DIE EU UND DER RUCKZUG DES STAATES

der festzulegen, die fiir die Analyse herangezogen werden, ist daher zu-
erst eine Ubersicht iiber die bestehenden ausgabenpolitischen Vorgaben
erforderlich. Zu diesem Zweck werden die europdischen Vertragstexte
ausgewertet, da sie die Bereiche festlegen, in denen die Gemeinschaft
ihren Mitgliedstaaten Vorgaben machen darf. Vorangestellt wird eine
kurze Ubersicht, welche Ziele der Staat mit Hilfe der Ausgabenpolitik
grundsitzlich verfolgen kann.

Uberblick iiber die Ziele staatlicher Ausgabenpolitik

Bei der Darstellung des Einflusses, den der Staat mit Hilfe der Ausga-
benpolitik auf die Wirtschaft nehmen kann, folge ich Musgrave et al.
(1994: 51), die die Funktionen der 6ffentlichen Haushalte in drei Grup-
pen unterteilen: Allokation, Distribution und Stabilisierung.”

Das Allokationsziel

Unter Allokation versteht man die effiziente Verteilung der Produktions-
faktoren und Giiter auf die Produzenten bzw. Konsumenten. In einer
Marktwirtschaft erfolgt dies hauptséchlich iiber den Preismechanismus.
Staatliches Eingreifen ist zum einen notwendig, um diesen Mechanis-
mus und damit die Funktionsfihigkeit des Marktes aufrechtzuerhalten,
indem Wettbewerbsregeln aufgestellt und durchgesetzt werden. Ausga-
benpolitisch greift der Staat in die Allokation ein, indem er 6ffentliche
Giiter bereitstellt, externe Effekte internalisiert oder die marktliche Allo-
kation tiber Subventionen beeinflusst.

Offentliche Giiter unterscheiden sich in zwei Eigenschaften von pri-
vaten: Von ihrer Nutzung kann niemand ausgeschlossen werden, wes-
halb die Wirtschaftssubjekte (individuell rational) ihre Priferenzen fiir
diese Giiter nicht offen legen, in der Hoffnung, dass andere dies tun und
sie diese Giiter dann kostenlos mit nutzen kénnen (vgl. Heise 2005: 41).
Da offentliche Giiter — zweite Eigenschaft — im Konsum nicht rivalisie-
rend sind, ist es weder moglich noch sinnvoll Personen von ihrer Nut-
zung auszuschlieBen. Diese Eigenschaften haben zur Folge, dass 6ffent-
liche Giiter nicht {iber den Markt bereitgestellt werden: Wenn die Kon-
sumenten ihre Priferenzen verschleiern und die Grenzkosten der Nut-
zung gleich null sind, ist auch der Nachfragepreis null. Der Angebots-

7 Die Bezugnahme auf Musgrave et al. fiihrt nicht dazu, dass bereits ein be-
stimmtes Staatsverstdndnis — ein Staat, der potentiell in diesen drei Berei-
chen interveniert — festgelegt wird. Vielmehr erméglicht dieses breite Ver-
standnis, spater auch enger gefasste Staatsverstédndnisse einordnen zu kon-
nen.
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preis ist aufgrund der Produktionskosten aber immer positiv, so dass An-
gebot und Nachfrage nicht tiber den Markt ausgeglichen werden kénnen
(vgl. Blankart 2006: 60f). In diesem Fall versagt die marktliche Alloka-
tion und der Staat stellt, wenn es gesellschaftlich gewiinscht ist, die Gii-
ter zur Verfiigung. Dabei muss er sie nicht selbst produzieren, sondern
nur finanzieren, d.h. ohne unmittelbare Gegenleistung bereitstellen (vgl.
Musgrave et al. 1994: 9). Die Aufteilung der Steuerlast und das Aus-
maB, in dem die o6ffentlichen Giiter bereitgestellt werden, sind eigene
Gebiete der Finanzwissenschaft, auf die in dieser Arbeit nicht weiter
eingegangen wird (vgl. bspw. Musgrave et al. 1994: 109ff; Blankart
2006: 77ff und 193fY).

Reine o6ffentliche Giiter, welche die beiden oben genannten Eigen-
schaften uneingeschrinkt aufweisen, sind selten. In vielen Fillen ist ein
Ausschluss von der Nutzung moglich, wenn auch teuer, technisch auf-
wendig oder gesellschaftlich nicht gewiinscht (z.B. Bildung), in anderen
Fillen wird der Konsum — zumeist ab einer bestimmten Nutzerzahl — ri-
valisierend (bei Stralen, Umweltgiitern etc.). Diese Giiter werden
»Mischgiiter« genannt. Weiterhin gibt es sogenannte >meritorische Gii-
ter¢, bei denen beide Eigenschaften (wenn iiberhaupt) nur sehr einge-
schriankt auftreten, z.B. bestimmte Gesundheitsleistungen (vgl. Musgra-
ve et al. 1994: 89f). Auch diese werden jedoch in vielen Landern vom
Staat bereitgestellt bzw. — sofern sie, wie Umweltgiiter, bereits vorhan-
den sind — geschiitzt.® Hierfiir sind mehrere Griinde zu nennen (vgl.
Ahrns/Feser 1997: 15; Bajohr 2003: 27f): Zum einen weist die Bereit-
stellung dieser Giiter externe Effekte auf, die wirtschaftlich oder gesell-
schaftlich erwiinscht sind. So fordert der Bau von Strafen die Erschlie-
Bung abgelegener Regionen, die gesamtwirtschaftliche Produktion wird
durch ein gutes Bildungswesen erhoht etc. Zweitens sind die Priferen-
zen der Individuen teilweise verzerrt, was sich unter anderem darin aus-
driickt, dass Gegenwartskonsum hoher geschétzt wird als Zukunftskon-
sum oder Giiter in bestimmten Situationen als nicht wichtig eingestuft
werden (Lernmittelfreiheit bei Kinderlosen). In diesen Féllen greift der
Staat priferenzkorrigierend ein. SchlieSlich spielen vor allem bei den
meritorischen Giitern auch gesellschaftliche Praferenzen oder Gerechtig-
keitserwdgungen eine Rolle, so soll z.B. Gesundheit in den meisten eu-
ropdischen Gesellschaften nicht vom Einkommen abhéngen. Mit der Be-
reitstellung dieser Giiter werden oft eher distributive als allokative Ziele

8 Der Schutz von Umweltgiitern kann finanzpolitisch bspw. iiber Subven-
tionen (fiir 6kologische Landwirtschaft etc.) oder Steuern (auf CO2-
Ausstofl 0.4.) geregelt werden. Dariiber hinaus sind ordnungspolitische
MaBnahmen von Bedeutung, auf die hier jedoch nicht weiter eingegangen
wird (vgl. hierzu z.B. Blankart 2006: 5471f).
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verfolgt. Es ist in der Finanzwissenschaft jedoch umstritten, ob der Staat
diese nicht reinen offentlichen Giiter bereitstellen soll (vgl. Blankart
2006: 77£%).

Der Begriff »6ffentliche Giiter« wird manchmal sehr breit definiert,
so dass auch Konjunkturstabilisierung, soziale Sicherheit etc. darunter
fallen (vgl. Heise 2005: 41). Um Verwirrungen zu vermeiden, wird in
dieser Arbeit die enge (traditionelle) Definition verwendet, da 6ffentli-
che Giiter sonst sowohl ein Uberbegriff fiir die drei Bereiche Allokation,
Distribution und Stabilisierung als auch Teil der ersten beiden Bereiche
wiéiren.

Von externen Effekten (vgl. hierzu Briimmerhoff 2001: 73ff) spricht
man, wenn die wirtschaftliche Tatigkeit von Unternehmen oder Einzel-
personen zu Kosten oder Nutzen bei anderen Wirtschaftssubjekten fiihrt,
die auBlerhalb des Marktes stehen. Diese Effekte konnen sowohl positiv
wie negativ sein, wirken aber bei dem produzierten Gut weder preiser-
héhend noch preismindernd, somit ist die effiziente Allokation gestort.
Beispiele sind die Larmbelédstigung durch Flughidfen oder Impfungen,
welche die Ausbreitung von Krankheiten in der Bevolkerung verringern:
Weder erhoht die Larmbelastung den Preis des Fliegens, noch vermin-
dert sich der Preis einer Impfung durch seine positiven gesellschaftli-
chen Folgen. Mogliche ausgabenpolitische Instrumente zur Internalisie-
rung externer Effekte sind Beihilfen fiir yProduzenten< von positiven ex-
ternen Effekten, z.B. Forschungsforderung.

Damit sind bereits die Beihilfen/Subventionen’ angesprochen. Es
handelt sich hierbei um direkte Geldzahlungen, Steuervergiinstigungen
oder dhnliches (vgl. Farber 1993: 31). Neben der Internalisierung positi-
ver externer Effekte konnen die Staaten mit ihrer Hilfe versuchen, Un-
ternechmen zu bestimmten Verhaltensweisen zu animieren, »die dazu
fithren sollen, die marktwirtschaftlichen Allokationsergebnisse [...] nach
politischen Zielen zu korrigieren« (Hansmeyer 1977: 963). Hierbei kann
es sich beispielsweise um die soziale Abfederung des Strukturwandels
oder um Umweltschutz handeln.

Das Distributionsziel

Eine effiziente Allokation birgt keine Garantie dafiir, dass die Verteilung
von Einkommen iiber den Markt (die Primédrverteilung) von der Gesell-
schaft als gerecht empfunden wird. Wie eine gerechte Verteilung aus-
sicht, kann objektiv nicht bestimmt werden. In der Finanzwissenschaft

9 Beides wird in der Wirtschaftswissenschaft — im Gegensatz zum juristi-
schen Sprachgebrauch — synonym benutzt (vgl. Stockhausen 2002: 28).
Ich folge in dieser Arbeit der Wirtschaftswissenschaft.
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wurde Gerechtigkeit daher lange als exogener Begriff angeschen, der
von der Philosophie oder anderen Wissenschaften definiert werden soll-
te. Mittlerweile wird versucht, Gerechtigkeitsvorstellungen auch endo-
gen herzuleiten. Auf beide Ansétze wird hier nicht weiter eingegangen
(vgl. dazu bspw. Blankart 2006: 89ff). Es bleibt jedoch zu sagen, dass
das Verteilungsproblem aufgrund der unterschiedlichen Gerechtigkeits-
vorstellungen eine der wichtigsten Kontroversen bei der Bestimmung
der Finanzpolitik darstellt (vgl. Musgrave et al. 1994: 10).

Bei der Korrektur der Marktergebnisse unter sozialen Gesichtspunk-
ten verfolgt der Staat mehrere Ziele (vgl. Bajohr 2003: 89): Er greift ein,
um die Einkommen vertikal zu nivellieren, um sie zu sichern und
schlieBlich, um einen Ausgleich fiir besondere Belastungen zu bieten
(Beispiel: Kindergeld). Das hinter diesen dreien liegende Gesamtziel ist
die Sicherung des sozialen Friedens und damit die Aufrechterhaltung
bzw. Stabilisierung des Systems (vgl. Ahrns/Feser 1997: 22). Die Instru-
mente, die dem Staat dafiir zur Verfiigung stehen, sind iiberwiegend fi-
nanzpolitischer Natur. Am wichtigsten sind das Steuer- und Transfersy-
stem: Uber eine progressive Einkommenssteuer sowie Steuern auf Erb-
schaften und Vermogen werden die Bezieher hoher Einkommen und
groBBer Vermogen stérker belastet. Die Sozialversicherungen sichern im
Falle von Arbeitslosigkeit, Rente oder Krankheit ein gewisses Einkom-
men. SchlieBlich kénnen auch 6ffentliche Giiter mit distributiver Funk-
tion eingesetzt werden, vor allem wenn sie besonders den drmeren Tei-
len der Gesellschaft nutzen, wie z.B. der soziale Wohnungsbau (vgl.
Musgrave et al. 1994: 12). Umverteilung kann aber nicht nur zwischen
Personen(gruppen), sondern auch zwischen Regionen erfolgen. Damit
fallen auch Bereiche wie die Regionalpolitik, Lénderfinanzausgleiche
etc. unter das Distributionsziel der Ausgabenpolitik.

Das Stabilisierungsziel

Einer der grundlegenden Streitpunkte der Wirtschaftswissenschaft ist, ob
marktliche Allokation und Distribution, eventuell ergénzt durch staatli-
che Eingriffe, zu einem Zustand wirtschaftlicher Stabilitdt fithren und
(weitere) staatliche Eingriffe iiberfliissig machen. Die eine Position, die
im Wesentlichen auf der neoklassischen Theorie beruht, geht von einer
inhdrenten Stabilitdt des Systems aus: Das Giiterangebot wird von der
Angebotsseite bzw. dem Arbeitsmarkt her bestimmt, dem Say’schen Ge-
setz folgend gibt es keine Nachfrageprobleme, Schwankungen werden
vom System eigenstindig und schnell ausgeglichen (vgl. Heine/Herr
2003: 518). Beziiglich des Arbeitsmarktes gilt das Konzept der natiirli-
chen Rate der Unterbeschiftigung: Die in dieser Situation bestehende
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Arbeitslosigkeit ist freiwillig, von strukturellen Faktoren hervorgerufen
oder Sucharbeitslosigkeit (vgl. Friedman 1976: 144). Stabilisierende
Eingriffe des Staates — mit Hilfe der Ausgabenpolitik oder anderen In-
strumenten — sind demnach unnétig und teilweise sogar schadlich.

Die auf Keynes beruhende Gegenposition gibt die grundlegende An-
nahme auf, die Mirkte wiirden sich selbst iiberlassen eine Situation der
Vollbeschiftigung erreichen. Sie geht vielmehr davon aus, dass sich
nicht — wie im Say’schen Gesetz postuliert — jedes Angebot seine Nach-
frage schafft und somit die Nachfrage nicht beachtet werden muss. Im
Gegenteil, die Nachfrage ist hier zentral: Die Unternechmen produzieren
nur so viel, wie sie absetzen koénnen und stellen entsprechend auch nur
die dafiir benétigte Menge an Arbeitskriften ein. Wenn in einer solchen
Situation noch Arbeitslosigkeit besteht, kann diese nicht iiber Lohnsen-
kungen gemindert werden, da dies die Nachfrage und damit Beschéfti-
gung noch weiter verringern wiirde. Diese Situation nennt man Unterbe-
schéftigungsgleichgewicht, da es keine Marktkrifte gibt, welche die
Wirtschaft aus dieser Situation befreien konnten. Stattdessen muss der
Staat eingreifen und die Nachfrage erhéhen, iiber direkte Staatsausgaben
oder eine Anderung der Verteilung. Die Ausgabenpolitik spielt somit im
Bereich der lang- wie auch der kurzfristigen Stabilisierung eine wichtige
Rolle (vgl. ausfiihrlicher zu beiden Positionen Kapitel 3.1).

Ausgabenpolitische Vorgaben in den
Européaischen Vertragen

Nachdem die drei Zielbereiche der Ausgabenpolitik dargelegt worden
sind, geht es nun darum, in welchen Bereichen die europdische Ebene
ausgabenpolitische Vorgaben gemacht hat bzw. macht. Ziel dieses
Schrittes ist, die Bandbreite der europdischen Vorgaben fiir die nationale
Ausgabenpolitik aufzuzeigen, um auf dieser Grundlage eine Auswahl
der genauer zu untersuchenden Politikfelder zu treffen. Fiir diesen Uber-
blick wird nur das Primérrecht herangezogen, auf dem das Sekundér-
recht aufbaut: Der Vertrag zur Griindung der Européischen Wirtschafts-
gemeinschaft (EWGYV), die Einheitliche Européische Akte (EEA), der
Vertrag zur Griindung der Européischen Gemeinschaft in der Fassung
von Maastricht (EGV-M),IO in der Fassung von Amsterdam (EGV-A)
und von Nizza (EGV-N) sowie der Vertrag iiber die Européische Union
(EUV) in der Fassung von Nizza. Schlie8lich wird auch der — nicht rati-

10 In Maastricht wurde auch der EU-Vertrag verabschiedet. Da ich diesen
nur in der Fassung von Nizza heranziehe, ist im Folgenden, wenn vom
Vertrag von Maastricht gesprochen wird, immer der EG-Vertrag gemeint.

26

- am13.02.2028, 05:53:18. op


https://doi.org/10.14361/9783839410677-004
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

