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Finanzpolitik und Produktionspotential
in Deutschland

Zusammenfassung:

In der Finanz- und Sozialpolitik Deutschlands hat es in den vergangenen Jah-
ren viele Anderungen gegeben. Die Expansion der Staatsausgaben wurde be-
grenzt, die Einkommensteuersiatze wurden reduziert und das Budgetdefizit des
Staates verringert. Infolge der Begrenzung der Sozialleistungen hat die Bedeu-
tung investiver Ausgaben des Staates zugenommen, Steuervergiinstigungen
wurden gekiirzt. Es wird gefolgert, dass das Wachstum des Produktionspoten-
tials gestarkt worden ist.

Abstract:

In recent years, a lot of rules concerning government expenditures as well as
tax revenues were changed in Germany. Government expenditures in relation
to GDP were reduced, income tax rates were lowered and the budget deficit de-
clined. The structure of government expenditures changed in favor of produc-
tive expenditures, tax expenditures were reduced. It is concluded that the
growth of potential output in the second half of the decade will be stronger than
it had been in the 2001—2005 period.
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I. Problemstellung

Das Wachstum des Produktionspotentials in Deutschland hatte sich im Verlauf der
neunziger Jahre und in den ersten Jahren der laufenden Dekade abgeschwicht. Fiir die
Jahre 2000—-2003 war eine Rate von 1,2 Prozent geschitzt worden (Kamps et al. 2004:
7); eine dhnliche Einschiatzung hatte der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung abgegeben (Sachverstindigenrat 2003). Fiir die
Jahre 2002-2006 war erwartet worden, dass das Wachstum des Produktionspotentials
sallenfalls 1 Prozent® betrdgt (Boss 2003: 24). Fiir den Zeitraum 2004—2009 war
prognostiziert worden, dass die Wachstumsrate mit 1,1 Prozent dhnlich gering ausfallt
(Kamps et al. 2004: 19). Im Bereich der Finanz- und Sozialpolitik wurden in den
vergangenen Jahren viele Regelungen gedndert. Es stellt sich die Frage, ob dies die
Wachstumsrate des Produktionspotentials erhéht hat und/oder erh6hen wird.

Der Staat kann durch seine Ausgaben- und Einnahmenpolitik die Bedingungen
verindern, unter denen Private ihre Entscheidungen beispielsweise i{iber den Ar-
beitseinsatz und die Kapitalbildung treffen, und so das Wachstum des Produktions-
potentials beeinflussen (vgl. hierzu u.a. EZB 2007: 75). Empirischen Untersuchungen
zufolge sind sowohl das Niveau als auch die Struktur der Staatsausgaben von
Bedeutung. Bei gegebenen Ausgaben hat die Struktur der Einnahmen (einschlieBlich
der Art der Besteuerung) Einfluss auf das Wachstum des Produktionspotentials. Es
handelt sich bei diesen Indikatoren um mittelbare Determinanten des Wachstums,
wihrend die Akkumulation von Sach- und Humankapital sowie die Ausgaben fiir
Forschung und Entwicklung als unmittelbare Quellen des Wachstums betrachtet
werden konnen (Temple 1999).

Im Folgenden wird untersucht, ob und gegebenenfalls inwieweit sich ausgewihlte
Indikatoren der Finanz- und Sozialpolitik verandert haben und ob es in den Jahren
2007 und 2008 in diesem Bereich der Politik Anderungen geben wird. Die vorliegende
Analyse der Entwicklung ausgewihlter Indikatoren der Finanz- und Sozialpolitik er-
gianzt eine ausfiihrliche Untersuchung zu den Determinanten des Produktionspoten-
tials in Deutschland und zur Entwicklung des Potentialwachstums bis zum Jahr 2012
(Boss et al. 2007).

II. Entwicklung wichtiger Indikatoren der Finanzpolitik

1. Ausgaben des Staates

Die Ausgaben des Staates haben sich im Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt von 1991
bis 2003 kaum verandert (Tabelle 1). Sie beliefen sich im Durchschnitt der Jahre auf
rund 48 Prozent. Von 2003 bis 2006 sind die Ausgaben des Staates jahresdurch-
schnittlich um nur 0,2 Prozent gestiegen; im Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt
nahmen sie deutlich ab. Der Anstieg der Ausgaben wird in den Jahren 2007 und 2008



moderat bleiben. Vermutlich wird die Ausgabenrelation im Jahr 2008 mehr als 4 V2
Prozentpunkte niedriger sein als im Durchschnitt des Zeitraums 1991 bis 2003.

Tabelle 1:
Ausgaben des Staates, Steuern, Sozialbeitrage, Budgetsaldo? 1970-2008 (in Relation zum Bruttoinlandsprodukt)
Ausgaben Steuern® Sozialbeitrage Sonstige Einnahmen Budgetsaldo
1970 38,5 23,2 11,8 4,0 0,5
1980 46,9 24,6 15,8 3,6 -29
1990 43,6 22,5 15,8 34 -1,9
1991 474 23,0 16,8 35 —4,0
1995 48,3 22,9 18,3 3,8 -3,2
1996 493 23,3 19,0 3,7 -3,3
1997 484 23,0 19,2 35 -2,6
1998 48,0 23,5 18,9 35 -2,2
1999 48,1 245 18,7 34 -1,5
2000 47,6 25,0 18,3 3,1¢ -1,2¢
2001 47,6 23,3 18,2 3,3 -2,8
2002 48,1 22,8 18,2 34 =3,7
2003 48,5 22,8 18,3 3,3 —4,0
2004 471 22,3 18,0 3,1 =3,7
2005 46,8 22,5 17,7 34 -3,2
2006 45,7 23,5 17,4 3,1 -1,7
2007 441 244 16,4 3,1 -0,2
2008 43,3 242 16,2 29 0,0

3Abgrenzung der Volkswirtschaftiichen Gesamtrechnungen; bis 1990 friiheres Bundesgebiet; 1991 einschlieBlich Treuhand-
anstalt. — PEinschlieRlich Erbschaftsteuer und EU-Steuern in der Abgrenzung der Volkswirtschaftiichen Gesamtrechnungen. —
COhne Erlose aus der Versteigerung der Mobilfunklizenzen (2,5 Prozent in Relation zum Bruttoinlandsprodukt).

Quelle: Statistisches Bundesamt (2007a, 2007b); eigene Berechnungen; eigene Prognose.

Der weitaus groBte Teil des Riickgangs ist struktureller Art, rund ein Prozentpunkt
diirfte konjunkturbedingt sein. Das Wachstum des Produktionspotentials ist durch den
sRiickzug des Staates” gestdrkt worden. Bleibt es bei dem im Vergleich zum Brutto-
inlandsprodukt reduzierten Niveau der Staatsausgaben, so diirfte — fiir sich genommen,
also unabhingig von Anderungen der Struktur der Staatsausgaben und anderen
Einfliissen — das Wachstum des Produktionspotentials in den niachsten Jahren groBer
als sonst ausfallen. Empirischen Untersuchungen zufolge (Folster und Henrekson
2001; Heitger 2001) diirfte der Effekt rund einen viertel Prozentpunkt betragen.

2, Struktur der Ausgaben des Staates

Die Investitionen des Staates haben in den neunziger Jahren und in den ersten Jahren
des neuen Jahrtausends — relativ und sogar absolut — abgenommen, die monetiren
Sozialleistungen und die sozialen Sachleistungen sind dagegen — relativ — weiter ge-
stiegen (Tabelle 2). Nach 2003 ist diese Tendenz, die auch fiir die siebziger und achtzi-
ger Jahre zu konstatieren ist, zum Stillstand gekommen; der Riickgang der Investitio-
nen und der Anstieg der Sozialleistungen — wiederum gemessen am Bruttoinlandspro-



dukt — haben sich nicht fortgesetzt.! Die Struktur der Ausgaben des Staates hat sich
nicht mehr in eine Richtung gedndert, die das Wachstum der Wirtschaft tendenziell be-

eintriichtigt.?
Tabelle 2:
Ausgewahlte Kategorien der Staatsausgaben 1970-2008 (in Relation zum Bruttoinlandsprodukt)
Bruttoinvestitionen Monetare Sozialleistungen Soziale Sachleistungen Zinsen
19702 47 12,5 3,7 0,9
19802 3,6 15,8 6,0 21
19902 24 14,3 59 2,6
19910 2,6 15,3 6,5 2,7
1995 2,2 17,6 74 35
2000 18 18,4 74 3,2
2001 1,7 18,6 75 31
2002 1,7 19,5 7,6 29
2003 1,6 19,8 7,7 3,0
2004 14 19,4 74 2,8
2005 1,3 19,2 75 28
2006 14 18,6 74 28
2007 14 17,7 7,3 28
2008 15 17,2 7,2 2,7

Friiheres Bundesgebiet. — bStaat einschlieBlich Treuhandanstalt.

Quelle: Statistisches Bundesamt (2007a, 2007b); eigene Berechnungen; eigene Prognose.

Darauf deuten auch die Entwicklung der Sozialleistungen im Sinne des Sozialbudgets
sowie die der Finanzhilfen des Staates, die zusammen mit den Steuervergiinstigungen
die Subventionen definieren, hin. Die Sozialleistungsquote (Sozialleistungen in der
Abgrenzung des Sozialbudgets im Verhiltnis zum Bruttoinlandsprodukt) hat im Jahr
2003 mit 32,2 Prozent einen Hochstwert erreicht (BMAS 2006b), danach hat sie etwas
abgenommen (Tabelle 3). Die Finanzhilfen des Bundes, der Lander, der Gemeinden,
der EU und der Bundesagentur fiir Arbeit, die rund zwei Drittel der gesamten
Subventionen ausmachen, sind von 2000 bis 2005 von 101 auf 94 Mrd. Euro gesunken;
im Verhiltnis zum Bruttoinlandsprodukt beliefen sie sich im Jahr 2005 auf 4,2
Prozent, nach 4,9 Prozent im Jahr 2000 (Boss und Rosenschon 2006: 20). Die Fi-
nanzhilfen des Bundes, der EU und der Bundesagentur fiir Arbeit zusammen3 haben
allerdings im Jahr 2006 wieder zugenommen (Rosenschon 2007).

I Die Entwicklung der offentlichen Investitionen wird dadurch beeinflusst, dass — moglicher-
weise im Zeitablauf zunehmend — 6ffentliche Einrichtungen in private umgewandelt worden
sind (,,Ausgliederungen®). Dies hat zur Folge, dass die betreffenden Investitionen dem privaten
Sektor zugerechnet werden. Das AusmaB3 der Ausgliederungen ist nicht bekannt. Vermutlich ist
der Riickgang der Investitionen, um die es der Sache nach geht, kleiner ausgefallen, als es die
Daten fiir die 6ffentlichen Investitionen erscheinen lassen.

2 Zum Einfluss des 6ffentlichen Kapitalstocks auf die gesamtwirtschaftliche Produktion in
OECD-Liandern vgl. Kamps (2004).

3 Fiir die Liander und die Gemeinden sind Daten fiir das Jahr 2006 nicht verfiigbar.



In den Jahren 2007 und 2008 werden die investiven Ausgaben des Staates wohl
weiter zu Lasten der konsumtiven Ausgaben ausgeweitet — mit positiven Folgen fiir das
Wachstum des Produktionspotentials. Allerdings ist ein Teil des Riickgangs der relati-
ven monetiren Sozialleistungen Ergebnis der zunehmenden Auslastung des Produk-

tionspotentials.
Tabelle 3:
Sozialleistungen in der Abgrenzung des Sozialbudgets® 1970-2005
Mrd. Euro In Relation zum Mrd. Euro In Relation zum
Bruttoinlandsprodukt Bruttoinlandsprodukt
(Prozent) (Prozent)
1970 86,3 245 1998 605,5 30,8
1975 164,6 30,7 1999 627,8 31,2
1980 228,5 29,8 2000 645,2 31,3
1985 2779 29,1 2001 662,3 31,3
1990 342,6 26,9 2002 684,1 319
1991 427,0 27,8 2003 696,8 32,2
1995 562,0 30,4 2004 693,4 314
1996 588,0 31,3 2005 695,7 31,0
1997 591,3 30,9

9Bis 1990: Friiheres Bundesgebiet.

Quelle: BMAS (2006b).

3. Exkurs: Arbeitsmarktbedingte Ausgaben

a) Vorbemerkung

Der skizzierte relative Riickgang der monetiren Sozialleistungen betrifft nicht alle Leis-
tungen. Viele der einzelnen monetaren Sozialleistungen haben sich in den vergangenen
Jahren in etwa so wie vorher entwickelt. GroBere Verdnderungen gab es aber — auch
infolge von ReformmafBnahmen (vgl. Boss et al. 2007) — bei den arbeitsmarktbedingten
Ausgaben. Die Ausgaben fiir Arbeitslosengeld sind seit fast vier Jahren riicklaufig (Ab-
bildung 1). Die Aufwendungen fiir das Arbeitslosengeld II, das Anfang 2005 eingefiihrt
worden ist, sind hoher, als die fiir die Arbeitslosenhilfe waren. Dies ist nicht erstaun-
lich, wenn man bedenkt, dass das Arbeitslosengeld II auch die Sozialhilfe fiir Erwerbs-
fahige ersetzt. Seit einigen Monaten sind die Aufwendungen fiir das Arbeitslosengeld II
riicklaufig. Die Entwicklung beim Arbeitslosengeld und beim Arbeitslosengeld II soll
kurz dargestellt werden.



Abbildung 1:
Ausgaben fiir Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe und Arbeitslosengeld Il 2000-2007
Mill. Euro
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Arbeitslosengeld Arbeitslosengeld II
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit (Ifd. Jgg.); BMF (Ifd. Jgg.).

b) Arbeitslosengeld

Beim Arbeitslosengeld sind in den vergangenen Jahren verschiedene Anderungen in
Kraft getreten (Boss et al. 2007). Deren Auswirkungen lassen sich teilweise beobachten.
Die Zahl der Empfanger von Arbeitslosengeld ist bis Ende 2003 entsprechend der Ent-
wicklung der Arbeitslosenzahl gestiegen. Danach wirkte sich die konjunkturelle Besse-
rung aus. Die Zahl der Empfanger hat aber rascher als die Arbeitslosenzahl abgenom-
men (Abbildung 2). Dafiir diirfte vor allem die Verscharfung der Anspruchsvorausset-
zungen maBgeblich gewesen sein.# Die Verkiirzung der Bezugsdauer wirkt sich ab Feb-
ruar 2007 aus; erst von da an kann ein Anspruch wegfallen, der im Februar 2006 ent-
standen ist und fiir maximal zwolf Monate gilt, ein Anspruch, der nach den alten Re-
geln fiir mehr als zwolf Monate bestanden hitte (DATEV 1fd. Jgg.).

4 Die Entwicklung der Arbeitslosenzahl wird durch Anderungen der Abgrenzung (insbesondere
zu Beginn des Jahres 2005) verzerrt. Die Verzerrung diirfte im Jahr 2006 deutlich abgenommen
haben.



Abbildung 2:
Arbeitslose und Empfanger von Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe und Arbeitslosengeld 11 2000-2007
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Quelle: Bundesagentur fur Arbeit (Ifd. Jgg.).

Die Ausgaben fiir das Arbeitslosengeld je Leistungsempfanger sind in den Jahren
2005 und 2006 kaum gestiegen, zuletzt sogar gesunken (Abbildung 3). Mit der zuneh-
menden Bedeutung der verkiirzten Bezugsdauer diirfte das Arbeitslosengeld je Emp-
fanger steigen, weil die Zahl der Leistungsempfianger mit zuvor relativ niedrigem Net-
tolohn relativ abnehmen wird. Dies darf nicht als Ausdruck abnehmender Anreize in-

terpretiert werden.

Abbildung 3:
Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe und Arbeitslosengeld Il (je Leistungsempfanger) 2000-2007
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit (Ifd. Jgg.); BMF (Ifd. Jgg.); eigene Berechnungen.



c) Arbeitslosenhilfe, Sozialhilfe fiir Erwerbsfidhige und Arbeitslosen-
geld IT

Mit Wirkung ab Jahresbeginn 2005 ersetzt das Arbeitslosengeld II die Arbeitslosen-
hilfe, die Bediirftige nach Ablauf des Anspruchs auf Arbeitslosengeld beanspruchen
konnten, und die Sozialhilfe (laufende Hilfe zum Lebensunterhalt) fiir Erwerbsfihige.
Das Arbeitslosengeld II bei Nichterwerbstatigkeit entspricht dem Mindesteinkommen,
das bis Ende 2004 in Form der Sozialhilfe garantiert worden war. Mit zunehmenden
Arbeitseinkommen wird der Anspruch reduziert. Ahnliches galt im Rahmen der Sozial-
hilferegelung fiir Erwerbsfiahige. Sieht man von den Regeln zur Beriicksichtigung der
Kapitaleinkommen eines Leistungsempfangers, des Einkommens eines Lebenspartners
sowie des Vermogens der betreffenden Bedarfsgemeinschaft ab, so ist das Arbeitslo-
sengeld II fiir ledige Personen im friiheren Bundesgebiet in Abhingigkeit vom Brutto-
lohn etwas niedriger als die Sozialhilfe; fiir andere Personengruppen diirfte Ahnliches
gelten. Ein Vergleich des Arbeitslosengeldes II mit der Arbeitslosenhilfe ist schwieriger.
Sieht man wiederum von den Vorschriften zur Uberpriifung der Bediirftigkeit ab, so ist
das Arbeitslosengeld II bei gegebenem Familienstand niedriger, als es die Arbeitslo-
senhilfe war, wenn der Nettolohn, der zuvor bezogen worden war, relativ hoch war. Fiir
den Durchschnitt der Empfanger von Arbeitslosengeld II ist demnach insoweit das
Leistungsniveau im neuen System niedriger als im alten, allerdings gibt es seit Jahres-
beginn 2005 zusitzliche Leistungen in Form eines befristeten Zuschlags nach Ablauf
der Frist fiir den Anspruch auf Arbeitslosengeld. Die Anspriiche auf Transfers des
Staates, die bei Bediirftigkeit bestehen, haben sich fiir Empfanger der Arbeitslosenhilfe
im Durchschnitt vermutlich wenig verandert.

Im Verlauf des Jahres 2005 wurden MaBnahmen ergriffen, die das Niveau des Ar-
beitslosengeldes IT erhohen. So wurde der Regelsatz fiir Empfanger in Ostdeutschland
zum 1. Juli 2006 von 331 auf 345 Euro je Monat erhoht. Schon mit Wirkung ab Oktober
2005 waren die Hinzuverdienstregelungen bei gegebenem Mindestanspruch groBziigi-
ger gestaltet worden. Auch wird seit Oktober 2005 die Eigenheimzulage im Regelfall
nicht mehr als anzurechnendes Einkommen beriicksichtigt.

Im Jahr 2006 wurden verschiedene Regelungen geidndert (Sachverstiandigenrat
2006: Ziffern 514—515). ,So werden (unverheiratete) erwerbsfahige Jugendliche im
Alter unter 25 Jahren, die bei den Eltern wohnen, nun in die Bedarfsgemeinschaft der
Eltern einbezogen® (ebenda); dies mindert die Leistung in Form des Regelsatzes von
100 auf 80 Prozent. Auch wurden die Bedingungen verscharft, unter denen Hilfebe-
diirftige, die jlinger als 25 Jahre sind, nach dem erstmaligen Bezug einer eigenen Woh-
nung einen Anspruch auf Erstattung der Kosten der Unterkunft, der Heizkosten und
der Kosten fiir die Erstausstattung der Wohnung haben; auch dies mindert die Leistun-
gen. Die vom Bund geleisteten Beitrdage an die Rentenversicherung wurden zu Beginn
des Jahres 2007 etwa halbiert.

Mit Wirkung ab August 2006 wurden die Regeln so gedndert, dass (im Sinne einer
Beweislastumkehr) in einer groBeren Zahl von Fillen als bis dahin eine ehedhnliche



oder lebenspartnerschaftsihnliche Gemeinschaft vermutet wird, so dass Einkommen
und/oder Vermogen des Partners auf einen Anspruch angerechnet werden. Mit Wir-
kung ab Januar 2007 wurden die allgemeinen Sanktionen bei Ablehnung angebotener
Arbeitsplatze verscharft.

Der Kreis der Anspruchsberechtigten hat sich mit der Reform im Jahr 2005 veran-
dert. Es war zu erwarten gewesen, dass die Zahl der Empfanger von Arbeitslosengeld II
im Januar 2005 im Wesentlichen der Summe aus der Zahl der Empfanger von Ar-
beitslosenhilfe im Dezember 2004 und der Zahl der erwerbsfihigen Sozialhilfeemp-
fanger zum gleichen Zeitpunkt entspricht. Die Zahl der Empfanger von Arbeitslosen-
geld IT war aber wesentlich grofler. Sie ist sogar im Verlauf des Jahres 2005 von 4,5 auf
5,2 Mill. Personen gestiegen.

Seit Anfang 2006 ist die Zahl der Empfinger von Arbeitslosengeld II gesunken.>
Dazu haben die Anderungen der gesetzlichen Regelungen beigetragen. Zum Riickgang
hat allerdings auch die konjunkturelle Aufwartsentwicklung beigetragen; die Zahl de-
rer, die Arbeitslosengeld oder Arbeitslosengeld II beziehen, hat deutlich abgenommen
(Abbildung 4).

Die Leistungen je Empfanger hatten sich im Verlauf des Jahres 2005 wenig veran-
dert. Seit Jahresbeginn 2006 sind sie riicklaufig.

Abbildung 4:
Arbeitslose und Empfanger von Arbeitslosengeld oder Arbeitslosenhilfe bzw. Arbeitslosengeld Il 2000-2007
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Quelle: Bundesagentur fir Arbeit (Ifd. Jgg.); eigene Berechnungen.

5 Zur Entwicklung in den Arbeitsgemeinschaften und den Optionskommunen vgl. Kaltenborn et
al. (2006).



4. Struktur der Finanzierung der Staatsausgaben

a) Gesamtwirtschaftliche Steuerbelastung

Der Riickgang der Ausgaben des Staates — gemessen am Bruttoinlandsprodukt — war
nicht mit einer Abnahme der Steuerbelastung (Steueraufkommen im Verhiltnis zum
Bruttoinlandsprodukt) verbunden. Mit den Steuersatzsenkungen 2001, 2004 und 2005
war die Steuerbelastung zwar gesunken. Sie hat aber im Jahr 2006 — auch infolge eines
sehr kriftigen Anstiegs des Aufkommens der ,gewinnabhingigen® Steuern (Boss et al.
2006) — das Niveau der neunziger Jahre wieder erreicht. Die Steuerbelastung diirfte im
Jahr 2007 — auch wegen der kraftigen Anhebung des Regelsatzes der Mehrwertsteuer —
weiter zunehmen. Im Jahr 2008 wird sie — angesichts der Reduktion der Steuersitze
infolge der Reform der Unternehmens- und Kapitaleinkommensbesteuerung — aller-
dings etwas sinken.

b) Steuervergiinstigungen und Niveau der Steuersdtze

Bei insgesamt wenig verianderter Steuerquote hat sich die Struktur der Belastung gedn-
dert. Das AusmaB der Steuervergiinstigungen hat in den vergangenen Jahren etwas
abgenommen; es wird bis zum Ende des Jahrzehnts infolge etlicher Eingriffe wohl
deutlich sinken (Tabelle 4). Dies beruht auch auf der abnehmenden Bedeutung der Ei-
genheimzulage und der Investitionszulagen. Vernachldssigt man die Investitionszu-
lagen, die ohnehin befristet sind, sowie die Eigenheimzulage, die abgeschafft wurde, die
aber noch Mindereinnahmen bewirkt, so geht das Volumen der Steuervergiinstigungen
von 38,7 Mrd. Euro im Jahr 2006 auf 35,5 Mrd. Euro im Jahr 2010 zuriick;® im
Verhiltnis zum Bruttoinlandsprodukt sind dies 1,7 bzw. 1,4 Prozent (Boss 2006).

Die Finanzpolitik hat demnach beim Subventionsabbau, soweit es um die Steuerver-
giinstigungen, nicht um die Finanzhilfen des Staates geht, Erfolge aufzuweisen. Der
Riickgang der Steuervergiinstigungen bedeutet bei gegebener Steuerbelastung insge-
samt, dass die Steuersitze niedriger sind, als sie es sonst wiren. Dies erhoht die Effi-
zienz; die mit der Besteuerung verbundenen Wohlfahrtsverluste nehmen ab. Allerdings
ist zu befiirchten, dass im Zuge der Reform der Unternehmens- und Kapitaleinkom-
mensbesteuerung neue Vergiinstigungen wie z.B. der Investitionsabzugsbetrag fiir
kleine und mittlere Unternehmen geschaffen werden.

6 Diese Zulagen werden in den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen als Ausgaben des
Staates (bei entsprechend erhohten Steuereinnahmen) betrachtet. Thr Riickgang trigt zu der
maBigen Ausweitung der Ausgaben des Staates im Zeitraum 2003-2008 bei und ist damit
bereits in die Bewertung der Auswirkungen der Finanzpolitik auf das Wachstum des Produk-
tionspotentials eingegangen.
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Tabelle 4:
Steuervergiinstigungen in weiter Abgrenzung 2003-2010 (Mrd. Euro)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Sektorspezifische Steuervergiinstigungen 30,8 31,6 31,8 30,9 29,4 28,3 27,3 249
Brancheniibergreifende Steuervergiinsti-

gungen 6,5 72 72 6,4 6,5 6,4 6,4 6,4
Sonstige Steuerverguinstigungen 49 45 43 4.4 43 43 43 43
Zusétzliche Steuervergiinstigungen geman

der Zusatzliste in der Studie Koch/Stein-

briick 9,5 8,6 75 75 6,0 47 47 46
Insgesamt 51,6 51,9 50,7 49,2 46,2 437 42,7 40,3
dito, in Relation zum Bruttoinlandsprodukt 24 2,4 2,3 2,1 19 1,8 1,7 1,6
Darunter:

Investitionszulagen 1,9 1,8 1,9 1,2 0,7 0,6 0,6 0,6

Forderung des Wohnungsbaus oder

-kaufs nach § 10e EStG oder durch die

Eigenheimzulage 11,0 11,0 10,3 9,2 75 6,3 52 42
Insgesamt, ohne Investitionszulagen und

ohne Férderung des Wohnungsbaus oder

-kaufs 38,6 39,1 38,6 38,7 38,0 36,9 36,9 35,5
dito, in Relation zum Bruttoinlandsprodukt 18 18 1,7 1,7 1,6 15 15 1,4

Quelle: Boss (2006).

c) Belastung durch Sozialversicherungsbeitrdige

Die Belastung durch Sozialversicherungsbeitrige (Beitragsaufkommen im Verhailtnis
zum Bruttoinlandsprodukt) ist nach 2003 gesunken, nachdem sie sich im Zeitraum
1995 bis 2003 insgesamt nur wenig verdndert hatte. Die Abnahme beruht allerdings auf
einer Anderung der (funktionalen) Einkommensverteilung; die wesentliche Bemes-
sungsgrundlage der Beitrage zur Sozialversicherung, die Lohne der sozialversiche-
rungspflichtig Beschiftigten bis zur jeweiligen Beitragsbemessungsgrenze, ist im Zeit-
raum 2003 bis 2006 deutlich schwicher gestiegen als andere Einkommen (und das
nominale Bruttoinlandsprodukt).

Hingegen hat der Beitragssatz fiir die einzelnen Zweige der Sozialversicherung insge-
samt im fritheren Bundesgebiet von 1991 bis 1997 — wie schon in den siebziger und
achtziger Jahren — zugenommen (Abbildung 5); im Zeitraum 1997 bis 2006 hat er sich
dagegen kaum verindert.” Er betrug rund 42 Prozent; wird die Belastung am Verhilt-
nis der gesamten Sozialversicherungsbeitriage zum Bruttolohn einschlieBlich Arbeitge-
berbeitrage zur Sozialversicherung, also an den Arbeitskosten, gemessen, so belief sie
sich auf rund 34,5 Prozent.

7 Der Beitragssatz in den neuen Lindern weicht geringfiigig von dem im fritheren Bundesgebiet
ab.
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Abbildung 5:
Beitragsséatze zur Sozialversicherung? im friiheren Bundesgebiet 1970-2008
vH
50 —
40 —
Insgesamt
30 —
Rentenversicherung
20 —
Krankenversicherung ~  _ _oeeeeee- —-=-
0- T
- Arbeitslosenversicherung
............................................................................................................ - Pflegeversicheru ng b
0 o T

1970 1974 1978 1982 1986 1990 1994 1998 2002 2006

aln Prozent des versicherungspflichtigen Entgelts. — POhne Extra-Beitrag fiir Versicherte ohne Kinder (0,25 Prozent ab 2005).
Quelle: BMAS (2006a).

Zur Konstanz des Beitragssatzes in den vergangenen zehn Jahren haben zunichst die
gute Konjunktur, danach Reformen in der gesetzlichen Rentenversicherung und in der
gesetzlichen Krankenversicherung beigetragen So wurde im Jahr 2001 beschlossen, die
Formel fiir die Rentenanpassung in der Weise zu verandern, dass der Beitragssatz und
das Leistungsniveau verkniipft sind (Sachverstiandigenrat 2001: Ziffer 241); eine Anhe-
bung des Beitragssatzes verringert seit 2002 das AusmaB der Rentenerhohung.8 Im
Jahr 2003 wurden weitere Korrekturen beschlossen (z.B. ein Verzicht auf eine Renten-
erhohung im Juli 2004). Anfang 2005 wurde der so genannte Nachhaltigkeitsfaktor in
die Formel fiir die Rentenanpassung eingefiihrt. In der gesetzlichen Krankenversiche-
rung wurden Anfang 2004 Sparmafnahmen wirksam.10

Zu Beginn des Jahres 2007 ist die Beitragsbelastung, die teilweise Steuercharakter
hat, per saldo gesunken. Sie diirfte im Jahr 2008 nochmals — wenngleich wenig — zu-
riickgehen; denn der Beitragssatz in der Arbeitslosenversicherung wird wohl nochmals
reduziert. Dies starkt — fiir sich genommen — die Arbeitsanreize. Allerdings wurde der
Regelsatz der Mehrwertsteuer angehoben. Diese Steuer belastet dhnlich wie die Bei-
trage die Lohnsumme (Boss et al. 2005), so dass die Effekte auf die Beschiftigung klei-
ner als sonst ausfallen.

8 Es wurde damals geschitzt, dass so der Anstieg des Beitragssatzes von 19,1 Prozent im Jahr
2001 auf 21,8 Prozent im Jahr 2030 begrenzt werden konne, obwohl sich die Altersstruktur
andert, insbesondere der Altenquotient steigt.

9 Ziel war es, den Beitragssatz im Jahr 2030 trotz der zwischenzeitlich eingetretenen Phase
schwachen Wachstums unter 22 Prozent zu driicken.

10 Es gelang aber nicht, den Beitragssatz von 14,3 Prozent im Jahr 2003 auf 12,6 Prozent im
Jahr 2007 zu senken. Er diirfte im Jahr 2007: 14,8 Prozent betragen.
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Das Wachstum des Produktionspotentials diirfte aufgrund der Entwicklung des Bei-
tragssatzes in der Sozialversicherung gestarkt worden sein. Letztlich kommt es aber,
was die Wirkung auf den Arbeitseinsatz und das Potentialwachstum betrifft, auf die
Entwicklung der Arbeitnehmerentgelte insgesamt an. Diese sind in den vergangenen
drei Jahren, gemessen am Verteilungsspielraum, sehr moderat gestiegen (Sachverstian-
digenrat 2006). Relativ zum iibrigen Euroraum sind die Arbeitskosten in Deutschland
nennenswert gesunken. Es bleibt demnach bei dem Befund, dass das Potentialwachs-
tum zugenommen haben diirfte.

d) Neuverschuldung

Der moderate Anstieg der Staatsausgaben in den Jahren 2004 bis 2006 hat sich in
einem deutlichen Riickgang des Budgetdefizits niedergeschlagen. Der Anstieg der
Schulden des Staates ist, gemessen am Bruttoinlandsprodukt, zum Stillstand gekom-
men (Tabelle 5). Die Zinsbelastung (Zinsen auf offentliche Schulden im Verhaltnis zum
Steueraufkommen) ist bereits seit einigen Jahren riicklaufig; maBgeblich dafiir sind der
Riickgang des Zinsniveaus und ein verbessertes Schuldenmanagement (Abbildung 6).

Tabelle 5:
Staatsverschuldung und Zinsbelastung 1970-2008
Staatsverschuldung®P Zinsbelastung? Staatsverschuldung®? Zinsbelastung®c

1970 17,8 45 2000 59,7 14,5
1980 30,4 8,1 2001 58,8 14,9
1990 43,3 12,2 2002 60,3 15,0
1991 42,2 13,1 2003 63,9 14,8
1995 55,6 15,9 2004 65,7 14,6
1996 58,4 16,4 2005 67,9 14,2
1997 59,7 16,6 2006 67,9 13,2
1998 60,3 16,1 2007 65,6 12,2
1999 60,9 15,4 2008 63,5 11,9

4In Relation zum Bruttoinlandsprodukt; ab 1991 in der Abgrenzung gemafR dem Vertrag von Maastricht, allerdings 1991 (wie
1990) einschlieRlich Schulden der Treuhandanstalt und der Wohnungswirtschaft der ehemaligen DDR. — bBis 1990 friiheres
Bundesgebiet. — ®Zinsen auf die offentlichen Schulden (1990-1991 einschlieRlich der Zinszahlungen der Treuhandanstalt) in
Prozent des Steueraufkommens.

Quelle: Deutsche Bundesbank (Ifd. Jgg.); Statistisches Bundesamt (2007a, 2007b); eigene Berechnungen; eigene
Prognose.
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Abbildung 6:
Offentliche SchuldenaP und Zinsbelastung®:¢ 1970-2008
70 _Prozent Pf_)zent 20
60 —
50 - - 15
Zinsbelastung
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8In Relation zum Bruttoinlandsprodukt; ab 1991 in der Abgrenzung gemaR dem Vertrag von Maastricht, allerdings 1991-1994
(wie 1990) einschlieBlich Schulden der Treuhandanstalt und der Wohnungswirtschaft der ehemaligen DDR. — bBis 1990 friihe-
res Bundesgebiet. — Zinsen auf die offentlichen Schulden (1990-1994 einschlieRlich der Zinszahlungen der Treuhandanstalt) in
Prozent des Steueraufkommens.

Quelle: Deutsche Bundesbank (Ifd. Jgg.); Statistisches Bundesamt (2007a, 2007b); eigene Berechnungen; eigene
Prognose.

e) Resiimee

Hinsichtlich der Finanzierung der Ausgaben des Staates lasst sich festhalten, dass die
Bedeutung der Verschuldung abgenommen hat. Wenn die Hypothese der Ricardo-
Aquivalenz nicht oder nur teilweise gilt,!! dann wird die Entwicklung des Produktions-
potentials auf die mittlere Frist durch die Anderung der Einnahmenstruktur bei gege-
benen Ausgaben positiv beeinflusst. Die Evidenz spricht zumindest gegen eine voll-
stindige Aquivalenz; eine Verringerung der Verschuldung wirkt sich ceteris paribus
positiv auf das Wirtschaftswachstum aus (Sachverstindigenrat 2002, 2006). Daher
diirfte das Wachstum des Produktionspotentials gestarkt worden sein.

5. Exkurs: Nettovermogensposition des Staates

Die Entwicklung der Schuldenrelation spiegelt, weil sie die Bruttoschulden betrifft,
nicht notwendigerweise die Entwicklung der Nettovermogensposition des Staates
wider. Diese hat sich ungiinstiger entwickelt als die Schuldenrelation. Das Nettovermo-

11 Griinde dafiir kénnen sein eine fiir bestimmte Gruppen begrenzte Moglichkeit zur Verschul-
dung, unvollstindiger Altruismus in Bezug auf kiinftige Generationen sowie Kurzsichtigkeit der
Akteure hinsichtlich der langfristigen Aquivalenz von Steuer- und Kreditfinanzierung gegebener
Ausgaben.
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gen des Staates ist viele Jahre lang kriftig gesunken und inzwischen negativ (Abbildung
7). Zum einen war die Nettokreditaufnahme des Staates immer wieder dadurch redu-
ziert worden, dass Geldvermogen (z.B. Aktien) verkauft wurde; dies geschah in der Ab-
sicht, der Verfassungsnorm, die das AusmaB der Neuverschuldung des Bundes und der
Lander auf die Investitionsausgaben begrenzt, zu geniigen. Zum anderen sank das
Sachvermogen infolge der insgesamt riicklaufigen Sachinvestitionen des Staates (bei
steigenden Abschreibungen) sowie infolge der betrachtlichen Verkdufe von Grund-
stiicken und Gebauden.

Die Abnahme des Nettovermdégens des Staates diirfte im Jahr 2007 zu Ende gehen.
Im Jahr 2008 diirfte sich die Nettovermogensposition des Staates leicht verbessern.

Abbildung 7:
Vermdgen und Verbindlichkeiten des Staates? 1991-2005
Prozent
0 —
70 - Verbindlichkeiten
60 -

50 — Sachvermt‘agenb

40 —
30 - Geldvermogen
20 -
10 -

Netto-Vermdgen ©
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-10 ‘ T ‘ \ \ ‘ T ‘ \ ‘ \ ‘ \
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3Am Jahresende im Verhéltnis zum Bruttoinlandsprodukt. — bNetto-AnIagevermt'>gen zu Wiederbeschaffungspreisen (Wert fiir
2005 geschatzt.). — °Geld- und Sachvermdgen abziiglich Verbindlichkeiten.

Quelle: Deutsche Bundesbank (2006a, 2006b); Statistisches Bundesamt (2007a, 2007b); eigene Berechnungen.

III. Ein spezifischer Aspekt: Anderung der Finanzverfassung

Anderungen der Finanzverfassung in Richtung auf Wettbewerbsfoderalismus kénnen
helfen, die Staatsausgaben, die Steuerbelastung und die Staatsverschuldung zu begren-
zen und so das Wachstum des Produktionspotentials starken. Im Jahr 2007 traten
mehrere Verdnderungen in Kraft, die diese Wirkung haben.

So wurde ein (kleiner) Schritt in Richtung auf mehr Steuerautonomie der Lander
getan; die Lander erhielten die Gesetzgebungskompetenz fiir die Grunderwerbsteuer
(Sachverstindigenrat 2006: Ziffer 461). Dariiber hinaus wurde die Gesetzgebungskom-
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petenz fiir die Besoldung und die Versorgung der Landesbeamten und Landesrichter
den Liandern iibertragen; die Kompetenz war im Jahr 1969 dem Bund zugesprochen
worden. Auch wurden zwei der vier Gemeinschaftsaufgaben (namlich ,Bildungspla-
nung”“ und ,Ausbau und Neubau von Hochschulen einschlieflich Hochschulkliniken®)
abgeschafft. Ferner wurden die Finanzhilfen des Bundes fiir Investitionen zur Verbes-
serung der Verkehrsverhaltnisse der Gemeinden sowie die Finanzhilfen fiir die soziale
Wohnraumforderung gestrichen. Die Liander erhalten freilich zur Kompensation ihrer
Einnahmenverluste pauschale Zuschiisse.

Insgesamt wurden mit der ersten Stufe der Reform die Eigenverantwortlichkeit des
Bundes und die der einzelnen Lander gestiarkt. Dies diirfte die Effizienz erhohen und
das Wachstum des Produktionspotentials tendenziell erh6hen. Im Rahmen der neuen
Reformbestrebungen (,,Foderalismusreform II“) wird es wohl weitere MaBnahmen ge-
ben, auch in Richtung der Begrenzung der o6ffentlichen Schulden; moglicherweise wird
ein nationaler Stabilitatspakt vereinbart.

IV. Fazit

Die Finanzpolitik hat in den vergangenen Jahren durch Anderungen ihres Kurses dazu
beigetragen, dass das Wachstum des Produktionspotentials gestiarkt wird. Die Staats-
ausgaben wurden eingeschrankt. Auch gibt es Fortschritte bei der so genannten quali-
tativen Konsolidierung. Die Neuverschuldung wurde verringert, und es darf mit redu-
zierten Steuersitzen in der Zukunft gerechnet werden. Insgesamt diirfte das Produkti-
onspotential in der zweiten Hélfte des laufenden Jahrzehnts infolge der finanz- und
sozialpolitischen MaBnahmen nennenswert rascher als in der ersten Hilfte wachsen.!2

12 7y einer umfassenderen Analyse vgl. Boss et al. (2007).
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