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Wege aus der Staatsverschuldung
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Deutschland und viele andere Lander befinden sich in der schwersten Wirt-
schaftskrise der Nachkriegszeit. Durch eine aktive Intervention haben die
Regierungen versucht, die Auswirkungen einzudammen. In der Folge konnte
zwar der wirtschaftliche Abschwung gebremst werden, gleichzeitig haben
aber die 6ffentlichen Defizite den hochsten Stand seit dem Zweiten Weltkrieg
erreicht und miissen nun mithsam zuriickgefithrt werden.

Weltweit haben die Notenbanken ihre Leit-
zinsen gesenkt. In Landern wie den USA
oder GroRbritannien, in denen kein weite-
rer Zinssenkungsspielraum besteht, well
die nominalen Zinsen bereits nahe null
sind, greift man zu weiteren Mitteln wie
dem ,,quantitative easing”. Hierbei versor-
gen die Zentralbanken Unternehmen un-
ter Umgehung des Bankensektors direkt
mit Liquiditat.

Darlber hinaus haben auch alle ent-
wickelten Lander sowie viele wichtige
Schwellenlander fiskalpolitische Konjunk-
turprogramme aufgelegt. Das heildt, es
wird nicht auf die Selbstheilungskréfte
des Marktes vertraut, sondern vielmehr
durch direkte und indirekte Staatshilfen
versucht, den Wirtschaftskreislauf zu sta-
bilisieren. Weltweit zu nennen sind hier-
bei die 4 bis 5 Billionen Dollar flir Banken
zur Aufrechterhaltung ihrer Liquiditat, zur
Rekapitalisierung und zur Aufrechterhal-
tung des Zahlungsverkehrs. Weiterhin
anzufihren sind die 2,5 Billionen Dollar
zur Belebung der Realwirtschaft und
schlieRlich die Zusagen von etwa 1,1 Bil-
lionen Dollar fur Entwicklungslander Gber
den Internationalen Wahrungsfonds.!

1 Blankart, C./Fasten, E.: Krise, Krisenbekdmpfung und Staats-
bankrott, 2009.

Die Belebung der Realwirtschaft erfolgt
dabei Uber direkte Staatsausgaben (zum
Beispiel Infrastrukturinvestitionen), die
Aktivierung von Kaufkraft (zum Beispiel
durch die Senkung von Steuern) oder
aber durch direkte Konsumzuschisse wie
im Fall der Abwrackpramie. Weiterhin
wirkten auch ohne staatliches Zutun die
automatischen Stabilisatoren, das heif3t
Effekte, die die Konjunktur ohne beson-
dere MalRnahmen stimulieren, aber nichts-
destotrotz den Staatshaushalt belasten,
zum Beispiel die Erhohung der Ausgaben
der Sozialversicherungen bei gleichzeitig
sinkenden Einnahmen. Da sich Staats-
ausgaben in solcher Hohe nicht aus den
laufenden Einnahmen finanzieren lassen,
kam es in Europa nach Worten der EZB
zur ,dramatischste[n] Verschlechterung
der Haushaltslage” seit Beginn der Wirt-
schafts- und Wéhrungsunion.

Die Grafiken auf der néchsten Seite ge-
ben einen Uberblick (iber die Entwick-
lung der Staatsfinanzen in ausgewahlten
OECD-Landern.

Der sprunghafte Anstieg der Staatsver-
schuldung wird erheblich hohere Zinsaus-
gaben nach sich ziehen und die budge-
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taren Handlungsspielrdume weiter ein-
engen. Somit stellt sich mittelfristig die
Frage nach der Verringerung des Staats-
defizits und langfristig nach der Tragfahig-
keit der 6ffentlichen Haushalte.

Eine 2010 veroffentlichte Untersuchung
ergab, dass bei einer Staatsverschuldung
bis 90 Prozent des BIP kaum ein Einfluss
der Verschuldung auf das Wirtschafts-
wachstum festgestellt werden kann.

Sobald die Staatsschuld aber auf Gber 90
Prozent anwachst, bremst sie das Wachs-
tum.? Diese Marke ware nach Vorhersa-
gen der OECD fir Frankreich Ende 2010
und fur Grof3britannien Ende 2011 Uber-
schritten. Eine allgemein anerkannte Ziel-
marke, bis wann eine Staatsverschul-
dung tragbar ist, existiert jedoch nicht.
Grundsatzlich geht es um das allgemeine

2 Rogoff, K./Reinhard, C.: Growth in a Time of Debt, 2010.

Im Fokus 13

Vertrauen in die Solvenz des Staates, das
heilkt, dass die Wirtschaftssubjekte nicht
daran zweifeln, dass der Staat samtliche
Zahlungsverpflichtungen erflllen wird.

Zwar haben einige Lander bereits fir das
laufende Jahr Korrekturmal3nahmen an-
gekindigt, doch viele andere beabsichti-
gen, erst 2011 mit der Haushaltssanie-
rung zu beginnen. Dabei stellt sich der
Konsolidierungsbedarf je nach Schulden-
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stand und Zielgrofie unterschiedlich dar.

Gleichwohl hat die Finanzkrise die Haus-

haltslage in allen Landern beeintrachtigt,

dies jedoch in unterschiedlichem Maf3e.

Es lassen sich vier Landergruppen unter-

scheiden:

e Lander, deren strukturelles Defizit sich
auch ohne Finanzkrise nennenswert
verschlechtert hatte (zum Beispiel
USA, Japan);

e | dnder, deren Konsolidierungsbedarf
in erster Linie aus der Finanzkrise rihrt
(zum Beispiel Deutschland, Irland,
Spanien, Grof¥britannien);

e | ander, die bereits vor der Krise ein
hohes strukturelles Defizit aufwiesen
(beispielsweise Griechenland, Portu-
gal);

e Lander mit einem Konsolidierungsbe-
darf aufgrund hoher Schuldensténde
bereits vor der Krise (zum Beispiel Bel-
gien, Italien).

Prinzipiell kann ein Staat auf unterschied-
liche Weise seinen Schuldenstand redu-
zieren:

1. Inflation

e nur moglich, wenn die Schulden in der
eigenen Wahrung aufgenommen wur-
den;

e nur bei Unabhéangigkeit in der Geldpoli-
tik (nicht gegeben flir Mitglieder der
Wahrungsunion);

e Risiko: politischer Widerstand durch

Entschuldungsstrategien nach 1930

Wachstum; 1x

Insolvenz; 7x

Inflation; 8x

Konsolidierung; 16x

Quelle: FAZ
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Blrger und/oder unabhéngige Zentral-
bank.
Beispiele: GroRbritannien 1949, USA
1970er-Jahre, Argentinien 2002

2. Insolvenz und/oder Umschuldung

e kompletter Staatsbankrott in jingster
Zeit selten;

e zumeist Einstellung des Schuldendiens-
tes und neue Verhandlungen.

Beispiele: Russland 1998, Argentinien

2002, einzelne Mittel- und Osteuropai-

sche Staaten 2009

3. Innovation und Wachstum

e sinkende Arbeitslosigkeit entlastet das
Staatsbudget;

e Wirtschaftswachstum erhoht die Steu-
erbasis;

o zumeist Ol- oder Kriegsboom.

Beispiele: USA (1950er-Jahre sowie

. New Economy” 1998-2001)

4. Haushaltskonsolidierung

e Senkung von Staatsausgaben;

e Erhohung der Steuerbasis, Schaffung
neuer Einnahmequellen;

e Privatisierung und Reduktion des
Staatsanteils;

e Risiko: Politische Konflikte wahrschein-
lich.

Beispiele: Grof3britannien 1980er-Jahre,

Kanada 1996

Land Periode Schuldenstand
in % des BIP
zu Beginn der
Konsolidierung

Danemark (1993-2008) 80,1

Belgien (1993-2007) 136,9

Neuseeland (1986-2001) 71,6

Kanada (1996-2008) 101,7

Schweden (1996-2008) 73,2

Irland (1995-2005) 58,9

Niederlande (1993-2007) 78,5

Spanien (1996-2007) 67,4

Norwegen (1979-1984) 56,5

In einer Betrachtung von 32 Entschul-
dungsphasen seit 1930 zeigt sich, dass
die vergleichsweise angenehme Ent-
schuldung durch Wachstum in der Empi-
rie selten vorgekommen ist (vgl. Grafik
unten links).

Haushaltskonsolidierungen mit zum Teil
grofder Verringerung des Schuldenstan-
des sind dabei haufiger anzutreffen als
gemeinhin angenommen. Die untenste-
hende Tabelle gibt einen Uberblick tiber
die Konsolidierungserfolge einzelner Lan-
der der letzten 30 Jahre.

Seitdem Budgetkonsolidierungen analy-
siert werden, steht die Frage im Zentrum,
ob einnahme- oder ausgabeseitige Kon-
solidierungen erfolgreicher und nachhal-
tiger sind. Eine Analyse von 26 Konsoli-
dierungsphasen in 17 Landern zeigt, dass
bei erfolgreichen Konsolidierungen die
Ausgabenseite im Vordergrund steht.®
So gelangeninsbesondere Irland (-20 Pro-
zent), Neuseeland (-15 Prozent), Nie-
derlande (-9,9 Prozent) und Schweden
(=7,7 Prozent) zwischen 1980-2005 signi-
fikante Reduzierungen der Staatsausga-
ben im Verhaltnis zum BIP. Die durch-
schnittliche Veranderung der Ausgaben-
quote bei nachhaltigen Konsolidierungen
lag bei —6,8 Prozent. Interessant in die-
sem Zusammenhang sind die Bereiche,

3 Wagschal, U./Wenzelburger, G.: Haushaltskonsolidierung, 2008

Reduktion des Schuldenstand

Schuldenstands nach der
in % des BIP Konsolidierung
in % des BIP

58,1 22,0
53,0 83,9
41,8 29,8
39,0 62,7
35,2 38,0
33,6 2583
32,9 45,6
31,4 36,0
21,4 35,1

Quelle: IWF



in denen Klrzungen vorgenommen wur-
den. So wurde das Gesundheits- und
Bildungswesen von den Kirzungen zu-
meist ausgenommen; ebenso fanden nur
moderate Kirzungen im Sozialbereich
statt.

Hier ist jedoch zu beachten, dass die
Sozialausgaben zumeist einen der grof3-
ten Ausgabenblécke darstellen und
somit bereits geringfligige prozentuale
Kdrzungen eine grofe Wirkung erzielen
kdnnen.

Relativ am stérksten betroffen waren die
Bereiche allgemeine Verwaltung (hier
werden auch die Zinszahlungen erfasst),
wirtschaftliche Angelegenheiten (zum Bei-
spiel Subventionen) sowie Verteidigung
und Sicherheit (siehe Grafik unten).

Vergleicht man das Ausgabenprofil der
Konsolidierer mit dem der Nicht-Konso-
lidierer, so zeigt sich, dass Letztere beson-
ders fUr die Bereiche Soziales und Ge-
sundheit ihre Ausgaben erhéht haben.

Die Ausgabensenkungen der Konsolidie-
rer im Bereich Soziales konnten vor allem
durch verschéarfte Kriterien des Leis-
tungsbezugs und/oder Verklrzung der
Transferdauer erzielt werden. Ein verbrei-
tetes Instrument war auch der Verzicht
auf die Anpassung der Sozialleistungen
Uber den Zeitverlauf. Einsparungen in

Bezug auf die allgemeine Verwaltung
bestanden vor allem in einer Reduktion
der Zinszahlungen.

Zu den Landern, die einen intensiven Per-
sonalabbau im 6ffentlichen Dienst betrie-
ben haben, zédhlten vor allem Kanada,
Schweden, Neuseeland und die USA,
gefolgt von Osterreich und den Nieder-
landen.

Bei den wirtschaftlichen Leistungen wur-
den in erster Linie Subventionen geklrzt
oder gestrichen. Besonders hervorzuhe-
ben ist hier Kanada, das bei 60 Prozent
aller Subventionen Kirzungen vorgenom-
men hat.

Die Einnahmenseite war demgegentiber
weniger bedeutend fir die Konsolidie-
rung. So sank die Abgabenquote bei
erfolgreichen Konsolidierern um 0,5 Pro-
zent zwischen 1990-2002, wahrend sie
im selben Zeitraum im OECD-Durch-
schnitt um 0,3 Prozent anstieg. Institutio-
nelle Faktoren wie beispielsweise die
Mehrheitssituation oder die Anzahl der
beteiligten Parteien spielen keine Rolle
im Konsolidierungsprozess; auch partei-
politische Effekte sind eher unterge-
ordnet. Beglnstigend wirken dagegen
Machtwechsel auf den Konsolidierungs-
erfolg. Dieser ,,Honeymoon-Effekt"” rihrt
daher, dass schmerzhafte Reformen am
ehesten nach einem Wabhlsieg und der
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daraus folgenden hohen Legitimation
durchgeflihrt werden kénnen.

Handlungsoptionen flir Deutschland
In Deutschland wie in allen anderen
OECD-Landern stellt sich somit die Frage
nach Wegen zur Konsolidierung der
Staatsfinanzen. Nach den aktuellen Zah-
len des am 19.3.2010 verabschiedeten
Bundeshaushalts 2010 betragt die Netto-
kreditaufnahme geplante 80,2 Milliarden
Euro, nach 49,1 Milliarden Euro im Vor-
jahr; dies ist der hochste Wert in der
Nachkriegsgeschichte. Nach Aussagen
des Bundesfinanzministers soll im Jahr
2011 mit der Konsolidierung begonnen
werden — mit dem Ziel, das Staatsdefizit
bis 2016 auf 0,35 Prozent des BIP zu ver-
ringern, um den Vorgaben der in Artikel
115 GG verankerten Schuldenbremse zu
entsprechen.

Dajedoch die hohen Haushaltsfehlbetrége
allein durch Wachstum nicht zurlickge-

Prozentuale Veranderung der funktionalen Ausgabenkategorien fiir Konsolidierer und Nicht-Konsolidierer (Zeitraum 1990-2002)
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fuhrt werden kénnen, ist die Finanzpolitik
in den kommenden Jahren gefordert, die
staatlichen Ausgaben konsequent an die
verfligbaren Einnahmen anzupassen, um
die notwendigen 10 Milliarden an jahr-
lichen Einsparungen zu realisieren, die
notwendig sind, um die Vorgaben des
Grundgesetzes zu erflllen.

Nach einer aktuellen Umfrage sieht auch
die Mehrheit der Bundesbirger die
Notwendigkeit von Haushaltskirzungen.
Demnach beflrworten 29 Prozent eine
Senkung der Steuern; 10 Prozent spre-
chen sich flr Steuererhéhungen aus,
jedoch immerhin 66 Prozent fir die Kir-
zung staatlicher Ausgaben.* Der aktu-
elle Wirtschaftsbericht der OECD flr
Deutschland, der sich unter anderem auf
die Empfehlungen des Bundesrech-
nungshofs und des Sachverstandigen-
rats stutzt, schlagt eine Kombination aus
Ausgaben- und Einnahmenmalnahmen
vor. Dabei wird vorab konstatiert, dass
bestimmte Ausgaben (zum Beispiel die
auf die Staatsverschuldung zu leistenden
Zinszahlungen, die 2008 rund 15 Prozent
der Gesamtausgaben des Bundes aus-
machten) nicht gesenkt werden kénnen,
wobei andere (beispielsweise Ausgaben
fur Bildung, Infrastruktur sowie For-
schung und Entwicklung) nicht gesenkt
werden sollten, da dies die langfristigen
Entwicklungsperspektiven beeintrachti-
gen kénnte. Folgende MaRRnahmen wer-
den empfohlen:

4 Handelsblatt vom 6.4.2010.
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Steigerung der Effizienz des 6ffent-

lichen Sektors

e \erbesserung der Zusammenarbeit
zwischen Bund und Landern sowie
Abschaffung von Parallelstrukturen;

e freiwilliger Zusammenschluss von
Landern;

e Steigerung der Effizienz der Sozialaus-
gaben (dasselbe Niveau der Einkom-
mensverteilung kénnte nach Aussage
der OECD theoretisch mit ungeféhr 38
Prozent geringeren 6ffentlichen Aus-
gaben erreicht werden);

e Steigerung der Effizienz der Gesund-
heitsausgaben.

Verringerung von Finanzhilfen und

Staatskonsum

e Kirzung der Finanzhilfen des Bundes
um 23,5 Milliarden Euro bis 2012;

e \erringerung der Konsumausgaben
des Staates (weiterer Personalabbau,
Mittelklirzungen fur Sachversténdige,
Dienstreisen und Offentlichkeitsar-
beit).

Erhohung der Staatseinnahmen

e \erringerung und Streichung von Steu-
erverglnstigungen (insbesondere Uber-
prifung des reduzierten Mehrwert-
steuersatzes);

e Anhebung von Vermdgens-und Grund-
steuern;

e Erhohung der Umweltsteuern.

Ungeachtet dieser aus 6konomischer
Sicht unter Umsténden einleuchtend er-
scheinenden Mafinahmen darf nicht ver-
gessen werden, dass Haushaltskonsoli-
dierung einen hochpolitischen Prozess
darstellt und daher die politischen Ratio-
nalitdten betrachtet werden missen.

Mithilfe von Krediten kénnen die Staats-
ausgaben heute erhoht, gleichzeitig aber
die Kosten der staatlichen Leistungen auf
zukinftige Generationen Uberwalzt wer-
den, die fir die heutige Regierung als
Wahler keine Rolle spielen. Zwar mag die

Reduktion der Staatsverschuldung als
Schlagwort mittlerweile populdr gewor-
den sein, einzelne Kirzungen werden
aber auch in Zukunft unpopulér bleiben.
Hinter jeder Ausgabe steht ein Beglins-
tigter bzw. eine entsprechende staatliche
Organisation, die ein Interesse an ihrem
Fortbestand hat und deren Widerstand
durch Kdrzungen mobilisiert wird. Im
Haushaltsaufstellungsverfahren besteht
das Ziel eines jeden haushaltspolitischen
Akteurs (in erster Linie die Ressorts und
die entsprechenden Ausschisse des Bun-
destages) darin, fur sich und seine Klien-
tel einen moglichst groRen Anteil der vor-
handenen Mittel zu sichern, das heil3t je-
der Minister mdchte sein Budget erhdhen
und jede Partei ihre Klientel bedienen. In
Zeiten von gleichbleibenden bzw. sinken-
den Ressourcen gewinnt dieser Vertei-
lungskampf zusatzlich an Scharfe.

Auch wenn alle Akteure grundsatzlich der
Meinung sind, dass geringere Staatsaus-
gaben das Gebot der Stunde seien, wird
doch jeder nach einem maoglichst grofden
Anteil am gegebenen Budget streben
und hoffen, dass andere entsprechend
mehr Verzicht Gben. In der Folge wird
durch individuelles rationales Verhalten
ein kollektiv unerwlnschtes Ergebnis
entstehen, das heil’t die Staatsaufgaben
und ein etwaiges Defizit werden hdher
sein als erwulnscht. Ein klassischer Lo-
sungsansatz flr diese Problematik kann
in der Hierarchisierung der Finanzpolitik
liegen. In Bezug auf den Haushalt wiirde
dies eine weitere Starkung der Position
des Finanzministers bei der Aufstellung
und Kontrolle des Haushalts bedeuten.
Im Zuge einer Konsolidierungsstrategie
dirfte zumindest im Rahmen einer kurz-
fristigen Strategie an linearen Sparvorga-
ben fir die einzelnen Ressorts kein Weg
vorbeifihren, um entsprechende Vertei-
lungskonflikte so weit als moglich zu
umgehen. =



