Kai Eicker-Wolf, Klemens Himpele

Die Schuldenbremse als politisches Projekt

1. Einleitung

Aufihrer ,Sparklausur®im Juni 2010 einigte sich die schwarz-gelbe Bundesregie-
rungunter dem Titel Die Grundpfeiler unserer Zukunft stirken auf ein Sparpaket
in Hohe von 11,2 Mrd. Euro fiir das Jahr 2011; bis einschliefSlich 2014 sollen
sogar 81,6 Mrd. Euro eingespart werden. Unter sozialen Gesichtspunkten weisen
dic im Einzelnen beschlossenen Mafinahmen dabei eine deutliche Schieflage auf:
Wahrend etwa 40 Prozent der Einsparungen auf den Sozialbereich entfallen,
wird auf hohere Einnahmen durch die stirkere Besteuerung von Besserverdie-
nenden und Vermogenden verzichtet. Ganz im Sinne der Ideologie des schlan-
ken Staates wird vor allem ausgabenseitig gekiirzt — und Personal abgebaut: Die
Bundesverwaltung soll um tiber 10.000 Stellen reduziert werden. Neben dem
Bund schniiren auch die Bundeslinder Sparpakete, die auch vor Kiirzungen im
Sozial- und Bildungsbereich oder bei den Zuweisungen an die Gemeindeebene
nicht zuriickschrecken. Die hessische Landesregierung beispielsweise entzieht
Schulen und Hochschulen Mittel in Hohe von zusammen 75 Mio. Euro und
den hessischen Kommunen trotz deren katastrophaler Haushaltslage 350 Mio.
Euro - diese Summe entspricht annihernd zehn Prozent der Landeszuweisungen
an die Kommunen.

AlsBegriindung fiir dieses haushaltspolitische Gebaren werden die Vorgaben
der so genannten Schuldenbremse angefiihrt, die im Sommer des Jahres 2009
im Grundgesetz verankert wurde. Die Schuldenbremse schreibt unter anderem
einen Abbau des strukturellen Defizits — also jener Verschuldung, die nicht kon-
junkturbedingt ist — und einen Ausgleich der 6ffentlichen Haushalte tiber den
Konjunkturzyklus hinweg fest, was einem Paradigmenwechsel in der Finanz-
politik gleichkomme: Bis zum Sommer 2009 konnten sich Bund und Lander
jenseits konjunktureller Schwankungen in Hohe der 6ffentlichen Investitionen
verschulden. Untermauert werden die Schuldenbremse und die mit ihr begriin-
dete Haushaltspolitik hiufig mit der Behauptung, dass die 6ffentliche Hand in
der Vergangenheit tiber ihre Verhiltnisse gelebt habe, und dass grofSer Schaden
fir kommende Generationen drohe. Deshalb miisse ,,der Giirtel enger geschnalle
werden, die angesprochenen Sparpakete seien alternativlos. Als Argument wird
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von den Befiirworterinnen und Befiirwortern der Schuldenbremse gerne auf
die schwierige Haushaltslage in den Landern Griechenland, Irland, Spanien
und Portugal verwiesen — diese Linder hitten durch eine ungebremste Ver-
schuldungspolitik ihre aktuelle Lage selbstverschuldet herbeigefiihre, und eine
solche Situation gelte es in Deutschland durch eine konsequente ausgabenseitige
Haushaltskonsolidierung zu vermeiden. Eine Behauptung, die zumindest mit
Blick auf Spanien und Irland absurd ist: Beide Lander hatten in den Jahren vor der
Welewirtschaftskrise ihren Schuldenstand drastisch gesenkt, Spanien auf40 und
Irland auf 25 Prozent des Bruttoinlandsprodukts (BIP). Erst infolge der Finanz-
markekrise und des damit einhergehenden dramatischen Konjunktureinbruchs
ist der Schuldenstand in beiden Lindern deutlich gestiegen (Horn et al. 2010).

Der Beitrag wird sich mit diesen einleitend genannten Argumentationsmus-
tern und Begriindungen fiir die Schuldenbremse und mit der hierdurch legi-
timierten Haushaltspolitik auseinandersetzen. In Abschnitt 2 wird zunichst
auf die Arbeit der Féderalismuskommissionen I und II eingegangen, und die
einzelnen Regelungen der Schuldenbremse werden dargestellt. Abschnitt 3 hat
die Entwicklung der staatlichen Defizite und der staatlichen Verschuldung zum
Thema. Dabei wird zum einen nach dem theoretischen Gehalt des so genannten
Generationenarguments gefragt, und zum anderen wird die Einnahmen- und
Ausgabenentwicklung der 6ffentlichen Hand in Deutschland beleuchtet. Im
Anschluss daran diskutiert und problematisiert Abschnitt 4 die im Grundgesetz
verankerte Schuldenbremsenregelung. Im Zentrum stehen dabei die Ergebnisse
verschiedener Studien, die erhebliche 6konomische und daraus resultierende
gesellschaftspolitische Risiken offenlegen. Im abschlieSenden 5. Abschnitt erfolgt
ein kurzer Ausblick.

2. Neujustierung der bundesstaatlichen Ordnung

Das Staatsverstindnis in Deutschland hat sich in den vergangenen Jahren er-
heblich verindert, was wesentlich mit einer neuen inhaltlichen Ausrichtung der
SPD erméglicht wurde. Galten in der Vergangenheit politische Programme und
daraus resultierende Maflnahmen, die der sozialen, materiellen und kulturellen
Wohlfahrt der gesamten Bevélkerung zu Gute kamen, als zentraler Maf8stab
staatlichen Handelns (Wohlfahrtsstaat), so ist zunchmend die ,,Férderung” der
Eigenverantwortungin den Vordergrund geriickt (Workfare-Staat). Bei der Frage
nach dem Umfangstaatlicher Leistungen spielen verteilungspolitische Fragen eine
erhebliche Rolle, da die Staatsausgaben immer auch mit der Frage nach Hohe
und Struktur der Staatseinnahmen verbunden sind — und letztere speisen sich
zum tiberwiegenden Teil aus dem Steuerautkommen. Die Erhebung von Steuern



Die Schuldenbremse als politisches Projekt 197

wiederum stellt einen Eingriffin das private Eigentum dar; und die Frage, wer in
welchem Umfang zur Finanzierung 6ffentlicher Aufgaben herangezogen wird,
ist von zentraler verteilungspolitischer Bedeutung (Himpele/Recht 2009). Der
Riickzug des Staates aus der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen ist daher
immer auch als ideologisch motiviert zu begreifen — und dabei sind die Interessen
hinter dieser Ideologic zu beleuchten. Der in den vergangenen Jahren erfolgte
Riickbau des Sozialstaats (Hartz-Gesetze, Riester-Rente, Rente mit 67, Zuzahlung
bei Arztbesuchen usw.) wurde wesentlich damit begriindet, dass dieser nicht
mehr bezahlbar und anfillig fiir Missbrauch sei. Dies fiihrte zu erheblichen
Leistungsreduktionen und einem sich dndernden Verstindnis von der Rolle des
Staates (Butterwegge 2005).

Die Verteilung von Kosten (Steuern) und Leistungen des Staates ist umkampft
und verdnderbar. Die immer wieder zu hérende Behauptung einer Alternativ-
losigkeit von Reformen ist abwegig, da es immer alternative Verteilungsmodelle
und Sozialstaatsregime gab und gibt, und diese auch gestaltbar sind. Politisch
absichern lassen sich ,,Reformen® mit dem Ziel eines Abbaus staatlicher Leistun-
gen jedoch am besten, wenn alternativen Politiken das Fundament maéglichst
nachhaltig entzogen wird. Genau dies ist durch die beiden Foderalismusreformen
geschehen: Die Neuordnung der foderalen Beziehungen und die Neujustierung
des politischen Selbstverstindnisses der Bundesrepublik Deutschland standen auf
der Tagesordnung. Diese Neuordnung wurde einerseits mit der uniibersichtlichen
Verflechtung zwischen Bund und Lindern begriindet, da eine Blockadepolitik
(iber den Bundesrat) zu leicht moglich und die Verflechtungen fiir den Biirger zu
wenig durchschaubar sei. Vorgebliches Ziel war daher die Reduktion der durch
den Bundesrat zustimmungspflichtigen Gesetze. Andererseits habe sich der Staat
tibernommen, der Sozialstaat sei iiberbordend, die 6ffentliche Verschuldung
dramatisch. Es gelte daher, die finanzpolitischen Regeln fiir Bund und Lander
zu schirfen. Bei der Neuordnung ging es demnach weniger um die Vor- und
Nachteile ciner féderalen Ordnung, etwa der Machtteilung (Borchard/Marge-
dant 2004: 9), der Partizipationsméglichkeiten von Biirgerinnen und Biirgern
(Laufer/Miinch 2000: 183) oder der riumlichen Nihe von Entscheidungen und
damit der Aquivalenz von Kosten und Nutzen (Donges/Freytag 2001: 136), als
vielmehr um die Durchsetzung eines spezifischen Staatsverstindnisses und die
damit verbundenen Verteilungsimplikationen.

2.1 Die Foderalismusreformen als politisches Projekt

Bis zur Groflen Finanzreform des Jahres 1969 orientierte sich das Staatsschul-
denrechtin Westdeutschland noch an Artikel 87 der Weimarer Reichsverfassung
— die Kreditaufnahme war in der Regel zur Finanzierung von Staatsausgaben
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nicht zulissig (hierzu und zum Folgenden: Himpele 2010: 224F.). Erst mit der
Groflen Finanzreform des Jahres 1969 wurden Kredite neben den Steuerein-
nahmen zu einem reguliren Instrument zur Finanzierung von Staatsaufgaben.
Die Haushaltspolitik hatte sich am gesamtwirtschaftlichen Gleichgewicht zu
orientieren und war letztlich einer aktiven Konjunkturpolitik verpflichtet. Die
Kreditaufnahme des Staates war dabei investitionsgebunden; nach der sogenann-
ten ,,Goldenen Regel” durften Schulden nur in Hohe staatlicher Investitionen
aufgenommen werden, so dass einer Neuverschuldung immer ein Zugang an
Vermogenswerten gegeniiber stand. Diese Regelung ermdglichte erst den Ausbau
offentlicher Infrastruktur in den 1970er Jahren. Gemeinsam mit den ebenfalls
1969 im Grundgesetz verankerten Gemeinschaftsaufgaben wurde so die politische
und 6konomische Grundlage fiir den Ausbau des Sozial- und Wohlfahrtsstaates
gelegt, Miinch und Meerwaldt (2002) nennen dies ,,das herausragende Beispiel
fiir den kooperativen Foderalismus in der Bundesrepublik Deutschland.“ Die
Regelungen ermoglichten es, Projekte wie die Bildungsreform der 1970er Jahre
anzugehen und weitere politische Projekte durchzusetzen; die Grofie Finanzre-
form mit den Gemeinschaftsaufgaben ist als zentrales politisches Instrument fiir
die Durchsetzung einer 6ffentlichen Investitionspolitik anzusehen.

Bei der Reform der bundesstaatlichen Ordnung durch die beiden jiingst er-
folgten Foderalismusreformen geht es im Kern um eine Neujustierung dieser
Grundlagen. Einerseits sind die Kompetenzen im Bildungsbereich tiberwiegend
den Lindern tibertragen worden, was gemeinsame politische Projekte erschwert
und faktische Blockadeoptionen schafft (Himpele 2007). Andererseits wurde
die ,Goldene Regel®, die bereits durch die sogenannten Maastriche-Kriterien
eingeschrinke war, aufler Kraft gesetzt. Die Revision der Finanzreform von 1969
durch die Féderalismusreform I (Abschaffung der Gemeinschaftsaufgaben im
Bildungs- und Hochschulbereich) und die Féderalismusreform IT (Abschaffung
der ,Goldenen Regel“, Einfithrung der Schuldenbremse) ist somit als Bruch mit
den rechtlichen Prinzipien der Finanzverfassunganzuschen, die den Ausbau des
Wohlfahrtsstaats und erhebliche Investitionen in Infrastrukturen und 6ffentliche
Bildung erméglicht haben (Himpele 2010: 22). Die beiden Foderalismusreformen
sind daher als politisches Projekt zur Durchsetzung einer an Neoklassik und
Angebotsckonomik orientierten Wirtschaftspolitik zu werten, die im Kern das
Primat des Privaten vor dem Staat postuliert. Der Staat solle sich méglichst nicht
in das Wirtschaftsgeschehen einmischen, da die Summe der Individuen besser
als die offentliche Hand in der Lage sei, 6konomisch relevante Entscheidungen
zu treffen. Diese Ideologie lehnt staatliche Steuerungen weitgehend ab, ausgegli-
chene 6ffentliche Haushalte sind hingegen ein zentrales Anliegen. Diese seien fiir
die Stabilitit der Wirtschaft entscheidend — nicht die Nachfrage nach Giitern
und Dienstleistungen. Letztlich stellt die Durchsetzung dieser Linie durch die
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Féderalismusreformen eine Dementierung der Bildungs- und Sozialreformen
der 1970er Jahre dar.

Der Ausbau des Wohlfahrtsstaats unter dem alten Schuldenregime in den
Jahren nach 1969 erméglichte kreditfinanzierte Investitionen, wenn der entspre-
chende politische Wille vorhanden war. Ab 2020 ist es nach dem neuen Regime
der Schuldenbremse den Lindern nicht mehr erlaubt, strukturelle Defizite aus-
zuweisen. Es ist demnach auch nicht mehr moglich, Kredite fiir eine Investition
aufzunehmen, d.h. Schulen, Hochschulen, Straflen, Krankenhiuser konnen
kiinfrig nur noch gebaut werden, wenn die Einnahmen der 6ffentlichen Hand
aus Steuern, Gebiithren und Beitragen oder Erwerbseinkiinften dies erméglichen.
Hier wird der ganze ideologische Unsinn der Schuldenbremse deutlich, da selbst
originire Funktionen der Staatsverschuldung — Vermogensbildung, Finanzierung
von grofleren Investitionen tiber mehrere Generationen, die alle den Nutzen dieser
Investitionen haben usw. (vgl. Arbeitsgruppe Alternative Wirtschaftspolitik
2005: 154 fF; 2008: 1691F; Bajohr 2007) — geleugnet werden. Da die finanzielle
Situation der 6ffentlichen Haushalte auf absehbare Zeit dufierst angespannt
bleiben diirfte, stellt sich die Frage, wie 6ffentliche Investitionen unter dem Re-
gime der Schuldenbremse in auch nur einigermafien hinreichendem Umfang
getitigt werden sollen. Letztlich bleibt nur die Privatisierung (Public Private
Partnership): Ein Bautriger finanziert bspw. ein Krankenhaus und vermietet
dieses dann an den Staat — vorausgesetzt, die laufenden Kosten (Mietzahlungen)
sind im Rahmen der Schuldenbremse aufzubringen. Sinnvoller — und fiir den
Steuerzahler ginstiger — wire die Schuldenfinanzierung und die Tilgung dieser
Schulden innerhalb eines bestimmten Zeitraums.

2.2 Die Funktionsweise Schuldenbremse

Durch die Implementierung der sogenannten Schuldenbremse in das Grundge-
setzim Jahre 2009 ist die investitionsbezogene Staatsverschuldung wie dargelegt
abgelost worden. Nach der neuen Regelung werden Schulden kiinftig in eine
konjunkturelle und eine strukturelle Komponente unterteilt. Die konjunkturelle
Komponente soll dabei ein Reagieren auf konjunkturelle Auf- und Abschwiinge
ermoglichen, indem in schlechten konjunkturellen Zeiten die Aufnahme von
Schulden erlaubt sein soll, in guten konjunkturellen Zeiten diese Schulden aber
zwingend zuriickgefiihrt werden miissen. Uber einen Konjunkturzyklus hinweg
soll dies zu ausgeglichenen Haushalten fithren. Strukturelle Schulden sind die
Schulden, die tber das konjunkturell Etlaubte hinausgehen. Diese sind fur die
Bundeslinder ab dem Jahr 2020 grundsitzlich nicht mehr zulissig; der Bund darf
sich ab 2016 mit maximal 0,35 Prozent des Bruttoinlandsprodukes (BIP) struktu-
rell verschulden — das einleitend erwihnte Sparprogramm der Bundesregierung
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in Verbindung mit einer generell restriktiv ausgerichteten Ausgabenpolitik soll
helfen, dieses Ziel zu erreichen.

Den Bundeslindern verbleibt fiir den Abbau der strukturellen Verschuldung
bis zum Jahr 2020 ein um vier Jahre lingerer Zeitraum. Wenn ab 2011 jahrlich
zchn Prozent des strukturellen Defizits abgebaut werden, dann schafft das ent-
sprechende Bundesland eine Punktlandung. Besonders hoch ist der Druck fur
die Bundeslinder, die einen Anspruch auf Konsolidierungshilfen haben (Berlin,
Bremen, Saarland, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein): Diese Hilfen in
Hoéhe von insgesamt 800 Mio. Euro jihtlich werden in den Jahren 2011 bis 2019
nur dann ausgezahlt, wenn jahtlich zehn Prozent des strukturellen Defizits abge-
baut werden kénnen (Art. 143d GG i.V.m. §2 des Gesetzes zur Gewihrung von
Konsolidierungshilfen). Dadurch besteht ab 2011 ein enormer Handlungsdruck,
der ursichlich fiir manches ,,Sparpaket” der Liander sein diirfte.

Technisch bestehen bei der Schuldenbremse Probleme, deren Lésung erhebli-
che politische und 6konomische Implikationen haben. So soll die konjunkturelle
Komponente der Schuldenbremse eine Abweichung von der konjunkturellen
Normallage abbilden. Dazu ist es zwingend notwendig, die konjunkturelle
Normallage zu bestimmen, an der die tatsichliche Entwicklung dann gespie-
gelt wird. Dies geschieht mittels eines Konjunkturbereinigungsverfahrens, und
zwar in Form von so genannten Filtern und/oder indem Produktionsfunkti-
onsansitze zu Grunde gelegt werden (RW12010; Truger et al. 2009b; Himpele
2010). Dabei wird der Konjunkturverlauf der vergangenen Jahre geglittet, d.h.
die konjunkrturelle Entwicklung der Vergangenheit ist Grundlage der Berech-
nung der Normalkonjunkturlage. Problematisch ist dabei zum einen, dass das
Konjunkturgeschehen durch die Konjunkturbereinigungsverfahren zum Teil
strukturell interpretiert wird, da konjunkturelle Entwicklungen der Vergan-
genheit in die Berechnung der Normalkonjunktur einbezogen werden und so
die Berechnung des konjunkturellen und des strukturellen Schuldenanteils be-
cinflussen. Dies fithrt dazu, dass die Schuldenbremse zumindest partiell prozy-
klisch wirkt und somit Wachstumsverluste zu Folge haben kann. Zum anderen
erscheint das strukturelle Defizit als vom Konjunkturgeschehen beeinflusst:
Eine positive Konjunkturentwicklung verkleinert das strukturelle Defizit, ein
schlechte Konjunkturentwicklungvergrofertes.! ,,Welch heilloses Chaos dadurch

1 Vgl.dazuz.B. Horn etal. (2008), Horn (2009), Horn et al. (2011: 14 ff.) sowie Truger et
al. (2009b). Jenseits der aufgezeigten, grundsitzlichen Problematik einer Trennung der
Konjunkturentwicklung von der ,,Normallage® stellt sich die Frage, wie das vom Bund
bzw. den Lindern zu wihlende Konjunkturbereinigungsverfahren konkret ausgestaltet
werden soll. Ohne hier auf technische Details eingehen zu kénnen, sei doch zumindest
erwihnt, dass die Konjunkturbereinigungsverfahren einen erheblichen Gestaltungsspiel-
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entstehen kann, war 2010 schon zu beobachten. Erst hiefd es, das Strukturdefizit
vom Bund werde 39 Mrd. Euro erreichen. Im Frithjahr wurde es plotzlich auf
66 Mrd. geschitzt, im Sommer ging es wieder runter. Und die Professoren vom
Sachverstindigenrat urteilten im November, dass es nur 40 Mrd. Euro scien®
(Fricke 2011). Diese Schwankungen kamen wohlgemerkt zu Stande, ohne dass
sich am Schuldenstand etwas Gravierendes geiandert hitte.

Beide Mingel stehen der Grundidee der Schuldenbremse — die Ermittlung
eines konjunkturunabhingigen strukturellen Defizits, das abgebaut werden
muss, und einer Konjunkturkomponente, die voll zur Wirkung kommen soll
— diametral entgegen.

3. Defizitentwicklung in Deutschland -
Ursachen und Fehlinterpretationen

3.1 ,Generationengerechtigkeit” und Tragfahigkeit der
Staatsverschuldung

Ein zentrales Argument fiir die Einfithrung der Schuldenbremse ist die angeblich
verletzte Generationengerechtigkeit: Hierbei wird unterstellt, dass die heutige
Erwachsenengeneration durch schuldenfinanzierte Leistungen auf Kosten ihrer
Kinder, Enkel und weiter folgenden Generationen lebe. Wihrend die gegenwir-
tige Generation kreditfinanziert staatliche Leistungen konsumiere, miissten die
spater zur Zins- und Tilgungszahlung aufzuwendenden Steuern von nachfolgen-
den Generationen erwirtschaftet werden.

Diese, leider auch unter Wirtschaftswissenschaftlerinnen und -wissenschaft-
lern weit verbreitete Interpretation der Staatsverschuldung stellt eine nicht hale-
bare Analogie zur privatwirtschaftlichen Verschuldung dar.” Dies deshalb, weil
von einer Generation zur anderen nicht nur Zahlungsverpflichtungen, sondern
auch die entsprechenden Zahlungsanspriiche in Form von Vermogenstiteln wei-
tergegeben werden: Kreditfinanzierte Staatsausgaben legen Zahlungsstrome fiir
die Zukunft fest, indem ein Teil der zukiinftigen Einnahmen der 6ffentlichen
Hand an ihre Glaubigerinnen und Glaubiger flieen. Eine einseitige Vererbung
von Schulden an kommende Generationen findet aber ersichtlich nicht statt.
Und selbst wenn die 6ffentliche Hand isoliert in ihrer Rolle als Schuldnerin

raum bieten, und das strukturelle Defizit so ein durchaus ,gestaltbares Ziel “ist (vgl. dazu
mit Blick auf den Bund Horn et al 2011: 15 £.).

2 Vgl. dazuund generell zur Debatte um die Tragfihigkeit der Staatsverschuldungausfihr-
lich Eicker-Wolf/ Truger (2003: 345 fF.).
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betrachtet wird, muss bedacht werden, dass der Staatsverschuldung in der Regel
Vermogenswerte in Form 6ffentlichen Infrastrukeurkapitals gegeniibersteht, die
ohne eine Kreditfinanzierung unter Umstinden nicht entstanden wiren. Diese
Vermogenswerte — Straflen, Schulen, Schwimmbader usw. — stehen auch den
kommenden Generationen zur Verfugung.

Die kreditfinanzierte Ausgabentitigkeit des Staates ist in Hinblick auf ihren
Wirkungsgrad in der 6konomischen Theorie durchaus umstritten und wird
insbesondere mit dem Crowding-Out-Argument in Zweifel gezogen. Dabei geht
es um die Frage, ob fiskalpolitische Mafinahmen private Nachfrage verdringen
und damit ganz oder zumindest zum Teil wirkungslos sind. Mégliche Verdrin-
gungseffekte werden dabei tiber verschiedene Mechanismen konstruiert: Zentral
ist dabei zum einen die These, dass die 6ffentliche Hand durch ihre zusitzliche
Nachfrage dem Privatsektor Giiter entziche, und zum anderen, dass im Falle
einer Kreditfinanzierungzusitzlicher staatlicher Ausgaben private Kreditnehmer
durch steigende Zinsen verdringt wiirden. Daneben werden auch Effekte auf den
Wechselkurs und auf die Erwartungen im Privatsektor durch kreditfinanzierte
staatliche Ausgabensteigerungen unter dem Begriff Crowding-Out diskutiert
(Kromphardt 1987: 164 fF.).

Im Rahmen der Crowding-Out-Debatte werden je nach theoretischem Blick-
winkel verschiedene Positionen vertreten. Vor allem im Rahmen der Neoklassi-
schen (makroékonomischen) Theorie, fiir die der Arbeitsmarkt und hier die Hohe
des Reallohns zentral fir die Giiterproduktion und die Hohe der Beschiftigung
ist, fuhrt eine Ausweitung der staatlichen Nachfrage grundsitzlich zu einem
vollstindigen Crowding-Out, d.h. eine Ausweitung der staatlichen Nachfrage
verpufft wirkungslos: Ein kreditfinanzierter Anstieg der staatlichen Nachfrage
hat einen steigenden Zinssatz zur Folge. Aufgrund des erhéhten Zinssatzes sinken
die Unternehmensinvestitionen und die private Konsumnachfrage — letzteres,
weil die privaten Haushalte wegen der héheren Zinsen mehr sparen. In welchem
Umfang sich der Crowding-Out-Effekt auf die Investitions- und die Konsum-
nachfrage verteilt, hingt von der Zinselastizitat der Ersparnis — d.h. dem Ausmafd
der Reaktion der Ersparnisse auf eine Variation des Zinssatzes — ab.

Tatsichlich ist das Crowding-Out-Argument wenig tiberzeugend (Eicker-
Wolf/ Truger 2003: 345). Denn tritt im Falle cines Konjunkturabschwungs die
staatliche an die Stelle der einbrechenden privaten Kreditnachfrage des Unter-
nehmenssektors, dann werden keine Zinssatzsteigerungen auftreten. Auflerdem
wird die Hohe des gesamten Zinsniveaus in betrichtlichem Ausmafl durch die

3 DieNeoklassische Makrockonomie und ihre wirtschaftspolitischen Implikationen werden
ausfiihrlich dargestellt von Felderer/Homburg (2005: 51 ff. und 161 ff.) und Heine/Herr
(2003: 210 ff. und 565 fF.). Eine kurze Darstellung liefert Reef (2010: 115 fF)).
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Geldpolitik der Zentralbank beeinflusst. Ferner ist empirisch inzwischen gut
abgesichert, dass das Sparverhalten der privaten Haushalte wesentlich von ihrem
Einkommen abhingt — Personen mit hoheren Einkommen haben eine hohe-
re Sparquote — und nicht von der Hohe des Zinssatzes. Ein weiterer zentraler,
kreislauftheoretischer Einwand gegen das Crowding-Out-Argument stammt von
Stiitzel (1978): Indem durch die erhohte staatliche Nachfrage die Produktion und
damit auch die Einkommen steigen, wird auch das Kapitalangebot vergrofiert,
da cin Teil der neu entstandenen Einkommen gespart wird. Dies jedoch fiihrt
zu sinkenden Zinsen.

Auch wenn das so genannte Generationenargument und das Crowding-Out-
Theorem nicht iiberzeugen kénnen, so muss der lingerfristigen Entwicklungder
Schuldenstandsquote — also das Verhiltnis von Staatsverschuldung und Brutto-
inlandsprodukt — doch eine gewisse Aufmerksamkeit gewidmet werden. Eine
dauerhafte und sich sogar beschleunigende Zunahme der Schuldenstandsquote
fuhrt zu steigenden Zinsausgaben, was den Spielraum fiir andere Ausgabenkate-
gorien in den 6ffentlichen Haushalten cezeris paribus — also unter sonst gleichen
Bedingungen — immer weiter einschrinke.

Wie sich die Schuldenstandsquote und damit die Tragfihigkeit der Staats-
verschuldung entwickelt, ist abhingig von der Hohe des laufenden Budgetsaldos
im Staatshaushalt und vom Wirtschaftswachstum. Uber diesen Zusammenhang
kann man sich am besten Klarheit verschaffen, indem der staatliche Budgetsaldo
in zwei Teile unterteilt wird: in die zu leistenden Zinszahlungen und den dann
verbleibenden Rest, der auch als primdres Budgetdefizit oder als primdirer Bud-
getiiberschuss bezeichnet wird. Auf dieser Basis lasst sich niherungsweise durch
die folgende Formel bestimmen, ob die Schuldenstandsquote in einem Land
fille oder steigt:*

Ag=g (i-y) + pD
Ag = Verinderung der Schuldenstandsquote der 6ffentlichen Hand;
g = Schuldenstandsquote der 6ffentlichen Hand;
i = Nominalzins; y = Wachstumsrate des nominalen BIP;

pD = primires Budgetdefizit in Prozent des BIP

Liegt der Zinssatz tiber der Wachstumsrate, kann ein Anstieg der Schulden-
standsquote nur durch einen Primariiberschuss vermieden werden. Und je hé-
her die Staatsschuld in diesem Fall ist, desto grofler muss der Primiriiberschuss
ausfallen, um die Schuldenstandsquote zu szabilisieren. Dies korrespondiert
dann mit der Tatsache, dass der fir den Schuldendienst aufzubringende Teil

4 Zur Ableitung der Formel vgl. z.B. Heine/Herr (2003: 560 fF.).
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der Steuercinnahmen umso hoher ausfillt, je hoher ceteris paribus der Wert der
Schuldenstandsquote liegt.

Neben der Frage nach der Tragfihigkeit wird in der 6konomischen Theorie
auch tiber die Frage der Verteilungswirkung der Staatsverschuldung diskutiert
(Eicker-Wolf/ Truger 2003: 346f.). In diesem Zusammenhang wird darauf ver-
wiesen, dass die Gldubiger des Staates in der Regel Bezicher hoherer Einkom-
men sind, weil diese Gruppe tiber vergleichsweise hohe Sparquoten verfiigt. Ein
Anstieg der Staatsverschuldung fithre bei gegebener Strukeur der Besteuerung
zu steigenden Zinszahlungen aus dem allgemeinen Steuerautkommen. Da Zins-
zahlungen Personen zuflieen, die bereits hohe Einkommen bezichen, kommt
es zu einer Umverteilung von unten nach oben. Hieraus resultiert wiederum
eine Schwichung der Konsumnachfrage, da Bezicherinnen und Bezicher hoher
Einkommen eben eine vergleichsweise niedrige Konsumquote aufweisen. Diese
zunichst plausibel erscheinende Argumentationskette ist allerdings nur bedingt
schliissig. Denn auch die kreditfinanzierten Ausgaben weisen Verteilungswir-
kungen auf, die Beriicksichtigung finden miissen. Zudem konnten spezifische
Ausgabensteigerungen durch Ausgabenkiirzungen in anderen Bereichen oder
durch erhohte Steuercinnahmen finanziert werden — und auch diese potenticllen
Verteilungswirkungen miissen beachtet werden.

Als Zwischenfazit bleibt festzuhalten, dass die Entwicklung der Schulden-
standsquote haushaltspolitisch relevant ist, und dass eine Stabilisierung oder
cine Reduzierung dieser Quote durchaus sinnvoll sein kann. Allerdings ist das
in diesem Zusammenhang in der 6ffentlichen Debatte hiufig vorgebrachte Ar-
gument der Generationengerechtigkeit unsinnig. Allein vor dem Hintergrund
von steigenden Zinsausgaben lassen sich Uberlegungen rechtfertigen, die auf
eine Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte abzielen — dabei sind jedoch
zwei entscheidende Punkte zu beachten.

Einerseits miissen mit Blick auf mogliche Konsolidierungsmafinahmen die
gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen Beriicksichtigung finden, schliefSlich
handelt es sich bei den staatlichen Ausgaben um ein grof8es gesamtwirtschaftliches
Nachfragaggregat (siche Abschnitt 4), und zudem becinflusst die 6ffentliche
Hand iiber die Steuer- und Ausgabenpolitik die private Nachfrage. Beispielsweise
schwichen Kiirzungen im Staatshaushalt die gesamtwirtschaftliche Nachfrage,
und sie haben dadurch negative Auswirkungen auf Wachstum und Beschiftigung.
Hiermit gehen wiederum geringere Steuereinnahmen und héhere Sozialtransfers
einher, die den eigentlich angestrebten Defizitriickgang konterkarieren.’ Deshalb

5 Vgl. hierzu das Konzept der Budgetmultiplikatoren (Scherf 1985; vgl. auch Heine/Herr
2003: 554 ff.) und Oberhausers Uberlegungen zum so genannten Schuldenparadoxon
(Oberhauser 1985).
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sollte eine Konsolidierung der 6ffentlichen Hand nach Maglichkeit tiber die
Einnahmenseite erfolgen, indem das mit zunehmendem Wirtschaftswachstum
ebenfalls im Trend steigende Steuerautkommen genutzt wird. Ausgabenseitige
Konsolidierungsversuche sollten vermieden werden und notfalls nur in einer
Phase hohen und stabilen Wirtschaftswachstums erfolgen.

Andererseits muss bei der Frage nach einer Kreditfinanzierung 6ffentlicher
Ausgaben auch beachtet werden, wofiir die 6ffentliche Hand mehr Geld ausgibt.
Die Kreditaufnahme der 6ffentlichen Hand zur Finanzierungstaatlicher Aufga-
ben kann nicht per se als 6konomisch nachteiligbewertet werden. Denn wenn der
Nutzen neuer Schulden z.B. in Form hoheren Wirtschaftswachstums oder eines
besseren sozialen Zusammenhalts in der Gesellschaft grofer ist als die Kosten
(Zinsen), dann macht eine schuldenfinanzierte Ausgabensteigerung Sinn. Wenn
etwa die offentliche Hand ihre Ausgaben im Bildungsbereich erhohen wiirde,
dann wiirden sich diese durch einen hoheren Bildungsstand der Bevolkerung,
ein damit eingehendes grof8eres Bruttoinlandsprodukt und daraus resultierenden
hoheren Steuereinnahmen in der Zukunft selbst finanzieren. Neben dem Bil-
dungsbereich sollten auch Investitionen in die 6ffentliche Infrastrukeur (Straflen,
offentlicher Nahverkehr, Krankenhiuser usw.) iiber Kredite finanzierbar sein
— etwa um zukiinftig hchere ckologische Folgekosten zu vermeiden.

3.2 Die Entwicklung der Staatsverschuldung in Deutschland

Unstreitig ist, dass die Staatsverschuldung in Deutschland deutlich gestiegen
ist, die Entwicklung der deutschen Schuldenstandsquote ist in Abbildung 1
dargestellt. Dieser Sachverhalt wird — wie einleitend schon dargestellt — in der
Regel so interpretiert, dass der Staat tiber seine Verhiltnisse gelebt habe.

In Abbildung 1 ist von 1991 bis etwa 1995 ein starkes Ansteigen der Schul-
denstandsquote zu sehen. Ursache hierfiir sind die vereinigungsbedingten
Mechrausgaben, wobei die Wiedervereinigung der beiden deutschen Staaten
als historisch einmaliges Ereignis einzustufen ist und kaum als Beleg fur eine
tiberbordende Ausgabentitigkeit herangezogen werden kann. Danach bleibt die
Staatsverschuldung einige Jahre stabil und steigt erst ab 2001 wieder an. Hierin
spiegeln sich vor allem steuerreformbedingte Mindereinnahmen wider (s.u.). Im
Anschluss gehen die Schulden wieder leicht zuriick und steigen erst in Folge der
Weltwirtschaftskrise, die Deutschland ab 2008 erfasste, mit ihren erheblichen
Einbriichen bei den Steuereinnahmen wieder an.

Eine expansive Ausgabenpolitik und ,ein Leben tiber unsere Verhiltnisse®
lsst sich fiir Deutschland in den Jahren vor der Weltwirtschaftskrise nicht
ausmachen — ganz im Gegenteil: Die Ausgabenentwicklung der 6ffentlichen
Hand in Deutschland fillt von 1998 bis 2008 extrem zuriickhaltend aus. Die
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Abbildung 1: Schuldenstand des o'ﬁentlichm Gesamthaushalts in Relation zum BIP
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durchschnittliche jihrliche Wachstumsrate der gesamtstaatlichen Ausgaben
liegt bei nominal 1,4 Prozent (real: -0,2 Prozent). Der Durchschnitt der alten
EU-Lander liegt knapp dreimal so hoch. In diesem Zeitraum verzeichnet kein
anderes entwickeltes Land mit Ausnahme von Japan ein niedrigeres Wachstum
der Staatsausgaben als Deutschland (Truger 2011: 26 f.). Der geschilderte Sach-
verhalt spiegelt sich auch in der Entwicklung der deutschen Staatsquote wider:
Diese ist von rund 48 Prozent Ende der 1990er Jahre auf knapp 44 Prozent im
Jahr 2008 gesunken — einen im internationalen Vergleich relativ geringen Wert.
Angesichts dieser Zahlen ist es auch kein Wunder, dass sowohl die 6ffentlichen
Investitionen als auch die Bildungsausgaben in Deutschland im internationa-
len Vergleich schr niedrig ausfallen;® zudem ist die 6ffentliche Beschiftigung
in Deutschland stark riickliufig und weist ein schr geringes Niveau auf (vgl.
Eicker-Wolf et al. 2009: 60 f.). So waren nach Angaben der Internationalen
Arbeitsorganisation (ILO) vor der jiingsten Weltwirtschaftskrise in Deutschland
14,1 Prozent aller Arbeitsplitze im 6ffentlichen Bereich angesiedelt, in USA sind
es 16,4 Prozent, in Grof8britannien 20,2 Prozent, in Frankreich 29,0 Prozent und
in Schweden gar 33,9 Prozent.

6 Vgl.z.B. Truger (2011) und Heintze (2011). Zum Ausgabenbedarfim Bildungssekeor vgl.
auch Jaich (2011).
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Angesichts dieser Zahlen stellt sich natiirlich die Frage, warum mit Blick auf
die offentlichen Haushalte in Deutschland ein permanenter Konsolidierungs-
druck zu bestehen scheint und warum selbst in konjunkturell guten Jahren keine
nennenswerten Uberschiisse in den 6ffentlichen Kassen ausgewiesen wurden.
Die Antwort auf diese Frage liefert ein Blick auf die Einnahmeentwicklung,

Insbesondere die Steuerrechtsinderungen der rot-griinen Bundesregicrung
seit dem Jahr 1998 haben hohe Ausfille verursacht (Truger 2009 und 2011:
29fF.). Besonders profitiert haben hiervon aufgrund des drastisch abgesenkten
Einkommensteuerspitzensatzes Haushalte mit hohem Einkommen. Auch der
Unternehmenssektor ist von Rot-Griin durch das Absenken und die Reform der
Korperschaftsteuer kriftig entlastet worden, insgesamt um jahrlich elf Milliarden
Euro. Zu bedenken ist in diesem Zusammenhang, dass die Einnahmenausfille
in den Jahren 2001-2005 den aufgrund der Vorgaben des Europiischen Stabili-
tits- und Wachstumspakts ohnehin bestehenden Druck auf die Ausgabenseite
drastisch verstirke haben.” Im Jahr 2003 wirkte die Finanzpolitik den auto-
matischen Stabilisatoren entgegen, und in den Jahren 2004 und 2005 wurden
letztere durch die Sparmafinahmen sogar negativ iiberkompensiert und damit
eine prozyklische Fiskalpolitik betrieben. Die Ausgabenpolitik der 6ffentlichen
Hand hat mit dieser Politik zur Verlingerung der wirtschaftlichen Stagnation
im Zeitraum 2001-2005 beigetragen.

Unter der Grofien Koalition hat die Steuerpolitik bis zum Ausbruch der Wirt-
schaftskrise im Herbst 2008 in der Summe einen anderen Kurs eingeschlagen:
Zwar hates zahlreiche steuetliche Entlastungen vor allem fiir den Unternehmens-
sektor gegeben. Per saldo haben die in den Jahren 2006 und 2007 beschlossenen
steuerpolitischen Mafinahmen die Haushaltslage jedoch verbessert, da Steuerer-
hohungen wie vor allem der Anstiegder Umsatzsteuer zum 1. Januar 2007 quan-
titativ dominiert haben. Durch die Steuersenkungen in den Konjunkturpaketen
und im Ende 2009 auf den Weg gebrachten ,Wachstumsbeschleunigungsgesetz®
haben sich die Steuerausfille — ausgehend vom Rechtsstand 1998 — auf aktuell
jahrlich gut 50 Milliarden Euro erhoht.

Insgesamt hat die 6ffentliche Hand im Zeitraum 2000-2010 durch Steuer-
rechtsinderungen, die insbesondere reiche Haushalte und den Unternchmens-
sektor begiinstigten, in der Summe etwa 340 Mrd. Euro verloren — im Jahr 2011
wird sich dieser Betragdann aufannihernd 400 Mrd. Euro erhohen. Ohne diese

Steuermindercinnahmen wire die Schuldenstandsquote im Zeitraum 2000 bis

7 ZurBewertungder Finanzpolitik in den Jahren 2000-2005 unter konjunkturpolitischen
Gesichtspunkten vgl. ausfithrlich Eicker-Wolf/Truger (2006: 36ft.). Vgl. auch Eicker-
Wolfetal. (2009: 35£F). Zur Frage der (nationalen) Spielriume bei der Besteuerung vgl.
Himpele/Recht (2009) und Kraus (2009).
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Abbildung 2: Auswirkungen von Stenervechtsinderungen durch die verschiedenen
Regierungskoalitionen seit 1998 (2000 bis 2010) in Mrd. Euro
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2008 um knapp 5 Prozentpunkte zuriickgegangen. Deutschland hitte seinen
Schuldenstand in Relation zum BIP also deutlich senken konnen. Selbst nach
der Krise lage die Schuldenstandsquote nur unwesentlich tiber dem Wert des
Jahres 2000. Um es in aller Deutlichkeit zu sagen: Die Steuergeschenke an Bes-
serverdienende und Unternehmen sind als wesentliche Ursache des Anstiegs
der Schuldenstands auszumachen, und nicht exorbitant gestiegene 6ffentliche
Ausgaben.

4. Schuldenbremse als Wachstumsbremse?

Die Haushaltspolitik des Bundes und der Bundeslinder wird in den kommenden
Jahren von der so genannten Strukturkomponente der Schuldenbremse — genauer
gesagt vom Abbau der strukturellen Defizite — bestimmt sein. Das strukturelle
Defizit wird auf der gesamtstaatlichen Ebene von Truger (2011: 25) schr vorsich-
tig auf akeuell 50-60 Mrd. Euro geschitzt — nach den bestehenden offiziellen
Plandaten sind es sogar 96 Mrd. Euro, und verschiedene Studien kommen eben-
falls zu hoheren Werten -, d.h. in dieser GrofSenordnung muss die 6ffentliche
Hand ihren Haushalt konsolidieren. Dabei wird — das zeichnet sich aufgrund
der Haushaltspolitik des Bundes und vieler Bundesldnder schon jetzt ab - vor
allem ausgabenseitig vorgegangen, da die Staatseinnahmen im Vorfeld iiber die
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Steuerpolitik festgelegt sind, und im Moment keine Erfolg versprechende Initia-
tive fiir hohere Steuereinnahmen im Raum steht. Mit Blick auf die Bundeslinder
ist zudem zu bedenken, dass diese kaum Moglichkeiten haben, ihre Einnahmen
selbstindig zu steigern.® Den Landern bleibt daher — neben der theoretisch be-
stechenden Méglichkeit, politischen Druck auf der Bundesebene auszuiiben, die
Steuergesetze zu indern — nur der Weg, die Vorgaben der Schuldenbremse tiber
Ausgabenkiirzungen zu erfiillen. Dies macht die ,asymmetrische Wirkung” der
Schuldenbremse deutlich: Ausgabenkiirzungen werden gegeniiber Einnahmeer-
héhungen priferiert (Merkel/Runde 2008: 4). Auch bei den Kiirzungen der
Ausgaben sind die Bundeslinder jedoch nicht frei, da es eine Reihe von Ausgaben
gibe, die sie verpflichtend titigen miissen, da sie etwa bundesgesetzlich geregelt
sind. ,Was bleibt, sind im Wesentlichen die Aufwendungen fiir Polizei, kom-
munale Investitionen und eben die Bildungsausgaben: Die Bildung wird damit
zwangsliufig zum Sparschwein der Nation.“ (Renzsch 2010) Ahnliches gilt fiir
den Bund: Auch hier gibt es eine Reihe von Zahlungsverpflichtungen, die nicht
in den politischen Ermessungsspielraum gestellt sind. Die Schuldenbremse steht
damit anderen politischen Zielen wie dem Ausbau des Bildungssystems und der
Steigerung der Ausgaben fiir Bildung und Forschung auf zehn Prozent des BIP
diametral entgegen.

Fur die Landerebene sind mittlerweile verschiedene Studien verfiigbar, die
fir die einzelnen Bundeslinder die Hohe der jeweiligen strukturellen Defizite
ermitteln (Himpele 2010, RW1 2010, Truger/ Will 2009, Truger et al. 2009a
und 2009b). Viele von ihnen stehen vor erheblichen Konsolidierungsaufgaben,
Bundeslinder wie Schleswig-Holstein diirften mit dem von der Schuldenbremse
ausgehenden Konsolidierungszwangan den Rand der Handlungsfahigkeit geraten.

Insgesamt droht der Konsolidierungsdruck, der von der Schuldenbremse
ausgeht, die Binnennachfrage und damit die gesamtwirtschaftliche Nachfrage
zu belasten. Der Entzug der staatlichen Nachfrage durch die Schuldenbremse
ist erheblich: Die Handlungsbedarfe zur Erfuillung der Vorgaben der Schulden-
bremse summieren sich in Bund und Lindern nach den bestehender Plandaten
bis 2014 auf bis zu 96 Mrd. Euro,® was ca. 4 Prozent des Bruttoinlandsprodukes
entspricht. Die bisher durch die Bundesregierung vorgelegten Mafinahmen zur
Konsolidierung der Haushalte sind allerdings nur zum Teil nachfragewirksam
— bei den Landern hingegen ist davon auszugehen, dass der GrofSteil der Mafi-
nahmen nachfragewirksam ist. Es ist auf Grund plausibler Annahmen davon
auszugehen, dass sich mehr als die Hilfte des haushaltspolitischen Handlungs-

8 Die Schitzungen der verschiedenen Studien liegen nicht weit auseinander, allerdings ist
fiir die Frage des Konsolidierungsbedarfs die wirtschaftliche Entwicklung entscheidend,
so dass die genannten Zahlen lediglich eine Gréflenordnung darstellen.
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bedarfes nachfragemindernd auswirken wird (Himpele 2010: 131). Dies bleibt
auch fur die wirtschaftliche Entwicklung nicht ohne Bedeutung.

Schon in der jiingeren Vergangenheit hat die aufgezeigte schwache Entwicklung
der staatlichen Nachfrage wesentlich zur Binnenmarkeschwiche in Deutschland
beigetragen, und die Schuldenbremse wird eine noch restriktivere Ausgabenpolitik
zur Folge haben. Dies wird konjunkturpolitisch insbesondere dann zum Problem
werden, wenn die Konjunkturentwicklung weniger positiv ausfalle als noch im
Jahr 2010. Dartiber hinaus verhindert die Schuldenbremse mit ihrem Zwang, die
strukeurelle Verschuldung abzubauen, die eigentlich dringend gebotene Erth6hung
wichtiger Ausgabenkategorien — zu nennen sind die Bereiche Erzichung und
Bildung, 6ffentliche Investitionen, Erneuerbare Energien und Soziales.

5. Ausblick

Die Schuldenbremse wird — dies zeichnet sich jetzt schon ab — den ,,Weg in den
Magerstaat” (Peter Bofinger) weiter beschleunigen. Damit wird ein Politikmuster
radikalisiert, das ein wesentlicher Bestandteil neoliberaler Politik war und ist.
Wiinschenswert wire angesichts des schon erfolgten permanenten Staatsabbaus
eigentlich eine breite gesellschaftliche Debatte tiber die Aufgaben der 6ffent-
lichen Hand. Vom Ergebnis dieser Debatte wiirde sich ableiten, wieviel Geld
der Staat benétigt, um die erwiinschten Dienstleistungen und Infrastrukturen
bereitstellen zu konnen. Mit Blick auf die Finanzierung 6ffentlicher Ausgaben
miisste dann die Verteilung von Einkommen und Vermégen eine Rolle spielen.
Ohne eine angemessene Beteiligung der besser Verdienenden, der Vermogen und
der Unternehmen an der Finanzierung 6ffentlicher Aufgaben ist eine Weiterent-
wicklung des deutschen Wohlfahrtsstaates nicht zu denken. Nur wenn hier ein
grundsitzliche Umdenken stattfindet kann auch wieder tiber die Finanzierung
notwendiger und witnschenswerter 6ffentlicher Leistungen diskutiert werden.
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