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Achim Truger

Okonomische und soziale Kosten von
Steuersenkungen:
Das Beispiel der rot-grinen Steuerreformen

1. Einleitung: Die deutsche Steuersenkungswut

Schon seit Jahren vergeht kaum ein Tag, an dem in der deutschen wirtschafts-
politischen Debatte keine Steuersenkungen gefordert werden. Steuersenkungen
lassen sich immer gut verkaufen: Lauft die Wirtschaft gut und die Steuerquel-
len sprudeln, wird argumentiert, der Staat diirfe sich nicht bereichern, sondern
miisse den Biirgerlnnen ihr Geld zuriickgeben. Liuft sie schlecht, werden
Steuersenkungen zum wachstums- und beschiftigungspolitischen Instrument
der Wahl erklart, set es als angebotsseitige ,,Strukturreform® oder zur Ankurbe-
lung der Nachfrage.

Unter der rot-grunen Bundesregierung waren die ProtagonistInnen von Steuer-
senkungen besonders erfolgreich: Mit Stolz und argumentativ unterstiitzt von
der offiziellen wissenschaftlichen Politikberatung (vgl. SVR 2000, 198ff. und
Institute 2000a, 257{f,; 2000b, 726ff.) wurde im Jahr 2000 das ,grofite Steuerre-
formpaket in der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland® (BMF 2004, 3)
beschlossen. Doch damit war die Steuersenkungswut keineswegs gestillt: Noch
bevor die letzten beiden Stufen der Reform 2004 und 2005 tiberhaupt umgesetzt
waren, {iberboten sich die konservativ-liberalen Oppositionsparteten sowie Ver-
treter der Wissenschaft gegenseitig mit weiteren Steuerreform- und -ent-
lastungskonzepten (kritisch dazu: Bach 2004, Truger 2004). Im Wahlkampf 2005
versuchte die Union mit dem Radikal-Steuerreformer Paul Kirchhof als Schat-
tenfinanzminister zu punkten, was aufgrund des Anti-Kregs-Wahlkampfes der
Schroderregierung, aber auch der selbst fiir die konservative biirgerliche Presse
kaum noch zu ignorierenden Unausgegorenheit seiner Vorschlige (Truger
2005), fehlschlug. Im Koalitionsvertrag der schwarzroten Koalitton fand sich
dann jedoch schnell wieder die Verpflichtung auf eine ,grofe” Unternehmens-
steuerreform, die - erneut mit milliardenschweren Entlastungen versehen - seit
dem 1.1.2008 in Kraft ist. Unter dem Motto ,Mehr netto vom brutto® fordert
die CSU seit Frithjahr 2008 eine breite Entlastung bet der Einkommensteuer,
und es ist absehbar, dass die Unionsparteten 2009 mit einem Steuersenkungs-
konzept in den Wahlkampf zichen werden. In das im Januar 2009 entworfene
Konjunkturpaket II der Bundesregierung (vgl. Horn et al. 2009) sind auch be-
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reits wieder dauerhafte Steuersenkungen im Umfang von 6 Mrd. Euro jahrlich
eingeflossen.

Die fast ungebrochene Steuersenkungswut ist bei unideologischer Betrachtung
vollkommen unverstindlich. Steuersenkungen halten fast nie, was man sich
(zumindest vorgeblich) davon verspricht. Gerade die rot-griinen Steuerrefor-
men sind dafiir ein Paradebeispiel - ihre Bilanz hinsichtlich aller steuerpoliti-
schen Ziele ist verheerend: Anstatt Wachstum und Beschiftigung entscheiden-
de positive Impulse zu geben, beschnitten sie den konjunkturellen Spielraum
der Finanzpolitik und trugen so erheblich zur Vertiefung und Verlingerung
der wirtschaftlichen Stagnation von 2001 bis 2005 bei. Sie waren entscheidend
am dramatischen Prozess der Entstaatlichung (Bofinger 2008) mit massiven
Einschrinkungen bei der Versorgung mit dffentlichen Giitern und einem dras-
tischen Sozialabbau innerhalb von nur wenigen Jahren beteiligt. Weil sie die
Haushalte mit hohen und héchsten Finkommen besonders stark entlasteten,
verschirften sie dariiber hinaus noch die ohnehin trendmifig zunehmende
Schieflage der Rinkommensverteilung in Deutschland.

Es ist das Ziel des vorliegenden Beitrages, diese in der wissenschaftlichen und po-
litischen Debatte zumeist kaum beachteten gravierenden ékonomischen und so-
zialen Folgekosten der rot-gritnen Steuerpolitik niher zu beleuchten. Hierzu gibt
Abschnitt 2 zunichst einen knappen Uberblick tiber die wichtigsten rot-griinen
Steuersenkungen. Abschnitt 3 erldutert, wie hoch die fiskalischen Belastungen
durch die Reformen gewesen sind und wie dies zu massiven Einschrinkungen
bei den offentlichen Ausgaben fithrte. In Abschnitt 4 wird gezeigt, dass die rot-
griine Steuersenkungspolitik trotz ginzlich anderer Hoffnungen wachstums- und
beschiftigungsschidlich war. Abschnitt 5 geht auf die negativen verteilungspoli-
tischen Konsequenzen der Reformen ein, und Abschnitt 6 wagt einen kurzen
Ausblick, ob eine Wiederholung der negativen Erfahrungen droht oder ob die
Steuersenkungswut moglicherweise iiberwunden werden konnte.

2. Rot-griine Steuersenkungen im Uberblick

Als die rot-griine Koalition 1998 die Regierungsverantwortung iibernahm,
standen Steuerreformen auf ihrer wirtschafts- und finanzpolitischen Agenda
ganz oben. Kaum mehr als zwei Jahre spiter hatten bereits weit reichende Re-
formschritte und Steuerentlastungen, vor allem bei der Einkommen- und Kér-
perschaftsteuer sowie die 6kologische Steuerreform, das Gesetzgebungsverfah-
ren passiert. Die Anderungen wurden schrittweise vollzogen und waren im
Jahr 2005 endgiiltig abgeschlossen (vgl. Schratzenstaller 2002 und die Beitrage
in Truger 2001). Der vorliegende Uberblick konzentriert sich auf die zwel
zentralen Bereiche, in denen innerhalb der ersten drei Jahre der rot-griinen
Bundesregierung (1998 bis 2001) Reformen mit weit reichenden Steuersenkun-
gen durchgefithrt wurden: Die Einkommensbesteuerung der privaten Haushal-
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te und die Unternehmensbesteuerung. Die spiteren Modifikationen oder neu-
eren Reformansitze waren wesentlich unbedeutender als die urspriinglichen
Reformen und sind grofitenteils als Reaktion auf die urspriinglichen Reformen
und ihre finanzpolitischen Folgen zu begreifen.

Die Steuerreformen und vor allem die mit ithnen verbundenen erheblichen Steu-
erentlastungen der Biirger sollten spitestens seit der von Bundesfinanzminister
Hans Eichel eingebrachten ,Steuerreform 2000“ eigentlich als das zentrale
wachstumspolitische Instrument der Bundesregierung fiir mehr Wachstum und
Beschiftigung sorgen: ,,Weniger Steuern ~ mehr Investitionen - Verbesserung der
internationalen Wettbewerbsfihigkeit - neue Arbeitsplitze ~ Stirkung des priva-
ten Konsums™ (BMF 2000, 1), so hatte sich die Bundesregierung die Wirkungen
ihrer Reform vorgestellt. Mit den zu erwartenden Wachstums- und Beschifti-
gungswirkungen begriindete sie auch spiter immer wieder das ,grofite Steuerre-
formpaket in der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland® (BMF 2004, 3).
Die Reform der Einkommensbesteuerung der privaten Haushalte verlief in
mehreren Stufen; die letzte Reformstufe wurde im Jahr 2005 umgesetzt. Nach
einigen kleineren Sofortmafinahmen im Jahr 1999 wurden mit dem Steuerent-
lastungsgesetz 1999/2000/2002 und der Steuerreform 2000 die beiden wesent-
lichen Reformen verabschiedet (vgl. Seidel 2001). Die wichtigsten tariflichen
Anderungen sind in Tabelle 1 zusammengefasst. Insgesamt wurden iiber den
Zeitraum von 1999 bis 2005 die Steuersitze schrittweise deutlich gesenkt und
der Grundfreibetrag angehoben. Den damit verbundenen Entlastungen stan-
den anfanglich bis zum Jahr 2000 Verbreiterungen der Bemessungsgrundlage
in relevantem Umfang gegentiber. Bei den letzten drei Stufen seit 2001 handelt
es sich jedoch fast nur noch um reine Steuersenkungen. Insgesamt ergibt sich
eine sehr ausgeprigte Netto-Entlastung fiir die privaten Haushalte - nach
Quantifizierung des BMF in Hohe von 29,1 Mrd. Euro.

Zusitzlich wurden die privaten Haushalte durch Anderungen bei der Famili-
enforderung entlastet. Einem Urteil des Bundesverfassungsgerichtes folgend
wurde der Kinderfreibetrag schrittweise durch allgemeine Freibetrige fiir
Betreuungs- und Erziehungsaufwand von 3.534 auf 5.808 FEuro aufgestockt.
Das Kindergeld fiir erste und zweite Kinder stieg von 113 Euro auf 154 Euro
pro Monat. Allein Erziehende wurden durch die Abschmelzung des Haus-
haltsfreibetrages allerdings deutlich benachteiligt. Per saldo kam es zu einer
zusitzlichen erheblichen Netto-Entlastung der privaten Haushalte von etwa 8
Mrd. Euro durch die neue Familienférderung.

Die weitaus komplexesten Anderungen gab es bei der Unternehmensbesteue-
rung (vgl. ausfihrlich Bach 2001). Nach einigen vorliufigen Maffnahmen kam
2001 der bedeutendste Reformschritt: Das zuvor praktizierte Vollanrechnungs-
verfahren bei der Korperschaftsteuer, bei dem einbehaltene Gewinne mit 40 %
und ausgeschiittete Gewinne im Rahmen der Einkommensteuer mit dem per-
sonlichen Satz des Anteilseigners besteuert wurden, wurde komplett umgestellt.



30 Achim Truger

Tabelle 1: Die wichtigsten tariflichen Eckwerte von Einkommensbesteuerung
und Familienférderung 1998 bis 2005

1998 1999 | 2000 | 2001 | 2002 20031 | 20042 | 2005

Grundfreibetrag (€) 6322 | 6.681 16902 |7.206 |7.206]7426 |7426 |7.664
Eingangssteuersatz % 25,9 23,9 22,9 199 19,9 | 17,0 17,0 15,0
Spitzensteuersatz % 53,0 53,0 51,0 48,5 48,5 | 47,0 47,0 42,0
Kindergeld fiir 1. u. 2.

Kinder €/Monat 113 128 138 138 154 | 154 154 154

Kinderfreibetrag €/Jahr | 3.534 | 3.534 |5.080 | 5.080 | 5808 |5.808 | 5808 | 53808

Haushaltsfreibetrag fiir
Alleinerziehende €/Jahr | 2.871 |2.871 |2.871 {2871 |2.340]1.180 1.1803 | 03

1Dje fiir 2003 vorgeschenen Anderungen wurden aufgrund der mit der Flutkatastrophe in Ost-
deutschland verbundenen Mehrausgaben auf das Jahr 2004 verschoben.

27usitzlich zu der auf 2004 verschobenen urspriinglichen Reformstufe 2003, wurde 2004 ein Teil
der Reformstufe 2005 vorgezogen. Der tatsichliche Eingangssteuersatz betrug 2004 16Y%, der Spit-
zensteuersatz 45% und der Grundfreibetrag 7.664 Euro.

3Der Haushaltsfreibetrag fiir Alleinerziehende wurde schon im Jahr 2004 vollstindig abge-
schmolzen. Seither wird Alleinerziehenden unter gewissen (restriktiven) Voraussetzungen ein
steuerlicher Entlastungsbetrag von 1.308 Euro gewahrt.

Quelle: BMF (2000); BMF (2003); BMF (2004).

Seit 2001 betrigt der Kérperschaftsteuersatz auf einbehaltene und ausgeschiit-
tete Gewinne einheitlich 25 %. Die Korperschaftsteuer auf ausgeschiittete Ge-
winne ist im Rahmen der Einkommensteuer des Anteilseigners nicht mehr an-
rechenbar, sondern muss dort zur Hilfte nochmals versteuert werden (Hal-
beinkiinfteverfahren). Um Personengesellschaften und Einzelkaufleute, die der
Finkommensteuer unterliegen, gegeniiber Kapitalgesellschaften, deren Korper-
schaftsteuersatz sich mit einem Schlag um volle 15 Prozentpunkte vermindert
hatte, nicht zu benachteiligen, und die Einkommensteuer fir alle Steuerzahler
nicht in ihnlichem Ausmaf absenken zu miissen, wurde die Gewerbesteuer
fir diese Unternehmen in pauschalierter Weise von der Steuerschuld der Ein-
kommensteuer abzugsfihig gemacht. Die geschitzten Bruttoentlastungen der
Unternehmen durch die Reform betrugen 36 Mrd. Furo, da allerdings die
Bemessungsgrundlage erheblich verbreitert wurde (vor allem in Form reduzier-
ter Abschreibungsmoglichkeiten), blieb eine geschitzte Nettoentlastung von
immerhin noch etwa 14 Mrd. Euro iibrig.

3. Fiskalische Kosten der Reformen und ihre Konsequenzen
auf der Ausgabenseite

Wie vorstehend beschrieben waren die Entlastungen fiir die Biirgerlnnen und
Unternehmen und damit auch die fiskalischen Kosten vom BMF insgesamt
mit iiber 43 Mrd. Euro (im Jahr 2000 gut 2,0 % des BIP) angesetzt. Diese
Zahl gibt die Entlastung nach Umsetzung aller Reformschritte und zum Zeit-
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punkt ihrer vollen Wirksamkeit (so genanntes Entstehungsjahr) wieder. Sie
sagt aber noch nichts darliber aus, welche konkreten Belastungen sich in den
einzelnen Jahren fiir die dffentlichen Haushalte ergaben. Tabelle 2 zeigt daher
die konkreten finanziellen Auswirkungen der hier analysierten rot-griinen Steu-
erreformen fir die Jahre von 1999 bis 2005 gegeniiber dem Ausgangsjahr
1998. Es handelt sich dabei durchweg um eine ex-ante-Betrachtung, d.h. um
die Autkommenseffekte, wie sie vor Umsetzung der Reform eingeschitzt wur-
den. Eine belastbare ex-post-Betrachtung, die die tatsichlich realisterten Effek-
te quantifiziert, wire wiinschenswert, ist aber methodisch schwierig und exis-
tiert leider nicht.

Tabelle 2: Fiskalische Auswirkungen der rot-griinen Steuerreformen (Einkom-
mensteuer, Unternchmensbesteuerung und Familienférderung) gegeniiber 1998

1999 | 2000 | 2001 2002 2003 | 2004 2005

Steuersenkungen in Mrd. Euro | +3,0 -1,3 -23,2 |-253 |-229 |-38,0 |-446

(in Prozent des BIP) (+0,1) | (-0,1) |(-L,1) [(-1,2) |(-LY) [(-1,7) |(-2,0)
Kindergeld -3,0 -4,9 -4,9 -8,0 -8,0 -8,0 -8,0

insgesamt in Mrd. Euro 0,0 -6,2 -28,1 1-333 |-309 |-46,0 |-52,6
(in Prozent des BIP) (0,0) (-0,3) | (-1,3) |(-L,6) | (-L,4) |(-21) |(-2,3)

zum Vergleich: Budgetsaldo
in Prozent des BIP -5 1-121) 128 1-37 1-40 (=38 |-33

1) ohne Erlése aus der Versteigerung von UMTS-Lizenzen.

Quelle: diverse Gemeinschaftsdiagnosen; Statistisches Bundesamt; eigene Berechnungen.

In den Jahren 1999 und 2000 ergaben sich noch keine oder keine nennens-
werten fiskalischen Kosten durch die Steuerreformschritte. Das lag daran, dass
das Bruttoentlastungsvolumen relativ gering war, und es in nennenswertem
Umfang zu einer Verbreiterung der Bemessungsgrundlage, vor allem auch im
Unternehmensbereich, kam. Seit dem Jahr 2001, in dem die erste massive
Steuersenkung einsetzte, liegen die fiskalischen Kosten bei gut 1 % des BIP,
nach den beiden letzten Reformstufen im Jahr 2004 und 2005 stiegen sie auf
1,7 bzw. 2,0 % des BIP an. Bezieht man die Kindergelderhéhung mit ein, be-
laufen sich die Kosten im Jahr 2005 sogar auf 2,3 % des BIP.

Diese fiskalischen Kosten sind zwar auerordentlich hoch, sie miissen jedoch
nicht zwingend negative Konsequenzen fiir die staatliche Ausgabenpolitik ha-
ben. Wiren die Gebietskdrperschaften bereit und in der Lage gewesen, die
Aufkommensverluste voriibergehend hinzunehmen und iiber eine hohere Net-
tokreditaufnahme zu finanzieren, was angesichts der damaligen Konjunkturkri-
se sogar eine gewisse Berechtigung gehabt hitte, hitte es nicht zu Einschrin-
kungen auf der Ausgabenseite kommen miissen. Allerdings sah sich die Bun-
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desregierung an den Europiischen Stabilitits- und Wachstumspakt (SWP) ge-
bunden. Dieser begrenzt das gesamtstaatliche Haushaltsdefizit auf 3 % des
BIP und schreibt mittelfristig ausgeglichene oder sogar iiberschiissige offentli-
che Haushalte vor - die Bundesregierung hatte urspriinglich fiir 2004 einen
ausgeglichenen gesamtstaatlichen Haushalt angestrebt (vgl. BMF 20002). Zu-
dem hatte Hans Eichel seit seinem Amtsantritt als Bundesfinanzminister 1999
versucht, sich als Sparkommissar zu profilieren. Als dann Ende 2000 die US-
Konjunktur einbrach und es nach den Terroranschligen vom 11. September
2001 zu einem linger andauernden weltwirtschaftlichen Einbruch kam, der
unerwartet schnell und stark auf Deutschland iibergriff, fithrten die konjunk-
turbedingt héheren Defizite in Kombination mit den Steuersenkungen die 6f-
fentlichen Haushalte trotz moderaten Ausgabenwachstums schnell an die De-
fizitobergrenze des SWP von 3 % des BIP. Seit 2002 wurde sie sogar iiber-
schritten (Tabelle 2). Seit jenem Jahr versuchte die Bundesregierung hektisch,
die Defizitentwicklung mittels Steuer- und Abgabenerhthungen an anderer
Stelle, vor allem aber mittels drastischer Sparpolitik auf der Ausgabenseite,
cinzuhalten. Welch entscheidende Rolle dabei die Steuersenkungen spielten,
wird deutlich, wenn man die fiskalischen Kosten in jedem Jahr mit dem ge-
samtstaatlichen Haushaltsdefizit im jeweils selben Jahr vergleicht (Tabelle 2).
In erster Anniherung ldsst sich sagen, dass ohne die rot-griinen Steuersenkun-
gen in keinem einzigen Jahr der Grenzwert des SWP {iberschritten worden wi-
re. Ohne die Steuersenkungen wire der Druck auf die offentlichen Haushalte
zu Einsparungen mithin entscheidend verringert worden.

So aber kamen die nachfolgenden gravierenden Konsequenzen fiir die staatli-
chen Ausgaben zustande, die im Ubrigen auch zuvor bereits auf Sparkurs ge-
wesen warer. Im Jahr 2001 kam das Defizit mit einem Schlag von 1,2 % des
BIP im Vorjahr auf 2,8 % des BIP nahe an die Defizitobergrenze des SWP.
2002 hielt die Bundesregierung zunichst noch an ihrem Ziel fest, bis 2004 ei-
nen ausgeglichenen gesamtstaatlichen Haushalt zu erreichen, und verpflichtete
sich selbst und die Lander auf einen sparsameren Ausgabenkurs, verzichtete
jedoch mit Ausnahme einer Tabaksteuererhdhung noch auf Steuer- und Ab-
gabenerhdhungen. Als der erhoffte und von allen Experten prognostizierte
Aufschwung und damit auch die Erholung auf der Einahmenseite ausblicb
und das so genannte Jahrhunderthochwasser noch zusitzlich zu Ausgabenver-
pflichtungen in Milliardenhéhe fiihrte, war die 3%-Grenze nicht mehr zu hal-
ten; das Defizit erreichte 3,7 % des BIP. Daher wurde die fiir 2003 vorgesehe-
ne zweite Stufe der Steuerreform 2000 um ein Jahr auf 2004 verschoben und
die Kérperschaftsteuer befristet um 1,5 Prozentpunkte angehoben. Zusitzlich
kam es zu weiteren Anhebungen bei der Okosteuer und den Sozialversiche-
rungsbeitrigen sowie zu deutlichen Kiirzungen auf der Ausgabenseite. Nach-
dem die Konjunktur sich erneut nicht erholt hatte und es daher wieder nicht
gelang, den Haushalt zu konsolidieren - das Defizit stieg weiter auf 4 % des
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BIP - wurde der Sparkurs 2004 noch weiter verschirft. Steuervergiinstigungen
und Finanzhilfen wurden abgebaut, die Ausgabensteigerungen drastisch zu-
riickgefahren. Zur Konjunkturankurbelung wurden zusitzlich zur Steuersen-
kungsstufe von 2004 etwa zwel Drittel der fiir 2005 geplanten dritten Stufe der
Steuerreform 2000 vorgezogen. Die Netto-Steuerentlastung von immerhin 18
Mrd. Euro 2004 wurde insgesamt jedoch durch die restriktive Ausgabenpolitik
deutlich iiberkompensiert.

Im Jahr 2005 wurde weiter auf der Ausgabenseite gekiirzt. Bei Amtsantritt der
schwarz-roten Koalition war klar, dass das Defizit mit 3,3 % erneut gegen den
SWP verstoflen wiirde. Da der Haushaltskonsolidierung im Koalitionsvertrag
eine hohe Prioritit eingeriumt wurde, kam es zu weiteren Sparmafinahmen.
Diesmal lag der Schwerpunkt der Konsolidierungsmafinahmen jedoch auf der
Einnahmeseite. Neben dem Abbau von Steuervergiinstigungen - vor allem fiir
abhingig Beschiftigte ~ wurde flir das Jahr 2007 eine Anhebung der Umsatz-
und der Versicherungsteuer um 3%-Punkte mit einem Volumen von iiber 25
Mrd. Euro (1% des BIP) beschlossen. Trotz dieser Maffnahmen, die medial als
die grofite Steuerethohung in der Geschichte der Bundesrepublik ausge-
schlachtet wurden, blieben die Staatsfinanzen per saldo durch die rot-griinen
Steuerreformen - die schnell in Vergessenheit geratene grofite Steuersenkung
in ebenjener Geschichte - weiter stark belastet (Tabelle 3). Trotz der Steuerer-
héhungen unter Schwarz-Rot bleibt wegen der rot-griinen Steuersenkungen
von 2007 bis 2010 eine Liicke von jihrlich etwa 20 Mrd. Euro bestehen. Da-
bei ist zusatzlich zu berlicksichtigen, dass ein Teil des zusitzlichen Aufkom-
mens aus der Erthéhung der Umsatzsteuer nicht fir hohere Ausgaben der Ge-
bietskodrperschaften zur Verfiigung steht, weil es in die Senkung der Beitrags-
sitze zur Arbeitslosenversicherung flief3t.

Tabelle 3: Fiskalische Auswirkungen simtlicher steuerpolitischer Maffnahmen
von 1998 bis 2007 in den Jahren 2000 bis 2010 in Mrd. Euro

2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004 { 2005 | 2006 | 2007 { 2008 | 2009 | 2010
Rot-Griin 4,1 29,5| 24,0 -30,9] -34,6 | 43,4 38,7 | 41,7 | 42,7 457 47,2
Schwarz-Rot 1,7 2167 2L,5] 254 294
Insgesamt 411 -295]| 240 -309] -34,6 | 434} 405] -202| 21,2 203 -17,8

Quelle: Truger et al. (2007).

Abbildung 1 verdeutlicht, wie sehr die deutschen Staatsausgaben nach der K-
se 2001 Griinden auf Tauchstation gingen. Seit 2003 sind die Wachstumsraten
der Gesamtausgaben ausgehend von einem niedrigen Niveau riicklaufig, im
Jahr 2004 schrumpften sie nominal um 0,8 %. Danach erholten sie sich nur
leicht und wuchsen bis 2007 kaum.
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Entwicklung von Staatsausgaben, Staatseinnahmen und
realem BIP in Deutschland in Prozent gegeniiber dem Vorjahr
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Quellen: Statistisches Bundesamt, eigene Berechnungen

Schaut man etwas genauer auf wesentliche Komponenten der Staatsausgaben.,
so verfestigt sich das Bild. Von 2001 bis 2005 stiirzen die 6ffentlichen Investi-
tionen regelrecht ab; erst ab 2006 sind wieder positive Wachstumsraten zu
verzeichnen. Dahinter steckt vor allem das pro-zyklische Investitionsverhalten
der Gemeinden, die nach wie vor die gréfiten Sffentlichen Investoren sind. Da
sie sich nur sehr begrenzt verschulden diirfen, reagieren sie auf konjunktur-
und steuersenkungsbedingt weg brechende Steuereinnahmen mit Kﬁrzung.er}
bei den disponiblen Ausgabenkategorien, vor allem den o6ffentlichen Investiti-
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onen. Die dffentliche Investitionsquote ist mittlerweile auf ein Besorgnis erre-
gend niedriges Niveau von nur noch 1,5 % des BIP gefallen - in der alten EU
ohne Deutschland waren es 2,9 % des BIP. Der Staatskonsum sackte ebenfalls
ab; dahinter verbergen sich neben Sparmainahmen im Gesundheitswesen und
bei den Vorleistungskiufen vor allem ein fortgesetzter 6ffentlicher Personalab-
bau und ein ausgeprigter Lohnverzicht bei den o&ffentlichen Bediensteten.
Bemerkenswert ist, dass von 2003 bis 2005, mitten in einer Stagnationsphase
mit stark ansteigender Arbeitslosigkeit, selbst die Wachstumsraten der moneti-
ren Sozialleistungen riickliufig sind (vgl. ausfihrlicher dazu Vesper 2008). Die
Staatsausgabenquote (gesamte Staatsausgaben in Relation zum nominalen BIP)
sank in nur vier Jahren dramatisch von 48,5 % im Jahr 2003 auf nur noch
44,1 % im Jahr 2007. Erst 2008 wird sich das Ausgabenwachstum wieder an-
nihernd normalisiert haben, was von den sich gern als Sparkommussaren gerie-
renden Vertretern des Mainstreams der deutschen Volkswirtschaftslehre entspre-
chend als gefihrliche Abkehr vom Konsolidierungskurs beargwohnt wird.

Wie geradezu atemberaubend restriktiv die Entwicklung der ffentlichen Aus-
gaben in Deutschland tatsichlich war, zeigt ein internationaler Vergleich. Die
durchschnittliche jihrliche Wachstumsrate der gesamtstaatlichen Ausgaben lag
in Deutschland von 1998 bis 2007 nominal bei nur 1,4 %. Der Durchschnitt
der alten EU lag mit 4,1 % knapp dreimal so hoch. Im betrachteten Zeitraum
gab es kein einziges von 33 Liandern, fur die die EU-Kommission (2008a) Da-
ten vorhilt (EU-27 ohne Bulgarien plus Island, Norwegen, Schweiz und USA),
das ein niedrigeres Staatsausgabenwachstum verzeichnete als Deutschland. Das
gilt auch fiir die realen Staatsausgaben, bei denen Deutschland das einzige Land
ist, das mit durchschnittlich -0,2% pro Jahr einen Riickgang zu verzeichnen hat-
te. Deutschland ist Weltmeister bei der Sparsamkeit der staatlichen Ausgabenpo-
litik - ein Weltmeistertitel, iiber den man in den Medien erstaunlich wenig er-
fihrt, prangern diese doch zumeist eher die angebliche Verschwendungssucht
und den angeblich mangelnden Sparwillen der deutschen Politik an.

4. Wachstums- und beschaftigungspolitische Kosten'

Wenn man die deutsche wirtschaftspolitische Debatte verfolgt, mag es zu-
nichst paradox anmuten, den rot-gritnen Steuersenkungen wachstums- und
beschiftigungspolitische Kosten zu unterstellen. Zu oft sind die segensreichen
Wirkungen dieser Steuersenkungen von interessierter Seite betont worden. Al
lerdings spricht auch theoretisch wenig fiir negative Effekte: Steuersenkungen
lassen sich sowohl angebots- wie nachfragetheoretisch positive Wachstums-
und Beschiftigungswirkungen zuschreiben.

Frappierend ist jedoch, dass die Phase der rot-griinen Steuersenkungen von

1 Siehe zu diesem Abschnitt ausfiihrlich Truger (2004b).
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2001 bis 2005 identisch mit der langen Stagnationsphase der deutschen Wirt-
schaft von 2001 bis 2005 ist, wihrend der Aufschwung 2006 und 2007 in eine
Phase deutlicher Steuererhdhungen fillt (Tabelle 4). Offensichtlich haben die
rot-griinen Steuerreformen nicht den erhofften Wachstumsschub gebracht -
wenn sie nicht sogar offen schidlich gewesen sind. Im Folgenden soll erldutert
werden, dass genau dieses Resultat bei unvoreingenommener Auswertung
selbst der existierenden Mainstream-Literatur zu erwarten war.

Tabelle 4: Wachstum des realen BIP in Deutschland
gegeniiber dem Vorjahr in Prozent

92 |93 |94 (95 | 96 {97 |98 |99 |00 |01 02 | 03 |04 | 05|06 |07

220081271910 1,8]20]20)|32;12]00]02 ,1108 12925

Quelle: Statistisches Bundesamt

4.1 Angebotspolitische Effekte schwach

Die meisten Beflirworterlnnen von Steuersenkungen in Politik und Medien
schreiben der aus ihrer Sicht zu hohen Steuer- und Abgabenlast cine erdros-
selnde Wirkung aufgrund negativer Leistungsanreize zu. Ihre extremste Aus-
pragung hat diese Sicht in der so genannten Laffer-Kurven- Argumentation,
wonach die erdrosselnde Wirkung der Besteuerung so stark ist, dass von der
Senkung der Steuersitze aufgrund wieder gewonnener Leistungsanreize sogar
steigende Steueraufkommen erhofft werden. Diese Sicht wurde jedoch 1 der
akademischen Makrodkonomie kaum von Ernst zu nehmenden Okonomin-
nen vertreten (vgl. Krugman 1994, 82ff) und wird in den makroSkonomi-
schen Lehrbiichern aus dem angloamerikanischen Raum entsprechend offen
als Trrtum bezeichnet (vgl. etwa Blanchard 2003, 496). Das heifft aber noch
nicht, dass von der Besteuerung itberhaupt keine relevanten Anreizwirkungen
ausgehen. Diese sind vielmehr seit langem Gegenstand der finanzwissenschaft-
lichen (Lehrbuch-)Literatur. Dort werden die Auswirkungen der Besteuerung
auf wirtschaftlich bedeutende Entscheidungen der privaten Haushalte und der
Unternehmen ausfiihrlich untersucht (vgl. etwa Rosen 1999, 375 ff).

Beziiglich der Haushalte stehen vor allem die Arbeitsangebots- und die Spar-
entscheidung im Mittelpunkt. Dariiber hinaus wird zunehmend auch das
Problem der legalen und illegalen Steuervermeidung, d.h. etwa der Wohnsitz-
verlagerung, der Steuerhinterziehung oder der Schwarzarbeit analysiert. Es las-
sen sich allerdings - auch im Mainstream - keine iiberzeugenden theoreti-
schen oder empirischen Hinweise fiir das Vorliegen starker negativer Anreizef-
fekte der Besteuerung und damit entsprechend positiver Effekte von Steuer-
senkungen finden (vgl. ausfithrlich Corneo 2005; Truger 1999). Fiir die Sen-
kung von Steuern ist schon im einfachsten Lehrbuchmodell theoretisch nicht
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klar, ob davon positive oder negative Effekte auf das Arbeitsangebot ausgehen.
Empirische Ergebnisse sprechen im Durchschnitt nur fiir sehr geringe positive
Reaktionen. Eine insgesamt schwach ausgeprigte Reaktion findet sich im
Durchschnitt auch bei der Ersparnisbildung.

Ublicherweise wird im Unternehmensbereich der Einfluss der Besteuerung auf
die Investitionsentscheidung, die Standortwahl, die Finanzierungsentscheidung
und die Wahl der Rechtsform analysiert (vgl. SVR 2001, 296ff. und 2003,
308ff.). Die Analyse dieser Wirkungen ist im FEinzelnen hochkomplex und
kann hier nicht geleistet werden. Von groffer Bedeutung ist jedoch die Frage,
ob die Steuerbelastung der Unternehmen investitionsfeindlich ist und die
Standortattraktivitdit schwicht, so dass Steuersenkungen als notwendig er-
scheinen konnten, um die Investitionsnachfrage und damit auch Wachstum
und Beschiftigung anzuregen. Theoretisch lisst sich zunichst sehr plausibel
ein Einfluss der Besteuerung auf die Investitionsentscheidung herleiten (vgl.
Rosen 1999, 400 ff.). Auch empirische Untersuchungen legen einen solchen
Einfluss nahe. Aber selbst wenn man einen solchen Einfluss als gegeben an-
nimmt, stellt sich die Frage, wie grofl er im Verhiltnis zum Einfluss anderer
Determinanten der Investitionsnachfrage ist. Ublicherweise werden in der em-
pirischen Literatur kostenseitige Einflussgrofien, wie etwa Arbeitskosten und
Steuern zwar als bedeutsam, gegentiber der erwarteten Kapazititsauslastung, al-
so der erwarteten Nachfrage sowie jingst auch der Finanzierungsmoglichkei-
ten der Unternehmen auf imperfekten Kapitalmirkeen als weitaus weniger re-
levant eingeschitzt (vgl. Chirinko 1993; Hubbard 1998). Damit scheint das
Investitionsverhalten der Unternehmen im Allgemeinen nicht kritisch von der
Besteuerung abzuhingen und ein dringender Steuersenkungsbedarf lisst sich
aus wachstumspolitischer Sicht nicht herleiten.

Daher sind die angebotspolitischen Effekte auf Wachstum und Beschiftigung,
die von Steuersenkungen ausgehen, insgesamt nur als gering einzustufen. Auch
die wenigen Untersuchungen zu den konkreten Arbeitsangebotswirkungen der
rot-griinen Reformen (Haan/Steiner 2004; Wagenhals 2000) kommen nur zu
geringen Effekten. Hinzu kommt noch, dass eine angebotspolitische Strategie
der Erhéhung von Arbeitsangebot und Ersparnis in einer Situation deutlicher
konjunktureller Unterauslastung selbst im durchschlagenden Erfolgsfall sogar
kontraproduktiv wire, da sie zumindest kurzfristig die Arbeitslosigkeit erhdhte
und iber die sinkende Konsumquote den privaten Konsum verringerte.

4.2  Positive nachfrageseitige Effekte
durch Ausgabenkdrzungen tberkompensiert

Nachfrageseitig konnen Steuersenkungen durchaus sinnvoll sein. Defizit finan-
zierte Steuersenkungen erhéhen das verfugbare Einkommen der privaten
Haushalte und damit nach Mafigabe der marginalen Konsumquote auch die
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private Nachfrage. Der expansive Effekt ist ceteris paribus, d.h. bei unverin-
derter staatlicher Nachfrage, umso grofier, je stirker die Bezicher niedriger und
mittlerer Einkommen entlastet werden, da diese eine besonders hohe Kon-
sumquote aufweisen. Steuersenkungen sind damit zur nachfrageseitigen Kon-
junkturankurbelung in einer Situation mit unterausgelasteten Kapazititen
grundsitzlich geeignet. Allerdings konkurrieren sie mit ausgabenseitigen Maft-
nahmen, also einer Erhdhung der Staatsausgaben, insbesondere der staatlichen
Investitionen, der nach akzeptierter Lehrmeinung deutlich héhere Multiplika-
toren und damit eine deutlich hdhere konjunkturpolitische Effizienz zuge-
schrieben wird? Grundvoraussetzung fiir eine positive nachfrageseitige Wir-
kung ist aber natiirlich, dass man bereit ist, dic mit der Steuersenkung einher-
gehenden Steuerausfille auch tatsichlich durch héhere Budgetdefizite zu fi-
nanzieren. Liegt diese Bereitschaft nicht vor, wird also ausgabenseitig gegen
gekiirzt, dann hingt der Gesamteffekt neben dem Umfang von Steuersenkun-
gen und Ausgabenkiirzungen auch davon ab, ob staatliche Investitions-, Kon-
sum- oder Transferausgaben gekiirzt werden. Unterstellt man zur Vereinfa-
chung den Multiplikator steuerfinanzierter Transformationsausgaben nach
dem Haavelmo-Theorem (vgl. Felderer/Homburg 2003, 172f), dann fiihren
gleich groe Steuer- und Ausgabensenkungen zu ecinem restriktiven Gesamtef-
fekt. Der positive Effekt der Steuersenkungen wird durch ausgabenseitige Kon-
solidierungsmafinahmen itberkompensiert. Genau darin bestand aber, wie in
Abschnitt 3 dargelegt, das Problem der deutschen Finanzpolitik. Die rot-griine
Bundesregierung war u.a. wegen des SWP nicht bereit, die mit den Steuersen-
kungen ecinhergehenden Einnahmeausfille wirklich hinzunchmen und betrieb
spitestens seit 2003 eine pro-zyklische, also Krisen verschirfende Finanzpoli-
tik, vor allem durch Kiirzungen auf der Ausgabenscite.

Dies kommt sehr gut in Abbildung 2 zum Ausdruck. Das Output Gap ist ein
Maf fiir die konjunkturelle Lage. Ist es positiv (negativ), befindet sich die
Wirtschaft in einer oberhalb (unterhalb) des Trends liegenden guten (schlech-
ten) Situation. Im Zeitablauf steigende (fallende) Werte zeigen einen Konjunk-
turaufschwung (-abschwung) an. Der strukturelle Budgetsaldo zeigt den kon-
junkturbereinigten, d.h. um den geschitzten Einfluss konjunktureller Schwan-
kungen gemif dem Output Gap auf die Staatseinnahmen und Ausgaben be-
reinigten Budgetsaldo an. Im Zeitablauf steigende (fallende) Werte zeigen eine
aktive fiskalpolitische Restriktion (Expansion) an.* Von 2001 bis 2005 fillt das

2 Vgl. zur theoretischen Ableitung der Multiplikatoren ausfithrlich Hesse (1998). Ein knapper
Uberblick iiber jiingere empirische Studien findet sich in Arestis/Sawyer (2003). Einen sehr
guten aktuellen Uberblick iiber die Effizienz unterschiedlicher fiskalpolitischer Mafinahmen,
ohne dass dabei allerdings viel Neues oder gar Uberraschendes herauskiime, findet sich in
Elmendorf/Furman (2008).

3 Die Verwendung sowohl des Output Gaps als auch des konjunkturbereinigten Budgetsaldos
ist eine Standardprozedur des 8konomischen Mainstreams und aus methodischen Griinden
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Output Gap und signalisiert damit die sich verschidrfende konjunkturelle Kai-
se. Genau wie oben beschrieben reagiert die deutsche Finanzpolitik von 2001
bis 2002 noch relativ angemessen auf den Abschwung. Ab 2003 aber steigt der
strukturelle Budgetsaldo kréftig, d.h. die Finanzpolitik konsolidiert bis 2005
mitten in den Abschwung hinein. Ab 2006 kann die Finanzpolitik dann wie-
der als antizyklisch beschrieben werden, da die Konsolidierung im Auf
schwung erfolgt. Da dieser Aufschwung zu dem Zeitpunkt, als die Konsolidie-
rungsmafinahmen beschlossen wurden, noch nicht bekannt war, war dieser fi-
nanzpolitische Kurs allerdings hochriskant (Eicker-Wolf/ Truger 2006).

Struktureller Budgetsaldo und Outpur Gap
in Prozent des potenziellen BIP in Deutschland
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Aufgrund der hochgradigen Interdependenz von Finanzpolittk und Wirt-
schaftsentwicklung, sollte man mit einfachen Rechenbeispiclen auf der Basis
der vorgestellten Ergebnisse vorsichtig sein. Dennoch erscheint die Schlussfol-

hochproblematisch (vgl. ausfiithrlicher Hein/Truger 2007 und 2008). Die von der OECD
(2008) ermittelten Ergebnisse korrespondieren jedoch recht gut mit den anhand theoretisch
iiberzeugenderen, alternativen Maflen ermittelten Indikatoren, so dass sie hier aus Vereinfa-
chungsgrinden angefithrt werden.
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gerung zulissig, dass es bei einer konjunkturgerechteren Finanzpolitik, die von
2002 bis 2005 den strukturellen Budgetsaldo unverandert gelassen hitte, nicht
zu der hartnickigen Stagnation der deutschen Wirtschaft bis 2005 hitte
kommen miissen: Von 2002 bis 2005 wurde der strukturelle Budgetsaldo um
jabrlich knapp 0,6 % des BIP verringert. Geht man von einem Multiplikator
von 1 aus, dann hitten die in Tabelle 4 ausgewiesenen Wachstumsraten von
2003 bis 2005 jeweils um 0,6 Prozentpunkte hoher gelegen; 2004 und 2005
wire dadurch die Beschiftigungsschwelle tberschritten und vermutlich ein
kraftiger selbst tragender Aufschwung in Gang gesetzt worden.

Ahnliches, vielleicht in etwas schwicherer Ausprigung, hitte gegolten, wenn
die Finanzpolitik auf die rot-griinen Steuersenkungen und damit auch auf die
induzierten Ausgabenkiirzungen verzichtet hitte. In diesem Fall wiren kon-
junkturpolitisch wenig effektive Steuersenkungen durch weitaus effektivere
héhere Staatsausgaben ersetzt worden. In diesem Sinne haben die rot-griinen
Steuersenkungen durchaus entscheidend zur Vertiefung und Verlingerung der
Stagnationsphase von 2001 bis 2005 beigetragen.

5. Verteilungspolitische Kosten

Auch beziiglich der Verteilungsgerechtigkeit haben sich die Steuersenkungen
negativ ausgewirkt. Zwar wurde mit der deutlichen Erhéhung des Kindergeldes
bewusst den negativen Verteilungsfolgen der vom Bundesverfassungsgericht ge-
forderten hoheren Kinderfreibetrige entgegengewirkt. Bei der Analyse der Ver-
teilungswirkungen der Senkung der Einkommensteuer ist zunichst zu beriick-
sichtigen, dass nur etwa die Hilfte der Haushalte in der BRD iiberhaupt Ein-
kommensteuern zahlt, d.h. die drmere Hilfte der Haushalte profitiert nicht
von Senkungen der Einkommensteuer. Bezogen auf die Halfte der Haushalte,
die von Einkommensteuersenkungen erreicht werden, ist das Entlastungsprofil
bei der Einkommensteuer vor allem aufgrund der starken Senkung des Spit-
zensteuersatzes ungleichmiflig und entlastet sehr hohe und héchste Einkom-
men relativ stirker.

Niherungsweise lasst sich dies schon am Verlauf der tariflichen Durchschnitts-
steuersitze, d.h. der zu zahlenden Einkommensteuer in % des zu versteuern-
den Einkommens vor und nach den Reformen ablesen (Abbildung 3). Diese
Betrachtungsweise vernachlissigt simtliche Anderungen bei der Ermittlung des
zu versteuernden Einkommens, d.h. simtliche Verbreiterungen der Bemes-
sungsgrundlage. Angesichts der Tatsache, dass diese Anderungen insbesondere
seit 2001 nur sehr gering waren, ist die Verzerrung nicht besonders grofi. Es
zeigt sich, dass die Steuerreformen zwar eine breite Entlastung auch im unte-
ren und mittleren Bereich des zu versteuernden Einkommens liefern, dass die
Eatlastung jedoch ab einem Einkommen von 50.000 Euro immer weiter an-
steigt. Ste nahert sich fiir sehr grole Einkommen asymptotisch der Differenz

der Spitzensteuersitze von 11 Prozentpunkten an, wihrend die maximale Ent-
lastung im unteren und mittleren Einkommensbereich lediglich bei etwa 5
Prozentpunkten liegt. Das ungleiche Entlastungsprofil ist ein zusitzlicher
Grund, warum die nachfrageseitigen Effekte der Steuersenkungen nur sehr ge-
nng zu veranschlagen sind. Da tiberproportional Haushalte mit hohen und
sehr hohen Finkommen entlastet wurden, die eine hohe Sparquote aufweisen,
durfte der positive Effekt auf den privaten Konsum nur schwach gewesen sein.

Tarifliche Grenz- und Durchschnittssteuersitze der Einkommensteuer in Ab-
hingigkeit vom zu versteuernden Einkommen in Prozent 1998 und 2005

T1998

50 /

) —F e e ey

0 000 D00 D00 4000 Z0n S0m A0 500 O 100 100D G000 19100 400D 190

Dass die Reform der Einkommensteuer insgesamt die Ungleichmaigkeit der
Einkommensverteilung vergrofert, wird auch durch statistische Untersuchun-
gen bestitigt (vgl. Haan/Steiner 2004 und Wagenhals 2000). Die rot-griinen
Steuerreformen haben damit den schon seit geraumer Zeit beobachtbaren
Trend zu einer ungleicheren personellen Einkommensverteilung (vgl. Bundes-
regierung 2001 und 2005) verschirft.

Hinzu kommt noch, dass die Steuersenkungen wie in Abschnitt 4 erldutest
wesentlich zu einer Verlingerung und Vertiefung der wirtschaftlichen Stagnati-
on und damit auch zur stark ansteigenden Arbeitslosigkeit in Deutschland ge-
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leistet haben. Arbeitslosigkeit erhoht das Armutsrisiko sehr stark und trigt
damit zur Polarisierung der Einkommensverteilung bei. Auch die von der
schwarzroten Regierung zur Haushaltskonsolidierung fir notwendig erachtete
Erhéhung der Umsatzsteuer hat, trotz der teilweisen Kompensation durch die
Senkung der Sozialversicherungsbeitrige, liberproportional untere und mittlere
Einkommen belastet (Bach 2006).

6. Ausblick: Kann die Steuersenkungswut Gberwunden werden?

Die beschriebenen gravierenden 6konomischen und sozialen Kosten der rot-
griinen Steuerreformen lassen sich als Folge des fatalen Zusammenwirkens
zweler hochproblematischer Grundtendenzen der deutschen Wirtschaftspolitik
(mindestens) der letzten 15 Jahre begreifen: Einer Steuersenkungswut auf der
einen und einer Haushaltskonsolidierungswut auf der anderen Seite. Die Steu-
ersenkungswut hat dazu gefiihrt, dass die rot-griine Bundesregierung im Uber-
schwang einer konjunkturellen Schénwetterphase drastische Senkungen bei der
Einkommens- und Unternechmensbesteuerung durchsetzte, die die Steuerpoli-
tik fiir viele Jahre im Voraus festlegten. Die Haushaltskonsolidierungswut fithr-
te dann dazu, dass die Finanzpolitik in der Stagnation von 2001 bis 2005 ge-
gen die konjunktur- und steuerreformbedingten Steuerausfille ansparte und so
einen drastischen staatlichen Schrumpfungsprozess einleitete, der gleichzeitig
noch die dkonomische Krise verschirfte. Nicht nur angesichts der gegenwirti-
gen tiefen Rezession (IMK 2008; Horn et al. 2009) stellt sich die Frage, ob die
deutsche Finanzpolitik aus den negativen Erfahrungen der jlingsten Vergan-
genheit gelernt hat oder ob moglicherweise eine Wiederholung droht.
Einerseits scheint einiges gegen eine Wiederholung zu sprechen. Die Finanz-
politik geht aus der wesentlich besseren Ausgangsposition eines ausgegliche-
nen gesamtstaatlichen Haushalts in den gegenwirtigen Abschwung, wihrend
im letzten Abschwung noch ein betrachtliches Defizit von 1,2% des BIP be-
stand (Truger/Vesper 2008). Zudem hat sie sich bisher nicht im gleichen
Ausmafll wie im letzten Abschwung auf riesige Steuersenkungen in der Zukunft
verpflichtet." Dartiber hinaus kann man feststellen, dass die SPD sich in den
letzten Jahren - mit Ausnahme der Unternehmenssteuerreform - nicht mehr
fiir Steuersenkungen ausgesprochen hat.

4 Allerdings existieren bereits erhebliche Belastungen durch die Steuersenkungen aus dem
Konjunkturpaket II in Hohe von 6 Mrd. Euro jihrlich und durch die geplante Absetzbarkeit
der Kranken- und Pflegeversicherungsbeitrige von der Einkommensteuer in Hohe von jihr-
lich 8 Mrd. Euro. Hinzu kommen Risiken aus der Unternehmensteuerreform 2008, die we-
sentlich mehr als die veranschlagten 5 Mrd. Euro jahrlich kosten konnte. Als problematisch
konnte sich zudem die in den letzten Jahren forcierte Senkung der Beitragssitze zur Arbeits-
losenversicherung von 6,5 auf nur noch 2,8 % im Jahr 2009 erweisen. Bei dem zu erwarten-
den kriftigen Anstieg der Arbeitslosigkeit wird die Bundesagentur fiir Arbeit schnell wieder
Defizite ausweisen, die dann das Risiko von (weiteren) Leistungseinschrinkungen bergen.

Die sicherlich positivste und iiberraschendste Entwicklung scheint es bei der
Heilung der Haushaltskonsolidierungswut gegeben zu haben. So haben in der
letzten Zeit angesichts der Schirfe des zu erwartenden Abschwungs zahlreiche
Stimmen ein aktives konjunkturpolitisches Eingreifen der (deutschen) Finanz-
politik - und damit hdhere Defizite - gefordert, von denen man dies in der
Vergangenheit niemals erwartet hitte. Die OECD (2008, S. 106) warnte zwar
vor daucrhaften Ausgabensteigerungen, hielt jedoch ein schnelles, gezieltes
und befristetes Konjunlturpaket fiir erwigenswert. Die EU-Kommission hatte
bet der Prisentation ihrer Prognose fiir 2009 insbesondere Deutschland bereits
dazu aufgerufen, die finanzpolitischen Spielriume zur Stabilisierung der Kon-
junktur zu nutzen, und anderen Staaten signalisiert, dass sie gegen eine vorii-
bergechende Uberschreitung der 3%-Grenze nicht vorgehen wird (EU-
Kommission 2008b). Spiter hat sie sogar ein europaweit abgestimmtes Kon-
junkturpaket gefordert (EU-Kommission 2008c).

Fast noch erstaunlicher mutet an, dass mittlerweile selbst viele deutsche Oko-
nomen - sonst traditionell besonders von der Haushaltskonsolidierungswut
befallen® - einen gewissen Handlungsbedarf einriumen. So haben auch die
Forschungsinstitute - gestiitzt auf neuere Forschungsergebnisse aus dem anglo-
amerikanischen Raum (vgl. Elmendorf/Furman 2008, CBC 2008 und IMF
2008, S. 159 ff) - im letzten Herbstgutachten ihren prinzipiellen Widerstand
aufgegeben und ecine Palette von potenziell Konjunktur stiitzenden Mafinah-
men aufgezeigt (Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose 2008, S. 78 ff). Vollig
unerwartet hat sogar der Sachverstindigenrat in seinem letzten Jahresgutachten
explizit eine aktive fiskalpolitische Stimulierung der Konjunktur gefordert
(SVR 2008, 193 ff.). Nach lingerem Zogern, einem kosmetischen ersten Kon-
junkturpaket und dem untauglichen Versuch, ohnehin geplante Mafinahmen
als konjunkturelle Stiitzungsaktion zu deklarieren, hat die Bundesregierung im
Januar schlieflich nach internationalem Dringen tatsichlich ein zweites Kon-
junkturpaket beschlossen, das bei aller Kritik an Timing und Struktur die
Schirfe des Abschwungs in Deutschland spiirbar dimpfen wird (Horn et al.
2009). Méglicherweise stehen Volkswirtschaftslehre und Wirtschaftspolitik an-
gesichts der Finanzmarktkrise und des offensichtlichen Versagens der neolibe-
ralen Deregulierungspolitik sogar vor einem grundlegenden Paradigmenwech-
sel, der die regulierende und intervenierende Rolle des Staates wieder stirken
wird (Horn 2008).

Andererseits gibt es gute Griinde, die eine Wiederholung sehr wahrscheinlich
machen. Was die Steuersenkungswut angeht, so kann man fest damit rechnen,
dass die Unionsparteien mit einem Steuersenkungskonzept in den Bundes-

5  Immerhin unterzeichneten im Jahr 2005 250 deutsche wirtschaftswissenschaftliche Hoch-
schullehrerlnnen den so genannten Hamburger Appell, der konstatierte, jede Ausweitung der
Staatsverschuldung kénne nur Krisen verschirfend wirken.
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tagswahlkampf ziehen werden. Die SPD wird sich dem Thema im Wahlkampf
nur schwér verschliefen kénnen. Schon zuvor war es politisch unméglich,
Steuersenkungen als Teil des Konjunkturpaketes II auszuschlieRen. Teile der
wissenschaftlichen Politikberatung preisen bereits die Vorteile von Einkom-
mensteuersenkungen als konjunkturpolitische Mafinahme, obwohl ihre gerin-
ge konjunkturpolitische Effektivitit in Fachkreisen weitgehend unbestritten 1st
(Dohrn/Kambeck/Schmidt 2008).

Was die Haushaltskonsolidierungswut angeht, so wird man abwarten miissen,
ob es tatsichlich zu einem Umdenken gekommen ist, oder ob nicht gerade
diejenigen, die gegenwirtig in unerwarteter Weise fiir Konjunkturpakete pli-
dieren, schnell wieder umfallen, sobald das gesamtstaatliche Defizit sich der
3% Marke zu nihern beginnt. Sehr pessimistisch muss stimmen, dass die
Bundesregierung ihr Konjunkturpaket II mit Tilgungsauflagen versehen will
und mit der Verankerung einer so genannten Schuldenbremse im Grundgesetz
gekoppelt hat. Fine solchen Schuldenbremse wiirde den finanzpolitischen
Spielraum in der Zukunft stark einengen und zudem die konjunkturpolitische
Handlungsfihigkeit einschrinken (Horn et al. 2008).

Es gibt also gute Griinde, Steuersenkungs- und Haushaltskonsolidierungswut
als mittelfristig unabinderliche Konstanten der deutschen Wirtschaftspolitik
anzusehen und schon fiir die nichsten Jahre eine Wiederholung ihres fatalen
Zusammenwirkens zu befiirchten.
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Astrid Kraus

Unternehmensbesteuerung - gibt es
nationalstaatliche Handlungsspielrdume?

Die Probleme der Besteuerung von Unternehmen fangen bereits mit der Un-
scharfe des Begriffs an. Mit einem Unternehmen kann im allgemeinen Sprach-
gebrauch der Kiosk um die Ecke genauso wie ein Weltkonzern wie Siemens
gemeint sein. Beide stellen das Steuerrecht vor Herausforderungen, mit deren
Abhandlungen Regale gefiillt werden kénnen. Dieser Beitrag kann und will
nicht alle Probleme aufzeigen und schon gar nicht lésen, sondern konzentriert
sich ausschlieRlich auf die Besteuerung global agierender Konzerne' im natio-
nalen und internationalen Kontext’. Nach der Erdrterung der Probleme der
Unternehmensbesteuerung auf diesen beiden Ebenen werden Lésungsansitze
einer effektiven und angemessenen Unternehmensbesteuerung unter Beach-
tung des Steuerwettbewerbs aufgezeigt.

Vor der Diskussion der Reibungspunkte zwischen nationalstaatlicher Besteue-
rung und globalen unternehmernischen Engagements ist es sinnvoll, die Recht-
fertigung der Besteuerung von Unternehmen grundsitzlich zu kliren.

Warum Unternehmen besteuern?

Die Steuererhebung muss als hoheitlicher Eingriffsakt im Einklang mit der
Verfassung stehen, explizit darf sie den Gleichheitsgrundsatz nicht verletzen.
Daraus leitet sich erstens der Grundsatz der Besteuerung nach der Leistungs-
fihigkeit ab, wonach die Hohe der Besteuerung nach den individuellen &ko-
nomischen Méglichkeiten zu bemessen ist. Zweitens gebietet der Gleichheits-
grundsatz nach herrschender Meinung eine gleiche Besteuerung unternehmeri-
scher Betitigung unabhingig von der Rechtsform (vgl. Tipke 2003).

Rechtfertigung und Form der Steuererhebung auf Gewinne von Kapitalgesell-
schaften sind umstritten. In der Finanzwissenschaft wurde diskutiert, inwieweit
Unternehmen als solche eigenstindig leistungsfihig sein kénnen, da das Leis-
tungsfihigkeitsprinzip auf Menschen, nicht aber auf abstrakte Rechtspersonen

1 In der Regel sind globale Konzerne Kapitalgesellschaften, entsprechend einer deutschen AG
oder GmbH. Neben der Kérperschaftsteuer zihlt auch die Gewerbesteuer zu den Ertragsteu-
ern. Die Diskussion der spezifischen Probleme der Gewerbesteuer wiirde den Rahmen des
Beitrags bei weitem sprengen.

2 Zu den grundsitzlichen Problemen der Steuererhebung vgl. den Beitrag von Himpele/Recht
in diesem Heft.
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