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Vorbemerkungen

In den letzten Jahren ist die Staatsverschuldung in den Fpkus der offentlichen Diskussion
geriickt. Eine der Ursachen dafiir ist sicherlich im rasanten Anstieg der Verschuldung zu
suchen. Gleichzeitig scheinen die gegenwirtigen Umsténde denkbar gut geeignet, politische
Entscheidungen zu treffen, die eine Trendumkehr bewirken kénnten. Dies sind zum einen
die immer noch robuste européische Konjunktur sowie die derzeitigen Anstrengungen zur
Anderung der foderalen Struktur in Deutschland. Diese giinstige Situation sollte genutzt
werden, um die bestehenden Probleme zu lindern.

In dieser Stellungnahme werden einige Antworten auf die im Fragenkatalog des Haushalts-
und Finanzausschusses und des Hauptausschusses fiir das Expertengespréach angeboten. Die
Basis dafiir liefern bisherige Arbeiten zur Schwéizer Schuldenbremse und vergleichende Un-
tersuchungen zu Deutschland. Entsprechend werden vorzugsweise konomische und techni-
sche Aspekte der Diskussion erortert sowie einige politokonomische Schlussfolgerungen der
Schweizer Erfahrungen angesprochen.

Das erste Kapitel wird sich der im Antrag von Biindnis 90/Die Griinen aufgeworfenen
Frage widmen, ob und inwieweit kiinftige Generationen durch heutige Haushaltgesetzgebung
belastet werden. Im darauf folgenden Abschnitt wird als Beispiel fiir eine regelgebundene
Haushaltspolitik die Schweizer Schuldenbremse vorgestellt und deren Vorziige sowie Probleme
diskutiert.

Der dritte Teil beschiftigt sich mit den Besonderheiten regionaler Mechanismen, wie sie
etwa a.uf Ebene der Bundeslander eingefiihrt werden kénnten. Diese Kapitel enthélt die wich-
tigsten Thesen und Handlungsempfehlungen zur Begrenzung der Staatsverschuldung. Leser,
die mit den Dokumenten der Féderalismuskommission II des deutschen Bundestages vertraut

sind, konnen die Lektiire der Stellungnahme ohne Verlust mit diesem Kapitel beginnen.



Der vierte Abschnitt widmet sich dem féderalen Finanzausgleich, speziell den Sonderbe-
darfsbundeserginzungszuweisungen.

Es versteht sich von selbst, dass vollstindige und erschopfende Antworten auf den Fra-
genkatalog nicht gegeben werden kénnen. Am Textrand werden die Abschnitte des Antrages
der Landtagsfraktion Biindnis 90/Die Griinen (kurz: A) sowie des Fragenkatalogs der Land-
tagskomissionen (kurz: K) vermerkt, die in dieser Stellungnahme tangiert werden.

Diese Stellungnahme stiitzt sich zu grossen Teilen auf Ergebnisse, die im Rahmen eines
Gutachtens fiir die Bundestagsfraktion Biindnis ‘90/Die Griinen erzielt wurden. Daran haben
neben dem Autor Jochen Hartwig und Andres Frick mitgearbeitet. Das letzte Kapitel ist im
Wesentlichen Dank der freundlichen Unterstiitzung durch Klaus Miiller zustande gekommen.

" Fir alle hier gedusserten Ansichten trage ich die alleinige Verantwortung.
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1 Zur Staatsverschuldung

Im Antrag der Landtagsfraktion Biindnis 90/Die Griinen wird die Frage gestellt, wie sicherge-
stellt werden kann, dass ,kiinftige Generationen nicht {iber ein ertragliches Mass hinaus durch
Beschliisse heutiger Haushaltgesetzgeber gebunden werden”. Haufig Wifd unterstellt, dass die
,Bindung” spaterer Generationen darin besteht, ihnen die Tilgung der Schulden aufzubiir-
den, die heute entstehen. Dieser Ansicht wird im Folgenden widerspochen. Es wird dagegen
auf andere, relevante Arten der Einflussnahme auf Entscheidungen folgender Generationen

hingewiesen.

1.1 Grenzen fiir die Staatsverschuldung

Aus einer individuellen Perspektive heraus, scheint es unmoglich zu sein, sich jedes Jahr
wieder zu verschulden. Wenn ein privater Haushalt sich verschuldet, zB fii‘r den Erwerb
oder Bau eines Hauses, so wird ein Tilgungsplan erstellt. Ziel der meisten Schuldner ist
es, irgendwann wieder schuldenfrei zu sein. Schulden werden als Belastung empfunden; die
Zins- und Tilgungszahlungen belasten das verfiigbare Einkommen. Eine Akkumulation von
Schulden fiihrt in die Zahlungsunféhigkeit. Die negative Sicht auf die individuellen Schulden
wird auf die 6ffentlichen Schulden iibertragen.

Die Analogie zwischen 6ffentlichem und privatem Haushalt ist aber verfehlt. Denn an-
ders als jeder Haushaltsvorstand wird ,der Staat” nicht irgendwann sterben. So lange die
Bezahlung der Zinsen kein Problem darstellt, kann die Verschuldung beibehalten werden. Ob
dariiber hinaus die Notwendigkeit zur Schuldentilgung besteht, hingt von der Bereitschaft
der Gldubiger ab, ihre Kredite in Form einer rollenden Umschuldung laufend zu verlingern. |
Solange die Zinsen bedient werden, kann grundsétzlich damit gerechnet wérden.

Ein zweiter Unterschied zwischen 6ffentlichem und privatem Haushalt besteht in den



Kreislaufwirkungen staatlicher Ausgaben bzw. Nicht-Ausgaben. Wenn ein privater Haushalt
spart, hat das keinen Einfluss auf sein Einkommen. Das ist beim Staat anders. Staatliche Aus-
gaben fiihren zu Einkommen in anderen Wirtschaftssektoren, aus denen wiederum Steuern
an den Staat zuriickfliessen. Staatliche ,,Sparpolitik” fithrt andererseits zu Einkommensein-
bussen und Steuerausfillen. Unter anderem deswegen konnte in Deutschland in der Vergan-
genheit regelmissig beobachtet werden, dass ,Sparrunden” das Haushaltsdefizit nicht zum
Verschwinden gebracht haben.

Der dritte Unterschied zwischen privatem und 6ffentlichem Haushalt in dieser Hinsicht
ist, dass letzterer die Mdoglichkeit zur Erhebung von Zwangsabgaben hat. Sollte tatsichlich
eine Uberschuldung des Staates drohen, so kann dieser die Steuern erhéhen und so die Schul-
den tilgen. Diese Moglichkeit machen die 6ffentlichen Hénde zu den ,besten” Schuldnern
gemessen am Risikcaufschlag auf den Zins. Langfristige Staatsanleihen sind als ,risikclose”
Anlageobjekte sehr begehrt. In Alterssicherungssystemen mit Kapitaldeckungsverfahren ist
es oftmals vorgeschrieben, einen grossen Teil des Kapitals in Staatsanleihen zu investieren.
Staatsanleibhen bendétigt auch die Europdische Zentralbank fiir ihre geldpolitischen Operatio-
nen (Repo-Geschifte). Eine Welt ohne Staatsschulden ist nur schwer vvorstellba,r.

Obwohl also die Analogie zwischen &6ffentlichem und privatem Haushalt verfehlt ist, sind
auch der Verschuldung des Staates gewisse Grenzen gesetzt. Dem Staat stehen theoretisch drei
Finanzierungsméglichkeiten seiner Ausgaben — also auch der Zinszahlungen — zur Verfiigung:
die Erbebung von Steuern, die Neuverschuldung und die Geldschépfung. Einer laufendén Er-
héhung der Steuerquote stehen Steuerwiderstéinde und die Folgen negativer Anreize auf die
private Wirtschaftstatigkeit entgegen. Beansprucht der Staat iiber die Neuverschuldung einen
immer grosseren Anteil der privaten Ersparnisse, treibt er damit den Zinssatz in die Héhe.

Damit droht die Gefahr einer laufenden Beschleunigung der Neuverschuldung (Schuldenspi-



rale!), die schliesslich an die Grenze der Kreditbereitschaft der privaten Wirtschaftssubjekte
stosst. Da eine Finanzierung der Staatsausgaben iiber die Geldschopfung mit der Gefahr
einer sich beschleunigenden Inflation verbunden ist, stehen ihr in Lindern mit unabhingi-
gen Notenbanken institutionelle Restriktionen entgegen. Auch sonst wére diese Variante der
Finanzierung der Zinslast nicht unbeschrankt einsetzbar, da die entsprechende inflationire
Entwertung der Staatsschuld (Monetarisierung) von den Glaubigern mit héheren Zinsforde-
rungen (Inflationsrisikoprimie) quittiert wiirde, so dass auch in diesem Fall die Gefahr einer
Schuldenspirale droht. Ist der Staat gegém'iber Auslandern verschuldet und wird dies nicht
durch eine Nettogldubigerposition des privaten Sektors kompensiert, kommt als zusétzliche
Restriktion die ausreichende Verfiigbarkeit von Devisen hinzu. Diese hingt letztlich von der
Exportfihigkeit ab und kann vor allem fiir Entwicklungslander zu einem Problem werden.
Der Staat kann sich also nicht beliebig verschulden. Eine quantitative Angabe der Ober- A II1.2.

grenze, welche durch die Zahlungsbereitschaft der privatenvWirtschaftssubjekte (Steuern,
zusétzliche Kredite) bestimmt wird, scheint allerdings a priori nicht méglich. In Ermange-
lung der Moglichkeit, eine exakte Obergrenze angeben zu kénnén, ist in der finanzwissen-
schaftlichen Literatur als Kriterium fiir die Tragfahigkeit (,sustainability”) der Staatsschuld
eine konstante Relation zum BIP (konstante Schuldenquote) vorgeschlagen worden.? Als Be-
griindung dafiir ldsst sich — neben der Einfachheit - die andernfalls bestehende Gefahr einer
exponenziellen Entwicklung, welche schliesslich in die Zahlungsunféihigkeit miindet, anfiihren.
Die nachhaltige Schuldenquote § berechnet sich als 5 = gn% , mit d = Defizitquote und ™™
= nominelles BIP-Wachstum. Sollte die im Maastrichf-Vertrag festgelegte Schuldenquote von

60% tatsichlich nachhaltig sein, so wiirde dies bei einem jahrlichen Defizit von 3% des BIP,

! Eine Schuldenspirale droht dann, wenn der Zinssatz auf der Staatsschuld haher ist als die Wachstumsrate
des nominellen BIP (vgl. Blanchard, 1990).
2 Vgl. Blanchard (1990).



ein nominelles BIP-Wachstum von 5% erfordern (0.6 = 0.03 / 0.05). Vor dem Hintergrund
der Wirtschaftsentwicklung der 1980er, Jahre erschien ein jéhrliches Nominalwachstum von
5 % (als Kombination eines 3%-igen Realwachstums mit einer Teuerung von 2%) noch rea-
listisch. Mittlerweile ist das reale Trendwachstum — zumindest in Deutschland — aber unter
3% gesunken. Eihe Anhebung des Zielwerts fiir die nachhaltige Schuldenquote beispielsweise
von 60% auf 80% kann nicht a priori als unvereinbar mit einer tragfahigen Finanzpolitik be-
zeichnet werden, erscheint aber als unrealistisch, da sich die Lander bei der Unterzeichnung

des Vertrages von Maastricht bereits zur Einhaltung der 60%-Grenze verpflichtet haben.

1.2 Investitionen und Neuverschuldung

Ein sinnvoller Grund sich zu verschulden (oder Erspartes abzubauen) besteht im intertem-
poralen Ausgleich von Schwankungen der Ausgaben und Einnahmen. Namentlich grossere
Investitionen lassen sich kaum aus laufenden Mitteln finanzieren. Deren Fremdfinanzierung
ist dann 6konomisch gerechtfertigt, wenn die abdiskontierten aufkumulierten zukiinftigen Er-
trige grosser sind als die Investitionsausgaben.

Es ist nun in der Literatur zum Teil in Frage gestellt worden, ob Offentliche Investitio-
nen iiberhaupt rentabel bzw. produktiv sind (Pfahler, Hofmann and Bonte, 1996). Schips
and Hartwig (2005) zeigen allerdings, dass selbst die von Colombier (2004)> fir die Schweiz
geschiitzte tiefe Produktionselastizitit von +0.04 eine Rentabilitit des schweizerischen Ver-
kehrsinfrastrukturkapitalstocks von immerhin 11.6% impliziert.

Die meisten neueren Studien finden eine Elastizitét im Bereich von 0.2. Wenn man davon
ausgeht, dass das Verhiltnis BIP / Wert des déffentlichen Kapitalstocks — wie in den USA
— grosser als eins ist, so ergébe sich eine Grenzproduktivitdt (Rentabilitdt) des offentlichen

Kapitals von &ber 20%. Da die Grenzproduktivitit des privaten Kapitals im Bereich des



Realzinssatzes liegen sollte, wire diese also nach wie vor deutlich geringer einzuschétzen als
beim 6ffentlichen Kapital. |

Fiir die meisten tibrigen Komponenten der Staatsausgaben konnten in empirischen Studien
keine robusten produktiven Wirkungen nachgewiesen werden. Sie sollten daher aus laufenden
Einnahmen finanziert werden.

Nach dem System der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen (VGR) zéhlen Ausgaben
fir Bildung und Forschung und Entwicklung nicht als Investitionen. Empirische Studien u.a.
von Nijkamp. and Poot (2004) und Yoo (2004) zeigen jedoch, dass sie produktive Wirkungen
besitzen und somit eine Ausnahme von der o.g. Regel darstellen. Thre Kreditfinanzierung
wire folglich daher zwar gegenwirtig nicht durch die Regelung von Art. 115 GG gedeckt. In
dem Masse, wie diese Ausgaben zur Bereitstellung 6ffentlicher Giiter dienen, wére jedoch ihre
Beriicksichtigung als 6ffentliche Investition irﬁ Sinne einer generationengerechten Lastenver-
teilung (siehe auch Jones and Williams, 2000; Steger, 2005) zummindest bedenkenswert.

In diesem Zusammenhang muss auch darauf hingewiesen werden, dass eine allzu einen-
gende Zweckbindung der Mittel aus féderalen Finanzausgieichssystemen immer Gefahr 13uft,
notwendige und sinnvolle Schuldenaufnahme zu verhindern. So verfolgt etwa das Bundesland
Berlin eine Strategie der forcierten BildungsinVestitionen, was kontrir zu den Vorschriften des
Sohdarpai(tes steht. Es kann heute jedoch nicht ausgeschlossen wer'den, dass dieses Vorgehen
mittel- bis langfristig auch fiskalisch erfolgreich ist. Leider ldsst sich dies vorab nicht vef-
lasslich sagen. Im féderalen System sollte generell dem Wettbewerb geniigend Raum gegeben

werden, um alternative Vorgehensweisen zu testen.

10
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1.3 Interpersonelle und intergenerationelle Aspekte der Staatsschuld

Eine weitere, in der offentlichen Diskussion hiufig gedusserte Ansicht ist die, dass mittels
Verschuldung die 6konomischen Lasten der Staatstétigkeit auf einen spéteren Zeitpunkt ver-
schoben werden kénnen. Reale Ressourcen koénnen allerdings nur unter der Bedingung von
der Zukunft in die Gegenwart transferiert werden, dass die Verschuldung zu einer Verringe;
rung der Bildung von Realkapital und damit zu einer niedrigeren Wachstumsrate des BIP
fﬁhrlt..3 Wenn diese Bedingung nicht erfiillt ist, finden lediglich Transferzahlungen zwischen
den Wirtschaftssubjekten in den jeweiligen Zeitperioden statt. Dabei kann es allerdings zu
Umverteilungseffekten kommen. -

Unterstellt sei eine Bevolkerung, die zwei Perioden lang lebt. Wenn Iin Periode 1 nur ein
Teil der Birgerinnen und Biirger Staatsanleihen kauft und die Staatsschuld in Periode 2
durch eine allgemeine Steuererh('jhungy getilgt wird, kommt es in Periode 2 zu einem Einkom-
menstransfer von dgnen, die in Periode 1 keine Anleihen gekauft haben (,Liquidisten”) zu
denen, die es getan haben (,,Obligationisten”). Diese Umverteilung entspricht dem iiblichen
Entgelt dafiir, dass die Obligationisten in Periode 1 auf Konsum zugunsten von Ersparnissen
verzichtet haben. Eine Kritik an dieser Umverteilung unterstellt, dass die Liquidisten nicht
aufgrund eines freiwilligen Interessenkalkiils auf den Erwerb von Staatsobligationen in Peri-
ode 1 verzichten, sondern weil sie aufgrund einer einkommensbedingten Liquiditatsrestriktion
daran gehindert werden. Dies kann aber nicht als Einwand gegeniiber der Staatsverschuldung
gelten, sondern stellt die Einkommensverteilung in Frage.

Um die Moglichkeit intergenerationeller Umverteiiung zu untersuchen, wird unterstellt,
dass in beiden Perioden je zwei Generationen leben (,Junge”, , Alte”). Die ,Jungen” der

Periode 1 sind die ,,Alten” der Periode 2, wihrend die ,,Alten” der Periode 1 in Periode 2 nicht

3 Von einer Verschuldung gegeniiber dem Ausland sei abstrahiert.
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mehr leben. In diesem Fall bezahlen die ,,Jungen” der Periode 2 fur die Entlastung der ,Alten”
der Periode 1, welche die Steuererhohung in Periode 2 zur Tilgung der Staatsverschuldung
wihrend Periode 1 nicht mehr erleben. Verschuldung fiihrt also tatsachlich zu einer ,Belastung
der zukiinftigen Generation”, was fiir institutionelle Regeln zu deren Vermeidung spricht. Dies
allerdings nur dann, wenn von Erbschaften abstrahiert wird. Ferner besteht natiirlich die
Maoglichkeit, dass das Verschuldungs-,,Spiel” in Periode 2 von vorne beginnt. Dann kénnen
sich die ,Jungen” der Periode 2 an ihren Nachfolgern schadlos halten - und so weiter ad
infinitum. Es gdbe dann nur eine Generation, die begiinstigt wird - die erste, die mit der
Verschuldung angefangen hat — und eine, die belastet wird: die letzte. Wenn sich allerdings
eine Generation entschliesst, die Neuverschuldung zu beenden, so ist klar, wer die belastete

Generation ist: sie selbst.

1.4 Vorentscheidungen durch Leistungsgesetze

Ausser durch Investitionsprojekte, welche aufgrund ihrer absoluten Grésse nicht durch die
laufenden Einnahmen gedeckt werden kdnnen, gibt es noch eine weitere Moglichkeit, kiinf-
tige Generationen durch heutige Haushaltsentscheidungen zu binden. Diese besteht in der
Verabschiedung von Leistungsgesetzen, die Eigentumsanspriiche an staatliche Leistungen be-
griinden. Zu erwédhnen sind etwa der Beamtenstatus und gewisse rentenrechtliche Regelungen.
Sofern diese Regelungen nicht oder nur unter grossen Schwierigkeiten angepasst werden kén-
nen, stellén sie tatsdchlich eine Bindung kiinftiger Generationen dar.

Der zugrunde liegende Zielkonflikt diirfte vor allem darin zu suchen sein, dass der Staat
einerseits vor der Aufgabe steht, Daseinsvorsbrge zu leisten, andererseits aber auch jeder
Generation die Freiheit gewidhren muss, eigenverantwortlich handeln zu kénnen. Aus meiner

Sicht existiert fiir diese Abwigung keine wirtschaftswissenschaftlich fundierte Lésung, die
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iiber die allgemeinen Ausfithrungen zur Staatsveschuldung hinaus ginge. In einigen Féllen
existieren aber Erfahrungen mit Einzelproblemen. So haben die Schweizer Kantone den Status
des kantonalen Beamten abgeschafft. Bei dieser Entscheidung diirfte die Tatsache eine Rolle
gespielt haben, dass die Gruppe der durch den Beamtenstatus Begiinstigten relativ klein
und scharf abgegrenzt war. Insofern Zeit eine Rolle spielt etwa durch das Auslaufen von
Anspriichen aufgruﬁd des natiirlichen Generationenwechsels kann daraus lediglich abgeleitet

werden, die Anderungen so friith wie moglich durchzufiihren.

1.5 Zusammenfassung

Als Fazit der Diskussion der makrotkonomischen Auswirkungen der Staatsverschuldung bleibt
festzuhalten, dass es keinen Grund gibt, die Staatsverschuldung zu verteufeln. Eine Kredit-
finanzierung produktiver Investitionen ist 6konomisch sinnvoll. Staatsschuldverschreibungen
sind sichere Anlagevehikel, die im Finanzsystem eine wichtige Rolle spielen. In einer Situati- k
on mit unterausgelasteten Produktionskapazitaten kann eine kreditfinanzierte Fiskalpolitik
grundsitzlich einen positiven Nachfrageimpuls auslosen, wobei die Gefahr eines ,,Crowding
out” in Deutschland zurzeit gering erscheint. Die Belastung zukiinftiger Generationen halt
sich in Grenzen, wenn Erbschaften beriicksichtigt werden. Bei alldem gilt allerdings, dass die
grundsétzlich moglichen positiven Effekte einer kreditfinanzierten Fiskalpolitik in ihr Gegen-
teil umschlagen kénnen. Wenn die Finanzmirkte nicht mehr von der Soliditét der Finanzpoli-
tik eines Staates iiberzeugt sind, steigen die Risikoprémien und mit ihnen die Finanzierungs-
lasten der Staatsschuld. Die beschriebenen negativen Nachfragewirkungen der Verschuldung
treten dann in den Vordergrund. Daher ist es sinnvoll, verbindliche Obergrenzen fiir die Neu-

verschuldung festzulegen.

Exzessive Staatsverschuldung, die in eine Schuldenspirale miindet ist folglich genauso ab-
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zulehnen wie ein absolutes Schuldenverbot. Beide Situationen fiihren zu einer Verringerung
der Verteilungsspielraums der kommenden Generationen. Darin besteht die eigentliche po-
tentialle Belastung einer verfehlten Fiskalpolitik. In allen Situationen, die zwischen diesen
beiden Extremen angesiedelt sind, ist der intergénerationelle Transfer aufgrund von Staats-
verschuldung immer lediglich eine Verschiebung von Verteilungskonﬁikten auf die nachfolgen-
den Generation. Dies kann daran abgelesen werden, dass in jeder Generation die Frage neu
beantwortet werden muss, wer die Zinszahlungen (und ggf. Tilgung) leistet. Fiir die Gruppe
der Glaubiger diirfte dabei im Vordergrund das Bestreben stehen, moglichst wenig beizu-
tragen, um die Zinsertrige im vollen Umfang zu erhalten. Das Ausmass der Belastung der
Glaubiger ist typischer Weise ex-ante nicht bekannt, weshalb sich das Konﬁiktpotential stetig
regeneriert.

" Neben der Hohe der Staatsschﬁld bestimmen auch Leistungsgesetze (und damit die Struk-
tur des Haushaltes) wie weit kiinftige Generationen von heutigen Haushaltsentscheidungen
vbetroﬁ“en sein werden. Die daraus folgenden Konflikte lassen sich hochstwahrscheinlich nicht
objektiv ,richtig” losen. Allenfalls kimen hier alternative Entscheidungsabliufe in Betracht,

die die Zahl der mit der jeweiligen Wah! Zufriedenen erhéht.
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2 Die Schweizer Schuldenbremse -

Im Fragekatalog S.1f werden drei Optionen fiir eine Neufassung der Verschuldungsregeln
genannt. Die dritte Variante;, entspricht in ihrer Zielsetzung der Schweizer Schuldenbremse
an ehesten. Im Folgenden wird deshalb die Schweizer Schuldenbremse vorgestellt. Zunichst
wird jedoch auf einen fundamentalen Unterschied zwischen den im Fragenkatalog genannten

Optionen und dem Schweizer Modell hingewiesen.

2.1 Begrenzung der Staatsverschudung: Regelbindung versus Zielbestim-

mung

Die bestehenden Verschuldungsgrenzen in.Deutséhland sind als Ziele formuliert. Wie diese
zu erreichen sind, bleibt dabei im Wesentlichen dem politischem Prozess anheim gestellt.
Die Alternative zur Zielbestimmung ist die Festlegung einer Regel. Eine Regel beschrankt
die Handlungsmoglichkeiten idealer Weise so, dass das vorab vormulierte Ziel erreicht wird.
Die Argumente fiir eine Regelbindung werden im Folgenden aus wirtschaftspolitischer Sicht
erldutert.

Milton Friedmans (empirischer) Analyse zufolge waren die in der Vergangenheit zu beob-
achtenden zyklischen Schwankungen der Wirtschaftsaktivitit ein Resultat verkehrter geldpo-
litischer ,,Stop’s” und ,,Go’s” (vgl. Friedman and Schwartz, 1963). Daher sollte sich die Zen-
tralbank einer 6ffentlich bekanntgegebenen Regel fiir das Geldmengenwachstum unterwerfen.
Obwohl die monetaristische Geldmengenregel mittlerweile aus der Mode gekommen ist, sind
Friedmans Plédoyer fiir eine Regelbindung der Wirtschaftspolitik an sich, seine Ablehnung
von nachfrageseitigem Interventionismus sowie seine Refokussierung der Wirtschaftstheorie
und -politik auf die Angebotsseite einerseits und die ,lange Frist” andererseits bis heute

wirkungsmaéchtig.
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Die in der aktuellen ¢konomischen Theorie dominierende Begriindung fiir die Vorteil-
haftigkeit von Regelbindungen in der Wirtschaftspolitik ist, dass bei vollkommener Voraus-
sicht und Information iiber die datengenerierenden‘ Prozesse (,,rationalen Erwartungen”) aller
Akteure, also aller Biirger(innen) und Politiker(innen), Wirtschaftspolitik zu suboptimalen
Ergebnissen fiihrt, solange sich die Politiker(innen) das Recht vorbehalten, auf unvorhergese-
hene stochastische Schocks mit diskretiondren Massnahmen zu reagieren. Hierin besteht das
sogenannte Zeitinkonsistenzproblem.? So gesehen setzt eine in den Augen der Wirtschaftssub-
jekte glaubwiirdige Politik eine Selbstbindung der wirtschaftspolitischen Entscheidungstrager
voraus. |

Die Verschuldungsregeln des Stabilitiats- und Wachstumspaktes (SWP) zur Verschul-
dungsbegrenzungverlauben hingegen einen erheblichen diskretionéren Spielraum, besonders
seit im Mérz 2005 der Katalog von Tatbestéinden, welche zu einer Uberschreitung des Refe-
renzwerts fiir die Neuverschuldungsquote von 3% berechtigen, ausgeweitet wurde (vgl. Bun-
desbank, 2005 fiir eine Kritik). Die beiden Hauptprobleme des SWP sind die asymmetrische
Ausgestaltung und die mangelnde Durchsetzbarkeit seiner Verschuldungsregeln. Die Regeln
sind asymmetrisch, weil der Wirtschafts- und Finanzministerrat (ECOFIN-Rat) eine An-
derung der Fiskalpolitik nur dann verlangen (und ein Verfahren einleiten) kann, wenn die
Quote des Gesamtdefizits die 3%-Grenze uberschreitet, was typischerweise in einem Kon-
junkturabschwung passiert. Anreize fiir eine konsequentere Konsolidierung des 6ffentlichen
Haushalts bzw. ein Verfahren im Falle einer prozyklisch ausgerichteten Politik wiahrend eines
Aufschwungs sind im SWP dagegen nicht enthalten. Daran &ndert auch die seit 2003 geltende
Vorgabe kaum etwas, ein noch vorhandenes strukturelles Defizit um jeweils 0.5 Prozentpunkte

jahrlich abzubauen.

* Vgl. Kydland and Prescott (1977).
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Die hauptsédchliche Schwiche der Verschuldungsregeln des SWP ist ihre ungeniigende
Durchsetzbarkeit. Die Feststellung eines ,iibermaéssigen Defizits” sowié die Einleitung eines
Defizitverfahrens liegt in der Kompetenz des ECOFIN-Rats. Die in den jeweiligen EU-Staaten
fir die Fiskalpolitik Zusténdigen beurteilen sich also gewissermassen selbst. Damit unterlie-
gen Entscheidungen in dieser Sache auch politischen Uberlegungen. Die Suspendierung des
Verfahrens gegen Deutschland und Frankreich im Herbst 2003 dokumentiert die ungeniigende
Durchsetzbarkeit des im SWP festgelegten Defizitverfahrens.

In der Literatur gibt es mehrere Hinweise darauf, dass die Dgrchsetzung einer Verschul-
dungsbegrenzung durch eine fiir die Handelnden verbindliche Regel am ehesten moglich ist
(vgl. z.Bsp. Danninger, 2002; Fatas and Mihov, 2003). Der weitreichendste und sicherlich am
wenigsten demokratische Vorschlag stammt dabei von Wyplosz (2005), der in Anlehnung an
die Struktur von Zentralbanken eine unabhéngige Instiﬁution einfordert, die iiber die Ho-
he des Budgets bestimmt. Eine nicht ganz so weit gehende Regel, welche die Probleme der
asymmetrischen Ausgestaltung und mangelnden Durchsetzbarkeit der Verschuldungsregeln

des SWP adressiert, ist die Schweizer Schuldenbremse.

2.2 Die Situation vor der Einfithrung der Schuldenbremse

Die gesamtstaatliche Bruttoschuldenquote (Bruttoschulden als Anteil am BIP) nahm in der
Schweiz zwischen iQQO und 1998 von 29.9% auf 53.1% um mehr als 20 Prozentpunkte zu.
Ein grosser Teil der Zuﬁahme ging auf die Quote der Bundesschulden zuriick, die sich im
selben Zeitraum von 12% auf 27% des BIP mehr als ver'dbppe]te. Angesichts dieser Entwick-
lung wurde 1998 das ,Haushaltziel 2001” in die Verfassung aufgenommen, geméiss dem die
Neuverschuldung des Bundes bis zum Jahr 2001 auf maximal 2% der Einnahmen vermindert

werden sollte. Im Jahr 2001 wurde dann die ,Schuldenbremse” eingefiihrt. Sie wurde in ei-
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ner Volksabstimmung am 2. Dezember 2001 mit einer Mehrheit von 85 Prozent Ja-Stimmen

angenommen .5

2.3 Details der Schweizer Schuldenbremse

Grundsatz. Die Schuldenbremse ist ein institutioneller Mechanismus, der strukturelle Un-
gleichgewichte im Bundeshaushalt verhindern und damit zur Stabilisierung des absoluten
Niveaus der nominellen Bundesschulden beitragen soll, was einen sukzessiven Abbau der »
Sch(ﬂdenquote impliziert. Uber einen Konjunkturzyklus hinweg soll der Saldo der Finanz-
rechnung ausgeglichen seih, wobei davon ausgegegangen wird, dass im Ausgangszustand ein
strukturelles Budgetgleichgewicht herrscht. Gleichzeitig soll die Wirkung der Konjunktur auf
den Staatshaushalt beriicksichtigt werden, indem konjunkturbedingte Schwankungen der Ein-
nahmen — jm Sinne eines ,automatischen Stabilisators” — zu temporiren Abweichungen vom
Haushaltsausgleich (in Form von Defiziten oder Uberschiissen) fiihren sollen. Neben der lang-
fristigen Orientierung an der Tragfihigkeit der Staatsschuld soll also auch konjunkturpoliti-
schen Erfordernissen Rechnung getragen werden.

Ausgabenregel.l Die Steuerung der Staatsschuld erfolgt ﬁbef die Ausgabenseite, so dass die
Schuldenbremse eine Ausgabenregel darstellt. Fiir den Voranschlag fiir dgs jeweils kommende
Jahr wird die maximale H6he der Ausgaben (A™*) festgelegt. Diese darf die erwarteten

Einnahmen dieser Periode (E°™) korrigiert um einen Konjunkturfaktor. (k) nicht ibersteigen:
AT = BTV x k (1)

Der Konjunkturfaktor ergibt sich als Quotient aus dem geschétzten realen Trend-BIP

(yT" und dem geschétzten realen BIP (°™):

5 Fiir weitere Ausfithrungen s. Colombier and Frick (2000)', {Danninger, 2002) und (Hartwig and Kobel
Rohr, 2004).
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Abbildung 1: Das Konzept der Schuldenbremse
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Quelle: Botschaft des Bunderates (Schweizer Bundesrat, 2000, S. 4687, Abb. 6).
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Ist der Konjunkturfaktor grosser als eins, deutet dies auf eine rezessive Phase hin. Die
zuldssigen Ausgaben kdnnen die erwa.rteteﬁ Einnahmen in dem Ausmass iibersteigen, wie
das geschitzte BIP von seinem Trendwert nach unten abweicht. Umgekehrt miissen in einer
Phase der Hochkonjunktur (k < 1) die Ausgaben entsprechend niedriger als die erwarteten
Einnahmen budgetiert werden. In einer wirtschaftlichen Normallage (k = 1) sollen demnach
Einnahmen und Ausgaben ausgeglichen sein (s: Abbildung 1 auf Seite 19). Innerhalb des
durch die Ausgabenregel vorgegebenen Ausgabenplafonds kann das Parlament iiber Struktur
und Héhe der einzelnen Ausgabenpostén autonom entscheiden, so dass seine Budgethoheit

nur durch eine obere Grenze fiir das Total der Ausgaben eingeschriankt ist.



Die Regel gilt fiir die gesamten Ausgaben gemaéss laufender Staatsrechnung, also ohne Un-
terscheidung beispielsweise zwisvchen Konsum- und Investitionsausgaben. Bei den Einnahmen
werden Sondereffekte, wie z.B. Privatisierungseinnahmen aus der Verdusserung von Staats-
vermogen, in der Berechnung des Ausgabenplafonds nicht beriicksichtigt.
Ausnahmebestimmungen. Ausnahmen von der Regel sind zugelassen. So konnen Budgets,
die iiber die Hochstgrenze der Ausgaben hinausgehen, verabschiedet werden, sofern die ab-
solute Mehrheit jeder der beiden Réte (National- und Stéindérats) zustimmt (qualifiziertes
Mehr), wobei dieses Erfordernis erst bei einer Abweichung der Ausgaben um mehr als 0.5%
vom zuldssigen Plafond gilt. Diese Ausnahme soll Eventualititen wie Naturkatastrop};en,
schweren Rezessionen, kriegerischen Auseinandersetzungen usw. Rechnung tragen. Also han-
delt es sich bei der Schuldenbremse um eine Regelbindung mit diskretionéren Spielrdumen,
womit sié als flexible Regelbindung betrachtet werden kann.

Sanktionsmechénismus. Dariiber hinaus ist es moglich, dass die in der abschliesse_:nden
Rechnung erfassten Ausgaben und Einnahmen von den im Voranschlag bewilligten Ausgaben
bzw. geschitzten Einnahmen abweichen. Um zu verhindern, dass Zielverfehlungen bei den
Ausgaben, Schitzfehler beziiglich der Einnahmen oder sonstige Regelverstosse zur Aushoh-
lung der Schuldenbremse fiihren, wird ein Ausgleichskonto, das ausserhalb der Staatsrechnung
gefiihrt wird, angelegt. Die Differenz zwischen dem regelkonformen Budgetsaldo und dem ab-
schliessenden Rechnungssaldo fithrt entsprechend ihrem Vorzeichen zu einer Belastung bzw.
Gutschrift des Ausgleichskontos. Uberschiisse und Fehlbetriige des Ausgleichskontos miis-
sen in den nachfolgenden Voranschligen bei Festlegung des Hochstbetrages fiir die Ausgé,—
ben beriicksichtigt und somit lingerfristig eliminiert werden. Ein Zeitraum von drei Jahren

ist bindend zum Abbau eines Fehlbetrages vorgesehen, wenn er die Hochstgrenze von 6%

SDer Nationalrat der Schweiz entspricht dem deutschen Bundestag. Der Stinderat ist die Vertretung der

Kantone und daher vergleichbar mit dem deutschen Bundesrat.
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(derzeit rund CHF 3 Mrd.) der im vergangenen Rechnungsjahr getétigten Gesamtausgaben
iiberschreitet. Fiir den Abbau eines Uberschusses ist dagegen kein Verfahren vorgeschrieben.
Konjunkturdefinition. Die Berechnung des Konjunkturfaktors bei der Festlegung der zu-
lassigen Ausgaben bedingt die Bestimmung eines Referenzwerts fiir die konjunktureile ,Nor-
malauslastung” (bzw. des langfristigen Wachstumstrends). Dafiir gibt es verschiedene Verfah-
ren, von denen keines absolute Giiltigkeit beanspruchen kann. Gebréauchlich sind einerseits
statistische Glattungsverfahren, anderseits makrokonomische Gesamtmodelle. In der Umset-
zung der Schweizer Schuldenbremse wird der BIP-Trend mittels des Hodrick-Prescott-Filters
(HP-Filter) bestimmt, wobei dieser nach anfanglichen Schwierigkeiten noch modiﬁzie;‘t wurde

(s. Abschnitt 2.5).

2.4 Problematische Aspekte

Bestimmung der ,,Normalauslastung” des BIP. Hinter der Konstruktion der Schul-
denbremse steht die Annahme, dass Konjunkturzyklen symmetrische Schwingungen um den
langfristigen Potenzialtrend sind (s. Abbildung 1, S. 19). Gemaéss dieser Annahme wiegen sich
Phasen der Uberhitzung und Phasen der Unterauslastung gegenseitig auf, womit das BIP im
~ Durchschnitt, d.h. iiber den Konjunkturzyklus hinweg, dem potenziellen BIP ent-sp'richt. Dies
muss keineswegs der Realitit entsprechen; Befindet sich die Wirtschaft in einem Zustand, in
dem sie ,um einen Zwischenzustand [pendelt], der betrachtlich unter der Vollbeschéftigung
' 5
ist” (Keynes, 1973, S. 213), so herrscht {iber den Zyklus hinweg eine Nachfrageliicke verbunden
mit Unterbeschiftigung. In einer solchen Situation wirkt die Schuldenbremse nicht konjunk-
turneutral — wie beabsichtigt - sondern restriktiv, da der Durchschnitt als Normalauslastung

definiert und somit ein Budgetausgleich iiber den Konjunkturzyklus hinweg angestrebt wird.

Die Annahme symmetrischer Konjunkturzyklen um den Wachstumstrend, in welcher die
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Verwendung des HP-Filters zur Bestimmung der konjunkturellen Normalauslastung ihre Ent-
sprechung findet, hat zur Folge, dass die zuldssigen Defizite und Uberschiisse iiber den Zyklus
(anndhernd) ausgeglichen sein sollten.” Im Falle einer durchschnittlichen Unterauslastung
miissten dagegen die Defizite iiberwiegen. Es ergibt sich somit u.U. ein Trade-off zwischen
dem Ziel der Schuldenstabilisierung und dem der konjunkturgerechten Budgetpolitik.
Festlegung der zulédssigen Ausgaben. Die Regel zur Ausgabenbegrenzung unterstellt
implizit eine Elastizitdt der Staatseinnahmen beziiglich des laufenden BIP von eins. Eine
Verdnderung des BIP um beispielsweise 10% in einem bestimmten Jahr solite also zu einer
Verﬁnderux:g der Staatseinnahmen um ebenfalls 10% fiithren. Diese Annahme impliziert, dass
die konjunkturellen Schwankungen der Einnahmen iiber Defizite oder Uberschiisse vollsténd'ig
aufgefangen werden, die Ausgaben somit entlang ihrem langfristigen Trend verstetigt; werden.

Nun entspricht eine Elastizitit von eins zwar ungeféhr dem langfristigen Durchschnitt,
kurzfristig kann sie aber héher ausfallen. Bei korrekter Prognose der Einnahmen wirden
dann die zyklischen Schwankungen nur unvollst;éinaig ausgeglichen. Die zuldssigen Ausgaben
wiren im Abschwung zu niedrig, im Aufschwung zu hoch angesetzt, so dass die angestrebte
Auégabenverstetigung (s. Abb. 1) verfehlt \‘mirde.8

Geht die Elastizitdtsannahme von eins auch in die Einnahmenprognose ein, verschiebt sich
das Problem: Die zuldssigen Ausgaben sollten dann zwar im Budgetjahr konjunkturkonform
sein, die effektiven Einnahmen wiirden aber von den budgetierten abweichen. Diese Differenz
ware dem Ausgleichskonto zu belasten bzw. gutzuschreiben, was in den Folgejahren zu einem
nicht intendierten, prozyklischen Ausgabenverhalten fiihren kénnte (s. auch Danuinger, 2002,

S. 21).

7 Streng genommen trifft dies nicht ohne weiteres zu (s. Miiller, 2003).
8 Auch irregulire Entwicklungen bei den Einnahmen und Zeitverzogerungen bei den Steuereingingen kon-
nen diesen Effekt haben.
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Schliesslich vernachldssigt die Ausgabenregel der Schuldenbremse die konjunkturbeding-
ten Schwankungen bei den Ausgaben. Dieses Problem wurde dadurch entscharft, dass die Fi-
nanzierung der Arbeitslosenversicherung, die von Konjunkturschwankungen am deutlichsten
betroffen sein diirfte, gleichzeitig mit der Einfihrung der Schuldenbremse aus der Finanz-

rechnung ausgegliedert wurde.

2.5 Probleme bei der Einfiihrung und vorgenommene Modifikationen

Voranschlag 2003. Die Schweizer Schuldenbremse gelangte beim Voranschlag fiir das Jahr

2003 erstmals zur Anwendung. Gleich zu Beginn war sie mit zwei Problemen konfrontiert:
e Die Schweizer Wirtschaft geriet in den Jahren 2002 und 2003 in eine Stagnationsphase.

e Die Einnahmen des Bundes brachen nach dem Jahr 2000 in einem Ausmass ein, das -

weit {iber dem Riickgang der gesamtwirtschaftlichen Potenzialausiastung lag.

Beide Entwicklungen wurden zudem erst relativ spit wahrgenommen.

Der Voranschlag 2003 wurde im September 2002 festgelegt. ‘Ihm lag die Erwartung eines
BIP-Wachstums von 2.0% im Jahr 2003 zugrunde. Wenig spéter wurde die BIP-Prognose
fiir 2003 um 1.7 Prozentpunkte nach unten korrigiert. Der k-Faktor erfubr dagegen nur eine
Korrektur um 0.6 Prozentf)unkte, worin sich die oben erwéhnte ,, Endpunktproblematik” zeigt.
Der konjunkturelle Einbruch wurde also vém k-Faktor nur teilweise als solcher iriterpretiert.
Das Eidgenossische Finanzdepartement hat seither eine Anderung vorgenommen. Der HP-
Filter wurde so modifiziert, dass Idie BIP-Prognose fiir das Budgetjahr geringer gewichtet
wird. Der so rﬂodiﬁzierte HP-Filter (MHP-Filter) interpretiert 80% einer Prognosefevision
fiir die BIP-Wachstumsrate des Budgetjahrs als konjunkturell, wihrend der konventionelle
HP-Filter nur 40% der Revision konjunkturellen Ursachen zuschreibt (vgl. Bruchez, 2003).

Der MHP-Filter kommt seit dem Voranschlag 2004 bzw. der Rechnung 2003 zur Anwendung.
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Das Problem der sukzessiven Verringerung des k-Faktors in langeren Rezessionen bleibt davon
aber unberiihrt.

Gleichzeitig mit der Revision des BIP fiir 2003 wurde auch die Einnahmenprognose um

rund CHF 1 Mrd. (2% der Gesamteinnahmen) nach unten revidiert. Schon im Jahr 2001
waren die Fiskaleinnahmen um CHF 1.7 Mrd. (3.4% der Gesamteinnahmen) hinter dem
budgetierten Wert zuriickgeblieben. Es wurde jedoch zuniichst erwartet, dass es sich dabei
um eine voriibergehende Erscheinung handle.
Voranschlag 2004. Die Anfang 2003 bekannt gewordene Rechnung des Jahres 2:062 wies
erneut niedrigefe Einnahmen als budgetiert auf. Die Differenz erhéhte sich noch auf CHF
3.6 Mrd. (7.4% der Gesamteinnahmen). Der Einnahmenriickgang seit dem Jahr 2000 wurde
nun als nachhaltige Niveauverschiebung interpretiert und die Einnahmenschétzung fiir die
Jahre 2003 und folgende entsprechend nach unten korrigiert. Dies hatte zur Folge, dass die
Anwendung der Schuldenbremse im Jahr 2004 Ausgabenkiirzungen von rund CHF 3 Mrd.
oder 6% der Gesamtausgaben erforderlich gemacht hétte. Der k-Faktor im Voranschlag 2004
wurde auf 1.01 geschitzt, was ein Defizit von lediglich CHF 0.5 Mrd. zuliess.

Eine Ausgabenreduktion in diesem Umfang wurde als konjunkturpolitisch nicht vertret-
bar angesehen. Deshalb wurde das Finanzhaushaltgesetz um eine Ubergangsbestimmung er-
génzt, nach der das als strukturell definierte Defizit von CHF 3 Mrd. schrittweise abzubauen
war. Von 2005 bis 2007 war jedes Jahr eine Kurzung um CHF 1 Mrd. vorzunehmen. Der
Hochstbetrag der zulissigen Ausgaben wurde also é004 um CHF 3 Mrd., 2005 um CHF 2
Mrd. und 2006 um CHF 1 Mrd. erhdht (,Abbaupfad”). Fir das Jahr 2003 wurde das ef-
fektive Defizit mit dem zuléssigen gleichgesetzt. Um den Abbau des ,strukturellen Defizits”
zu bgwerkstelligen, wurden nacheinander zwei ,,Entl;stungsprogramme”' mit entsprechenden

Ausgabenkiirzungen beschlossen.
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Im Urteil des Sachverstdndigenrates vom Mérz 2007 (Sondervotum, Ziffer 272) hat die
Schuldenbremse im Jahr 2003 ,versagt”. Dieses Versagen hat jedoch seine Ursache in der
“Unfahigkeit, den konjunkturellen Wendepunkt vorab zu bestimmen.® Angesichts der Tatsa-
che, dass selbst der Sachverstidigenrat eine solche Vorhersage nicht zuverlassig leisten kann
und angesichts dessen, dass jedwede Haushaltspolitk gleichwohl auf Prognosen iiber kiinftige
wirtschaftliche Entwicklung angewiesen ist, muss auf Basis dieser Definition jede Haushalts-

aufstellung als Versagen gewertet werden.

2.6 Zielerreichung

Zu beurteilen sind die zwei Ziele der Schuldenbremse, némlich 1) die Stabilisierung der Staats-
schuld mittels Begrenzung des Ausgabenwachstums und 2) die Beriicksichtigung der jeweili-
gen Konjunkturlage bei der Bestimmung der Ausgabenentwicklung,.

Einhaltung der Ausgabenplafonds. Die Beurteilung der Einhaltung des Ausgabenpla-

fonds erfolgt unter zwei Aspekten:

e Zum einen stellt sich die Frage, ob die effektiv getétigten Ausgaben den im Voranschlag

festgelegten Ausgabenplafond einhielten.

e Da zum Zeitpunkt der Rechnung der Ausgabenplafond jeweils neu bestimmt wird, da
dann die effektiv eingegangenen Einnahmen bekannt sind und der k-Faktor an die aktu-
elle Schitzung des BIP angepasst wird, ist zum andern die Relation zwischen effektiven

Ausgaben und definitivem Ausgabenplafond geméss Rechnung von Interesse.

Abweichungen gemass dem zweiten Verhiltnis sind im Regelfall massgebend fiir Gutschriften

9Die in Ziffer 273 gemachten Bemerkungen werden von mir unterstiitzt. Eine detaillierte Kritik an dem

verwendeten Filterverfahren ist im Gutachten zuhanden der Bundestagsfraktion Biindnis 90 / Die Griinen

geiibt worden.
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resp. Belastungen im Ausgleichskonto.1?

Tabelle 1: Ausgabenplafonds und effektive Ausgaben 2003 — 2006

Einnahmen und Ausgaben in Mrd. CHF.?

2003 (revidiert) | 2004 | 2005 | 2006
Voranschlag
Erwartete Einnahmen 50.8 479 50.7 52.2
Konjunkturfaktor? 1.006 1.010 | 0.997 | 0.99¢
Ausgabenplafond 51.1 484 50.6 | 52.1
Mehrausgaben gemiss Abbaupfad 3.0 2.0 1.0
Ausgabenplafond gemdiss Abbaupfad 51.4 | 52.6 | 53.1
Budgetierte Ausgaben 51.1 51.4 52.5 52.9
Rechnung
Effektive Einnahmen 47.2 48.6 51.3 54.9
Konjunkturfaktor? 1018 1.009 | 0.998 | 0.987
Ausgabenplafond 48.0 49.1 51.2 | 54.2
Mehrausgaben gemiss Abbaupfad 3.0 2.0 1.0
Ausgabenplafond gemiss Abbaupfad 5211 | 532 | 55.2
Effektive Ausgaben - 50.0 50.3 51.4 52.4
Abweichungen vom Ausgabenplafond
gegeniiber Plafond gemiss Voranschlag -1.1 -1.1 -1.1 -0.5
gegeniiber Plafond geméss Rechnung 2.0 -1.8 -1.8 -2.8

1Ohne ausserordentliche Einnahmen und Ausgaben
2Verhiltnis Trend-BIP zu effektivem (geschiitzten) BIP. Ab Voranschlag 2004 bzw.
Rechnung 2003: modifizierter HP-Filter

Wie Tabelle 1 zeigt, wurden die (in den Jahre 2004 — 2006 um die Mehrausgaben gemiiss
Abbaupfad erhéhten) Ausgabenplafonds nach Voranschlag durch die budgetierten Ausgaben
durchwegs eingehalten bzw. sogar leicht unterschritten. Die effektiven Ausgaben lagen in al-
len Jahren deutlich unter den budgetierten Werten. Mit Ausnahme des oben kommentierten
Jahres 2003 waren die Minderausgaben gegeniiber den definitiven Ausgabenplafonds jeweils
noch grésser, da die Einnahmen durchwegs giinstiger ausfielen als erwartet, was auch durch
die Revisionen der k-Faktoren nicht wettgemacht wurde. Nicht enthalten sind in dieser Auf-

stellung ausserordentliche Einnahmen (z.B. aus der Verdusserung von Staatsbeteiligungen)

10 Gemiss der Ubergangsbestimmung zum Finanzhaushaltgesetz wurde allerdings der positive Saldo des
Ausgleichskontos per Ende 2006 auf null gesetzt.
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und Ausgaben (z.B. zur Refinanzierung von Rentenkassen fiir Staatsangestellte, bei denen
eine Kapitalunterdeckung vorlag), die auch bei der Bestimmung der Ausgabenplafonds nicht
beriicksichtigt werden.

Konjunkturgerechte Ausgabenentwicklung. Ein idealtypisches Funktionieren der Schul-
denbremse sollte ~ wie erwahnt — dazu fithren, dass die realen Staatsausgaben ein stetiges,

dem langfristigen BIP-Trend entsprechendes Wachstum aufweisen.!?

Tabelle 2: Wachstumsraten des Ausgabenplafonds und der effektiven Ausgaben 2003 — 2006

Wachstumsraten in % 2003 | 2004 | 2005 | 2006
Reale Bundesausgaben -2.6 0.0 2.3 1.0

} Ausgabenplafond real (ohne Mehrausgaben gemiiss Abbaupfad) | -04 | -5.8 | 4.6 2.0
BIP-Trend real (MHP-Schitzung) kA | 14 0.8 2.8
BIP real ) -0.1 2.3 1.9 2.7 J

Tabelle 2 illustriert, dass dieses Ziel nicht eingehalten wurde. Namentlich in den Jahren
2003 und 2004 resultierte ein reales Ausgabenwachstum, dass deutlich unter dem langfristigen
BIP-Trend lag. Die Griinde dafiir kénnen teilweise auf die oben beschriebenen Konstrukti-

onsmerkmale der Schuldenbremse zuriickgefuhrt werden:

¢ Die Veréinderﬁngen der Einnahmen fielen deutlich stérker aus als die konjunkturellen

Verdnderungen des BIP, was nicht dem Konzept der Schuldenbremse entspricht.

e Die Trendschitzung fiir das BIP mittels des MHP-Filters wird durch die jeweilige Kon-
junkturlage beeinflusst, wie die relz;tiv niedfigen Werte fiir die Jahre 2004 und 2005
zeigen. Dies kommt auch im Vergleich zwischen der Ar'beitslosenquote und der gesamt-
Qirtschaftlichen Unterauslastung, wie er durch den k-Faktor ausgewiesen wird, zum

Ausdruck (Abb. 2).

" Dies jedenfalls dann, wenn nicht diskretionire Entscheide zur Senkung oder Erhdhung der Staatsquote
gefillt werden. In einem solchen Fall miisste sich das Wachstum der Einnahmen und Ausgaben im gleichen

Ausmass unter- bzw. iberproportional zum BIP-Trend entwickeln.
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Abbildung 2: Gesamtwirtschaftliche Unterauslastung gemiss k-Faktor (,Ausl”) und Arbeits-

losenquote (,ALQ”)
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Dies hatte in den Jahren 2003 und 2004 zﬁr Folge, dass die zuldssigen Ausgaben ohne
Mehrausgaben gemiss Abbaupfad ein negatives Ausgabenwachstum gegeniiber dem Vorjahr
implizierten. Dem Problem des starken Einnahmenriickgangs wurde zwar mit der Ubergangs-
bestimmung zum Finanzhaushaltgesetz zunéchst auf flexible Weise Rechnung getragen. Dem

wirkte dann allerdings die Unterschreitung der Ausgabenplafondleieder entgegen.

.2.7 Fazit

Das Ziel der Schuldenbegrenzung wurde in der Schweiz nach Einfihrung der Schuldenbrem-
se erreicht. Der politische Wille zur Begrenzung des Ausgabenwaéhstums und Vermeidung
von Defiziten war in den Jahren nach der Einfithrung der Schuldenbremse so sfark, dass
die vorgegebenen Ausgabenplafonds sogar untérschritten wurden. Man kann sich fragen, ob
die Schuldenbremse unter diesen Umstanden iiberhaupt notig war. Moglicherweise hat aber
gerade ihre Einfithrung das politische Klima gefestigt, das fiir die zuriickhaltende Ausga-
benpolitik erforderlich war. Die Stabilisierung des Ausgabenwachstums bei konjunksurellen

Schwankungen wurde dagegen nicht erreicht. Zwar verhinderte die flexible Modifikation der
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Schuldenbremse durch die Ubergangsbestimmung zum Finanzhaushaltgesetz ein noch aus-
gepragter prozyklisches Verhalten, die Ausgabenentwicklung iibte jedoch namentlich in den

Jahren 2003 und 2004 einen negativen Effekt auf die Konjunktur aus.
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3 Staatsverschuldung: Besonderheiten regionaler Gegenstra-

tegien

In Kapitel 1 wurde die Rolle der Staatsveschuldung vor allem hinsichtlich struktureller Er-
wagungen beleuchtet. Das bedeutet, dass Staatsverschuldung prinzipiell zuldssig sein sollte,
wenn sie der Finanzierung von Projekten dient, die den Verteilungsspielraum kiinftiger Gene-
rationen erweitern oder zumindest nicht verringern. Das Kapitel 2 widmete sich der Schweizer
Sc/huldenbrernse7 die vollstindig auf den Abbau der Schuldenquote und den Ausgleich kon-
junktureller Schwankungen abstellt. Im Folgenden soll auf den letzteren Punkt eingegangen
werden, wobei auf die Besonderheiten linderspezifischer Haushaltspolitik hingewiesen wird.
Es wird implizit unterstellt, dass eine Ausgabenregel wie fiir den Schweizer Bundeshaushalt

auf der Ebene eines Bundeslandes bzw. Kommune angewendet werden soll.

3.1 Globale, nationale und regionale Konjunktur

Neben dén Investitionen existieren sowohl in der Verfassungsnorm des Art. 115 GG als auch
im reformierten Stabilitits- und Wachstumpakt weitere Ausnahmen, die alle auf die An-
passung der aktuellen Haushaltspolitik an konjunkturelle Sonderentwicklungen ankniipfen.!?
Kurz gesagt erlauben diese Sonderregelungen die Ausweitung der Ausgaben iiber die Summe
der Investitionen und der Einnahﬁen hinaus. Damit sollen der Kreislaufeigenschaft staatli-
cher Ausgaben Rechnung getragen werden und insbesondere konjunkturelle Schwéchephasen
abgemildert werden.

Dieser Absicht ist auch nach heutiger wirtschaftswissenschaftlicher Sicht nicht zu wider-

sprechen, obgleich die Wirksamkeit aktiver Konjunkturpolitik empirisch schwer nachzuweisen

2Dje Verfassung Nordrhein-Westfalens definiert als Regelfall die zulissige Kreditaufnahme bis zum Umfang
der Investitionen. Innerhalb dieses Rahmens sollten die ‘Aufwendungen fiir konjunkturstabilisierende Mass-
nahmen fallen (Art. 83 der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen).
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ist. Dagegen diirfte die sogenanute passive Konjunkturpolitik, d.h. die Wirkung der automa-
tischen Stabilisatoren (Anstieg des ausgereichten Arbeitslosengeldes und daraus resultierende
Stabilisierung des privaten Konsums) weiégehend akzeptiert sein.

Aus Sicht eines regionalen Haushaltes stellen sich jedoch weitere Fragen. So ist die er-
wihnte Kreislaufeigenschaft staatlicher Ausgaben, auf der ein Grossteil der antizyklischen
Politik basiert, dann ‘am grossten, wenn die Volkswirtschaft geschlossen ist, d.h. sie unter-
hilt nur eingeschrinkte Beziehungen mit dem Ausland. Dies trifft heute auf die wenigsten
Lénder zu. Noch weniger kann diese Annahme fiir regionale Einheiten wie die deutschen
Bundeslénder oder die Kommunen aufrecht erhalten werden. Unkoordinierte, d.h. asynchro-
ne Konjunkturpolitik wiirde in diesem Fall zum Versagen der stabilisierenden Wirkungen
fithren. Nordrhein-Westfalen weist allerdings eine Grosse auf, die die einiger Lander Europas
tibertrifft, daher diirfte hier die Kreislaufwirkung nicht véllig unbemerkt bleiben. |

Soll folglich die Haushaltspolitik auch konjunkturellen Erwdgungen (aktive Konjunktur-
politik) unerworfen werden, so scheint sich auf regionaler und lokaler Ebene eine koordinierte
Verschuldungspolitik aufzudrangen. Dagegen spricht allerdings das Argument, dass bei einer
synchronisiertén Verschuldung (oder Entschuldung) konjunkturelle Impulse verstiirkt werdeq
kénnen, ndmlich dann, wenn sie zum falschen Zeitpunkt erfolgen. In anderep Worten, die
Bestimmung des richtigen Zeitpunktes gewinnt zusétzlich an Bedeutung fiir eine konjunktur-

gerechte, linderspezifische Haushaltspolitik.

3.2 Regionale Konjunkturpolitik

Ist es einerseits prinzipiell wiinschenswert bei der Haushaltsaufstellung auch die Konjunktur-
phase des Budgetjahres zu beriicksichtigen, so wirft die Umsetzung Probleme auf, die sich

so auf nationaler Ebene nicht manifestieren. Im Wesentlichen konnen zwei Problemfelder
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um.rissen werden. Erstens gibt es keine Daten zur Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung fiir
Bundeslander in der Qualitit, wie auf Bundesebene. Damit werden Schitzungen zur Lage
des Konjunkturzyklus’, der Einnahmeelastizitdten usw. extrem erschwert. Zweitens, selbst
wenn diese Daten existierten, miisste die Umsetzung einer anltizyklischen‘Haushaltspolitik
auf regionaler Ebene fast zwangsliufig zwischen den regionalen Ebenen koordinert werden,
um unerwiinschte Nebenwirkungen wie sie durch Interferenzen (Ausl('jschen und iibermissiges
Verstirken der individuellen, regionalen Poilitkmassnahmen) auftreten konnten, zu vermei-
den.

Das erste Problem kénnte durch eine Erweiterung des Leistungsauftrages der Statistischen
Landesdmter sowie eine spezialisierte volkswirtschaftliche Forschung entschirft werden. Zur
Lasung des zweiten Problems miisste nach Vorliegen der Daten ebenfalls eine ufnfangreiche
analytische Evaluation erfolgen, um die richtige Vorgehensweise zu ermitteln. Selbst bei op-
timistischer Prognose diirften brauchbare Ergebnisse kaum friiher als in vier bis fiinf Jahren
vorliegen. Aus diesem Grunde scheint es angemessen, andere, weniger konjunkturpolitisch

ambitionierte Massnahmen ins Auge zu fassen.

3.3 Alternative Mechanismen zur Schuldenbegrenzung

Wie in Kapitel 2 beschrieben, verlief die Umsetzung des Schuldenbremsenmechanismus in
der Schweiz nicht ohne Komplikationen. Vereinzelt wird — wie erwahnt — sogar behauptet,
sie hétte versagt. Tatsidchlich ist zu konstatieren, dass. trotz der Einfachheit des zﬁgrunde
liegenden Gedanken die Implementierung viele Detailfragen aufwirft, die einem problemlosen
Funktionieren entgegen stehen. Dennoch zeigen aber die Haushaltszahlen, dass das Ziel der
Stabilisierung des Schuldenstandes und damit des Riickgangs der Schuldenquote (vorldufig)

erreicht wurde. S‘omit konnte man genauso gut fragen: Wieso erfiillt die Schuldenbremse ihren
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Zweck obwohl die exakte Einhaltung der Regel so gut wie unmdglich ist? Eine Antwort liefert

die doppelte Konnexitét.

3.3.1 Doppelte Konnexitét

Die Arbeit der Foderalismuskommission I miindete unter anderem in einer Neufassung des
Art. 104a(4) GG, der zu einer Entflechtung der Bundes- und Léanderfinanzen fﬁhreﬁ soll. Bun-
Vdesgesetze mit finanziellen Auswirkungen auf die Lander bediirfen neu zwingend der Zustim-
mung der Landerkammer. ! Dieses Konnexitétsprinzip wirkt im Idealfall budgeterweiternden
Kompensationsgeschéaften zwischen Bund und Léndern entgegen. Leider diirfte es durch die
Neufassung des Artikels 72, insbesondere 72(2) nur eingeschrankt zur Geltung kommen, da
bei Neuverhandlungen zwischen Bund und Léandern iiber die Gesetzgebung zu Landessteuern
eine gegenseitige Blockade aus Art. 72(2) in Verbindung mit Art. 105(2), 105(3) resultieren
kann.

Eine Neuaufteilung der Steuerkompetenz erscheint allerdings prinzipiell wiinschenswert,

um den Steuerwettbewerb zu intensivieren. So liesse sich etwa iiber einen additiven Einkom-

menssteuertarif, bei dem Bund, Linder und Gemeinden jeweils eigene Steuersitze auf das

Steuersubstrat erheben, um Steuerzahler werben. Dieses Vorgehen diirfte dann besonders
ddmpfend auf die Schuldendynamik wirken, wenn die Entflechtung der Zuséndigkeiten und
ihrer Finanzierung zwischen den Staatsebenen erginzt wiirde um die zweite Komponente
der Konnexivitdt. Diese besteht in einer engen Bindung der Entscheidung iiber Ausgaben
und Einnahmén an den Willen der Steuerzahler. Es ist schliesslich bemwerkenswert, dass ein

sehr grosser Teil der Diskussion innerhalb der beiden Féderalismuskommissionen sich mit

13Abgesehen von den rein fiskalischen Folgen existieren auch politische Konsequenzen, die nicht
Gegenstand dieser Stellungnahme sein sollen. Siehe dazu auch die Helmut Seitz’ Ausfithrun-
gen anlésslich der Anhérung des Bundestages zur Foderalismuskommission 11 vom 22. Juli 2007;
http://www.reichstag.eu/parlament /gremien/foederalismus2/ protokolle /prot04.pdf, S. 67.
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der Aufteilung der Kompetenzen zwischen den Gebietskérperschaften beschiiftigt, wihrend
kaum Uberlegungen dariiber angestellt werden, worin die Interessen derjenigen bestehen, die
unabhéngig von der endgilltigen Regelung, die Finanzierung des Staates zu leisten haben.
Das sind die Biirger.

Dieses Phinomen diirfte damit zu erkliren sein, dass in der deutschen parlamentarischen
Tradition die mittelbaren Praferenzen (des Parlaments) mit den unmittelbaren der Biirger
weitgehend gleichgesetzt werden. Doch das ist nicht immer ohne weiteres gerechtfertigt. Im
parlamentarischen Entscheidungsprozess gibt es — ebenso wie zwischen den Gebietskorper-
schaften — viele Gelegenheiten, budgeterweiternde Kompensationsgeschifte einzufideln, um
eigene Projekte durchzusetzen. In der Finanzwissenschaft spricht man von irrelevanten Al-
ternativen, die in die Entscheidung iiber ein ansonsten gut abgegrenztes Problem einfliessen.
Konkret wiirde die Umsetzung der doppelten Konnexitit bedeuten, dass in wichtigen poli-
tischen Projekten einschliesslich Erhebung von Steuern, Anderung von Steuersitzen, Inves-
titionen, Leistungsgesetze und andere Vorhaben mit fiskalischen Implikationen die Biirger

~ direkt iiber die Umsetzung befinden.

3.3.2 Konnexitit und Einnahmenregel

Die Umsetzung der doppelten Konnexitat erfordert vor allem eines: Die Verlagerung von Ent-
scheidungskompetenz in Einzelfragen an die Wahler. In anderen Worten, sowoh! Parlamente
als auch Regierungen miissen einen Teil ihrer Macht abgeben. Aus diesem Grunde ist es
verstindlich, dass diese Option bisher keix_le grossen Diskussionen innerhalb der Parlaments-
kommissionen zur Reform des Féderalismus in Deutschland ausgelést haben. Eine Anderung
dieses Umstandes scheint aber geboten.

Fiir eine Anderung sprechen vor allem sicherlich mindestens zwei Dinge. Erstens, die
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doppelte Konnexitét ist ein wirksames Mittel zur Begrenzung der Staatsverschuldung. Zwei-
tens, mittels der doppelten Konnexitdt kann es’ auch gelingen, eine linderspezifische Regel
zu formulieren, die die Haushaltsdefizite der Bundesldnder unter Kontrolle hélt, ohne auf
komplizierte, wenig praktikable Mechanismen zuriickgreifen zu miissen.

Die erste Behauptung kann verifiziert werden durch einen Verweis auf den Verschuldungs-
grad der Ei(‘igenossenschaft‘ (Bundesschuld) vor der Einfithrung der Schuldenbremse. Diese
betrug im Jahr 2001 24.8% des Bruttoinlandproduktes, was im Vergleich mit den iibrigen
européisqhen Staaten eine durchaus tiefe Zahl ist. Selbst bei Beriicksichtigung der iibrigen
Gebietskorperschaften betrug die Quote 2001 gerade 59.3% und tiberstieg nie den Wert von
54%. Zu einem guten Teil kann dieses Ergebnis s_iqherlich auch auf die Finanzverfassung
zuriick gefithrt werden, die das Prinzip der doppelten Konnexitit in weit stirkerern Masse
réspektiert als das in Deutschland bisher der Fall ist.

Beziiglich des zweiten Arguments lohnt ein Blick auf die Praxis der Schweizer Kanto-
ne, die ebenfalls eine Form der Schuldenbremse eingefiihrt haben (gegenwirtig neun von
26 einschliesslich der Halbkantone). Hier iiberwiegen Einnahmeregeln, bei denen durch Vor-
ratsbeschluss die Kantonsregierungen erméchtig werden, die Einnahmen zu erhéhen, sollten
langerfristig Defizite im kantonalen Haushalt ausgewiesen werden. Bei politischen Entschei-
dungsvorlagen die Ausgaben implizieren sind somit die Stimmbiirger immer gezwungen, mog-
liche Konsequenzen fiir ihre Steuerrechnung in Betracht zu ziehen. Fiir den Fall, dass Uber-
schiisse anfallen, erkennen die Biirger natiirlich Potential fiir Steuersenkungen, dass sie zu
artikulieren wissen. Entscheidend fiir das Funktionieren dieses Mechanismus ist jedoch die
Moglichkeit der Biirger sowohl auf der Einnahmen- wie der Ausgabenseite, ihre Préiferenzen

durch Abstimmung kund zu tun.
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3.4 Einfaches schwierig

Es ist sofort einsichtig, dass die skizzierten alternativen Mechanismen zur Schuldenbegren-
zung weit iiber das hinaus gehen, was im Fragenkatalog als Optionen angesprochen wird. Die
Erfahrung mit der Staatsverschuldung in Deutschland hat aber gezeigt, dass es nicht dar-
auf ankommt, ,zu wenig eindeutige” Normen (Fragenkatalog, S.1) zu verbessern. Vielmehr
muss bei den Entscheidungsstrukturen angesetzt werden, was eine stdrkere Respektierung
des Wiahlerwillens in Einzelfragen einschliesst.

Im Ergebnis mag dieses Vorgehen einfach sein. Doch es ist ebenso einfach zu sehen,
dass der Weg dorthin angesichts der Ausgangslage in Deutschland sehr, sehr schwierig ist.
Andererseits, sollte allerdings ebenfalls anerkannt werden, dass einzelne Elemente wie die
Referenden iiber grissere Projekte mit relativ wenig Aufwand eingefithrt werden konnten.
Darﬁber hinaus miissten weiter reichende Fragen, die die Verfasstheit des deutschen Staates
betreffen, beantwortet werden. Sollte es allerdings stimmen, dass die ,,Hohe der beim Bund
und bei den Landern bestehenden Verschuldung |[...] ein dringend, aber schwierig zu l6sendes
Problem der Bundesrepublik” darstellen, sollten diese Antworten sicherlich gesucht werden.
Vorerst kime es darauf an, eine Grundsatzen.tscheidung zu treffen, ob dieser Weg in Betracht
gezogen werden sollte. Deshalb werden im Folgenden keine Details zu méglichen Antworten

ausgebreitet, sondern einer weiteren Spezialfrage aus dem Fragenkatalog nachgegangen.
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4 Reform des Solidarpakt II: Die Rolle der SoBEZ

4.1 System und inhaltliche Begriindung der SoBEZ

Im Massstabegesetz von 2001 ist geregelt, unter welchen Bedingungen Sonderbedarfsbun-

desergénzungszuweisungen (SoBEZ) gewéhrt werden. Insbesondere sind die Sonderlasten zu

benennen und zu begriinden. Dariiber hinaus sind diese Leistungen zu befristen und degres-

s.iv zu gestalten. Nach dem Solidarpaktfortfiihrungsgesetz werden die Sonderbedarfsbundeser-
génzungséuweisungen den neuen Lander ab 2005 zur Deckung teilungsbedingter Sonderlasten
aus dem starken infrastrﬁkturellen Nachholbedarf und zum Ausgleich der unterproportiona-
len kommunalen Finanzkraft bis 2019 degressiv gewihrt. Zudem haben die neuen Lander dem
Finanzplanungsrat jéhrlich iiber die Fortschritte bei der Schliessung der Infrastrukturliicke
sowie die Verwendung der SoBEZ und die Entwicklung der Kommunal- und Landerhaushalte

zu berichten.

" 4.1.1 Ausgleich unterproportionaler kommunaler Finanzkraft

Die SoBEZ wurden zu einem Teil mit dem Erfordernis des Ausgleichs der unterproportio-
nalen kommunalen Finanzkraft begriindet. Wenngleich die Steuereinnahmen der Gerneinden
in den vergangenen Jahren deutlich gestiegen sind, ‘er_reichen sie in den neuen Lindern auf
Einwohnerbasis gerechnet weiterhin nur rund 50% des westdeutschen Niveaus. Im Gegensatz
zu den Steuereinnahmen der Linder werden die der Gemeinden aber nur zu 64% im Lén-
derfinanzausgleich beriicksichtigt. Damit fehlt ein der Landesebene adiquater Ausgleichsme-
chanismus. Die strukturellen Unterschiede bei den kommunalen Steuereinnahmen zwischen
den alten und neuen Lindern haben eine teilungsbedingte Erklarungskomponente. SoBEZ
sind insofern grundsétzlich ein geeignetes Mittel,” diesem Sonderbedarf gerecht zu werden.

Jedoch impliziert dies ebenso, dass bei der sich abzeichnenden anhaltenden Finanzschwiche
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der ostdeutschen Kommunen {iber das Jahr 2019 hinaus davon auszugehen ist, dass eine
Anschlussregelung erforderlich wird.

Eine Berichtspflicht iiber die Verwendung der SoBEZ zum Ausgleich der kommunalen
Finanzkraft ist gesetzlich nicht vorgesehen. .U.m jedoch die Verwendung der SoBEZ zum
Schliessen der Infrastrukturliicke bestimmen zu konnen ist es erforderlich, den Anteil her-
auszurechnen, der dem Ausgleicﬁ der unterproportionalen kommunalen Finanzkraft dient.
Das Gesetz selbst gibt keine Vorgaben zur Bestimmung der kommunalen Einnahmeliicke. Im
Finanzplanungsrat wurde 2006 vereinbart, als Referenz das finanzschwichste westdeutsche

Bundesland mit der niedrigsten relativen kommunalen Finanzkraft heranzuziehen.

4.1.2 Schliessung der Infrastrukturliicke

Der grossere Anteil der SoBEZ wird mit dem infréstrukturellen Nachholbedarf begriindet.
Das Gesetz gibt hier keinen genauen Anhaltspunkt, wodurch sich dieser Nachholbedarf aus-
zeichnet. Die Grundlage hierfiir bildeten vielmehr Forschungsguta§:hten, welche die Gffentliche
Infrastruktur der neuen Lénder mit dem Durchschnitt der alten Linder verglichen und darauf
aufbauend den offentlichen Investitionsbedarf abgeschétzt haben. Hintergrund fiir die Infra-
strukturorientierung war die damals weit verbreitete Vorstellung, dass durch Verbesserungen
in diesem Bereich die ostdeutsche Wirtschaft Anschl‘uss an die westdeutsche finden wiirde.
Tatsédchlich hat sich aber gezeigt, dass dieser Ansatz irrefiihrend war. Trotz partieller Erfolge
liegt die Wirtschaftsl&aft der neuen Lander 17 Jahre nach der deutschen Einheit bei 67% des
Niveaus der alten Linder und die Arbeitslosigkeit verharrt auf einem flichendeckend hohen
Niveau.!4

Im Gegensatz zu den mit der kommunalen Finanzschwiache begriindeten SoBEZ miis-

{ber die Griinde dafiir wird noch geforscht. In der Diskussion sind etwa Fehlanreize durch sozialstaatliche
Fiirsorge (unter anderem Burda, 2006; Uhlig, 2006), sowie adverse Effekte der west-6stlichen Transferzahlungen
(z.Bsp. Snower, 2006; Miiller and Busch, 2005).
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sen die neuen Lander jahrlich nachweisen, mit welchen Massnahmen die Infrastrukturliicke
verringert wurde. Leider fehlt es hier an einem geeigneten Referenzmassstab. In den Fort-
schrittsberichten zum Aufbéu Ost werden deshalb die Investivtionen im Vergleich zu den west-
deutschen Liandern dargestellt. Unberiicksichtigt bleibt, ob Art und Umfang der Invest.ition
geeignet und hinreichend war, die Infrastrukturliicke zu schliessen. Infolge des rapiden demo-
graphischen Wandels in Ostdeutschland werden inzwischen investive Mittel im Rahmen des
Stadtumbaus Oét fir den Riickbau eingesetzt. Daher wiren neue empirische Untersuchun-
gen erforderlich, um aussagefahige Informationen Uber die Infrastrukturliicke in den neuen
Landern zu generieren. Diese Erkenntnisse lassen den Zwischenschluss zu, dass die SoBEZ
hinreichend begriindet sind was den Ausgleich der unterproportionalen kommunalen Finanz-
kraft angeht. Jedoch wird ebenso deutlich, dass durch die Fokussierung auf eine Verbesserung
_der Infrastrukturausstattung das Ziel verfehlt wurde, gleichwertige wirtschaftliche und soziale
Lebensverhaltnisse in Ost und West herzustellen. Zwar findet sich diese Einschétzung auch
im Aufbau Ost Konzept der Bundesregierung teilweise ‘wieder, fiir die Gewahrung der SoBEZ
sind sie bisher ohne Konsequenz. Insofern ist festzustellen, dass die im Entschliessungsantrag
zZum Maséstﬁbegesetz formulierte Begriindung der SoOBEZ uber eine verbesserte Infrastruk-

turausstattung das wirtschaftliche Wachstums zu fordern, nur teilweise tragfahig ist.

4.2 Effektivere Mittelzuweisung und Kontrolle

Die SoBEZ stellen, so wie das Massstibegsetz fiir alle Bundesergéinzungszuweisungen defi-
niert, eine nachrangige und ergénzende Korrektur des Finanzausgleichs unter den Lindern
dar. In diesem Sinne haben Bundesergénzungszuweisungen den Charakter von Steuereinnah-
men, fiir die das Non-Affektationsprinzip gilt.‘

Die Sonderbedarfe ergeben sich fiir alle neuen Lander aus der deutschen Teilung. Daher ist
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auch eine an der Einwohnerzahl orientierte Verteilung der Mittel sachgerecht, wenn vereinfa-
chend angenommen wird, dass die sich aus der deutschen Teilung ergebenden unspezifischen
Sonderlasten, fir die einzelneﬁ Regionen in den neuen Léndern gleichermassen prigend war.

Im Gegensatz zu diesen allgemeinen Uberlegungen wird aber im Massstabegesetz aus-
driicklich festgelegt, dass SoBEZ fiir die neuen Lénder ,zur Deckung von Sonderlasten aus
dem bestehenden starken infrastrukturellen Nachholbedarf und zum Ausgleich unterpropor-
tionaler kommunaler Finanzkraft” gewahrt werden konnen. Insofern hitte hier inshesondere
firr die Infrastruktur-SoBEZ nicht die Einwohnerzahl, sondern der infrastrukturelle Nachhol-
bedarf der geeignete Bedarfsmassstab sein miissen. Wie jedoch bereits dargelegt, fehlt zur
Messung des infrastrukturellen _N achholbedarfs ein geeigneter, sich den dndernden Rahmen-
bedingungen anpassender Referenzmassstab. In der Logik des Solidarpaktes II werden daher
die SoBEZ‘ iiber die Einwohnerorientierung effektiv verteilt. Gleichsam effektiv ist die Kon-
trolle der Mittel. Durch den Mittelnachweis in den Fortschrittsberichten zum Aufbau Ost
wird transparent, wo die SOBEZ eingesetzt wurden und ob in welchem Umfang Infrastruktu-
rinvestitionen getétigt wurden. Erst durch diese Transparenz wird die 6ffentliche Diskussion
um die Fehlverwendung der SoBEZ moglich. Zu hinterfragen wére freilich, ob die Logik des
Solidarpaktes I1 weiterhin. Giiltigkeit haben soll. Wenn es das erklirte Ziel gewesen ist, gleich-
wertige wirtschaftliche und soziale Lebensbedingungen in Ost und West zu schaffen, so wire
genauer zu priifen, ob sich dies weiterhin mit der Fokussierung auf Infrastrukturinvestitionen
vereinbaren lisst. Gegebenenfalls miisste hier eine andere Betrachtung der staatlichen Aus-
gaben erfolgen. Schliesslich kdnnen auch Bildungsausgaben massgeblich zur Steigerung der
wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit eines Landes beitragen. In der kameralen Investitionssys-
tematik tauchen diese jedoch nicht auf. An dieser Stelle kénnte den Uberlegungen Thiiringens

gefolgt werden, welche das auch im Antrag der NRW-Landtagsfraktion von Biindnis 90/ Die
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Griinen formulierte WNA-Konzept zum Nachweis einer wachstumsorientierter Haushaltspo-
litik vorschlagen. Tatsichlich hétte dieses Konzept den Charme, dass neben Infraétruktur—
ausgaben auch weitere das wirtschaftliche Wachstum fordernde Ausgabekomponenten erfasst
werden. Auf der anderen Seite wird es dadurch schwieriger den Umfang der bis 2019 ver-
einbarten ﬁnanziellen Leistungen inhaltlich zu begriinden. In diesem Fall stiinde man vor
dem Problem, die Wirkung der einzelnen WNA-Komponenten auf das Wirtschaftswachstum
fiir das Bundesland und im Verhéltnis zu westdeutschen Vergleichsldndern zu quantifizieren.
Schliesslich fithrt nicht jede Mehrausgabe z.Bsp. fiir Bildung zwangsliufig zu einem hoheren
Wachstum. Auch hier gibt es Siitﬁgungsgrenzen bzw. kénnen negative Wachstumsbeitrage
bei Uberschreitung einer bestimmten Ausgabehdhe auftreten. Das bereits fiir den Bereich der
Infrastrukturliicke skizzierte Problem wiirde sich auf andere Politikfelder erweitern. Es kénn-
te dariiber die Situation eintreten, dass sich durch die Umstellung auf das WNA-Konzept
zum Nachweis einer wachstumsgerechten Mittelverwendung Diskussionen um eine Fehlver-
wendung eriibrigen. Der Gestaltungs- und Interpretationsspielraum wiirde éich vergrossern.
Konsequenter Weise entfielen auch jedwede Diskussionen iiber die Sanktionierung bei Fehl-

verwendung der SoBEZ.

4.3 Zusammenfassung

Zusammenfassend liesse sich festhalten, dass die SOBEZ in der Logik des Solidarpaktes II der
geeignete Weg sind, eine effektive Mittelverteilung zu sichern. Durch die 6ffentliche Diskus-
sion der Fortschrittsberichte findet eine wirksame Kontrolle der Mittelverwendung statt. Die
Sanktionierung von Fehlverwendung iiber offentliche Kritik hat zu einer Verbesserung der
Nachweisquote gefithrt. Bei Abkehr von der Logik des Solidarpaktes II miisste konsequenter-

weise zunéchst der finanzielle Umfang der SoOBEZ anhand eines wachstumsorientierten Be-
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darfsmassstabes neu ermittelt werden. Anschliessend wire die Mittelverwendung an diesem
Bedarfsmassstab zu priifen. Da jedoch fraglich ist, dass man sich kurzfristig auf einen solchen
Massstab einigen kann, konnte unter Beibehaltung der finanziellen Zusagen des Solidarpakt

IT das WNA-Konzept erginzende Informationen iiber eine wachstumsgerechte Mittelverwen-

dung liefern.
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