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I. Bekdmpfung von Haushaltsdefiziten in den USA und der
Bundesrepublik Deutschland

1. Bekdmpfung von Haushaltsdefiziten in denﬂUSA

Nach seiner Vereidigung vor dem Kapitol in Washington hielt
Préisident Reagan am 20. Januar 1981 seine Inaugurationsrede, in
der er zur Haushaltspolitik sagte:

"Seit Jahrzehnten haben wir ein Defizit auf das andere gesetzt
und unsere Zukunft und die Zukunft unserer Kinder um der tempo-
riren Bequemlichkeit der Gegenwart willen verschpldet ... Sie
und ich k8nnen mit Hilfe von Krediten {liber unsere Mittel leben
- aber nur filir eine begrenzte Zeit ... Wir miissen heute han-
deln, um das Morgen zu sichern. Und m&ge sich niemand t&uschen
- wir werden heute zu handeln beginnen."

Zwei Wochen spiter erklirte der Prisident in einer Fernseh-
ansprache an die Nation zur wirtschaftlichen Lage der USA u.a.:
"Ich muf leider sagen, daB wir uns in der schlimmsten Notlage
seit der GroBen Depression befinden ... Der Bundeshaushalt ist

aufBer Kontrolle ..."

1.1 Finanzwirtschaftliche Entwicklung in den USA

Kein Zweifel, daB der Prisident mit dem ganzen Gewicht seines
Amtes und mit nachdriicklichem pers&nlichen Engagement die Ver-
ringerung des Haushaltsdefizits anstrebte. Die mittelfristige
Finanzplanung begrenzte die Defizite fiir 1982 und 1983 auf 43,1
Mrd Dollar bzw. 22,9 Mrd Dollar. Schon 1984 sollte das Defizit
auf Null gedriickt sein. Tatsache ist aber, daB die USA in der
bisher sechsjihrigen Amtszeit Pr&sident Reagans mehr Staats-
kredite aufnehmen muBten als wihrend der Amtszeit aller seiner

39 Vorgidnger in 191 Jahren zusammen.




Die Finanzierungsdefizite stiegen von Werten, die in den 7OQer
Jahren um 50 Mrd Dollar schwankten, iiber 128 Mrd Dollar 1981/82
und 185 Mrd Dollar 1984 auf den Rekordstand von 220,7 Mrd
Dollar im Haushaltsjahr 1985/1986.

Der Schuldenstand hat sich von 937 Mrd Dollar im Jahre 1980 bis
heute mehr als verdoppelt. Nachdem die von der US-Regierung

aufgenommenen Kredite im Sommer letzten Jahres die Obergrenze
von 2,079 Bill Dollar erreicht hatten, muBte die Verschuldungs-
obergrenze heraufgesetzt werden, sle liegt jetzt bei mehr als
2,3 Bill Dollar.

Diese Entwicklung ging einher mit einer ebenso rapiden Zunahme
des AuBenhandelsdefizits. Ein positiver Handelsbilanzsaldo
wurde letztmals 1975 registriert. Bis zum Jahr 1982 blieben die
jihrlichen Handelsbilanzdefizite deutlich unter 50 Mrd Dollar,
um dann {iber 69 Mrd Dollar 1983, 123 Mrd Dollar 1984 auf 148
Mrd Dollar 1985 zu steigen. Trotz sinkenden Dollarkurses hat
die Handelsbilanz 1986 ein Rekorddefizit von 169,8 Mrd Dollar

erreicht.

Die Leistungsbilanz, die noch 1981 einen positiven Saldo auf-

wies, verzeichnet seit 1984 Defizite in dreistelljiger Milliar-
denhdhe, 19é6 ein Rekorddefizit, das nach Schétzungen zwischen
135 und 140 Mrd Dollar liegt.

Die Vermdgensbilanz der USA ist 1985 in die roten Zahlen ge-
rutscht, nachdem noch 1982 die Forderungen der USA gegeniiber
dem Ausland um mehr als 130 Mrd Dollar hoher waren als die
Verbindlichkeiten. Mit einem Negativsaldo von 107,44 Mrd Dollar
waren die Vereinigten Staaten dann Ende 1985 h&her im Ausland
verschuldet als jedes andere Land der Welt, und 1986 hat sich
dieses Defizit nach Schdtzungen noch mehr als verdoppelt.

Die Verschuldung der USA muB insoweit relativiert werden, als
die Einnahmen der dem Bund nachgeordneten Gebietskdrperschaften
seit 1976 hoher als ihre Ausgaben sind.
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In den Jahren 1984 und 1985 - die Zahlen fiir 1986 liegen mir
noch nicht vor - betrug der Uberschuf immerhin 64,4 bzw. 58,3
Mrd Dollar. Betrachtet man den Finanzierungssaldo des &ffent-
lichen Gesamthaushalts in den USA, so ergibt sich fir 1985 ein
Defizit von 139 Mrd Dollar, das waren 3,5 % des Bruttosozialpro-
dukts und damit ein Anteil, der nur unwesentlich h8her ist als
z.B. in der Bundesrepublik Deutschland noch 1983 (3,3 %). Die
6ffentliche Verschuldung in den USA ist im Vergleich zu den
anderen westlichen Industrienationen noch nicht unverhdltnis-

madRig hoch.

Als besonders bedriickend wurden in den USA wie in vielen
anderen Lindern die stédndig steigenden Zinsausgaben empfunden,

die den finanziellen Gestaltungssplelraum des Gesetzgebers

immer stérker einschrinkten.

Im Haushaltsjahr 1979/80 - abweichend vom Kalenderjahr beginnt
in den USA das Haushaltsjahr am 1. Oktober und endet am 30.
September - betrug die Zinslast (netto) 50,8 Mrd Dollar, was
einem Anteil von 8,8 % an den Gesamtausgaben entsprach. Im
Haushaltsjahr 1983/8Y4, also nur vier Jahre spdter, hatten sich
die Zinsausgaben mit 109,7 Mrd Dollar mehr als verdoppelt und
beanspruchten 12,9 % der Gesamtausgaben. Die Tendenz blieb
ansteigend: 1984/85 beliefen sich die Zinsausgaben auf 128,7
Mrd Dollar mit einer Zinsquote an den Gesamtausgaben von:

13,6 %. 1985/86 wurde der bisherige HBhepunkt mit 139,8 Mrd
Dollar Zinsausgaben und mit einer.Zinsquote von 14,3 % er-

reicht.

Vor diesem Hintergrund rasch steigender Defizite, schnell
wachsender Zinslasten und zunehmenden auBenwirtschaftlichen.
Uhgleichgewichts handelte der Budgetgesetzgeber, zumal die
erkennbar gewordene schwédchere Investitionstdtigkeit der
amerikanischen Wirtschaft zumindest teilweise auf die Defizite
im Bundeshaushalt zurlickgefiihrt wurde, da die Deckung dieser
Defizite Ersparnisse und Kapitalzufliisse brauchte, die sonst
fir Investitionen zur Verfiligung gestanden hitten.
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1.2 Der "Gramm-Rudman-Hollings Act"

Am 11. Dezember 1985 beschloR der KongreB ein Gesetz zum Abbau
der Defizite im Staatshaushalt der USA bis zum Jahre 1991. Die
Tnitiatoren der Gesetzesvorlage waren die Senatoren Phil Gramm,
Warren Rudman und Ernest Hollings, so daf man vom "Gramm-Rud-
man-Hollings Act" spricht. Im folgenden bezeichne ich dieses
Gesetz kurz als Budget-Gesetz.

1.2.1 Ziel

Nach dem Gesetz, das im Reprisentantenhaus mit 271 gegen 154
Stimmen und im Senat mit 61 gegen 31 Stimmen gebilligt und von
Prisident Reagan am 12. Dezember 1985 als "Balanced Budget and
Emergency Control Act" unterzeichnet wurde, sollten im Haus-
haltsjahr 1986, das am 1. Oktober 1985 begonnen hatte, 11,7 Mrd
Dollar eingespart werden, um das geschitzte Defizit von rd. 180
Mrd Dollar nicht zu iibersteigen. 1987 soll das Defizit nicht
iiber 144 Mrd Dollar liegen, in den folgenden Jahren j&hrlich um
jeweils 36 Mrd Dollar vermindert und iiber 108 Mrd, 72 Mrd und
36 Mrd Dollar schlieBlich bis 1991 auf Null gebracht werden.

1.2.2 Methode

Das Gesetz verpflichtet den Prisidenten, die fir das jeweilige
Haushaltsjahr vorgeschriebene Defizitgrenze in seinem Haus-
haltsentwurf einzuhalten, und enth#lt zudem die Forderung,
diesen Zielwert im iiblichen parlamentarischen Beratungs- und

Verabschiedungsverfahren zu realisieren.

Wenn das im Budget-Gesetz festgelegte Verschuldungsniveau von
dem Parlament um mehr als 10 Mrd Dollar tiberschritten wird,
setzt ein Automatismus ein, der das notwendige Kiirzungsvolumen
nach gesetzlich festgeschriebenen Vorgaben bei den einzelnen

Ausgabenprogrammen erbringt.




Das Verfahren sieht im wesentlichen eine proportionale Kirzung
aller Ausgaben vor, wobei sich das zu kilirzende Volumen je zur
H&1lfte auf den Militdrhaushalt und zur anderen H3lfte auf die
nichtmilit3rischen Programme erstrecken muB. Einige Ausgaben=-
programme sind von méglichen Kiirzungen ausgenommen:

bestimmte Sozialhilfeprogramme fiir Biirger mit niedrigem

Einkommen;

Finanzierungsbeitrige zu Sozialversicherungen;

Kriegs— und Altersrenten;

staatlicher Schuldendienst: Tilgungen und Zinszahlungen.

Der Kirzungsautomatismus tritt nicht in Kraft, wenn sich der
Pridsident und das Parlament auf ein Budget einigen, das den
Verschuldungsbedingungen des Budget-Gesetzes genligt.

Das neue Verfahren bedingt eine Reihe institutioneller Knde-
rungen der Haushaltsplanung und -verabschiedung. Insbesondere
erfordert es eine zeitliche Straffung des Budgetierungspro-
zesses, damit das neue Verfahren noch in den zeitlichen Rahmen
der herkdémmlichen alljéhrlichen Haushaltsplanung paBt.

Der Priédsident bringt zunichst seinen Haushaltsentwurf ein, der
den Verschuldungsbedingungen des Budget-Gesetzes geniigen muB.
AnschlieBend durchlduft der Haushaltsentwurf beide Hiuser des
Kongresses. Dabei wird der Haushalt aber noch nicht rechtsver-
bindlich.

In der zweiten Phase legen das "Congressional Budget Office"
und das zur Exekutive gehérende "Office of Management and
Budget" eine gemeinsam erarbeitete Schitzung der Steuerein-
nahmen vor. Das zu erwartende Defizit bestimmt sich auf diese

Weise.




In der dritten Phase bestimmt das zur Legislative zihlende
"General Accounting Office" die ggf. erforderlichen "automa-
tischen" Kiirzungen bei den einzelnen Titeln. Das Ergebnis wird
dem Présidenten zugeleitet, der auf dieser Grundlage eine
Kirzungsanordnung erlift.

In einem zweiten Durchlauf wird es dem KongreBh ermdglicht, den
Automatismus durch Ausgabekiirzungen oder Steuererhdhungen
abzuwenden. Mit diesen KEnderungen geht der neue Budgetentwurf
den selben Weg wie der urspriingliche Entwurf. Auf der Grundlage
eines dann revidierten Berichts der beteiligten Institutionen
erldft der Prédsident - falls erforderlich - die endgliltige
Kﬁrzungsanoranung oder setzt den Haushalt, wenn die Defizit-
grenze eingehalten wird, ohne Kiirzungen in Kraft.

1.2.3 Verfassungsrechtliche Bedenken

Verfassungsrechtliche Bedenken gegen dieses Budgetgesetz wurden
in bezug auf die Funktion des "General Accounting Office", in
der Bundesrepublik Deutschland mit dem Bundesrechnungshof ver-
gleichbar, erhoben. Am 7. Juli 1986 bezeichnete der Oberste Ge-
richtshof den Kilirzungsmechanismus im Budget-Gesetz als verfas-
sungswidrig, weil der KongreR darin die Verantwortung fir Bud-
getkiirzungen an den Prisidenten des Bundesrechnungshofes ab=-
gebe, der nicht {iber die notwendige Exekutivgewalt verfige,
sondern vom Kongref jederzeit abberufen werden kénne und daher
als Organ der Legislative anzusehen sei. Nach US-Verfassungs-
recht ist dagegen allein die Regierung zur Ausfiihrung des
Budgets berechtigt.

Die Initiatoren hatten diese Problematik aber bereits vorher-
gesehen und eine vorsorgliche Regelung flir den Fall der Fest-
gtellung einer Verfassungswidrigkeit ihres Budgetgesetzes ge-
troffen.




Falls der Pr#sident des Rechnungshofes nicht t#tig werden kann,
ist vorgesehen, daB die Leiter des Budget- und KongreBbiiros
ihre Berichte direkt an einen gemeinsamen AusschuR von Senat
und Repridsentantenhaus {ibermitteln. Dieser Ausschuf muB inner-
halb von 5 Tagen eine Resolution - gegebenenfalls mit Kiirzungs-
vorschlidgen - verabschieden, liber die der Kongref abstimmt.

Wenn die Resclution den Kongref passiert hat und vom Prédsiden-
ten unterzeichnet wurde, dient sie als Grundlage fiir die
Streichungsverfiigung des Pr#sidenten.

Die Verpflichtung, die vom Budgetgesetz vorgegebene Verschul-
dungsgrenze einzuhalten und bei Verfehlung dieses Ziels auto-
matische Kiirzungen vorzunehmen, besteht also weiter - trotz des

Urteils des Obersten Gerichtshofs.

1.2.4 Realisierungschancen

Der Prisident hat dementsprechend am 5. Januar 1987 dem KongreB
seinen Voranschlag fiir den Bundeshaushalt 1988 vorgelegt, der
ein Defizit von 107,8 Mrd Dollar und die Vorgabe von 108 Mrd
Dollar im Budgetgesetz einh#dlt. Beobachter sind allerdings der
Meinung, daB im Vollzug - es handelt sich beim Budgetgesetz ja
um Vorgaben fiir die Planung - ein weit hdheres Defizit ein-
treten wird, zumal schon jetzt fiir das Haushaltsjahr 1987 mit
einer Uberschreitung des angestrebten Defizits um rd. 30 Mrd
Dollar gerechnet wird.

Eine kurze ex-post-Analyse der Prognosen der wirtschaftlichen
Entwicklung in den USA in den vergangenen Jahren macht deut-
lich, wie es zu dem enormen Anstieg der Defizite in der Amts-

zeit Pridsident Reagans kommen konnte.

Am 13. August 1981 unterzeichnete der Pridsident den "Economic
Recovery Tax Act", ein Gesetz, das liber Steuersenkungen die
Wirtschaft ankurbeln sollte. Die Einnahmeausfidlle in den ersten




vier Jahren nach Inkrafttreten des Gesetzes wurden auf mehr als
445 Mrd Dollar, also im Durchschnitt 111 Mrd Dollar jdhrlich
geschétzt,

Eine teilweise Kompensation dieser Ausf#dlle erhoffte man sich
mittelfristig durch ein h8heres Wirtschaftswachstum. Im Februar
1982 lag die Schitzung des durchschnittlichen j&hrlichen realen
Wachstums des Bruttosozialprodukts bis 1986 bei 4,4 %, tatsdch-
lich eingetreten sind 2,4 % mit erheblichen Schwankungen in den
einzelnen Jahren, von ./. 2,5 % in 1982 zu + 6,5 % in 1984,

Das nominale Wachstum, das ja in noch sehr viel engerer Bezie-
hung zu den Steuereinnahmen des Staates steht, wurde mit fast
10 % angenommen, tatsichlich eingetreten sind 6,7 %.

Die H8he des Bruttosozialprodukts 1986 wurde auf 4,65 Billionen
Dollar geschitzt, realisiert wurden 4,1 Billionen, also 550 Mrd
Dollar (!) weniger.

Ausgehend von diesen zu optimistischen Annahmen {iber die Wirt-
schaftsentwicklung wurde auch die HBhe der Einnahmen des Bundes
fiir 1986 mit 861 Mrd Dollar weit liberschdtzt, tats&chlich waren
diese um 92 Mrd Dollar niedriger. Hinzu kam, daf auch die Aus-
gaben nicht in dem geplanten AusmaRB beschrinkt wurden, sondern
mit 990 Mrd Dollar die Planungen des Jahres 1982 fir 1986 von
927 Mrd Dollar deutlich {iberstiegen.,

Die Problematik mittelfristiger Schidtzungen, die auch in der
Bundesrepublik Deutschland zu Beginn der 80er Jahre im Bereich
der Steuern zu #hnlichen Uberschidtzungen der zu erwartenden
Einnahmen gefiihrt haben, wird hier ganz deutlich.




1.2.5 Wertung

Neben der Frage, ob eine Realisierung der Vorgaben des Budget-
Gesetzes iiberhaupt gelingen wird, schlieft sich sofort die
Frage an, ob eine starre Vorgabe der Defizite fiir mehrere Jahre
sinnvoll ist.

Ich mdchte die Antwort auf diese Frage am Beispiel der ersten
Konsclidierungsphase in der Bundesrepublik Deutschland in der
Mitte der siebziger Jahre orientieren. Das Finanzierungsdefizit
des 6ffentlichen Gesamthaushalts hatte sich von 8,8 Mrd DM im
Jahre 1973 auf 63,8 Mrd DM 1975 innerhalb von 2 Jahren mehr als
versiebenfacht.

Daraufhin wurden die Ausgabensteigerungen der &ffentlichen
Haushalte reduziert, das Finanzierungsdefizit innerhalb von 2
Jahren auf 31,2 Mrd DM halbiert. Damals (Ende 1977) war hierzu
im Gutachten des Sachverstidndigenrates folgendes zu lesen:

"Im nachhinein zeigte sich, daB das Maf® an Konsolidierung zu

groB war fiir einen so moderaten Aufschwung.”

Die ddmpfenden Wirkungen der Konsolidierungspolitik auf die
Wirtschaft waren alsc nach Meinung des Sachverstidndigenrates zu

stark.

Hier wird deutlich, daR die Bekdmpfung von Haushaltsdefiziten
nicht Selbstzweck ist, sondern daR eine auf Konsolidierung
ausgerichtete Finanzpolitik damals wie heute konkurrierende
Ziele miteinander vereinbaren muB. Einerseits miissen zur Rick-
fiihrung der Haushaltsdefizite Ausgabenerhdhungen begrenzt oder
Steuern erh&ht werden, andererseits soll die Finanzpolitik
expansive Impulse zur Stiitzung der Nachfrage, zur Bekdmpfung
der Arbeitslosigkeit und zur St3rkung des wirtschaftlichen
Wachstums leisten.
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Um keines dieser Ziele zu verletzen, gibt es nur einen schmalen
Pfad des "richtigen" Umfangs der Konsolidierung. Konsolidie-
rungsziele, wie auch immer man sie definiert, kdnnen nicht als
absolut und fir alle Zeiten gliltig angesehen, sondern miissen im
Zeitablauf sténdig daraufhin lberpriift werden, ob sie sich
nicht abseits dieses schmalen Pfades befinden. Letztlich miissen
die politischen Entscheidungstridger unter Berilicksichtigung
finanzwirtschaftlicher und gesamtwirtschaftlicher Aspekte die
der jeweiligen Lage angemessenen Konsolidierungsschritte

bestimmen.

Wenn die Finanzpolitik durch eine vorgegebene DefizitgréRe nur
noch durch Ausgabekiirzungen oder Steuererh&hungen auf veridn-
derte wirtschaftliche Bedingungen - Stichwort Olkrise - rea-
gieren kann, so wirde sie im Falle einer Rezession prozyklisch

wirken und den Abschwung verstdrken.

Um dem vorzubeugen, ist im amerikanischen Budget-Gesetz eine
Klausel enthalten, die eine Aussetzung des Gesetzes fiir den
Fall einer Rezession vorsieht. Definiert wurde der Zustand
einer Rezession als zwei aufeinanderfolgende Quartale mit ge-
ringem Wachstum des Bruttosozialprodukts. Prognostizieren das
"Congressional Budget Office" oder "QOffice of Management and
Budget" negative Verdnderungsraten des Bruttosozialprodukts
oder stellt das Wirtschaftsministerium ein Wachstum des Brutto-
sozialprodukts von weniger als 1 % ex post fest, dann gilt dies
als Rezession im Sinne des Budget-Gesetzes.

Unter Beriicksichtigung dieser Ausnahmeregelung und der Tat-
sache, daR es sich beim Budget-Gesetz um eine Vorgabe fiir die
Planung handelt, sowle der M8glichkeit, daB dieses Budgetgesetz
und seine Vorgaben auch ge#ndert werden k&nnen, theoretisch
sogar Jahr fir Jahr, wird deutlich, daR die Regelung in den USA
sich gar nicht so wesentlich von der deutschen unterscheidet,
die Bund und L&ndern eine Mittelfristige Finanzplanung vor-
schreibt, die durch eine jédhrliche Fortschreibung der finanz-

und gesamtwirtschaftlichen Entwicklung anzupassen ist.
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2. Bek#dmpfung von Haushaltsdefiziten in der Bundesrepublik
Deutschland

In der Bundesrepublik Deutschland gibt es keine zentrale In-
stanz, die die zu erreichenden Haushaltsziele verbindlich
festlegt und die Ausfiihrung dieser Ziele kontrolliert und
gewdhrleistet. Auch flir die Aufgabe der Beké&mpfung von Haus-
haltsdefiziten gibt es daher keine zentrale Entscheidungs-

instanz.

Nach der Finanzverfassung der Bundesrepublik Deutschland gilt
vielmehr: "Bund und L&nder sind in ihrer Haushaltswirtschaft

selbstdndig und voneinander unabhingig." (Artikel 109 Abs. 1

Grundgesetz)

Entscheidungen iiber die Bek3mpfung von Haushaltsdefiziten
werden daher - jeweils gesondert - vom Bund, den einzelnen
Lindern und in gewissem Umfang auch von den einzelnen Gemeinden
getroffen, wobei die Gemeinden einer begrenzten Staatsaufsicht
durch das jeweilige Land unterliegen. Die eigentlich verbind-
lichen Entscheidungen liber die Bek&mpfung von Haushaltsdefi-
ziten fallen daher in den Haushaltsplidnen und Finanzplanungen
der einzelnen Gebietskdrperschaften, insbesondere bei der Fest-
legung der Haushaltseckwerte itiber die Steigerungsraten und die
zu erreichende Nettoneuverschuldung in den 5-j&hrigen Finanz-

planungen.

2.1 Das Steuerungsinstrument "Finanzplanungsrat"

Eine ndhere Untersuchung, die ich im Rahmen dieses Vortrags
nicht vornehmen kann, wiirde zeigen, daB die geplanten Ziele und
eingeschlagenen Wege ungeachtet der Selbstidndigkeit der ein-
zelnen Haushaltswirtschaften im Prinzip in dieselbe Richtung
weisen. Dies ist zu einem erheblichen Teil dem Finanzplanungs-
rat zu verdanken. Er ist auf gesetzlicher Grundlage (§ 51 Haus-
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haltsgrundsitzegesetz) bei der Bundesregierung gebildet. Ihm
gehdren die Bundesminister der Finanzen und fiir Wirtschaft, die
fiir Finanzen zustédndigen Minister der Linder sowie vier Vertre-
ter der Gemeinden und Gemeindeverbinde an. Die Deutsche Bundes-
bank kann an den Beratungen des Finanzplanungsrates teilnehmen;
sie tut es regelmdRig. Den Vorsitz im Finanzplanungsrat flihrt
der Bundesminister der Finanzen. Der Finanzplanungsrat gibt
Empfehlungen filir eine Koordinierung der Finanzplanungen des

Bundes, der Linder und der Gemeinden und Gemeindeverbinde.

2.2 Finanzplanung und Haushaltswirklichkeit

Lassen Sie mich die Theorie der Finanzplanung und die Wirklich=
keit des Haushaltsvollzugs anhand der Haushaltspolitik des Ge-
samtstaates Bundesrepublik Deutschland in den vergangenen 10

Jahren kurz gegeniiberstellen:

Nach dem zweiten Ulpreisschock war der Bundesrepublik Deutsch-
land im Sommer 1978 auf dem "Weltwirtschaftsgipfel" in Bonn die
Lokomotivfunktion zur Belebung der Konjunktur in den westlichen
Industrienationen {ibertragen worden. Steuerliche Entlastungen,
sozialpolitische Méﬂnahmen und Investitionsprogramme mit eiﬁer
kassenmifigen Gesamtauswirkung von rd. 15 Mrd DM pro Jahr
wurden beschlossen. Dieses Mafnahmenpaket trug mit dazu bei,
daB 1979 die Gesamtausgaben der Haushalte von Bund, Lindern und
Gemeinden gegeniiber dem Vorjahr um 8,4 % zunahmen. Die Netto-
kreditaufnahme stieg sogar um 17,7 % an.

Diese expansive Finanzpolitik stief auf vorsichtige Kritik der
Deutschen Bundesbank. Auch der Finanzplanungsrat machte den
ersten Schritt hin zu einem Umsteuern bereits im Mirz 1979,

indem er feststellte:

"In dem MaRe, in dem sich die gesamtwirtschaftlichen Auf-
triebskrifte verstirken, kdnnten die Finanzierungsdefizite
der Offentlichen Haushalte zurilickgefiihrt werden."
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In der Folgezeit bestimmte das Thema "Konsolidierung" immer
stidrker die Diskussion im Finanzplanungsrat. Gefordert wurde
eine Riicknahme des Ausgabenwachstums hinter die Wachstumsrate
des nominalen Bruttosozialproduktes. Uberstieg im Jahr 1980 das
Ausgabenwachstum das wirtschaftliche Wachstum noch um 2,1 %,
1981 sogar noch um 2,4 %, so war 1982 mit einer nahezu iliberein-
stimmenden Zunahme beider GrdRen um rd. 3 1/2 % diese Forderung
fast schon erfiillt.

Diese erfreuliche Trendwende zeigte sich in noch stérkerem MaBe
bei der Entwicklung der Nettokreditaufnahme aller drei staat-

lichen Ebenen. In den Jahren 1978 bis 1981 waren noch zwei=-
stellige jihrliche Zuwachsraten zu verzeichnen, 1981 sogar
+ 32,6 %. Demgegeniiber nahm die Schuldenneuaufnahme 1982 um
5,8 Mrd DM oder 7,7 % ab.

Der Finanzplanungsrat empfahl konsequent diese Konsolidierungs-
politik. 1983 einigten sich die Mitglieder auf das Ziel,

... den jdhrlichen Zuwachs der &ffentlichen Ausgaben an
einer CrdBRenordnung von mittelfristig 3 % zu orientieren
und damit deutlich unter dem Wachstum des Bruttosozial-

produktes zu halten.”
An dieser Empfehlung hat das Gremium bis heute festgehalten.

1983 und 1984 konnte dieses Ziel im Haushaltsvollzug uneinge-
schrinkt erreicht werden. 1983 standen einem nominalen Wirt-
schaftswachstum von 4,8 % Mehrausgaben von nur 1,5 % gegeniiber.
1984 lauteten die Vergleichszahlen + 4,9 % zu + 2,3 %.

Dieses auf den ersten Blick erfreuliche Ergebnis war allerdings
nur zu einem geringen Teil auf die vom Finanzplanungsrat ge-
forderte Einsparung bei den konsumtiven Ausgaben zurilickzu-
fiihren. Ursichlich war in erster Linie der starke Riickgang der
dffentlichen Investitionen, der 1981 begonnen hatte. Besonders

drastisch gingen die Sachinvestitionen der Gemeinden zurtlick.
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Erst 1985 waren hier wieder positive Zuwachsraten zu verzeich-
nen. Diese Entwicklung flihrte mit dazu, daB 1985 die vom
Finanzplanungsrat vorgezeichnete Konsclidierungslinie nicht
mehr eingehalten werden konnte: Einer Wirtschaftswachstumsrate

von + 4,6 % stand ein Ausgabenwachstum von 3,5 % gegeniiber.

Die Vergleichszahlen von 1986 liegen noch nicht vor, aber sie
werden sich in einer dhnlichen Relation bewegen: Die Deutsche
Bundesbank rechnet in ihrem Monatsbericht von Dezember 1986 mit
einem Ausgabenwachstum aller Gebietskdrperschaften von rd.

4 1/2 % bei einem Wirtschaftswachstum von 5,6 %. Wie schon in
den Vorjahren verdeckt die Gesamtrate allerdings die sehr unter-
schiedliche Entwicklung in den Gebietskdrperschaften. Liegt
beispielsweise die von der Bundesbank geschitzte Wachstumsrate
der Bundesausgaben noch bei 2 1/2 % - im vorl&dufigen Abschluf
weist der Bundesfinanzminister sogar nur 1,7 % aus -, so wird
bei den Linderhaushalten mit rd. 4 %, bei den Gemeinden sogar
mit 6 % gerechnet werden milssen. Der hdhere Anteil der Perso-
nalausgaben in den Haushalten von Lindern und Gemeinden sowie
insbesondere die erheblich gestiegenen Aufwendungen der Ge-
meinden fiir die Sozialhilfe sind hier als wesentliche Ursachen
ZU nennen.

Die in den Jahren 1983 und 1984 stdrkere, spidter wieder nach-
lassende Haushaltsdisziplin fand auch in der Entwicklung -der
Nettoneuverschuldung ihren Niederschlag. W&hrend die neu
aufgenommenen Schulden 1983 um 20,9 % gegeniiber dem Vorjahr
zurlickgingen, in den beiden Folgejahren noch um 16,6 % bzw.
15,4 %, muB fiir 1986 schon mit einem Stillstand dieser posi-
tiven Entwicklung gerechnet werden, mdglicherwelse sogar mit
einer leichten Zunahme. Die Deutsche Bundesbank meint hierzu:

"Die urspriingliche Erwartung, die erste Stufe der beschlos-
senen Steuersenkungen werde sich finanziell bewdltigen
lassen, ohne daB das Defizit 1986 wieder steigt, wird sich
also vermutlich nicht erfiillen.”




- 15 =

Lassen Sie mich zur Erlduterung dieser jlingsten Entwicklung der
Haushaltsdefizite des Gesamtstaates Bundesrepublik Deutschland
zwel Bemerkungen anfligen:

Erstens: Der Bund und die Linder konnten ihre Nettoneuverschul-
dung 1985 - bezogen auf 1982 - mit - 39 % bzw. - 35 % deutlich
reduzieren, wiesen mit 23 bzw. 16 Mrd DM im Jahr 1985 aber
immer noch in erheblichem Umfang neue Schulden aus. Demgegen-
{iber konnten sich die Gemeinden - bei grofen Unterschieden im
einzelnen - in den Jahren 1984 und 1985 insgesamt um 1,5 bzw.

1 Mrd DM entschulden.

Zweitens: Bei der Bewertung der Konsolidierungserfolge des
Bundes muB beriicksichtigt werden, daR ihm mit dem Bundesbank-
gewinn in den letzten Jahren eine krdftig sprudelnde zus&dtz-
liche Einnahmequelle zur Verfligung stand. In den 5 Jahren seit
1982 flossen dem Bundeshaushalt hieraus 58,5 Mrd DM zu, d.h. im
Jahresdurchschnitt 11,7 Mrd DM, die auf der Ausgabenseite nicht

kreditfinanziert werden muften.

3. Vergleich der Steuerungssysteme beider Staaten

Der {iberblick zeigt, daB erstens die Entwicklung der Haushalts-
defizite in den USA und in der Bundesrepublik Deutschland
durchaus Ehnlichkeiten aufweist, und daR zweitens die Notwen-
digkeit entschlossener Bek#mpfung der Defizite unbestritten
ist. Den wesentlichen Unterschied m&chte ich noch einmal her-
vorheben: Die 50 Staaten der USA haben keine Haushaltsdefizite,
sondern kdnnen Uberschiisse erwirtschaften, widhrend in der
Bundesrepublik Deutschland sowohl der Bund als auch die Lénder
mit Defiziten in ihren Haushalten zu k&mpfen haben.

Das Jahr, in dem ein Land in der Bundesrepublik Deutschland
keine neuen Kredite fiir seinen Haushalt aufzunehmen brauchte,
liegt zehn Jahre zuriick. Es war im Jahre 1977 eln Stadtstaat,

die Freie und Hansestadt Hamburg.
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Unterschiedliech sind die Methoden der Defizitbekd&mpfung:

Kongre® und Pridsident der USA haben sich fiir ein gesetzlich
formalisiertes Verfahren entschieden, um das Problem zu l&sen,
was einen automatischen Zugzwang filir Parlament und Pr&sidenten
bedeutet.

In der Bundesrepublik Deutschland wird einer jdhrlich revi-
siblen Beschreibung der Konsolidierungsziele in den Finanz-
planungen der Vorzug gegeben, wobei die haushaltspolitische
Arbeit im Auffinden konkreter Handlungsfelder liegt, bei denen
Ausgabenkiirzungen durchgesetzt werden miissen.
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II. Fragen der Steuerpolitik in den USA und der Bundesarepublik
Deutschland

Etwa zeitgleich mit den Beratungen {iber das Gramm-Rudman-Hol-
lings-Budgetgesetz befaBten sich KongreB und Regierung der USA
mit Fragen der Steuerpolitik. Im Jahre 1981 hatte es erhebliche
Entlastungen bei der Einkommensteuer des Bundes gegeben. Um die
dadurch verursachten Mindereinnahmen im Bundeshaushalt nicht
allzu umfangreich werden zu lassen, billigte der KongreB schon
am 19. August 1982 eine Steuervorlage des Présidenten, die dem
Bundeshaushalt in den n#chsten drei Fiskaljahren 98,3 Mrd
Dollar Mehreinnahmen bringen sollte. Allerdings handelte es
sich dabei nur zum geringeren Teil um Steuererhdhungen im
engeren Sinne, weil die lberwiegende Mehrheit der MaRnahmen
Steuerschlupfldcher schloRfR und bestehende Steuervorschriften
verschirfte. Am 27. Juni 1984 verabschiedete der KongreB ein
welteres MaBnahmenpaket, das bis einschlieBlich des Fiskal-
jahres 1987 die Haushaltsdefizite um 63 Mrd Dollar verringern
sollte, davon 50 Mrd Dollar hdhere Steuereinnahmen durch eine
Feinanpassung bei fast 200 Positionen der Steuergesetzgebung.

Kongref und Pridsident wollten aber mehr als ein Verédndern ein-
zelner Vorschriften der Steuergesetze aus tagespolitischen Er-
fordernissen. Sie strebten eine grundlegende Steuerreform an,

die auch nach jahrelangen, oft stockenden Beratungen zustande-

kam.

1. Das US-Steuerreformgesetz 1986

Am 22, Oktober 1986 hat Prisident Reagan das Steuerreformgesetz
1986 unterzeichnet. Die weltweit beachtete Gesetzesreform ist
auch in der Bundesrepublik Deutschland mit viel Beifall auf-
genommen worden. Das Reformwerk wird als Sieg gefeiert
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- {iber das vermeintliche Schicksal, daB sich in der pluralisti-
schen Demokratie nicht mehr bewegen 148t, was in jahrzehnte-

langer Praxis erstarrte;

- und als Sieg iliber die Erfahrung, daf nur der sich durchzu-

setzen vermag, der seine Interessen am lautesten vertritt.

Wissenschaftler, Praktiker und Politiker begriifen nahezu ein-
hellig die Zielrichtung des amerikanischen Reformwerks, ein
gerechtes und zugleich einfaches Steuergesetz zu schaffen. Die
Reform betrifft in erster Linie die Einkommensteuer und Kérper-
schaftsteuer, also direkte Steuern, die in besonderem MaRe der
gerechten Besteuerung nach der Leistungsfihigkeit verpflichtet
sind.

1.1 Ziele

Nach Meinungsumfragen hat die iliberwiegende Mehrheit der Ameri-
kaner das bisher geltende Steuerrecht als ungerecht, zu kompli-
ziert und wachstumsfeindlich empfunden.

Ungerecht z.B. deshalb, weil die wirtschaftlich stédrksten und
gesiindesten Unternehmen zwar erhebliche Dividenden ausschiitte-
ten, aber keine oder fast keine Steuern zahlten. Der amerika-
nische Steuerzahlerbund hat dies fiir 132 multinationale Unter=-
nehmen nachgewiesen. Genannt wird in diesem Zusammenhang immer
wieder der Elektrokonzern General Electric, der trotz eines
Milliardengewinns keinen Cent Kdrperschaftsteuer zahlte, weil
er u.a. Steuergutschriffen mit der eigentlich fdlligen Kdrper-
schaftsteuer verrechnen konnte. 1985 haben die 250 ertrags-
stirksten Konzerne in den USA im Durchschnitt nur 15 % Steuern
bezahlt.

Ebenso konnten besserverdienende Steuerpflichtige ihre Steuer-
last z.B. durch Beteiligung an Verlustzuweisungsgesellschaften
erheblich verringern. So zahlte der UOlmilliardir Bunker Hunt
vor einigen Jahren ganze 9,65 Dollar Einkommensteuer.
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Als wachstumsfeindlich wurde das Steuerrecht angesehen, weil
nicht der Markt, sondern Steuervorteile oft maBgebend Investi-
tionsentscheidungen beeinfluften. Dies fiihrte z.B. zu erheb-
lichen {iberkapazititen von Bliroraum, der nur wegen der Ver-
lustzuweisungen gebaut worden war.

Die Reform soll zu:
- Steuergerechtigkeit,
- Einfachheit und Klarheit und zur

- Steuerneutralitidt von Investitionsentscheidungen filhren.
Um die Reform nicht mit Problemen des Haushaltsdefizits zu

belasten, kam als weiteres Ziel die Aufkommensneutralitit
hinzu.

1.2 Verwirklichung

Angesichts der hochgesteckten Ziele der Reform sprach der
amerikanische Pridsident von der zweiten amerikanischen Revolu-
tion, die es zu verwirklichen gelte. Sie ist gekennzeichnet
durch

- radikale Senkung der Steuersidtze

- Abbau von Steuervergiinstigungen und
- Erweiterung der Mindeststeuer.

1.2.1 Senkung der Steuersitze

Revolutiondr ist in der Tat, daB es unter Verzicht auf einen
progressiven Tarif bei der Besteuerung natiirlicher Personen nur
noch zwei Steuersitze gibt: von 15 % und 28 %. Bisher gab es 14
Stufen mit Steuersitzen von 11 % bis 50 %. Fiir das Jahr 1987
gilt ein Ubergangssystem mit einem H&chstsatz von 38,5 %.
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Die Eingangsstufe von 15 % reicht bei zusammenveranlagten Ehe-
leuten bis 29.749 Dollar. Etwa 80 % aller Steuerpflichtigen
werden in diese Stufe fallen. Die zweite Stufe mit einem Steuer-
satz von 28 % reicht bei zusammenveranlagten Ehegatten bis
71.900 Dollar. Ab 71.900 bis 149.250 Dollar wird eine zus#tz-
liche Steuer von 5 % erhoben, womit die Eingangsstufe abge-
schmolzen wird (sog. phase out). In diesem Bereich wird ein
Grenzsteuersatz von 33 % (28 + 5) fiir zusidtzliche Einkommen
erreicht. Bei Einkommen {iiber 171.090 Dollar werden iiberdies die
persénlichen Freibetrige mit der 5 %igen Zusatzsteuer belastet,
bis auch diese abgeschmolzen sind. Am Ende dieser Ubergangs-
zonen gibt es nur noch einen Proportionalsatz von 28 % auf das
gesamte Einkommen. Dann deckt sich der Grenzsteuersatz mit dem
Durchschnittsteuersatz.

Bei der Bewertung der Steuersitze von 15 % und 28 % ist aller-
dings zu beachten, daB es sich nur um die Bundeseinkommensteuer
handelt. Hinzu kommt noch die Einkommensteuer der Einzelstaaten,
denen insoweit - anders als bei uns - auch die steuerliche Ge-
setzgebungskompetenz zusteht. Die Einzelstaaten haben hiervon
in unterschiedlicher Weise Gebrauch gemacht. Die Gesamtbela-
stung der amerikanischen Steuerblirger ist daher h&her als die
Steuersitze von 15 % und 28 % vermuten lassen. Zwar kann die
gezahlte Einkommensteuer der Einzelstaaten von der Bemessungs-
grundlage fiir die Bundeseinkommensteuer abgezogen werden.
Gleichwohl tritt eine zusidtzliche Belastung ein. Bei hbheren
Einkommen liegen die Grenzsteuersidtze bei etwa 40 %. Die grofe
Mehrheit der Einzelstaaten gewinnt bei der Reform, weil sie
ihre Steuersidtze auf das vom US-Kongress definierte steuer-
pflichtige Einkommen anwendet. Eine Regierungskommission ist zu
dem Ergebnis gekommen, daR 33 der 50 US-Bundesstaaten betrédcht-
liche Mehreinnahmen haben werden, falls sie ihre Steuersidtze
nicht senken. Dies ist bisher nicht abzusehen. Zusitzlich
werden die Steuerpflichtigen dadurch belastet, daf die 6rt-
lichen Verbrauchsteuern nicht mehr von der Bemessungsgrundlage
der Bundeseinkommensteuer abgezogen werden k&nnen.
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Auch die Steuersidtze fiir Kapitalgesellschaften werden radikal
gesenkt: Der Spitzensteuersatz von 46 % auf 34 %. Ein niedri-
gerer Steuersatz von 15 % gilt fiir die ersten 50.000 Dollar
Nettoeinkommen, die ndchsten 25.000 Dollar Gewinn werden mit
25 % versteuert. Verdient die Kapitalgesellschaft mehr als
100.000 Dollar, so werden die Eingangssteuersitze stufenweise

abgeschmolzen.

1.2.2 Wegfall von Steuerverglinstigungen

Un die Aufkommensneutralitdt der Steuerreform zu gewdhrleisten,
sollen die auf den Tarifsenkungen beruhenden Ausfélle durch den
Wegfall oder die Einschriankung von Steuervergiinstigungen aus-
geglichen werden. Als wesentliche Anderung ist vor allem der
Wegfall der Investitionsgutschrift (Investment tax credit) zu
nennen. Die Investitionsgutschrift ermdglichte es dem Steuer-
zahler, einen Abzug von der Steuerschuld in HBhe von 6 % oder
10 % der Anschaffungs- oder Herstellungskosten von beweglichem
Verm&gen zu erhalten. Der Wegfall der Investitionsgutschrift
s0ll in den nidchsten 5 Jahren das Minderaufkommen ausgleichen,
das bei der Korperschaftsteuer durch die Absenkung des Spitzen-
steuersatzes von 46 % auf 34 % eintritt.

Aus dem Katalog der Steuerverglinstigungen, die kiinftig weg-

fallen oder eingeschrinkt werden, sind noch zu erwihnen:
Aus dem privaten Bereich

- Einschridnkung von Steuersparmodellen,

- Wegfall des Schuldzinsenabzugs; Hypothekenzinsen sind nur
noch fiir den ersten und zweiten Wohnsitz abzugsfihig;

- Einschrinkungen bei der Altersversorgung; Freibetrédge fir
Vorsorgeaufwendungen sind auf Jahreseinkommen bis 50.000
Dollar begrenzt;
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- Besteuerung der Sachbezlige und geldwerten Vorteile (fringe
benefits);

- eingeschrinkte Abzugsfdhigkeit ven Werbungskosten und
Sonderausgaben.

Aus dem Bereich der K&rperschaften

- Verlidngerung der Abschreibungsdauer; Immobilien k&nnen statt
bisher in 19 Jahren erst innerhalb von maximal 31,5 Jahren
abgeschrieben werden; Autos statt bisher in 3 Jahren erst in
5 Jahren;

-~ Enderung einer Vielzahl von Bilanzierungsvorschriften u.a.
mit dem Ziel, die Entstehung des Gewinns vorzuverlagern;

- eingeschrédnkte Abzugsfidhigkeit bestimmter Betriebsausgaben,
z.B. sind Bewirtungsaufwendungen nur noch zu 80 % abzugs-
fahig.

Sowohl bei Einzelpersonen als auch bei Kérperschaften werden
VeriduBerungsgewinne nicht mehr begilinstigt, sondern zum Normal-
steuersatz besteuert.

Um zu verhindern, daR Steuerpflichtige trotz hoher Handels-
bilanzgewinne keine oder fast keine Steuern zahlen, werden
sowohl Einzelpersonen als auch Kapitalgesellschaften zu einer

Mindeststeuer von 21 % bzw. 20 % herangezogen.

1.3 Auswirkungen

1.3.1 Einkommensverteilung

Als Auswirkung der amerikanischen Steuerreform auf die Einkom-
mensverteilung wird bei den privaten Haushalten mit einer Ent-

lastung von insgesamt 120 Mrd Dollar im Laufe der n#chsten 5
Jahre gerechnet. Durchschnittlich werden die Einkommensteuer-
zahler um 6,1 % oder etwa 24 Dollar im Monat entlastet. Ein-
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deutige Gewinner sind die Bezieher niedriger Einkommen. Etwa

6 von bisher insgesamt 142 Millionen Steuerpflichtigen werden
keine Einkommensteuer mehr zu zahlen haben. Die geringsten Ein-
sparungen von 1 % bis 2 % werden Steuerzahler mit einem Jahres-
einkommen zwischen 50.000 und 100.000 Dcllar haben. Soweit
Hoherverdienende die bisherigen Steuersparmdglichkeiten voll
auszunutzten, f4l1lt die Reform - trotz niedrigerer Steuer-

s3tze - zu ihren Ungunsten aus.

Die Knderungen in der Unternehmensbesteuerung bringen Schit-
zungen zufolge trotz der starken Verringerung des Kdrperschaft-
steuersatzes eine Erh&hung der Steuerlast um insgesamt ein
Drittel oder 120 Mrd Dollar im Laufe der n#chsten 5 Jahre mit
sich. Die Belastung der einzelnen Wirtschaftszweige ist unter-
schiedlich. Die Bauindustrie ist in einigen Sparten durch den
Wegfall von Steuervergiinstigungen stark betroffen. Wegen der
Streichung der Steuergutschrift fir Investitionen und wegen der
Verldngerung der Abschreibungsfristen werden im allgemeinen
kapitalintensive Branchen im Vergleich zu friiher schlechter
gestellt. Dagegen tritt bei arbeitsintensiven Branchen durch
die Steuersatzsenkung eine Besserstellung ein.

1.3.2 Aufkommensneutralitit

Die geplante Aufkommensneutralitit der Reform ist nur schwer

einzuschitzen. Die Ausfidlle durch die Tarifsenkung sind relativ
sicher kalkulierbar, die kompensierenden Mehreinnahmen aber
nicht. Die Erfahrung lehrt, daB das Mehraufkommen aus Aus-
gleichsmaBnahmen - wie dem Abbau von Steuervergiinstigungen - in
der Regel iiberschitzt wird. Erreichen die als Ausgleich fiir die
Steuersenkungen eingeplanten Steuermehreinnahmen nicht den
erwarteten Umfang, miiRte das Budgetdefizit weiter steigen.
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Hinzu kommt, daB das kiinftige Steueraufkommen erhebliche Aus-
schlige aufweist. So werden 1987 - wegen bestehender Ubergangs-
regeln - noch Mehreinnahmen von 11 Mrd Dollar erwartet. Das
endgiiltige Wirksamwerden der Reform soll dagegen in den Jahren
1988 und 1989 zu Fehlbetrigen von 17 und 15 Mrd Dollar fihren.

1.3.3 Konjunktur und Wirtschaft

{ilber die Auswirkungen der Reform auf Konjunktur und Wirtschaft

gibt es keine einheitliche Meinung. Amerikanische Wirtschafts-
experten machen sich Uber die kurzfristige Auswirkung der ge-
nannten Umschichtungen auf die ohnehin labil gewordene Kon-
junktur Sorgen. Sie befirchten, daR die Mehrbelastung der
Unternehmen zu einer Verminderung der Investitionsneigung
fiihren und Arbeitspldtze gefidhrden kdnnte. Lingerfristig wird
dagegen eine Belebung der Wirtschaftst&tigkeit erwartet, weil
die steuerliche Entlastung, besonders bei niedrigen und
mittleren Einkommen, den Konsum anregen und die Konjunktur
befliigeln werde.

1.4 Bewertung

1.4.1 Korrektur friiherer MaBnahmen

Bemerkenswert ist, daB die Steuerreform 1986 unter derselben
Administration durchgesetzt wird, die 1981 mit einer Vielzahl
von Steueranreizen einen Investitions- und Modernisierungsschub
ausldste, um Amerikas Wirtschaft wieder aufzubauen: Eine line-
are Senkung der Einkommen- und Kapitalertragsteuer um 25 % Uber
einen Zeitraum von 33 Monaten, was eine Einkommensteuersenkung
von 223 Mrd Dollar und 65 Mrd Dollar Steuerersparnis der Unter-
nehmen bedeutete, die unbefristete Senkung des Spitzensteuer-
satzes fiir natiirliche Personen von 70 % auf 50 %, verbesserte
Abschreibungsbedingungen durch Einfihrung des beschleunigten
Abschreibungssystems, Verbesserungen bei der Investitionsgut-
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schrift und steuerliche Sparanreize und Beginstigungen fiir
kleinere Unternehmen scllten das Wirtschaftswachstum fdrdern.
Es besteht heute Einigkeit dariiber, daB die genannten Mafnahmen
leider nicht den erhofften dauerhaften wirtschaftlichen Erfolg
bewirkt haben.

1.4.2 Steuergerechtigkeit durch breite Bemessungsgrundlage und

niedrige Steuersétze

Wissenschaft und Praxis stimmen weitgehend darin {iberein, daB
der gewidhlte Weg - breite Bemessungsgrundlage mit wenigen Aus-~
nahmen - dafiir niedrige Steuersitze - im Ergebnis zu mehr
Steuergerechtigkeit fiihrt. Je std@rker die Bemessungsgrundlage
durch Steuervergiinstigungen ausgehdhlt ist, um so mehr muB der
Staat zur Sicherung seiner notwendigen Einnahmen den Tarif an-
spannen. Je stidrker aber der Tarif zupackt, um so grdéfer ist
der Drang, der Tarifbelastung zu entgehen. Hierbei haben letzt-
lich diejenigen, die keine Gestaltungsmdglichkeiten bei der
Bemessungsgrundlage haben, das Nachsehen.

Der von den USA beschrittene Weg hat einen weiteren Vorteil:
Besteht erst einmal eine breite Bemessungsgrundlage mit nied-
rigen Steuersidtzen, ist es fiir Interessengruppen schwieriger,
sich filir Steuervergilinstigungen einzusetzen und dafiir den nied-
rigen Steuersatz zu opfern. Fiir die Allgemeinheit ist dann
nicht die steuerliche Privilegierung vorzugswlirdig, sondern die

Erhaltung der niedrigen Steuersitze.

1.4.3 Vereinfachung und Systematik

Die amerikanische Steuerreform hat auch eine Vereinfachung des
Steuerrechts bewirkt. Eine Vereinfachung stellt sicherlich die
Erhdhung der Sonderausgabenpauschale von 3.670 auf 5.000 Dollar




- 26 -

je Ehepaar und der persdnlichen Freibetrédge dar. Mit der Ver-
minderung der Steuersitze von 14 auf 2 Stufen ist eine weitere

Vereinfachung wverbunden.

Ob die Steuerreform dariiber hinaus zu mehr Einfachheit und
Systematik fihrt, ist zweifelhaft. Ich mdchte dazu beispielhaft
auf die Regelungen bei Verlustzuweisungsgesellschaften ein-

gehen.

Im bisherigen amerikanischen Steuerrecht wurden zur Berechnung
des zu versteuernden Einkommens alle Einkunftsarten, ob negativ
oder positiv, addiert. So konnten negative Einkiinfte aus Ver-
mietung und Verpachtung mit positiven Einkiinften aus nichtselb-
stidndiger Tadtigkeit verrechnet werden. Das Steuerreformgesetz
schrinkt die Verlustausgleichsméglichkeiten zwischen den ver-
schiedenen Einkunftsarten erheblich ein. Spekulationsverluste
kénnen z.B. nicht mehr mit dem gesamten Einkommen, sondern nur
necch mit Verkaufsgewinnen verrechnet werden. Das Gesetz unter-
scheidet zwischen aktiven und passiven Verlusten. Ein Verlust-
ausgleich zwischen passiven und aktiven Einkilinften ist - von
einer Ubergangsregelung abgesehen - nicht mehr zuldssig.

Als passive Tdtigkeit gilt eine Investition, bei der sich der
Steuerzahler selbst nicht persénlich engagiert. Ausreichendes
Engagement ist nur eine reguldre, andauernde und wesentliche

perstnliche T&tigkeit.

Einklinfte aus Vermietungstidtigkeiten z&hlen immer zu den pas-
siven Einkiinften. Ausnahmen gelten z.B. filir Autovermietungen
und Hotelbetriebe. HH1lt ein Steuerpflichtiger eine mindestens
10prozentige Beteiligung im Zusammenhang mit der Vermietung von
Grundstiicken und trifft er geschidftliche Entscheidungen, so
kann er Verluste bis zu einem H&chstbetrag von 25.000 Dollar
jdhrlich abziehen. Kapitalgesellschaften bleibt dieser Verlust-
abzug verwehrt. Ubersteigt das Einkommen des Steuerpflichtigen
100.000 Dollar, so wird dieser H¥chstbetrag sukzessive redu-
ziert. Bei einem Einkommen von iber 150.000 Dollar kann er

nicht mehr geltend gemacht werden.
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Passiv t&tig sind ferner Kommanditisten einer Personengesell-
schaft.

Zulissig ist allerdings die Verrechnung von Verlusten aus
passiven Einkunftsquellen mit positiven passiven Einkiinften.
VerduBerungsverluste aus passiven Einkunftsarten sind uneinge-

schridnkt ausgleichsf&hig.

Kapitalertrige, wie Zinsen und Dividenden gelten als aktive
Einkiinfte, miissen aber getrennt behandelt werden, weil die
Abzugsfihigkeit etwaliger Zinsaufwendungen beschrinkt ist.

Die Beispiele zeigen, daB auch das amerikanische Steuerrecht
nicht ohne komplizierte Regelungen auskommt, wenn es darum
geht, MiBbrauchstatbestinde zu beseitigen, durch die an sich
sinnvolle Regelungen - wie hier die Verlustverrechnung - ausge-
nutzt werden. Wir kennen ja die gleiche Problematik. Unsere
Antwort darauf durch die Regelung des § 15a Einkommensteuer-
gesetz diirfte systemgerechter sein als die amerikanische LO-
sung. Die Systemgerechtigkeit hat allerdings ihren Preis. § 15a
Einkommensteuergesetz ist m.E. noch komplizierter als die
amerikanische Regelung der passiven Verluste.

Buch die alternative Mindeststeuer fiir Einzelpersonen und

Kapitalgesellschaften ist ein Beispiel fir zusdtzliche Kompli-
zierung. Insbesondere Kapitalgesellschaften werden gezwungen
sein, ihre Einkommen zweifach zu ermitteln. Einmal fir die
reguldr zu zahlende Steuer und zum anderen flir Zwecke der
Mindeststeuer.

Das Steuerreformgesetz enth&dlt - nicht nur fir die Ubergangs-
zeit - zahlreiche Einzelregelungen. Das ergibt sich schon da-

raus, daB das Gesetzeswerk 879 Seiten umfaBt.

Das Reformgesetz #ndert die Steuerquote in den USA nicht.
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1.4.4 Ergebnis

Es bleibt abzuwarten, ob das neue Steuerrecht praktikabel ist
oder ob nicht doch Mingel bei der tidglichen Anwendung auftre-
ten, die weitere GesetzgebungsmaBnahmen nach sich ziehen. Als
"Jahrhundertwerk" kann das Reformgesetz dann gelten, wenn es in
den ndchsten 10 bis 15 Jahren im wesentlichen unveridndert
bleibt.

2. Folgerungen fiir die Steuerpolitik in der Bundesrepublik
Deutschland

Welche Folgerungen sind aus der US-Steuerreform filr unsere
Steuerpolitik zu ziehen? Welche Gemeinsamkeiten, welche Unter-

schiede gibt ea?

2.1 Finanzierung

Nach den vorliegenden Schitzungen werden die amerikanischen
Kapitalgesellschaften in den nidchsten 5 Jahren etwa 120 Mrd
Dollar mehr zahlen als bisher. Gleichzeitig werden die natiir-
lichen Personen um dieselben Betridge entlastet. Den Grund fiir
diese Belastungsverschiebung sehe ich darin, daB in den USA der
Anteil der Kérperschaftsteuer an den Steuereinnahmen des Bundes
stetig zuriickgegangen ist. Betrug er im Jahre 1965 noch 22,8 %,
30 waren es im Jahre 1984 weniger als die H&lfte, ndmlich nur
10,9 %. Nach der Steuerreform soll der Anteil 1988 wieder
steigen.

Eine solche Entwicklung gibt es bei uns nicht. Der Anteil der
Kérperschaftsteuer am 3Steueraufkommen ist bhei uns in den

letzten Jahren nicht so stark zuriickgegangen, wdhrend die
Anteile der Gewerbesteuer und der Vermdgensteuer allerdings

sehr rickliufig sind. Der Anteil der K&rperschaftsteuer betrug
1960 9,5 %, 1985 7,3 %, fir 1986 und 1987 wird eine leichte
Steigerung auf 7,7 % und 7,9 % erwartet. Der Anteil der Gewerbe-
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steuer betrug 1960 10,9 % und wird 1987 etwa 7,3 % erreichen.
Die Vermdgensteuer hatte 1960 einen Anteil am Gesamtsteuerauf-
kommen von 1,6 %, 1970 von 2,0 %; 1987 wird dieser Anteil beil
1,0 % liegen.

Bel uns kdnnte eine Entlastung bei der Lohn- und Einkommen-
steuer - anders als in den USA - kaum durch eine zus&tzliche

Belastung der Kapitalgesellschaften finanziert werden.

Lassen Sie mich kurz auf die Entwicklung bel der Lohnsteuer
eingehen. Ihr Anteil am Gesamtsteueraufkommen ist geradezu
explosionsartig gestiegen. Hatte die Lohnsteuer 1960 noch einen
Anteil von 11,8 %, so waren es 1985 bereits 33,8 %, also fast
das Dreifache. Der Anteil der Einkommensteuer ist dagegen
stetig zurilickgegangen. Betrug er 1960 noch 13,1 %, so waren es
1985 nur noch 6,5 %. Wenn auch die den Arbeitnehmern gewdhrten
Steuerriickerstattungen, die eigentlich das Lohnsteueraufkommen
kiirzen miiBten, vom Einkommensteueraufkommen abgezogen werden,
s0 kann allein damit die {iberdurchschnittlich starke Zunahme
der Lohnsteuer nicht erkldrt werden. Diese Entwicklung zeigt
vielmehr, dafR vordringlich eine Entlastung bei der Lohnsteuer,
nicht aber ‘bei den Unternehmensteuern ist. Dies gilt auch unter
Beriicksichtigung der Tatsache, daB in den USA der Korperschaft-
steuerspitzensatz von 46 % auf 34 % gesenkt worden ist. Das
amerikanische Reformgesetz hdlt an dem klassischen System der
Doppelbesteuerung ausgeschiitteter Gewinne fest. Die maximale
Steuerbelastung liegt hier also bei 67 % (34 % Kbrperschaft-
steuer und 33 % Einkommensteuer). Es ist somit nicht zuldssig,
die Gesamtbelastung deutscher Unternehmen mit Kdérperschaft-
steuer, Gewerbesteuer und Vermdgensteuer allein mit der Be-
lastung amerikanischer Unternehmen durch Kdrperschaftsteuer zu
vergleichen. Konsequenterweise miiBten dann auch die in den USA
auf den drei Ebenen Bund, Staaten und Gemeinden anfallenden

Steuern bericksichtigt werden.
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2.2 Tarif

Der Aufbau des amerikanischen Einkommensteuertarifs mit nur

2 Steuersidtzen ist sehr {ibersichtlich. Ein Nachteil besteht in
dem sprunghaften Anstieg des Grenzsteuersatzes beim Ubergang
von der ersten Tarifstufe in H8he von 15 % zur zweiten Tarif-
stufe in HB8he von 28 %.

Die deutliche Anhebung des persdnlichen Freibetrags von 1.080
auf 2.000 Dollar je abhidngigen Familienmitglieds und der
Sonderausgabenpauschale begriinden die familienfreundliche Kompo-
nente der Steuerreform. 80 % aller US-Blirger werden lediglich
mit der Eingangsstufe von 15 % belastet oder fallen ganz aus

der Steuerpflicht heraus. Beil uns lagen demgegeniiber 1986 nur
15,4 % der Steuerpflichtigen in der Nullzone des Einkommen-
steuertarifs, 29 % in der unteren Proportionalzone von 22 % und
55,1 % in der Progressionszone. In der oberen Proportionalzone
werden 0,5 % der Steuerpflichtigen besteuert.

Die Ziele der amerikanischen Steuerreform kdnnen auch fir uns
beigspielgebend sein. In der aktuellen politischen Diskussion
tiber unseren kiinftigen Tarifverlauf wird allerdings h&ufig das
Beispiel Amerika nur genannt, um vordringlich eine Senkung des
Spitzensteuersatzes zu rechtfertigen. Ich halte eine solche
Argumentation fiir abwegig. Sie verkennt, daf das Grundanliegen
der amerikanischen Steuerreform in einer familienfreundlichen
Entlastung niedriger Einkommen besteht.

2.3 Abbau von Steuerverglinstigungen und gleichmdfige Besteue-

rung der Einkunftsarten

Eine grundlegende Reform bei uns muf auch im Abbau von Steuer-
vergilinstigungen bestehen. Vor allem muB sie fiir eine grundsétz-

lich gleichmidfBige Besteuerung aller Einkunftsarten sorgen.
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Wie schwierig aber der bloRe Abbau von Steuervergilinstigungen in
der Praxis ist, hat die Bundesregierung in der letzten Legis-
laturperiode erfahren. Sie war mit dem Ziel angetreten, Sub-
ventionen abzubauen. Bel der zweistufigen Steuersenkung 1986/88
ist der geplante Subventionsabbau von nur 3 Mrd DM gescheitert.
Hier haben die Vereinigten Staaten in der Tat Pionierarbeit ge-
leistet. Sie haben gezeigt, daB ein massiver Abbau von Steuer-
verglinstigungen selbst gegen starke Einzelinteressen durchge-
setzt werden kann. Beispielhaft ist hierbei auch, daB es ge-
lungen ist, das Reformwerk aus der parteipolitischen Konkur-

renz herauszuhalten.

Neben dem persénlichen Einsatz des Pridsidenten ist das Reform-
werk vor allem dem republikanischen Senator Robert Packwood und
dem demokratischen Mitglied des Repridsentantenhauses Dan
Rostenkowski zu verdanken. Das Abgeordnetenhaus beschloB das
Gesetz am 25. September 1986 mit 292 : 136 Stimmen, der Senat
stimmte mit 74 : 23 Stimmen am 27. September 1986 zu.

2.4 Unterschiede in der Steuerpolitik USA - Bundesrepublik
Deutschland

Vergleicht man die steuerpolitische Diskussion in der Bundes-
republik Deutschland mit dem Reformwerk der USA, so zeigt sich,
daB bei uns weiterhin an Vorschlidgen und Tendenzen festgehalten
wird, die in den USA mit der Steuerreform ausdriicklich aufge-

geben worden sind.

2.4.1 Einzelne MaBnahmen

Als Beispiel sind die Abschreibungsregelungen zu nennen.
Wihrend bei uns weiterhin eine Verbesserung der Abschreibungs-
bedingungen gefordert wird, hat man in den USA die Abschrei-
bungsfristen verldngert. Hierbel orientieren sich die USA - wie
in der Zeit vor 1981 - wieder an der Nutzungsdauer der Wirt-
schaftsgiiter, alsc einem Kriterium, das auch fiir unsere Ab-
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schreibungsfristen maBgebend ist. So gilt fiir gewerblich ge-
nutzte Gebiude eine Abschreibungsdauer von 31,5 Jahren, wihrend
bei uns fiir Wirtschaftsgebdude sogar eine gilnstigere Regelung,
n&mlich eine Nutzungsdauer von 25 Jahren besteht.

In den USA werden die persdnlichen Freibetrige ab gewissen
Einkommensgrenzen schrittweise aufgehoben. Dies entspricht dem
Gebot der Besteuerung nach der Leistungsfdhigkeit und auch der
vertikalen Steuergerechtigkeit. Zusammenveranlagten Ehegatten
stehen ab 171.090 Dollar Jahreseinkommen keine persdnlichen
Freibetrige mehr zu. Bei uns kommt dagegen die Entlastung des
Grundfreibetrages auch Einkommensmillion&ren zugute.

Bei uns wird eine Wiedereinfiihrung des privaten Schuldzinsen-
abzugs, der ab 1974 nicht mehr zuldssig ist, gefordert. In den
USA ist die Abzugsfihigkeit des privaten Schuldzinsenabzugs
gerade abgeschafft worden.

In den USA ist es auch - anders als bei uns - selbstverstidnd-
lich, daB Ver#uBerungsgewinne versteuert werden miissen, gleich-
gliltig, ob sie von natiirlichen Personen oder Kapitalgeseil—
schaften erzielt werden, ob sie im Betriebsvermbgen oder
Privatvermdgen entstehen. Nach der Steuerreform werden diese
VerduBerungsgewinne in den USA nicht mehr beglinstigt, sondern
mit dem normalen Steuersatz besteuert.

Desweiteren kennen die USA - anders als wir - eine Mindest-
steuer sowohl fiir Einzelpersonen als auch fir Kapitalgesell-
schaften. Diese Mindeststeuer kommt zum Zuge, wenn die regulére
Steuerberechnung zu keiner oder nur zu einer geringen Steuer-
schuld fiihrt. Mit der Mindeststeuer wird die Wirkung bestimmter

Steuervergilinstigungen teilweise wieder aufgehoben.

Ein wesentlicher Unterschied liegt auch darin, daB die ameri-
kanische Steuerreform strikte Aufkommensneutralitét sicher-
stellen und die Steuerquote nicht verindern will. Die Diskus-
sion bei uns liduft in die entgegengesetzte Richtung: Die
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Steuerquote soll deutlich gesenkt werden, so daB die Aufkom-
mensneutralitdt einer deutschen Steuerreform nicht angestrebt
wird. Es gibt sogar Stimmen, daB® "eine gewisse Kreditfinanzie-
rung (der Steuerreform) durchaus keine Siinde" widre. Vor solchen
iberlegungen kann nur nachdriicklich schon wegen der schwierigen
Lage des offentlichen Gesamthaushalts gewarnt werden.

2.4.2 Finanzverfassung

Der entscheidende Unterschied zwischen den USA und der Bundes-
republik Deutschland im Steuerwesen liegt in der Finanzverfas-

sung. In den USA haben die 50 Staaten neben dem Bund ein
Steuererhebungsrecht; sie k®nnen z.B. neben der Bundeseinkom-
mensteuer eine zusdtzliche Einkommensteuer erheben. Das Grund-
gesetz der Bundesrepublik Deutschland sieht - librigens in Ab-
weichung vom Herrenchiemseer Verfassungsentwurf von 1948 -
vor, daR lediglich Bundestag und Bundesrat Steuergesetze be-
schlieBen kdnnen, und dies sogar fiir reine Landessteuern, wie
Verm&gen~ oder Grunderwerbsteuer. Kein Landtag kann Steuersen-
kungen oder -erh8hungen beschlieflen. Das bedeutet, dak z.B. das
Land Nordrhein-Westfalen, das mit 16,7 Millionen Menschen mehr
Einwohner hat als 117 der 159 Mitgliedsstaaten der Vereinten
Nationen, auf eine der beiden Haushaltsseiten durch sein
gewdhltes Parlament keinen Einfluff nehmen kann.

Hinzu kommt, daB die Einkommensteuer, die die Lohnsteuer um-
faBt, eine sog. Gemeinschaftsteuer ist, die zwischen Bund,
Lidndern und Gemeinden im Verhdltnis 42,5 : 42,5 : 15 aufgeteilt
wird. Mindereinnahmen durch Senkung der Einkommensteuer treffen
also bei uns den Bund - anders als in den USA - nieht zu 100 %,
sondern nur zu 42,5 %. Bei der Kérperschaftsteuer tragen die
Lédnder die Hilfte der Mindereinnahmen.

Der Bund hat sogar durch das Steuerentlastungsgesetz 1984 eine
umfangreiche Senkung der betrieblichen Vermdgensteuer, einer
100-prozentigen Landessteuer, beschlossen, ohne daf ein Landtag
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auch nur gefragt wurde, obwohl die jdhrliche Mindereinnahme
z.B. fiir den Landeshaushalt Nordrhein-Westfalen rund 440 Mio DM
betrigt. Dak die Landesregierungen im Bundesrat mitwirken, ist
kein angemessener Ausgleich, insbhesondere dann nicht, wenn das
jeweilige Land nicht zur Mehrheit im Bundesrat gehért.

Der Bund hat seine Mindereinnahmen in der Vergangenheit durch
Anhebung von Verbrauchsteuern (Tabak-, Schaumwein- und Brannt-
weinsteuey), deren Aufkommen ihm voll zufliefit, tellweise
ausgleichen kénnen. Dasselbe gilt fiir die Anhebung der Umsatz-
steuer, von deren Aufkommen der Bund z.Z. 65 % und die Linder
35 % erhalten.




- 35 =

IITI. Zusammenfassung

Das Gramm-Rudman-Hollings-Budgetgesetz bedeutet eine gewaltige
Kraftanstrengung, die riesigen Haushaltsdefizite der USA unter
Kontrolle zu bringen und abzubauen. Zwar wird der Abbau auf
Null bis 1991 nicht mdglich sein, zumal das erste Fiskal jahr
nach Verabschiedung des Budgetgesetzes nicht mit dem erwarteten
Defizit von 180 Mrd Dollar abschloR, sondern mit 220 Mrd Dollar
40 Mrd Dollar hdher lag. Die Europider sollten sich aber daran
erinnern, daf die Amerikaner gerade in schwierigen Zeiten mit
harter Entschlossenheit ihre gréften Gemeinschaftsleistungen
vollbrachten. Beim Abbau des Handelsbilanzdefizits - eine der
wesentlichen Ursachen filir das enorme Haushaltsdefizit der USA -
sollten die Europder ihren Beltrag durch eine faire Handels-
politik leisten. Sonst werden die Befilirworter protektioni-
stischer MaBnahmen in den USA weiter an EinfluB gewinnen.

An der amerikanischen Steuerreform ist zweierlei bewunderns-
wert: daB sie von beiden groBen politischen Gruppen - den
Demokraten und Republikanern - mit jeweils deutlicher Mehrheit
unterstitzt wird, also dem tagespolitischen Streit der Parteien
entzogen ist, und daf sie den Interessen der breiten Schichten
des Volkes den Vorrang vor den Forderungen der wirtschaftlich
Midchtigen gibt.

In beiden Punkten k&nnen wir Deutschen von den Amerikanern
lernen.




