamburger Biirgerschaft ein und wurde stell-
vertretende Vorsitzende der Griinen Fraktion und haushaltspolitische Sprecherin. Im
September 2013 kandidierte Anja Hajduk erneut erfolgreich fiir den Bundestag. Als
Parlamentarische Geschiftsfiihrerin, Mitglied im Haushaltsausschuss, im Vertrauens-
gremium, im Vermittlungsausschuss und als Zustédndige in der griinen Fraktion fiir
Bund-Lédnder-Finanzbeziehungen engagiert sie sich weiterhin fiir ihre Kernthemen
rund um Haushaltspolitik, Wirtschaft und Finanzen. www.anja-hajduk.de

Thomas Losse-Miiller, Staatssekretidr im Finanzministerium Schleswig-Holstein,
studierte Volkswirtschaft in K6ln und London. Von 2000 bis 2004 arbeitete er im
Risikomanagement der Deutschen Bank in London. Von 2004 bis 2012 arbeitete er
als Experte fiir Finanzmarktpolitik und Finanzsektorentwicklung bei der Weltbank in
Washington, D.C., und zwei Jahre als Programmleiter fiir die Gesellschaft fiir Inter-
nationale Zusammenarbeit in Eschborn. Thomas Losse-Miiller hat den Ortsverband
Washington, D.C., von Biindnis 90/Die Griinen mit gegriindet und war Mitglied des
Landesvorstandes sowie Sprecher der LAG Wirtschaft und Finanzen von Biindnis 90/
Die Griinen in Hessen. www.schleswig-holstein.de/FM/

Dr. Hans-Christian Miiller-Droge ist Journalist und promovierter Volkswirt. Nach
dem Studium an der Universitdt K6ln und der Kélner Journalistenschule arbeitete er
am wettbewerbs6konomischen Institut der Universitédt Diisseldorf. Dort beschéftigte
er sich unter anderem mit Fragen der Wettbewerbsordnung auf dem Benzinmarkt
sowie mit Fragen der Auswirkungen von Wahlterminen auf die Finanzpolitik von
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Bundesldndern. Miiller-Droge arbeitet als Wirtschaftsjournalist vor allem zu Themen
der Wirtschaftspolitik und Konjunkturforschung. RegelméfSig unterrichtet er dazu als
Dozent an der Universitdt Diisseldorf.

Dr. Michael Thone, Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Univer-
sitdt zu Koln, studierte Volkswirtschaftslehre sozialwissenschaftlicher Richtung an
der Universitdt zu Koln und am Trinity College, University of Dublin. Seit 1995 ist er
wissenschaftlicher Mitarbeiter am Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstitut an
der Universitdt zu Koln. Seit 1999 ist er Geschéftsfithrer der Gesellschaft zur Forde-
rung der finanzwissenschaftlichen Forschung eV. und seit 2005 zudem Geschifts-
fiihrer des Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstituts an der Universitédt zu Koln.
Michael Thoéne ist Griindungsmitglied und Leiter des «Arbeitskreises Finanzwissen-
schaft» beim Bundesministerium der Finanzen. Er ist Mitglied in der Eurostat-Task
Force «COFOG - Classification of Functions of Government» der Europdischen
Kommission, im Beirat des FOS - Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft e.V.
und in der Arbeitsgruppe «Qualitdt der 6ffentlichen Finanzen» des Wirtschaftspoliti-
schen Ausschusses der Europdischen Union (2004-2011). Thone ist seit vielen Jahren
politikberatend fiir zahlreiche Bundesministerien sowie fiir Landesregierungen, den
Bundestag, Landtage, Kommunen, EU-Institutionen, die OECD und die WTO tétig.
Seine Forschungsschwerpunkte sind: Subventionstheorie und -politik, Ausgaben-
und Subventionspolitik, Steuerpolitik, Fiskalféderalismus, Umweltkonomik, Staats-
verschuldung sowie Governance and Public Management. www.fifo-koeln.org
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