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Budgetausgleich in Deutschland im Jahr 20042

Von Alfred Boss und Joachim Scheide

Die Finanzpolitik in Deutschland steht seic geraumer Zeit vor groflen Heraus-
forderungen. Nicht zulerzt im Zusammenhang mit den Hilfen fiir die Opfer der
Flutkacastrophe im Sommer 2002 standen die Finanzierungsprobleme der 6ffent-
lichen Haushalte ernewt im Vordergrund der wirtschaftspolitischen Diskussion.
Schon zu Beginn dieses Jahres war die Finanzpolitik in die Schlagzeilen geraten,
als es darum ging, einen ,blauen Brief* aus Briissel zu verhindern, der wegen
eines exzessiven Budgetdefizits drohee. In die offensichdichen Schwierigkeiten,
den angekiindigten Ausgleich des gesamistaatlichen Budgets zu erreichen, mi-
schen sich Zweifel daran, ob dieses Ziel iiberhaupt sinnvoll sei. Immer wieder
wird der Stabilitits- und Wachstumspake selbst in Frage gestellt, und zwar sowohl
in Deurschland als auch in anderen Lindern. In diesem Aufsatz sollen zundichst
die Rahmenbedingungen, die fiir die Finanzpolitik in der Europidischen Union
(EU) gelten, diskutiert werden. Im zweiten Teil wird dargelegt, wie sich die
Finanzlage des Sraates in anderen Lindern entwickelt hat und ob gegebenenfalls
eine Konsolidierung der Konjunkeur geschadet hac, Im dritten Teil geht es um
die Frage, ob es Deutschland gelingen wird, den fiir das Jahr 2004 angekiindigren
Budgetausgleich zu schaffen. Vor allem ist zu analysieren, wie umfangreich die
erforderlichen Malinahmen sind.

Der europiische Rahmen
Regeln fiir die Finanzpolitik

Der Stabilicats- und Wachstumspakt (SWP) wurde 1m Jahr 1997 verabschie-
det. Das darin verankerte Ziel eines mittelfristig ausgeglichenen Staatshaushalts
wurde dbernommen in ein umfassendes Konzept flic die Wirtschafispolitik in
der EU: Die Europdische Kommission spriche in jihrlichem Rhythmus eine
Emptehlung fiir die ,,Grundziige der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten und
der Gemeinschaft™ aus (im Folgenden: Grundziige), die dann vom Europiischen
Rat formell verabschiedet werden.! In diesen Grundziigen wird ein Assignment
fir die Wirtschaftspolitik vorgenommen, das insgesamt dem Ziel eines hohen
Wachstums und eines hohen Beschiftigungsstandes bei gleichzeitiger Wahrung
der Preisniveaustabilitic dienen soll.? In dieser Rollenverteilung ist eine solide
Haushaltspolitik beschrieben. Sie beinhaltet, dass zum einen das gesamitstaatliche

I' Die aktvelle Empfehlung der Kommission stamme vom April dieses Jahres (Kommission
2002); sie wurde am 21. und 22. Juni 2002 in Sevilla verabschiedet.

? Die Aufgabenverteilung erfolgt so, dass den einzelnen Politikbereichen jeweils dasjenige Ziel
zugeordnet wird, flir dessen Erreichung ein komparativer Vorteil besteht. Sie Fisst sich als neoklassi-
sche Losung des Assignment-Problems interpretieren: Die Geldpolitik sorge fiir Preisniveaustabilicit,
die Finanzpolitik fordert das wirtschafiliche Wachstum, und die Lohnpolitik erdgt Verantwortung
fur die Beschaftigung, '
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Budget nahezu ausgeglichen ist oder einen Uberschuss aufweist und zum ande-
ren die Belastung mit Steuern und Sozialabgaben gesenkt wird. Damit sollen die
Leistungsanreize gestirkt und das Wachstum gefSrdert werden. Mit dem glei-
chen Zweck wird empfohlen, staatliche Ausgaben zugunsten der [nvestitionen
in Sachkapital und Humankapital umzuschichten.

Sowohl bei den quantitativen als auch bei den qualitativen Zielen wird be-
tont, dass die Finanzpolitik dauerhaft eragfihig sein muss (Kommission 2002: 13).
Sie soll also durch die zu treffenden Malinahimen — Verringerung der Scaatsver-
schuldung und Seirkung des Wirtschaftswachstums — darauf hinwirken, dass die
Lasten, die auf die Sozialsysteme zukommen, besser bewiltigt werden konnen.
Uber diese Ziele besteht in der Wirtschaftswissenschaft — und wohl auch in der
Politik — weitgehend Konsens-

Was die Finanzpolitik konkret ttin soll und was sicht

In den ,,Grundziigen” wie auch in anderen Dokumenten der EU finden sich
konkrete Anweisungen hinsichelich des zeitlichen Rahmens fiir den Ubergang zu
ciner soliden Haushalispolitik und hinsichtlich der Ausricheung der Finanzpoli-
tik im Konjunkturzyklus. Obwohl spitestens seit Verabschiedung des Stabilitits-
und Wachstumspaktes im Jahr 1997 klar und verbindlich vorgeschrieben ist, dass
die Mitgliedstaaten mictelfristig den Haushale ausgleichen sollen, haben nicht alle
Linder diese Vorgabe bis zum Jahr 2002 erreicht; dazu gehort auch Deutsch-
land, dessen damalige Regierung iibrigens den Pake entworfen hatte und ihn zur
Bedingung fir das Zostandekommen der Wihrungsunion gemacht hatte. Aus-
gehend von der aktuellen Abweichung vom Ziel heiBlt es nun in der jiingsten
Vereinbarung des Europiischen Rates, dass der Ubergang zu einemy Haushalrs-
ausgleich bzw. zu Haushaltsiiberschiissen .,sobald wie moglich, spatestens aber
2004, abzuschlieBen” ist (Kommission 2002: 7). De facto stehen also fiir eine
Politik des Budgetausgleichs sieben Jahre zur Verfugung, eine sehr lange Zeit,
wenn man sie vergleicht mit dem Zewraum, den diejenigen Linder, die eine
Konsolidierung erfolgreich betrieben haben, benétigten.”

Vielfach wurde kriusiert, dass die Vorgaben die Wirkungsweise der antoma-
tischen Stabilisatoren beeintrichtigen oder gar verhindern. Dies wrifft jedoch
nicht zu. Richtig ist, dass ein bestehendes strukturelles Defizic zuriickgefiihre
werden muss. Wenn dies beispielsweise gleichmaBig iiber mehrere Jahre verteilt
geschieht, bewirken Schwankungen der Konjunktur, dass sich das tatsichliche
Defizit anders entwickelt, es also etwa in einer konjunkturellen Abschwichung
langsamer zartickgeht oder sogar steigt. An der Konsolidierung und auch an den
konjunkturellen Wirkungen der Finanzpolitik andert sich aber nichts. Mit ande-

* Im Jahr 1997 berrug das strukeurelle Defizit in Deutschland 1,7 Prozent in Relation zum
Bruttoinlandsproduke. Es hite also ausgereiche, die Defizitquote bis zum Jahr 2004 pro Jabr um
rund /s Prozentpunke zu verringern. Dies ist als wenig ehrgeizig zu bezeichnen. Und es wiirde
selbst bei denjenigen, die eine Rickfithrung des scrukturellen Defizies als restriktive Politik ansehen,
keine Bedenken hinsichtlich der vermeintlich negativen konjunkwurellen Effekre einer solchen
Politik auslasen. Zum Vergleich: Das strukiurelle Defizie wurde in einer Rethe von EU-5taaren
innerhatb eines emnzigen Jahres in diesem Ausmal zurtickgefiihre.



Budgetausgleich in Deutschland im Jahr 20047 281

ren Worten: Zwar wird das strukeurelle Defizic gemiB der Strategie auch in der
konjunkeurellen Schwichephase verringert, der Kurs der Finanzpolink wird aber
nicht restriktiver, denn es werden keine zusitzlichen diskretioniaren MaBnahmen
ergriffen, die das Defizit weiter mindern. Konsolidierungsstrategien sind prin-
zipielt also ,,uneingeschrinke mit automatischer Stabilisierung vereinbar” (EZB
2002: 44).%

Wihrend es beziiglich der automatischen Stabilisatoren heiBt, dass sie zur Ver-
stetigung der Konjunktur beitragen, gibe es in den Grundziigen eine eindevtige
Absage an die Idee der antizyklischen Finanzpolitik: ,,Angesiches der zahlreichen
Nachteile einer finanzpolitischen Feinstenerung zur Stabilisierung der gesamt-
wirtschaftlichen Leistung® (Kommission 2002: 6) solle sich die Haushaltspohtik
darauf beschrinken, die automatischen Stabilisatoren wirken zu lassen.

Die Grundziige lassen nicht erkennen, dass von einem Kors der Haushaliskon-
solidierung ein negativer Effeke auf die gesamtwirtsthaftliche Aktivitit vermutet
wird. Insofern ist auch keine Koordination mit anderen Politikbereichen not-
wendig. Es wird, um einem gingigen Beispiel fUr ein so genanntes ,,policy mix*
zu folgen, niche empfohlen, dass die Geldpolitk expansiver sein sollte, wenn die
Finanzpolitik das strukrurelle Defizic verringert. Vielmehr verspricht man sich
von einer solchen Finanzpolitik positive Effekte auf das Wachstum, und dies auch
schon auf die kurze Siche.®

Wihrend also konjunkturpolitisch motivierte Ausgabenprogramme oder Steu-
erinderungen fiir nicht sinvoll gehalten werden,® witd in den Grundziigen letzt-
lich auch dafiie plidiert, dent korgunkeurbereinigten Haushale daverhaft ausge-
glichen zu halten bzw. den Uberschuss beizubehalten. Auch wenn dies in den
Grundziigen nur recht vage formuliert ist,” kann man diese Regel so interpre-
tieren, dass sich der strukturelle Saldo, wenn das Ziel einmal erreiche ist, nicht
andern sollte. Diese Interpretation wird gestiitze durch die Erginzung, dass Steu-
erreformen, die ja geboten sind, ,mit entsprechenden Kiirzungen offentlicher
Ausgaben einhergehen missen® (Kommission 2002: 10).

4 Das gilt allerdings nichr, wenn eine schwere Rezession eimrict und/oder das Defizit in
der Nihe der 3-Prozent-Marke liegt. Hier schrinken die Grundziige das Wirkenlassen der au-
tomatischen Stabilisatoren explizit ein (Kommission 2002 10). Dies ist ein Grund mehr, den
Haushaltsausgleich moglichst rasch zu erreichen, denn dann ist sichergestellt, dass die avtomati-
schen Stabilisatoren auf jeden Fall in vollem Umfang wirken kinnen. Auch deshalb wurde in den
Grundziigen eine rasche Konsolidierung angemahant.

3 Nach den gingigen makrodkenometrischen Modellen keynesianischer Prigung ist eine Ab-
nahme des strukturellen Defizits immer gleichzusetzen mit einer restrikeiven Finanzpolitik. Dheser
Impuls wirks darin via Multiplikacoreffekt negativ auf die Komjunkrur. Dieser keynesianischen Sicht
folgen die Grundziige also nicht, ganz im Einklang iibrigens mit dem weit verbreiteten Konsens in
der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur. Vgl dazn auch Scheide {2001D).

& Auch hier gibt es in der wirtschatiswissenschafilichen Literatur einen weitgehenden Konseus,
der in der wirtschafispolitischen Praxis imimer mehr an Bedeutung gewinnt, Vgl. zum Beispiel
Blinder (1997).

7, ... missen alle Mitgliedscaaten dafiir Sorge tragen, dass sich ihre konjunkturbereinigten
Haushalte in den michsten Jahren auf eine ausgeglichene oder einen Uberschuss aufweisende
Position zubewegen, oder eine solche Position wahren® (Kommission 2002: 10},
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Fiir die deutsche Finanzpolitik in den kommenden Jahren haben diese Bestim-
mungen weitreichende Kensequenzen: Die beiden Stufen der Stewerreform, die
nunmehr fiir 2004 und 2005 vorgesehen sind, diirfen niche dazu fiihren, dass
das strukeurelle Defizit steigt. Dies ist fiir die zweite Stufe offenbar auch ein-
katkuliert, denn die Staatsausgaben sollen ja begrenzt werden. Die dritte Swfe
soll im Jahr 2005 in Kraft treten und ist mit einer Entlastung von 14 Mrd. Euro
wesentlich umfangreicher als die zweite Stufe.® Das bedeutet, dass der Sparkurs,
den sich die Gebietskdrperschaften im Finanzplanungsrat flir die kommenden
beiden Jahre auferlegt haben, zumindest auch im Jahr 2005 fortgefithrt werden
IT5S.

Konsolidienng ist eine geeigriete Strategie fiiv michr Wachsitun

Die im europiischen Regelwerk, zusammengefasst in den Grundziigen der Wirt-
schaftspolitik, beschriebene Strategie fuir die Finanzpolitik ist geeignet, zu mehr
Stabilitit und Wachstum beizutragen. Das gilt nicht nur wegen der Festlegung auf
einen ausgeglichenen Haushalt, sondern insbesondere auch im Hinblick auf die
angemahnte Verringerung der Abgabenbelastung und die entsprechende Verrin-
gerung des Staatsanteils. Durch die vorgeschlagene Umschichtung der Ausgaben
zu Lasten des staatlichen Konsums entspricht man zudem den Erfahrungen in
derjerugen Lindern, die bisher eine Konsolidierungspolitik betrieben haben und
dabet Erfolg hatten.

Die Strategie stellt einen weit reichenden Konsens dar, der sich vergleichen
lasst mie dem Konsens, der sich auf die Inflanon bezieht: Sowohl in der Wis—
senschaft als auch in der Praxis hat sich die Uberzeugung durchgesetzt, dass
Preisniveaustabilicit ein wichtiges Gut ist, und deshalb verfolgen die wichtig-
stenn Notenbanken der Welt vorrangig dieses Ziel; die Zeiten hoher und stark
schwankender Inflationsraten sind voriiber. Ahnlich hat sich die ratsichliche Fi-
nanzpolitik der Regierungen geindert. Hohe Budgetdefizite, wie sie vielfach
noch in den neunziger Jahren zu beobachten waren, werden weitgehend ver-
mieden, und zwar unabhingig davon, ob die Linder durch einen Pakt oder
andere Mechanismen dazu gezwungen sind. Dies zeigt sich zum Beispiel bei den
drei EU-Staaten, die nicht zom Euro-Wihrungsgebietr gehdren, und auch an
der erfolgreichen Konsolidierung in den Vereinigten Staaten in den neunziger
Jahren. Ferner verzichten imumer mehr Linder auf eine ausgeprigt antizyklisch
ausgerichtete Politik.”

® Die offiziellen Zahlen zur Steuerendastung in den Jahren 2004 und 2005 iiberzeichnen
allerdings das Ausmaf der Steuersenkung. Ohne Anderungen des Steuertarnifs sreige die Belastung
Jaht fuir Jahr progressionsbedingt um rund 4 Mrd. Euro.

In der wirschafiswissenschafilichen Literatur werden die Prinzipien einer soliden Finanzpo-
litik ganz in diesem: Sinne formuliert (z.B. Lucas 1986). Abgesehen davon, dass der Staat sich aut
die Berewstellung dttentlicher Giter beschriinken solle, signalisierc ein ausgeglichener Haushalt
den Biirgern, dass die Staatsausgaben solide finanziert sind. Ein anhaltendes Defizic bedeutet hin-
gegen, dass immer ein Handlungsbedarf in der Zukunft besteht: Entweder miissen Steuern erhiht
und/oder Ausgaben gekiivzr werden, denn langtristig gile die Budgetbeschrinkung, die der Staar
einhalten muss. Mittelfristig soll eine Regierung einen Uberschuss im Budger anstreben, vor allem
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Tabelle 1: Strukrurelle Budgetsalden in den EWU-Lindern 19962002

1996 1957 1998 1999 2000 2001 2002

Belgien 2.1 —1,1 0.0 —0,1 —0,5 0,2 (.9
Deutschland —2.4 —1,7 —-1.3 —0.8 -1.3 =20 -1,5
Finnland 05 0.0 1.7 2.0 3,7 30 43
Frankreich -28 -1.8 =20 -1.3 1,7 -1,7 —1,8
Griechenland —-6,1 -33 -1.3 -9 —0,3 —0,4 42
Irland 0,5 1,0 23 1,6 2.8 —0.4 —0,4
Italien —6,9 -2.5 2.7 —1,1 —1,4 -8 —-0,4
Niederlande =21 —1.6 —-1,7 0,7 03 0.3 .9
Osterreich —3.8 —1.5 27 =26 -2,4 o0 o1
Portugal =31 =21 2.4 =25 2.4 -2,5 2.0
Spanien =29 -1.5 -1,5 —-0,7 -4 0,1 0,2
Nachrichtlich:

Dinemark -15 -8 —,2 1,8 0,7 1.8 1.6
Schweden —0.9 0.6 3,5 1.6 3,4 5,4 2.8
Vereinigtes

Konigreich =37 2,0 0.4 1,4 1.5 0,9 —0,6

Qrelle: OECD (2002).

Budgetausgleich: Andere Linder haben ihn lingst geschafft

Den in den Grundziigen genannten Zielen haben die meisten Linder der EWU
bereits entsprochen. Viele Staaten weisen 1m Jahr 2002 einen ausgeglichenen
Haushalt auf] einige sogar einen deutlichen Uberschuss (Tabetle 1).'” Das struk-
turelle Defizit ist in Deutschland fast am héchsten, lediglich in Frankreich und
in Portugal ist die Zielabweichung noch gréfier. Auffallend ist auch die Tatsache,
dass das Defizit in Deutschland dhnlich hoch ist wie zu dem Zeitpunke, als det
Stabilitits- und Wachstumspakt in Kraft gesetzt wurde, wihrend der Fehlbetrag
in allen anderen Lindern zum Teil sogar betrichtlich zuriickgefiihrt wurde bzw,
einige Linder einen zunehmenden Uberschuss aufweisen. Mit anderen Worten:
Deutschland isc das einzige Land, das in den vergangenen Jahren nicht konsoli-
diert hat.

um gegen Eventualiciten geriister zu sein. Lucas {1986) spricht beispielsweise von einem ,,war
chese”, Er dient dazu, im Falle von besonderen Ereignissen wie Mehraufwendungen fiir Sicherheit
{(wie zum Beispiel im Jahr 2001} oder bei Katastrophen (wie zum Beispiel in diesem Jahr) Avsgaben
leisten zu konnen, ohne die Stevern erhishen zu miissen; dies wire nimlich deshalb ein MNacheeil,
weil sie in der Regel verzerrende Abgaben sind.

' Betracheet werden hier die Schitzungen der OECID (2002) fur das strukturelle Defizit.
Zahlreiche andere Institutionen konunen zu ihnlichen Ergebnissen, was die Hohe und die zeidiche
Emwicklung der swrukturellen Budgetsalden angehr. Vgl dazu auch die Gegeniiberstellung im
Frithjahrsgutachten der sechs fiihrenden Wirtschafistorschungsinsticute (Arbeisgemeinschati 2002:
40).
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Konsolidierung trotz Konjunkturflaute

Wegen des noch groBen Abstands zur Nulllinie'" und des nur kurzen Zeitraums
bis zum Jahr 2004, in dem der Budgetausgleich spitestens geschafft sein muss,
halten manche Beobachter die Konsolidierung fiir zu ehrgeizig bzw. sogar fiir
schidlich fiir die wirtschaftliche Entwicklung. Solche Warnungen hat es in der
Vergangenheit immer wieder gegeben. Dabet wird behauptet, eine Konsolidie-
rungspolitik set fiir die Konjunkrur schidlich, zumindest wenn sie eine deutliche
Verringerung des strukturellen Defizits beinhalteten.

Hier liegt ein Fall vor, der typisch ist flir das Zeiinkonsistenzproblem 1n der
Wirtschaftspolitik: Ein Budgetausgleich in ferner Zukunft — hier: im Jahr 2004
~ wird zwar fur richug gehalten, zwischenzeitlich weiche die Poliak jedoch von
dem Pfad ab, um kurzfristige Vorteile zu erreichen, und wenn es nur die Absicht
ist, nicht sparen zu miissen, also etwa bestimmte Leistungen nicht zu kiirzen.
So wurde in Deutschland das Sparen immer wieder in die Zokunft verschoben.
Riickr das Enddatum niher, sind umso groBere Anstrengungen notwendig; da
man schwerwiegende Nachteile fiir die Konjunketur befiirchtet, gibt es Anreize,
die notwendigen MaBnahmen zu unterlassen.'? Es verhile sich also dhnlich wie
einst mit der Inflarionspolitik, dem gingigen Beispiel in der Liceracur iiber die
Zeitinkonsistenz: Ein flir richtig gehaltenes Ziel, namlich Preisniveauvstabilitic,
wird angekiindigt; kurzfristig wird jedoch Inflation zugelassen, beispielsweise um
Arbeisslosigkeie zu verhindern. Mit MaBnahimen, die Gberhéhte Inflacion auf das
gewiinschte Niveau reduzieren, werden dann aber Nacheeile fiir die Konjunkeur
verbunden mit der Folge, dass die entsprechende Politk unterbieibt. Deshalb
verharrt die Inflation auf demn unerwiinscht hohen Niveau, mit all den negativen
Folgen fiir die gesamtwirtschaftliche Wohlfahre. Dies ist das Resultat einer dis-
kretiondren Politik, die sich nicht an einmal gesetzte, fiir richtig gehaltene Ziele
hilt. Eben wegen dieser Nachteile hat sich in der wirtschaftswissenschaftlichen
Literatur der Konsens herausgebildet, dass es besser ist, wenn die Wirtschaftspo-
litik nach bestimmeen Regeln handelr. In der praktischen Politik hat sich dies
ebenfalls mebhr und mehr durchgesetzt, etwa bei den verschiedenen Strategien
der Notenbanken (sei es das ,,monetary targeting”, das ,,inflation targeting” oder
eine andere Strategie). In diesem Sinne sind die Regeln zu verstehen, die auf eu-
ropiischer Ebene fur die einzelnen Politikbereiche gelten, vor allem auch fiir die
Finanzpolitik.? Sie sind auch in der gegenwiirtigen konjunkturellen Situation
einzuhalten.

" Tatsichlich war die im Februar dieses Jahires eingegangene Verpflichtung der Bundesregietung

sogar wenig ehrgeizig, denn das Budget soll nur anndhernd ausgeglichen werden; damit ist gemeint,
dass das Defizit bei (0,5 Prozent des Bruttoinlandsprodukr liegen darf.

12 In eine dhnliche Schwierigkeit kann man geraten. wenn man den Konsolidierungskurs ab-
hingig macht von der jeweiligen Konjunkeurlage. Dhe Idee, nur in konjunkturell guten Zeiten zu
konselidieren, 1st zum Scheitern verurteile, da die Konjunkiurlage iiber einen lingeren Zeitraum
niche glinstig sein kann. Vgl. zu diesem Kritikpunke auch Scheide (20013).

1* Damic diese Regeln eingehalien bzw. wenigstens nichr allzu stark verlerzt werden, siehr der
Stabilitirs- und Wachstumspakt eine strenge Uberwachung, im Extremfall sogar Sanktionen vor.
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Die Stabilititsprogramme der Bundesregierung: Guate Absichten,
schlechte Durchfiihrung

Nach den Bestimmungen des Stabilidits- und Wachstumspakts — Verordnung
(EG) Nr. 1466/97 des Rates vom 7. Juli 1997 iiber den Ausbau der haushalts-
politischen Uberwachung und der Uberwachung und Koordinierung der Wirt-
schaftspolitiken — sind die Staaten des Euro-Wihrungsraums verpflichrer, dem
ECOFIN-Rat jihrlich ein Stabilitaitsprogramm vorzulegen (BMF 2001a: 5). In
dem Stabilititsprogramm wird jeweils darlegt, auf welchem Wege die im SWP
festgelegten Ziele erreicht werden sollen. Neben den Zahlenangaben stehen
Aussagen iiber die Intentionen der Finanzpolitik, die sich tendenziell mit den
Forderungen in den Grundziigen decken. Dies gilt sowohl hinsichtlich der Hohe
der Staatsquote und der Struktur der Ausgaben als auch hinsichdich der Verrin-
gerung der Belastung mit Steuern und Sozialabgaben. Die Bundesregierung hat
erstmals im Dezember 1998 ein Programim beschlossen. Das aktuelle Programm
stammt vom Dezember 2001, Im Folgenden werden die Programme einander
gegeniibergestelle.'*

Die gesamtwirtschaftlichen Grundlagen der Stabilititsprogramme der Bundes-
regierung haben sich im Verlaof der Jahre nur wenig geiindert. Fiir die jeweilige
mittlere Frist wurde in den Programmen vom Oktober 2000 und vom Dezember
2001 eine Zunahme des realen Bruttoinlandsprodukts um jahresdurchschnictlich
21/2 Prozent projiziert,'> im Programm vom Dezember 1999 war es eine Rate
von 2 Prozent (Tabelle 2). Fir den Deflator des Bruttoinlandsprodukes wurde
in allen drei Programmen ein Anstieg um jahresdurchschnittlich 11/ Prozent
zugrunde gelegt. SchlieBlich wurde regelniiflig eine geringfiigige Zunahme der
Zahl der Erwerbstitigen projiziert.

Die Eckwerte der Stabilitasprogramme sind sehr dhnlich den Daten der Ziel-
projektion, dte im Frithjahr emnes fahres fur den jeweiligen Finanzplanungszeit-
raum erarbeitet und der mirttelfristigen Steuerschitzung sowie der mitrelfristigen
Finanzplanung zugrunde gelegt werden {Tabelle 3). Die Angaben in der Ziel-
projektion vom April 2002 lassen erwarten, dass die Basisdaten des neuen Sta-
bilititsprogramms nicht nennenswert anders sein werden als die des Programms
vom Dezember 2001.

Alke hier analysierten Programme beinhalten, dass die Staatsausgaben in Re-
lation zum Bruttoinlandsproduket in einem Vierjahreszeitraum um 314 oder gar
4 Prozentpunkte reduziert werden (Tabelle 4). Nach allen Programmen seoll die
Abgabenbelastung gesenkt werden; die beiden jlingsten Programme sehen vor,
dass die Abgabenbelastung in einem Zeitraum von vier Jahren um 21/ bzw.
vm 1,0 Prozentpunkee abnimmt. Das Budgerdefizic im Verhilenis zum Brutto-
inlandsprodukt soll gemiB den Progranimien 1999 und 2000 in dem jeweiligen
Vierjahreszeitraum um einen Prozentpunke gesenkt werden, im jingsten Pro-

" Das Programm vomt Dezember 1998 wird nicht beriicksichtige; ihm lagen noch niche Zahlen
der VGR nach dem ESVG 1993 zugrunde, so dass ein Vergleich der Programmwerte mit den
Werten nach dem revidierten Konzept der VGR, kompliziert wiire.

13 Nur die Werte fiir die kurze Frist, ako fiir das jeweils bevorstehende Jahr, sind Prognosewerte;
die Angaben fiir die mittlere Frist sind als Zielprojektion zu verstchen.
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Tabelle 2: Eckwerte zur gesamiwirtschaftlichen Entwicklung (Verinderung ge-
geniiber dem Vorjahr in Prozent) 2000-2005

2000 2001 2002 2003 2004 2005
Brurtoinlandsprodukt in Preisen
des Jahres 1995
Programm vom Dezember 1999 214 2 2 2 .
Programm vom Oktober 2000 234 234 215 214 215 .
Progranun vom Dezember 2001 3 i 14 2',!'2" 2 '_.le’ 2140
Deflator des Bruttoinlands-
. produkts
Programm: vom Dezember 1999 1 1f. 1152 14 .
Programm vom Oktober 2000 53 14 Ip 1A 114 .
Programm vom Dezember 2001 —0.4 14 114 114 14 114
Erwerbstirige
Programm vom Dezember 1999 15 1a s 1 .
Programm vom Cktober 2000 th i s I/ ip -
Programm vom Dezember 2001 1.6 1] 0 3 3y 3
* 34 m Risikoszenario. — b 2144 im Risikoszenario.

Quiefle: BMF (1999; 2000a; 2001a).

Tabelle 3: Projektion der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung durch das Bun-
desministerium der Finanzen zu verschiedenen Zeitpunkten fiir den
jeweiligen Finanzplanungszeitraum (jahresdurchschnittiche Verinde-

rung in Prozent)

April 2000 April 2001 April 2002

(1999-2004) | (2000-2005) | (2001-2006}
Brutoinlandsproduki in Preisen
von 1993 215 2 214
Deftator des Bruttomnlandsprodukes 1A [RY:} 114
Nominales Bruttoinlandsprodukr 4 4 3if4
Erwerbstitige 15 1 1
Arbeitszeit je Erwerbstitigen —1p -h =1p

Cuielfe: BMF {2000b; 2001 c; 2002a).
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gramm ist sogar ein Riickgang des Defizits um 21/ Prozentpunkte vorgesehen.
Fiir das Jahr 2004 enthilt schon das Programm vom Dezember 2000 ¢in ausgegli-
chenes Budget des Staates — trotz der im Juli 2000 beschlossenen Steuersenkung.
Das Programm vom Dezember 1999 reichte noch nicht bis zum Jahr 2004, es
implizierte aber — angesichts der schrictweisen Reduktion des Defizits — woht
ein ausgeglichenes Budget im Jahr 2004,

Ein Vergleich der angestrebten Ergebnisse it den ratsichlichen Werten zeige,
dass die Ziele in vielerlei Hinsicht nicht erreicht wurden. Nicht nur das Budget-
defizit, sondern auch die Ausgaben- und Einnahmengquoten sind deutlich hoher
als geplant.

Die Ausgabenquote war in den Jahren 2000 und 200t um 0,4 bzw, 1,3 Pro-
zentpunkte groBer als im Programm vom Dezember 1999 vorgesehen; das Ende
1999 formulierte Defizitziel fiir 2001 wurde um 1,8 Prozentpunkte verfehle,
Ahnlich ist das Programm 2000 zu beurteilen. Die Staatsausgaben in Relation
zum Bruttoinlandsprodukt waren im Jahe 2001 um fast 2 Prozentpunkte hdher als
angestrebr, das Defizic war uin reichlich einen Prozentpunke grofier als geplant.

Schon 1m Jahr 1999 war moeniert worden, dass die Ziele hinsichtlich des Bud-
getdefizits zu wenig ehrgeizig waren. Unter den Lindern, die ihre Stabilitdtspro-
gramme bis in das Jahr 2002 fortgeschrieben hatten, hacte Deutschland fiir dicses
Jahr mit einem Wert von 1 Prozent in Relation zum Bruttoinlandsproduke das
grobte Defizit geplant (EZB 1999: 65). Man zégerte also in den Planungen die
Erreichung des Ziels hinaus und verschob sie an das Ende des Prognosezeitraunss;
nsofern bewegte man sich hier am oberen Rand des Zulissigen.

An Mahnungen, die Sanierung der dffentlichen Haushalte voranzutreiben,
hat es auch spiter nicht gefehle. Im Dezember 2000 wurde konstatiert, dass
»der Konsolidierungsprozess ins Stocken gekommen®™ {Boss ec al. 2000: 378)
set. ,,Will die Bundesregierung ihre finanzpolitischen Ziele erreichen, so sind
neue Anstrengungen, den Ausgabenanstieg zu verringern, erforderiich, zumal
das Sparpaker des Bundes Ausgabenkiirzungen in Hohe von nur 20 und riche -
wie angestrebt — 30 Mrd. DM bewirkt hat” (Boss et al. 2000: 378). Imy Dezember
2001 wurden EinsparmaBnahmen schon im Jahr 2002 fur angebracht gehalten
(Boss et al. 2001: 346). ,Unterbleiben Einschnitte 1 die Staasausgaben, so
werden diese in Relation zum Bruttoinlandsproduke auch in den Jahren 2003
und 2004 Gber der 48-Prozent-Marke liegen. ... Das Budgetdefizit des Staates
wiirde auch in den Jahren nach 2002 nur wenig sinken. Die Bundesregierung
wiirde ihr Defizitziel selbst bei giinstiger wireschaftlicher Entwicklung niche
erreichen {Boss et al. 2001: 346-347).

Nach dem noch giiltigen Stabilititsprogramm der Bundesregierung vom De-
zember 2001 soll der Budgetsaldo des Staates in Relation zum Bruttoinlandspro-
dukt von rund —2,5 Prozent im Jahr 2001 (liber —2,0 Prozent im Jahr 2002 und
— 1,0 Prozent im Jahr 2003) auf 0 im Jahr 2004 steigen. Tatsachiich zeichnet sich
fuir das Jahr 2002 ab, dass das Defzitziel vom Dezember 2001 um reichlich einen
Prozentpunkr verfehlt wird (Benner et al. 2002); entscheidend ist dabei die un-
giinstige Entwicklung der Steuereinnahmen, die teilweise konjunkturbedingt ist.

Der Plan vom Dezember 2001 basiert auf der Erwartung, dass das reale Bructo-
inlandsprodukt — nach einem Anstieg um reichlich 1 Prozent im Jahr 2002 — im
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Tabelle 4: Ausgaben, Einnahmen und Budgetsaldo des Staates® 1970-2005 (in
Prozent des Bruttoinlandsprodukts) 1970, 1980, 1990-2005

Ausgaben Steuern Sozialbeitrage Sonstige Budgesaldo
Einnahmen
1970b 39,1 235 121 4.0 0,5
19800 47,9 243 16,2 43 ~29
1990° 44,5 22,1 16,1 4.3 2,0
1991¢ 48,2 22.4 17,2 4.4 —4.2
1992 50.4 28 17.6 4.9 =5.1
1993 51,3 229 18.2 49 —5.3
1994 50,2 229 18,6 5.0 —37
1995 49,4 325 18,8 4.8 =33
1956 30,3 229 19,4 4.6 —34
1997 49,3 226 19,7 4.3 —27
1998 488 231 19.3 4.2 =22
1999 48.8 242 19,0 4.1 =15
2000 48,4 24,6 18,6 3,8 —1,44
2001 48.3 230 18.5 4.0 =238
2002 45,4 227 18,6 4.0 =31
Stabifitdisprogramm vem Dezember 1999
1998 48,3 42,3¢ —1,7
1999 49 43* —1h
2000 48 214" —11
2001 47 421/ -1
2002 46 42¢ -1
2003 451lp 43¢ . —1h
Stabilitdrsprograinim voi Olober 2000
1999 48,6 24,1 18,9 -1,4
2000 48 241/ 185 -1
2001 4614 23 18 —11hH
2002 3514 2314 1714 —1
2003 4414 23 1714 —A
2004 44 2314 17 0
Smba’.‘r’r&.'sprqgfammr vori Diezember 2001
2000 43,4 4.6 13,7 —1,3*
2001 48 23 1814 —21h
2002 48 2314 1814 —2
2003 1614 2314 1814 -1
2004 4514 234 i8 —4
2005 4414 23 1714 —0
* Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamerechnungen. — ® Fritheres Bundesgebier. —© 1991
bis 1994 Staar einschlieBlich Treuhandanstalt. — ¢ Ohne Erlése aus der Versteigerung der Mobil-
funklizenzen (2,5 Prozent in Relation zum Bruroinlandsprodukr). = ¢ Steuern und Sezialbeivige.
— [ Basisszenario,

Quefle: Statistisches Bundesame (lfd. Jug.; 2002), BMF (1999; 2000a: 27=28, 31; 2001a: 17, 20, 23),
gigene Berechnungen.
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Zeitraum 2002 bis 2004 jahresdurchschnittlich um 2,4 Prozent expandieren wird.
Hier zeigt sich ein Schwachpunke der Programme. Man hat wenig Realismus
erkennen lassen, was den mittelfristigen Anstieg des realen Bructoinlandsprodukis
betrifft. So wurde im Ende 2000 beschlossenen Stabilitatsprogramm unterstellt,
dass das reale Bruttoinlandsprodukt mitretfristig, d.h. in einemx Zeitraum von
vier Jahren, um 2,5 Prozent pro Jahr steigen wiirde, mit einer Rate also, die
deutlich iiber dem geschitzten Trendwachstum oder Potentialwachstum lag.'®
Insofern hat man in den Planungen eine optimistische Variante prisensiert, die
sich zwar glinstig auf den geplanten Verlauf des Defizits auswitkte, das Ziel selbst
aber weniger realistisch machte.

Staatsausgaben und -einnahmen im Jahr 2002

Die Staatsausgaben expandieren im Jahe 2002 mit reichlich 2 Prozent. Dabei
wirke sich aus, dass viele Bundeslinder im Frithjahr und der Bund Ende August
Haushaltssperren beschlossen haben. Die Ausgaben zur Beseitigung der Hoch-
wasserschiiden und zur Entschidigung der Betroffenen diirften sich auf rund
1 Mrd. Euro belaufen; der Grofiteil dieser Ausgaben wird erst im Jahr 2003
wirksam werden.

Die Belastung durch Steuern und Sozialbeitrige wird sich im Jahr 2002 per
saldo wohl nicht dndern. Zwar wurden einige Verbrauchsteuern (Benzin- und
Dieselsteuer, Strom-, Tabak- und Versicherungsteuer) zu Jahresbeginn ange-
hoben, auch nimmt die Einkommensteuerbelastung progressionsbedingt zu, und
der (durchschnittliche) Beitragssatz in der gesetzlichen Krankenversicherung wird
im Jahr 2002 um 0,4 Prozentpunkte héher sein als im Jahr 2001; dem stehen
aber erhebliche Gewerbe- und Kérperschaftsteuermindereinnahmen gegeniiber,
die teils konjunkturbedingt, teils durch spezifische Regelungen der Reform der
Unternehmensbesteuerung bedingt sind.

Die wahrscheinliche Entwicklung der &ffentlichen Ausgaben und Ein-
nahmen in den Jahren 2003 und 2004

Soflen die Ausgaben und die Einnahmen des Staates prognostiziert werden, so
sind erstens Gesetze {z.B. Kindergeldgesetz, Beamtenbesoldungsgesetz, Steverge-
setze), zweitens Tarifvertrige fir den dffentlichen Dienst, drietens Haushaltspline,
soweit sie Ausgaben bewreffen, die nicht bereits in Gesetzen oder Tarifvertrigen
festgelegt sind, viertens Beschliisse z.B. des Finanzplanungsrates oder der Bun-
desregierung (z.B. iiber die Eckwerte des Haushalts fir das folgende Jahr) sowie
finftens Absichtserklirungen wichtiger Parteien oder Personen (z.B. des Bundes-
fmanzministers) zu beachten. Gegenwirtig gibt es keinen Haushalt des Bundes
fur das Jahr 2003 oder gar fur das Jahr 2004; es existiert nur der Reglerungs-
entwurf fur das Haushaltsjahr 2003. Einzelne Linderhaushaltspline sind zwar
verfligbar, sind aber, weil sie Doppelhaushalte {flir zwei Jahre) sind, tendenziell

1% vgl. die Analyse fiir die Linder des Euroraums Kamps und Scheide (2001: 58 1),
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veraltet. Mittelfristige Finanzpline liegen vor, haben sich aber als Basis einer Pro-
gnose als nur teilweise niitzlich erwiesen. Es sind demnach bei einer Prognose der
sftentlichen Einnahmen und Ausgaben insbesondere gesetzliche Regelungen zu
beachten; von groBier Bedeutung sind zudem die wirtschaftliche Encwicklung
und ihre Riickwirkung auf haushalspolitische MaBnahmen einschlieBlich der
Festlegung der Lohne im &ffentlichen Dienst.

Anders als beabsichtigt, werden die Budgetdefizite des Bundes, der Linder
und der Gemeinden 1m Jahr 2002 - trotz der Erholung der Konjunktur im wei-
teren Verlauf des Jahres — deutlich hoher ausfallen als im Jahe 2001, Dies wird
Einsparmafinahmen im Jahr 2003 zur Folge haben, zumal die Bundesregierung
dem Finanzministerrat der EU (ECOFIN) zugesage hat, das Budgetdefizit des
Staates im Jahr 2004 auf | nahezu null” zu reduzieren, und der Finanzplanungsrat
daraufhin beschlossen hat, den Anstieg der Ausgaben des Bundes und der Linder
zusammen in den Jahren 2003 und 2004 (in finanzstatistischer Abgrenzung) auf
jahresdurchschpittlich 0,5 Prozent zu begrenzen.!” Die Absiche, die Budgetde-
fizite zu reduzieren, wird sich bei allen Ausgabenkategorien bemerkbar machen,
Von groBer Bedeutung ist sie fiir die Personalausgaben des Staates.

Der Tarifvertrag fiir den 6ffentlichen Dienst liuft bis Ende Okeober 2002,
das Gesetz zur Festsetzung der Beamtenbesoldung regelt die Entlohnung fiir
das gesamte Jahr 2002. Die Entwicklung der Léhne in der Zeit nach Oktober
2002 bzw. Dezember 2002 witd sich an der der Lohne im gewerblichen Bereich
orientieren; die Lohnanhebung wird aber — angesichts der grolen Budgetdefizite
im Jahr 2002 und der erwarteten hohen Fehlbetrige fir das Jahr 2003 — deutlich
geringer sein als in der Privatwirtschaft,

Im gewetblichen Bereich diirften die Tarifléhne im Jahr 2003 um 2,8 Prozent
steigen. Fiir die Arbeiter und Angestellten 1im Gffentlichen Dienst ist mit einer
Lohnerhdhung um 2,3 Prozent ab 1. Janvar 2003 zu rechnen.'® Die Beamten-
gehilter werden wohl um 1,8 Prozent angehoben; so kénnte dem Anstieg der
Sozialabgabenbelastung, von dem Beamte {und Richter} nicht direkt betroffen
sind, Rechmung getragen werden. Fir die Beschiftigten in den neuen Lindern
wird die Lohnzunahme jeweils etwas grdBer austallen, weil die Abstofung zo den
Westldhnen reduziert werden wird.

Unter diesen Umstinden werden die Lohne im offendichen Dienst im Jahe
2002 im Durchschnitt um rund 2 Prozent héher sein als im Jahr 2001.' Fiir den
Jahresdurchschnitt 2003 resultiert aus den getroffenen Annahmen eine Lohn-
erhdhung um 2,1 Prozent, wenn — wie erwartet — einzelne Sonderzahlungen
(Urlaubsgeld, Weihnachisgeld) eingefroren bleiben. Fiir das Jahr 2004 wird da-
mit gerechnet, dass die Lohne im Durchschnitt um 2,4 Prozent héher als im Jahr
2003 sein werden.

17 Der Bund will seine Ausgaben um 0,5 Prozent senken, die Bundeslinder {emschlieBlich
Gemeinden) wollen thre Ausgaben um 1 Prozent erhdhen, Als gewogener Mittelwert ergibr sich
eine Veranderungsrate von 0,5 Prozent.

¥ Fiir die erwartere Laufzeit von 14 Monaten gerechner enwspricht dies einem Anstisg um
2 Prozent.

19 Dabei ist der Lohnanstieg in den neuen Lindern gréfier als in den alten und Rir Arbeiter und
Angestellte groBer als fiir Beamte {und Richeer).
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Die stfentlichen Haushalte werden bei den Personalausgaben fiir die Beschif-
tigtenn schon im Jahr 2002 dadurch zusiczlich belaster, dass die Arbeitgeber-
beitrige an die Versorgungsanstalt des Bundes und der Linder (VBL) kriftig
angehoben wurden; andernfalls wiren die Versorgungsrenten nicht zu finan-
zieren gewesen. Auch von steigenden Beitragssitzen in der gesetzlichen Kran-
kenversicherung sind die dffentdichen Haushaite betroffen. Die Anhebung des
R entenversicherungsbeitrags im Jahr 2003 wird ebenfalls Mehrausgaben mit sich
bringen.

Aus alledem ergibesich, dass die Arbeitskosten je Beschiftigten im dffentlichen
Dienst itn Jahr 2003 am 2,2 Prozent und im Jahr 2004 um 2,4 Prozent steigen —
nach 2,8 Prozent im Jahr 2002. Der Personalbestand im 6fentlichen Dienst wird
- auch lohnkostenbedingt — weiter abnehmen. Vermutlich wird der Riickgang
in den Jahren 2003 und 2004 reichlich ein Prozent beteagen. Die Arbeitnehmer-
entgelte werden unter diesen Umstinden um jeweils rund ein Prozent steigen.
Die Ausgaben fiir 6ffentliche Pensionen werden bei einer Anhebung der Pensio-
nen analog der fiir die Beantengehilter rascher steigen als die Personalausgaben
fur die Beschiftigten, weil die Zahl der Pensionire zunimmt, wihrend die Zahl
der Beschiftigten sinkt.

Die Altersrenten der gesetzlichen Rentenversicherung werden am 1. Juli 2003
(gemif} der neuen Rentenformel) vermudlich um 1,4 Prozent erhéhe; am 1. Juli
2004 werden sie angesichts eines leicht verstirkten Durchschnittslohnanstiegs im
Jahr 2003 (im Vergleich zum Jahr 2002) wohl um 1,5 Prozent angehoben. Die
Zunahme wird in beiden Jahren — infolge der Rentenreform — etwas geringer
als zur Mitte des Jahres 2001 (2,0 Prozent; gewogener Durchschnitt) und des
Jahres 2002 (2,3 Prozent) ausfallen, Gleichzeing diirfte die Zahl der Renten
etwas abgeschwiicht expandieren. Zusitzliche Ausgaben resultieren aus erhdhten
Krankenversicherungsbeicrigen.

Wahrscheinlich werden nach der Bundestagswahl ReformmaBnahmen bei-
spielsweise im Bereich der Arbeitsmarktpolitik beschlossen. Sie werden vermut-
lich aber begrenzt sein und eine GréBenordnung von 2 Mrd. Euro im Jahr
2003 und 4 Mrd. Euro im Jahr 2004 wohl nicht iiberschreiten. Unter diesen
Annahmen und bei der erwarteten wirtschaftlichen Enewicklung (Benner et al.
2002) werden das Arbeitslosengeld und andere atbeitsmarktabhingige Ausgaben
einschlieBlich der vom Bund finanzierten Arbeitsiosenhilfe im Jahr 2003 kaum
steigen und im Jahr 2004 abnehmen (Tabelle 5). Die gesamten Sozialleistungen
werden weiterhin deutlich — wenngleich abgeschwicht — zunehmen.

Die Zinsen auf die 6ffentlichen Schulden werden bei mittelfristig nur leiche
erhdhten Zinssitzen entsprechend der Entwicklung des Schuldenstandes zu-
nehmen. Die Zinsen diirften in Relation zum Steuerautkommen geringfiigig
abnehmen.

Die gesamten Ausgaben des Staates (in der Abgrenzung der VGR) werden
im Jahr 2003 wohl um 2,2 Prozent zunehmen. Fiir die Beseitigung der Hoch-
wasserschiden und filr die Entschidigung der Haushalte und der Unternehmen
diirften Ausgaben in der GréBenordnung von 6 Mrd. Euro geditigt werden.
Der Anstieg der Ausgaben diitfte sich im Jahr 2004 auf 1,2 Prozent abschwi-
chen (Tabelle 6). Dabei werden die Ausgaben der Gebietskorperschaften im Jahr
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Tabelle 5. Ausgewihle Sozialleistungen an private Haushalte {(Mrd. Euro) 2001-
2004

2001 2002 2003 2004

Gebietskirperschaften

Kindergeld 31,3 345 4.5 34,5
Offentliche Pensionen 32,5 33,4 344 35.%
Arbeislosenhilfe (28 149 15,0 14,6
Sonstige Transfers an private Haushalve 30,1 KING 31,6 31,2
Zusammen 16,7 1144 113,5 1i5,8

Sozialversicherung

P.enten 2141 21,7 2289 2353
Arbeitslosengeld 24,6 27.2 27,4 27.2
Sonstige Transfers der Arbeitstosenversicherung’ 15,5 16,1 16,1 15,1
Sonstige Transfers an private Haushalve 249 25,1 253 25,6
Zusammen 2791 200,1 2977 3034
Staat 385,8 40144 4132 419,1
Verinderung gegeniiber dem Vorjahr (Prozent) . 4.8 22 1.4

2 Kurzarbeitergeld, Unterhaltsgeld, Wintergeld, Konkursausfallgeld, Zuschiisse an Arbeitmeh-
mer fiir die Berufsforderung.

Quelfe: Statistisches Bundesanu (2002), eigene Berechnungen.

2003 um 2 Prozent und im Jahr 2004 um 0,4 Prozent steigen; in finanzstats—
tischer Abgrenzung diirften sie um 1,7 Prozent bzw. um 0,6 Prozent zuneh-
IMern.

Der Anstieg der Ausgaben der Gebietskrperschaften diirfte im Jahr 2003 trotz
der erwarteten EinsparmaBnahmen schon deshalb niche wesentlich geringer sein
als im Jahe 2002, weil der Zuschuss an die Sozialversicherung abermals zunimme;
er diirfte erst im Jahr 2004 sinken (Tabelle 7). Der Zuschuss an die Rentenversi-
cherung wird von 69,3 Med. Euro im Jahr 2001 auf 79,0 Mrd. Euro im Jahr 2004
zunchmen (BMF 2002b). Der Zuschuss an die Bundesanscale fiie Arbeit diiefte
von 4,5 Mrd. Euro im Jahr 2002 auf 2 Mrd. Euro im Jahr 2003 sinken; erst im
Jahe 2004 diirfte die Bundesanstale bei unverandertem Beitragssatz ohne einen
Zuaschuss auskommen kénnen. Die Ausgaben der Sozialversicherung werden im
Jahr 2003 um 2,3 Prezent und somit in wenig verindertem Tempo expandieren,
well durchgreifende Reformen im Gesundheitswesen nicht zu erwarten sind
und die Eingriffe in die arbeitsmarktpolitisch motivierten Programme insgesanic
moderat bleiben diirften. Fiir das Jahr 2004 ist mit einem Anstieg der Ausgaben
um knapp 2 Prozent zu rechnen.

Die Steuer- und Sozialabgabenbelastung wird im Jahr 2003 zunehmen. Der
Korperschafisteuersatz wird erhoht, die Einkommensteuersitze nehmen pro-
gressionsbedingt zu. Zudem wird die Okosteuer nach geltender Rechtslage zum
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Tabelle 6: Einnahmen und Ausgaben des Staates (Mrd. Euro) 20012004

an nichtproduzierten Vermaogensgiitern.

2001 2002 2003 2004
Steuern 4763 478.6 5059 326,9
Sozialbeirrige 3836 3934 407,5 418.2
Vermaogenseinkommen 12,9 19,7 16,7 16,1
Sonstige Einnahmen® 64,3 64,1 63,9 5,7
Zusamimen 943.0 9533.8 9940 10269
Arbeitmehmerengelt 1649 166,6 68,2 169,7
Vorleistungenb 81,7 82,6 330 84,3
Soziale Sachleistungen 1377 161.4 164 4 167.6
Monetdre Sozialleistungen 3505 409.0 417.8 4238
Subventionen 338 324 314 30,7
Sonstige laufende Transfers 339 336 35,4 36,8
Bruttoinvestitionen® 345 332 34,5 335
Vermogenstransters 338 335 37,0 35,5
Zinsen anf offentliche Schulden 67,8 699 72,8 75.6
Zusanmen 1 Q00,5 10222 1{44.5 10575
Finanzierungssaldo =373 —66,4 =50,5 —30,6
in Relation zum Brutoinlandspredukt
{Prozent) -2,8 -31 —23 —-1.4

? Sonstige laufende Transfers, Vermégensiibertragungen, Verkiufe und empfangene sonstige
Subvensionen. —® Einschlieflich sonstiger Produktionsabgaben. —¢ EinschlieBlich Neuazugang

Quwelfe: Wie Tabelle 5,

Tabelle 7: Ausgaben der Gebietskorperschaften (Mrd. Euro) 2001-2004

2001 2002 2003 2004
Arbeitnehmerentgelee 151.4 153,0 154,4 155,9
Monetire Sozialleistungen 1073 114,8 116,00 1163
Zansen 67,7 6%.6 737 75,3
Zuschuss an die Sozialversicherung 782 83R 84,8 838
Sonstige Ausgaben 2260 2328 2287 238,10
Zusammern 6306 G4 .0 656,6 6593
Verinderung gegenuber dem Vorjahr 2,1 2,0 4

Cuiclfe: Wie Tabelle 5.
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1. Janvar 2003 erhéhe.? AuBerdem diirfte der Beitragssatz in der Rentenversi-
cherung dentlich angehoben werden.?' SchlieBlich wird der Beitragssatz in der
Krankenversicherung wohl — wenn auch nur wenig — erhdhe werden. Im Jahr
2004 wird die zweite Stufe der Steverentlastung in Kraft treten; die Beitragsbe-
lastung diirfte tendenziell sinken.

Das Steueraufkommen wird in den Jahren 2003 und 2004 zwar deutlich stei-
gen, es wird aber erheblich geringer sein als in den amtlichen Vorausschitzun-
gen unterstellt. Bereits fur das Jahr 2002 sind Mindereinnahmen in Hohe von
14 Mrd. Euro wahrscheinlich. Die Sozialversicherungsbeitrige werden kriftig
zunchmen. Entscheidend dafiir ist die deutliche Anhebung der Beirragssitze; die
Lohnsumme hingegen wird wegen der geringen Zunahme der Beschiftigung
relativ schwach expandieren.

Die sonstigen Einnahmen des Staates dirften sinken. Dabei ist bedeutsam, dass
die Gewinnablieferung der Bundesbank abnehmen wird. Dem wirkt nur teil-
welse entgegen, dass im Jahr 2003 die zeitabhingige StraBenbenutzungsgebiihr
{(Vigneue) fiir Lastkraftwagen durch eine entfernungsabhingige Gebiihr (Maut)
ersetzt wird., Es ist zwar noch unklar, welche Einnahmen sie nach Abzug der
Kosten und der entfallenden Gebithren bringen wird, hier wird aber mit Ein-
nahmen in Héke von 1,5 Mrd. Euro im Jahr 2003 und 3,0 Mrd. Euro im Jahr
danach gerechnet; im Bundeshaushale 2003 sind 1,5 Mrd. Euro veranschlagt.

Nach unserer Prognose wird das Budgetdefizit des Staates — gemessen am
Bruttoinlandsproduke — it Jahr 2003: 2,3 Prozent betragen. hni Jahr 2004 wird
das Budgerdefizit bei der unterstellten giinstigen wirtschaftlichen Entwicklung
zwar wetter abnehmen; ohne gravierende Eingriffe in Leistungsgesetze und ohne
Lohnabschliisse im offentlichen Dienst, die deutlich hinter denen im privaten
Sekcor (im Durchschnitt) zuriickbleiben, wird das [Defizit des Staates aber kaum
unter 1,5 Prozent sinken. Ein geringeres Budgetdefizit ist freilich fir den Fall
nicht auszuschlieflen, dass die Bundesbank einen exwremy hohen Gewinn (z.B.
infolge von VeriuBerungsgewinnen bei Dollarverkiufen) ausschiittet und dass
der Bund in betrichtlichem Umfang Grundstiicke verkauft.

Werden die Vereinbarungen des Finanzplanungsrates zur Ausgabenent-
wicklung durchgesetzt?

In den Jahren 2003 und 2004 sollen nach einem Beschluss des Finanzplanungs-
rats vom Mirz 2002 die Ausgaben des Bundes im Durchschmitt um 0,5 Prozent
sinken, die der Lander {einschliefllich Gemeinden) um 1 Prozent steigen. Wir
erwarten, dass die durch die skizzierte Prognose noch nicht festgelegten Aus-
gaben (inshesondere fiir Beteiligungen an Unternchimen und fiir Darlehen an
Private) auf ihrem Niveau im Jahe 2002 verharren werden. Dies bedeutet, dass die

' Die CIXU/CSU har allerdings angekiindige, im Falle einer Regierungsiibernahme die vierre
Stofe der Gkologischen Steuerreform wicht zu verwirklichen.

U Er war zu Jahresbeginn otz eines absehbaren Budgerdefizits konstant gehalten worden, was
zur Folge haben wird, dass bei unverindertem Leistungsreche die Riicklagen zum Jahresende 2002
betrachtlich gesunken sein werden.
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Ausgaben aller Gebietskrperschafien in den Jahren 2003 und 2004 um 1,7 bzw.
0,6 Prozent zunehmen und die Vorgaber des Finanzplanungsrats tiberschriiten
werden.

Wird die Vereinbarung realisiert, so ist dies freilich angesiches des Ziels, das
Budget im Jahr 2004 auszugleichen, wenig relevant, wird doch das Nivean der
Ausgaben im Jahr 2002 auch in finanzstatistischer Abgrenzung hoher sein als im
Marz 2002 vom» Finanzplanungsrat unterstellt. Um den Absichten Nachdruck
zu verleihen, ist es jetzt — bei dem absehbaren Ergebnis fiir die Ausgaben im Jahr
2002 - notwendig, einen neuen Beschluss zu fassen. Er musste eine Konstanz
oder gar einen Riickgang der Ausgaben bis zum Jahr 2004 beinhalten. Im Ub-
rigen mag der Beschluss des Finanzplanungsrates vom Mirz 2002 zwar hilfreich
sein, seine Verwirklichung ist aber von vornherein weder notwendig noch hin-
reichend gewesen, um das Budget im Jahr 2004 nahezu auszugleichen. Wird er
durchgesetzt, so ist nicht garantert, dass das Ziel erreicht wird; es hilft niches,
wenn beispielsweise die Darlehensvergabe der 6ffentlichen Hand oder der Erwerb
von Beteiligungen reduziert werden, die im Rahmen der Volkswirtschaftlichen
Gesanmtrechnungen (VGR) refevanten Ausgaben aber deutlich steigen. Umge-
kehet kann das Ziel erreicht werden, wenn der Beschluss niche durchgesetze
wird. Es gentigt, die Ausgaben der Gebietskdrperschaften im Sinne der VGR zu
begrenzen; wenn die Darlehensvergabe oder der Erwerb von Beteiligungen aus
dem Ruder laufen, so hat das keine Konsequenzen fiir den Budgetsaldo in der
Abgrenzung der VGR.

Budgetausgleich im Jahr 2004 nicht wahrscheinlich

Trotz der erwarteten SparmaBnahmen in Einzelbereichen wird das Budgetdefizit
in Relation zum Bruttoinlandsproduke bei der erwarteten wirtschaftlichen Ent-
wicklung im Jahr 2004 vermutlich 1,4 Prozent betragen. Will die Bundesregie-
rung ihre im Scabilicitsprogramm dargelegten finanzpolitischen Ziele erreichen,
s0 sind betrachtliche Anstrengungen erforderlich, den Anstieg der Ausgaben
des Bundes, der Lander und der Gemeinden zu verringern. Zudem kommt es
darauf an, die Ausgaben der Sozialversicherung (knapp 22 Prozent in Relation
zum Brutcoinlandsproduke) unter Kontrolle zu bringen; gelingt dies nicht, so
steigt die Belastung durch die Sozialversicherungsbeitrige mit der Folge, dass
das Wachstum der Wirtschaft beeintrichugt wird. Soll der Haushalt fur das Jahr
2004 ausgeglichen sein, so sind Ausgabenkiirzungen in Hohe von 30 Mrd. Euro
erforderlich. Um einen Budgetsaldo von ,,nahezu null” — nterpretiert als ein
Defizit von 0,5 Prozent in Relation zum Bruttoinlandsprodukt — zu erveichen,
sind Kiirzungen in Héhe von 20 Mrd. Euro notwendig.

Wirtschafispolitische Schlussfolgerungen: Stabilitits- und Wachstums-
pakt strike einhalten

Die Finanzpolitik in Deutschland befindet sich zweifellos in einer schwierigen
Lage. Der versprochene Budgetausgleich scheine in weite Ferne geriickt zu sein.
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Was 1st zu tun? Es sollte ausgeschlossen werden, dass die deutsche Bundesregie-
rung dazu beitrigt, den Stabilitits— und Wachstumspakr abzuschaffen oder auch
nut aufzuweichen. Offenbar streben andere Regierungen genau dies an. Fiir die
Glaubwiirdigkeit der Finanzpolitik in Europa wiire es fatal, wenn die Spielregeln,
die aus gutem Grund aufgestellt wurden und von allen Regierungen akzeptiert
sind, beim ersten Test aufler Kraft gesetzt werderr. Und man wiirde signalisieren,
dass man es mit der Konsolidierung nicht ernst meine.

Es gibt keinen Grund, den Stabilitics- und Wachstumspake verantwortlich
zu machen fiir drastische MaBnahmen, die jetzt notwendig sind. Die Misere der
oftentlichen Finanzen resuluert nicht aus der konjunkeurellen Schwiche, sondern
aus den Versiumnissen in den vergangenen Jahren. Seit 1997 gilt der Pake, und
der Konsolidierungsbedarf fir Deutschland war klein im Vergleich zu dem, was
andere Linder in kurzer Zeit getan haben. Tatsiichlich wurde in Deutschland —
entgegen der Ankiindigungen in den Stabilititsprogrammen — so gut wie nicht
konsolidiert, das strukturelle Defizit ist heute so hoch wie damals.

Um das Budget im Jahr 2004 nahezu auszugleichen, sind mehrere Wege mog-
lich, die unterschiedliche Konsequenzen haben. Der Weg der kreativen Buchfith-
rung scheidet aus. Prinzipiell geht es um die Entscheidung, ob Steuern erhoht
oder Ausgaben gekiirzt werden sollten. In Deutschland gibt es einen breiten
Konsens, dass der Staatsanteil zu hoch ist und nicht etwa die Abgabenbelastung
zu niedrig. Von daher scheiden SteuererhShungen aus; der scheinbar leichte
Weg, etwa die Mehrwertsteuer anzuheben, sollte niche gegangen werden.

Der Finanzplanungsrat hatte sich zu Beginn dieses Jahres auf einen Ausgaben-
pfad festgelegt, der mit dem Budgetziel kompatibel war. Aufgrund der aktuellen
Entwicklung der Finanzlage der Sffentiche Haushatee wird sich das Budgetziel
fur 2004 nur erreichen lassen, wenn der Finanzplanungsrat den Ausgabenpfad
nochmals absenkt. Von zentraler Bedeutung ist dariiber hinaus die Begrenzung
der Ausgaben bei den Sozialversicherungen. Bisher wurde versiume, hier etwa
durch grundlegende Reformen des Gesundheitswesens den Anstieg der Kosten
zu bremsen. Die aktuelle Lage macht deutlich, dass nicht zugewartet werden
darf, denn die Probleme werden eher ernster.

Es mag einige geben, die in einem drastischen Sparkurs Gefahren fur die Kon-
junktur sehen. Doch zeigen Erfahrungen in anderen Lindern, dass dies niche so
sein muss. Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang vor allem, dass diejeni-
gen EU-Staaten, die ihre scrukecurellen Haushalesdefizite im Zeitraum 19922001
besonders stark verringerten, iiberwiegend héhere Wachstumsraten verzeichne-
ten als EU-Staaten mit geringen Konsolidierungsfortschritten {Lehment 2002).
Im Inreresse einer wachstumsfreundlichen Konsolidieruog sollte die Finanzpo-
litik weniger bei den Investitionsausgaben, sondern vorrangig bei staatlichen
Konsumausgaben und Transferleistungen ansetzen. Dazu gehdrt auch der Abbau
von Subventionen,”? :

Gelingt es nicht, die deutsche Finanzpolitik auf einen Sparkurs zu bringen,
werden die Biirger in Zukunft mit héheren Steuern rechnen. Sie wissern:: Nur

22 In weiter Abgrenzung beliuft sich das derzeitige Subventionsvelumen in Deutschland auf
iiber 150 Mrd. Euvro {Boss und Rosenschon 2002),
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wenn der Staat spart, kénnen die Steuern gesenke werden. Es ist zu bezwei-
teln, ob der bisherige Weg, Steuersenkungen anzukindigen, chne gleichzeitig
Einsparpline zu realisieren, noch glawbwiirdig ist.

Summary

The rules for fiscal policy in Europe are defined by the Stability and Growth Pact
and the Broad Economic Policy Guidelines. The target for the public budgets are
clear: They have to be close to balance or in surplus by the vear 2004 at the latest.
This is the agreement by all governments in the European Union. Buce that is not
all fiscal policy is about: It is agreed upon that the share of government needs
to be reduced, raxes and social contributions should be cut, and the structure of
government expenditures needs to be changed in favor of investment in physical
and especially human capital. All these elements reflect, by the way, the broad
consensus 1n the economic profession about a sound fiscal policy. The German
government has considered these changes as necessary in its various Stability
Programs.

However, Germany is currently facing the problem of a high deficit; it will
probably even exceed the 3-percent limit this year. This situation is not due
to the current cyclical problems burt rather the resule of a Jack of consolidation
efforts in the past. Since 1997, the year in which the Stability and Growth Pact
was signed, the structural budger deficit has not declined. The reason is that the
government in particular did not stick to its targets for expenditures. As a result,
i 2002 che ratio of government spending to GDP was 2 percent higher than
envisaged in the Stability Program 2000.

Ar the beginning of this year, the German government comunitted itself to
nearly balance the budget by 2004; this was the response to the warning that
was pending because of the high deficit in 2001. Drastic measures are necessary
to achieve this target. Given realistic assumptions about the cyclical outlook on
the one hand and future spending and taxes on the other, there will probably
remain a gap of approximately € 20 billion. It is not clear whether the various
governiments in Germany — as well as the institutions of social insurance — are
ready and willing to act accordingly.

One possible response is that the Stability and Growth Pact will be given
up, or at least, watered down considerably. We strongly object to this option
because it would mply that fiscal policy in Europe is not credible: At the first
test of the Pact, the rules would be disregarded or stretched. Instead, the German
government should make clear that it will meet the target and that it urges other
countries who have similar budget problems to do the same. This move would
certainly be supported by the European Union and the European Central Bank.

There are several ways to achieve the target, and they all have different con-
sequences. Creative bookkeeping is excluded. So the decision will have to be
whether spending is cut or taxes are raised. The first is clearly the best option.
This has, by the way, also been the plan of the federal government and the states’
goverpments in Germany who agreed to limit spending in order to achieve the
nearly balanced budget. Given the new deterioration of public finances, this
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agreement has to be revised, i.e. expenditures will have to be lowered compared
to the decision in March this year. The government should not try to go the ,easy
way' and raise taxes in 2004, e.g. the value added tax. There is a broad consensus
that the tax burden in Germany is too high, as well as there i1s a consensus that
the share of government is too high.

If the government failed to meet the spending target, the consequences would
be serious: The citizens would expect higher taxes in the future. It can be
questioned whether the policy of the past when tax cuts were announced but not
accompanied by actval spending cuts is still credible given the recent experience
it Germany. lc1s as simple as that: If the government cannot save, taxes cannot
be cut.
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