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Widerstreitende Interessen — Ungenutzte Chancen

Vor rund einem Jahr ist die von einer Grof3en Koalition getragene Bundesregierung mit Elan
und hochgesteckten Zielen gestartet. Selten konnte eine Regierung ihre Arbeit mit einem dhnlich
groflen Vertrauensvorschuss in einem sich unerwartet stark aufhellenden konjunkturellen Umfeld
aufnehmen. Die schnelle Entscheidung, das Renteneintrittsalter anzuheben, und der rasche Ab-
schluss der ersten Stufe der Foderalismusreform ndhrten die Erwartungen auf ziigige Fortschritte
auf den im Koalitionsvertrag genannten zentralen wirtschaftspolitischen Reformbaustellen: dem
Gesundheitswesen, der Unternehmensbesteuerung und dem Arbeitsmarkt. Diese Hoffnungen wur-
den aber bislang weitgehend enttduscht: Trotz der guten konjunkturellen Entwicklung blieben die
Anstrengungen auf diesen wichtigen Politikfeldern im Dickicht widerstreitender Interessen
stecken.

Die beschlossene Reform der Finanzierungsseite im Gesundheitswesen zeigt dies proto-
typisch: Die zentralen Elemente einer Ziel fiihrenden Reform hétten die Schaffung eines einheit-
lichen Gesundheitsmarkts fiir die Gesetzliche Krankenversicherung und Private Krankenversiche-
rung sowie die Abkopplung der Krankenversicherungsbeitrige von den Lohneinkommen sein
miissen. Die urspriinglichen Reformkonzepte der Koalitionspartner, die Biirgerversicherung auf
der einen und die Gesundheitspramie auf der anderen Seite, enthalten je eines dieser Elemente als
integralen Bestandteil — im Fall der Biirgerversicherung der SPD den einheitlichen Gesundheits-
markt, bei der Gesundheitspramie der Unionsparteien die weitgehende Abkopplung von den Lohn-
einkommen —, wihrend das jeweils andere Element vehement abgelehnt wurde. Der in quélenden
Verhandlungen gefundene Kompromiss, die Einrichtung eines Gesundheitsfonds, vereint nun aber
nicht, wie zu erhoffen, die besten Teile beider Reformansitze, sondern enthilt vielmehr keinen der
notwendigen Bausteine einer Ziel fiihrenden Reform. Der Fonds wurde dariiber hinaus so ungliick-
lich ausgestaltet, dass er auch noch seiner verbliebenen Vorteile beraubt wurde. Im Ergebnis diirfte
sich daher bei einer Umsetzung der getroffenen Beschliisse gegeniiber dem Status quo eine Ver-
schlechterung einstellen.

Vor dem Hintergrund dieser Erfahrungen mag man es fast schon nicht mehr kritisieren, dass die
dringende Reform der Sozialen Pflegeversicherung noch nicht angegangen wurde. Demgegeniiber
ist der Rentenpolitik ein gutes Zeugnis auszustellen. Ahnlich durchwachsen wie auf dem Feld der
Sozialen Sicherung sieht es — soweit sich die anstehenden PolitikmaBnahmen schon aus der Dis-
kussion herausschélen — in der Steuerpolitik und in der Arbeitsmarktpolitik aus. Allerdings besteht
bei der Reform der Unternehmensbesteuerung wie der des Niedriglohnbereichs noch die Hoft-
nung, dass sich die Bundesregierung aus dem Klammergriff der parteipolitischen Interessen befrei-
en kann und gleichermalflen schliissige wie wirksame Antworten findet.

Die bislang in der Summe eher enttiuschende Umsetzung der nach Mallgabe des Koali-
tionsvertrags anzugehenden Reformen wiegt um so schwerer, als das Jahr 2006 nicht nur politisch
giinstige Bedingungen fiir weitgehende und wegweisende MaBnahmen auf den zentralen wirt-
schaftspolitischen Handlungsfeldern bot, sondern auch das konjunkturelle Umfeld sich so glinstig
wie schon seit Jahren nicht mehr entwickelte.



Die Zuwachsrate des Bruttoinlandsprodukts wird von 2,4 vH im Jahr 2006 zwar auf 1,8 vH im
Jahr 2007 zuriickgehen (Schaubild 1). Diese Verlangsamung ist aber maf3geblich der Erhohung der
Umsatzsteuer um drei Prozentpunkte zum 1. Januar 2007 zuzuschreiben und darf nicht als Indiz
angesehen werden, dass die Konjunktur in diesem Jahr ihren Wendepunkt bereits {iberschritten
hat. Die Grunddynamik des Aufschwungs des Jahres 2006 wird sich weniger stark abschwéchen
und die Entspannung auf dem Arbeitsmarkt sich fortsetzen. Somit bleiben die konjunkturellen
Rahmenbedingungen des nichsten Jahres giinstig und kénnen nicht als Alibi fiir ein weiteres Zau-
dern und Zoégern dienen. Denn, was an richtigen Mafnahmen im kommenden Jahr nicht auf den
Weg gebracht wird, wird nach Lage der Dinge fiir den Rest der Legislaturperiode zum Schaden
der Allgemeinheit liegen bleiben.

Schaubild 1

Voraussichtliche Wirtschaftsentwicklung®
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1) Vierteljahreswerte: Saisonbereinigung nach dem Census-Verfahren X-12-ARIMA.— 2) Zahlenangaben: Verénderung gegeniiber dem Vorjahr in vH.— 3) Prozen-
tuale Differenz zwischen dem absoluten Niveau des Bruttoinlandsprodukts im letzten Quartal des Jahres t und dem durchschnittlichen Niveau der Quartale im
Jahr t (siehe JG 2005 Kasten 5).
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Im Jahr 2006 erreichte die zuvor weitgehend von der Auslandsnachfrage getragene konjunk-
turelle Belebung erstmals in groerem Umfang die Binnenwirtschaft. Haupttriebkrifte fiir den
iiberraschend starken Zuwachs des Bruttoinlandsprodukts von 2,4 vH waren neben der weiter-
hin kréftigen Exportentwicklung die private Investitionsnachfrage und, wenn auch iiberzeichnet
durch Sondereinfliisse, die Privaten Konsumausgaben (Tabelle 1). Besonders erfreulich ist, dass
die konjunkturelle Belebung auf den Arbeitsmarkt {ibergriff und sich nicht nur in einem Riickgang
der Arbeitslosigkeit um 330 000 Personen auf 4,53 Millionen registriert Arbeitslose, sondern vor
allem auch in einem Anstieg der sozialversicherungspflichtigen Beschéftigung um 0,3 vH auf
26,3 Millionen Personen niederschlug, nachdem im Jahr 2005 noch ein Riickgang um 1,2 vH oder
fast 325 000 Personen zu verzeichnen gewesen war.



Die wirtschaftliche Entwicklung in den Jahren 2006 und 2007

Tabelle 1

Wirtschaftliche Eckdaten fiir Deutschland

Einheit 2003 2004 2005 2006" 2007"
Bruttoinlandsprodukt ..............cccccoovunne... vH? - 02 1,2 0,9 2,4 18
Inlandsnachfrage3) vH? 0,6 0,0 05 1,8 1,0
Ausriistungsinvestitionen .. vH? - 01 4,2 6,1 6,9 6,0
Bauinvestitionen ................. I S & - 16 - 38 - 36 2,5 17
Sonstige Anlagen ................... vH? 2,5 1,2 4,7 4,1 35
Konsumausgaben, zusammen ............. vH? 0,0 - 0,3 0,2 0,9 0,3
Private Konsumausgaben® ................ vH? - 01 0,1 0,1 0,9 0,3
Staatliche Konsumausgaben ............ vH? 0,4 - 13 0,6 0,9 0,5
Exporte von Waren und
Dienstleistungen .............cccoovvrvneene. vH? 2,4 9,6 6,9 10,2 6,6
Importe von Waren und
Dienstleistungen ............c..cccoceevunenn... vH? 5.4 6,9 6,5 9,9 53
Erwerbstitige (Inland) .........ccccoevvevenienenne Tausend 38 724 38 875 38 823 39 045 39299
Registrierte Arbeitslose .........cccevevevieciennene Tausend 4377 4381 4861 4532 4266
Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte”  Tausend 27007 26 561 26 236 26 326 26 623
Arbeitslosenquote® ... vH 10,5 10,5 11,7 10,9 10,2
Verbraucherpreise” ..o, vH 1,1 1,6 2,0 1,7 2,3
Finanzierungssaldo des Staates” ............. vH - 4,0 - 37 - 32 - 22 - L5

1) Jahr 2006: eigene Schitzung, Jahr 2007: Prognose (Ziffern 127 ff.). - 2) Preisbereinigt (Vorjahrespreisbasis); Veranderung gegeniiber
dem Vorjahr. - 3) Inldndische Verwendung. - 4) Einschlieflich private Organisationen ohne Erwerbszweck . - 5) Zum 1. April 2003 wurde
die Obergrenze des Arbeitsentgelts fiir geringfiigig entlohnte Beschéftigungsverhiltnisse (Mini-Jobs) von 325 Euro auf 400 Euro angehoben.
Ein Vorjahresvergleich der sozialversicherungspflichtigen Beschéftigten ist in diesem Jahr daher nur bedingt moglich. - 6) Registrierte Ar-
beitslose in vH an allen zivilen Erwerbspersonen (abhéngig zivile Erwerbspersonen, Selbstéindige, mithelfende Familienangehorige). Von
2003 bis 2005 Quelle: BA. - 7) Verbraucherpreisindex (2000 = 100), Veranderung gegeniiber dem Vorjahr. - 8) Finanzierungssaldo der Ge-
bietskorperschaften und Sozialversicherung in der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen in Relation zum nominalen
Bruttoinlandsprodukt.

Angetrieben von der dynamischen Entwicklung der Weltkonjunktur, die im laufenden Jahr
auch den Euro-Raum erfasste, leistete der Aufienhandel in diesem Jahr abermals einen bedeutsa-
men Beitrag zu dem erfreulich hohen Zuwachs des Bruttoinlandsprodukts. Der Aullenbeitrag leis-
tete bei einer starken Dynamik von Importen und Exporten einen Wachstumsbeitrag von 0,6 Pro-
zentpunkten nach 0,4 Prozentpunkten im Jahr 2005. Diese nun schon seit mehreren Jahren kréftige
Auslandsnachfrage fiihrte mittlerweile zu einer deutlich gestiegenen Kapazititsauslastung insbe-
sondere bei den exportorientierten Unternehmen und machte in diesem Jahr eine Erweiterung der
Produktionsanlagen erforderlich.

Entsprechend beschleunigte sich mit einem Anstieg von 6,9 vH die Entwicklung der Aus-
riistungsinvestitionen. Hervorzuheben ist, dass sich die Belebung der Investitionstétigkeit in
wachsendem Umfang auch auf binnenwirtschaftlich orientierte Unternechmen erstreckte. Neben
Impulsen aus dem Ausland und voriibergehend verbesserten Abschreibungsbedingungen diirften



dabei zusitzlich die Bilanzbereinigungen in den vergangenen Jahren eine Rolle gespielt haben.
Vielen Unternehmen ermoglichte dies, Investitionen aus eigenen Mitteln oder aufgrund einer ge-
stiegenen Bonitdt zu vergleichsweise giinstigen Bedingungen iiber Fremdkapital zu finanzieren.

Eine bemerkenswerte Trendwende ist bei den Bauinvestitionen zu verzeichnen. Sie nahmen
um 2,5 vH zu und leisteten zum ersten Mal seit dem Jahr 1999 wieder einen positiven Wachstums-
beitrag. Wéahrend der Zuwachs beim gewerblichen Bau von 4,4 vH nicht zuletzt Reflex der Kapa-
zitdtsausweitung und damit der positiven Entwicklung der Ausriistungsinvestitionen gewesen sein
diirfte, war der Anstieg beim Wohnungsbau um 2,3 vH maligeblich von Sondereinfliissen geprigt.
Stimulierend wirkten hier neben der Abschaffung der Eigenheimzulage fiir Neufdlle zum 1. Ja-
nuar 2006, die im Vorfeld noch zu einem Anstieg der Baugenehmigungen und im weiteren Verlauf
des Jahres zur Realisierung der Bauvorhaben gefiihrt hatte, Forderprogramme fiir bauliche Ener-
giesparmafinahmen, Vorzieheffekte aufgrund der bevorstehenden Erhdhung der Umsatzsteuer so-
wie, wohl in geringerem Umfang, die erweiterte steuerliche Absetzbarkeit handwerklicher Leis-
tungen im Bereich der privaten Haushalte.

Ebenso spielten bei der Zunahme der Privaten Konsumausgaben um 0,9 vH Sondereinfliis-
se eine wichtige Rolle. Zu nennen sind hier insbesondere im zweiten Halbjahr auftretende Vor-
zieheffekte als Reaktion auf die zum 1. Januar 2007 anstehende Anhebung der Umsatzsteuer um
drei Prozentpunkte. Ferner diirften die Belebung auf dem Arbeitsmarkt und damit das abnehmende
Arbeitslosigkeitsrisiko den Konsum positiv beeinflusst haben. Da der Anstieg der Tariflohne wei-
terhin flach verlief, nahmen auch die verfiigbaren Einkommen nur vergleichsweise verhalten zu,
und dementsprechend wurde der Zuwachs der Privaten Konsumausgaben teilweise durch einen
Riickgang der Sparquote finanziert.

Die konjunkturelle Belebung entlastete die Offentlichen Haushalte. Das Steueraufkommen
nahm {iberraschend stark zu, insbesondere bei den ertragsabhingigen Steuern kam es zu einem ful-
minanten Aufkommensanstieg. Da sich die staatlichen Ausgaben weiterhin moderat, das heif3t mit
einer Zuwachsrate unter der des nominalen Bruttoinlandsprodukts entwickelten, ging die gesamt-
staatliche Defizitquote von 3,2 vH im Jahr 2005 auf 2,2 vH im laufenden Jahr zuriick.

Die Einnahmeseite der Systeme der Sozialen Sicherung verbesserte sich ebenfalls, doch war dies
vor allem auf Sondereffekte wie die Erhohung des Bundeszuschusses in der Gesetzlichen Kran-
kenversicherung und das Vorziehen des Félligkeitstermins fiir Beitragszahlungen zuriickzufiihren.
Im Fall der Arbeitslosenversicherung gingen auch die Ausgaben deutlich zuriick, so dass in Ver-
bindung mit einem neu eingefiihrten Bundeszuschuss in diesem Versicherungszweig fiir das kom-
mende Jahr eine Senkung des Beitragssatzes von gegenwirtig 6,5 vH um mindestens 2 Prozent-
punkte moglich wird.

Die Entwicklung der Verbraucherpreise, diec im Jahr 2006 um 1,7 vH zunahmen, wurde
maBgeblich vom Anstieg des Olpreises — insbesondere im dritten Quartal 2005 und im ersten
Quartal des laufenden Jahres — bestimmt. Insgesamt ist der binnenwirtschaftliche Preisdruck aber
weiterhin gering. Trotz eines zunehmenden Durchwirkens der Energiepreise auf nachgelagerte
Stufen lassen sich bisher keine Anzeichen fiir Zweitrundeneffekte erkennen, denn die Lohnent-
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wicklung verlief auch in diesem Jahr ausgesprochen moderat. Die Geldpolitik war noch leicht ex-
pansiv ausgerichtet, schwenkte aber zunehmend auf eine neutrale Ausrichtung ein.

Mit Blick auf die wirtschaftliche Entwicklung fallt somit die Bilanz des Jahres 2006 bemer-
kenswert positiv aus: Das Bruttoinlandsprodukt nahm ohne erkennbaren Preisdruck so stark zu wie
seit dem Jahr 2000 nicht mehr, und die konjunkturelle Erholung erfasste endlich auch die Binnen-
wirtschaft und den Arbeitsmarkt. Die konjunkturelle Dynamik {ibertraf deutlich die im Herbst des
Jahres 2005 und bis zu Beginn des laufenden Jahres erstellten Prognosen. Die beachtliche Diffe-
renz zwischen der vorhergesagten Entwicklung und der tatsdchlichen ist auf mehrere Faktoren zu-
riickzufiihren, die zur Folge hatten, dass die Stirke der zyklischen Erholung unterschétzt wurde:

— Die erwartete Verlangsamung des Expansionstempos der Weltkonjunktur blieb aus, vielmehr
setzte sich die dynamische Entwicklung aus dem Jahr 2005 fort.

— Der seit einigen Jahren sukzessiv steigende Olpreis, der im Jahr 2005 und Anfang des laufen-
den Jahres noch einmal einen Schub erhalten hatte, wirkte weniger stark ddmpfend als in frii-
heren Phasen hoher Olpreise. Zuriickzufiihren war dies zum einen auf den — verglichen mit ver-
gangenen Preisschocks — weniger abrupten und zu einem erheblichen Anteil nachfrageseitig be-
dingten Preisanstieg, so dass die Verteuerung des Faktors Energie teilweise durch eine hohe
Auslandsnachfrage nach Giitern und Dienstleistungen ausgeglichen wurde. Zum anderen
scheint die deutsche Volkswirtschaft mittlerweile auch unabhingig von diesen Besonderheiten
weniger stark auf eine Anderung des Olpreises zu reagieren als in der Vergangenheit.

— Mitte des Jahres 2006 wurden die Ergebnisse zur Entwicklung des Bruttoinlandsprodukts und
wichtiger Aggregate fiir das Jahr 2005 teilweise erheblich revidiert. Das neue Verlaufsbild zeigt
fiir das Jahr 2005 insgesamt eine dynamischere Entwicklung, was auch zu Fehlprognosen fiir
das Jahr 2006 beitragen musste.

— Zudem darf man davon ausgehen, dass die in den letzten Jahren auf den Weg gebrachten Refor-
men, etwa im Steuerrecht oder auf dem Arbeitsmarkt, ihre Wirkungen erstmals in diesem Auf-
schwung entfalten konnten.

— Hinzu kommt schlieBlich noch der Einfluss der nach dem Regierungswechsel ergriffenen
finanzpolitischen MaBBnahmen (Impulsprogramm und Umsatzsteuererh6hung), die in den im
Herbst 2005 erstellten Prognosen nicht beriicksichtigt werden konnten.

Obgleich von der Fiskalpolitik im kommenden Jahr mit der Anhebung der Regelsétze von
Umsatzsteuer und Versicherungsteuer um jeweils drei Prozentpunkte und dem Abbau weiterer
Steuervergilinstigungen deutlich restriktive Impulse ausgehen, ist mit Blick auf die voraussicht-
liche Entwicklung im Jahr 2007 nicht mit einem Einbruch der Konjunktur zu rechnen. Vielmehr
sind die Voraussetzungen fiir einen — wenn auch etwas gedimpften — Fortgang des Aufschwungs
gegeben, denn die deutsche Volkswirtschaft startet mit einer guten Auftragslage sowie bemerkens-
wertem Schwung in das neue Jahr. Bis in den Herbst hinein hat sich die wirtschaftliche Lage der
Unternehmen verbessert. Die Geschiftserwartungen der Unternehmen im Herbst 2006 liegen, trotz



des Riickgangs in den vergangenen Monaten, noch deutlich iiber dem Durchschnitt der letzten Jah-
re, und Umfrageergebnisse deuten darauf hin, dass nicht nur das Exportvolumen und das Investi-
tionsvolumen nochmals in splirbarem Umfang gesteigert werden, sondern dariiber hinaus der Be-
schéftigungsaufbau im néchsten Jahr fortgesetzt wird.

Gleichwohl wird die Entwicklung der inldndischen Verwendung durch die restriktive Ausrichtung
der Fiskalpolitik im Prognosezeitraum an Tempo verlieren. Bei den Privaten Konsumausgaben
und im Bereich des Wohnungsbaus kommt es aufgrund der im Jahr 2006 durch Vorzieheffekte zu-
satzlich getétigten Ausgaben im Folgejahr zu einem Nachfrageausfall, der fiir sich genommen den
Anstieg des Bruttoinlandsprodukts in einer Groenordnung von knapp 0,2 Prozentpunkten brem-
sen wird. Deutlich gravierender zu Buche schligt der Entzug an Kaufkraft, der durch die Anhe-
bung der Umsatzsteuer entsteht und der die Entwicklung der Privaten Konsumausgaben fiir sich
genommen um etwa einen Prozentpunkt ddmpft. In der Summe werden die Privaten Konsumaus-
gaben mit einem Anstieg von 0,3 vH deshalb die wirtschaftliche Entwicklung im nichsten Jahr
nicht nennenswert stiitzen. Demgegeniiber werden die Ausriistungsinvestitionen nochmals spiirbar
um 6,0 vH steigen. Neben den guten Aussichten fiir das Exportgeschift trigt hierzu die giinstige
Gewinnentwicklung der letzten Jahre bei. Im Gefolge einer robusten Zunahme der Ausriistungsin-
vestitionen nehmen die gewerblichen Bauinvestitionen im nichsten Jahr ebenfalls zu, wenngleich
mit verringerter Rate. Einmal mehr leistet das dynamische globale Umfeld einen positiven Beitrag
zur Wirtschaftsentwicklung in Deutschland. Zwar werden die Exporte infolge einer sich etwas ab-
kiihlenden Weltkonjunktur weniger kriftig ansteigen als in diesem Jahr, aufgrund der nicht mehr
so schwungvollen inldndischen Verwendung wird der Anstieg der Importe jedoch etwas stirker an
Fahrt verlieren. Unter dem Strich steuert der Aulenhandel damit einen Wachstumsbeitrag von
0,8 Prozentpunkten bei. Das Bruttoinlandsprodukt steigt im Jahr 2007 um 1,8 vH.

Im Zuge dieser anhaltenden konjunkturellen Erholung setzt sich der Beschiftigungsaufbau im
nichsten Jahr nicht zuletzt bei der sozialversicherungspflichtigen Beschiftigung fort und federt so
die anstehenden Belastungen fiir das reale verfiigbare Einkommen in Teilen ab. Die Zahl der
Arbeitslosen wird weiter auf 4,27 Millionen registriert Arbeitslose sinken. Die Beitragssitze zur
Gesetzlichen Krankenversicherung und zur Gesetzlichen Rentenversicherung werden unter ande-
rem aufgrund niedrigerer Zahlungen des Bundes steigen, wihrend die gesamtstaatliche Defizit-
quote nicht zuletzt wegen der Anhebung der indirekten Steuern nochmals deutlich auf 1,5 vH zu-
riickgeht.

Das weltwirtschaftliche Umfeld im Allgemeinen und die konjunkturelle Entwicklung in Eu-
ropa im Besonderen sind nach wie vor entscheidende Voraussetzungen fiir die Fortsetzung der Er-
holung in Deutschland. Die in der Prognose unterstellte geringfiigige Verlangsamung des Zu-
wachses der Weltproduktion von 3,9 vH im Jahr 2006 auf 3,4 vH im kommenden Jahr basiert auf
der realistischen Annahme, dass es zu keiner abrupten Korrektur der Leistungsbilanzungleichge-
wichte kommen wird, die sich in den vergangenen Jahren aufgebaut haben. Fiir den Euro-Raum
wiederum ist unterstellt, dass die geldpolitische Ausrichtung im Einklang mit der Strategie der Eu-
ropdischen Zentralbank in etwa neutral sein diirfte und somit die monetidren Rahmenbedingungen
einer weiterhin kréaftigen Dynamik nicht im Weg stehen.
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Die Weltwirtschaft sieht sich seit einigen Jahren stark steigenden Leistungsbilanzsalden
einzelner Lander und Wirtschaftsraume gegeniiber. Bei den Defizitlindern nehmen die Vereinig-
ten Staaten mit einem Fehlbetrag von knapp 890 Mrd US-Dollar im Jahr 2006 eine dominante
Stellung ein. Besonders groBe Uberschiisse sind in einer Reihe asiatischer Staaten, allen voran
Japan und China, in den Olférderlindern sowie in Deutschland zu beobachten. Eng mit diesen Ent-
wicklungen ist eine enorme Zunahme der globalen Wéhrungsreserven verbunden, wobei sich der
Anstieg auf einige wenige Lénder {iberwiegend im asiatischen Raum konzentriert. Bei der hohen
AuBenhandelsabhingigkeit der deutschen Wirtschaft stellt sich die Frage, ob diese Konstellation,
die hiufig und zutreffend als ,,globales Ungleichgewicht* bezeichnet wird, zu einer starken Ab-
wertung des US-Dollar, zu einem massiven Einbruch der Weltkonjunktur oder zu einer Kombina-
tion beider Effekte fiihren konnte, wovon dann auch die Unternehmen und die Arbeitsplitze in
Deutschland nachteilig beeinflusst wiirden.

Die Analyse zeigt, dass ein wesentlicher Anteil dieser Ungleichgewichte durch wirtschafts-
politische Entscheidungen in den Vereinigten Staaten verursacht wurde. Nach Uberwindung der
konjunkturellen Abschwiéchung des Jahres 2001 waren die US-amerikanische Geldpolitik und
Finanzpolitik eindeutig zu expansiv ausgerichtet. Wahrend das Defizit {iber seine Nachfrageeffekte
zur Passivierung der Leistungsbilanz fiihrte, kam es durch die sehr niedrigen Leitzinsen zu einem
Immobilienboom und einer ungewdhnlich hohen Neuverschuldung der privaten Haushalte.

Diese Entwicklungen wéren bald an ihre Grenzen gestoBen, wenn nicht die asiatischen Noten-
banken bereit gewesen wiren, die mit einer starken US-Binnenkonjunktur und einer zunehmen-
den Olrechnung verbundenen Defizite zu finanzieren. Anders als hiufig dargestellt, spiegeln die
Kapitalzufliisse in die Vereinigten Staaten weniger die Leistungsfahigkeit der US-amerikanischen
Unternehmen wider als vielmehr das Bestreben der asiatischen Lénder, eine Aufwertung der natio-
nalen Wéhrungen gegeniiber dem US-Dollar zu verhindern, um so die heimische Exportindustrie
zu schiitzen. Auf diese Weise kam es zu einer Transmission der expansiven US-amerikanischen
Wirtschaftspolitik auf die Weltwirtschaft, die dazu beitrug, dass in den Jahren 2004 bis 2006 eine
im historischen Vergleich ungewo6hnlich hohe globale Dynamik erreicht wurde. Dies wiederum
trieb die Olpreise und sorgte fiir stark steigende Leistungsbilanziiberschiisse der Olférderlinder.
Allerdings wird das realwirtschaftliche Recycling der Olexportlinder in den kommenden Jahren
noch vermehrt zunehmen und zu einem Abbau der Ungleichgewichte beitragen.

Auch wenn die Nettoauslandsverschuldung der Vereinigten Staaten zum gegenwaértigen Zeitpunkt
noch nicht Besorgnis erregend ist, erscheint es flir die Zukunft nahezu ausgeschlossen, dass diese
Volkswirtschaft ein Leistungsbilanzdefizit in Hohe von iiber 6 vH in Relation zum nominalen
Bruttoinlandsprodukt aufrecht erhalten kann. Dazu miissten die privaten Haushalte ihre unge-
wohnlich hohe Verschuldungsbereitschaft beibehalten. Mit der Anhebung der US-Leitzinsen auf
ein als neutral einzustufendes Niveau und dem Abklingen des Immobilienbooms ist dies jedoch
nicht zu erwarten.

Wihrend die US-amerikanische Notenbank ihren Beitrag zu einem ausgeglichenen Wirtschafts-
wachstum in den Vereinigten Staaten bereits geleistet hat, ist die dortige Fiskalpolitik gefordert,
die 6ffentlichen Haushalte weiterhin zu konsolidieren. In Anbetracht der gegenwirtigen konjunk-



turellen Risiken sollte die Konsolidierung nicht abrupt, sondern iiber einen lingeren Zeitraum hin-
weg erfolgen.

Eine Aufwertung der Wihrungen in Asien, insbesondere des chinesischen Yuan, wiirde einen
friktionsfreien Abbau der globalen Ungleichgewichte erheblich begiinstigen und wird deshalb
auch von internationalen Gremien immer wieder gefordert. Aus der Interessenlage der betroffenen
Liander gibt es allerdings keinen unmittelbaren Anreiz fiir eine flexiblere Wechselkurspolitik. Die
Erfahrungen aus den siebziger Jahren zeigen, dass eine stirkere regionale wahrungspolitische Ko-
operation eine wichtige Basis fiir die Abkehr von einer einseitigen Orientierung am US-Dollar bie-
ten kann.

Obwohl ein Abbau der Ungleichgewichte letztlich unvermeidlich ist, bleibt mit Blick auf die
weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen fiir die deutsche Volkswirtschaft zunichst einmal fest-
zuhalten, dass ungewiss ist, ob dieser Abbau bereits im Jahr 2007 beginnt. Es besteht dariiber hin-
aus weithin Konsens, dass die fiir einen Abbau als wahrscheinlich angesehenen Basisszenarien
vergleichsweise geringe Risiken fiir die wirtschaftliche Entwicklung in Deutschland bedeuten.
Allerdings sollte die Wirtschaftspolitik auch fiir Konstellationen vorbereitet sein, die sich aus Risi-
koszenarien ergeben konnen, die durch eine massive Aufwertung des Euro gegeniiber dem US-
Dollar oder durch eine ausgeprigte Rezession in den Vereinigten Staaten gekennzeichnet sind.
Gefordert wére hier zum einen die Européische Zentralbank, die auch in der Vergangenheit bereit
gewesen ist, bei ,,ungeordneten Verhiltnissen* auf dem Devisenmarkt stabilisierend einzugreifen.
Zum anderen verfiigt die deutsche Fiskalpolitik erstmals wieder iiber einen deutlichen Abstand
von der 3 vH-Grenze des Vertrags von Maastricht, so dass sie in der Lage wire, bei einer sehr star-
ken Abkiihlung der Weltkonjunktur und der damit einhergehenden Gefahr eines Abgleitens der
deutschen Wirtschaft in eine Rezession die automatischen Stabilisatoren wirken zu lassen und ge-
gebenenfalls auch mit diskretiondren Maflnahmen stabilisierend einzugreifen.

Die Europiische Zentralbank prigt durch ihre Geldpolitik die makrookonomischen Rah-
menbedingungen Deutschlands mal3geblich mit. Sie hat auch in diesem Jahr in einem von Un-
sicherheiten gekennzeichneten Umfeld ihre stabilitdtsorientierte Geldpolitik fortgesetzt. Zwar wur-
de das Ziel der Preisniveaustabilitit — nach der Definition der Europédischen Zentralbank ein Preis-
anstieg von unter, aber nahe 2 vH — mit einer durchschnittlichen Inflationsrate von 2,2 vH erneut
leicht verfehlt. Dies war aber vor allem auf den bis zur Jahresmitte anhaltend starken Olpreisan-
stieg zurlickzufiihren. Im Jahresverlauf hat die Europidische Zentralbank ihre Geldpolitik deutlich
gestrafft, die allerdings insgesamt noch leicht expansiv blieb. Dies zeigen sowohl die weiterhin
niedrigen Realzinsen, die anhaltend hohe Geldmengen- und Kreditexpansion als auch die Ergeb-
nisse des Monetary Conditions Index und Schitzungen einer Taylor Regel.

Die Zwei-Saulen-Strategie der Europdischen Zentralbank stand in den letzten Jahren hiufig in der
Kritik, wobei oftmals ein Strategiewechsel hin zum Inflation Targeting gefordert wurde. Gleich-
zeitig ist es der Europdischen Zentralbank allerdings gelungen, die Inflationserwartungen im Be-
reich der Preisniveaustabilitit zu verankern. Trotz der teilweise schwierigen Kommunikation, in
Zeiten als die Signale der beiden Sdulen auseinander liefen, konnte sie eine hohe Glaubwiirdigkeit
aufbauen. Dadurch ist die Beweislast fiir Beflirworter eines Wechsels von der Zwei-Séulen-Strate-
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gie zum Inflation Targeting mittlerweile hoher, als dies frither der Fall war. Ein Strategiewechsel
miisste mit eindeutigen Vorteilen verbunden sein und diirfte die bestehende Glaubwiirdigkeit in
keiner Weise belasten.

Angesichts der bisherigen Stabilititserfolge der Europdischen Zentralbank und der ohnehin grof3en
Gemeinsamkeiten der Zwei-Sdulen-Strategie mit der Strategie des Inflation Targeting hélt der
Sachverstandigenrat einen expliziten Strategiewechsel nicht fiir ratsam; vorzuziehen ist eine Neu-
justierung der bisherigen Strategie, die die Vorteile der Zwei-Sdulen-Strategie bewahrt und die
moglichen Nachteile in der Kommunikation verringert.

Fiir eine Beibehaltung der monetidren Analyse sprechen neuere empirische Untersuchungen, die
die Prognosefdhigkeit monetérer Indikatoren hinsichtlich der zukiinftigen Preisentwicklung unter-
mauern. Zudem kann die monetdre Analyse Aufschluss iiber Risiken fiir die Stabilitdt der Finanz-
mérkte geben, wodurch sie liber das Ziel der Preisniveaustabilitdt hinaus eine wichtige zusatzliche
Dimension in den geldpolitischen Entscheidungsprozess einbringt.

Zur Verbesserung der Transparenz sollte sich die Européische Zentralbank die Vorteile des Infla-
tion Targeting zu Eigen machen und ihre Kommunikation stirker auf Inflationsprognosen fokus-
sieren. Die Transparenz beziiglich der Rolle der monetiren Analyse kdnnte erhoht werden, indem
neben realwirtschaftlichen regelméfig auch monetére Inflationsprognosen publiziert werden. Das
Problem, dass die monetire Analyse hiufig zu eng verstanden und rein mechanistisch auf die Ab-
weichung der Geldmengenentwicklung vom Referenzwert reduziert wird, kénnte durch die Ab-
schaffung des Referenzwerts gelost werden, sobald geniigend Erfahrungen mit monetiren Infla-
tionsprognosen gesammelt worden sind. Weitergehende Forderungen nach einer Erhéhung der
Transparenz in der Entscheidungsfindung durch Veroffentlichung der Sitzungsprotokolle des
EZB-Rates sind hingegen verfehlt.

In vielen Léndern, darunter im Euro-Raum, sind die Immobilienpreise in den letzten Jahren mar-
kant angestiegen. Auch wenn die Entwicklung im Euro-Raum insgesamt keine unmittelbare Ge-
fahr von Vermdgenspreisblasen signalisiert, so bestehen doch in einzelnen Landern Risiken einer
Blasenbildung. Vermogenspreisblasen stellen Zentralbanken vor grof3e Herausforderungen, da sie
nicht einfach zu identifizieren sind und bei einem Platzen mit schwerwiegenden negativen Konse-
quenzen fiir die Realwirtschaft verbunden sein konnen. Die Strategie der Europdischen Zentral-
bank bietet prinzipiell einen flexiblen und angemessenen Analyserahmen, um ldngerfristige Risi-
ken zu erkennen und darauf zu reagieren. Um die Stabilitit des Finanzsystems zu sichern, stellen
aber zundchst einmal aufsichtsrechtliche Schritte geeignete Mafinahmen dar.

Die Koalitionsverhandlungen im Herbst des letzten Jahres waren gepriagt von den Bemiihun-
gen der Regierungsparteien, sich aus den Schiitzengraben des Wahlkampfs aufeinander zu zu be-
wegen; und die im Koalitionsvertrag vom 11. November 2005 formulierten, durchaus weitrei-
chenden Reformabsichten auf den Feldern des Gesundheitswesens, der Unternehmensbesteue-
rung und, wenn auch weniger ambitioniert, des Arbeitsmarkts gingen zumeist in die richtige Rich-
tung. Die Fahigkeit, ziigig Entscheidungen in so kontrovers diskutierten Fragen wie der Herauf-
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setzung des gesetzlichen Renteneintrittsalters auf 67 Jahre, der Einfiihrung eines Elterngelds oder
der ersten Stufe der Foderalismusreform zu fillen, rechtfertigten zunichst das in die neue Bundes-
regierung gesetzte Vertrauen und ndhrten die Hoffnung, dass diese Grofe Koalition die anstehen-
den wirtschaftspolitischen Aufgaben mit einer dhnlichen Tatkraft und Entschlossenheit angehen
wiirde, wie dies die erste Gro3e Koalition der Jahre 1966 bis 1969 bei den sich damals stellenden
Problemen tat.

In der zweiten Hélfte des Jahres 2006 zeichnete sich mit zunehmender Deutlichkeit ab, dass
die Bundesregierung auf den drei groBen wirtschaftspolitischen Reformbaustellen einen wider-
streitenden, parteipolitischen Interessen geschuldeten Zick-Zack-Kurs fahrt und nur sehr zégerlich
voran kommt, ohne einer erkennbaren Strategie zu folgen. Die Finanzierungsreform der Gesetz-
lichen Krankenversicherung war eine Fehlentscheidung, andere Entscheidungen wurden vertagt,
und selbst die Eckpunkte der angekiindigten Reformen blieben im Ungewissen. Beschlussfdhige
und iiberzeugende Konzepte im Bereich der Unternehmensbesteuerung oder einer Reform des
Niedriglohnbereichs liegen noch nicht vor. Nach Lage der Dinge wird das Handeln der Politik seit
geraumer Zeit in erster Linie durch eine Suche nach (partei-)politisch opportunen Kompromissen
und damit Losungen auf einem kleinen gemeinsamen Nenner bestimmt. Ein Vergleich dessen, was
auf den zentralen wirtschaftspolitischen Reformbaustellen geschehen ist, mit dem, was hitte ge-
schehen miissen und kdnnen, zeigt, dass im ersten Jahr dieser Grof3en Koalition die durch den Re-
gierungswechsel gebotene Chance, auf wichtigen wirtschaftspolitischen Feldern ziigig voranzu-
kommen, unzureichend genutzt wurde.

BegriiBenswerten Schritten auf dem Gebiet der Systeme der Sozialen Sicherung, zu denen
insbesondere die Anhebung des gesetzlichen Renteneintrittsalters, die Senkung des Beitragssatzes
zur Arbeitslosenversicherung und auch die ausgabenseitigen Reformen im Bereich der Gesetzli-
chen Krankenversicherung zdhlen, steht die misslungene und im Ergebnis kontraproduktive Re-
form der Finanzierungsseite der Krankenversicherung gegeniiber. Die dringliche Reform der Pfle-
geversicherung wurde bisher vollkommen ausgeblendet. Ein allerdings eher nachjustierender
Handlungsbedarf besteht bei der Bemessung der Rentenanpassung und in den Bereichen der Hin-
terbliebenenversorgung sowie der Alterssicherung von Selbsténdigen.

Bei der Gesundheitsreform 2006 hitte es darum gehen miissen

— im Interesse einer Verbesserung der Beschéftigungs- und damit Wachstumschancen ziigig die
Entwicklung der Gesundheitsausgaben von der Entwicklung der Arbeitskosten zu entkoppeln;

— konkrete Schritte einzuleiten, um die Segmentierung des Krankenversicherungsmarkts nach
Einkommensh6he und nach Berufsgruppenzugehorigkeit zu iiberwinden, die den Wettbewerb
auf dem Gesundheitsmarkt verzerrt und einer Zwei-Klassen-Medizin Vorschub leistet;

— eine die Effizienz steigernde Intensivierung des Wettbewerbs auf der Seite der Leistungserbrin-
ger zu etablieren, um Kosteneinsparungen zu generieren;
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— den Wettbewerb zwischen den Krankenversicherungen zu einem ,,echten Leistungswettbewerb
auszubauen, indem die Krankenversicherungen als Unternehmen durch innovative Versiche-
rungslosungen und durch effizientes Versorgungsmanagement um die Gunst der gesunden und
kranken Versicherten konkurrieren.

Zu begriiflen sind die auf der Ausgabenseite beschlossenen Mafinahmen wie die Reform des
Honorierungssystems fiir niedergelassene Arzte, die Offnung der Krankenhéuser fiir die ambulante
Versorgung oder die groBBere Vertragsfreiheit fiir Krankenkassen; dies sind Schritte in Richtung
einer hoheren Transparenz und Wettbewerbsintensitit im Gesundheitswesen. Das Gleiche gilt fiir
die Zulassung von die Kassenarten tibergreifenden Fusionen von Krankenkassen oder die Einfiih-
rung der kaufménnischen Rechnungslegung fiir Krankenkassen.

Weniger iiberzeugend sind hingegen die Vereinbarungen, die die Private Krankenversicherung
(PKV) reformieren sollen. Die ineffiziente Segmentierung des Krankenversicherungsmarkts durch
die Versicherungspflichtgrenze bleibt bestehen, und die Lésung des zur Intensivierung des Wett-
bewerbs innerhalb der Privaten Krankenversicherung wichtigen Problems der Portabilitéit der Alte-
rungsriickstellungen wurde nur halbherzig angegangen. Die Einfilhrung eines PK'V-Basistarifs, der
den Leistungsumfang der Gesetzlichen Krankenversicherung absichert und bei dem ein Kontrahie-
rungszwang ohne Risikopriifung besteht, ist der Sache nach zu begriilen; ein echter Leistungs-
wettbewerb sowohl innerhalb der Privaten Krankenversicherung als auch zwischen Privater und
Gesetzlicher Krankenversicherung sowie eine Uberwindung der Segmentierung des Krankenver-
sicherungsmarkts nach Einkommenshohe oder Berufszugehorigkeit wird dadurch aber nicht er-
reicht.

Misslungen ist die Finanzierungsreform der Gesetzlichen Krankenversicherung (GKV).
Es ist ein politisches Armutszeugnis, eine Reform, die darauf abzielen sollte, die lohnabhéngigen
Beitrdge zu senken, mit einer betrachtlichen Erhéhung der Beitragssitze einzuleiten, zumal diese
zum groflen Teil dadurch verursacht wurde, dass der im Jahr 2004 neu eingefiihrte Bundeszu-
schuss zur ordnungspolitisch korrekten Finanzierung versicherungsfremder Leistungen zuriickge-
fiihrt und ab dem Jahr 2008 durch einen neuen Bundeszuschuss zur Finanzierung versicherungs-
fremder Leistungen ersetzt wird. Im Ergebnis werden aufgrund dieses Vor und Zuriick bis zum
Ende der Legislaturperiode im Vergleich zum Rechtsstand des Jahres 2005 dem GKV-System
6,6 Mrd Euro an Steuermitteln entzogen. Die erhohten Beitrdge haben damit den Charakter einer
Sonderlohnsteuer der GKV-Mitglieder zur Haushaltssanierung. Die Politik wiére gut beraten, die
beschlossenen Kiirzungen dieses Bundeszuschusses zurlickzunehmen.

Das Herzstiick der Finanzierungsreform, der Gesundheitsfonds, in dem die Krankenkassenbeitra-
ge gesammelt und dann zusammen mit den Steuermitteln in Form von Kostenpauschalen an die
Kassen verteilt werden sollen, ist in der beschlossenen Ausgestaltung nicht nur entbehrlich. Wird
er so umgesetzt, wie im Oktober 2006 von den Koalitionspartnern verabredet, dann wirkt er in
hohem MaBle Wettbewerb verzerrend und stellt im Vergleich zum Status quo eine Verschlechte-
rung dar. In dieser Ausgestaltung ist dieses Konzept daher zu verwerfen. Da der Starttermin auf
den 1. Januar 2009 verschoben wurde, besteht aber noch die — freilich schwache — Hoffnung, dass
das Fondsmodell in entscheidenden Punkten iiberarbeitet und so doch noch zu einer dem Status
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quo tiiberlegenen Finanzierungsalternative umgestaltet wird. Er bote dann sogar die Moglichkeit,
mittelfristig zu dem unter Beschéftigungs- und Wachstumsaspekten iiberlegenen Konzept einer
Biirgerpauschale liberzugehen (JG 2004 Ziffern 510 ft.). Dazu ist allerdings erforderlich, dass

— der Beitragseinzug, wie urspriinglich geplant, nicht durch die einzelnen Kassen vorgenommen
wird, sondern auf den Fonds tibergeht,

— der aus lohnabhingigen Beitrdgen finanzierte Anteil der Kassenausgaben zuriickgefahren und
entsprechend ansteigende kassenindividuelle, aber versichertenstrukturneutrale Zusatzbeitrage
in Form von einkommensunabhéngigen Pauschalen erhoben werden,

— der nach MalB3gabe der Hohe der Pauschalbeitridge erforderliche soziale Ausgleich ebenso wie
die Kinderkrankenversicherung aus in den Fonds einzuspeisenden Steuermitteln finanziert wer-
den.

Die Soziale Pflegeversicherung ist der Sozialversicherungszweig mit dem dringendsten Re-
formbedarf sowohl auf der Leistungsseite wie auf der Finanzierungsseite. Gleichzeitig ist sie das
von der Politik bislang am stréflichsten vernachlissigte System.

Leistungsseitig sind neben einer besseren Versorgung Demenzkranker eine Dynamisierung der
Pflegepauschalen sowie, um die hdusliche Pflege nicht linger zu benachteiligten, eine Anglei-
chung der Leistungspauschalen fiir die ambulante und die stationire Pflege angezeigt.

So richtig es ist, dass es in Deutschland eine Pflegeversicherung gibt, so verfehlt war es, eine sol-
che Versicherung noch im Jahr 1995, als bereits alle Konsequenzen der Bevolkerungsalterung fiir
die umlagefinanzierten Systeme bestens bekannt waren, fiir den GroBteil der Bevolkerung als ein
iiber lohnabhingige Beitrdge nach dem Umlageverfahren finanziertes System zu etablieren. In kei-
ner Sozialversicherung sind die Folgen der demografischen Entwicklung so gravierend — und da-
her die Einfithrung kapitalgedeckter Elemente so naheliegend — wie in der Sozialen Pflegever-
sicherung. Angesichts des eklatanten Reformdefizits erinnert der Sachverstindigenrat nachdriick-
lich an seine Vorschldge eines Wechsels in der Finanzierung dieses Systems, denn der Umstieg zu
einem kapitalgedeckten System wird, je linger man wartet, vor dem Hintergrund der dlter werden-
den Gesellschaft immer teurer und damit schwieriger. Mit der Biirgerpauschale in der Pflegever-
sicherung und dem Kohortenmodell hat der Sachverstindigenrat im Jahresgutachten 2004/05
(Ziftern 545 ft.) zwei Konzepte zur Diskussion gestellt. In beiden Modellen wird die Einkom-
mensabhingigkeit der Beitrdge aufgehoben, die Trennung zwischen Sozialer Pflegeversicherung
und privaten Pflegeversicherungen iiberwunden und, am weitestgehenden im Kohortenmodell,
durch die Einfithrung einer Kapitaldeckung den Herausforderungen der demografiebedingten Bei-
tragssteigerungen begegnet.

Der Beschluss, das gesetzliche Renteneintrittsalter von derzeit 65 Jahren ab dem Jahr 2012
schrittweise bis auf 67 Jahre im Jahr 2029 anzuheben, so dass der Geburtsjahrgang 1964 der erste
Jahrgang sein wird, fiir den die neue Regelung vollumféinglich gilt, ist ausdriicklich zu begrii3en.
Die Nachhaltigkeit in der Finanzierung dieses Systems wird dadurch erhoht und die Tragfahig-
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keitsliicke des offentlichen Gesamthaushalts deutlich reduziert. Der urspriingliche Einspareffekt
wird bis zum Jahr 2030 von der Deutschen Rentenversicherung mit 0,6 bis 0,7 Beitragssatzpunk-
ten quantifiziert. Nimmt man die Verdnderung der impliziten Rendite der Gesetzlichen Rentenver-
sicherung als MaB fiir die intergenerativen Umverteilungswirkungen dieser Maflnahme, dann pro-
fitieren davon leicht die {iber 60-Jahrigen, wihrend insbesondere fiir die um das Jahr 1965 Gebore-
nen die Beitragsrendite um 0,2 bis 0,3 Prozentpunkte zuriickgeht.

So notwendig die Anhebung des gesetzlichen Renteneintrittsalters ist, so verfehlt ist die im Zu-
sammenhang mit dieser Maflnahme erdffnete Moglichkeit, schon im Alter von 65 Jahren eine ab-
schlagsfreie Altersrente zu beziehen, wenn mindestens 45 Beitragsjahre vorliegen. Diese Regelung
verstoflt gegen das der Gesetzlichen Rentenversicherung zugrunde liegende Prinzip der Teilhabe-
dquivalenz, nach dem gleichen Beitragsleistungen — das heiflt einer gleichen Zahl von Entgelt-
punkten — gleiche Rentenanspriiche gegeniiber stehen. Die Einsparwirkungen der Rente mit 67
werden dadurch zudem bis zum Jahr 2030 um etwa 0,2 Beitragssatzpunkte reduziert.

Mit dem RV-Nachhaltigkeitsgesetz, der Anhebung des gesetzlichen Renteneintrittsalters und
einem nunmehr als ,,modifizierte Schutzklausel* bezeichneten Nachholfaktor wurden von der Poli-
tik die ausgabenseitigen Mdglichkeiten weitgehend ausgeschopft, die Gesetzliche Rentenversiche-
rung gegeniiber den Konsequenzen der Bevolkerungsalterung langfristig zu stabilisieren. Weitere,
iiber die im Jahr 2004 beschlossenen Leistungsriicknahmen hinausgehende Einschnitte, das heif3it
eine Absenkung des Rentenniveaus unter das geltende Mindestsicherungsniveau vor Steuern von
43 vH, wiirden die Legitimation dieses Systems in Frage stellen. In diesem Sozialversicherungs-
zweig bleibt zwar noch einiges zu tun, aber die lingste Strecke des Reformwegs wurde bereits zu-
riickgelegt.

Namentlich aus systematischen und ordnungspolitischen Griinden sollten in der nichsten Zeit

— eine Umstellung der Rentenanpassungen nach Mafigabe der Entwicklung der beitragspflichti-
gen Einkommen anstelle der Bruttolohne und -gehilter vorgenommen,

— eine Reform der Hinterbliebenenversorgung angegangen und

— eine Antwort auf den Wandel in der Erwerbstitigenstruktur und auf die zunehmende Anzahl
schutzbediirftiger Selbstéindiger gegeben werden.

Die Ausgangsgrof3e der Festsetzung der jahrlichen Rentenanpassungen ist die Veridnderung
der Bruttolohn- und -gehaltsumme je Arbeitnehmer des Vorjahres im Vergleich zum vorvergange-
nen Jahr. In die Bruttoarbeitsentgelte gehen auch die Einkommen der Beamten ein, die Arbeitsein-
kommen, die iiber der Beitragsbemessungsgrenze liegen, sowie die im Rahmen der Entgeltum-
wandlung zu Altersvorsorgezwecken verwendeten Einkommensbestandteile. Zudem beeinflusst
auch die zunehmende Anzahl an Arbeitsgelegenheiten (,,Ein-Euro-Jobs®) diese Grofe, so senken
100 000 zusitzliche Arbeitsgelegenheiten die durchschnittliche Bruttolohn- und -gehaltsumme um
etwa 0,3 Prozentpunkte. In der Summe ist dieses gegenwirtig fiir die Rentenanpassung relevante
Einkommen daher ein zunehmend verzerrter Indikator fiir die Entwicklung der Beitragsgrundlagen
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der Gesetzlichen Rentenversicherung. Daher greift der Sachverstindigenrat die Empfehlung der
Nachhaltigkeitskommission aus dem Jahr 2003 auf und schligt vor, die Rentenanpassungen zu-
kiinftig nicht mehr an der Bruttolohn- und -gehaltsumme je Arbeitnehmer zu orientieren, sondern
an den pro Kopf gemessenen versicherungspflichtigen Entgelten der Versicherten. Damit wiirden
sich die Rentenanpassungen an der fiir die Beitragsgrundlagen und damit an der fiir die Finanzie-
rung des Systems relevanten Einkommensgrof3e orientieren.

Das Bundesverfassungsgericht stellte im Jahr 1997 fest, dass die Hinterbliebenenrenten
nicht aus beitragserworbenen Anspriichen erwachsen. Die Rentenzahlungen an die Hinterbliebe-
nen, die iiber die alternativen Zahlungen bei Anwendung des Rentensplittings hinausgehen, sind
deshalb als versicherungsfremde Leistungen anzusehen. Das Urteil des Bundesverfassungsgerich-
tes und die bei der Ermittlung des Rentenanspruchs praktizierte Einkommensanrechnung belegen
zudem, dass die Witwen- und Witwerrenten den Charakter einer Flirsorgeleistung und nicht den
einer Unterhaltsfunktion nach Mallgabe der gesetzlichen Rente des verstorbenen Ehepartners
haben. Als relevante Reformoption zur Reduzierung der versicherungsfremden Umverteilung und
damit der in den Rentenversicherungsbeitrigen enthaltenen impliziten Steuer bietet sich ein
schrittweiser Umbau der Hinterbliebenenrente an. Dem Fiirsorgecharakter der Hinterbliebenen-
rente kann dadurch Rechnung getragen werden, dass man den Anrechnungsfreibetrag fiir andere
Einkommen zunichst einfriert und gegebenenfalls kiirzt. Zudem ist es angezeigt, die anderen Ein-
kommen nicht nur zu 40 vH, sondern zu 100 vH anzurechnen. Ferner bietet es sich an, das Min-
destalter, ab dem der Bezug einer groen Witwenrente mdglich ist, von 45 Jahren (zukiinftig
47 Jahren) auf 55 Jahre zu erhohen. Es versteht sich von selbst, dass alle diese MaBBnahmen — nach
einer langeren Vorlauffrist — nur fiir die Neuzugénge gelten konnen.

In nahezu allen Liandern setzt sich das System der Alterssicherung aus mehreren Schichten
zusammen, einer staatlich organisierten und auch teilweise aus Steuern finanzierten obligatori-
schen Absicherung, einer betrieblichen Zusatzversorgung und einer erginzenden Privatvorsorge.
In vielen Staaten besteht die erste Schicht aus einem universalistischen, das heifit von den jeweili-
gen Erwerbsformen der abgesicherten Biirger unabhédngigen System. In Deutschland dagegen ist
die erste Schicht entsprechend den Erwerbsformen gegliedert, wobei die Selbstéindigen, sofern sie
nicht den freien Berufen angehdren und in den jeweiligen berufsstindischen Versorgungswerken
versichert sein miissen, in keinem dieser Systeme obligatorisch abgesichert sind.

Die Gesetzliche Rentenversicherung war und ist vom Grundsatz her eine Versicherung fiir Arbei-
ter und Angestellte. In den vergangenen Jahren hat sich die Art der Erwerbstitigkeit stark veran-
dert: Es gab eine Entwicklung weg von der sozialversicherungspflichtigen Beschéftigung hin zur
Selbstdndigkeit und zur geringfiigigen Beschéftigung. Insbesondere die Zahl der sogenannten neu-
en Selbstindigen steigt, das heifit Selbstindige ohne Beschiftigte (Soloselbstindige), deren Ein-
kommens- und Vermdgenssituation vielfach schlechter ist als die von abhédngig Beschéftigten. Fiir
diese Gruppe besteht ein groBes Risiko, im Alter unzureichend abgesichert zu sein, mit der Folge,
dass aus diesen unbefriedigten Schutzbediirfnissen zukiinftige Anspriiche an den Staat auf eine
Armut vermeidende Mindestsicherung im Alter erwachsen. Der Schutz vor Altersarmut Einzelner
und der Schutz des Staates vor Sozialhilfeanspriichen im Alter stellen zwei Seiten derselben Me-
daille dar. Fiir die Selbstidndigen, die nicht in den berufsstindischen Versorgungswerken abge-
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sichert sind, erachtet der Sachverstindigenrat daher eine Versicherungspflicht fiir eine Armut
vermeidende Altersvorsorge als angebracht. Die weiterfithrende Frage lautet, ob {iber eine Versi-
cherungspflicht hinaus eine Einbeziehung dieser Selbstéindigen in die Gesetzliche Rentenversiche-
rung und in letzter Konsequenz deren Weiterentwicklung zu einer Erwerbstétigenversicherung an-
gezeigt ist. Diese Frage lasst sich indes nicht analytisch, sondern nur politisch begriindet beantwor-
ten.

Hierbei handelt es sich um eine Wertentscheidung: Mit Blick auf eine Gleichbehandlung mit den
derzeit sozialversicherungspflichtig Beschiftigten spricht einiges fiir eine Mitgliedschaft dieser
Gruppe der Selbstindigen in der Gesetzlichen Rentenversicherung; der Preis fiir eine solche
Gleichbehandlung besteht aber darin, ein Umlagesystem mit einer hohen impliziten Besteuerung
auszuweiten und weitere Personen an diesen Kosten zu beteiligen. Die blofle Versicherungspflicht
fiir eine kapitalgedeckte Altersvorsorge hingegen wiirde die bisher nicht abgesicherten Selbsténdi-
gen von der fiir die Gesetzliche Rentenversicherung typischen impliziten Besteuerung freistellen,
sie aber von Umverteilungselementen wie zum Beispiel die Renten erhdhende Beriicksichtigung
von Kindererziehungszeiten oder von Rehabilitationsleistungen ausschliefen. Eine Ausweitung
des Versichertenkreises der Gesetzlichen Rentenversicherung wiirde fiir eine lingere Zeit zu nied-
rigeren Beitragssitzen fiir die ,,Altmitglieder* fithren, wire aber fiir die ,,Neumitglieder* mit einer
geringeren Beitragsrendite im Vergleich zu einer kapitalgedeckten Altersvorsorge verbunden. Je
nach Gewichtung dieser Aspekte wird man die kleine Losung einer Versicherungspflicht oder die
grof3e einer Einbeziehung in die Gesetzliche Rentenversicherung vorziehen.

Die Situation des Offentlichen Gesamthaushalts hat sich erfreulicherweise deutlich verbes-
sert. Die Defizitobergrenze des Européischen Stabilitits- und Wachstumspakts wird bereits in die-
sem Jahr mit 2,2 vH klar und im nichsten Jahr mit 1,5 vH sehr deutlich unterschritten. Die Lage
des Bundeshaushalts ist und bleibt aber prekir, und trotz der Umsatzsteuererhéhung zum 1. Ja-
nuar 2007 sind weitere Sparanstrengungen geboten. Diese zeigen in aller Deutlichkeit die gro3en
Schwierigkeiten, die Neuverschuldungsgrenze des Artikel 115 Grundgesetz einzuhalten. Gleich-
zeitig bedarf die Umsetzung wichtiger Reformvorhaben flankierender Steuermittel, so im Bereich
der Gesundheitspolitik wie der Unternehmensbesteuerung. Die Politik bewegt sich dabei im Span-
nungsfeld der notwendigen Verringerung der steuerlichen Belastung von Gewinnen insbesondere
der Kapitalgesellschaften, einem Abbau der im gegenwértigen Steuerrecht angelegten Verzerrun-
gen zwischen Finanzierungswegen und Rechtsformen sowie der politischen Vorgabe, das gesamte
Entlastungsvolumen auf 5 Mrd Euro zu begrenzen. Es iiberrascht daher wenig, dass die diesem
Versuch einer Quadratur des Kreises bisher entsprungenen Reformansétze nicht nur wenig iiber-
zeugend, sondern in Teilen sogar kontraproduktiv sind.

Die im Bundeshaushalt des laufenden Jahres ausgewiesene Nettokreditaufnahme iiberschrei-
tet die veranschlagten Bruttoinvestitionen um rund 15 Mrd Euro. Dies kann durch die Ausnahme-
regelung des Artikel 115 Grundgesetz nicht gerechtfertigt werden. Der Bundeshaushalt 2006
verstofit daher nach Ansicht des Sachverstindigenrates gegen das Grundgesetz. Die im Friih-
jahr 2006 mit dem Haushaltsgesetz 2006 vorgelegte Begriindung fiir die Inanspruchnahme der
Ausnahmeregel des Artikel 115 Grundgesetz argumentiert, dass im Jahr 2006 eine ernsthafte und
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nachhaltige Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts drohe, die die Ziele eines hohen
Beschiftigungsstands sowie eines angemessenen Wirtschaftswachstums unmittelbar gefdhrde,
zumal die wirtschaftliche Entwicklung angesichts einer ,,fragilen Binnenkonjunktur* vor allem
von der AuBlenwirtschaft getragen werde. Die Interpretation dieser Konstellation als eine Storung
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts ist nicht nachvollziehbar. Unabhdngig davon erweckt
diese Argumentation den Eindruck von Beliebigkeit. Ein Uberschreiten der Regelgrenze des Arti-
kel 115 Grundgesetz lieBe sich mit den von der Bundesregierung vorgetragenen Argumenten je-
derzeit rechtfertigen; die Bindungswirkung der Kreditobergrenze der Verfassung wire damit voll-
ends ausgehebelt. Allerdings gibt es nach Lage der Dinge keine ausreichende Anzahl an Mitglie-
dern des Deutschen Bundestages, die eine Verfassungsklage auf den Weg bringen konnten.

Die Erfahrung des Jahres 2006 fiihrt deutlich vor Augen, dass sich der Artikel 115 Grundge-
setz, der eine Schranke gegen eine iiberhohte Staatsverschuldung in Zeiten konjunktureller Nor-
mallagen sein sollte, als ein Papiertiger erweist. Die schwache Bindungswirkung dieser Verfas-
sungsvorschrift resultiert zum einen aus der Interpretationsoffenheit der Ausnahmeklausel, die eine
die Investitionen iibersteigende Neuverschuldung zur Abwehr einer Storung des gesamtwirtschaft-
lichen Gleichgewichts erlaubt, und zum anderen aus den unwirksamen Sanktionen angesichts der
hohen Zeitintensitdt der Behandlung eingebrachter Klagen durch das Bundesverfassungsgericht.
Zu einer Aushohlung der Bindungswirkung kommt es aber auch dadurch, dass derzeit die Mog-
lichkeit besteht, in Vorjahren nicht in Anspruch genommene Kreditermachtigungen im laufenden
Jahr zu nutzen, und — nicht zuletzt — dass die Interpretation des Investitionsbegriffs der 6kono-
misch gut begriindeten Intention des Artikel 115 Grundgesetz zuwider lauft. Eine Mindestvoraus-
setzung flir die Schuldenfinanzierung staatlicher Ausgaben sollte demzufolge sein, dass diese den
Vermogensbestand des Staates erhdhen, damit nachfolgenden, mit dem Schuldendienst belasteten
Generationen als Ausgleich immerhin ein gro3eres Vermogen und die daraus erwachsenden Ertré-
ge gegeniiberstehen. Unter diesem Gesichtspunkt ist aber der Ansatz von Bruttoinvestitionen zur
Bestimmung der Obergrenze der Neuverschuldung, das heifit die Vernachldssigung von Abschrei-
bungen auf den staatlichen Kapitalstock, verfehlt. Gleichzeitig miissten Privatisierungserlose von
den mit Krediten zu finanzierenden Investitionen abgezogen werden, denn ein Beteiligungsverkauf
reduziert das staatliche Vermogen.

Ein solchermallen eng gefasster Investitionsbegriff konnte die Bindungskraft der in der Verfassung
vorgeschriebenen investitionsorientierten Verschuldungsobergrenze schérfen und ist dem gele-
gentlich geforderten Verbot einer Kreditfinanzierung 6ffentlicher Ausgaben — entweder fiir den
Fall einer konjunkturellen Normalsituation oder iiber den Konjunkturzyklus hinweg — deutlich
iiberlegen. Unter Anwendung dieses engeren Investitionsbegriffs wiirde die fiir das Jahr 2007
geplante Kreditaufnahme des Bundes die Ausgaben fiir investive Zwecke um rund 18 Mrd Euro
iibersteigen. Die strukturelle Schieflage des Bundeshaushalts wird auf diese Weise offenkundig,
und ebenso die erheblichen Konsolidierungserfordernisse, die selbst unter Beriicksichtigung der
Mehreinnahmen infolge der bevorstehenden Erhéhung von Umsatz- und Versicherungsteuer
bestehen. Damit ist klar, dass eine solche, der Sache nach gebotene Neufassung des Investitionsbe-
griffs nur in Schritten und mit lingeren Ubergangsfristen erfolgen kann, um die 6ffentlichen Haus-
halte nicht zu tiberfordern.
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Die Notwendigkeit, die 6ffentlichen Finanzen zu konsolidieren, ergibt sich nicht in erster
Linie aus der formalen Einhaltung des Artikel 115 Grundgesetz und der Erfiillung der im Vertrag
von Maastricht festgelegten Verschuldungsgrenzen. Die eigentlichen Konsolidierungsgriinde re-
sultieren aus den hinter diesen Vorschriften liegenden Argumenten, dass aus einem hohen Schul-
denstand Beeintrachtigungen der langfristigen Wachstumschancen sowie Belastungen fiir die
kiinftigen Generationen erwachsen.

Aufgabe der Finanzpolitik ist eine gleichermallen beschéftigungs- und wachstumsfreundliche wie
verteilungsgerechte Gestaltung der gesellschaftlichen Rahmenbedingungen durch den Einsatz der
staatlichen Einnahmen und Ausgaben. Und da sowohl der zukiinftige politische Gestaltungsspiel-
raum wie die Entwicklungschancen der Gesellschaft von der in der Vergangenheit und heute auf-
gebauten Staatsverschuldung beeintrachtigt werden, ist eine Fortsetzung der — wie der Riickgang
der Staatsausgabenquote in den letzten Jahren zeigt — nicht erst mit dem Bundeshaushalt 2007 ein-
geleiteten Konsolidierungsbemiihungen unverzichtbar. Eine dauerhafte Einhaltung der nationalen
Verschuldungsgrenzen in Artikel 115 Grundgesetz und der analogen Bestimmungen in den jewei-
ligen Landesverfassungen ist ndmlich selbst unter Berlicksichtigung der Mehreinnahmen durch die
Anhebung der Versicherungsteuer und der Verwendung des Aufkommens aus zwei der um drei
Prozentpunkte erhdhten Umsatzsteuer zu Konsolidierungszwecken alles andere als gewihrleistet,
ganz zu schweigen von einer Sicherstellung der langfristigen Tragfahigkeit der 6ffentlichen Haus-
halte. Da mit den zum 1. Januar 2007 in Kraft tretenden Steuererhdhungen die Mdglichkeiten einer
einnahmeseitigen Konsolidierung durch die Anhebung von Steuersdtzen auf absehbare Zeit ausge-
reizt sind, ist ein noch bestehender Sanierungsbedarf der 6ffentlichen Finanzen iiber Ausgabenkiir-
zungen und das Streichen von steuerlichen Ausnahmetatbestdnden zu befriedigen.

Die vielfach empfohlene ,,Rasenmihermethode®, das heiflt eine pauschale Kiirzung aller
Subventionen um einen gleichen Prozentsatz, ist 6konomisch nicht zu beflirworten und wurde des-
halb vom Sachverstandigenrat abgelehnt. Stattdessen hat der Rat zuletzt Vorschlidge fiir 6kono-
misch begriindbare Einsparungen bei den staatlichen Ausgaben und den Steuervergiinstigungen
gemacht (JG 2003 Ziffern 455 ff.; JG 2005 Ziffern 460 ff.). Von diesen Vorschldgen hat die Bun-
desregierung zu Beginn dieser Legislaturperiode eine ganze Reihe umgesetzt, etwa die vom Bun-
desrat lange blockierte Abschaffung der Eigenheimzulage, die Kiirzung des Sparerfreibetrags und
der Entfernungspauschale sowie Einschriankungen fiir Steuerstundungsmodelle. Dies verdient An-
erkennung. Die damit verbundene Haushaltsentlastung baut sich allerdings erst im Zeitablauf auf
und wird zu einem Teil dadurch konterkariert, dass mit dem so genannten ,,Impulsprogramm* wie-
der neue und auch kostspielige Ausnahmeregelungen im Steuerrecht geschaffen wurden.

Bei einer Suche nach weiteren Konsolidierungsmoglichkeiten bieten sich zunédchst einmal diejeni-
gen MalBinahmen an, die in den vergangenen Jahresgutachten vorgeschlagen, bislang aber noch
nicht oder teilweise angegangen wurden. Mit Blick auf die Gruppe der Steuervergiinstigungen
betrifft dies etwa die Steuerfreiheit der Zuschldge fiir Sonntags-, Feiertags- oder Nachtarbeit, die
steuerfreie Ubungsleiterpauschale sowie die Aufhebung der Bevorzugung bestimmter Giiter bei
der Umsatzsteuer (JG 2005 Ziffern 460 ff.). Im Bereich der Finanzhilfen weist der 20. Subven-
tionsbericht der Bundesregierung fiir das Jahr 2006 noch immer ein Volumen von rund 6 Mrd Eu-
ro aus, in einer allerdings deutlich weiteren Abgrenzung gelangen andere Studien zu einem Wert
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von mehr als 25 Mrd Euro fiir das Jahr 2005 (Boss und Rosenschon, 2006). Vor allem die Stein-
kohlesubventionen sowie eine Reihe unterschiedlicher Fordertatbestdnde zugunsten der Landwirt-
schaft sind hier als Kiirzungspotential zu nennen, da diese Zahlungen mit Effizienzargumenten
kaum gerechtfertigt werden kénnen. In den Landerhaushalten beliefen sich ausweislich des aktuel-
len Subventionsberichts die Finanzhilfen im Jahr 2005 auf rund 10 Mrd Euro beziehungsweise
— in der sehr weiten, auch Zuschiisse an Krankenhéuser oder Forschungseinrichtungen umfassen-

den Abgrenzung und unter Einbeziehung der kommunalen Ebene — auf etwa 60 Mrd Euro
(Rosenschon, 2005).

Das Potential fiir eine an den staatlichen Ausgaben und den selektiven steuerlichen Vergiins-
tigungen ansetzende Konsolidierungsstrategie der 6ffentlichen Haushalte ist mithin noch nicht aus-
geschopft. Gleichwohl stoft eine derartige, auf Effizienzargumente gestiitzte Politik in zweierlei
Hinsicht an Grenzen: Einerseits bauen sich die mit der Kiirzung oder der Streichung einzelner Ver-
glinstigungen verbundenen Entlastungen zum Teil nur langsam auf, und es gibt nicht selten recht-
liche Bindungen, die eine sofortige Abschaffung unmoglich machen, etwa im Rahmen der Forde-
rung der Steinkohle. Zudem ist den Haushalten und Unternehmen Zeit einzurdumen, sich auf be-
vorstehende Kiirzungen einzustellen, im Fall der Steuerfreiheit der Zuschlédge fiir Sonntags-, Feier-
tags- oder Nachtarbeit beispielsweise iiber hohere tarifliche Zuschlige.

Zum zweiten — und das ist das wichtigere Argument — ist das Volumen der Ausgabenkategorien
und der steuerlichen Ausnahmetatbestinde, deren Streichung sich rein 6konomisch begriinden
lasst, zu gering geworden, um den bestehenden Konsolidierungsbedarf zu befriedigen. Vor diesem
Hintergrund werden die politischen Entscheidungstrager in der Zukunft nicht umhin kommen,
auch solche staatlichen Ausgabenkategorien und Steuervergiinstigungen auf den Priifstand zu stel-
len, die verteilungspolitisch motiviert sind und deren Abschaffung mit spiirbaren distributiven
Konsequenzen — auch zu Lasten der eigenen Klientel — verbunden ist.

Derartige Kiirzungen lassen sich nicht rein 6konomisch begriinden, sondern erfordern eine politi-
sche, aus Werturteilen abgeleitete Entscheidung. Es wire allerdings ein Missverstdndnis, daraus
den Schluss zu ziehen, dass sich weitere ausgabenseitige Konsolidierungsmafinahmen unter Ver-
teilungsgesichtspunkten verboten und dass deshalb entweder eine hohe Neuverschuldung hinge-
nommen oder der Konsolidierungsbedarf durch hohere Steuern gedeckt werden miisste. Wer so
argumentiert, iibersieht, dass eine hohere Staatsverschuldung oder die Anhebung von Steuersétzen
ebenfalls mit Verteilungswirkungen verbunden sind, die auf jeden Fall mit dem verteilungspoliti-
schen Status quo zu vergleichen wéren, ganz zu schweigen von den allokativen Verzerrungen, die
mit einer Erh6hung von Steuersitzen verbunden sind.

Anders gesprochen: Der Hinweis darauf, dass eine Kiirzung von staatlichen Subventionen, Trans-
fers oder auch von Personalausgaben unter Verteilungsaspekten ,,ungerecht® sei, greift zu kurz. Es
muss auch begriindet werden, warum die Beibehaltung des verteilungspolitischen Status quo zum
Beispiel als Folge von Transferzahlungen oder Steuerbegiinstigungen a priori ,,gerechter* sein soll
als die zum Beispiel mit einer Erh6hung von Steuern oder Schulden verbundenen Verteilungswir-
kungen. Um derartige Entscheidungen wird die Politik angesichts des unstrittigen Sanierungsbe-
darfs der offentlichen Haushalte nicht herum kommen.
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Im Koalitionsvertrag werden die Verbesserung der steuerlichen Standortattraktivitit und die
Gewdihrleistung weitgehender Neutralitit bei den Finanzierungsentscheidungen und der Wahl der
Rechtsform zutreffend als die Ziele einer Unternehmenssteuerreform genannt. Diese Ziele soll-
ten mit den vom Bundeskabinett beschlossenen Eckpunkten umgesetzt werden. Nach Lage der
Dinge ist dies nicht gelungen, und die bisherige méandernde Diskussion lédsst eine konzeptionelle
Richtschnur nicht erkennen. Dies ist umso bedauerlicher, als noch keiner Bundesregierung so de-
tailliert ausgearbeitete Vorschldge zu einer wirksamen Unternehmenssteuerreform vorlagen wie
der amtierenden. So hatte der Sachverstindigenrat im Auftrag der Bundesminister der Finanzen
und fiir Wirtschaft und Arbeit gemeinsam mit dem Max-Planck-Institut fiir Geistiges Eigentum,
Wettbewerbs- und Steuerrecht, Miinchen, und dem Zentrum fiir Europédische Wirtschaftsfor-
schung, Mannheim, einen Vorschlag zur ,,Reform der Einkommens- und Unternechmensbesteue-
rung durch die Duale Einkommensteuer vorgelegt, der die von den Koalitionsparteien ange-
sprochenen Ziele einer Reform der Unternehmensbesteuerung sehr weitgehend erfiillt. Die Bun-
desregierung hat weder die vom Sachverstindigenrat vorgeschlagene Duale Einkommensteuer auf-
gegriffen noch die von anderen Wissenschaftlern vorgelegten Steuerkonzepte; und die in diesem
Zusammenhang vom Bundesministerium der Finanzen kolportierten Steuerausfille bei einer Um-
setzung dieser Vorschldge sind nicht nachvollziehbar.

Stattdessen ist die Politik mit den vom Bundeskabinett am 12. Juli 2006 beschlossenen Eck-
punkten einen eigenen Weg gegangen. Diese sehen vor, die nominale steuerliche Gesamtbelastung
von Korperschaften von gegenwirtig etwa 39 vH auf unter 30 vH zu reduzieren. Die Gewerbesteu-
er wird beibehalten; die Bemessungsgrundlagen von Kdorperschaftsteuer und Gewerbesteuer sol-
len vereinheitlicht werden. Dabei werden Mallnahmen gegen den Verlust von Steuersubstrat
durch Fremdfinanzierung und zur Verstetigung der kommunalen Finanzen gepriift. Personenunter-
nehmen sollen durch eine Investitionsriicklage oder eine generelle Begiinstigung von einbehalte-
nen Gewinnen entlastet werden. Auf private Kapitalertrige wird eine Abgeltungssteuer in Hohe
von 25 vH oder maximal 30 vH eingefiihrt. Das mit dieser Reform verbundene Entlastungs-
volumen soll 5 Mrd Euro nicht iibersteigen.

Eine Senkung der Tarifbelastung der Gewinne von Korperschaften auf unter 30 vH ist posi-
tiv zu bewerten. Zwar wiirde die effektive Steuerbelastung von Kapitalgesellschaften dann immer
noch iiber dem derzeitigen Durchschnitt der effektiven Steuerbelastungen von Kapitalgesellschaf-
ten in den EU-15 Staaten und 5 Prozentpunkte {iber den EU-25 Staaten liegen; gleichwohl wire
dies ein wichtiger Schritt zur Verbesserung der steuerlichen Attraktivitit des Standorts Deutsch-
land. Die iibrigen Bestandteile der vom Bundeskabinett beschlossenen Eckpunkte zur Unterneh-
mensbesteuerung hingegen sind {iberwiegend negativ zu beurteilen:

— Die geplante Abgeltungssteuer auf private Kapitalertrige soll neben Fremdkapitalzinsen in
vollem Umfang auch Dividenden und private VerduBBerungsgewinne erfassen. Bei Abzugsfahig-
keit von Finanzierungskosten bei den Unternehmenssteuern wiirde die Abgeltungssteuer nicht
nur das im Koalitionsvertrag genannte Ziel der Finanzierungsneutralitit verletzen, sondern {iber
eine Erhohung der Kapitalkosten fiir eigenfinanzierte Investitionen zudem zu einer Verschlech-
terung der Investitionsbedingungen fiithren.
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— Die vorgesehene Vereinheitlichung der Bemessungsgrundlagen von Korperschaftsteuer und
Gewerbesteuer wire zu begriiBen, wenn die Bemessungsgrundlage der Gewerbesteuer durch
Verzicht auf die Kiirzungs- und Hinzurechnungsvorschriften der §§ 8 und 9 GewStG an die der
Korperschaftsteuer herangefiihrt wiirde. Das Bundesministerium der Finanzen wollte genau den
entgegen gesetzten Weg gehen, indem die Bemessungsgrundlage der Korperschaftsteuer durch
Hinzurechnung von Finanzierungskosten erweitert und an die der Gewerbesteuer angepasst
werden soll. Dadurch soll dem Verlust von Unternehmenssteuersubstrat durch Finanzierungsge-
staltungen entgegengewirkt werden; gleichzeitig lieBen sich so die mit der Senkung der Tarifbe-
lastung einher gehenden Aufkommensverluste begrenzen. Mit einer generellen Beschrinkung
des Betriebsausgabenabzugs von Finanzierungsaufwand sind allerdings so erhebliche Nachteile
verbunden, dass davon dringend abzuraten ist. Denn damit wiirden ebenso das Ziel einer Ver-
besserung der Standortattraktivitit konterkariert wie die Bedingungen fiir inldndische Investi-
tionen verschlechtert, es kime zu einer Kollision mit der europdischen Zins- und Lizenzgebiih-
renrichtlinie, und das Nettoprinzip, eines der Fundamentalprinzipien des deutschen Einkom-
mensteuerrechts, wiirde verletzt. Zwar wurden als Alternative zur vollstindigen oder teilweisen
Hinzurechnung vor allem von Fremdkapitalzinsen alternativ diverse Modelle einer ,,Zins-
schranke* diskutiert, gegen die jedoch — wenn auch in abgeschwéchter Form — dieselben Be-
denken anzufiihren sind. In der Summe schieen die diskutierten Vorschldge zur Hinzurech-
nung von Finanzierungskosten iiber das Ziel hinaus, die derzeitigen Mdglichkeiten missbrauch-
licher Steuergestaltungen zu verhindern. Dazu sind spezielle MaBBnahmen denkbar und ange-
zeigt; so konnte man eine Variante einer Zinsschrankenregelung durchaus als Ersatz fiir die gel-
tenden, komplizierten Regelungen des § 8a KStG zur Gesellschafter-Fremdfinanzierung in Be-
tracht ziehen. Weitergehende Regelungen zur Beschriankung der Abzugsfahigkeit von Finanzie-
rungskosten sind abzulehnen.

Eine merkliche Verbesserung der steuerlichen Standortattraktivitit erfordert cine deutli-
che Senkung der effektiven Steuerbelastung von Kapitalgesellschaften. UberschlagsmiBig kann
davon ausgegangen werden, dass jeder Prozentpunkt bei der Korperschaftsteuer zu einer Autkom-
mensinderung von gut 1 Mrd Euro fiihrt. Zusétzliche Mindereinnahmen ergeben sich, wenn die
Entlastung fiir Kapitalgesellschaften auch auf Personenunternehmen iibertragen wird. Eine grund-
legende Unternehmenssteuerreform, die eine Stirkung der Standortattraktivitdt und die Erreichung
von Entscheidungsneutralitdt gewéhrleistet, ist deshalb nicht zum Nulltarif zu haben. Bei einer Be-
grenzung des Entlastungsvolumens im Unternehmensbereich auf insgesamt 5 Mrd Euro sind die
im Koalitionsvertrag genannten Ziele einer Unternehmenssteuerreform nicht zu erreichen. Bleibt
es dabei, konnte die effektive Steuerbelastung von Kapitalgesellschaften fiir sich genommen um
nicht einmal fiinf Prozentpunkte reduziert werden. Das wére zwar besser als der Status quo, aber
man wiirde damit hinter die steuerpolitischen Beschliisse des so genannten Job-Gipfels vom Friih-
jahr 2005 zuriick fallen, und bei dem Vorhaben einer grundlegenden Reform der Einkommens-
und Unternehmensbesteuerung hitte es dann einer Groen Koalition eigentlich nicht bedurft.

Aus aktuellem Anlass

Die Verabschiedung des ,,Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes* sowie des ,,Foderalis-
musreform-Begleitgesetzes* im Juli dieses Jahres war ein erster und wichtiger Schritt zur Ent-
flechtung der foderalen Entscheidungsstrukturen. Weitgehend ausgeklammert blieb in dieser Fode-
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ralismusreform I aber eine seit Jahren auch vom Sachverstindigenrat angemahnte Neuordnung der
Finanzverfassung. Die GroBle Koalition hat allerdings eine Neuregelung der Finanzbeziehungen
zwischen Bund und Léandern vereinbart. In der Anlage zum EntschlieBungsantrag der Regierungs-
parteien zum Entwurf des Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes werden als Schwerpunkte
einer solchen Foderalismusreform II genannt:

— MalBnahmen zur Vorbeugung und Bewiltigung von Haushaltskrisen,
— eine Starkung der Eigenverantwortung der Gebietskorperschaften sowie

— die verstirkte Zusammenarbeit und Moglichkeiten zur Erleichterung des freiwilligen
Zusammenschlusses von Bundeslédndern.

Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichtes vom 19. Oktober 2006 zum Normenkontroll-
antrag des Landes Berlin auf Feststellung einer extremen Haushaltsnotlage kann die zweite Stufe
der Foderalismusreform aber nicht mehr auf die lange Bank geschoben werden. Das Land Berlin
hatte geltend gemacht, dass ihm spétestens seit dem Jahr 2002 Sonderbedarfs-Bundesergdanzungs-
zuweisungen zum Zwecke der Haushaltssanierung zustiinden, da es sich seitdem in einer extremen
Haushaltsnotlage befinde, aus der es sich aus eigener Kraft nicht mehr befreien konne. Das Bun-
desverfassungsgericht hat diesen Antrag Berlins abgewiesen und festgestellt, dass sich das Land
nicht in einer extremen Haushaltsnotlage befindet. Das Gericht erkannte lediglich eine ,,ange-
spannte* Haushaltslage, die aber von Berlin mit groBer Wahrscheinlichkeit aus eigener Kraft tiber-
wunden werden konne.

Mit diesem Urteil hat das Bundesverfassungsgericht — gegentiber seinem Urteil aus dem Jahr 1992
zur Haushaltsnotlagen-Problematik — die Anforderungen an die Gewédhrung von Sanierungs-Bun-
deserginzungszuweisungen deutlich verschérft: Thre Gewédhrung erfordere nicht nur eine relative
Haushaltsnotlage im Verhiltnis zu den iibrigen Bundesldndern, sondern auch eine absolute in dem
Sinne, dass eine nicht ohne fremde Hilfe abzuwehrende Existenzbedrohung eines Bundeslandes,
also ein bundesstaatlicher Notstand, eingetreten sein miisse. Betont wird die grole Bedeutung
der Eigenstindigkeit und politischen Autonomie der Linder mit der Konsequenz, dass diese fiir
die haushaltspolitischen Folgen ihrer Entscheidungen selbst einzustehen haben.

Bemerkenswert und finanzpolitisch bedeutsam ist, dass das Bundesverfassungsgericht dem Ge-
setzgeber keine konkreten Handlungspflichten auferlegte. Lediglich eine Mahnung an die Politik
stellt die unter Verweis auf die vereinbarte Foderalismusreform II getroffene Aussage dar, dass das
Bundesstaatsprinzip Losungskonzepte zur Vorbeugung und Bewiltigung von Haushaltskrisen er-
forderlich mache. Damit hat das Gericht den Ball zuriick ins Feld der Politik gegeben, es aber den
Spielern dort {iberlassen, ob und wie sie die Regeln dndern wollen. Diese Zurlickhaltung des Bun-
desverfassungsgerichtes ist im Grundsatz zu begriien; sie erhoht aber den Erwartungs- und Hand-
lungsdruck auf die politischen Entscheidungstriager, Losungen zur Vermeidung oder Bewéltigung
eines ,,bundesstaatlichen Notstands* zu entwickeln.
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Die Konsequenzen dieses Urteils fiir das Land Berlin sind indessen unklar. Zu konstatie-
ren ist, dass Berlin in den letzten Jahren deutliche Konsolidierungsbemiihungen unternommen hat,
die nach den vorliegenden Planungen in und ab dem Jahr 2007 zu Primériiberschiissen im Landes-
haushalt fiihren sollen. Diesen finanzpolitischen Kurs gilt es beizubehalten, obschon das Urteil da-
zu nur geringe Anreize fiir das Land setzt. Die vom Bundesverfassungsgericht gegebenen Hin-
weise, wie Berlin seine Einnahmesituation verbessern konnte, sind bei ndherem Hinsehen nur zum
Teil sinnvoll. Denn die vom Bundesverfassungsgericht angesprochenen weiteren Privatisierungs-
erlose durch den Verkauf stadtischer Wohnungen wiirde die Haushaltslage nicht wirklich entlas-
ten. Zum einen wire mit einem betrdchtlichen Preisverfall zu rechnen, wenn solche Wohnungen in
groBBerem Umfang verkauft wiirden, zum anderen stiinden den heutigen Einnahmen aus einem
Verkauf zukiinftig verminderte Mieteinnahmen gegeniiber. Bei marktmiBiger Bewertung wiirden
sich Privatisierungserlose und Barwert der aus den Beteiligungen resultierenden Netto-Erlose ge-
rade entsprechen, so dass in diesem Fall fiir die langfristige Tragfdhigkeit des Landeshaushalts
nichts gewonnen wire. Eine Steigerung der Steuereinnahmen ist nur zum Teil erfolgreich. Nur ge-
ringe Anreize bestehen fiir das Land Berlin, das ortliche Aufkommen aus der Einkommen- oder
Korperschaftsteuer durch striktere Priifungen durch die Finanzdmter zu erhéhen. Von Mehreinnah-
men in Hohe von jeweils einer Million Euro blieben nach Linderfinanzausgleich gerade einmal
133 400 Euro bei der Einkommensteuer und 81 400 Euro bei der Korperschaftsteuer fiir den Ber-
liner Haushalt iibrig. Dies illustriert die Fehlanreize des geltenden Finanzausgleichsystems. Ein
Mehraufkommen lie3e sich in jedem Fall durch die Anhebung des Hebesatzes fiir die Grundsteuer
und des Steuersatzes der Grunderwerbsteuer erzielen, da diese Steuern nur in normierter Form in
den Lénderfinanzausgleich eingehen und Ausweichreaktionen kaum auftreten diirften. In Betracht
kommt auch eine Erhohung des unter dem Bundesdurchschnitt (fiir Gemeinden iiber 50 000 Ein-
wohner) liegenden Hebesatzes bei der Gewerbesteuer, wobei jedoch Standortverlagerungen in das
benachbarte Umland nicht auszuschliefen sind. Dies wiederum verdeutlicht, dass eine gewisse
Steuerautonomie der Bundesldnder essentieller Bestandteil einer Strategie zur Bewiltigung von
Haushaltskrisen sein muss.

Bezogen auf den konkreten Fall Berlins ist dieses Urteil nur von beschrianktem Gebrauchs-
wert. Im Hinblick auf die Priavention und Bewiltigung zukiinftiger Haushaltskrisen im Bundes-
staat ldsst das Urteil dem Gesetzgeber grole Handlungsspielraume. Dies erdffnet die Chance einer
sinnvollen Neugestaltung der foderalen Finanzbeziehungen in der zweiten Stufe der Foderalismus-
reform.

Zur Vermeidung zukiinftiger Haushaltskrisen bieten sich als Losungen vor allem an:

— eine Zuldssigkeit von Insolvenzverfahren auch fiir Gebietskorperschaften oder ergiinzend bezie-
hungsweise komplementér

— eine in der Verfassung verankerte Schuldenbremse fiir Bundesldnder.
Die Kreditwiirdigkeit des Landes Berlin wurde weder durch die seit dem Jahr 1993 fortbestehende

Uberschreitung der in Artikel 87 Absatz 2 der Verfassung von Berlin — analog zu Artikel 115
Grundgesetz — festgelegten Kreditobergrenze noch durch das Urteil des Bundesverfassungsge-



Stiickwerk statt Konzept

23

richtes vom 19. Oktober 2006 beeintrachtigt. Die Ratingagentur Fitch stuft Berlin weiterhin wie
alle anderen Bundesldnder und den Bund mit der hochsten Bonititsstufe ,,AAA®“ ein. Auch bei
Moody’s bleibt die Bewertung Berlins nach dem Verfassungsgerichtsurteil mit einem Rating von
»Aa3*“ unverdndert. Offensichtlich wird von den Finanzmirkten die Moglichkeit einer Zahlungs-
unfiahigkeit selbst hoch verschuldeter Bundeslidnder ausgeschlossen. Dies hingt vermutlich auch
damit zusammen, dass Gebietskorperschaften nach geltendem Recht nicht insolvenzfihig sind. So
besagt § 12 Absatz 1 Insolvenzordnung, dass ein Insolvenzverfahren iiber das Vermdgen des Bun-
des oder eines Landes nicht moglich ist.

Daher kdnnte man priifen, ob nicht ein Insolvenzverfahren auch fiir Gebietskorperschaften zu-
lassig sein sollte. Trotz erheblicher Schwierigkeiten bei der Feststellung und Handhabung des In-
solvenzfalls, bei der Abgrenzung von vorrangigen und nachrangigen Forderungen und vieler ande-
rer Detailprobleme konnten von der Einfiihrung eines bundesstaatlichen Insolvenzverfahrens er-
hebliche Anreizeffekte zur Begrenzung der staatlichen Neuverschuldung ausgehen. Wenn Kredit-
geber bei Einleitung eines solchen Verfahrens mit einer Nichtriickzahlung von Forderungen rech-
nen miissen, werden sie entsprechende Risikozuschldge fordern und im Extrem die Zeichnung von
Schuldtiteln eines Landes vollstidndig einstellen.

Im Zusammenhang mit internationalen Schuldenkrisen werden derartige Regelungen fiir staatliche
Schuldner seit lingerem diskutiert (JG 2002 Ziffern 584 ff.). Auch gibt es in Chapter 9 des US-
amerikanischen Insolvenzrechts Regelungen fiir Insolvenzen von Kommunen, an denen man sich
orientieren konnte.

Vorzuziehen wire die Einfithrung einer wirksamen verfassungsmifigen ,,Schuldenbremse* fiir
die Bundeslédnder, wie sie seit einigen Jahren in der Schweiz praktiziert wird. Gegenwirtig finden
sich in den meisten Landerverfassungen Festlegungen einer Kreditobergrenze, die entweder wort-
lich oder sinngemdfl mit Artikel 115 Grundgesetz iibereinstimmen. Diese Verfassungsbestimmun-
gen haben sich aber nicht als besonders wirksam erwiesen. Um diese Bestimmungen zu schérfen,
sind zum einen eine engere Definition der tiber Kredite zu finanzierenden Investitionen sinnvoll
und zum anderen eine verbindliche Vorschrift zur Vermeidung konjunktureller Haushaltsdefizite
tiber den Konjunkturzyklus hinweg zweckméBig. Bei einer priziseren Auslegung des Investitions-
begriffs und etwaiger Ausnahmetatbestinde wiren derartige Verschuldungsregeln fiir Bund und
Liander besser begriindbar und gleichzeitig sinnvoller als die Defizitbegrenzungen des EG-Ver-
trages.

Eine stirkere Begrenzung der Neuverschuldungsmdglichkeiten der Bundesldnder ist dkono-
misch mit der in Artikel 109 Absatz 1 Grundgesetz verankerten Selbsténdigkeit und Unabhéngig-
keit der Haushaltswirtschaft von Bund und Lindern nicht zu vereinbaren, wenn den Lindern nicht
gleichzeitig und im Gegenzug eine gewisse Steuerautonomie zugebilligt wird. Andernfalls bestiin-
de kein Spielraum fiir eine an den Priferenzen der Biirger orientierte Ausgabengestaltung, weil die
Ausgaben der Léander stets den mehr oder weniger exogen vorgegebenen Einnahmen entsprechen
miissten. Im Rahmen der Foderalismus-Reform II sollte deshalb einer Steuerautonomie der Bun-
deslidnder eine besondere Bedeutung beigemessen werden (JG 2003 Ziffern 513 ff.). Damit einher
geht die Notwendigkeit zu einer Reform des Lénderfinanzausgleichs, die die negativen Anreizwir-
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kungen des gegenwirtigen Systems reduziert und die Vorteile einer grofleren Steuerautonomie der
Lander nicht sofort wieder neutralisiert (JG 2004 Ziffern 799 ff.).

Die Lage auf dem Arbeitsmarkt hellt sich im Zuge der konjunkturellen Belebung erfreulich
auf. Die Arbeitslosigkeit sinkt, und alle Komponenten der Erwerbstétigkeit namentlich die sozial-
versicherungspflichtige Beschiftigung entwickeln sich positiv. Das Grundiibel des deutschen
Arbeitsmarkts, die hohe und verfestigte Sockelarbeitslosigkeit, kann und wird aber selbst durch
eine langer anhaltende gesamtwirtschaftliche Belebung nicht geheilt. Eine Losung dieses nicht nur
O0konomischen, sondern auch — wie die aktuelle ,,Unterschichtdebatte* belegt — gesellschaftlichen
Problems muss an den schlechten Arbeitsmarktchancen von Geringqualifizierten und der hohen
Langzeitarbeitslosigkeit ansetzen. Die der Sache nach gebotene Flexibilisierung des Regelwerks
am Arbeitsmarkt aber wurde im Koalitionsvertrag ausgeschlossen. Vereinbart wurden neben
einem untauglichen Flexibilisierungsversuch des Kiindigungsschutzes die Konzipierung eines
wirksamen Modells fiir einen Kombilohn, vor allem um die Beschiftigungschancen von Gering-
qualifizierten und Langzeitarbeitslosen zu verbessern. Parallel zu den noch andauernden Beratun-
gen werden auf der einen Seite populdre aber beschiftigungsfeindliche Mindestlohnkonzepte ge-
fordert, wahrend auf der anderen Seite fragwiirdige und {iberholte Kombilohnideen diskutiert wer-
den. Da aber die beauftragte Arbeitsgruppe der Koalition und des Bundesministerium fiir Arbeit
und Soziales bislang sehr gerduschlos und ohne mediale Begleitmusik an einer Reform des Nied-
riglohnsektors arbeitet, kann man auf dieser Reformbaustelle noch auf Fortschritte hoffen, die
einer Groflen Koalition wiirdig sind. Verfehlt sind indes Vorschlige, die auf eine Verldngerung der
Bezugsdauer des Arbeitslosengelds zielen, da damit einem weiteren Anstieg der Langzeitarbeits-
losigkeit Vorschub geleistet wiirde.

Es ist gut belegt, dass in Léndern, in denen die rechtlichen Kiindigungsschwellen niedrig
sind, regelmiBig die Langzeitarbeitslosigkeit signifikant geringer ist als in Lindern mit einem
hohen Protektionsniveau. Die allgemeine Beschiftigungslage und damit die durchschnittlichen
Arbeitslosenquoten sind dagegen haufig unabhingig von der Ausgestaltung des Kiindigungsschut-
zes. Denn ein nur schwach ausgeprigter Kiindigungsschutz erhoht die Fluktuation auf dem Ar-
beitsmarkt und verringert entsprechend die Verweildauer in der Arbeitslosigkeit; héhere Ent-
lassungsrisiken der Beschéftigten sind dabei der Preis fiir die hoheren Einstellungschancen der
Arbeitslosen.

Selbst hohe rechtliche Hiirden vor Kiindigungen schiitzen letztlich keinen Arbeitnehmer vor Ent-
lassungen, sind aber fiir den Arbeitgeber mit Trennungskosten in Form von ex ante der Hohe nach
unbekannten Abfindungen verbunden. Diese unbekannten und damit nicht kalkulierbaren Tren-
nungskosten liegen wie ein Schattenlohn auf dem Barlohn und lassen die Arbeitgeber bei Neuein-
stellungen zuriickhaltend sein. Wer wirksam gegen die Langzeitarbeitslosigkeit vorgehen will,
muss bereit sein, die rigiden deutschen Kiindigungsregelungen im Interesse der etwa 1,8 Millionen
Langzeitarbeitslosen zu flexibilisieren.

Die von den Regierungsparteien im Koalitionsvertrag bekundete Absicht ,,das Kiindigungsschutz-
gesetz mit dem Ziel weiter zu entwickeln, (um) zum einen mehr Beschéftigung zu ermdglichen
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und zum anderen die Schutzfunktion des Kiindigungsschutzes fiir bestehende Arbeitsverhéltnisse
nachhaltig zu sichern®, ist deshalb ebenso widerspriichlich wie die in den Verhandlungen gefunde-
ne Regelung, es bei den derzeitigen Kiindigungsschutzregeln zu belassen, diesen Regeln aber die
Option einer bis auf 24 Monate verldngerten Wartezeit vorzuschalten. Da die verschiedenen Son-
derkiindigungsrechte nicht entsprechend angepasst werden sollten, hétte sich ein neuer arbeits-
rechtlicher Zwischenzustand zwischen einer echten Probezeit und einem unbefristeten Arbeitsver-
hiltnis ergeben, mit dem gegeniiber dem Status quo wenig bis nichts gewonnen worden wire, zu-
mal im Gegenzug die Moglichkeiten zur Befristung von Arbeitsvertragen beschnitten werden soll-
ten.

Wenn die Einstellungschancen der Arbeitslosen verbessert und einem Entstehen von Lang-
zeitarbeitslosigkeit einschlieBlich der damit verbundenen Stigmatisierung und Entwertung von be-
rufsspezifischem Humankapital vorgebeugt werden soll, ist eine Neuausrichtung der arbeitsrecht-
lichen Regelung betriebsbedingter Kiindigungen erforderlich. Daher stellt der Sachverstindigen-
rat zur Diskussion, den Schutz vor betriebsbedingten Kiindigungen generell aus dem Kiindigungs-
schutzgesetz zu streichen und stattdessen einen Abfindungsanspruch einzufithren, dessen Hohe
von der Dauer der Betriebszugehorigkeit abhéngt und fiir den verbindliche Mindeststandards gel-
ten. Die bestehenden Sonderregelungen fiir Mitglieder von Betriebsriten blieben davon unberiihrt.
Ebenso wenig betroffen wiren personenbedingte und verhaltensbedingte Kiindigungen; fiir sie gilt
prinzipiell der bestehende Kiindigungsschutz, der aber im Hinblick auf die Beweistatbestinde des
Arbeitgebers reformiert werden sollte.

Eine betriebsbedingte Kiindigung unterliegt dann einer gerichtlichen Uberpriifung nur noch inso-
weit, als diese gegen bestehende Vorschriften eines Diskriminierungsverbots verstof3t oder eine
reine Willkiirmafnahme darstellt, wobei in beiden Fillen der Arbeitnehmer plausible Belege fiir
ein solches Fehlverhalten des Arbeitgebers vorlegen muss. Zum Schutz des Arbeitnehmers gelten
nach Dauer der Betriebszugehorigkeit gestaffelte Kiindigungsfristen von maximal sechs Monaten.
Aus Griinden des Vertrauensschutzes findet die Neuregelung, die fiir alle Unternehmen unabhén-
gig von der Beschiftigtenzahl gilt, nur auf nach In-Kraft-Treten des Gesetzes abgeschlossene
Arbeitsvertrige Anwendung.

Ein derart reformierter Kiindigungsschutz reduziert nicht notwendigerweise die Kosten einer Ent-
lassung fiir das einzelne Unternehmen, macht sie aber kalkulierbar, und gerade fiir mittlere Unter-
nehmen wird das Arbeitsrecht einfacher und iiberschaubarer. Zugleich bleibt der Arbeitnehmer bei
Entlassungen nicht schutzlos und erhélt im Falle einer Kiindigung einen Ausgleich fiir seine damit
verbundenen Einbufen.

Die zentralen Problemgruppen unter den Arbeitslosen sind die Geringqualifizierten und die
Langzeitarbeitslosen. Im internationalen Vergleich nimmt Deutschland hier eine unriihmliche
Spitzenposition ein; auf diese Gruppen sollte die Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik ihr
Hauptaugenmerk richten. Langzeitarbeitslose zdhlen zwar mehrheitlich formal zu den Qualifizier-
ten, aber hdufig hat die anhaltende Arbeitslosigkeit zu Entwertung oder Verlust wichtiger Fertig-
keiten und Kenntnisse gefiihrt, so dass potentielle Arbeitgeber Langzeitarbeitslose ungeachtet der
nachgewiesenen formalen Qualifikation dhnlich wie Geringqualifizierte einstufen. Daher diirfte fiir
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geringqualifizierte Arbeitslose und viele Langzeitarbeitslose der erzielbare Einstiegslohn auf dem
ersten Arbeitsmarkt gleichermallen niedrig sein, so dass vor allem Tatigkeiten im Niedriglohnbe-
reich in Frage kommen.

Dieser Niedriglohnbereich, in dem etwa 6 Millionen Personen oder etwa ein Fiinftel aller abhan-
gig Beschiftigten arbeiten, ist in Deutschland im internationalen Vergleich keineswegs unterent-
wickelt. Aber er ist keine Domédne der Geringqualifizierten, mit der Folge, dass sie mit qualifizier-
ten Arbeitnehmern um die Arbeitspldtze konkurrieren miissen und dabei aufgrund ihrer niedrige-
ren Produktivitét schlechtere Chancen haben, in diesen eigentlich fiir sie prédestinierten Bereichen
eine Stelle zu finden. Eine weitere Aufspreizung der Lohnstruktur ist daher angezeigt, weil damit
sowohl die Arbeitsnachfrage im Niedriglohnbereich erhdht als auch der Verdrangungswettbewerb
zwischen Qualifizierten auf der einen und Geringqualifizierten auf der anderen Seite entschirft
wird.

Im Koalitionsvertrag wurde eine Reform des Niedriglohnbereichs vereinbart. Zudem sollte
die Einfiihrung eines Kombilohnmodells gepriift werden, namentlich, um die schlechten Beschifti-
gungschancen genau dieser eben genannten Problemgruppen zu verbessern. Deshalb wurde im
Friihjahr dieses Jahres der Sachverstindigenrat vom Bundesminister fiir Wirtschaft und Technolo-
gie gebeten, eine Expertise zu diesem Themenkomplex zu erstellen, um so den Meinungsbildungs-
prozess der Regierung zu unterstiitzen. Dem ist der Rat mit seiner Expertise ,,Arbeitslosengeld 11
reformieren: Ein zielgerichtetes Kombilohnmodell*“ nachgekommen.

Da drei Viertel der als den Problemgruppen zugehorig identifizierten Arbeitslosen in den Rechts-
kreis des SGB II fallen und das Arbeitslosengeld II bereits in seiner derzeitigen Ausgestaltung
Kombilohncharakter hat — immerhin beziehen rund 900 000 Personen neben ihrem Erwerbsein-
kommen ein aufstockendes Arbeitslosengeld II —, sieht der Sachverstindigenrat in einer Reform
des Arbeitslosengelds II einen geeigneten und wirksamen Weg, die Beschéftigungschancen dieser
Zielgruppe zu verbessern. Die vorgeschlagene Reform will die Attraktivitit einer Arbeitsaufnahme
erhohen — reguldre Arbeit muss sich mehr lohnen als bisher — und gleichzeitig durch eine Senkung
der Arbeitskosten Anreize zur Schaffung neuer Arbeitsplitze setzen.

Der Vorschlag des Sachversténdigenrates besteht aus drei Modulen:

Modul 1: Geringfiigigkeitsschwelle beim Arbeitslosengeld II, das hei3t Vollanrechnung von Ein-
kommen bis zu 200 Euro auf das Arbeitslosengeld II, im Gegenzug verbleibt von Einkommen zwi-
schen 200 Euro und 800 Euro ein groflerer Teil beim Leistungsempfanger. Zusitzlich wird fiir Er-
werbseinkommen oberhalb von 200 Euro eine Pauschale in Hohe von monatlich 40 Euro zur Ab-
deckung etwaiger Werbungskosten gewéhrt.

Modul 2: Absenkung des Regelsatzes fiir erwerbsfiahige Leistungsempfianger um 30 vH, im Ge-
genzug Verbesserung der Hinzuverdienstmoglichkeiten fiir Einkommen auf dem ersten Arbeits-
markt zwischen 200 Euro und 800 Euro: von jedem hinzuverdienten Euro kdnnen 50 Cent behal-
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ten werden, statt wie bislang nur 20 Cent. Bei Vollzeitbeschéftigung in einer jedem Arbeitswilli-
gen garantierten Arbeitsgelegenheit wird der Regelsatz wieder auf das frithere Niveau aufgestockt.

Modul 3: Absenkung der Minijobgrenze von 400 Euro auf 200 Euro; gleichzeitig Ausdehnung der
Gleitzone (Midijobs), in der bereits jetzt ermiBigte Sozialversicherungsbeitrige gelten, auf den
Bereich von 200 Euro bis 800 Euro in Verbindung mit einer noch stirkeren ErméaBigung.

Die Module 1 und 3 sollen bewirken, dass insbesondere als Minijobs ausgeiibte geringfiigige Be-
schiftigungsverhéltnisse zugunsten reguldrer sozialversicherungspflichtiger Arbeitsplitze zuriick-
gedringt werden, um so eine stirkere und nachhaltigere Integration von Arbeitslosen in den ers-
ten Arbeitsmarkt zu erreichen. Dazu werden zum einen Erwerbseinkommen von bis zu 200 Euro
voll auf das Arbeitslosengeld Il angerechnet und somit unattraktiv gemacht, wihrend hohere, so-
zialversicherungspflichtige Erwerbseinkommen in groBerem Umfang als bisher beim Leistungs-
empfinger verbleiben. Zum anderen wird die Grenze fiir Minijobs von 400 Euro auf 200 Euro ab-
gesenkt und die Belastung mit Sozialversicherungsbeitrdgen fiir Einkommen von 200 Euro bis
400 Euro spiirbar verringert. Diese Elemente des Vorschlags sind in der 6ffentlichen Diskussion
vergleichsweise wenig umstritten.

Modul 2, das zentrale Element des Vorschlags, beinhaltet eine Senkung des Regelsatzes fiir er-
werbsfihige Leistungsempfanger um 30 Prozent. Diese Absenkung wurde filschlicherweise in
eine Senkung des garantierten soziokulturellen Existenzminimums umgedeutet. Dies ist nicht der
Fall. Es ist eine vorrangige Aufgabe jedes entwickelten Staates, in allen Lebensphasen existenziel-
le Armut seiner Biirger zu verhindern. Hilfebediirftige haben einen Anspruch auf Unterstiitzung
durch die Solidargemeinschaft. Bei Erwerbsfdhigen allerdings kann und sollte die Gesellschaft
eine Gegenleistung in Form von eigenen Bemiihungen, die Hilfebediirftigkeit zu verringern, ver-
langen — konkret durch die Ubernahme einer auch schlecht bezahlten Titigkeit auf dem ersten
Arbeitsmarkt oder in einer Arbeitsgelegenheit auf dem zweiten Arbeitsmarkt. Genau dies ist auch
der Grundgedanke der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (§§ 1,2 SGB II). Wer hilfebediirftig
ist, hat den gleichen Anspruch auf die Solidaritit der Gesellschaft und die Sicherstellung des so-
ziokulturellen Existenzminimums wie bisher, er soll aber seinerseits dazu beitragen, diesen Zu-
stand zu beseitigen oder zumindest zu verringern.

Da nicht alle Arbeitsuchenden sofort eine reguldre Beschiftigung finden werden, ist eine ausrei-
chende Zahl von Arbeitsgelegenheiten vorzuhalten. Und auch den Leistungsempfingern, die auf
dem ersten Arbeitsmarkt keine Stelle finden und deshalb eine Arbeitsgelegenheit in Anspruch neh-
men mochten, muss das volle Leistungsniveau gewdhrt werden, wenn ihnen kein freier Platz in
einer Arbeitsgelegenheit zur Verfiigung gestellt werden kann. In der Startphase wiren bis
zu 700 000 solcher Stellen auf dem zweiten Arbeitsmarkt vorzuhalten. Im Unterschied zum Status
quo der ,,Ein-Euro-Jobs* flihren die Arbeitsgelegenheiten im Rahmen des Vorschlags des Sach-
verstindigenrates zu keinem Mehrverdienst, sondern nur zur Wiederaufstockung der staatlichen
Unterstiitzung auf das bisherige Niveau des Arbeitslosengelds II.
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So schnell und scharf diese Absenkung des Regelsatzes zunichst von Vertretern aller Partei-
en kritisiert wurde, so notwendig ist sie fiir die Wirksamkeit des gesamten Vorschlags. Denn ne-
ben der theoretischen Analyse zeigen auch die internationalen und nationalen Erfahrungen mit
Kombilohnen und Kombilohnelementen in dem System der Sozialen Sicherung, dass Arbeitneh-
mer zwar durchaus auf finanzielle Anreize in Form von Lohnzuschldgen oder gilinstigen Anrech-
nungsmodalitdten von Erwerbseinkommen reagieren. Die mit Abstand groferen Arbeitsmarkt-
wirkungen gehen allerdings von Anderungen in der Hohe der Transferzahlungen bei Nichter-
werbstétigkeit aus. Kombilohnansétze, die das Grundleistungsniveau als gegeben betrachten und
ausschlieBlich auf eine Verbesserung der Hinzuverdienstmoglichkeiten setzen, werden deshalb
trotz betrichtlicher Kosten allenfalls begrenzte positive Beschéftigungseffekte bewirken.

Ungeachtet der ZweckméBigkeit der Module 1 und 3 sind quantitativ bedeutsame Beschéftigungs-
effekte erst bei einer Senkung des Regelsatzes zu erwarten. Konkret zeigen die durchgefiihrten
Simulationsrechnungen, dass der komplette Vorschlag eine Erhohung der Beschiftigung auf dem
ersten Arbeitsmarkt um 350 000 Personen erwarten ldsst. Man mag diese Zahl als gering ansehen,
aber sie basiert auf validen Berechnungen und nicht auf Behauptungen und Versprechungen. Zu-
dem ist diese Reform kurzfristig mit allenfalls geringen Mehrbelastungen der 6ffentlichen Haus-
halte verbunden und fiihrt mittel- bis langfristig zu spiirbaren Entlastungen.

Die entscheidende Voraussetzung fiir die Beschiftigungseffekte des Modells des Sachver-
standigenrates ist, dass bei sinkenden Arbeitskosten weitere Arbeitspléitze geschaffen werden. Die
bisherige Erfahrung legt nahe, dass dies vor allem im Bereich einfacher Dienstleistungen im Nied-
riglohnbereich geschehen wird. Die Berechnungen zu den Beschiftigungseffekten beriicksichtigen
dabei, dass es infolge des hoheren Arbeitsangebots zu Lohnsenkungen in diesen Bereichen kommt,
die dann die Arbeitsnachfrage stimulieren. An dieser Stelle wird regelmiBig eingewandt, der
Vorschlag des Sachverstdndigenrates beantworte nicht die Frage, wie und wo genau die ent-
sprechenden Stellen herkommen sollen. Stattdessen wird die vermeintlich iiberlegene Alternative
einer liber Steuern finanzierten Senkung der Sozialversicherungsbeitrige gefordert. Diese Argu-
mentation mutet allerdings kurios an, weil damit indirekt die zuvor noch bestrittene Pramisse aner-
kannt wird, dass niedrigere Arbeitskosten die Schaffung neuer Stellen stimulieren.

Angesichts der wichtigen Rolle, die der Aufspreizung der Lohnstruktur fiir eine Verbesse-
rung der Beschéftigungschancen von Langzeitarbeitslosen und Geringqualifizierten zukommt, sind
Politikmalnahmen, die diesen Prozess verhindern oder blockieren, arbeitsmarktpolitisch in hohem
MafBe kontraproduktiv, und zwar nicht nur im Rahmen des Kombilohnvorschlags des Sachverstan-
digenrates, sondern erst recht im Kontext der Hartz IV-Bestimmungen in ihrer gegenwartigen
Form. Dies gilt insbesondere fiir die gegenwiértig diskutierte Einfiihrung von gesetzlichen oder gar
branchenspezifischen Mindestlohnen. Als Instrument zur Gewihrleistung eines die Existenz
sichernden Mindesterwerbseinkommens unter dem suggestiven aber verfehlten Schlagwort ,,Ge-
rechter Lohn fiir gute Arbeit!* ist ein Mindestlohn einer umfassenderen, am Bedarf orientierten
Mindesteinkommenssicherung in Form des Arbeitslosengelds II eindeutig unterlegen.

Mit Blick auf die Beschiftigungseffekte eines Mindestlohns ist es zwar so, dass im internationa-
len Vergleich Mindestlohne nicht per se Arbeitsplatzverluste zur Folge haben. Bei den am besten
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erforschten und daher regelmifBig angefiihrten Beispielen der Vereinigten Staaten und des Ver-
einigten Konigreichs handelt es sich aber um die Léander, die sich mit ihren sehr flexiblen und stark
liberalisierten Arbeitsmirkten besonders stark von Deutschland abheben. Die isolierte Ubertra-
gung der in einem solchen Umfeld mit Mindestlohnen gemachten Erfahrungen auf den deutschen
Arbeitsmarkt fithrt daher in die Irre, wie die ebenfalls gut belegten, aber seltener angefiihrten nega-
tiven Beschéftigungseffekte des franzosischen Mindestlohns belegen.

Das zu Gunsten von Mindestlohnen vorgebrachte Argument, dass die Lohnhéhe weniger von der
Produktivitdt der Arbeitnehmer, sondern mehr von einer monopolistischen Nachfragemacht der
Arbeitgeber bestimmt werde, mag in einzelnen Féllen zutreffen. Fiir diese Félle ginge ein Mindest-
lohn, der allerdings deutlich unter den heute diskutierten Werten liegen miisste, nicht mit Beschif-
tigungseinbuflen einher. Ein solcher Mindestlohn, der in der Gréfenordnung von gut 4 Euro die
Stunde liegen diirfte, wire aber nach Ansicht des Sachverstindigenrates kein Instrument zur Ver-
hinderung von Ausbeutung, sondern weit eher ein Einfallstor fiir ein hoheres und damit beschifti-
gungsfeindliches Mindestlohnniveau.

Als weitere Rechtfertigung fiir einen Mindestlohn wird im Zusammenhang mit der Einfiihrung von
Kombilohnen bisweilen die Gefahr einer Ausbeutung des Arbeitnehmers oder des Staates durch
den Arbeitgeber vorgebracht. Diese Befiirchtung ist in Ermangelung eines etablierten Kombilohn-
modells spekulativ und kann unter den gegenwirtigen Bedingungen nicht zum Anlass fiir die Ein-
fiihrung eines Mindestlohns genommen werden. Sollte sich diese Befiirchtung nach einer Umset-
zung der Vorschlidge des Sachverstindigenrates tatsdchlich bewahrheiten, bliebe geniigend Zeit,
das Instrument eines Mindestlohns erneut zu priifen.

In der Summe war daher bei einer {iberraschend guten gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
im abgelaufenen Jahr die wirtschaftspolitische Bilanz durchwachsen, auch gemessen an den durch-
weg weitreichenden Absichten des Koalitionsvertrags. Ungeachtet eines aufgezeigten erheblichen
Nachbesserungsbedarfs ist es aber kaum zu erwarten, dass die Politik das mithsam zustande ge-
brachte Gesundheitspaket noch einmal aufschniiren wird, und die Chance zu einem wirklich gro-
Ben Wurf bei der gebotenen Neuordnung der Unternehmensbesteuerung diirfte ebenfalls vertan
sein.

Hoffnungen auf weitreichende MaBBnahmen miissen sich daher auf ein wirksames, moglichst iiber
die engen Vorgaben des Koalitionsvertrags hinausgehendes Mallnahmenpaket zur Verbesserung
der prekdren Beschédftigungssituation von Geringqualifizierten und Langzeitarbeitslosen, eine
tiberfillige Reform der Pflegeversicherung und die Fortfithrung der Foderalismusreform richten.
Fiir diese Baustellen liegen Blaupausen fiir Ziel fithrende Reformen vor — nicht zuletzt vom Sach-
verstdndigenrat. Wenn es der Politik gelingt, die durch den Widerstreit der Interessen entstandene
Selbstblockade aufzuldsen, bieten die unveridndert giinstigen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen
im Jahr 2007 eine gute Voraussetzung dafiir, im kommenden Jahr auf dem Felde der Wirtschafts-
politik wieder besser Tritt zu fassen und an die Erfolge vom Beginn dieser Legislaturperiode anzu-
kniipfen.
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