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Die Entwicklung der Finanzpolitik in Georgien

Abstract:

This paper gives an outline of the evolution of fiscal policy in Georgia. Starting in the mid-
1990s, the authors break the recent Georgian history into two main periods, separated by the
Rose Revolution of 2003. The first period was marked by some first efforts to generate and
stabilize tax revenues, which were largely offset by the financial crisis of 1998. The Georgian
budget at that time was largely financed by foreign sources. Following the Rose Revolution
the country’s financial situation has improved, hyperinflation was overcome and public
revenues have steadily increased due to administrative changes and tax law reforms.
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Die Entwicklung der Finanzpolitik in Georgien

Avtandil Silagadze Simon Gelaschwili
Staatliche Universitit Tbilissi Staatliche Universitit Tbilissi
Einleitung

Nach dem Fall der Sowjetunion wurde Georgien selbstédndig, es begann die Entwicklung der
Marktwirtschaft. Die erste Phase der wirtschaftlichen Reformen beinhaltete folgende
MaBnahmen: Schaffung von Wohneigentum, Preisliberalisierung, eine Bodenreform sowie die
Auflésung von Monopolen und die Priavatisierung von kleinen und mittelstdndischen
Unternehmen. Weiterhin wurde die Hyperinflation gesenkt und es wurde der Georgische Lari
als Landeswdhrung eingefiihrt. Infolge dessen betrug das Wachstum des Bruttoinlands-
produktes ca. 11% (1996 und 1997). Nach einer voriibergehenden Abschwéchung in den
folgenden Jahren liegt es seit der “Rosenrevolution” zwischen 6-9% (sieh Abbildung 1):

Abb. 1: Das Wachstumstempo des Bruttoinlandproduktes (1996-2010)
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Quelle: National Bank Georgiens: Jahresbericht (2005). Regierungsprogramm Georgien 2004-2009.
** Prognose (Gelaschwili, S. (2006).

Was die Reformen und Verdanderungsprozesse im Bereich der Staatsfinanzen angeht, so kann
man hier zwei Entwicklungsphasen hervorheben. Die erste umfasst den Zeitraum von 1991 bis
2003 und die zweite die Zeit nach der “Rosenrevolution”.



Die erste Phase der Finanzreformen in Georgien

Die wirtschaftspolitischen Prozesse der 90er Jahre waren besonders wichtig fiir das
georgische Finanzwesen. Die 1992 begonnenen Feindseligkeiten hatten die Wirtschaft und die
Finanzen stark beeinflusst. Die Staatsausgaben und das Haushaltsdefizit nahmen zu; das
System der Staatseinnahmen funktionierte nicht mehr. Die folgenden Angaben stammen aus
den Angaben des Staatskomitees (Departments) der Statistik Georgiens, der National Bank
Georgiens und des Haushaltsbiiros des georgischen Parlaments.

Der Anteil der Staatseinnahmen am BIP sank von 30% (1991) auf 4.2%, der Anteil der
Steuereinnahmen belief sich im Jahre 1994 auf 2 9%. Die Regierung fiihrte die
Emissionspolitik (expansive Geldpolitik) und finanzierte somit das Haushaltsdefizit. Im Jahre
1993 betrug das Haushaltsdefizit 34% des BIP vollig mit dem Emissionskredit gedeckt
(Staatsanleihen). Ahnlich sah es mit der Haushaltsfinanzierung fiihr das Jahr 1994 aus. Bis in
die zweite Jahreshélfte von 1994 hat die Staatsbank ohne Berechnungen und Ressourcen hohe
Kredite vergeben, was die Funktionsweise des Finanz- und Kreditsystems erheblich storte und
die Hyperinflation im Wesentlichen verursachte. Die irrationelle Verwendung des
Staatshaushaltes hat die Entwicklung einer schwierigen finanziellen Lage herbeigefiihrt. Zum
Beispiel bedingten die spéte Preisliberalisierung und das Beibehalten der niedrigen Preise
hohe Zuschiisse fiir die Energieressourcen und Béckereien. In den ersten sechs Monaten von
1994 summierten sich die staatlichen Zuschiisse auf 60% der Haushaltsausgaben (1993: 57%).
Die Steuern fiir Strom, Gas, Korn und Mehl wurden nicht bezahlt. Dies hat letztlich eine
Verschérfung der Krise und hohe Auslandsschulden hervor gerufen (Die ersten Ergebnisse der
Reformen. Regierungsprogramm: Tbilissi, 1998, Seite 13-15).

In dieser Lage wurde es unmoglich, die Einkommen und Kosten des Staatshaushaltes zu
prognostizieren. Das Land war buchstidblich ohne Haushaltsplan, was wiederum eine
ineffiziente Nutzung der Staatsmittel beglinstigte. Umso bedeutender war die wesentliche
Umgestaltung der Struktur der Haushaltsausgaben im letzten Quartal 1994. Seitdem hat sich
der Anteil der direkten Zuschiisse stark reduziert. Andererseits haben die Kosten der
Sozialsicherung (Renten, Sozialhilfe fiir kranken und Arbeitslosen usw.) stark zugenommen,
was der Regierung einen Grund gab, den Preisliberalisierungsprozess zu forcieren. 1995 war
es zum ersten Mal wieder moglich, den Haushaltsplan zu bestdtigen. Im selben Jahr
verringerte sich die Defizitquote gemessen am BIP im Vergleich zum Vorjahr auf ein Drittel.
Es wurde verboten, Emissionskredite zu gewédhren, was das Inflationstempo deutlich
verlangsamte. Die marktwirtschaftlichen Parameter, die man in der Anfangsphase
prognostiziert hatte, wurden im Wesentlichen erreicht.

Mit der zweiten Hélfte der 90er Jahre begann ein positiver Trend in der Haushalts- und
Steuerpolitik. Die positiven Tendenzen lassen sich auch mit den makro6konomischen
Kennziffern der Tabelle 1 aufzeigen. In der Zeit von 1996 bis 2003 stiegen die Staatsausgaben
deutlich schneller als das BIP und die Staatseinnahmen. Der starke Anstieg der Ausgaben
konzentrierte sich insbesondere auf die Bereiche der minimalen sozialen Sicherung, der
Gesundheitsversorgung, der Ausbildung, Wissenschaft und der Verteidigung. Demzufolge
lag der Schwerpunkt der Haushaltsentwicklung auf der Stirkung der Einnahmeseite durch
Wirtschaftswachstum und Ausweitung der Steuerbemessungsgrundlagen.



Tab. 1: Dynamik wichtiger Parameter des georgischen Staatshaushaltes (96-03)

Angaben in Mio. GEL 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
BIP 3768 4505 4795 5594 5825 7023 7457 8584
Staatseinnahmen 518,1 5932 621,9 6394 6861 8397 859.6 1032
in % des BIP 138 132 13,0 11,5 11,8 120 11,5 12,1
Staatsausgaben 643 7768 7973 958 979 11173 1125 1207,1
in % des BIP 17,1 172 166 17,1 16,8 160 15,1 14,1
Staatsdefizit 1249 183,6 1754 3186 2929 2776 2654 1749
in % des BIP 3,3 4,0 3,6 5,6 5,0 4,0 3,6 2,0

Quelle: Haushaltsbiiro des georgischen Parlaments; Staatsberichte Georgiens (1996-2003).

Die Tabellen 2 und 3 zeigen die Instabilitdt der Staatseinnahmen in dem Zeitraum 1996 bis

2003. Besonders deutlich wird dies bei der Betrachtung in US Dollars. Dabei waren fiir die

Staatseinnahmen bestimmte Haupttendenzen charakteristisch:

e die Reduzierung des heimischen Einkommensanteils und die Ausweitung des
Grantanteils, was die Schwiche der inldndischen Wirtschaft unterstreicht

e die Steuer- und Sonderfondseinkommen nahmen zu;

e cs gab einen bedeutenden Unterschied zwischen den einzelnen Steueranteilen an den

staatlichen Gesamteinnahmen.

In Georgien betrug der Einkommensteueranteil

durchschnittlich 5% der staatlichen Gesamteinnahmen (in Russland ungefihr 8%, in
entwickelten Landern aber 30-50%). Aber es gab in Georgien genauso wie in Russland
und in den westeuropdischen Liandern ein sehr hohes Niveau der indirekten Steuern,
insbesondere die Mehrwertsteuer, die Mineralolsteuer und die Zollgebiihren, die
insgesamt ungefihr 58% der staatlichen Gesamteinnahmen ausmachten.

Tab. 2: Georgiens Staatseinnahmen 1996-2003

Staatseinnahmen davon inléind. davon
in Mio. USD und Grants Staatseinnahmen Steueraufkommen
(Ausland) (aus Spalte 2) (aus Spalte 3)

1996 411.2 3544 234.1
1997 456.3 437.5 271.3
1998 4441 422.4 235.7
1999 321.9 297.4 205.1
2000 - 300.3 225.3
2001 3543 332.1 -
2002 392.5 382.3 -
2003 480.1 457.6 391.1

Quelle: Haushaltsbiiro des georgischen Parlaments. Erfiillungsberichte des Staatshaushaltes



Obwohl die indirekten Steuern auf die Verbraucher tiberwilzt werden konnen, trug deren
geringe Kaufkraft dazu bei, dass die Produktion nicht in Umlauf gebracht werden konnte und
somit auch keine Steuern gezahlt wurden. Aufgrund fehlender Einnahmen und steigender
Kosten in der Sozialsicherung und der Sozialfiirsorge (Sozialrenten, Sozialhilfe fiir kranken
und Arbeitslosen usw.) mussten die Ausgaben fiir Verteidigung, innere Sicherheit,
Ausbildung, Gesundheitswesen, Kultur, Energiewirtschaft, Landwirtschaft, Unternehmens-
forderung, Verkehr, Telekommunikation und fiir den Umweltschutz gesenkt werden (siche
Tabelle 3).

Tab. 3: Die georgischen Staatsausgaben 1996-2001

Ausgaben in Mio. USD 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Offentlicher Dienst 73.7 44 .87 61.7 95.6 97.7
Verteidigung 51.9 40.3 17.8 13.5 19.9
Innere Sicherheit 71.75 64.4 37.8 32.5 443
Ausbildung 35.6 21.7 14.6 13.2 17.1
Gesundheitswesen 19.7 19.5 7.8 15.7 18.9
Sozialversicherungen

und Sozialfiirsorge l46.1 1543 1234 1339 1332

Kommunalwirtschaft 4.4 5.2 25 2.1 24
Kultur, Sport, Religion 27.7 25.6 12.5 9.5 10.5
Energiewirtschaft 9.1 3.0 6.2 10.6 2.3
Landwirtschaft 133 16.3 7.7 7.2 9.8
Bergbauindustrie 2.0 1.4 0.4 0.23 0.45
}’:{;‘;f;?;fmkaﬁon 297 388 178 1809 214
Umweltschutz 2.6 8.6 1.3 0.76 1.8
Andere Ausgaben 109.6 147.1 1403  136.46 178.7
Gesamt 593.3 597.5 570.6 452.4 489.5 558.6

Quelle: Haushaltsbiiro des georgischen Parlaments

Die Tabelle 4 zeigt, dass sich das Staatsdefizit mit der Finanzkrise von 1998 nahezu
verdoppelte. In den frithen 90er Jahren wurde das Defizit hauptsdchlich aus georgischen
Quellen finanziert, in den folgenden Jahren hat die Bedeutung der auslédndischen Finanzierung
zugenommen. Ein wichtiges Finanzierungsinstrument war der Staatsbankkredit. Da die
territorialen Einheiten ihre Haushaltsvorgaben oft nicht erfiillen konnten, konnte es 1998 zu
der Finanzkrise kommen. Diese Tendenz setzte sich einige Jahre fort. Es wurde notwendig,
die ortlichen Steuer zu tiberpriifen und den Einnahmeumfang richtig zu bestimmen. Trotz der
zwingenden Notwendigkeit zu handeln, war die erste Reformphase des georgischen
Finanzsystems von vielen Unzuldnglichkeiten geprigt. Hierzu z&hlten sowohl die schwache
institutionelle Struktur des Steuersystems nach rechtlichen und administrativen Kriterien als
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auch die schwachen Haushaltseinnahmen und die tiefe Haushaltskrise. Die Haushaltskrise
stand ebenfalls im Zusammenhang mit dem unterentwickelten Unternehmenssektor. Der
grofite Teil der Industrieproduktion kam im Transformationsprozess zum Erliegen. Wer noch
arbeitete, erwirtschaftete unbedeutende Gewinne, weil die Unternehmenskosten zu hoch
waren. Besonders hohe Kosten hatte die Energiewirtschaft zu verzeichnen, mit schweren
Folgen fiir die Konkurrenzféhigkeit der einheimischen Produktion.

Tab. 4: Finanzierung des georgischen Haushaltsdefizits (1996-2003)

in Mio GEL 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
1. Inléindische Quellen 64.6 1002 108.4 123.8 148.5 100.0 147.2 725
1.1. Der Staatsbankkredit 59.5 944 989 111.7 125.1 - 88.0 403
1.2. Der Schatzschein 0 5.8 9.5 9.1 4.2 20.0 12.3 6.6
1.3. Die Kapitaleinkommen - - - - 13.0 80.0 33.8 20.6
1.4. Andere Quellen 5.1 0 0 3.0 6.2 0 13.1 5.0
2.  Auslindische Quellen 60.3 834  67.0 194.8 1444 177.6 118.2 1024
2.1. Die Weltbankkredite 45.8 819  67.0 164.8 109.0 80.0 60.0 75.0
2.2. Andere Quellen 14.5 1.5 0 30.0 354 97.6 582 274

Inland und Ausland gesamt 1249 183.6 1754 318.6 2929 277.6 2654 1749

Anteil des Defizits an

Staatsausgaben (%) 333 29.0 223 27.1 23.5 248 269 262

Quelle: Haushaltsbiiro des georgischen Parlaments

Wie schon erwédhnt, gab es in Georgien im Jahre 1998 eine Verzogerung des
Wirtschaftwachstums. Deswegen verschlechterte sich in den Folgejahren 2001-2003 die
Situation der Staatsfinanzen. Ein steigendes Haushaltsdefizit, nicht erreichte Zielvorgaben fiir
Staatseinnahmen und ungedeckte Kosten wurden fiir Georgien charakteristisch.

Tab. 5: Die Staatseinnahmen und -ausgaben 2001 - 2003

Gesamteinnahmen Steuereinnahmen Gesamtausgaben
(Mio. GEL) (Mio. GEL) (Mio. GEL)
2001 905.2 854.3 1237.9
2002 1033.9 954.7 1409.5
2003 11353 1054.7 1522.1

Quelle: Die Wirtschaftstendenzen in Georgien, Viertelsiibersicht, No 1, 2006, s.25-26; Haushaltsbiiro des
georgischen Parlaments.




Die Staatsfinanzen in der zweiten Reformenphase seit 2003

Nach der “Rosenrevolution” hat die georgische Regierung ein Handlungsprogramm fiir die
Jahre 2004-2009 erarbeitet. Das Programm beriicksichtigt die Schwerpunkte des georgischen
Regierungsprogramms sowie die Vorgaben des georgischen Parlaments (17/11, 2004; 27/X1I,
2004; 10/11, 2005; 20/VII, 2006)):

a. Das durchschnittliche Wirtschaftswachstum soll bei jahrlich 5% liegen.
Die Inflationsrate soll 5-6% nicht {iberschreiten.
C. Es wird eine Steuerquote von 20% des BIP angestrebt, dazu muss das

Steueraufkommen um jihrlich mindestens ein Prozent wachsen.

Die staatlichen Sozialausgaben sollen 10% des BIP erreichen.

Die Rentenschulden sollten beglichen und die verspéteten Gehélter ausgezahlt werden.
Dariiber hinaus sind sie an das Existenzminimum anzugleichen.

Das Steuer- und Zollsystem soll vereinfacht werden.

Das Investitionsklima ist zu verbessern und das Privateigentum zu schiitzen.

Finanz- und Geldpolitik sind an langfristigen Zielen zu orientieren.

Die Handelsbilanz soll schrittweise verbessert werden und das vorhandene Defizit
reduziert werden.

o a
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Man hat mit der Durchfithrung dieses Programms begonnen. Es gibt aber noch ungeloste
Probleme, zum Beispiel wurde der negative Saldo der Handelsbilanz noch nicht reduziert. In
den Jahren 2004-2007 gab es in Georgien positive Tendenzen, was auch im Wirtschafts-
wachstum zu bemerken ist. So wird das Bruttoinlandsprodukt von 9.8 Mrd. GEL im Jahre
2004 auf voraussichtlich 15.8 Mrd. GEL in 2007 ansteigen (Haushaltsbiiro des georgischen
Parlaments).

Beziiglich der Staatsfinanzen kann man bedeutende Forschritte bemerken. Die Haushalts-
einnahmen und —ausgaben nehmen zu, wéhrend die Korruption sinkt. Die Ergebnisse sind
iiber eine Verbesserung der administrativen und wirtschaftlichen Prozesse erreicht worden.
Das neue georgische Steuergesetzbuch hat die Anzahl der Steuern von 21 auf 8 reduziert
sowie einige neue Steuersidtze bestimmt. Die Mehrwertsteuer sankt von 20% auf 18%, die
Sozialsteuer von 33% auf 20% und die Einkommensteuer von 12%-20% auf 12% (Gesetz Ne
642, 21.12.2004). Die Werte in Tabelle 6 zeigen deutlich die enormen Zuwéchse der
Staatseinnahmen und Ausgaben seit 2004.

Tab. 6: Die Staatseinnahmen und -ausgaben in Mio. GEL (2004-2007)

2004 1773.7 1930.2 1322.1 206.0 2.1
2005 2607.9 2618.6 1 836.1 10.7 0.1
2006 3601.4 3878.5 2536.4 277.1 2.0
2007* 37123 4077.8 2 968.2 365.5 2.3

Quelle: Die Wirtschaftseinrichtungen in Georgien, Ne 1, 2005, s. 33-34. Staatshaushaltes Georgiens
2004-2007, * Prognose.



Nach den Angaben des Finanzministeriums von Georgien wurden die staatlichen
Haushaltsparameter im ersten Halbjahr 2006 mit relativ niedrigen Kennziffern geplant. Fiir
die ersten sechs Monate von 2006 wurde der Staatshaushalt auf 1517.8 Mio. Lari
prognostiziert. Es wurden tatséchlich 1554.3 Mio. Lari, d.h. 102.4% der Prognosekennziffer
mobilisiert. Die Steuereinnahmen des Halbjahres wurden um 2.8% unterschétzt. Fiir die
einzelnen Steuern lag das tatsdchliche Aufkommen der Einkommensteuer gegeniiber den
Erwartungen bei einem Plus von 4,7%, fir die Mehrwertsteuer +2,7 %, fir die
Mineralodlsteuer +2,0%, fiir die Zolleinnahmen +0,9%, fiir die Sozialsteuer +3,1% und fir die
Nichtsteuereinnahmen bei +3,,2%. Insgesamt gibt es bedeutende Fortschritte in der Erfiillung
des Staatshaushaltes von 2006 im Vergleich zu dem von 2005. Die erschwerten
wirtschaftlichen Beziehungen zu Russland haben sich natiirlich negativ auf das georgische
Steueraufkommen ausgewirkt, insbesondere fiir Alkoholgetranke und Mineralwasser, deren
Einfuhr nach Russland verboten wurde. AbschlieBende Angaben der Regierung zum durch die
Russlandkrise bedingten Steuerausfall liegen noch nicht vor. Andererseits hat die
Verminderung des Finanzstroms aus Russland Georgien angeregt, in neue Mérkte einzutreten.

Tab. 7: Die staatlichen Haushaltseinnahmen und Grants in Georgien

2004 2005* 2006%
Steuereinnahmen 1,831,071 2,536,390 2,968,157
Nichtsteuereinnahmen 280,417 476,800 294,764
Kapitaleinkommen 386,887 397,696 200,000
Grants 104,491 190,482 249,373
Gesamt 2,607,867 3,601,368 3,712,294

Quelle: Das Gesetz Georgiens iiber “das Staatshaushalt Georgiens 20077, 29.12.2006, (Ne 4227), *Plan

Fazit

In Georgien entwickelt sich die Marktwirtschaft. Gegenwiértig ist die erste Phase der Wirt-
schaftsreformen beendet, inzwischen auch im Bereich der Staatsfinanzen. Die zweite Stufe hat
mit der Verbesserung der staatlichen Institutionen bereits begonnen. Neue Strategien im
Bereich der Wirtschafts- und Sozialpolitik mit dem Ziel, den Integrationsprozess von
Georgien in Richtung Europédische Union zu beschleunigen, sind im Gang. Zurzeit existiert in
Georgien ein eigenstdndiges, staatliches Finanzsystem, in dem jedes Jahr das Haushaltbudget
des Staates festgelegt wird. Auf Grund einer restriktiven Geldpolitik der Georgischen
Nationalbank trat im Zeitraum 2003 bis 2006 keine Hyperinflation mehr auf. In diesem
Zeitraum lag das mittlere jdhrliche Niveau der Inflation in einem Bereich von 6-9 %. Durch
die Fiskalpolitik der Regierung wurde die Besteuerung vereinfacht, Steuern abgeschafft und
die Steuersdtze gesenkt. Aber noch finanzieren auslidndische Quellen zum groflen Teil das
Staatliche Budgetdefizit. Insgesamt wird das Regierungsprogramm erfiillt, besonders wichtige
Erfolge sind im Bereich der staatlichen Finanzverwaltung erreicht worden, was sich im
Wachstum der Haushaltseinnahmen und —ausgaben zeigen ldsst. Hierfiir ausschlaggebend war
die Verbesserung der gesetzlichen Rahmenbedingungen sowie der administrativen und
wirtschaftlichen Steuerung.
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