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V..
Zur wirtschaftlichen Lage .im Juni 1978

Sondergutachten vom 19. Juni 1978 , . iy

1. Die wirtschaftliche Entwicklung in der Bundes-
republik wird 1978 voraussichtlich abermals hiater

dem zuriickbleiben, was die Bundesregierung als’

Zielwerte angestrebt hat. Der Abstand diirfte zwar,
 aufs Jahr gerechnet, nicht sehr groB sein. Aber die
Zielsetzungen fiir 1978 waren ohnehin nur in kurz-
fristiger Betrachtung und nur unter Beriicksichti-
gung der ungiinstigen Ausgangslage ehrgeizige Ziel-
setzungen. Gemessen an der Aufgabe, auf dem Wege
zuriick zur Vollbeschiftigung voranzukommen, wa-
ren es Mindestziele. Denn selbst fiir den Fall, da8
sie hdtten erreicht werden kénnen, war 1978 keine
_ durchgreifende Wende am Arbeitsmarkt zu erwar-

ten gewesen. Wenn die ZielgréBen des Jahreswirt-
schaftsberichts gleichwohl noch ausreichend schie-
nen, so deshalb, weil mit ihnen in erster Linie eine
.bestimmte Beschleunigung der wirtschafilichen Auf-
wirtsbewegung im Verlauf des Jahres gemeint war,
" eine Aufwértsbewegung, die iiber dieses Jahr hin-
austragen und wenigstens auf mittlere- Sicht wieder
einen hohen Beschiftigungsstand moglich machen
sollte. Die Zuversicht, daB es dazu, wenn auch. zeit-
lich versetzf, doch noch kommt, ist kleiner gewor-
den.

Angesichts der erneuten Verzégerung eines krafti--

. gen Aufschwungs wichst die Ungeduld. Das Drén-
gen auf neue MaBnahmen wird stdrker. Die ver-
dnderté Situation und die daraus entstandene- wirt-
- schaftspolitische Diskussion veranlassen den Sach-
verstdndigenrat, der Bundesregierung ein Sonder-
-gutachien nach § 6 Abs. 2 Satz 1 des Gesetzes iiber
die Bildung eines Sachverstindigenrates vorzile-
gen.

L Lage und Perspektiven

2. Die Belebung von Nachfrage und Produktlon

- die in den letzten Monaten des Jahres 1977 zu ver-

zeichnen war, hat sich nach der Jahreswende nicht
fortgesetzt.’ Im Durchschnitt der Monate Januar bis
April 1978 war der Auftragsemgang beim verarbei-
tenden Gewerbe dem Volumen nach um 3 vH nied-
riger als von:September bis Dezember 1977 und nur
um knapp.2!/s vH'hoher als ein' Jahr zuver..Die

Produktion in diesem Bereich fiel wieder -auf das’

Niveau des entsprechenden - Vorjahreszeitraums
zurilick. Obwohl sich im Friihjahr eine leichte Bes-
serung abzeichnete und die Belebung am Arbeits-

markt im Gegensatz zum vorangegangenen Jahr

etwas itber das saisoniibliche MaB hinausging, hat
die wirtschaftliche Entwicklung im bisherigen Ver-
lauf des Jahres die ohnehin nicht hoch gesteckten
Erwarfungen enttduscht.

3. Mit dem Kurswechsel, den die Finanzpolitik im
Herbst 1977 vollzog, sollie der Konjunktur ein neuer
AnstoB gegeben werden. Unter Inkaufnahme wieder

erheblich groBerer offentlicher Defizite wurden die -

Ausgabenpléne kriftig aufgestockt und die Steuern
gesenkt; der davon ausgehende expansive Impuls
im Jahre 1978 war auf mehr als 20 Mrd DM zu ver-

. anschlagen.- Unsicher war indes, 6b es iiber diese

AnstoBwirkung hinaus zu einem anhaltenden, sich
selbst tragenden Aufschwung kommen wiirde, zu-
mal- dies nicht zuletzi von der Lohnpolitik abhing.
Immerhin schien die Initialziindung stark genug, im
Jahre 1978 eine Ausweitung der gesamiwirtschaft-
lichen Produktion um 3%z vH nach 2Y: vH im Vor-
jahr wahrscheinlich zu machen. Zu dieser Erwar-
tung trug auch bei, da8 in zahlreichen Partnerlédn-
dern .die von .Zahlungsbilanzproblemen erzwunge-
nen wirtschaftspolitischen Restriktionen gelocke_rt
wurden, so daB bei der Auslandsnachfrage ebenfalls
wieder mit einem wenn auch mé&Bigen Anstleg ge-

rechnet werden konnte,

An Finanzierungsmitteln fiir 9ine kréiftige Steige-
rung der gesamtwirtschaftlichen Ausgaben fehlte es

nicht, ja, die Geldversorgung wurde -bei weiter riick- .

ldufigen Preissteigerungsraten so reichlich bemes-
sen, daB eher die Nachhaltigkeit des Stabilisierungs-
erfolgs als «der monetdre Spielraum fiir den ange-
strebten Aufschwung in Zweifel zu ziehen ist,

4. Noch bevor die ExpansionsmaBnahmen ihre
Wirkung voll entfalten konnten, kam mit der kraf-
tigen Hoherbewertung der D-Mark neue Unsichert-

“heit auf, Nachdem der Wechselkurs der heimischen

Wéahrung von Ende Septémber bis Ende Dezember
1977 im gewogenen Durchschniit gegeniiber den
Wahrungen der wichtigsten Handelspartner bereits

um 4Y/2 vH gestiegen war, erhdhte er sich bis An-

fang Marz 1978 noch einmal um 3 vH. Inzwischen

"ist er zwar wieder etwas zuriickgegangen, doch war
er auch zuletzt noch um fast'8 vH hoher als vor -
Jahresfrist. Die nominale Aufwertung:war damit

um etwa 3%z vH gréBer, als der Differenz in den
Preissteigerungsraten zwischen dem Inland und dem
Ausland ' entsprochen’ hétte. Legt man ‘den Unter-
schied in der Entwicklung’ der Lohnstiickkosteri zu-
grurde, so ist die reale Aufwertung noch grofer.
Die Wechselkursinderungen d&mpften also die
Preise stdrker als:die-Lohne; mitieinet Steigerunyg
der,Verdienste .je Arbeitsstunde um 5 vH bis 6 vH
blieb die Lohnpolitik- auf dem Kurs, den sie bei
glinstigeren Wettbewerbsbedingungen gegeniiber

dem Ausland und in der Erwartung héherer: Preis-

steigerungsraten vor Beginn des Jahres eingeschla-
gen hatte. .
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5. Die erneute Verunsicherung zeigte sich vor al-
lem bei der Nachfrage nach Investitionsgiitern und
konzentrierte sich im wesentlichen auf den Be-
reich der Industrie. Die dort tdtigen Unternehmen
sind es vorwiegend, die unmiifelbar mit ausldn-
dischen Anbietern im Wettbewerb stehen, sei es als
Exporteure auf den Auslandsmadrkten, sei 'es als
Hersteller- von Produkten, die im Inland mit Impor-
ten konkurrieren. Zwar hielt sich die mengenméBige
Reaktion der Nachfrage auf die wechselkursbe-
dingte Vertederung - heimischer Erzeugnisse an-
scheinend in Grenzen; die Verteidigung der Markt-
anteile muBte jedoch mit Preiszugestdndnissen er-

“kauft werden. Der Druck, der davon auf die Ge-

winnmargen ausging, konnte in vielen Fillen nicht
dadurch aufgefangen werden, daB importierte Gi-
ter mit der Aufwertung billiger- wurden und daB. die

Zinsen noch einmal deutlich sanken. Begiinstigt von

der Aufwertung waren hingegen vor allem die in-

landischen Konsumenten, aber auch jene Unter-

nehmen, die nicht unter dem verstdrkten Konkur-
renzdruck aus dem Awusland stehen. Hier sind vor
allem der Einzelhandel und auch die Bauwirtschaft
zu nennen. Dies sind zugleich jene beiden Bereiche,
in denen, ud1e .Steuererleichterungen und die ver-
starkte Expansmn der Staatsausgaben bislang die
deutlichste Wirkung zeigen.

8. Die konjunkturellen Aussichten fiir den weite-

ren Verlauf dieses Jahres sind nicht als so ungiin-
stig zu beurteilen, wie sie sich nach .der Entwick-
lung in den vergangenen Monaten darstellen. Dies
gilt schon deshalb, weil sich in dem Riickschlag,
den die statistischen Indikatoren fiir das verarbei-
tende Gewerbe. ausweisen, auch die Auswirkun-
gen der Arbeitskdmpfe zeigen, die in den nichsten
Monaten wettgemacht werden diirften, zumal es
einem Teil der betroffenen Industriezweige, nament-
lich der Automobilindustrie, nicht an- Auftrigen
mangelt. Mit einer beschleunigten Ausweitung der

Fertigung ist vor allem in der Bauwirtschaft zu rech-
nen; im ersten Vierteljahr 1978 wurden dieser iiber

20 vH, dem Wohnungsbau sogar iiber 30 vH mehr
Auftrége erteilt als ein Jahr zuvor, doch verhinderte
die Witterung bis zum Friihjahr, daB der anhaltend
Nachfragezuwachs produktionswirksam
wurde. Dies wird auch auf die vorgelagerten Be-
reiche ausstrahlen, denn mit der Produktion wird
der Bedarf an Vorprodukten steigen. Uberdies ha-
ben die retardierenden wéahrungspolitischen Ein-

. fliisse in jlingster Zeit etwas an Gewicht verloren.

Auch die Risiken, die in der konjunkturellen Ent-
wicklung der Partnerlénder liegen, scheinen eher
abgenommen zu haben. Im weiteren Verlauf des

ahaw A3
daher die expansiven binnenwirt-

schaftlichen l-'aktoren _allméhiich w1ec1er cue Ober-
hand gewmnen .

A
u (1111. €8 LllJ._l.I. LCJ..I.

7. Da_s" he‘iBt;i-ndes-nicht, daB-sich .die konjunktu-
relle Belebung, die fiir 1978. angestrebt war, nur
zeitlich "verzdgert hatte. Man muB sich wohl auch
darauf einstellen, daB sie im ganzen etwas schwé-
cher ausfdllf, als'im Herbst. letzten Jahres mdglich
schien. Die-Zunahme der Ausfuhr diirfte bei den er-
hoéhten Wechselkursen nicht ganz mit der Expan-
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sion des Welthandels Schritt halten, und von der
im ~Inland wirksamen Nachfrage diirfte sich ein -
weiter steigender Teil Giitern aus ausldndischer
Produktion zuwenden., Die vergroBerte Unsicher-
heit dariiber, fiir welche Erzeugnisse, die inter-
nationalem Wettbewerb ausgesetzt sind, die Bun-
desrepubhk als kostengiinstiger Produktionsstandort
gelten kann, wird iiberdies den Anstieg der Investi-
tionstdtigkeit hemmen (méglicherweise auch zugun- -
sten von Auslandsinvestitionen). Obwohl die Ver-
minderung des Preisanstiegs die Kaufkraft erhoht
und damit dem Konsum zugute kommt und obwohl.
die Eicpansion im Wohnungsbau wie im 6ffentlichen
Tiefbau die Erwartungen eher zu tibertreffen scheint,
diirfte die Zunahme der gesamtwirtschaftlichen Pro-
duktion im Jahresdurchschnitt 1978 kaum t{iber 3 vH
hinausgehen. Diese Ausweitung reicht fiir eirie Er-
hohung des Beschéftigungsstandes abermals nicht .
aus. Noch schwerer wiegt, da8 sich-auch auf mitt-
lere Sicht ein Abbau der Arbeitslosigkeit nicht ab-
zeichnet.

1. Gegen Defizitpolitik

8. In dieser Situation héufen sich die Forderungen
und Ratschldge, den neun f1nanzp011tlschen Pro-
grammen der letzten Jahre ein zehntes nachzuschik-
ken — obwohl im_iibrigen weithin - “Ubereinstim-
mung - herrscht, daB die Defizite der. offentlichen
Haushalte zu groB geworden sind. Viele raten zu
weiterer allgemeiner Steuerentlastung durch eine
rasche Korrektur des Einkommensteuertarifs. Andere
dringen -auf weitere Minderung der -Unternehmens-
besteuerung; was bisher an Entlastungsforderungen
erfiillt worden sei, habe fiir eine kréftige Belebung
der Investitionen nicht ausgereicht. Vorgeschlagen
wird auch, im Vorgriff auf die erst filr spdter
geplante Tarifreform lineare Entlastungen bei der
Lohn- und Einkommensteuer zu beschlieBen, wie 51e
das Stabilitits- und Wachstumsgesetz vorsieht —

Ergénzung der Entlastungen, die erst mit’ Beglnn
des Jahres 1978 in Kraft getreten sind. In mehreren
Varianten tritt die Forderung nach zuséatzlichen
Staatsausgaben auf; die Vorstellungen reichen von
einem neuen kurzfristigen Programm bis zur dauer-
haften Aufstockung der Ausgaben. Auch aus dem
Ausland richten sich Erwartungen an die Bundes-
republik, sie moge defizitfreudiger noch als bisher
die Binnennachfrage mit finanzpolitischen Mitteln
beleben und iiber die Steigerung ihres Imports und )
den Abbau ihrer Exportiiberschiisse die konjunk-
turelle Erholung in den Partnerldandern erleichtern. '

Neben den auf finanzpolitische MaBnahmén gerich-

teten- Forderungen .gewinnt; nichi™ zuleizt bei den

Arbeitnehmerorganisationen,!..die . Vorstellung- an
Boden, daf die Arbeitslosigkeit durch- Verkiirzung
der Arbeitszeit abgebaut werden konnte und sollte.
Der Eindruck, den beschdftigungspolitische Argu-
mente gegenwdrtig machen, wird. auch genuizt,
wenn einzelne Industriezweige auf die Reglemen-
tierung von Maérkten und andere Formen der Pro-
tektion setzen, weil die Anpassungsaufgaben, die
Uberkapazitdt und Konkurrenz aus Niedriglohnldn-
dern. stellen, angeblich marktwirtschaftlich nicht be-
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‘waéltigt werden kénnten — eine international zu-
nehmende Tendenz. Neu erwacht ist schlieBlich das
Drangen auf rationalisierungshemmende Regelun-
gen, mit denen Schutz vor dem Wegfall von Ar-

beitspldtzen gesucht wird. Der in der Bundesrepu-

blik bisher bestehende Konsens wird -schwdicher,
daB Rationalisierungsanstrengungen als Basis der
allgemeinen Wohlstandssteigerung anzusehen, da-
_ her trotz der daraus erwachsenden individuellen
Hérten dringend erwiinscht sind und nur sehr vor-
sichtig mit Regelungen belastet werden sollten, die
iiber die allgemeine soziale Sicherung hinaus den
Besitzstand der betroffenen Arbeitnehmer wahren. .

9. Es gibt wohl keine wirtschaftspolitische Strate-
gie, die zuverlédssig und rasch zu einem befriedigen-
den Beschiftigungsstand zuriickfihren kann, Damit
wichst die Gefahr, da Zuflucht bei kostenreichen
Ersatzlosungen gesucht wird.

Die allgemeinen Bedmgungen fiir einen kraftigeren
wirtschaftlichen Aufschwung in der Bundesrepublik
haben sich zwar von den Finanzierungsbedingungen
her, dem Inflationsklima, der- steuerpolitischen
Grundlinie der letzten Jahre, dem aufgelaufenen
Bedarf an Ersatzinvestitionen sowie der Neigung
~der privaten Haushalte' zu konsumieren und zu
bauen, gebessert. Trotzdem wird man mehr als
einen Erfolg in kleinen Schritten nicht erwarten
konnen, Denn dieser hingt auch von dem Erfolg
der stabilitdtspolitischen Bemiihungen in anderen

Industrieldndern ab, der Vo'raussetzun'g,‘ flir eine
mehr als voriibergehende Belebung-der Weltwirt-"

schaft ist. Auflerdem tut sich die Lohnpolitik schwer
mit der, Aufgabe, zu vollbeschédftigungskonformen
Lohnen zuriickzufinden.

‘Wenn die Chance einer ginstigeren Entwicklung

auf mittlere Sicht nicht verspielt werden soll, dann

muB der Versuchung zu Ersatzlésungen weiterhin
widerstanden werden. Was man als Ersatzlﬁsung
- anzusehen ' hat, ist selbstverstandhch eine Frage
der Problemdiagnose.

Der Sachverstdndigenrat hat in seinem Ietzten Jah-
resgutachten begriindet, warum.er die eigentliche
Ursache der Unterbeschéftigung eher in ungeldsten
Angebotsproblemen sieht als in einem konjunktu-
rellen Nachfragemangel, der mit voriibergehender
staatlicher Nachfragestimulierung zu bekdmpfen
ware. Auch in der Médglichkeit eines strukturellen
Nachfragemangels, der gegebenenfalls mit dauer-
haft héheren Staatsausgaben auszugleichen wiére,
konnten wir keinen addquaten Erkldrungsansatz se-
“hen. Der Streit der Meinungen iiber diese Diagnose
* kann in diesem Sondergutachten nicht im elnzelnen
fortgefiihrt werden,

10. Die Nachfrage, die heute. fehlt, muB iiber den
Markt bereitgestellt werden. Das. Haupthemmnis
fiir- eine: kraftige Nachfrageexpansion . scheint .uns
nach.'wie vor.im Bereich der privaten :Investitionen
zu liegen: Viel weniger als frither lassen sich Unter-
nehmen durch eine verbesserte Kapazititsausla-
stung dazu bewegen, die Kapazitdten zu erneuern
oder zu erweitern und mehr Arbeitskréfte einzu-
, stellen.” Die Kettenreaktion bei den Ausgabeent-
scheidungen bleibt aus. Und es fehlt bei jenen auto-

‘nomen Investitionen, ;die getragen sein miifiten von

den Gewinnchancen, die neue Giiter und neue
Markte verheiflen. Die Ursachen des mangelnden
Investitionselans liegen anscheinend im wesent-
lichen darin, daB hole.Kosten und Risiken sowie
ein Dickicht staatlicher Regulierungen der unterneh--
merischen Initiative zu enge Grenzen setzen.

Die Wirtschaftspolitik ist nur begrenzt zustindig,
wenn es darum geht, die Storungen auf der Ange-'
botsseite zu beseitigen. Unbeschadet der. Biirde, die
die Lohnpohtlk iibernéhmen muB, sollie die Wirt-
schaftspolitik den Spielraum, den sie hat, jedoch
nicht verschenken. Wir haben in unseren letzten
beiden Jahresgutachten dargelegt, wo wir die wich-
tigsten Ansatzpunkte dafiir sehen: in der Risiko- -
entlastung der Unternehmen, in einer Minderung
der speziell die Investitionen treffendén Steuern,
in einer stirker in die Breite wirkenden Férderung
von Forschung und Entwicklung, in der Férderung
der marktwirtschaftlichen Dynamik von unten, von
jungen, kleiden und mittleren Unternehmen her,
sowie nicht zuletzt in der Unterstiitzung der Mobi-
litdt der Arbeitnehmer.

Auch wir haben im vergangenen Jahr eingerdumt,
daB der Nachfragemangel, der aus ungelésten An-
gebotsbedingungen resultiert, sich als konjunktu-
reller Faktor verselbstindigen kann. Wir hielten es
daher — im Sinne einer Doppeisirategie — fir an-
gemessen, daB eine Politik, die im wesentlichen bei
den Ursachen auf der Angebotsseite ansetzt, durch
eine staatliche Initialziindung unterstiitzt wird.

11. Mit den Steuerbeschliissen vom vergangenen
Herbst und der auf mehr Expansion ausgerichteten
Ausgabenplanung hat der Staat vor allem der Auf-
gabe. gedient, der Kon]unktur von der Nachfrage--
seite her einen kréftigen AnstoB zu geben, und er
ist dabei hinsichtlich der 6ffentlichen Defizite sogar
iiber das hinausgegangen, was in konkreten Ab-
sichtserkldrungen als, mittelfristig- konsolidierungs-
fahig dargelegt werden konnte. Dieser Kurs der Fi-

-nanzpolitik war auf ein stirkeres Mitiziehen der

Lohnpolitik abgestellt als sich dann als reahstlsch
erwies. * -

Die expansiven Impulse sind noch nicht voll wirk-,
sam geworden. Gleichwohl wird der Staat inzwi-
schen zu weiteren MaBnahmen gedrangt.

12, Der Sachverstdndigenrat sieht gegenwiértig kei-
nen Handlungsbedarf und keinen wesentlichen
Handlungsspielraui fiir eine Finanzpolitik als Kon-
junkturpolitik, die direkt auf zusétzliche Nachfrage-
expansion abzielt, und zwar weder auf der Aus-

| gabenseite noch auf der Einnahmenseite der 6ffent-

lichen Haushalte. Handlungsbedarf besteht hinge-
gen fiir eine Finanzpolitik als Wachstumspolitik,
die auf verbesserte Angebotsbedirigungen der Wirt-
schaft- abzielt, und .der Han'dlungsspielraum .mag
hier noch nicht ausgeschoépft sein.

— Wenn sich der Zuwachs. des Soz1alprodukts er-
héht (womit wir durchaus rechnen), so sollte sich
eigentlich das F1nan21erungsdeflzlt der offent-
lichen Haushalte allmdhlich verringern, zumal
mit anziehender Konjunktur die Kapitalnach-
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frage der - -Wirtschaft verstarkt zunehmen wird
und "zunehmen konnen soll. Der konjunkturell
bedingte- Teil des Defizits, wiirde automatisch
_kleiner. Zu der Ankundlgung, auch den struktu-
rellen. Teil des Defizits, der aus den finanzpoli-
tischen Entscheidungen vom Herbst vergangenen
Jahres resultiert, schrittweise zu konsolidieren,
wiirde eine entsprechende Verringerung der
staatlichen Ausgabenexpansion gehéren. Dies
gilt im Prinzip selbst dann, wenn auch der er-

hohte Zuwachs des Sozialprodukts noch als un-

zureichend anzusehen' ist. Dann muB verstarkt

Wachstumspolitik an die ‘Stelle der Konjunktur- -

politik treten. Denn: .

gender offentlicher Defizite gesamiwirtschaft-
lichen Produktions- 'und Beschéftigungszielen
nachstreben. Wenn der stark expansive fiska-
lische Impuls die ungeldsten Probleme auf der
Angebotsseite nicht {iberspielen und die private
Investitionsbereitschaft nicht belebén kann, er-
scheint es sinnvoller, direkt an den Investitions-
hemmnissen anzusefzen, als sich den Erfolg von

weiteren Milliarden- staatlicher Nachfragestiit-

zung zu versprechen. Und zwar aus doppeltem
Grunde:

Erstens: Was bei konjunkturellem Nachfrage-
mangel wirksam sein kann, étwa die Erhéhung
von Staatsausgabeén, ist bei einer Storung der
Wachstumsbedingungen unter Umsténden schad-
lich, -weil es den Expansionsspielraum des pri-
vaten Sektors der Wirtschaft einengt (Ziffer 28).
‘In diesem Falle wire nicht eine Erhéhung, son-

dern eine Senkung der Staatsausgaben wirksam, .

zumindest mittelfristig.

Zweitens: Das Konzept der’ konjunkturpohn-
schen Initialziindung durch oOffentliche Defizite
zielt auf Stimulierung eigenfinanzierter privater
Nachfrage ab, nicht auf deren Ersetzung durch
staatlich finanzierte Nachfrage. Kommt es nicht
einigermaflen rasch zu solcher. Stimulierung, so

ist diese Politik wegen der Dauerlasten im Schul-

dendienst fiskalisch zu teuer. Sie beeintréichtigt
‘zu stark den Spielraum fiir. die kunft1ge ‘Erfiil-
lung o6ffentlicher Aufgaben.

Es ist gefdhrlich und durch die Konjunkturlage
- auch nicht gerechtfertigt, erneut die Grenze aus-
zuloten, an der offentliche Defizite ihres bloBen
‘AusmaBes wegen eine negative Uberreaktion
am Kapitalmarkt hervorrufen und auf diese
Weise die Investitionsneigung im privaten Be-
reich stérker beeinfcféichtigen’, als die staatlich be-
wirkte Nachfrageexpansion sie zugleich anregt

.. e avynangiva Binanenalitile in haene anf dia nri

die expansive Finagzpolitik in bezug auf die pri-
-vaten Investitionen also kontraproduktiv wird.
Zu beachien ist -dabei auch, daB jede fiskalpoli-
tisch bewirkte Zinssteigerung nicht nur direkt —

zinsabhingige — binnenwirtschaftliche - Auéga- -

ben zuriickdréngt, sondern iiber- den . Wechsel-
kurs indirekt auch die Exporte.

13 Eine nlcht nur voriibergehende, sondern eine
dauerhafte Erhéhung der Staatsausgaben wird viel-

fach mit dem Hinweis darauf gerechtfertigt, ja ge-
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Der Staat kann nicht um den Preis stindig stei-,

.

fordert, daB angesichts einer steigenden Sparquote

der privaten Haushalte und einer abnehmenden Be-
anspruchung des heimischen Produktionspotentials
durch das Ausland bei zunehmendem Anteil auslan-

 discher Produkfe an der inldndischen Giiterversor-

gung ohne eine VergrofBerung des Staatsanteils
Sachanlagen auf Dauer ungenutzt und Arbeitskréfte
unbeschéftigt blieben.Dall dies gegenwdrtig der Fall
ist, sollte jedoch nicht den Blick dafiir verstellen,

~daB die heutigen Beschéftigungsprobleime zu einem

betrdchtlicherr-Teil ihren Ursprung nicht in zu ge-
ringen, sondern in zu hohen Einkommensansprii-
chen haben, die einen Teil der latent vorhandenen
Nachfrage nicht zum Zuge kommen lassen. Wiren
etwa die Anspriiche in bezug auf den Ertrag der
Arbeit . niedriger, wire mehr - Arbeit ,rentabel”.
Dauerhaft hohere Staafsausgaben um der Beschéf-
tigung willen fordern_heifit insoweit, die Gemein-
schaft der Steuerzahler zu Zahlungen verpflichten,
also gleichsam zum Kauf von Giitern verpflichten,.
die die Gemeinschaft zu diesem ,Preis” eigentlich
nicht kaufen will. DaB es ohne diese Verpflichtung

"gehe, weil der Anstieg der privaten Sparquote ge-
niigend Spielraum auch ohne eine Verdrdngung pri- "

vater Nachfrage ermdgliche, daB die Ausweitung
der Staatsquote insoweit also kostenlos sei, ist eine
Vorstellung, die allenfalls bei konjunkturellen, nicht
aber-bei dauerhaften Beschéftigungsproblemen sinn-
voll sein kann.

14. Die Bundesrepublik sieht sich dem Dréngen

‘ausldndischer Partner konfrontiert, sie mdge durch

eine -expansivere Fiskalpolitik fiir eine Beschleuni-
gung des Produktionswachstums sorgen. Begriindet
wird diese Forderung mit dem Hinweis auf die welt-
wirtschaftliche Bedeutung, die starke Zahlungsbilanz
und die niedrige Inflationsrate der Bundesrepublik.
Hinsichtlich des Ziels, eine stirkere reale Expan-
sion in Gang zu bringen, herrscht Einvernehmen
zwischen der Bundesrepubhk und ihren Partnern.

Umstritten ist der Weg.

Die Wirtschaftspolitik der Bundesrepublik hat sich
1973 von der ‘Vorstellung- abgekehrt, daB erhéhtes
wirtschaftliches -‘Wachstum durch Inkaufnahme einer
erhéhten Inflationstate  ermoglicht wird. Seither
versucht sie, giinstige Bedingungen fiir wirtschaft-
liches Wachstum auf inflationsfreier Grundlage wie-
derzugewinnen. Dieser Prozel erwies sich als lang-
wierig. Das ist in Kauf genommen worden, zum
einen aufgrund der in Deutschland vorherrschenden
Einstellung zur Inflationsgefahr, zum anderen in
der Zuversicht, daB auf diese Weise kiinftige Stabi-
lisierungskrisen mit ihren schlimmen Folgen fiir die
Beschdftigung vermieden werden kénnen, was ge-
wiB nicht nur ein Vorieil fiir die Bundesrepublik
selbst ware. Der deutsche Stabilisierungserfolg hat -

" es mit sich gebracht, daB die Bundesrepublik wohl

nicht zuletzt wegen der Wechselkursdnderungen,
die sich-aus dieser Politik ergeben haben;.in-allen
vergangenen Jahren, -selbst am Tiefpunkt -der Re-
zession von 1975, verhédltnisméaBig hohe Zuwachs-
raten der Einfuhr aufzuweisen hatte, und daf sie
niemals versucht war, etwa aus Zahlungsbilanz-
grinden ihrer Politik eine 1mportfe1ndhche Wen-
dung zu geben
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Trotzdem ist die internationale Ungeduld wegen

der Wachstumsverzégerung in der Bundesrepublik

nicht gering. Denn es ist'ja nicht selbstverstdndlich,
daf ein Land, das sich auf die solide Strategie ,Ex-’

pansion durch bessere Angebotsbedingungen” ver-
legt, fiir einen Erfolg so lange Zeit bendtigt. Es
wird auf die Vereinigfen Staaten verwiesen,- die
seit der welftweilen Rezession auf dem Wege zu
mehr Produktion und Beschéftigung rascher voran-
gekommen sind. Um mehr als 7 Millionen hat dort
die Anzahl der Beschiiftigten von 1975 bis 1977 zu-
genommen, und, mehr als 5 vH betrug in dieser
Zeit die jahrliche Zuwachsrate der gesamtwirtschaft-
lichen Produktion, ein mehr als deutlicher Beleg
dafiir, daB auch in einem hochentwickelten Indu-
strieland nicht etwa Nachfragemangel oder gar eine
allgemeine S&ttigungstendenz den Spielraum fiir zu-
sétzliche Produktion und Beschaftigung objektiv be-
‘grenzen. Die globalen 6konomischen Bedingungen

waren aber anders-als bei uns. Die vom AuBenhan-

.del abhéngigen Bereiche sind von den Wechselkurs-
dnderungen der vergangenen Jahre begiinstigt wor-
den. Das Inflationsproblem blieb ungelést, und tiber
die Inflation sind die Realléhne und die Realzinsen

korrigiert worden, Dieser Weg ist'in der Bundes--

. republik kaum noch gangbar, selbst wenn man ihn
nicht aus prinzipiellen Griinden ablehnt.

marilrac hahon ran A mn anitmlrfiae
n"npartnerf\;;ue;xlxuu A80en Von GEes5Ch Lonjungiur-

bedingt hoher Importnachirage zwar profitiert, sie
wurden iiber die Turbulenzen an den Devisenmaéark-
ten aber auch frithzeitig in die Nachteile einer Poli-
tik hineingezogen, die erneut eine Inflations-
beschleunigung. ZulieB. Noch haben in den Vereinig-
ten Staaten die konjunkturellen Aufiriebskrafte ein-
‘deutig die Oberhand. Doch die steigende Inflations-
rate kann rasch den Zeitpunkt n&herbringen, von
dem an die Stabilisierung in den Vereinigten Staa-
ten ernsthaft und dann wieder ohne groBe Riick-
sicht auf Produktion und Beschéftigung betrieben
.werden mu8B.-

Was der Weltwirtschaft dabei schadet, ist der Wi-
derspruch zwischen einer auf Inflation und einer auf
Stabilitdt gegriindeten Politik der Wachstumsbele-
bung. Die Bund'e.srepublik, vom Kursverfall des Dol-
lar besonders betroffen, konnte die .Friichte ihrer
Stabilisierungspolitik nicht ernten, sie erlitt kon-
" junkturelle Riickschidge. Daraus erwuchsen den
Partnerldndern vermutlich Nachteile, die gréB8er wa-
ren als die Vorteile, die ihnen'zugleich‘ aufgrund
der ' wechselkursbedingt abnehmenden deutschen

Leistungsbilanziiberschiisse zufielen. Da der Spiel-

raum fiir eine nichtinflationdre Expansion in 'den

Vereinigten Staaten immer enger wird, kommt auf |

" die Bundesrepublik eine erh6hte Verantwortung fiir
. die Weltwirtschaft zu. Sie sollte ihren stabilitéts-
orientierten Weg weitergehen, aber mit mehr Kon-
sequenz bei der Verbesserung der Angebotsbedln-
gungen

15. Die vom Kursverfall. des Dollar angefiihrte
reale Aufwertung der D-Mark hat in der Bundes-
‘republik zusé&tzlichen Bedarf an Flexibilitdt bei Zin-
sen und Lohnen erzeugt, einen Bedarf, der micht
leicht zu befriedigen ist.

Zwar war es fiir eine Vermehrung rentabler langfri-
stiger Investitionen ohnehin zu wiinschen, daf die
Zinsen fiir langfristig zur Verfiijgung stehendes Kapi-
tal weiter sinken. Dies ist durch die reale Aufwer-

tung der D-Mark jedoch noch dringénder geworden.'

"Zusammen mit weiter erméBigten Lohnsteigerungen
. wére ein Sinken der Realzinsen der beste Weg der

Anpassung an die von der Wechselkursbewegung
der vergangenen Monate geschaffene Situation. Die
Zinssenkung miiBte allerdings vom Markt kommen,

. von einer vergroBerten Anlagebereitschaft des Pub-

likums (im {brigen von einer allmdhlich geringer
werdenden Kreditnachfrage des Staates). Das ist ge-

wiB ein Weg, der schnelle Hilfe nicht verspricht. Die -

langfristigen Zinserwartungen der Kapitalanleger
lassen sich offenbar nur allméhlich welter nach
unten korrigieren.

Trotzdem sollte die Zinséenkung nicht von geldpoli-
tischen MaBnahmen erwartet werden. Eine Politik
der forcierten Zinssenkung versprdache keinen dauer-

haften Erfolg: Die Bundesbank hat im Zusammen-

hang mit den Interventionen am Devisenmarkt ohne-
hin eine Expansion.der Zentralbankgeldmenge zu-
gelassen, die den Kontakt mit dem Mengenziel der
Geldpolitik verloren hat. Da inzwischen die Wech-
selkursbewegung die Fithrungsrolle im ProzeB der
Inflationsddmpfung iibernommen hat, muBte das
Verhalten der Bundesbank auf kurze Sicht keine
groBen Bedenken hervorrufen. Doch kann die Geld-
politik eine solche Fiihrungsrolle des Wechselkur-
ses nicht als dauerhaft ansehen. Die Bundesbank
muB also die Gefahr ernst nehmen, daB sich durch
eine liberméBige monetdre Expansion ein Inflations-
potential aufbaut, das nicht leicht unter Kontrolle
zu bringen sein wird, wenn der konjunkturelle Auf-

‘schwung die Kraft gewinnt, die allenthalben ge-
wiinscht wird. Daf die Umlaufgeschwindigkeit des.

Geldes gegenwdrtig noch gering ist, ja, weiter sin-
kende Tendenz aufweist, diirfte eine nachgiebige
Geldpolitik kaum ausreichend rechtfertigen. Denn
diese niedrige Umlaufgeschwindigkeit ist vermut-
lich teilweise-auch Reflex des reichlichen Geldange-

‘bots. Hinzu kommen Zweifel, ob die umfangreichen

Devisenkdufe ' der Bundesbank wirklich grofien

démpfenden EinfluB auf den Kursverfall des Dollar
gehabt haben, ob es sich also gelohnt hat, die damit -

einhergehende unerwiinscht starke Vermehrung der
Zentralbankgeldmenge in Kauf zu nehmen.’

Die Uberschreitung des Mengenziéls ist so weit ge-
gangen, daB eine abrupte Riickkehr' zum Zielpfad
sicherlich mehr als nur eine vorlibergehende Irrita-
tion am Kapitalmarkt zur Folge haben konnte. Die
Notwendigkeit, den Riickweg zu strecken, darf je-
doch nicht dazu fithren, daB das Ziel mehr und mehr
an der Nachfrage nach Geld orientiert wird statt an
mittelfristigen BezugsgroBen, insbesondere am
Wachstum des Produktionspotentials. :

16, Die Lohnpolitik hat auf die Herausforderung,
- die von den Devisenmaérkten ausging, nicht zu ant-

worten vermocht. Es hieBe zwar die Lohnpolitik
iiberfordern, wenn man erwartete, daB sie die Risi-
ken, die aus einer labilen internationalen Wéahrungs-
situation erwachsen, kurzfristig voll auffangen kénn-
te. Aber eine Anpassung der Geldléhne an fir dau-
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erhaft zu haltende Wechselkursinderungen, ist
sicherlich unverzichtbar, wenn die internationale
Wettbewerbsfdhigkeit nicht leiden soll.

Die Aufwertung und der dadurch verursachte Min-

deranstieg des Preisniveaus erhoéhen den realen |-

Wert der Tarifabschliisse. Die Realldhne werden
1978 mit 3 vH mindesiens. ebenso stark steigen wie

1977 (die realen Nettolohne sogar stirker als 1977)..

Der Anstieg des Kostenniveaus diirfte etwas gerin-
ger sein als im Vorjahr, weil die Produktivitdt un-
vermindert steigt und die importierten Kostengiiter
billiger geworden sind. Neues Investitionsvertrauen
hat die Lohnrunde jedoch offensichtlich nicht schaf-
fen kénnen.

"17. Da die Lohnrunde weitgehend abgeschlossen
“ist, bietet' die Lohnpolitik- gegenwértig keine be-
schaft1gungsp011tlsche Option. Bestehen bleibt aber
die Aufgabe, jenes Lohnniveau herauszufinden, das
einen héheren Beschiftigungsstand moglich macht,
Der Handlungsspielraum der Tarifvertragsparteien
und insbesondere der Gewerkschaften ist gewiB
nicht unbegrenzt. Doch wird keine staatliche Be-
schiftigungspolitik den Zusammenhang zwischen
Lohnhohe und Beschiftigung auf Dauer iiberspielen
koénnen. Es iiberrascht nicht, daB dieser Zusammen-
hang heftig _umstritten ist. Zu fundamental sind die
Interessengegensitze, die er beriithrt. Es mufl aber
nicht sein, daB der Verteilungskampf die Lohnfin-
dung so stark belastet wie in manchen der vergan-
genen Jahre. Uber Entspannungsmoéglichkeiten, wie
sie in einer Gewinn- und Vermégensbeteiligung der
Arbeitnehmer liegen kénnten, hat sich der Sachver-
sténdigenrat wiederholt geduBert. Die einkommens-

politische Diskussion darf nicht zum Stlllstand kom-.

men.

18. Es war nicht eine zu-rﬁckhaltende_ Lohnpolitik

allein, von der wir fiir 1978 eine Verbesserung der
Beschiéftigungslage erwartet hitten, sondern, wie er-
wihnt, eine Kombination aus zuriickhaltender Lohn-
politik, nachfrageorientierter Initialzlindung der
‘Finanzpolitik und angebotsorientierter Wachstums-
und Strukturpolitik, Eine angebotsorientierte Poli-
-tik, die die Risiken und Kosten des Strukturwandels
zu mindern versucht, kann die Lohnpolitik am ehe-
sten entlasten.” Gegen die Verunsicherung, die von
‘einer labilen Wahrungssituation ausgeht, ist Jedoch
auch dies keine W1rksame Hllfe

19. Wenn nun aber weder eine expansive Geld-
politik auf Dauer als gute Lésung von Problemen

angesehen werden kann, die sich aus einem még-
lichaerwaisa nicht nur 'Iznr'rFru:hn iiher die Preis- und

AOST.eIlQISpaI'lIaI gegenuoer dem - Ausland hinaus- .

gehenden Aufwertungsdruck auf die D-Mark erge-
ben, noch fiir moglich gehalten wird, dafi die Lohn-
"politik kurzfristig immer -wieder eine Tendenz zu
iiberméaBiger Hoherbewertung der D-Mark aus-
gleicht, so hat man nicht viele MéglichKkeiten, zwi-
schen denen man wahlen kann:

— Entweder man ninimt den Spruch des Devisen-
marktes iiber das, was der jeweils marktgerechte
Wechselkurs der D-Mark ist, hin (ind damit den
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Spruch!iiber das reale Kostenniveau, mit dem die
Bundesrepublik. im internationalen Wetthewerb
zu bestehen hat), vertraut also darauf, daB gro-
Bere Fehler frither oder spater vom Markt selbst
korrigiert werden,

— . oder man veisucht, durch Anderungen am Wéh-

rungssystem die Beeintriachtigung der nationalen

. Autonomie hinsichtlich der Entwicklung des

“realen Kostenniveaus der Volkswutschaft zu kor-
rigieren.

20. . Die Erfahrungen der vergangenen Monate ha-
ben méglicherweéise die Entschlossenheit erhoht, in
Richtung einer wdahrungspolitisch abgesicherten

Harmonisierung der Geldpolitik in Europa voranzu- -

kommen (JG 76 Ziffern 467 fi). Mit einer wahrungs-
politischen Initiative wire allerdings nichts gewon-
nen, wiirde sie sich darin erschopfen, dem bestehen-

" den Wahrungsverbund durch ein Aufweichen seiner

Regeln neue Mitglieder zu gewinnen. Eine neue Ini-
tiative miifite vielmehr darauf abzielen, in Europa
eine stabilitdtspolitische Basis auf lange Sicht zu

‘legen und damit auch integrationspolitisch einen
‘neuen Anlauf zu unternehmen. Héirtung der Regeln

im europdischen Wahrungsverbund ist wichtiger
als dessen rasche Erweiterung.

Fir das Ziel, die einzelnen europa1schen ‘Wiahrun-
gen gegen Vertrauensschwankungen in bezug auf
den amerikanischen Dollar widerstandsfdhiger zu
machen, die Schwankungen der Wechselkurse also
geringer werden zu lassen, wiirde die Erweiterung
des europdischen Wahrungsverbundes vermutlich
keinen groBen Fortschritt bringen. Es wéren auch in
diesem Falle die hérteren Wéahrungen innerhalb des
Verbundes, die als Anlagewdhrungen begehrt blie-
ben. Das Dollarproblem kann nicht in erster Linie
in Europa geldst werden. Informelle Kooperation mit
den Vereinigten Staaten muB vorldufig helfen, die
Gefahren zu mildern, die aus den ungeldsten Infla-
tionsproblemen und den Ungleichgewichten in den

Zahlungsbllanzen erwachsen. . '

Wichtig ist andererseits aber auch, daB nicht in der
Finanzpolitik Ersatzlésungen fiir wechselkursbe-
dingte auBenwirtschafiliche Probleme gesucht wer-
den, die, wenn iiberhaupt, nur von der Wahrungs-
politik gelost werden kénnen.

:
- -t

1. Fiir Wachstumspolitik

21. DaB wir dennoch dazu raten, die Finanzpolitik
solle ihre wachstumspolitischen Mdéglichkeiten wei-
ter ausscnopfen, versteht sich also nicht von seibst,
und zwar auch deshalb nicht, weil die Finanzpolitik
als Wachstumspolitik in' besonderem MaBe auf das

~Mitziehen des privaten Sektors der Wirtschaft an-

gewiesen ist, insbesondere der Lohnpolitik, die hier-
fiir in diesem Jahr iiberzeugende Zeichen nicht ge-
setzt hat. Bei der Inkaufnahme temporir steigender
staatlicher Defizite mul} sie darauf bauen kénnen,
daB ein verstdrkt wachsendes Produktionspotential .
die Defizite einigermaBen rasch zu konsolidieren er-

laubt, Der Wechsel, der im Rahmen der Doppelstra- -
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tegie vom Herbst vergangenen Jahres hierauf gezo-
gen wurde, ist noch nicht gedeckt. Die Freisetzung
investiver Handlungsspielrdume der Privaten —
hierum geht es ja — mufB} daher in einer Weise ver-
sucht werden, die einen Ausgleich fiir Stéuersen-
kungen oder zusdtzliche Staatsausgaben nicht nur
~wahrscheinlich moglich” macht, sondern sicher-
stellt. Solche Wege sind die Umstrukturierung des
Steuersystems, die Umstrukturierung der Staatsaus-
gaben und die gleichmiBige Senkung von Steuern
und Ausgaben.

22. Bei der . Umstrukiurierung des Steuersystems
geht es, wie erwihnt, um eine verstirkie Beteiligung
des Fiskus an den Risiken der Unternehmen und um
eine genngere steuerliche- Belastung der Investi-
tionen.

Zu den Steuern, die neben dem Konsum auch die
Investitionen belasten, gehdrt beispielsweise. die
Gewerbesteuer. Ein Abbau der Gewerbesteuer, der
auch aus anderen Griinden naheliegt (JG 76 Ziffer
353); wiirde also die Investitionen steuerlich entla-
sten.” Unter dem Risikoaspekt wédre es am besten,
die Steuersenkung bei der Gewerbekapitalsteuer
vorzuhehme'n, diese sogar ganz abzuschaffen. Denn
sie gehort zu den ertragsunabhéngigen Steuern, und

bei diesen ist die Risikobeteiligung des Staates am
geringsten. Auflerdem werden die Ertrige ans dem

Elnsatz des Faktors Kapital gegenwdrtig doppelt be-

lastet. Allerdings wiirde eine solche MaBnahme in

. den einzelnen Gemeinden untersch1ed11ch hohe
Steuerausfille hervorrufen.

Will man diesen Finanzausgleichseffekt — der kaum
' ganz zu vermeiden ist — gering halien, so konnte
daran gedacht .werden, die Gewerbesteuer insge-
sami, also Gewerbekapitalsteuer und Gewerbe-
‘ertragsteuer, gleichmaBig zu senken. Die Einnahmen
- der Gemeinden blieben hiervon im wesentlichen un-
beriihrt, wenn man die Senkung der Gewerbesteuer
auf den Teil beschrinkte, den die Gemeinden als
Gewerbesteuerumlage an Bund und Lénder abfiih-
ren. '
Eine Modglichkeit, den .Einnahmeausfall auszuglei-
chen, der beim Bund und bei den Landern im Falle
einer vollstindigen Beseitigung der Gewerbesteuer-
‘umlage entstehen wiirde, kénnte'in einer Erh('jhling
. der Mehrwertsteuer um einen Prozentpunkt be:
stehen (beziehungsweise um einen halben Prozent-
-punkt fiir die Giiter, die mit -dem halben Steuersatz
besteuert werden). Die Mehrweristeuer hat gegen-
{iber der Gewerbesteuer  den Vorteil, daf sie nur
auf dem Konsum und nicht auch auf den Investi-
tionen liegt. Aber auch eine Erhéhung anderer Ver-
brauchsteuern, deren Anteil am Steueraufkommen
standig sinkt, kénnte zur Finanzierung herangezogen
werden, Der iibrige Steuerausfall, der entstiinde,
wenn die Gewerbesteuerumlage wegfiele, wiirde
beim Bund und bei den Lindern durch das Mehrauf-
kommen aus der Einkommensteuer und Korper-
schaftsteuer ausgeglichen, das sich ergdbe, weil von
deren, Bemessungsgrundlagen nur noch die verrin-
gerte Gewerbesteuer abgezogen werden kénnte.

Fiir die Gemeinden ist eine Senkung der Gewerbesteuer

bei gleichzeitiger Abschaffung der Gewerbesteuerumlage’

der Idee nach aufkommensneutral. Faktisch lieBe sich

das erreichen, wenn man dafiir. sorgte, daB die Steuer-
schuld bei den Gewerbesteuerpflichtigen nach MaBgabe
des Anteils gesenkt wird, den die Gewerbesteuerumlage
am gesamien Gewerbesteueraufkommen in den einzelnen .
Gemeinden ausmachi. Das kénnte wohl am besten durch
eine entsprechende Kiirzung des einheitlichen Steuermej-
belrages geschehen. Freilich wire damit die Aufkom-
mensneutralitit der Gewerbesteuersenkung fiir die ein-
zelnen Gemeinden nicht vollstindig gesicherl: Es gdbe

" Riickwirkungen zum einen in Form von Mehreinnahmen .

auch bei den Gemeinden wegen ihres Anieils am Auf-
kommen der Einkommensteuer, zum anderen im Rahmen
der Finanzausgleichsregelungen der Ldnder. Hier lieBe

.sich ein ‘Ausgleich wahrscheinlich eher erreichen als dort.

Alle Riickwirkungen bei jeder Gemeinde ausgleichen Zu
wollen, wdre wahrscheinlich kaum mdglich, sicher aber’
zu aufwendig. In Zweifelsfdllen sollte man es bei einer
Verbesserung der kommunalen (Steuer-)Einnahmen be-
lassen.

Die Gewerbesteuer konnte auch in der Weise ge-
senkt werden, daB im Rahmen der Gewerbeertrag-
steuer die Zinsen auf Dauerschulden sowie im Rah-
men der Gewerbekapitalsteuer -die Dauerschulden
von. der Besteuerung befreit werden. Eine solche
Steuerrechtsdnderung wiirde jedoch den uner-
wiinschten Nebeneffekt haben, daB auch die Gewer-
besteuer zu einer Steuer wiirde, die den Einsatz von
Eigenkapital gegeniiber dem Einsatz von Fremdkapi-
tal in den Unternehmen diskriminiert.

23.  Die Senkung der Gewerbesteuer ist eine unter
vielen steuerlichen Moglichkeiten, wie- sich der -
Staat am Risiko der privaten Investitionstdtigkeit
stdrker beteiligen und die Besteuerung 'der Investi-
tionen mindern kann. Eine alternative Moglichkeit .
wére insbesondere, die Abschreibungsmoglichkeiten
abermals zu erweitern (JG 77 Ziffern 441 ff). Bei Ab-
schreibungserleichteringen ist der Kontakt zum In-
vestitionskalkiil enger als bei den meisten anderen

wachstumsférdernden MaBnahmen der Steuerpolitik.

24. Eine weitere Mboglichkeit, das wirtschaftliche
Wachstum mit Hilfe finanzpolitischer MaBnahmen
anzuregen und damit die Beschéftigung zu erhéhen,
ist die verstdrkte Férderung von Forschung und.
Entwicklung in den- Unternehmen (JG' 76 Zifférn

' 326 ff, JG 77 Ziffern 445ff). Im J ahreswirtschaftsbe- )

richt 1978 hat die Bundesregierung eine Reihe von
zusdtzlichen MaBnahmen angekiindigt, die geeignet
sind, diesem Ziel zu dienen. Gleichwohl scheint auf .
diesem Gebiet der Handlungsbedarf, der sich aus
dem Interesse an einer angebotsorientierten Beschéf-
tigungspolitik ergibt, noch nicht'gedeckt zu sein.
Eine Volkswirtschaft mit so hohem Lohnniveau wie
die Bundesrepublik muB sich darauf einstellen, daB
sie in einer Situation wie der gegenwdrtigen sogar
auBerordentliche Anstrengungen unternehmen muB,
um durch einen Neuerungsschub fir geniigend Inve-
stitions- und Beschéftigungschancen zu sorgen. Der
Forschungs- und Technologlepohtlk kommt dabei |
eine zentrale Rolle zu. '

Die Férderung von Forschung und Entwicklung wird
zuweilen kritisch betrachtet, ‘weil neue Technolo-
gien im Einzelfall auch Arbeitspldtze vernichten.
Dies kann jedoch gesamtwirtschaftlich nicht ohne
weiteres gelten und am allerwenigsten in :einer
offenen Wirtschaft. Arbeitsparende Technologien,

1
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die im Inland entwickelt ‘und eingesetzi werden,
kénnen sogar unmittelbar die Beschiftigung erhé-
hen, wenn sie in Form von Investitionsgiitern expor-
tiert werden. Gerade in der Bundesrepublik, die
einen ganz erheblichen Teil ihres Exports mit Inve-
stitionsgiitern bestreitet, braucht es ob der Beschéf-

tigungswirkungen von Neuerungen keine Bedenken

zu geben,

Die Technologiepolitik bedient sich iiberwiegend
des Instruments der direkten ProjektfGrderung. Vie-
 les spricht dafiir, dieses Instrument auf solche Be-

reiche zu beschrédnken, in denen hohe volkswirt-

schaftliche Ertrdge mit hoher Wahrscheinlichkeit
erwartet werden kénnen. Bei der direkten Forde-
rung bestehen Evaluieringsprobleme, die staatliche
Instanzen und Gutachtergremien nicht immer 18sen

kénnen. Unabhingig davon kommt es darauf an,

daB in der Breite dem-Ideen- und- Erfindungsreich-
_tum von vielen die Chance eréffnet wird, im Wett-
bewerb miteinander neue Produktionsverfahren her-
auszufinden und neue Produkte auf den Markt zu

bringen. Der Einwand, man Xonne nicht nach dem .

«GieBkannen-Prinzip” vorgehen, hédtte nur dann Ge-

“wicht, wenn das Evaluierungsproblem bei der direk- |

ten Forderung geldst wire. Die indirekte Foérderung
aller Sach- .und Personalaufwendungen fiir For-
schung und Entwicklung — in Form einer Pramie
oder’ einer Steuergutschrift — wére das geeignete
Instrument fiir eine in die Breite wirkende Politik.
Der Sachversidndigenrat hat. schon f{riiher dafiir
geworben, Wir verkennen nicht, daf es besondere
Schwierigkeiten gibt,. die Bemessungsgrundlage fiir
die Forderung genau abzugrenzen, wenn Personal-
aufwendungen einbezogen werden sollen, und daB
diese Schwierigkeiten bei kleinen und mittleren
Unternehmen besonders groB sind. Die Schwierig-
keiten scheinen uns aber nicht uniiberwindbar zu
sein; gewisse Unschédrfen miissen wohl in Kauf ge-

nommen ‘werden. Vielen kleinen und mittleren Un- :

ternehmen ebnet die indirekte Férderung erst den
Weg zu dem staatlichen Anreizsystem. Denn die
Mittel der direkten Férderung flieBen zum ganz
iiberwiegenden Teil grofien Unternehmen zu. -~

25, Was an staatlichen Mitteln zur Wachstumsfér-
derung zusétzlich eingesetzt werden kann und was
im Wege der Umstrukturierung auf der Einnahmen-
seite und der Ausgabenseite der dffentlichen Haus-
halte. versucht werden mu8, ist nicht zuletz{ im

Blick darauf zu entscheiden, daB eine Korrektur des.

Einkommensteuertarifs ansteht, die fiir den Staat
erhebliche Einnahmenminderungen mit sich bringt.
Eine Korrektur des Einkommensteuertarifs 146t sich
auch wachstumspolitisch begriinden, weil Lei-

" stungshemmnisseé abhgebaut werden, wenn die
steuerliche Belastung zusétzlichen Einkommens ge-
senkt wird. Die wachstumspolitische, vor allem die
-arbeitsplatzschaffende Wirkung ist hier jedoch ge-
ringer zu veranschlagen als bei einer gleich groBen
Senkung von Steuern, die vor allem die Investitio-
nen belasten, 'so da die Senkung'der Einkommen-
steuer fiskalisch als ein vergleichsweise teures Mit-
“tel der Wachstumspolitik anzusehen ist. Gleichwohl
wird allgemein eine Korrektur fiir unumganghch ge-
halten. :
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Der Anteil der einkommensabhéngigen Steuern am
gesamten Steueraufkommen hat infolge der Gestalt
unseres Steuersystems seit 1960 um etwa 10 Pro-
zentpunkte zugenommen. Der Anteil der Lohn-
steuer am gesamten Steueraufkommen ist im glei-
chen Zeitraum von knapp. 12 vH auf {iber 29 vH an-
gestiegen. Die S&tze der Sozialbeitrdge der Arbeit-
nehmer sind seit 1972 von 13'/2 vH auf {iber 16 vH er-
hoht worden, Uberschreitet das zu versteuernde
Einkommen gerade die obere Grenze der unteren
Proportionalzone des Einkommensteuertarifs, dann
werden die Einkommenszuwédchse (ohne Kirchen-
steuer) mit Abgaben von mehr als 41 vH belastet
(mit 47 vH, -wenn die Beitragsbemessungsgrenze der
Krankenversicherung nicht tiberschritten ist). Trotz
der Steuerentlastungen, die zu Beginn des Jahres in .
Kraft getreten sind, wird. schon 1979 mehr als die
Halfte aller Lohnsteéuerpflichtigen mit ihrem Ein-
kommen in den Progressionstarif hineingewachsen

"sein, und trotz dieser Entlastungen setzt in diesem

Jahr der Progressionstarif bei einem niedrigeren
Realeinkommen e1n als 1975.

Es ist daher verstandhch, daB der Steuerwiderstand
zugenommen haf und daB die Forderung nach .einer
Tarifreform bei der Einkommensteuer immer lauter
wird. Dabei geht es sowohl um eine Senkung der Ein-
kommensteuerlast insgesamt wie auch besonders um
einen Abbau der Grenzsteuersidtze dort, wo 51e der-'
zeit besonders steil ansteigen. :

" 26. Fiir den Verlauf des neuen Tarifs gibt' es inzwi-

schen zahlreiche Vorschldge. Es sollte ein Tarif ge-
funden werden, der in seiner Struktur, das heiBt in
seinem Belastungsverlauf,. in naher Zukunft nicht

-abermals grundlegende -Anderungen no6tig macht.

Bei den Einkommensteuererleichterungen der Jahre
1975 und 1978 standen die kurzfristigen Entlastungs-
wirkungen im Vordergrund. Dieses Mal sollte auch
der mittelfristige Gesichtspunkt beachtet werden.

Von der anstehenden Tarifreform unabhéngig zu se-
hen sind die Probleme, die daraus erwachsen, da8 -
fiir zahlreiche staatliche Transferzahlungen (zum
Beispiel Wohngeld, Sparprémien, Ausbildungsférde-
rung) Einkommensgrenzen gelten. Die zusétzlichen

- ,Belastungen” beim Wegfall dieser Vergiinstigun-

gen sind mit den Grenzbelastungen im Rahmen der
Einkommensteuer vergleichbar. Sie erreichen im
Einzelfall extreme Hoéhen. Dies zu dndern wird erst .
in Betracht kommen, nachdem die Transfer-Enquéte-
Kommission ihre Untersuchung dieser Zusammen-
hénge vorgelegt hat. .

27. Eine Korrektur des Einkommensteuertarifs, die"
die Strukturprobleme des Tarifs mildert und dabei
auch nur eine méBige Riicknahme der Grenzsteuer-
sdtze vorsieht, wo diese besonders steil ansteigen,
wiirde wahrscheinlich bereits zu Einnahmeausféllen
von derzeit-etwa 14 bis 20 Mrd DM im Jahr fiihren.
Diese Deckungsliicke gilte es zu schliefien. AuBer-
dem steht noch die mittelfristige Konsolidierung des
strukturellen Defizits aus, das im laufenden Jahr in
den o6ffentlichen Haushalten auf Grund der im ver-
gangenen -Jahr ergriffenen ‘MaB8nahmen entstehen
wird.
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Zwar geben- die bisherigen Steuereingéngé dieses
Jahres Veranlassung, die letzte Steuerschatzung fur
das Jahr 1978 um etwa 2 bis 3 Mrd DM nach oben

zu korrigieren. Da dies aber zu einem grofSen Teil

auf hohen, unerwarteten Nachzahlungen an Ein-
kommensteuer und an Korperschaftsteuer beruht,
kann aus «der diesjahrigen Entwicklung nicht chne
weiteres auf eine Unterschdtzung des- Steuerauf-
kommens auch in den.nédchsten Jahren geschlossen
werden. Fiir die folgenden Jahre hat die letzte Steu-
erschétzung = ermittelt, daB das Steueraufkommen
nur wenig stirker zunimmt als das Sozialprodukt.
Denn der Lohn- und Einkommensteuer, deren Auf-
kommen iiberproporiional ansteigt, stehen andere
Steuern gegenuber, in deren Aufkommen sich
Wachstum und Inflation wesentlich geringer nieder-
schlagen; auflerdem werden in den kommenden
Jahren die Steuerausfdlle aufgrund der Kérper-
schaftsteuerreform sowie aus der Erweiterung der
Abschreibungsméglichkeiten an Bedeutung gewin-
nen. Bis 1980 ergab sich in der letzten Steuerschéat-
zung kein Anstieg der Steuerquote. Bis 1982 wird
sie nach dieser Schitzung um lediglich 0,6 Prozent-
- punkte ansteigen. :

Der gréBte Teil der mlttelfnstlgen Konsolidierung
sowohl des bestehenden als auch des durch eine
Tarifreform entstehenden strukturellen Defizits in

ala b Aaa
den “FF““”""}‘S“ Haushalien k8nnte also nicht der

Elastizitat des Steuersystems iiberlassen, sondern
miiBte auf andere Weise erreicht werden.

28. Zur Konsolidierung des Einnahmeausfalls gibt
es zwei Moglichkeiten: Entweder man kiirzt die
 Ausgabenpldne oder man erhdht andere Steuern. An
dieser Wahl fiihrt kein Weg vorbei, da eine dauer-
hafte Erh6hung des Staatsdefizits nicht in Betracht

kommen sollte (Ziffern 12, 21). Diejenigen, die mit-

Nachdruck in der Offentlichkeit ,eine durchgrei-
fende Tarifkorrektur fordern, miissen jedenfalls,
wenn sie glaubwur'dlg bleiben wollen, deutlich sa-
gen, wie sie fiir einen soliden Ausgleich der Mln-
dereinnahmen sorgen wollen.

Die Kiirzung von Ausgabenpldnen wire unter
wachstumspolitischen : Gesichtspunkten, also auf
mittlere und l&ngere Sicht, die wirksamste Form
der Konsolidierung,® weil sie den Privaten mehr
Raum fiir Produktion und Investition lieBe. Der
Staat wiirde auf diese Weise auch der zunehmen-
den’ Unzufriedenheit iiber AusmaB, Art und- Effi-
zienz seiner Tatigkeit Rechnung tragen. Freilich
gibt es auf diesem Weg Gefahren und Hindernisse.
Gefahren liegen darin, daB eine so starkée Drosse-

lung der Staatsausgaben, wie sie zum Ausgleich,

der Mindereinnahmen notwendig ware, einer kon-
junkturellen Nachfragestockung Vorschub leisten
kénnte. Hindernisse, sind vor allem darin.zu sehen,
daB der groBte Teil der Staatsausgaben, insbeson-
dere die Personal- und Sozialausgaben, durch Ge-
seize und Vertrdge ldngerfristig festgelegt ist.-Re-
lativ groB ist die Mandvrierfahigkeit lediglich bei
den Investitionshaushalten, bei denen eine Reduk-

tion jedoch am wenigsten angezeigt erscheint. Trotz

dieser Schwierigkeiten sollte die Mdglichkeit einer
" Reduktion des Ausgabenanstiegs nicht von vornher-

_ein als illusiondr abgetan werden. Immerhin hat der
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Staat nach 1975 einen erheblichen Teil seiner Defi-
zite durch eine zuriickhaltende Ausgabenpohhk ab-
gebaut. Allgemeine Absichtserklarungen, die Staats-
ausgaben einzuddmmen, wiirden allerdings nicht
ausreichen, den Entschluf zu groBziigigen Steuersen-
kungen zu decken und der Gewohnung an immer
weiter steigende Defizite vorzubeugen. Entscheidun-
gen, die die kiinftigen Ausgaben einschrénken, mii-
ten méglichst parallel vorbereitet oder zumindest
in der mittelfristigen Finanzplanung so weit konkre-
tisiert werden, .daB sie realistisch erscheinen. Da-
bei wére es durchaus zuléssig, darauf zu setzen, da8
eine wachstumsorientierte Korrektur des Steuerta-
rifs geeignet ist, den Leistungswillen und die Pro-
duktionschancen zu erhdhen. Durch das Mehrwachs-

tum wiirde es mdglich, einen Teil des Defizits durch

einen Riickgang der Staatsquote zu’ konsolidieren,
ohne daB bestehende Ausgabenpline gekiirzt wer-
den miiBten. Allerdings ist der derzeit schon vor-
handene Konsolidierungsbedarf - der 6ifentlichen
Haushalte mit zu bedenken. '

Soweit der Einnahmeausfall nicht auf der Ausga-

benseite ausgeglichen werden kann, ist eine kom-

pensierende Steuererhthung unvermeidlich. Die
Umsatzsteuer und die groBen Verbrauchsteuern
kommen dafiir am ehesten in Betracht, weil sie un-
ter wachstumspolitis‘chen Gesichtspunkten am we-
nigsien bedenklich sind. Gegeniiber Ausgabenkiir-
zungen hédtten Steuerrechtsénderungen den Vorteil,

"daB iiber sie nicht von Jahr zu Jahr neu beschlos-
sen werden miifte. Aber auch fiir Steuererhéhun-

gen gilt, :[daB sie nicht zur konjunkturellen Unzeit
vorgenommen werden sollten. Es wire deshalb ge-
gebenenfalls eine zeitliche Streckung der zur Kou-
solidierung fiir notwendig erachteten Steuererhé-
hungen vorzusehen. Damit ginge zwar eine voriiber-

“gehende Zunahme des Staatsdefizits einher. Wenn
.aber gleichzeitig mit der Anderung des Einkommen-

steuertarifs verbindlich beschlossen wird, ab wann
und in welchen Stufen der Konsolidierungsbedarf
durch Erhéhung anderer Steuern gedeckt werden
soll, konnte 'eine Verunsicherung der Investoren
vermieden werden. .

Nochmals sei betont, daB es n1cht konjunkturpoli-.

tische Erfordernisse sind, die ein solches Programm
der kombinierten Einkommensteuersenkung und
Verbrauchsteuererh6hung oder Awusgabenzuriick-

haltung ratsam erscheinen lassen, sondern mittel-
und langfristige Erfordernisse. So erwiinscht eine,

baldige wachstumspolitische Initiative ist, die kon-
junkturelle Lage ist nicht so, daB das, was sich po-
litisch moglicherweise schnell durchsetzen lieBe —
eine Steuersenkung — aus Griinden der Nachfrage-

stlitzung vorgezogen, das ibrige jedoch spdteren.

Entscheidungen iiberlassen werden diirfte. Der Zeit-
punkt fiir ein solches Programm ist gekommen,
wenn dariiber im ganzen 'entschieden werden kann.

Davon unabhingig ist die Frage der zeitlichen Ver- -

teilung des Inkrafttretens der e1nzelnen Programm-

' elemente

29. Fine Senkung der Einkommensteuer durch eine

Erh6hung der, Mehrwertsteuer zu finanzieren, wirft
. Verteilungsprobleme auf. Denn die Belastung durch’
- die _]Einkommen_steuer richtet sich nach der persén-

‘.
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‘lichen Einkommeénslage der Besteuerten, die Meh'r-.
wertsteuer belasiet nach MaBgabe des Konsums. |

Gegeniiber der Einkommensteuer tritt bei der Mehr-
weristeuer eine Mehrbelastung also insbesondere
bei Beziehern niedriger Einkommen auf, Diese Wir-
kung- wird allerdings infolge der Befreiung der Mie~
ten von der Mehrwertsteuer und wegen der Bela-
stung der lebensnotwendigen Giiter mit dem halben

‘Satz der Mehrwertsteuer betrichtlich gemildert.

Wenn wir zur Umstrukturierung des Steuersystems
raten, so griindet sich dies zum einen darauf, daB
dadurch lediglich eine Entwicklung zum Teil korri-
giert wiirde, die in der Vergangenheit zu einer er-
heblichen Zunahme des Anteils der lohn- und ein-
kommensabhéngigen Steuern am gesamten Steuer-
aufkommen - ggfilhrt hat. Zum anderen iibersieht

-eine- ausschlieBlich an den kurziristigen Vertei-

lungswirkungen ausgerichteté Kritik die positiven
Wirkungen auf Beschiftigung und Wohlstand, die
sich auf mittlere und ldngere Sicht aus einer wachs-
tumsfreundlichen Umstrukturierung des Steuersy-
stems fiir alle ergeben konnen. D1e Verteilungswir-

. kungen, die zunéchst von einer partiellen Ersetzung

der Einkommensteuer (und anderer investitionshem-
mender Steuern) durch die Mehrwertsteuer ausge-
hen wiirden, wéren also gleichsam der voriiberge-
hend zu entrichtende Preis fiir ein Mehr an' Be-
schéftigung und ein Mehr an vertellbarem ‘Wohl-
stand in der Zukunft.

30. Andere Behinderungen e'rgeb'en sich aus der

groBen Zahl staatlicher Regulierungen und Aufla-
gen. Sie sind — ebenso wie unser Abgabensystem
— nicht nur fiir viele zu einem fast alltdglichen Ar-
ger geworden, sondern sie behindern in vielen Fal-
len auch die Schaffung neuer.Arbeitsplitze. "Zum
Teil sind die staatlichen. Auflagen Alternativen zu
steuerlichen oder steuerdhnlichen Abgaben, und
oft wirken sie wie erfragsunabhéngige Steunern;
das heiBt, sie erzeugen Kosten, die die Produk-
tion '~ unabhédngig von deren wirtschaftlichem

Erfolg belasten. Es geht gewiB nicht darum, das -

Wachstum dadurch zu steigern, daB man eine wohl-
erwogenie Behinderung bestimmter Formen wirt-
schaftlicher Betdtigung unierldBt oder wieder auf-
hebt. Aber nicht jede Regelung, die zur Zeit ihrer
Einfiihrung begriindet war, bleibt iiber Jahre hin-
weg unverindert notwendig, -und fiir so manche
Auflage gilt, daB der beabsichtigte Zweck auch mit
weniger hinderlichen Nebenfolgen erreicht werden
kénnte. Jedenfalls macht es die Kumulation der
Auflagen dringlich, diese — ebenso wie die dffent-

.lichen Leistungen — immer wieder auf 1hre Not-
- wend1crke1t zZu ubernrufen

\

IV. Fiir und wider Arbeitszeitverkiirzung

-31. Wichtig ist nicht nur, daB mehr neue Arbeits-

pldtze geschaffen werden, ebenso wichtig ist, daB
diese von den Arbeitsuchenden auch besetzt wer-
den konnen. Reprdsentative Untersuchungen zeigen,

‘dafl sich die Beschéftigungsstruktur in den Unter-

nehmen wihrend der letzten Jahre deutlich. gewan-
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delf hat; der Anteil von ungelernten und angelern-
ten Arbeitnehmern. ist gesunken, der Anteil quali-
fizierter Arbeitskrifte entsprechend gestiegen. Die

-Struktur der Arbeitslosen hat sich spiegelbildlich -

dazu gedndert. Die Chance, eine neue Beschafti-
gung zu finden, ist fiir einen Arbeitslosen mit hoher

_beruflicher Qualifikation im Durchschnitt mehr als

doppelt so-groB wie fiir den, der keine abgeschlos-
sene Berﬁfsausbildung hat. Die Anforderungen, -die
die Bewiltigung des Strukturwandels an die Quali-
fikation und berufliche Mobilitdt stellt, werden in
Zukunft weiter zunehmen. Viele Ar’peitnehmer, be-
schéftigte wie arbeitslose, sehen dies auch so. Das
Interesse .an Fortbildung und Umschulung scheint
gréfer zu sein, als es die derzeitigen Teilnehmer-
zahlen an solchen MaBnahmen zum "Ausdruck brin-
gen. Hier ‘mehr zu erreichen, ist offenbar nicht nur
eine Frage der bereitgesiellien Fdrdermittiel, son-
dern auch der Kenninis der bestehenden Forder-
mdbglichkeiten, und zwar bei den Arbeitnehmern
ebenso wie bei vielen Unternehmen.

32. Die Forderung mnach Arbeitszeitverkiirzung
kann sich einmal auf den Wunsch der Menschen -
nach mehr Freizeit grinden. Eine Arbeitszeitverkiir-
zung, die von einem solchen Wunsch getragen wird,
wadre allemal zu respektieren. In der Vergangenheit
ist' die Arbeitszeit tatsdchlich in erheblichem Um-
fang vermindert worden. Offenbar war dies Aus-
druck des Wunsches nach ‘mehr Freizeit. Freilich
muB dieser Wunsch in der ihm zukommenden Per-
spektive gesehen werden. Von Anfang der sech-
ziger Jahre bis Mitte der siebziger Jahre ist das
Produktionsergebnis je Stunde im Durchschnitt um
gut 5 vH jdhrlich gestiegen. Dabei ist der Produk-

tivitatsverzicht fiir. die Verbesserung der Arbeits-

und Umweltbedingungen bereits beriicksichtigt. Von
den 5 vH Produktivitdtssteigeruing wurden drei ;
Viertel zur Ausweitung und Verbesserung der Gii-

terversorgung genutzt und knapp ein’ Viertel zur

Verkiirzung der Arbeitszeit. Der Wunsch nach Ver-

besserung der materiellen Lebensbedingungen hat -
offenbar weitaus ilberwogen. Daran hat sich an-

scheinend nichts Wesentliches gedndert.

' 33. Der individu_ellel ‘Wunsch nach mehr Giitern,

der sich gegen eine kollektive Arbeitszeitverkiir-
zung wendet, kann mdglicherweise nicht zu jedem
Zeitpunkt das letzte Wort haben. Aber es ist.ein
‘Wunsch, iiber den eine marktwirtschaftliche Ord-
nung eigentlich zuallerletzt hinwegehen diirfte.

Die Forderung mach forcierter Axbeitszeitverkiir-

zung ist anzuerkennen, falls' bei Abwédgung des

Interesses der Beschdftigien an Anufrechterhaltung
oder nur geringer Verkiirzung der Arbeitszeit und

.des Interesses der! Arbeitsuchenden, ﬁberhaupt Ar-

beit zu finden, ein angemessener Ausgleich nur da-
durch moglich erscheint, daB die Arbeitszeitwiinsche
derjenigen,. die einen Arbeitsplatz haben, nicht in
vollem Umfange erfiillt werden. Ein solcher Aus-
gleich wird vielfach mit dem  miBverstindlichen
Schlagwort von der ,Verteilung der vorhandenen
Arbeit auf alle Arbeitswilligen” belegt. Eine Ar-
beitszeitverkiirzung, die iber das Mafl dessen hin-
ausgeht, ‘was die in Arbeit Stehenden selbst wiin-
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schen, magl von ihnen veérstanden und akzeptiert

werden, wenn iiberzeugend dargelegt werden kann,
daB. sich kein anderer Weg zur Beschédftigung fiir
alle finden 1&Bt. Der Sachverstandigenrat kann nicht
dazu raten, von einer solch pessimistischen Ein-
schdtzung der zukiinftigen Entwicklung auszuge-
hen, jedenfalls mittel- und langfristig nicht. Eine
solche Forderung koénnte daher allenfalls als ein
kurziristiger und vorlibergehender Ausgleich zur
Bewdéltigung der aktuellen beschéftigungspolitischen
Probleme verstanden werden. Dann aber diirften
die vorgeschlagenen Mafnahmen nicht in Konflikt
mit der Erfiillung mittel- und langfristiger Ziele ge-
raten. Sie miiften als reversibel eingeschatzt' wer-
den konnen.

34. Die in der VolksWirtschaft zu erledigende Ar-

beit ist nicht vorgegeben, Wenn alle, die einen Ar-
beitsplatz haben, sich entschheBen, eine’ Stunde je
Woche weniger zu arbeiten, so ‘werden sie weniger
produzieren, weniger verdienen, weniger Giiter und
" Dienste nachfragen. DaB andere — bisher Arbéits-
lose — in die bei den bisher Beschiftigten aus-
fallende Arbeit, den ausfallenden Verdienst, die
ausfallende Nachfrage eintreten, kann nur erwar-
tet werden,

' soweit die volkswirtschaftliche Gesamtnachfrage
von dem elementaren Zusammenhang zwischen’
Arbeit und Nachfrage -unabhdngig ist, wie bei
groBen Teilen. der staatlich bestimmten Nach-
frage und der Auslandsnachirage, und

— soweit Arbeitslose in der Lage sind, einen Teil
der Arbeit der bisher Beschéftigten zu iiberneh-
men, sei es direkt oder doch zumindest iiber eine

- Kette von Umsetzungsyorgéngen.

Fir einen erheblichen Teil der Ersetzungsaufgabe
mogen diese Bedingungen gegeben sein. Doch ist
die Gefahr nicht von der Hand zu weisen, dafl im
Zusammenhang mit einer allgemeinen Arbeitszeit-
verkiirzung Nachfrage nach Giitern und daniit Nach-
frage nach Arbeit in nennenswertem Umfang aus-
fallt. :

35. Auf diesem Hintergrund sind die Forderungen
nach forcierter Arbeitszeitverkiirzung zu wiirdigen.

Die drei Kriterien zur Beurteilung der einzelnen

Formen der Arbe1tsze1tverkurzung sollten sein:

— Inwieweit verletzt eine Verkiirzung der Arbeits-

' zeit den Anspruch der Beschiftigten auf eine

Arbeitszeit entsprechend den, be1 ihnen vorhers-
schenden Wiinschen?

— Inwieweit wiren neue Arbeitszeitregelungen de
facto irreversibel und damit ein Hemmnis fiir

Flemblhtat und zukumfnge Wachstumschancen? -

— Inwieweit fiihrt eine Arbeitszeitverkiirzung ge-
samiwirtschafilich zu einer Mmderung des Ar-
beitsvolumens?

36. Im Hinblick auf keines der drei Kriterien gibt
es Bedenken gegen eine individuelle Arbeitszeitver-
kiirzung, zu der es auf.freiwilliger Basis kommen
kénnte, wenn vermehrt Arbeiisplitze fir Teilzeit-

arbeit angeboten wiirden. Ein solches Angebot er-
weitert die Optionen fiir die' Beschéftigten und fiir
die Beschéftigungssuchenden, vor allem jener; die
zu der stillen Reserve des Arbeitsmarktes gezdhlt
werden. Vielen Menschen ist nur schwer verstind-
lich zu machen, warum es aus Griinden der Arbeits-
organisation so schwer sein soll, jenen den Wunsch

"nach Beschiftigung zu erfiilllen, die aus Griinden

des -Alters, der Gesundheit oder der Fam111e nur
Teilzeitarbeit annehmen wollen.

37. Am ungilinstigsten ist das Urteil iiber Anderun-
gen der Arbeitszeitordnung. Eine Senkung der ge-
setzlich zuldssigen Hochstarbeitszeit, die nicht aus
Griinden des Arbeitsschutzes vorgenommen wird,
bedeutet im Bereich der Arbeitszeitregelungen den
hértesten Eingriff in die wirtschaftliche Betdtigungs-
freiheit der Arbeitnehmer. Solche Regelungen sind
zudem meist irreversibel; sie mindern also das Be-
schiiftigungspotential langfristig und damit die
‘Wachstumschancen. . Ferner beeintrachtigen sie die
Flexibilitdt der Unternehmen in besonders hohem
MaBie und mindern damit letztlich Produktion und
Arbeitsvolumen auch kurzfristig.

38. Wird eine Arbeitszeitverkiirzung tarifvertrag-
lich vereinbart, sei es fiir die Wochenarbeitszeit,

sei es fiir die Jahresarheitszeit, so kénnen sich die
Priferenzen der Betroffenen in der tarifpolitischen
Diskussion Geltung verschaffen. Tarifvertraglich
vereinbarte Arbeitszeitverkiirzungen ~diirften frei-
lich ebensowenig reversibel sein wie. gesetzlich-
geregelte. DaB tariflich vereinbarte Arbeitszeitver-
kiirzungen von den Unternehmen zum AnlaB fiir
RationalisierungsmaBnahmen genommen. werden
und nur teilweise zum AnlaB fiir die Einstellung zu-
sdtzlicher Mitarbeiter, ist nicht umstritten. Dadurch B
wird auch den Kostens_teigerun'gen begegnet, die
eintreten, wenn die betrieblichen Kapazitdten weni-

ger intensiv genutzt werden. '

‘Bei tarifvertraglichen Arbeitszeitverkiirzungen wird

in der Regel ein Lohnausgleich vereinbart, Das ist
unbedenklich nur, soweit der von der Produktivi-
titsentwicklung im ganzen gegebene Spielraum da-
fiir genutzt wird; den Arbeitnehmern durch eine Er-
héhung der Stundenlohne einen kostenniveauneu- -
tralen Ausgleich fiir die weniger geleistete Arbeit
zu verschaffen. Es darf nicht {ibersehen werden:
Wenn der Lohnausgleich dariiber hinausgeht, das
Kostenniveau sich also erhoht, wird der beschéf--
tigungssteigernde Effekt der Arbeitszeitverkiirzung
gefdhrdet. Besteht ohnehin Korrekturbedarf beim
Kostenniveau, so ist der Spielraum fiir einen Lohn-
ausgleich entsprechend geringer. Im {ibrigen gilt
auch in dem Fall, in dem voller Lohnausgleich ver-
einbart wird: Bei unverdnderter Arbeitszeit wére
das Einkommen héher gewesen — und zwar héher
im MaBe der Arbeitszeitverkiirzung, korrigiert um
die genannten Kosten- und Produktivitatseffekte,
die die Arbeitszeitverkiirzung selbst verursacht.

39. Vielfach wird auch vorgeschlagen, die Alters-
grenze fiir das -Ausscheiden aus dem Beruisleben

"aus beschiftigungspolitischen Griinden vorzuverle- )

gen. Selbst wenn man davon ausgehen konnte, daB
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dies den Interessen 'der Mehrheit der Betroffenen
entgegenkdme, lieBe sich nicht iibersehen, daB eine
solche MaBnahme nicht reversibel ware und in- der
gegenwartigen Situation nur te11welse zu Neuein-
stellungen fithrte. Hinzu kommi, da8 eine Vorver-
legung des Rentenalters entweder hohe Rentenver-
zichte von -den Betroffenen fordéert .oder fiir die
Rentenversicherung sehr teuer ‘ist. Gelegentlich
werden die Kosten des Vorziehens der Altersgrenze
im Rahmen entsprechender tarifvertraglicher Ver-
einbarungen auch von den Unternehmen tibernom-
- men,

-40. Fiir eine Verldngerung von Bildungszeit, sei es
fiir. eine allgemeine Einfiihrung eines zehnten Schul-
jahrs, sei es fiir zusdtzliche Fortbildungszeiten, wer-
den gute bildungspolitische Griinde wvorgebracht.
Die entlastende Wirkung solcher MaBnahmen fir
den Arbeitsmarkt ist in der gegenwdértigen Situa-
tion als eine willkommene Nebenwirkung zu be-
griilBen. Soweit sie — unter Beriicksichtiging der
Kosten — produktivitdtssteigernd wirken, haben
sie auch wachstumspohtlsche Vorteile,

41. Bei einer Beurteilung der Vorschldage fiir for-
cierte Arbeitszeitverkiirzungen diirfen deren Nach-
teile in Form volkswirtschaftlicher und fiskalischer
Kosten nicht unberiicksichtigt bleiben, denen teil-
weise ‘auch Vorteile gegeniiberstehen. Nimmt man
alles zusammen, so sollte in den meisten Fdllen der
Arbeitszeitverkiirzung folgendes im Bild sein:

— Die-volkéwirtschaftlichen Kosten, die bei 'dém
Versuch entstehen,

sehen, daB friktionsbedingt Nachfrage ausféllt,
auch weil freiwerdende Arbeitsplatze nicht wie-
der vollwertig besetzt werden kénnen, und da8
Kapazitdten weniger intensiv genutzt werden.
Diese Kosten kénnen gemindert werden durch die
_ positiven Produktivitatseffekte, die erfahrunygs-
gemdB als Folge von Arbe1tsze1tverkurzungen
erzielt werden

— Wohlfahrtsmindernd wirkt sich aus, daB eine

" unfreiwillige Verldngerung der Freizeit &uf-

grund forcierter Arbeitszeitverkiirzung Men-

* schen daran hindert, mehr zu arbeiten und mehr

Einkommen zu erzielen. Andererseits: Eine Ver-

" ringerung der Anzahl der Arbeitsuchenden

- senkt die unfreiwillige Erwerb51051gke1t und
wirkt sich positiv auf das soziale Klima aus.

— Eine forcierte Arbeitszeitverkiirzung lieSe die
gegenwértige Belastung der offentlichen Haus-
- .halte und des Systems der sozialen Sicherung,

die aus der Arhn1fe]ns1n]rnlf rocn]hnri‘ 711 einer

Dauerbiirde werden. Letzilich wiirde durch eine
Erhohung der Anzahl der Beschéftigten via Ar-
beitszeitverkiirzung die Bemessungsgrundlage fiir
Steuern und Sozialversicherungsbeitrdge nicht
erh6ht, sondern nur anders verteilt. Dem stehen
Einsparungen bei der Arbeitslosenunterstiitzung
und in den Sozialhaushalten gegeniiber.

Nachteile und Vorteile mégen sich die Waage hal-~

ten, wenn man auBer der forcierten Arbeitszeitver-
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das Arbeitsvolumen auf
mehr Beschéftigte zu verteilen, sind darin zu.

kiirzung keine andere Moglichkeit sieht, die Ar-
beitslosigkeit zu beseitigen. Die Kosten iiberwiegen
jedoch eindeutig, wenn man eine realistische Alter-
native darin erkennt, daB durch ein Lraftlgeres-
Wachstum die Vollbeschaftlgung w1ederhergestellt
werden kann.

L

Minderheitsvotum

Ein Mitglied des Sachverstindigenrates, Gerhard
Scherhorn, w1derspr1cht der Mehrheit in folgenden
Punkten

42. Er téilt nicht die dieses Sondergutachten be-
stimmende Grundauffassung der Mehrheit, =~ die
Volkswirtschaft konne {iber hohere Wachstumsraten
zur Vollbeschaftigung =zuriickfinden. Binnen- und
auBenwirtschaftlicher Strukturwandel hat die Expan-
sionschancen fiir die industrielle Produktion nach-
haltig geschwicht, das Angebot an Dienstleistungen
aber wird sich wegen des dort relativ geringen Pro-
duktivitétsfortschritts und wegen der deshalb érfor-
derlichen tberdurchschnittlichen Steigerung von
Preisen bzw. Steuern nur langsam erweitern. Fiir die
absehbare Zukunft kann daher wohl auch unter giin--
stigen Bedingungen nur mit einem mittleren Wachs-
tum der gesamtwirtschaftlichen Produktion gerech-
net werden. Zwar liegen die erreichbaren Wachs-
tumsraten tber den derzeit erreichten. Aber die
Volkswirtschaft wird nicht allein dadurch an das-
erreichbare Wachstum herangefiithrt, daB die Wirt-
schaftspolitik den Unternehmen Raum bei Kosten
und Risiken schafft und hemmende Regulierungen
abbaut. Erforderlich ist, den Struktiirwandel des An-
gebots und der Nachirage zu fordern. Dazu bedarf -
es auch der Weiterentwicklung der Regeln, die das
Mitwachsen der Umweltqualitdt, 'des 'Verbraucher-
schutzes und der Arbeitsbedingungen sicherstellen;
es bedarf auch einer Weiterentwidklung der Infra-
struktur, vor allem durch bildungspolitische und
kKommunalpolitische MaBnahmen, durch die das Mit-
wachsen der Fahigkeiten und Moglichkeiten der
Menschen begilinstigt wird; es bedarf auch struktur-
politischer Eingriffe, die das Mitwachsen der Res-
sourcengesamthe1t bewirken.

43 Er folgt nicht der Vorstellung, daB Vollbeschaf-
tigung ohne eine Verkiirzung der Arbeitszeit er-
reichbar sei, und héilt es nicht fiir wahrscheinlich,

_daB eine verstirkte Verkiirzung. der Arbeitszeit

Jiiber das MaB dessen hinausgeht, was die in Arbeit,
Stehenden selbst wiinschen” (Ziffer 33).

Erstens sind nach seiner Einschidtzung die Zuwachs-
raten .der absetzbaren privaten und der finanzier-

baren offentlichen Produktion, mit denen in der ab-

sehbaren Zukunft giinstigenfalls gerechnet werden
kann, nicht so hoch, da man vom Einsatz wachs-
tumspolitischer Mittel, so wichtig er ist, den baldi-
gen Abbau der Arbeitslosigkeit erwarten konnte.
Auch das amerikanische Beispiel (Ziffer 15) zeigt
lediglich, daB es mit der dort betriebenen Wirt-
schaftspolitik (die auf die Bundesrepublik nicht {iber-
tragbar wére und auch vom Sachverstindigenrat
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nicht befiirwortet wiirde) moglich ist, die Beschéfti-
gung zu. ethohen. Es zeigt dagegen nicht, daB mit
‘solchen Mitteln die Arbe1t51051gke1t abgebaut wer-
den kann.

Zweitens lassen sich viele Indizien dafiir anfiihren,
daB eine Verkiirzung der Arbeitszeit, die leicht iber
den bisherigen Trend hinausgeht (der in jiingster
Zeit deutlich unterschritten worden ist), mit den
Wiinschen der Arbeitenden in Einklang steht. Das
'gilt auch dann, wenn die Arbeitszeitverkiirzung auf

die andernfalls auszahlbaren Einkommenszuwéchse -

angerechnet wird, Die Verlingerung- der arbeits-
freien Zeit gehért zu den immateriellen Bestand-
teilen. der Lebensqualitdt, die mitwachsen miissen,
wenn das Wachstum des Sozialprodukts fiir Arbei-
tende und Konsumenten seinen Sinn behalten soll.
Denn mit wachsendem Wohlstand nimmt. die pro
Konsumakt im Durchschmtt verfligbare Zeit ab, mit
der Verlagerung der Konsumwiinsche auf Dienst-
leistungen und Freizeittatigkeiten erhoht sich der
durchschnittliche Zeitbedarf pro Konsumakt. Der
Wunsch nach Verldngerung der- arbeitsfreien Zeit
(und nach Verbesserung anderer immaterieller
‘Wohlstandsbedingungen) geht mit dem Wunsch
nach Erhéhung des Einkommens einher, beide zu-
gleich sind Ausdruck des Wunsches nach wachsen-
dem Wohlistand; aber in welchem Verhéltnis sie

+, 11 ™ nnr1 aurin cinh Aincne o
jeweils zueinander siehen und wic sich dicses Ver-

hédltnis entwickelt, das ist aus -globalen Angaben
iiber die Arbeitszeitverkiirzungen in der Vergangen—
heit nicht abzuleiten. .

44, Er kann sich nach alledem auch nicht von der
Vorstéllung leiten lassen, bei einer Storung der
‘Wachstumsbedingungen wire unter Umstéanden, zu-
mindest mittelfristig, ,nicht eine Erhéhung, sondern
eine Senkung der Staatsausgaben wirksam” (Ziffer
12) und unter wachstumspolitischen Gesichtspunkten

wire eine . Einkommensteuersenkung am wirksam- -

sten mit der Kiirzung von Ausgabenpldnen auszu-
gleichen (Ziffer 28). So notwendig es ohne Zweifel
* ist, der Zunahme der Staatsausgaben, der biirokrati-

schen Uberwucherung des Berufs- und Alltagslebens

und der fiskalischen Schwéchung materieller Anreize
fiir individuelle Initiative Widerstand entgegenzu-
setzen, so wenig.darf man dariiber hinwegsehen, daBl
auch die Vermehrung der o&ffentlichen Leistungen
zu den Voraussetzungen fiir die weitere Steigerung
des Wachstums gehért. Das kiinftige Wachstum der

privaten Produktion ist gerade auch anf die: (private’

Investitionen ergédnzenden) 6ffentlichén Ausgaben
fiir Bildung und Information, regionale und kom-
munale Infrastruktur, Umweltschutz und Umweltge-
staltung angewiesen. Eine Erhéhung dieser Ausga-
ben miiBte ebenso durchsetzbar sein wie die Erho-
hung der relativen Preise fiir private Dienstleistun-
gen, wenn den Biirgern der Nutzen dieser Ausgaben
transparent gemacht wiirde. Dies freilich ist keine
einfache Aufgabe. Uber die Verwendung geeigneter
‘Indikatoren hinaus erfordert sie vor allem den
Nachweis, daB alles unternommen worden ‘ist, die
‘Staatsausgaben zugunsten dieser Bereiche umzu-
strukturieren, die erforderliche Ausweitung der
Staatstdtigkeit. ,am Prinzip der Dienstleistung zu

orientieren und sie mit einem Minimum an biiro-
kratischer Behinderung privater Initiative zu verbin-
den. Dies sieht die Mehrheit wohl nicht grundlegend
anders. Die abweichende Auffassung der Minderheit

-aber geht dahin, da8 es, auch wenn all das beachtet

wird, zumindest mittelfristig nicht ohne eine behut-
same Erhohung der Staatsquote abgehen wird, also
auch nicht ohne eine entsprechende Erhéhung der
Einnahmen aus'Steuem und anderen Abgaben. -

45. Er ist auch anderer Meinung in bezug auf die
Gefahr, ,daB im Zusammenhang mit einer allge- .
meinen Arbeitszeitverkiirzung Nachfrage nach Gi-
tern und damit Nachfrage nach Arbeit in nennens-

.wertem Umfang ausfallt" (Ziffer 34).

Man kann aus den bereits skizzierten Griinden dar-
auf vertrauen, daB von der Verkiirzung der Arbeits-
zeit nicht nur mittelfristig eine Férderung des- Be-
darfswandels, sondern schon bald auch eine Bele-
bung des Konsums ausgehen wird, wenn die Wirt-
schaftspolitik deutlich macht, daB Arbeitszeitverkiir-
zung nicht primér als Mittel der Beschéftigungspoli- -
tik, 'sondern als Bestandteil einer Konzeption zur
Weiterentwicklung der qualitativen Grundlagen des
kiinftigen Wachstums gesehen — und durch ent-
sprechiende MaBnahmen flankiert — werden- sollte.
Man braucht auch an dem beschiftigungspolitischen
Erfolg der Arbeitszeitverkiirzung nicht zu zweifeln.
Sie fallt in erster Linie in die Zusténdigkeit der Ta-
rifvertragsparteien. Aber im Rahmen einer wirt-
schaftspolitischen Gesamtkonzeption muB sie mit
einer gezielten Férderung der auBer- und innerbe-
trieblichen Ausblild'ung gerade derjenigen Qualifi-
kationen verbunden werden, fiir die es dann am
Arbeitsmarkt zusatzliche Nachfrage gibt. DaB der
Wirkungsgrad der Arbeitszeitverkiirzung so groB
wie iiberhaupt méglich ist, hingt dann entscheidend
von zwei Faktoren ab: zum einen von der Bereit-
schaft der Arbeltnehmer, sich das Mehr an Freizeit
auf die sonst zu fordernde Emkommensstelgerung
anrechnen zu lassen; zum anderen’ von der Qualitdt
der gleichzeitig durchzufiihrenden ausbildungspoliti-
schen MaBnahmen. In beiden Fillen ist es die zen-
trale wirtschaftspolitische Konzeption, die Fithrung
geben und den Erfolg sichern kann — einen Erfolg,
der iiber die Verminderung der Arbeitslosigkeit hin-
ausreicht.

Denn die Verbesserung, der immateriellen Elemente
des Wohlstands, die mit der Arbeitszeitverkiirzung
und den sie begleitenden MaBnahmen beabsichtigt .
und bewirkt wiirde, hat nicht nur wachstumspoliti-
schen und beschiftigungspolitischen Rang, sondern
auch verteilungspolitische Bedeutung. Nach einem
verbreiteten Empfinden ist die Verteilungsgerechtig-
keit im Bereich des immateriellen Wohlstands —
beispielsweise in der Verteil-ung"der' Umweltquali- -
tdt, der Bildungschancen oder der Arbeitsbedingun-
gen — vielleicht noch mehr beeintréchtigt als bei
Einkommen und Vermdgen. Wird hier ein grofier
Schritt getan, so darf man- erst recht erwarten, daB
die Vorteile der Arbeitszeitverkiirzung eindeutig

.liberwiegen, statt ihnen allenfalls zuzubilligen, daff

sie den Nachteilen die Waage halten (Ziffer 41).
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