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Vorwort

Mit dem Beitritt Deutschlands zur Européischen Wirtschafts- und Wéhrungs-
union (EWWU) sowie zum Stabilitéits- und Wachstumspakt von Maastricht
haben sich die Bedingungen, unter denen die deutsche Fiskalpolitik operiert,
bedeutend veréndert: Zum einen ist durch die EWWU eine nationale Geld-
politik, insbesondere eine eigensténdige Geldmengen- und Zinspolitik, als
Instrument nationaler Stabilitdtspolitik entfallen, wodurch die Fiskalpolitik
an relativer Bedeutung gewonnen hat. Zum anderen ist durch den Stabi-
litats- und Wachstumspakt der Spielraum der Fiskalpolitik, insbesondere der
diskretionéren Fiskalpolitik, eingeschréankt worden. Durch diese verénderten
Bedingungen erlangen die automatischen Stabilisatoren eine zentrale Bedeu-
tung und werden zum wichtigsten Instrument deutscher Stabilitdtspolitik.
Die Kenntnis der Verdnderungen der Wirkung der automatischen Stabilisa-
toren sind daher fiir die staatlichen Entscheidungstréager und Beratungsinsti-
tutionen von erheblicher wirtschaftspolitischer Relevanz. Vor diesem Hinter-
grund werden in der vorliegenden Arbeit die Auswirkungen der Steuer- und
Sozialreformen der Jahre 1999-2006 auf die automatische Stabilisierungswir-
kung der Einnahmen und Ausgaben des staatlichen Gesamthaushalts unter-

sucht.

Die vorliegende Arbeit ist von dem Fachbereich Rechts- und Wirtschaftswis-
senschaften der Technischen Universitdt Darmstadt mit den Titel ,, Ausmafl
und Stérke der automatischen Stabilisatoren des staatlichen Gesamthaus-
halts in Deutschland vor dem Hintergrund der jiingsten Steuer- und Sozialre-
formen sowie die Intensitét dieser Stabilisierungswirkung im internationalen
Vergleich“ im Juni 2009 als Dissertation angenommen worden. Dass sie zu-
stande kam, wire ohne die hilfreiche Unterstiitzung einer Reihe von Personen

nicht moglich gewesen. Thnen allen bin ich zu Dank verpflichtet.

An erster Stelle mochte ich meinem Doktorvater Herrn Prof. Dr. Dr. h.c. Bert

Riirup herzlich danken, der mir mit fachlichen Ratschldgen und konstruktiver
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Kritik hilfreichen zur Seite stand. Weiterhin bin ich Herrn Prof. Dr. Alfred
MaufBiner (Universitat Augsburg) und Prof. Dr. Gerhard Graf (Universitét
Mainz) fiir wertvolle Denkanst68e und kritische Hinweise zu groffem Dank
verpflichtet. Zu Dank verpflichtet bin ich auch Herrn Prof. Dr. Ingo Barens
fiir die Ubernahme des Zweitgutachtens.

Weiterhin haben zahlreiche Instutionen durch die Bereitstellung von Daten
und durch Hinweise zum Gelingen dieser Arbeit beigetragen. Stellvertretend
hierfiir méchte ich Herrn Klaus Flemming und Herrn Axel Klein-Klute vom
Statistischen Bundesamt, Herrn Dr. Matthias Mohr von der Européischen
Zentralbank, Herrn Hans-Uwe Bach vom Institut fiir Arbeitsmarkt- und Be-
rufsforschung sowie Christophe André von der OECD herzlich danken.

Zu guter Letzt gilt mein besonderer Dank meinen lieben Eltern, die mich
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Kapitel 1

Einleitung, Problemstellung, Abgrenzung und
Aufbau der Arbeit

Zur Erfiilllung der Stabilisierungsfunktion als einer der drei Funktionsberei-
che der Finanzpolitik' stehen den staatlichen Entscheidungstragern prinzipi-
ell zwei finanzpolitische Handlungsmoglichkeiten zur Verfiigung: Zum einen
der gezielte fallweise Einsatz der 6ffentlichen Finanzen zur Beeinflussung der

Konjunkturschwankungen (,,diskretionére Fiskalpolitik“) und zum anderen

Vgl. Richard A. Musgrave, Peggy B. Musgrave und Lore Kullmer, Die ffentlichen Fi-
nanzen in Theorie und Praxis, Bd. 1, 5. Aufl., Tiibingen 1990, S. 5f., die die Aufgaben
der Finanzpolitik in die drei Funktionsbereiche ,, Allokationsfunktion®, ,, Distributions-
funktion“ und ,,Stabilisierungsfunktion* untergliedern. Nach Briimmerhoff l4sst sich
die Stabilitdtspolitik hierbei als eine auf die Stabilisierung der Wirtschaft gerichtete
Finanzpolitik beschreiben, die die Verdnderung des Budgets zu einer konjunkturpoli-
tisch erwiinschten Beeinflussung der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage einsetzt. Vgl.
Dieter Briimmerhoff, Finanzwissenschaft, 8. Aufl., Miinchen 2001, S. 354. Die Fi-
nanzpolitik, die unmittelbar auf die Stabilisierung der Wirtschaft gerichtet ist, wird
in Anlehnung an die anglo-amerikanische Bezeichnung ,fiscal policy® in der Litera-
tur héufig auch als , Fiskalpolitik® bezeichnet. Vgl. Bernhard Felderer und Stefan
Homburg, Makrockonomie und neue Makrockonomie, 9. Aufl., Berlin, Heidelberg
uw.a. 2005, S. 158. Das Ziel der Stabilitatspolitik bzw. Fiskalpolitik besteht darin, die
Schwankungen des Bruttoinlandsprodukts um seinen langfristigen Wachstumstrend
zu verringern. Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung, Staatsfinanzen Konsolidieren — Steuersystem Reformieren, Jahresgut-
achten 2003/2004, Wiesbaden 2003, Ziff. 401.



die Implementation sogenannter ,,automatischer Stabilisatoren* (Fiskalpoli-

tik mit ,automatischer® Stabilisierungswirkung).?:3

Mit dem Beitritt Deutschlands zur Europiischen Wirtschafts- und Wahr-
ungsunion (EWWU) sowie zum Stabilitéts- und Wachstumspakt von Maas-
tricht haben sich die Bedingungen, unter denen die deutsche (nationale) Fi-
nanzpolitik bzw. Fiskalpolitik operiert, bedeutend veréndert: Zum einen ist
durch die EWWU eine nationale Geldpolitik, insbesondere eine eigenstéandi-
ge Geldmengen- und Zinspolitik, als weiteres Instrument nationaler Stabi-
litétspolitik entfallen, wodurch die Fiskalpolitik an relativer Bedeutung ge-
wonnen hat. Zum anderen ist durch den Stabilitdts- und Wachstumspakt
der Spielraum der Fiskalpolitik, insbesondere der diskretiondren Fiskalpoli-
tik, eingeschrénkt worden. Durch diese verdnderten Bedingungen erlangen
die automatischen Stabilisatoren eine zentrale Bedeutung und werden zum
wichtigsten Instrument deutscher Stabilitéitspolitik: ,, With the Stability and
Growth Pact (SGP) automatic stabilizers become the key mechanisms for

macroeconomic stabilization.“*

Aufgrund der durch die skizzierte Entwicklung zentralen Bedeutung der au-
tomatischen Stabilisatoren (und) als praktisch allein noch verbleibendes In-
strument der deutschen nationalen Finanzpolitik zur Erfiillung der Stabi-
lisierungsfunktion ist fiir staatliche Entscheidungstriager und Beratungsin-
stitutionen die Kenntnis der Verdnderungen der (Stabilisierungs-) Wirkung
aufgrund entsprechender staatlicher (Reform-) Mafinahmen naturgeméif von

erheblicher wirtschaftspolitischer Relevanz.

Schaut man sich die theoretischen Anséitze zur Wirkungsweise der automa-
tischen Stabilisatoren an, erkennt man, dass sich deren Stabilisierungswir-

kung im Wesentlichen durch einkommensabhingige Steuern und staatliche

Vgl. Horst Zimmermann und Klaus-Dirk Henke, Finanzwissenschaft, 9. Aufl.,
Miinchen 2005, S. 359-372.

In der Literatur wird hiufig noch das Instrument der ,,Formula-flexibility“ genannt.
Da es sich hierbei jedoch um eine Kombination aus diskretiondrer und automatischer
Fiskalpolitik handelt, kann auf eine explizite Nennung dieses Instruments an dieser
Stelle verzichtet werden.

Carlos Martinez-Mongay und Khalid Sekkat, Progressive Taxation, Macroeconomic
Stabilization and efficiency in Europe, European Commission — Directorate-General
for Economic and Financial Affairs, Economic Papers, Briissel 2005, Nr. 233, S. 4.



Transfers entfaltet. Somit fithren Reformen, die die Regelungen zu den ein-
kommensabhéngigen Steuern und staatlichen Transfers veréndern, auch zu

Verdnderungen der Stabilisierungswirkung der automatischen Stabilisatoren.

Die in den Jahren 1999 bis 2005 in Deutschland durchgefiihrten Reformen
auf dem Gebiet der Steuer- und Sozialpolitik, insbesondere das , Steuerentla-
stungsgesetz 1999/2000/2002¢, die so genannte ,, Steuerreform 2000“ und die
,Hartz-Reformen“, haben das Einnahmen- und Ausgabensystem in Deutsch-

land nachhaltig veréndert.

Die Steuerreformen hatten zum Ziel, die Unternehmen und die privaten Haus-
halte steuerlich umfassend und nachhaltig zu entlasten. Das Bundesministeri-
um der Finanzen bezeichnete die Steuerreform 2000 in seinem Monatsbericht
vom Dezember 2004 sogar als ,,das grofite Steuersenkungsprogramm in der
deutschen Nachkriegsgeschichte.“® Im Rahmen dieser Reform wurden sukzes-
siv sowohl Steuersitze gesenkt und Grundfreibetrige erhoht, als auch ganze
Systemumstellungen hinsichtlich einzelner Besteuerungsverfahren vorgenom-
men. Gleichzeitig wurden Mafinahmen zur Finanzierung dieser Steuerentla-
stung durchgefiihrt. Diese betrafen hauptséichlich die Abschreibungsmoglich-
keiten der Unternehmen und sollten zu einer stéirkeren Orientierung des Be-
steuerungsverfahrens an der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit der einzelnen

Unternehmen fiihren.%

Die durchgefiihrten Sozialreformen, die in der Offentlichkeit mit dem Schlag-
wort ,Hartz-Reformen“ bezeichnet wurden, hatten dhnlich tiefgreifende Wir-
kungen wie die Reformen im Steuerbereich. Sie traten in vier Schritten in
Kraft (,Hartz I — IV“) und haben die bis dahin bestehenden arbeitsmarkt-
politische und beschéaftigungspolitischen Regelungen tiefgreifend veréindert.
Sie beinhalteten ein breites Spektrum an unterschiedlichen Mainahmen: Zum
einen den organisatorischen Umbau der Bundesanstalt fiir Arbeit mit dem
Ziel, ein ,modernes Dienstleistungsunternechmen® zu schaffen. Zum anderen
die Anderung von Gesetzen und Vorschriften mit dem Ziel der Schaffung von

Anreizen zur Stirkung der Eigenverantwortlichkeit des Arbeitssuchenden.

5 Bundesministerium der Finanzen, Monatsbericht Dezember 2004, Berlin 2004, S. 45.
6 Vgl. Bundesministerium der Finanzen, Steuerreform 2000 im Uberblick, Berlin, Ok-
tober 2005.



AuBerdem wurden die Arbeitslosenhilfe und die Sozialhilfe fiir Erwerbsfihi-
ge zum “Arbeitslosengeld I1¢ zusammengefasst, was zu einer grundlegenden

Verdnderung der staatlichen Transferleistung in diesem Bereich fiihrte.

Vor diesem Hintergrund sollen in der vorliegenden Arbeit die Auswirkungen
der oben skizzierten Steuer- und Sozialreformen auf die automatische Sta-
bilisierungswirkung der Einnahmen und Ausgaben des staatlichen Gesamt-
haushalts” untersucht werden. Gegenstand der Untersuchung ist dabei sowohl
die Auswirkungen der Steuer- und Sozialreformen auf die Stabilisierungswir-
kung einzelner Einnahmen und Ausgaben als auch die Auswirkungen auf
die Stabilisierungswirkung des staatlichen Haushalts insgesamt. Zudem soll
untersucht werden, wie sich die Intensitat der automatischen Stabilisatoren
Deutschlands im internationalen Vergleich darstellt. Abschliefend soll vor
dem Hintergrund der Untersuchungsergebnisse die Rolle der automatischen

Stabilisatoren in der deutschen Fiskalpolitik diskutiert werden.

Die Arbeit gliedert sich in sieben Kapitel. Im nachfolgenden, die eigentli-
che Untersuchung einleitenden zweiten Kapitel, wird der Begriff der auto-
matischen Stabilisatoren bestimmt und die Wirkung automatischer Stabili-
satoren in der Theorie dargestellt. Hierbei wird zu Beginn die ,,traditionell-
keynesianische* Theorie der Wirkungsweise automatischer Stabilisatoren dar-
gestellt. Im Anschluss daran wird sodann die ,neuklassische Kritik“ an der
Wirkung der automatischen Stabilisatoren skizziert. Das Kapitel schliefit mit
der Betrachtung der Wirkung automatischer Stabilisatoren in der neukeyne-

sianischen Theorie.

Im dritten Kapitel werden die fiir die empirische Untersuchung der Auswir-
kungen der Steuer- und Sozialreformen auf die automatischen Stabilisato-
ren notwendigen Sachinformationen dargestellt, ndmlich die Grundziige des
deutschen Steuer- und Sozialsystems, die fiir den Untersuchungsgegenstand
dieser Arbeit relevanten Steuern und Sozialleistungen sowie die in den Jahren
1999-2005 durchgefiihrten Steuer- und Sozialreformen.

7 Haushalt der Gebietskérperschaften (Bund, Léinder und Gemeinden) und der Sozial-

versicherung.



