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Die deutsche Schuldenbremse als Allheilmittel —
Eine Analyse im historischen Kontext

von Heiko T. Burret

usammenfassung: In der Finanz-

und Schuldenkrise ist die Insolvenz-

gefabr fiir Staaten evident geworden.
Die drohende Zahlungsunfibigkeit resultiert
dabei aus den mit der Staatsverschuldung stei-
genden Zins- und Tilgungsverpflichtungen.
Diese verkleinern den finanzpolitischen Hand-
lungsspielraum zukiinftiger Generationen. Der
Trend einer zunehmenden Staatsverschuldung
ist nicht nur durch rein Gkonomische Faktoren
zu erkliren, auch polit-Gkonomische Verschul-
dungsanreize sind von Bedeutung. Zur Ein-
dimmung dieser Anreize wurde 2009 die
Einfiihrung der deutschen Schuldenbremse be-
schlossen. Eine Analyse der Verschuldungsre-
striktionen seit 1871 zeigt, dass die neue
deutsche Schuldenbremse die wesentlichen Aus-
gestaltungsprobleme der alten Regelungen mi-
Allerdings die
mangelnde finanzpolitische Eigenverantwort-
lichkeit der Gebietskirperschaften die polit-
okonomischen Anreize zur Einhaltung der
Schuldenbremse und damit zu einer tragfihi-
gen Finanzpolitik.

nimiert. beeintrichtigt

Einleitung

»Ohnehin sollten wir gegen das Mittelalter
schon deshalb den Mund halten, weil jene Zei-
ten ihren Nachkommen keine Staatsschulden
hinterlassen haben. Jakob Burckhardt'

Die Staats- und Regierungschefs der EU-
Mitgliedsstaaten einigten sich Anfang 2012
auf den Fiskalpak¢® zur zukiinftigen Sicher-
stellung von Haushaltsdisziplin und Stabili-
tit. Lediglich das Vereinigte Kénigreich und
Tschechien gehoren nicht zu den Unter-
zeichnern. Dem Vertrag zufolge sollen die
Mitgliedsstaaten auf nationaler Ebene eine
Schuldenrestriktion einfithren, die dihnlich
der 2009 beschlossenen deutschen Schul-
denbremse einen nahezu ausgeglichenen
Haushalt vorsieht. Wihrend eine Ratifizie-
rung des Vertrages durch die nationalen Par-
lamente in fast allen Lindern erfolgr ist,
wurden nationale Schuldenbremsen bisher
in etwa der Hilfte der Unterzeichnerstaaten
eingefithrt. Im Hinblick auf die Verbreitung
des ,Exportschlagers Schuldenbremse® soll
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die vorliegende Arbeit die Frage beantwor-
ten, inwiefern die neue deutsche Schulden-
bremse die Staatsverschuldung tatsichlich
begrenzen kann bzw. ein Allheilmittel gegen
eine nicht nachhaltige Finanzpolitik dar-
stellt. Dabei steht das Vorhaben der Schul-
denbremse unter keinem guten Stern: Schon
seit Griindung des ersten deutschen Bun-
desstaates 1871 wurden Gesetze und
Verordnungen zur Eindimmung der Staats-
verschuldung erlassen. In den 1990er Jahren
kamen internationale Vertrige hinzu.
Deutschland war zwischen 1871 und heute
trotzdem zweimal de facto zahlungsunfihig
und weist seit Griindung der Bundesrepu-
blik Deutschland eine ungebrochene Zu-
nahme der nominalen Staatsverschuldung
auf. Daraus ergibt sich zum einen die Not-
wendigkeit einer neuen, effektiven Verschul-
dungsregel fiir eine nachhaltige,
generationengerechte Finanzpolitik.> Zum
anderen legt die Beobachtung die Erkenntnis
nahe, dass auch Anreize zur Einhaltung der
Regel gesetzt werden miissen. Eine Untersu-
chung, inwiefern diese Ziele durch die neue
deutsche Schuldenbremse zu erreichen sind,
ist Gegenstand der vorliegenden Arbeit.
Dazu werden die Notwendigkeit einer insti-
tutionellen Verschuldungsrestriktion, die
damit verbundenen Probleme sowie institu-
tionelle Losungsmoglichkeiten aufgezeigt.
Sodann wird anhand der zuvor herausgear-
beiteten Kriterien die Effektivitit der Ver-
schuldungsregeln in Deutschland seit 1871
beleuchtet. Anhand der hierbei aufgezeigten
Konstruktionsfehler der fritheren Schulden-
bremsen wird anschlieffend die Funktions-
weise der neuen Schuldenbremse analysiert.
Ein Vergleich mit den Rahmenbedingungen
der Schweizer Schuldenbremse zeigt, dass in
Deutschland vermutlich ein anderer Effekt
von der Schuldenbremse zu erwarten ist als
in der Schweiz.

Notwendigkeit einer effektiven Schulden-
restriktion fiir eine generationengerechte
Finanzpolitik

Finanzpolitische Situation in Deutschland seit

1850"

Der Trend einer steigenden nominalen
Staatsverschuldung ist in Deutschland seit
iiber 160 Jahren fast ungebrochen. So
koénnen in diesem Zeitraum nur drei we-
sentliche Riickginge beobachtet werden:
aufgrund der Kriegsentschidigungszahlun-
gen von Frankreich 1871 bis 1873 sowie
nach den beiden Wihrungsreformen 1923
bzw. 1948. Abgesehen von den Kriegen zeigt
Abbildung 1 insbesondere fiinf Phasen einer
markant steigenden Schuldenstandsquote.’
Jeder dieser Zeitriume ist durch das Auftre-
ten von Wirtschaftskrisen gekennzeichnet:
der Griinderkrach von 1873 bis ca. 1890,
die Grofle Depression der frithen 1930er
Jahre, die Olkrisen der 1970er Jahre, die In-
ternetblase der 1990er Jahre und die gegen-
wirtige Finanz- und Schuldenkrise. Dabei
mag es zwar Gkonomisch gut fundierte
Griinde fiir eine Verschuldung wihrend den
Wirtschaftskrisen geben, es ist aber augen-
scheinlich, dass es danach nie geschafft
wurde, die Schulden durch die Erwirtschaf-
tung von Uberschiissen wieder abzutragen.
Folglich darf es nicht wundern, dass
Deutschland inzwischen bei einem Schul-
denstand angekommen ist, der in Friedens-
zeit niemals hoher war: Im Jahr 2010 wurde
mit 81,22 Prozent des BIPs ein Rekordni-

veau erreicht.

Vor Schulden, die man gemacht hat,
auch Staatsschulden, kann man nur
eine Zeit lang davonlaufen, eingeholt
wird man schlieBlich doch.

/ Milton Friedman /

Der gegenwirtige Schuldenanstieg ist insbe-
sondere auf den Bund zuriickzufiihren. Sein
Anteil an der Gesamtverschuldung erhéhte
sich von 40,5 Prozent im Jahr 1974 auf 64
Prozent im Jahr 2010. Der Anteil der Lin-
der stieg in diesem Zeitraum nur von 24,8
Prozent auf 29,8 Prozent an, der Gemein-
deanteil sank von 34,7 Prozent auf sechs
Prozent. Allerdings kann daraus nicht
geschlossen werden, dass die aufgezeigte
Schuldendynamik auf die Bundesebene be-
schrinkt bleibt. Vielmehr zeigt eine disag-
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und Tilgungsverpflichtungen nachzukom-
men. Spitestens an diesem Zeitpunkt ist der
Schuldner zahlungsunfihig. Folglich kann
das Ponzi-Spiel nicht ewig gespielt werden —
auch nicht von Staaten.’

Unabhingig des zu Grunde liegenden Sze-
narios entsteht eine Last fiir die zukiinftigen
Generationen: entweder in Form der Schul-
dentilgung oder in Form von gesellschaftli-
chen und wirtschaftlichen Verwerfungen
aufgrund des Staatsbankrotts. Damit ist eine
steigende Staatsverschuldung ab einem be-
stimmten Zeitpunkt nicht mehr tragfihig
bzw. nachhaltig und somit auch nicht gene-
rationengerecht. Das Erreichen dieses Zeit-
punkts hingt dabei wesentlich von den
Erwartungen an den Finanzmirkten ab.
Hier werden meist abrupt hohere Risiko-
aufschlige als Kompensation fiir eine gestie-
gene erwartete Ausfallwahrscheinlichkeit des
Schuldnerlandes gefordert.'® Der Zeitpunkt
der (nahenden) Zahlungsunfihigkeit ist
somit kaum zu prognostizieren. Als Beleg
fiir die abrupten Anderungen der Erwar-
tungen am Finanzmarkt kann die sprung-
hafte

zwischen deutschen und anderen europii-

Verinderung der Zinsdifferenz
schen Staatsanleihen im Verlauf der Schul-
denkrise gesehen werden (Abbildung 2,
rechter Rand). Die Risikoaufschlige fiir

unfihigkeit kaum abschitzbar ist, so ist doch
eine Aussage iiber die Notwendigkeit einer
Haushaltskonsolidierung und damit der
Tragfihigkeit bzw. Generationengerechtigkeit
der Staatsfinanzen méglich. Zur Einschit-
zung dieses Sachverhalts findet hiufig ein auf
Domar zuriickgehendes Konzept Anwen-
dung."" Demnach bleibt die Staatsverschul-
dung ,,within manageable limits*, solange die
nominale Wachstumsrate des nominalen
BIPs (yo) langfristig hoher oder gleich dem
Nominalzins (i) ist, der auf die aufgenom-
menen Staatsschulden gezahlt werden muss.
Unter der Annahme eines ausgeglichenen
Haushalts steigt damit die Schuldenquote
(Staatsverschuldung/Bruttoinlandsprodukt)
schon deshalb nicht, da der Zihler nicht
schneller ansteigt als der Nenner.

Formal ldsst sich dieser Sachverhalt folgen-
dermaflen darstellen: Angenommen es wer-
den nur einjahrige Anleihen ausgegeben, d:
sei der Budgetiiberschuss bzw. das -defizit
(ohne Zinsausgaben), b: die Schulden-
standsquote und t die jeweilige Periode,
dann kann das Domar-Modell ausgedriickt

werden als:

-de + (1+ i)/(1+ yo) * ber = be.

Die Gleichung verdeutlicht, dass sich die ge-
genwirtige Schuldenquote (bo) selbst bei

40,0
35,0 —— Grigchenland
Portugal

30,0 4 ~— Spanien

= |rland
25,0 + — ltalien
20,0
15,0 4
10,0 4
) m
0,0 ey : e peeptimpmeia el

1 BPS 2000 2005 2010

Abbildung 2: Zinsdifferenz zur Rendite zehnjibriger deutscher Staatsanleiben.

Quelle: Markt-Daten.de

Griechenland, Portugal und Irland sind
dabei auf ein Niveau gestiegen, das diese
Linder von einer Refinanzierung iiber den
Kapitalmarkt de facto ausschloss. Ein Staats-
bankrott wurde lediglich durch den finan-
ziellen Beistand anderer Staaten des

Euro-Raums verhindert.

Nachhaltige Staatsfinanzen nach Domar
Wenngleich der Zeitpunkt einer Zahlungs-
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einem ausgeglichenen Haushalt (d: = 0) er-
hoht, wenn der Zins (1+ i) die Wachstums-
rate des BIPs (1+ yo) tbersteigt. Unter der
Annabme i > y ist eine Finanzpolitik damit
nur nachhaltig, wenn ausreichend Uberschiisse
(dr > 0) erwirtschaftet werden, also eine Haus-
haltskonsolidierung  durchgefithre  wird.
Kommt es anstelle von Budgetiiberschiissen
zu anhaltenden Defiziten, steigt die Schul-
denquote immer weiter an. Eine solche Si-

tuation ist nicht nachhaltig — es findet ein
Ponzi-Spiel statt. Andersherum kann die
Staatsschuldenquote selbst bei einem Haus-
haltsdefizit konstant gehalten werden, so-
lange y > i gilt.

Die Politik der 6ffentlichen
Verschuldung hat nach und nach
jeden Staat geschwacht, der sich
ihrer bedient hat.

/ Adam Smith /

Diese Herleitung ermoglicht es, die Not-
wendigkeit einer Haushaltskonsolidierung
und damit die Generationengerechtigkeit
bzw. Nachhaltigkeit von Staatsfinanzen zu
tiberpriifen. Dazu werden im Folgenden die
Zinssitze fiir zehnjihrige Bundesanleihen
mit den Wachstumsraten des deutschen
BIPs verglichen. Dies erfolgt hinsichtlich des
Zeitraums vor dem Ersten Weltkrieg (1871
bis 1913) sowie fiir die beiden Nachkriegs-
perioden 1951 bis 1969 und 1970 bis 2010.
Die Zeitreihe fiir die Bundesrepublik
Deutschland wurde in zwei Perioden unter-
teilt, da im Jahr 1969 eine bedeutende in-
stitutionelle Anderung stattgefunden hat. In
der Zeit des Deutschen Kaiserreichs lassen
die jihrlichen Daten keine eindeutige
Schlussfolgerung zu (Abbildung 3a). Aller-
dings zeigt die Betrachtung der durch-
schnittlichen Zinsen und Wachstumsraten,
dass die Finanzpolitik kaum nachhaltig war.
In der zweiten Untersuchungsperiode zwi-
schen Grindung der Bundesrepublik
Deutschland und Ende der 1960er Jahre lag
die Wachstumsrate des BIPs meist iiber dem
Nominalzins (Abbildung 3b). Das gilt ins-
besondere bei Betrachtung der durch-
schnittlichen Werte und deutet damit auf
eine nachhaltige Finanzpolitik hin. Diese be-
ruhte jedoch kaum auf der Erwirtschaftung
von Budgetiiberschiissen — die nominale
Verschuldung ist in dieser Periode um iiber
485 Prozent gestiegen — sondern vielmehr
auf den hohen Wachstumsraten des BIPs
wihrend des ,,Deutschen Wirtschaftswun-
ders®.

Im Gegensatz dazu steht das Ergebnis des
dritten Untersuchungszeitraums (1970 bis
2010), insbesondere ab dem Jahr 1974: Wie
aus Abbildung 3c hervorgeht, lagen die
Wachstumsraten des BIPs in den meisten
Jahren zwischen 1974 und 2010 unterhalb
des Nominalzinses. Dies wird bei Betrach-
tung der Durchschnittswerte bestitigt und
lasst auf eine nicht nachhaltige Finanzpoli-
tik schlieflen. Feld weist darauf hin, dass sich
fur die gesamte Nachkriegsperiode ein dhn-



licher Befund feststellen lisst, wenn neben
den Zinsen fiir zehnjihrige Staatsanleihen
auch kiirzere Laufzeiten Beriicksichtigung
finden.’? Mit Zinsen oberhalb des Wirt-
schaftswachstums ist eine langfristige Trag-
fahigkeit der offentlichen Haushalte nur
gegeben, wenn Haushaltsiiberschiisse er-
wirtschaftet werden.'® Die nominale Staats-
verschuldung ist in der Bundesrepublik

Nominalzins.

s w w Durschnittlicher Nominalzins (rechte Achse}

Deutschland jedoch jedes Jahr gestiegen.
Seit 1970 wurden lediglich im Jahr 2000
(Versteigerung der UMTS-Lizenzen) und
2007 (hohe Beteiligungsverkiufe) Budget-
tiberschiisse ausgewiesen. Hieraus kann die
Erkenntnis gezogen werden, dass eine Haus-
haltskonsolidierung dringend erforderlich
ist, um die Tragfihigkeit der 6ffentlichen Fi-
nanzen langfristig zu gewihrleisten. '

e Nominale BIP-Wachstumsrate

Dur i nominale BIP:

ate (rechte Achse)
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Abbildung 3a: Notwendigkeit einer Haushaltskonsolidierung 1871-1913 in Prozent.
Quelle: Burret et al. 2013.
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Abbildung 3b: Notwendigkeit einer Haushaltskonsolidierung 1951-1969 in Prozent.

Quelle: Burret et al. 2013.
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Abbildung 3c: Notwendigkeit einer Haushaltskonsolidierung 1970-2010 in Prozent. Das BIP-
Wachstum fiir 1991 wird nicht dargestellt und fliefSt auch nicht in die Durchschnittsberech-
nung ein, da die Wiedervereinigung diesen Datenpunkt verzerrt. Quelle: Burret et al. 2013.

Neben der Einengung der Handlungsspiel-
riume aufgrund zunehmender Zins- und
Tilgungsverpflichtungen werden die zu-
kiinftigen Haushalte durch steigende Aus-
gaben aufgrund der demografischen
Entwicklung belastet. In Deutschland ist die
Gesetzliche Rentenversicherung umlagefi-
nanziert, das heif$t die gegenwirtigen Bei-
tragszahler finanzieren die gegenwirtigen
Rentenempfinger. Auch die Kranken- und
Pflegeversicherung folgt dieser Finanzie-
rungsmethode. Da die Anzahl an Rentnern
und Pflegebediirftigen in Deutschland zu-
nimmt und die Erwerbspersonenzahl gleich-
zeitig sinkt, miissen die Kosten des
demografischen Wandels von immer weni-
ger Biirgern getragen werden: 2010 kamen
in Deutschland bereits auf jede Erwerbsper-
son 0,4 Nichterwerbspersonen iiber 65
Jahre, bis 2030 sollen es nach Berechnungen
der Europiischen Kommission 0,55 und bis
2040 0,67 sein. Vor diesem Hintergrund ist
die Konsolidierung der Staatsfinanzen in
Zukunft nicht leichter zu bewiltigen und
sollte daher nicht weiter aufgeschoben wer-
den. Dies gilt insbesondere angesichts der re-
kordverdichtigen Steuereinnahmen der
letzten Jahre.

Wachstums- oder Austeritiitspolitik

In der gegenwirtigen Schuldenkrise wird die
Forderung immer lauter, auf Férderung des
Wirtschaftswachstums statt auf Austeritits-
politik zu setzen. Die Verfolgung der Wachs-
tumsstrategie bedeutet fiir den Staat aber
héhere Ausgaben und damit vermutlich wei-
tere Haushaltsdefizite. Eine solche Politik
misste ein Wachstum schaffen, das langfri-
stig iiber dem Nominalzins liegt, damit die
Staatsfinanzen tragfihig bleiben. Dies wurde
in Deutschland, wie gezeigt, zumindest seit
1974 héchstens in vereinzelten Jahren er-
reicht. Eine Erklirung, warum dies nun an-
scheinend in Betracht gezogen wird, bleiben
die Vertreter der Woachstumsforderung
schuldig. Zudem zeigen empirische Unter-
suchungen, dass steigende Staatsschulden
das Wachstum bremsen. Dies gilt in Indu-
strienationen insbesondere, wenn die Schul-
denquote einen bestimmten Grenzwert
tiberschreitet. Je nach Land liegt dieser
Grenzwert wohl zwischen 60 Prozent und
100 Prozent." Die meisten Linder des Euro-
Raums befinden sich seit lingerem inner-
halb dieser Gefahrenzone. Damit ist es zu
bezweifeln, dass eine Wachstums- statt Aus-
teritdtspolitik bei der derzeitigen Lage der
offentlichen Haushalte und den steigenden
Kosten des demografischen Wandels mit
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einer generationengerechten, nachhaltigen

Finanzpolitik zu vereinbaren ist.

Polit-6konomische Verschuldungsanreize
In diesem Abschnitt soll untersucht werden,
inwiefern polit-6konomische Ansitze zur
Erklirung des aufgezeigten Trends steigen-
der Staatsschulden einen Beitrag leisten kon-
nen und welche Schlussfolgerungen sich
daraus fiir eine solide Finanzpolitik ergeben.
Dabei soll der Erkldrungsgehalt rein 6kono-
mischer Faktoren nicht verkannt werden,
wohl aber kénnen diese die Zunahme der
Staatsverschuldung nur unzureichend be-
griinden:'® Wie Abbildung 1 zeigt, kann die
Zunahme der Staatsschulden in Deutsch-
land durch auflergewdhnliche Ereignisse
(z.B. Kriege, Wiedervereinigung, Wirt-
schaftskrisen) und Anderungen der Rah-
menbedingungen (z.B. Wihrungsreform)
zumindest teilweise erklirt werden. Warum
aber die aufgebauten Haushaltsdefizite auch
in Jahren der konjunkturellen Erholung
kaum jemals abgebaut wurden, obwohl dies
den zukiinftigen finanzpolitischen Spiel-
raum erhohen wiirde, kann unter rein 6ko-
nomischer Betrachtung nicht  geklirt
werden. Zwar ist es der Steuerglittungs-
theorie zufolge sachgerecht, Defizite zuzu-
lassen und damit nicht unmittelbar auf
einen schwankenden Finanzierungsbedarf
des Staates mit Steueranpassungen zu rea-
gieren,'” aber es kann auch hieraus kein
trendmifiger Verschuldungsanstieg erklirt
werden. Die gegenwirtige Diskussion in
Deutschland iiber strukturelle Mehrausga-
ben wie das Betreuungsgeld und die
Zuschussrente verdeutlicht das zugrundelie-
gende Problem: Den politischen Akteuren
fillt es schwer, in Zeiten wirtschaftlicher Er-
holung zu konsolidieren — dies gilt im Falle
Deutschlands selbst angesichts der europii-
schen Schuldenkrise, der Vorgaben der
Schuldenbremse und sprudelnder Steuer-
einnahmen.

Einen Versuch zur Erklirung dieses Dilem-
mas unternimmt die Neue Politische Oko-
nomie. Diesem Ansatz zufolge sind
offentliche Haushaltsdefizite hiufig das Er-
gebnis der Regeln unter denen eigeninteres-
sierte und damit wiederwahlorientierte
politische Akteure handeln. Buchanan und
Tullock haben dabei das Problem fiskalischer
Allmende hervorgehoben.'® Fiir rational

handelnde

zwecks Machterhalts Sonderinteressen zu

Politiker existieren Anreize,

bedienen, deren Nutzen nur kleinen, privi-
legierten Gruppen zu Gute kommt. Die Ko-
sten werden dabei ,unmerklich® auf die
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heutigen und zukiinftigen Steuerzahler ver-
teilt. Dadurch wird die Staatstitigkeit aus-
geweitet und die 6ffentlichen Einnahmen
werden iibernutzt. Es kommt zu Haushalts-
defiziten. Damit dhnelt Staatsverschuldung,
verstanden als externer Effekt, dessen Nutz-
nief8er und Kostentriger personell auseinan-
derfallen, dem 6konomischen Problem bei
Allmendegiitern. Die Staatsfinanzen wer-
den, wie z.B. die Hochseefischgriinde, tiber-
nutzt, da jeder nur seinen Nutzen bzw.
Vorteil im Auge hat.”” So wie der Fischbe-
stand abnimmt und schlieSlich erschépft
wird, schrinke Staatsverschuldung die
Handlungsspielriume zukiinftiger Genera-
tionen immer weiter ein. Die Neigung der
Politiker zur Schuldenfinanzierung wurde
bereits vor Adam Smith und David Ricardo
durch David Hume erkannt, als er auf die
Méglichkeit  hindeutete,
durch  Staatsverschuldung ,den grofien

verfiithrerische

Mann‘ zu spielen, ohne dabei die Biirger mit
hohen Steuern zu irgern. Er folgerte, dass
»die Praxis des Schuldenmachens (...) daher
fast unfehlbar von jeder Regierung miss-
braucht® wird.*

Neue Schulden zu machen ist

nicht die feine Art, die alten Schulden
auszugleichen.

/ George Washington /

Das Problem der fiskalischen Allmende ero-
diert zudem potentielle Konsolidierungsbe-
mithungen. Da jede Interessensgruppe
Ausgabensenkungen bzw. Steuererh6hungen
bei sich vermeiden will, sind diese bereit,
Ressourcen auf unproduktive Lobbyarbeit zu
verwenden. Die Parteien werden versuchen,
ihre jeweiligen Wahlergruppen zu schiitzen.
Analog hierzu versuchen die einzelnen Mi-
nisterien, Verwaltungen und Jurisdiktionen
mogliche Sparmafinahmen in ihrem Bereich
abzuwenden. Eine breite Konsolidierung
wird damit letzelich unterbunden. Dement-
sprechend werden Mehreinnahmen in
konjunkturellen Aufschwiingen nicht zur
Haushaltskonsolidierung verwendet, son-
dern zur Befriedigung weiterer Sonderinter-
essen verausgabt. Die so entstandenen
Mehrausgaben werden in wirtschaftlichen
Abschwiingen nur selten wieder gekiirzt.
Stattdessen ist eine Finanzierung durch Ver-
schuldung politisch attraktiv. Den Nutzen
der schuldenfinanzierten Ausgaben haben
gegenwirtige Interessensgruppen, Politiker
und Wihler, die zukiinftigen Generationen
bilden hingegen die Kostentriger. Die so
aufgebiirdete Last der zukiinftigen Biirger

bleibt im politischen Prozess weitestgehend
unberiicksichtigt, da diese noch keine
Stimme haben. Die intertemporale Streuung
der Finanzierungslast beschneidet Kirchhof
zufolge die Eigentumsrechte von noch nicht
geborenen Generationen durch eine zu-
kiinftige Enteignung des Geldvermégens.?!

Ein foderaler Staatsaufbau kann das Problem
fiskalischer Allmende verstirken, sofern die
einzelnen Gebietskorperschaften keine aus-
reichende finanzielle Eigenverantwortung
tragen. So erhoht die Méglichkeit, Schulden
auf die anderen Jurisdiktionen und den Zen-
tralstaat abzuwilzen, die subnationalen
Verschuldungsanreize. Ein solches geografi-
sches Auseinanderfallen von Nutzniefler und
Kostentriger kann auch Folge einer man-
gelnden Einnahmeautonomie und eines
weitreichenden Transfersystems sein. Damit
hingen die Auswirkungen der polit-dkono-
mischen Fehlanreize auf die Staatsverschul-
dung wesentlich von den institutionellen
Rahmenbedingungen ab.?

Verschuldungsrestriktionen —

ein Selbstbindungsdilemma

Im vorherigen Abschnitt wurde aufgezeigt,
dass die Schuldenentwicklung durch 6ko-
nomische und polit-6konomische Faktoren
zu erkldren ist. Dies macht es notwendig, In-
stitutionen zu untersuchen, die das eigenin-
teressierte politische Handeln in geordnete
Bahnen lenken, soll heiflen eine nachhaltige,
generationengerechte Finanzpolitik ermdg-
lichen.

Zur Abmilderung des Problems der Uber-
nutzung fiskalischer Ressourcen miissen sich
die politischen Akteure, analog zu Odysseus,
Lselbstbinden, um so den polit-6konomi-
schen (Fehl-)Anreizen nicht nachzugeben
und das ,,Staatsschiff nicht an die Klippen
zu fahren. Generell sind dazu formale Be-
schrinkungen des Haushaltsdefizits geeig-
net.”> Damit eine solche Schuldenrestriktion
nicht einfach abgeindert werden kann, sollte
sie in der Verfassung festgeschrieben werden
und obligatorische Referenden bei Refor-
men bendtigen.

Ein per se-Verbot von Verschuldung ist
allerdings nicht sinnvoll. Es muss — und dar-
tiber besteht breiter Konsens — genug Flexi-
bilitit fiir das Wirken der automatischen
Stabilisatoren, also den zyklischen Schwan-
kungen von Steuereinnahmen und Staats-
ausgaben, zur gesamtwirtschaftlichen Stabi-
lisierung gegeben sein. Weitere Flexibilitit
sollte vorhanden sein, um auf unerwartete
schwere Krisen bzw. Notfille fiskalpolitisch
reagieren zu konnen. Weil die Umstinde



einer Notsituation allerdings unerwartet und
unsicher sind, ist eine klare Definition sowie
Bestimmung aller méglichen Situationen
kaum realisierbar. Dies erdffnet den politi-
schen Akteuren die Méoglichkeit, durch
kreative Interpretation der Ausnahmetatbe-
stinde diese zu umgehen oder aufzuwei-
chen, um so ihre Position zu verbessern.
Schon bewusst falsche Prognosen bestimm-
ter Parameter (z.B. Einnahmen und Ausga-
ben) konnen es ermdglichen, sich auf
unerwartete Umstinde zu berufen und eine
Ausnahmeregelung zu nutzen. Zudem er-
laubt Creative-Accounting, also die Verfil-
schung und Vertuschung von Daten, eine de
jure Einhaltung der Verschuldungsregel bei
einer ,,de facto“ Abweichung. Dies kann bei-
spielhaft an der Filschung der Statistiken in
Griechenland oder der Ausgliederung be-
stimmter Ausgaben in Nebenhaushalte bzw.
»Sondervermégen® in Deutschland, die
meist nicht in die Defizitberechnung ein-
flieen, verdeutlicht werden.?*

Es entsteht eine Dilemmasituation, das
»Selbstbindungsdilemma®: Auf der einen
Seite kénnen sich Regierungen aufgrund
Verschul-
dungsregeln zu umgehen, nur unter Aufgabe
der fiskalischen Flexibilitit tatsichlich und
glaubhaft ,selbstbinden®. Auf der anderen
Seite bedingt aber die Komplexitit der An-

polit-ckonomischer  Anreize,

forderungen an die Finanzpolitik die Exi-
stenz gewisser Spielriume, sodass eine strikte
Regelbindung ohne Ausnahmen auf Dauer
nicht glaubhaft sein kann. Dabei stellt die
Durchsetzung und Kontrolle bzw. Uberwa-
chung von Regeln und deren Ausnahmetat-
bestinden das grundlegende Problem dar.?®
Diese Aufgabe sollte eine moglichst unab-
hingige Institution wahrnehmen, sodass die
potentiellen Regelbrecher (, Tdter) keine
Maglichkeit haben Druck auf die Durchset-
zunggsinstanz (,Richter”) auszuiiben. Analog
hierzu haben die politisch verfiihrerischen
Maglichkeiten der Geldpolitik zu der Un-
abhingigkeit der Zentralbanken gefiihrt.
Schwache Durchsetzungsmechanismen sind
z.B. fiir das Versagen der Verschuldungsre-
striktionen des Stabilitits- und Wachstums-
pakts (SWP), der ausufernde Staatsfinanzen
im Euro-Raum verhindern sollte, mitver-
antwortlich. Da die ,, Tdter” auch gleichzei-
tig die ,Richter” sind, wurden die im SWP
vorgesehenen Sanktionen trotz hiufigem
Verstof3 nie verhingt, stattdessen verstin-
digte man sich meist auf das Vorliegen von
Ausnahmesituationen. Aufgrund der man-
gelnden Glaubwiirdigkeit, Ausnahmerege-
lungen tatsichlich nur in Notfillen zu

nutzen, ist es fiir den Philosophen Agamben
kennzeichnend fiir konstitutionelle Demo-
kratien, einen ,(...) permanenten Notstand

zu schaffen.“?

Im Unterschied zu den Alpen ist
der internationale Schuldenberg
vulkanischen Ursprungs: er ist in
ganz kurzer Zeit entstanden.

/ Helmut Mayer /

Um das Problem der Titer-Richter-Konstel-
lation zu vermeiden, wire ein Sanktionsau-
tomatismus denkbar. Dieser kénnte bei
Verstofd gegen die Verschuldungsregeln zu
automatischen Ausgabekiirzungen oder
Steuererhchungen, die einem verpflichten-
den Tilgungsplan folgen, fiihren. Allerdings
erhoht ein solcher Automatismus die An-
reize, die Regelungen und Sanktionen durch
die ungerechtfertigte Nutzung von Ausnah-
metatbestinden oder Creative-Accounting
zu umgehen. Die Bevolkerung kann dabei
kraft ihrer Stimme nur als Kontrollinstanz
dienen, wenn die Verschuldungsregel ein-
fach, transparent und nachvollziehbar aus-
gestaltet ist. Um die Moglichkeiten der
Umgehung und Vertuschung zu reduzieren,
sollte eine Schuldenregel zudem moglichst
auf allen Staatsebenen eingefiihrt werden
und alle staatlichen Aktivititen (z.B. Ne-
benhaushalte, Sozialversicherungen, 6ffent-
liche Unternehmen etc.) umfassen.

Flankierende Institutionen

Die Finanzpolitik einer unabhingigen Kon-
trolle mit Sanktionsbefugnissen zu unter-
werfen, ist politisch kaum durchsetzbar und
demokratisch fragwiirdig, da ein Teil der
Souverinitit abgegeben wird. Daher sollten
den politischen Akteuren inhirente Anreize
zur Einhaltung einer Schuldenregel gesetzt
werden. Dazu ist es notwendig, dass die Ge-
bietskérperschaften in Féderalstaaten die al-
leinige Verantwortung fiir ihre finanzielle
Situation tragen. Dies kann insbesondere
durch dezentrale Finanzautonomie und eine
sogenannte No-Bailout-Klausel, die eine
Schuldeniibernahme bzw. Haftung durch
Dritte im Falle einer Zahlungsunfihigkeit
untersagt, erreicht werden. Ferner konnen
Finanzreferenden die polit-6konomischen
Verschuldungsanreize hemmen.

Dezentrale Finnahmeautonomie

Steuerautonomie ermdglicht den Jurisdik-
tionen, flexibel auf Verinderungen der
Haushaltslage sowie der Biirgerpriferenzen
zu reagieren, ohne dabei die Schuldenre-

striktion zu verletzen bzw. zu ,dehnen®.
Zudem entsteht durch dezentrale Einnah-
meautonomie ein fiskalischer Wettbewerb
zwischen den Gebietskdrperschaften. Dieser
erlaubt den Wihlern, Nutzen und Kosten
politischer Mafinahmen besser abzuschitzen
und erhdht somit ihre Souverinitit. Die
Kreise der Nutzniefler, Steuerzahler und
Entscheidungstriger decken sich damit
weitgehend. Es liegt eine sogenannte insti-
tutionelle Kongruenz vor.”” Da die gegen-
wirtigen Stimmbiirger eher die Interessen
zukiinftiger Biirger beachten als dies kurz-
fristig orientierte Politiker tun, kann eine
hohere Souverinitit der Wihler zu einer
niedrigeren Verschuldung fiithren. Zudem
werden die Anreize zur Bedienung von Son-
derinteressen auf Kosten aller Jurisdiktions-
mitglieder durch die Méoglichkeit der
Biirger, in andere Gebietskdrperschaften mit
vorteilhafteren Steuer-Leistungs-Paketen ab-
zuwandern, gehemmt. Dies vermindert
ebenfalls die Staatsausgaben sowie die Ver-
schuldung. Empirische Studien belegen,
dass fiskalischer Wettbewerb meist zu einem
kleineren Staatssektor fihrt.”® Aufgrund der
Vergleichsmoglichkeiten konnen die Stimm-
biirger zudem besser als Kontrollinstanz
tiber eine Regeleinhaltung entscheiden. So
ist es wahrscheinlich kaum gerechtfertigt,
wenn sich Politiker auf den Ausnahmetat-
bestand einer schweren Wirtschaftskrise be-
rufen, solange benachbarte Jurisdiktionen
vergleichbare Verschuldungsrestriktionen
problemlos einhalten kénnen. Da die poli-
tischen Akteure ihre Glaubwiirdigkeit wohl
nicht verlieren wollen, werden ihnen damit
inhdrente Anreize zur Regeleinhaltung ge-
setzt.

Ein weitgehend egalisierender Finanzaus-
gleich hemmt den fiskalischen Wettbewerb
und wirke damit entgegengesetzt. Die insti-
tutionelle Kongruenz wird geschwicht. Wer-
den zusitzliche Einnahmen groftenteils
wegverteilt, erodieren die Anreize der Ge-
berlinder solche zu erwirtschaften, z.B.
durch die Bekimpfung von Schwarzarbeit
oder durch die Pflege der Steuerbasis.” Auf
der anderen Seite sinken die Anreize der
Nehmerlinder, sich aus eigener Kraft aus der
Abhingigkeit der Ausgleichszahlungen zu
befreien, denn steigende Einnahmen bedeu-
ten weniger Transfers. Eine Einnahmequelle,
die sich meist nicht auf die Transferhohe
auswirke, bildet jedoch die Verschuldung.
Damit kann eine Jurisdiktion ohne ihre
wirtschaftliche oder finanzielle Position zu
verbessern, ein hohes Maf§ an 6ffentlichen
Leistungen bereitstellen und Privilegienin-
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teressen  befriedigen - finanziert durch
Transfers und Verschuldung. Eine Umge-
hung bzw. ,Dehnung® der Verschuldungs-
regel wird hierbei durch die Stimmbiirger
wohl nicht so schnell abgestraft, da die
Gebietskorperschaften sich auf ihre wirt-
schaftliche Schwiche als Grund fiir Haus-
haltsdefizite berufen kénnen. Somit bewirkt
ein stark egalisierender Finanzausgleich eine
Reduktion der Eigenverantwortlichkeit und
gibt weitere Verschuldungsanreize. Theore-
tische und empirische Studien legen die Exi-
stenz solcher Effekte nahe.®®

No-Bailout-Klausel und Insolvenzordnung
Neben mangelnder Fiskalautonomie erhoht
insbesondere eine fehlende oder unglaub-
wiirdige No-Bailout-Klausel die polit-6ko-
nomischen Anreize zur Schuldenfinan-
zierung. Denn wihrend lokale 6ffentliche
Verschuldung vornehmlich lokalen Nutzen
stiftet, konnen die Kosten im Falle einer
Uberschuldung durch einen Bailout verge-
meinschaftet werden (institutionelle Inkon-
gruenz). Eine solche Ubernahme von
Verbindlichkeiten durch eine tibergeordnete
Gebietskorperschaft antizipieren die Inve-
storen. Sie fordern daher keinen adiquaten
Risikoaufschlag bei steigender Verschuldung
bzw. steigendem Insolvenzrisiko unterge-
ordneter Gebietskorperschaften. Dadurch
fehlt eine frithzeitige Disziplinierung der
lokal agierenden Politiker durch den Marke.
Steigende Risikoprimien wiirden hingegen,
aufgrund hoherer Zinsausgaben und damit
einer Einschrinkung des (zukiinftigen) fi-
nanzpolitischen Spielraums, eine Abstrafung
durch die Stimmbiirger und somit einer
frithzeitigen Disziplinierung der Politiker
fordern. Empirische Studien belegen den Ef-
fekt einer No-Bailout-Klausel auf die Risi-
koaufschlige und subnationalen Defizite.!
Die fehlende disziplinierende Wirkung des
Marktes auf das Schuldenverhalten zeigt sich
in der gegenwirtigen Schuldenkrise. Nach
der Einfithrung des Euros sind die Risiko-
primien auf Staatsanleihen in den siideuro-
pdischen Lindern gesunken (Abbildung
2).3? Dies ermdglichte den Lindern, sich
stirker zu verschulden.

Die 6ffentliche Verschuldung ist die
schrecklichste Geil3el, die je zur Plage
der Nation erfunden wurde.

/ David Ricardo /

Zusitzlich zu einer No-Bailout-Klausel ist
eine Insolvenzordnung fiir die Gebietskor-
perschaften bzw. Staaten notwendig. Nur
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wenn die Glaubiger tiber den Prozess bei In-
solvenz informiert sind, haben sie eine
Grundlage, auf der sie das Kreditrisiko ad-
dquat bepreisen konnen. Zudem erhéht eine
Insolvenzordnung die Glaubwiirdigkeit von
No-Bailout-Regeln: Ohne ein gesichertes
Verfahren fiir iiberschuldete Staaten und
Gebietskorperschaften kénnen aufgrund
von too-big-to-fail- bzw. too-connected-to-
fail-Problemen Finanzhilfen trotz No-Bai-
lout-Klausel notwendig erscheinen.?® Dies
belegt wiederum die Eurokrise, in der ins-
besondere aus Angst vor einer krisenhaften
Ansteckung weiterer Staaten de facto gegen
die No-Bailout-Klausel des Artikels 125
AEUV (Vertrag tber die Arbeitsweise der
Europiischen Union) verstofien und finan-
zieller Beistand gewihrt wurde.

Finanzreferenden

Finanzreferenden, also die Befragung der in
den jeweiligen Jurisdiktionen wohnenden
Biirger zu bestimmten Ausgabeprojekten,
kénnen zu einer frithzeitigen Disziplinie-
rung der politischen Akrteure fiihren, da sie
die Bedienung von Sonderinteressen ein-
schrinken und die Souverinitit der Biirger
stirken. Zudem werden die Biirger direkter
mit den Kosten einzelner MafSnahmen kon-
frontiert, sodass die Realisation von nur
tatsichlich notwendigen Projekten wahr-
scheinlich wird (Stirkung der institutionel-
len Kongruenz). Ferner ist eine Beachtung
der Interessen von zukiinftigen Generatio-
nen durch die Biirger wiederum wahr-
scheinlicher als durch die kurzfristig
orientierten Politiker. Ein Beleg hierfiir kann
in der hohen Beflirwortung (85 Prozent der
Teilnehmer) der Schweizer Schuldenbremse
in einer Volksabstimmung Ende 2001 gese-
hen werden. Empirische Studien finden Evi-
denz fiir eine hemmende Wirkung von
direktdemokratischen Institutionen auf die
offentliche Verschuldung und insbesondere
die Staatsausgaben.

Zwischenfazit

Es zeigt sich also, dass eine Verschuldungs-
regel eine gewisse Flexibilitit mittels Aus-
nahmetatbestinden zulassen muss, um
langfristig glaubwiirdig zu sein. Eine unge-
rechtfertigte Nutzung der Ausnahmen sowie
der Umgehungs- und Vertuschungsmog-
lichkeiten ist aufgrund polit-6konomischer
Verschuldungsanreize jedoch wahrschein-
lich. Daher kénnen solide Haushalte durch
eine Verschuldungsrestriktion nur erwartet
werden, wenn der Regelrahmen auch polit-
Skonomische Anreize zur Einhaltung der

Restriktion setzt. Dazu muss die Schulden-
regel einen Verfassungsrang erhalten sowie
einfach, transparent, nachvollziehbar und
moglichst umfassend ausgestaltet sein. Die
Ausnahmetatbestinde miissen dabei még-
lichst prizise gefasst und ein verbindlicher
Tilgungsplan muss vorgeschrieben werden.
Da eine Uberwachung und Durchsetzung
der Regelungen und potentieller Sanktionen
durch eine unabhingige Instanz in Demo-
kratien kaum méglich ist, sind flankierende
Institutionen, die inhirente Anreize zur Ein-
haltung setzen, notwendig. Hierbei sind
insbesondere eine Fiskalautonomie, eine
Haftungsbeschrinkung in Form einer
No-Bailout-Klausel (inklusive Insolvenzord-
nung) und direktdemokratische Institutio-
nen zu nennen. Dadurch kann eine
weitgehende institutionelle Kongruenz zwi-
schen Entscheidungstriger, Nutzniefer und
Steuerzahler hergestellt und somit das Pro-
blem der fiskalischen Allmende reduziert
und die Verschuldungsanreize gesenkt wer-

den.®

Bisherige Verschuldungsrestriktionen

in Deutschland

Dieser Abschnitt untersucht anhand anek-
dotischer Evidenz, inwiefern die verschiedenen
Verschuldungsrestriktionen in Deutschland
die Staatsverschuldung rtatsichlich ein-
schrinken konnten. Dazu werden die ent-
sprechenden Regelausgestaltungen und
institutionellen Rahmenbedingungen je-
weils kurz dargestellt.

Deutsches Kaiserreich

Institutionelle Rahmenbedingungen

Mit Griindung des deutschen Kaiserreichs
1871 entstand der erste deutsche National-
staat. Die politische Macht des Reiches war
allerdings begrenzt. So wurde die Legislative
durch den Bundesrat dominiert, welcher ein
Veto hinsichtlich der Reichsgesetzgebung in-
klusive der Steuern hatte und den Reichstag
auflésen konnte. Artikel 73 der neuen Ver-
fassung des Kaiserreichs limitierte die Mog-
lichkeit der Staatsverschuldung auf ,Fille
eines aufSerordentlichen Bediirfnisses®. Im
ordentlichen Haushalt konnte sich das
Reich allerdings erst gar nicht verschulden,
da dieser durch sogenannte Matrikularbei-
trige, die bevolkerungsabhingig von den
Einzelstaaten entrichtet wurden, ausgegli-
chen werden musste. Damit war eine Ver-
schuldung nur im auflerordentlichen Budget
moglich. Der Bundesstaat hatte also Anreize,
seine Titigkeiten auszuweiten, die dabei ent-
stehenden Ausgaben als ,,ordentliche® zu de-



Kklarieren und die Zahllast damit auf die Lin-
der abzuwilzen. Der Anstieg der Matriku-
larbeitrige von 1874 bis 1879 um 40 Prozent
kann als Beleg hierfiir geschen werden.*
Diese Form des Fiskalfdderalismus verdeut-
licht das Problem der fiskalischen Allmende:
Die Anreize fiir einen soliden Staatshaushalt
werden durch die Moglichkeit, via Transfers
(Matrikularbeitrige) auf die fiskalischen
Ressourcen Dritter (Linder) zuzugreifen,
Die
tiberlastet — analog zu dem Beispiel der
Uberﬁschung der Hochseegriinde. Die
Schuldenrestriktion des Artikels 73 war

erodiert. Linderfinanzen wurden

dabei kaum wirksam, da sie wesentliche
Spielriume lieff. Zum einen bezog sich die
Beschrinkung nur auf das Reich, nicht auf
seine Gliedstaaten. Damit war diesen eine
Verschuldung weiterhin unbegrenzt er-
laubt.” Zum anderen wirkte Artikel 73
selbst auf Reichsebene nur begrenzt: Es
fehlte eine exakte Definition des Tatbestan-
des cines ,auflerordentlicher Bediirfnisses
oder ein bindender Tilgungsplan. Zudem
war der Ausrufung eines solches Bediirfnis-
ses keine hohe parlamentarische Hiirde, wie
z.B. das Erreichen einer Zweidrittelmehr-
heit, gesetzt.

Entwicklung der dffentlichen Verschuldung
im Deutschen Kaiserreich

In den Jahren nach Ende des Deutsch-Fran-
zosischen Krieges 1871 kam es aufgrund
franzosischer Reparationszahlungen zu einer
Schuldentilgung auf Bundes- und Linder-
ebene. Auf die darauffolgende wirtschaftli-
che Boomphase der Griinderzeit folgte ab
ca. 1873 eine konjunkturelle Abkiihlung,
die fast drei Dekaden anhaltende Griinder-
krise. Diese Weltwirtschaftskrise fithrte zu
Massenbankrotten (knapp 80 Prozent der
nach 1870 neugegriindeten Unternehmen
wurde zahlungsunfihig), schweren Kursver-
lusten (viele Aktien verloren bis zu 90
Prozent ihres Wertes) und Bankenzusam-
menbriichen.?® Damit kann die kurz nach
der Reichsgriindung kontinuierlich  stei-
gende Staatsverschuldung durchaus auf eine
»auflerordentliche Situation® aufgrund eines
konjunkturellen Abschwungs zuriickgefiihrt
werden. Allerdings sollte eine nachhaltige Fi-
nanzpolitik die entstandenen Defizite im
konjunkturellen Verlauf wieder ausgleichen.
Eine solche Entwicklung ist aus Abbildung
1 nicht zu erkennen. Es ist allerdings evi-
dent, dass die Verschuldung der Linder
weitaus schneller anstieg als jene des Reichs.
Dies beruhte vermutlich weniger auf der ge-
setzlichen Schuldenrestriktion auf Reichs-

ebene, sondern vielmehr auf der Belastung
der Linderfinanzen durch die Matrikular-
beitrige und die daraus folgende Entlastung
des Reiches.

Verschuldung ist nichts weiter als
vorgezogener Konsum, der in der
Zukunft ausfallt.

/ Hjalmar Schacht /

In der Periode von 1890 bis 1913 pendelte
die Verschuldungsquote um 54 Prozent. Tat-
sichlich nahm die nominale Gesamtver-
schuldung in diesem Zeitraum aber um 148
Prozent zu, wobei der prozentuale Anstieg
auf Ebene des Reiches etwa dreimal hoher
ausfiel als auf Lianderebene. Dies mag zum
einen in einer gestiegenen Belastung der
Reichsfinanzen durch héhere Kolonial- und
Bildungsausgaben sowie durch die Einfiih-
rung der Bismarck’schen Sozialversicherun-
gen (z.B. Gesundheitsversicherung 1883
und Rentenversicherung 1891) und den Ko-
sten der Kriegsvorbereitung begriindet sein.
Zum anderen konnten die Lander aufgrund
ihrer politischen Macht die sogenannte
Frankenstein-Klausel von 1879 durchsetzen.
Diesem Gesetz zufolge musste das Reich
Einnahmen aus Zéllen und der Tabaksteuer,
die 130 Millionen Mark iiberschritten (der
Betrag wurde spiter erhoht) den Lindern
nach Maf3gabe ihrer Bevolkerungsanzahl
iiberweisen bzw. von den Matrikularbeitri-
gen abzichen.”” Daraufhin tiberwies das
Reich hiufig Transfers an die Linder anstatt
wie bisher Zahlungen zu erhalten.® Die Zu-
nahme der Reichsverschuldung wihrend
dieses Zeitraums in Héhe von 273 Prozent
lisst zudem eine weite Auslegung des Be-
griffs ,auflerordentliches Bediirfnis® vermu-
ten.

Der starke Schuldenanstieg infolge des
Kriegsausbruchs im Jahr 1914 ist vornehm-
lich auf Gesetzesinderungen zuriickzufiih-
ren, die es dem Staat erlaubten, sich direkt
und nahezu unbegrenzt durch die Reichs-
bank zu finanzieren und diese von der Gold-
einlésepflicht entbanden. Damit wurde
zum einen die disziplinierende Marktwir-
kung steigender Risikoprimien umgangen;
zum anderen konnten so die zu leistenden
Zinszahlungen niedrig gehalten und das
Ponzi-Spiel linger fortgesetzt werden. Nach
Ende des Ersten Weltkrieges wurden dem
Reich hohe Reparationszahlungen auferlegt.
Um diesen nachzukommen sollte die
Reichsbank weiterhin zur Monetarisierung
der Staatsschulden genutzt werden. So wur-
den im Jahr 1923 90 Prozent der Staatsaus-

gaben durch Schuldverschreibungen finan-
ziert, die bei der Reichsbank diskontiert
wurden. Infolgedessen stieg die Reichsbank
zum grofften Glaubiger des deutschen Rei-
ches auf — Ende November 1923 hielt sie
fast die gesamten kurzfristigen Staatsschul-
den in Hohe von 191,6 Trillionen Mark.%?

Weimarer Republik und Drittes Reich
Institutionelle Rahmenbedingungen

Mit Verabschiedung der Weimarer Verfas-
sung im Jahre 1919 wurde der Staatsaufbau
stirker zentral ausgerichtet: Die Legislative
wurde fortan vom Reichstag dominiert und
der Reichsrat verlor seine Vetomacht.
Zudem verinderte die Erzberger Finanzre-
form von 1919/1920 den fiskalischen Re-
gelrahmen in Richtung eines zentralisierten
,top-down“-Féderalismus: Das Reich wurde
mir einer Steueradministration und den Ho-
heiten tiber die meisten Steuern ausgestat-
tet. Zur Kompensation des Verlusts der
Steuerautonomie wurde den Lindern ein
Anteil an den féderalen Steuern zugespro-
chen sowie ein vertikaler Finanzausgleich
eingefiithrt. Daneben wurde die Verschul-
dungsrestriktion in der Verfassung weiter
konkretisiert. Nach Artikel 87 durften 6f-
fentliche Kredite nun bei ,auflerordentli-
chem Bedarf und in der Regel nur fiir
Ausgaben zu werbenden Zwecken® (Her-
vorhebung durch den Verfasser) aufgenom-
men werden. Neben der Unklarheit dariiber,
welche Situationen einen ,auflerordentli-
chen Bedarf* kennzeichnen, fehlte eine De-
finition des Begriffs ,werbende Zwecke®.
Generell diirften damit ,ertragsreiche” Inve-
stitionen der offentlichen Hand gemeint
gewesen sein.”® Allerdings war der Investiti-
onsbegriff weit auslegbar; so war weder klar,
ob es sich um Brutto- oder Nettoinvestitio-
nen handelte, noch welche Investitionen
genau zur Kreditaufnahme ermichtigten
(z.B. Bildungs- oder Forschungsausgaben).
Zudem fehlten dieser Regelung verbindliche
Tilgungsvorschriften fiir aufgelaufene Schul-
den sowie eine Einbezichung der Linder.
Mit der Machtergreifung der Nationalsozia-
listen 1933 wurde der Reichsrat aufgeldst
und die féderale Staatsstruktur faktisch ab-
geschafft. So stieg der Anteil der durch das
Reich bestimmten Steuereinnahmen von 50
Prozent in 1913/14 auf 98 Prozent in
1938.4 Zudem wurden die Verfassung und
damit auch Artikel 87 durch das Ermichti-
gungsgesetz vom Mirz 1933 aufSer Kraft ge-
setzt. Zur Kriegsfinanzierung sollte abermals
die Reichsbank mit den oben beschriebenen
Effekten herangezogen werden.®
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Entwicklung der dffentlichen Verschuldung in
der Weimarer Republik und im Dritten Reich
Die Staatsschuldenquote sank mit der Kon-
stitution der Weimarer Republik im Jahre
1919 rapide. Dies kann aber kaum auf die
neue Verfassung bzw. die restriktivere Schul-
dengregel des Artikels 87 zuriickgefiihrt wer-
den, vielmehr bewirkte die aufkommende
Hyperinflation einen rapiden Anstieg des
nominalen BIPs und damit eine sinkende
Schuldenquote. Tatsichlich stieg die nomi-
nale Verschuldung bis zur Wihrungsreform
im November 1923 auf iiber 192 Trillionen
Mark.

Die konjunkturelle Lage wihrend der Gro-
Ben Depression der frithen 1930er Jahre
kann als aufergewdhnliche Situation gewer-
tet werden, sodass eine Verschuldung in Ein-
klang mit Artikel 87 steht. Allerdings wies
das Deutsche BIP ab 1933 schon wieder
Wachstumsraten von iiber fiinf Prozent auf.
Daraus kann auf ein Ende des ,aufleror-
dentlichen Bedarfs* geschlossen werden.
Dann wire eine weitere Verschuldung nur
noch fir ,werbende Zwecke“ erlaubt gewe-
sen. Es darf aber bezweifelt werden, dass der
weitere Schuldenanstieg bis Kriegsbeginn in
Hohe von 27,31 Milliarden Mark (1933 bis
1938) lediglich auf rentablen Investitionen
der offentlichen Hand beruhte. Allerdings
wurde Artikel 87 im Rahmen des Ermichti-
gungsgesetzes sowieso aufler Kraft gesetzt.
Der steigende Anteil der Bundesebene an
der gesamten Verschuldung kann auf die seit
1919 zunehmende Zentralisierung zuriick-
gefithre werden.

Bundesrepublik Deutschland
Institutionelle Rahmenbedingungen

Die Bundesrepublik Deutschland wurde nach
Plinen der Alliierten, die Angst vor einem
Wiedererstarken Deutschlands hatten, dezen-
tral aufgebaut. Den Lindern wurde ein ge-
wisser Grad an politischer Autonomie
gewihrt. So bedurften bis 2009 im Durch-
schnitt ca. 52 Prozent und nach der Fodera-
lismusreform I ca. 40 Prozent aller Gesetze der
Zustimmung durch den Bundesrat. Bei den
restlichen Gesetzen darf der Bundesrat Ein-
spruch erheben, kann jedoch durch den Bun-
destag {iberstimmt werden.* Hinsichtlich der
fiskalischen Kompetenzverteilung steht den
Lindern eine weitgehende Ausgabenautono-
mie zu, die Steuerkompetenzen sind allerdings
tiberwiegend beim Bund angesiedelt.

Schuldenmachen ist einfach politisch
attraktiv geworden.
/ John D. Rockefeller /

6 Journal fiir Generationengerechtigkeit
13. Jahrgang - Ausgabe 2/2013

Dabei soll ein weitgehend nivellierender ho-
rizontaler und vertikaler Finanzausgleich
gemifl des Artikels 107 GG ,die unter-
schiedliche Finanzkraft der Linder ange-
messen [ausgleichen]“ und gemidfd Artikel 72
GG die ,Einheitlichkeit? der Lebensver-
hiltnisse im Bundesgebiet® gewihrleisten.
Die stark egalisierende Ausgestaltung des Fi-
nanzausgleichs bedingt, dass jede zusitzliche
Einnahme eines Bundeslandes Auswirkun-
gen auf die zustehende oder zu leistende
Transferhohe hat und impliziert damit polit-
6konomische Anreize zur Staatsverschul-
dung. Die Neigung zu Haushaltsdefiziten
wird zudem durch eine weitere Besonderheit
des deutschen Féderalismus erhoht. Das
Bundesverfassungsgericht sicht in dem bun-
desstaatlichen Finanzausgleich ein ,biindi-
sches Prinzip des Einstehens fiireinander
verwirklicht.®® Dies bedeutet die Existenz
eines Bailout-Gebots als Ultima Ratio bei
einer Haushaltsnotlage eines Bundeslandes.
Die foderale Ausgestaltung des deutschen
Bundesstaates reduziert also den fiskalischen
Wettbewerb zwischen den Gebietskorper-
schaften, schwicht die institutionelle Kon-
gruenz und verstirkt somit das Problem der
fiskalen Allmende.

Analog zur Regelung in der Weimarer Ver-
fassung erlaubte Artikel 115 GG a.E (1949)
die Kreditaufnahme in Situationen des
,auflerordentlichen Bedarfs“ und ,in der
Regel nur fiir werbende Zwecke“. Ahnliche
Klauseln wurden in die meisten Linderver-
fassungen iibernommen. Allerdings erméog-
lichte die mangelnde Ausgestaltung der
Schuldenschranke, wie schon in der Wei-
marer Republik, eine einfache Umgehung.
Die Anreize zur Einhaltung wurden zudem
durch die fehlende Finnahmeautonomie,
das Bailout-Gebot sowie den stark nivellie-
renden Finanzausgleich erodiert.

Entwicklung der dffentlichen Verschuldung
zwischen 1950 und 1967

Die deutsche Schuldenquote pendelte zwi-
schen 1950 und 1967 um 20 Prozent, aller-
dings ist diese Tatsache vielmehr auf den
wirtschaftlichen Aufschwung des ,Deut-
schen Wirtschaftswunders® als auf einen
ausgeglichenen Haushalt zuriickzufiihren.
Tatsichlich stieg die nominale Staatsver-
schuldung in diesem Zeitraum um iiber 500
Prozent. Da das Vorliegen eines ,aufleror-
dentlichen Bedarfs® in dieser Periode hchs-
tens vereinzelt und in geringem Ausmaf zu
Kreditermichtigungen gefiihrt haben kann,
diirfte die Mehrheit der aufgenommenen

Schulden gemif} Artikel 115 GG (1949)

nur investiv verwendet worden sein. Dies
kann angesichts des Umfangs der Zunahme
jedoch bezweifelt werden. Verfassungsmi-
Bige Bundes- und Landeshaushalte in Ein-
klang mit der Schuldenrestriktion konnten
wohl aufgrund der zahlreichen Umgehungs-
méglichkeiten und den unprizisen Begriffs-
abgrenzungen trotzdem prisentiert werden.

Institutionelle Rahmenbedingungen ab 1967
Der institutionelle Rahmen hat im Jahr
1967 eine bedeutende Verinderung erfah-
ren. Das Stabilititsgesetz (StabG)* fithrte zu
einer Neuausrichtung der deutschen Wirt-
schaftspolitik nach keynesianischem Vor-
bild. Im Rahmen dieser Reform wurde 1969
auch die Schuldenschranke des Artikels 115
GG alte Fassung (1949) revidiert. Dabei
kam es nicht, wie es vor dem Hintergrund
der stark gestiegenen nominalen Verschul-
dung zu erwarten gewesen wire, zu einer
Stirkung sondern zu einer Schwichung der
ohnehin nur bedingt wirksamen Schulden-
schranke. Da an den neuen Artikel 115 GG
alte Fassung (1969) angelehnte Regelungen
auch in die Verfassungen der Bundeslinder
tibernommen wurden, ergab sich hier meist
ebenfalls eine institutionelle Schwichung:
Seit der Revision des Jahres 1969 durfte die
Kreditaufnahme die Hohe der Investitionen
auch ohne Vorliegen eines ,auflerordentli-
chen Bedarfs“
»Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-

iibertreffen, wenn eine
gewichts“ bestand. Das Vorliegen einer sol-
chen Stérung war offensichdlich leichter zu
rechtfertigen, insbesondere da eine fehlende
Definition breite Auslegungsmaoglichkeiten
zulief§ und die Stérung einfach durch die
Regierung selbst festgestellt werden konnte.
Zudem fehlte, wie auch schon bei den Aus-
gaben fiir ,werbende Zwecke®, eine klare
Definition des Investitionsbegriffs. Eine wei-
tere Ausnahme von der Investitionsbindung
wurde fiir Nebenhaushalte bzw. Sonderver-
mégen eingefithre. Aulerdem war in beiden
Versionen des Artikels nicht klar, in welcher
Hohe eine Verschuldung bei Ausrufung
eines nauflerordentlichen Bedarfs“ bzw. einer
»Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts* erfolgen durfte.”® Verbindliche
Tilgungspline fir aufgenommene Kredite
existierten ebenfalls nicht; somit war auch
keine Konsolidierung in konjunkturellen
Aufschwiingen zu erwarten.

Es fehlten zudem Anreize zur Einhaltung
der Schuldenregel, eine Umgehung wurde
nimlich durch den Kapitalmarkt und die
Biirger kaum abgestraft. Erstens existierten
durch die Ausnahmetatbestinde und feh-



lenden Begriffsabgrenzungen Vertuschungs-
maoglichkeiten. Zweitens war es fiir die Biir-
ger undurchsichtig, inwiefern eine ,,Stérung
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts“
tatsichlich vorlag und welche Kreditvolu-
mina die Existenz eines Ungleichgewichts
rechtfertigte. Drittens war eine Reaktion der
Finanzmirkte auf die zunehmende Ver-
schuldung einer untergeordneten Gebiets-
korperschaft nicht zu erwarten, da die
Investoren von einem Bailout im Falle einer
Uberschuldung ausgehen konnten. Diese
Vermutung bestitigte sich spitestens als das
Bundesverfassungsgericht 1992 eine extreme
Haushaltnotlage des Saarlandes und Bre-
mens feststellte und Sanierunggshilfen gezahle
werden mussten.’! Eine Klage Berlins auf
bundesstaatliche Finanzhilfe wurde 1996
vom Bundesverfassungsgericht allerdings ab-
gelehnt.

Dass das Schuldenmachen leichter
ist, als Schulden zu bezahlen, das
wissen nicht blof die gewohnlichen
Sterblichen, das wissen auch die
Finanzminister aller Staaten.

/ Urheber unbekannt /

Im Jahr 1997 wurden im Rahmen des SWPs
auf europiischer Ebene zwei zusitzliche
Schuldenrestriktionen eingefiihrt. Diese be-
grenzen das jihrliche Haushaltsdefizit auf
drei Prozent und die Schuldenquote auf 60
Prozent des BIPs. Bei einem Verstof§ gegen
diese Kriterien kénnen die europiischen
Wirtschafts- und Finanzminister (Ecofin-
Rat) monetire Sanktionen verhingen. Da
hierbei ,, Téter und ,Richter” personell zu-
sammenfallen, darf es nicht wundern, dass
tatsichlich nie Sanktionen verhingt wurden.
Stattdessen wurde meist auf das Vorliegen
von Ausnahmesituationen verwiesen. An-
stelle einer Verschirfung kam es in Folge
eines Verstofles Deutschlands und Frank-
reichs gegen das Defizitkriterium im Jahr
2005 zu einer Verwisserung des Pakees.

Entwicklung der offentlichen Verschuldung
ab 1969

Seit der Neufassung der Schuldenschranke
ist eine trendmiflige Zunahme der Ver-
schuldungsquote erkennbar. Dazu haben si-
cherlich konjunkturelle Faktoren wie die
beiden Olkrisen der 1970er Jahre und au-
Bergewdhnliche Situationen wie die Wie-
dervereinigung beigetragen (vgl. Abbildung
1). Allerdings kann hierdurch nicht der an-
haltende Trend steigender Staatsschulden —
seit Griindung der Bundesrepublik hat sich

die nominale Staatsverschuldung jedes Jahr
erhdht — oder das Ausbleiben einer Konsoli-
dierung erkldrt werden. Vielmehr ist eine
sungerechtfertigte” Nutzung der Ausnah-
metatbestinde aufgrund polit-6konomi-
scher Anreize naheliegend. Dies wurde
durch die Reformen des StabG im Jahr 1967
und insbesondere durch die Einfithrung
neuer Ausnahmetatbestinde von der Inve-
stitionsorientierung, fiir Sondervermégen
und fiir ,,Stérungen des gesamtwirtschaftli-
chen Gleichgewichts®, erleichtert. Der Trend
steigender Schulden beschrinke sich dabei
nicht auf die Bundesebene, auch auf Lin-
derebene erreicht die Schuldenquote immer
neue Héchstmarken. Die 1997 im Rahmen
des SWPs eingefiihrten Defizit- und Ver-
schuldungsgrenzen konnten die Staatsschul-
den anscheinend weder beeinflussen noch
das Haushaltsdefizit wirksam begrenzen.
Dies darf
Umgehungsmaglichkeiten und der wenig

aufgrund  der einfachen
restriktiven Durchsetzungs- und Sanktions-
mechanismen nicht wundern. Neben den
unzureichenden nationalen und internatio-
nalen Schuldenregeln erlaubt das implizite
Bailout-Gebot den deutschen Bundeslin-
dern, die Schuldenregeln zu ,,dehnen®, ohne
Marktsanktionen in Form héherer Zinsen
erwarten zu miissen.

Die relativ starke Zunahme der Schulden-
quote seit Anfang der 1970er Jahre beruht
somit zumindest teilweise auf Schwichen
der Schuldenschranken und den Eigenhei-
ten des foderalen Staatsaufbaus in Deutsch-
land. In einem fritheren Abschnitt wurde
gezeigt, dass sich die 6ffentlichen Haushalte
zumindest in den letzten 40 Jahren auf kei-
nem nachhaltigen, generationengerechten
Weg befanden. Vor diesem Hintergrund
wurde im Mai 2009 die Verankerung einer
neuen Schuldenrestriktion im Grundgesetz,
die sogenannte Schuldenbremse, vom Deut-
schen Bundestag und Bundesrat beschlos-

sen.

Die neue deutsche Schuldenbremse

Dieser Abschnitt evaluiert die neue deutsche
Schuldenbremse anhand der zuvor entwik-
kelten Kriterien sowie anhand der Schwi-
chen friiherer Restriktionen. Dazu soll zuerst
die wesentliche Funktionsweise der Schul-
denbremse knapp erliutert werden, um an-
schlieflend verbleibende Kritikpunkte zu
kliren. Da bis zur endgiiltigen Einfithrung
der Schuldenbremse auf Bundes- und Lin-
derebene derzeit noch Ubergangsregelungen
in Kraft sind, wird von einer empirischen

Analyse abgeschen.

Funktionsweise der neuen deutschen Schul-
denbremse”

Die neue deutsche Schuldenbremse schreibt
erstmals einen mittelfristig (beinahe) ausge-
glichenen Haushalt vor. Dabei folgt die
Ausgestaltung einem Vorschlag des Wissen-
schaftlichen Beirats beim Bundesministe-

sich der
aufgrund  der

rium der Finanzen, von
Investitionsorientierung
Schwierigkeiten mit der Abgrenzung des In-
vestitionsbegriffs zu 16sen.’ Anstelle der bis-
herigen investitionsbezogenen Kreditlinie
muss der Haushalt nun im Regelfall (bei-
nahe) ausgeglichen sein. So darf sich der
Bund ab 2016 strukturell, also im normalen
Konjunkturverlauf nur noch in Hohe von
0,35 Prozent des BIPs verschulden. Damit
erhilt die Fiskalpolitik einen gewissen Grad
an benétigter Flexibilitit. Die Konjunktur-
bereinigung erfolgt gemifl einem auch auf
EU-Ebene verwendeten Modell. Dadurch
kann die Berechnung der konjunkturell er-
laubten Verschuldung zumindest von einer
Fachoffentlichkeit tberpriifc werden. Es
reicht nun nicht mehr die alleinige Ausru-
fung einer ,,Stérung des gesamtwirtschaftli-
chen Gleichgewichts“, vielmehr muss ein
konjunkrurell bedingtes Haushaltsdefizit zu-
mindest modelltheoretisch belegt werden.>*
Eine Verschuldung in Sondervermégen ist
bereits ab 2011 nicht mehr méoglich. Es be-
stehen aber gemif§ Artikel 109 GG noch
Ausnahmen fiir ,Naturkatastrophen oder
auflergewdhnliche Notsituationen, die sich
der Kontrolle des Staates entzichen und die
staatliche Finanzlage erheblich beeintrichti-
gen®.

Haushaltsplanung und -vollzug fallen letzt-
endlich meist auseinander. Damit daraus
kein struktureller Schuldenanstieg resultie-
ren kann, miissen diese ,,unerlaubten Defi-
zite bzw. Uberschiisse auf ein Kontrollkonto
gebucht werden. So sollen Haushaltsdefizite,
die nicht konjunkturell oder durch Aus-
nahme- bzw. Notsituationen begriindet sind,
im ,,Geddchtnis“ bleiben. Sobald die kumu-
lierten Defizite auf diesem Sonderkonto ein
Prozent des BIPs iiberschreiten, miissen sie
durch entsprechende Absenkungen der
strukturellen Defizitgrenze von 0,35 Prozent
,binnen eines angemessenen Zeitraumes
konjunkturgerecht zuriickgefithrt werden.
Der negative Saldo des Kontrollkontos darf
1,5 Prozent des BIPs nicht iibersteigen.
Damit ist erstmals auch eine bindende ex-
post Regelung zur Tilgung nicht gerechtfer-
tigter Defizite gegeben. Die Schuldenbremse
zielt also nicht nur auf die Haushaltsaufstel-
lung, sondern auch auf den Vollzug ab.
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Es war richtig, in der Krise mehr
Schulden zu machen. Aber was in
der Krise richtig war, ist nach der
Krise falsch.

/ Wolfgang Schauble /

Den Bundeslindern sind (strukturelle)
Haushaltsdefizite ab 2020 verboten. Die ge-
naue Ausgestaltung und die Einrichtung ge-
wisser konjunktureller Spielrdiume bleiben
gemif$ Artikel 109 GG im Ermessen der
Linder. Um das Ziel ausgeglichener Lin-
derhaushalte zu erreichen, werden Berlin,
Bremen, dem Saarland, Sachsen-Anhalt und
Schleswig-Holstein noch bis 2019 Konsoli-
dierungshilfen gewihrt, sofern die verein-
barten Konsolidierungspfade eingehalten
werden. Ein Stabilititsrat, der sich aus den
Bundesministern fiir Finanzen sowie Wirt-
schaft und den Landesfinanzministern zu-
sammensetzt, soll die Haushaltsentwicklung
und -planung von Bund und Lindern tiber-
wachen und diesbeziiglich Transparenz her-
stellen. Dabei sollen Haushaltsnotlagen
frithzeitig erkannt und Sanierungskonzepte

vereinbart werden.

Kritik an der deutschen Schuldenbremse
Bei der Ausgestaltung der deutschen Schul-
denbremse wurde vielen Problemen vergan-
gener Restriktionen begegnet, z.B. den Be-
griffsauslegungsméglichkeiten, der einfachen
Berufung auf auflergewdhnliche Situationen
bzw. eine ,Stérung des gesamtwirtschaftli-
chen Gleichgewichts“, den Ausnahmen fiir
Sondervermégen, der Nichtbeachtung des
Haushaltsvollzugs oder der fehlenden lang-
fristigen Budgetausgleichspflicht bzw. dem
fehlenden Tilgungsplan. Allerdings besteht
weiterer Konkretisierungs- und Reformbe-
darf. Die Kritik bezieht sich insbesondere
auf drei Problemfelder: erstens die noch be-
stehenden Gestaltungsspielrdume der Schul-
denbremse, zweitens die Umsetzung der
Schuldenbremse auf Linderebene sowie
drittens die Besonderheiten des foderalen
Staatsaufbaus in Deutschland bzw. die man-
gelnden Anreize zur Einhaltung der Schul-
denbremse.

Gestaltungsspielrinume

Hinsichtlich der Gestaltungsspielriume
existieren sieben wesentliche Kritikpunkete:
Erstens kann die Ausnahme fiir Notsitua-
tionen schon durch eine Mehrheit im Bun-
destag genehmigt werden. Zweitens ist eine
Verschuldung in den bestehenden Sonder-
vermogen weiterhin erlaubt. Inwiefern eine

Umwidmung bereits bestehender Fonds
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méglich ist, bleibt dabei unklar.> Drittens
umfasst die Schuldenschranke nicht alle 6f-
fentlichen Haushalte; so fehlt insbesondere
eine Regelung fiir Gemeinden und Sozial-
versicherungen. Daraus ergeben sich polit-
d6konomische Anreize fiir eine Lastenver-
schiebung auf diese Sektoren. Viertens wer-
den Einnahmen und Ausgaben nicht nur
um konjunkturelle Einfliisse, sondern auch
um nicht-vermégenswirksame ,finanzielle
Transaktionen® bereinigt. Diese umfassen
zum Beispiel eine Darlehensvergabe bzw. -
riickzahlung oder einen Beteiligungserwerb
bzw. -verkauf. Dabei ist offensichtlich, dass
ein Kreditausfall oder Schuldenerlass nicht
dieselbe Folge haben darf wie eine unge-
minderte Riickzahlung. Fiinftens kénnen
offentlich-private Partnerschaften Haus-
haltsbelastungen in die Zukunft verschie-
ben. Bei diesem Konstrukt {ibernehmen
private Unternehmen fiir einen begrenzten
Zeitraum die Finanzierung und den Betrieb
eines staatlichen Vorhabens. Dafiir zahlt der
offentliche Auftragsgeber Nutzungsentgelte
inklusive der von dem ausfithrenden Unter-
nehmen zu zahlenden Zins- und Tilgungs-
leistungen.’® Sechstens bleibt die genaue
Riickfiihrung des Kontrollkontos unbe-
stimmt, eine Verzdgerung bleibt sanktions-
bindenden

Tilgungsvorschriften fiir ,erlaubte” Haus-

los. Siebtens sind keine
haltsdefizite, also solche, die konjunkturell
bedingt oder auf Ausnahmesituationen bzw.

Notfillen beruhen, vorgesehen.

Umsetzung auf Linderebene

(Stand 2013)

Die Umsetzung der Schuldenbremse ist auf
Ebene der Linder noch nicht abgeschlossen.
Verfassungsrechtliche Neuverschuldungs-
verbote hatten Anfang 2013 nur Hessen,
Hamburg,  Mecklenburg-Vorpommern,
Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein.””
Wihrend sechs Bundeslinder eine Schul-
denbremse zumindest in ihre Landeshaus-
haltsordnung (LHO) verankert haben, sind
viele Landesregierungen bisher untitig ge-
blieben (siche Tabelle 1). Allgemein sind die
bisherigen Regelungen auf der Linderebene
im Vergleich zur Bundesebene schwicher
ausgestaltet. Damit trifft die Kritik der Ge-
staltungsspielrdume in gestiegenem Ausmafl
auch auf die linderspezifischen Regelungen
zu. Dies ist problematisch, da die Bundes-
linder mit knapp 30 Prozent (2010) einen
erheblichen Anteil der Gesamtverschuldung
verantworten. Eine relativ lockere Ausge-
staltung auf Linderebene weist zum Beispiel
Hessen auf, das die Bildung von Sonderver-

mogen weiterhin zulidsst oder Rheinland-
Pfalz, das einen zusitzlichen Ausnahmetat-
bestand implementiert hat.

Die Schulden von heute sind die
Steuern von morgen.
/ Bund der Steuerzahler /

Abgesehen von der meist lascheren Ausge-
staltung der LHOs, kénnen diese im Ge-
gensatz zu Gesetzen mit Verfassungsrang
schon durch eine Regierungsmehrheit gedn-
dert oder durch den Vorrang des Verfas-
sungsrechts der Lander aufler Kraft gesetzt
werden. Zudem kann ein spiter eingefiihrtes
Gesetz (lex posterior) oder ein spezielleres
Gesetzte (lex specialis), wie das jihrliche
Haushaltsgesetz, der LHO vorgehen. Die
Implementierung der Schuldenbremse in
eine LHO bietet damit ein groferes Ein-
fallstor fiir moglichen Missbrauch. Die Um-
gehungsmoglichkeiten der in den LHOs
verankerten Schuldenbremsen wurden zum
Beispiel von Bayern und Baden-Wiirttem-
berg bereits genutzt. So rechtfertigte Bayern
2008 eine Kreditaufnahme in Héhe von
zehn Milliarden Euro zur Rekapitalisierung
der BayernLB nicht mit einem in §18 LHO
definierten Ausnahmetatbestand, sondern
mit einem auflerordentlichen Bedarf gemif§
Artikel 82 der Landesverfassung und damit
der Nichtanwendung der LHO. In Baden-
Wiirttemberg wurde das Neuverschuldungs-
durch die
Kreditaufnahme zur Stiitzung der Landes-
bank Baden-Wiirttemberg (LBBW) auf eine
neugegriindete Zweckgesellschaft im Jahr
2009 ausgehebelt. Wie auf Bundesebene
sind auch auf Linderebene finanzielle Trans-

verbot Auslagerung  der

aktionen von der Kreditgrenze ausgeklam-
mert. Dies ermoglichte zum Beispiel dem
Land Baden-Wiirttemberg, der LBBW Ga-
rantien in Hoéhe von 12,7 Milliarden Euro
zu gewihren und einer Landesgesellschaft
fur den Riickkauf von Anteilen an Energie
Baden-Wiirttemberg (EnBW) Garantien in
Hohe von sechs Milliarden Euro bereitzu-
stellen, ohne das Neuverschuldungsverbot
de jure zu verletzen.*®

Ein weiteres Problemfeld stellt die fehlende
Zuordnung der Kommunen zu den Lindern
dar. So kommt ein Rechtsgutachten, das im
Auftrag des Sachverstindigenrates zur Be-
gutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung erstellt wurde, zu dem Ergebnis,
dass im Rahmen der Schuldenbremse keine
cindeutige Zuordnung der Gemeinden zu
den Lindern méglich ist. Die Gemeinden
sind damit in ihren Verschuldungsmaglich-



Land

Hessen

Mecklenburg-
Vorpommern

Rheinland-Pfalz

Schleswig-Holstein

Hamburg

Allgemein

Ausnahmen Tilgungsplan

Schuldenbremsen in Landesverfassung

— Art. 141:
Neuverschuldungsverbot
ab 2020

—Art. 161:
Defizitabbau ab 2011
(kein konkreter Abbaupfad

vorgegeben)

— Art. 65:
Neuverschuldungsverbot
ab 2020

— Art. 79a:
Defizitabbau ab 2012
(kein konkreter Abbaupfad

vorgegeben)

—Art. 117:
Neuverschuldungsverbot
ab 2020

- Anderungsgesetz, Art. 2:
Defizitabbau ab 2011 mit
yregelmiflig zu verringerndem
strukturellen Defizit*

— Art. 53:
Neuverschuldungsverbot
ab 2020

— Art. 59a:
Defizitabbau ab 2011:
Obergrenze verringert
sich jahrlich um 1/10,
Ausgangswert 2010

—Art. 72:
Neuverschuldungsverbot
ab 2020

— Art. 72a: gleichmifSiger und
stetiger Abbau des strukturellen
Defizits bis 2019

— Konjunktur Innerhalb eines
symmetrisch angemessenen Zeitraums
berticksichtigt zu tilgen

— Naturkatastrophen o. A.

— Konjunktur Innerhalb eines
symmetrisch bestimmten
berticksichtigt Zeitraums zu tilgen

— Naturkatastrophen o. A.

— Konjunktur Konjunkturgerechte
symmetrisch Tilgung
berticksichtigt

— Naturkatastrophen o. A.

— bei ,einer auf héchstens

vier Jahre befristeten
Anpassung an eine strukeurelle,
auf Rechtsvorschriften
beruhende und dem Land
nicht zurechenbare Anderung
der Einnahme- oder

Ausgabesituation.”

— Konjunktur Innerhalb eines
symmetrisch angemessenen Zeitraums
berticksichtigt zu tilgen

— Naturkatastrophen o. A.

(Zweidrittelmehrheit

erforderlich)

— Konjunktur Innerhalb cines
symmetrisch angemessenen Zeitraums
berticksichtigt zu tilgen

— Naturkatastrophen o. A.
(Zweidrittelmehrheit
erforderlich)
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Land

Baden-Wiirttemberg

Bayern

Sachsen

Sachsen-Anhalt

Thiiringen

Allgemein

Ausnahmen

Schuldenbremse in Landeshaushaltsordnungen

§ 18 (14. Dezember 2012):
Neuverschuldungsverbot
ab 2020

Gleichmifliger Abbau der
Neuverschuldung

§ 18 (22. Dezember 2000):
Neuverschuldungsverbot
ab 2006

Keine ,,echte” Schuldenbremse,
da die Regelung den Vorgaben
des Grundgesetzes deutlich
widerspricht

Gesetzentwiirfe zur
Implementierung der
Schuldenbremse in die LHO
und Verfassung sind vorhanden.

§ 18 (12. Dezember 2008):
Neuverschuldungsverbot
ab 2009

Keine ,,echte” Schuldenbremse,
da die Regelung den Vorgaben
des Grundgesetzes deutlich
widerspricht

§ 18 (17. Dezember 2010):
Neuverschuldungsverbot
ab 2012

Konsolidierungsverpflichtung
bis 2019, jihrliche Obergrenze
gemil$ Verwaltungsvereinbarung

§ 18 (08. Juli 2009):
Neuverschuldungsverbot
ab 2011

— Konjunktur
symmetrisch
berticksichtigt

— Naturkatastrophen o. A.

— Sicherung des
gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts

— Bis zur Hohe der
Verschuldung Ende 2008:
Sicherung des
gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts

— Riickgang der
Steuereinnahmen um

mehr als 3%

— Naturkatastrophen o. A

— Konjunkturbedingte
Einnahmenausfille

— Naturkatastrophen o. A.

— Steuerliche Einnahmen
kleiner als der Durchschnitt
der drei Jahre vor
Haushaltsaufstellung

— Naturkatastrophen o. A.

Tilgungsplan

Innerhalb eines
angemessenen Zeitraums
zu tilgen

Keine Vorschrift

Generelle Tilgungsfrist:
fiinf Jahre

Beginn spitestens vier
Jahre nach Aufnahme;
Ausnahmetatbestinde
vorhanden

Innerhalb von fiinf Jahren
ab dem ersten ausge-
glichenen Haushaltsjahr;
Ausnahmetatbestinde
vorhanden

Nicht aufgefiihrte Bundesldnder hatten 2013 keine Schuldenbremse implementiert.

Tabelle 1: Umsetzung der Schuldenbremse in den Lindern.
Quelle: Deutsche Bundesbank (2011), Sachverstindigenrat (2011), eigene Recherchen. Stand: 2013.
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keiten nicht ausreichend beschrinkt,
wodurch polit-6konomische Anreize zur Ab-
wilzung finanzieller Lasten auf die Gemein-
den bestehen. In den meisten Fillen kénnen
die vorhandenen Verschuldungsrestriktio-
nen eine Uberschuldung von Gemeinden
nicht verhindern.’” In einer solchen Situa-
tion wire ein Bailout durch die Linder
wahrscheinlich, was wiederum auf Gemein-
deebene die polit-6konomischen Anreize zur
Verschuldung verstirke.

Der Stabilititsrat zur frithzeitigen Feststel-
lung und Abwehr von Haushaltsnotlagen
hat nur Sanktionsmoglichkeiten, solange ein
Land Konsolidierungshilfen erhilt. Danach
sind, wie auch bei den restlichen Lindern
und dem Bund, keine Eingriffsméglichkei-
ten vorgesechen. Damit besteht die Gefahr,
dass die Wirksamkeit des Stabilititsrates
dhnlich des SWPs begrenzt bleibt. Zudem
sind die Kriterien zur Beurteilung der Haus-
haltslage der Bundesbank zufolge problema-
tisch, da sie potentielle Fehlentwicklungen
wahrscheinlich erst verspitet aufdecken.®

Fehlende Anreize zur Einhaltung der
Schuldenbremse

Ein weiterer — und das ist der wohl schwer-
wiegendste — Kritikpunkt an der Schulden-
schranke betrifft die Besonderheiten des
deutschen Bundesstaates: Der stark nivellie-
rende Finanzausgleich, die mangelnde Ein-
nahmeautonomie und der Haftungsverbund
schrinken die finanzielle Selbstverantwor-
tung der Gebietskdrperschaften ein und ero-
dieren damit polit-6konomische Anreize zur
Einhaltung der Schuldenbremse.

Durch das Bailout-Gebot miissen Dritte fiir
die Schulden anderer Gebietskorperschaften
haften, haben jedoch kein Eingriffsrecht in
die jeweilige Haushaltsautonomie. Die
Erwartung, im Falle einer drohenden Zah-
lungsunfihigkeit die Schulden vergemein-
schaften zu kénnen, setzt polit-6konomische
Anreize, die Schuldenbremse zu umgehen.
Eine Disziplinierung durch den Finanz-
marke ist aufgrund der Bailout-Erwartungen
der Investoren ebenfalls nicht zu erwarten.
Die fehlende Steuerautonomie und der Fi-
nanzausgleich unterbinden den fiskalischen
Wettbewerb zwischen Gebietskérperschaf-
ten weitgehend. Dies erhdht die polit-oko-
nomischen Anreize zur Staatsverschuldung
und zur Umgehung der Schuldenschranke.
Zudem fehlt auf der Einnahmeseite ein In-
strument — aufler Verschuldung —, um auf
Verinderungen der Haushaltslage zu reagie-
ren. Dies gibt den finanzschwachen Ge-
bietskorperschaften bei der anstehenden

Revision des Finanzausgleichs ein gewisses
Machtpotential fiir die Aushandlung (noch)
besserer Bedingungen. In 2020 lduft das ge-
genwirtige Finanzausgleichssystem aus und
die Linder miissen ihre Schuldenbremsen
einhalten. Sind die finanzschwachen Linder
bei den Verhandlungen hoch verschuldet, so
muss ihre Handlungsfihigkeit moglicher-
weise durch einen starken Finanzausgleich
gewihrleistet werden. Damit ergeben sich
Anreize fiir diese Linder, derzeit keine Kon-
solidierung zu betreiben.®' Anzeichen fiir ein
Aufschieben der nétigen Konsolidierungs-
mafSnahmen konnen in den anhaltenden
Haushaltsdefiziten der Linder sowie der
stockenden Umsetzung der Schuldenbremse
auf Linderebene geschen werden (Tabelle
1).

Die polit-6konomischen Anreize, die Schul-
denbremse durch Nutzung der gebotenen
Gestaltungsspielriume zu umgehen sowie
Anreize, Konsolidierungsmafinahmen auf-
zuschieben, kénnten durch mehr finanzpo-
litische Selbstverantwortung der Gebiets-
korperschaften gehemmt werden. Daraus re-
sultiert die Forderung, die Wirksamkeit der
Schuldenschranke zu erhohen, indem eine
No-Bailout-Klausel (inklusive Insolvenzord-
nung) und eine stirkere Einnahmeautono-
mie eingefiihrt werden. Finanzreferenden
konnten helfen, die Staatsausgaben zu kon-
trollieren und zu einer besseren Beachtung
der Interessen zukiinftiger Generationen,
vertreten durch die gegenwirtigen Stimm-
biirger, fihren.

Die Schweizer Schuldenbremse

Die deutsche Schuldenbremse wurde in An-
lehnung an die 2003 eingefiihrte Schweizer
Schuldenbremse ausgestaltet. Erste Evalua-
tionen des Schweizer Modells sowie Studien
zu dessen Vorbildern, den kantonalen Schul-
denschranken, legen eine Wirkung in Rich-
tung solider Haushalte nahe.®* Daraus den
Schluss zu ziehen, dass sich auch in
Deutschland mittels der Schuldenbremse
eine Konsolidierung einstellen wiirde, ist
aber nicht sachgerecht. Denn, wie im Fol-
genden gezeigt wird, treffen die bedeutend-
sten Kritikpunkte der deutschen Regelung
nicht auf die Schweizer Situation zu.

Die Schweizer Schuldenbremse zielt auf
einen konjunkturell ausgeglichenen Bun-
deshaushalt ab. Im Vergleich zur deutschen
Version der Schuldenbremse sind die Ge-
staltungspielriume wesentlich enger gefasst
und verpflichtende Tilgungszeitraume vor-
geschrieben. Ausnahmen sind bei Naturka-

tastrophen, schweren Rezessionen, Kriegen

oder dhnlichem lediglich erlaubt, wenn die
absolute Mehrheit in National- und Stinde-
rat zustimmt.*> Nicht gerechtfertigte Haus-
haltsabweichungen ~ werden  auf ein
Ausgleichskonto (dhnlich des deutschen
Kontrollkontos) gebucht. Im Gegensatz zu
der deutschen Schuldenschranke ist der
Saldo dieses Kontos bei Festlegung des Aus-
gabenhdochstbetrages der nachfolgenden
Haushaltsaufstellungen zu beriicksichtigen.
Ein Tilgungszeitraum von drei Jahren ist
bindend vorgeschrieben, sofern der Fehlbe-
trag sechs Prozent der Gesamtausgaben des
Vorjahres tiberschreitet. Die in Ausnahme-
situationen oder aus konjunkturellen Griin-
den aufgenommenen Schulden werden auf
das sogenannte Amortisationskonto ge-
bucht. Sofern der ordentliche Haushalt sa-
niert ist, miissen diese Defizite innerhalb
von sechs Jahren durch Kiirzung der Ausga-

benhdchstbetrige abgebaut werden.*

Ich komme bekanntlich aus der
Schweiz, da heien die Berge Alpen.
In Bremen heifBen sie Schulden.

/ Josef Ackermann /

Wihrend die Umsetzung der deutschen
Schuldenbremse auf Linderebene noch
nicht vollendet ist und einige Probleme auf-
weist, hatten die meisten Schweizer Kantone
bereits vor der Einfithrung der Schulden-
bremse auf Bundesebene entsprechende Re-
geln implementiert. Diesen teilweise sehr
strikten Restriktionen bescheinigen empiri-
sche Studien eine defizitreduzierende Wir-

3 Anreize zur

kung.® Dolit-6konomische
Einhaltung der Schuldenregelungen sind
durch die finanzpolitische Eigenverantwor-
tung der Gebietskorperschaften gegeben:
Die Kantone und Gemeinden haben eine
weitreichende Einnahmeautonomie und
einen Finanzausgleich, der im Vergleich zum
deutschen Ausgleichssystem eine weit weni-
ger nivellierende Wirkung hat, insbesondere
da sich dieser nicht an den jeweiligen Ein-
nahmen, sondern am Ressourcenpotential
orientiert. Zudem wird der Schweizer Wett-
bewerbsfoderalismus durch eine fallerprobte
No-Bailout-Regel auf Gemeindeebene er-
ginzt. Diesem Haftungsausschluss konnen
Effekte auf die Risikoaufschlige von Kan-
tonsanleihen 6konometrisch nachgewiesen
werden.® Daneben sind auf Gemeinde- und
Kantonsebene Finanzreferenden ab einer
bestimmten Ausgabenhéhe vorgesehen. Em-
pirische Untersuchungen belegen eine redu-
zierende Wirkung solcher Institutionen auf
die Staatsausgaben und -verschuldung.®’ Die
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Schweizer Schuldenbremse ist ihrem deut-
schen Nachfolger damit insbesondere in
zweierlei Hinsicht tiberlegen. Zum einen
schreibt sie konkrete Tilgungspline und -
zeitriume fiir die Defizite auf Bundesebene
vor. Zum anderen wirken die Institutionen
des Schweizer Wettbewerbsfoderalismus in
Richtung solider Haushalte — insbesondere
auf Ebene der untergeordneten Gebietskor-
perschaften. Eine Ubertragung der bisheri-
gen Konsolidierungserfolge der Schweizer
Schuldenbremsen auf Deutschland ist somit
nicht ohne weiteres moglich.

Schlussfolgerungen

Der vorliegende Beitrag hat die Notwendig-
keit einer effektiven Schuldenrestriktion fiir
eine nachhaltige, generationengerechte Fi-
nanzpolitik aufgezeigt und untersucht, in-
wiefern dieses Ziel durch die neue deutsche
Schuldenbremse erreicht werden kann.
Ausgangspunkt war dabei die Beobachtung,
dass die nominale Staatsverschuldung in
Deutschland kaum jemals zuriickgegangen
ist und die finanzpolitische Handlungsfi-
higkeit der zukiinftigen Generationen da-
durch eingeengt wird. Mit Hilfe eines
Vergleichs der Renditen von Staatsanleihen
mit den Wachstumsraten des BIPs konnte
aufgezeigt werden, dass sich die Finanzpoli-
tik — zumindest in den letzten 40 Jahren —
auf keinem nachhaltigen Pfad befand. Der
Trend einer zunehmenden Staatsverschul-
dung kann dabei aus einem Zusammenspiel
von rein 6konomischen Faktoren und polit-
okonomischen Verschuldungsanreizen er-
klirt werden. Die Eindimmung dieser
Anreize kann zwar durch Verschuldungsre-
geln erfolgen, allerdings unterliegen diese
einem Ausgestaltungs- und Kontrollpro-
blem. Daher wurden die Voraussetzungen
einer effektiven Schuldenschranke sowie In-
stitutionen, die den politischen Akteuren in-
hirente Anreize zur Einhaltung der
Schuldenregel setzen, untersucht.

Die Analyse der Verschuldungsrestriktionen
seit 1871 hat ergeben, dass die neue deut-
sche Schuldenbremse die wesentlichen Aus-
gestaltungsprobleme der alten Regelungen
minimiert. So wird zum Beispiel erstmals
ein mittelfristig ausgeglichener Haushalt,
durch bindende ex-post Regelungen zur Til-
gung von ,unerlaubten’ Defiziten, vorge-
schrieben. Allerdings bestehen noch einige
Problemfelder hinsichtlich vorhandener Ge-
staltungsspielriume und der Umsetzung der
Schuldenbremse auf Linderebene. Ein wei-
terer wesentlicher Kritikpunkt betrifft die
fehlende finanzpolitische Eigenverantwort-
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lichkeit der Gebietskdrperschaften. Die feh-
lende Einnahmeautonomie der Linder und
Gemeinden, der Haftungsverbund sowie ein
stark nivellierender Finanzausgleich erodie-
ren die polit-ckonomischen Anreize zur Ein-
haltung der Schuldenbremse und damit zu
soliden, generationengerechten Haushalten.
Im Gegensatz zu Deutschland ist der
Schweizer Wettbewerbsféderalismus durch
Institutionen gekennzeichnet, die die finan-
zielle Eigenverantwortung der Gebietskor-
perschaften stirken. Folglich ist es nicht
sachgerecht, den Konsolidierungserfolg der
Schweizer Schuldenbremse auf ihren deut-
schen Nachfolger zu tibertragen.

Es kann festgehalten werden, dass die deut-
sche Schuldenbremse einen wichtigen
Schritt in Richtung einer tragfihigen, gene-
rationengerechten Finanzpolitik darstellt.
Allerdings darf sie nicht als Allheilmittel ver-
standen werden, zumindest solange noch
Nachbesserungsbedarf bei der Ausgestaltung
besteht und, wichtiger noch, die Gebiets-
korperschaften nicht mehr finanzpolitische
Eigenverantwortung bekommen. Ferner
koénnen direktdemokratischer Elemente zu
der Einhaltung der Schuldenbremse beitra-
gen und zu einer vermehrten Beachtung der
Interessen zukiinftiger Generationen fiihren.

Anmerkungen

1. Burckhardt 1905: 132.
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Wihrungsunion (SKS-Vertrag).
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litik, dass die ,haushaltspolitische Hand-
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2013.
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dung/Bruttoinlandsprodukt.

6. Vgl. Feld 2010, Heinemann et al. 2009.
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32. Dies wird hiufig als Beleg fiir Bailout-
Erwartungen des Marktes gewertet.

33. Eine Insolvenzordnung ist jedoch keine
hinreichende Bedingung zur Lésung der
too-big-to-fail-Problematik und damit zur
Herstellung der Glaubwiirdigkeit einer No-



Bailout-Klausel. Hierzu ist insbesondere
eine strengere Banken- und Finanzmarkere-
gulierung notwendig, die z.B. eine Unterle-
gungspflicht von  Staatsanleihen mit
Eigenkapital vorsieht.

34. Vgl. z.B. Feld/Kirchgissner 1999, 2001,
2001a.

35. Natiirlich sind zudem weitere Rahmen-
bedingungen wie z.B. ecine unabhingige
Zentralbank und eine funktionierende Ver-
waltung notwendig.

36. Vgl. Gerloff 1913: 522.

37. Einige Bundesstaaten hatten allerdings
ebenfalls eine Schuldenrestriktion in ihrer
Verfassung. So erlaubte die Verfassung des
Kénigreich Bayerns von 1818 Staatsver-
schuldung ,,(...) nur fiir jene dringenden
und auflerordentlichen Staatsbediirfnisse®
(Titel VII, §12). Diese Bediirfnisse konnten
allerdings einfach durch die Stinde ausgeru-
fen werden.

38. Vgl. Plumpe 2010.

39. Vgl. Gesetz betreffend den Zolltarif des
Deutschen Zollgebiets und den Ertrag der
Zo6lle und der Tabaksteuer, §8.

40. Vgl. Burret et al. 2013.

41. Die Pflicht der Zentralbank, Reichsno-
ten in Gold umzutauschen, nannte Schum-
peter 1952 ,Die goldene Bremse an der
Kreditmaschine®.

42. Vgl. Haller 1976.

43. Vgl. DreifSig 1985.

44. Vgl. Terhalle 1952: 317.

45. Gemifd dem ,,Gesetz iiber die deutsche
Reichsbank” vom 15. Juni 1939 ist die
Reichsbank ,,(...) dem Fiihrer unmittelbar
unterstellt” (§1) und befugt ,(...) vom
Reich begebene Schatzwechsel (...) zu kau-
fen®, deren Hochstbetrag ,(...) der Fithrer
bestimmt (...)* (§13). Weiter darf die
Reichsbank ,,(...) dem Reich Betriebskredite
gewihren, deren Hoéhe der Fiihrer und
Reichskanzler bestimmt“ (§16) (RGBI. I,
Nr. 107, 1939).

46. Vgl. Bundesrat 2012.

47. Im Jahr 1994 wurde der Begriff der
,Einheitlichkeit durch den Begriff der
»Gleichwertigkeit® ersetzt.

48. Vgl. BVerfG, Urteil vom 24.06.1986,
BVerfGE 72, 330 (387) und LS 2.

49. Gesetz zur Forderung der Stabilitit und
des Wachstums der Wirtschaft vom 8. Juni
1967 (BGBI. I S. 582).

50. Dieser Kritikpunke erfuhr eine ansatz-
weise Klirung in dem Urteil des Bundesver-
fassungsgerichts von 1989. Hierin wurde auf
die Geeignetheit des Kreditumfangs zur Ab-
wehr einer ,,Stérung des gesamtwirtschaftli-
(vgl.

verwiesen

chen Gleichgewichts®

BVerfGE 79, 311 (343)).

51. Vgl. BVerfGE 86, 148, 358ff.

52. Fiir ausfiihrliche Informationen siche
Deutsche Bundesbank 2011. Die im Juli
2013 implementierten Regelungen zur na-
tionalen Umsetzung des Fiskalpakts sind
nicht Gegenstand der Analyse.

53. Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim
Bundesministerium fiir Finanzen 2007. Die
Losung von der Investitionsbindung ldsst
zumindest bei produktiven Investitionen
keinen Riickgang erwarten, da Anreize zur
Fremdfinanzierung bestehen und Bildungs-
und Forschungsausgaben nach dem System
der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
sowieso nicht zu den Investitionen zihlen.
Den restlichen Staatsinvestitionen ldsst sich
empirisch robust keine produktive Wirkung
nachweisen (vgl. Miiller et al. 2007).

54. Vgl. Feld 2010,

55. Vgl. Feld 2010.

56. Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
2011:  Ziffer 305
Sachverstindigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2010:
Ziffer 352.

57. Im Jahresverlauf 2013 wurde eine Schul-
denbremse ebenfalls in die Verfassungen von

lung und

Hamburg und Sachsen aufgenommen, und
im November 2013 auch in Bayern. In Bre-
men wird iiber eine Verfassungsinderung
beraten, wihrend diese in Niedersachsen ab-
gelehnt wurde.

58. Vgl. Deutsche Bundesbank 2011.

59. Vgl. Sachverstindigenrat 2011: Ziffer
3151

60. Vgl. Deutsche Bundesbank 2011.

61. Vgl. Feld 2010.

62. Vgl. z.B. Feld/Kirchgissner 2008, Miil-
ler et al. 2007, Himmel/Schuler 2009.

63. Die beiden Rite sind mit dem Deut-
schen Bundestag und Bundesrat vergleich-
bar.

64. Vgl. Artikel 13 bis 18 Bundesgesetz tiber
den eidgendssischen Finanzhaushalt.

65. Vgl. z.B. Feld/Kirchgissner 2008.

66. Vgl. Feld et al. 2013.

67. Einen Uberblick gibt Feld 2004.
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Generationengerechte Finanzpolitik im Bundesstaat —
ohne Aussicht auf Erfolg? Zur Effektivitat der sogenannten
,Schuldenbremse® in den Bundeslandern

usammengassung: Die stetig wach-
sende Staatsverschuldung minimiert
den Handlungsspielraum kiinftiger
Generationen. Die im Rahmen der Foderalis-
musreform 11 in Art. 109 III GG verankerte
sogenannte ,Schuldenbremse* soll den Anstieg
der Staatsverschuldung mithilfe eines Netto-

neuversc/mldungwerbots begrenzen mm’ be—

gieht hierbei die in ibrer Haushaltsfiihrung
grundsitzlich selbststiindigen Linder ein. Bei
der Umsetzung der grundgesetzlichen Vorgaben
erdffnen sich den Lindern Umgehungsmig-
lichkeiten, aber auch Verbesserungspotential.
Die effektive Verwirklichung von generatio-
nengerechter Schuldenpolitik hingt von der

Ausnutzung dieser Spielriume ab — und somit

von Lea Grohmann

mafSgeblich vom Konsolidierungswillen politi-
scher Entscheidungstriger. Die Frage einer ge-
nerationengerechten Staatsschuldenpolitik stellt
auch nach der Foderalismusreform II im Kern
eine Frage politischen Verantwortungsbewusst-
seins dar.*
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