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Haushaltskonsolidierung:
Staatsausgaben durchforsten,
Steuern erhohen, Wachstum starken

von Stefan Bach

Zusammenfassung: Die zentrale finanzpolitische Aufgabe der kommenden Jahre wird die Konso-
lidierung der 6ffentlichen Haushalte sein. Auch nach Bewaltigung der Rezession werden weiterhin
LSstrukturelle” Defizite in einer GréBenordnung von drei bis vier Prozent des Bruttoinlandsprodukts
bestehen bleiben. Erforderlich ist ein mittelfristiges Konsolidierungsprogramm mit einem ausgewo-
genen Mix aus Ausgabenkiirzungen und Steuererhéhungen, das den Wachstumspfad der deutschen
Volkswirtschaft méglichst wenig belastet. Hierzu sollten alle 6ffentlichen Aufgaben und Ausgaben
auf den Priifstand gestellt werden und anstehende Strukturreformen aufgegriffen werden. Steuerer-
héhungen sind bei der Mehrwertsteuer, der Energiebesteuerung, bei der Grundsteuer und bei hohen
Einkommen oder Vermégen denkbar.

Summary: The vital challenge of German fiscal policy over the next years will be the consolidation of
public budgets. Even after the recovery from the sharp recession, “structural” budget deficits of 3 to
4 percent of GDP will remain. What appears to be required is a well-balanced medium-term strategy
on budget consolidation by spending cuts and tax hikes that do not harm the economy considerably.
All public expenditure programs are to be on trial, outstanding reforms should be resumed. Tax hikes
are feasible in the field of VAT, energy taxation, local property taxation, as well as for high income
and wealth.

1 Einleitung

Die deutschen Staatsfinanzen erlebten in den letzten Jahren betrdchtliche Hohen und Tie-
fen. Die wirtschaftliche Stagnationsphase von 2002 bis 2005 riss tiefe Locher in die 6f-
fentlichen Budgets, zudem wurden die Einnahmen durch die Folgewirkungen von Steu-
erreformen und strukturelle Aushohlungseffekte gedriickt. Im Zuge des Aufschwungs ab
2006 sprudelten die Steuerquellen dann wieder kréftig. Im Zusammenwirken mit Steu-
ererh6hungen und gebremsten Ausgabenzuwédchsen konnten die 6ffentlichen Haushalte
insgesamt zum ersten Mal seit 1989 wieder ausgeglichen werden.

Mitte 2008 schlitterte die deutsche Wirtschaft in die schirfste Rezession der Nachkriegs-
zeit. Dadurch gerieten die 6ffentlichen Finanzen in eine massive Schieflage. Im Jahr 2009
schnellte das Defizit auf 3,3 Prozent des Bruttoinlandsprodukts (BIP) hoch, fiir 2010 wird
mit einem Defizit von iiber finf Prozent des BIPs gerechnet. Hier wirken zum einen die
rezessionsbedingten Riickgénge bei den direkten Steuern und Sozialbeitrdgen sowie die
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hoheren Ausgaben fiir die soziale Sicherung. Zum anderen werden die staatlichen Defizite
durch Stiitzungsinterventionen, die Konjunkturpakete sowie durch Steuersenkungen und
Ausgabensteigerungen hochgetrieben, letztere werden auch ldngerfristig defizitwirksam
bleiben. Nach derzeitigem Stand diirften inzwischen ,,strukturelle* Haushaltsdefizite in ei-
ner Grofenordnung von drei bis vier Prozent des Bruttoinlandsprodukts aufgelaufen sein,
also Defizite, die auch bei ,,normaler” wirtschaftlicher Entwicklung bestehen bleiben.

Die Finanzpolitik steht vor der Notwendigkeit, diese Haushaltsdefizite zu konsolidieren,
wenn die Verschuldungsgrenzen in den nichsten Jahren wieder eingehalten werden sol-
len. Insbesondere die 2009 in das Grundgesetz aufgenommene neue ,,Schuldenbremse*
schreibt fiir den Bund ab 2016 vor, dass er sich langerfristig iiber den Konjunkturzyklus
hinweg nur noch im Umfang von 0,35 Prozent des BIPs verschulden darf. Ab 2011 miissen
die aufgelaufenen strukturellen Defizite schrittweise bis 2016 konsolidiert werden. Die
Léander sollen ab 2020 ausgeglichene Haushalte vorlegen.

Zurzeit ist die Finanzpolitik noch weitgehend auf die Krisenbewiltigung fixiert. Nicht
zuletzt mit Blick auf anstehende Wahlen werden die mittelfristigen Konsolidierungsan-
forderungen bisher kaum wahrgenommen. Spétestens nach der nidchsten Mittelfrist-Steu-
erschitzung im Mai 2010 und im Zuge der Haushaltsplanungen fiir 2011 wird aber die
Stunde der finanzpolitischen Wahrheit anbrechen.

Dieser Beitrag diskutiert die finanzpolitischen Perspektiven zur Haushaltkonsolidierung
fiir die néchsten Jahre. Nach einer Bestandsaufnahme der fiskalischen Wirkungen durch
die Finanz- und Wirtschaftskrise (Kapitel 2) und der Entwicklungstrends und Strukturen
der offentlichen Haushalte (Kapitel 3) werden verschiedene Strategien zur Haushaltskon-
solidierung erdrtert (Kapitel 4).

2 Staatsfinanzen in der Finanz- und Wirtschaftskrise

Die schirfste Rezession der Nachkriegszeit hat die 6ffentlichen Finanzen in eine erheb-
liche Schieflage gebracht (Abbildung 1). Waren die offentlichen Haushalte 2008 noch
ausgeglichen, schnellte das Defizit 2009 auf 3,3 Prozent des Bruttoinlandsprodukts (BIP)
hoch, fiir 2010 rechnet das DIW Berlin in seiner jiingsten Konjunkturprognose mit einem
Defizit von 5,1 Prozent, und fiir 2011 mit 4,4 Prozent (Dreger et al. 2010). Hier wirken
zum einen die ,,automatischen Stabilisatoren®, also rezessionsbedingte Riickgange bei den
direkten Steuern und Sozialbeitrdgen, sowie hohere Ausgaben fiir die soziale Sicherung.
Zum anderen wurden und werden die staatlichen Defizite hochgetrieben durch Stiitzungs-
interventionen fiir notleidende Banken und Unternehmen, die Konjunkturpakete und das
,,Wachstumsbeschleunigungsgesetz. Die Kriseninterventionen und die Konjunkturpro-
gramme laufen 2010 und in den Folgejahren aus. Ebenso diirften die erhéhten Zuschiisse
fiir Kurzarbeit zuriickgefahren werden konnen. Uber 2011 hinaus defizitwirksam bleiben
aber die dauerhaften Ausgabensteigerungen und Einnahmensenkungen, die seit 2008 be-
schlossen wurden, insbesondere die Senkung von Steuern und Sozialabgaben sowie die
Erhohung des Kindergelds. Selbst wenn die konjunkturelle Erholung ziigig voranschreitet
und ab 2011 wieder auf einen Wachstumspfad des realen BIPs von jahrlich 1,5 bis zwei
Prozent einschwenkt, also die konjunkturbedingten Defizite sukzessive verschwinden,
diirfte ein ,,strukturelles® Defizit von etwa drei Prozent des BIPs bestehen bleiben, das
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Abbildung 1
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1 Staatssektor insgesamt, einschlieBlich Sozialversicherung. 2 2009 und 2010: Prognose des DIW Berlin vom
Januar 2010. 3 Korrigiert um Sondereffekte bei den Staatsausgaben (1995: Ubernahme von Schulden der
Treuhandanstalt und der Altschulden der DDR-Wohnungswirtschaft, 2000: UMTS-Lizenzeinnahmen). 4 Ver-
schuldung des Staates nach Abgrenzung des Maastricht-Vertrages.

Quellen: Statistisches Bundesamt, Deutsche Bundesbank, Prognose des DIW Berlin vom Januar 2010.
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entspricht 75 Milliarden Euro im Jahr.! Sofern die Nachwirkungen der aktuellen Krise das
mittelfristige Wachstumspotential reduzieren, diirfte das dauerhafte Defizit entsprechend
hoher liegen.

Die hohen Haushaltsdefizite im Zuge der Finanz- und Wirtschaftskrise treiben die Staats-
verschuldung deutlich nach oben. Sie wird von 65 Prozent des BIPs Ende 2007 auf 79 Pro-
zent bis Ende 2013 ansteigen, und das auch nur, wenn die Wirtschaft ab 2011 mit zwei
Prozent wichst und die Haushaltsdefizite schrittweise auf unter drei Prozent des BIPs
gedriickt werden, wie es die Bundesregierung in ihrem aktuellen Stabilitdtsprogramm vom
Januar 2010 ankiindigt. Wiachst die Wirtschaft langsamer oder stockt der Defizitabbau,
wird der Schuldenstand entsprechend hoher ausfallen. Die deutlich gestiegene Staatsver-
schuldung erhoht den laufenden Schuldendienst und schriankt die kiinftigen Handlungs-
spielrdume des Staates weiter ein.

Die Finanzpolitik steht also vor der Notwendigkeit, strukturelle Haushaltsdefizite in Gro-
Benordnungen von drei bis vier Prozent des BIPs konsolidieren zu miissen, das sind 75
bis 100 Milliarden Euro im Jahr. Die Konvergenzkriterien des Européischen Stabilitéts-
und Wachstumspaktes verlangen eine Senkung der Haushaltdefizite auf deutlich unter drei
Prozent des BIPs sowie die Stabilisierung des Schuldenstandes in Relation zum BIP und
dessen Riickfiihrung auf unter 60 Prozent. Zusétzlich schreibt die 2009 in das Grundgesetz
aufgenommene neue ,,Schuldenbremse® den 6ffentlichen Haushalten vor, dass sie sich
langerfristig iber den Konjunkturzyklus hinweg nur noch in geringem Umfang verschul-
den diirfen (Artikel 115 Absatz 2 GG). Fiir den Bund sind ab 2016 nur noch 0,35 Prozent
des BIPs zuléssig, die Lander sollen ab 2020 ausgeglichene Haushalte vorlegen. Fiir den
Bund gilt ab 2011 eine Ubergangsregel, nach der er seine strukturellen Defizite ,,in gleich-
maBigen Schritten” zuriickfiihren soll (Artikel 2 Paragraph 9 Absatz 2 Begleitgesetz zur
zweiten Foderalismusreform). Der Anteil des Bundes am strukturellen Staatsdefizit diirfte
sich im Jahr 2011 auf etwa 55 Milliarden Euro belaufen. Dieses Defizit ist in den Jahren
2011 bis 2016 auf etwa 10 Milliarden Euro zuriickzufiihren.? Dies bedeutet in diesen Jah-
ren fiir jedes Haushaltsjahr einen zusétzlichen Konsolidierungsbedarf im Bundeshaushalt
von 7,5 Milliarden Euro.3

3 Entwicklungstrends und Strukturen der 6ffentlichen Haus-
halte

Um die wesentlichen Ankniipfungspunkte fiir eine nachhaltige Haushaltskonsolidierung
zu diskutieren, soll zunéchst ein Blick auf die Entwicklungstrends und Strukturen der 6f-
fentlichen Ausgaben und Einnahmen iiber die letzten beiden Jahrzehnte geworfen werden
(Abbildung 1).

1 Die Bundesregierung geht in ihrem aktuellen Stabilitdtsprogramm vom Januar 2010 davon aus, dass das
Lstrukturelle” Defizit des gesamten Staatssektors im Jahr 2011 bei vier Prozent des BIPs liegen wird, fiir 2012
wird ein Wert von drei Prozent des BIPs und fiir 2013 ein Wert von 2,5 Prozent des BIPs angegeben. Darin sind
erhohte Konsolidierungsanstrengungen mit Blick auf die Schuldenbremse und den Euro-Stabilitatspakt bereits
unterstellt. Vgl. BMF (2010).

2 Dabei ist ein jahresdurchschnittliches nominales BIP-Wachstum von 3,3 Prozent lber die Jahre 2011 bis
2016 unterstellt.

3 Vgl. dazu die Pressemitteilung des Sachverstédndigenrates vom 8. Oktober 2009 ,Vorrang fiir die Konsoli-
dierung der 6ffentlichen Haushalte" Darin wird noch ein strukturelles Defizit im Bundeshaushalt 2011 von 40
Milliarden Euro unterstellt. Vgl. www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/download/ press/pressmit_102009.
pdf
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Die gesamte ,,Staatsquote®, also der Anteil der Staatsausgaben am BIP, war in den Jah-
ren vor der Rezession deutlich riickldufig. Nachdem die Staatsquote in den 90er Jahren
aufgrund der Wiedervereinigung und der steigenden Sozialleistungen um etwa zwei Pro-
zentpunkte gestiegen war, ging sie bis 2008 deutlich unter das Niveau der alten Bundesre-
publik vor der Wiedervereinigung zuriick. Allein im Zeitraum von 2003 bis 2008 fiel die
Staatsquote um fast fiinf Prozentpunkte auf unter 44 Prozent. Vor allem die Personalaus-
gaben und die Sozialprogramme sowie die dffentlichen Investitionen wurden deutlich be-
grenzt. Auch die Subventionen wurden zuriickgefahren. In der Stagnationsphase ab 2002
diirfte dieser restriktive Kurs der 6ffentlichen Finanzen die wirtschaftliche Entwicklung
behindert haben. Der Schuldendienst konnte dank niedriger Zinsen unter Kontrolle gehal-
ten werden, obgleich die Staatverschuldung weiter anstieg.

Der Staat hatte in dieser Zeit ein Einnahmenproblem, da die Staatseinnahmen deutlich zu-
riickgegangen waren und die staatlichen Defizite im Zeitraum 2002 bis 2005 auf iiber drei
Prozent des BIPs hochschnellten. Neben der schwachen gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung waren Entlastungseffekte der rot-griinen Steuerreformen bei den direkten Steuern,
aber auch Aushdéhlungstendenzen bei den Bemessungsgrundlagen von Sozialbeitrdgen,
Unternehmensteuern und Mehrwertsteuer dafiir verantwortlich. Diese Aushdhlungseffekte
bildeten sich in den Folgejahren zuriick. Im Zuge des Aufschwungs ab 2006 entwickelten
sich die direkten Steuern und auch die Sozialbeitrdge wieder sehr dynamisch, was zum
Ausgleich der offentlichen Haushalte in den Jahren 2007 und 2008 fiihrte.

Ein Blick auf die Struktur der Staatsausgaben (Abbildung 1) zeigt, dass mehr als die Halfte
fiir Sozialtransfers und soziale Sachleistungen aufgewendet werden (25 Prozent des BIPs
vor der Rezession). Diese Sozialtransferquote entspricht weitgehend den Ausgaben fiir
soziale Sicherung und fiir das Gesundheitsweisen. EinschlieBlich der Subventionen und
der sonstigen Transfers lag die gesamte Transferquote 2007/08 bei etwa 27 Prozent des
BIPs und machte somit 60 Prozent der Staatsausgaben aus. Zieht man noch die Finan-
zierungsaufwendungen fiir die Staatsschulden ab, die zuletzt bei 2,8 Prozent des BIPs
lagen, wurden fiir die Produktion von 6ffentlichen Giitern und Dienstleistungen sowie fiir
Investitionen in den letzten Jahren nur noch 12,5 Prozent des BIPs aufgewendet. Aufgrund
der Einsparungen in den &ffentlichen Verwaltungen wurden diese Ausgaben in den letzten
Jahren zuriickgefahren, in den 90er Jahren lag ihr Anteil um zwei bis drei Prozentpunkte
des BIPs hoher.

Die gesamtwirtschaftliche Steuerquote (Steueraufkommen ohne Sozialbeitrdge in Prozent
des BIPs) schwankte seit der Wiedervereinigung in einer Bandbreite zwischen 22 und
24 Prozent. Im Hinblick auf die Steuern im engeren Sinne ist das im internationalen Ver-
gleich recht niedrig (OECD 2009). Allerdings schliet das Steuersystem in Deutschland
die Sozialbeitrdge nicht ein, die ein Abgabensystem neben dem Steuersystem darstellen
und im internationalen Vergleich hoch sind. Weite Bereiche der sozialen Sicherung wer-
den in Deutschland nicht iiber allgemeine Steuern, sondern iiber lohn- und einkommens-
bezogene Beitrige finanziert. In den 90er Jahren stiegen die Sozialversicherungsbeitrige
durch die Transferanforderungen fiir die neuen Bundeslidnder. Erst in den letzten zehn
Jahren konnten die Beitragsbelastungen durch die deutliche Aufstockung der staatlichen
Zuschiisse an die Sozialversicherung leicht zuriickgefiihrt werden. Dazu wurden Mehr-
einnahmen aus Erhohungen der Mehrwertsteuer und der 6kologischen Steuerreform ver-
wendet. Dadurch ist das Gewicht der indirekten Besteuerung innerhalb des Steueraufkom-
mens gestiegen. Bei den direkten Steuern hat die Bedeutung der Lohnsteuer zugenommen,
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wihrend der Beitrag der Gewinn- und Vermogenseinkiinfte zum Steueraufkommen seit
Mitte der 90er Jahre eher schwach war, gemessen an den gesamtwirtschaftlichen Einkom-
mensaggregaten (Bach und Buslei 2009). Neben schrittweisen Steuerentlastungen spielen
hier auch Steuervergiinstigungen, Gestaltungsspielrdume, geringe Kontrollintensitdt der
Finanzverwaltung und der internationale Steuersenkungswettlauf eine Rolle. Im Zuge der
guten Konjunktur 2006 bis 2008 konnte das Aufkommen aus den Unternechmensteuern
wieder deutlich gesteigert werden. Infolge der Rezession bricht es seit 2009 deutlich ein.

4  Strategien zur Haushaltskonsolidierung

Wie oben dargelegt stehen die 6ffentlichen Haushalte in Deutschland derzeit vor der He-
rausforderung, in den néchsten Jahren Defizite in GréBenordnungen von drei bis vier Pro-
zent des BIPs zu konsolidieren. Um dieses Ziel zu erreichen, miissen die Ausgaben nach-
haltig sinken oder Steuern, Sozialabgaben, Gebiihren und andere Abgaben dauerhaft erhoht
werden. Gleichzeitig muss die Haushaltskonsolidierung mdglichst wachstumsfreundlich
durchgefiihrt werden, um die Einnahmenbasis der Staatsfinanzierung nicht zu gefahrden
und mdoglichst zu stdrken. Ein hoheres Sozialprodukt reduziert den Schuldenstand in Rela-
tion zum BIP und senkt damit die relative Belastung fiir kiinftige Steuerzahler.

Dazu sind alle 6ffentlichen Aufgaben und die damit verbundenen Ausgaben auf den Priif-
stand zu stellen. Ausgabenkiirzungen sollten sich vor allem auf Aufgabenbereiche und
Ausgaben mit geringem Nutzen konzentrieren. Diese sind im Rahmen zusammengefasster
Programmevaluierungen zu identifizieren und mittelfristig abzubauen, zum Beispiel iiber
einen Zeitraum von fiinf bis zehn Jahren. Im Steuer- und Abgabensystem sollten nach
dhnlichen Strategien Steuervergiinstigungen und Besteuerungsregeln abgebaut werden,
mit denen die jeweiligen Besteuerungskonzeptionen durchbrochen werden und die kei-
nen hinreichenden Gemeinwohlzweck verfolgen. Wenn das nicht ausreicht, sollen primér
Steuern und Abgaben erhoht werden, die die wirtschaftliche Entwicklung wenig beein-
trachtigen und sozialpolitisch vertrdglich sind.

Derartige allgemeine Grundsdtze lassen sich leicht formulieren. Sie enthalten allerdings
in erheblichem Umfang politische Wertungen, zu denen die Wissenschaft nur begrenzt
beitragen kann. Viele Schwierigkeiten in den politischen Willensbildungsprozessen las-
sen sich auf den zentralen Konflikt zwischen Allokation, Wachstum und ,,Nachhaltigkeit™
einerseits sowie Fairness- und Verteilungsfragen andererseits zuriickfiihren. Zum Bei-
spiel sind indirekte Steuern wie die Mehrwertsteuer tendenziell wachstumsfreundlicher,
belasten aber Biirger mit geringen Einkommen relativ stiarker. Erhaltungssubventionen
fiir Branchen binden betréchtliche Ressourcen ohne nennenswerten Beitrag zur ldngerfris-
tigen wirtschaftlichen Entwicklung, dienen aber regional- und industriepolitischen Aus-
gleichszielen. ,,Zukunftsinvestitionen” in Forschung, Bildung und modernisierte Infra-
struktur erhohen tendenziell die kiinftigen Wachstumspotentiale. Die dafiir aufgewendeten
Ressourcen stehen aber nicht fiir gegenwiértige 6ffentliche Leistungen und Sozialtransfers
zur Verfligung. Hier spielen auch Fragen der intergenerationellen Gerechtigkeit eine Rol-
le, dhnlich wie bei der Staatsverschuldung. Hinzu kommen Unsicherheiten, in welchem
Umfang ldngerfristig angelegte Investitionsprojekte oder Programme in den Bereichen
Familienpolitik, Bildung oder Forschung eine hinreichende gesellschaftliche ,,Rendite*
erzielen. Von daher sind globalere Konzepte zur ldngerfristigen Haushaltsplanung wie die
Identifizierung von ,,wachstums- und nachhaltigkeitswirksamen 6ffentlichen Ausgaben
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(WNA-Budget)“ (Thone 2005) zwar grundsétzlich ein sinnvoller Beitrag fiir Analysen
zum Offentlichen Haushaltswesen nach 6konomischen Kriterien. Angesichts der impliziten
Wertungen sowie der groen Unsicherheit hinsichtlich der langerfristigen wirtschaftlichen
Wirkungen von Ausgabenprogrammen oder Steuern und Abgaben sind solche Konzepte
aber mit Vorsicht zu betrachten.

Letztlich ist es eine politische Aufgabe, die notwendigen Wertungsentscheidungen fiir die
Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte festzulegen. Die Aufgabe der Wissenschaft ist
es, die Wirkungen der 6ffentlichen Haushaltswirtschaft zu analysieren und die Programme
zu evaluieren. Uber die laufenden Berichte der Rechnungshéfe und gezielte Evaluationen
einzelner Programme oder Reformen (zum Beispiel Hartz-Evaluationen) hinaus wéren
hierzu groBere Anstrengungen der staatlichen Verantwortungstrager und der gesetzge-
benden Parlamente wiinschenswert. Groflere Ausgabenprogramme sowie die Steuerver-
giinstigungen sollten regelmédBig evaluiert werden. Das gilt auch fiir die administrative
Organisation der 6ffentlichen Verwaltung sowie die foderalistischen Strukturen.

Die folgenden Ubersichten zu méglichen Ausgabenkiirzungen oder Einnahmenerho-
hungen greifen einzelne hiufig genannte Politikfelder heraus, bei denen Reformen nahe
liegen. Sie sind vor allem auf die bundespolitische Ebene gerichtet. Auf der Lander- und
Gemeindeebene spielt die unmittelbare Erbringung von 6ffentlichen Leistungen eine deut-
lich groBere Rolle. Hier diirfte es ebenfalls noch zahlreiche Moglichkeiten zur Effizienz-
steigerung der offentlichen Haushaltswirtschaft geben, die hier nur am Rande betrachtet
werden kdnnen.

4.1 Konsolidierungsperspektiven auf der Ausgabenseite

Die Invaliditits- und Alterssicherung macht mit etwa 340 Milliarden Euro (gesetzliche
Renten und Pensionen, einschlieBlich Hinterbliebenenversorgung und Pflegeversicherung)
den grofiten Ausgabenposten des Staatsbudgets aus (Bundesministerium fiir Arbeit und
Soziales 2009). Kurzfristige Einsparungen sind hier heikel, da sie Kiirzungen der Versor-
gungsleistungen bedeuten. Die Politik sollte aber iiber die ndchsten Jahre die Versorgungs-
leistungen weitgehend konstant halten und die aulerplanméBigen Rentenerh6hungen 2008
und 2009 (durch die Aussetzung des ,,Riester-Faktors®) sowie die Rentengarantic 2010
(nach der Rentenanpassungsformel hétten die Renten 2010 gesenkt werden miissen) mit
kiinftigen Rentenerh6hungen verrechnen, wie es auch gesetzlich vorgeschrieben ist. Der
inzwischen aufgelaufene Ausgleichsbedarf wird mit 3,8 Prozent im Westen und 1,8 Pro-
zent in den neuen Bundesléndern veranschlagt, kiinftige Rentenerhhungen werden auf die
Halfte reduziert, bis dieser Ausgleichsbedarf abgebaut ist. Angesichts der langerfristigen
Belastungen der umlagefinanzierten Alterssicherungssysteme und der Pflegeversicherung
miissen die Versorgungsanspriiche langerfristig begrenzt werden, um die Rentenbeitrags-
sdtze stabil zu halten bezichungsweise nicht zu stark steigen zu lassen (vergleiche auch
den Beitrag von Moog und Raffelhiischen in diesem Heft). Dazu haben die vergangenen
Rentenreformen einen wichtigen Beitrag geleistet. Die beschlossene Anhebung der Re-
gelaltersgrenze auf 67 Jahre sollte beibehalten werden. Léngerfristige Einschrinkungen
wiren bei der Hinterbliebenenversorgung fiir Ehepartner denkbar. Kurzfristige Senkungen
bei den Versorgungsleistungen sind hiermit allerdings nicht verbunden.
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Ein weiterer grofler Posten im Staatsbudget ist die Gesundheitsversorgung. EinschlieB3-
lich der Leistungen der Gebietskorperschaften geht es hierbei um jéhrliche Ausgaben von
210 Milliarden Euro (Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales 2009). Angesichts der
notorischen Ineffizienzen der 6ffentlichen Gesundheitsversorgung sollte es langerfristig
durchaus moglich sein, mindestens zehn Prozent der Ausgaben einzusparen, ohne das
Leistungsniveau zu verschlechtern. Dann kdnnte man immerhin 21 Milliarden Euro oder
0,85 Prozent des BIPs einsparen. Der derzeit steigende Bundeszuschuss an die Gesetzliche
Krankenversicherung konnte entsprechend reduziert werden. Bei den anstehenden Re-
formen sollten neben der Finanzierungsreform (Steuerfinanzierung, Biirgerversicherung
oder Kopfpramien) vor allem die Anreize fiir die Versicherten bei der Inanspruchnahme
von Leistungen und der Wettbewerb zwischen den Krankenkassen und den Leistungsan-
bietern verbessert werden (vergleiche den Beitrag von Breyer in diesem Heft). Das wird
wohl nicht ohne eine merkliche Beteiligung der Versicherten an den Behandlungskosten
moglich sein.

Die Ausgaben fiir Arbeitslosigkeit und Arbeitsmarktpolitik konnten in den letzten Jahren
reduziert werden durch Abbau von wenig effektiven Programmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik, Organisationsreformen sowie die Kiirzung von Lohnersatzleistungen. Durch
die Wirtschaftkrise laufen derzeit bei der Bundesagentur fiir Arbeit deutliche Defizite auf.
Diese enthalten auch eine ,,strukturelle” Komponente, da der Beitragssatz derzeit deut-
lich zu niedrig ist, um nachhaltig die Finanzen auszugleichen. Dazu sollte der Beitrags-
satz wieder in Richtung vier Prozent steigen (Sachverstindigenrat 2009: Tz. 322). Die
anstehende Reform der Grundsicherungsleistungen sollte moglichst aufkommensneutral
erfolgen, die Anreize fiir Empfénger von Grundsicherungsleistungen, nur Teilzeitbeschif-
tigungen aufzunchmen, sollten reduziert werden (vergleiche den Beitrag von Brenke und
Eichhorst in diesem Heft).

Die Familienpolitik ist in den letzten Jahren ein wichtiges Politikfeld geworden. Nach Be-
rechnungen der Bundesregierung gibt der Staat in Deutschland je nach Abgrenzung zwei
bis drei Prozent des BIPs fiir familienbezogenen Leistungen aus (BMFSJ 2006). Dabei
fallt der relativ hohe Anteil an monetéren Leistungen auf, wéahrend die skandinavischen
Léander oder Frankreich deutlich mehr Geld in die Kinderbetreuungsinfrastruktur stecken.
Letzteres erscheint auch fiir Deutschland angezeigt, wenn die Vereinbarkeit von Familie
und Beruf verbessert werden soll. Kostentréchtige Ausweitungen von Transferzahlungen,
wie zuletzt durch das Kindergeld, sollten dagegen der Vergangenheit angehoren. Ferner
sollten rein ehebezogene Steuervergiinstigungen und Sozialleistungen abgebaut werden,
etwa das Ehegattensplitting bei der Einkommensteuer oder die kostenlose Mitversiche-
rung von Ehepartnern in der gesetzlichen Renten- und Krankenversicherung sowie bei der
Beamtenversorgung.

Weiterhin auf der finanzpolitischen Agenda bleibt die Konsolidierung der Staatsausgaben
tiber einen nachhaltigen Abbau von Subventionen und Steuervergiinstigungen. Die Vor-
schldge dazu sind Legion und wurden in der Vergangenheit nur in Ansétzen umgesetzt
(Abschaffung der Eigenheimzulage), zum Teil aber wieder zuriickgenommen (Wiederein-
filhrung der vollen Pendlerpauschale). Auf der vor einigen Jahren abgestimmten ,,Koch-
Steinbriick-Liste* (2003) stehen noch Steuervergiinstigungen, die nach heutigen Volumen
etwa 30 Milliarden Euro ausmachen, sowie Finanzhilfen des Bundes in Hohe von 33 Milli-
arden Euro (Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose 2009: 73, Boss und Rosenschon 2009,
Boss 2010). Nicht beriicksichtigt sind dabei die Finanzhilfen der Lander und Gemeinden,
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bei denen ebenfalls Kiirzungsmoglichkeiten bestehen. Hinzu kommen weitere fragwiir-
dige Steuervergiinstigungen, die gar nicht auf der ,,Koch-Steinbriick-Liste* stechen. Dazu
zdhlen die Steuerbefreiung der Zuschlige fiir Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit (Steu-
erausfalle: zwei Milliarden Euro im Jahr), SteuererméBigungen fiir Renovierungsaufwand
(Steuerausfalle: 2,2 Milliarden Euro), die wieder eingefiihrte Pendlerpauschale (Steuer-
ausfille: fiinf Milliarden Euro), die ermiBigten Umsatzsteuersitze (Steuerausfille: 17
Milliarden Euro) oder die zahlreichen subjektiven Befreiungen bei den direkten Steuern.
Ferner sollten Steuervergiinstigungen und Finanzhilfen abgebaut werden, die 6kologisch
kontraproduktiv sind (vergleiche dazu Ludewig et al. 2010, Gorlach et al. 2009). Hierzu
zdhlen etwa die Steuervergiinstigungen im Rahmen der Energicbesteuerung, die Rege-
lungen zur Firmenwagenbesteuerung bei der Ertragsbesteuerung sowie eine Reihe von
Finanzhilfen wie etwa die Kohlesubventionen oder die Fordermittel fiir den Fernbahnver-
kehr und den OPNV. In allen diesen Bereichen lieBen sich lingerfristig leicht zusitzliche
Einsparungen in zweistelligen Milliardenbetridgen zusammentragen.

Leistungen im Infrastruktur-, Sozial-, Kultur- und Bildungsbereich, die zumeist nur teil-
weise den Charakter von dffentlichen Giitern haben, kdnnten stérker iiber Entgelte finan-
ziert werden (,,Gebiihrenstaat statt Steuerstaat™). Unerwiinschte Verteilungswirkungen
lieBen sich iiber Transferzahlungen vermeiden. Dies betrifft etwa die Ausgaben fiir Hoch-
schulbildung, die derzeit etwa ein Prozent des Bruttoinlandsprodukts ausmachen, oder
auch die Verkehrsinfrastruktur.

Der Unterhalt und die Erneuerung der 6ffentlichen Infrastruktur ist in der Vergangen-
heit teilweise vernachléssigt worden, was sich an den zeitweise deutlich zuriickgehenden
Staatsinvestitionen ablesen lésst (siche Abbildung 1). In den letzten Jahren war hier ei-
ne Trendumkehr zu erkennen. Insbesondere die Konjunkturpakete haben viele Mittel in
diese Bereiche gelenkt. Grofere Einsparmoglichkeiten bestehen hier wohl nicht, sofern
die Kapazitdten gehalten werden sollen (vergleiche dazu auch Reidenbach 2009). Jedoch
konnte die Organisation effizienter gestaltet werden. Eine stirkere Einbeziehung privater
Dienstleister kann in vielen Bereichen sinnvoll sein, wie es in vielen Bereichen der Sozial-
fiirsorge oder der kulturellen Infrastruktur bereits der Fall ist. RegelméBige Ausschrei-
bungen von Leistungen im Wettbewerb konnen Effizienzvorteile realisieren. Dann miissen
die outsourcenden Behorden allerdings die korrekte Mittelverwendung kontrollieren und
sind weniger flexibel in der operativen Leistungssteuerung. Mitunter konnen Leistungen
auch weitgehend privatisiert werden und die Inanspruchnahme durch Gutscheinlgsungen
reguliert werden, zum Beispiel in den Bereichen Bildung oder Betreuung. In der Kernver-
waltung lassen sich durch den Einsatz von modernen Technologien und Organisations-
strukturen wohl ebenfalls noch Effizienzreserven heben.

Die finanzfoderalistischen Strukturen in Deutschland gelten seit langem als reformbe-
diirftig. Dies beginnt mit der Aufgabenverteilung und dem Finanzausgleich zwischen
Bund und Landern und endet im Gemeindefinanzsystem. Zahlreiche Reformanldufe und
Reformkommissionen wurden hierzu in den letzten Jahren eingesetzt, ohne dass dabei
groBere Verdnderungen herausgekommen wiéren. Wesentliche Reformen blieben in den
komplexen Interessengeflechten héngen, sieht man einmal von der neuen Schuldenbrem-
se ab. Weiterhin auf der Agenda stehen Aufgabenentflechtungen bei den Gemeinschafts-
aufgaben und bei anderen Aufgabenbereichen, die Starkung der Eigenverantwortung der
Gebietskorperschaften durch mehr Steuerautonomie und eine Biindelung von Aufgaben-,
Ausgaben- und Finanzierungskompetenzen (,,Konnexitédtsprinzip®) sowie die Vermeidung
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von Fehlanreizen durch hohe Umverteilungswirkungen der Finanzausgleichssysteme.
Hier lieen sich langerfristig wohl Einsparpotentiale im zweistelligen Milliardenbereich
erzielen.*

Diese Tour d’Horizon zu den 6ffentlichen Ausgabenprogrammen und diesbeziiglichen
Einsparmoglichkeiten ist notwendigerweise subjektiv, wie einleitend ausgefiihrt. Es sollte
aber bei einer Staatsquote von (konjunkturbereinigt) etwa 46 Prozent des BIPs moglich
sein, liber einen Zeitraum von zehn Jahren Einsparpotentiale in Groenordnungen von vier
Prozent des BIPs zu realisieren. Das entspriche einem Einsparvolumen von 100 Milliar-
den Euro. Eine Staatsquote von gut 40 Prozent ist im internationalen Vergleich keineswegs
besonders niedrig (OECD Economic Outlook 86 database 2009) und wurde vom grofleren
Partner der schwarz-gelben Regierungskoalition vor einigen Jahren als Ziel formuliert
(wahl.tagesschau.de 2002). Langerfristig diirfte eine noch térkere Senkung der Staatsaus-
gaben mdglich sein, wenn man konsequenter auf Gebiihrenfinanzierung von 6ffentlichen
Leistungen, Effizienzsteigerungen im Gesundheitswesen, Abbau von Finanzhilfen und
Steuervergiinstigungen sowie Verwaltungs- und Foderalismusreform setzt. Gemessen am
strukturellen Defizit der 6ffentlichen Haushalte von derzeit drei bis vier Prozent des BIPs
(vergleiche oben) bliebe damit noch Spielraum fiir Steuersenkungen oder fiir Mehrausga-
ben.

Effizienzsteigerungen in den Strukturen des Staatsbudgets kdnnen langerfristig deutliche
Wachstumspotentiale freisetzen. Diese kdnnten verwendet werden, um die ,,Verlierer
der Reformen zu kompensieren. Allerdings sind die beschriebenen Konsolidierungsmaf3-
nahmen und Strukturreformen kurz- und mittelfristig zumeist mit Friktionen und Anpas-
sungslasten verbunden. Zudem kommt es zu Umverteilungswirkungen zwischen Personen
oder auch Branchen und Regionen. Viele der oben genannten Reformen belasten eher die
Biirger mit den niedrigeren Einkommen. Ferner werden einzelne Branchen oder Regionen
vom Abbau der Steuervergiinstigungen stark getroffen. Daher ist politischer Widerstand
leicht zu organisieren, wahrend sich die Nettogewinne durch gesamtwirtschaftliche Effi-
zienzsteigerungen erst langfristig einstellen, ungewiss sind und sich auf breite Gruppen
verteilen. Daher werden die Reformen im ,,barter and compromise® der finanzpolitischen
Willensbildung schnell aufgerieben.

4.2 Mogliche Steuererhhungen

Da es aus politischen Griinden wohl nicht gelingen wird, auf der Ausgabenseite hinrei-
chend hohe Einsparpotentiale zu realisieren, um die 6ffentlichen Budgets nachhaltig
auszugleichen, miissen Erhohungen von Steuern und Sozialabgaben in Betracht gezogen
werden (vergleiche zum Folgenden auch Bach und Steiner 2009). Hier muss die Politik
ebenfalls zwischen Effizienz- und Wachstumsperspektiven einerseits sowie Fairness- und
Verteilungsaspekten der Besteuerung andererseits abwégen. Indirekte Steuern, also vor
allem die Mehrwertsteuer, die Energiesteuer oder auch die Grundsteuer, wirken tenden-
ziell wirtschaftlich neutraler, da sie auf breite Bemessungsgrundlagen erhoben werden
und mit relativ niedrigen Steuersitzen operieren. Gleichzeitig belasten diese Steuern aber
Haushalte und Personen mit niedrigen Einkommen und auch Nichterwerbstétige relativ

4 Vgl. dazu die umfangreichen Materialien der Kommission zur Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbe-
ziehungen (Foderalismuskommission Il), www.bundestag.de/bundestag/ausschuesse/gremien/foederalisre-
form/index.html
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stark. Konzentriert man die Steuererh6hungen dagegen stirker auf die héheren Einkom-
men und Vermodgen, wird die Bemessungsgrundlage deutlich schméler. Hohere Steuersit-
ze 16sen leicht Ausweichreaktionen und wirtschaftliche Verzerrungen aus.

Ein Dauerkandidat fiir Steuererhdhungen ist die Mehrwertsteuer. Die Grof3e Koalition hat
2007 den Mehrwertsteuer-Regelsatz auf einen Streich um drei Prozentpunkte erhoht. Die-
se Reform war seinerzeit durchaus riskant angesichts der gesamtwirtschaftlichen Stag-
nationsphase in den Jahren zuvor. Dank des konjunkturellen Aufschwungs ging sie dann
vergleichsweise reibungslos tiber die Biihne. Die Unternehmen konnten die hohere Steu-
erbelastung ziigig liberwélzen (Deutsche Bundesbank 2008). Angesichts von Mehrwert-
steuer-Normalsdtzen von 20 Prozent und mehr in vielen europdischen Nachbarldndern
(BMF 2008) scheint hier noch weiterer Spielraum nach oben zu bestehen. Eine weitere
Erhohung des Regelsatzes um einen Prozentpunkt diirfte derzeit 8,5 Milliarden Euro im
Jahr erzielen. Wiirde man auch den erméBigten Mehrwertsteuersatz erhdhen, kdmen 1,5
Milliarden Euro je Prozentpunkt hinzu.

Unter Okonomen gilt die Mehrwertsteuer als ,,gute* Steuer, da sie bei ergiebigem Auf-
kommen vergleichsweise wirtschaftlich neutral wirkt und giinstig zu erheben ist. Im Ge-
gensatz zu den direkten Steuern auf Einkommen und Unternehmensgewinne sind ihre
Bemessungsgrundlagen weit weniger durch wirtschafts- und sozialpolitische Riicksicht-
nahmen gemindert. Uber die Einkommensverwendung trifft sie nicht nur die laufenden
Erwerbs- und Vermdgenseinkommen, sondern auch die Versorgungsbeziige der sozialen
Sicherung und die Aufldsung von Vermdgensbestinden fiir den Konsum. Durch diese sehr
breite Bemessungsgrundlage wirkt die Mehrwertsteuer wie eine umfassende ,,flat tax*.
Allerdings gewéhrleistet sie keine systematische Entlastung des Existenzminimums. Eine
Tarifprogression fehlt naturgeméal vollstdndig. Daher belastet die Mehrwertsteuer Haus-
halte mit geringen Einkommen relativ zum Einkommen deutlich héher als Haushalte mit
hoheren Einkommen. So zeigen Simulationsrechnungen zur Mehrwertsteuererh6hung
um drei Prozentpunkte, dass dies die verfiigbaren Einkommen der privaten Haushalte
im Durchschnitt um ldngerfristig 1,3 Prozent reduziert (Bach 2005, 2006). Wahrend die
reichsten zehn Prozent der Bevolkerung nur mit knapp einem Prozent belastet werden,
sind es bei den drmsten zehn Prozent schon 1,7 Prozent. Eine Anhebung des erméfigten
Steuersatzes wiirde diese ,,Regressionswirkung* der Steuerbelastung weiter verschirfen.
Daher ist die Mehrwertsteuererhdhung unpopulir. Altere und Berufsunfihige kénnen die
Entwertung ihres Versorgungsvermdgens nur schwer ausgleichen.

Die Erhohung des Mehrwertsteuersatzes belastet viele haushaltsnahe Dienstleistungen.
Der Anreiz fiir Aktivitdten in der Schattenwirtschaft (Eigenleistungen und Schwarzarbeit)
steigt weiter. Dies wird Forderungen nach ermifigten Steuersédtzen fiir diese Bereiche
intensivieren. Das 10st aber weitreichende Abgrenzungsfragen und Missbrauchsméglich-
keiten aus, ferner verzerrt es die Wirtschaftsprozesse. Aus allokativer Sicht wére die An-
gleichung des ermdBigten Mehrwertsteuersatzes an den gegenwirtigen Regelsatz dessen
Erhdhung vorzuziehen. Die Differenzierung der Mehrwertsteuersitze kann heute vertei-
lungspolitisch nur noch bedingt begriindet werden. Entsprechende verteilungspolitische
Ziele lassen sich durch Sozialtransfers sowie bei der direkten Einkommensbesteuerung
besser erreichen.

Bei der vermdgensbezogenen Besteuerung gibt es in Deutschland Erhéhungspotentiale
(Bach 2009). Eine Ausweitung auf das Durchschnittsniveau von OECD und EU kénnte
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ein Steuermehraufkommen von gut einem Prozent des BIPs erzielen, das wéren rund 25
Milliarden Euro. Betrachtet man die Steuersysteme der Nachbarldnder, so spielt dort die
Grundsteuer haufig eine deutlich groBere Rolle bei der Gemeindefinanzierung. Bei der
deutschen Grundsteuer besteht dringender Reformbedarf, da die Grundstiickswerte vollig
veraltet sind (Senatorin fiir Finanzen, Freie Hansestadt Bremen 2010). Bei der Umstellung
der Grundstiickswerte auf marktnahe Werte konnte ein hoheres Steueraufkommen reali-
siert werden. Allerdings ist die Grundsteuer keine ,,Reichensteuer®. Sie erhoht kurzfristig
die Wohnkosten und belastet damit die 4&rmeren Haushalte relativ stirker als die reichen,
dhnlich wie die Mehrwertsteuer (Bach 2009).

Vermogen- und Erbschaftsteuern werden auf das personliche Nettovermdgen nach Abzug
von Schulden erhoben. Ferner gewéhren sie zumeist hohe personliche Freibetrdge, die
von der Besteuerungsgrundlage abgezogen werden. Damit soll die Belastung stiarker auf
die Wohlhabenden konzentriert werden. Dann muss man aber mit Steuersitzen arbeiten,
die eine deutliche Mehrbelastung bezogen auf die relevanten wirtschaftlichen ZielgroBen
bedeuten. Dies fiihrt leicht zu Ausweichreaktionen der Steuerpflichtigen. Darauf reagiert
die Politik traditionell mit Sonder- und Ausnahmeregelungen, insbesondere fiir die Be-
triebsvermdgen. Das Steuerrecht wird dadurch komplizierter. Hinzu kommt die Bewer-
tungsproblematik, die bei hohen Steuersétzen verschirft wird. Fiir die meisten Immobilien
und Betriebe gibt es keine unmittelbar nachpriifbaren Marktwerte. Evaluierungen zeigen
erhebliche Fehlerspannen von pauschalisierenden automatisierten Bewertungsverfahren
(Bach et al. 2006). Daher sollten die personlichen Freibetrage moderat gehalten werden,
um niedrige Steuersétze und eine gleichméBigere Belastung der Vermdgensarten zu er-
moglichen. Dann reichen die Mehrbelastungen aber bis weit in die Mittelschicht hinein.

Statt die personliche Vermogensteuer oder Vermogensabgaben auf breiter Front einzufiih-
ren, konnte man auch die Kapitaleinkommen- und Unternehmensteuern anheben. Dies
kann durch hohere Steuersétze geschehen oder indem Steuervergiinstigungen bei der Er-
mittlung von Gewinnen und Vermietungseinkommen beseitigt werden (Bach et al. 2004).
SchlieBlich konnte auch der Spitzensteuersatz bei der Einkommensteuer angehoben
werden oder der bestehende Spitzensteuersatz von 45 Prozent schon bei einem deutlich
niedrigeren Einkommen gelten. Der internationale Steuerwettbewerb, mit dem die Sen-
kung der Unternehmen- und Kapitaleinkommensteuersitze sowie der Spitzensteuersitze
bei der Einkommensteuer begriindet wurde, ist zurzeit deutlich abgeklungen. Angesichts
der groflen Finanzierungsdefizite erhdhen einzelne Lénder die Spitzensteuersétze oder
erheben gesonderte Steuern auf hohe Manager-Boni. Auch die Steuerflucht von Kapital-
anlegern wird zunehmend erschwert durch die internationale Kooperation der Finanzbe-
horden. Im Unternehmensteuerrecht bleiben aber gewisse Moglichkeiten, iiber Buchungs-
tricks Besteuerungsgrundlagen in der Bilanz zu verstecken oder aus Hochsteuerlandern
abzuziehen. Die Superreichen konnen ihren Wohnsitz ins Ausland verlagern. Hier sollte
die Kooperation der OECD-Lénder verstirkt werden, um Ausweichreaktionen in andere
Léander zu unterbinden. Dies gilt auch fiir Sonderabgaben fiir Banken oder Finanztransak-
tionssteuern, letztere kdnnten bei einem international koordinierten Vorgehen erhebliche
Einnahmenpotentiale erschlieBen (Schulmeister et al. 2008).

Finanzpolitische Spielrdume bestehen bei der Energiebesteuerung und beim Emissions-
handel. Seit 2003 sind die Energiesteuersétze nicht mehr nennenswert angehoben worden,
was auf die Unpopularitit der Okosteuer und die deutlich gestiegenen Energiepreise zu-
riickzufiihren ist. Die Energie- und Klimapolitik setzt in den letzten Jahren vor allem auf
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die Forderung der erncuerbaren Energien, der Kraft-Wéarme-Kopplung und der Energie-
einsparung. Einnahmepotentiale bietet der Ausbau des Europdischen Emissionshandels.
Insbesondere bei der Stromerzeugung sollen ab 2013 die Emissionsrechte vollstindig
entgeltpflichtig beziechungsweise versteigert werden, um Zusatzgewinne in der Energie-
wirtschaft abzuschdpfen, die aufgrund der Verknappung der Emissionsmengen entstehen.
Dadurch zeichnen sich Einnahmen in Hohe von mehreren Milliarden Euro ab. Die Einnah-
men sollen zwar {iberwiegend in Klimaschutzprojekte investiert werden. Es entstehen aber
finanzpolitische Spielrdume, insoweit vorhandene Forderprogramme aus diesen Mitteln
finanziert werden kdnnen. Verbleibende ErmaBigungsregelungen bei der Energiebesteue-
rung sowie die Ausgabe kostenloser Emissionsrechte sollten begrenzt werden und nicht,
wie derzeit bei der Energiebesteuerung, vergleichsweise breit filir die Landwirtschaft und
das Produzierende Gewerbe gewihrt werden.

Vor dem Hintergrund des relativ zum Einkommenswachstum der letzten Jahre iiberpro-
portionalen Anstiegs der Steuerbelastung aufgrund der der ,,kalten Progression®, wird {iber
Entlastungen bei der Einkommensteuer diskutiert. Durch das Konjunkturpaket II wurden
bis 2010 der Grundfreibetrag um 340 Euro und die Tarifgrenzen um 730 Euro angehoben,
ferner wurde der Eingangssteuersatz von 15 auf 14 Prozent gesenkt. Das bedeutet jahr-
liche Steuerentlastungen von etwa sechs Milliarden Euro im Jahr. Die volle Beriicksich-
tigung der Kranken- und Pflegeversicherungsbeitridge als Sonderausgaben, die entspre-
chend einem Urteil des Bundesverfassungsgerichts ab 2010 umgesetzt wird, entlastet die
Biirger um zehn Milliarden Euro im Jahr.

Diese Reformen reduzieren die steuerliche Bemessungsgrundlage und erhéhen dadurch
die Progressionswirkung sowie die Aufkommenselastizitdt der Einkommensteuer. Die
,Kalte Progression” wird somit eher noch stirker zuschlagen, wenn nach der Rezession
die Einkommen wieder steigen. Denkbar ist eine regelmaBBige Anpassung des Steuerta-
rifs und der steuerlichen Abzugsbetrige an die Geldentwertung (,,Tarif auf Radern®), um
die inflationsbedingten heimlichen Steuererhhungen zu vermeiden. Dies wird in vielen
Léndern praktiziert (OECD 2008). Allerdings bedeutet das den Verzicht auf automatische
Steuermehreinnahmen, die in den letzten Jahren die Haushaltskonsolidierung deutlich vo-
rangebracht haben. Bei einer Inflationsrate von 1,5 Prozent geht es hierbei um ein jéhr-
liches Steuermehraufkommen von 2,5 Milliarden Euro, das vom Parlament nicht extra
beschlossen werden muss.

Dartiber hinaus wird diskutiert, den steilen Anstieg der Progression bei niedrigen und mitt-
leren Einkommen zu reduzieren. Da dies grundsitzlich alle Steuerpflichtigen entlastet,
entstehen dabei aber leicht erhebliche Mindereinnahmen. Eine vollstdndige Begradigung
der Tariffunktion durch einen linear-progressiven Tarif zwischen dem Eingangsteuersatz
von 14 Prozent und dem ersten Spitzensteuersatz von 42 Prozent wiirde kurzfristig Steuer-
ausfille von schéatzungsweise 25 Milliarden Euro im Jahr verursachen, also das Haushalts-
defizit zusdtzlich um ein Prozent des BIPs nach oben treiben. ,,Selbstfinanzierungseffekte*
solcher Steuerreformen, also wachstumsbedingte Mehreinnahmen, die durch die Reform
ausgelost werden, diirften die Steuerausfille hochstens zu einem geringen Teil finanzieren
(vergleiche Gottfried und Schellhorn 2004).
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5 Fazit

Nach der Bewiltigung der aktuellen Finanz- und Wirtschaftskrise werden weiterhin Haus-
haltsdefizite in Gro3enordnungen von drei bis vier Prozent des Bruttoinlandsprodukts be-
stehen bleiben. Die Bundesregierung steht vor der undankbaren Aufgabe, diese Defizite
abzubauen. Zunéchst sollten alle 6ffentlichen Aufgaben und Ausgaben auf den Priifstand
gestellt werden. Uber einen Zeitraum von zehn Jahren erscheinen Einsparpotentiale in
GroBenordnungen von vier Prozent des BIPs als durchaus realistisch, gemessen an den
Effizienzreserven in den 6ffentlichen Haushalten. Die Gesundheitsreform sollte vorange-
trieben werden, Sozialtransfers und monetére Familienleis-tungen nicht mehr angehoben
und teilweise gekiirzt werden, der Abbau von Subventionen und Steuervergiinstigungen
sollte wieder aufgegriffen, 6ffentliche Leistungen stéirker entgeltlich gemacht werden und
der deutsche Finanzfoderalismus reformiert werden.

Aus politischen Griinden diirfte es aber in den nédchsten Jahren nicht gelingen, das struk-
turelle Budgetdefizit auf das mit der neuen Schuldengrenze kompatible Niveau von 0,35
Prozent des Bruttoinlandsprodukts zu reduzieren. Dann sind Steuererhhungen unaus-
weichlich. Indirekte Steuern, also vor allem die Mehrwertsteuer, die Energiesteuer oder
auch die Grundsteuer, wirken insgesamt neutraler und weniger belastend auf die wirt-
schaftliche Entwicklung. Bei der Mehrwertsteuer konnte der Regelsatz weiter angeho-
ben werden und die ermaBigten Steuersitze angehoben oder abgeschafft werden. Bei der
Energiesteuer sowie beim Emissionshandel bestehen ebenfalls Einnahmepotentiale. Die
Grundsteuer ist dringend reformbediirftig und erzielt im internationalen Vergleich nur ein
geringes Aufkommen, sie konnte deutlich ausgeweitet werden.

Der Nachteil dieser indirekten Steuern ist aber, dass sie Haushalte und Personen mit nied-
rigen Einkommen und auch Nichterwerbstétige relativ stark belasten. Ferner sind ein-
zelne Wirtschaftsbereiche von diesen Steuern stirker belastet als andere. Eine weitere
Mehrwertsteuererhohung belastet die haushaltsnahen Dienstleistungen, ein Anstieg der
Energiesteuer oder der Emissionshandel die energieintensive Wirtschaft, Grundsteuerer-
hohungen die Immobilienwirtschaft.

Konzentriert man die Steuererhohungen dagegen mit ,,Reichensteuern® starker auf die ho-
heren Einkommen und Vermoégen, wird die Bemessungsgrundlage deutlich schméler. Ho-
here Steuersétze 16sen leicht Ausweichreaktionen und wirtschaftliche Verzerrungen aus.
Schon aus Griinden der ,,sozialen Symmetrie® wird man wohl um derartige Mafinahmen
nicht umhinkommen. Im Verhéltnis zu den wenigen Milliarden Steuermehreinnahmen,
die man mit derartigen Reichensteuerkonzepten letztlich erzielen wird, konnen die Be-
folgungskosten der Besteuerung sowie die wirtschaftlichen Folgeschidden aber erheblich
sein, sodass die Politik derartige MaBnahmen sorgféltig abwégen sollte. Das Gleiche gilt
fiir Sonderabgaben fiir Banken oder Finanztransaktionssteuern, bei einem international
koordinierten Vorgehen konnen solche Abgaben aber erhebliche Einnahmenpotentiale er-
schlieflen.

Vor dem Hintergrund des betrachtlichen Konsolidierungsbedarfs besteht auf absehbare
Zeit kein nennenswerter Spielraum fiir eine Reduktion der ,,Kalten Progression bei der
Einkommensteuer. Die Milliarden, die dort den Steuerpflichtigen zuriickgegeben werden,
miissen durch Steuererh6hungen an anderer Stelle refinanziert werden. ,,Selbstfinanzie-
rungseffekte” solcher Steuerreformen, also wachstumsbedingte Mehreinnahmen, die
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durch die Reform ausgeldst werden, diirften die Steuerausfélle hdchstens zu einem gerin-
gen Teil finanzieren.
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