SCHWERPUNKT STAATSVERSCHULDUNG: Konsolidierung der §ffentlichen Haushalte

Konsolidierung der 6ffentlichen
Haushalte - Notwendigkeit und
Optionen fiir Osterreich

Karl Aiginger/Hans Pitlik/Margit Schr‘atzenstaller'-AItzinger

Prof. Mag. Dr. Karl Aiginger, Osterreichisches Institut fir Wirtschaftsfor-
schung (WIFQ)

apl. Prof. Dr. Hans Pitlik, Osterreichisches Institut fur Wirtschaftsforschung
(WIFO)

Dr. Margit Schratzenstaller-Altzinger, Osterreichisches Institut fiir Wirt-
schaftsforschung (WIFO)

Auch in Osterreich werden die 6ffentlichen Haushalte durch die Krisenkos-
ten stark belastet. Zahlreiche 6konomische Probleme einer hohen Staats-
verschuldung begriinden dabei die Notwendigkeit einer Budgetkonsolidie-
rung. Die empirische Forschung zeigt, dass der Erfolg von Konsolidie-
rungsmaRnahmen wesentlich von der verfolgten Strategie abhingig ist. So
sind vor allem ausgabenseitige Programme nachhaltiger als einnahmen-
basierte Programme. Ausgabenseitige Kirzungspotentiale ergeben sich in
Osterreich vor allem in der allgemeinen offentlichen Verwaltung, bei For-
derungen und im Gesundheitswesen. Einnahmenseitige Optionen umfas-
sen Steuererhdhungen sowie Privatisierungen, wobei letztere dem Schul-
denabbau dienen und die Zinsverpflichtungen reduzieren helfen kénnen.
Steuererhdhungen kénnen in Erwdgung gezogen werden, wenn die Aus-
gabensenkungspotenziale nicht ausgeschépft werden kénnen bzw wenn
sich die Politik aufgrund von Fairnesserwigungen fiir die einnahmensei-
tige Ergdnzung der SparmaRnahmen entscheidet,

1. Einleitung

Die Verschuldung der 6ffentlichen Hand wird seit jeher in der theoretischen
und empirischen Literatur kontrovers diskutiert. Insbesondere Rechtfertigungs-
griide sowie 6konomische Probleme und Grenzen der Staatsverschuldung sind in
der Literatur ausfithrlich behandelt worden (zB Zimmermann, 1999). In der Furo-
péischen Union (EU) gehdrt vor dem Hintetgrund der zunehmenden Integration der
ewopdischen Volkswirtschaften im Allgemeinen und der Ftablierung einer Wiah-
rungsunion mit inzwischen 16 Mitgliedsldndern im Besonderen die Begrenzung der
Verschuldung der 6ffentlichen Hand zu jenen Politikbereichen, denen sehr inten-
sive Koordinationsbemithungen gelten: Der Furopdische Stabilitdts- und Wachs-
tumspakt, der Obergrenzen fiir Neuverschuldung und Schuldenstand (die sog Maa-
stricht-Kriterien) vorgibt, und das darauf basierende Verfahien bei einem iibermi-

133



wittschaftspolitische Blitter 2/2010

Rigen Defizit stellen wohl das wichtigste finanzpolitische Regelwerk der EU dar.
{lber das Monitoring und die Korrektur kurzfristiger Verfehlungen der vorgege-
benen Schuldenobergrenzen hinaus richtet die Europaische Kommission den Blick
auch auf langfristige Trends der Verschuldungssituation der Miigliedstaaten: So
werden in regelmiRigen Nachhaltigkeitsberichten Prognosen zur Entwicklung des
Schuldenstands iiber die nachsten 50 Jahre hinweg angestellt. Diese sollen ein
rechtzeitiges Gegensteuern bei identifizierten unerwiinschten Entwicklungen der
impliziten Belastung der 6ffentlichen Haushalte, insb aufgrund der zu erwartenden
demografischen Entwicklung, erméglichen.

Dass eine ilbermiRige Staatsverschuldung aus verschiedenen Griinden zu
vermeiden ist, ist inzwischen weitgehender theoretischer und politischer Konsens.
Fragen der Priavention eines Ausuferns der offentlichen Verschuldung bzw der
Riickfithrung eines unerwiinscht hohen Schuldenstands sind dagegen vergleichs-
weise neu und theoretisch wie empirisch wesentlich weniger intensiv aufgearbeitet.
Die FU-Kommission beschrdnkt sich bislang in ihren Konsolidierungsvorgaben und
-empfehlungen im Rahmen der Bewertung der nationalen Stabilitats- bzw Konver-
genzprogramme sowie des Verfahrens bei einem iiberméBigen Defizit weitestge-
hend auf quantitative Empfehlungen, die durch kursorische Hinweise darauf er-
gdnzt werden, wo ausgaben- oder einnahmenseitige Konsolidierungspotenziale
vermutet werden. Die 6konomische Profession widmet sich der Frage nach der op-
timalen Struktur von Konsolidierungsmafinahmen erst seit etwa eineinhalb Jahi-
zehnten. Die bisher vorliegenden empirischen Frgebnisse zui Nachhaltigkeit und
Struktur von Budgetkonsolidierungen sowie zu den Interdependenzen zwischen
diesen beiden Aspekten beruhen im Wesentlichen auf Analysen der zum Teil um-
fangreichen KonsolidierungsmaRknahmen, mit denen in den (von geringen nomi-
nellen Wachstumsraten einerseits und hohen Preis- und Zinsniveaus andererseits
geprigten) siebziger und frithen achtziger Jahren der Verschlechterung der Bud-
getsituation in vielen europaischen Lindern begegnet wurde, sowie einer weiteren
breiten Budgetsanierungswelle in den neunziger Jahren zur Einhaltung der Maas-
tricht-Kriterien durch die EU-Landet.

Angesichts der nicht nur fiir Osterreich, sondern fiir die meisten von der Fi-
nanz- und Wirtschaftskrise betroffenen Linder in den nichsten Jahren zu erwar-
tenden betrachtlichen Zunahme der éffentlichen Verschuldung widmet sich dieser
Beitrag drei Aspekten. Frstens werden die bedeutendsten Gkonomischen Argu-
mente fiir die Notwendigkeit einer Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte zu-
sammengefasst. Zweitens witd ein Uberblick iiber die wichtigsten Ergebnisse em-
pirischer Studien zu den Exfolgsfaktoren von Konsolidierungsbemiihungen sowie
ihren gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen gegeben. Abschliefend werden drit-
tens vor diesem Hintergrund Optionen fit Osterreich skizziert.

2.  Okonomische Probleme und Grenzen der Staatsverschuldung
und Notwendigkeit der Konsolidierung

Die theoretische und empirische Literatur diskutiert eine Reihe &kono-

mischer Probleme der Staatsverschuldung, die ihrerseits die Notwendigkeit von
Konsolidierungsmafnahmen zum Abbau einer itberméRigen Verschuldung begriin-
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den koénnen. Die wichtigsten Argumente werden hier tiberblicksartig knapp dar ge-
stellt.!

2.1 Staatsverschuldung und Wirtschaftswachstum

Haufig wird die Befiirchtung geéuRert, dass eine hohe Staatsverschuldung das
langfristige Wirtschaftswachstum dampfen konnte (zB Elmendorf/Mankiw, 1999;
Brduninger, 2003; Reinhart/Rogoff, 2010). Das gilt insb dann, wenn die zunehmende
Inanspruchnahme des Kapitalmarkts die Zinsen steigen ldsst und daher produktive
ptivate Investitionen verdrangt werden, wenn die aufgenommenen Kredite konsum-
tiv verwendet bzw im Fall einer investiven Verwendung vom Staat ineffizient einge-
setzt werden, oder wenn Steuererhshungen bzw Ausgabenkiirzungen zur Bedie-
nung bzw Finddmmung der Verschuldung das Wachstum verringern.

In einer empirischen Analyse fiir 20 Industrielinder (simtlich OECD-Mit-
gliedsldnder) tiber den Zeitraum 1790-2009 zeigen Reinhart/Rogoff (2010), dass
erst ab Schuldenquoten von ilber 90% des BIP spiirbar negative Wachstumswir-
kungen zu erwarten sind. Diesem Niveau nihern sich die FU-Mitgliedstaaten insge-
samt allmdhlich an: GemaR Frithjahrsprognose 2010 der Furopiischen Kommission
wird 2011 die Schuldenquote im Durchschnitt der EU-27 83,8% des BIP und der FU-
15 86,5% des BIP betragen. Dabei ist die Bandbreite zwischen den Lindern beacht-
lich: Sie reicht von 12,4% des BIP in Estland bis hin zu 133% in Griechenland; fii
Osterreich wird mit 72,9% des BIP gerechnet.

2.2 Staatsverschuldung und Inflation

Diskutiert wird auch ein méglicher inflationstieibender Effekt einer hohen
Staatsverschuldung, der tiber verschiedene Kanile und Mechanismen wirken kann
(siche dazu auch den Beitrag von Pitlik in diesem Heft). Erfolgt die zusétzliche Ver-
schuldung bei ausgelasteten Kapazititen, so iibt die zusitzliche kreditfinanzierte
Staatsnachfrage Druck auf Preise und Léhne aus. Dieser Effekt spielt allerdings in
einer Situation massiver Unterauslastung der Kapazititen, wie sie derzeit auch nach
Uberwindung des Tiefpunkts der globalen Rezession immer noch gegeben ist, kaum
eine Rolle,

Auch kénnten die Regierungen versuchen, die Schulden durch das Zulassen
oder durch das aktive Forcieren einer expansiven Geldpolitik real zu entwerten.
Dies funktioniert jedoch mu bei Staatsschuldtiteln mit langer Laufzeit und fixer
Nominalverzinsung; bei Staatsanleihen mit kiirzeren Laufzeiten wird sich der No-
minalzins entsprechend anpassen. Fmpirische Studien belegen freilich, dass Lin-
der mit unabhangigen Notenbanken tendenziell geringere Inflationsiaten haben als
Lénder, in denen die Notenbanken formal oder de facto den Weisungen der Regie-
rung unterstehen, Zumindest fiir den Euroraum mit seiner nicht nur formal, son-
dern auch faktisch sehr unabhéngig agierenden, primir auf Preisstabilitit be-
dachten Furopdischen Zentralbank durfte die Gefahr gering sein, dass die stark stei-
gende Staatsverschuldung die Inflationsraten deutlich erhdht, Das Inflationsrisiko

1 Fiir eine ausfihrlichere Darstellung vgl Schratzenstaller (2010).
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durch eine hohe Staatsverschuldung ist somit fiir die Furozone zwar nicht vollig
von der Hand zu weisen, diirfte sich allerdings in engen Grenzen halten. '

23 Einschrinkung des wirtschaftspolitischen und budgetiren Handlungs-
spielraums

Fines der grékten Probleme einer steigenden Staatsverschuldung ist die Ein-
schrinkung des Handlungsspieliaums des Staates. Die steigende Zinsbelastung
engt den ausgabenseitigen Spielraum ein, da ceteris paribus ein zunehmender An-
teil der 6ffentlichen Finnahmen fiir den Zinsendienst verwendet werden muss und
somit nicht mehi fiir andere, volkswirtschaftlich produktive Ausgaben zur Verfi-
gung steht. Indirekt kénnen somit iiber diesen Kanal wachstumsddmpfende Wir-
kungen entstehen, deren AusmaR von den méglichen Ver wendungsalternativen ab-
hingt. Jedenfalls negativ wirkt sich in diesem Zusammenhang aus, wenn notwen-
dige Investitionen zur Bewdltigung der groBen langfristigen kiinftigen Herausfor-
derungen (demografische Verdnderungen, Klimawandel etc) nicht oder nur unzu-
reichend getitigt werden kénnen und so die 6ffentliche Hand ihre Gestaltungsmog-
lichkeiten verliert. Zudem schrankt ein bereits in der Ausgangssituation bestehen-
der hoher Schuldenstand die Méglichkeiten der Wirtschaftspolitik ein, rezessiven
Entwicklungen gegenzusteuern.

Verschlechtern sich dariiber hinaus aufgrund einer stark steigenden Kiedit-
aufnahme eines Landes dessen individuelle Finanzierungskonditionen bzw erhoht
sich im Falle eines hohen zusitzlichen Finanzierungsbedarfs mehrerer Linder das
allgemeine Zinsniveau fiir Staatspapiere, so verteuert sich der Schuldendienst ins-
gesamt. Denn es sind nicht nur fir die neu aufgenommenen, sondern auch fiix die
abreifenden und zu refinanzierenden bestehenden Staatsschulden héhere Zinsen
zu entrichten. Es besteht dann die Gefahr einer Schuldenspirale, wenn die wach-
senden Zinsausgaben die Verschuldung und in Folge die Zinsfor derungen der Glau-
biger weiter erthéhen. Fin entscheidendes Motiv fiir eine Riickfuhrung der 6ffent-
lichen Verschuldung ist somit die Riickgewinnung des budget- und wirtschaftspo-
litischen Spielraums.

2.4 Verteilungswirkungen der Staatsverschuldung

7u thematisieren sind schlieRlich mégliche unerwiinschte Verteilungswir-
kungen der Staatsverschuldung, eine in dex Literatur theoretisch nach wie vor um-
strittene Frage?, die bislang kaum empitisch bearbeitet wordenist. Theoretisch sind
in Hinblick auf Schuldenaufnahme und -tilgung zunidchst mégliche unterschied-
liche Wirkungen einer ,Schuldenvermeidungssteuer” (als mogliche Alternative zur
Schuldenfinanzierung) und einer ,Schuldentilgungssteuer” verteilungsrelevant;
diese sind mangels anderer Informationen annahmegemal verteilungsneutral.? Be-
ziiglich der Bedienung der Zinslast sind die Verteilungswirkungen der empfan-
genen Zinszahlungen mit jenen der , Zinszahlungssteuer” zu ver gleichen.

2 Fiir einen Uberblick iiber die theoretischen Ansatze zu den perscnellen Wirkungen der Staatsver-
schuldung vgl Bohnét {(1999).

3 vgl hierzu und zum Folgenden Pitlik (2009).
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Fir die empirische Ermittlung der personalen Verteilungseffekte der Staats-
verschuldung ist die Datenlage kaum geeignet. Ftwa 80% der &sterreichischen
Staatspapiere befinden sich in den Hdnden von Glidubigern aus dem Ausland. Von
den verbleibenden Schulden kénnen nur etwa 1% der Papiere privaten Haushalten
oder Unternehmen direkt zugerechnet werden, der Rest entfillt auf institutionelle
Anleger im Finanzsektor. Statistische Informationen zur Verteilung von Staats-
schuldpapieren und den daraus den privaten Haushalten zuflieRenden Zinsein-
kiinften liegen fiir Osterreich nicht vor. Zwar handelt es sich bei Staatsschuldtiteln
um eher konservative Anlageformen, die eine relativ niedrige Rendite mit einem
geringen Anlagerisiko kombinieren und somit eher fir die mittleren denn fiir die
sehr hohen Einkommen attraktiv sind. Dennoch liegt die Vermutung nahe, dass sich
die Staatsschuldpapiere auf die vermogenderen Haushalte konzenirieren. Gerade
in Osterreich ist das Finanzvermdogen insgesamt sehr ungleich verteilt: Nach Scht-
zungen der Oesterreichischen Nationalbank besitzen die unteren 50% der Haus-
halte 8% des gesamten Geldvermégens (Spareinlagen, Anleihen, Beteiligungswerte),
wdhrend das 1eichste Prozent der Haushalte iiber 27% des gesamten Geldvermo-
gens verliigt (Mooslechner/Schiirz, 2009). Gleichzeitig ist, beriicksichtigt man das
Zusammenspiel von direkten und indirekten Steuern sowie Sozialversicherungsbei-
trdgen, das 6sterreichische Abgabensystem insgesamt nur wenig progressiv (Guger
et al, 2009). Vor diesem Hintergrund duirfte der fiir die nachsten Jahre zu erwarten-
de Anstieg der Zinsverpflichtungen der 6ffentlichen Hand tendenziell mit uner-
wimnschten Verteilungswirkungen verbunden sein.

3. Erfolgsdeterminanten von nachhaltigen Budgetkonsolidierungen

Wie erwihnt, sind mogliche Erfolgsfaktoren fir nachhaltige Konsolidie-
rungen? erst seit Mitte der neunziger Jahre Gegenstand von empirischen Studien.
Ubersicht 1 stellt die Frgebnisse der wichtigsten einschldgigen Studien im Uberblick
dar, aus denen sich einige zentrale Erkenntnisse ableiten lassen (Gruber/Pitlik/Wal-
terskirchen, 2010),

So sind ausgabenseitige Konsolidierungen nachhaltiger als einnahmensei-
tige, und vor allem Kiirzungen der Personalausgaben fir 6ffentlich Bedienstete
und bei den Sozialausgaben verbessern die Exrfolgschancen von Konsolidierungen.
GroBe Konsolidierungspakete sind erfolgversprechender als kleine, und eine
schwierige Ausgangslage ist ein wichtiger Erfolgsfaktor fiir eine Konsolidierung.
Auflerdem konnen Fiskalregeln bzw Obergrenzen fiir Ausgaben oder Defizite
einen Beitrag zum Erfolg von Konsolidierungen leisten. Die Frfolgsaussichten sind
schlieRlich bei einer Fin-Parteien-Regierung hoher als bei Koalitionsregierungen,
und sie kénnen durch eine expansive Geldpolitik zu Beginn der Konsolidierung
verbessert werden.

4 Die Nachhaltigkeit einer Konsolidierung wird in der Regel an der lingerfristigen Reduktion der Schul-
denquote gemessen
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Ubersicht 1: Determinanten fiir den Erfolg von Budgetkonsolidierungen

Studien

Sample

Ergebnis

Ausgabenkiirzungen vs. Ein-
nahmenerhShungen

Ausgabenkomponenten: Per-
sonalausgaben des &ffent-
lichen Sektars - Sozialausga-
ben

MaRnahmenausmal bzw. -
umfang

Okonomische - fiskalische
Ausgangsbedingungen

Institutionelle Rahmenbedin-
gungen

Politische Rahmen-
hedingungen

Monetdre Faktoren bzw
Geldpolitik

Alesina - Perotti (1995)
McDermott - Wescott (1996)
Alesina - Perotti (1997)
Alesina - Ardagna (1998)
Heylen - Everaert (1998)
Zaghini {1999}

Von Hagen ~ Strauch (2001)
Von Hagen et al. (2002}
Briotti (2004)

Guicharg et al. (2007)
GCruber (2009)

McDermott - Wescott (1996)
Alesina - Perotti (1997)

Alesina ~ Ardagna (1998}

Von Hagen - Strauch (2001)
Wagschal - Wenzelburger (2008)
Gruber (2009

Alesina - Ardagna (1998)
Heylen - Everaert (1998)
Zaghini (1999)

Von Hagen - Strauch (2001)
Von Hagen et al. (2002)
Ardagna (2004)

Briotti (2004}

Alesina - Ardagna (1998)
Zaghini {1999)

Von Hagen - Strauch (2001}
Von Hagen et al (2002)
Ardagna {2004

Briotti (2004)

Guichard et al {2007)

Von Hagen et al, (2002)

Briotti (2004)

Guichard et al. (2007)
Europiische Kommission (2007}
Wagschal - Wenzelburger (2008)

Alesina - Perotti (1995)
Alesina - Ardagna (1998)
lllera - Mulas-Granados (2007}

Ahrend et al {2006)

OECD, 1960 - 1992
OECD, 1970 - 1995
QECD, 1960 ~ 1594
QECD, 1960 ~ 1994
QECD, 1975 - 1995
EU, 1970 - 1998
OECD, 1960 - 1998
EU, 1992 - 1998
EU, 1991 - 2002
QECD, 1978 - 2004
QECD, 19971 - 2007
EU, 1991 - 2007

OQECD, 1970 - 1995
OECD, 1960 - 1994
QECD, 1960 - 1994
OQECD, 1960 - 1998
QECD, 1982 - 2005
OECD, 1991 - 2007
EYU, 1991 - 2007

QECD, 1960 - 1994
OQECD, 1975 - 1995
EU, 1970 - 1998
OECD, 1960 - 1998
EU, 1992 - 1998
QECH, 1975 ~ 2002
EU, 1991 - 2002

OECD, 1960 - 1994
EU, 1970 - 1998
OECD, 1960 - 1598
EU, 1992 - 1998
OECD, 1975 - 2002
EU, 1991 - 2002
OECD, 1978 - 2004

EU, 1992 - 1998
EU, 1991 - 2002
QECD, 1978 - 2004
EU, 1970 - 2006
OECD, 1982 - 2005

OECD, 1960 ~ 1992
QECD, 1960 - 1994
EU, 1960 - 2304

OECD, 1980 - 2005

Ausgabenkiirzungen erfalg-
versprechender als Einnah-
menerhohungen .

Vor allem Kiirzungen im Be-
reich der Personalausgaben
(offentdicher Sektor) und
Sozialausgaben tragen zum
Erfolg von Konsolidierungen
bet

Umfangreichere Maknahmen
sind erfolgversprechender
als kieinere Konsolidierungs-
pakete

Je schwieriger die Ausgangs-
bedingungen, desto
etfolgversprechender die
Konsaolidierung

‘fiscal rules”, Deckelung von
Ausgaben, Defizit-Litnits tra-
gen zum Erfolg von Konsoli-
dierungen bei

Ein-Parteien-Regierungen
sind erfolgreicher bei Konso-
lidierungen ats Koalitions-Re-
gierungen

Expansive Geldpolitik zu Be-
ginn einer Konsolidierung
tragt zum Erfolg von Konsoli-
dierungen bei

4,

Quelle: Griuber /Pitlik/Walterskirchen (2010}

Optionen zur Konsolidierung fiir Osterreich

Auch in Osterreich werden die offentlichen Haushalte durch die Krisenkosten
(Bankenrettungs-, Arbeitsmarkt- und Konjunkturpakete, krisenbedingte automa-
tische Mehrausgaben und Mindereinnahmen) stark belastet. Ohne Gegensteuern ist
ein Anstieg der Schuldenquote von 62,5% des BIP 2008 auf 78,5% des BIP 2013 und
entsprechend eine Zunahme der Zinsbelastung von 2,6% des BIP auf 3,6% des BIP
zu erwarten. Das WIFO stellte im Februar 2010 als Entscheidungsgrundlage fiir die
Politik eine Studie zu den méglichen Optionen fiix eine Konsolidierung der 6ffent-
lichen Haushalte in Osterreich vor (Aiginger et al, 2010). Danach sollte die Konso-
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lidierung vor dem Hintergiund der daigesteliten Erfolgsdeterminanten nachhal-
tiger Konsolidierungen primér ausgabenseitig erfolgen. Steuererhéhungen wiren,
auch vor dem Hintergrund einer ohnehin hohen Abgabenquote in Osterreich und
wegen der Gefahr, dass sie die ausgabenseitigen Konsolidierungsbemiihungen
ddmpfen, als ergdnzende Option einzusetzen. Nach bewiltigter Budgetsanierung
sollten Steuermehreinnahmen zur Senkung der hohen und steigenden Abgaben auf
den Faktor Arbeit und damit zu einer Verbesserung der Struktur des dsterrei-
chischen Abgabensystems verwendet werden.

4.1 Ausgabenseitige Konsolidierungsoptionen

Ubersicht 2 enthilt kurz- und langfristige mégliche Finsparungspotenziale
im 6ffentlichen Sektor in Osterreich.> Kurzfristig sind ausgabenseitige Konsolidie-
rungsmdglichkeiten begrenzt; im Grunde sind nur MaRnahmen chne politisch-stia-
tegische Priorisierung und ohne grundsitzliche Strukturreformen, die erst langfris-
tige Wirksambkeit entfalten, méglich.

Diese umfassen zunachst den vélligen oder teilweisen Verzicht auf die Nach-
besetzung der natiirlichen Fluktuation in der Verwaltung sowie dic Reduktion von
Sachausgaben durch besseren Finkauf und stdrkere Kooperation unter andetrem auf
der Gemeindeebene. fe nachdem, ob und welche Teilbereiche der Verwaltung aus-
geklammert werden, sind so kurzfristige Einsparungen zwischen € 0,2 Mrd und
€ 1,1 Mrd exzielbar. Langfristig kénnen die méglichen Finsparungen zwischen
€ 0,7 Mrd und € 2,5 Mrd erreichen, gemessen an der Best Practice in den drei spat-
samsten OECD-Ldndern und unter Beriicksichtigung struktureller Finflussfaktoren
(etwa Bevolkerungsgiole oder Pro-Kopf-Linkommen). Die Hebung dieser langfris-
tigen Potenziale setzt jedoch tiefgreifende institutionelle Verdnderungen (Fédera-
lismus- und Finanzausgleichsieform, neue Steuerungselemente, etc) voraus.

Ubersicht 2: Kurz und langfristige Konsolidierungspotentiale auf der Ausgabenseite

Bereiche Kurzfristig Langfristig
ih Mrd. €

Verwaltung 0,2 bis 1,1

Allgemeine éffentliche Verwaltung 0,2 0,7 bis 2,5

Kernverwaltung 0,6

Gesamtverwaltung (ohne Bildungswesen) 0.8

Gesamtverwaltung 1,1
Unternehmensforderungen 0,9 3,5 bis 5,0
Gesundheitswesen 0,3 2,0 bis 2,8
Krankenversicherung (Mitversicherung) 0,1 bis 0,2 0,1 bis 0,2
Arbeitslosenversicherung {(Altersteilzeit, Ubergangsgeld) 0,1 0,1
Pensionssystem (Langzeitversicherte, OBB-Pauschale) 0,3 0,1
Gesamt . 1,9 bis 2,9 6,5 bis 10,7

Quelle: Budimir/Pitlik (2010)

5 Vgl zu einer ausfiihrlicheren Darstellung der Ermittlung der geschiitzten Einsparpotenziale Budimir/
Gruber/Pitlik (2010).
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Fin weitez er Bereich, in dem betrachtliche Effizienzreserven vermutet werden
kénnen, sind die selbst unter Berticksichtigung struktureller Determinanten im in-
ternationalen Veigleich deutlich tberdurchschnittlichen Unternehmensférde-
rungen in Osterreich. Sie umfassen 2008 ca 5,5% des BIP. Mehr als die Hélfte davon
entfallen allerdings auf éffentliche Einrichtungen wie die OBB, die Verkehrsbetrie-
be, Spitiler und die Siedlungswasserwirtschaft. Die zu beobachtende Subventions-
dynamik ist somit ein zentraler Aspekt der allgemeinen Effizienzprobleme in staats-
nahen Unternehmen (Fleischmann, 2009). Kurzfristig kénnten unter der Annahme
einer pauschalen Effizienzreserve von 10% knapp € 0,9 Mid eingespait werden,
Langfristig betrdgt - gemessen am EU-Durchschnitt und unter Ausschluss der For-
derungen im Gesundheitswesen sowie unter Beriicksichtigung struktureller Deter-
minanten der Subventionsleistungen (vor allem der umfangreichen Ausgliede-
rungen) - das theoretische Einsparungspotenzial € 3,5 Mid bis € 5 Mrd. Grundlage
fiir dessen Realisierung ist jedoch eine umfassende Evaluierung der Férderungen,
um vorhandene Effizienzreserven und Mitnahmeeffekte zu identifizieren und ent-
sptechend effizienzverbessernde Kurzungen vornehmen zu kénnen.

Im Gesundheitsbereich betrdgt laut den vorliegenden Untersuchungen das
langfristige Konsolidietungspotenzial bis zu € 2,8 Mrd, davon durften kurzfristig
€ 0,3 Mrd realisierbar sein. Im Sozialbereich sollten angesichts der mittelfristig
angespannten Beschiftigungssituation sowie des zu erwartenden Anstiegs der Ar-
mutsquote generelle Einschnitte vermieden werden. Konsolidierungsmoglich-
keiten bieten allerdings bestimmte Sonderregelungen, deren Beseitigung aus
stiuktuzellen Griinden ohnehin empfehlenswert wire. Dies betrifft die Einschran-
kung der beitragsfreien Mitversicherung auf Personen mit Betreuungspilichten
fiit Kinder und Pflegebediirftige (€ 0,1 Mrd bis € 0,2 Mid), die Riicknahme der
jungsten Ausweitung der Altersteilzeit- und Ubergangsgeldregelung (€ 0,1 Mrd)
und die Abschaffung bzw Einschréankung einer Reihe von Sonderbestimmungen
im Pensionssystem (sog ,Hacklerregelung” fiir Langzeitversicherte, Pensionssys-
teme filir Landesbedienstete und Sonderpensionsrechte fir die pragmatisierten
Bediensteten von OBB, OeNB und ORF) (€ 0,3 Mid). Insgesamt kann das kurz{ris-
tige Konsolidierungspotenzial in den genannten Bereichen Verwaltung, Unterneh-
mensférderungen, Gesundheitswesen, Kranken- und Arbeitslosenversicherung
sowie Pensionssystem € 1,9 Mid bis € 2,9 Mrd pa erreichen, wahrend langfristig
ein Finsparungsvolumen von € 6,5 Mid bis € 10,7 Mrd pa erzielt werden kann.

4.2 Einnahmenseitige Konsolidierungsoptionen

Finnahmenseitige Konsolidierungsoptionen umfassen Steuererhghungen so-
wie Privatisierungen, wobei letztere nicht dem Defizit-, sondern dem Schuldenab-
bau dienen und somit die Zinsverpflichtungen reduzieren helfen kénnen.

Steuererhéhungen

Fin Konsolidierungsbeitrag durch eine Frhéhung der Steuern wird nétig sein,
wenn die Ausgabensenkungspotenziale nicht ausgeschdpft werden kénnen bzw
wenn sich die Politik aufgrund von Erwigungen der Fairness und der sozialen Ak-
zeptanz filr die Frgidnzung von Sparmafnahmen duirch ein einnahmenseitiges Ele-
ment entscheidet. Steuererhéhungen soliten weder den privaten Konsum belasten
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noch Wachstum und Beschaftigung ddmpfen, und sie sollten nicht zu einer weiteren
Spreizung der Finkommensverteilung beitragen. Damit stellen sich eine Fthéhung
des reguldren Umsatzsteuersatzes, der Sozialversicherungsbeitragssitze oder dex
Lohnsteuer nicht als empfehlenswerte Ansatzpunkte dai.

Zu préferieren sind die Reduktion steuerlicher Ausnahmen, Steuern mit Dop-
peldividenden, die Finfithrung einer Finanztransaktionssteuer im europdischen
Verbund sowie Steuern auf Vermégenszuwachs, Grund- und Immobilienvermégen
und Erbschaften (vgl Ubersicht 3).6 € 0,5 Mrd an Mehreinnahmen kénnten durch die
Abschaffung von Sonderausgaben im Bezreich der Finkommensteuer, des Alleinver-
dienerahsetzbetrags fiir Kinderlose, der Steuerfreiheit von Uberstunden und von
Ausnahmen bei der Umsatzsteuer sowie durch die Reduktion der Sparforderung
fiir die hoheren Einkommen realisiert werden. Die Besteuerung fossiler Energietri-
ger erbréchte mindestens ebenfalls € 0,5 Mrd, héhere Steuern auf Zigaretten, Alko-
hol und Gliicksspiel weitere € 0,4 Mrd. Die Anndherung der Grundsteuer-Bemes-
sungsgrundlage an die Verkehrswerte konnte mindestens € 0,5 Mrd erzielen, die
Ausweitung der Vermdgenszuwachssteuer wire mit einern Mehraufkommen von
€ 0,2 Mrd verbunden und Erbschafts- und Schenkungssteuer sowie Bérsenumsatz-
steuer (fiir den Fall, dass keine europaweite Finanztransaktionssteuer eingetiihrt
wird) wiirden fiir insgesamt € 0,3 Mrd sorgen.

Ubersicht 3: {Iberblick ither mogliche Optionen zur Konsolidierung tiber Steuern und Abgaben

Primire Optionen Alternative Optionen
MaRnahme(n) Volumen  MaBnahme(n) Volumen
in Mio. € in Mio. €
p a p. a
Abbau steuerliche Ausnahmen 500 Erhéhung des reguliren Umsatz- 1.200
Topfsonderausgaben 170 steuersatzes um 1 % Prozent-
6.-10. Uberstunde 100 punkte
AVAB Kinderlose 60
Ausnahmen Mehrwertsteuer 170
Erh6hung Steuern auf ,public bads® 9S00 Erhdhung des Sozialversicherungs- 1.200
Mineraltlsteuer, CO,-Steuer, Elektrizl- 500 beitragssatzes um 0,26 Prozent-
titsabgabe punkte
sonstige (Tabaksteuer, Weinsteuer, 400
Biersteuer, Automatenabgabe)
Erhdhung Steuern auf Vermégen 1.000 Erhéhung Lohnsteuer kA
Grundsteuer 500
Vermdgenszuwachssteuer 200
Erbschafts- und Schenkungssteuer 150
Bdrsenumsatzsteuer 150
Summe 2.400 Summe 2.400

Quelle: Boheim/Handler/Schratzenstaller (2010)

Privatisierungen

Frivatisierungen sollten nicht rein aus Konsolidierungserwigungen voige-
nommen werden. Sie sollien auf strategischen Uberlegungen beruhen und Riick-

6 Vgl Béheim/Handler/Schratzenstaller (2010) fiir eine detaillierte Darstellung der steuerlichen Kon-
solidierungsoptionen.
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sicht auf die Erfilllung 6ffentlicher Interessen nehmen (Béheim/Handler/Schrat-
zenstaller, 2010). Ubersicht 4 enthdlt daher nur Potenziale, bei denen 25% bzw 50%
offentliches Figentum verbleiben, Insgesamt liefen sich mindestens knapp € 8 Mrd
an Privatisierungsetldsen erzielen, wenn die 6ffentliche Hand sich bei OMV, Tele-
kom Austria und Post auf die aktienrechtliche Sperrminoritit von 25% zuriickzieht
und an den Energieversorgungsunternehmen einen Anteil von 50%, an BIG und Bun-
desforsten von 75% behalt (Minimalvariante). Zége sich der Staat bei allen Unter-
nehmen auf die Sperrminoridt zurilck, so wéren Privatisierungserlose von gut
€ 25 Mid erzielbar.” Unter der Annahme einer Reduktion der Staatsschulden mit
Hilfe der Privatisierungserlose ergibe sich bei einem Zinssatz von 4% flr das er-
mittelte Privatisierungspotenzial eine Zinsersparnis von € 0,3 Mrd bis gut€ 1 Mid.
Dem eingesparten Zinsaufwand sind entgangene Finnahmen aus Dividendenzah-
lungen entgegen zu rechnen, die jedoch selbst wieder durch hohere Steuereinnah-
men teilweise kompensiert werden kénnen. '

Ubersicht 4: Privatisierungspotential in Osterreich

Privatisierungspotential

Unternehmen Minimalvariante') Maximalvariante?)
In Mio. €

oMV 516,0 516,0
Telekom Austria 178,7 178,7

Post AG 364,9 364,9

EVU 3.232,8 14.442,4

BIG 1.165,5 3.496,6

ORf 2.136,8 6.410,3
Gesamt 7.594,7 25.408,9

) Offentliche Hand behilt 25%an OMY, Telekom Austria und Post, 50% an den EVU und 75% an BIG und OBf,
2y Offentliche Hand zieht sich bei allen Unternehmen auf die Sperrminoritdt (25%) zuriick.
Quelle: AMADEUS, WIFO-Berechnungen; Boheim/Handler/Schratzenstaller (2010)

4,3 Notwendigkeit der makrotkonomischen Einbettung und Absicherung

Die potentiellen makrodokonomischen Effekte von KonsolidierungsmaR-
nahmen wetden je nach 6konomischer Schule unterschiedlich eingeschdtzt.? Die
keynesianische Perspektive erwartet zumindest kurzfristig eine Dampfung von
Nachfrage und Beschiftigung, da sowohl einnahmen- als auch ausgabenseitige Sa-
nierungsmafnahmen wesentliche Nachfrageaggregate betreffen: Die Kiirzung von
Staatsausgaben verringert dffentliche Investitionen oder Konsum, Steuererhd-
hungen schrinken die verfiigbaren Finkommen der privaten Haushalte bzw die Un-

7 Dies wirde Jedoch im Bereich der E-Wirtschaft, wo das ¢ffentliche Mehrheitseigentum {mindestens
519%) an den EVU per Verfassungsgesetz abgesichert ist, entsprechende rechtliche Anderungen er-
fordern.

8 Vgl Marterbauer/Walterskirchen {1999}, fiir eine differenziertere Darstellung der unterschiedlichen
theoretischen Erkenntnisse zu Effekten von Budgetkonsolidierungen val Prammer (2004).
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ternehmensgewinne ¢in und somit den privaten Konsum bzw die privaten Investi-
tionen. Die Reduktion von Transfers trifft ebenfalls die verfiigbaren Finkommen
und damit den privaten Konsum. Auch sind aus keynesianischer Sicht die damp-
fenden Effekte von Ausgabensenkungen héher als jene von Steuererhéhungen, da
letztere nach Malgabe der Sparquote nicht voll auf die Nachfrage duzchschlagen.
SchlieRlich sind Konsolidierungsmafnahmen umso nachfragewirksamer, je stirker
sie die unteren Finkommen mit ihren iiberdurchschnittlichen Konsumquoten tref-
fen. Aus necklassischer Perspektive konnen dagegen sog nicht-keynesianische Ef-
fekte einer Budgetkonsolidierung zum Tragen kommen, die sich auch kurzfristig
positiv auf die gesamtwirtschaftliche Nachfrage und damit die Konjunktur auswir-
ken. So konnen Erwartungseffekte den Konsum der privaten Haushalte (die ansons-
ten angesichts der hohen Staatsverschuldung kiinftige Steuererhéhungen erwartet
und entsprechend ihre Ersparnis erhéht hitten) oder die Investitionen der Unter-
nehmen erhéhen. EFin weiterer expansiver Kanal ist der Ritckgang des Zinssatzes,
der durch den konsolidierungsbedingt sinkenden staatlichen Finanzbedarf bewirkt
wird.

Prammer (2004) hilt hach einem ausfiihrlichen Literaturitberblick fest, dass
die empirische Evidenz zur Existenz nicht-keynesianischer, expansiver Wir-
kungen von Budgetkonsolidierungen allerdings eher schwach ist, und streicht die
grofie Bedeutung der Glaubwiirdigkeit der Konsolidierungsbemiithungen heraus.
Finfache saldenmechanische Uberlegungen spiechen ebenso wie die ddmpfenden
Effekte, die durch die voraussichtlich 2011 in den meisten EU-Landern parallel
beginnenden Konsolidierungsanstrengungen zu erwarten sind, fiiz eine makro6-
konomische Finbettung und Absicherung der Konsolidierung (Aiginger/Pitlik/
Schratzenstaller, 2010). Hierzu gehdren erstens MaBnahmen zur Unterstiltzung
des privaten Konsums (etwa der Abbau der Sparférderung fiir die oberen Finkom-
men, der Verzicht auf die fxhéhung der Umsatzsteuer sowie Kompensationsmaf-
nahmen fir die unteren Einkommen bei det Frhéhung spezieller Verbrauchssteu-
ern) und der privaten Investitionen (etwa die Férderung energiesparender Inves-
titionen). Zweitens sollte die Konsolidierung durch eine Aktivkomponente beglei-
tet werden: Das erzielte Konsolidierungsvolumen sollte héher sein als das zur
Erreichung der budgetdren Ziele erforderlich, um mit den auf diese Weise freiwer-
denden Mitteln wachstums- und beschéftigungsférdernde Ausgaben (Rildung,
Forschung, Infrastruktur) tdtigen zu konnen. Drittens erscheint es - auch ange-
sichts der derzeit immer noch bestehenden Abwiirtsrisiken fiir den allméhlichen
Aufschwung - angezeigt, die Ausgangslage fiir die Konsolidierung durch ein (mog-
lichst europaweit koordiniertes) Impulspaket 2010 zu verbessern, das durch Aus-
gaben beispielsweise fiir thermische Sanierung, Kinderbetreuungs- und Pflege-
pldtze oder Qualifizierung den prognostizierten Anstieg der Arbeitslosigkeit ver-
meiden hilft.
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Abstract JEEL-No: H2, H5, O5

Consolidation of public budgets - necessity and options for Austria

The costs of the current crisis place a significant burden on public budgets
in Austria, too. Manifold economic problems of high public debt establish
good reasons for a consolidation of public budgets. Empirical studies yet
show that the success of consolidation programs depends on the chosen
strategy. Expenditure-based measures are more sustainable than tax-
based programs. Among the different budgetary items in Austria public
administration, government subsidies and health services offer the most
extensive opportunities for expenditure cuts. Revenue-based options in-
clude both receipts from taxes and from privatization. The latter can be
used to reduce the public debt and, hence, government interest payments.
Tax increases might be taken into account if the potential from expendi-
ture cuts cannot be exhausted or if politicians due to reasons of fairness
decide to complement spending cuts, respectively.
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