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Das Wichtigste in Kiirze

Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte

Auf den ersten Blick entwickelten sich die 6ffentlichen Haushalte im Jahr 2012 sehr gut. Erst-
mals seit der Krise dirfte ein ausgeglichener gesamtstaatlicher Finanzierungssaldo erreicht wer-
den. Hierzu tragt insbesondere die Einnahmequote bei, die das Vorkrisenniveau sogar tberstei-
gen wird. Auf den zweiten Blick ist die positive Entwicklung jedoch iiberwiegend auf Uberschiis-
se der Sozialversicherungen zuriickzufiihren. Bund und Lander weisen hingegen weiterhin hohe
Defizite auf. Zudem sind als voriibergehend einzustufende Sondereffekte, wie die stark gesun-
kenen Finanzierungskosten, Minderausgaben der Bundesagentur fiir Arbeit und unterdurch-
schnittliche Rentenzugange zu beachten. Der Staatskonsum wird sich im Jahr 2012 hingegen
abermals Uberproportional stark entwickeln. Da in Zukunft mit hohen Lasten durch den demogra-
fischen Wandel und durch die deutlich gestiegene 6ffentliche Verschuldung zu rechnen ist, dirf-
ten sich die bisherigen Konsolidierungserfolge ohne starkere Ruickfiihrung der Ausgaben oder
Steuerverglnstigungen nicht aufrechterhalten lassen.

Auf kommunaler Ebene zeigen sich die negativen Folgen der Verwerfungen bei den Einnahmen
und Ausgaben besonders deutlich. Viele Gemeinden haben strukturelle Defizite zunehmend
Uber den wiederkehrenden Ruckgriff auf kommunale Kassenkredite finanziert. Die Verschuldung
belauft sich in einigen Einzelféllen auf eine GréRenordnung, die kaum mehr aus eigener Kraft
getragen werden kann. Einzelne Lander missen diesem Problem mittlerweile durch Altlastenre-
gelungen begegnen. Ohne die richtigen Weichenstellungen fur die Kommunalfinanzen lassen
sich solche Fehlentwicklungen zukiinftig nicht vermeiden.

Steuerpolitik: Duale Einkommensteuer zur Starkung der inlandischen Investitionen

Mit der Unternehmensteuerreform 2008/09 und der Einfilhrung der Abgeltungsteuer hat der Ge-
setzgeber bereits vor einigen Jahren wichtige Schritte zur Entlastung von Unternehmensgewin-
nen und privaten Kapitaleinkommen unternommen. Dies war angesichts des zunehmenden in-
ternationalen Steuerwettbewerbs notwendig. Diese Reformen blieben jedoch liickenhaft, weil die
Finanzierungsneutralitéat der Investitionen damit nicht erreicht wurde. Insbesondere Gewinne aus
eigenfinanzierten Unternehmensinvestitionen unterliegen nach wie vor einem Steuersatz von
teilweise mehr als 45 %. In der Konsequenz bietet das geltende Recht groR3e Gestaltungsspiel-
raume und verursacht Entscheidungsverzerrungen. So bestehen fiir Unternehmen bedenkliche
Anreize, ihre Fremdfinanzierung auszuweiten. Auf3erdem werden etablierte Unternehmen ge-
genilber neu gegriindeten steuerlich begtinstigt.

Der Sachverstandigenrat schlagt mit der ,Zinsbereinigung des Grundkapitals® eine konkrete
Ausgestaltungsvariante der Dualen Einkommensteuer vor. Die Idee einer Dualen Einkommen-
steuer besteht in der einheitlichen, ermafigten Belastung aller Kapitalertrage. Die vorgeschlage-
ne Zinsbereinigung entlastet zielgenau die derzeit diskriminierten eigenfinanzierten Investitionen.
Sie setzt damit positive Anreize zur Verbesserung der Eigenkapitalquoten und macht die Zins-
schranke Uberfliissig. Die vorgeschlagene Ausgestaltungsvariante lieBe sich verhaltnismaRig
einfach in das bestehende Steuerrecht integrieren; die Abschaffung der Gewerbesteuer ware
nicht erforderlich. Die zu erwartenden Steuermindereinnahmen stellen mit 4,6 Mrd Euro eben-
falls keine untiberwindbare Hirde dar.
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I. Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte

342. Der offentliche Gesamthaushalt im Jahr 2012 diirfte einen Uberschuss aufweisen, je-
doch sind die Herausforderungen fiir die Haushaltskonsolidierung weiterhin hoch. Die Konso-
lidierungserfolge der letzten Jahre gehen liberwiegend auf die starke wirtschaftliche Erholung
zuriick. Zudem kann der Staat seine Schulden zu sehr giinstigen Zinsen refinanzieren. Eine
Konsolidierungsstrategie, mit der den in Zukunft auftretenden Lasten des demografischen
Wandels begegnet werden konnte, ist nicht hinreichend zu erkennen. Auf kommunaler Ebene
besteht ebenfalls Handlungsbedarf, da die Verschuldung tiber Kassenkredite in den letzten
Jahren rasant zugenommen hat. Einzelne Kommunen sind auf Hilfe durch die Lander ange-
wiesen, da sie ithre Verschuldung aus eigener Kraft kaum mehr tragen konnen.

1. Entwicklung des offentlichen Gesamthaushalts
Offentliche Haushalte im Jahr 2012

343. Erstmals seit der Finanzkrise wird der offentliche Gesamthaushalt im Jahr 2012 nach
Prognose des Sachverstindigenrates einen Uberschuss aufweisen. Der gesamtstaatliche
Finanzierungssaldo in Relation zum Bruttoinlandsprodukt wird sich von — 0,8 % im Jahr
2011 auf + 0,1 % verbessern. Die strukturelle Defizitquote nach Berechnungsweise des Sach-
verstindigenrates (JG 2007 Anhang IV D) ist ebenfalls gesunken, zeigt allerdings immer noch
ein Defizit in Hohe von 0,4 % an. Die Haushalte der Gebietskorperschaften sind weiterhin
deutlich defizitir (0,5 %). Demgegeniiber werden die Sozialversicherungen einen Uberschuss
von 0,5 % erreichen.

344. Ursache fiir die deutliche Verbesserung der 6ffentlichen Haushalte ist insbesondere die
Entwicklung der staatlichen Einnahmen. Insgesamt werden die Einnahmen iiber das Ge-
samtjahr um 3,4 % anwachsen (Tabelle 25). Die Steuereinnahmen entwickeln sich weiterhin
tiberproportional gut und werden eine Zuwachsrate von 4,9 % aufweisen. Getrieben wird die-
se Entwicklung von hohen Zuwachsraten bei den gewinnabhédngigen Steuern (veranlagte Ein-
kommensteuer, Korperschaftsteuer und nicht veranlagte Einkommensteuer) und der
Lohnsteuer. Die Situation bei den gewinnabhéngigen Steuern ist nicht ausschlieBlich auf die
laufende Gewinnentwicklung der Unternehmen zuriickzufiihren, sondern ist wesentlich von
den Gewinnen der Vorjahre geprégt, die herausragend gut waren. Zudem spiegelt sich in den
hohen, teilweise deutlich zweistelligen Zuwachsraten der stark ansteigende Verlauf im Vor-
jahr wider.

Die unterjdhrige Einnahmeentwicklung der gewinnabhéngigen Steuern wird im Jahr 2012
allenfalls leicht aufwértsgerichtet sein. Dies gilt jedoch nicht fiir die Lohnsteuer, die im
Jahr 2011 ebenfalls deutliche unterjdhrige Zuwédchse verzeichnete, an diese jedoch im
Jahr 2012 nahtlos ankniipfen konnte. Erneut wird die Zuwachsrate bei dieser fiskalisch sehr
ergiebigen Steuer mehr als 6 % betragen. Zu einem gewichtigen Teil gehen diese Zuwichse
auf die ,kalte Progression* zuriick, wegen der ausschlielich auf die Geldentwertung zuriick-
zufiihrende Einkommenszuwichse zu einem Anstieg der Durchschnittssteuerbelastung fiih-
ren. Die Umsatzsteuereinnahmen entwickelten sich hingegen erwartungsgeméifl und werden

Sachverstidndigenrat - Jahresgutachten 2012/13



Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte ‘ 201

eine Zuwachsrate von 2,8 % aufweisen. Das entspricht in etwa derjenigen des nominalen
Bruttoinlandsprodukts.

Die Entwicklung der Sozialbeitrdge wird weniger dynamisch sein als diejenige der Steuer-
einnahmen. Dampfend wirkt der zu Beginn des Jahres gesunkene Beitragssatz zur Gesetzli-
chen Rentenversicherung. Zudem blieben die Rentenerhdhungen im Jahr 2012 hinter der
Lohnentwicklung zuriick, sodass die Bemessungsgrundlagen fiir die Beitrdge zur Gesetzli-
chen Krankenversicherung und zur Sozialen Pflegeversicherung geringere Zuwichse ver-
zeichneten. Insgesamt werden die Sozialbeitrdge allerdings mit einer Zuwachsrate von 2,3 %
zum Anstieg der gesamtstaatlichen Einnahmen beitragen.

Tabelle 25

Einnahmen und Ausgaben des Staates?

2009 2010 2011 2012 2009 2010 2011 2012%
Art der Einnahmen und Ausgaben Veranderung gegeniiber

REE dem Vorjahr in %

Einnahmen, insgesamt ...........ccccoovviniennen. 1071,7 1087,4 11549 11943 — 1,6 15 6,2 3,4
davon:

SEUEIN ..t e e 5475 548,8 5895 6182 — 4.4 0,2 7,4 49
davon:

Direkte Steuern ..........ccccccvvviiiiiiiiienieieneeens 2739 273,1 29,6 3195 - 95 - 03 8,6 7,7

Indirekte Steuern ...........cccccccviiiiiriiieneeeenn. 2735 275,7 292,9 298,8 1,4 0,8 6,3 2,0
Sozialbeitrdge .........ocoviiiii i 410,8 421,1 436,9 447,0 0,6 2,5 3,7 23

Verkaufe, empfangene sonstige Subven-
tionen, empfangene Vermoégenseinkommen 88,3 90,4 101,7 102,8 6,0 2,5 12,5 11
Sonstige laufende Transfers und

Vermogenstransfers ..............cccccveiiieen. 25,2 27,0 26,7 26,2 31 71 - 11 - 19
Ausgaben, insgesamt ...............oeeeiiiiinnns 1144,7 11910 11745 1192,6 5,0 40 - 14 15
davon:

Vorleistungen ................ 1159 120,9 126,4 130,3 7,3 4,4 4,6 3,0
Arbeitnehmerentgelt 191,0 195,3 199,7 204,55 4,6 2,3 2,3 2,4
Geleistete Vermdgenseinkommen (Zinsen) ... 63,6 63,4 65,9 633 - 69 - 03 39 - 38
Subventionen ... 27,9 27,9 26,9 26,1 14,1 00 - 36 - 30
Monetére Sozialleistungen .... 426,0 429,6 4254 4318 53 09 - 10 15
Soziale Sachleistungen .............. 196,9 203,3 207,8 214,8 6,0 &3 2,2 3,4
Sonstige laufende Transfers ........ 51,5 54,1 53,8 57,8 10,9 51 - 05 7.4
Vermogenstransfers ............coooeeveiiiinienns 31,8 60,2 27,2 251 - 3,3 89,1 -549 - 77
Bruttoinvestitionen .............ccccccveeveieeeeeeeeennn. 41,6 41,9 42,7 40,3 6,9 0,8 20 - 58
SONSHYE ..o -13 -57 -13 -14 x X X X
FinanzierungssaldoS) ................................... -73,0 -103,6 -19,7 1,6 X X X X
Finanzierungssaldo (%)6) ............................ -31 -41 -08 0,1 X X X X

1) In der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen.— 2) Bund, Lander und Gemeinden, EU-Anteile, Son-
dervermégen und Sozialversicherung.— 3) Eigene Schatzung.— 4) Geleistete sonstige Produktionsabgaben und Nettozu-
gang an nichtproduzierten Vermogensgutern (im Jahr 2010 im Wesentlichen Einnahmen aus der Versteigerung von Fre-
guenzen fur den drahtlosen Netzzugang in Héhe von 4,38 Mrd Euro).— 5) Der Finanzierungssaldo entspricht im Wesent-
lichen dem Wert in der fur den Vertrag von Maastricht relevanten Abgrenzung. Allerdings werden dort im Unterschied zu
dem hier ausgewiesenen Finanzierungssaldo Ausgleichszahlungen aufgrund von Swap-Vereinbarungen und Forward
Rate Agreements beriicksichtigt.— 6) Finanzierungssaldo in Relation zum nominalen Bruttoinlandsprodukt.
Daten zur Tabelle

345. Die Ausgaben des Staates werden im Jahr 2012 um 1,5 % ansteigen. In einzelnen Be-
reichen sind hingegen Riickgidnge zu erwarten. So wird die Entwicklung der Zinsausgaben
infolge des nochmals stark gesunkenen Zinsniveaus weiter riickldufig sein und so den Staats-
haushalt entlasten. Dies gilt, obwohl sich die Schulden durch Einzahlungen in den Europii-
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schen Stabilitditsmechanismus (ESM) und durch die Erfassung der zur Ersten Abwicklungsan-
stalt iibertragenen Schulden der WestLB beim Sektor Staat weiter erhohen. Das niedrige
Zinsniveau ist allerdings gesamtwirtschaftlich ein zweischneidiges Schwert. So haben Kapi-
talanleger und insbesondere Versicherungen zunehmend Probleme, ihre Anlageziele zu errei-
chen. Menschen, die ausschlieBlich oder liberwiegend auf kapitalgedeckte Altersvorsorge
angewiesen sind, miissen ihre Planungen fiir den Ruhestand revidieren, und bei der privaten
Krankenversicherung fallen die Beitrdge hoher aus.

Die Bruttoinvestitionen des Staates werden sogar recht deutlich zuriickgehen, was die Folge
der wegen der Konjunkturprogramme erhohten Vorjahresbasis ist. Ausgabenddmpfend wirkt
zudem die sehr stabile Lage auf dem Arbeitsmarkt. Die Zahlungen fiir Arbeitslosengeld und
Arbeitslosengeld II werden auf Jahresbasis betrachtet weiter riickldufig sein, wenngleich diese
im Jahresverlauf ihren Tiefpunkt durchschritten haben und entsprechend der Entwicklung am
Arbeitsmarkt jliingst wieder ansteigen. Wegen der Rentenerhdhungen zum 1. Juli 2012 werden
die monetiren Sozialleistungen insgesamt allerdings einen leichten Anstieg von 1,5 % ver-
zeichnen. Diesen riickldaufigen und moderaten Entwicklungen stehen iiberdurchschnittliche
Ausgabenanstiege beim Arbeitnehmerentgelt, den Ausgaben fiir Vorleistungen sowie fiir so-
ziale Sachleistungen gegeniiber. Damit wird der nominale Staatskonsum im Jahr 2012 erneut
recht kriftig mit einer Rate von 3,2 % zulegen.

346. Die finanzpolitischen Kennziffern werden sich entsprechend der moderaten Entwick-
lung der Einnahmen und Ausgaben sowie des nominalen Bruttoinlandsprodukts nur wenig
verdndern. Die Staatsquote sinkt leicht, wihrend die Abgabenquote leicht ansteigt (Tabel-
le 26). Die Zins-Steuer-Quote sollte allerdings erneut deutlich zuriickgehen und diirfte mit

Tabelle 26

Finanzpolitische Kennziffern?

%?

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012%

Finanzierungssaldo ...............ccoccivieiiiieenn - 1,7 0,2 -0,1 -31 -41% -08 0,1
Struktureller Finanzierungssaldo“’ .................. - 15 02 -04 -13 -18 - 0,7 - 04
Struktureller Primarsaldo® ..............cccoccoovuis 1,3 2,8 2,1 1,3 07 19 2,2
Schuldenstandsquote ..............ccccoeciiiiiiiiens 67,9 65,2 66,8 745 825 80,5 82,1
Staatsquotee) ................................................ 45,3 43,5 44,1 48,2 47,79 45,3 45,0
Abgabenquote” ............................................ 38,9 39,0 39,1 39,7 38,2 38,9 39,5
Steuerquote® ... 226 235 237 235 224 23,2 23,7
Sozialbeitragsquoteg) 16,3 15,5 15,5 16,2 15,8 15,8 15,8
Zins-Steuer-Quote'” 129 123 11,9 116 11,6 11,2 10,3

1) Fur den Gesamtstaat, in der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen.— 2) Wenn nicht anders ange-
geben, jeweils in Relation zum nominalen Bruttoinlandsprodukt.— 3) Eigene Schatzung.— 4) Um konjunkturelle Einflisse
und transitorische Effekte bereinigter Finanzierungssaldo.— 5) Struktureller Finanzierungssaldo ohne Saldo aus geleis-
teten Vermdgenseinkommen (Zinsausgaben) und empfangenen Vermégenseinkommen.— 6) Gesamtstaatliche Ausga-
ben.— 7) Steuern einschlieBlich Erbschaftsteuer, Steuern an die EU und tatsachliche Sozialbeitrége.— 8) Steuern ein-
schlielich Erbschaftsteuer, Steuern an die EU.— 9) Tatséchliche Sozialbeitrage.— 10) Zinsausgaben in Relation zu den
Steuern.— a) Ohne die Einnahmen aus der Versteigerung von Frequenzen fir den drahtlosen Netzzugang hatte die Defi-

zitquote bei 4,3 %, die Staatsquote bei 47,9 % gelegen.
Daten zur Tabelle
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10,2 % ein historisch niedriges Niveau erreichen. Dies ist besonders bemerkenswert, da die
Schuldenstandsquote zunehmen und sich auf 82,1 % des Bruttoinlandsprodukts belaufen
wird. Nach Berechnungen des Sachverstindigenrates steigt der strukturelle Primériiberschuss
auf 2,2 % an. Nach den teils deutlichen Verwerfungen der finanzpolitischen Kennziffern in
den Jahren seit Beginn der Wirtschafts- und Finanzkrise zeigen sich die 6ffentlichen Haushal-
te nun wieder in einer dhnlich guten Verfassung wie unmittelbar vor der Krise.

Analyse der Ausgabenentwicklung in den vergangenen Jahren

347. Die gute Lage der Offentlichen Haushalte im Jahr 2012 ist vor dem Hintergrund der
Haushaltsentwicklungen in den vergangenen zwei Jahrzehnten bemerkenswert. In den Jahren
1991 bis 2005 wiesen die 6ffentlichen Haushalte durchgehend Defizite auf. Im Durchschnitt
lagen die jahrlichen Defizite bei 2,9 % in Relation zum Bruttoinlandsprodukt und damit nah
an der 3-Prozent-Grenze des Vertrags von Maastricht, die mehrfach {iberschritten wurde. Die
deutschen Staatsfinanzen gerieten in der Folge auf allen Ebenen (Bund, Linder, Gemeinden
und Sozialversicherungen) in den vergangenen zwei Jahrzehnten unter erheblichen Konsoli-
dierungsdruck. Aufgrund der Konsolidierungsbemiithungen wurde in den Jahren 2007 und
2008 ein (nahezu) ausgeglichener Staatshaushalt erreicht. Dies gelang durch eine deutliche
Reduktion der Staatsquote bei relativ stabiler Einnahmequote (Schaubild 55).

Schaubild 55

Entwicklung der Staatsquote und der Einnahmequote in Deutschland?
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1) Gesamtstaatliche Einnahmen und Ausgaben in Relation zum nominalen Bruttoinlandsprodukt.— 2) Ausgaben ohne die Ubernahme von Schulden
durch den Erblastentilgungsfonds im Jahr 1995.— 3) Ohne Berticksichtigung der Einnahmen aus der Versteigerung von Frequenzen fiir den drahtlo-
sen Netzzugang in den Jahren 2000 und 2010.

© Sachverstéandigenrat Daten zum Schaubild

348. In den folgenden Jahren wurde die Entwicklung von den Auswirkungen der Wirt-
schafts- und Finanzkrise geprédgt: Bankenrettungsmafinahmen, riickldufige Einnahmen infolge
des Wirtschaftseinbruchs und erhdhte Ausgaben zur Stabilisierung der Wirtschaft lieBen die
Defizite in den Jahren 2009 und 2010 erneut auf {iber 3 % des Bruttoinlandsprodukts an-
steigen. Die staatlichen Einnahmen erholten sich bereits im Jahr 2011 jedoch wieder kriftig
und erreichten gemessen am Bruttoinlandsprodukt sogar hohere Werte als in den Jahren vor
der Wirtschafts- und Finanzkrise. Die Ausgaben konnten nach ihrem sprunghaften Anstieg im
Jahr 2009 zwar ebenfalls reduziert werden, jedoch lagen sie in den Jahren 2011 und 2012 wei-
terhin auf einem hoheren Niveau als vor der Krise.
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349. Hinter dem Verlauf der Staatsquote in den vergangenen Jahren steht eine Vielzahl ge-
genldufiger Entwicklungen in einzelnen Ausgabenbereichen. Bei einer detaillierten Be-
trachtung lassen sich Ausgabenfelder identifizieren, die fiir die Konsolidierungserfolge von
grofer Bedeutung waren, und solche, die die Konsolidierungserfolge schmailerten. Dies liefert
Hinweise auf die Erfolge und Versdumnisse bei der Haushaltskonsolidierung und auf die Her-
ausforderungen, die damit verbunden sein werden, zukiinftig ausgeglichene Haushalte zu er-
reichen und die Schuldenstandsquote zuriickzufiihren.

350. Gewdhlt wird im Folgenden eine Einteilung der Staatsausgaben in elf Bereiche (Tabel-
le 27). Abweichend von der iiblichen Abgrenzung in den Volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nungen (VGR) werden die geleisteten und empfangenen Vermdgenseinkommen, die im We-
sentlichen aus den Zinseinnahmen und -ausgaben des Staates bestehen, zusammengefasst.
Durch Bankenrettungsmafinahmen stiegen beide Positionen deutlich an, da einerseits die Ver-
schuldung des Staates ausgeweitet wurde, andererseits das zum Staatssektor gehorende Fi-
nanzvermdgen zugenommen hat.

Der Bereich ,,Bereitstellung staatlicher Leistungen® ist in Anlehnung an die staatlichen Kon-
sumausgaben definiert und umfasst die Ausgaben fiir die zentralen staatlichen Aufgaben wie
offentliche Verwaltung, Schulen und Hochschulen, Kinderbetreuung, Justizwesen, Verteidi-
gung und Innere Sicherheit. Er enthélt zudem die ,,iibrigen laufenden Transfers®, die Zuwei-
sungen an Privatschulen und Kindertageseinrichtungen privater Trager sowie Ausgaben der

Tabelle 27

Staatsausgaben nach Ausgabenbereichen im Jahr 2012"

Mrd Euro %
Bereitstellung staatlicher Leistungenz) 262,93 24,7
Sozialleistungen der Gesetzlichen Rentenversicherung® .. 248,09 23,3
Sozialleistungen der Gesetzlichen Krankenversicherung und der
Sozialen Pflegeversicherung‘” .................................................................................... 203,45 19,1
Sozialleistungen der Gebietskorperschaften ...........cccccvvveeiiiiiee i 103,29 9,7
Pensionen und BeIilfen ............ooooiiiiiiiiiiiee e 57,18 5,4
Subventionen und Vermijgenstransfers5) ...................................................................... 48,52 4,6
BrUttOINVESTITIONEN ...coiiiiiiiie ettt e e e e st eeeeeas 41,12 3,9
Saldo der geleisteten und empfangenen Verm(‘jgenseinkommens) ............................... 36,56 3,4
Transfers an die Ubrige Welt (EU, Entwicklungshilfe)7) ................................................. 28,74 2,7
Sozialleistungen der Arbeitslosenversicherung‘” ........................................................... 22,17 2,1
Sozialleistungen der Gesetzlichen Unfallversicherung und Sonstigesg) ........................ 12,51 1,2
AT 7= 11010 0= o PP PP 1 064,55 100

1) Eigene Schéatzung. Abgrenzung in Anlehnung an die Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen. Abweichend gemindert
um empfangene Vermodgensleistungen, Verkaufe, unterstellte Sozialbeitrage und Nettozugange an nicht produzierten Ver-
mogensgltern. Abweichungen in den Summen durch Runden der Zahlen.— 2) Arbeitnehmerentgelt (ohne unterstellte So-
zialbeitrage), Vorleistungen, sonstige geleistete Produktionsabgaben, abziglich Verkéaufe. Die Ausgaben entstehen im We-
sentlichen im Zusammenhang mit den Bereichen 6ffentliche Verwaltung, Verteidigung, Polizei, Justiz, Schulen, Hochschu-
len und Kindertageseinrichtungen.— 3) Einschlie3lich landwirtschaftlicher Alterskasse.— 4) Ohne Leistungen an die ubrige
Welt.— 5) Ohne internationale Vermdgenstransfers.— 6) Insbesondere Zinsausgaben fiir staatliche Schulden.— 7) Vermo-
genstransfers und sonstige laufende Transfers.— 8) Leistungen der Arbeitslosenversicherung, der Gesetzlichen Kranken-

versicherung und der Sozialen Pflegeversicherung an die tbrige Welt.
Daten zur Tabelle
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Forschungsforderung. Die sozialen Sachleistungen sind jedoch nicht enthalten, sondern wer-
den getrennt ausgewiesen.

351. Zu beachten ist aulerdem, dass die Abgrenzung der Subventionen und Vermdogens-
transfers in den VGR relativ eng ist; die Abgrenzungen in den VGR sind mit der Zielsetzung
vergleichbarer Ergebnisse europaweit einheitlich geregelt. Im Wesentlichen umfasst diese
Position Zuschiisse und Zuweisungen an die Deutsche Bahn, Betriebe des 6ffentlichen Perso-
nennahverkehrs und Krankenhduser, Subventionen an Unternehmen wie Zinsvergilinstigungen
bei Darlehen oder Mittelstandsforderprogramme und die Eingliederungshilfen der Arbeits-
marktpolitik.

Hingegen wird beispielsweise die Umlage fiir erneuerbare Energien in den VGR nicht als
staatliche Einnahme beriicksichtigt; im Gegenzug werden die erhohten Vergiitungen fiir ein-
gespeisten Strom aus erneuerbaren Energien nicht als Subvention eingeordnet. Ursache hier-
fiir diirfte insbesondere der gewihlte Durchfiihrungsweg iiber die privaten Netzbetreiber sein.
Okonomisch ergibt es jedoch wenig Sinn, die staatliche Férderung in diesem Bereich nicht als
Subvention zu erfassen, genauso wie sich die Wirkungen der iiber den Strompreis gezahlten
Umlage gemil Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) nicht von denen einer Steuer unterschei-
den. Die Forderung erneuerbarer Energien stellt eine fiskalische Aktivitit dar, die aus dem
staatlichen Haushalt ausgelagert ist.

Ebenfalls werden im Rahmen der VGR Ausnahmen und Vergunstigungen im Steuerrecht
nur in wenigen Fillen als Subvention oder Transfer erfasst, obwohl die Wirkungen einer ge-
zahlten Zulage und einer Steuervergiinstigung vergleichbar sind. Beispiele fiir nicht erfasste
Steuervergiinstigungen sind die Abzugsfahigkeit von Ausgaben fiir haushaltsnahe Dienstleis-
tungen und Handwerkerleistungen, von Kinderbetreuungskosten oder von bestimmten Vor-
sorgeaufwendungen bei der Einkommensteuer, die wirkungsgleich ebenso als Zulage ausge-
staltet werden konnten.

352. Im Jahr 2012 wird der grof3te Anteil an den staatlichen Gesamtausgaben mit 24,7 %
auf die Ausgabenposition ,,Bereitstellung staatlicher Leistungen entfallen. Knapp dahinter
folgen die Ausgaben der Gesetzlichen Rentenversicherung sowie die Ausgaben der Gesetzli-
chen Krankenversicherung und Sozialen Pflegeversicherung. Auf sie entfallen 23,3 % bezie-
hungsweise 19,1 % aller staatlichen Ausgaben. Die Sozialleistungen, die direkt von den Ge-
bietskorperschaften finanziert werden, sind fiir 9,7 % aller staatlichen Ausgaben verantwort-
lich. Dahinter stehen insbesondere die Zahlungen fiir die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende,
fiir Sozialhilfe, Jugendhilfe und fiir familienpolitische Leistungen wie das Kindergeld und das
Elterngeld. Fiir Beihilfen und Pensionen werden insgesamt 5,4 % der staatlichen Ausgaben
aufgewendet. Die anderen Ausgabenbereiche belaufen sich auf jeweils weniger als 5 %.

353. Inwieweit einzelne Bereiche in den vergangenen Jahren zur Entwicklung der gesamt-
staatlichen Ausgaben beigetragen haben, lisst sich anhand der Verdnderung ihrer Ausgaben-
quoten verdeutlichen. Diese Quoten werden hier bezogen auf das nominale Produktionspoten-
zial berechnet, um die Auswirkungen konjunktureller Schwankungen zu verringern. Um die
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Verianderungen jedes Ausgabenbereichs zu verdeutlichen, werden jeweils die Abweichungen
von einer Referenzausgabenquote betrachtet. Als Referenz wird die durchschnittliche Ausga-
benquote der Jahre 2004 bis 2008 gewdhlt.

Die Abweichungen der tatsdchlichen Ausgabenquote von dieser Referenzquote kdnnen wie-
derum in absoluten Betrdgen angegeben werden (Schaubild 56). Dadurch wird ersichtlich, um

Schaubild 56

Budgetwirkungen der Entwicklung einzelner Ausgabenbereiche?
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1) Eigene Berechnungen. Als Referenz dient jeweils die durchschnittliche am Produktionspotenzial gemessene Ausgabenquote des jeweiligen
Bereichs in den Jahren 2004 bis 2008. Positive Werte bezeichnen Ausgabenanstiege gegentiber der Referenzquote.— 2) Arbeitnehmerentgelt
(ohne unterstellte Sozialbeitrage), Vorleistungen, sonstige geleistete Produktionsabgaben, abzlglich Verkaufe. Die Ausgaben entstehen im
Wesentlichen im Zusammenhang mit den Bereichen o&ffentliche Verwaltung, Verteidigung, Polizei, Justiz, Schulen, Hochschulen und Kinder-
tageseinrichtungen.— 3) Insbesondere Zinsausgaben fiir staatliche Schulden.— 4) EinschlieBlich landwirtschaftlicher Alterskasse.— 5) Ohne
Leistungen an die tbrige Welt.— 6) Leistungen der Arbeitslosenversicherung, der Gesetzlichen Krankenversicherung und der Sozialen Pflegever-
sicherung an die tbrige Welt.— 7) Vermdgenstransfers und sonstige laufende Transfers.— 8) Ohne internationale Vermdgenstransfers. Im Jahr
2010 erhéht wegen der Griindung der FMS Wertmanagement.

Lesehilfe: Die Ausgaben des Bereichs ,Bereitstellung staatlicher Leistungen“ lagen im Jahr 2012 um 13,8 Mrd Euro tber dem Wert, der sich bei

einer Entwicklung im Einklang mit dem Bruttoinlandsprodukt - also bei Aufrechterhaltung der mittleren Ausgabenquote der Jahre 2004 bis 2008 -
ergeben hatte.

© Sachverstandigenrat Daten zum Schaubild
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welchen Betrag die Ausgaben eines Bereichs in einem Jahr hoher oder niedriger als bei Auf-
rechterhaltung der Ausgabenquote lagen. Eine Riickfiihrung oder Erh6hung auf das Niveau
der Referenzausgabenquote wiirde somit Einsparungen oder Mehrausgaben in der angegebe-
nen Hohe bedeuten. Eine Betrachtung iiber die dargestellten Jahre hinweg zeigt, welche Aus-
gabenbereiche die Haushalte kontinuierlich und zunehmend be- oder entlastet haben. Dadurch
ergeben sich Hinweise auf einen moglichen Handlungsbedarf.

354. Positive Konsolidierungsbeitrage haben sich in den vergangenen Jahren vor allem
beim Saldo der geleisteten und empfangenen Vermogenseinkommen, den Sozialleistungen
der Gesetzlichen Rentenversicherung und der Arbeitslosenversicherung ergeben. Sie sind im
Wesentlichen konjunkturell bedingt oder resultieren aus den relativ giinstigen Finanzierungs-
bedingungen Deutschlands im Zuge der Krise im Euro-Raum. Zusammen werden die Ausga-
ben in diesen Bereichen im Jahr 2012 um 51 Mrd Euro niedriger liegen als bei Fortschreibung
der durchschnittlichen Ausgabenquoten der Jahre 2004 bis 2008.

355. Der positive Konsolidierungsbeitrag beim Saldo der empfangenen und geleisteten
Vermogenseinkommen ist bemerkenswert, da die Staatsverschuldung in der jlingsten Zeit
stark zugenommen hat. Die Kapitalertrdge des angewachsenen Finanzvermdgens und der kon-
tinuierliche Riickgang der Finanzierungskosten fiir die staatlichen Schulden konnten diese
Entwicklung jedoch deutlich iiberkompensieren. Insbesondere in den Jahren 2011 und 2012
weiteten sich die eingesparten Ausgaben in diesem Bereich stark aus.

356. Auf den ersten Blick iiberrascht angesichts der demografischen Entwicklung und der im
Jahr 2009 beschlossenen Rentengarantie der Ausgabenrickgang bei der Gesetzlichen Ren-
tenversicherung, der sich im Jahr 2012 auf 16,6 Mrd Euro belaufen diirfte. Durch die Ren-
tengarantie lagen die Rentenzahlungen in den vergangenen Jahren iiber ihrer urspriinglichen
regelgebundenen Fortschreibung und erh6hten das Ausgabenniveau (JG 2010 Ziffern 431 ft.).
In der riicklaufigen Ausgabenentwicklung spiegeln sich jedoch starker die langfristig angeleg-
ten Reformmafinahmen der Jahre 2001 bis 2005 wider, die die Entwicklung der Rentenausga-
ben insgesamt ddmpften. Zudem hat die geméBigte Entwicklung der beitragspflichtigen Lohn-
summe — der wichtigsten Bezugsgrofe fiir die Rentenanpassungen — die Ausgabenentwick-
lung abgeschwicht. AuBlerdem diirfte in den vergangenen Jahren entlastend gewirkt haben,
dass relativ schwach besetzte Kohorten das Renteneintrittsalter erreichten. So stieg seit dem
Jahr 2000 der Anteil der liber 65-Jdhrigen an der Gesamtbevdlkerung zunéchst kontinuierlich
von 16,6 % auf 20,7 % im Jahr 2009 an. In den Jahren 2009 bis 2012 wird er hingegen in et-
wa auf diesem Niveau verbleiben. Diese kurzzeitige Unterbrechung des Aufwértstrends ist
auf die geringen Geburtenzahlen in den unmittelbaren Nachkriegsjahren zuriickzufiihren.
Gemal der aktuellen Bevolkerungsvorausberechnung wird der Anteil der liber 65-Jdhrigen ab
dem Jahr 2013 wieder deutlich ansteigen. Damit diirften die Rentenzahlungen wieder starker
anwachsen.

357. Die Entlastung bei der Arbeitslosenversicherung steht im Einklang mit der erheblich
gesunkenen Anzahl von Arbeitslosen in den vergangenen Jahren. Deutlich zu erkennen sind
die krisenbedingten Mehrausgaben im Jahr 2009. Wéhrend im Jahr 2008 noch ein positiver
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Konsolidierungsbeitrag von 11,7 Mrd Euro ausgewiesen wurde, sank dieser im Jahr 2009 auf
nur noch 3,9 Mrd Euro. Die Ausgabenquote hat sich im Jahr 2009 somit zwar erhdht, lag aber
noch unter dem Durchschnitt der Jahre 2004 bis 2008. In den Folgejahren gingen die Ausga-
ben wieder zuriick und werden im Jahr 2012 sogar das Niveau des Jahres 2008 unterschreiten.
Die positive Arbeitsmarktentwicklung hat ebenfalls zu dem Ausgabenriickgang bei den Sozi-
alleistungen der Gebietskorperschaften beigetragen, von denen der grofite Ausgabenbereich
auf die Zahlungen im Rahmen des Arbeitslosengeldes II entfillt.

358. Bei den Subventionen und Vermdogenstransfers wurde nach dem Anstieg in den Jah-
ren der Finanzkrise ebenfalls ein Riickgang der Ausgabenquote erzielt. Dieser ist jedoch bei-
nahe vollstdndig auf das Auslaufen der Eigenheimzulage zuriickzufiihren, die letztmals im
Jahr 2006 fiir acht Jahre gewéhrt wurde und somit erst ab dem Jahr 2013 keine fiskalische
Bedeutung mehr haben diirfte. Angesichts der Ausgaben von mehr als 47 Mrd Euro im
Jahr 2012 fiir die verbleibenden Bereiche wurde mit einem Riickgang von etwas iiber
6 Mrd Euro beim Abbau der Subventionen in jlingerer Zeit nur wenig erreicht. Dieser geringe
Riickgang wiirde bei Beriicksichtigung der Zahlungen des EEG sogar iiberkompensiert. Die
tiber die EEG-Umlage finanzierten Differenzkosten der Stromeinspeisung werden sich im
Jahr 2012 auf etwa 15,7 Mrd Euro belaufen; im Mittel der Jahre 2004 bis 2008 waren es hin-
gegen etwa 3,5 Mrd Euro. Unter Einbezug der EEG-Subventionen wire ein Anstieg der ge-
samten Subventionen um rund 6 Mrd Euro statt des Riickgangs auszuweisen.

359. Der riickldufigen Entwicklung bei den dargestellten Ausgabenbereichen standen deutli-
che Ausgabensteigerungen bei der Gesetzlichen Krankenversicherung sowie der Sozialen
Pflegeversicherung und bei der ,,Bereitstellung staatlicher Leistungen entgegen. Trotz meh-
rerer Reformen, die den Ausgabenanstieg in der Gesetzlichen Krankenversicherung bremsen
sollten, wurde dies in den vergangenen Jahren offensichtlich nicht erreicht. Vielmehr werden
die Zahlungen im Jahr 2012 um 17,5 Mrd Euro liber dem Referenzwert liegen, der sich bei
Fortschreibung der Ausgabenquote der Jahre 2004 bis 2008 ergeben hitte.

Die angespannte Haushaltslage hatte die Ausgabenquote im Bereich ,,Bereitstellung staatli-
cher Leistungen* zunéchst bis zum Jahr 2007 sinken lassen, seitdem stieg sie jedoch wieder
an. Im Jahr 2012 werden die Ausgaben in diesem Bereich um etwa 19,0 Mrd Euro {iber dem
Wert liegen, der sich bei konstanter Ausgabenquote seit dem Jahr 2007 ergeben hitte. Auf-
grund der Vielzahl verschiedener Ausgaben in diesem Bereich ldsst sich fiir diese Entwick-
lung keine einzelne zentrale Ursache benennen. Gerade in diesem Ausgabenbereich wéren bei
einer erfolgreichen Strategie der Haushaltskonsolidierung Fortschritte zu erwarten gewesen.

360. Es ist davon auszugehen, dass Sondereffekte, die zu den wichtigsten positiven Konso-
lidierungsbeitridgen gefiihrt haben, mittelfristig zuriickgehen oder sich sogar umkehren wer-
den. Sollten in den nichsten Jahren die Zinssdtze wieder ansteigen, wird die erhohte Staats-
verschuldung zu merklich hdheren Zinsausgaben fiihren (Breuer et al., 2012). Die Rentenaus-
gaben werden in Zukunft deutlicher ansteigen, sobald die geburtenstirkeren Jahrgiinge das
Renteneintrittsalter erreichen. Die ddmpfenden Effekte durch die Nachholung der infolge der
Rentengarantie nicht durchgefiihrten Rentenkiirzungen diirften voraussichtlich letztmals im
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Jahr 2013 wirken. Es kann zudem nicht davon ausgegangen werden, dass der Riickgang der
Arbeitslosigkeit in gleicher Geschwindigkeit voranschreitet. Vielmehr sind durchaus stagnie-
rende oder steigende Arbeitslosenzahlen in den ndchsten Jahren mdglich. Damit ist in allen
drei Ausgabenbereichen, in denen grofere positive Konsolidierungsbeitrdge erzielt wurden,
nicht mit einer Fortsetzung dieser Entwicklung zu rechnen.

Bei der Gesetzlichen Krankenversicherung und der Sozialen Pflegeversicherung sind die
Ausgaben in den vergangenen Jahren bereits Uberproportional gestiegen. Angesichts der
demografischen Entwicklung ist hier mit einem weiter zunehmenden Ausgabendruck zu rech-
nen. Ahnliches gilt fiir die Pensionszahlungen, die in den néchsten Jahren erheblich ansteigen
werden, was insbesondere die Haushalte der Linder und Gemeinden belasten wird.

361. Die Ausgabensteigerungen im Bereich der Sozialversicherungen diirften zu einem
Teil durch Beitragssatzerhohungen finanziert werden. Dariiber hinaus werden die Bundeszu-
schiisse zur Gesetzlichen Rentenversicherung nach geltenden Regeln jahrlich deutlich aufge-
stockt. Letzteres wird erforderlich sein, um die implizite Steuerlast nicht auf ein Ausmal} an-
wachsen zu lassen, das die Legitimation der Gesetzlichen Rentenversicherung in Frage stellt.
Im Bereich der Gesetzlichen Krankenversicherung werden nach geltendem Recht zukiinftig
Zusatzbeitrdge erhoben, um den Beitragssatz konstant zu halten. Fiir den vorgesehenen Sozi-
alausgleich diirften mittelfristig ebenfalls zusétzliche Steuermittel in beachtlicher Hohe bend-
tigt werden (Ziffern 603 ff.).

362. Insgesamt wird fiir die Gebietskorperschaften selbst bei positiver Entwicklung der Ge-
samtwirtschaft ein Umsteuern erforderlich sein, um die Abgabenbelastung auf dem derzeiti-
gen Niveau zu halten und zugleich die Ziele der Schuldenregel zu erreichen. Die Risiken fiir
die weitere Haushaltskonsolidierung sind dariiber hinaus erheblich. Sollten die Finanzie-
rungskosten des Staates auf historisch iibliche Niveaus ansteigen, wiirde dies zu Mehrbelas-
tungen im zweistelligen Milliardenbereich fiihren. Ein Anstieg der Arbeitslosenzahlen wiirde
ebenfalls Mehrausgaben bedeuten. Zuletzt schliige ein denkbarer, stirkerer Riickgang des
Wirtschaftswachstums unmittelbar negativ auf die Zuwichse der Steuereinnahmen durch, die
bislang den Anstieg bei den staatlichen Konsumausgaben abfangen konnten.

363. Angesichts der in Zukunft unvermeidlichen Erh6hungen bei den Sozialversicherungs-
beitrdgen hilt es der Sachverstindigenrat fiir einen Irrweg, Steuererhéhungen zur Finanzie-
rung weiterer Ausgaben anzustreben. Die Konsequenz wiren Erhohungen der Staats- und
Abgabenquote. Die in einer Marktwirtschaft essenziellen Leistungsanreize wiirden dadurch
geschmadlert mit der Folge eines niedrigeren langfristigen Wachstumspfads, der wegen des
demografischen Wandels und des damit verbundenen Ausgabenanstiegs ohnehin bereits ge-
ddmpft ist (Expertise 2011). Eine wachstumsfreundliche Neuausrichtung der staatlichen Aus-
gaben wird daher erforderlich sein, wozu unter anderem die Kiirzung und Streichung von be-
stimmten Ausgaben gehort.

364. Das erste Ziel sollte hierbei die RUckfuhrung der staatlichen Konsumausgaben sein,
bei der seit dem Jahr 2007 keine Fortschritte mehr erzielt wurden. Einsparungen konnten
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durch Personalabbau und eine zuriickhaltende Verbeamtung sowie durch Nutzung von Effi-
zienzreserven innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung erzielt werden. Im Bildungsbereich darf
das Leistungsniveau nicht reduziert werden, dennoch sind Potenziale bei der Anpassung an
die demografisch bedingt riickldufige Anzahl an Schiilern vorhanden, die genutzt werden soll-
ten. Wie einschlidgige Analysen zeigen, sind es zuallererst die Qualitdt der Lehrer, ein grofB3e-
rer Wettbewerb zwischen den Schulen und eine externe Leistungsiiberpriifung, nicht aber die
Ausgaben je Schiiler, die zu einer hoheren Bildungsqualitét fiihren (W68mann, 2011, 2006).
Beim Versorgungsniveau der Beamten ist der Einstieg in eine langfristig angelegte Riickfiih-
rung Uberfdllig. Dies gilt insbesondere in Anbetracht des bevorstehenden sinkenden Versor-
gungsniveaus bei der Gesetzlichen Rentenversicherung.

365. Das zweite Ziel sollte der Abbau von Steuervergunstigungen sein. Sowohl im Hin-
blick auf Verteilungseffekte als auch auf Effizienz schneiden die meisten Verglinstigungen
und Finanzhilfen schlecht ab (BMF, 2012; Fifo et al., 2009; Koch und Steinbriick, 2003).
Konkret erschlieft sich dem Sachverstindigenrat die Notwendigkeit oder Angemessenheit der
folgenden Steuervergiinstigungen nicht. Eine Abschaffung oder Eingrenzung folgender Ver-
glinstigungen wire somit erwigenswert:

— Pendlerpauschale (JG 2011 Ziffer 360),
— begiinstigte Besteuerung von privat genutzten Dienstwagen (JG 2011 Ziffer 358),

— Steuerbefreiung bestimmter Zuschlédge fiir Nacht-, Sonn- und Feiertagsarbeit (JG 2011 Zif-
fer 359),

— Anwendungsbereich des ermidfigten Umsatzsteuersatzes, insbesondere bei Beherbergungs-
leistungen (JG 2010 Ziffern 374 ff.),

— Erbschaftsteuerbefreiung von Betriebsvermdgen und der Verschonungsabschlag bei ver-
mieteten Gebauden (JG 2008 Ziffern 359 ft.),

— steuerliche Forderung gemeinniitziger Zwecke bei der Einkommen-, Korperschaft-, Ge-
werbe- und Umsatzsteuer (Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, 2006a),

— steuerliche Absetzbarkeit von haushaltsnahen Dienstleistungen und Handwerkerleistungen
(JG 2011 Ziffer 357),

— Strom- und Energiesteuerbefreiungen der Deutschen Bahn beziehungsweise des offentli-
chen Personennahverkehrs,

— Steuerfreiheit von Verduferungsgewinnen bei Immobilien im Privatvermogen,
— Steuerbegiinstigung und erhdhte Absetzungen bei Baudenkmilern,

— Steuerbefreiung bei der unentgeltlichen Uberlassung von Vermdgensbeteiligungen durch
die Arbeitgeber an den Arbeitnehmer,

— Freibetrag bei der Einkommensteuer fiir Gewinne aus Betriebsverduferungen und -auf-
gaben,

— Sparerpauschbetrag.
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Nicht alle der angefiihrten Steuervergiinstigungen lieen sich allerdings vollstindig und ohne
kompensierende Mallnahmen abschaffen. Dies gilt zum Beispiel fiir den Sparerpauschbetrag,
der zu einem gewissen Teil den Werbungskostenabzug pauschaliert, da tatsdchliche Wer-
bungskosten im Rahmen der Abgeltungsteuer nicht geltend gemacht werden konnen. Die Ab-
schaffung der Verschonungsregeln bei der Erbschaftsteuer diirfte bei den hohen derzeitigen
Steuersédtzen Unternehmensfortfiithrungen gefiahrden. GroBziigige Steuerstundungsregelungen
oder geringere Steuersétze konnten daher erforderlich werden (JG 2009 Ziffern 284 ff.; Wis-
senschaftlicher Beirat beim BMF, 2012). Zudem lassen sich Argumente fiir eine eng begrenz-
te steuerliche Forderung gemeinniitziger Zwecke anfiihren. Diese sollte auf die Aktivitdten im
gemeinniitzigen Bereich beschriankt werden, mit denen die 6ffentliche Hand in der Daseins-
vorsorge entlastet wird. In den Bereichen, in denen Anbieter gemeinniitziger Aktivititen mit
privaten Anbietern in Wettbewerb treten, sollte die steuerliche Foérderung beschnitten werden
(Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, 2006a).

366. Als drittes Ziel sollten die teilweise sehr kleinteilig geregelten Subventionen und
Transfers an Unternehmen zuriickgefiihrt werden. Angesichts eines weiterhin bestehenden
Forderprogramms ,,Anreiz zur Stirkung der Filmproduktion in Deutschland* scheinen die
MafBstébe bei der Evaluierung von Subventionen nicht sehr hoch zu sein. Eine Beschleuni-
gung des Subventionsabbaus ist sinnvoll. In diesem Bereich wird es zudem darum gehen
miissen, die Kosten der Subventionen im Bereich der erneuerbaren Energien so gering wie
moglich zu halten.

367. Bei den Sozialausgaben geht es nicht um flachendeckende Kiirzungen. Zu iiberpriifen
sind aber mogliche Ineffizienzen aufgrund des Nebeneinanders zahlreicher verschiedener
Leistungen. Die seit Langem erwarteten Ergebnisse der Evaluierung familienpolitischer Leis-
tungen konnen Ansatzpunkte fiir eine effiziente Ausgestaltung liefern. Zudem sollten Sozial-
leistungen zielgerichtet und unter Beriicksichtigung der individuellen Bediirftigkeit ausgestal-
tet sein. Vor diesem Hintergrund sind verschiedene Neuerungen der jlingeren Vergangenheit
kritisch zu sehen: Einflihrung des Elterngelds, die Ausweitung der Kindergeldzahlungen auf
Kinder mit eigenem, Existenz sicherndem Einkommen sowie die geplanten Einfiihrungen von
Zuschussrente, Betreuungsgeld oder Grof3elternzeit.

368. Eine Notwendigkeit fiir Steuererh6hungen besteht angesichts der umfassenden Kiir-
zungsmoglichkeiten bei den Ausgaben und Steuervergiinstigungen nicht. Vielmehr kdnnten
neben der erforderlichen Haushaltskonsolidierung sogar Spielrdume fiir wachstumsfordernde
offentliche Investitionen und sinnvolle Steuerstrukturreformen bestehen. Hierzu gehdren aus
Sicht des Sachverstindigenrates regelmaBige Anpassungen der Einkommensgrenzen des Ein-
kommensteuertarifs an die Inflation (JG 2011 Ziffern 344 ff.). Ein entsprechender Gesetzent-
wurf der Bundesregierung liegt hierzu im Vermittlungsausschuss, wobei begleitende Gegen-
finanzierungsmafBnahmen jedoch nicht vorgesehen sind. Weiterer grundsitzlicher Reformbe-
darf besteht bei der Unternehmensbesteuerung. Hierbei spricht sich der Sachverstindigenrat
nach wie vor dafiir aus, den mit der Unternehmensteuerreform 2008/09 eingeschlagenen Weg
einer Dualen Einkommensteuer konsequent zu Ende zu gehen (Ziffern 385 ff.).

Sachverstédndigenrat - Jahresgutachten 2012/13



212 | Offentliche Finanzen: Unternehmensbesteuerung und Konsolidierung

2. Die deutsche Schuldenregel und die Umsetzung des Fiskalvertrags

369. Der gesamtstaatliche Finanzierungssaldo setzt sich zusammen aus den Finanzierungs-
salden des Bundes, der Linder, der Gemeinden sowie der Sozialversicherungen. Letztlich
kann die Haushaltskonsolidierung nur gelingen, wenn alle Gebietskdrperschaften, die jeweils
eigenverantwortlich ihre Budgets aufstellen, einbezogen werden. Zu einem Grofteil entfielen
die hohen Defizite der Vergangenheit allerdings auf den Bund und die Lénder.

Vor diesem Hintergrund wurde zum Jahr 2010 in Deutschland die neue Schuldenregel des
Grundgesetzes eingefiihrt, die ab dem Jahr 2016 die maximale strukturelle Neuverschuldung
des Bundes auf 0,35 % des Bruttoinlandsprodukts begrenzt. Fiir die Linder sind ab dem
Jahr 2020 sogar strukturell ausgeglichene Haushalte erforderlich. Der neu gegriindete Stabili-
tatsrat tiberwacht und koordiniert die Haushaltspolitiken von Bund und Landern. Der Sach-
verstidndigenrat hat sich im Vorfeld fiir die Einfilhrung einer verfassungsrechtlichen Schul-
denregel ausgesprochen und sich in den vergangenen Jahren kritisch mit ihrer Umsetzung
auseinandergesetzt (Expertise 2007; JG 2010 Ziffern 342 ftf.; JG 2011 Ziffern 304 ft.). Kritik-
punkte sind die weiterhin nur zogerliche Verankerung der Schuldenregel in den Landesverfas-
sungen und die fehlenden Abbaupfade fiir die Defizite der Lander, die keinen Anspruch auf
Konsolidierungshilfen des Bundes haben. Die Gemeinden und Sozialversicherungen werden
durch die verfassungsrechtliche Schuldenregel bislang tiberhaupt nicht erfasst, was den Erfolg
der Schuldenregel schmilern konnte.

Haushalte des Bundes und der Lander im zulassigen Rahmen der Schuldenregel

370. Der Entwurf zum Bundeshaushalt 2013 sieht ein strukturelles Defizit in Hohe von
9 Mrd Euro vor. Dies entspricht 0,35 % des Bruttoinlandsprodukts des Vorjahrs, sodass be-
reits drei Jahre vor Ablauf der Ubergangsfrist die Vorgabe der Schuldenregel eingehalten
wiirde. Nach der mittelfristigen Finanzplanung ist vorgesehen, einen strukturell ausgegliche-
nen Haushalt bis zum Jahr 2016 zu erreichen. Damit werden die Vorgaben deutlich erfullt,
die mit dem Abbaupfad im Jahr 2010 festgelegt wurden. Tatsdchlich ist eine hohere Nettokre-
ditaufnahme von 18,8 Mrd Euro geplant, was neben einem relativ geringen konjunkturbeding-
ten Defizit vor allem auf die vorgezogenen Einzahlungen zum ESM zuriickzufiihren ist, die
jeweils nicht zum strukturellen Defizit gezahlt werden.

Ursichlich fiir die gute Entwicklung sind insbesondere die infolge der konjunkturellen Erho-
lung in den Jahren 2010 und 2011 gestiegenen Einnahmen. Bei den Ausgaben im Bereich der
Arbeitsmarktpolitik konnten deutliche Einsparungen aufgrund der geringeren Anzahl von
Beziehern des Arbeitslosengelds II erreicht werden; ebenso sinken die Zinsausgaben seit Jah-
ren kontinuierlich. Kritisch sind die diskretiondren Eingriffe in die Bundeszuschiisse zu den
Sozialversicherungen, die ausschlieBlich durch die Haushaltsentwicklung begriindet sind
(Kasten 14).

371. Ebenfalls diirften diejenigen Lander, die einen Anspruch auf Konsolidierungshilfen des
Bundes haben (Berlin, Bremen, Saarland, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein), ihre Vorga-
ben im Jahr 2012 erfiillen und ihre strukturellen Defizite innerhalb der fiir sie giiltigen Gren-
zen des bis zum Jahr 2020 festgelegten Abbaupfads halten. Hierzu trugen wiederum die ho-
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hen Steuereinnahmen und die hohen Ausgangswerte fiir den Abbaupfad aus dem Jahr 2010
bei. Doch nicht nur fiir diese Lander sind die Konsolidierungsanforderungen weiterhin sehr
hoch. So betrug der gesamte kumulierte Konsolidierungsbedarf bis zum Jahr 2020 bezogen
auf das Mittel der Jahre 2007 bis 2010 bei den Léndern und ihren Gemeinden teilweise mehr
als 20 % der laufenden Primdrausgaben (JG 2011 Ziffern 339 ff.). Mit Ausnahme von Bayern,
Baden-Wiirttemberg, Hessen, Hamburg und Sachsen lag er jeweils iiber 10 %. Trotz des star-
ken Anstiegs der Steuereinnahmen in den Jahren 2010 und 2011 erzielten viele Lander bei der
Riickfithrung der strukturellen Defizite bislang nur geringe Erfolge. So wies die Gesamtheit
der Lander nach aktualisierten Berechnungen im Jahr 2011 weiterhin einen Konsolidierungs-
bedarf von 8,5 % der laufenden Primdrausgaben auf. Im Mittel der Jahre 2007 bis 2010 lag er
mit 8,7 % nur geringfligig dariiber. Dieser Konsolidierungsfortschritt in einem Jahr hoher
Einnahmezuwéchse ist unzureichend. Noch geringere Fortschritte waren im Saarland und in
Hessen zu verzeichnen. Eine iiberdurchschnittlich positive Tendenz kann hingegen Berlin,
Bremen und Sachsen-Anhalt attestiert werden.

Entwicklung der Bundeszuschisse zu den Sozialversicherungen
in den vergangenen Jahren

Die Bundesregierung hat einen wesentlichen Teil der Rickfiihrung ihrer strukturellen Kreditauf-
nahme in den vergangenen Jahren durch Kirzungen bei den Zuschiissen zu den Sozialversi-
cherungen umgesetzt. Bereits im Sparpaket aus dem Frihjahr 2010 wurde vorgesehen, die
Rentenversicherungsbeitrage fir Bezieher des Arbeitslosengeldes |l in H6he von etwa
2 Mrd Euro zu streichen. Im Rahmen der Ergebnisse der Gemeindefinanzkommission wurde im
Jahr 2011 die Kirzung des Zuschusses an die Bundesagentur fir Arbeit (BA) beschlossen. Ab
dem Jahr 2013 wird der Steuerzuschuss in H6he von urspriinglich etwa 8,5 Mrd Euro nun génz-
lich gestrichen. Im Gegenzug wird die BA um den Eingliederungsbeitrag entlastet, der im
Jahr 2012 etwa 4 Mrd Euro betragt. Zusammen bedeuten diese Mal3hahmen somit eine Belas-
tung des Haushalts der BA in Hohe von 4,5 Mrd Euro. Trotz der guten Beschéaftigungsentwick-
lung wurde der Beitragssatz im Jahr 2011 auf 3,0 % erhoht.

Im Rahmen der Haushaltsaufstellung fir das Jahr 2013 hat der Bund zudem eine weitere Ab-
senkung der Bundeszuschiisse zur Gesetzlichen Rentenversicherung eingeplant, die sich zu-
nachst im Jahr 2013 auf 1 Mrd Euro belauft und im Zeitraum der Jahre 2014 bis 2016 jeweils
1,25 Mrd Euro betragen wird. Zusammen mit den gestrichenen Rentenversicherungsbeitrégen
fur Bezieher des Arbeitslosengeldes Il wird die Rentenversicherung damit jahrlich etwas mehr
als 3 Mrd Euro zur Haushaltskonsolidierung des Bundes beitragen. Der Bundeszuschuss zum
Gesundheitsfonds wird im Jahr 2013 um 2 Mrd Euro auf 12 Mrd Euro gekirzt werden. Jedoch
soll dies nur einmalig erfolgen, bereits im Jahr 2014 soll er wieder 14 Mrd Euro betragen. Da-
durch kann der Bund erforderliche Einsparungen beim Staatskonsum zurtickstellen. So wurden
beispielsweise die urspriinglichen Einsparziele bei den Verteidigungsausgaben deutlich verfehilt,
ohne dass der Bund Einsparungen an anderer Stelle vorsehen musste.

Aus ordnungspolitischer Sicht sind ausschlie3lich durch die Haushaltsentwicklung getriebene
Kirzungen der Bundeszuschiisse abzulehnen. Vielmehr sollte eine Verkniipfung von versiche-
rungsfremden Leistungen und Steuerzuschiissen bestehen (JG 2005 Ziffern 507 ff.; JG 2008 Zif-
fer 404). Hierbei geht es um die Frage, ob ausschlieRlich die sozialversicherungspflichtig Be-
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schaftigten oder alle Steuerpflichtigen fir die Finanzierung von bestimmten Ausgaben aufkom-
men sollten. Derzeit durften die Bundeszuschiisse gemessen an den versicherungsfremden
Leistungen insbesondere bei der Gesetzlichen Krankenversicherung und Gesetzlichen Renten-
versicherung zu gering bemessen sein; die umgesetzten und geplanten Kiirzungen sind insofern
nicht gerechtfertigt. Mit der angedachten Zuschussrente wéare sogar eine Ausweitung der versi-
cherungsfremden Leistungen in der Gesetzlichen Rentenversicherung verbunden, ohne dass die
Steuerzuschisse entsprechend erhdht werden sollen. Sozialversicherungspflichtig Beschéftigte
werden somit derzeit zu hoch belastet. Sie finanzieren gesamtgesellschaftliche Aufgaben, die
eigentlich von allen Steuerpflichtigen getragen werden sollten.

Verabschiedung des Fiskalvertrags

372. Mit dem Fiskalvertrag haben sich Deutschland und andere EU-Staaten auf die rechtliche
Verankerung von Schuldenregeln bestimmter Ausgestaltung verpflichtet (Ziffer 215). Die
Politik ist daher gezwungen, wesentliche Lucken bei der Schuldenregel zu schlieen. So
diirfte der Stabilitétsrat die Kontrolle des gesamtstaatlichen Defizits auf seine Vereinbarkeit
mit der 0,5 %-Grenze des Fiskalvertrags ergénzend iibernehmen. Die Neuordnung der gegen-
seitigen Haushaltsliberwachung zwischen Bund und Léndern umfasst in Zukunft mogliche
Defizite der Gemeinden und Sozialversicherungen. Fiir erstere tragen die Lander, fiir letztere
der Bund die Verantwortung. Mit der 0,5 %-Grenze werden ebenfalls mdgliche Riickschritte
bei der Haushaltskonsolidierung der Lénder erfasst, die sich daher auf Abbaupfade ihrer
strukturellen Defizite festlegen sollen. Bislang gelten kontinuierliche Abbaupfade lediglich
fiir die strukturellen Defizite des Bundes und derjenigen Lander mit Anspruch auf Konsolidie-
rungshilfen.

373. Bei der Verabschiedung des Fiskalvertrags war die Bundesregierung auf die Zustim-
mung der Opposition und der Lander angewiesen. Der Bund musste den Landern und Kom-
munen in den Verhandlungen daher einige Zugestandnisse machen. So werden die Gemein-
den zukiinftig bei den Eingliederungsleistungen fiir Menschen mit Behinderung entlastet. Im
Jahr 2010 beliefen sich die Ausgaben hierfiir auf 12,5 Mrd Euro. Der Grad der Kosteniiber-
nahme durch den Bund wird erst in der ndchsten Legislaturperiode durch ein neues Bundes-
leistungsgesetz konkretisiert werden. In Aussicht stehen Entlastungen der Gemeinden in einer
GroBenordnung von etwa 4 Mrd Euro jdhrlich. Zudem wird der Bund die Kosten der Grund-
sicherung im Alter und bei Erwerbsminderung bereits frither iibernehmen als in der Gemein-
definanzkommission vereinbart und weitere Zahlungen fiir die Errichtung und den Betrieb
von Kindertagesstitten leisten. Hierdurch werden die Gemeinden insgesamt um weitere rund
5 Mrd Euro jéhrlich entlastet.

374. Die Ubertragung von bundesweit einheitlich geregelten Sozialausgaben von den Ge-
meinden auf den Bund wird somit in Zukunft weiter voranschreiten. Dies entspricht der Vor-
stellung des Sachverstidndigenrates (JG 2011 Ziffer 340). So ist die gemeinsame finanzielle
Verantwortlichkeit von Bund, Landern und Gemeinden bei den bundesweit einheitlich gere-
gelten Sozialleistungen intransparent und schwécht wegen der gleichzeitig nur begrenzt ge-
staltbaren Einnahmen die Verantwortlichkeit der Linder und Gemeinden fiir ihre eigenen
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Haushalte. Der Bundesrechnungshof hat zudem in einem Bericht unnétige Verwaltungsaus-
gaben kritisiert, die mit dem Nebeneinander der verschiedenen Sozialleistungen und ihrer
gegenseitigen Verrechnung entstehen (Bundesrechnungshof, 2012). Die aufwéndige Verrech-
nung wirkt sich hierbei teilweise nicht auf die Hohe der Leistungen, sondern ausschlieflich
auf die Lastenverteilung zwischen den Gebietskorperschaften aus.

375. Als weiteres Zugestindnis des Bundes an die Lander werden ab dem Jahr 2013 gemein-
same Anleihen von Bund und L&ndern ausgegeben, wobei der Umfang noch nicht geklart
ist. Dabei soll nach Ansicht des Bundesministeriums der Finanzen jedoch nur eine teilschuld-
nerische Haftung gelten. Angesichts des bereits bestehenden Haftungsverbunds diirfte sich der
Zinsvorteil iiberwiegend aus der hoheren Liquiditdt der Anleihen ergeben (Pressemitteilung
des BMF vom 25. Juni 2012).

376. Insbesondere die Stadtstaaten und andere grofBere Stidte werden durch die Mafinahmen
zur Entlastung der Kommunen begiinstigt, da diese deutlich iliberproportionale Ausgaben fiir
die genannten Sozialleistungen titigen. So wiesen die Stadtstaaten fiir diese Leistungen im
Jahr 2009 zwischen 31 % und 62 % hohere Nettoausgaben je Einwohner auf. Mdgliche Ent-
lastungen durch die gemeinsamen Anleihen von Bund und Léandern diirften vornehmlich den
hoch verschuldeten Lindern zugute kommen. Die Rahmenbedingungen dafiir, dass die Lan-
der und Gemeinden mit den hochsten Konsolidierungsanforderungen ihre immer noch hohen
Defizite ausgleichen und die Schulden in den nichsten Jahren substanziell zuriickfiihren kon-
nen, wurden somit deutlich verbessert. Gleichwohl wurde insbesondere auf der Gemeinde-
ebene einzelner Bundeslinder in den vergangenen Jahren Vieles versdumt.

3. Die Verschuldung der Kommunen

377. Die Entwicklung der kommunalen Verschuldung war in den vergangenen Jahren be-
sorgniserregend. Dies gilt nicht auf den ersten Blick, denn die bundesweite Gesamtverschul-
dung aller Kommunen hat nicht stark zugenommen. Sie lag im Jahr 2011 bei 139 Mrd Euro;
zehn Jahre zuvor waren es 106 Mrd Euro. Die Schuldenstandsquote der Kommunen blieb im
Gegensatz zu Bund und Léndern weitgehend konstant (Schaubild 57, Seite 216). Zudem kann
eine Kreditfinanzierung von Investitionen — die zu den Kernaufgaben der Gemeinden z&hlen —
durchaus sinnvoll sein. Auf den zweiten Blick stehen aber hinter diesen aggregierten Zahlen
erhebliche Unterschiede zwischen den Landern und innerhalb der Lander zwischen den
Kommunen.

378. Eine Unterscheidung nach L&ndern ist sinnvoll, weil diese groe Spielrdume bei der
Finanzausstattung und Aufgabenabgrenzung ihrer Gemeinden haben. Jedes Land muss dabei
die grundgesetzlich garantierte kommunale Selbstverwaltung beachten, die insbesondere ein
Recht auf eine ausreichende finanzielle Ausstattung der Gemeinden beinhaltet. Zudem hat
jedes Land eine Aufsichtsfunktion {iber die finanzielle Entwicklung seiner Kommunen, bis
hin zu Genehmigungsvorbehalten fiir die Aufnahme kommunaler Kredite.

Fiir die Ursédchlichkeit landesspezifischer, politischer Faktoren fiir die kommunale Verschul-
dung spricht zudem, dass es nicht die Stiddte und Gemeinden in den finanzschwicheren Lan-
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Schaubild 57
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dern sind, die die hochste Verschuldung je Einwohner aufweisen. So verzeichneten die
Kommunen in den ostdeutschen Léndern im Jahr 2011 unterdurchschnittliche Verschul-
dungsniveaus. In Thiiringen und Sachsen konnte die Verschuldung je Einwohner vom Jahr
2001 bis zum Jahr 2011 sogar zuriickgefiihrt werden, was ansonsten nur in Bayern und Ba-
den-Wiirttemberg gelang. Demgegeniiber hat sie sich beispielsweise in Rheinland-Pfalz von
1 362 Euro auf 2 969 Euro in etwa verdoppelt und lag damit mehr als 60 % iiber dem Bun-
desdurchschnitt von 1 836 Euro je Einwohner (Schaubild 58). Ein dhnlich hohes kommunales
Verschuldungsniveau verzeichneten das finanzstarke Hessen sowie Nordrhein-Westfalen und
das Saarland.

379. Auffillig ist die steigende Bedeutung der Kassenkredite fiir die gesamte Verschuldung.
In den vier Landern, in denen die kommunale Verschuldung je Einwohner den stirksten Zu-
wachs aufwies, wurde die Nutzung von Kassenkrediten erheblich ausgeweitet: Auf die Ge-
meinden in den westdeutschen Flachenldndern Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz
und im Saarland entfielen im Jahr 2011 etwa 80 % der bundesweiten kommunalen Kassen-
kredite. In Niedersachsen und Sachsen-Anhalt war eine dhnliche, jedoch deutlich schwichere
Entwicklung zu beobachten. Insgesamt zeichnet sich im Jahr 2012 ein weiterer deutlicher
Zuwachs bei den Kassenkrediten ab.

Mit den kommunalen Kassenkrediten wurde urspriinglich der Zweck verfolgt, unterjéhrige
oder zumindest voriibergehende Liquidititsengpédsse auszugleichen, die aus Abweichungen
zwischen Einnahme- und Ausgabenentwicklungen entstehen. Thre Bedeutung fiir die Gesamt-
verschuldung der Gemeinden war bis zum Ende der 1990er-Jahre vernachldssigbar. In den
vergangenen Jahren wurden Kassenkredite aber zunehmend missbriauchlich zur Finanzierung
von Ausgaben der laufenden Rechnung verwendet (Heinemann et al., 2009). Da Gemeinden
gewohnliche Finanzierungskredite ausschlieBlich fiir Zwecke der Vermogensrechnung — also
fiir Investitionszwecke — aufnehmen diirfen, stellt die vermehrte Verschuldung iiber Kassen-
kredite einen guten Indikator fiir strukturelle Defizite dar.
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Schaubild 58
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380. Neben der hohen Konzentration der kommunalen Verschuldung und insbesondere
der Kassenkredite auf wenige Lénder fillt die Verschuldung zwischen den einzelnen Gemein-
den dieser Lander nochmals sehr unterschiedlich aus. Fiir eine sinnvolle Betrachtung miissen
die Schulden iibergeordneter Ebenen, wie etwa diejenigen der Zweckverbande und Landkrei-
se, auf die zugehorigen Gemeinden umgelegt werden. Wichtig ist zudem, dass auf kommuna-
ler Ebene wesentliche Schulden iiber Eigenbetriebe aufgenommen werden. In der bundeswei-
ten Schuldenstatistik werden jedoch nicht alle Schulden dieser Eigenbetriebe erfasst, sodass
die im Folgenden dargestellten Verschuldungswerte etwas hoher liegen (Tabelle 28). Es zeigt
sich mit Ausnahme von Hessen, dass die groReren Gemeinden und Stadte in den vier

Tabelle 28

1

Verschuldung der Gemeinden in ausgewé&hlten Bundesléandern im Jahr 2010

Euro
Durchschnittliche Verschuldung je Einwohner der
Stadte und Gemeinden ...
mit mehr als 30 000 mit bis zu insgesamt
Einwohnern 30 000 Einwohnern 9

Hessen ... Insgesamt® ..........c.cco.o..... 3337 2903 3079
darunter: Kassenkredite ... 840 802 817

Nordrhein-Westfalen ... Insgesamt® .........c.c.coeo...e. 3428 1851 3009
darunter: Kassenkredite ... 1361 383 1132

Rheinland-Pfalz ............ Insgesamt® ...........c.ccco.... 5116 2993 3609
darunter: Kassenkredite ... 3014 662 1345

Saarland ..o Insgesamt® ..o 4 666 2743 3520
darunter: Kassenkredite ... 2277 1185 1626

Einschlie3lich kommunaler Eigenbetriebe.

Quelle: Statistische Landeséamter und eigene Berechnungen

Daten zur Tabelle
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genannten Lindern deutlich hoher verschuldet sind als die kleineren Gemeinden. In Rhein-
land-Pfalz lag die Verschuldung in den Stddten und Gemeinden mit mehr als 30 000 Einwoh-
nern durchschnittlich bei 5 116 Euro je Einwohner, in den kleineren Gemeinden hingegen
durchschnittlich nur bei 2 993 Euro je Einwohner. Allerdings wiesen einzelne kleinere Ge-
meinden ebenfalls eine iiberdurchschnittlich hohe Verschuldung auf.

381. Die Unterschiede in der Verschuldung zwischen den einzelnen Gemeinden eines Lan-
des sind in den vier betrachteten Landern hoch. Hessen weist die gleichméBigste Verschul-
dung seiner Gemeinden auf. Hier lebten etwa 15 % der Bevolkerung in Gemeinden mit einer
Verschuldung je Einwohner von mehr als 4 580 Euro, wahrend umgekehrt 20 % in Gemein-
den mit einer Verschuldung von weniger als 2 020 Euro je Einwohner lebten (Schaubild 59,
links). In Rheinland-Pfalz beliefen sich die entsprechenden Grenzen auf mehr als 5 730 Euro
und weniger als 2 030 Euro. Die Verschuldung ist hier folglich ungleichméBiger verteilt. In
Saarbriicken — wo allein mehr als 17 % der Bevolkerung des Saarlands leben — belduft sich
die Verschuldung je Einwohner mit 7 240 Euro auf einen der hochsten Werte bundesweit. Die
anderen Gemeinden des Saarlands weisen eine deutlich geringere Verschuldung auf, wenn-
gleich sie im Verhéltnis zu den Gemeinden in anderen Landern noch immer relativ hoch ist.

Beschriankt man die Betrachtung ausschlieBlich auf den Bestand an Kassenkrediten, so zeigt
sich eine nochmals deutlich hohere Konzentration (Schaubild 59, rechts). Mit Ausnahme des
Saarlands wohnten jeweils 50 % der Einwohner jedes Landes in Gemeinden mit weniger als
730 Euro Kassenkrediten je Einwohner. Demgegeniiber lebte in allen vier Landern ein kleiner
aber nicht unbedeutender Anteil der Bevolkerung in Kommunen, die mit mehreren Tausend
Euro Kassenkrediten je Einwohner verschuldet waren.

Schaubild 59

Kommunale Verschuldung im Jahr 2010 in ausgewéhlten Bundeslandern?
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1) Schulden ubergeordneter Ebenen (Landkreise, Wohlfahrtsverbénde und andere) wurden entsprechend dem Bevoélkerungsanteil auf die
zugehdrigen Gemeinden verteilt.— 2) EinschlieBlich kommunaler Eigenbetriebe.

Lesehilfe: 80 % der Bevolkerung in Rheinland-Pfalz lebte in Gemeinden, deren Verschuldung je Einwohner sich auf maximal 5 519 Euro

belief.

Quelle: Statistische Landesamter und eigene Berechnungen
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382. Zu Recht gibt es Zweifel daran, ob die am hochsten verschuldeten Kommunen in diesen
Léandern ihre Schulden aus eigener Kraft zuriickfiihren kdnnen. Die Kommunalaufsichten der
betreffenden Lénder haben offensichtlich im Hinblick auf den Gebrauch der Kassenkredite
versagt. Die Anreize der Kommunalaufsicht, stirker durchzugreifen, waren zu schwach aus-
geprigt, weil dies unpopulire Kiirzungen bei den Ausgaben oder eine hohere Finanzausstat-
tung dieser Gemeinden erfordert hdtte. Der Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz hat
jingst festgestellt, dass die Kommunen von Landesseite in Verletzung der kommunalen
Selbstverwaltung nur unzureichende Mittel fiir ihre Aufgaben zur Verfiigung gestellt beka-
men (Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz, 2012). Insbesondere seien die stark gestiege-
nen Sozialausgaben auf Gemeindeebene nicht ausreichend beriicksichtigt worden.

383. In der Tat belegen empirische Untersuchungen, dass Kommunen mit einer héheren So-
zialhilfeempfingerquote und einer hoheren Verdnderung der Arbeitslosenquote signifikant
hohere Kassenkredite haben (Heinemann et al., 2009; Gropl et al., 2010). Weder das Ein-
kommen, noch die Bevolkerungsgrofle oder -dichte haben einen signifikanten Effekt auf die
kommunalen Kassenkredite. Vielmehr spielt die Finanzsituation des Landes eine grof3e Rolle:
Je hoher die Verschuldung eines Landes, umso hoher sind die kommunalen Kassenkredite in
diesem Land. Je geringer die Schliisselzuweisungen des Landes an seine Kommunen je Ein-
wohner sind, umso hoher sind die Kassenkredite. Schlielich hat die Kommunalaufsicht der
Lander einen erheblichen Einfluss auf die Inanspruchnahme der Kassenkredite.

384. In jlingerer Vergangenheit wurden erste Sonderprogramme zur Sanierung iiberschulde-
ter kommunaler Haushalte in den Léndern auf den Weg gebracht. So libernimmt zum Beispiel
das Land Hessen mit dem ,,Kommunalen Schutzschirm* fiir hoch verschuldete Stidte und
Gemeinden die Refinanzierung und Tilgung von 46 % der gesamten Schulden, die zum Stich-
tag 31. Dezember 2009 bestanden. Dariiber hinaus werden Zinsbeihilfen geleistet. Im Gegen-
zug verpflichten sich die betroffenen Kommunen, mittelfristig ausgeglichene Haushalte zu
erreichen und beizubehalten. Im Rahmen des ,, Kommunalen Entschuldungsfonds® in
Rheinland-Pfalz werden hingegen ausschlieBlich jdhrliche Finanzzuweisungen geleistet. Er
zielt auf die Reduktion der Kassenkredite, macht ausgeglichene Haushalte jedoch nicht zur
Bedingung fiir die Zuweisungen. In Nordrhein-Westfalen zielt der ,,Starkungspakt Stadtfi-
nanzen nicht direkt auf den Schuldenabbau der am hochsten verschuldeten Stiddte und Ge-
meinden, sondern nur auf die Herstellung ausgeglichener Haushalte bis zum Jahr 2020. Zu
diesem Zweck werden bis zum Jahr 2020 zusétzliche jahrliche Zuweisungen geleistet. Im
Saarland befindet sich ein ,,Kommunaler Entschuldungsfonds® in der Planung.

Mit derartigen Sonderprogrammen wird ein erster Schritt zur Bereinigung der Altlasten unter-
nommen. Da die am hochsten verschuldeten Gemeinden am stérksten entlastet werden, beste-
hen zukiinftig aber verstirkt Anreize, eine hohe Verschuldung einzugehen und anschlieBend
auf Hilfen durch das Land zu vertrauen. Daher ist es wichtig, die Nutzung von Kassenkrediten
in Zukunft vorbeugend stdrker zu kontrollieren und zu begrenzen. Zudem muss festgestellt
werden, dass viele Kommunen in der Vergangenheit durch iiberdimensionierte BaumafBinah-
men mit erheblichen Folgekosten belastet wurden.
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AuBerdem diirfen die betroffenen Gemeinden bei der Sanierung der Haushalte nicht aus ihrer
Verantwortung entlassen werden. Die Landesregierungen sollten als Bedingung fiir die Teil-
nahme an Entschuldungsprogrammen auf weitere Kiirzungen auf der Ausgabenseite dridngen.
Die Einsicht auf der kommunalen Ebene muss wachsen, dass deutlich unterkapazitir genutzte
Einrichtungen (beispielsweise Schwimmbaider, Sportanlagen, Biirgerhduser, kulturelle Ein-
richtungen) geschlossen werden miissen. Um Kiirzungen bei den Personalausgaben zu errei-
chen, konnten einzelne Gemeinden zudem erwigen, aus dem jeweiligen kommunalen Arbeit-
geberverband auszutreten. Zwischen den Léndern ist eine Differenzierung bei der Entlohnung
des Personals mdglich und wird genutzt. So sieht zum Beispiel das Land Rheinland-Pfalz fiir
seine Beamten bis zum Jahr 2016 nur noch Erhéhungen des Besoldungsniveaus in Hohe von
1 % pro Jahr vor, was unterhalb der Erhohungen in anderen Léndern liegen diirfte. Die An-
passungen bei den kommunalen Angestellten sind derzeit hingegen bundesweit einheitlich
geregelt. In vielen Kommunen diirfte der Abbau von Personalstellen jedoch naheliegender
und leichter zu bewerkstelligen sein. Er muss gleichwohl angegangen werden.

I1. Duale Einkommensteuer zur Verbesserung der Eigenfinanzierung und
Investitionstatigkeit inlandischer Unternehmen

385. Seit der Unternehmensteuerreform 2008/09 und der Einfiihrung der Abgeltungsteuer
werden Unternehmensgewinne und private Kapitalertrdge teilweise deutlich voneinander ab-
weichenden Steuersdtzen unterworfen. Durch diese Steuersatzdifferenzen werden Finanzie-
rungsentscheidungen verzerrt; es besteht fiir Unternehmen ein bedenklicher Anreiz zur Aus-
weitung ihrer Fremdfinanzierungsquoten. Etablierte Unternechmen werden auBlerdem gegen-
tiber neu gegriindeten steuerlich bevorzugt, wovon negative Auswirkungen auf die Innovati-
onstdtigkeit ausgehen diirften. Bei Umsetzung einer Dualen Einkommensteuer, fiir die sich
der Sachverstindigenrat bereits im Jahr 2006 ausgesprochen hat, wéren diese negativen Fol-
gen vermieden worden.

Mit der hier im Detail diskutierten Ausgestaltungsvariante einer ,,Zinsbereinigung des Grund-
kapitals* besteht eine einfach umsetzbare Moglichkeit, den eingeschlagenen Weg zur Dualen
Einkommensteuer zu vollenden. Kernelement ist ein Abzug kalkulatorischer Zinsen, dhnlich
dem einer zinsbereinigten Einkommensteuer, mit dem die Belastungsunterschiede zwischen
den Finanzierungswegen aufgehoben werden. Die Gewerbesteuer und die einheitliche Belas-
tung von Zinsen und Dividenden im Rahmen der Abgeltungsteuer konnen bei dieser Variante
wie heute bestehen bleiben. Die Steuerausfille diirften etwa 4,6 Mrd Euro betragen. Dies ist
angesichts der zu erwartenden positiven Wirkungen fiskalisch vertretbar und konnte bei-
spielsweise durch Riickfiihrung des Staatskonsums oder den Abbau von Steuervergiinstigun-
gen finanziert werden.

1. Unternehmensteuerreform 2008/09 und Einfihrung der Abgeltungsteuer

386. Zu Beginn des vergangenen Jahrzehnts war die Besteuerung von Kapitalgesellschaften
in Deutschland durch eine sehr hohe tarifliche Belastung mit Kdrperschaft- und Gewerbeer-
tragsteuer fiir einbehaltene Gewinne von tiber 50 % gekennzeichnet. Mit der Unternehmen-
steuerreform 2008/09 wurde die zweite bedeutende Senkung des Steuersatzes innerhalb ei-
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nes Jahrzehnts umgesetzt. Er belduft sich nun auf knapp unter 30 %. Dies ist im internationa-
len Vergleich weiterhin tiberdurchschnittlich.

Gleichzeitig wurde mit der Unternehmensteuerreform 2008/09 die Besteuerung von empfan-
genen Gewinnausschittungen bei natiirlichen Personen als Anteilseigner erhoht. Diese wer-
den seit dem 1. Januar 2009 grundsétzlich im Rahmen der Abgeltungsteuer mit einem Steuer-
satz von 25 % zuziiglich Solidarititszuschlag belastet. Die kombinierte Belastung aus direkter
Besteuerung des Unternechmensgewinns und der Dividendenbesteuerung liegt heute bei etwa
48 % und damit nur wenig niedriger als vor der Reform, als diese typischerweise 47 % bis
54 % betrug.

Letztlich wurde die Erhdhung der steuerlichen Wettbewerbsfahigkeit Deutschlands durch eine
Verlagerung der Besteuerung von der Unternehmens- auf die Eignerebene umgesetzt. Da
ausldndische Anteilseigner im Allgemeinen nicht von der Dividendenbesteuerung betroffen
sind — diesbeziiglich kommt das Besteuerungsrecht regelmiBig dem Anséssigkeitsstaat des
Anteilseigners zu —, ist fiir ihre Investitionsentscheidungen nur der durch die Reform reduzier-
te Gewinnsteuersatz von Bedeutung, sodass die Standortattraktivitdt erhoht wurde.

387. Seit der Einfithrung der Abgeltungsteuer im Jahr 2009 unterliegen Zinseinkiinfte eben-
so wie Dividenden dem einheitlichen Abgeltungsteuersatz in Hohe von 25 % zuziiglich Soli-
daritdtszuschlag und nicht ldnger dem Einkommensteuersatz von bis zu 45 % zuziiglich Soli-
daritdtszuschlag. Hiermit ist Deutschland von seiner internationalen Sonderstellung abge-
riickt, denn in Europa liegt die tarifliche Belastung von Zinsertrdgen nur noch in Dinemark
und dem Vereinigten Konigreich oberhalb von 30 %. Eine erméafBigte Besteuerung von Zinser-
tragen ist zudem aus mehreren Griinden geboten.

Erstens kommt es bei einer Zinsbesteuerung aufgrund von Inflation zu einer Besteuerung von
Ertrdgen, die keinen Zugewinn an Kaufkraft fiir den Kapitalanleger bedeuten. Die effektive
Steuerbelastung der realen Ertrage wird hierdurch deutlich erhoht. Der Anteil der Zinsertrége,
der auf die Inflation zuriickzufiihren ist, wire daher idealerweise selbst bei einer synthetischen
Einkommensteuer nicht zu besteuern. Ein erméafBigter Steuersatz wirkt dieser iibermédfigen
Belastung entgegen. Zweitens trigt ein niedrigerer Steuersatz dem internationalen Steuer-
wettbewerb Rechnung, indem das besonders mobile Kapital geringer belastet wird.

388. Drittens entstehen erhebliche Steuergestaltungsspielrdume, wenn ein niedriger Unter-
nehmensteuersatz mit einer deutlich hdheren Belastung von Zinsertragen kombiniert wird.
Dies wire in Deutschland eingetreten, wenn die Steuersatzsenkung der Unternehmensteuerre-
form 2008/09 umgesetzt, zugleich aber auf die Einfilhrung der Abgeltungsteuer verzichtet
worden wire. In einer solchen Konstellation treten Anreize auf, private Finanzvermdgen in
eigens hierfiir gegriindete vermdgensverwaltende Kapitalgesellschaften einzubringen, um
die vergleichsweise geringere Unternehmensteuerbelastung zu nutzen. Zwar tritt bei Kapital-
gesellschaften noch die Ausschiittungsbelastung hinzu. Jedoch kann die effektive Steuerlast
vermindert werden, indem die Ausschiittungsbelastung durch interne Wiederanlage innerhalb
der Kapitalgesellschaft in die Zukunft verschoben wird. Die Kapitalanlage in vermdgensver-
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waltenden Kapitalgesellschaften durchweg besser zu stellen als die private Direktanlage wire
politisch kaum vermittelbar gewesen. Die damit verbundene Ungleichbelastung hétte dariiber
hinaus verfassungsrechtliche Bedenken aufwerfen konnen. Dieses Problem wird immer dann
vermieden, wenn der Gewinnsteuersatz auf Unternechmensebene und der Steuersatz fiir private
Kapitalertrige in etwa die gleiche Hohe aufweisen. Seit dem Jahr 2009 gilt ndherungsweise
eine solche Belastungsgleichheit fiir einbehaltene Gewinne und private Kapitalertrige auf
einem Niveau von etwa 26 % bis 30 %.

389. Durch diese simultane Absenkung der Steuersétze auf Unternehmensgewinne und pri-
vate Zinseinkommen wurden zentrale Bestandteile einer Dualen Einkommensteuer umge-
setzt, die sich dadurch auszeichnet, dass Kapitaleinkommen einem einheitlichen, niedrigeren
Steuersatz unterworfen werden, wéihrend Arbeitseinkommen weiterhin dem progressiven
Steuertarif unterliegen. Allerdings wurde im Zuge der Reformmafnahmen auf den vollsténdi-
gen Ubergang zu einer Dualen Einkommensteuer verzichtet, weil fiir einige Kapitalertriige
weiterhin der um bis zu 20 Prozentpunkte hohere progressive Steuertarif gilt. Insbesondere
trifft dies auf eigenfinanzierte Unternehmensinvestitionen zu. So wurde die Besteuerung von
Gewinnen bei Personenunternehmen durch die Unternehmensteuerreform nicht entsprechend
gedndert; die im Ubrigen #duBerst selten in Anspruch genommene Option zur Begiinstigung
nicht entnommener Gewinne dndert nichts an der fehlenden Belastungsgleichheit. Bei Kapi-
talgesellschaften mangelt es an der erforderlichen Abstimmung zwischen der Besteuerung auf
Unternehmens- und Eignerebene.

390. Der unvollstindige Ubergang zur Dualen Einkommensteuer fiihrt selbst bei 6konomisch
weitgehend gleichwertigen Sachverhalten zu Belastungsunterschieden. Es kommt zu starken
Entscheidungsverzerrungen, da durch geschickte Gestaltung die Steuerlast teilweise erheb-
lich reduziert werden kann. Wegen der unterschiedlichen steuerlichen Behandlung ist bei den
Entscheidungswirkungen zwischen Personenunternehmen und Kapitalgesellschaften zu unter-
scheiden.

Bei einem Personenunternehmen ist es etwa steuerlich von Vorteil, laufend alle tiberschiis-
sigen finanziellen Mittel ins Privatvermdgen zu tiberfithren. Durch diese einfache Gestaltung
werden die Zinsertrdge der Abgeltungsteuer unterworfen und nicht langer als Unternehmens-
gewinn der Einkommen- und Gewerbesteuer. Kann der Finanzierungsbedarf des Unterneh-
mens durch eine Ausweitung von externem Fremdkapital gedeckt werden, wird ein steuerli-
cher Arbitragegewinn gegeniiber der Einlage der zuvor entnommenen Mittel erzielt, zumin-
dest solange die Sollzinsen die Habenzinsen nicht erheblich iibersteigen. Die Fremdfinanzie-
rung bei Personengesellschaften ist also steuerlich giinstiger als die Eigenfinanzierung.

Als Beispiel soll ein Unternehmen mit einem Kapitalbedarf in Hohe von 100 000 Euro
betrachtet werden. Einerseits konnte der Unternehmer diesen Betrag durch privates Fi-
nanzvermogen decken. Andererseits bestehe die Mdglichkeit, einen Kredit in entspre-
chender Hohe aufzunehmen. Bei der Aufnahme des Kredits erzielt der Unternehmer mit
dem privaten Finanzvermdgen weiterhin eine Kapitalrendite in Hohe von angenommen
4 % vor Steuern. Nach der Besteuerung mit dem Abgeltungsteuersatz von 25 % erhilt er
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somit jahrlich 3 000 Euro. Die zukiinftigen Gewinne des Unternehmens werden jedoch
durch die Zinszahlungen fiir den Kredit geschmaélert. Der vereinbarte Zinssatz fiir den
Kredit soll 5 % betragen und der Gewinnsteuersatz 45 %. Die Zinszahlungen von
5 000 Euro flihren dann — unter Vernachldssigung der gewerbesteuerlichen Hinzurech-
nungsvorschriften — zu einer um 2 250 Euro geringeren Steuerschuld. Zusammenfas-
send erhélt der Unternehmer bei Finanzierung durch den Kredit somit nach Steuern
3 000 Euro zusitzlich wegen der Ertrdge des hoheren Privatvermdgens und 2 750 Euro
weniger wegen der Zinszahlungen des Unternehmens. Im Saldo verbleibt ein Uber-
schuss von jahrlich 250 Euro gegeniiber der Einlage des privaten Kapitals. Dies gilt in
diesem Beispiel, obwohl ein Kreditzins angenommen wurde, der oberhalb des Haben-
zinssatzes liegt.

391. Trotz des geringeren Unternehmensteuersatzes wird bei Kapitalgesellschaften die
Fremdkapitalaufnahme ebenfalls gegeniiber der Zufiithrung neuen Eigenkapitals bevorzugt
(Schaubild 60). Dies resultiert daraus, dass Eigenkapitalertrige zundchst auf Unternehmens-
ebene als Gewinn der Korperschaftsteuer (in Deutschland zusitzlich der Gewerbesteuer) und
bei Ausschiittung an den Anteilseigner als Dividenden zusétzlich der Abgeltungsteuer unter-
liegen. Fremdkapitalzinsen mindern hingegen den Gewinn, und die Belastung auf Unterneh-

Schaubild 60

Besteuerung der Eigen- und Fremdfinanzierung bei Kapitalgesellschaften?
Vereinfachte Darstellung

in Euro

Eigenfinanzierung Fremdfinanzierung

(Einlage neuen Kapitals — (Vergabe eines Kredits)
~Beteiligungsfinanzierung”)

Unternehmens-
ebene

Ebene des
Kapitalgebers

1) Betrachtet wird ein Kapitalgeber, der das Kapital dem Unternehmen entweder durch Einlage oder tber einen Kredit zur Verfligung stellt.
Angenommen ist bei der Fremdfinanzierung, dass die mit der Investition erzielten Umsatzerlose vollstandig als Zinszahlung an den
Kapitalgeber flieBen.

Zinsen 0
Dividende 0 I

© Sachverstandigenrat Daten zum Schaubild
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mensebene wird so reduziert. Auf Ebene des Kapitalgebers werden die Zinseinkiinfte dann
ebenso wie die Dividenden dem Abgeltungsteuersatz unterworfen. Letztlich sind die Riick-
fliisse flir den Kapitalgeber bei der Fremdfinanzierung somit héher oder der effektive Steuer-
satz geringer als bei der Finanzierung durch Einlage neuen Eigenkapitals. Die Gesellschaf-
ter-Fremdfinanzierung, also die Vergabe eines Darlehens durch den Unternehmer an sein ei-
genes Unternehmen, stellt die direkte Form dar, dieses Steuersatzgefille zu nutzen. Gleich-
wohl hat der Gesetzgeber diese Mdglichkeit in vielen Fillen eingeschrinkt; zudem werden
25 % der Zinszahlungen im Rahmen der gewerbesteuerlichen Hinzurechnungsvorschriften
erfasst.

392. Die Entscheidungssituation zwischen Eigen- und Fremdfinanzierung stellt sich anders
dar, wenn statt der Einlage neuen Eigenkapitals (Beteiligungsfinanzierung) die Verwendung
von Gewinnen (Selbstfinanzierung) betrachtet wird (Schaubild 61). Bei Personengesell-
schaften besteht der Unterschied nur bei Nutzung der selten vorteilhaften steuerlichen Son-
dervorschrift liber die ,,Beglinstigung nicht entnommener Gewinne* (JG 2007 Ziffern 400 ff.),
ansonsten gilt eine steuerliche Belastung, die unabhéngig davon ist, ob Gewinne oder neues
Eigenkapital verwendet werden.

Schaubild 61

Steuerbelastung der Kapitalgesellschaften bei Finanzierung
aus einbehaltenen Gewinnen

Vereinfachte Darstellung

in Euro
enm———" - - -
c
o
=
=
7]
(4]
>
£
Dividendeneinkommen 0
Eignerebene — Abgeltungsteuer (25 %) 0 Zinsen (4 %) 0
= private Kapitalanlage 0
Gewinn 0
Unternehmensebene Rendite (4 %) 0 — Gewinnsteuer (30 %) 0
= Ausschittung

Alternative (Ausschittung
und private Kapitalanlage)

o - - -

a) Der effektive Steuersatz gibt an, welcher Bruchteil der jahrlichen Riickflisse durch die Steuerzahlung nicht dem Privatvermdgen zuflief3t.
Er wird ermittelt, indem eine fiktive Anlage im Privatvermdgen mit derselben Rendite wie die des Investitionsobjekts als Referenz
herangezogen wird. Hier: Ruckflisse der Referenzanlage: 750 * 4 % = 30. Tats&chliche Ruckfliisse der Investition nach Steuern: 21.
Damit ergibt sich fur den effektiven Steuersatz: (30-21) / 30 = 30%. Dies entspricht dem Gewinnsteuersatz auf Unternehmensebene.
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Bei Kapitalgesellschaften gehen hingegen von der Dividendenbesteuerung besondere Wir-
kungen aus. Behalten diese Gesellschaften die Gewinne zur Finanzierung von Investitionen
ein, wird die Dividendenbesteuerung in die Zukunft verschoben, und es wird ein hoherer Be-
trag investiert, als alternativ dem Anteilseigner bei Ausschiittung zugeflossen wire. Jedoch
gilt dann, dass alle Ertridge auf Unternehmensebene als Gewinn und zudem bei der Ausschiit-
tung besteuert werden.

393. Es lasst sich zeigen, dass es bei der Selbstfinanzierung letztlich zu keiner zusétzlichen
steuerlichen Belastung durch die Dividendenbesteuerung kommt, da sich die Wirkungen der
anfanglichen Steuerfreistellung und der anschlieBenden doppelten Belastung exakt autheben.
Die effektive Steuerbelastung ergibt sich somit ausschlieBlich durch den Steuersatz auf Un-
ternehmensgewinne.

Einbehaltene und im Unternehmen reinvestierte Gewinne werden hinsichtlich der Divi-
dendenbesteuerung einer vollstdndig nachgelagerten Besteuerung unterzogen. Dazu ge-
hort, dass (i) im Anlagezeitpunkt ein unbesteuerter Betrag angelegt werden kann, (ii)
wiéhrend der Akkumulationsphase keine Steuer anfdllt und (iii) zum Abschluss das ge-
samte Vermdgen und nicht nur der Vermdgenszuwachs besteuert wird. Die Wirkungen
lassen sich formal verdeutlichen, indem die effektive Steuerbelastung bestimmt wird.
Hierbei bezeichne A das eingesetzte Kapital, r die Vorsteuerrendite und 7~ sowie 7° die
Steuersitze auf den Unternehmensgewinn beziehungsweise auf die Dividende. 7° " sei
der effektive Steuersatz, der als der hypothetisch bei einer Referenzanlage zu erhebende
Steuersatz definiert ist:

Fiir diesen Zusammenhang ist bedeutend, dass das investierte Kapital bei der nachgela-
gerten Besteuerung hoher ist als bei der vorgelagerten, da bei der nachgelagerten Be-
steuerung ein unversteuerter Betrag angelegt werden kann. Dies zeigt sich in dem Bruch
auf der rechten Seite der Gleichung. Durch den fehlenden Steuerzugriff im Investitions-
zeitpunkt erhdht sich das investierte Kapital um die zu Beginn gesparte Steuer.

394. Kapitalgesellschaften miissen damit bei einer Investitionsentscheidung, die aus einbe-
haltenen Gewinnen finanziert wird, nicht die mit der zweistufigen Besteuerung — Unterneh-
mensgewinn und anschlieBende Ausschiittung — verbundene Doppelbelastung beachten, son-
dern nur die Besteuerung des Unternehmensgewinns. Es verbleibt bei der Selbstfinanzierung
ausschlieflich eine effektive Belastung in Hohe des Gewinnsteuersatzes auf Unternehmens-
ebene in Hohe von rund 30 %, was in etwa der Belastung von privaten Kapitalertrigen ent-
spricht. Die Diskriminierung der Eigenfinanzierung erstreckt sich daher iiberwiegend nur auf
die Beteiligungsfinanzierung, wihrend die Selbstfinanzierung gegeniiber der Fremdfinanzie-
rung in annidhernd gleicher Hohe belastet wird.
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2. Folgen fehlender Finanzierungsneutralitat

395. Vom Sachverstindigenrat wurde die fehlende Finanzierungsneutralitit des derzeitigen
Steuersystems bereits deutlich Kritisiert (JG 2008 Ziffern 378 ff.; JG 2007 Ziffern 394 {f.).
Mit Hilfe eines numerischen allgemeinen Gleichgewichtsmodells ldsst sich feststellen, dass
ein erheblicher Teil der wachstumsschadlichen Aspekte der bestehenden deutschen Unter-
nehmensbesteuerung auf die fehlende Finanzierungsneutralitit zurlickgeht (Biittner et al.,
2012). Obwohl ungleiche Belastungen zwischen den Finanzierungswegen international eher
die Regel als die Ausnahme sind (Devereux et al., 2009), bestehen vielfdltige Nachteile insbe-
sondere durch die steuerliche Diskriminierung der Beteiligungsfinanzierung.

396. Die Diskriminierung des Eigenkapitals fiihrt zu einer beachtlichen Verkomplizierung
des Steuerrechts. Im derzeitigen Steuerrecht bestehen Ausnahmen, mit denen der Gesetzge-
ber versucht, eine ,,libermédBige* Nutzung der steuerlich giinstigen Fremdfinanzierung zu un-
terbinden. Hierunter fallen Beschréinkungen bei der Gesellschafter-Fremdfinanzierung und die
hiufig kritisierte ,,Zinsschranke* (JG 2007 Ziffer 419; Wissenschaftlicher Beirat beim BMF,
2006b). Insgesamt zeichnen sich diese Ausnahmen dadurch aus, dass hédufig willkiirlich an-
mutende Grenzen zwischen ,,akzeptabler und ,iibermdBiger Fremdfinanzierung gezogen
werden, mit denen schwer nachvollziehbare Belastungsspriinge an den Grenzen verbunden
sind. So unterliegen Zinsen aus einem Darlehen grundsitzlich der Abgeltungsteuer von 25 %,
jedoch dem Einkommensteuersatz von bis zu 45 %, wenn der Glaubiger eine ,,dem Unter-
nehmer nahe stehende Person® ist.

397. Diese Beschrankungen verhindern aber nicht, dass Unternehmen versuchen, ihren Ei-
genkapitaleinsatz so weit wie mdglich zu reduzieren und insbesondere die Einlage neuen
Eigenkapitals zu vermeiden. Die Auswirkungen von Steuern auf die Eigenkapitalausstattung
sind empirisch umfassend untersucht worden. Die Ergebnisse stellen iiberwiegend einen sub-
stantiellen Einfluss der Besteuerung fest (Feld et al., 2011; Fuest et al., 2011; Mintz und Wei-
chenrieder, 2010; Biittner et al., 2009). In Zeiten starker Investitionstétigkeit weiten Unter-
nehmen daher ihre Fremdfinanzierung teilweise erheblich aus. Dies gilt insbesondere fiir mul-
tinationale Unternehmen. Die Zufiihrung neuen Eigenkapitals, beispielsweise liber Kapitaler-
hohungen, wird hingegen nur selten als ernsthafte Handlungsoption erwogen, da dies ange-
sichts der steuerlichen Rahmenbedingungen als negatives Signal fiir die Entwicklung des Un-
ternehmens aufgefasst werden kann. Dies ist durchaus plausibel, da bei steueroptimierter Pla-
nung eine Reduktion der Ausschiittungen in den Vorjahren einer Kapitalerhdhung vorzuzie-
hen wire.

Vor diesem Hintergrund kann es fiir Unternehmen vorteilhaft sein, Investitionsvorhaben ent-
weder ginzlich zu unterlassen oder deren Verwirklichung auf zukiinftige Jahre zu verschie-
ben, wenn so Eigenkapitalzufiihrungen vermieden werden konnen. Empirisch finden sich An-
haltspunkte fiir die Abhédngigkeit der Investitionstitigkeit vom Umfang der Selbstfinanzie-
rungsmoglichkeiten (Becker et al., 2012). Insgesamt kann sich also ein ineffizient geringes
Investitionsvolumen der Unternehmen ergeben. Die Praferenz fiir die Fremdfinanzierung bei
den Unternehmen diirfte aber nicht nur auf steuerlichen Aspekten beruhen. Selbst bei einem
finanzierungsneutralen Steuersystem wire Zuriickhaltung bei der Aufnahme von neuem Be-
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teiligungskapital zu erwarten, da der Eigenkapitalgeber mit hoheren Informationskosten und
stirkeren Informationsasymmetrien als der Fremdkapitalgeber zu kdimpfen hat. Es ist gleich-
wohl damit zu rechnen, dass die steuerlichen Anreize das Problem derzeit verschiarfen.

398. Negative Auswirkungen durch die fehlende Finanzierungsneutralitit entstehen zudem
dadurch, dass etablierte Unternehmen gegeniiber neu gegriindeten Unternehmen steuerlich
bevorzugt werden. Erstere haben die Mdglichkeit, auf Gewinne zuriickzugreifen und so die
steuerliche Doppelbelastung des Eigenkapitals zu vermeiden. Auf der einen Seite verringert
dies zwar die Diskriminierung der Investitionstétigkeit. Auf der anderen Seite kommt es hier-
durch aber zu Wettbewerbsverzerrungen zulasten neu gegriindeter Unternehmen, die vor-
nehmlich auf neu zugefiihrtes Eigenkapital angewiesen sind (Becker et al., 2012; Keuschnigg,
2004), da sie im Vergleich zu etablierten Unternehmen nur einen beschrinkten Zugang zu
Fremdkapital haben.

Gute Bedingungen fiir Unternehmensgriindungen und fiir das Wachstum junger Unternechmen
sind zentral fiir den Wissenstransfer und damit fiir die Innovationstatigkeit einer Volkswirt-
schaft (Audretsch, 2007). Zudem diirften hiermit Anpassungsprozesse, die mit einem notwen-
digen Strukturwandel verbunden sind, beschleunigt werden. So wird in stark wachsenden und
sich durch hohe Innovationstétigkeit auszeichnenden Mirkten hdufig der Aufstieg neuer Un-
ternehmen beobachtet, obwohl etablierte Unternehmen anderer Branchen hier wegen des Zu-
gangs zur Selbstfinanzierung giinstigere Finanzierungsbedingungen aufweisen. In solchen
Fillen gelingt es neu gegriindeten Unternehmen, den steuerlichen Nachteil zu kompensieren.
Wiirde die steuerliche Diskriminierung der Beteiligungsfinanzierung nicht bestehen, wére fiir
sich genommen mit einer hdheren Innovationstétigkeit zu rechnen.

Die steuerliche Begiinstigung etablierter Unternehmen fiihrt dann zu Fehlallokationen, da
nicht die Investitionen mit den besten Ertragsaussichten realisiert werden. Stattdessen miissen
Unternehmen mit Zugriffsmoglichkeit auf Gewinnriicklagen und Fremdkapital eine geringere
Investitionsschwelle als von der Beteiligungsfinanzierung abhéngige junge Unternechmen be-
achten. Die Folgen sind zunehmende Marktkonzentration und abnehmende Wettbewerbsin-
tensitét.

399. AuBerdem wiirden bei einer hoheren Eigenkapitalausstattung der Unternehmen seltener
steuerliche Verluste auftreten. Derzeit bestehen Anreize, die Fremdfinanzierungsquoten bis
an die Verlustschwelle auszuweiten. In der Folge sind bei der Kdrperschaft- und Gewerbe-
steuer hohe Verlustvortridge aufgelaufen, die — selbst in Jahren guter Gewinnentwicklung —
weiter ansteigen (BMF, 2011). Im Jahr 2007 beliefen sie sich jeweils auf iiber 500 Mrd Euro.
Grof3ziigigere Regeln bei der Verrechnung von Verlusten wiirden im Rahmen des derzeitigen
Rechts die Moglichkeiten zur Steuerarbitrage erhdhen, beispielsweise iiber fremdfinanzierten
Beteiligungserwerb oder iiber die Ausweitung konzerninterner Fremdfinanzierung, soweit
dies im Rahmen der Zinsschranke erreichbar ist. In einem finanzierungsneutralen Steuersys-
tem ware hingegen keine Steuerarbitrage mdglich, sodass grofziigigere Regeln bei der Ver-
rechnung von Verlusten einfacher umgesetzt werden kdnnten. Mit einer verbesserten Verlust-
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verrechnung wiren hohere Investitions- und Innovationsanreize verbunden, denn Investitio-
nen in neue Geschéftsfelder sind regelméfBig mit einem hohen Verlustrisiko verbunden.

400. Als Ursache fiir die deutlich zu geringe Eigenkapitalausstattung von Banken wird
ebenfalls auf die steuerlichen Anreize verwiesen, die die Eigenfinanzierung schwichen
(JG 2011 Ziffern 285 ff.; Admati et al., 2011). Die damit verbundenen negativen gesamtwirt-
schaftlichen Konsequenzen wurden in der Finanzkrise offensichtlich. Zum einen tritt eine
Uberwilzung von Verlusten auf den Staat auf, wenn dieser angeschlagene Banken rettet. Zum
anderen droht bei konjunkturellen Abschwiingen eine restriktive Vergabe von Krediten, wenn
die Banken durch Verkiirzungen ihrer Bilanzen der Verringerung ihrer Eigenkapitalquoten
entgegentreten. Hierdurch werden Investitionen in der Realwirtschaft gehemmt. Die negativen
Auswirkungen solcher Kreditklemmen diirften stirker ausfallen, wenn die Zufiihrung neuen
Eigenkapitals steuerlich behindert wird. Umgekehrt konnte eine neutrale steuerliche Behand-
lung von Eigenkapital die erforderliche Ausweitung der Eigenkapitalausstattung von Banken
erleichtern und damit deren Krisenanfalligkeit mindern.

401. Hohe Fremdfinanzierungsquoten haben zudem negative makrodkonomische Auswir-
kungen, weil dies die Unternehmen konjunkturell anfalliger macht. Es besteht die Gefahr,
dass in konjunkturell guten Jahren liberméfig hohe Ausschiittungen vorgenommen werden,
im Gegenzug allerdings die Aufnahme neuen Eigenkapitals in Rezessionen verhindert wird.
Das Risiko bilanzieller Schieflagen bei im hohen Ausmal fremdfinanzierten Unternehmen
diirfte sich auf die wirtschaftliche Entwicklung destabilisierend auswirken. Auflerdem gingen
Phasen der Bilanzkonsolidierung der Unternechmen in der Vergangenheit unter anderem mit
niedrigen Wachstumsraten einher (Ruscher und Wolff, 2012). Dies belegen nicht zuletzt die
Entwicklungen seit der Grolen Rezession. Der in einigen OECD-Léndern hoch verschuldete
Privatsektor hat groe Miihe, die erforderliche Bilanzkonsolidierung ziigig vorzunehmen (Zif-
fern 29 ff.). Bei einem einfacheren Zugriff auf neues Eigenkapital konnten Phasen der Bilanz-
konsolidierung zeitlich verkiirzt und deren negative makrookonomische Auswirkungen redu-
ziert werden. Zudem wiirde eine geringere Diskriminierung der Beteiligungsfinanzierung
vorbeugend wirken.

Zwar zeigen Auswertungen von Unternehmensbilanzen in den vergangenen Jahren eine
Verbesserung der Eigenkapitalquoten der Unternehmen (Deutsche Bundesbank, 2011;
BVR, 2011; DSGV, 2012). Diese Verbesserung ist aber zu einem erheblichen Teil auf
zunchmende Beteiligungsvermoégen zuriickzufithren. So weist die aktuelle Unterneh-
mensbilanzstatistik der Deutschen Bundesbank einerseits einen Anstieg der Eigen-
kapitalquote von 16,3 % im Jahr 1997 auf 25,2 % im Jahr 2009 auf. Andererseits doku-
mentiert sie einen dhnlich beachtlichen Anstieg der Quote des Beteiligungsvermogens
(inklusive aktivierten Firmenwerten) von 10,1 % auf 15,1 %. Fiir die Anfilligkeit der
Unternehmen fiir makrodkonomische Schocks ist letztlich {iberwiegend die Differenz
zwischen Eigenkapital und Beteiligungsvermogen entscheidend, die sich weit weniger
stark verbessert hat als die Eigenkapitalquote.

Anhand der Unternehmensbilanzstatistik der Deutschen Bundesbank lésst sich zudem
die geringe Bedeutung der Beteiligungsfinanzierung — insbesondere in konjunkturellen
Abschwungphasen — bestétigen. So weisen die Kapitalzufiihrungen bei Kapitalgesell-
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schaften in den beiden konjunkturell schwachen Jahren 2003 und 2009 die geringsten
Werte im Zeitraum der Jahre 1998 bis 2009 auf. Sie beliefen sich in diesen Jahren auf
0,1 Mrd Euro beziehungsweise auf -5,9 Mrd Euro. Im Durchschnitt der anderen Jahre
des Zeitraums lagen die Kapitalzufiihrungen hingegen bei 11,9 Mrd Euro. Doch selbst
dies entsprach nur durchschnittlich 6,6 % der gesamten Unternehmensfinanzierung.

3. Duale Einkommensteuer mit einer ,,Zinsbereinigung des Grundkapitals*
Alternative Konzepte zur Erreichung von Finanzierungsneutralitat

402. Zur Vermeidung der steuerlichen Diskriminierung der Eigenfinanzierung gegeniiber der
Fremdfinanzierung bei Kapitalgesellschaften — Personenunternehmen werden zunéchst nicht
betrachtet — gibt es grundsétzlich zwei Ansatzpunkte. Denkbar ist, die Besteuerung der
Selbst- und der Fremdfinanzierung an die der Beteiligungsfinanzierung anzupassen, also zu
erhohen, oder aber die der Beteiligungsfinanzierung auf das Niveau der beiden anderen Fi-
nanzierungswege zu senken. Héufig wird die Untersagung des Abzugs von Fremdkapitalzin-
sen bei der Unternehmensbesteuerung (Comprehensive Business Income Tax) als Moglichkeit
angesehen, um die erste Variante zu verwirklichen. Dagegen wire ein Abzug kalkulatorischer
Eigenkapitalzinsen (Allowance for Corporate Equity) geeignet, die zweite Variante umzuset-
zen (de Mooij und Devereux, 2009; Auerbach et al., 2010). Die Angleichung der steuerlichen
Behandlung von Eigen- und Fremdfinanzierung wird also dadurch erreicht, dass entweder der
Abzug der Fremdkapitalzinsen untersagt oder ein Zinsabzug fiir Eigenkapital in Hohe einer
marktiiblichen Rendite eingefiihrt wird.

403. Grundsitzlich stellt die CBIT (Comprehensive Business Income Tax ) eine Alternative
zur direkten Erfassung der Zinseinkiinfte auf Ebene des Kapitalgebers dar (U.S. Department
of the Treasury, 1992). In ihrer Reinform entfdllt die Besteuerung von Zinsen und Dividenden
auf Ebene des Anteilseigners vollstindig, und Kapitalertrige werden an ihrer Quelle auf Un-
ternehmensebene in einheitlicher Hohe belastet. Durch den entsprechenden Anstieg der Belas-
tung auf Unternehmensebene weist diese Form ungiinstige Wirkungen im internationalen
Steuerwettbewerb auf. Denkbar ist jedoch ebenso eine Kombination mit einer einheitlichen
Besteuerung von Zins- und Dividendeneinkiinften beim Kapitalgeber, wie es bei der deut-
schen Abgeltungsteuer der Fall und international durchaus {iiblich ist. Dann ist eine ebenfalls
einheitliche, jedoch geringere Vorbelastung auf Unternehmensebene erforderlich, um eine
gleichméafBige Belastung von Fremd- und Eigenkapital zu erreichen. Dies kann durch eine Un-
tersagung des Abzugs von Fremdkapitalzinsen erreicht werden. In einem solchem System
gehen aber Neutralititseigenschaften verloren, weil die durch die Dividendenbesteuerung
ausgeloste unterschiedliche Belastung der Beteiligungs- und der Selbstfinanzierung nicht auf-
gehoben wird. Eine Privilegierung der Selbstfinanzierung wire daher die Folge.

404. Bei einer international nicht abgestimmten Einfithrung einer solchen CBIT trite zudem
an die Stelle der Diskriminierung der Beteiligungsfinanzierung die generelle Diskriminierung
von inlédndischen Unternehmensinvestitionen. Inldndische Investitionen miissten hohere Ren-
diten erzielen, um die doppelte Belastung der Zinsaufwendungen zu kompensieren. Durch
inldndische Kapitalgeber fremdfinanzierte Unternehmensinvestitionen im Ausland wiirden
hingegen durch die inldndische Unternehmensteuer nicht zusétzlich belastet. Es verbliebe nur
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die Zinsbesteuerung beim Kapitalgeber. Die Kapitalkosten fiir inléndische fremdfinanzierte
Investitionen wiirden also deutlich steigen, was die Investitionsanreize im Inland vermindert.
Dieses Ergebnis diirfte wohl selbst unter der Annahme einer aufkommensneutralen Absen-
kung des Steuersatzes zutreffen (Radulescu und Stimmelmayr, 2007). Angesichts der Anreize
im internationalen Steuerwettbewerb und der weiterhin bestehenden Finanzierungsverzerrun-
gen fallt das Gesamturteil {iber die CBIT negativ aus.

405. Die ACE (Allowance for Corporate Equity) geht im Vergleich zur CBIT den umge-
kehrten Weg. Die Gleichbelastung zwischen Fremd- und Beteiligungsfinanzierung wird in
diesem Fall dadurch erreicht, dass auf Unternehmensebene ein kalkulatorischer Zinsabzug fiir
das Eigenkapital in Hohe der marktiiblichen Rendite vom steuerpflichtigen Gewinn vorge-
nommen wird (Wenger, 1983; Boadway und Bruce, 1984; Rose und Zéller, 2012). Bis zu
dieser Rendite wiirden damit Eigenkapitalertrige auf Unternehmensebene unbelastet bleiben,
ebenso wie Fremdkapitalzinsen durch eine Gewinnbesteuerung nicht belastet werden. Bei
einer Dualen Einkommensteuer kime es der Besteuerung auf Eignerebene zu, eine einheitli-
che Belastung der Kapitalertrige iiber die Dividenden- und Zinsbesteuerung herzustellen.

406. Zwar bliebe der tarifliche Steuersatz auf Unternehmensebene unverdndert. Dennoch
wiirden Vorteile im internationalen Steuerwettbewerb erreicht, da es fiir Investitions- und
Standortentscheidungen auf die Durchschnittsbelastung ankommt (Devereux und Griffith,
1998), die durch den zusétzlichen Abzug der kalkulatorischen Zinsen sinken wiirde. Eine Ver-
lagerung der Steuerbelastung von der Unternehmens- auf die Eignerebene fiihrt daher zu Vor-
teilen im internationalen Steuerwettbewerb, selbst wenn sich dies nicht in einer Senkung des
tariflichen Unternehmensteuersatzes widerspiegelt.

Durch eine ACE, die mit einer einheitlichen Zins- und Dividendenbesteuerung verbunden
wird, wiirde zwar eine Angleichung der steuerlichen Belastung von Beteiligungs- und Fremd-
finanzierung auf dem niedrigeren Niveau der Fremdfinanzierung erreicht. Allerdings entsteht
eine Privilegierung der Selbstfinanzierung gegeniiber den anderen beiden Finanzierungs-
wegen, da die Belastung der marktiiblichen Rendite bei selbstfinanzierten Investitionen aufge-
schoben werden konnte, bis es zur Ausschiittung der Gewinne oder einer VerduBBerung der
Anteile kommt. Vermdgensverwaltende Kapitalgesellschaften und etablierte Unternehmen
wiirden daher steuerlich begiinstigt. Somit wire mit einer ACE, die im Rahmen einer Dualen
Einkommensteuer umgesetzt wird, ebenfalls keine Finanzierungsneutralitét erreichbar.

,»Zinsbereinigung des Grundkapitals* bei Kapitalgesellschaften

407. Die Dividendenbesteuerung ist somit die Ursache fiir die fehlende Finanzierungsneutra-
litdt, unabhédngig davon, ob eine herkommliche Gewinnbesteuerung, eine CBIT oder eine
ACE betrachtet wird. Doch gerade die Dividendenbesteuerung eignet sich fiir die im interna-
tionalen Steuerwettbewerb glinstige Verlagerung der Belastung von der Unternehmens- auf
die Eignerebene (Boadway und Bruce, 1992). Die Duale Einkommensteuer, fiir die sich der
Sachverstandigenrat im Jahr 2006 ausgesprochen hat, verbindet das Ziel einer international
attraktiven Unternehmensbesteuerung mit einer finanzierungsneutralen Besteuerung (Experti-
se 2006).
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408. Ein zentrales Element des Vorschlags ist die Einfiihrung einer zinsbereinigten Dividen-
denbesteuerung, bei der Dividendeneinkiinfte, die auf die marktiibliche Rendite des eingesetz-
ten Beteiligungskapitals zurlickzufithren sind, von der Besteuerung freigestellt werden
(Serensen, 2005). Im Vergleich zur derzeitigen Besteuerung wiirde somit eine Reform der
Dividendenbesteuerung erforderlich, wihrend es auf Unternehmensebene bei einer unverin-
derten Gewinnbesteuerung bliebe. Mochte man allerdings dariiber hinausgehend die derzeiti-
ge ungeminderte Besteuerung von Dividenden im Rahmen der Abgeltungsteuer erhalten und
zugleich die mit der Reform verbundenen Steuerausfille minimieren, bietet sich eine ,,Zinsbe-
reinigung des Grundkapitals* als alternative Ausgestaltungsvariante bei der Besteuerung von
Kapitalgesellschaften an. Kernelement ist hierbei ein kalkulatorischer Zinsabzug auf Un-
ternehmensebene, der die aktuelle Diskriminierung der Beteiligungsfinanzierung weitgehend
aufhebt. Hierdurch wiirde wie bei einer ACE die im internationalen Standortwettbewerb zent-
rale Durchschnittssteuerbelastung auf Unternehmensebene gesenkt. Derzeit haben bereits Bel-
gien und jlingst Italien Elemente einer Zinsbereinigung des Eigenkapitals in ihr Steuerrecht
implementiert, um die Eigenfinanzierung ihrer Unternehmen zu stirken (Gérard, 2006; Pan-
teghini et al., 2012). Deutschland wiirde sich hiermit also keinesfalls auf einen Sonderweg
begeben.

409. Um Finanzierungsneutralitidt zu erreichen, ist jedoch eine Abwandlung des Konzepts
der ACE erforderlich. So darf im Gegensatz zur ACE nicht das gesamte Eigenkapital fiir die
Ermittlung des kalkulatorischen Zinsabzugs genutzt werden, sondern nur das Grundkapital,
also das um die Gewinnriicklagen geminderte Eigenkapital (Rumpf, 2009; fiir einen dhnlichen
Vorschlag siehe Spengel et al., 2012). Damit erhohen nur Einlagen und Kapitalerh6hungen,
nicht jedoch einbehaltene Gewinne, die Bereinigungsbasis. Auf diesem Weg gelingt es, die
bei Einfiihrung der ACE resultierende Privilegierung der Selbstfinanzierung zu unterbinden,
die anderenfalls wegen der Dividendenbesteuerung auftrite. Mit einem Bereinigungszinssatz
in Hohe der marktiiblichen Rendite lasst sich mit dieser ,,Zinsbereinigung des Grundkapi-
tals* Finanzierungsneutralitdt erreichen. Beteiligungs- und Selbstfinanzierung werden zwar
nicht auf identische Weise, jedoch in gleicher Hohe belastet.

Ein Beispiel soll dies verdeutlichen: Betrachtet wird eine Investition, die entweder von
einem neu zu griindenden Unternehmen oder von einem etablierten Unternehmen
durchgefiihrt wird. Das etablierte Unternehmen kann bei der Finanzierung vollstindig
auf Gewinnriicklagen zuriickgreifen, wéhrend das neue Unternehmen Beteiligungskapi-
tal nutzen muss. Das Investitionsvolumen soll 1 Mio Euro betragen. Der Marktzins und
zugleich der Bereinigungszinssatz betragen 4 %. Dividenden, Zinsen und Unterneh-
mensgewinne sollen einem einheitlichen Steuersatz von 25 % unterliegen.

Beim neu gegriindeten Unternehmen wird Beteiligungskapital in Hohe von 1 Mio Euro
eingelegt. Die Riickfliisse von angenommen jdhrlich 80 000 Euro unterliegen dem Un-
ternehmensgewinnsteuersatz von 25 %, jedoch wegen der Zinsbereinigung nicht in vol-
ler Hohe. 40 000 Euro sind als kalkulatorische Zinsen abzuziehen, sodass die Steuerlast
letztlich nur 10 000 Euro betrdgt (= (80 000 —40 000) * 25 %). Die jdhrlichen Aus-
schiittungen betragen damit 70 000 Euro, wovon nach der Dividendenbesteuerung
52 500 Euro (= 70 000 * (1 — 25 %)) verbleiben.
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Die Anteilseigner des etablierten Unternechmens verzichten fiir die Durchfiihrung der
Investition nur auf einen Zufluss zum Privatvermégen in Hoéhe von 750 000 Euro, da
eine Dividendenbesteuerung von 250 000 Euro bei der Ausschiittung anfiele. Um die
beiden Alternativen vergleichen zu kénnen, muss daher noch eine zusitzliche Anlage
im Privatvermdgen in Hohe von 250 000 Euro beriicksichtigt werden. Auf diese Weise
wird jeweils ein Kapitaleinsatz von 1 Mio Euro betrachtet (Schaubild 62). Mit der An-
lage im Privatvermogen werden jéhrlich nach Steuern Kapitalertrdge in Hohe von
7 500 Euro (= (1 —25 %) * 4 % * 250 000 Euro) erzielt. Die Riickfliisse aus der Unter-
nehmensinvestition von 80 000 Euro unterliegen in vollem Umfang dem Unterneh-
mensgewinnsteuersatz von 25 % und anschlieBend der Dividendenbesteuerung, sodass
jéhrlich 45 000 Euro (= (1 —25 %) * (1 — 25 %) * 80 000 Euro) vereinnahmt werden. Zu
einer Zinsbereinigung kommt es nicht, da die Einbehaltung der Gewinne das Grundka-
pital nicht erhoht. Zusammen mit der Kapitalmarktanlage im Privatvermdgen werden
damit jdhrliche Riickfliisse von 52 500 Euro (=7 500 Euro + 45 000 Euro) erreicht.
Dies entspricht exakt den Riickfliissen des zuerst betrachteten Unternehmens.

Schaubild 62

Finanzierung tiber Gewinnriicklagen oder tiber Einlage?

in Tausend Euro

-—>-

o - v -

o I -

Unternehmens-
ebene

Neues Unternehmen
(Finanzierung Uber Einlage)

Unternehmens-
ebene

Etabliertes Unternehmen
(Nutzung von Gewinnriicklagen)

1) Betrachtet wird die alternative Durchfiihrung derselben Investition durch (i) ein ,neues Unternehmen”, das zur Finanzierung auf die Einlage von
Kapital angewiesen ist oder (ii) ein ,etabliertes Unternehmen”, das auf Gewinnrticklagen zuriickgreifen kann. Um beide Alternativen unmittelbar
vergleichen zu konnen, ist beim etablierten Unternehmen eine erganzende private Kapitalanlage zu betrachten. Der Einsatz von
Gewinnrticklagen in Hhe von 1 Mio Euro bedeutet aus Sicht der Anteilseigner namlich nur einen Verzicht auf eine Ausschittung nach Steuern in
Hoéhe von 750 Tsd Euro, da noch eine Dividendenbesteuerung in Héhe von 250 Tsd Euro angefallen ware. Durch die Zinsbereinigung des
Grundkapitals wird mit beiden Alternativen dasselbe jéhrliche Einkommensniveau erzielt.

© Sachverstandigenrat Daten zum Schaubild
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410. Neben der Herstellung von Finanzierungsneutralitit fiir inlindische Kapitalgeber wiir-
den die Anreize zur Eigenfinanzierung fiir Unternehmen mit internationalen Kapitalge-
bern deutlich verbessert. Finanzierungsneutralitét ist bei internationalen Konzernen als Ziel-
kriterium kaum geeignet, da dies eine einheitliche Unternehmensgewinnsteuer in allen Lén-
dern erfordern wiirde. Derzeit bestehen aber groBe Anreize, innerhalb von internationalen
Konzernen Tochtergesellschaften in Hochsteuerlindern — wie Deutschland derzeit immer
noch eines ist — mit Fremd- statt mit Eigenkapital auszustatten (Biittner et al., 2009; Mintz
und Weichenrieder, 2010). Auf diese Weise kann die Besteuerung im Hochsteuerland durch
den Zinsabzug gemindert werden, die Zinsertrdge der kapitalgebenden Gesellschaft unterlie-
gen hingegen nur dem typischerweise geringeren Steuersatz des Landes, in dem diese ansés-
sig ist (Gewinnverlagerung iiber Unterkapitalisierung).

Durch die Einfilhrung eines Abzugs von kalkulatorischen Zinsen entfielen die Steuervorteile
derartiger Konstruktionen und starke Anreize fir eine héhere Eigenkapitalausstattung
deutscher Konzerngesellschaften wiirden geschaffen. Die Zinsschranke, mit der zurzeit im
deutschen Steuersystem versucht wird, derartige Gestaltungsmoglichkeiten einzuddmmen,
konnte somit nach der Reform entfallen.

411. Der grundlegende Zinsbereinigungsmechanismus ware einfach umzusetzen, da eine
Unterscheidung von Grundkapital und Gewinnriicklagen bei der Korperschaftsteuer bereits
heute vorgenommen wird. Dies ist bei der derzeitigen Besteuerung erforderlich, um bei Aus-
kehrung der Kapitalbestandteile festzustellen, ob es sich um eine dividendensteuerpflichtige
Ausschiittung oder um eine steuerfreie Kapitalriickzahlung handelt. Das Grundkapital kann
daher als Summe des sogenannten ,,steuerlichen Einlagenkontos®, welches jéhrlich gesondert
ausgewiesen werden muss, und des gezeichneten Kapitals berechnet werden. Unterjdhrige
Kapitalerhohungen und -herabsetzungen wéren zeitanteilig zu erfassen (Tabelle 29).

Tabelle 29

Ermittlungsschema des bereinigungsfahigen Kapitals bei der Zinsbereinigung des Grundkapitals
(vereinfachte Darstellung)”

gezeichnetes Kapital zum Jahresbeginn
+ steuerliches Einlagenkonto
+ | — zeitanteilig unterjahrige Kapitalerhéhungen / -herabsetzungen
= bereinigungsfahiges Kapital

1) Erforderliche Regelungen zur Berlicksichtigung von Beteiligungsvermégen, Organgesellschaften, auslandischen Be-
triebsstétten sowie Sondervorschriften zur Vermeidung unbeabsichtigter Steuerreduktionen bei wiederkehrenden Aus-
schittungs- und Einlagevorgangen mit ausléandischen Unternehmen sind nicht berlicksichtigt.

412. Die Zinsbereinigung miisste sich auf die gesamte Gewinnbesteuerung bei Kapitalgesell-
schaften auswirken und daher auch die Gewerbesteuer umfassen, um Finanzierungsneutrali-
tit zu erreichen. Eine umfassende Reform oder ein vollstindiger Ersatz der Gewerbesteuer
wire nicht erforderlich, wobei im Detail jedoch einige Aspekte zu beriicksichtigen sind
(Kasten 15, Seite 234).
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Integration der Gewerbesteuer bei der Zinsbereinigung des Grundkapitals

Zur Herstellung von Finanzierungsneutralitdt durch die Zinsbereinigung des Grundkapitals ist es
erforderlich, dass sich der kalkulatorische Zinsabzug sowohl auf die Korperschaft- als auch auf
die Gewerbesteuer auswirkt.

Es besteht ein Problem, weil die von den Gemeinden festgesetzten Hebesétze zu unterschiedli-
chen effektiven Steuerbelastungen fuhren. Der Hebesatz wirkt auf die verschiedenen Finanzie-
rungswege jedoch unterschiedlich, sodass vollstandige Finanzierungsneutralitdt immer nur fir
einen Hebesatz hergestellt werden kann. Damit muss fur die Justierung ein mittlerer Hebesatz
angenommen werden; bei anderen Hebesatzen bestlinden somit Abweichungen von einer fi-
nanzierungsneutralen Besteuerung. Die Hebesatze schwanken allerdings nur in einem begrenz-
ten Rahmen. So lebten im Jahr 2011 etwa 88 % der deutschen Bevdlkerung in Gemeinden, in
denen ein Hebesatz zwischen 320 % und 480 % galt (Statistische Amter des Bundes und der
Lander, 2012). Diese Hebesatze entsprechen einer Ertragsteuerbelastung fur Kapitalgesell-
schaften zwischen 27,0 % und 32,6 %. Dies stellt die Bandbreite des effektiven Steuersatzes der
Selbstfinanzierung dar.

Im Wesentlichen wegen der anteiligen Hinzurechnung der Finanzierungsentgelte gemali
8 8 Nr. 1 GewStG unterscheidet sich die Gewerbesteuer allerdings von einer reinen Ge-
winnsteuer und der effektive Steuersatz der Fremdfinanzierung wird je nach Hebesatz um
2,7 Prozentpunkte bis 4,3 Prozentpunkte gegeniber dem Abgeltungsteuersatz erhdht. Er liegt
damit zwischen 29,1 % und 30,7 %. Nur bei einem Hebesatz von 402 % werden Selbst- und
Fremdfinanzierung in identischer Hohe belastet. Bei abweichenden Hebesatzen geht die Neutra-
litdt zwischen Selbst- und Fremdfinanzierung zwar verloren. Die verursachten Verzerrungen
durften allerdings gering bleiben, da die Differenz der effektiven Steuerséatze nur bei ungewdhn-
lich hohen oder niedrigen Hebesatzen mehr als 2 Prozentpunkte betragt.

Eine Abschaffung oder zumindest eine Absenkung der Hinzurechnung von Finanzierungsentgel-
ten bei der Gewerbesteuer wére mit Vorteilen bei den Investitionsanreizen verbunden
(JG 2006 ziffern 438 ff.), denn hierbei gilt dieselbe Kritik, die mit Blick auf die CBIT angefiihrt
wurde (Ziffern 403 ff.). Jedoch lasst sich die Logik der Hinzurechnung von Fremdfinanzierungs-
aufwendungen bei der Zinsbereinigung des Grundkapitals aufrechterhalten. Hierfir musste der
kalkulatorische Zinsabzug in die Gewerbesteuer integriert werden, indem er als Finanzie-
rungsentgelt eingestuft wird. Dies bedeutet, dass sich der Abzug der kalkulatorischen Zinsen
zunachst nur zu 75 % auf die Gewerbesteuer auswirken wirde, genauso wie derzeit nur 75 %
der Fremdkapitalzinsen bei der Gewerbesteuer zum Abzug gebracht werden kénnen. Durch die-
se Integration der Zinsbereinigung in die Hinzurechnung wird unabhéngig vom Hebesatz eine
Identitat der effektiven Steuersatze von Fremd- und Beteiligungsfinanzierung erreicht. Die er-
wahnten geringen Abweichungen der effektiven Steuerbelastungen zwischen Fremd- und
Selbstfinanzierung bestinden dann ebenfalls zwischen der Beteiligungs- und der Selbstfinanzie-
rung.

Eine umfassende Neuausrichtung der Gemeindefinanzierung bis hin zum vollstédndigen Ersatz
der Gewerbesteuer ware angesichts der sehr geringen Belastungsunterschiede zwischen den
Finanzierungswegen somit nicht erforderlich, um die Reformoption einer Zinsbereinigung des
Grundkapitals umzusetzen. Gleichwohl sprechen andere Grinde fur die Reform der Gemeinde-
finanzen.
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413. Zudem kommt der Festlegung des Bereinigungszinssatzes eine hohe Bedeutung zu, um
die angestrebte Finanzierungsneutralitit zu erreichen. Es sind hierbei allerdings mehrere Er-
mittlungsmethoden denkbar, da kein einheitlicher Marktzins existiert. So unterscheiden sich
bereits Zinssitze fiir Kredite aufgrund verschiedener Einflussfaktoren voneinander: Es miis-
sen Bearbeitungsgebiihren der Banken abgegolten werden; flir die Moglichkeit des Kreditaus-
falls besteht ein Risikozuschlag; bei ldngeren Laufzeiten und fester Zinsbindung ist ein zu-
satzliches Entgelt fiir die implizite Versicherung gegen mogliche Zinsdnderungen erforder-
lich; letztlich miissen Risikoprdmien fiir die Kapitalgeber der Bank enthalten sein. Die Ha-
benzinssétze sind hingegen typischerweise geringer, da Bearbeitungskosten bei den Banken
anfallen. Unter der Annahme einer idealtypischen Korperschaftsteuer sollten alle diese Effek-
te unbeachtet bleiben und der Bereinigungszinssatz sollte in Hohe des dahinterstehenden ein-
heitlichen risikolosen Marktzinssatz festgelegt werden (Bond und Devereux, 1995). Die An-
kniipfung am risikolosen Marktzinssatz ist jedoch nur dann optimal, wenn ein sofortiger voll-
standiger Verlustausgleich besteht. Miissen Verluste aber vorgetragen werden und gehen sie
im Falle der Insolvenz eines Unternehmens unter, wie es derzeit in Deutschland geregelt ist,
wire ein gewisser Risikozuschlag gerechtfertigt.

414. AuBerdem kann der Bereinigungszinssatz nicht iiber mehrere Jahre konstant bleiben,
sondern muss laufend an die Marktentwicklungen angepasst werden. Eine regelgebundene
Anpassung erscheint hierbei wichtig, um Einfliisse von Interessengruppen bei der Festlegung
zu verhindern. Den Ankniipfungspunkt fiir die Festlegung kdnnten die Renditen von kurz lau-
fenden oder flexibel verzinsten Staatsanleihen bilden. Dies diirfte den tatsdchlichen Marktzins
zumindest in der derzeitigen Krise der Wahrungsunion jedoch unterschitzen, da die Renditen
von deutschen Staatsanleihen durch ihre hohe Liquiditdt und ihre zentrale Rolle beim Risiko-
management von institutionellen Anlegern ungewdhnlich niedrig sind und teilweise sogar
negativ waren.

415. Ein besserer Anknipfungspunkt zur Festlegung des Bereinigungszinssatzes sind daher
die Kreditzinsen fiir Neugeschéfte, die Unternehmen und Banken vereinbaren. Eine geeigne-
te Datenreihe zur Festlegung des Bereinigungszinssatzes stellt der durchschnittliche effektive
Zinssatz fiir kurzlaufende oder variabel verzinste Kredite an Unternehmen iiber einen Betrag
von mehr als 1 Mio Euro dar. Die ausschlieBliche Betrachtung von GroBkrediten hélt die Aus-
wirkungen der implizit im effektiven Zinssatz enthaltenen Bearbeitungsgebiihren gering. Die-
se Datenreihe wird monatlich von der Deutschen Bundesbank verdffentlicht. Im August die-
ses Jahres lag der Zinssatz bei 2,14 %, dem bisherigen Tiefstwert. In den Jahren 2007
und 2008 galten im Jahresdurchschnitt hingegen Zinssétze von iiber 5 % (Schaubild 63, Seite
236).

Weiterfuhrender Regelungsbedarf bei der Besteuerung von Kapitalgesellschaften

416. Bei einer Zinsbereinigung des Grundkapitals bestechen Besonderheiten, die weitere
Regelungen erfordern. Dies betrifft die Umsetzung bei Beteiligungsverhéltnissen und Aspekte
der internationalen Besteuerung.
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Schaubild 63
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. Quelle: Deutsche Bundesbank
© Sachverstandigenrat Daten zum Schaubild

417. Bei Beteiligungsverhaltnissen werden im aktuellen Steuerrecht empfangene Dividen-
den grof3teils vom steuerpflichtigen Gewinn freigestellt, um eine kaskadenartige Mehrfachbe-
lastung durch die Korperschaftsteuer zu vermeiden (§ 8b KStG). Diese Steuerfreistellung
kann im Zusammenspiel mit der Zinsbereinigung zu unsystematisch niedrigen Steuern fiithren.
Das Kapital, das ein Unternehmen fiir die Griindung einer Tochtergesellschaft verwendet hat,
wiirde ohne Sonderregelung zweimal bei der Zinsbereinigung erfasst, nimlich auf Ebene der
Tochter- und auf Ebene der Muttergesellschaft. Die Steuerbelastung wiirde mit der Lange der
Beteiligungskette immer geringer werden. Erforderlich wire daher, das fiir die Zinsbereini-
gung malgebende Grundkapital um die urspriinglichen Anschaffungskosten des Beteili-
gungsvermogens zu kiirzen. Unterjahrige Erwerbs- und VerduBerungsvorginge wiren pro rata
temporis zu erfassen. Dariiber hinaus wéren analoge Regelungen zur korrekten Beriicksichti-
gung von auslidndischen Betriebsstitten zu schaffen.

418. Durch diese Kiirzungen wird das zu beriicksichtigende Grundkapital sehr stark vermin-
dert. In einigen Konstellationen kann dadurch sogar ein negativer Zinsabzug entstehen.
Hierzu kommt es dann, wenn das Beteiligungsvermogen das Grundkapital iibersteigt. Dies ist
gleichbedeutend mit fremd- oder selbstfinanziertem Erwerb von Beteiligungen in der Vergan-
genheit. Genau solche Erwerbe werden im derzeitigen Steuersystem jedoch unsystematisch
begiinstigt. Die Unternehmen zahlen daher aktuell weniger Steuern als es bei einer konsistent
ausgestalteten Dualen Einkommensteuer der Fall wére. Ein negativer Zinsabzug wire tatsidch-
lich steuererhdhend zu beriicksichtigen, weil andernfalls die derzeitige steuerliche Begilinsti-
gung von Beteiligungserwerben nicht aufgehoben wiirde. Insbesondere Banken und andere
Finanzinstitutionen diirften hiervon betroffen sein, da diese hiufig bei sehr geringem Eigen-
kapital hohes Beteiligungsvermogen halten. Im Aggregat erreicht nach Ergebnissen der Ban-
kenstatistik der Deutschen Bundesbank das Beteiligungsvermogen der Banken beinahe die-
selbe Hohe wie ihr Eigenkapital.
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419. Bei internationalen Beteiligungsverhaltnissen werden besondere Vorschriften beno-
tigt, da andernfalls ungewollte Gestaltungsspielriume entstiinden. Die von deutschen Toch-
tergesellschaften an ausldandische Muttergesellschaften gezahlten Dividenden werden bei die-
sen nicht der Besteuerung unterworfen, wenn wie international {iblich im Ausland das Frei-
stellungsverfahren angewendet wird. Erst wenn diese von der Muttergesellschaft erneut aus-
geschiittet wiirden, unterliegen sie beim Eigner der Besteuerung. Eine Gestaltungsmdoglichkeit
ergibt sich bei wiederkehrenden Ausschiittungs- und Einlagevorgéngen zwischen der deut-
schen und der auslédndischen Gesellschaft. Einlagen bei der deutschen Gesellschaft wiirden als
neues Grundkapital erfasst und fithrten damit zu einer geringeren Steuerschuld. Durch die
Einlage kommt es zu einer Erhdhung der Anschaffungskosten der Beteiligung bei der Mutter-
gesellschaft. Aber nur im rein innerdeutschen Fall bedeutet dies eine gegenldufig wirkende
Kiirzung des bereinigungsfiahigen Kapitals bei der Muttergesellschaft. Ist diese jedoch im
Ausland anséssig, entfillt die hohere Belastung bei der Muttergesellschaft, sodass eine Mog-
lichkeit besteht, die Steuerschuld zu vermindern.

Unterbinden lieBen sich derartige Gestaltungsmoglichkeiten durch ergédnzende Vor-
schriften, die Abweichungen bei der Behandlung von Kapitalerh6hungen oder von Aus-
schiittungen in diesen Féllen vorsehen. Geeignet erscheint insbesondere, neues Grund-
kapital in einen besonderen Eigenkapitalposten einzustellen, der unter bestimmten Vor-
aussetzungen vorrangig vor Gewinnriicklagen auszukehren wire (Umkehr der Ver-
wendungsreihenfolge). Das zuvor erhéhte Grundkapital wiirde somit durch die Aus-
kehrung wieder gemindert, sodass eine Kumulation von Grundkapital unterbunden wiir-
de. Auf Ebene der Muttergesellschaft kime es anstelle von steuerbefreiten Dividenden-
einkiinften zu einem Kapitalriickfluss und somit zu einer Reduktion des Wertansatzes
der Beteiligung an der Tochtergesellschaft, wodurch ebenfalls keine Steuerschuld aus-
gelost wiirde. Eine erneute Einlage der Mittel in die Tochtergesellschaft wiirde den
Wertansatz wiederum erhohen, sodass letztlich keine steuerliche Auswirkung entstiinde,
unabhingig davon, ob die Muttergesellschaft im In- oder Ausland anséssig wire. Die
Einlage zuvor ausgeschiitteter Mittel wére somit letztlich ohne Konsequenz fiir Mutter-
und Tochtergesellschaft.

Es lieBe sich wohl kaum vermeiden, dass die Bedingungen fiir die Anwendung der Um-
kehr der Verwendungsreihenfolge relativ pauschal festgelegt wiirden. Sie miisste inldn-
dische und auslidndische Fille umfassen, da andernfalls die Regeln wohl in Konflikt mit
den EU-rechtlichen Grundfreiheiten — insbesondere der Niederlassungsfreiheit — gerie-
ten. In einem finanzierungsneutralen Steuersystem gehen von der Verwendungsreihen-
folge grundsitzlich keine Vor- oder Nachteile fiir die Unternehmen oder den Staat aus.
Infolge der Umkehr der Verwendungsreihenfolge wiirden daher keine iiberh6hten Be-
lastungen fiir die Unternehmen auftreten.

Konsequenzen fir die Besteuerung von Personenunternehmen und privaten
Kapitalertragen

420. Fiir einen vollstindigen Ubergang zu einer Dualen Einkommensteuer miissten noch
weitere Teilbereiche des Steuersystems reformiert werden. Dies betrifft insbesondere die Be-
steuerung von Personengesellschaften und Einzelunternehmen, fiir die ein Besteuerungs-
verfahren eingefiihrt werden miisste, das Belastungsunterschiede zwischen den Rechtsformen
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vermeidet. Wegen der fehlenden Dividendenbesteuerung kann eine vollkommen identische
Besteuerung bei Personenunternehmen aber nur schwer umgesetzt werden. Ein einfacherer
Weg, Finanzierungsneutralitit zu erreichen, bestiinde darin, die kalkulatorische Verzinsung
des gesamten Eigenkapitals dem Abgeltungsteuersatz zu unterwerfen. Faktisch wiirde hiermit
eine Gewinnspaltung vorgenommen. Der eine Teil wiirde als kalkulatorische Verzinsung des
Eigenkapitals ermittelt und dem Abgeltungsteuersatz unterworfen; der verbleibende Gewinn
unterldge anschlieBend wie heute dem progressiven Einkommensteuersatz. Die transparente
Besteuerung bliebe erhalten und zugleich wiirde weitgehende Rechtsformneutralitit erreicht.
Zu den detaillierten Anforderungen an die Besteuerung von Personenunternehmen im Rah-
men einer Dualen Einkommensteuer hat sich der Sachverstindigenrat bereits ausfiihrlich ge-
duBert (Expertise 2006 Ziffern 195 ft.).

Durch die Gewinnspaltung wiirden insbesondere Unternehmen mit hohen Eigenkapitalquoten
gegeniiber dem derzeitigen Recht steuerlich entlastet und bestehende Wettbewerbsverzerrun-
gen aufgehoben. Es wiirde sich aber nicht um eine Entlastung besonders vermdgender Unter-
nehmenseigentiimer handeln, da hohe Eigenkapitalquoten nicht mit hohem Vermodgen der
Unternehmer gleichzusetzen sind (vergleiche Berechnungsbeispiel, Anhang II).

Kapitalgesellschaften und Personenunternehmen wiirden so in anndhernd derselben Hoéhe
belastet. Nur scheinbar werden Kapitalgesellschaften dadurch bevorzugt, dass bei diesen die
kalkulatorische Verzinsung steuerfrei ist, wihrend sie bei Personenunternehmen dem Abgel-
tungsteuersatz unterworfen wird. Zu beriicksichtigen wire ndmlich, dass fiir die Kapitalge-
sellschaft bei Ausschiittung noch die Dividendenbesteuerung hinzutritt. Wird auf die Aus-
schiittung verzichtet, kommt es zur Bildung von Gewinnriicklagen, die nicht zum Grundkapi-
tal zdhlen. Die Folgeertrage unterliegen dann der Korperschaft- und Gewerbesteuer. Im Er-
gebnis bliebe es insgesamt wie heute dabei, dass Personenunternehmen geringfiigig niedriger
belastet werden als Kapitalgesellschaften (vergleiche Berechnungsbeispiel Anhang II). Nur
wenn Finanzierungsbeschrankungen vorliegen, wiirde der voriibergehende Liquiditétsvorteil —
trotz der damit verbundenen hoheren Belastung in der Zukunft — einen Vorteil fiir Kapitalge-
sellschaften darstellen. Durch eine Umgestaltung der ,,Begiinstigung nicht entnommener
Gewinne* wire es verhéltnisméBig leicht, diesen Vorteil fiir Personenunternehmen zuging-
lich zu machen.

421. Selbststéandige und andere nicht bilanzierende Gewerbetreibende konnten unverén-
dert wie heute besteuert werden. Sie hitten aber die Mdglichkeit, die Gewinnspaltung zu er-
reichen, wenn sie freiwillig Bilanzen erstellen. Aufgrund des typischerweise geringen Kapi-
taleinsatzes wiirden die Kosten der Bilanzierung allerdings in den meisten Fillen die Vorteile
der Gewinnspaltung liberwiegen.

Bei der privaten Kapitalertragsbesteuerung miissten ebenfalls Anpassungen vorgenommen
werden. Im Wesentlichen miissten die Sondervorschriften entfallen, die derzeit das Nebenein-
ander von synthetischer Einkommensteuer und Dualer Einkommensteuer aufrechterhalten.
Diese Regelungen wiirden nicht mehr benétigt, da bei einer finanzierungsneutralen Besteue-
rung keine Mdglichkeiten der Steuergestaltung iiber Finanzierungsentscheidungen bestehen.
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So wiren die Ausnahmen zur Anwendung des erméfigten Abgeltungsteuersatzes abzuschaf-
fen, denn bei der Dualen Einkommensteuer wére die Belastung von Zinsertragen mit dem
personlichen Einkommensteuersatz nicht gerechtfertigt.

Die Besteuerung von VerduBerungsgewinnen bei Aktien und Anteilen an Kapitalgesellschaf-
ten miisste zudem entfallen. Sie stellt bereits bei der derzeitigen Besteuerung eine nicht ins
Steuersystem passende Zusatzbelastung dar. Denn die Wertzuwéchse werden in der langen
Frist von den Gewinnen des Unternehmens bestimmt, welche ihrerseits bereits der Gewinnbe-
steuerung unterlagen. Damit handelt es sich bei Kursgewinnen bereits um versteuerte Vermo-
genszuginge, die durch eine Verdauferungsgewinnbesteuerung ein zweites Mal besteuert wer-
den. Bei Aufrechterhaltung einer Verduferungsgewinnbesteuerung im Rahmen einer Zinsbe-
reinigung des Grundkapitals ginge in bestimmten Féllen die angestrebte Finanzierungsneutra-
litdt verloren.

422. Ein konsequenter Ubergang zur Dualen Einkommensteuer miisste idealerweise mit ei-
ner Reform der Besteuerung von Einkinften aus Vermietung und Verpachtung verkniipft
werden. Spezielle steuerbegiinstigte Rechtsformen fiir Immobilien verwaltende Unternehmen
(Real Estate Investment Trusts — REITs, Immobilienkapitalgesellschaften, offene Immobilien-
fonds) zielen derzeit darauf ab, {ibermiBig negative Auswirkungen der Besteuerung fiir Im-
mobilieninvestitionen zu vermeiden. Bei der Dualen Einkommensteuer werden diese Steuer-
begiinstigungen nicht mehr bendtigt, da bereits das herkommliche Unternehmensteuerrecht
hinreichend attraktiv wére.

Im Privatvermdgen gehaltene vermietete Immobilien werden derzeit mit dem personlichen
Steuersatz belastet. Isoliert betrachtet stellt dies eine Benachteiligung gegeniiber der Anwen-
dung des Abgeltungsteuersatzes fiir die Kapitalverzinsung bei Personengesellschaften dar.
Jedoch ist es nur bei im Privatvermdgen gehaltenen Immobilien moglich, VerduBerungsge-
winne steuerfrei zu realisieren. In typischen Konstellationen iibertrifft dieser Vorteil den
Nachteil des hoheren Steuersatzes bei Personengesellschaften. Wenngleich eine Angleichung
des Besteuerungsmechanismus zwischen Personengesellschaften und privater Vermietung
grundsétzlich angebracht wire, kann darauf verzichtet werden, ohne dass es zu erheblichen
Steuergestaltungen und -mindereinnahmen kommen muss. Erwédgenswert ist ein Wahlrecht
fiir private Immobilienertrdge, mit dem einerseits die Gewinnspaltung ermoglicht, anderer-
seits zukiinftige VerduBerungsgewinne jedoch der Steuer unterworfen wiirden.

Steuermindereinnahmen

423. Vor dem Hintergrund eines weiterhin bestehenden Konsolidierungsbedarfs der 6ffentli-
chen Haushalte kommt es bei einer Reform entscheidend darauf an, wie hoch die mit ihr ver-
bundenen Steuermindereinnahmen sind. Unter der Annahme eines Bereinigungszinssatzes
von 3% dirften diese sich nach Schéitzungen des Sachverstindigenrates auf etwa
4,6 Mrd Euro belaufen (fiir Details zur Abschitzung der Steuerausfille sieche Anhang II). Mit
einem Zinssatz in Hohe von 3 % wird der mittelfristig zu erwartende Anstieg des Zinsniveaus
bereits abgebildet. Nicht beriicksichtigt sind bei dieser Schitzung Verhaltensanpassungen, die
tendenziell zu einer gegenliufigen Erhohung des Steueraufkommens fiihren. Auf die Ande-
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rungen im Bereich der Besteuerung von privaten Kapitalertragen und Personenunternehmen
entfallen etwa 1,8 Mrd Euro. Kapitalgesellschaften wiirden folglich um etwa 2,8 Mrd Euro
entlastet. Bezogen auf das derzeitige Steueraufkommen der Korperschaft- und Gewerbesteuer
bei Kapitalgesellschaften handelt es sich um eine Reduktion der Durchschnittssteuerbelastung
um etwa 6 %.

424. Die fir die Steuerausfille bei Kapitalgesellschaften verwendeten Daten der Korper-
schaftsteuerstatistik 2007 stellen eine Vollerhebung dar und weisen somit fiir die Abschit-
zung eine hohe Qualitdt auf. Einschrankend wirkt, dass sie wegen der Veranlagungs- und Be-
arbeitungszeiten nur mit mehrjéhriger Verzogerung veroffentlicht werden und sich nur iiber
die im Rahmen der Veranlagung anzugebenden Informationen erstrecken. Statistiken {iber
vollstdndige Steuerbilanzen existieren nicht. Bei einer Abschétzung sind daher eine Reihe
pauschaler Annahmen iiber die nicht vorliegenden Informationen zu treffen. Insbesondere von
der Ermittlung des Beteiligungsvermdgens, bei der nur auf wenige Daten zuriickgegriffen
werden kann, geht ein hoher Einfluss auf die zu erwartenden Steuerausfille aus. In einer vor-
sichtig geschétzten Variante ergeben sich zuséitzliche Steuerausfille von etwa 2,4 Mrd Euro.

Die geschitzten Steuermindereinnahmen stehen im Einklang mit Ergebnissen anderer Analy-
sen. So ermittelt eine Analyse iiber die Steuerausfille einer ACE — womit die Gewinnriickla-
gen als bereinigungsfdhiges Kapital ebenfalls erfasst wiirden — erwartungsgeméif einen hohe-
ren Betrag von 9 Mrd Euro (Spengel et al., 2012). Sie basiert auf Handelsbilanzdaten, die
hierfiir jedoch einer fiktiven Uberleitungsrechnung unterzogen werden, um sich den tatséchli-
chen Steuerbilanzdaten anzundhern. Ihr Ansatz ermoglicht dariiber hinaus die Abschétzung
der gednderten Verhaltensanreize bei einer ACE. Diese deuten auf eine erhebliche Verbesse-
rung der Eigenfinanzierungsquoten hin.

425. Angesichts der Tragweite der vorgeschlagenen Reform sind die zu erwartenden Steuer-
mindereinnahmen als verhéltnisméBig gering einzustufen. Dies gilt insbesondere, da Deutsch-
land im internationalen Standortwettbewerb einen Vorteil erzielen wiirde. Die innerhalb inter-
nationaler Konzerne héufig genutzte Moglichkeit, tiber Fremdfinanzierung Gewinne in Nied-
rigsteuerldnder zu verlagern, wiirde zudem stark eingeddimmt; regelméfBig wire hierdurch
tiberhaupt keine Steuerersparnis mehr moglich. Diese verbesserte Situation im internationalen
Steuerwettbewerb diirfte sich unter anderem in hoheren Steuereinnahmen widerspiegeln, wel-
che die Steuermindereinnahmen allerdings nicht vollstdndig kompensieren.

Die Reform konnte damit nicht vollstindig ohne Gegenfinanzierung durchgefiihrt werden.
Aus Sicht des Sachverstandigenrates bestehen ausreichende Potenziale durch Kiirzungen bei
staatlichen Konsumausgaben und bei Subventionen und Steuervergiinstigungen (Ziffern
363 ff.). Erwdgenswert erscheint im Zusammenhang mit einer Reform der Unternehmensbe-
steuerung, insbesondere Steuervergiinstigungen im Unternehmensbereich fiir die erforderliche
Gegenfinanzierung heranzuziehen. Denkbar wire zum Beispiel die Riicknahme der ermafig-
ten Umsatzbesteuerung fiir Beherbergungsleistungen (etwa 1 Mrd Euro zusétzliches Steuer-
aufkommen), eine Nachjustierung der Erbschaftsteuerreform, insbesondere der Verscho-
nungsregeln fiir Betriebsvermdgen und vermietete Immobilien (0,5 Mrd Euro), eine Halbie-
rung des Sparerpauschbetrags bei der Abgeltungsteuer (0,7 Mrd Euro), die Abschaffung der
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Gewerbesteuerbefreiung von Immobilienkapitalgesellschaften sowie der Steuervorteile fiir
REITs und offene Immobilienfonds (0,3 Mrd Euro) und die Streichung der steuerlichen For-
derung haushaltsnaher Dienstleistungen und Handwerkerleistungen (1,9 Mrd Euro). Negative
Verteilungswirkungen diirften sich mit einer auf diese Weise gegenfinanzierten Reform nicht
ergeben.

4. Eine andere Meinung

426. Ein Mitglied des Sachverstindigenrates, Peter Bofinger, kann sich dem von der Mehr-
heit vorgeschlagenen Konzept einer ,,Dualen Einkommensteuer mit einer Zinsbereinigung des
Grundkapitals* nicht anschlieen.

427. Die damit intendierte Befreiung einer kalkulatorischen Verzinsung des Grundkapitals
von der Unternehmensbesteuerung wiirde zu einer massiven Verletzung des Grundprinzips
der Leistungsfahigkeit fiihren. Ein lediger Steuerpflichtiger mit einem zu versteuernden Ein-
kommen aus unselbstindiger Arbeit in Hohe von 1 Mio Euro muss darauf nach geltendem
Recht rund 458 000 Euro Steuern bezahlen. Wenn er sein Einkommen als Dividende aus einer
Kapitalgesellschaft bezieht, die einen Gewinn in Hoéhe von 1 Mio Euro erzielt hat, liegt darauf
insgesamt eine Steuerbelastung von rund 483 334 Euro.

Durch die vorgeschlagene Zinsbereinigung kdme es zu einer erheblichen Besserstellung der
Kapitaleinkommen. Unterstellt man, dass der erzielte Gewinn gerade der kalkulatorischen
Verzinsung des eingesetzten Grundkapitals entspricht, wiirde die Steuerbelastung auf nur
noch 289 519 Euro fiir Kapitalgesellschaften und 263 750 Euro fiir Personengesellschaften
sinken.

Eine solche Besserstellung der Bezieher von Kapitaleinkommen, die mit voraussichtlichen
Steuerausfillen in Hohe von 4,6 Mrd Euro verbunden wére, erscheint umso problematischer,
als die Mehrheit gleichzeitig darauf verweist, dass erhebliche Risiken fiir die weitere Haus-
haltskonsolidierung bestiinden (Ziffer 362) und deshalb ein Personalabbau im 6ffentlichen
Dienst eingeleitet werden solle. Selbst die steuerliche Férderung gemeinniitziger Zwecke solle
eingegrenzt werden (Ziffer 365).

428. Die mit dem Ubergang zu einer Dualen Einkommensteuer einhergehende, gravierende
Verletzung des Prinzips der Leistungsfahigkeit lieBe sich nur mit schwerwiegenden gesamt-
wirtschaftlichen Fehlentwicklungen begriinden. Die auBlerordentlich starke Stellung der
deutschen Unternehmen im globalen Wettbewerb spricht jedenfalls nicht dafiir, dass ihre
Leistungsfahigkeit in den vergangenen Jahren in nennenswertem Malle durch eine investiti-
ons- oder innovationsfeindliche Steuergesetzgebung beeintrachtigt worden sei. Umgekehrt
konnte das bis zum Jahr 2000 geltende, im Hinblick auf Finanzierungsneutralitit vorbildliche
Anrechnungsverfahren keinen erkennbaren Beitrag zu einer dynamischen Wirtschaftsentwick-
lung in Deutschland leisten.

Immerhin ist es durch die Unternehmensteuerreform 2008/09 zu einer erheblichen Steuerent-
lastung der deutschen Unternehmen gekommen. Auch die Personengesellschaften sind durch
die Einkommensteuerreform 2000 deutlich entlastet worden. Nach den Berechnungen der EU-
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Kommission liegt die implizite Steuerbelastung von Kapital- und Unternehmenseinkommen
in Deutschland niedriger als in den meisten EU-15 Staaten (Schaubild 64).

Schaubild 64

Impliziter Steuersatz von Unternehmen auf Kapital- und Gewinneinkommen
in ausgewahlten Landern® im Jahr 20102
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1) LV-Lettland, LT-Litauen, EE-Estland, HU-Ungarn, NL-Niederlande, IE-Irland, GR-Griechenland, SK-Slowakei, CZ-Tschechische Republik,PL-
Polen, DE-Deutschland, BE-Belgien, SI-Slowenien, FR-Frankreich, ES-Spanien, DK-Danemark, PT-Portugal, AT-Osterreich, UK-Vereinigtes
Konigreich, Fl-Finnland, CY-Zypern, NO-Norwegen, IT-ltalien, SE-Schweden.— 2) Fir die Lander Danemark, Spanien, Vereinigtes Konigreich:
Jahr 2009.

Quelle: EU

© Sachverstandigenrat Daten zum Schaubild

429. Die Verzerrungen von Finanzierungsentscheidungen, die sich durch die unterschiedli-
che Besteuerung von Zins- und Dividendeneinkiinften ergeben, lieBen sich jederzeit dadurch
beheben, dass fiir Zinseinklinfte nicht mehr die Abgeltungsteuer, sondern wieder der person-
liche Steuersatz Anwendung findet. Dieses Vorgehen wird auch in anderen Landern prakti-
ziert (Dadnemark, Kanada, Norwegen, Schweiz, Vereinigtes Konigreich, Vereinigte Staaten).

Der Preis dafiir ist die Besserstellung von Kapitalanlagen in vermdgensverwaltenden Kapital-
gesellschaften, die sich jedoch nur auf den einbehaltenden Gewinn, nicht aber auf die Aus-
schiittungen bezieht (Ziffer 388). Doch das diirfte politisch sehr viel eher zu vermitteln sein,
als die mit einer Dualen Einkommensteuer einhergehende dauerhafte Besserstellung der Be-
zieher von Kapitaleinkommen, insbesondere gegeniiber durchschnittlichen Einkommensbe-
ziehern, die sich einer durchschnittlichen Steuerbelastung von rund 36 % gegeniibersehen
(OECD, 2012).

430. Insgesamt kdme die Einfiihrung einer Zinsbereinigung des Grundkapitals einer negati-
ven Vermogensteuer gleich. Bei identischen Gewinnen aus Unternehmertatigkeit wiirde die
Steuerbelastung davon bestimmt, wie hoch das Grundkapital eines Unternehmens ist. Es ka-
me somit zu erheblichen Wettbewerbsvorteilen von Unternehmen mit einem hohen Grundka-
pital. Dabei ist es durchaus denkbar, dass dieses aus externen Mitteln gebildet worden ist, die
nicht gegeniiber den einbehaltenen Gewinnen benachteiligt worden sind, weil sie noch den
Bestimmungen des Anrechnungsverfahrens unterliegen. Geht man davon aus, dass es sich bei
Unternehmen mit einer hohen Eigenkapitalausstattung eher um etablierte als um junge Unter-
nehmen handelt, erscheint es auch fraglich, ob damit ein Beitrag zur Verbesserung der Wett-
bewerbsfihigkeit junger Unternehmen geleistet wird.
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Dies verdeutlicht das folgende Zahlenbeispiel: Das etablierte Unternehmen A verfiigt {iber ein
eigenes Geschiftsgebdude im Wert von 1 Mio Euro und ein Eigenkapital von 1,5 Mio Euro.
Das junge Unternechmen B hat ein identisches Geschéftsgebaude fiir 40 000 Euro pro Jahr
gemietet und verfiigt iiber ein Eigenkapital von 0,5 Mio Euro. Unternehmen A erzielt einen
steuerpflichtigen Gewinn von 100 000 Euro. Das genauso leistungsstarke Unternechmen B
erzielt einen um die Mietausgaben verminderten Gewinn von 60 000 Euro. Vereinfachend
wird im Folgenden ein Steuersatz fiir einbehaltene Gewinne von 30 % angenommen und auf
eine Berlicksichtigung der Hinzurechnung der Mietaufwendungen bei der Gewerbesteuer ver-
zichtet.

Wenn derzeit beide Unternehmen den Gewinn einbehalten, zahlt das Unternehmen A rund
30 000 Euro an Steuern, Unternehmen B zahlt rund 18 000 Euro. Durch die Einfithrung der
Zinsbereinigung in Hohe von 3 % des Grundkapitals wiirde der steuerpflichtige Gewinn des
Unternehmens A auf 55 000 Euro sinken, seine Steuerzahlung auf 16 500 Euro. Beim Unter-
nehmen B reduzierte sich der steuerpflichtige Gewinn auf 45 000 Euro und die Steuerzahlung
geht auf 13 500 Euro zuriick. Da die Entlastung des alten Unternehmens mit 13 500 Euro sehr
viel hoher wire als die des jungen Unternehmens mit 4 500 Euro, verschlechterte sich die
Wettbewerbsposition des jungen Unternehmens gravierend. Dies ist letztlich Ausdruck der
Verletzung des Leistungsfahigkeitsprinzips, die mit der Einfiihrung einer Zinsbereinigung
einherginge.

431. SchlieBlich wire selbst bei einer Umsetzung des Konzepts nicht gewihrleistet, dass die
so hoch bewertete Finanzierungsneutralitdt erreicht wiirde. Sie hingt entscheidend davon ab,
dass der richtige Bereinigungszinssatz gefunden wird. Aus der Logik des Konzepts muss es
sich dabei um cinen risikolosen Marktzins handeln, was fiir die Rendite von Staatsanleihen
sprechen wiirde. Dabei ist jedoch vollig offen, welche Laufzeit herangezogen werden soll.
Sie wiirde sich strenggenommen aus der hypothetischen Entscheidung eines Investors erge-
ben, der auf eine Ausschiittung verzichtet hat und deshalb eine fiktive Ersparnis in Hohe der
nicht gezahlten Dividendenbesteuerung verfiigt (Schaubild 65, Seite 244). Welche Laufzeit er
dabei wahlen wiirde, ist in Anbetracht der vollig kiinstlichen Situation ungewiss.

Bei den in der Vergangenheit aufgetretenen Verdnderungen der Zinsstruktur konnte es jeden-
falls durch die Wahl einer ,,falschen* Laufzeit immer wieder zu erheblichen Verzerrungen der
Finanzierungsentscheidungen kommen.

432. Mit der Logik von Schaubild 65 ist der Vorschlag, die Kreditzinsen fiir Neukredite von
Banken an Unternehmen als Bereinigungszinssatz heranzuziehen, nur schwer zu vereinbaren.
Er diirfte wohl vor allem der Tatsache geschuldet sein, dass die Verzinsung kurzlaufender
sicherer Anleihen derzeit mit nahe 0 % so gering ist, dass der gewiinschte Entlastungseffekt
fiir die Unternehmen kaum noch ins Gewicht fiele.

Das weist auf den einfachsten Losungsweg fiir die von der Mehrheit beklagten Verzerrungen
hin. Da es fiir die ndchsten Jahre durchaus wahrscheinlich ist, dass die langfristigen Zinsen
fiir sichere Anlagen in Deutschland sehr niedrig bleiben werden, profitieren die deutschen
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Unternehmen nicht nur von geringen Kapitalkosten. Die Verzerrung, die durch die unter-
schiedliche Behandlung einbehaltener und ausgeschiitteter Gewinne resultiert, hilt sich dann
zugleich in sehr engen Grenzen.

Schaubild 65

Umlaufsrenditen fir festverzinsliche Wertpapiere nach Restlaufzeiten?
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433. Die von der Mehrheit zur Finanzierung der Steuerentlastung vorgeschlagenen Mafnah-
men (Ziffer 425), die insgesamt zu Mehreinnahmen in Héhe von 4,4 Mrd Euro fiihren, konn-
ten zur Steuerfinanzierung einer Zuschussrente eingesetzt werden. Damit wiirde die Not-
wendigkeit einer Erhéhung der Sozialversicherungsbeitrige entfallen, so dass die von der
Mehrheit befiirchteten negativen Arbeitsanreize fiir zukiinftige Generationen (Ziffer 664)
nicht mehr gegeben wiren. Eine auf diese Weise finanzierte Zuschussrente wiirde die Ar-
beitsanreize fiir Arbeitnehmer mit niedrigeren Einkommen erheblich verbessern und damit
moglicherweise fiir das Wirtschaftswachstum in Deutschland einen hdheren Beitrag leisten
als die Duale Einkommensteuer.

Soweit die Meinung dieses Ratsmitglieds.

Literatur zum Minderheitsvotum

OECD (2012), Taxing Wages 2011, Organisation for Economic Co-operation and Develop-
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