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Vorbemerkung

Die offentlichen Finanzen in Deutschland sind in einer schlechten Verfassung. Das ist die
unausgesprochene Grundthese des vorgelegten Fragenkataloges. Einerseits, so wird impliziert,
nimmt die Staatsverschuldung weitgehend unabhingig von der wirtschaftlichen Konjunktur
bestdndig — und fiir viele Beobachter bedrohlich — zu. Andererseits fithlen sich die politisch
Verantwortlichen in einem Geflecht aus wechselseitigen Abhéngigkeiten zwischen Bundes- und
Landerhaushalten gefangen, das ihre Handlungsfihigkeit 1ahmt. In dieser Situation erscheint
eine Losung des Grundproblems der Schuldenbegrenzung nur durch eine Neuordnung der
Beziehungen zwischen Bund und Lindern einerseits und zwischen den Lindern andererseits
moglich zu sein.

Die offentlichen Finanzen in Deutschland sind in einer guten Verfassung. Das war die
Meinung vor kaum mehr als siebzehn Jahren als der Entwurf des Runden Tisches fiir eine neue
deutsche Verfassung auch an der Ansicht scheiterte, die neue, richtige Losung fiir das vereinigte
Deutschland sei auch die alte Losung, und das war die Verfassung der alten Bundesrepublik.

In der Zwischenzeit sind die Herausforderungen fiir Deutschland gewachsen und nicht nur
die 6ffentlichen Finanzen bediirfen einer griindlichen Revision. Der Fragebogen der gemeinsa-
men Kommission bringt dies deutlich zum Ausdruck. Fast ebenso deutlich ist aber auch, dass
viele wichtige Fragen nicht gestellt werden. Vor allem scheinen die Uberlegungen in der Kom-
mission immer dann nicht weit genug zu gehen, wenn die eigene Problemlésungskompetenz
hinterfragt werden koénnte.

In dieser Stellungnahme werde ich die Schweizer Schuldenbremse in den Mittelpunkt
riicken, da sie geeignet erscheint — in abgewandelter Form — auch in Deutschland zur An-
wendung zu kommen. Die Schweizer Schuldenbremse steht in vielerlei Hinsicht einer modifi-

zierten Fortschreibung bisheriger Politik entgegen und kann so durchaus als Antipode zum



Grundtenor der Fragen der Kommission aufgefasst werden.

Das erste Kapitel wird die Vorteile der Schuldenbremse kurz zusammenfassen. Danach
wird der Frage nachgegangen, wie Staatsverschuldung begriindet werden kann und was gegen
Staatsverschuldung spricht. Darauthin wird der géngigen Auffassung widersprochen, dass die
Lasten der Verschuldung in erster Linie die kommende Generation trigt.

Die Darstellung der Qualitdten der Schuldenbremse bildet den letzten Teil. Es wird auf
die Erfahrungen der Schweiz verwiesen und ein Rechenbeispiel fiir Deutschland prasentiert.

Es versteht sich von selbst, dass vollstdndige und erschépfende Antworten auf den Fra-
genkatalog nicht gegeben werden kénnen. Die Beantwortung erfolgt daher im Rahmen der
Diskussion der Schuldenbremse. Am Textrand werden die Nummern der Fragen 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.
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1 Die Schuldenbremse auf einen Blick

Die wichtigsten Eigenschaften der Schweizer Schuldenbremse lassen sich durch die folgenden
fiinf Begriffe beschreiben. Im Haupttext werden diese Charakteristika hinsichtlich ihres Bei-
trages zu ihrer Funktionstiichtigkeit ndher erldutert und es wird herausgestrichen, an welchen
Stellen Anpassungen an die deutschen Verhéltnisse sinnvoll und geboten erscheinen.

Die Schuldenbremse ist erfolgreich. Die bislang verfiigbaren Erfahrungen (siehe auch
Abschnitt 5) zeigen, dass dieses Instrument im Sinne seines Hauptzwecks, der Schuldenbe-
grenzung, Wirkung zeigt.

Die Schuldenbremse ist eine Regel Deutschland hat sich mit den Grundgesetzartikeln
111 und 115, Bundes- sowie Landeshaushaltsgesetzen, den Vertridgen von Maastricht und
dem Stabilitits- und Wachstumspakt zum Teil strenge (Nicht-)Verschuldungsziele gesetzt. Es
herrscht also kein Mangel an Normen. Nur scheint es so, dass die Zahl nicht so entscheidend
ist wie die Qualitét. Die Schuldenbremse ist eine Handlungsanweisung, die gleichwohl politi-
schen Handlungsspielraum aufrecht erhélt, und damit qualitativ einen vollig anderen Ansatz
anbietet.

Die Schuldenbremse fiihrt zur Versachlichung Die Schuldenbremse legt eine Obergren-
ze flir die zulidssigen Ausgaben bei gegebenen erwarteten Einnahmen fest. Politische Kon-
kurrenzkdmpfe miissen innerhalb des so bestimmten Budgets ausgetragen werden und kénnen
nicht durch eine Ausweitung der Verschuldung “beigelegt” werden. Folglich besteht tendenziell
ein grosserer Zwang argumentativ fiir die eigenen Projekte zu werben.

Die Schuldenbremse ist ein Komplement zum Forderalismus Um den Regeln der
Schuldenbremse folgen zu konnen, miissen ihre Anwender weitgehend frei sein, im Rahmen
der ihnen zur Verfiigung stehenden Einnahmen die Ausgaben planen zu kénnen. Das bedeutet,

dass geteilte Verantwortung und Mischfinanzierungen von Ausgaben durch Kombinationen aus



Bund und Lindern etwa, weitgehend zu reduzieren sind! Da davon ausgegangen wird, dass die
Einnahmen in der Planungsperiode gegeben sind, gilt das auch fiir die Einnahmeseite. Daraus
folgt, dass eine klare Kompetenzverteilung und Subsidaritit zwischen Bund und Lindern
bei der Haushaltaufstellung vonnéten ist. Die inhaltliche Teilung der Zustindigkeiten obliegt
dabei dem politischen Prozess.

Die Schuldenbremse baut auf demokratische Teilhabe Die Schuldenbremse regelt die
Zusammenarbeit konkurrierender Gewalten in einer Demokratie. Den Gegenpol zur Macht
des Parlamentes in der Schweiz stellen die Stimmbiirger dar, die iiber die Héhe der Steuern
an den Staat selbst bestimmen. Ausserdem haben sie viele Méglichkeiten, Staatsausgaben zu
vermeiden, indem entsprechende Gesetze per Volksvotum geéndert, oder verhindert werden.
Die Bindung der Ausgaben an die Einnahmen mittels der Schuldenbremse gibt somit die
Leitplanken der Staatsfinanzen vor. Die inhaltliche Ausgestaltung der Politik ist weitgehend
Regierung und Parlament vorbehalten. In diesem Sinne baut die Schuldenbremse auf der

Teilhabe der drei Gewalten Regierung, Parlament und Biirger.

2 Zur Ausgangslage

2.1 Entscheidungsstrukturen

Die Staatsverschudung Deutschlands wéachst. Mit wenigen Ausnahmen trifft das sowohl auf
den Bundesstaat als auch auf die Bundeslinder zu. Wenn auch diese Tatsache an sich nicht
zwangsldufig ein Grund zur Beunruhigung darstellt, so ist es doch sicherlich eine damit ver-
bundene Beobachtung. Diese fiihrt zu der Feststellung, dass Normen gleich auf welcher Ebene

sie angesiedelt sind, fiir die politischen Institutionen nicht bindend sind. Zwar konnte bisher

"Vor der ersten Stufe der Forderalismusreform betrug der Anteil zustimmungspflichtiger Bundesgesetze ca.

60%.

1, 26
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beinahe jede Ubertretung der Regeln durch die Inanspruchnahme von Ausnahmetatbestin-
den gerechtfertigt werden, doch der Grad an Exzessivitét und die faktische Wirkungslosigkeit
verfassungsgerichtlicher Urteile verleihen der Feststellung der fortwdhrenden Nichteinhaltung
der Gesetze gleichwohl Giiltigkeit.

Hinzu kommt, dass auch Verschirfungen der seit 1969 recht unklaren Verschuldungsregeln
im Artikel 115 GG durch internationale Vereinbarungen wie des Vertrages von Maastricht
und des Stabilitéits- und Wachstumspakts nicht gefruchtet haben. In dem Augenblick, in dem
Sanktionen von Fehlverhalten hdtten eintreten miissen, wurden die Bestimmungen entweder
gelockert oder der Sanktionsmechanismus wurde diskretiondr ausser Kraft gesetzt (s. S.21).

Es ist nicht allzu gewagt davon zu sprechen, dass in beiden Situationen die fehlende Kon-
trolle der staatlichen Gewalt mit zu diesem Ergebnis beigetragen hat. Wenn die Bundesre-
gierung dauerhaft die Verschuldungsgrenzen ignoriert, miisste eigentlich das Parlament auf
ihre Einhaltung dringen. Doch einen Gegensatz zur Regierungspolitik wird i.d.R. lediglich
durch die Opposition formuliert, wihrend die Mehrheit des Parlamentes gewohnlich die Re-
gierung unterstiitzt. Abgesehen von der erst nachtréglich einsetzenden Kontrolle durch das
Bundesverfassungsgericht gibt es somit nur einen geringen Ausgleich fiir das Gewicht der Re-
gierung. Ohne eine grundlegende Anderung dieses Gefiiges ist es schwer vorstellbar, dass eine
“Verbesserung” der Normen oder der Informationslage weiterhelfen kénnte.

Aus der Wirtschaftstheorie ist weiterhin bekannt, dass parlamentarische Demokratien,
d.h. indirekte Volksherrschaft tendenziell anfillig ist fiir den Einfluss von Lobbygruppen so-
wie von irrelevanten Alternativen. Es lohnt sich prinzipiell, mittels Lobbyarbeit Einfluss auf
Entscheidungstriger zu nehmen, da es leichter féllt, wenige Parlamentarier zu iiberzeugen als
die Mehrheit der Wahler. Ausserdem bringt es die Parteiendemokratie mit sich, dass Wahler

jeweils aus einem Biindel von moéglichen, zum Teil sachlich unverbundenen, Projekten aus-

1,2, 26

2, 26



wahlen. Dadurch geht die wiinschenswerte Einheit der Materie verloren und es kénnen sozial
suboptimale Zusténde erreicht werden. Die Erfahrungen der letzten Bundestagswahl haben
dariiber hinaus gezeigt, dass der Wihlerwille einem noch weiter gehendem Interpretationss-
pielraum unterworfen wird. So hatten die jetzt regierenden Parteien eine Mehrwertsteuerer-
hohung um null bzw. zwei Prozentpunkte angekiindigt, nur um nach der Wahl eine Erhéhung
um drei Prozentpunkte fiir die Umsetzung des Wahlerwillens zu halten.

Mit Blick auf die foérderale Struktur und dem eben Ausgefiihrten ldsst sich konstatieren,
dass eine Entflechtung der Zustindigkeiten von Bund und Landern wie sie in der Stufe I der
Forderalismusreform beschlossen wurde, in der Tendenz richtig ist. Sowohl von Lénder- als
auch von Bundesseite sind nunmehr die Mdglichkeiten verringert worden, bei der Entscheidung
iiber gemeinsame Aufgaben, irrelevante Alternativen ins Spiel zu bringen. Damit diirfte der

Druck auf finanzielle Zugestéindnisse, ergo AusgabenerhShungen, geringer ausfallen.

2.2 Ausnahmeregeln

Derzeit gelten zwei wichtige Ausnahmen von der Regel, dass der Bundeshaushalt ausgegli-
chen sein muss. Die erste ist die Investitionsklausel, die zweite die iber die Abwehr der Sto-
rung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts. Beide Klauseln sind meiner Ansicht nach aus
wirtschaftstheoretischer Sicht inhaltlich gerechtfertigt? Ihr Hauptproblem besteht allerdings
in ihrer unklaren Abgrenzung. So ist zum einen nicht eindeutig festgelegt, was genau Inves-
titionen sind, die zu einer hoheren Schuldenaufnahme berechtigen und zum anderen diirfte
die herrschende Auffassung dariiber nicht mehr ganz dem Stand der Wirtschaftsforschung
entsprechen. In Bezug auf die erste Unschérfe hat zuletzt der Sachverstindigenrat darauf
hingewiesen, dass von der Logik des Zusammenhanges zwischen Neuverschuldung und Inves-

titionen nur Nettoinvestitionen (also Bruttoinvestitionen ohne Ausgaben fiir Unterhalt und

2Sjehe auch Abschnitt 3.2 zu der Rolle 6ffentlicher Investitionen.

38-40, 43,

48



Reparaturen) gezahlt werden diirften. Daneben erortert aber zumindest die theoretische Li- 34, 36
teratur, dass die vorherrschende Fokussierung auf Sachinvestitionen irrefithrend sein kann. So 2, 15, 29,
geht aus der endogenen Wachstumstheorie hervor, dass angesichts von sogenannten positiven 42
Nebenwirkungen von Forschung und Entwicklung die rein marktwirtschaftliche Lésung zu ge-
ringeren Wachstumsraten fiihren kann, als bei geeigneten staatlichen Eingriffen? Der Katalog
der zu beriicksichtigen Investitionsarten bedarf allerdings einer sehr genauen Priifung. Wenn
er im Ergebnis umfangreicher als bisher ausfallen sollte, so bedeutet das aber nicht unbedingt
automatisch einen grosseren Spielraum fiir Neuverschuldung, denn die Kosten fiir 6ffentliche
Investitionen hingen von ihren Eigenschaften ab. So kann es sein, dass die Beschrdnkung auf
wenige Typen von Sachinvestitionen in Verbindung mit der Nettobetrachtung im Ergebnis zu
einem verkleinerten Spielraum fithren.

Die zweite Ausnahmeregelung betrifft die wirtschaftlichen Schwankungen. Auch hier hélt 12-15
die Literatur Resultate bereit, die so 1969 noch nicht verbreitet gewesen sein diirften. In weni-
gen Worten lassen diese sich so zusammenfassen, dass eine diskretionére, aktive antizyklische
Konjunkturpolitik mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit und im Rahmen der neo-
klassischen Modellwelt zum Scheitern verurteilt ist. Die Ursache dafiir liegt in Wirkungsverzo-
gerungen und rationalen Erwartungen in Verbindung mit Mitnahmeeffekten. Dagegen spricht 31, 43
nichts prinzipiell gegen eine passive antizyklische Politik, die dem Wirken der sogenannten
automatischen Stabilisatoren nachempfunden sein miisste. Durch Konsumgléttung kénnnen
so negative Akzeleratoreffekte unterdriickt werden.

Bei einer Neuregelung der Verschuldungsgrenzen sollte folglich den Aspekten Konjunktur
und o6ffentliche Investitionen besonderes Augenmerk geschenkt werden. Allerdings sind beide

Themen komplex genug, dass sie eigene Anhérungen rechtfertigen wiirden.

3Siche dazu Jones and Williams (2000) und Steger (2005).
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2.3 Handlungsbedarf

Die obigen Ausfithrungen lassen den Schluss zu, dass auf zwei wichtigen Feldern dringender
Handlungsbedarf bei der Reform der Finanzbeziehungen besteht. Zum einen ist das die Re-
form der Entscheidungsprozesse bei der Ausgestaltung der 6ffentlichen Haushalte. Im Idealfall
kéime es zu einer Umverteilung von Entscheidungsgewalt, die zu einer stirkeren vorbeugen-
den Kontrolle beitriigen. Insbesondere die Eigenverantwortung der Biirger sollte eine grossere
Rolle spielen. Dies jedoch nicht in der skurrilen Ausprégung, dass Regierung und Parlament
dem Biirger vorschreiben, welche Leistungen an den Staat er abzufiihren hat und gleichzeitig,
welche Leistungen er dafiir (nicht) erhélt. Vielmehr miissen die Wihler in die Lage versetzt
werden, dem Staat den ihnen angemessenen erscheinenden Betrag zukommen zu lassen, wel-
cher zu den Zwecken verwendet wird, die sie gutheissen.

Das zweite Gebiet ist die genauere Definition der Investitionen, die mittels Neuverschul-
dung finanziert werden (dtrfen) sowie die Bestimmung des Umfangs, in dem konjunkturelle

Schwankungen im Haushalt ihren Niederschlag finden sollen.

11

1
52, 53,
103-108



3 Uberlegungen zur Staatsschuld

3.1 Grenzen fiir die Staatsverschuldung

Aus einer individuellen Perspektive heraus, scheint es unméglich zu sein, sich jedes Jahr wie-
der zu verschulden. Wenn ein privater Haushalt sich verschuldet, z.B. fiir den Erwerb oder
Bau eines Hauses, so wird ein Tilgungsplan erstellt. Ziel der meisten Schuldner ist es, irgend-
wann wieder schuldenfrei zu sein. Schulden werden als Belastung empfunden; die Zins- und
Tilgungszahlungen belasten das verfiighare Einkommen. Eine Akkumulation von Schulden
fithrt in die Zahlungsunfdhigkeit. Die negative Sicht auf die individuellen Schulden wird auf
die offentlichen Schulden iibertragen.

Die Analogie zwischen &ffentlichem und privatem Haushalt ist aber verfehlt. Denn anders
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 Gliu-
biger ab, ihre Kredite in Form einer rollenden Umschuldung laufend zu verlingern. Solange
die Zinsen bedient werden, kann grundséitzlich damit gerechnet werden.

Ein zweiter Unterschied zwischen 6ffentlichem und privatem Haushalt besteht in den Kreis- 1215
laufwirkungen staatlicher Ausgaben bzw. Nicht-Ausgaben. Wenn ein privater Haushalt spart,
hat das keinen Einfluss auf sein Einkommen. Das ist beim Staat anders. Staatliche Ausgaben
fithren zu Einkommen in anderen Wirtschaftssektoren, aus denen wiederum Steuern an den
Staat zuriickfliessen. Staatliche “Sparpolitik” fiihrt andererseits zu Einkommenseinbussen und
Steuerausfillen. Unter anderem deswegen konnte in Deutschland in der Vergangenheit regel-
miéssig beobachtet werden, dass “Sparrunden” das Haushaltsdefizit nicht zum Verschwinden
gebracht haben.

Der dritte Unterschied zwischen privatem und 6ffentlichem Haushalt in dieser Hinsicht ist, 110-112

12



dass letzterer die Moglichkeit zur Erhebung von Zwangsabgaben hat. Sollte tatsichlich eine
Uberschuldung des Staates drohen, so kann dieser die Steuern erhéhen und so die Schulden
tilgen. Diese Moglichkeit machen die 6ffentlichen Hande zu den “besten” Schuldnern (gemessen
am Risikoaufschlag auf den Zins). Langfristige Staatsanleihen sind als “risikolose” Anlageob-
jekte sehr begehrt. In Alterssicherungssystemen mit Kapitaldeckungsverfahren ist es oftmals
vorgeschrieben, einen grossen Teil des Kapitals in Staatsanleihen zu investieren. Staatsanlei-
hen benétigt auch die Européische Zentralbank fiir ihre geldpolitischen Operationen (Repo-
Geschifte). Eine Welt ohne Staatsschulden ist nur schwer vorstellbar.

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
Finanzierungsmoglichkeiten seiner Ausgaben — also auch der Zinszahlungen — zur Verfiigung:
die Erhebung von Steuern, die Neuverschuldung und die Geldschépfung. Einer laufenden Er-
héhung der Steuerquote stehen Steuerwiderstédnde und die Folgen negativer Anreize auf die
private Wirtschaftstétigkeit entgegen. Beansprucht der Staat iiber die Neuverschuldung einen
immer grosseren Anteil der privaten Ersparnisse, treibt er damit den Zinssatz in die Héhe. Da-
mit droht die Gefahr einer laufenden Beschleunigung der Neuverschuldung (Schuldenspiraléd),
die schliesslich an die Grenze der Kreditbereitschaft der privaten Wirtschaftssubjekte stosst.
Da eine Finanzierung der Staatsausgaben iiber die Geldschépfung mit der Gefahr einer sich
beschleunigenden Inflation verbunden ist, stehen ihr in Lindern mit unabhéngigen Notenban-
ken institutionelle Restriktionen entgegen. Auch sonst wire diese Variante der Finanzierung
der Zinslast nicht unbeschriankt einsetzbar, da die entsprechende inflationdre Entwertung der
Staatsschuld (Monetarisierung) von den Glaubigern mit hoheren Zinsforderungen (Inflations-

risikoprémie) quittiert wiirde, so dass auch in diesem Fall die Gefahr einer Schuldenspirale

1 Eine Schuldenspirale droht dann, wenn der Zinssatz auf der Staatsschuld hdher ist als die Wachstumsrate
des nominellen BIP (vgl. Blanchard, 1990).
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droht®. Ist der Staat gegeniiber Ausldndern verschuldet und wird dies nicht durch eine Net-
toglaubigerposition des privaten Sektors kompensiert, kommt als zusitzliche Restriktion die
ausreichende Verfiigbarkeit von Devisen hinzu. Diese héngt letztlich von der Exportfahigkeit
ab und kann vor allem fiir Entwicklungsldnder zu einem Problem werden.

Der Staat kann sich also nicht beliebig verschulden. Eine quantitative Angabe der Ober-
grenze, welche durch die Zahlungsbereitschaft der privaten Wirtschaftssubjekte (Steuern, zu-
satzliche Kredite) bestimmt wird, scheint allerdings a priori nicht moglich. In Ermangelung
der Moglichkeit, eine exakte Obergrenze angeben zu konnen, ist in der finanzwissenschaft-
lichen Literatur als Kriterium fiir die Tragfihigkeit (“sustainability”) der Staatsschuld eine
konstante Relation zum BIP (konstante Schuldenquote) vorgeschlagen worden® Als Begriin-
dung dafiir lasst sich — neben der Einfachheit — die andernfalls bestehende Gefahr einer ex-
ponenziellen Entwicklung, welche schliesslich in die Zahlungsunfihigkeit miindet, anfiihren.
Die nachhaltige Schuldenquote § berechnet sich als § = yﬂ% , mit d = Defizitquote und ¢"°"
= nominelles BIP-Wachstum. Sollte die im Maastricht-Vertrag festgelegte Schuldenquote von
60% tatsdchlich nachhaltig sein, so wiirde dies bei einem jahrlichen Defizit von 3% des BIP,
ein nominelles BIP-Wachstum von 5% erfordern (0.6 = 0.03 / 0.05). Vor dem Hintergrund
der Wirtschaftsentwicklung der 1980er Jahre erschien ein jahrliches Nominalwachstum von 5
% (als Kombination eines 3%-igen Realwachstums mit einer Teuerung von 2%) noch realis-
tisch. Mittlerweile ist das reale Trendwachstum — zumindest in Deutschland — aber unter 3%
gesunken. Eine Anhebung des Zielwerts fiir die nachhaltige Schuldenquote beispielsweise von

60% auf 80% kann nicht a priori als unvereinbar mit einer tragfihigen Finanzpolitik bezeich-

net werden, erscheint aber als unrealistisch, da sich die Lénder bei der Unterzeichnung des

® Den Geldschdpfungsgewinnen (Seignorage) sind bei steigender Inflation zudem durch einen Riickgang der
Kassenhaltungsbereitschaft Grenzen gesetzt.
5 Vgl. Blanchard (1990).

14
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Vertrages von Maastricht bereits zur Einhaltung der 60%-Grenze verpflichtet haben. Daher
ist es mit einer nachhaltigen Finanzpolitik, die eine Schuldenquote von 60% stabilisieren will,
unvereinbar, wenn das Haushaltsdefizit jedes Jahr bei 3% — oder sogar noch hoher — liegt.
Eine Absenkung der durchschnittlichen Defizitquote ist nétig. Ob das Defizit in einem kon-
junkturellen Durchschnittsjahr aber bei null liegen soll, wie es die Schweizer Schuldenbremse
anstrebt (s.u.) — der Stabilitéts- und Wachstumspakt ist mit seiner Forderung nach einem “na-
hezu ausgeglichenen oder einen Uberschuss aufweisenden Haushalt” fast noch ambitionierter

— steht auf einem anderen Blatt.

3.2 Investitionen und Neuverschuldung

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

Es ist nun in der Literatur zum Teil in Frage gestellt worden, ob o6ffentliche Investitio-
nen iiberhaupt rentabel bzw. produktiv sind (Pfihler, Hofmann and Bonte, 1996). Schips
and Hartwig (2005) zeigen allerdings, dass selbst die von Colombier (2004) fiir die Schweiz
geschétzte tiefe Produktionselastizitdt von +0.04 eine Rentabilitdt des schweizerischen Ver-
kehrsinfrastrukturkapitalstocks von immerhin 11.6% impliziert.

Die meisten neueren Studien finden eine Elastizitdt im Bereich von 0.2. Wenn man davon
ausgeht, dass das Verhiltnis BIP / Wert des 6ffentlichen Kapitalstocks — wie in den USA
— grosser als eins ist, so ergébe sich eine Grenzproduktivitdt (Rentabilitdt) des offentlichen

Kapitals von iiber 20%. Da die Grenzproduktivitit des privaten Kapitals im Bereich des
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Realzinssatzes liegen sollte, wére diese also nach wie vor deutlich geringer einzuschétzen als
beim oOffentlichen Kapital.

Fiir die meisten {ibrigen Komponenten der Staatsausgaben konnten in empirischen Studien
keine robusten produktiven Wirkungen nachgewiesen werden. Sie sollten daher aus laufenden
Einnahmen finanziert werden. Dies trifft sicherlich weitgehend auch auf die Finanzierung
der deutschen Einheit zu. Das Argument Bofingers im Gutachten des Sachverstdndigenrates
(Ziffer 262) ist nur zuldssig, wenn Grund zu der Annahme bestiinde, dass die Schuldenauf-
nahme infolge der deutschen Einheit einen positiven Einfluss auf die kiinftige gesamtdeutsche
Wirtschaftsleistung hat. Andernfalls kiime es nicht zu einer Lastenverteilung zwischen den
Generationen sondern nur zu einer zeitlichen Verschiebung von Verteilungskonflikten. Dabei
diirfte unbestritten sein, dass die Gewinne aus dem Vereinigungsboom in Westdeutschland
nicht in addquater Weise abgeschopft wurden. Stattdessen wurde die Finanzierung auch auf
die Sozialkassen iibertragen, was durch die spéteren Beitragserh6hungen langfristig negati-
ve Wirkungen zeigt. Doch wire es verkehrt, die Hauptschuld fiir die Schwierigkeiten bei der
Fiskalpolitik zu suchen. Die wesentlichen Weichenstellungen erfolgten durch eine verfehlte
Wirtschaftspolitk, die konsumtiven Transfers mit ihren negativen Riickkopplungen auf die
ostdeutsche Wirtschaft und adversen Anreizwirkungen in Ost- wie Westdeutschland Vorrang
einrdumte (Miiller and Busch, 2005).

Nach dem System der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen (VGR) z&hlen Ausgaben
fiir 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 Wirkun-
gen besitzen und somit eine Ausnahme von der o.g. Regel darstellen. Thre Kreditfinanzierung
wére folglich daher zwar gegenwirtig nicht durch die Regelung von Art. 115 GG gedeckt. In

dem Masse, wie diese Ausgaben zur Bereitstellung dffentlicher Giiter dienen, wére jedoch ihre
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Beriicksichtigung als offentliche Investition im Sinne einer generationengerechten Lastenver-

teilung (siehe auch Jones and Williams, 2000; Steger, 2005)) zummindest bedenkenswert.

3.3 Interpersonelle und intergenerationelle Aspekte der Staatsschuld

Eine weitere, in der Offentlichen Diskussion h#iufig gedusserte Ansicht ist die, dass mittels
Verschuldung die 6konomischen Lasten der Staatstitigkeit auf einen spéteren Zeitpunkt ver-
schoben werden konnen. Reale Ressourcen konnen 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
filhrt.” 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 Bevilkerung, die zwei Perioden lang lebt. Wenn in Periode 1 nur ein Teil
der Biirgerinnen und Biirger Staatsanleihen kauft und die Staatsschuld in Periode 2 durch eine
allgemeine Steuererhthung getilgt wird, kommt es in Periode 2 zu einem Einkommenstransfer
von denen, 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 Periode 1 verzichten, sondern weil
sie aufgrund einer einkommensbedingten Liquiditdtsrestriktion daran gehindert werden. Dies
kann aber nicht als Einwand gegeniiber der Staatsverschuldung gelten, sondern stellt die
Einkommensverteilung in Frage.

Um die Mobglichkeit intergenerationeller Umverteilung zu untersuchen, wird unterstellt,

" Von einer Verschuldung gegeniiber dem Ausland sei abstrahiert.
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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 mehr
leben. In diesem Fall bezahlen die “Jungen” der Periode 2 fiir die Entlastung der “Alten”
der Periode 1, welche die Steuererhdhung in Periode 2 zur Tilgung der Staatsverschuldung
wihrend Periode 1 nicht mehr erleben. Verschuldung fiihrt also tatséchlich 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
Moglichkeit, 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. (Es stellt sich die Frage, wer das sein
soll.) Wenn sich allerdings eine Generation entschliesst, die Neuverschuldung zu beenden, so

ist klar, wer die belastete Generation ist: sie selbst.

3.4 Zwischenfazit

Als Fazit der Diskussion der makrodkonomischen Auswirkungen der Staatsverschuldung bleibt
festzuhalten, dass es keinen Grund gibt, die Staatsverschuldung zu verteufeln. Eine Kredit-
finanzierung produktiver Investitionen ist konomisch sinnvoll. Staatsschuldverschreibungen
sind sichere Anlagevehikel, die im Finanzsystem eine wichtige Rolle spielen. In einer Situa-
tion mit unterausgelasteten Produktionskapazitéten kann eine kreditfinanzierte Fiskalpolitik
grundsétzlich einen positiven Nachfrageimpuls auslosen, wobei die Gefahr eines “Crowding
out” in Deutschland zurzeit gering erscheint. Die Belastung zukiinftiger Generationen hilt
sich in Grenzen, wenn Erbschaften beriicksichtigt werden. Bei alldem gilt allerdings, dass die

grundsitzlich méglichen positiven Effekte einer kreditfinanzierten Fiskalpolitik in ihr Gegen-
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teil umschlagen kénnen. Wenn die Finanzméarkte nicht mehr von der Soliditdt der Finanz-
politik eines Staates iiberzeugt sind, steigen die Risikoprdmien und mit ihnen die Finanzie-
rungslasten der Staatsschuld. Die beschriebenen negativen Nachfragewirkungen der Verschul-
dung treten dann in den Vordergrund. Daher ist es sinnvoll, verbindliche Obergrenzen fiir
die Neuverschuldung festzulegen. Dies gilt um so mehr fiir eine Wihrungsunion. Die an ei-
ner Wiahrungsunion teilnehmenden Lander miissen ein gesteigertes Interesse daran haben,
ihr Finanzgebaren gegenseitig zu kontrollieren, da eine Uberschuldung eines Landes auf alle

zuriickfallen wiirde (vgl. de Grauwe, 2003).

3.5 Regelbindung versus Zielbestimmung

Die bestehenden Verschuldungsgrenzen in Deutschland sind als Ziele formuliert. Wie diese zu
erreichen sind, bleibt dabei im Wesentlichen unbestimmt und damit dem politischem Prozess
anheim gestellt. Die Alternative zur Zielbestimmung ist die Festlegung einer Regel. Fine Regel
beschrankt die Handlungsmdoglichkeiten so, dass das Ziel erreicht wird. Die Argumente fiir eine
Regelbindung werden im Folgenden kurz 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 offentlich bekanntgegebenen Regel fiir das Geldmengenwachstum unterwerfen.
Obwohl die monetaristische Geldmengenregel mittlerweile aus der Mode gekommen ist, sind
Friedmans Plddoyer 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 wir-

kungsmaéchtig.
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Die in der aktuellen 6konomischen Theorie dominierende Begriindung fiir die Vorteilhaftig-
keit von Regelbindungen in der Wirtschaftspolitik ist, dass bei vollkommener Voraussicht und
Information tiber die datengenerierenden Prozesse (“rationalen Erwartungen”) aller Akteure,
also aller Biirger(innen) und Politiker(innen), Wirtschaftspolitik zu suboptimalen Ergebnissen
fithrt, solange sich die Politiker(innen) das Recht vorbehalten, auf unvorhergesehene stochas-
tische Schocks mit diskretiondren Massnahmen zu reagieren. Hierin besteht das sogenannte
Zeitinkonsistenzproblem # So gesehen, setzt eine in den Augen der Wirtschaftssubjekte glaub-
wiirdige Politik eine Selbstbindung der wirtschaftspolitischen Entscheidungstriger voraus.

Die Verschuldungsregeln des Stabilitats- und Wachstumspaktes (SWP) zur Verschuldungs-
begrenzung erlauben hingegen einen erheblichen diskretioniren Spielraum, besonders seit im
Mirz 2005 der Katalog von Tatbestinden, welche zu einer Uberschreitung des Referenzwerts
fiir die Neuverschuldungsquote von 3% berechtigen, ausgeweitet wurde (vgl. Bundesbank,
2005 fiir eine Kritik). Die beiden Hauptprobleme des SWP sind die asymmetrische Aus-
gestaltung und die mangelnde Durchsetzbarkeit seiner Verschuldungsregeln. Die Regeln sind
asymmetrisch, weil der Wirtschafts- und Finanzministerrat (ECOFIN-Rat) eine Anderung der
Fiskalpolitik nur dann verlangen (und ein Verfahren einleiten) kann, wenn die Quote des Ge-
samtdefizits die 3%-Grenze iiberschreitet, was typischerweise in einem Konjunkturabschwung
passiert. Anreize fiir eine konsequentere Konsolidierung des 6ffentlichen Haushalts bzw. ein
Verfahren im Falle einer prozyklisch ausgerichteten Politik wihrend eines Aufschwungs sind im
SWP dagegen nicht enthalten. Daran dndert auch die seit 2003 geltende Vorgabe kaum etwas,
ein noch vorhandenes strukturelles Defizit um jeweils 0.5 Prozentpunkte jahrlich abzubauen.

Die hauptsédchliche Schwéche der Verschuldungsregeln des SWP ist ihre ungeniigende

Durchsetzbarkeit. Die Feststellung eines “liberméssigen Defizits” sowie die Einleitung eines 16

& Vgl. Kydland and Prescott (1977).
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Defizitverfahrens liegt in der Kompetenz des ECOFIN-Rats. Die in den jeweiligen EU-Staaten
fiir die Fiskalpolitik Zustédndigen 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 Durchsetzung einer Verschul-
dungsbegrenzung durch eine fiir die Handelnden verbindliche Regel am ehesten mdoglich 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 88
die Struktur von Zentralbanken eine unabhéngige Institution einfordert, die iiber die Hohe des
Budgets bestimmt. Eine nicht ganz so weit gehende Regel, welche die Probleme der asymme-
trischen Ausgestaltung und mangelnden Durchsetzbarkeit der Verschuldungsregeln des SWP

adressiert, ist die Schweizer Schuldenbremse.
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4 Die Schweizer Schuldenbremse

Die Schweizer Schuldenbremse stellt im internationalen Vergleich eine Innovation dar. Diese
besteht nicht in der Festlegung ihrer Ziele, sondern darin, dass eine genaue Handlungsanwei-
sung fiir die politisch Verantwortlichen gesetzlich verankert wurde. Seit der Einfiihrung der
Schuldenbremse ist der Schuldenstand des Bundes nicht mehr weiter angewachsen und die
Schuldenquote hat sich verringert.

Das Prinzip der Schuldenbremse ist denkbar einfach und offen fiir Modifikationen, die den
jeweiligen politischen Traditionen ihres Anwenders Rechnung tragen konnen. Sie ist dariiber
hinaus sehr gut kompatibel mit dem Foérderalismus, demokratischer Partizipation und sach-
orientierter Budgetpolitik. Teilweise bedingen diese Aspekte einander. Grundsétzlich stellt
also die Schweizer Schuldenbremse eine interessante Option fiir Deutschland dar.

Im folgenden wird die Wirkungsweise der Schweizer Schuldenbremse in der Schweiz dar-

gestellt.

4.1 Die Situation vor der Einfiihrung der Schuldenbremse

Die gesamtstaatliche Bruttoschuldenquote (Bruttoschulden als Anteil am BIP) nahm in der
Schweiz zwischen 1990 und 1998 von 29.9% auf 53.1% um mehr als 20 Prozentpunkte zu.
Ein grosser Teil der Zunahme ging auf die Quote der Bundesschulden zuriick, die sich im
selben Zeitraum von 12% auf 27% des BIP mehr als verdoppelte. Angesichts dieser Entwick-
lung wurde 1998 das “Haushaltziel 2001” in die Verfassung aufgenommen, geméss 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-

ner Volksabstimmung am 2. Dezember 2001 mit einer Mehrheit von 85 Prozent Ja-Stimmen
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angenommen.9

4.2 Details der Schweizer Schuldenbremse

Grundsatz. Die Schuldenbremse ist ein institutioneller Mechanismus, der strukturelle Un-
gleichgewichte im Bundeshaushalt verhindern und damit zur Stabilisierung des absoluten Ni-
veaus der nominellen Bundesschulden beitragen soll, was einen sukzessiven Abbau der Schul-
denquote impliziert. Uber einen Konjunkturzyklus hinweg soll der Saldo der Finanzrechnung
ausgeglichen sein, wobei davon ausgegegangen wird, dass im Ausgangszustand ein strukturelles
Budgetgleichgewicht herrscht. Gleichzeitig soll die Wirkung der Konjunktur auf den Staats-
haushalt beriicksichtigt werden, indem konjunkturbedingte Schwankungen der Einnahmen —
im Sinne eines “automatischen Stabilisators” — zu temporiren Abweichungen vom Haushalts-
ausgleich (in Form von Defiziten oder Uberschiissen) fiihren sollen. Neben der langfristigen
Orientierung an der Tragfihigkeit der Staatsschuld soll also auch konjunkturpolitischen Er-
fordernissen Rechnung getragen werden.

Ausgabenregel. Die Steuerung der Staatsschuld erfolgt tiber die Ausgabenseite, so dass die
Schuldenbremse eine Ausgabenregel darstellt. Fiir den Voranschlag fiir das jeweils kommende
Jahr wird die maximale Hohe der Ausgaben (A™%) festgelegt. Diese darf die erwarteten

Einnahmen dieser Periode (F"") korrigiert um einen Konjunkturfaktor (k) nicht iibersteigen:
Amax — ECT’LU X k (1)

Der Konjunkturfaktor ergibt sich als Quotient aus dem geschitzten realen Trend-BIP ¢7"

und dem geschitzten realen BIP (y°™*):

k=2 (2)

ETW
Y

9 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

AbBlidung & Konzept eines ausgeglichenen Budgets
Uber einen Konjunkturzyklus
(schematische Darstellung)
340

330

320

310

Monetére Einheiten

i 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13

— Trend-BIP (bzw. Ausgaben) Jahre

-—--- laufendes BIP (bzw. Einnahmen)

Quelle: Botschaft des Bunderates (Schweizer Bundesrat, 2000, S. 4687, Abb. 6).

Ist der Konjunkturfaktor grésser als eins, deutet dies auf eine rezessive Phase hin. Die
zuldssigen Ausgaben konnen die erwarteten Einnahmen in dem Ausmass iibersteigen, wie
das geschétzte BIP von seinem Trendwert nach unten abweicht. Umgekehrt miissen in einer
Phase der Hochkonjunktur (¢ < 1) die Ausgaben entsprechend niedriger als die erwarteten
Einnahmen budgetiert werden. In einer wirtschaftlichen Normallage ¢ = 1) sollen demnach
Einnahmen und Ausgaben ausgeglichen sein (s. Abbildung 1 auf Seite 24). Innerhalb des
durch die Ausgabenregel vorgegebenen Ausgabenplafonds kann das Parlament {iber Struktur
und Hohe der einzelnen Ausgabenposten autonom entscheiden, so dass seine Budgethoheit
nur durch eine obere Grenze fiir das Total der Ausgaben eingeschrénkt ist.

Die Regel gilt fiir die gesamten Ausgaben geméss laufender Staatsrechnung, also ohne Un-

terscheidung beispielsweise zwischen Konsum- und Investitionsausgaben. Bei den Einnahmen
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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 {iber die Héchstgrenze der Ausgaben hinausgehen, verabschiedet werden, sofern die absolu-
te Mehrheit jeder der beiden Riite (National- und Stinderat'®) zustimmt (qualifiziertes Mehr),
wobei dieses Erfordernis erst bei einer Abweichung der Ausgaben um mehr als 0.5% vom zu-
lassigen Plafond gilt. Diese Ausnahme soll Eventualititen wie Naturkatastrophen, schweren
Rezessionen, kriegerischen Auseinandersetzungen usw. Rechnung tragen. Also handelt es sich
bei der Schuldenbremse um eine Regelbindung mit diskretiondren Spielrdumen, womit sie als
flexible Regelbindung betrachtet werden kann.

Sanktionsmechanismus. Dariiber hinaus ist es moglich, dass die in der abschliessenden
Rechnung erfassten Ausgaben und Einnahmen von den im Voranschlag bewilligten Ausgaben
bzw. geschétzten Einnahmen abweichen. Um zu verhindern, dass Zielverfehlungen bei den
Ausgaben, Schétzfehler beziiglich der Einnahmen oder sonstige Regelverstdsse 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 fiihrt entsprechend ihrem Vorzeichen zu einer Belastung bzw.
Gutschrift des Ausgleichskontos. Uberschiisse und Fehlbetriige des Ausgleichskontos miissen in
den nachfolgenden Voranschlagen bei Festlegung des Héchstbetrages fiir die Ausgaben beriick-
sichtigt und somit langerfristig eliminiert werden. Ein Zeitraum von drei Jahren ist bindend
zum Abbau eines Fehlbetrages vorgesehen, wenn er die Hochstgrenze von 6% (derzeit rund
CHF 3 Mrd.) der im vergangenen Rechnungsjahr getitigten Gesamtausgaben iiberschreitet.

Fiir den Abbau eines Uberschusses ist dagegen kein Verfahren vorgeschrieben.

Der 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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Konjunkturdefinition. Die Berechnung des Konjunkturfaktors bei der Festlegung der zu-
lassigen Ausgaben bedingt die Bestimmung eines Referenzwerts fiir die konjunkturelle “Nor-
malauslastung” (bzw. des langfristigen Wachstumstrends). Dafiir gibt es verschiedene Verfah-
ren, von denen keines absolute Giiltigkeit beanspruchen kann. Gebriuchlich sind einerseits
statistische Glattungsverfahren, anderseits makrookonomische Gesamtmodelle. In der Umset-
zung der Schweizer Schuldenbremse wird der BIP-Trend mittels des Hodrick-Prescott-Filters
(HP-Filter) bestimmt, wobei dieser nach anfinglichen Schwierigkeiten noch modifiziert wurde

(s. Abschnitt 5.1).

4.3 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. Abbildungl, S. 24). Geméss 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 entspricht. Dies
muss keineswegs der Realitit entsprechen. Befindet sich die Wirtschaft in einem Zustand, in
dem sie “um einen Zwischenzustand [pendelt|, der betrichtlich unter der Vollbeschéftigung ...
ist” (Keynes, 1973, S. 213), so herrscht {iber den Zyklus hinweg eine Nachfrageliicke verbunden
mit Unterbeschéftigung. 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
Verwendung des HP-Filters zur Bestimmung der konjunkturellen Normalauslastung ihre Ent-

sprechung findet, hat zur Folge, dass die zulissigen Defizite und Uberschiisse iiber den Zyklus
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(annithernd) 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 zulidssigen Ausgaben.Die Regel zur Ausgabenbegrenzung unterstellt im-
plizit eine Elastizitdt der Staatseinnahmen beziiglich des laufenden BIP von eins. Eine Ver-
anderung des BIP um beispielsweise 10% in einem bestimmten Jahr sollte also zu einer Ver-
anderung der Staatseinnahmen um ebenfalls 10% fiithren. Diese Annahme impliziert, dass die
konjunkturellen Schwankungen der Einnahmen {iber Defizite oder Uberschiisse vollstindig
aufgefangen werden, die Ausgaben somit entlang ihrem langfristigen Trend verstetigt werden.

Nun entspricht eine Elastizitdt von eins zwar ungefihr dem langfristigen Durchschnitt,
kurzfristig kann sie aber héher ausfallen. Bei korrekter Prognose der Einnahmen wiirden
dann die zyklischen Schwankungen nur unvollstédndig ausgeglichen. Die zulédssigen Ausgaben
wiren im Abschwung zu niedrig, im Aufschwung zu hoch angesetzt, so dass die angestrebte
Ausgabenverstetigung (s. Abb. 1) verfehlt wiirde.'?

Geht die Elastizitatsannahme von eins auch in die Einnahmenprognose ein, verschiebt sich
das Problem: Die zuléssigen Ausgaben sollten dann zwar im Budgetjahr konjunkturkonform
sein, die effektiven Finnahmen wiirden aber von den budgetierten abweichen. Diese Differenz
wére dem Ausgleichskonto zu belasten bzw. gutzuschreiben, was in den Folgejahren zu einem
nicht intendierten, prozyklischen Ausgabenverhalten fiihren kénnte (s. auch Danninger, 2002,
S. 21).

Schliesslich vernachléssigt die Ausgabenregel der Schuldenbremse die konjunkturbeding-

11 Streng genommen trifft dies nicht ohne weiteres zu (s. Miiller, 2003).

2 Da die Schweiz keinem Wihrungsraum angehort und folglich eine autonome Geldpolitik betreiben kann,
kann dieses Problem mit einem geeigneten Mix zwischen Fiskal- und Geldpolitik grundséitzlich entscharft
werden.

'3 Auch irregulire Entwicklungen bei den Einnahmen und Zeitverzégerungen bei den Steuereingéingen kon-
nen diesen Effekt haben.
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ten Schwankungen bei den Ausgaben. Dieses Problem wurde dadurch entschérft, dass die Fi-
nanzierung der Arbeitslosenversicherung, die von Konjunkturschwankungen am deutlichsten
betroffen sein diirfte, gleichzeitig mit der Einfithrung der Schuldenbremse aus der Finanzrech-

nung ausgegliedert wurde.

5 Bisherige Erfahrungen mit der Schweizer Schuldenbremse

5.1 Probleme bei der Einfiihrung und vorgenommene Modifikationen

Voranschlag 2003. Die Schweizer Schuldenbremse gelangte beim Voranschlag fiir das Jahr 69

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 iiber dem Riickgang der gesamtwirtschaftlichen Potenzialauslastung lag.

Beide Entwicklungen wurden zudem erst relativ spit wahrgenommen.

Der Voranschlag 2003 wurde im September 2002 festgelegt. Thm lag die Erwartung eines
BIP-Wachstums von 2.0% im Jahr 2003 zugrunde. Wenig spiter wurde die BIP-Prognose
fiir 2003 um 1.7 Prozentpunkte nach unten korrigiert. Der k-Faktor erfuhr dagegen nur eine
Korrektur um 0.6 Prozentpunkte, worin sich die oben erwdhnte “Endpunktproblematik” zeigt.
Der konjunkturelle Einbruch wurde also vom k-Faktor nur teilweise als solcher interpretiert.
Das Eidgendssische Finanzdepartement hat seither eine Anderung vorgenommen. Der HP-
Filter wurde so modifiziert, dass die BIP-Prognose fiir das Budgetjahr geringer gewichtet
wird. Der so modifizierte HP-Filter (MHP-Filter) interpretiert 80% einer Prognoserevision
fiir die BIP-Wachstumsrate des Budgetjahrs als konjunkturell, wihrend der konventionelle

HP-Filter nur 40% der Revision konjunkturellen Ursachen zuschreibt (vgl. Bruchez, 2003).
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Der MHP-Filter kommt seit dem Voranschlag 2004 bzw. der Rechnung 2003 zur Anwendung.
Das Problem der sukzessiven Verringerung desk-Faktors in l&ngeren 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 bud-
getierten Wert zuriickgeblieben. Es wurde jedoch zunichst erwartet, dass es sich dabei um
eine voriibergehende Erscheinung handle.
Voranschlag 2004. Die Anfang 2003 bekannt gewordene Rechnung des Jahres 2002 wies
erneut niedrigere Einnahmen als budgetiert auf. Die Differenz erhohte 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 Einnahmenschitzung 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 hitte. Derk-Faktor im Voranschlag 2004
wurde auf 1.01 geschétzt, was ein Defizit von lediglich CHF 0.5 Mrd. zuliess.

Eine Ausgabenreduktion in diesem Umfang wurde als konjunkturpolitisch nicht vertretbar
angesehen. Deshalb wurde das Finanzhaushaltgesetz um eine Ubergangsbestimmung ergiinzt,
nach der das als strukturell definierte Defizit von CHF 3 Mrd. schrittweise abzubauen war. Von
2005 bis 2007 war jedes Jahr eine Kiirzung um CHF 1 Mrd. vorzunehmen. Der Hochstbetrag
der zuldssigen Ausgaben wurde also 2004 um CHF 3 Mrd., 2005 um CHF 2 Mrd. und 2006
um CHF 1 Mrd. erh6ht (“Abbaupfad”). Fiir das Jahr 2003 wurde das effektive Defizit mit
dem zuléssigen gleichgesetzt. Um den Abbau des “strukturellen Defizits” zu bewerkstelligen,

wurden nacheinander zwei “Entlastungsprogramme” mit entsprechenden Ausgabenkiirzungen
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beschlossen.

Im Urteil des Sachverstdndigenrates vom Mérz 2007 (Sondervotum, Ziffer 272) hat die 34, 43, 69
Schuldenbremse im Jahr 2003 “versagt’. Dieses Versagen hat jedoch seine Ursache in der
Unfihigkeit, den konjunkturellen Wendepunkt vorab zu bestimmen!* Angesichts der Tatsa-
che, dass selbst der Sachverstiddigenrat eine solche Vorhersage nicht zuverléssig leisten kann
und angesichts dessen, dass jedwede Haushaltspolitk gleichwohl auf Prognosen tiber kiinftige
wirtschaftliche Entwicklung angewiesen ist, muss auf Basis dieser Definition jede Haushalts-

aufstellung als Versagen gewertet werden.

5.2 Zielerreichung

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

Einhaltung der Ausgabenplafonds. Die Beurteilung der Einhaltung des Ausgabenpla-

fonds erfolgt unter zwei Aspekten:

e 7Zum einen stellt sich die Frage, ob die effektiv getitigten 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 derk-Faktor an die aktu-
elle Schiatzung des BIP angepasst wird, ist zum andern die Relation zwischen effektiven

Ausgaben und definitivem Ausgabenplafond geméiss Rechnung von Interesse.

“Die 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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Abweichungen gemiss dem zweiten Verhéltnis sind im Regelfall massgebend fiir Gutschriften
resp. Belastungen im Ausgleichskonto!

Wie die folgende Tabelle zeigt, wurden die (in den Jahre 2004 — 2006 um die Mehrausgaben
gemiss Abbaupfad erhéhten) Ausgabenplafonds geméss Voranschlag durch die budgetierten
Ausgaben durchwegs eingehalten bzw. sogar leicht unterschritten. Die effektiven Ausgaben
lagen in allen Jahren deutlich unter den budgetierten Werten. Mit Ausnahme des oben kom-
mentierten Jahres 2003 waren die Minderausgaben gegeniiber den definitiven Ausgabenpla-
fonds jeweils noch grosser, da die Einnahmen durchwegs giinstiger ausfielen als erwartet, was
auch durch die Revisionen der k-Faktoren nicht wettgemacht wurde. Nicht enthalten sind in
dieser Aufstellung ausserordentliche Einnahmen (z.B. aus der Verdusserung von Staatsbetei-
ligungen) 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 erwdhnt — dazu fiihren, dass die realen Staatsausgaben ein stetiges,
dem langfristigen BIP-Trend entsprechendes Wachstum aufweisen'® Wie die folgende Tabelle
illustriert, wurde diese Ziel nicht eingehalten. Namentlich in den Jahren 2003 und 2004 re-
sultierte ein reales Ausgabenwachstum, dass deutlich unter dem langfristigen BIP-Trend lag.
Die Griinde dafiir konnen teilweise auf die oben beschriebenen Konstruktionsmerkmale der

Schuldenbremse zuriickgefiihrt werden:

e Die Verdnderungen der Einnahmen fielen deutlich stiarker aus als die konjunkturellen

15 Gemiss der Ubergangsbestimmung zum Finanzhaushaltgesetz wurde allerdings der positive Saldo des
Ausgleichskontos per Ende 2006 auf null gesetzt.

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

Ausmass unter- bzw. iiberproportional zum BIP-Trend entwickeln.
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Tabelle 1: Ausgabenplafonds und effektive Ausgaben 2003 — 2006

Einnahmen und Ausgaben in Mrd. CHF!

2003 (revidiert) | 2004 | 2005 | 2006
Voranschlag
Erwartete Einnahmen 50.8 47.9 50.7 52.2
Konjunkturfaktor® 1.006 1.010 | 0.997 | 0.998
Ausgabenplafond 51.1 48.4 50.6 52.1
Mehrausgaben geméss Abbaupfad 3.0 2.0 1.0
Ausgabenplafond geméiss 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® 1.018 1.009 | 0.998 | 0.987
Ausgabenplafond 48.0 49.1 51.2 54.2
Mehrausgaben geméss Abbaupfad 3.0 2.0 1.0
Ausgabenplafond geméss Abbaupfad 52.1 53.2 55.2
Effektive Ausgaben 50.0 50.3 51.4 52.4
Abweichungen vom Ausgabenplafond
gegeniiber Plafond geméss Voranschlag -1.1 -1.1 -1.1 -0.5
gegeniiber Plafond geméss Rechnung 2.0 -1.8 -1.8 -2.8

'Ohne ausserordentliche Einnahmen und Ausgaben
*Verhiltnis Trend-BIP zu effektivem (geschiitzten) BIP. Ab Voranschlag 2004 bzw.

Rechnung 2003: modifizierter HP-Filter

32




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 gemiss Abbaupfad) | -0.4 | -5.8 4.6 2.0
BIP-Trend real (MHP-Schiitzung) kA | 14 | 08 | 238
BIP real -0.1 2.3 1.9 2.7

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

e Die Trendschétzung fiir das BIP mittels des MHP-Filters wird durch die jeweilige Kon- 14, 34, 43
junkturlage beeinflusst, wie die relativ niedrigen Werte fiir die Jahre 2004 und 2005
zeigen. Dies kommt auch im Vergleich zwischen der Arbeitslosenquote und der gesamt-
wirtschaftlichen Unterauslastung, wie er durch den k-Faktor ausgewiesen wird, zum

Ausdruck (Abb. 2).

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

wirkte dann allerdings die Unterschreitung der Ausgabenplafonds wieder entgegen.

5.3 Fazit

Das Ziel der Schuldenbegrenzung wurde in der Schweiz nach Einfiihrung der Schuldenbrem- 24, 89, 90
se erreicht. Der politische Wille zur Begrenzung des Ausgabenwachstums und Vermeidung
von Defiziten war in den Jahren nach der Einfilhrung der Schuldenbremse so stark, dass die
vorgegebenen Ausgabenplafonds sogar unterschritten wurden. Man kann sich fragen, ob die
Schuldenbremse unter diesen Umsténden iiberhaupt nétig war. Moglicherweise hat aber gerade

ihre Einfithrung das politische Klima gefestigt, das fiir die zuriickhaltende Ausgabenpolitik er-
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Abbildung 2: Gesamtwirtschaftliche Unterauslastung gemiss k-Faktor (“Ausl.”) und Arbeits-

losenquote (“ALQ”)
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forderlich war. Die Stabilisierung des Ausgabenwachstums bei konjunkturellen Schwankungen

wurde dagegen nicht erreicht. Zwar verhinderte die flexible Modifikation der Schuldenbremse

durch die Ubergangsbestimmung zum Finanzhaushaltgesetz ein noch ausgeprigter prozykli-

sches Verhalten, die Ausgabenentwicklung {ibte jedoch namentlich in den Jahren 2003 und

2004 einen negativen Effekt auf die Konjunktur aus.
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6 FEine Schuldenbremse fiir Deutschland

In den vorangegangenen Kapiteln wurde der Rahmen fiir eine mdglichst sinnvolle Schuldenbe- 68
grenzung in Deutschland abgesteckt. Wie eingangs erwéhnt, billige ich einer Verschuldungsre-
gel nach Schweizer Vorbild das Potenzial fiir eine Umsetzung auch in Deutschland zu. Dieser
letzte Abschnitt befasst sich mit den Fragen einer Implementierung in Deutschland. Dabei
werden jene Faktoren genannt, die die Schuldenbremse in der Schweiz zu ihrem Erfolg verhol-
fen haben. Es wird dann gepriift, ob und wenn ja, durch welche Anpassungen diese Faktoren
auch in Deutschland zum Tragen kommen konnten.

Zur Hlustration der Wirkung der Schweizer Schuldenbremse in Deutschland, d.h. ohne die

vorzuschlagenden Anpassungen, werden die Ergebnisse einer Simulationsstudie dokumentiert.

6.1 Die Schweizer Losung — Ein Rezept fiir Deutschland?

Die Schweizer Schuldenbremse stiitzt ihren Erfolg auf drei wesentliche Elemente, die zugleich

einer hierarchischen Ordnung unterliegen:
1. Motivation
2. Transparenz
3. Akzeptanz.

Diese Elemente diskutiere ich im Folgenden mit Blick auf eine mégliche Implementierung der

Schuldenbremse in Deutschland.

6.1.1 Motivation

Auf der Motivationsstufe musste die Uberzeugung geschaffen werden, dass eine Schulden- 89-91

bremseregel nétig und sinnvoll ist. Dabei spielte in der Schweiz eine wohl mitentscheidende
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Rolle, dass das Ziel der Schuldenbremse nicht einseitig auf die Fixierung des Schuldenstan-
des festgelegt wurde, sondern auch der Beriicksichtigung konjunktureller Erfordernisse eine
(nahezu) gleichwertige Rolle eingerdumt wurde. Die Betonung der konjunkturgerechten Aus-
richtung der Regel zieht sich nicht nur prominent durch alle offiziellen Dokumente, sondern
diirfte auch der Grund sein, weshalb die Regel auf so eine hohe Zustimmung gestossen ist.
Ohne Einfluss blieben hingegen die Einwinde, die auf die mangelhafte Beriicksichtigung der
Investitionen hinwiesen. Wie ausgefiihrt, unterliegen diese ebenfalls der Schuldenbremse, was
das Risiko birgt, dass sie zu gering ausfallen. Sollte dies tatsdchlich der Fall sein, so wiirde
den kommenden Generationen ein Teil des mdoglichen Verteilungsspielraums genommen und
somit die Vorteile geringerer Staatsschulden konterkariert.

In Deutschland bestiinde die Moglichkeit, die Investitionen in geeigneter Art und Weise
in die Formel mit einfliessen zu lassen. Eine einfache Variante wire dabei die symmetrische
Behandlung von Investitionen und Vermogensliquidation. Geht man davon aus, dass Vermo-
gensauflésungen etwa durch Verkauf von Aktien bundeseigener Unternehmen nicht die Héhe
des Ausgabenplafondes beeinflussen diirfen, so sollte das gleichfalls fiir vermégensschaffende
Aktivitaten gelten. Selbstverstindlich sollte dieser Grundsatz fiir die Nettoinvestitionen gel-
ten, da nur sie neues Vermogen generieren. Abschreibungen bzw. Ersatzinvestitionen miissten
dagegen aus den laufenden Einnahmen finanziert werden.

In Deutschland geniessen 6ffentliche Investitionen einen hervorgehobenen Status wie er
in der “Goldenen Regel” des Art. 115 (1) Satz 2 GG zum Ausdruck kommt. Gleichwohl ist
der Investitionsbegriff gegenwirtig zu unbestimmt, wie sich aus dem Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichtes von 1989 ableiten lasst (Bundesverfassungsgericht, 1989). Es bote sich bei einer
Anderung des Grundgesetzes im Sinne einer Schuldenbremseregel an, diesen Begriff im Lichte

neuerer 0konomischer Ergebnisse neu zu fassen. Dabei sollte insbesondere auf die Bedeutung
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offentlicher Investitionen in das sogenannte Humankapital Riicksicht genommen werden. Zu-
gleich miisste das Grundgesetz die Moglichkeit offen halten, den Investitionsbegriff regelméssig
zu Uberpriifen.

Versucht man also in Deutschland eine der Schweiz seinerzeit dhnliche Motivationslage
zu schaffen, kénnte dies durch die Kombination aus konjunkturgerechter Ausrichtung und
der Integration der Investitionen in den Formelapparat gelingen. Dazu sind allerdings eine
moderne Fassung des Investitionsbegriffes und eine genaue Uberpriifung der technischen Spe-
zifikation der Konjunkturmessung unabdingbar. Letzteres ergibt sich aus den divergierenden
Zielen Deutschlands (stabile Schuldenquote) und der Schweiz (stabiler Schuldenstand), die

eine exakte Ubernahme der Schweizer Spezifikation nicht zwingend erscheinen lisst.

6.1.2 Transparenz

Die Existenz einer geniigend hohen Motivation zur strengen Regelbindung der Haushalts-
politik kann nur als notwendige Bedingung fiir die Erreichung der Ziele angesehen werden.
Der Erfolg hingt nicht zuletzt auch von der Méglichkeit der Uberpriifung der Regelbefol-
gung sowie der Verhinderung moglicher Manipulationen ab. Die Schweiz ist beziiglich des
letzten Punktes soweit gegangen, die exakte Berechnungsmethode, d.h. das 6konometrische
Verfahren zur Bestimmung des Trendoutputs, den MHP-Filter, in die Durchfiihrungsbestim-
mungen aufzunehmen.'” Abgesehen von der Prognose des BIP und der Einnahmen ist somit
die Budgetplanung dem direkten Einfluss der Verwaltung und damit des Schweizer Bundes-
rates entzogen. Voranschlag und Rechnungslegung sind dadurch weitgehend transparent und
Manipulationen der Regel sind nur durch ad-hoc Gesetzgebung méglicH® und unterliegen

somit der Kontrolle durch die Offentlichkeit.
Y"MHP steht fiir “Modifizierter Hodrick-Prescott” (-Filter)

8Giehe auch die Anmerkungen auf Seite 29.
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Die Einfachheit der Regel entfaltet dariiber hinaus eine weitere Wirkung, die den politi-
schen Budgetprozess nicht unerheblich pragt. Dadurch, dass im allerersten Schritt eine Ausga-
benobergrenze festgelegt wird, fokussiert die politische Diskussion auf die Verwendung dieser
Mittel. Bis dahin wurde die Hohe der Gesamtausgaben auch dadurch bestimmt, dass poten-
zielle Konflikte aufgrund konkurrierender Ausabenpldne durch die Bewilligung aller Projekte
entschérft wurden. Durch die Schuldenbremse wird die Festlegung der Summe aller Ausga-
ben von der Diskussion tiber den Zweck der Ausgaben entkoppelt, was tendenziell zu einer
stdrkeren Sachorientierung beitragt. Es ist dadurch auch verstindlich, warum der Schwei-
zer Bundesrat ein aus deutscher Sicht moglicherweise paradox erscheinendes Interesse an der
Schuldenbremse hatte. Vor Einfithrung der Schuldenbremse wurde ihm die Einhaltung der
alten Verfasssungsnorm durch ausgabensteigernde Antréige der Parlamentarier erschwert!”
Gleichzeitig bestimmen die Wahlberechtigten iiber die Hohe der Steuern, also die Einnahmen-
seite, wodurch geméss Schweizer Bundesrat eine verfassungsméssige Asymmetrie der Haus-
haltsaufstellung folgt. Unabhéngig von der jeweiligen, relativen Position von Stimmbiirgern,
Parlament, Regierung diirfte eine sachlich orientierte, politische Diskussion im Interesse des
Souveréns sein.

Die Forderung nach Transparenz in der beschriebenen Form sollte aus Sicht des Verfassers
in einen eventuellen, neuen Grundgesetzartikel aufgenommen werden, wahrend die Einzelhei-
ten durch Bundesgesetz bzw. auf dem Verordnungsweg geregelt werden kénnten. Damit kénn-
te ebenfalls sichergestellt werden, dass mogliche systematische Irrtiimer iiber die intendierten

Wirkungen der gewdhlten Formel ohne neuerliche Grundgesetzénderung erfolgen kénnten.

6.1.3 Akzeptanz

In Abschnitt 5.2 wurde ausgefiihrt, dass die Schuldenbremse in der Schweiz bisher tendenziell

19 Siche etwa die Argumentation des Finanzdepartmentes in Eidgendssisches Finanzdepartment (2001).
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zu restriktiv gehandhabt wurde. Das bedeutet einerseits zwar, dass dem Ziel konjunkturge-
rechter Fiskalpoilitik nicht geniigend Aufmerksamkeit geschenkt wurde, andererseits jedoch
auch, dass der Auftrag zur Stabilisierung des Schuldenstandes entsprechend ernst genom-
men wurde. Weder Parlament noch Regierung haben folglich einen erfolgreichen Versuch zum
Regelverstoss unternommen. Mit anderen Worten, die Schuldenbremse stosst auf so grosse
Akzeptanz, dass sie die Handlungen der staatlichen Institutionen tatsédchlich massgeblich be-
einflusst.

Wie bereits eingangs dieser Stellungnahme erwéhnt, ist dhnliches in Deutschland trotz
diverser einschldgiger Gesetze und internationaler Vertrége nicht gegeben. Gleichwohl besteht
auch in der Schweiz eine Konkurrenzsituation wichtiger politischer Akteure, die tendenziell
Ausgabensteigerungen begiinstigt. In Deutschland besteht diese Spannung zwar grundsétzlich
nicht zwischen einzelnen Verfassungsorganen, sondern zwischen Opposition und Regierung,
doch ist das Ergebnis vergleichbar. Staatliche Ausgabenentscheide kénnen auf partikulédre
Interessen zuriickgehen, die einer sachlichen Priifung unter dem Aspekt des Gemeinwohls
nicht immer standhalten wiirden.

Es erhebt sich somit die wichtige Frage, wie eine Akzeptanz einer hypothetischen deut-
schen Schuldenbremse hergestellt werden kann, die das Handeln der deutschen staatlichen In-
stitutionen tatsdchlich bindet. In Deutschland wurden zu diesem Zweck bereits verschiedene
Wege beschritten. So wurde von Parlament und Regierung gemeinsam der Grundgesetzartikel
115 mit grosser Mehrheit beschlossen, das Parlament hat die Vertrdage von Maastricht, den
Stabilitdts- und Wachstumspakt sowie dessen Anpassung 2005 gebilligt. Die parlamentarische
Opposition hat ebenfalls mit ihrer Klage gegen den Bundeshaushaltsplan des Jahres 1981
gezeigt, dass sie an einer Begrenzung der Staatsschuld interessiert ist. Da in den genannten

Beispielen die wichtigsten politischen Parteien in wechselnden Rollen auftreten, sollte von
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der Annahme ausgegangen werden konnen, dass ein Konsens zur Stabilisierung der Verschul-
dung bei den wichtigsten politischen Akteuren besteht. Die Beobachtung zeigt allerdings, dass
dieser Konsens nicht ausreichende Bindungskraft bei der Umsetzung erzeugt.

Aufbauend auf dem gegeniiber bestehenden Regeln neuartigen Konzept der Schuldenbrem-
se, wie sie mit den Stichworten Motivation und Transparenz umschrieben wurden, besteht
prinzipiell die Mdoglichkeit, dass die fehlende Bindungskraft im {iblichen Gesetzgebungsver-
fahren hergestellt werden kann. Mit Blick auf die Schweizer Erfahrungen, wire es allerdings
ebenfalls denkbar, dem beabsichtigten Systemwechsel einen Wechsel der Entscheidungswege
zur Seite zu stellen. Die Transparenz der Regel erschwert es, Verstdsse zu verschleiern. Sie ist
einfach genug, um ohne grosse Komplikationen auch von Laien verstanden zu werden. Jeder
Versuch eines Verstosses wiirde also mit Leichtigkeit entdeckt und angesichts der iiberwéltigen-
den Zustimmung in der Volksabstimmung vom 2. Dezember 2001 wére dies gleichbedeutend
mit einer politischen Schwichung und Isolation dieser Person oder Gruppe. Die Vermutung 87
liegt deshalb nahe, dass der Erfolg der Schweizer Schuldembremse auch durch die Verabschie-

dung per Volksabstimmung begriindet wurde.

6.2 Die Grenzen der Analogien zur Schweiz

Im vorherigen Abschnitt wurde auf die Gemeinsamkeiten zwischen Deutschland und der
Schweiz eingegangen, die tendenziell eine Ubernahme der Schweizer Regelungen nahe legen.
Im Folgenden soll nun kurz auf die ebenfalls identifizierbaren Schwierigkeiten hingewiesen
werden.
Die empfohlene Integration der Investitionen in die Schuldenbremseformel erzwingt die Be- 29, 34, 36,
antwortung weiterer Fragen. Erstens, welche Kriterien miissen Ausgabenprojekte erfiillen um 38, 39,

79-82, 86

als 6ffentliche Investitionen ausserhalb des Ausgabenplafonds zu gelten. Dies muss einerseits
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nach Art (Anlageinvestition, Bildungsinvestition etc.) und andererseits nach Héhe entschie-
den werden. Als gemeinsamer Massstab kann das Erfordernis einer positiven Nettorendite
angelegt werden. Dariiber hinaus muss gepriift werden, ob die Investition notwendig von der
offentlichen Hand getétigt werden miissen. Diese Priifungen sind selbstredend aufwindig, so
dass sich die Entwicklung von speziellen Regeln fiir eine vereinfachte Entscheidungsfindung
empfiehlt. Eine unvermeidliche Nebenwirkung der Beriicksichtigung dieser Investitionen ist
die Beeintréchtigung der Transparenz. Zum einen wird die Berechnung komplizierter, was ih-
re Uberpriifbarkeit beeintrichtigt und zum anderen wird die Trennung der Diskussion iiber
Hoéhe und Inhalt des Gesamtbudgets prinzipiell verwéssert.

Wie beschrieben, entstand die Schweizer Schuldenbremse vor dem Hintergrund einer spe-
ziellen Konkurrenzsituation zwischen Stimmbiirgern, Parlament und Regierung. Dieses ergibt
sich einerseits aus der direktdemokratischen Verfassung der Schweiz sowie andererseits aus
dem gelebten Prinzip der Konkordanzregierung. In dieser Konstellation entscheiden die Biir-
ger direkt iiber die Hohe der Einnahmen durch Steuern, der wichtigsten Einnahmequelle des
Bundes. Folglich kénnen der Schweizer Bundesrat und das Parlament im wesentlichen nur
iiber die Ausgabenhéhe und -inhalt befinden. In dieser Situation war es im Interesse von
Bundesrat und Parlament eine Regelung zu finden, die indirekt auch die Einnahmeentscheide
explizit beriicksichtigt. Deutschland ist geprigt vom Parlamentarismus mit einem Wettbewerb
zwischen Opposition und Regierung. Die Regierung wird typischer Weise von einer parlamen-
tarischen Mehrheit getragen, was die Konkurrenzsituation zwischen Regierung und Parlament
entschérft. Grundséatzlich stehen der Regierung dadurch in der Regel beide Seiten des Haus-
halts zur mehr oder weniger freien Gestaltung zur Verfiigung. Die Ausgabenhéhe mit den
Einnahmen zu verkniipfen erscheint darum nicht zwingend zu sein. Wie die jiingste Mehr-

wertsteuererhohng gezeigt hat, kann die Haushaltssanierung auch mit einer Erhéhung der
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Staatsquote verbunden werden. Die Ausgabenregel fiihrt in einer solchen Situation auch dann
zu einer massiven Erhchung der staatlichen Ausgaben, wenn die wirtschaftliche Entwicklung
dies nicht ohne weiteres nahelegen wiirde (siehe Abb.6). Mit anderen Worten, die Schulden-
bremseregel nach Schweizer Muster baut implizit auf einer exogen — vom Stimmbiirger direkt
— bestimmten Staatsquote auf, wihrend die Implementierung derselben in Deutschland die
Staatsquote mit determiniert 20 Damit stellt sich zusitzlich das Problem der Bestimmung der
optimalen Staatsquote, dass hier nicht weiter verfolgt werden soll. Es sei lediglich vermerkt,
dass die Schweiz ein Land ist, das mit vergleichsweise niedriger Staatsquote ein verhéltnis-
méssig hohes Wohlstandsniveau erreicht hat, wihrend Schweden und Norwegen vergleichbar
gute Bedingungen mit einer hohen Staatsquote haben.

Eine weitere wichtige Abgrenzung zwischen Deutschland und der Schweiz stellen die ty-
pischen Gesetzgebungswege dar. Wie erwdhnt hat die Schweizer Schuldenbremseformel auch
deshalb ihre Wirkung entfaltet, weil die Akzeptanz in der gesamten Bevolkerung durch das
Abstimmungsergebnis so offensichtlich war. Unter den gegenwirtigen Umstidnden steht diese

Option in Deutschland nicht zur Verfiigung.

6.3 Simulation der Schweizer Regel mit deutschen Daten

In diesem Abschnitt werden die Ergebnisse der Simulationen einer Verschuldungsregel fiir
Deutschland vorgestellt. Auf die Einzelheiten der Berechnungen wird nicht eingegangen. Es sei
lediglich darauf hingewiesen, dass den Simulationen kein gesamtwirtschaftliches Makromodell
zugrunde liegt. Riickwirkungen der Fiskalpolitik auf die Wirtschaftsentwicklung werden somit
vernachlassigt. Die damit verbundenen Nachteile werden jedoch dadurch relativiert, dass es

kaum zuverléssige, numerische Angaben zu dieser Problematik gibt.

20Wird mit der Einnahmenerhohung ein strukturelles Defizit beseitigt, wird die Staatsquote auf dem Niveau

des Ausgabenpfades festgeschrieben.
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6.3.1 TUberblick

Szenario. Der Schuldenbremseformel liegen drei Berechnungsschritte zugrunde. Erstens die
Bestimmung der erwarteten Einnahmen des Bundes, die Berechnung des erwarteten Volks-
einkommens jeweils fiir die Budgetperiode, zweitens die Berechnung derk-Faktoren und des
Ausgabenplafondes sowie drittens die Berechnung der Zu- bzw. Abginge auf das Ausgleichs-
konto nach Rechnungsabschluss.

Die folgende Tabelle 3 fasst die Simulationsergebnisse fiir den deutschen Bundeshaushalt
gemiss der priferierten dkonometrischen Methode fiir die Jahre 2000 — 2010 zusammen. Die
Kurzbezeichnung fiir das bevorzugte Modell lautet SZM, was fiir strukturelles Zeitreihenmo-
dell steht. Alternativ wird auch mit dem MHP-Filter gerechnet. In keinem der beiden Félle
bestand jedoch die M6glichkeit, echte ex-ante Schitzungen durchzufiithren. Behelfsmassig wur-
de deshalb ein zeitlicher Vorlauf von sechs Quartalen fiir die Budgeterstellung gewahlt.

Tabelle 3 stellt die Wirkungweise des Schuldenbremsenmechanismus als Ubersicht dar.
Ausgehend von der Berechnung der Wachstumsrate des Bruttoinlandsproduktes wird derk-
Faktor abgeleitet. Wann immer der Wert dieses Faktors kleiner ist als eins, impliziert das
unter reguliren Bedingungen einen positiven Saldo. In einer Ubergangsphase von zwei Jahren
ist dieses Prinzip hier ausser Kraft gesetzt, um einem hypothetischem Abbau des strukturellen
Defizits Raum zu geben (Zeile 8). Wiirden Investitionen in die Formel eingebaut, so erschienen
sie in Zeile 7, und wiirden auf den Ausgabenplafond aufgeschlagen.

Das bevorzugte okonometrische Modell prognostiziert fiir das Jahr 2008 wieder eine Un-
terauslastung der Wirtschaft bei allerdings positiver BIP-Wachstumsrate, was den zum gegen-
wartigen Zeitpunkt veroffentlichten Prognosen einiger deutscher Wirtschaftforschungsinstitute
zu widersprechen scheint. Das Bundesfinanzministerium rechnete im August 2006 mit einer

(impliziten) Unterauslastung im Jahr 2007 und fiir 2008 mit einer leicht iiber dem Trend lie-

43
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genden Entwicklung bei Zugrundelegung der durchschnittlichen Potenzialwachstumsrate von
1.4% p.a. wie sie in dieser Analyse geschitzt wurde. Das Bundesfinanzministerium kalkuliert
fiir die iibrigen Perioden (2009, 2010) mit einer Entwicklung, die ungefihr dem aktuellen
Trendwachstum entsprechen diirfte. Der Anstieg der Trendwachstumsrate lisst sich aus den
Tabellenangaben indirekt daraus ableiten, dass im Jahr 2007 eine BIP-Wachstumsrate von
1.49% mit einer Uberauslastung einhergeht, wihrend 2010 eine Unterauslastung ausgewiesen
wird bei einer hoheren BIP-Wachstumsrate.

Diese Beobachtung weist auf eine wichtige Figenschaft der Schuldenbremse hin. Die Fra-
ge, ob ein Defizit oder ein Haushaltsiiberschuss erzielt werden soll, entscheidet sich nicht
allein anhand der BIP-Wachstumsrate, sondern an der BIP-Wachstumsrate in Relation zur
Trendwachstumsrate. Das bedeutet u.a., dass, falls der gegenwértige Optimismus beziiglich
der wirtschaftlichen Aussichten in Deutschland primér durch eine Erhohung des Potential-
wachstums begriindet wird, nicht zwingend folgt, dass Uberschiisse erzielt werden miissen.
Diese Moglichkeit ist durchaus nicht unrealistisch gegeben die Anderungen bei der Sozial-
sowie Steuergesetzgebung, die in den letzten Jahren eingefiihrt wurden. Es kénnte sein, dass
dadurch tatséchlich Arbeitsmarkt und Angebotsbedingungen fiir die Unternehmen sich in ei-
ner Weise geéindert haben, dass sie zu einem Anstieg der Trendwachstumsrate gefiithrt haben.
Demzufolge wire es besonders wichtig, die Unterscheidung zwischen Trend- und Konjunktu-
ranteil der jeweiligen Prognosen zu auszuweisen. Die wichtigste Ursache fiir den Unterschied
zwischen Simulation und tatséchlicher Entwicklung besteht in der Bindung der Ausgaben an
die geschétzten Einnahmen. Die in der Realitdt beobachtete Nettokreditaufnahme hat in der
Periode bis einschliesslich 2005 dazu gefiihrt, dass die Ausgaben oberhalb der simulierten Wer-
te liegen. Die Simulation ergibt ein tieferes Ausgabenniveau im Vergleich zu den tatsichlichen

Ausgaben. Ein direkter Vergleich ist in den Abbildungen3 und 4 angestellt.

45



Abbildung 3: Simulierte, beobachtete und geplante Einnahmen

Einnahmenentwicklung des deutschen Bundeshaushaltes: Simulationen und Statistiken

(Mio Euro)
320000
===Einnahmen nach Stat. Bundesamt
Rekursive Einnahmenschétzung gemass SZM
= = Einnahmen gemass BMF m. stat. Differenz
280000

-
240000 4 /\__,/ \ -\

200000 -

160000 T T T T T T T T T T T T T T T T T T
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Budgetjahr
Hypothetische Ausgaben bei Implementierung der Schuldenbremse und tatséchli-
che Einnahmen. Quellen: Statistischen Bundesamt, Bundeministerium der Finanzen

(Bundeshaushalt ab 2005), eigene Berechnungen.

Abbildung 4: Simulierte, beobachtete und geplante Ausgaben

Ausgabenentwicklung des deutschen Bundeshaushaltes
mit und ohne Schuldenbremse ab 2000, in Mio EUR
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che Ausgaben. Quellen: Statistischen Bundesamt, Bundeministerium der Finanzen

(Bundeshaushalt ab 2005), eigene Berechnungen.
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Abbildung 5: Inkrementale hypothetische und tatséchliche Entwicklung der Schuldenquote

Entwicklung der Schuldenquote mit und ohne Schuldenbremse ab 2000

Prozent des nominalen BIP
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In den Perioden, in denen ein Defizit aufgrund der Konjunkturlage zuléssig war, fiel die-
ses geringer aus als die Nettokreditaufnahme. Bis einschliesslich 2010 wiirde ein Defizit des
Bundeshaushalt resultieren (siehe Zeile 10 in Tabelle3). Gleichwohl hielte sich iiber den ge-
samten Simulationszeitraum hinweg die Verdnderung der Schuldenquote in iiberschaubaren
Grenzen. Fiir die Jahre bis einschliesslich 2004 liegen soweit konsistente Angaben zum Bun-
deshaushalt vom Statistischen Bundesamt vor, dass ein Vergleich der unterstellten mit der
beobachteten Entwicklung der Schuldenquote zuldssig ist. Abbildungb zeigt dass der Anstieg
der Schuldenquote um etwa 6 Prozentpunkte geringer ausgefallen wére bei Umsetzung der
Schuldenbremse.

Es ist nicht weiter erstaunlich, dass vor allem die Geschwindigkeit, mit der das strukturelle
Defizit abgebaut wird, die Entwicklung der Schuldenquote in den Jahren nach Einfiihrung der
Schuldenbremse bestimmt. Wiirde etwa das gesamte Defizit in einem Jahr abgebaut werden,

hétte sich im Jahr 2006 dieselbe Schuldenquote eingestellt wie 1999 zu beobachten war.
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Abbildung 6: Simulierte Ausgabenentwicklung des Bundes im Vergleich mit den beobachteten

Ausgaben

Ausgabenentwicklung des deutschen Bundeshaushaltes
mit und ohne Schuldenbremse ab 2000, in Mio EUR
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Die Simulationen beruhen auf den Angaben der Bundesregierung und des Statistischen
Bundesamtes iiber die Einnahmen und Ausgaben des Bundes. Diese Grunddaten sind in

Tabelle 4 auf Seite 49 aufgelistet.

6.3.2 Simulationsergebnisse

Die geméss Schweizer Schuldenbremseregel resultierenden Ausgabenpfade sind in Abbildungg,
S. 48 wiedergegeben. Wie in der EU gefordert, werden jedes Jahr 0.5 Prozentpunkte der Quote
des strukturellen Defizits abgebaut. Dadurch erhdhen sich die formelgeméssen Ausgaben um
€19.8 Mrd. im ersten und €9.7 Mrd.im zweiten Jahr. Bei einer strukturellen Defizitquote von
1.5% ergibt sich somit ein Abbau des strukturellen Defizits innert dreier Jahre.

Zum besseren Verstandnis der Ergebnisse bieten sich weitere Berechnungen an. Als erstes
soll der jihrliche Budgetsaldo diskutiert werden. Letzterer ist einfach die Differenz zwischen

Einnahmen und Ausgaben geméss Schuldenbremsemechanismus. In Abbildung?7, S. 51 sind
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die simulierten Salden abgetragen. Diek-Faktoren gemass MHP-Modell implizieren einen Bud-
getiiberschuss bereits im zweiten Jahr der Einfiihrung der Schuldenbremse, was aus der Ein-
schitzung der konjunkturellen Lage folgt. Im stérker rekursiv geprigten SZM-Ansatz entgeht
dem Vorhersagemodell die giinstige wirtschaftliche Entwicklung, d.h. die Konjunkturprognose
unterschitzt den nachfolgenden Aufschwung. Entsprechend ist das Ausgabenverhalten weniger
restriktiv und der Saldo aufgrund der Ubergangsbestimmungen (Abbaupfad) sogar negativ.
Erst in den Jahren 2006 und folgende verlaufen die Budgets geméss MHP- und SZM-Ansatz
strukturell gleichwertig, was die Bedeutung einer qualitativ hochstehenden BIP-Analyse noch
einmal unterstreicht. Insgesamt sind die Ergebnisse abgesehen von den exakten numerischen
Werten jedoch plausibel in dem Sinne, dass in den wirtschaftlichen Rezessionsjahren 2002
und 2004 Defizite resultieren, die sich in den folgenden Aufschwungjahren in Uberschiisse ver-
wandeln. Unbestritten ist ebenfalls, dass die Jahre 2006 und 2007 mit Uberschiissen beendet
werden miissten. Fiir 2008 wird dagegen erneut ein Rezessionsjahr prognostiziert, so dass ein
negativer Saldo angegeben wird.

Die Ergebnisse kénnen dariiber hinaus charakterisiert werden durch ihre Auswirkungen
auf Schuldenstand und Schuldenquote. Geméss Maastricht-Vertrag miisste sich die Schulden-
quote bei 60% des BIP stabilisieren. Nach den scharferen Bedingungen des Stabilitéts- und
Wachstumspaktes miissen iiber den Konjunkturzyklus im Durchschnitt ausgeglichene Haus-
halte resultieren und muss das strukturelle Defizit abgebaut werden. Wie in Abbildungb,
S. 47 zu sehen ist, wire mit Einfiihrung der Schuldenbremse im Jahr 2000 die Schulden-
quote tatsichlich stabilisiert worden. In dieser Abbildung ist die hypothetische Entwicklung
der Schuldenquote ausgehend von einem auf null normierten Ausgangszustand wiedergegeben.
Durch den gewihlten Abbaupfad sind die Ausgaben hoher als fiir die Stabilisierung der Schul-

denquote nétig wire, so dass es im betrachteten Zeitraum immer noch zu einem Anstieg der
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Abbildung 7: Simulierte Saldenentwicklung des Bundeshaushaltes im Vergleich mit den beob-

achteten Salden

Saldenentwicklung des deutschen Bundeshaushaltes mit und ohne Schuldenbremse ab
2000 (Mio EUR)
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Schuldenquote kommt. Im Vergleich der Szenarien SZM/MHP die Bedeutung der Unkenntnis
des wahren Konjunkturverlaufes ex-ante zum Ausdruck.

Der mehrfach erwdhnte Revisionsbedarf fiir die Konjunktureinschétzung sowie die Ein-
nahmeprognosen wird in der Schuldenbremsensystematik durch das sogenannte Ausgleichs-
konto abgebildet. Auf diesem Konto werden die Differenzen zwischen der ex-post Berechnung
des Ausgabenplafonds und den tatsdchlichen Ausgaben gebucht. Dabei dient die Einschit-
zung der Konjunktur im Jahr nach dem in Rede stehenden Budgetjahr und die tatséchlichen
Einnahmen im Budgetjahr als ex-post-Perspektive. Fiir den Simulationszeitraum ist der hy-
pothetische Stand des Ausgleichskontos nicht von hohem Informationswert, da die dort zu
verbuchenden Werte nahezu identisch sind mit dem Unterschied der sich daraus ergibt, dass
die Schuldenbremse keine Anwendung gefunden hat. Von Interesse diirfte dagegen sein, wie
stark die Revision der Konjunktureinschitzung auf die Hohe der Buchung einwirkt. In keinem

der Budgetjahre betrug der Korrekturbedarf mehr als 0.04 % des nominalen BIP, so dass
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dieser Faktor nahezu irrelevant ist.

Die Simulationsergebnisse fiir den deutschen Bundeshaushalt zeigen, dass bei einer eng an
die erwarteten Einnahmen und die Konjunkturentwicklung ausgerichteten Ausgabenplanung
die in der Summe resultierende Haushaltsentwicklung wesentlich weniger expansiv ausgefallen
wire als in den Jahren 2000 — 2006 tatsdchlich zu beobachten war. Der Schuldenzuwachs hitte
im Referenzzeitraum (bis 2004) lediglich etwas mehr als ein Prozent des BIP betragen, wih-
rend in derselben Zeit der tatsichliche Schuldenstand um acht Prozentpunkte zugenommen
hat (vgl. Abb. 5). Wenn dariiber hinaus die Kenntnis iiber den kiinftigen Konjunkturverlauf
grosser gewesen ware bzw. die entsprechenden Prognosen treffsicherer, hétte sich ein Verlauf
ergeben, der ndher an der Kurve geméiss MHP gelegen hétte. Dadurch wére es also vor-
iibergehend effektiv zu einem Abbau des Schuldenstandes gekommen. Die Moglichkeiten der
Verbesserung der Konjunkturprognose empfehlen sich daher nachdriicklich als eigenstdndiger
Untersuchungsgegenstand im Rahmen einer méglichen Einfiihrung einer Schuldenbremse nach
Schweizer Vorbild in Deutschland.

In den Budgetjahren ab 2008 liegen den Simulationen in diesem Gutachten weniger opti-
mistische Prognosen iiber die wirtschaftliche Entwicklung zugrunde als dem Finanzplan des
Bundesfinanzminsteriums. Es wird eine Unterauslastung der Wirtschaft unterstellt und ent-
sprechend dem Schuldenbremsemechanismus laufende Haushaltsdefizite. Gleichwohl wirde
das Ausgabenwachstum bei Beriicksichtigung der Schuldenbremse hinter dem Finanzplan der
Bundesregierung zuriickbleiben und die Defizite geringer ausfallen als die geplante Nettoneu-

verschuldung.
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7 Zusammenfassung

Ein Blick auf die deutsche Situation zeigt, dass es zwar einerseits nicht an Gesetzen und in-
ternationalen Vertrdgen mangelt, die ein bestimmtes Budgetverhalten der Bundesregierung
hervorrufen sollten, doch andererseits ist die Bindungswirkung dieser Vorschriften in der Ver-
gangenheit hdufig gering gewesen. Aus der theoretischen Perspektive lasst sich dieser Mangel
teilweise mit der unterschiedlichen Wirkungsweise von Regel- und Zieldefinitionen erkléren. In
der Praxis bietet die Schweiz ein Beispiel fiir eine regelgebundene Budgetpolitik. Bei ndherer
Betrachtung zeigt sich, dass das Ziel der Schuldenstandstabilisierung nicht nur erreicht wurde,
sondern ein Schuldenabbau erfolgte. Dies ist gleichbedeutend mit einer, auch am Schulden-
bremsemechanismus gemessenen, iiberméssig restriktiven Haushaltspolitik. Doch nicht nur die
beobachteten Haushalte sind restriktiv ausgefallen, auch das Regelwerk zielt auf eine aus Sicht
des Autors nicht problemlos zu rechtfertigende Stabilisierung des absoluten Schuldenstandes.
Implizit bedeutet dies eine Begrenzung auch der staatlicher Investitionen. Insofern solche
aber positive Nettorenditen abwerfen, wére ihre Finanzierung iiber Staatsdefizite prinzipiell
gerechtfertigt.

In einer Simulationsstudie mit deutschen volkswirtschaftlichen Daten und bei Zugrunde-
legung der Schweizer Schuldenbremseregeln konnte gezeigt werden, dass auch in Deutschland
(im Rahmen der unterstellten Annahmen) eine Stabilisierung der Schuldemjuote hétte erreicht
werden konnen, wenn diese Haushaltsregel im Jahr 2000 eingefiihrt worden wére. Die Simula-
tionen fiir die Jahre 2007 und folgende ergeben ausserdem ein niedrigeres Ausgabenvolumen
als im Finanzplan des Bundes ausgewiesen.

Aus den Voriiberlegungen und der Simulation ldsst sich die grundsitzliche Tauglichkeit
der Schweizer Schuldenbremse fiir Deutschland ableiten. Dennoch bieten sich im Lichte der

theoretischen Uberlegungen wichtige Anpassungen an. So sollte das Ziel einer Stabilisierung
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des Schuldenstandes nicht direkt iibernommen werden. Die bestehende Schweizer Regel sollte
dahingehend modifiziert werden, dass vermogenssteigernde Investitionen nicht dem Ausga-
benplafond unterworfen werden.

Der Erfolg der Schweizer Schuldenbremse hinsichtlich der Schuldenbegrenzung fusst nach
meiner Einschitzung auf drei Faktoren. Diese konnen mit den Stichwértern Motivation, Trans-
parenz und Akzeptanz umschrieben werden. Die Motivation stellt sicher, dass die inhaltliche
Definition der Ziele der Regel breite Unterstiitzung findet. Die Transparenz sorgt dafiir, dass
die Regel einfach und leicht iiberpriifbar ist, was Manipulationen erschwert und das Vertrau-
en in den Mechanismus stérkt. Die Akzeptanz wurde in der Schweiz hergestellt durch eine
intensive offentliche Diskussion und eine Volksabstimmung.

Angesichts der Tatsache, dass in Deutschland nicht die Zahl der Gesetze und Vertrige
entscheidend fiir die Haushaltspraxis zu sein scheint, sollte iiber eine neue Qualitdt der Normen
nachgedacht werden. Eine Haushaltsregel scheint dafiir eine gute Ausgangslage zu bieten.
Den Erfolg der Schweizer Schuldenbremse auf Deutschland zu iibertragen, wiirde zusétzlich

bedeuten, die drei Erfolgsfaktoren auch in Deutschland zum Zuge kommen zu lassen.
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A Anhang: Fragen-Antworten

Tabelle 5: Verzeichnis der Antworten

Fragenummer Seitennummer der Antworten

1 6,7,8, 11, 54

8, 10

8
29 10, 40
31 10
33 7
34 10, 30, 33, 40
43 9, 10, 15, 18, 26, 30, 33, 43
45 18
48 9
50 19
52 11
53 11
57 14
58 14
59 14
64 38
68 23, 35
69 23, 28, 30
79 40
80 40
81 40
82 40
86 36, 37, 40
87 37, 40
88 21, 37
89 33, 35, 37
90 33, 35, 37
91 35
103 11, 38
104 11, 38
105 11, 38
106 11, 38
107 11, 38
108 11, 38
110 12, 19
111 12, 19
112 12, 19
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