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Eurozone im Kapitel iiber die Finanzen der Europdischen Union.
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Vorwort zur 12. Auflage

Die neugestaltete Auflage des Lehrbuchs ,Zimmermann/Henke/Broer” erscheint
in stark gekiirzter Form und konzentriert sich auf drei grofie Teile. Im ersten Teil
geht es um die Ziele, Trager und Instrumente der Finanzpolitik sowie um die
Staatsausgaben und den Staatsanteil. Im zweiten Teil stehen die Staatseinnahmen
im Vordergrund. Zunéchst geht es um die Erwerbseinkiinfte, Gebiihren, Beitrage
und Sozialabgaben, also um die Einnahmenarten mit einer Nihe zum Aquiva-
lenzprinzip. Bei der Besteuerung der Einkommensentstehung, der Einkommens-
verwendung und des Vermogens steht das Leistungsfahigkeitsprinzip im Vor-
dergrund. Bei der 6ffentlichen Verschuldung wird auch ihre (polit-6konomische)
Berechtigung hinterfragt. Im dritten Teil geht es um die staatsinterne Organisation.
Behandelt werden die 6ffentlichen Haushalte mit ihren Aufgaben, ihrer Nachhal-
tigkeit sowie entsprechende Vorschlédge zu ihrer Verbesserung. Zudem werden die
finanziellen Beziehungen zwischen 6ffentlichen Kérperschaften in einem Bundes-
staat dargestellt. Last but not least geht es um die Finanzen der Européischen Union
und die Verschuldungsprobleme in einer Wahrungsunion und der EU generell.

In allen Kapiteln wurden inhaltliche Neuerungen und Vertiefungen eingefiigt. So
wird auf neuere wissenschaftliche Entwicklungen bei meritorischen bzw. pater-
nalistischen Eingriffen des Staates (Stichwort: Nudging) ebenso eingegangen wie
auf die Einfithrung von , Spending Reviews” oder die Neuregelung zu den fode-
ralen Finanzbeziehungen ab 2020. Im Abschnitt tiber die Einnahmen werden auch
Uberlegungen zur Bestimmung der Einnahmenstruktur angestellt. Und in dem
zentralen Kapitel iiber die Besteuerung werden neben der Steuerwirkungslehre
auch internationale Aspekte der Besteuerung behandelt. Neu aufgenommen wurde
ein Unterkapitel zur Niedrigzinspolitik im Kontext der 6ffentlichen Verschuldung
und der Eurozone im Kapitel {iber die Finanzen der Europédischen Union.

Zusammen mit Vahlens Online-Materialien und der Variante als eBook steht ein
Gesamtpaket zur Finanzwissenschaft zur Verfiigung, das nach unseren Erfahrun-
gen in einer ein- bis zweisemestrigen Veranstaltung motivierend und anregend
bewiltigt werden kann. Auch fiir eine weniger akademisch ausgerichtete Leser-
schaft eignet sich die 12. Auflage des Lehrbuchs ,, Zimmermann, Henke, Broer” in
seinem neuen Format mit den verschiedenen Modulen.

Wer etwas tiber die Verwendung der 6ffentlichen Finanzen fiir die von den Fach-
politiken an die Finanzpolitik herangetragenen, also ihr vorgegebenen Ziele, wie
Einkommensumverteilung oder Konjunkturstabilisierung erfahren will, kann auf
die vorherige (11.) Auflage zuriickgreifen. Auch zur Finanzpolitik im Dienste der
Wachstums- und Strukturpolitik sowie der Eindimmung von Umweltschdden
gibt es dort gesonderte Kapitel.

Im April 2017 Horst Zimmermann
Klaus-Dirk Henke
Michael Broer
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1. Kapitel:
Ziele, Trager und Instrumente
der Finanzpolitik




A. Zur Notwendigkeit und zu den Zielen
finanzwirtschaftlicher Staatstatigkeit

I. Zur Notwendigkeit finanzwirtschaftlicher
Staatstatigkeit

Das Fach Finanzwissenschaft wird haufig als die Lehre von der 6ffentlichen Fi-
nanzwirtschaft, d.h. die Lehre von den Einnahmen und Ausgaben der Gebiets-
korperschaften und Sozialversicherungstréager, definiert. Die 6ffentliche Finanz-
wirtschaft steht im Vordergrund der wirtschaftspolitischen Auseinandersetzung,
wenn etwa Steuern erhdht werden sollen, der Abbau von Subventionen gefordert
wird, die 6ffentlichen Haushalte als wachstumshemmend angesehen werden, ein
Steuerreformvorschlag vorgelegt wird, die Hohe des Staatsanteils oder die demo-
graphische Herausforderung zur Diskussion stehen, die europdische Staatsschul-
denkrise auf der Agenda steht und neuerdings die Situation mit den Fliichtlingen
und Migranten zu bewiltigen ist. Dariiber hinaus scheint es jedoch wenig reizvoll
zu sein, sich mit dem Zustandekommen und der Aussagekraft der Zahlen zu be-
fassen, die jahraus, jahrein in dem mehrere tausend Seiten umfassenden Bundes-
haushaltsplan, den Haushaltsplanen der Bundesldander und denen der Gemeinden
sowie der Sozialversicherungstréger abgedruckt sind. Diese Materie wirkt eher
trocken und die &ffentliche Finanzwirtschaft in ihren ganz iiberwiegend offent-
lich-rechtlichen Tragerstrukturen nicht gerade anziehend.

Um sich jedoch die lebensnahen Beziige und die Notwendigkeit der finanzwirt-
schaftlichen Aktivitdten des Staates, wie sie sich in den Haushaltszahlen ausdriicken,
noch {iber die bereits genannten finanzpolitischen Tagesfragen hinaus vor Augen
zu fiihren, bietet sich ein Gedankenexperiment an. Es kdnnte gefragt werden, wie
die wirtschaftliche Realitdt aussdhe, wenn die 6ffentliche Tatigkeit, soweit sie sich
in Einnahmen und Ausgaben niederschldgt, deutlich verringert wiirde oder gar
entfiele. In einer solchen fiktiven Situation wiirden einerseits die Biirger sich tiber
die entfallende Steuerlast freuen und die Unternehmen sich vielleicht wegen der
geringeren Steuerlast und entfallenden Regulierungen groiere Wachstumschancen
erhoffen. Andererseits kénnten die im 6ffentlichen Dienst beschiftigten Arbeitneh-
mer nicht mehr entlohnt werden, und die entfallenden 6ffentlichen Auftrége in Hohe
von mehreren Milliarden Euro riefen — jedenfalls kurzfristig — Arbeitslosigkeit in
den Betrieben der Staatslieferanten hervor. Vor allem aber entfielen die 6ffentlichen
Infrastrukturleistungen. Die Biirger wiirden die Ausbildung der Kinder als gefahr-
det ansehen, die Stilllegung des dffentlichen Nahverkehrs beklagen und sich tiber
den nicht abgeholten Miill beschweren. Die Sozialleistungsempféanger miissten in
ihrem Lebensstandard starke Einschrankungen hinnehmen, das Angebot der Ge-
sundheits- und Bildungseinrichtungen verringerte sich drastisch, und die 6ffentlich
finanzierte Grundlagenforschung wiirde moglicherweise eingestellt.
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Mit diesen Beispielen lédsst sich nicht nur die Bedeutung finanzwirtschaftlicher
Staatstitigkeit charakterisieren, sondern zugleich auch ihre Notwendigkeit aufzei-
gen. Zwar wiirden zahlreiche der bisher 6ffentlich wahrgenommenen Aufgaben
tiber die Zeit privat erfiillt werden: An die Stelle der offentlichen Miillabfuhr
tréte eine private Miillbeseitigung, der 6ffentliche Nahverkehr wiirde weitgehend
durch private Autobusunternehmen ersetzt, und im Bildungssektor ndhmen die
Privatschulen einen neuen Aufschwung. Diese Substitution von 6ffentlicher durch
private Aktivitit liefSe sich einerseits noch erweitern, ist jedoch andererseits in Ab-
héngigkeit von politischen Mehrheitsverhéltnissen und historischen Ereignissen,
wie z.B. der Deutschen Einheit im Jahr 1990, der globalen Finanz-, Wirtschafts-
und Staatsschuldenkrise seit 2008 und der Fliichtlingsproblematik sehr begrenzt.

Durch die 6ffentlichen Einnahmen und Ausgaben aller 6ffentlichen Haushal-
te wird auch das Ziel der Einkommensumverteilung beriihrt, denn bei privater
Erfiillung der Aufgaben wiirden fiir wohlhabende Biirger die Vorteile aus der
entfallenden Besteuerung grofier sein als der Nachteil aus den nicht mehr zur Ver-
fiigung stehenden offentlichen Leistungen. Die umgekehrte Uberlegung gilt fiir
die Biirger am unteren Ende der Einkommensskala. Fiir sie bedeutete der Fortfall
der Besteuerung einen geringeren oder gar keinen Vorteil, wiahrend der Verlust
der offentlichen Leistungen, vor allem der Sozialleistungen, fiir sie besonders hoch
ausfiele. Soweit also fiir Bezieher hoher Einkommen der Finanzierungsbeitrag iiber
dem Leistungsempfang liegt und umgekehrt fiir Bezieher niedriger Einkommen,
findet eine Umverteilung von oben nach unten durch die &ffentlichen Einnahmen
und Ausgaben statt.

Auch mit Blick auf die konjunktur- und wachstumspolitischen Erfordernisse —
gerade vor dem Hintergrund des massiven Konjunktureinbruchs in den Jahren
2008/2009 und der stabilisierenden Wirkung der damaligen offentlichen Aus-
gabenprogramme — geht es um die Rolle der 6ffentlichen Finanzwirtschaft und
eine Ausbalancierung zwischen Staat und Markt, wohl wissend, dass es nicht nur
Situationen gibt, in denen der Markt nicht funktioniert, sondern auch Félle von
Staatsversagen immer wieder auftreten.

Aus diesen Voriiberlegungen ergibt sich, dass nicht alle derzeit wahrgenommenen
offentlichen Aufgaben vom privaten Sektor erfiillt werden kénnen und dass nicht
alle vom Markt tibernommenen Funktionen zu wiinschenswerten Ergebnissen
fiihren. Daher stehen fiir die Begriindung und Behandlung der finanzwirtschaft-
lichen Staatstatigkeit die Ziele der finanzwirtschaftlichen Aktivitdt im Mittelpunkt.

Il. Ziele finanzwirtschaftlicher Staatstatigkeit

a) Fiskalische Ziele und staatsinterne Effizienz als abgeleitete
Ziele

Die meisten Aufgabenbereiche, die durch die Bundesregierung oder eine Landes-
regierung politisch vertreten werden, lassen sich durch ihre fachspezifischen Ziele
definieren. So sucht die Verkehrspolitik die Erreichbarkeit der Regionen des Staats-



A. Notwendigkeit und Ziele finanzwirtschaftlicher Staatstatigkeit

gebietes und die Mobilitét der Bevolkerung zu verbessern, die Verteidigungspolitik
ist fiir die Sicherheit nach auflen und fiir die Friedenssicherung verantwortlich,
und durch die Gesundheitspolitik soll die Gesundheit der Bevolkerung verbessert
werden. Wenn dann gefragt wird, welches spezifische Ziel die Finanzpolitik in
diesem Zusammenhang verfolgt, so lautet die Antwort, dass durch sie in erster
Linie die Einnahmen zu beschaffen sind, die fiir die Ausgaben der genannten und
anderer Politikbereiche mit ihren jeweiligen Aufgaben erforderlich sind. Dieses
zentrale fiskalische Ziel dient also ,lediglich” der Erfiillung der fachspezifischen
Ziele und ist mithin von ihnen abgeleitet bzw. durch sie bestimmt.

Die Frage, welchen ,eigenen” Zwecken die offentliche Finanzwirtschaft dient,
lasst sich vorwiegend mit dem Hinweis auf dieses fiskalische Ziel beantworten.
Damit ist auf der Einnahmenseite die Aufgabe der Finanzpolitik gemeint, fiir die
von den Einzelressorts angemeldeten Ausgaben die notwendigen Einnahmen bereit-
zustellen. Dieser Aufgabe entspricht auf der Ausgabenseite das Ziel der sparsamen
Mittelverwendung, so dass man das abgeleitete fiskalische Ziel auf die Einnahmen
und Ausgaben aller Haushalte beziehen kann. Natiirlich ldsst sich das Sparsam-
keitsziel auch auf die Einnahmenseite beziehen, denn die Mittelaufbringung des
Staates mit seinen Gebietskorperschaften und Sozialversicherungstrdgern kann
ganz unterschiedlich effizient erfolgen, und eine Verschwendung von Mitteln ist
ein Zeichen von Ineffizienz.

Das wichtige fiskalische Ziel der Einnahmenbeschaffung dient also der Erfiillung
der spezifischen Ziele der {ibrigen Politikbereiche und den hierdurch vorgegebe-
nen Zielen der offentlichen Finanzwirtschaft. Die fiskalische Zielsetzung steht
mithin nicht gleichberechtigt neben den Zielsetzungen der einzelnen Ressorts.
Wahrend deren Tatigkeiten unmittelbar den Individuen bzw. einer Gruppe von
Staatsbiirgern zugutekommen, ist das fiskalische Ziel bei isolierter Betrachtung
sinnlos, da es nur darin bestehen wiirde, Finanzmittel einzusammeln, ohne dass
iiber deren Aufbringung und Verwendung mehr gesagt wére, als dass sie spar-
sam erfolgen soll. Das fiskalische Ziel soll daher als ein abgeleitetes, spezifisch
finanzwirtschaftliches Ziel bezeichnet werden, und man konnte auch sagen, das
fiskalische Ziel sei eine notwendige, aber keine hinreichende Bedingung fiir die
Erfiillung der staatlichen Aufgaben.

Eine andere , abgeleitete” Aufgabe der 6ffentlichen Finanzwirtschaft ist ihr Auf-
bau und ihre Organisation sowie die Koordination des organisatorischen Ablaufs
(staatsinterne Effizienz). Dazu gehort zundchst die administrative oder Manage-
menteffizienz jeder einzelnen 6ffentlichen Einrichtung. In einem foderalistischen
System mit seiner Vielzahl von Trégern der Politik muss im Gegensatz zu einem
unitarischen System dariiber hinaus die Aufgabenverteilung nicht nur fiir je-
den einzelnen Trdger festgelegt werden, z.B. die Zuordnung von Aufgaben auf
den Bund, sondern sie muss auch fiir das Verhiltnis der Gebietskorperschaften
untereinander und in Hinblick auf die Rolle der Sozialversicherung mit ihren
unterschiedlichen Zweigen geldst sein. Dabei muss entschieden werden, ob die
soziale Sicherung im Alter, bei Krankheit, Pflege, Unfall oder bei Arbeitslosigkeit
tiber die 6ffentlichen Gebietskdrperschaften oder iiber autonome Tréger einer So-
zialversicherung wahrgenommen werden soll. Es ist also auch zu kléren, welcher
Trager offentlicher Aktivitit fiir die Ausgaben verantwortlich sein soll und wie die
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offentlichen Einnahmen (Steuern, Beitrdge, Gebiihren, Sozialversicherungsbeitrdge
usw.) nach welchen Schliisseln verteilt werden sollen (Finanzausgleich).

Fiir den einzelnen Triger der Finanzpolitik muss weiterhin iiber ein zielgerechtes
Verfahren bei der Aufstellung, Beratung und Kontrolle des Budgets entschieden
werden. Auch ist ein Anreizsystem fiir die Beschéaftigten im 6ffentlichen Dienst zu
schaffen; diesem Ziel dienen beispielsweise die neueren Bemiihungen der Gemein-
den, ihre Leistungen noch starker an den Prédferenzen der Biirger auszurichten und
ihre Leistungen kostengiinstiger zu erstellen und anzubieten.

b) Ordnungsrahmen, Allokations-, Distributions-, Konjunk-
tur-, Wachstums- und Umweltziele als vorgegebene Ziele

1 Ordnungsrahmen

Art, Umfang und Struktur 6ffentlicher Aktivitdt werden insbesondere in der Ord-
nungstheorie und der Lehre von den Wirtschaftssystemen behandelt, in denen
u.a. der Zusammenhang zwischen der Wirtschaftsordnung und der Staatstatig-
keit, also der Ordnungsrahmen, untersucht wird. In dem Extremfall einer reinen
Zentralverwaltungswirtschaft ist die 6ffentliche Wirtschaft nahezu identisch mit
der gesamten 6konomischen Aktivitit. In einer ausgeprégt dezentralen Markt-
wirtschaft erfolgt die Plankoordination der Wirtschaftssubjekte weitgehend iiber
deren Preis- und Mengenreaktionen, und die staatliche Aktivitat ist auf die un-
verzichtbaren Ordnungs- und Kontrollfunktionen beschrénkt. Es geht also nicht
um Markt oder Staat, sondern darum, dass marktliche Krifte der Ergénzung und
Aufsicht durch einen starken Staat bediirfen.

In der Realitdt ist der Umfang des offentlichen Sektors zum Teil das Ergebnis
einer politischen Vorentscheidung tiber die Wirtschaftsordnung, die in Deutsch-
land nach dem Zweiten Weltkrieg im 6stlichen und westlichen Teil Deutschlands
verschieden ausfiel. Durch die Wiedervereinigung Deutschlands im Jahre 1990
16ste sich das zentralverwaltungswirtschaftliche System in der DDR auf. Auch
der Umbau der vormals sozialistischen Lander Osteuropas und Russlands zeigt,
dass die politischen Entscheidungen zugunsten einer sozialen Marktwirtschaft
die langfristig tragfihigere Grundlage bilden.

2 Allokationsziel

Die theoretischen Begriindungen fiir oder gegen eine bestimmte Wirtschafts-
ordnung gehen auf die unterschiedliche Interpretation und Gewichtung von
Zielen wie Freiheit des Individuums, Privateigentum, Verteilungsgerechtigkeit
und Effizienz zuriick. Die Entscheidung tiber eine Wirtschaftsordnung wird
auch fiir die Begriindung einzelner 6ffentlicher Aktivititen herangezogen. Dies
gilt insbesondere fiir das Allokationsziel, also den kosteneffizienten und bedarfs-
gerechten, d.h. an den Praferenzen orientierten Einsatz der Produktionsfaktoren
zur Herstellung von Giitern und Dienstleistungen. Soweit dieses Ziel zu konkur-
rierenden Zielen wie dem Wachstums- oder Beschiftigungsziel in Konflikt gerdt
oder vom Marktmechanismus etwa aufgrund von Wettbewerbsbeschrankungen
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nur unzureichend verwirklicht wird, bedarf es allerdings der 6ffentlichen Aktivi-
tat. Angesichts der Vielfalt ihrer Erscheinungsformen (hoheitliche Anordnungen
durch Gesetze, Rechtsverordnungen und Verwaltungsakte; Zahlung von Ubertra-
gungseinkommen; Bereitstellung von Infrastrukturleistungen usf.) wird deutlich,
dass die offentliche Finanzwirtschaft mit ihren finanzpolitischen Mafinahmen
nur einen Ausschnitt der gesamten 6ffentlichen Aktivitét darstellt, um die es beim
Allokationsziel geht.

Die vordringliche allokationspolitische Aufgabe des Staates in einer Marktwirt-
schaft besteht darin, die Funktionsfdhigkeit eines wohlfahrtsférdernden Wettbe-
werbs zu sichern. Zu Abweichungen zwischen dem Anspruch einer Wettbewerbs-
wirtschaft und ihren Ergebnissen in den real existierenden Marktwirtschaften
kommt es, wenn die Bedingungen eines allgemeinen Konkurrenzgleichgewichts
auf bestimmten Faktor- und Giitermirkten nicht ausreichend erfiillt sind. Eine
konsequente Wettbewerbspolitik gehort zwar zur Allokationspolitik, jedoch nicht
unmittelbar zum Gegenstand der Finanzwissenschaft. Allerdings gilt es beispiels-
weise, die Auswirkungen der Besteuerung oder der Subventionsvergabe auf den
Wettbewerb jeweils einzubeziehen.

Fragen der Finanzwissenschaft sind hingegen unmittelbar angesprochen, wenn
ein anderer Bereich der Allokationspolitik, die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter,
also Giiter, die der Markt {iberhaupt nicht oder nur in unzureichendem Umfang an-
bietet, zur Rechtfertigung finanzwirtschaftlicher Aktivitaten herangezogen wird.
Diese Gliter weisen Merkmale bei der Produktion und/oder dem Konsum auf, die
einer effizienten Allokation durch den Markt entgegenstehen und daher staatliche
Eingriffe rechtfertigen (siehe 2. Kapitel). Zu den Giitern, die nicht allein {iber den
Markt bereitgestellt werden, gehtren neben der Aufien- und Sicherheitspolitik auch
die Umweltgtiter, wie z. B. reine Luft und sauberes Wasser.

Aus der Summe der fiir die Erfiillung der Staatsaufgaben erforderlichen Ausgaben
oder der dazu erforderlichen Einnahmen ergibt sich in Abhédngigkeit von der his-
torischen, wirtschaftlichen und politischen Entwicklung und den Gegebenheiten
eines Landes der Staatsanteil, dessen Hohe und Struktur einer gesonderten Be-
wertung unterzogen werden.

3 Distributionsziel

Neben der allokationspolitischen Begriindung werden distributionspolitische Ziele
zur Rechtfertigung finanzwirtschaftlicher Aktivitaten herangezogen. Im Vorder-
grund steht dabei die personale Einkommensverteilung, d.h. die Verteilung des
Einkommens auf Individuen bzw. auf private Haushalte. Sie 1dsst sich aus der funk-
tionalen Einkommensverteilung ableiten, indem die Entgelte fiir die Leistungen
der eingesetzten Faktoren (Arbeit, Boden und Kapital) den privaten Haushalten
zugerechnet werden. Die am Markt zustande kommende Einkommensverteilung
ergibt sich aufgrund des Faktorangebots und der Faktorpreise und wird auch als
primire Einkommensverteilung bezeichnet. Die 6ffentlichen Eingriffe konnen
darauf gerichtet sein, Mindesteinkommen (z.B. mittels Mindestlohn) und be-
stimmte Versorgungsstandards zu sichern. Analytisch gesehen entsteht im Zuge
der Besteuerung und durch das staatliche Ubertragungseinkommen eine neue
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