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KARL AIGINGER/MARGIT SCHRATZENSTALLER

Von praxisorientierter
Budgetkonsolidierung
zu reformorientierter
Wirtschaftspolitik

Die Budgetkonsolidierung ist notwendig, weil die Zinsen fiir die Staatsverschuldung
einen immer grofieren Iéil der Abgaben aufzehren. Eine Reduktion der in der Fi-
nanzkrise bewusst erhGhten Staatsassgaben ist auch die Voraussetzung dafiis, in der
nichsten Krise wieder aktiv einzugreifen. Dies gilt umso mehr, als schon vor der Krise
kein ausgeglichener Haushalt erzielt wurde und die Abgabenguote in Osterreich (und
Europa) schon relativ hoch ist. Dennoch ist die Budgetkonsolidierung nicht das einzige
wirtschaftspolitische Ziel, wenn die Avbeitslosigkeit hoch, das Wachstum niedrg ist,
Umwelt-, Bildungs- und Forschungsaufgaben unterdotiert sind. Fiir diese komplexe
Situation stellen wir zehn Anforderungen an die Konsolidierung vor und untersuchen,
ob sie international und national in der beginnenden Konsolidierung verfolgt wurden.
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1. Einleitung und Motivation

Die Konsolidierung der dffentlichen Budgets ist aktuell cines der zentralen
wirtschaftspolitischen Anliegen, das angesichts der deutlichen Verschlechte-
rung der Verschuldungsposition der ffentlichen Haushalte in den meisten
der von der Krise betroffenen Lindern die wirtschaftspolitische Agenda auf
lingere Sicht stark beeinflussen wird. Wir begriinden ihre Notwendigkeit
(Abschnitt 2), stellen Prinzipien dar, die dabei beriicksichtigt werden sollen,
insbesondere auch, dass die Budgetkonsolidierung nach der Krise nicht das
einzige wirtschaftspolitische Ziel ist, weil auch die Arbeitslosigkeit hoch und
das Wachstum schwach ist, Umweltprobleme und Probleme der alternden Ge-
sellschaft ungelést sind (Abschnitt 3). Dann folgen eine Kurzanalyse des &ster-
reichischen Konsolidierungspakets (Abschnitt 4) sowie die Skizzierung einer
weiterflihrenden Reformagenda, teilweise auf europiischer Ebene, teilweise
mit Osterreichbezug (Abschnitt 5).

2. Warum steht Budgetkonsolidierung international auf der Agenda?
Die Notwendigkeit der Budgetkonsolidierung ist weitestgehend unumstrit-
ten ! Die Staatsschuldenquote erreicht 2010 in den USA gut 90% des BIP und
in der EU im Durchschnitt etwa 80% des BIP und wird in den nichsten Jah-
ren weiter steigen (Ubersicht 1). Das Finanzierungsdefizit des Staates erhoht
sich 2010 in der EU auf 6,8% und in den USA auf 11,3% des BIP. Es wird ab
2011 mithilfe von Konsolidierungsprogrammen gesenkt werden.

Bereits vor Ausbruch der Wirtschaftskrise bestanden allerdings in beiden
Wirtschaftsriumen strukturelle Defizite, Weder im Durchschnitt der EU noch
in den USA war der Haushalt seit 2000 ausgeglichen, wenn auch einzelne
EU-Linder deutliche Haushaltsiiberschiisse verzeichneten und der Konsoli-
dierungsbedarf der EU-Linder — zur Verringerung des hohen Budgetdefizits
und/oder der Schuldenquote — durchaus variiert. Fiir die EU 27 schitzt die

1 Fine ausfithrliche Begriindung der Notwendigkeit der Budgetkonsolidierung geben AIGINGER
K etal (2010), SCHRATZENSTALLER M (2010} Die gegenteilige Ansicht, dass das dffentliche
Defizit auch durch einen investitionsschub dauerhaft verringert werden kann, vertreten TRUGER A
et al (2010); historische Beispiele daflir betreffen allerdings Volkswirtschaften mit niedrigerer Ver-
schuldungsquote und geringer Abhangigkeit der Finanzierung von internationalen Finanzmérkten
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Europidische Kommission das strukturelle Defizit® fiir 2007 im Durchschnitt
auf zwei Prozent, in den USA wird es mit iiber drei Prozent des BIP angege-

ben (OECD, 2010A).

Ubersicht 1: Der &ffentliche Sektor vor und nach der Wirtschaftskrise

- 200772010

e 'Prozentpunkte

+5.2
+ 5,0
+6,5

Q: European Cemmission (2010C), WIFQ-Berechnungen

2 Das ist das Defizit, das sich bei ,Normalauslastung” ergibt also von der jeweiligen Konjunk-
tur nicht beeinflusst wird.
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Die wachsende Staatsverschuldung erhdht in der Mehrheit der EU-Linder
den Zinsendienst deutlich. Dies schrinkt den Handlungsspielraum der 6ffent-
lichen Hand entsprechend ein, da ein zunehmender Teil der Ausgaben bzw.
Steuereinnahmen fiir Zinszahlungen verwendet werden muss. Im Durch-
schnitt der EU 27 erhéht sich der Zinsendienst zwischen 2007 und 2012 von
2,7% auf 3,1% des BIP. Die Zinslastquote (Zinsen in Prozent der Ausgaben)
steigt im selben Zeitraum von durchschnittlich 6% auf 6,3 %, die Zins-Steu-
erquote von 10% auf 11,7%. Allerdings wird diese Entwicklung stark von
den Lindern mit groBen Budgetproblemen getrieben;in einigen EU-Lindern
verbessern sich die Kennzahlen zum Zinsendienst bis 2012 gegeniiber dem
Vorkrisenjahr 2007.

3. Leitlinien fiir eine wachstumsfreundliche Budgetkonsolidierung
und internationale Erfahrungen

Vor diesem Hintergrund hat das WIFO zehn Leitlinien fiir eine Konsolidie-
rungsstrategie entwickelt (AIGINGER/SCHRATZENSTALLER, 2011):

1. Die Budgetkonsolidierung kann in eine kohirente Strategie eingebaut
werden.

2. Die Budgetkonsolidierung ist einfacher umzusetzen, wenn Ziele und
Strategie gut kommuniziert werden und die dahinterstehende Vision er-
kennen lassen.

3. Konsolidierung und proaktive Komponenten sind zwei Aspekte dersel-
ben Aufgabe.

4. Eine Konsolidierungsstrategie ist erfolgreicher, wenn die Lasten fair ver-
teilt werden,

5. Konsolidierung, Impulse fiir Wachstum und Beschiftigung sowie Struk-
turreformen kénnen Hand in Hand gehen.

6. Privater Konsum und private Investitionen unterstiitzen den Konsoli-
dierungsfortschritt.

7. In Lindern mit cinem AuBenhandelsuberschuss fillt die Konsolidierung
leichter, wenn die Binnennachfrage ausgeweitet wird.

8  Die Konsolidierungsstrategie muss sich tiberwiegend auf ausgabenseitige
Malnahmen stiitzen.
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9. Wirtschafispolitische Priorititen bieten Orientierung fiir die Auswahl
konkreter Ausgabenkiirzungen.
10. SteuererhShungen unterscheiden sich in ihren Wachstums-, Konjunktur-
und Verteilungseffekten.

Budgetkonsolidierung nicht einzige wirtschaftspolitische Prioritit
Angesichts der mittelfristig moderaten Wachstumsaussichten sowie der viel-
fach nach wie vor ungiinstigen Arbeitsmarktlage ist Budgetkonsolidierung
nicht einfach, insbesondere, wenn auch die Bewiltigung des Klimawandels
und die Alterung der Gesellschaft als wichtige Ziele beriicksichtigt werden.

Die Konsolidierung der &ffentlichen Haushalte ist nicht die einzige Pri-
oritit innerhalb der wirtschaftspolitischen Ziele: Probleme, die schon vor der
Krise bestanden, erfordern Aufmerksamkeit

. Hohe Prioritit hat die Bekimpfung der Arbeitslosigkeit. Die Arbeitslo-
senquote liegt auch nach der Krise anhaltend hoch, obwohl der Anstieg
der Arbeitslosigkeit in der EU u. a. durch innovative arbeitsmarktpoliti-
sche MaBnahmen in Grenzen gehalten wurde?, wihrend er in den USA
zwischen 2007 und 2010 massiv war (AIGINGER, 2010B, 2010C).

. Das Wirtschaftswachstum wird durch eine duBerst gedimpfte gesamt-
wirtschaftliche Nachfrage (geringe Lohnsteigerungen, hohe Konsumen-
tenschulden, wenig Bedarf an Kapazititserweiterungen) sowie durch
einen Einbruch des Potenzialwachstums behindert und durch die Un-
sicherheit, ob die Abnahme der Investitionen in physisches und Hu-
mankapital auch das mittelfristige Potenzialwachstum driicke.

. Dringend erforderlich sind auch langfristig orientierte Programme zur
Unterstiitzung von Innovationen, zum Ausbau der Bildung und zur Be-
waltigung der Folgen von Bevélkerungsalterung und Klimawandel.

Wenn jedes dieser wirtschaftspolitischen Ziele isoliert verfolgt wird, kénnen
zur Losung cines Problems ergriffene MaBnahmen die Erreichung anderer

3 Dadurch wurde aber ein Produktivititsriickgang bewirkt, der die Arbeitsmarktbelebung in
ndchster Zeit ddmpfen wird
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wirtschaftspolitischer Ziele behindern. Zudem wiren einzelne Politikinstru-
mente und -maBnahmen zu teuer, wenn sie im Rahmen isolierter Strategien
eingesetzt werden. Nur eine integrierte Strategie kann den drei Haupt-Pri-
orititen (Budgetkonsolidierung, Beschiftigungsschaffung, Stirkung der Zu-
kunftsinvestitionen) gleichzeitig gerecht werden.

Konsolidierung und proaktive Komponenten

Das Konsolidierungspaket sollte eine proaktive Komponente enthalten. Zwar
erschweren die erforderlichen zusitzlichen Ausgaben kurzfristig die fiskalische
Zielerreichung, doch etleichtern Zukunfisinvestitionen zur Stimulierung des
langfristigen Wachstums lingerfristig die Sanierung der Staatsfinanzen. Sie soll-
ten daher nicht eingeschrinkt, sondern vielmehr besonders forciert werden
~ durch Zusatzausgaben ebenso wie durch effizienzsteigernde Reorganisati-
onsmaBnahmen. Werden die Ausgaben fiir Wachstumstreiber iiber die mehrere
Jahre dauernde Konsolidierungsperiode eingefroren oder gar gekiirzt, ist die
Budgetkonsolidierung zum Scheitern verurteilt, da die resultierende Wachs-
tumsdimpfung automatisch die Steuereinnahmen driickt und die Ausgaben
erhéht. Daher sollten obsolete oder ineffiziente Ausgaben sehr ambitioniert
gekiirzt werden, um Raum fiir Zukunftsinvestitionen zu schaffen. Die Budget-
konsolidierung muss von einer expansiven Geldpolitik begleitet werden. Wenn
sich die Konjunktur im Inland (und weltweit) verschlechtert, sollten die R efor-
men nicht eingestellt werden, sondern die Zukunftsinvestitionen einschlieBlich
Aktivierung und Requalifizierung (aktive Arbeitsmarktpolitik) erhéht werden.

Wachstumsimpulse

Eine Budgetkonsolidierungsstrategie muss wachstumsbewusst konzipiert wer-
den. Nichtbudgetire wachstumsférdernde MaBnahmen sollten hohe Prioritit
haben; sie sollten insbesondere Unternehmensgriindungen férdern und den
Wettbewerb verstirken, sodass die Vorteile der Globalisierung stiarker genutzt
werden konnen. Viele Linder mit hohem Budgetdefizit weisen ein Leistungs-
bilanzdefizit oder einen zu niedrigen Anteil nener und innovativer Unternch-
men auf. Abgabenstrukturreformen zur Umschichtung von stark wachstums-
hemmenden Steuern und Abgaben hin zu solchen mit geringeren negativen
Wachstumseffekten sind erforderlich. Offentliche Ausgaben sollten von sozial
weniger produktiven zu Ausgaben fiir Wachstumstreiber umgeschichtet wer-

84

e




i

KARL AIGINGER/MARGIT SCHRATZENSTALLER | VON BUDGETKONSOLIDIERUNG ZU WIRTSCHAFTSPOLITIK

den. Arbeitslosentransfers sollten mit Anreizen fir Qualifizierung und Akti-
vierung verbunden werden. Das Wirtschaftswachstum hingt gemil3 empiri-
schen Wachstumsgleichungen entscheidend von Humankapital, Forschung
und Entwicklung, gut funktionierenden Institutionen sowie einem effizienten
Innovations- und Gesundheitssystem ab. Arbeitsmarktreformen kdnnen einen
Wachstumsbeitrag leisten; sind aber bei Weitem nicht der wichtigste Wachs-
tumsfaktor; sie spielen insbesondere in der Interaktion mit Ausgaben flir Hu-
mankapitalbildung sowie Forschung und Entwicklung eine Rolle.

Nachfrageseite

Die Konsolidierungsstrategie muss kurzfristige negative Nachfrageeffekte be-
achten. Wenn die Sffentliche Hand ihre Ausgaben verringert, miissen der pri-
vate Konsum, private Investitionen und/oder der Export den Nachfrageausfall
kompensieren, soll das Wachstum nicht gedimpft werden. Daher kann die Kiir-
zung von Transferleistungen fiir untere Einkommensschichten kein Element
einer nachfragebewussten Konsolidierungsstrategie sein. Gruppen mit niedri-
gem Einkommen sollten von Lolinkiirzungen im 6ffentlichen Sektor und von
Pensionskiirzungen ausgenommen werden, Sparanreize vor allem fiir die oberen
Einkommensschichten sollten verringert werden. Fiir private Investitionen der
Haushalte und Unternchmen im Allgemeinen und fir ,,griine Investitionen® im
Besonderen sollten Anreize gesetzt werden. Grundsitzlich beeintrdchtigen Bud-
getkonsolidierungsmaBnahmen zunichst die gesamtwirtschaftliche Nachfrage
und dimpfen daher Wachstum und Beschiftigung?, daher sollte die Konsolidie-
rungsphase so kurz wie moglich gehalten werden. Die Ausweitung der Exporte
auf die wachsenden asiatischen Mirkte kann die Nachfrage stabilisieren

Faire Lastenverteilung

Die MaBnahmen zur Budgetkonsolidierungsollten ,,fair*sein,d. h. Verteilungs-
aspekte miissen explizit angesprochen und berticksichtigt werden. Die Un-
gleichheit der Verteilung von Einkommen und Vermdgen nahm bereits vor
der Wirtschaftskrise zu. Die Krise verschirfte dieses Problem, da Arbeitslo-

4 Eine vorsichtige Bewertung expansiver, d. h. nicht-keynesianischer Effekte der Budgetkonso-
lidierung findet sich in MF (2010), ein ausflhrlicherer Literaturiberblick in: SCHRATZENSTALLER
M. [2010).
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sigkeit und Einkommensverluste die unteren Einkommensschichten stirker
treffen als die oberen. Daher sollten Gruppen mit niedrigem Einkommen und
hohem Arbeitslosigkeitsrisiko von Steuererhéhungen ausgenominen werden,
und Ausgaben, die fiir die unteren Einkommensschichten grofies Gewicht
haben, sollten nicht gesenkt werden. Die MaBnahmen zur Bekimpfung der
Arbeitslosigkeit (Aktivierung, Flexicurity, Qualifizierung) sollten weiterge-
fihrt werden. Ein Konsolidierungspaket sollte nicht ausschlieBlich Ausgaben-
kiirzungen enthalten, sondern auch einen geringeren Anteil an Steuererhd-
hungen, um von den verschiedenen Interessengruppen und der allgemeinen
Offentlichkeit als fair empfunden zu werden ~ insbesondere wenn das Ab-
gabensystem ohnehin durch Steuerhinterziehung, Steuerschlupflécher und
Steuerprivilegien fiir Gruppen mit hoherem Einkommen gekennzeichnet ist.

Wirtschaftspolitische Priorititen fiir Ausgabenkiirzungen "
Die Erfolgsaussichten einer Budgetkonsolidierungsstrategie sind besser, wenn
Ausgabenkiirzungen gegeniiber Steuererhdhungen iberwiegen (ALESINA/
ARDAGNA, 2009, GIAVAZZI/PAGANQ, 1990). Dies gilt besonders flir die
EU, da die Abgabenbelastung mit knapp 40% des BIP im Durchschnitt der
EU 27 bereits hoch ist und die &ffentlichen Ausgaben wihrend der Wirt-
schaftskrise betrichtlich ausgeweitet wurden (von 45.6% des BIP 2007 auf
50,6 % des BIP 2010). Ausgabenseitige Reformen erbringen allerdings oft erst
nach einer Anlaufphase Einsparungen, insbesondere wenn sie die langfristige
Ausgabendynamik durch systemische Strukturverinderungen eindimmen
(z. B. Reformen im Gesundheits- und Bildungssystem oder der fiskalischen
Regeln). Solche Strukturreformen sollten aber trotz der Anfangskosten auf’
jeden Fall begonnen werden. Kurzfristig kénnen Steuererhthungen helfen,
das Konsolidierungsziel schneller zu erreichen. Mithilfe von Privatisierungen
kénnen ebenfalls rasch Einnahmen realisiert werden, wenn die Ausgabenkiir-
zungen nicht zur Deckung des Konsolidierungsbedarfs reichen oder erst lang-
sam greifen. Allerdings sollten langfristige Aspekte (Verlust von Dividenden-
einnahmen und Steuerungsmdglichkeiten) mit berticksichtigt werden Daher
kénnten die Suche nach einem strategischen Investor und Teilprivatisierungen
Vorrang vor Totalprivatisierungen haben.

Lineare Kiirzungen sind ékonomisch oft suboptimal, auch wenn sie po-
litisch manchmal einfacher durchzusetzen sind. Einzelne Ausgabenkategorien
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sind sehr unterschiedlich zu behandeln. Verwaltungsausgaben sollen gesenkt
und um Inefhizienzen bereinigt werden, wihrend Zukunftsinvestitionen deut-
lich stirker als das nominelle Wachstum zunehmen sollten. Dies impliziert
tiefe Einschnitte in Bereichen, in denen staatliche Interventionen nicht lin-
ger erforderlich sind und Ineffizienzen bestehen. Verschiedene Produktivitits—
und Effizienzanalysen weisen auf erhebliche Effizienzreserven im éffentlichen
Sektor sowie umfangreiche Subventionen mit entsprechenden Kiirzungspo-
tenztialen in vielen EU-Lindern hin. Ein Fine-Tuning der Sozialsysteme ist
moglich und empfehlenswert (z. B. die Abschaffung von Frithpensionsmég-
lichkeiten oder die Férderung von Gesundheitsvorsorge). Eine generelle Kiir-
zung von Sozialleistungen, die grundlegende Elemente des Wohlfahrtsstaates
nach europiischem Modell gefihrden und die aggregierte Nachfrage dimpfen
wiirde, ist zu vermeiden (AIGINGER/PITLIK/SCHRATZENSTALLER,
2010). Die Kiirzung von Transfers sowie von Gehiltern im dffentlichen Dienst
ist strukturell anzulegen. Eine Verringerung des 6ffentlichen Personalaufwan-
des spart kurzfristig Ausgaben; mittelfristig sollte der Aspekt der Effizienzstei-
gerung betont werden, und Einsparungen sollten durch die Abschaffung nicht
mehr notwendiger Ausgaben sowie durch die Vermeidung von Doppelgleisig-
keiten erzielt werden. Um den Anstieg der Sozialausgaben einzudimmen, sind
vor allem im Pensionsbereich StrukturmaBnahmen mit langfristiger Wirkung
erforderlich. Die Anpassung des Pensionsantrittsalters an die erhdhte Lebens-
erwartung oder die Beseitigung spezieller Sonderrechte sind daher gegeniiber
kurzfristigen Ausgabenkiirzungen zu bevorzugen.

Internationale Konsolidierungspline 2010/11
Bislang gibt es keinen vollstindigen Uberblick iiber Umfang und Struktur bereits
umgesetzter bzw. geplanter KonsolidierungsmaBnahmen in der EU, obwohl eine
Reihe von Lindern bereits 2009 und 2010 entsprechende Schritte gesetzt haben
(EUROPEAN COMMISSION, 2010A): 2009 {iberschritt das Konsolidierungs-
volumen jenes der Konjunkturpakete in zehn und 2010 in zwolf EU-Lindern.
Gemessen an derVerringerung der strukturellen Defizite gegeniiber dem Vorjahr
wird das Konsolidierungsvolumen gemif3 der aktuellen Herbstprognose der EU
im BEU-Durchschnitt 2011 knapp 1% % betragen, 2012 0,5%.

Die bisher angekiindigten internationalen Konsolidierungspakete sind
mehrheitlich nicht in umfassende Reformbemiihungen zur Steigerung des
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langfristigen Wachstums eingebunden. In einigen Lindern finden sich punk-
tuelle Ansitze flir proaktive Mafinahmen So erhoht Deutschland die Ausga-
ben flir Bildung, Forschung und Wissenschaft in den nichsten Jahren deutlich.
In Osterreich sind zusitzliche Ausgaben zur Férderung der thermischen Sa-
nierung sowie geringfligige Mechrausgaben fiir Bildung geplant. Finnland dis-
kutiert die Einflihrung eines Steuerfreibetrags fiir Forschungsausgaben. Grie-
chenland beseitigt einige Hindernisse fiir den Marktzugang in bestimmten
Sektoren (Transportsektor usw). Die Linder mit groBem Leistungsbilanzdefi- -
zit (Griechenland, Portugal) haben noch keine Programme zur Férderung von
Unternehmensgriindungen, auslindischen Direktinvestitionen oder anderen
Mafinahmen zur Verbreiterung der produktiven Basis auf den Weg gebracht.
Die Notwendigkeit einer ,,wachstumsbewussten® Konsolidierung wurde je-
doch im Schlussdokument des G20-Gipfels von Seoul im November 2010
erkannt und findet zunehmend Eingang in Dokumente des Wihrungsfonds
und der OECD (auch wenn ,,;wachstumsbewusst™ dann oft mit der Imple-
mentierung von Strukturreformen zur Stirkung der Markteffizienz gleichge-
setzt wird statt mit der Forcierung von Zukunftsinvestitionen).

Allerdings planen nur wenige Linder jene Ausgaben zu senken, die
Wachstumstreiber sind. Griechenland kiirzt die Ausgaben fiir Bildung und 6{-_
fentliche Investitionen; in Irland, Portugal und Spanien sinken ebenfalls die
offentlichen Investitionen. Grof(britannien friert die Forschungs- und Ent-
wicklungsausgaben ein und wendet weniger flir Universititen auf Auch in
Osterreich gehen die Ausgaben fiir Forschung, Wissenschaft und Umwelt in
den nichsten Jahren insgesamt zuriick.

Die Integration der Budgetkonsolidierung in ein langfristiges wirt-
schaftspolitisches Konzept, das sich den groflen Herausforderungen der Zu-
kunft stellt, ist in den vorliegenden Konsolidierungsplinen nur ansatzweise
sichtbar. Die bedeutendsten Ausnahmen sind die genannten Strukturreformen
in den Pensionssystemen und die Anhebung von Umweltsteuern, die aber in
keinem EU-Land in eine lingerfristig orientierte dkologische Abgabenstruk-
turreform eingebunden ist Budgetkonsolidierung wird als isolierte Strategie
verfolgt, die weitgehend ohne Verbindung zu anderen langfristig angelegten
Politikstrategien (etwa ,,Europa 2020) steht. Weder Nachfragebewusstsein
noch eine proaktive wachstumsférdernde Komponente scheinen einen gro-
Ben Stellenwert zu haben.
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4, Das Osterreichische Konsolidierungspaket 2011 bis 2014 ,

Der Bundesvoranschlag 2011 ist in den lingerfristig angestrebten Konsoli-
dierungspfad eingebettet. Dieser umfasst die Jahre 2011 bis 2014 und beruht
auf einem Konsolidierungspaket, das in gesamtstaatlicher Perspektive gat zur
Hilfte aus Ausgabeneinsparungen im Bundeshaushalt besteht. Mit knapp der
Hilfte ist somit der Anteil der Steuererhéhungen vor dem Hintergrund einer
Reihe empirischer Studien relativ hoch, wonach eine primir ausgabenbasierte
Budgetkonsolidierungsstrategie héhere Erfolgsaussichten hat.® Auf der Bun-
desebene machen die Einsparungen in der Periode 2011 bis 2014 64% und
die Steuererhohungen (Anteile des Bundes an den Steuermehreinnahmen)
36 % aus. Kumuliert erreicht das Konsolidierungsvolumen fiir den Gesamtstaat
(Einsparungen im Bundeshaushalt plus Steuererh6hungen brutto, d. h. ein-
schlieBlich der Ertragsanteile von Lindern und Gemeinden) bis 2014 knapp
15,5 Mrd. €; das jahrliche Volumen steigt von 0,9 % des BIP 2011 auf'1,5% des
BIP 2014. Auf der Bundesebene betrigt das Konsolidierungsvolumen dabei
etwa 12,8 Mrd. € (Einsparungen im Bundeshaushalt plus Steuererhdhungen
netto, d. h. Ertragsanteile des Bundes ohne Ertragsanteile von Lindern und
Gemeinden).

Die ausgabenseitigen MaBnahmen, die (gesamtstaatlich gesehen) gut die
Hilfte des Konsolidierungsvolumens ausmachen, sind einerseits breit gestreut
(GieBkannenprinzip), andererseits haben sié¢ einen Schwerpunkt bei Fami-
lien und Sozialem. Der Bereich Soziales leistet mit der Hilfte des gesamten
Konsolidierungsvolumens einen erheblichen Konsolidierungsbeitrag, der ins-
besondere in den Bereichen UG 21 Soziales und Konsumentenschutz, UG 22
Sozialversicherung sowie UG 25 Familie und Jugend aufgebracht wird. Dass
dieser Bereich so stark betroffen ist, liegt an seinem hohen Anteil an den Ge-
samtausgaben des Bundes (derzeit knapp die Hilfte).

Als Einzelbereich erbringen die monetiren Familienleistungen neben
den Pensionen den gréBten Konsolidierungsbeitrag, besonders wenn man die
Abschaffung des Alleinverdienerabsetzbetrages flir Steuerpflichtige bertick-
sichtigt, die keine Kinder (mehr) zu erhalten haben; dieser schligt sich nicht

5 Ein ausfihrlicher Uberbiick {iber die wichtigsten empirischen Studien findet sich in AIGINGER
K.etal (2010}
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als Ausgabensenkung, sondern als Steuererhdhung nieder. Die Kiirzungen die-
ser (mit Ausnahme des Mechrkinderzuschlags in der Familienbeihilfe einkom-
mensunabhingigen) Leistungen treffen die unteren Einkommensschichten am
stirksten.® _

Die Konsolidierungsvorgaben in einigen strategisch wichtigen Zu-
kunftsbereichen werden durch ein Paket an OffensivmaBnahmen (teilweise)
kompensiert. Fiir Universititen und Fachhochschulen (UG 31 Wissenschaft
und Forschung) sind im Zeitraum 2011-2014 jihrlich 80 Mio. € an Zusatz-
ausgaben vorgesehen; diesem kumulierten Betrag von 320 Mio. € steht ein
kumulierter Konsolidierungsbeitrag von 262,1 Mio. € gegentiiber. Fiir den
Ausbau der Ganztagsbetreuung an Schulen (UG 30 Unterricht, Kunst und
Kultur) wird ebenfalls ein Betrag von kumuliert 320 Mio. € verwendet, gegen-
tiber einer Konsolidierungsvorgabe von kumuliert 735,5 Mio. €. Die Zusatz-
ausgaben von 100 Mio. € p.a. fiir die Forderung der thermischen Sanierung,
die jeweils zur Halfte der UG 40 Wirtschaft und der UG 43 Umwelt zuzu-
rechnen sind (kumuliert je 200 Mio. €), tibertreffen die Konsolidierungsvor-
gaben in diesen Bereichen (UG 40 kumuliert 93 Mio. €, UG 43 166 Mio. €).
Fiir die Forschungsforderung sind zusitzlich 100 Mio. € pro Jahr reserviert.
Davon entfillt der gréflere Teil auf die Einfiihrung einer erhohten einheit-
lichen Forschungsprimie’, der Rest auf Zusatzmittel fiir die Forschungsfor-
derungsgesellschaft FFG, die in der UG 34 Verkehr, Innovation, Technologie
(Forschung) ressortiert.

Umfassende ressort- und gebietskorperschafteniibergreifende Struktur-
reformen, die zwar kurzfristig kaum, mittelfristig aber ein erhebliches Einspar-
volumen erbringen kénnten, wurden bislang kaum initiiert. Sie sind jedoch
unerlisslich, um die Ausgabendynamik in den groBen ausgabenintensiven
Bereichen nachhaltig zu dimpfen und damit Spielraum fiir die langfristigen

6 Dies gilt nicht fiir die Streichung des Alleinverdienerabsetzbetrages flir Pensionisten, der
ohnighin von Personen mit niedriger Pension mangels Negativsteuerfihigkeit nicht in Anspruch
genommen werden konnte Seine Streichung ist aus der Gleichstellungsperspektive grundsatziich
sinnvoli; allerdings wére eine schrittweise Abschaffung. beginnend mit jlingeren Geburtsjahrgin-
gen der Eltern, zu erwégen gewesen

7 Abziiglich der gleichzeitigen Abschaffung aller Forschungsfreinetrige bedeutet dies fir 2011
einen Einnahmenausfall von netto 80 Mio €, der bis 2014 schrittweise auf 65 Mio € jéhrlich
sinken sol!

G2




KARL AIGINGER/MARGIT SCHRATZENSTALLER | VON BUDGETKONSOQLIDIERUNG ZU WIRTSCHAFTSPOLITIK

Herausforderungen und Anspriiche an die 6ffentlichen Haushalte zu schaf-
fen Dabei sollten dic Bereiche Staatsorganisation (Fdderalismus), Gesundheit
und Spitalswesen, Forderungen und Sonderregelungen im Pensionssystem
(die jingsten KomnsolidierungsmaBnahmen etwa beziiglich der Schwerar-
beiterpensionen sind hier nur erste Schritte) im Mittelpunkt stehen.® Auch
eine umfassende Evaluierung und gegebenenfalls Redimensionierung bzw.
Schwerpunktinderung groBer Infrastrukturprojekte sind dringend erforder-
lich (auch angesichts der betrichtlichen Zunahme derVerschuldung von OBB
und ASFINAG). :
Insgesamt werden fiir das Jahr 2011 Mehreinnahmen von 1,2 Mrd. €,
im Vollausbau 2014 von knapp 2,3 Mrd. € aus den steuerlichen Konsolidie-
rungsmafinahmen erwartet. Im Vollausbau stammt etwa jeweils ein Drittel der
Mehreinnahmen aus der Erhohung bestehender bzw. der Einflihrung neuer
Umweltsteuern (MineralSlsteuer, Normverbrauchsabgabe, Abschaffung der
Energieabgabenverglitung flir Dienstleistungsunternehmen, Flugticketab-
gabe abziiglich der Senkung der Kfz-Steuer fur Speditionen um 40 %,; netto
685 Mio. €) und vermogensbezogener Steuern’ (Stabilititsabgabe der Banken,
Wertpapier-Kapitalertragsteuer; 750 Mio. €). Das dritte Drittel der Zusatzein-
nazhmen ergibt sich vor allem aus der Erh6hung von Kérperschaftssteuer und
Stiftungsbesteuerung (300 Mio. €) und der Tabaksteuer (150 Mio. €), der Ab-
schaffung des Alleinverdienerabsetzbetrages fiir Steuerpflichtige ohne Kinder
(100 Mio. €) sowie den erwarteten Mehreinnahmen aus der Forcierung der
Betrugsbekimpfung (400 Mio. €).

5. Von der Konsolidierung zu einer Reformagenda

Die Weltwirtschaft wichst auch 2011 stark, eher nimmt der Inflationsdruck
tiber steigende Rohstoff- und Nahrungsmittelpreise zu, als dass eine Wachs-
tumsschwiche zu erkennen ist. In den USA bestehen Sorgen, weil die Er-
holung den Arbeitsmarkt nur unzureichend trifft und kein Konsens iiber

8  Schitzungen zum mittelfristigen Einsparungspotenzial in diesen Bereichen finden sich in
AIGINGER K etal (2010)

¢ Genau genommen zéhlt nur die Stabilitétsabgabe zu den vermégensbezogenen Steuern, die
Wertpapier-Kapitalertragsteuer wird den Steuern vom Einkommen zugerechneat

93



OSTERREICHISCHES JAHRBUGH FUR POLITIK 2010

langfristige Konsolidierungsstrategien besteht. Europa ist noch immer von
den Problemen der Peripherielinder geprigt und von dem Dissens, wie man
Ungleichgewichte abbaut. Dennoch ist die Dynamik der Wirtschaft in Mit-
tel- und Nordeuropa grof3 genug — vielleicht von den Schwicheanzeichen in
GroBbritannien abgesehen —, um die Konsolidierung fortzusetzen.

In der derzeitigen StoBrichtung der international ergriffenen Konsoli-
dierungsmalBnahmen gibt es zwei gravierende Fehler. Erstens enthalten so gut
wie alle Strategien eine Anhebung der Abgaben des Realsektors (besonders
Konsum), aber es gibt keine nennenswerte Initiative zur Einfithrung einer Fi-
nanztransaktionssteuer Dies wiederspricht der unleugbaren Tatsache, dass die
Finanztransaktionen vor der Krise explosiv gestiegen sind und das Vielfache
der realen Wirtschaftsleistungen stindig kurzfristig gekauft und verkauft wird. -
Uber den Beitrag dieser explosiv gestiegenen Finanztransaktionen zur Krise
und iiber die volatilititsfordernde und -verstirkende Wirkung von Spekulati-
onen kann man unterschiedlicher Meinung sein: dass ein wesentlicher Beitrag
zur Krise von ihnen ausgegangen ist, zeigen die Rettungsaktionen fiir Banken,
die auch noch immer nicht vollstindig abgeschlossen sind. Auch die Frage,
wie sehr die Finanztransaktionen sich durch eine Steuer einschrinken lassen,
ist nicht restlos geklirt, aber dass es schaden wirde, sie mit einer minimalen
Steuer von 0,01% zu belegen, hat noch niemand gezeigt. Selbst wenn die
Finanztransaktionen vollig unverindert wiren (es wiren die einzigen Trans-
aktionen, die von Steuern unbeeinflusst bleiben), wiren die Steuereinnahmen
ein Vorteil, weil sie hohere Steuern fiir den R ealsektor vermeiden helfen wiir-
den.’® Tatsichlich ist mit jeder groBen Konsolidierung eine deutliche Erho-
hung der Umsatzsteuer verbunden (Vgl Griechenland, GroBbritannien, Por-
tugal). Diese senkt jedenfalls den Konsum und wirkt verteilungspolitisch wie
eine Senkung der niedrigen Lohne (die aus Griinden der Globalisierung und
der neuen Technologien ohnehin tendenziell sinken). Es ist unverantwortlich,
in dieser Konjunktur- und Verteilungssituation die Finanztransaktionen nicht,
den Konsum daftir hoher zu besteuern. Experten in allen Gremien sehen das
so, weisen aber darauf hin, dass diese Meinung nicht mehrheitsfahig ist.

10 Die Steuertheorle hat einer Steuer. die wirtschaftliche Vorgénge nicht verdndert, einen Kult-
status verliehen. sie als unverzerrend” und daher optimal gewertet.

94




KARL AIGINGER/MARGIT SCHRATZENSTALLER | VON BUDGETKONSOLIDIERUNG ZU WIRTSCHAFTSPOLITIK ‘_

Der zweite Fehler liegt in der Aussetzung von Zukunftsinvestitionen.
Alle Dokumente der OECD und der EU folgen der wissenschaftlichen Er-
kenntnis, dass der Wohlstand eines reichen Landes von Bildung, Innovation,
sozialer Inklusivitdt und nachhaltiger Umweltstrategie abhingig ist. Alle diese
Ausgaben sind unterdotiert, wie Lissabon-Strategie, Europa 2020, Dokument
zur Energiestrategie und zum Klimawandel belegen. Dennoch hat kaum ein
Land den bisherigen schwachen Ausgabenpfad fiir diese Kategorien auch nur
fortgesetzt. Teilweise wurden sie ,,mitgekiirzt”, teilweise sind kleine nominelle
Zuwichse geblieben. Da die Konsolidierung wahrscheinlich zehn Jahre auf
der Agenda stehen wird (bisher sinken die aktuellen Defizite, nie wird der
Schuldenstand abgebaut), ist eine lange Periode zu befiirchten, in der die zu-
kiinftigen Schwerpunkte gesellschaftlicher und wirtschaftlicher Entwicklung
nicht beachtet werden.

Wie wire es moglich, Zukunftsaufgaben stirker zu dotieren, ohne die
Budgets stark zu belasten? Nur dann, wenn weniger wichtige Ausgaben deut-
lich zurlickgeschraubt werden. Militirausgaben, die auf 27 nationale Heere
ausgerichtet sind, Schulausgaben, die eine Mehrfachbiirokratie stlitzen, Spi-
talsbetten, die ambulante Behandlungen verdringen, nachtrigliche Behand-
lung von Umweltproblemen und Krankheiten statt rechtzeitiger Vorsorge,
Privention etc. erhohen die Kosten und verhindern Zukunftsinvestitionen fiir
Bildung, Forschung, Kinderbetreuung und Okologie. Die groBen Reformen
in Biirokratie, die die bessere Steuerung staatlicher Systeme, Abstimmung zwi-
schen der europiischen, nationalen, regionalen Ebene sind also Voraussetzun-
gen flir einen Zukunftsweg, nicht davon getrennte sekundire Probleme.
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