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WISSENSCHAFT

FUR
DIE PRAXIS

Finanzpolitik und Konjunktur

Prof. Dr. Dr. h. ¢. muit. Fritz Neumark, Frankfurt/M.

Das konjunkturpolitische Bild, das die Bundesrepublik gegenwiirtig bietet, ist in zweifacher Hinsicht
verworren. Einmal bestehen unterschiedliche Auffassungen iiber die Stirke des Booms und die wei-
tere konjunkturelle Entwickiung, und zum anderen bestehen Meinungsunterschiede iiber die zweck-
miBige Konjunkturpolitik. Vor diesem aktuellen Hintergrund bringen wir einen Beitrag tiber die
Mdglichkeiten und Grenzen einer Konjunktursteuerung durch die Finanzpolitik.

Soweit man sich frilher Gberhaupt mit den Be-
ziehungen zwischen oOffentlicher Finanzwirt-
schaft und Konjunktur beschéftigte, interessierte
man sich ausschlieBlich fiir den einen der beiden
Aspekte, den die Zusammenhiange zwischen bei-
den Erscheinungen aufweisen, ndmlich den Ein-
fluB von Konjunkturschwankungen, insbesondere
von Depressionen, auf 6ffentliche Einnahmen und
Ausgaben. Noch in der Weltwirtschaftskrise der
dreiBiger Jahre herrschte die Uberzeugung vor,
das Budgetdefizit, das sich infolge des konjunktur-
bedingten Riickgangs der Steuereinnahmen in
Verbindung mit steigenden Ausgaben infolge der
Massenarbeitslosigkeit ergab, misse durch Aus-
gabesenkungen oder/und Steuertariferhéhungen
ausgeglichen werden, da sonst eine Inflation zu
beflrchten sei.
Neue Einsichten

Von gewissen Vorlaufern, wie etwa Lautenbach
und Colm, abgesehen, hat dann die ,Keynesian
revolution“ — sicher weitgehend unter dem Ein-
druck der katastrophalen Erfahrungen mit der
.Parallelpolitik“ der 6ffentlichen Haushalte 1930/32
— dazu gefiihrt, auch dem zweiten Aspeki der
Beziehungen zwischen Finanzen und Konjunktur:
der Moglichkeit einer positiven EinfluBnahme auf
die Wirtschaftsentwicklung, gebihrende Beach-
tung zu schenken. Dabei stand freilich zunachst
die Depressionsbekadmpfung mittels , deficit spend-
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ing“ im Vordergrund; dagegen ist seit den 40er
und noch mehr seit den S0er Jahren zutreffend
erkannt worden, das eine — als solche der ,Paral-
lelpolitik® entgegengesetzte —  antizyklische
Finanzpolitik kein EinbahnstraBenprogramm dar-
stellt, sondern sowohl gegen inflatorische als
auch gegen deflatorische Entwicklungen einge-
setzt werden mu8.

Damit es zu einer praktischen Bedeutung solcher
neuen Einsichten kommen konnte, bedurfte es
einer Reihe von theoretischen Erkenntnissen und
Wandlungen institutioneller Natur. In Kirze:
Wurde friher generell die ,Krisenfestigkeit® von
Steuern gepriesen, so ist man heute von der Not-
wendigkeit Uberzeugt, ein Steuersystem mit re-
lativ hoher ,buiit-in flexibility”* besitzen zu miis-
sen, d. h. ein solches, das ohne steuerrechtliche,
namentlich tarifarische Anderungen quasi auto-
matisch die stabilisierungspolitisch erwiinschten
Mehr- bzw. Minderertrage bringt. Ferner gilt nicht
mehr eine moglichst groBe Stetigkeit des Steuer-
rechts als unbedingt erwinscht, vielmehr wird
aktive Flexibilitit der Steuerpolitik im Interesse
einer Dampfung konjunktureller Schwankungen
der Wirtschaftstatigkeit gefordert. Im Zusammen-
hange damit ist der absolute Budgetausgleich zu
einem entthronten ldeal geworden; je nach kon-
junkturellen Erfordernissen wird nunmehr ein
EinnahmeniiberschuB oder ein Defizit angestrebt.
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SchlieBlich ist zu bemerken, daB im Zielbiindel
der modernen Wirtschaftspolitik zwar Stabilitat —
inbesondere Geldwertstabilitat — formal gleichbe-
rechtigt neben Vollbeschaftigung und befriedigen-
dem Wirtschaftswachstum steht, faktisch aber bei
Zielkonilikten die Stabilitdt auf den zweiten oder
dritten Piatz verwiesen wird. Es dirfte mit dieser
politischen Entscheidung (liber die Zielhierarchie,
aber natlrlich auch den heute verfiigbaren Még-
lichkeiten zusammenhéangen, daB seit fast 4 Jahr-
zehnten kein wirischaftlich fortgeschrittenes Land
mehr eine wirkliche Wirtschaftskrise erlebt hat,
sondern nur noch sogenannte Rezessionen. Mit
andere Worten: Der alte ,klassische” Konjunktur-
zyklus ist durch Wachstumszyklen ersetzt worden.
Zwar schwanken die Wachstumsraten (vor allem:
die nominalen) immer noch nicht unerheblich, aber
sie werden nicht mehr negativ, sondern tendie-
ren allenfalls kurzfristig gegen Null hin; dem-
entsprechend scheinen auch Arbeitslosigkeitsra-
ten von mehr als 20 %o, wie wir sie u. a. in den USA
und Deutschland um 1932 erlebten, endglltig der
Vergangenheit anzugehdren.

Das Erreichte nicht zufriedenstellend

Aber so groB dieser Fortschritt auch ékonomisch,
sozial und politisch ist — man gibt sich mit
Recht nicht mit dem Erreichten zufrieden. Was
man, nicht zuletzt mittels fiskalpolitischer MaB-
nahmen (die freilich unbedingt mit denen der
Geldpolitik abgestimmt werden missen), errei-
chen will, ist groBtmogliche Verstetigung eines
hohen Beschéftigungsgrades und eines als be-
friedigend betrachteten Niveaus des Wirtschafts-
wachstums sowie eine als angemessen ange-
sehene Geldwertstabilitat. Diese Zwecke konver-
gieren also in dem Bestreben, die in einer dyna-
mischen Wirtschaft prinzipiell unvermeidlichen
Fluktuationen der genannten drei GroBen zu ver-
ringern. Wie kann man einer Realisierung dieser
Ziele mittels finanzpolitischer MaBnahmen néher-
zukommen suchen?

In erster Linie entscheidend ist, wie bereits an-
gedeutet, daB der Staat eine antizyklische Budget-
politik betreibt, wobei er sich ausgabepolitischer,
steuerlicher und kreditpolitischer MaBnahmen be-
dienen kann. Sieht man von méglichen spezifi-
schen Wirkungen der EinzelmaBnahmen ab, so
kommt es fiir die stabilisierungspolitische Effi-
zienz darauf an, daB in Perioden eines die Geld-
wertstabilitat gefahrdenden Booms sich automa-
tisch ergebende und eventuell durch diskretionére
MaBnahmen noch erhéhte Budgetiiberschiisse
dem Geldkreislauf entzogen, also bei der Zentral-
bank ,sterilisiert” (stillgelegt) werden. Umgekehrt
miissen in Zeiten einer Rezession Defizite im 6f-
fentlichen Haushalt hingenommen oder bewuBt
vergroBert werden, d.h. der Staat muB einen
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héheren Teil seiner Ausgaben als urspriinglich
beabsichtigt durch kurzfristige Kredite finanzieren.

Nun kann man einen BudgetiiberschuB oder ein
Budgetdefizit von bestimmter Héhe sowohl durch
steuer- als auch durch ausgabepolitische MaB-
nahmen bewirken und selbstverstindlich eben-
falls durch eine Kombination beider. Es [aBt sich
nicht sagen, was generell die optimale Ldsung
wiére, wohl aber vermag man einige pros und
contras fiir die eine oder andere anzuflihren.

Steuerung durch Ausgabenpolitik

Bis zu einem gewissen Grade wirken manche
Ausgaben als eingebaute Stabilisatoren, indem
sie ohne Anderungen ihrer gesetzlichen Grund-
lagen in Rezessionszeiten zuzunehmen, in Boom-
perioden abzunehmen tendieren, also ceteris
paribus die erwiinschten antizyklischen Rickwir-
kungen auf den Staatshaushalt quasi automatisch
herbeifiihren. Hierher gehdren vor allem Leistun-
gen an Arbeitslose. Soweit aber die obige Vor-
aussetzung zutrifft, daB kinftig — selbst kurz-
fristig — keine Massenarbeitslosigkeit mehr zu-
gelassen werden wird, ist die stabilisierende Wir-
kung von Schwankungen der Ausgaben fir Arbeits-
losenunterstiitzungen nur noch relativ gering. In
der Tat haben in der jlngeren Vergangenheit
in den meisten entwickelten Landern die Arbeits-
losenraten lediglich zwischen etwa 1 und 5 % ge-
schwankt, ja fir die Bundesrepublik [48t sich be-
haupten, daB wir seit mehr als 10 Jahren nur
noch einen Wechsel zwischen Voll- und Uber-
beschéftigung, aber keine echte (reale) Arbeits-
losigkeit gehabt haben.

Aus diesem Grunde spielen gegenwértig dis-
kretiondre Ausgabevariationen eine weit grd-
Bere Rolle als automatisch sich ergebende. Aller-
dings besteht diesbeziiglich noch weitgehend eine
Asymmetrie: Man erkennt zwar theoretisch an, daB
es stabilitats- und wachstumspolitisch unverniinf-
tig ware, in Boomperioden die o&ffentlichen In-
vestitionen — die ja in erster Linie flir solche

Fritz Neumark, 69, Prof. Dr. rer. pol., war
von 1938-1951 Professor an der Universitét
Istanbul und ist seit 1952 Direktor des Se-
minars fir Finanzwissenschaft an der Uni-
versitat Frankfurt, Er ist Verfasser und Her-
ausgeber zahlreicher finanzwissenschaftli-
cher Schriften und u. a. Vorsitzer des wis-
senschaftlichen Beirats beim Bundesfinanz-
ministerium und Mitglied des wissenschaft-
lichen Beirats beim Bundeswirtschaftsmini-
sterium. '
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Variationen in Betracht kommen — mittels der
automatisch anfallenden Steuermehreinnahmen
UberplanméaBig auszudehnen, vermag sich aber
politisch nicht zu der unpopuldren, dann gebote-
nen relativen Einschrankung solcher Ausgaben zu
entschlieBen. Umgekehrt ist man bei Rezessionen
prinzipiell bereit, die erforderliche Expansion der
Investitionen vorzunehmen, haufig jedoch man-
gels technisch sofort durchfiihrbarer Projekte
nicht in der Lage, die guten Absichten mit der
erforderlichen Schnelligkeit in die Tat umzusetzen;
ja, darGiber hinaus ist zu beobachten, daB vielfach
nur der Zentralstaat, d. h. die Bundesregierung,
in der richtigen Richtung antizyklisch handelt, die
lokalen Gebietskorperschaften hingegen noch
immer auf das Stagnieren oder die Verringerung
der Zunahme ihrer Steuereinnahmen mit einer
absoluten Einschrankung ihrer Investitionsvor-
haben reagieren.

Verbessertes Instrumentarium in der BRD

Das deutsche Gesetz zur Forderung der Stabili-
tat und des Wachstums der Wirtschaft vom
8. Juni 1967 in Verbindung mit der im Jahre 1969
beschlossenen Finanzreform hat wesentliche Ver-
besserungen des konjunkturpolitischen Instrumen-
tariums verwirklicht. Fir den Fall einer drohen-
den oder bereits eingetretenen Rezession ist nun-
mehr dem Bund die Mdéglichkeit gegeben, bis zu
5 Mrd. DM zusétzliche Ausgaben aus kurzfristigen
Krediten (evil. auch aus der noch zu erorternden
Konjunkturausgleichsriicklage) zu finanzieren. Da-
bei ist besonders wichtig, daB auf diese Weise
nur solche Ausgaben durchgefihrt werden diirfen,
die im mittelfristigen Finanzplan vorgesehen sind,
d. h. Investitionen und nicht Aufwendungen fiir
den sog. Sozialkonsum, Ferner ist nunmehr durch
verschiedene MaBnahmen Sorge dafiir getragen
worden, daB die Kommunen sich nicht mehr bei
Wirtschaftswachstumsriickgdngen gezwungen se-
hen, ihre Investitionen einzuschranken; auf der
einen Seite setzen sich ihre eigenen Steuerein-
nahmen jetzt in héherem MaBe als bisher aus
solchen zusammen, die etwas weniger konjunk-
turreagibel sind als die Gewerbeertragsteuer, die
bislang 80°%o ihrer eigenen Steuern ausmachte,
und auf der anderen Seite kann nunmehr der
Bund ihnen spezielle Finanzhilfe fiir Investitionen
gewdhren. Praktisch schwieriger diirfte es aber
trotz der Vorschriften des Stabilitatsgesetzes nach
wie vor sein, bei inflatorischen Entwicklungen
die dann nétige relative Einschrankung offentli-
cher Investitionen durchzusetzen. Ich brauche das
Wort ,relativ®, weil ich natiirlich eine absolute
Verringerung der offentlichen Ausgaben auch in
Boomzeiten weder fiir politisch durchsetzbar noch
auch fOr wirtschaftlich wiinschenswert halte. Was
aber méglich und angebracht wére, ist eine be-
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wuBte Zuriickhaltung in der offentlichen Finanz-
wirtschaft dergestalt, daB bei Inflationsdruck die
Wachstumsrate der Staatsausgaben sowohl unter
der Zuwachsrate des Sozialprodukts als auch
der der Steuerertrdge gehalten wird; sollte diese
Zuriickhaltung sich weniger auf die Investitionen
als auf offentliche Ausgaben konsumtiven Charak-
ters beziehen, so wére das langfristig gesehen
besonders zweckméBig. Die Wirklichkeit freilich
sah und sieht in vielen Ladndern anders aus. Ein
Beispiel unter vielen: In den USA belief sich
das nominale Wachstum des BSP 1968 auf rd.
9%, das reale — wegen starker Geldentwertung —
auf etwa die Halfte dieser Rate; die (nominale)
Steigerung der nichtmilitarischen Ausgaben allein
des Bundes hingegen betrug fast 15 %o, die der
gesamten Bundesausgaben 11 %. Man kennt noch
nicht die genauen Ergebnisse der deutschen Aus-
gabenpolitik in den zwei letzten Boom-Jahren
(1968 und 1969), aber sie sind allem Anschein
nach nicht viel ermutigender als die amerikani-
schen. Immerhin verdient hervorgehoben zu wer-
den, daB kraft Verordnung vom 24.7.1969
3,6 Mrd. DM an Mehreinnahmen einer Konjunktur-
ausgleichsriicklage zugefilihrt wurden, auf die
allerdings gewisse Schuldentilgungen angerech-
net werden konnten.

Steuern Im Dienst der Finanzpolitik

In weit starkerem MaBe, als das friiher fiir méglich
und erwiinscht angesehen wurde, werden heute
die Steuern in den Dienst einer sei es anti-in-
flatorischen, sei es anti-deflatorischen Fiskalpoli-
tik gestellt. Einer der Griinde dafir ist, daB man
vom Standpunkt einer Marktwirtschaftsordnung
fir den Fall einer Rezession die dann angebrachte
Steuersenkung der Alternative erhéhter Staats-
ausgaben vorzieht. Des weiteren ist begreiflicher-
weise die starkere Verwendung steuerlicher MaB-
nahmen zu konjunkturpolitischen Zwecken teil-
weise eine Konsequenz der Tatsache, daB Steuern
gegenwartig einen weit groBeren Anteil am So-
zialprodukt reprasentieren als noch vor einem
Menschenalter. So betrdgt das Verhaltnis der
Steuern aller politischen Ebenen zum Sozialpro-
dukt in der Bundesrepublik seit einem Jahrzehnt
zwischen 23 und 24 %, d. h. etwa doppelt soviel
wie vor dem Ersten Weltkrieg. Bei Einrechnung
der Sozialversicherungsabgaben (die sich aller-
dings nicht zu konjunkturpolitisch motivierten Va-
riationen eignen) kommt man fir Deutschland auf
einen Anteilssatz von etwa 34 % (in Frankreich
und Schweden sogar mehr als 38 %, in den USA
freilich nur 28 %),

Nun gibt es zwei Hauptmethoden, um die Steuern
in den Dienst der Bekdmpfung Ubertriebener
Wachstumsfluktuationen zu stellen: Die eine wird
mit dem Terminus der passiven oder eingebauten

WIRTSCHAFTSDIENST 1970/Il1
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Ad hoc-Steuerénderung: Zu einem bestimmten
Zeitpunkt werden Steueranderungen zur Er-
reichung eines bestimmten Zieles vorgenom-
men. Z. B. werden in einem Boom die Steuer-
tarife erhdht bzw. in einer Rezession gesenkt.

Antizyklische Finanzpoiitik: Bei einer antizy-
klischen Finanzpolitik wird das Finanz- und
Ausgabengebaren des Staates an dem Ziel
der Dampfung der konjunkturellen Schwan-
kungen ausgerichtet. So sollen im Auf-
schwung Steuererhohungen und/oder Aus-
gabensenkungen und im Abschwung Steuer-
senkungen und/oder Ausgabenerhohungen
vorgenommen werden, d.h. der Staat sol!
im ersten Fall die Gesamtnachfrage vermin-
dern und im zweiten Fall die Gesamtnach-
frage steigern.

Built-in-flexibiiity bzw. eingebaute oder passive
Flexibilitdt ist als Mittel der antizyklischen
Finanzpolitik wirksam. Es handelt sich dabei
im engeren Sinne um in das Steuersystem
eingebaute automatische Stabilisatoren. Bei
progressiver Ausgestaltung der Einkommen-
steuer nehmen bei steigenden (sinkenden)
Einkommen die Steuereinnahmen starker zu
(ab) als das Einkommen und bremsen da-
durch die konjunkturellen Bewegungen. Zur
built-in-flexibility im weiteren Sinne gehoren
auch eingebaute Stabilisatoren auf der Aus-
gabenseite. Z. B. steigen die Sozialausgaben
in einer Rezession (Arbeitslosengelder) und
sinken relativ im Aufschwung.

Deficit spending: In einer Rezession werden
die staatlichen Ausgaben erhéht unter be-
wuBter Inkaufnahme eines Budgetdefizits,
um die Nachfrage zu steigern.

Diskretiondre bzw. aktive MaBnahmen: In die-
sem Falle verlaBt man sich nicht allein auf
die eingebauten Stabilisatoren, sondern un-
terstiitzt deren antizyklische Wirkungen durch
entsprechende Verdnderungen auf der Ein-
nahmen- bzw. Ausgabenseite. Im Boom wer-
den z.B. Steuererhfhungen vorgenommen
und im Abschwung Steuersenkungen. Das
Problem dabei ist, daB die Handhabung die-
ser Instrumente flexibel vorgenommen wer-
den muB; d.h. derartige Steuererhdhungen
bzw. -senkungen diirfen keinem zeitrauben-
den Gesetzgebungsweg unterliegen, damit
die Wirkung rechtzeitig einsetzen kann.

Prozyklische Finanzpolitik: Eine prozyklische
Finanzpolitik unterstitzt — im Gegensatz zur
antizyklischen Finanzpolitik — die konjunk-
turellen Bewegungen in ihrem Ablauf. Eine

Fachworter

solche ,Parallelpolitik® liegt vor,
wenn im Aufschwung die staatlichen Aus-
gaben ansteigen und/oder Steuersenkungen
vorgenommen werden und im Abschwung
die Ausgaben eingeschrankt und/oder die
Steuern erhéht werden.

Lineare Tarifanderung: Eine solche Tarifande-
rung liegt vor, wenn die Steuersatze der
Einkommen- und Kérperschaftsteuer gleich-
maBig z.B. um 10°% erhoht bzw. gesenkt
werden.

Keynesian Revolution: Mit seinem Hauptbuch
~General Theory of Employment, Interest
and Money“ aus dem Jahre 1936 leitete
Keynes eine neue Epoche in der wirtschafts-
wissenschaftlichen Forschung ein. Wahrend
die ,klassischen” Theorien behaupteten, da
dem Wirtschaftsproze die Tendenz zum
Gleichgewicht bei Vollbeschéftigung inne-
wohnt, wies Keynes anhand eines neuen
Instrumentariums nach, daB auch ein Gleich-
gewicht bei Unterbeschéaftigung moglich ist.
Daraus foigt der Zwang nach einer entspre-
chenden Beschaftigungspolitik des Staates.

Konjunkturausgleichsriicklage: Die Konjunktur-
ausgleichsriicklage wurde als Instrument der
Konjunkturpolitik durch das Gesetz zur For-
derung der Stabilitit und des Wachstums
der Wirtschaft eingefiihrt. Danach sollen
Bund und L&nder in Boomzeiten einen Teil
der an sich geplanten Ausgaben nicht t&ti-
gen, sondern den Betrag bei der Bundes-
bank stillegen. Zusatzlich sollen auch die
Mehrertrége, die sich durch eventuelle Steu-
ererhdhungen ergeben, dieser Riicklage zu-
flieBen. In einer Rezession sollen diese Mittel
dann dazu verwandt werden, um die Aus-
gaben von Bund und Léndern zu erhéhen.

Konjunkturzyklus, klassischer: Unter dem klas-
sischen Konjunkturzykius versteht man die
konjunkturellen Schwankungen um ein be-
stimmtes Beschéaftigungsniveau, i.d.R. das
Niveau bei Vollbeschiftigung. Konjunkturelle
Abschwiinge fiihren damit zu absoluten Riick-
gédngen des Volkseinkommens. Heute sind
fast nur noch Schwankungen der Wachstums-
rate des Volkseinkommens zu verzeichnen,
aber keine absoluten Riickgénge.

Stabilitdtsgesetz: Gesetz zur Férderung der
Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft
vom 8. Juni 1967. Dieses Gesetz hat wesent-
liche Verbesserungen des konjunkturpoliti-
schen Instrumentariums gebracht und gilt
weltweit als Vorbild.

WIRTSCHAFTSDIENST 1970/111
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Flexibilitat, die andere mit dem der aktiven oder
diskretiondren Flexibilitat bezeichnet. Erstere
wirkt wie ein automatischer Stabilisator. Es wére
jedoch falsch anzunehmen, daB nur bei diskre-
tiondaren SteuermaBnahmen wohlerwogene Aktio-
nen von Regierung und Parlament zur Verwirk-
lichung einer antizyklischen Fiskalpolitik erforder-
lich waren, denn tatsachlich hangt es auch bei
»built-in flexibility® zunachst von politischen Ent-
scheidungen U(ber die Zusammensetzung des
Steuersystems und die technische Ausgestaltung
der einzelnen Steuern ab, ob bzw. in welchem
MaBe von der Besteuerung stabilisatorische Ef-
fekte ausgehen. Sind freilich diese Entscheidun-
gen einmal getroffen worden, dann treten die
konjunkturadaquaten Veraénderungen der Steuer-
ertrage in der Tat ein, ohne daB es irgendwelcher
ad hoc-MaBnahmen zur Erhéhung oder Senkung
der Steuertarife, Freibetrage usw. bedirfie.

Built-in Flexibility von Steuern

Was bedeutet nun ,built-in flexibility” von Steu-
ern? Man versteht darunter das Verhéltnis von
Veréanderungen des Steueraufkommens zu simul-
tanen Veradnderungen des Sozialprodukis. Dieses
Verhilinis ist abhangig einmal von der relativen
budgetdren Bedeutung einer Steuer, sodann von
der Konjunktur- und Wachstumsreagibilitat der
Steuerbemessungsgrundlage und schlieBlich von
der Gestaltung des Steuertarifs, wobei namentlich
die Progression im Sinne einer Verstarkung der
passiven Steuerflexibilitat wirkt. Neben dem MaB
der Steuerertragsénderungen im Vergleich zu
Sozialprodukisschwankungen ist auch ihr Tempo
fir die stabilisierungspolitische Effizienz von gro-
Ber Bedeutung. Dieses Tempo wird bestimmt ein-
mal durch den Gegenstand der Steuer bzw. die
Bemessungsgrundlage, zum anderen durch die
gesetzlichen  Steuerzahlungsmodalitdten.  Der
Quellenabzug etwa bei der Lohnsteuer ist ein
besonders wirksames Mittel, um die starke Kon-
junkturempfindlichkeit dieser Abgabe prompt
wirksam werden zu lassen, wahrend unser Er-
hebungsverfahren bei veranlagter Einkommen-
und Korperschaftsteuer retardierend und deshalb
unter Umstanden sogar prozyklisch wirkt.

Fir die meisten westlichen Industrielander hat
sich die Struktur der Steuersysieme seit lange-
rem in der Weise verandert, daB sich der Anteil
der besonders stark konjunkturreagiblen Abgaben
erheblich erhéht hat. Diese Entwicklung wére noch
ausgepragter gewesen, wenn man nicht von Zeit
zu Zeit durch diskretiondre MaBnahmen speziell
die Satze der Einkommensteuer gesenkt und/
oder die personlichen Freibetrdge erhdht hatte.
In der Bundesrepublik machen gegenwartig die
Steuern mit besonders starker eingebauter Flexi-
bilitdt, namlich Einkommen- und Korperschaft-
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steuer (rd. 40 %) und Gewerbesteuer (fast 10 %),
rund die Halfte des Steueraufkommens aller politi-
schen Ebenen aus. Zwar reagieren auch die
Steuern auf Kraftfahrzeuge und Mineraldl stark
auf konjunkturelle Schwankungen, doch handelt
es sich bei ihnen bekanntlich um Sonderabgaben,
die in erster Linie zur Finanzierung der StraBen-
baukosten bestimmt sind. In den USA dirfte die
eingebaute Flexibilitdt der Steuern noch gréBer
als bei uns sein — ja, sie ist sogar in neuerer Zeit
als zu groB und daher wachstumsgefiahrdend be-
trachtet worden, namentlich wegen der UbermaBi-
gen Progression der Bundeseinkommensteuer.
Aus diesem Grunde hat man 1964 drastische
~tax cuts“ vorgenommen, denen von 1970 an
weitere folgen sollen.

Diskretiondre SteuermaBBnahmen

Damit sind wir aber bereits bei diskretiondren
FiskalmaBnahmen angelangt. Solche MaBnahmen
gehdéren zur aktiven Steuerflexibilitdt, d.h, ad
hoc vorgenommenen Veranderungen der Steuer-
verpflichtungen (und damit der Ertrdge) — Ver-
anderungen, die im prozyklischen Sinne, aber
mit antizyklischen Effekten erfolgen. Konkret:
In inflatorischen Boomperioden werden die Steu-
erlasten erhéht (und die daraus resultierenden
Mehreinnahmen sterilisiert”), bei einer Rezes-
sion ermaBigt (ohne daB die so bewirkten Minder-
einnahmen AnlaB zu Ausgabekiirzungen wiéren).
Entscheidend ist auch hier wieder, daB man zu
solchen konjunkturpolitisch motivierten Steuer-
anderungen Abgaben verwendet, die eine ge-
nigend groBe Reichweite haben und bei denen
gesetzliche Variationen der Belastung sich schnell
auswirken. Der ersten Bedingung geniigen heute
im Grunde nur Einkommensteuern einerseits, all-
gemeine Umsatzsteuern, namentlich Mehrwert-
steuern, andererseits. Aber es muB noch auf
einige zusatzlich erforderliche Bedingungen hin-
gewiesen werden: daB namlich die konjunkturellen
Entwicklungstendenzen richtig diagnostiziert und
prognostiziert und daB die erforderlichen anti-
zyklischen Steuerdnderungen rechtzeitig und
schnell beschlossen werden. Lasse ich das schwie-
rige Diagnose- und Prognoseproblem hier bei-
seite, so spitzt sich unser Problem auf die Dop-
pelfrage zu, welche Steuern sich am besten zu
aktiv flexibler Variation eignen und mit welchen
MaBnahmen sich erreichen I[4B8t, daB Steuer-
anderungen, wenn zur Milderung inflatorischer
oder deflatorischer Entwicklungen als notwendig
erkannt, prompt in Kraft gesetzt werden kénnen.

Uber den ersten Aspekt hat man lange diskutiert,
aber heute ist man in Finanzwissenschaft und
Praxis ganz (berwiegend der Ansicht, daB Ein-
kommen- und Kérperschaftsteuern sich am besten
als Mittel aktiver flexibler Steuerpolitik eignen.
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WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Eine Ausnahme in dieser Beziehung bildet nur
Grofbritannien, wo seit mehreren Jahren dem
Finanzminister — Chancellor of the Exchequer —
die Befugnis zusteht, ,purchase tax“ und Ver-
brauchsteuern nach konjunkturpolitischen Bediirf-
nissen zu variieren (sog. ,regulator®), eine Befug-
nis, von der schon wiederholt faktisch Gebrauch
gemacht worden ist.

Die BRD als Sonderfall

Die Bundesrepublik stellt demgegeniiber zur Zeit
das einzige Land dar, wo — kraft Stabilitatsge-
setz — die Regierung erméchtigt ist, Einkommen-
und Kérperschafisteuer durch Rechtsverordnung
zu &ndern, freilich nur unter Beachtung verschie-
dener Bedingungen. So muf3 einmal eine rezessive
oder inflatorische Wirtschaftsentwicklung einge-
treten oder vorauszusehen sein, ferner kénnen
nur lineare Tarifanderungen vorgenommen wer-
den, deren Héhe auf maximal 10%o der Steuer
beschrankt ist und deren Geltung 1 Jahr nicht
Ubersteigen darf; dariiber hinaus miissen Bun-
desrat und Bundestag der Verordnung (die sie
ablehnen, aber nicht abandern kénnen!) ihre Zu-
stimmung geben, und endlich sind die aus einer
Erhéhung (im Boom-Fall) sich ergebenden Mehr-
ertrdge einer Konjunkturausgleichsriicklage zu-
zufiihren. Diese Mehrertrage wiirden gegenwartig
maximal zwischen 5§ und 6 Mrd. DM ausmachen.
Bedenkt man, daB daneben noch zusétzliche Aus-
gleichsriicklagen aus automatisch (kraft ,built-in
flexibility“) sich ergebenden Steuermehrertragen
gebildet werden koénnen (freilich eben, anders
als im vorerwahnten Falle, nicht gebildet werden
missen), so ist evident, daB der deutsche Bun-
desfinanzminister, falls er will, Uber eine hinlang-
lich groBe ,Mandvriermasse” verfligt, um iber-
starke Konjunkturfluktuationen mit ihren ungiin-
stigen Rickwirkungen auf Beschaftigung, Geld-
wert und Wachstum weitgehend mildern zu kén-
nen. Darauf aber kommt es in erster Linie an.
Stetigkeit der Besteuerung ist zwar in vieler Hin-
sicht erwiinscht, weit wichtiger ist jedoch die
Stetigkeit der Wirtschaftsentwicklung, und dieser
Stetigkeit vermag eine rationale Variation der
Steuern zu dienen.

Die deutsche Losung stellt einen relativ verninf-
tigen und effizienten Ausweg aus einer Zielkon-
fliktsituation dar: Wie erwahnt, wirken Variationen
der Steuerlasten nur dann konjunkturell ,richtig”,
wenn sie schnell realisiert werden, was den {ib-
lichen Gesetzgebungsweg ausschlieBt, da dieser
in Demokratien zu lange Zeit braucht; demgegen-
Uber ist das Parlament versténdlicherweise sehr
darauf bedacht, der Regierung gerade auf dem
Gebiet der Steuerpolitik — die modernen Parla-
mente sind ja bekanntlich im Kampf um das
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Steuerbewilligungsrecht gegenliber den absolu-
ten Herrschern entstanden — keine unbeschréank-
ten Vollmachten einzurdumen. (Der US-amerika-
nische KongreB hat es bislang immer abgelehnt,
dem Prasidenten auch nur eine ,stand-by authori-
ty“ zu konjunkturell motivierten begrenzten Steuer-
variationen zu gewéahren.) Die deutsche Regelung
sichert nun auf der einen Seite dem Parlament,
da die Regierungsverordnungen seiner Zustim-
mung bedirfen, Schutz gegen von ihm nicht ge-
billigte einseitige Aktionen der Exekutive; auf
der anderen Seite sind die ad hoc-Steuerande-
rungen quantitativ und zeitlich so genau und eng
begrenzt, daB man damit rechnen kann, der Bun-
destag werde einer aus einem einzigen Para-
graphen bestehenden Verordnung in aller Regel
seine Zustimmung nicht versagen und diese
schnell erteilen.

Fiskalpolitische Harmonisierung notwendig

Erfahrungen in Bundesstaaten wie namentlich der
Schweiz, aber auch den USA und der Bundes-
republik haben gezeigt, daB eine von der Bun-
desregierung initiierte antizyklische Fiskalpolitik
nur dann voll wirksam ist, wenn auch Einzel-
staaten und Gemeinden sich ausgabe- und
steuerpolitisch konjunkturgerecht verhalten. Dazu
kénnen sie ohne spezielle gesetzliche Regelun-
gen in einem verfassungsrechtlich festgelegten
System des Fodderalismus nicht gezwungen wer-
den, und so ist es oft dahin gekommen, daB von
den verschiedenen politischen Ebenen sich einige
anti-, andere prozyklisch verhielten. Teils durch
das erwdhnte Stabilitatsgesetz, teils durch kiirz-
lich in Kraft getretene Verfassungsédnderungen
ist in der Bundesrepublik nunmehr gesetzlich
sichergestellt worden, daB Einzelstaaten (Lander)
und Gemeinden ihre Finanzpolitik in derselben
Richtung wie der Bund die seine gestalten miissen.
Durch diese ,fiskalpolitische Harmonisierung®,
kraft welcher die Fiskalpolitik aller &ffentlichen
Gebietskorperschaften sich stets am gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewicht orientieren muB, ist
erst eine ausreichende konjunkturelle Wirksam-
keit von Steuer- und AusgabemaBnahmen ge-
wahrleistet.

AbschlieBend sei betont, daB die Finanzpolitik
zwar heute ein unentbehrliches Instrument zur
Milderung von Wachstums- und Beschéaftigungs-
schwankungen sowie zur Herstellung bzw. Er-
haltung annahernder Geldwertstabilitdt darstellt,
aber diese Aufgabe nicht fiir sich allein bewaltigen
kann. Vor allem bedarf sie der Kooperation und
Koordination mit der ,monetary policy”“. SchlieB-
lich muB realistischerweise zugegeben werden,
daB gegenwartig eine fiskalpolitische Bekampfung
von Rezessionen noch weit leichter realisierbar
erscheint als die von Inflationen.
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