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KONSOLIDIERUNGSPOLITIK

Michael Huther, Joachim Wolff

Zuruck in die 70er Jahre?
Eine Replik auf die Kritik von Oberhauser am SVR

In der Februar-Ausgabe des WIRTSCHAFTSDIENST verdffentlichten wir einen Aufsatz von
Professor Alois Oberhauser zum Thema ,,Zurtick in die 30er Jahre ? — Zur Konsolidierungs-
strategie des SV “!_Hierzu eine Replik von Dr. Micheal Hiither und Joachim Wolff vom Stab
des Sachverstandigenrates. AbschlieBend eine Stellungnahme von Professor Oberhauser

m Februar-Heft des WIRTSCHAFTSDIENST hat sich

Alois Oberhauser mit deutlicher Kritik an den finanzpo-
litischen Vorstellungen des Sachverstédndigenrates
(SVR) im jongsten Gutachten zu Wort gemeldet?®. Die
Ausflihrungen gipfeln in dem Vorwurf, der Sachverstandi-
genrat trage durch seine politisch Gehér findenden Uber-
legungen dazu bei, daf3 tatsachlich eine Parallelpolitik
betrieben werde, die an die Finanzpolitik zu Beginn der
30er Jahre erinnere. Im einzelnen bezieht sich die Kritik
auf methodische Fragen, auf konzeptionelle Aspekte in
der Argumentation des Rates sowie auf die Einschatzung
der gegenwartigen wirtschaftspolitischen und gesam!-
wirtschaftlichen Situation und friiherer Entwicklungen.
Da die finanzpolitischen Passagen des Jahresgutach-
tens 1993/94 verschiedentlich zu Reaktionen gefiihrt
haben, die eine scheinbare Nahe oder gar |dentitat der
Position des Sachverstandigenrates mit der Finanzpolitik
von Reichskanzler Heinrich Brining in den Jahren 1930
bis 1932 unterstellen®, soll nachfolgend auf die Kritik von
Alois Oberhauser naher eingegangen werden.

Schon die Aufteilung der 6ffentlichen Defizite, wie der
SVR sie vornimmt, beurteilt Oberhauser als unangemes-
sen, weil sie eine bewuBt antizyklische Finanzpolitik nicht
gesondert beriicksichtige. Statt dessen wirde ein ent-
sprechendes ,deficit spending” zusammen mit langerfri-
stig verursachten und wirksamen Fehlbetragen im Kon-
zeptdes ,strukturellen Defizits" erfaBt. Dies entsprichtin-
des nicht der Konzeption des Rates. Bereits in den Jah-
resgutachten 1975 und 1976 hat der Rat bei der erstmali-

Dr. Michael Hiither, 31, und Joachim Wolff, 29, Dipl.-
Volkswirt, sind wissenschaftliche Mitarbeiter im
Stab des Sachverstandigenrates zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. Die Auto-
ren bringen hier ihre persénliche Meinung zum
Ausdruck.
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gen Ermittlung des strukturellen Defizits , konjunkturbe-
dingte Sonderausgaben“ aufgrund von Konjunkturpro-
grammen dem vorubergehenden Defizit zugewiesen®.
Budgetpolitische Auswirkungen einer antizyklischen Fi-
nanzpolitik beeinflussen danach den Konsolidierungsbe-
darf nicht; dies erscheint gerechtfertigt, da entspre-
chende Ausgaben zeitlich befristet sind. In der gegenwar-
tigen Situation ertibrigen sich derartige Feinheiten allein
deshalb, weil es eine antizyklische Finanzpolitik, die sich
in befristeten Ausgabenprogrammen oder Steuersenkun-
gen manifestiert, nicht gibt®. Der fir die aktuellen Defizite
in den offentlichen Haushalten ermittelte konsolidie-
rungsbedurftige Teil ist ,im traditionellen Sinne" von
Oberhauser als strukturelles Defizit zu interpretieren.

Aufgrund geschatzter Haushaltsergebnisse und der
zum Zeitpunkt der Gutachtenerstellung vorliegenden
Planzahlen konnte das ,strukturelle Defizit" fir 1993 mit
82 Mrd. DM und fir 1994 mit 72,5 Mrd. DM beziffert wer-
den (vgl. Tabelle).

Um abschatzen zu kénnen, ob dem so ermittelten Kon-
solidierungsbedarf auf der Grundlage der vorliegenden
Finanzplane entsprochen wird, wurde eine Konsolidie-

' Alois Oberhauser: Zuruckindie 30er Jahre? — Zur Haushalts-
konsolidierungsstrategie des SVR, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 74. Jg.
(1994), H. 2, S. 101-104.

2 Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung: Zeitzum Handeln — Antriebskrafte stirken (Jahresgutach-
ten 1993/94), Stuttgart 1993, Ziffern 287 ff.

® vgl.z.B. H. Mundorf: AlaBrining? Riskante Empfehlung des
Sachverstandigenrates, in: Handelsbtatt vom 16. 11. 1993, S. 2.

¢ Sachverstandigenrat: Jahresgutachten 1975/76, Tabelle 32, S. 168;
derselbe: Jahresgutachten 1976/77, Tabelle 31, S. 109. Dem voriiber-
gehenden, nicht dauerhaften Defizit rechnet der Rat auch Steuer-
mindereinnahmen zu, die aus konjunkturpolitisch motivierten Steuer-
erleichterungen (Investitionszulage) resultieren.

* Es sei denn, man bewertet — wie mitunter geschehen - die 6fentli-
chen Leistungen fir die neuen Bundeslander als — wenn auch pro-
zyklisch wirkendes - keynesianisches Nachfrageprogramm fiir West-
deutschland, obgleich diese wegen ihrer Dauerhattigkeit und an-
nahernd gleichbleibenden Hohe eine strukturelle Qualitat gewonnen
haben.
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rungsrechnung flr den Finanzplanungszeitraum erstellt
(Jahresgutachten 1993, Tabelle 59). Diese erhebt nicht
den Anspruch einer Wirkungsanalyse, sie soll vielmehr
die fiskalischen Implikationen bereits gefallter finanzpoli-
tischer Entscheidungen aufzeigen. Auch die Alternativ-
rechnung auf der Basis hoherer Ausgabensteigerungsra-
ten (Jahresgutachten 1993, Tabelle 61) hat allein die
Funktion, die Sensitivitdt der Konsolidierungsrechnung
hinsichtlich einer Annahmenvariation deutlich zu ma-
chen, nicht aber die gesamtwirtschaftlichen Wirkungszu-
sammenhange abzubilden.

Die finanzpolitische Strategie des SVR

Soweit zur Kritik von Oberhauser am methodischen
Vorgehen des SVR. Entscheidender ist seine Auseinan-
dersetzung mit den finanzpolitischen Vorstellungen des
Rates. Schon dem Ansatzpunkt der Ratsstrategie, mit der
Konsolidierung struktureller Defizite bereits in der jetzi-
gen Rezession zu beginnen, konjunkturbedingte Defizite
jedoch hinzunehmen, kann Oberhauser nicht zustimmen,
weil dies —wie an anderer Stelle von ihm ausgefiihrt —
.sachlogisch unmoglich” sei®. Die Nachfragewirkung
konjunkturbedingter Defizite sei — so Oberhauser — nur
gegeben, wenn die strukturellen Defizite nicht konsoli-
diert werden. Fir den SVR steht freilich nicht diese Wir-
kung konjunktureller Defizite im Vordergrund, sondern
die allgemeine Einsicht, daB derartige Fehlbetrage ohne
aktive Konsolidierung abgebaut werden, insoweit zu ih-
nen ,das Moment des Vorubergehenden” gehort’. Die
Ruckkehr zur Normalauslastung des Produktionspoten-
tials sieht der SVR nicht davon abhangig, daB eine be-
wuft antizyklische Finanzpolitik betrieben wird, sondern
gerade davon, daB mitdem Abbau des strukturellen Defi-
zits verlaBlich und mit absehbarem Erfolg begonnen wird.
Im Ubrigen hat der Rat im letzten Jahresgutachten deut-

Ableitung des ,strukturellen Defizits“ fiir die
Jahre 1993 und 1994 im Jahresgutachten 1993/94
(in Mrd. DM, in Abgrenzung der Finanzstatistik)

Defizit 1993 1994
(1) Gesamtdefizit im 6ffentlichen Gesamthaushalt 160,0 1800
(2) Konjunkturbereinigung 31,5 595
~ unterauslastungsbedingte Steuer- und

Beitragsmindereinnahmen’ 23,0 420
~ unterauslastungsbedingte Mehrausgaben

fir Arbeitslosigkeit' 50 155
- Ausgaben fir Kurzarbeit in Westdeutschland 3.5 2,0
(3) Normalverschuldung

(1,5% des nominalen BIP) 46,5 48,0

(4) Strukturelles Defizit (1) /. (2) /. (3) 820 725

' Bezogen auf die Normalauslastung von 96,5% des Produktionspoten-
tials, vgl. Jahresgutachten 1993/94, Ziffern 176 f.
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lich gemacht, daf} eine Konsolidierungspolitik durchaus
hinsichtlich ihrer primaren Wirkung auf die verschiede-
nen Defizitarten beurteilt werden kann, wie die Ausfuh-
rungen zur Finanzpolitik des Jahres 1993 belegen (Jah-
resgutachten 1993, Ziffer 151).

Unstrittig ist, daB die Entwicklung einer finanzpoliti-
schen Strategie an den Ursachen der gegenwartigen Re-
zession ansetzen muB. Strittig ist hingegen, wo diese lie-
gen und wie sie im einzelnen zu gewichten sind. In seiner
Analyse kommt der SVR zu dem Ergebnis, daB der
abrupte Einbruch der gesamtwirtschaftlichen Aktivitat
zum Jahreswechsel 1992/93 im wesentlichen durch zwei
Entwicklungen hervorgerufen worden war: Zum einen
durch den Einbruch des Exports vor allem als Reflex der
abermals starken rezessiven Einflisse in Kontinental-
europa im letzten Quartal 1992, zum anderen durch ,das
Ausmas der Verunsicherung, das von den schleppenden
Solidarpaktverhandlungen ausging” und die Investoren
und Konsumenten in einer ohnehin schlechten wirt-
schaftlichen Stimmungslage* traf (Jahresgutachten
1993, Zifter 53). ,Zusammen mit Absatzriickgangen und
verschlechterten Ertragsperspektiven sowie vor dem
Hintergrund massiver Erweiterungsinvestitionen in den
letzten Jahren hat diese Verunsicherung vielfach den An-
laB gegeben, Investitionsvorhaben nicht umzusetzen*
(Jahresgutachten 1993, Ziffer 178); die Ausristungsinve-
stitionen der Unternehmen waren in Westdeutschland im
Jahre 1993 mit real 15,4% rucklaufig. So ging in einer
Zeit hoher staatlicher Defizite® die gesamtwirtschaftliche
Produktion wegen einbrechender (Auslands-) Nachfrage
wie auch deshalb zurlick, weil der Staat offenbar fir viele
nicht mehr fahig schien, gesicherte und angemessene
Angebotsbedingungen zu schaffen.

Die Bedeutung der Erwartungen

»Damit eine Wirtschaft aus einer tiefen Rezession her-
ausfinden kann, muB3 ein Umschwung in den Erwartun-
gen eintreten. Es muf verlorengegangenes Zukunftsver-
trauen zuruckkehren" (Jahresgutachten 1993, Ziffer
209). Dazu muB die Finanzpolitik ihren Beitrag leisten.
Fraglich ist es indes, ob im gegenwartigen gesamtwirt-
schaftlichen wie wirtschaftspolitischen Umfeld dies durch
eine antizyklisch ausgerichtete Finanzpolitik erreicht
werden kann, indem sie einen Multiplikator-Akzelerator-

® A. Oberhauser: Das Schuldenparadox, in: Jahrbiicher fir
Nationalékonomie und Statistik, 200 (1985), S. 342.

7 Vg). Sachverstandigenrat: Sondergutachten 1982, Ziffer 48.

® Berucksichtigt man neben dem 6ffentlichen Gesamthaushalt auch
die Sozialversicherung, die Treuhandanstalt, die Deutschen Bahnen
sowie die Deutsche Bundespost, so ergibt sich fir 1393 eine Defizit-
quote von etwa 7% (Finanzierungssaldo in Relation zum nominalen
Bruttoinlandsprodukt).
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ProzeB in Gang setzt, wie es Oberhauser fur méglich hait.
Kéame es dazu, dann eriibrigte sich eine aktive Konsoli-
dierungspolitik insoweit, als die positiven Multiplikatoren
—Oberhauser beziffert deren Héhe mit 2 —beim Staat zu
Mehreinnahmen und Minderausgaben fihren, wodurch
die ursprungliche zusatzliche Verschuldung zumindest
kompensiert wiirde. Diese Uberlegungen beruhen auf der
Annahme, daf} die bestehenden strukturellen Defizite un-
abhéngig von ihrer Héhe und unabhéngig von der bereits
determinierten Zinsbelastung der dffentlichen Haushalte
nicht vermindert werden. Gerade in diesen Punkten zeigt
sich, wie wenig die Ausfiihrungen von Oberhauser zur
gegenwartigen Situation passen.

Einerseits ging und geht es in der finanzpolitischen
Diskussion nicht darum, ob spezielle Konjunkturpro-
gramme aufgelegt werden sollen, die so ausgestaltet wer-
den, daB die damit verbundene Verschuldung — ein Crowd-
ing-out weitgehend ausgeschlossen — von selbst (tiber-)
konsolidiert wird. Andererseits hat sich die Schuldenlast
im offentlichen Gesamthaushalt seit der Vereinigung dra-
matisch erhoht — von rund 929 Mrd. DM Ende 1989 auf
beinahe 1500 Mrd. DM Ende 1993 (in Abgrenzung der
Finanzstatistik) — und weitere Schuldenstande stehen
zur Ubernahme bereit (zum 1. 1. 1995: Treuhandanstalt
230 Mrd. DM sowie ostdeutsche Wohnungswirtschaft
31 Mrd. DM, bereits zum 1. 1. 1994 das Bundeseisen-
bahnvermégen mit 67 Mrd. DM). Selbst unter gunstigsten
finanzpolitischen und gesamtwirtschaftlichen Annahmen
wird im Jahre 1997 die Zins-Einnahmen-Quote 14,5% er-
reichen (Jahresgutachten 1993, Tabelle 59). Die Hand-
lungsféhigkeit des Staates steht auf dem Spiel, und die
Offentlichkeit ist sich dessen bewuBt. Dies und die jing-
sten Erfahrungen mit der Finanzpolitik pragen die Erwar-
tungen der Privaten.

Eine kurzfristige Nachfragesteigerung durch eine anti-
zyklische Finanzpolitik bleibt ohne nachhaltige Wirkun-
gen auf die Kalktile der Unternehmer, wenn die Erwartun-
gen unverandert negativ bleiben oder gar weiter verdu-
stert werden. Es ist die erwartete Rentabilitét des neuen
Sachkapitals, es ist die erwartete Entwicklung der verfig-
baren Einkommen, die Nachfrageentscheidungen in der
Gegenwart bestimmen. Nur von daher kann der Ausweg
aus der Rezession gefunden werden, nicht aber, wie
Oberhauser meint, durch eine staatlich alimentierte Er-
héhung der aktuellen Nachfrage und Kapazitatsausla-
stung. Die schon hohe Steuer- und Abgabenlast, deren
bereits beschlossene Verscharfung (Solidaritatszu-
schlag, Versicherungsteuer, Vermdgensteuer) sowie die
Unsicherheit, ob es zu zusétzlichen Belastungen kommt,
weil die Politik zu einer Konsolidierung iber die Aus-
gabenseite nicht fahig ist, sind die wesentlichen Bestim-
mungsgroBen der Erwartungsbildung. Nach Uberzeu-
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gung des Sachverstandigenrates dominiert das ,erwar-
tungsbedingte Crowding-out* antizyklischer Finanzpoli-
tik, nicht aber ein ,zinsbedingtes Crowding-out”, wie es
Oberhauser durch die verkiirzte Verwendung eines Zitats
aus dem Jahresgutachten 1993 (Ziffer 292) dem Leser
suggeriert.

Konsolidierung aufschieben?

Oberhauser kritisiert schliefilich den Hinweis des
Rates auf die Erfahrungen mit der Konsolidierungspolitik
in der ersten Halfte der 80er Jahre als unzureichend weil
unzutreffend. Nicht die Sparpolitik, sondern die Zunahme
der Exporte begleitet von hohen Leistungsbilanziber-
schissen hétten den langen Aufschwung der 80er Jahre
ermdglicht. Richtig ist, daB die Ausfuhr in den Jahren
1984 und 1985 mit realen Zuwachsen von 8,2% bzw.
7,6% deutlich zum Boom beigetragen hat; allerdings
stagnierte sie in den Jahren 1986 und 1987 wieder. Im
Jahre 1983 aber, als der Aufschwung einsetzte und die
mit der ,,Operation '82" begonnene Konsolidierungspoli-
tik ihre volle Wirkung entfaltete, war die Ausfuhr mit 0,8%
r(icklaufig, wahrend die Inlandsnachfrage mit 2,4% real
expandierte, nachdem sie im Vorjahr geschrumpft war
(-2,2% real). So kam es beim Privaten Verbrauch zum
Umschwung, obgleich zum 1. 1. 1983 der Beitragssatz
zur Bundesanstalt fur Arbeit um 0,6 Prozentpunkte, zum
1.7.1983 der Mehrwertsteuersatz von 13% bzw. 6,5% auf
14% bzw. 7% und zum 1. 9. 1983 der Beitragssatz zur ge-
setzlichen Rentenversicherung um 0,5 Prozentpunkte er-
hoht worden waren; die Konsumenten hatten ihre Spar-
neigung um 1,8 Prozentpunkte (von 12,7% auf 10,9%)
deutlich zurickgenommen. Dies kann nur durch einen
Umschwung in den Erwartungen, ausgelost durch eine
Politik, welche die langfristige Verbesserung der Ange-
botsbedingungen glaubwiirdig in den Mittelpunkt riickte,
plausibel begriindet werden.

Ein Verzicht auf Konsolidierung heute steigert den
Konsolidierungsbedarf morgen. Investoren und Konsu-
menten miiBten weitergehende Steuer- und Abgabener-
héhungen beflrchten, und damit eine Schmalerung der
Rentabilitat von Investitionen in Sach- und Humankapital.
Unsicherheit miiBte nach den Erfahrungen der Solidar-
pakt-Verhandlungen zugleich darliber entstehen, wie die
zusatzlichen Konsolidierungslasten auf die verschiede-
nen foderalen Ebenen, auf die Ausgaben- und Einnah-
menseite im offentlichen Haushalt sowie auf die gesell-
schaftlichen Gruppen verteilt werden sollen. Die lahmen-
den Konsequenzen derartiger Verteilungsdiskussionen
sind wenig umstritten. Ein weiteres Indiz dafiir, daf3 ein
Aufschieben der Konsolidierung negative Effekte auf die
gegenwartige gesamtwirtschaftliche Situation haben
wiirde, |4t sich der DIHT-Umfrage vom Herbst 1993 ent-
nehmen. Die Unternehmen nannten als gravierende Risi-
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ken fur ihre Geschéftsaussichten im Jahre 1994, daB die
KonsolidierungsmaBnahmen nichtim erforderlichen Maf3
vorgenommen, die Staatsverschuldung weiter steigen
und die Plane fur Steuerentlastungen erneut aufgescho-
ben werden. Ein aktives Gegensteuern der Finanzpolitik
mittels erhohter Nettokreditaufnahme hat angesichts die-
ser Voraussetzungen in dem Bestreben, die Nachfrage-
schwéche zu bekampfen, keine Aussicht auf Erfolg. Die
Maglichkeiten dieser Politik wurden im Vorfeld der Re-
zession verspielt, als die Konsolidierung — vor allem qua-
litativ — trotz guter Konjunktur nicht ernsthaft genug be-
trieben wurde.

Konsolidierung in der Rezession, genauer: in dieser
Rezession, hat nichts mit Briningscher Politik zu tun, die
auch auf konjunkturbedingte Haushaltsfehlbetrage mit
Steuererhdhungen und Ausgabenkirzungen reagierte.
Der Vorwurf, der Sachverstandigenrat beflrworte eine

Parallelpolitik, ist unbegrindet; die planmaBige, nicht
abrupte Ruckfihrung struktureller Defizite hat damit
nichts gemein. So gilt: Der Sachverstandigenrat will nicht
zurlick in die 30er Jahre. Er will freilich auch nicht die
Politik der 70er Jahre wiederholt sehen, als getragen
durch einen naiven Glauben an die Kompetenz der Staa-
tes eine Politik des ,deficit spending* betrieben wurde,
die zunehmend wirkungslos war, obgleich sie dauerhaft
zu hohen Defiziten gefihrt hatte: ,Die Wirtschaft hat(te)
sich an sie gewdhnt, jedoch wie ein schleichendes Gift,
hat(te) sie absorbiert, chne mit dauerhaft erhohter Pro-
duktion und Beschéftigung zu reagieren. Krank gewor-
den, zeigt(e) die Wirtschaft nun in der Verunsicherung
angesichts der rasanten Erhéhung der Staatsschuld
méglicherweise sogar kontraproduktive Wirkungen an.“®

® Sachverstandigenrat: Sondergutachten 1982, Ziffer 58.

Alois Oberhauser

Warum zuruck?
Eine Erwiderung auf die Replik von Hiither und Wolff

chon um die Antwort von Hiither und Wolff hervorzu-

locken, hat sich mein Aufsatz gelohnt. Von den bei-
den Verfassern wird nicht nur die Konzeption des Sach-
versténdigenrats zu den Konsolidierungserfordernissen
klarer als in seinem Gutachten dargelegt, sondern vor
allem werden auch die Schwachen dieser Konzeption
deutlicher.

Die Verfasser haben Recht, daB man ein antizykli-
sches Defizit nicht von den konjunkturbedingten und
strukturellen Defiziten unterscheiden mufB3, wenn man
antizyklische Politik fur vollig abwegig halt. Fatal ist je-
doch, daf3 eine Konsolidierungsrechnung aufgemacht
wird, ohne ,den Anspruch einer Wirkungsanalyse". Es
wird eine Konsolidierung der strukturellen Defizite mitten
inder Rezession verlangt, ohne zu sehen, daf3 damit kon-
junkturbedingte Defizite in entsprechendem Umfang
nicht hingenommen werden. Insoweit und nur insoweit

Prof. Dr. Alois Oberhauser, 64, ist Direktor des Insti-
tuts fur Finanzwissenschaft der Universitat Frei-
burg und Mitglied des Wissenschaftlichen Beirats
beim Bundesministerium der Finanzen.
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schlagt der Sachversténdigenrat eine Parallelpolitik vor.
Auf diesen zentralen Einwand gehen die Verfasser letzt-
lich nicht ein.

Kein Dissens besteht, daf3 die staatliche Neuverschul-
dung bei Verbesserung der konjunkturellen Situation
abgebaut werden muB. Unstrittig ist auch, daB die erfor-
derlichen Maflnahmen schon jetzt geplant werden mis-
sen, weil die Politiker nur unter dem Druck leerer Kassen
dazu bereit sind. Davon sind jedoch zwei Aspekte zu un-
terscheiden:

O Tragt eine Konsolidierungspolitik mitten in der Rezes-
sion zu deren Uberwindung bei oder verschérit sie diese?

O Unter welchen Voraussetzungen wirde eine antizykli-
sche expansive Nachfragepolitik — finanziert durch eine
anfangliche Erhéhung der Staatsverschuldung —zu einer
Verbesserung der Beschaftigungssituation und sogar zu
einer Konsolidierung des Staatshaushaltes beitragen?

Die aktuellen Konsolidierungserfordernisse rechtfer-
ligt der Sachverstandigenrat mit der Befurchtung, das an-
dernfalls eine Verunsicherung eintrete, die auf ein erwar-
tungsbedingtes Crowding-out hinauslaufe. Zutreffend ist,
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