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Vorwort zur 11. Auflage

Die 11. Auflage ist inhaltlich erweitert und erneuert worden. Die sich &ndernden euro-
paweiten Rahmenbedingungen und die damit noch einmal gestiegene Wichtigkeit der
Européischen Union (EU) haben zu einem eigenstdndigen Kapitel zu den Finanzen in
der EU gefiihrt. In diesem neuen sechsten Kapitel werden die Aufgaben der EU und der
traditionelle EU-Haushalt dargestellt sowie der mittelfristige Finanzrahmen bis zum
Jahr 2020 einbezogen. Angesichts der Riickwirkungen auf die Finanzen in Europa wird
dieses Kapitel um einen Teil iiber die européische Staatsschuldenkrise ergdanzt. Damit
enthalt das Lehrbuch nunmehr 10 Kapitel, die wegen des meist modularen Aufbaus im
Grunde auch einzeln behandelt werden kénnen.

Hinzu treten in dieser 11. Auflage weitere Ergédnzungen, die aufgrund finanzpolitischer
Verdnderungen erforderlich wurden. So wurden etwa Passagen zum Abbau der kalten
Progression und zu Private-Public-Partnership aufgenommen. Auch das Glossar wurde
griindlich tiberarbeitet und erneuert. Wie tiblich wurden alle Abbildungen, Schemata
und Tabellen auf den neuesten Stand gebracht, die Kontrollfragen an verdanderte Inhalte
angepasst und die Literaturangaben zum Teil erneuert. Dabei ist anzumerken, dass es
in einem einfiihrenden Lehrbuch, das in sehr unterschiedlichen Zusammenhangen
und auch modulartig verwendet wird, nicht darum gehen kann, die internationale
Journal-Literatur im Einzelnen wiederzugeben. Vielmehr ist eine problem- und vor
allem zielorientierte Auswahl getroffen worden.

Zusétzlich zu der formalen neuen Aufmachung der gesamten Reihe ist weiterhin eine
gesondert im Internet abrufbare Zusammenstellung von Abbildungen, Schemata,
Tabellen und Kurztexten zur Lehrunterstiitzung der jeweiligen Lehrkréfte verfiigbar.
Diese Sammlung kann als Power-Point-Présentation fiir jedes einzelne Kapitel einge-
setzt werden.

Mehr als 35 Jahre eines kontinuierlichen Erscheinens sind der Beweis, dass die ur-
spriingliche und bis heute nicht gednderte Grundidee des Lehrbuchs ihren Markttest
bestanden hat: ,,... die finanzwissenschaftlichen Erkenntnisse (nicht allein) nach Teil-
bereichen der 6ffentlichen Finanzwirtschaft zu systematisieren, (also) nach Kapiteln
wie ,6ffentliche Ausgaben’, ,6ffentliche Einnahmen’ ... usw.,, ... (sondern) Teile des
finanzwissenschaftlichen Lehrstoffs unter bestimmten ... Zielbeziigen ... darzustellen”
(aus dem Vorwort zur 1. Auflage im Jahre 1975). In dieser zielorientierten Grundstruk-
tur wurden die zwischenzeitlichen Anderungen in den Rahmenbedingungen und
vielfaltige neue Herausforderungen an die Volkswirtschaft sowie die Fortschritte in
der Finanzwissenschaft inhaltlich an zahlreichen einzelnen Stellen im Text immer
wieder berticksichtigt!.

Der Dank der Autoren geht auch dieses Mal an die Mitwirkenden an der Technischen
Universitat Berlin. Wir danken Herrn Dipl.-Volkswirt Bastian Geschinsky, Frau cand.

1 Indie Uberarbeitung gingen auch die Anregungen aus den fritheren japanischen Ubersetzun-

gen und aus der von Sun-Bae Lee tibersetzten koreanischen Fassung aus dem Jahre 2003 ein.
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rer. pol. Dorothee Linke und Herrn Dipl.-Ing. (FH) Claudio Pinnetta fiir die Erstellung
des Manuskripts und die mit dieser Arbeit verbundenen zahlreichen Anderungsvor-
schldge und kritischen Anmerkungen.

Im September 2012 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 hdufig als die Lehre von der 6ffentlichen Finanzwirt-
schaft, d.h. die Lehre von den Einnahmen und Ausgaben der Gebietskérperschaften
und Sozialversicherungstréager, definiert. Die 6ffentliche Finanzwirtschaft steht im Vor-
dergrund der wirtschaftspolitischen Auseinandersetzung, wenn etwa Steuern erhcht
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 demographische Herausforderung zur Diskussion
stehen und neuerdings die europdische Staatsschuldenkrise zu bewéltigen ist. Dar{iber
hinaus scheint es jedoch wenig reizvoll zu sein, sich mit dem Zustandekommen und
der Aussagekraft der Zahlen zu befassen, die jahraus, jahrein in dem mehrere tausend
Seiten umfassenden Bundeshaushaltsplan, den Haushaltsplanen der Lander und denen
der Gemeinden sowie der Sozialversicherungstriager abgedruckt sind. Diese Materie
wirkt eher trocken und die 6ffentliche Finanzwirtschaft in ihren ganz tiberwiegend
offentlich-rechtlichen Tragerstrukturen nicht gerade anziehend.

Um sich jedoch die lebensnahen Beziige und die Notwendigkeit der finanzwirtschaft-
lichen Aktivititen des Staates, wie sie sich in den Haushaltszahlen ausdriicken, noch
iiber die bereits genannten finanzpolitischen Tagesfragen hinaus vor Augen zu fiihren,
bietet sich ein Gedankenexperiment an. Es konnte gefragt werden, wie die wirtschaftli-
che Realitdt aussdhe, wenn die 6ffentliche Tatigkeit, soweit sie sich in Einnahmen und
Ausgaben niederschlagt, deutlich verringert wiirde oder gar entfiele. In einer solchen
fiktiven Situation wiirden einerseits die Biirger sich iiber die entfallende Steuerlast
freuen und die Unternehmen sich vielleicht wegen der geringeren Steuerlast und ent-
fallenden Regulierungen grofsere Wachstumschancen erhoffen. Andererseits konnten
die im offentlichen Dienst beschaftigten Arbeitnehmer nicht mehr entlohnt werden,
und die entfallenden offentlichen Auftrdge 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 gefdhrdet ansehen, die Stilllegung des 6ffentli-
chen Nahverkehrs beklagen und sich tiber den nicht abgeholten Miill beschweren. Die
Sozialleistungsempfanger miissten in ihrem Lebensstandard starke Einschrankungen
hinnehmen, das Angebot der Gesundheits- und Bildungseinrichtungen verringerte sich
drastisch, und die 6ffentlich finanzierte Grundlagenforschung wiirde moglicherweise
eingestellt.

Mit diesen Beispielen ldsst sich nicht nur die Bedeutung finanzwirtschaftlicher Staats-
tatigkeit charakterisieren, sondern zugleich auch ihre Notwendigkeit aufzeigen. Zwar
wiirden zahlreiche der bisher 6ffentlich wahrgenommenen Aufgaben tiber die Zeit
privat erfiillt werden: An die Stelle der offentlichen Miillabfuhr trite eine private
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Miillbeseitigung, der offentliche Nahverkehr wiirde weitgehend durch private Au-
tobusunternehmen ersetzt, und im Bildungssektor ndhmen die Privatschulen einen
neuen Aufschwung. Diese Substitution von 6ffentlicher durch private Aktivitit lieSe
sich einerseits noch erweitern, ist jedoch andererseits in Abhédngigkeit von politischen
Mehrheitsverhéltnissen und historischen Ereignissen, wie z.B. der Deutschen Einheit
im Jahr 1990 und der globalen Finanz-, Wirtschafts- und Staatsschuldenkrise seit 2008,
begrenzt.

Durch die 6ffentlichen Einnahmen und Ausgaben aller 6ffentlichen Haushalte wird
auch das Ziel der Einkommensumverteilung bertiihrt, denn bei privater Erftillung der
Aufgaben wiirden fiir wohlhabende Biirger die Vorteile aus der entfallenden Besteue-
rung grofer sein als der Nachteil aus den nicht mehr zur Verfiigung stehenden 6ffent-
lichen 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, wahrend der Verlust der 6ffentlichen Leistungen, vor allem der
Sozialleistungen, fiir sie besonders hoch ausfiele. Soweit also fiir Bezieher hoher Ein-
kommen der Finanzierungsbeitrag iiber dem Leistungsempfang liegt und umgekehrt
ftir Bezieher niedriger Einkommen, findet eine Umverteilung von oben nach unten
durch die 6ffentlichen Einnahmen und Ausgaben statt.

Auch mit Blick auf die konjunktur- und wachstumspolitischen Erfordernisse — gerade
vor dem Hintergrund des massiven Konjunktureinbruchs 2008/2009 und der stabili-
sierenden Wirkung der 6ffentlichen Ausgabenprogramme — geht es um die Rolle der
offentlichen Finanzwirtschaft und eine Ausbalancierung zwischen Staat und Markt,
wohl wissend, dass es nicht nur Situationen gibt, in denen der Markt nicht funktioniert,
sondern auch Fille 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 finanzwirtschaftlichen Staats-
tatigkeit die Ziele der finanzwirtschaftlichen Aktivitat im Mittelpunkt (vgl. oben im
Vorwort den Hinweis auf das Vorwort zur 1. Auflage).

Il. Ziele finanzwirtschaftlicher Staatstatigkeit

a) Abgeleitete Ziele: Fiskalische Ziele und staatsinterne Effizienz

Die meisten Aufgabenbereiche, die durch die Bundesregierung oder eine Landesre-
gierung politisch vertreten werden, lassen sich durch ihre fachspezifischen Ziele defi-
nieren. So sucht die Verkehrspolitik die Erreichbarkeit der Regionen des Staatsgebietes
und die Mobilitat der Bevolkerung zu verbessern, die Verteidigungspolitik ist fiir die
Sicherheit nach aufien und fiir die Friedenssicherung verantwortlich, und durch die
Gesundheitspolitik soll der Gesundheitszustand der Bevolkerung verbessert werden.
Wenn dann gefragt wird, welches spezifische Ziel die Finanzpolitik in diesem Zusam-
menhang 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



