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Staatsschulden méglich?

Ist die Zunahme der Staatsverschuldung ein Problem und ist es sinnvoll und méglich, die Staats-

schulden zu tilgen?

Deutschland kann seine
Staatsschulden tilgen, ohne
die Biirger zu liberfordern

Fast die gesamte westliche Welt hat Uber
Jahrzehnte hinweg neue Kredite als nor-
males Instrument der Haushaltsfinanzie-
rung angesehen, ohne jemals an einen
Abbau des immer héher werdenden
Schuldenbergs zu denken. Diese Zeit ist
vorbei. Die Schulden sind zu hoch gewor-
den, und die Glaubiger sind nicht mehr
bereit, jeden staatlichen Kreditwunsch mit
niedrigen Zinsen zu erfullen, weil sie man-
chem Schuldner nicht mehr zutrauen,
neue Kredite vertragsgemai zu verzinsen
und zurtckzuzahlen.

Das fuhrt bei den stdeuropaischen Lan-
dern mit hohen Haushaltsdefiziten, ho-
hen Schulden und schwacher Wirt-
schaftskraft zu ernsten Problemen: Wenn
die Glaubiger die Kreditgewahrung ein-
schréanken oder gar stoppen, missen
Staatsausgaben gesenkt und Steuern er-
héht werden. Das allein reicht meistens
nicht. Zusatzlich missen Lohne und Prei-
se auf ein wettbewerbsféhiges Niveau re-
duziert werden. Das fuhrt zu einer au-
Bergewdhnlich hohen Belastung der Bir-
ger. Und deren Reaktion auf die Senkung
ihres Lebensstandards reicht von der Ab-
wahl der Regierung bis zu Unruhen auf
den StraBen. In dieser Situation versu-
chen die Regierungen der Krisenstaaten,
einen Teil der Anpassungslasten von den
eigenen Burgern auf die besser gestell-
ten EU-Staaten wie Deutschland abzu-
walzen. Auch wenn sich Kanzlerin und Fi-
nanzminister mit aller Kraft dagegenstel-
len: Im Ergebnis geht es nicht ohne deut-
sche Hilfe. Und Hilfe hei3t bisher immer
noch Hilfe auf Pump, und damit eine wei-
tere Erhdhung der deutschen Staats-
schuld, deren Tilgung immer noch nie-
mandem in den Sinn kommt.

Die Erkenntnis, dass es mit der chroni-
schen Neuverschuldung ohne Tilgung
nicht ewig so weiter gehen kann, hatten

Politik und Offentlichkeit in Deutschland
schon vor der Finanz-, Banken- und
Schuldenkrise. Und es wurden mit der
Schuldenbremse die damals —d.h. im ers-
ten Halbjahr 2009 - politisch erreichba-
ren Konsequenzen gezogen:

— Neue Schulden sollen zwar grundsétz-
lich vermieden werden. Von diesem
Grundsatz gibt es aber diverse Aus-
nahmen und Schlupflécher.

— Schulden mussen weiterhin nicht ge-
tilgt werden.

— Zur Ahndung von Fehlverhalten durch
Regierungen und Parlamente sind kei-
ne automatischen Sanktionen vorge-
sehen. Es droht auBer einer Diskus-
sion im Stabilitatsrat von Bund und
Landern hochstens eine Klage vor
dem Bundesverfassungsgericht mit
dem Richterspruch, VersttBe gegen
die Kreditbremse bitte kinftig zu un-
terlassen.

— Die neue Regel tritt erst 2016 fur den
Bund und 2020 fUr die Lander vollstan-
dig in Kraft. Die 2009 amtierenden Re-
gierungen und Parlamente von Bund
und Landern haben sich also nicht
selbst gebunden, sondern erst ihre
Amtsnachfolger.

Unsere Schuldenbremse, auf die viele so
stolz sind, hat den Schuldenzuwachs we-
der gestoppt noch gebremst. Von 2008
bis 2010 ist die Verschuldung von Bund,
Landern und Gemeinden in der Abgren-
zung der Maastricht-Kriterien von 1 659
auf2 062 Mrd. Euro gestiegen. Das ist ein
Rekordzuwachs um 25% in nur zwei Jah-
ren. Gemessen am BIP ergibt sich ein An-
stieg von 66 auf 83%, und die Tendenz
in Richtung 100% halt an!

Diese hohe Staatsverschuldung hat fur
die Burger erhebliche Nachteile:

* Dr. Manfred Overhaus war von 1993-2004 Staats-
sekretdr in Bundesministerium der Finanzen.
Der Artikel basiert auf einem Beitrag des Autors zum
Positionspapier des Instituts fir den &ffentlichen
Sektor e.V., Berlin, »Runter vom Schuldenbergx«.
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4  Zur Diskussion gestellt

— Von 1950 bis zum Beginn der Finanzkrise 2008 haben
Bund, Lander und Gemeinden rund 1,6 Billionen an Kre-
diten eingenommen und dafir in derselben Zeit rund
1,5 Billionen an Zinsen ausgegeben. Das heit: Als Wohl-
standsverbesserung fur die Burger hat die chronische
Schuldenpolitik nicht stattgefunden. Geblieben sind al-
lein dauerhafte Folgen bei den Zinsen. 2010 haben
Bund, Lander und Gemeinden dafur 65 Mrd. Euro be-
zahlt. Das entspricht dem Aufkommen von 6,5 Umsatz-
steuerpunkten. Ein Ende der Zinszahlungen gibt es bis-
her nicht.

— Das Zinsrisiko ist gigantisch. 2010 betrug der durch-
schnittliche Zinssatz der Staatsschulden 3,1%. Wenn der
Zinssatz nur um 1,5 Prozentpunkte steigt, muss der Staat
auf Dauer 30 Mrd. Euro jahrlich mehr an Zinsen zahlen.
Das entspricht dem Aufkommen von drei Mehrwertsteu-
erpunkten. Die Burger mussen das tragen.

— Die sténdige Verfugbarkeit neuer Staatskredite ist auf
Dauer nicht mehr sicher. Deutschland braucht Jahr fir
Jahr Uber 300 Mrd. Euro an neuen Krediten, um fallig wer-
dende Altschulden abzulbsen. Das entspricht etwa der
Halfte unseres Steueraufkommens.

Bisher hat Deutschland noch keine Probleme bei der not-
wendigen Anschlussfinanzierung gehabt — ganz im Ge-
genteil. Unser Staat gilt als besonders vertrauenswiirdi-
ger Schuldner und bekommt jeden gewtinschten Kredit
zu ungewodhnlich niedrigen Zinsen, weil unsere Wirtschaft
besonders wettbewerbsfahig ist. Aber gilt das auch noch
in zehn oder 15 Jahren?

Die Ratingagentur Standard & Poors hat Deutschland
schon im letzten August ermahnt: »Ubertreibt nicht bei
den Schulden, vor allem nicht bei internationalen Hilfen
auf Pump, sonst sinkt eure Kreditwurdigkeit.« Wir soll-
ten das ernst nehmen, denn auf Dauer bleibt kein Land
auf dem Gipfel des wirtschaftlichen Erfolgs als Liebling
aller Glaubiger. 2011 haben Stdlander der EU erfahren
muUssen, was passiert, wenn Staaten das Vertrauen
der Glaubiger verlieren: drastische Sparpakete, Wirt-
schaftskrise, Regierungswechsel und neue Sparpake-
te, egal, wer regiert. Ausgel6st wird das allein von den
Glaubigern. Feste Regeln gibt es dafir nicht, und die
Regierungen als Vertreter der Schuldner werden nicht
einmal gefragt.

Wir wollen in Deutschland nicht erfahren, was es bedeutet,
wenn die Glaubiger sich weigern, fallig werdende Altkredi-
te zu refinanzieren und damit einen finanzpolitischen GAU
wie in Griechenland auslosen. Dieses Risiko kann und muss
dadurch abgebaut werden, dass die im Grundgesetz ver-
ankerte »Schuldenbremse« in eine »Schuldentilgung« fort-
entwickelt wird. Dazu wird Folgendes vorgeschlagen:

1. Alle bis zu einem Stichtag (31. Dezember 2012) aufge-
laufenen »Altschulden« des Staates werden der »Deut-
schen Finanzagentur« zur Verwaltung Ubertragen.
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Dazu gehdren auch alle bisher in Neben- oder Schat-
tenhaushalten verbuchten Schulden. 2009 und 2010 wa-
ren das Uber drei Viertel der offentlichen Neuverschul-
dung nach Maastricht-Kriterien. Die Deutsche Finanz-
agentur sollte aus der bestehenden Finanzagentur des
Bundes entwickelt und als Stiftung 6ffentlichen Rechts
gefUhrt werden, von Weisungen des Bundes und der Lan-
der unabhéangig und formal dem Bundespréasidenten zu-
geordnet. Er beruft fachlich kompetente, unabhéangige
Persdnlichkeiten in ein neu zu bildendes Aufsichtsorgan
und ernennt auf dessen Vorschlag den Vorstand. Zur Fér-
derung von Transparenz und Vertrauen in Europa kénn-
ten auch kompetente auslandische Personlichkeiten in
das Aufsichtsorgan berufen werden.

Die Agentur erhélt eigene Steuereinnahmen

— flr die Verzinsung zu Lasten der jeweiligen Gebiets-
kérperschaft die Mittel, die fur ihre jeweilige Schuld be-
nétigt werden, mindestens in Hohe des Vorjahres;

— fUr die Tilgung die aus der kalten Progression resultie-
renden »heimlichen Steuererhéhungen«: 0,2% des Vor-
jahres-BIP ansteigend um 0,2% jahrlich auf maximal
2% des BIP. Hinzu kommen ersparte Zinsen.

Das fuhrt zu einer behutsam ansteigenden Tilgung
der Altschulden von 5 Mrd. Euro im ersten, 10 Mrd.
Euro im zweiten Jahr, gleichméaBig ansteigend auf
etwa 70 Mrd. Euro jahrlich ab dem zehnten Jahr. Im
ersten Jahrzehnt werden so etwa 350 Mrd. Euro ge-
tilgt, im zweiten Uber 800 und im dritten Jahrzehnt
der Rest.

Fallig werdende Altschulden, die noch nicht endgtiltig ge-
tilgt werden kdnnen, erfordern wie bisher eine Anschluss-
finanzierung. Formal gegentiber den Glaubigern wird so
die Anschlussfinanzierung auch fir L&nderschulden zu
einer Schuld des Bundes. Im Innenverhéltnis erhalten die
La&nder Anteile an der gemeinsamen Schuld. Das ver-
hindert moégliche und durchaus gefahrliche Spekulatio-
nen gegen einzelne Bundeslander. Erhebliche Lastenver-
schiebungen wie bei den diskutierten ,Eurobonds” sind
nicht zu erwarten, weil zwischen Bund und Landern kei-
ne erheblichen Zinsunterschiede bestehen.

. Auch nach dem Stichtag wird es selbstverstandlich er-

forderlich werden, neue Kredite aufzunehmen, etwa zum
Ausgleich konjunkturbedingter Haushaltsbelastungen
wahrend eines Haushaltsjahres oder auch zur Finanzie-
rung eines deutschen Beitrags an gemeinsamen Hilfs-
programmen der Eurolander.

Neu zu regeln sind allerdings Transparenz und Tilgung fur
alle nach dem Stichtag entstehenden »Neuschulden«.
Zur vollstandigen Erfassung und zur Verbesserung der
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Transparenz sollten sie ohne Ausnahme in den norma-
len &ffentlichen Haushalten ausgewiesen werden. Offent-
lichkeit und Parlament sollten nicht mehr lange in den ver-
offentlichten Unterlagen der FMS, einer Tochter der FMSA,
die zu 100% dem Bund gehért, suchen missen, um her-
auszufinden, welche Bundesschulden dort verbucht sind.

FUr alle Neuschulden sind eindeutige und klare Tilgungs-
vorschriften erforderlich:

— Alle Neuschulden werden ohne Ausnahme in den nor-
malen Haushalten verbucht und nicht mehr in Schat-
tenhaushalten. Neuschulden am Ende eines Haus-
haltsjahres werden buchhalterisch in den jeweiligen
Folgehaushalt tbertragen, bis die gesamte seit dem
Stichtag angefallene Neuverschuldung endgliltig ge-
tilgt ist.

Daflr, dass dies in einer angemessenen Zeit geschieht,
sorgt die Androhung vollautomatischer, harter, abschre-
ckender Sanktionen. Dabei heif3t »vollautomatisch«:
ohne jede Diskussion oder Verhandlung. Denn es
kommt nicht darauf an, dass die Sanktionen den
Schuldnern bei Fehlverhalten zugemutet werden kon-
nen, sondern allein darauf, dass sie zum Schutz der
Glaubiger Fehlverhalten verhindern.

Vorgeschlagen werden folgende im Grundgesetz zu
verankernde Sanktionen:

Sofern der Bund oder ein einzelnes Land jeweils vier
Jahre hintereinander im abgeschlossenen Haushalt
Neuschulden ausweist, zieht die »Deutsche Finanz-
agentur« zu Lasten dieser Gebietskoérperschaft zu-
satzlich zu den Betragen, die fUr die Zinszahlung er-
forderlich sind, Steuereinnahmen in Hohe von einem
Viertel der jeweils letzten ausgewiesenen Neuver-
schuldung ein und verwendet diese Mittel zuséatzlich
zur Tilgung aller von ihr verwalteten Altschulden. Die
Feststellung der Einzugsbetrage wird dem Stabilitats-
rat Ubertragen.

Werden wahrend der Amtszeit einer Regierung des
Bundes oder eines Landes drei Jahre hintereinander
Neuschulden im abgeschlossenen Haushalt ausge-
wiesen, so sind Neuwahlen ihrer Parlamente abzu-
halten. Regierungschef(in) und Finanzminister(in), die
in diesen drei Jahren im Amt waren, gehéren der neu-
en Regierung nicht mehr an.

— Eine Sonderregelung ist erforderlich flir besonders gro-
Be unabweisbare Haushaltsbelastungen, die verninf-
tigerweise nicht im Normalverfahren bis zur Ausldsung
von Sanktionen getilgt werden kénnen. Fir den Bund
kénnte man eine derartige Haushaltsbelastung z.B.
durch eine Naturkatastrophe oder eine européische
Hilfsaktion annehmen, wenn die dadurch verursach-
ten Schulden 1% des BIP Ubersteigen. Fr die Lander
waren vergleichbare GréBenordnungen festzulegen.

Diese »groBBen Neuschulden durch besonderen An-
lass« kdnnten durch Bundestag und Bundesrat der
Deutschen Finanzagentur zur Verwaltung zugewie-
sen und dort einer im Grundgesetz festgelegten Son-
dertilgungsregelung unterworfen werden: z.B. — bezo-
gen auf den Bund —jahrlich 0,2% des BIP. Die flr Zins
und Tilgung bendtigten Jahresbetréage wiirden von der
Agentur aus dem Steueraufkommen der betroffenen
Gebietskorperschaft zusétzlich abgerufen. Das wie-
derum fUhrt zu einer Belastung des laufenden Haus-
halts mit ggf. (kleineren) Neuschulden und der daftr
vorgesehenen Regelung.

3. Die Gemeinden mussen in die Bemihungen zum Schul-

denabbau eingebunden werden. Da eine zentrale Deut-
sche Finanzagentur nicht auf einzelne Gemeinden zugrei-
fen kann, mUssen die Lander durch das Grundgesetz ver-
pflichtet werden, die fur Bund und Lander geltenden Re-
geln unverandert fur ihre Gemeinden vorzuschreiben und
dabei sicherzustellen, dass das Verbot neuer Haushalts-
kredite nicht durch neue Kassenkredite umgangen wird.

Uber die Verschuldung ihrer Gemeinden haben die Lan-
der dem Stabilitatsrat jahrlich zu berichten. Unterlasse-
ne Tilgungen kommunaler Alt- und Neuschulden sind
vom Stabilitédtsrat zu quantifizieren. In der festgestellten
Hohe zieht die Deutsche Finanzagentur zu Lasten des
betreffenden Landes zuséatzliche Steuereinnahmen ein
und verwendet sie zur Tilgung aller von ihr verwalteten
Altschulden.

. Jede Schuldentilgung eines Staates ist immer zugleich

auch eine Belastung seiner Burger. Die hier vorgeschla-
gene Finanzierung der Tilgung durch Verwendung der
»heimlichen Steuererhdhungen« aus der kalten Progres-
sion hat den Vorteil, dass kein Beschluss Uber Steuerer-
héhungen erforderlich ist. Es entféllt lediglich flr eine Rei-
he von Jahren die bisher in gréBeren Zeitabschnitten még-
liche Steuersenkung zur »Rickgabe« der heimlichen Steu-
ererhdhungen. Die volkswirtschaftliche Steuerquote wird
sich — ungeachtet aller sonstigen Anderungen des Steu-
errechts —binnen zehn Jahren um 2% erhéhen. Sie bleibt
aber niedriger als die Steuerquote der meisten europai-
schen Partnerstaaten. Nach der gegenwartigen politi-
schen Diskussion kann damit gerechnet werden, dass
die Mehrzahl der Burger diese Tilgungsfinanzierung als
»\ersicherungspramie zur Abwehr eines finanzpolitischen
GAUs« akzeptieren kénnte.

. Schwieriger wird es mit dem Abbau der bisher schon flr

die kommenden Jahre geplanten neuen Schulden von
Bund und Landern. Hier sind zur Vermeidung der vorge-
schlagenen Sanktionen bis spéatestens 2016 haushalts-
politische Anpassungen erforderlich. Die auBergewshn-
lich gute Finanz- und Wirtschaftslage Deutschlands macht
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6 Zur Diskussion gestellt

dies aber —im Paket mit der ohnehin notwendigen Grund-
gesetzanderung — zu einer Aufgabe, die politisch |6sbar
ist, ohne die Blrger zu Uberfordern.

Die Staats- und Regierungschefs der Européischen Union
sind seit langerem mit der Frage befasst, welche neuen Fi-
nanzregeln zum Abbau Uberhéhter Staatsschulden getrof-
fen werden sollten. Deutschland tritt dafur ein, zumindest
die beiden Maastricht-Kriterien wieder verbindlich vorzu-
schreiben, d.h. Finanzierungsdefizite nicht tber 3% und
Schuldenstéande nicht Uber 60% des BIP — und zwar mit
Sanktionen, die nicht vollautomatisch, sondern erst nach
Verhandlungen oder Gerichtsverfahren zur Anwendung kom-
men. Das hieBe fur Deutschland erstmals Schuldentilgung,
denn unsere Staatsschuld liegt weit Uber den 60% des BIP,
und mit der bisherigen Schuldenbremse, d.h. ohne Tilgung,
ist die angestrebte Obergrenze in einer Uberschaubaren Zeit
nicht zu erreichen. Eine europaische Verstandigung auf ver-
bindliche »Maastricht-Kriterien« wirde somit auch fur
Deutschland neue finanzpolitische Regeln erfordern.

Das hier vorgeschlagene Konzept wirde dem gerecht und
istim Prinzip auch europatauglich. Es kdme aber gegenwar-
tig fur die européischen Krisenstaaten zu frih. Sie missen
alle politische Kraft darauf verwenden, durch eine Sanierung
ihrer Haushalte das Vertrauen der Glaubiger zuriickzugewin-
nen oder zu festigen. Zugleich mussen sie Wettbewerbsfa-
higkeit und Wachstum ihrer Wirtschaft stérken. Das Ziel ei-
nes vollstdndigen Schuldenabbaus wére diesen Staaten ge-
genwartig nicht zu vermitteln.

Deutschland aber kann sich die EinfUhrung dieses Konzepts
leisten. Das fur die Durchsetzung notwendige »politische
Zeitfenster« steht offen, denn die geplanten Haushaltsdefi-
zite sind gering. Die Burger wirden nicht Uberfordert. Ein Til-
gungsprozess wurde die erheblichen Risiken jeder Staats-
schuld abbauen und der Generationengerechtigkeit dienen.
Kanzlerin und Finanzminister wirden ihre persdnliche Glaub-
wirdigkeit auf der européischen Buhne starken und zugleich
eine Uberzeugende Fuhrungsrolle Gbernehmen. Der deut-
sche Bonitatsvorsprung an den Kreditmarkten wiirde gefes-
tigt oder sogar ausgebaut. Das konnte in den Staaten
Europas, die sich selbst zu den wirtschaftlich starkeren z&h-
len, durchaus Nachahmungseffekte ausldsen. Flhren durch
Vorbild kénnte sich als Erfolgsmodell erweisen. Man sollte
das in der européischen Schuldenpolitik wenigstens einmal
versuchen.

ifo Schnelldienst 5/2012 - 65. Jahrgang

Margit Schratzenstaller-Altzinger**

Karl Aiginger*

Ist eine Tilgung der Staatsschulden
moglich und sinnvoll?1

Wir diskutieren, ob nach der Phase der Reduktion der
Budgetdefizite in Europa auch der Schuldenstand redu-
ziert werden soll. Die Antwort ist abhangig von der Hohe
des Schuldenstands eines Landes und von der Fahig-
keit, bei der Konsolidierung arbeitsplatzschonend und
wachstumsférdernd vorzugehen. Dies war bisher nicht der
Fall und wurde von der EU auch zu wenig eingemahnt. In
einer Zukunftsstrategie, mit wissenschaftlicher Begleitung
und der Vision einer »High-Road-Strategie« sollte es mdg-
lich sein.

Konsolidierung Akt 1: Stabilisierung des
Schuldenstands bis 2013

2012 kénnte sich die Staatschuld gemessen an der Wirt-
schaftsleistung endlich stabilisieren — finf Jahre nach dem
Ausbruch der weltweiten Finanz- und Wirtschaftskrise. Die
Neuverschuldung kann von 7% (2009, EU 27) auf 4% zu-
rlckgefiihrt werden. Die Stabilisierung erfolgt bei 85% in der
EU 27 (88% EU 15). Die Situation ist nach Landern unter-
schiedlich, 13 meist »neue« EU-Lander liegen unterhalb der
vom Européischen Stabilitats- und Wachstumspakt (SWP)
vorgegebenen Obergrenze von 60%, funf Lander haben
Schulden Uber 100% der Wirtschaftsleistung. Die Gesamt-
situation fUr Europa kann also durchaus als Schuldenkrise
bezeichnet werden, und sie ist teuer, weil Europa fur nied-
rigere Schulden einen hdheren Zinssatz zahlt als die USA
und Japan.

* Prof. Dr. Karl Aiginger ist Leiter des Osterreichischen Instituts fir Wirt-
schaftsforschung, Wien.

** Dr. Margit Schratzenstaller-Altzinger ist wissenschaftliche Mitarbeiterin am
Osterreichischen Institut fir Wirtschaftsforschung, Wien.

T Die Autorinnen danken Hans Pitlik und Gunther Tichy fur wertvolle Anre-
gungen und Hinweise.



Zur Diskussion gestellt

Konsolidierung Akt 2: Abbau des Schulden-
stands

Ein starker Fokus der EU auf der praventiven Starkung der
Haushaltsdisziplin sowie der Ruckflhrung der Staatsver-
schuldung ist vor diesem Hintergrund wohlbegrindet. Ne-
ben dem Vertrauensverlust der internationalen Investoren,
der sich in verschlechterten Kreditkonditionen und steigen-
den Zinsausgaben niederschlagt, sprechen folgende drei
Erwagungen fUr den raschen Abbau der 6ffentlichen Ver-
schuldung:

— wachstumsdampfende Wirkungen einer hohen Staats-
schuldenquote,

— unerwinschte Verteilungseffekte zu Lasten niedrigere Ein-
kommen,

— das Erfordernis den Handlungsspielraum der Wirtschafts-
politik wiederherzustellen (besonders angesichts Klima-
wandel, demographischer Wandel, Wissensgesellschaft).

Beseitigung der Defizite ist Voraussetzung, aber
Wachstum und Beschiéftigung sind das Ziel

Die fast ausschlieBlliche Konzentration der europaischen Re-
gierungen auf Budgetkonsolidierung und fiskalische Regel-
werke ist jedoch aus zwei Grinden wenig Erfolg verspre-
chend und auch nicht fiskalisch nachhaltig.

Erstens vernachléssigt sie wichtige Ursachen der aktuel-
len und akuten Schuldenkrise (vgl. zum Folgenden Tichy
2011b). Der Anstieg der Schuldenquote um 25 Prozent-
punkte fur die gesamte EU zwischen 2007 und 2012 ist
nicht auf eine undisziplinierte Ausgabenpolitik zurlickzu-
fUhren, sondern priméar Resultat der budgetaren Kosten
der Finanz- und Wirtschaftskrise.2 Daher sollte den Rah-
menbedingungen, die die Krise verursacht haben, eben-
so starke Bedeutung gegeben werden wie dem Schulden-
abbau. Die »Schuldenkrisenlander« der européischen Pe-
ripherie weisen zudem Wettbewerbs- und Strukturpro-
bleme auf, die zu zunehmenden realwirtschaftlichen Un-
gleichgewichten innerhalb der EU fuhrten. Allerdings ist
auch richtig, dass in der EU im Vorkrisenjahr 2007 die
Schuldenquote mit 60% des BIP bereits relativ hoch und
damit der Spielraum nach oben —auch zur Krisenbekamp-
fung — begrenzt war.

Wenn durch die Konsolidierung dem Wirtschaftsprozess
Nachfrage entzogen wird (werden muss), so ist es entschei-
dend, den Entzug und die dadurch entstehenden dampfen-

2 Noch drastischer fiel dieser Anstieg Ubrigens in der gesamten Gruppe
der Industrielander aus: Fur diese schéatzt der IWF (2011) einen Anstieg
um 38 Prozentpunkte zwischen 2008 und 2015, wobei 18 Prozentpunk-
te auf das Wirken der automatischen Stabilisatoren, 7 Prozentpunkte auf
Zinssteigerungen, 6 Prozentpunkte auf die Konjunkturpakete und 7 Pro-
zentpunkte auf Hilfen fir den Finanzsektor zurlickzuflhren seien.

den (»keynesianischen«3) Effekte durch eine wachstums-
bewusste Ausgestaltung der einnahmen- und ausgabensei-
tigen KonsolidierungsmaBnahmen zu minimieren4, und wenn
moglich, die privaten Wachstumskréfte so zu stérken, dass
der Wachstumseffekt den Nachfrageeffekt Uberkompensiert.
Diese Ansicht war vor zwei oder drei Jahren noch AuBen-
seiterposition und fand praktisch keine Beachtung (daher
der Appell in Aiginger und Schratzenstaller 2011), er hat bei
der Konsolidierung der Peripherielander keine Rolle gespielt.
Heute findet er sich vorsichtig in den Dokumenten von OECD
und Weltbank, und populistisch in den Ratings von Stan-
dard & Poor’s. Es grenzt wirklich beinahe an eine Verhoh-
nung der betroffenen L&nder, wenn heute die Ratingagen-
tur Standard & Poor’s® in ihrer Begriindung fur die Herab-
stufung von einer Reihe von EU-Landern Mitte Januar be-
tont, dass der Wachstums- und Beschéftigungsaspekt zu
wenig beachtet wird.

Struktureffekte konnen Aggregatseffekte
kompensieren

Eine ausgabenseitig wachstumsfreundliche Konsolidierung
bedeutet, dass die Kirzungen dort vorgenommen werden,
wo es Ineffizienzen gibt (vgl. Hagemann 2012), etwa im
Gesundheitsbereich, fur den die OECD ein durchschnittli-
ches Effizienzpotenzial von 2% vermutet, bei gieBkannen-
artigen Subventionen, im Bereich des 6ffentlichen Sek-
tors (z.B. vier Verwaltungsebenen) und bei Militdrausga-
ben (Griechenland und Portugal haben die hdchsten Mili-
tarausgaben und mussen ihre Ristungskaufe fortsetzen).
Andererseits sollten die Ausgaben in den Zukunftsberei-
chen (Bildung, Forschung, Umwelt) geschont und Wachs-
tumsblockaden geldst werden. Eine nachhaltige Konsoli-
dierung setzt vor allem an der Ausgabendynamik im Pen-
sions- und im Gesundheitssystem sowie in der dffentlichen
Verwaltung an.

Um den privaten Konsum mdéglichst wenig zu beeintrachti-
gen, sollten Kirzungen bei Pensionen oder Gehéltern im 6f-
fentlichen Dienst die unteren Einkommen ausnehmen; gleich-
zeitig kdnnte die Sparférderung eingeschrankt werden. Er-
ganzend koénnen sowohl fir Unternehmen als auch fur die
privaten Haushalte Anreize flr private, insbesondere um-
weltfreundliche Investitionen gesetzt werden.

3 Vgl. fir einen Uberblick tiber aktuelle empirische Literatur zur empirisch

nach wie vor offenen Kontroverse »keynesianische« bzw. kontraktive ver-
sus »nicht-keynesianische« bzw. expansive Wirkungen von Budgetkon-
solidierungen Schratzenstaller (2010); fur eine skeptische Einschéatzung
maoglicher expansiver Effekte von Budgetkonsolidierungen vgl. Guajardo,
Leigh und Pescatori (2011) und Perotti (2011).

4 Vgl. zum Folgenden Aiginger und Schratzenstaller (2011); viele dieser Emp-
fehlungen werden bestatigt durch einige neue OECD-Studien (Suther-
land, Hoeller und Merola 2012; Hagemann 2012).

5 Nachdem die Ratingagentur allerdings die vorhergehenden Herabstufun-
gen gerade mit hohen und steigenden Defiziten bzw. Schuldenstéanden be-
griindet hatte (vgl. Tichy 2011a).
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8 Zur Diskussion gestellt

Einnahmenseitig bedeutet das, das Steuersystem beschaf-
tigungs- und wachstumsfreundlicher zu machen. Das heifl3t
z.B., Steuern auf Arbeit, Konsum, Unternehmensgewinne
nicht zu erhéhen. Die Erhdhung von Sozialversicherungs-
beitrdgen sowie von Lohn- und Kdrperschaftsteuer, aber
auch der verteilungspolitisch problematischen Mehrwert-
steuer sollte daher vermieden werden. Vielmehr sollte eine
fiskalisch, aber auch sozial und ékologisch nachhaltige und
wachstums- und beschaftigungsfreundliche Konsolidie-
rungsstrategie vorrangig auf Steuern mit erwlinschten Len-
kungseffekten basieren: insbesondere Umweltsteuern (die
in den letzten Jahren in den EU-Mitgliedslandern ein tenden-
ziell sinkendes Gewicht aufweisen) sowie Steuern auf Ta-
bak- und Alkoholkonsum, aber auch bestimmte vermogens-
bezogene Steuern, die relativ wachstums- und beschafti-
gungsvertraglich sind und die steigende Spreizung der Ver-
mogen etwas abmildern kdnnen (Grundsteuer, Erbschafts-
und Schenkungssteuer). Gleichzeitig sollten die Steuersys-
teme nach wirtschaftspolitisch kontraproduktiven Ausnah-
meregelungen (etwa 6kologisch fragwirdige Steuerverglins-
tigungen) oder Verginstigungen mit zweifelhafter sozialer
Treffsicherheit (beispielsweise der ermaBigte Umsatzsteuer-
satz fUr Guter und Dienstleistungen, die nicht zum sozio-kul-
turellen Existenzminimum gehdren) durchforstet werden; de-
ren Einschrankung wirde die Abgabensysteme vereinfa-
chen und transparenter machen.

Zwischenbilanz: Die Medizin wird verabreicht,
das Ziel ist vergessen

Ebenso wichtig wie die Struktur der Konsolidierungspro-
gramme ist ihre Einbettung in eine proaktive Strategie und
in eine Vision, was durch die Konsolidierung langfristig er-
reicht werden soll: den notwendigen Ausgabenkirzungen
sollten verstarkte offentliche Ausgaben fur die bereits an-
gesprochenen Zukunftsbereiche gegenuber stehen. We-
sentlicher Bestandteil sollte auch die Verbesserung der in
vielen EU-Landern aus Wachstums- und Beschéftigungs-
perspektive unbefriedigenden Struktur des Gesamtabga-
bensystems sein, d.h. die Entlastung vor allem der unteren
und mittleren Einkommen von arbeitsbezogenen Abgaben,
gegenfinanziert durch die Erhéhung von Umweltsteuern und
bestimmten vermdgensbezogenen Steuern (vgl. dazu auch
Prammer 2011).

Bisher liegt kein umfassender Uberblick tiber Volumen und
Struktur der Konsolidierungsprogramme der EU-Lander vor.
Zwar ist den nationalen Stabilitatsprogrammen zu entneh-
men, dass einer zentralen Empfehlung der einschlagigen Li-
teratur, ndmlich primar ausgabenseitig zu konsolidieren (vgl.
zu den Erfolgsbedingungen Pitlik, Gruber und Walterskir-
chen 2010; Molnar 2012), um nachhaltige Konsolidierungs-
erfolge zu erzielen, weitgehend gefolgt wird (vgl. European
Commission 2011). Mehr ist Gber Abgabenerhéhungen be-
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kannt (vgl. European Commission 2011). Die haufigste Mai3-
nahme ist die Erhdhung spezieller Verbrauchssteuern (Um-
welt-, Tabak- und Alkoholsteuern). Sehr haufig wurde auch
die Umsatzsteuer erhoht, vorwiegend in Form der Erhdhung
des reguldren Umsatzsteuersatzes. 16 EU-Lander hoben
seit 2008 ihren reguldren Umsatzsteuersatz an, so dass
der EU-durchschnittliche Umsatzsteuersatz zwischen 2007
und 2011 von 19,56% auf 20,8% stieg. Auch die Einkom-
mensteuer wurde recht haufig erhéht, wobei primér Aus-
nahmeregelungen abgeschafft wurden. Acht EU-Lander er-
hdhen den Spitzensteuersatz oder flhren einen zusatzlichen
hdheren Spitzensteuersatz flr sehr hohe Einkommen ein.
Kaum wurden dagegen Sozialversicherungsbeitrage, die
Korperschaftsteuer oder vermdgensbezogene Steuern er-
hoht. Vor dem Hintergrund der genannten Anforderungen
an die nachhaltige Ausgestaltung von Steuererhdhungen zur
Budgetkonsolidierung ergibt sich also eine gemischte Bi-
lanz: Zwar werden vielfach Umweltsteuern und andere Steu-
ern auf public bads erhdht, allerdings in der Regel nicht im
Rahmen langerfristig angelegter stufenweiser Ausbauplane,
sondern einmalig und vorrangig zu fiskalischen Zwecken.
Aus Nachhaltigkeitssicht glinstige vermégensbezogene
Steuern werden kaum stérker ausgeschopft, sehr stark da-
gegen die aus Nachhaltigkeitssicht eher unglnstig zu be-
urteilende Mehrwertsteuer.

Einbettung in Wachstumsstrategie fehlt

Noch seltener werden die Konsolidierungsprogramme der
EU-Lander durch proaktive MaBnahmen unterfittert. Zu-
satzliche Ausgaben fur Bildung und Forschung wie in
Deutschland oder fur Universitaten, Bildung, Forschung und
thermische Sanierung wie in Osterreich sind eher Einzelfal-
le.6 Insgesamt fehlt es sowohl in den einzelnen EU-Landern
als auch auf EU-Ebene an einer energischen wachstums-
forderlichen Finanzpolitik, die Ausgaben- wie Abgabenstruk-
tur so gestaltet, dass sie die langfristigen Wachstums- und
Beschaftigungspotenziale starken.

Eine Konsolidierung hat nur dann geringe negative Anfangs-
folgen und letztlich einen positiven Wachstumseffekt, wenn
die Notwendigkeit der Konsolidierung gut kommuniziert ist
und die Bevolkerung glaubt, dass am Ende einer Konsoli-
dierungsperiode eine zukunftsfahige Wirtschaft steht. Kon-
solidierung braucht eine Vision, welche Strukturen, Sekto-
ren, Aktivitdten nach einer schwierigen Periode den Auf-
schwung tragen. Dies setzt eine faire Lastenverteilung und
Optimismus in die politischen und wirtschaftlichen Struktu-
ren voraus, wie sie in Ansatzen von der neuen italienischen
Regierung erzeugt werden, die in Griechenland aber noch
fehlen.

6 Zumal auch hier angemahnt wird, dass mit diesen OffensivmaBnahmen der
tatséchliche Finanzbedarf flr diese Zukunftsbereiche keineswegs abge-
deckt sei.
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Europidische Reformen und Unterlassungen

Am weitesten sind die Konsequenzen bisher in der Uber-
arbeitung der Fiskalarchitektur. Der neue Fiskalpakt sieht
ein strikteres Regelwerk zum Abbau von Defiziten und
Schuldensténden vor, das vorzugsweise nationalstaatlich
verankerte »Schuldenbremsenc, eine starkere Fokussie-
rung auf den Abbau des Schuldenstands, einen automa-
tischen Korrekturmechanismus bei Abweichung von den
vorgegebenen Verschuldungszielen sowie die Vorabmel-
dung der geplanten Aufnahme neuer Schulden durch die
Mitgliedstaaten umfasst. Uber den begrenzten Rahmen
der Haushaltspolitik hinausgehend, erfordert die Wieder-
herstellung und Sicherung tragfahiger 6ffentlicher Finan-
zen in der EU die Erfullung einiger zentraler Rahmenbe-
dingungen, die an den wichtigsten Ursachen der Schul-
denkrise in der EU ansetzen bzw. einen koordinierten Schul-
denabbau in der EU ermdglichen (vgl. hierzu auch Tichy
2011; Ederer 2011).

Erste Ansatze gibt es in der Verbesserung der Regulie-
rung der Finanzmarkte (systemische Aufsicht, hdhere Ei-
genkapitalquoten). Eine bessere Regulierung der Finanz-
markte ist unverzichtbar, um kinftige Finanz- und Wirt-
schaftskrisen sowie selbstverstarkende Dynamiken, die
Schuldenkrisen verstarken, zu vermeiden. Dazu gehdren
etwa das Verbot bestimmter hoch spekulativer Finanzin-
strumente, die Kontrolle von Schattenbanken und Hedge-
fonds, aber auch die Beschrankung der Rolle der Rating-
agenturen sowie privater Vereine zur Feststellung eines
»Kreditereignisses« und die Einfuhrung einer Finanztrans-
aktionssteuer.

Wenig Fortschritte gibt es bei der Beseitigung der real-
wirtschaftlichen Ungleichgewichte in der EU und der
Starkung der Wettbewerbsfahigkeit der stidosteuropai-
schen Lander (der akuten Schuldenkrisenlander); durch
den Abbau von Regulierungen, die zur Entstehung dua-
ler Arbeitsmaérkte fUhren, ebenso wie durch den Aufbau
einer modernen Infrastruktur sowie den Ausbau der Bil-
dungssysteme und eine dkologisch wie sozial nachhal-
tige Innovationspolitik. Die OECD empfiehlt, die Konso-
lidierungsprogramme EU-weit abzustimmen, nicht nur
inhaltlich, sondern auch zeitlich: Denn wenn der GroR3-
teil der Mitgliedsl&ander moglichst zUgig — wie im Prinzip
von der EU-Kommission gefordert — Defizite und Schul-
den abbaut, so besteht die ernsthafte Gefahr, dass sich
die derzeit erwartete Stagnation in der EU zu einer Re-
zession verstarkt. Vor allem die gleichzeitige Implemen-
tierung einer »Schuldenbremse«, zu deren EinfUhrung
bis spatestens Ende 2012 sich die Eurozonenlander so-
eben verpflichteten, mit kurzen Ubergangszeitraumen
bis zur Erreichung eines strukturellen Defizits von nahe
null kdnnte den derzeitigen Konjunkturabschwung ver-
schéarfen.

Welche Nachfragekomponenten sollen
Staatsausgaben ersetzen?

Die Reduktion des Budgetdefizits erfordert, dass eine an-
dere Nachfragekomponente die gesamtwirtschaftliche Nach-
frage stabilisiert. Das kénnen der private Konsum, die pri-
vaten Investitionen oder das Ausland (durch einen Export-
Uberschuss des stabilisierenden Landes) sein.

Wenn alle européischen Lander gleichzeitig konsolidieren,
entfallt der ExportUberschuss als »WeiBer Ritter«. Einzige
Moglichkeit wére hier ein Aktivum Europas gegentiber nicht-
europaischen Landern. Deutschland hat in den letzten Jah-
ren seine Konsolidierung durch einen steigenden Export-
Uberschuss ermdglicht, doch scheint dies insofern auf Gren-
zen zu stoBen, als ein Leistungsbilanziiberschuss von 6%
der Wirtschaftsleistung nicht mehr leicht erhdht werden kann:
auch aus politischen Griinden, da eine solche Politik im Prin-
zip eine Beggar-thy-neighbour-Politik darstellt und als sol-
che auf die Dauer auch auf politische Widerstande der Lan-
der stoBen durfte, mit denen enge Handelsverflechtungen
bestehen, insbesondere also innerhalb der EU selbst. Eher
ist ein Riickgang zu erwarten, da gerade 2012 die Nachfra-
ge in den Emerging Countries (China, Indien; Brasilien) nicht
mehr so extrem steigt. Eine zweite Mdglichkeit wére eine
Senkung der Sparquote durch einen besonders dynami-
schen Konsum. Deutschland hatte in den vergangenen Jah-
ren jedoch eine steigende Sparquote, dies war die Kehrsei-
te des Versuchs, die hohen Lohnkosten im Bereich der un-
quallifizierten Arbeit zu reduzieren, und generell Folge der
steigenden Spreizung zwischen hohen und niedrigen Ein-
kommen (vgl. dazu OECD 2011). Eine weitere Moglichkeit
wére eine verstarkte private Investitionstatigkeit. Allerdings
haben die deutschen Unternehmen trotz steigender Be-
triebstberschusse einen immer geringeren Teil in Investitio-
nen im Inland umgesetzt. Hatte Deutschland im Jahr 2000
59% des BetriebsUberschusses (inkl. Selbsténdigeneinkom-
men) investiert, waren es 2011 nur 45%.

Alle diese Uberlegungen zeigen, dass es nicht einfach ist,
eine noch starkere Budgetkonsolidierung durchzufiihren, als
es jetzt der Fall ist. Eine gute Zeit flr einen Schuldenabbau
ist eine Periode mit optimistischen und stabilen Erwartun-
gen, in der die Unternehmer jeden Gewinn in Investitionen
umsetzen und jede Senkung der Schuldenquote als Indi-
kator fur sinkende Steuerleistungen interpretieren. Ebenso
wenn Konsumenten steigende Einkommenserwartungen
sofort fur einen Anstieg des Konsums nutzen.

EU-2020-Strategie darf nicht Opfer der
Konsolidierung werden

Deswegen musste eine Konsolidierungsperiode von einer
Politik begleitet werden, in der die Binnennachfrage stimu-
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liert wird, durch hdhere Lohnabschllsse, niedrigere Steu-
ern fUr den Faktor Arbeit und steigende Umweltinvestitio-
nen. In anderen Worten durch eine Konsolidierungsphase,
die von einer Wachstumspolitik begleitet und Uberkompen-
siert wird. Konsolidierung ist die Voraussetzung fur einen
neuen Spielraum in der Politik, eine neue Wachstumsstra-
tegie ist das Ziel. Eine Konsolidierung, die nach dem Aus-
gleich des Budgets den Abbau der Schulden in Angriff
nimmt, ohne gleichzeitig einen neuen Wachstumskurs zu
verfolgen, ist nicht sinnvoll und moglich, und sie kann vor
allem nicht nachhaltig sein — weder fiskalisch noch aus
Wachstums- und Beschaftigungssicht, aber auch nicht
okologisch oder sozial.

Ein neuer Wachstumskurs Europas ist theoretisch in der
Europa-2020-Strategie konzipiert. Europa soll ein intelli-
gentes, integratives, 6kologisch nachhaltiges Wachstum
anstreben

e Intelligent, d.h. auf Wissen und Innovation gestutzt,

e integratives Wachstum, d.h. mit hoher Beschéftigung,
sozialem und regionalem Zusammenhalt,

e (kologisch nachhaltig, d.h. ressourcenschonend, mit sin-
kendem Energieverbrauch.

Dieser neue Wachstumspfad wurde jedoch schon in den
ersten Jahren der geplanten Umsetzung ein Opfer der
Budgetkonsolidierung. In dem ersten Semesterzeugnis,
in dem die Européische Kommission Budget und Wachs-
tumsstrategie gemeinsam beurteilen sollte, werden prak-
tisch nur Noten fur die Konsolidierung vergeben. Ob die
Konsolidierungsstrategie Wachstumsziele und Vollbe-
schaftigung in ihren MaBnahmen berUcksichtigt, etwa
durch eine beschéaftigungsfreundliche Abgabenstruktur
oder eine wachstumsférdernde Ausgabenstruktur, wird
nicht beachtet.

Ein neuer Kurs muss analytisch begleitet und
empirisch untermauert werden

Auch deshalb hat die EU-Kommission jetzt ein groBes For-
schungsprojekt ausgeschrieben, in dem der Ubergang zu
dieser Offensivstrategie in Richtung einer sozio-6kologi-
schen Transformation des Européischen Wirtschafts- und
Gesellschaftsmodells wissenschaftlich untermauert und
begleitet wird (vgl. Aiginger 2012). Das WIFO soll mit 32
europaischen Partnern bis 2016 die analytischen Grund-
lagen fUr einen neuen wirtschaftlichen und gesellschaftli-
chen Wachstumspfad ausarbeiten. Dies ist besonders
wichtig, weil auch der Gipfel der Regierungschefs im Jan-
ner 2012 gezeigt hat, dass jedes Land etwas anderes un-
ter Wachstumspolitik versteht: GroBbritannien setzt priméar
auf Liberalisierung und Deregulierung, Deutschland auf
Preis- und Kostenstabilitdt und Budgetdisziplin, Frankreich
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auf Begrenzung der negativen Folgen der Globalisierung.
Die Wachstumstheorie betont den Wert von Bildung, In-
novation flr das mittelfristige Wachstum, die Umweltdko-
nomie betont die niedrigen Kosten und groBen Ertrags-
chancen von Vorreitern einer Okologisierung und die ho-
hen Kosten der Follower. Daneben darf auch die Rolle der
Institutionen — eine leistungsfahige Verwaltung, Korrupti-
onsbekdmpfung sowie der Abbau von Monopolrenten
durch Deregulierung — nicht vernachlassigt werden.

Eine Budgetkonsolidierung ist eine wichtige Vorausset-
zung fur die Wiederherstellung des Handlungsspielraumes
der Politik. Eine Wachstumspolitik mit sozialem und &ko-
logischem Fokus ist die Bedingung, dass die Konsolidie-
rung ohne Verlust von Arbeitsplatzen funktionieren kann.
Dann, und nur dann werden Konsum und Investitionen die
Nachfrage starker erhdhen, als die Budgetkonsolidierung
sie senkt.

Zuerst Kurswechsel, dann Schuldenabbau
(starker fiir hochverschuldete Lénder)

Eine Reduktion des Niveaus der Staatsschulden bleibt das
langfristige Ziel. Sie sollte friher beginnen, dort wo der
Schuldenstand am hochsten ist, spater dort wo er unter
oder knapp bei 60% der Wirtschaftsleistung liegt. Solan-
ge allerdings schon die Reduktion der Defizite nicht genu-
gend auf eine umfassend verstandene Nachhaltigkeit Ruck-
sicht nimmt, kann eine noch starkere Einschrankung der
Staatsausgaben oder Erhéhung von Steuern auf Konsum
und Investitionen nicht empfohlen werden. In einer neuen
Wachstumsphase, getragen durch Optimismus innerhalb
eines solidarischen, weiter wachsenden Europas inkl. In-
tegrationsangebote an die dynamischen Nachbarn im Os-
ten und Suden ist der Schuldenabbau méglich und sinn-
voll. Also ist zuerst ein Kurswechsel in Richtung integrati-
ves und nachhaltiges Wachstum sowie die Reduktion der
dramatisch hohen Jugendarbeitslosigkeit anzustreben und
dann erst ist ein forcierter Schuldenabbau moglich und
sinnvoll.
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Die Staatsschuldentilgung funktioniert!

Im Sommer 2011 gaben 63% der Deutschen die Staats-
verschuldung als ihre gro3te Sorge an.' Anlass dazu besteht
genug, stieg doch die Pro-Kopf-Verschuldung zwischen
2008 und 2010 um 27 % und erreichte den Rekordstand von
24 450 Euro (vgl. Statistisches Bundesamt 2010). Beson-
ders schwer wiegt dabei die langfristig stark sinkende Be-
volkerungszahl (vgl. Statistisches Bundesamt 2009). Da-
durch mussen die immer weiter steigenden Schulden von
immer weniger Menschen getragen werden.

Folgen und Risiken der Staatsverschuldung

Wahrend die Zunahme der Staatsverschuldung eine Tat-
sache ist, gibt es immer wieder Stimmen, die darin kein
groBes Problem sehen. Dabei sind die Folgen ausufern-
der &ffentlicher Verschuldung in Europa zurzeit uniiberseh-
bar. Verlieren die Mérkte das Vertrauen in die Kreditwdr-
digkeit eines Staates, 16st dies eine Abwartsspirale aus,
die ohne fremde Hilfe nicht mehr aufzuhalten ist, wie das
Beispiel Griechenland zeigt. Die hohe Verschuldung eini-
ger EU-Staaten veranlasst die Européische Zentralbank
(EZB) immer wieder, den Mitgliedstaaten direkte Kredite
in Form des Ankaufs von Staatsanleihen zu gewéahren. Da-
durch handelt die EZB entgegen ihrer eigentlichen Aufga-
be — der Sicherung der Preisstabilitat, welche eine restrik-
tive Geldpolitik erfordert. Aber auch die indirekte Finan-
zierung der EU-Mitgliedstaaten durch die Zentralbank hat
in jingster Zeit stark zugenommen. Dabei vergibt die Zent-
ralbank Kredite an Banken, die diese an die Mitgliedstaa-
ten zur Haushaltsfinanzierung weiterverleihen. Die glnsti-
ge direkte oder indirekte Zentralbankfinanzierung des Haus-
haltes verleitet allerdings zu immer geringerer Haushalts-
disziplin, bis irgendwann die Blase des offentlichen Kredits

* Ulrich Maas ist Mitglied des Vorstandes der KPMG AG Wirtschaftsprii-
fungsgesellschaft und Vorsitzender des Instituts fur den 6ffentlichen Sek-
tor e.V. in Berlin.

1 Représentative Befragung des Forsa Instituts im Auftrag des Magazins
Stern im Juli 2011.
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platzt — mit der Folge eines drastischen Vertrauensverlus-
tes in den Euro.

Deutschland genieBt im Moment noch relativ groBes Ver-
trauen auf dem Kreditmarkt. Allerdings kann sich das auch
andern. Die offentliche Verschuldung nach dem Maastricht-
Vertrag ist allein zwischen 2008 und 2010 um 413 Mrd. Euro
auf 2 062 Mrd. Euro gestiegen (vgl. Statistisches Bundes-
amt 2010). Des Weiteren werden sich die Stabilisierungs-
maBnahmen auf EU-Ebene, wie beispielsweise der Europai-
sche Krisenfonds, in bisher schwer einzuschétzender Inten-
sitat auf den Haushalt auswirken. So warnte die Ratingagen-
tur Standard & Poors im September letzten Jahres, dass je
nach Ausgestaltung des EU-Rettungsschirms auch eine Be-
lastung des Ratings von Deutschland méglich wére (vgl.
Frankfurter Allgemeine Zeitung 2011).

Folglich ist auch keineswegs gegeben, dass der gegen-
wartige niedrige Zinssatz der 6ffentlichen Schuld erhalten
bleibt. In den kommenden Jahren muss wieder mit stei-
genden Zinssatzen gerechnet werden (vgl. Deutsche Bun-
desbank 2010, 26 ff.). Dabei spielen verschiedene Fakto-
ren eine Rolle, wie etwa die Entwicklung der Zinssatze in an-
deren européischen Landern und den USA oder das Ver-
halten groBer internationaler Kreditgeber, die gegen einzel-
ne Bundesléander oder gar den Bund spekulieren kénnten.
Ein Ansteigen der Zinssatze kann innerhalb kurzester Zeit
zu erheblichen Mehrausgaben fur die dffentliche Hand fih-
ren und stellt damit ein erhebliches Risiko dar.

Ein Acht-Punkte-Plan zum Abbau der deutschen
Schuldenlast

Unter den gegebenen Umstéanden stellt die Entschuldung
der 6ffentlichen Haushalte eine Aufgabe von essentieller
Wichtigkeit dar.

Hierzu hat das Institut flir den 6ffentlichen Sektor ein Po-
sitionspapier mit dem Titel »Runter vom Schuldenberg —
Pladoyer fur eine nachhaltige und transparente Finanz-
politik« verdffentlicht (Institut fir den 6ffentlichen Sektor
2011). Die Autoren des Positionspapiers — Dr. Heinz Durr,
Prof. Dr. Kurt Biedenkopf, Prof. Dr. Dr. h.c. Dietrich Bu-
daus, Dr. Bernd Luthje, Dr. Manfred Overhaus, Prof.
Dr. Hannes Rehm, Ulrich Maas und Diethelm Harwart — zei-
gen darin einen Losungsweg auf. Im Zentrum steht dabei
ein Acht-Punkte-Programm, mit Hilfe dessen die deutschen
Staatsschulden binnen einer Generation abgebaut werden
kénnten, ohne dabei die Bevdlkerung in unzumutbarer Wei-
se zu belasten.

Um eine Herausforderung dieser GréBenordnung zu be-
waltigen, muUssen allerdings teils tiefgehende Eingriffe in ver-
fassungsrechtlich verankerte Prinzipien wie dem Haushalts-
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recht des Parlaments oder der finanzwirtschaftlichen Be-
ziehungen zwischen Bund, Landern und Kommunen vor-
genommen werden.

Erstens muss die Wirksamkeit der Schuldenbremse in Art.
115 GG, Abs.2 gestarkt werden. Dies bedeutet zunachst,
dass die in der bisherigen Regelung zuldssige Neuverschul-
dung des Bundes in Hohe von 0,35% entfallt. Unvermeid-
bare neue Kredite mussen jeweils im Folgejahr durch Haus-
haltsausgaben vollsténdig getilgt werden. Einzig Neuver-
schuldungen aufgrund von Naturkatastrophen und auBer-
gewohnlichen Notsituationen bilden eine Ausnahme. In ei-
nem solchen Fall wird allerdings eine Zwei-Drittel-Mehrheit
von Bundestag und Bundesrat sowie eine angemessene Til-
gungsregelung zur Bewilligung bendtigt. Des Weiteren tritt
die Schuldenbremse fur Bund und L&nder bereits zum 1. Ja-
nuar 2013 in Kraft und nicht wie bisher geregelt erst 2016
fUr den Bund und 2020 fUr die Lander.

Zweitens erfordert eine Starkung der Schuldenbremse ein
sozial gerechtes MaBnahmenpaket zum Abbau der Haus-
haltsdefizite. Neben einer Umgestaltung des Steuersystems
hin zu mehr sozialer Ausgewogenheit beinhaltet dieses Pa-
ket auch MaBnahmen auf der Ausgabenseite. Hierbei ist
ein hohes MaB an politischer Uberzeugungsarbeit nétig, um
einen gesellschaftlichen Konsens zu erzeugen. Im Zuge die-
ser MaBnahmen ist ebenso eine konsequente Uberpriifung
der zahlreichen Subventionen und Steuervergtnstigungen
notwendig.

Drittens wird durch Anderung des Grundgesetzes die »Fi-
nanzagentur des Bundes« in eine von Weisungen unab-
hangige »Deutsche Finanzagentur« umgewandelt, der die
Verwaltung der Schulden von Bund und Landern zukommt.
Um die Transparenz zu erhdhen, Gbernimmt sie auch die
Verwaltung der Schulden aller Nebenhaushalte des Bun-
des und berichtet im Internet Uber den aktuellen Stand der
verwalteten Schulden.

Viertens durfen fUr die Zinszahlung keine neuen Kredite auf-
genommen werden, vielmehr werden die dafur bendtigten
Mittel zulasten des Bundes und der einzelnen Lander aus
dem Steueraufkommen vor Abflihrung an die Haushalte ab-
gerufen — so wie es bereits fur die EU-Finanzierung und
den Landerfinanzausgleich der Fall ist.

Funftens werden die Schulden des Bundes und der Lan-
der Uber die Anschlussfinanzierung fur fallig werdende
Schuldtitel Schritt fur Schritt in eine Gesamtschuld um-
gewandelt, die formal eine Schuld des Bundes ist. Da-
durch werden vor allem Spekulationen gegen einzelne Bun-
deslander erschwert. Es ergeben sich dabei keine spur-
baren Lastenverschiebungen zwischen Bund und Landern,
da zwischen Ihnen keine erheblichen Zinsunterschiede be-
stehen.
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Sechstens wird fur die Tilgung der Schulden neben erspar-
ten Zinsen die Progressionswirkung der Einkommenssteu-
er genutzt. Durch diese steigt der Anteil des Steuerauf-
kommens am BIP in Deutschland jahrlich um 0,2 Prozent-
punkte. Bisher wurden diese «heimlichen Steuererhdhun-
gen« in regelmaBigen Zeitabstanden durch Steuersen-
kungen ausgeglichen (vgl. Sachverstéandigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 2011,
207 ff.). Diese Progression wird zur Schuldentilgung ver-
wendet, indem 0,2% des BIP des Vorjahres, ansteigend
um 0,2% jahrlich auf maximal 2% des BIP, abgefuhrt wer-
den. Durch diese Regelung koénnte die jahrliche Tilgung
innerhalb von zehn Jahren auf 70 Mrd. Euro jahrlich zuzig-
lich Zinsersparungen ansteigen (vgl. Institut fir den 6f-
fentlichen Sektor 2011).

Siebtens muss Fehlverhalten sanktioniert werden, um die
Wirksamkeit einer Schuldenbegrenzung sicherzustellen. Soll-
te der Bund oder ein Bundesland vier Jahre hintereinander
Haushaltsdefizite aufweisen, erhalt die neue »Deutsche Fi-
nanzagentur« das Recht, zusatzlich ein Viertel des letzten
Defizits zur Schuldentilgung einzuziehen. Entstehen wéh-
rend der Amtszeit einer Bundes- oder Landesregierung drei
Jahre hintereinander Haushaltsdefizite, so sind Neuwahlen
erforderlich.

Achtens mUssen schlussendlich auch die Kommunen in den
Schuldenabbau mit einbezogen werden. In diesem Sinne
werden die Lander per Grundgesetz verpflichtet, entspre-
chende Regelungen fur inre Kommunen zu schaffen und dem
Stabilitatsrat jahrlich Gber deren Verschuldung zu berichten.

Mit diesem Plan kénnte Deutschland seine Staatsverschul-
dung abbauen und damit die Bonitat deutscher Staatsan-
leihnen nachhaltig sichern. Wichtig dabei ist, dass die neuen
Regelungen im Grundgesetz verankert werden, um sie ei-
ner beliebigen Korrektur seitens der Politik zu entziehen.
Wenn Deutschland seine 6ffentlichen Finanzen in den Griff
bekommt, kann es mit gutem Beispiel vorangehen und auch
von anderen europaischen Staaten verstérkten Einsatz zur
Haushaltssanierung einfordern.

Nachhaltige und transparente Finanzpolitik

Damit eine solche Strategie zum Schuldenabbau Wirkung
zeigen kann, bedarf es jedoch ebenso einer nachhaltigen
und transparenten Finanzpolitik, welche die finanziellen Fol-
gen offentlichen Handelns sowie die tatsachlich eingegan-
genen Verbindlichkeiten aufzeigt. Das klassische kamerale
Haushalts-und Rechnungswesen kann diesen Ansprtichen
allerdings nicht gerecht werden, denn es gibt weder Aus-
kunft Gber die Hohe des tatséchlichen Ressourcenver-
brauchs noch Uber die Hohe der tatsachlichen Bestands-
gréBen, insbesondere der Verschuldung.

So sind Pensionszahlungen und Beihilfen, die den groBten
Anteil der impliziten Schulden darstellen, bisher nur mit den
jeweiligen Jahrestranchen erfasst. Die Gesamtsumme der
daraus resultierenden Verpflichtungen erscheint nicht im
Haushalt, sondern wird bestenfalls in Nebenrechnungen auf-
geflhrt. Dabei sind in Deutschland diese impliziten Staats-
schulden um einiges gréBer als die Kaptalmarktschulden
(vgl. Stiftung Marktwirtschaft 2011).

Aber auch in anderen Bereichen fehlt es an Transparenz Gber
die tatsachliche Verschuldung. So ist beispielsweise bei Ga-
rantien und BUrgschaften, wie sie beispielsweise vom Bund
im Zuge der Finanzkrise eingegangen wurden, oftmals der
Grad der Verbindlichkeit nicht ersichtlich. Bezuglich der Ka-
pitalmarktverschuldung der Gebietskdrperschaften beste-
hen ebenso erhebliche Transparenzdefizite. Viele Gebiets-
koérperschaften bedienen sich dezentraler, verselbstandigter
Einheiten fUr die Erflllung &ffentlicher Aufgaben, wodurch ein
Uberblick Uber die Gesamthéhe der Verschuldung schwie-
rig wird. Daher bedarf es eines einheitlichen Informationssys-
tems fUr alle Gebietskérperschaften, das auch die Verbind-
lichkeiten und Vermdgen rechtlich selbsténdiger dezentraler
Einheiten wie z.B. &ffentlicher Unternehmen einbezieht und
ebenso Auskunft Uber implizite Schulden gibt.

Die klassische Einnahme- und Ausgaberechnungen der Ka-
meralistik muss daher durch standardisierte Informationen
Uber den Ressourcenverbrauch und die Hohe der explizi-
ten und impliziten Staatsverschuldung ergénzt werden. Dies
wird am besten durch die Integrierte Verbundrechnung (IVR)
auf Grundlage der doppischen Buchfuhrung erreicht. Die
IVR beinhaltet ein Drei-Komponenten-System bestehend
aus einer Ergebnisrechnung mit Ertragen und Aufwendun-
gen, einer Bilanz mit Vermdgen und Schulden und einer Fi-
nanzrechnung mit Einnahmen und Ausgaben, ergénzt um
eine Kosten- und Leistungsrechnung. Mit Hilfe dieser Instru-
mente lassen sich sowohl Ressourcenherkunft und-ver-
brauch eines Haushaltsjahres ermitteln, als auch die tatséch-
liche Vermdgens- und Schuldenlage herauslesen. Durch die
Kosten- und Leistungsrechnung werden zusétzlich die Leis-
tungen ausgewiesen und den entsprechenden Kosten und
Budgets zugerechnet.

Nur durch Schaffung institutioneller Transparenz kann das
AusmalB des Verschuldungsproblems in seiner Gesamtheit
erkennbar gemacht werden. Dies ist eine wichtige Voraus-
setzung, um einen gesellschaftlichen Diskurs zur L&sungs-
findung zu ermdglichen.

Die Wiederbelebung der Kommunen
Zuletzt muss auch die Handlungsfahigkeit der Kommunen
verbessert werden. Im Grundgesetz ist das Prinzip der Kom-

munalen Selbstverwaltung in Art.28, Abs.2, Satz 1 veran-
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kert. Durch die prekére Haushaltslage mussten viele Kom-
munen jedoch wesentliche Haushaltsrechte an die Kommu-
nalaufsicht abgeben und sind dadurch weitgehend hand-
lungsunfahig geworden (vgl. Deutscher Stadtetag 2011).

Daneben hat sich das Verhéltnis von Bund, Landern und
Kommunen in Bezug auf die Aufgaben- und Ausgabenver-
antwortung in den letzten Jahren verstérkt zu Lasten der
Kommunen verschoben, die dadurch immer mehr zum Voll-
zugsinstrument degradiert werden. Auch das Konnexitats-
prinzip, welches besagt, dass den Kommunen vom Land
nur dann zusatzliche Verantwortungen Ubertragen werden
durfen, wenn die daflr benétigten Mittel ebenso aus dem
Landeshaushalt bereitgestellt werden, wird in der Praxis oft
nicht eingehalten.

All diese Punkte verscharfen die ohnehin schon duBerst kri-
tische Finanzlage der Kommunen. Wahrend die Sozialaus-
gaben weiter steigen und 2010 Uber 42 Mrd. Euro betru-
gen (vgl. Deutscher Stadtetag 2012), schwanken die Ein-
nahmen stark. Dies liegt daran, dass sich die Steuerein-
nahmen der Kommunen zu 75% aus der Gewerbe- und Ein-
kommensteuer zusammensetzen (vgl. Deutscher Stadtetag
2011, 82), von welchen vor allem erstere in hohem MaBe
konjunkturabhangig ist.

Daher kann ein Abbau der Staatsverschuldung nur dann ge-
lingen, wenn auch auf kommunaler Ebene ein finanziell nach-
haltiges Wirtschaften umgesetzt wird. Dabei ist es von zen-
traler Bedeutung, das Leistungsangebot der Kommunen
starker an die BedUrfnisse der Blrger anzupassen. Ziel muss
es sein, die Burgerinnen und Burger Uber ihre Zahlungsbe-
reitschaft stérker in die Entscheidung tber den Umfang kom-
munaler Leistungen einzubinden. Daneben besteht auch bei
Gebuhren und Beitrdgen noch ein erhebliches Einnahme-
potenzial, denn obgleich Kommunen damit keine Uberschis-
se erzielen durfen, so liegt in den meisten Gebuhrenhaus-
halten eine Kostendeckung von unter 90% und damit ein
Spielraum zur Geblhrenerhdhung vor.

Finanziell nachhaltiges Wirtschaften bedeutet aber auch,
dass die Moglichkeiten zur kommunalen Neuverschuldung
eingegrenzt werden. Daher missen wie oben erwahnt auch
fur Kommunen Regeln zum Altschuldenabbau in Verbindung
mit einem Schuldenaufnahmeverbot getroffen werden.

Deutschlands Staatsschulden abzubauen ist sicherlich kei-
ne leichte Aufgabe. Stellt man allerdings konsequente Re-
geln zur Kreditaufnahme und zum Schuldenabbau auf allen
Ebenen auf und schafft Transparenz sowie Mdglichkeiten
zur Wirkungssteuerung bei der Haushaltsplanung, so lasst
sich diese Aufgabe durchaus bewaltigen. Die aktuelle Haus-
haltskrise bietet die Chance, die Weichen fUr eine transpa-
rente und verantwortungsbewusste Finanzpolitik zu stellen
— wir mUssen sie nur noch nutzen.
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