302000

N labreane 24 Ndnbn
0O, varirgaing, oi. Uriooei

Hans-Werner Sinn
. ifo Standpunkt Nr. 17
Auf einem Auge blind?

Zur Diskussion gestelit
Klaus-Peter Fox, Christian Kastrop, Heinz Grossekettler,
Dieter Briimmerhoff

i »UMTS-Erlése« — welche Verwendung ist zu empfehlen?

Forschungsergebnisse
Friedrich Schneider und Rigmar Osterkamp
Schattenwirtschaft in Europa

Axel J Halbach

AXC . rTaroalrni

/i Sludafrika im Jahr 2000

Im Blickpunkt
Wolfgang Ochel
' Loéhne und Beschaftigung im Vergleich

Institut far
Wirtschaftsforschung




nelldienst 30/2000

o Standpunkt Nr. 17

Auf einem Auge blind?

- welche Verwendung ist zu emplehien?

Durch die Versteigerung der UMTS-Lizenzen erhielt die Bundeskasse unerwarte-
te Mehreinnahmen von knapp 100 Mrd. DM. Diese Erlése sollen zur Schuldentil-
gung verwendet, die dadurch einsparten Zinszahlungen des Bundes in Hohe von
jahrlich 5 Mrd. DM in Forschung, Bildung, Verkehr und Altbausanierung investiert
werden. Fir den Vertreter des Bundesfinanzministeriums, Dr. Christian Kastrop,
»bringt (diese Verwendung der Einnahmen) volkswirtschaftlich den gréBten Nut-
zen ... Die finanzielle Gesundung des Bundes ist dabei im eigenen Interesse gera-
de der finanzschwachen La&nder, da sie auch weiterhin auf die finanzielle Solidaritét
des Bundes angewiesen sein werden«. Die von Landerseite beflrchteten Steuer-
ausfalle aus den Abschreibungen der UMTS-Lizenzen sieht er dagegen als gering
an und verweist auf eventuelle Steuermehreinnahmen, die durch die wirtschaft-
lichen Aktivitdten der Mobilfunkunternehmen entstehen kénnen. Dieser Ansicht
widerspricht Dr. Klaus-Peter Fox, Dozent fur Volkswirtschaftslehre und Finanzwis-
senschaft an der Fachhochschule Saarbriicken. Seiner Ansicht nach steht die al-
leinige Verwendung der Erldse zur Tilgung von Bundesschulden nicht nur im
Gegensatz zu den Bestimmungen der Finanzverfassung, sondern sie wird Steu-
erausfélle zur Folge haben, die sowoh! den Bund, die Lander und auch die Ge-
meinden treffen: »Uber den Mechanismus des Lander- und kommunalen Finanz-
ausgleichs wird sich dabei eine betrachtlich Breitenwirkung einstellen.« Fur Prof.
Dr. Heinz Grossekettler, Universitat Minster, und auch fur Prof. Dr. Dieter Brim-
merhoff, Universitat Rostock, hat die Konsolidierung der Staatsfinanzen Vorrang
vor anderen Handlungsalternativen, wobei auch die Zinsersparnisse zur be-
schleunigten Schuldentilgung herangezogen werden sollten. Denn »das Kapital-
marktaufkommen wirde dann um diese Riickzahlungen steigen, und es kénnten
entsprechend mehr private Investitionen finanziert werden ... Die Umsetzung der
zusétzlichen Finanzierungsmittel in reale Investitionen (die vor allem mit Blick auf
den Arbeitsmarkt erwlinscht ware) durfte allerdings nur bei guten Zukunftsaus-
sichten flr die Unternehmen gelingen; deshalb missten die konjunkturellen Rand-
bedingungen beachtet und musste eine beschaftigungsgerechte Lohnpolitik be-
trieben werden.«



Zur Diskussion gestellt

Heinz Grossekettler*

In der Constitutio de regalibus wurde im Jahr 1158 festge-
legt, welche Hoheits- und damit auch Einnahmen- und Regu-
lierungsrechte dem deutschen Kénig als iura regalia zustan-
den. Hieraus entwickelte sich ein als »Regalismus« bezeich-
netes System der Staatsfinanzierung, das im Kameralismus
des 17. und 18. Jahrhunderts — der Zeit des Unterneh-
merstaates — seine Blitezeit erlebte. Es wurde seither weit-
gehend von steuerstaatlichen Finanzierungsformen abgeldst,
lebt aber in der Tatigkeit der 6ffentlichen Wirtschaft und
den offentlich-rechtlichen Monopolen in rudimentarer Form
fort. Ein Ruckblick auf die Regalienwirtschaft eignet sich
gut dazu, den 6konomischen Charakter der UMTS-Ein-
nahmen herauszupraparieren und sinnvolle Verwendungs-
aussagen abzuleiten.

Die finanzielle Nutzung von Regalien kann die Gestalt einer
Verbrauchbesteuerung annehmen, die mit einer Verpach-
tung von Steuereinnahmen verknlpft wird und so zu fun-
dierten Krediteinnahmen flihrt: Der Staat als Finanzmono-
polist verteuert die Herstellung eines Gutes durch das Erhe-
ben eines Preises fur das Recht zur privaten Nutzung eines
Regals und verwendet die laufenden Quasisteuer-Erlose zur
Finanzierung des Kapitaldienstes fur eine Staatsanleihe.
Angewandt auf die UMTS-Einnahmen bedeutet dies, dass
diese rund 100 Mrd. DM als Barwert einer Quasisteuer auf
UMTS-Nutzungen betrachtet werden kdnnen. Argumentiert
man der Deutlichkeit halber holzschnittartig und sieht des-
halb von Risikotberlegungen, Zinsdifferenzialen, Transak-
tionskosten und Uberwélzungsfragen ab und verwendet man
auBerdem auch noch glatte Beispielzahlen, lasst sich die
vorstehende Behauptung erldutern, indem man sich die

* Prof. Dr. Heinz Grossekettler ist Direktor des Instituts fir Finanzwissen-
schaft der Universitat Miinster und Stellvertretender Vorsitzender des Wis-
senschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen. Er auBert
hier seine personliche Meinung.

100 Mrd. DM folgendermaBen zustande gekommen denkt:
Der Staat beschlieBt zunachst eine Abgabenerhdhung durch
Einflhrung einer Quasiverbrauchsteuer auf UMTS-Nutzun-
gen in Form einer Monopolabgabe, die pro Jahr ein Auf-
kommen in Hohe von 5 Mrd. DM erbringt; dieses Aufkom-
men p.a. verkauft er anschlieBend als ewige Rente an die
UMTS-Bieter, die ihm dafiir 100 Mrd. DM zahlen (anders
gewendet kann man sich auch vorstellen, dass der Staat die
empfangenen 100 Mrd. DM am Kapitalmarkt anlegt und
dafiir eine dauerhafte Rente in Hohe von 5 Mrd. DM pro Jahr
bezieht oder dass die Unternehmen statt des Einmalbetra-
ges 5 Mrd. DM pro Jahr bezahlen).!

Es wird gleich noch darauf einzugehen sein, weswegen die
Bieter den Barwert der Quasisteuer zahlen zu kénnen glau-
ben, zu dessen Aufbringung sie sich selbst — wenigstens
teilweise — verschulden (und damit andere Investoren vom
Kapitalmarkt verdrangen) missen. Festzuhalten ist zunachst
einmal, dass die Erlose bei wirtschaftlicher Betrachtung als
aus einer Verbrauchsteuererhéhung stammend angesehen
werden konnen.” (Die Bundesregierung hat mehriach ver-
sichert, dass sie die Steuern per Saldo nicht erhéhen will,
sondern wachstums- und beschaftigungsfreundliche Steu-
ersenkungen anstrebt (vgl. z.B. das Deutsche Stabilitats-
programm 2000, S. 11). Soll dies gelten, muss der laufen-
den (Quasi-)Steuererhdhung eine Steuersenkung gegen-
Ubergestellt werden. Dies kann z.B. geschehen, indem man
die UMTS-Erldse zur Schuldentilgung verwendet und die
hieraus resultierenden Zinsersparnisse in Form einer Steu-
ersenkung an den privaten Sektor zuriickflieBen lasst. Sieht
man dagegen keine Steuersenkung und eine staatliche Ver-
wendung der Zinsersparnisse vor — und das Zukunftsinve-
stitionsprogramm der Bundesregierung tut dies wenigstens
fr drei Jahre und lasst die Restverwendung offen —, bleibt

Eine solche Sachverhaltsdarstellung wurde gewahit, um die UMTS-Ein

nahmen zu demaskieren und zu zeigen, dass diese Lizenzeinnahmen aus
einer (aus technischen Griinden notwendigen) staatlichen Rationierungs:

und damit auch Regulierungstatigkeit einer Steuererhéhung aquivalent sind.
Die Beschreibung weist aber gleichzeitig auf rechtliche Probleme hin, die
mit der Versteigerung verkniipft sein kdnnten. Es konnte ein VerstoB gegen
Art. 31 (ex 37) EGV vorliegen, der neue Finanzmonopole mit Blick auf die
damit verbundenen Hemmnisse flr die Wanderung von Giitern und Fak:

toren verbietet, und es konnten die Besteuerungsrechte des Parlaments
verletzt sein.

Das Aufkommen aus Finanzmonopolen und Verbrauchsteuern steht nach
Art. 106 GG dem Bund zu. Lassen sich Verbrauchsteuern nicht vollkom:

auch die Ertrage der zur Zahlung verpflichteten Unternehmen (hier der
Bieter) reduzieren. Dies wirde spélere Erlose des Bundes aus der Tele-
¢ komprivatisierung schmalern und auch die Landereinnahmen tangieren.
Letzteres ist jedoch nur ein Ausdruck der allgemeinen steuerlichen Inter-
dependenz und keine Besonderheit der UMTS-Einnahmen. Der von Lan-
dervertretern germne vorgebrachte Hinweis darauf, dass die Landereinnah:
men auch dadurch verringert wiirden, dass die Lizenzausgaben die
Abschreibungsméglichkeiten der Unternehmen erhohen, ist einseitig, weil
mit dem Lizenzerwerb ja nicht nur Ausgaben, sondern aller Voraussicht
nach auch erhohte Einnahmen verbunden sein werden: Die Bieter wollen
per Saldo Gewinne machen, an denen auch die Lander steuerlich partizi-
pieren werden. Wie Monopoleinnahmen der Bieter bei einer nicht als Ver-
steigerung angelegten Lizenzvergabe rein rechtlich zu behandeln gewesen
waren, miisste noch diskutiert werden.
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14 Zur Diskussion gestelit

es bei der Steuererhéhung durch die Einflihrung einer Qua-
siverbrauchsteuer. Immerhin will die Regierung die zusatz-
lichen Mittel aber wachstumsférdernd verwenden.

rur Schulden-

2 Fiir

Wer die Staatsfinanzen im Interesse der Jingeren und ange-
sichts von Tragfahigkeitslicken und Zinsanderungsrisiken
moglichst schnell konsolidieren méchte, kdnnte — wie etwa
die Présidentin des Bundesrechnungshofs (SZ v. 21.08.00,
S. 21) —auch vorschlagen, die Zinsersparnisse zur beschleu-
nigten Konsolidierung zu verwenden. Das entspréche der
Nutzung der (Quasi-)Steuererhdhung zur verstarkten Tilgung
von Staatsschulden. Das Kapitalmarktaufkommen wirde
dann um diese Riickzahlungen steigen, und es kdnnten ent-
sprechend mehr private Investitionen finanziert werden (auch
im Zeitalter der Globalisierung hangt die Investitionsquote
eines Landes erfahrungsgeméaB immer noch von der natio-
nalen Sparquote ab). Die Umsetzung der zusétzlichen Finan-
zierungsmittel in reale Investitionen (die vor allem mit Blick
auf den Arbeitsmarkt erwlinscht ware) durfte allerdings nur
bei guten Zukunftsaussichten fur die Unternehmen gelingen;
deshalb mussten die konjunkturellen Randbedingungen
beachtet und musste eine beschaftigungsgerechte Lohn-
politik betrieben werden.

Mit Blick auf die potentiellen Verwendungen von Zinser-
sparnissen ist es auch interessant, die Aufkommensseite
der UMTS-Mittel zu betrachten. Unterstellt man, dass die
Bieter kuhl kalkuliert und sich nicht durch wechselseitige
Vermutungen Uber Wissensvorspriinge der Mitbieter zu
unangemessen hohen Geboten haben hinreiBen lassen,
kann ihre Zahlungsbereitschaft eigentlich nur aus der Erwar-
tung von (wenigstens temporaren) Sondergewinnen aus
einer Wettbewerbsbeschrankung stammen, Gewinnen, die
Uber jene — sicherlich auch heute noch verlangte — risi-
kogerechte Entlohnung des eingesetzten Kapitals hinaus-
gehen, welche auf Markten mit freiem Zutritt zu erreichen
gewesen wére. Diese Monopolrente i.w.S. ist es, die vom
Staat als Regulierungsgewinn in Form des Barwertes einer
Quasisteuer weitgehend abgeschopft wird. Was ware mit
diesem Gewinn nun geschehen, wenn die Zutrittsregulie-
rung (Lizenzvergabe) nicht in Form einer Versteigerung, son-
dern in einer anderen Form (als »Schonheitskonkurrenz«)
erfolgt ware? Nun, Monopolrenten pflegen zum Teil in
Kostenerhhungen umgesetzt zu werden (Leben-und-
Lebenlassen-Haltung des Managements, Gewinnabschoép-
fungsstrategie der Gewerkschaften), zum Teil aber auch in
Investitionen in Nicht-Monopolbereichen zu flieBen oder Uber
Zahlungen an die Kapitalgeber auf den Kapitalmarkt zu gelan-
gen. Ohne (Quasi-) Steuererhthung ware ein Gutteil der Mit-
tel folglich wohl flr private Investitionen verwendet worden,
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in ahnlicher Form also wie bei einer Verwendung der Zinser-
sparnisse des Staates zur verstarkten Konsolidierung.

Angesichts der hohen Dringlichkeit verstarkter privater Erwei-
terungsinvestitionen liegt deshalb folgende Rangfolge von
Strategien zur Verwendung der UMTS-Einnahmen nahe:

1. Verwendung der Erlése und der Zinsersparnisse zur
Schuldentilgung (Steuererhthungsstrategie mit dem Ziel
einer verstarkten Konsolidierung und der Wachstums-
férderung Uber private Investitionen),

2. Verwendung der Erlése zur Schuldentilgung und der
Zinsersparnisse zur Steuersenkung (steuerneutrale Kon-
solidierungsstrategie),

3. Verwendung der Erlése zur Schuldentilgung und der
Zinsersparnisse zur Finanzierung staatlicher Ausgaben
zur Wachstumsforderung (Steuererhdhungsstrategie mit
dem Ziel der Konsolidierung und der Wachstumsférde-
rung Uber staatliche Investitionen) und

4. Verwendung der Erlése zur Schuldentilgung und der
Zinsersparnisse zur Finanzierung sonstiger Staatsaus-
gaben (Steuererhdhungsstrategie auch mit dem Ziel einer
Konsolidierung).

Bei all diesen Strategien — weitere sind denkbar (vgl. die
»groBe Wunschliste« der Politiker in der Frankfurter Allge-
meinen Zeitung vom 22. August 2000, S. 19), werden aber
nicht mehr ernsthaft diskutiert — mussen wie gesagt die kon-
junkturellen Rahmenbedingungen bedacht und die lohnsei-
tigen Voraussetzungen fur einen Beschéftigungsanstieg
geschaffen werden. Die Verwendung der UMTS-Eriose selbst
zur (konjunkturgerechten) Schuldentilgung ist richtig. Vor-
schlage zu einer anderweitigen Verwendung hatten nicht nur
mit dem européischen Stabilitatspakt in Konflikt gestanden,
sondern vermutlich auch zu einer Senkung der volkswirt-
schaftlichen Investitionsquote gefiihrt: Der Kauf der UMTS-
Lizenzen ware Uberwiegend aus Mitteln finanziert worden,
die sonst fur Investitionszwecke zur Verfigung gestanden
hétten, dann aber zum Erwerb von Eigentumsrechten an
einem (vorher nicht genutzten) Vermdgensbestand verwen-
det worden waren,; die Verausgabung dieser Mittel durch den
Staat ware dagegen aller Wahrscheinlichkeit nach in einem
hohen AusmaB konsumorientiert gewesen.





