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Schwerer Riickfall in alte Obsessionen — Zur aktuellen deutschen
Finanzpolitik

Serious relapse into old obsessions — Some remarks on the current
German fiscal policy

Achim Truger’

Nachdem die Dramatik der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise nicht mehr zu iiberse-
hen war, hat die deutsche Finanzpolitik zum Jahreswechsel 2008/2009 einen bemerkens-
werten Kurswechsel vollzogen. Nach mehr als einem Vierteljahrhundert proyzklischer,
Krisen verschirfender Politik schwenkee sie auf einen makrodkonomisch verniinftigen anti-
zyklischen Kurs um (IMK-Arbeitskreis Finanzkrise 2009). Im Detail kann man zwar viel
an den Konjunktur stiitzenden Mafinahmen kritisieren; insgesamt sind sie aber — auch im
internationalen Vergleich (vgl. OECD 2009) — positiv zu beurteilen, und es kénnen auch
bereits erste Erfolge bei der Konjunkturstabilisierung verzeichnet werden (IMK 2009).

Wer allerdings gehofft hatte, bei dem Kurswechsel handele es sich um den Beginn einer
dauerhaften Riickkehr zur makroskonomischen Vernunft, sah sich schnell getduscht: Mit
der Verabschiedung der so genannten Schuldenbremse im Grundgesetz und den bereits
verabschiedeten und noch geplanten Steuersenkungen der neuen Bundesregierung erlitt
die deutsche Finanzpolitik einen schweren Riickfall in ihre alten Obsessionen, der riick-
sichtslosen Haushaltskonsolidierung auf der einen und dem Glauben an die segensreichen
Wirkungen von Steuersenkungen auf der anderen Seite. Beide Obsessionen sind schon je
fiir sich genommen hoch problematisch; in der Kombination haben sie sich allerdings in
der Vergangenheit als fatal erwiesen (vgl. Truger 2004 und 2009). Auch in Zukunft werden
sie die deutsche Finanzpolitik schwer belasten.

MafSnahmen zur Konjunkturstiitzung 2009 und 2010 nicht perfekt, aber erfolgreich

Im Jahr 2009 ist die deutsche Finanzpolitik auf einen sehr kriftigen Expansionskurs einge-
schwenkt. 2010 wird er sich abschwichen, aber immer noch ausgeprigt sein (Abb. 1, S.12).

*

Institut fiir Makrodkonomie und Konjunkturforschung (IMK), Diisseldorf.
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Der diskretiondre Impuls betrug im Jahr 2009 36,4 Mrd. € (1,5 % des BIP) und wird in die-
sem Jahr immerhin noch 24,4 Mrd. € (1,0 % des BIP) betragen (Tabelle 1).

Abbildung 1: Diskretiondre fiskalische Impulse 2001 bis 2010 (in % des BIP)'
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1 Durch finanzpolitische Mafinahmen und Einsparungen im Haushaltsvollzug jeweils gegeniiber dem
Vorjahr. Ohne Privatisierungserlése und makroskonomische Riickwirkungen. Positive (negative) Impulse
bedeuten eine expansive (kontraktive) Fiskalpolitik.

Quellen: diverse Gemeimc/mﬁ:diﬂgnwm 2001 bis 2006, Statistisches Bundesamt; Bundexregz’emng;
BMEF; div. Tageszeitungen; Berec/mungm und Prognosen des IMK.

Tabelle 1: Fiskalische Impulse durch diskretiondre MafSnahmen 2009 und 2010 gegeniiber 2008
(in Mrd. €)

2009 2010
Konjunkturpaket |
1. Erhohung und Unterstiitzung von Investitionen 1,3 1,4
Erhohung Verkehrsinvestitionen 1,0 1,0
Aufstockung Gemeinschaftsaufgabe Regionale Wirtschaftsforderung 0,2 0,1
Aufstockung KfW-Programm Energieeffizientes Bauen 0,0 0,2
Weitere KfW-Programme, z.B. Kommunalkredit 0,1 0,1
2. Steuerliche Entlastungen fiir private Haushalte 0,4 1,0
Kfz-Steuerbefreiung 2009/10 0,4 0,1
Erhohte steuerliche Forderung fiir Handwerksdienstleistungen 0,9
3. Steuerliche Entlastungen fiir Unternehmen 2,2 4,7
Degressive AfA 25% 1,9 4,3
Sonderabschreibung KMU 0,2 0,4
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2009 2010
4. MaBnahmen der Bundesagentur fiir Arbeit 0,3 0,5
Summe 4,2 7,6
Konjunkturpaket Il
1. Zukunftsinvestitionen der offentlichen Hand 4,0 11,0
2. Innovationsforderung des Bundes (ZIM) 0,5 0,5
3. Starkung PKW-Nachfrage 5,0
4. Neuregelung Kfz-Steuer 0,1 0,2
5. Forderung Forschung Mobilitat 0,3 0,3
6. Beschaftigungssicherung? 3,0 4,0
7. Senkung der Einkommensteuer 31 5,6
8. Beitrage zur GKV 3,0 6,0
9. Familien-/kinderbezogene Leistungen 2,0 0,3
Summe 20,9 27,8
Weitere konjunkturstiitzende MaBnahmen
Pendlerpauschale 5,4 3,1
Biirgerentlastungsgesetz 2,5 9,6
Summe 79 12,7
Summe Konjunkturpakete | + 1l + weitere konjunkturstiitzende 33,0 48,1
MaBnahmen
Sonstige diskretionare MaBnahmen 34 0,5
Summe GrofBSe Koalition 36,4 48,6
in % des BIP 1,5 2,0
MafBnahmen der neuen Bundesregierung 121
Wachstumsheschleunigungsgesetz 6,1
Entlastungen fiir Unternehmen 0,7
Erhohung des Kindergeldes/der Kinderfreibetrage 43
Entlastungen bei der Erbschaftsteuer 0,2
Senkung Umsatzsteuer Hotelgewerbe 0,8
Ausgabenerhohungen 6,0
Summe GrofBe Koalition + neue Bundesregierung 36,4 60,7
in % des BIP 1,5 2,5

1 Ohne makroskonomische Riickwirkungen

2 Beschiftigungssicherung setzt sich zusammen aus: SV-Beitrige Kurzarbeit, Aktivierung und

Qualifizierung, sooo zusitzliche Stellen Arbeitsagentur, Stabilisierung ALV bei 2,8 % 2. Hilfte 2010.

Quelle: BME Projektgruppe Gemeinschafisdiagnose (2009), Koalitionsvertrag, Schitzungen des IMK.
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Maf3geblich fir die starken Impulse sind die beiden Konjunkturprogramme sowie der
aus konjunkturellen Griinden geiibte Verzicht auf eine Gegenfinanzierung bei der
Wiedereinfithrung der alten Pendlerpauschale sowie der erhéhten steuerlichen Absetzbarkeit
der Krankenversicherungsbeitrige im Rahmen des Biirgerentlastungsgesetzes. Ebenfalls
spiirbar werden sich in diesem Jahr die von der neuen Bundesregierung bereits beschlos-
senen oder geplanten Mafinahmen auf die 6ffentlichen Haushalte auswirken. Auf der
Einnahmenseite wird durch die steuerlichen Entlastungen des »Wachstumsbeschleunigun
gsgesetzesc ein Impuls von 6,1 Mrd. Euro gesetzt. Auf der Ausgabenseite kann mit zusitz-
lichen Mafinahmen in maximal der gleichen Gréfienordnung gerechnet werden (Forschungs-
und Bildungsinvestitionen, Elterngeld, Stiitzung der Landwirtschaft, BAF6G-Erhshung,
Erhéhung des Schonvermégens bei Hartz-IV-Empfingern, diverse Nachforderungen aus
den Ministerien). Zu den Auswirkungen der diskretioniren Mafinahmen kommen die —
aufgrund des dramatischen Einbruchs entsprechend starken, wenn auch verzogert auftre-
tenden — Auswirkungen der automatischen Stabilisatoren hinzu.

Der gesamtstaatliche Haushalt wies nach zwei Jahren mit geringen Uberschiissen 2009
ein Defizit von 77,2 Mrd. € (3,2 % des BIP) auf, das sich 2010 voraussichtlich nochmals stark
auf 131,5 Mrd. € (5,2 % des BIP) erh6hen wird. Der Brutto-Schuldenstand der ffentlichen
Haushalte diirfte nach einem nur leichten Anstieg von 65,0 % auf 65,9 % des BIP 2008 im
letzten Jahr sehr kriftig auf 72,0 % des BIP angestiegen sein und damit seinen bisherigen
Rekordwert von 68,0 % im Jahr 2005 iibersteigen. In diesem Jahr ist mit einem weiteren
Sprung auf 77,0 % des BIP zu rechnen (Tabelle 2).

Tabelle 2: Gesamtstaatlicher Haushaltssaldo und Bruttoschuldenstand 2002 bis 2010
(in Mrd. €)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Haushaltssaldo -78,3 -87,3 -83,5 -74,2 -38,1 -4,7 1,0 -77,2 -131,5
in % des BIP 3,7 4,0 3,8 3,3 1,6 0,2 0,0 3,2 5,2

Bruttoschuldenstand 60,3 63,8 656 68,0 67,6 65,0 65,9 72,0 77,0
in % des BIP

Quelle: DESTATIS, BME Berechnungen des IMK, 2009 und 2010 Prognosen des IMK.

An der konkreten Ausgestaltung der Konjunktur stiitzenden Mafinahmen lisst sich manches
kritisieren (vgl. IMK-Arbeitskreis Finanzkrise 2009: 12, Horn et al. 2009¢). Die Reaktion
auf die Krise erfolgte zu zdgerlich und war angesichts der Dramatik des Abschwungs zu
gering dimensioniert. Zudem war der Anteil an einnahmenseitigen Mafinahmen, deren
Multiplikatoren und damit Konjunkeur stiitzende Wirkungen nur relativ gering sind,
zu hoch. Viele der einnahmenseitigen Mafinahmen sind auflerdem nicht befristet, son-
dern dauerhaft angelegt und werden die Haushaltskonsolidierung im Aufschwung unné-
tig erschweren. Dariiber hinaus sind die Mafinahmen nicht in eine konsistente finanzpo-
litische Wachstumsstrategie eingebettet. Vielmehr soll im Jahr 2011 unvermittelt und ohne
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Riicksicht auf die konjunkturelle Lage auf Restriktion umgeschaltet werden. Die Chance
auf eine langfristig angelegte, nachhaltige Aufstockung von zentralen Zukunftsinvestitionen
wiirde dann verpasst.

Bei aller berechtigten Kritik darf man jedoch nicht iibersehen, dass die deutsche
Finanzpolitik mit ihrer antizyklischen Reaktion auf die Krise Auflergewdhnliches geleis-
tet hat. Seit mindestens Anfang der 1980er Jahre hatte es in Deutschland kein intendiertes
aktives antizyklisches Handeln der Finanzpolitik mehr gegeben. Uber Jahre und Jahrzehnte
hinweg war in der wissenschaftlichen Politikberatung eine Meinung vorherrschend, die die
Berechtigung und praktische Durchfithrbarkeit solchen Handelns bestritt — mit der Folge,
dass die Politik auf ein solches Handeln gar nicht mehr vorbereitet war.

Trotzdem gelang es, nachdem sich die Einsicht in die Notwendigkeit des Handelns
Ende 2008 durchsetzte, innerhalb nur weniger Monate, das Konjunkturpaket II mit einem
Gesamtvolumen von immerhin fast 50 Mrd. € zu verabschieden und dabei sogar ein bedeu-
tendes kommunales Investitionsprogramm auf den Weg zu bringen. Auch die schnelle
Wiederentdeckung und finanzpolitische Forderung der Kurzarbeit als Beschiftigung sichernde
MafSnahme ist duflerst positiv zu bewerten. Insgesamt hat das antizyklische Handeln der
Finanzpolitik erheblich zur Stabilisierung von Konjunktur und Beschiftigung beigetra-
gen. Dieser Erfolg ldsst erahnen, zu welchen Leistungen die Finanzpolitik im Dienste von
Wachstum und Beschiftigung in der gegenwirtigen Krise, aber auch in der Stagnationsphase
von 2001 bis 2005, fihig gewesen wire, wenn sie entsprechend vorbereitet gewesen wire.

Riickfall Nr. 1: Hochstilisierung der Steuer(senkungs)politik zum zentralen wachstumspoli-
tischen Instrument

Die neue Bundesregierung setzt mit dem »Wachstumsbeschleunigungsgesetz« und den im
Koalitionsvertrag vorgesehenen dariiber hinausgehenden Entlastungen bei der Lohn- und
Einkommensteuer im Umfang von etwa 20 Mrd. € ab 2011 ganz auf Steuersenkungen
zur Ankurbelung des Wirtschaftswachstums. Eine solche Hochstilisierung der
Steuer(senkungs)politik zum zentralen wachstums- und beschiftigungspolitischen
Instrument hat in Deutschland — unabhingig von der parteipolitischen Zusammensetzung
der Bundesregierung — Tradition: Auch die rot-griine Bundesregierung hatte mit ihrer
»Steuerreform 2000« ganz auf dieses Pferd gesetzt.

All dies ist einigermaflen verwunderlich, denn tatsichlich spricht weder angebots-
noch nachfrageseitig viel fiir bedeutend positive Wachstums- und Beschiftigungseffekte von
Steuersenkungen (siehe hierzu ausfiihrlich Corneo 2005 und Truger 1999). Hinzu kommt,
dass die konkreten praktischen Erfahrungen aus der jiingeren Vergangenheit in Deutschland
alles andere als ermutigend waren (siche hierzu ausfiihrlich Truger 2004 und 2009).

Bereits mit der >Steuerreform 2000« war auf Steuersenkungen als zentrales wachs-
tums- und beschiftigungspolitisches Instrument gesetzt worden, indem sehr weit reichende
schrittweise Senkungen bei der Einkommens- und Unternehmensbesteuerung umgesetzt
wurden. Frappierend ist jedoch, dass die Phase der kriftigen Steuersenkungen von 2001 bis
2005 identisch mit der langen Stagnationsphase der deutschen Wirtschaft war, wihrend der
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Aufschwung 2006 und 2007 in eine Phase deutlicher Steuererh6hungen fillt. Offensichtlich
haben die Steuersenkungen nicht den erhofften Wachstumsschub gebracht. Dass sie dies
nicht konnten und bei niichterner Betrachtung sogar kontraproduktiv waren, liegt vor
allem an den Interaktionen mit der Ausgabenseite. Weil die damalige Bundesregierung
sich an den Stabilitits- und Wachstumspakt gebunden sah, verfolgte sie ab dem Jahr 2003
— ebenso wie die Linder- und kommunalen Haushalte — eine drastische Sparpolitik auf
der Ausgabenseite, was eventuelle positive Wachstumseffekte der Steuersenkungen nega-
tiv iiberkompensierte.

Dementsprechend sind vom Wachstumsbeschleunigungsgesetz weder angebots- noch
nachfrageseitig spiirbar positive Impulse fiir das Wirtschaftswachstum zu erwarten.

Die Erhéhung von Kindergeld und -freibetrigen, die mit 4,6 Mrd. € das Gros der
Aufkommensverluste ausmacht, ist von den Anreizwirkungen her fast komplett neutral.
Die Erhohung des Kindergeldes stellt einen neutralen pauschalen Transfer an Familien mit
Kindern dar, von dem tiberhaupt keine Anreizwirkungen ausgehen, da sie den Grenzsteuersatz
nicht dndert. Auch bei der Erh6hung der Kinderfreibetrige, bei der Eltern mit héheren
Einkommen absolut begiinstigt werden, tiberwiegt der Pauschaltransfercharakter. Allenfalls
wire bei Eltern mit zu versteuernden Einkommen unterhalb von 52 882 € (Grundtabelle) bzw.
105 764 € (Splittingtabelle), ab dem der Spitzensteuersatz in diesem Jahr greift, eine geringfii-
gige Senkung der Grenzsteuerbelastung in der Gréflenordnung von etwa 0,6 Prozentpunkten
in Rechnung zu stellen. Es ist unmittelbar einsichtig, dass davon nicht ernsthaft ein spiir-
barer Wachstumsimpuls erwartet werden kann.

Fiir die Beurteilung der Mafinahmen im Bereich der Unternehmensbesteuerung ist
die Vorgeschichte seit der Unternehmenssteuerreform 2008 zu beriicksichtigen. Bei allen
vorgeschlagenen Mafinahmen handelt es sich letztlich um fiir die Unternehmen vorteilhafte
Abschwichungen von Regelungen, die im Zuge der damaligen Reform zur Sicherung der
Steuerbasis eingefiihrt worden waren (Einschrinkungen beim Mantelkauf, Zinsschranke).
Bei einem Teil der MafSnahmen handelt es sich um eine Verdauerung von im Rahmen des
Biirgerentlastungsgesetzes befristet gewihrten Vorteilen fiir die Unternehmen.

Eine wesentliche Erkenntnis bei der Diskussion um die Unternehmenssteuerreform
2008 war, dass das wesentliche Problem des internationalen Steuerwettbewerbs weniger in
der drohenden Verlagerung von Unternechmen ins Ausland oder in sonstigen realwirtschaft-
lich schidlichen Auswirkungen der Besteuerung besteht, als vielmehr in der kiinstlichenc
Verringerung oder internationalen Verlagerung von Gewinnen/Verlusten zu Lasten des
deutschen Fiskus. Gerade gegen dieses Problem waren die nun dauerhaft abgeschwichten
Regelungen gerichtet. Bereits im Vorfeld der Unternehmenssteuerreform 2008 waren zwar
von interessierter Seite Einwinde wegen angeblich wirtschaftsschidlicher Auswirkungen
gegen die MafSnahmen zur Sicherung der Steuerbasis vorgebracht worden. Allein schon
aufgrund der nur duf8erst kurzen Zeit ihrer Giiltigkeit liegen diesbeziiglich jedoch keiner-
lei belastbare Erfahrungen vor. Zudem zeigen Untersuchungen zur Zinsschranke, dass der
Kreis der potenziell betroffenen Unternehmen nur sehr klein ist. Insofern existieren keine
Hinweise darauf, dass von den steuerlichen Entlastungen fiir die Unternehmen im Rahmen
des Wachstumsbeschleunigungsgesetzes positive Wachstumseffekte zu erwarten wiren. Es
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wire deutlich kliiger gewesen, die Unternehmenssteuerreform 2008 nicht erneut zu modi-
fizieren. Als konkrete Mafinahme zur Entlastung der Unternehmen in der Wirtschaftskrise
wiren die befristeten Vorteile aus dem Biirgerentlastungsgesetz zudem sicherlich ausreichend
gewesen, obwohl aus denselben Griinden auch diesbeziiglich keinesfalls gesagt ist, dass es
sich um eine wirklich notwendige und effiziente Maffnahme handelt.

Die Umsatzsteuervergiinstigung fiir Ubernachtungen in Hotels stellt eine sektorale
Subventionierung dar. Es ist unklar, ob es fiir die betreffenden Dienstleistungen tatsichlich
zu nennenswerten Preissenkungen kommen wird oder ob die Subventionen grofStenteils die
Gewinne der Hotelbetriebe erhohen werden. Selbst wenn eine Uberwilzung in geringere
Preise gelingt, ist nicht klar, wie grof§ die Preiselastizitit der Nachfrage ist und ob es nicht zu
Substitutionseffekten zu Lasten anderer Giiter und Dienstleistungen und damit Sektoren der
Volkswirtschaft kime, die den potenziell positiven Auswirkungen im Hotelgewerbe entge-
genstiinden. Aber selbst wenn es mit der Mafinahme gelinge, die Nachfrage und damitauch
Wachstum und Beschiftigung im Hotelgewerbe ohne negative Nebenwirkungen in ande-
ren Sektoren auszulosen, stellt sich die Frage, aus welchem Grund gerade der Hotelsektor
ausgewihlt wurde. Bisher ist nicht bekannt, dass es sich dabei um einen technologischen
Schliisselsektor fiir die gesamte Volkswirtschaft handelt, von dessen Férderung wesentliche
positive Spillover-Effekte ausgingen.

Auch von den Regelungen im Bereich der Erbschaftsteuer werden kaum rele-
vante Anreizeffekte ausgehen. Ob die Aussicht, in Zukunft auch an Geschwister und
Geschwisterkinder zu einem giinstigeren Tarif zu vererben, den Erblasser zu Lebzeiten zu
héheren Leistungen anspornen wird, darf bezweifelt werden. Ebenso darf bezweifelt werden,
dass erneut giinstigere Regelungen zur Unternehmensnachfolge den Bestand von Betrieben
wirksamer sichern werden. Es ist offenkundig, dass die weitere Existenz eines Betriebes vor
allem von den Aussichten des Unternehmens am Markt abhingt, und weniger von der
Familienzugehorigkeit des Unternehmenseigentiimers.

Auch die nachfrageseitigen Effekte des Wachstumsbeschleunigungsgesetzes werden
nur sehr gering sein. Am stirksten diirfte noch die Erh6hung des Kindergeldes und der
Kinderfreibetrige auf den Konsum wirken, obwohl der Multiplikator selbst dieser MafSnahme
kleiner als eins ausfallen wird, weil ein Teil der Erhohung sicher in die Ersparnis flieflen
wird, zumal héhere Einkommensbezieher stirker begiinstigt werden. Die MafSnahmen
im Unternechmensbereich werden dem Unternehmenssektor per saldo auf jeden Fall laut
Aufkommensschitzung hohere Gewinne in Hohe von 2,4 Mrd. € bescheren. Ob diese in
einem héchst unsicheren konjunkturellen Umfeld reinvestiert werden, darf bezweifelt wer-
den. Setzt man fiir die Umsatzsteuerbegiinstigung bestenfalls den Multiplikator fiir eine
allgemeine Umsatzsteuersenkung an, so diirfte der Multiplikator fiir diese Mafinahme bei
allenfalls 0,8 liegen. Die Erbschaftsteuerbegiinstigung betrifft zum grofien Teil Haushalte mit
hohen und héchsten Einkommen mit hoher marginaler Sparquote, so dass der Multiplikator
nur sehr gering sein diirfte.

Insgesamt ist nicht damit zu rechnen, dass der Multiplikator der Steuersenkungen
wesentlich tiber 0,5 liegen wird. Nachfrageseitig wire dann mit einem maximalen einmaligen
Wachstumsimpuls von knapp s Mrd. € oder 0,2 % des Bruttoinlandsprodukts zu rechnen.
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Dieser winzige nachfrageseitige Wachstumsimpuls ist zudem an die Bedingung gekniipft,
dass die Senkung der Steuern tiber eine erhéhte Nettokreditaufnahme finanziert wird und es
nichtan anderer Stelle zu héheren Steuern und Abgaben oder Ausgabenkiirzungen kommt.
Dass es dazu kommen wird, ist allerdings mehr als wahrscheinlich. Die Kommunen wer-
den durch das Wachstumsbeschleunigungsgesetz insgesamt mit knapp 1,6 Mrd. € belastet.
Gerade deren Finanzlage wird sich aufgrund des zu erwartenden katastrophalen krisenbe-
dingten Einbruchs der Gewerbesteuer jedoch besonders stark verschlechtern. Und gerade
fiir Kommunen existieren kaum Méglichkeiten zur Ausweitung der Nettokreditaufnahme,
so dass sie einen GrofSteil der auf sie entfallenden Steuerentlastung durch Kiirzungen bei
den Ausgaben, insbesondere bei den éffentlichen Investitionen, auffangen werden miis-
sen. Deren Multiplikator liegt bekanntlich aber deutlich iiber eins (zu den Multiplikatoren
sieche auch SVR 2009: 169).

Die Lander und insbesondere der Bund haben zwar kurzfristig stirker die Moglichkeit,
die Aufkommensverluste durch eine hohere Nettokreditaufnahme auszugleichen. Dennoch
sind sie aufgrund der Schuldenbremse gezwungen, eine erhohte strukturelle Verschuldung
zuriickzufithren. Zwar bleibt bis zum Jahr 2016 (Bund) bzw. 2020 (Lander) noch einige Zeit.
Aber selbst wenn diese Zeit genutzt wird, um kurzfristig einnahmenseitig Wachstumsimpulse
zu setzen, miissen die Defizite mittelfristig vollstindig wieder abgebaut werden. Es ist nicht
gesagt, dass die Konsolidierung dann zu einem konjunkrurell giinstigen Zeitpunke erfol-
gen wird.

Riickfall Nr. 2: Die »Schuldenbremse«

Fiir 2010 ist die Konjunktur stiitzende Ausrichtung der Finanzpolitik weitgehend festge-
legt. Allerdings besteht das Risiko, dass insbesondere Linder- und Gemeindehaushalte —
gerade angesichts der weitreichenden Steuersenkungen bei den Konjunktur stiitzenden
Maf$nahmen und beim Wachstumsbeschleunigungsgesetz — schon in diesem Jahr auf einen
restriktiven Ausgabenkurs einschwenken. Dies wiirde die konjunkturelle Erholung belas-
ten. Noch viel problematischer wird jedoch die mittelfristige Entwicklung der 6ffentlichen
Finanzen sein. Diese wird wesentlich durch die seit Sommer 2009 im Grundgesetz veran-
kerte Schuldenbremse geprigt. Die Schuldenbremse weist vier wesentliche Elemente auf:

—  Eine Strukturkomponente, die mit Blick auf die vermeintliche Gerechtigkeit zwischen
den Generationen eine strukturelle Verschuldung nur noch in sehr engen Grenzen zu-
lisst. Der Bund darf sich nur noch mit 0,35 % des BIP pro Jahr neu verschulden, die
Linder diirfen sich gar nicht mehr verschulden.

—  Eine Konjunkturkomponente, die die Verschuldungsmoglichkeiten je nach Konjunkturlage
tiber die strukturelle Komponente hinaus vergrofSert oder einschrinke.

—  Eine (strenge) Ausnahmeklausel, die eine Uberschreitung der zulissigen Verschuldung
nur bei Vorliegen aufergewdhnlicher Ereignisse und dann auch nur mit der absolu-
ten Mehrheit aller Mitglieder des Bundestags erméglicht.
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—  Ein Ausgleichskonto, das die Einhaltung der Schuldenbremse nicht nur bei
Haushaltsaufstellung, sondern auch im Haushaltsvollzug sicherstellen soll.

Zusitzlich ist eine Ubergangsregelung, nach der die Grenzen fiir die strukturelle Verschuldung
erst ab dem Jahr 2016 (Bund) bzw. 2020 (Linder) eingehalten werden miissen, festgeschrie-
ben worden. Fiir fiinf Bundeslinder sind aufSerdem Konsolidierungshilfen vorgesehen.

Anlisslich der Diskussion um die Einfiihrung der Schuldenbremse im Grundgesetz
hat das IMK bereits mehrfach auf die damit verbundenen Probleme und die makroékono-
mischen Risiken hingewiesen (vgl. Horn et al. 2008, Horn et al. 2009a, Truger/Will 2009,
Truger et al. 2009a und 2009b):

—  DieSchuldenbremse wird erstens aufgrund der Mechanik der iiblicherweise verwende-
ten Konjunkturbereinigungsverfahren — trotz méglicherweise anderer Intention durch
den Gesetzgeber — prozyklisch wirken und daher die wirtschaftliche Entwicklung un-
notig destabilisieren. Im Abschwung wird ein Zuviel an Konsolidierung verlangt wer-
den, im Aufschwung dagegen spiegelbildlich zu wenig, was aufgrund der makroskono-
mischen Riickwirkungen auch die Haushaltskonsolidierung selbst erschweren wird.

—  Zweitens hingen die Auswirkungen der Schuldenbremse kritisch von der genauen
technischen Ausgestaltung, d.h. der Wahl des zugrunde zu legenden Konjunkturbere
inigungsverfahrens und der verwendeten Budgetsensitivititen ab. Der Bund hat sich
zwar bereits fiir das von der EU-Kommission im Rahmen der Haushaltsiiberwachung
verwendete Verfahren entschieden. Jedoch bleibt die genaue technische Umsetzung
letztlich der Entscheidung von Wirtschafts- und Finanzministerium vorbehalten. Sie
ist damit intransparent und gestaltungsanfillig. Fiir die Linder sind bislang noch kei-
nerlei konkrete Uberlegungen bekannt geworden. Da sie im Rahmen der Vorgaben
des Art. 109 GG erhebliche Gestaltungsspielriume haben, kénnte es im Jahr 2020 in
Deutschland 17 unterschiedliche Schuldenbremsen geben: Eine fir den Bund und
16 fiir die Bundeslinder, mit jeweils ganz unterschiedlichen Ausgestaltungen und
Auswirkungen.

—  Drittens wird die Finanzpolitik im Ubergang hin zu den angestrebten (nahezu) aus-
geglichenen strukturellen Haushalten sehr restriktiv ausgestaltet sein miissen, was die
wirtschaftliche Entwicklung schwer beeintrichtigen kann. In einer Phase schwachen
Wachstums oder gar einer noch nicht iiberwundenen Krise — wie gegenwiirtig der Fall
droht eine solche Finanzpolitik die Erholung vorzeitig zu beenden, was erneut auch
die Haushaltskonsolidierung selbst erschweren wiirde.

Allein schon aus diesen Griinden wire es makrodkonomisch wie haushaltspolitisch verniinf-
tig gewesen, auf die Schuldenbremse im Grundgesetz zu verzichten. Hinzu kommt, dass die
zukiinftig erlaubte strukeurelle Verschuldung von 0,35 % des Bruttoinlandsprodukees (BIP)
fiir den Bund und das Verbot struktureller Neuverschuldung fiir die Linder willkiirlich sind,
da die damit letztlich angestrebte Reduktion der gesamtstaatlichen Schuldenstandsquote auf
einen Wert nahe 10 % des BIP aus 6konomischer Sicht nicht begriindbar ist. Die bisherige
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investitionsorientierte Verschuldungsgrenze des Grundgesetzes und vieler Linderverfassungen
ist diesbeztiglich deutlich fundierter und wird zudem in ihren Auswirkungen auf die
Staatsverschuldung hiufig zu negativ eingeschitzt (vgl. Horn/Truger 2007). Auch der
Sachverstindigenrat (SVR 2007) hat sich in seinem Vorschlag fiir eine Schuldenbremse
ausdriicklich fiir eine (netto-)investitionsorientierte strukturelle Verschuldungsméglichkeit
(golden rule() ausgesprochen. Die Suche nach einer gecigneten Neudefinition des
(Netto-) Investitionsbegriffs, der vor allem auch Investitionen in Bildung umfasst, wire daher
der deutlich bessere Ausgangspunke fiir eine Reform der Schuldengrenzen in Grundgesetz
und Linderverfassungen gewesen (vgl. Vesper 2007).

sSchuldenbremsec und Steuersenkungen gefiihrden Handlungsfihigkeit des Staates

Welche wirtschaftlichen und haushaltspolitischen Konsequenzen der Ubergang zur
Schuldenbremse bis 2016 (Bund) bzw. 2020 (Lander) haben wird, ist schwer vorherzusagen: Dies
hingt neben den finanzpolitischen Mafinahmen von der genauen technischen Ausgestaltung
der jeweiligen Schuldenbremsen auf Bundes- und Landerebene sowie der konjunkturellen
Entwicklung ab. Die bisher vorliegenden Abschitzungen des Bundesfinanzministeriums
(BMF 2009: 44 ff.), darauf aufbauend des Sachverstindigenrates (SVR 2009: 181 ff.) und
eigenstindig der Gemeinschaftsdiagnose (Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose 2009: 66
ff.), gehen alle von einer Schitzung des strukturellen Defizits im Jahr 2010 (ggf. auch bis
zum Jahr 2016) aus und errechnen dann unter Zugrundelegung eines gegebenen mittelfris-
tigen Wirtschaftswachstums den jihrlichen strukturellen Konsolidierungsbedarf bis zum
Jahr 2016. Das Bundesfinanzministerium kommt so von 2011 bis 2016 zu einem jihrlichen
strukturellen Konsolidierungsbedarf von 6 Mrd. € fiir den Bund, kumuliert bis 2016 37 Mrd.
€. Die Gemeinschaftsdiagnose geht fiir den Gesamtstaat von einem Konsolidierungsbedarf
von 12 Mrd. € pro Jahr bis 2016 oder kumuliert 70 Mrd. € aus und hilt hierzu ohne
Steuererhchungen eine Begrenzung des jahrlichen gesamtstaatlichen Ausgabenwachstums
auf nominal 1 % fiir erforderlich (Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose 2009: 66.).

Schon dieser Kurs wiirde eine gewaltige Sparanstrengung fiir die 6ffentlichen Haushalte
bedeuten. Der extrem restriktive Ausgabenkurs der Finanzpolitik der Jahre 2003 bis 2008
mit all den damit verbundenen Verlusten an éffentlichen Giitern und Dienstleistungen
miisste wiederholt werden. Zudem ist es unwahrscheinlich, dass das Umschwenken auf den
restriktiven Kurs ab 2011 zur dann herrschenden konjunkturellen Lage und der besonderen
Verantwortung Deutschlands fiir den Abbau der Ungleichgewichte in den internationalen
Leistungsbilanzen passen wiirde.

Wenig wahrscheinlich ist zudem, dass die gewaltigen Sparanstrengungen iiberhaupt
ausreichen wiirden. Kime es etwa tiber das Wachstumsbeschleunigungsgesetz hinaus zu
den geplanten Steuersenkungen aus dem Koalitionsvertrag von insgesamt knapp 30 Mrd.
€, so wiirden diese das Konsolidierungserfordernis um eben diesen Betrag auf 100 Mrd. €
bis zum Jahr 2016 erhohen. In diesem Fall miisste der Ausgabenpfad unter den Annahmen
der Gemeinschaftsdiagnose auf einen Wert von nominal nur noch knapp 0,7 % pro Jahr
abgesenkt werden. Ob der Staat angesichts des uniibersehbaren Bedarfs an zentralen
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Zukunftsinvestitionen unter diesen Bedingungen tiberhaupt noch handlungsfihig bliebe,
muss bezweifelt werden.

Hinzu kommt noch, dass das Ausmaf$ der durch die Schuldenbremse erzwun-
genen Konsolidierung kritisch von der Wirtschaftsentwicklung abhingt. Fille die
Trendwachstumsrate im Konsolidierungszeitraum schlechter als erwartet aus, so wird sich
das strukturelle Defizit und damit die erforderliche Konsolidierung entsprechend erhéhen
(vgl. SVR 2009: 185). Nicht beriicksichtigt ist hierbei das Problem, dass sich aufgrund der
starken Endogenitit des ermittelten strukturellen Defizits und einer restriktiven Finanzpolitik
sich selbst verstirkende kumulative Prozesse herausbilden kénnen: Verschlechtert sich die
Konjunktur unerwartet, so wird immer ein Teil dieser Verschlechterung als strukturelle
Wachstumsverlangsamung verbucht. Damit aber steigt automatisch das noch zu konso-
lidierende strukturelle Defizit an. Versucht die Finanzpolitik, dem Rechnung zu tragen,
indem sie den Restriktionskurs weiter verschirft, kann es erneut zu einer Verschlechterung
der Wirtschaftslage kommen, die wiederum das noch zu konsolidierende strukturelle Defizit
erhoht. In diesem Fall bliebe die Wirtschaft in einer Stagnationsfalle gefangen und die
Haushaltskonsolidierung wiirde nur schwer und unter gewaltigen gesamtwirtschaftlichen
und sozialen Kosten gelingen.

Der gerade skizzierte Mechanismus funktioniert jedoch potenziell auch in die andere
Richtung. Kommt es zu einer unerwartet giinstigen wirtschaftlichen Entwicklung, so
kénnte dies die erforderliche Konsolidierung verringern. Die Finanzpolitik kénnte dann
den Restriktionskurs lockern, was wiederum durch ein hoheres Wachstum die erforderliche
Konsolidierung verringern kénnte. Ergibt sich eine solche positive Riickkopplung, dann ist
es sogar denkbar, dass die finanzpolitische Strategie der neuen Bundesregierung halbwegs
aufgeht. Sie konnte dann zumindest fiir einige Jahre Steuersenkungen und den Ubergang
zur Schuldenbremse miteinander vereinbaren, ohne dass die Finanzpolitik auf extremen
Sparkurs gehen oder die Steuern und Abgaben an anderer Stelle stark erhéhen miisste. Ob es
dazu kommt, hingt wie erldutert auch von der genauen technischen Ausgestaltung des ver-
wendeten Konjunkturbereinigungsverfahrens ab. Nach einer groben Uberschlagsrechnung
mit Hilfe eines einfachen HP-Filters, miisste aufsetzend auf der IMK-Prognose (vgl. IMK
2009) von 2011 bis 2016 eine jahrliche Wachstumsrate des realen BIP von etwa 2,9 % erreicht
werden, um das strukeurelle Defizit inklusive der geplanten Steuersenkungen allein iiber
ein hoheres Wachstum zu konsolidieren. Ein solcher Wert ist angesichts der mittelfristig zu
erwartenden Rahmenbedingungen offensichtlich extrem unwahrscheinlich. Es wire daher
hochriskant, auf eine solche Entwicklung zu setzen, zumal die 6konomischen und sozialen
Kosten eines Scheiterns sehr hoch wiren.

Mittelfristige Optionen fiir die Finanzpolitik

Zur Vermeidung der beschriebenen schmerzhaften extremen Sparpolitik bleiben der
Finanzpolitik selbst bei Existenz der Schuldenbremse mehrere Méglichkeiten. Zum einen
kann sie einer eher passiven Strategie folgen. Sie kénnte dann versuchen, durch entspre-
chende Ausgestaltungsdetails der Schuldenbremse den Spielraum fiir konjunkturgerechtes
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Handeln zu vergréfiern und die Endogenitit der strukturellen Defizite so gering wie mog-
lich zu halten. Ebenso kénnte sie wenigstens zum Teil auf die geplanten Steuersenkungen
verzichten oder tiber teilweise steuerliche Gegenfinanzierungsmafinahmen den Konflike mit
der Schuldenbremse entschirfen. Diese passive Strategie konnte zwar moglicherweise eine
krisenhafte Zuspitzung vermeiden; sie wiirde letztlich jedoch immer noch eine Fortsetzung
des unbefriedigenden finanzpolitischen Kurses der letzten zehn Jahre bedeuten.

Die Finanzpolitik konnte aber auch eine aktive Strategie verfolgen, sich wie wih-
rend der jiingsten Krise ihrer gesamtwirtschaftlichen Verantwortung stellen und gleichzei-
tig die gestalterische Handlungsfihigkeit des Staates gerade auf dem Gebiet der zentralen
Zukunftsinvestitionen wiederherstellen.

Um der makrodkonomischen Verantwortung gerecht zu werden, sollte die Finanzpolitik
2011 nicht bedingungslos auf einen restriktiven Konsolidierungskurs einschwenken. Stattdessen
sollte sie den in der bisherigen Planung (ohne weitere Steuersenkungen ab 2011) angelegten
restriktiven Impuls vor allem durch das Auslaufen der Investitionsprogramme vermeiden
und stattdessen eine Verstetigung oder besser noch schrittweise deutliche Aufstockung der
offentlichen Investitionen vornehmen. Diese sollten auch Ausgaben fiir Bildung, Forschung
und 6kologische Infrastruktur umfassen, die in der VGR nicht als Investitionen gebucht
werden. Diese Maf§nahmen wiirden den bestehenden Investitionsstau in den genannten
Bereichen beheben und gleichzeitig kriftige konjunkturelle Impulse setzen. Dariiber hin-
aus sollten auch die nicht-investiven Ausgaben mit einer angemessenen Rate verstetigt wer-
den, damit die Versorgung mit 6ffentlichen Giitern und Dienstleistungen nicht immer
weiter eingeschrinkt werden muss. Die resultierenden Impulse wiirden gewihrleisten, dass
die konjunkturelle Erholung anhilt und in einen selbst tragenden Aufschwung miindet.
Eine expansive Finanzpolitik kann aber auch in einem bereits selbst tragenden Aufschwung
noch gerechtfertigt sein, da Deutschland seinen Beitrag zur Verringerung der globalen
Ungleichgewichte leisten muss. Um nicht in Konflikt mit der Schuldenbremse zu geraten
und gegebenenfalls, um konjunkturellen Uberhitzungstendenzen entgegenzuwirken, miiss-
ten die Steuern in entsprechendem Umfang erhéht werden. Um die in den letzten Jahren
stark angestiegene, auch makroskonomisch schidliche Schieflage der Einkommensverteilung
(Horn et al. 2009b) wieder zu korrigieren, sollten sich die Steuererhshungen auf einkom-
mensstarke Haushalte konzentrieren. Daher kiimen insbesondere eine spiirbare Anhebung
des Einkommensteuertarifs im Bereich der héheren Einkommen, eine deutliche Erhshung
der Erbschaftsteuer, die Wiedereinfithrung der Vermégensteuer sowie die Einfithrung einer
Finanztransaktionsteuer in Frage. Eine erneute Erhohung der Umsatzsteuer wire dagegen
verfehlt.
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2009

Kurt Rothschild

Auseinandersetzungen iiber methodologische Fragen gibt es in allen Wissenschaften.
Fragen beziiglich der ZweckmifSigkeit, der Berechtigung, der »Wissenschaftlichkeit« alter-
nativer Methoden werden fallweise aufgegriffen und mit viel Animo diskutiert. Hitzige
Auseinandersetzungen zwischen Freudianer|inne|n, Adlerianer|inne|n und anderen
Psychologlinn|en, zwischen Schulmedizin und Homdopathie, zwischen theoretischen und
Experimentalphysiker|inne|n bieten signifikante Beispiele fiir solche Konfrontationen. Aber
in manchen Wissenschaftszweigen spielen solche Auseinandersetzungen fallweise eine gro-
ere Rolle als in anderen. Zu diesen zihlt sicher die Wirtschaftswissenschaft. Sie ist die ein-
zige, in der das Wort »Methodenstreit« eine eigenstindige Bedeutung mit Bezug auf eine
frithe fundamentale Auseinandersetzung erhalten hat, die Auseinandersetzung zwischen
Menger und Schmoller bzw. zwischen &sterreichischer und historischer Schule. In diesem
urspriinglichen Methodenstreit ging es vor allem um die Frage, wie weit 6konomisches
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