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1. Theoretische und wirtschaftspolitische Ausgangspunkte zur Bewertung offentlicher
Schulden und ihrer Entwicklung

Ein kurzer Riickblick auf die Theoriegeschichte macht deutlich, wie kontrovers die Staatsschulden in
den Wirtschaftswissenschaften im Zuge der Herausbildung und Ausbreitung des kapitalistischen
Wirtschaftssystems bewertet und diskutiert wurden. !

Einer der Griinder der klassischen Politischen Okonomie, David Ricardo (1772—1823) charakteri-
sierte in seinem Hauptwerk ,,Grundstze der politischen Okonomie und der Besteuerung”, die Staats-
verschuldung als ,,die schrecklichste Geil3el, die je zur Plage der Nation erfunden worden” sei.

Dem steht die Auffassung des deutschen Finanztheoretikers Lorenz von Stein (1815-1890) entge-
gen, der den Grundsatz aufstellte, im Ausmal der 6ffentlichen Investitionen sei staatliche Kreditauf-
nahme geboten. Er betonte, dass der Staat, der seine gesamtwirtschaftlich produktiven
Zukunftsaufgaben nicht liber Staatsschulden finanziere, der gegenwértigen Generation zu viel abver-
lange und damit ihre Leistungsbereitschaft belaste. Diese Auffassung geht davon aus, dass die Ver-
wendung staatlicher Kredite zur Finanzierung von Zukunftsaufgaben — Infrastrukturinvestitionen,
Bildungsaufgaben u.d. —, bedeutet, dass Ausgaben getétigt werden, die auch zukiinftigen Generationen

1. Vgl. hierzu: Hickel (1999).
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zu Nutze kommen, an deren Finanzierung sie sich deshalb beteiligen miissten, durch die zu zahlenden
Zinsen fiir die aufgenommenen Kredite sowie fiir deren Tilgung. Dieser Zusammenhang wurde Mitte
des 20. Jahrhunderts vom amerikanischen Finanzwissenschaftler Richard Musgrave unter der Be-
zeichnung Pay-As-You-Use-Prinzip fiir die praktische Finanzpolitik verallgemeinert.

Wie hartnéckig sich die 6konomisch falsche und wesentlich historisch bedingte Auffassung Ricar-
dos bis heute gehalten hat, wird in den Medien und in offiziellen Erklarungen immer wieder deutlich.
Seit Jahren wird fast unterschiedslos von der Regierungskoalition und der biirgerlichen Opposition
gefordert, zu sparen und die Ausgaben zu kiirzen, um zunichst die Neuverschuldung unter das Maas-
trichter Defizitkriterium von 3 % bis auf Null zu senken und danach durch das Erreichen eines Haus-
haltsiiberschusses den absoluten Schuldenbestand der 6ffentlichen Haushalte zu reduzieren. Dieser
Forderung liegen vor allem zwei Argumentationsstrdnge zugrunde.

Erstens die These vom Generationenkonflikt, der durch die Aufnahme dffentlicher Schulden her-
vorgerufen wiirde: Es sei unverantwortlich, den nach uns lebenden Generationen, einen Schuldenberg
zu vererben. Oft wird das zunéchst eingéingige, aber auf einzelwirtschaftlichem Denken beruhende Ar-
gument gebraucht, welch verantwortlicher Familienvater (patriarchalische Variante), oder welche ver-
antwortlichen Eltern (modernere Version) wiirde seinen /ihren Kindern nur Schulden hinterlassen
wollen. Hier wird génzlich davon abstrahiert, dass die folgenden Generationen nicht nur die Schulden
und die dafiir zu zahlenden Zinsen, sondern ebenso die Guthaben und die Zinseinkiinfte erben. Sie
erben und nutzen zugleich das iiber die Kredite finanzierte Sachvermdgen, d.h. die groftenteils tiber
offentliche Investitionen finanzierten Einrichtungen der Infrastruktur.

Zweitens die Forderung nach Deregulierung, Privatisierung, Riickzug des Staates aus der Wirt-
schaft und davon abgeleitet nach Verringerung der Staatsquote (Anteil der staatlichen Ausgaben am
BIP) als neoliberale Grundforderungen, um die heutigen Probleme zu 16sen und den neuen Heraus-
forderungen gerecht zu werden. Die Forderung nach Riickzug des Staates aus der Wirtschaft erhoht
den Druck auf den Abbau 6ffentlicher Schulden. Wenn der Staat sowieso in der Wirtschaft nichts zu
suchen hat und tiberhaupt seine Ausgaben reduzieren miisse, so sollte es grundsitzlich auch keine
Staatsschulden geben. Steuern und Neuverschuldung oder Nettokreditaufnahme sind die beiden
grundsétzlichen Mdglichkeiten zur Erhhung der 6ffentlichen Einnahmen. Eine Senkung der 6ffent-
lichen Neuverschuldung, ohne hierfiir einen Ausgleich durch hohere Steuereinnahmen der 6ffentli-
chen Hand zu schaffen, zwingt zu einer generellen Verringerung der 6ffentlichen Ausgaben. In diesem
Sinne wirkte bisher der stirkere Zwang zur Reduzierung der 6ffentlichen Neuverschuldung entspre-
chend den Maastrichter Vertragen und dem Amsterdamer Stabilitits- und Wachstumspakt (SWP) vor
allem als Druck auf die staatlichen Ausgaben zur Finanzierung von Aufgaben des Gemeinwesens, vor
allem der offentlichen Investitionen in die Infrastruktur.

Die Teilnahme an der Europdischen Wahrungsunion (EWU), die auf der Einfiihrung des Euro be-
ruhte, war daran gekniipft, dass vier Kriterien erreicht bzw. eingehalten werden. Von diesen bezogen
sich zwei direkt auf die 6ffentliche Verschuldung: Der Gesamtschuldenstand soll nicht mehr als 60
Prozent des BIP ausmachen, wéhrend die jdhrliche Neuverschuldung drei Prozent des BIP nicht iiber-
treffen darf. Das ,,Drei-Prozent-Kriterium” wurde letzten Endes entscheidend fiir die Teilnahme der
Mitgliedsldander der EU an der Wéhrungsunion. Durch den Stabilitdts- und Wachstumspakt (SWP) der
EU wurde diese Orientierung auf die Hochstgrenze der Neuverschuldung von drei Prozent und die
Verpflichtung der Teilnehmerldnder, eine strikte Sparpolitik zur Senkung der Neuverschuldung
durchzufiihren, noch verstérkt. Die Mitgliedslédnder der EU sind angehalten, die Rate der Neuverschul-
dung systematisch zu senken und mittelfristig einen nahezu ausgeglichenen oder iiberschiissigen
Staatshaushalt anzustreben. Dadurch sollen sie in der Lage sein, normale Konjunkturschwankungen
kiinftig ohne Verletzung der vertraglichen Obergrenze fiir das Haushaltsdefizit von drei Prozent des
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BIP zu bewiltigen und die Gesamthohe der Schulden schrittweise zu verringern. Verstoe sollen durch

Sanktionen geahndet werden. Die Lédnder werden verpflichtet Stabilitéts- und Konvergenzprogramme

vorzulegen, in denen ihre mittelfristige Haushaltspolitik zur Sicherung dieser Zielstellung dargelegt

wird. Der ECOFIN-Rat (Rat der Finanzminister der EU) priift, inwieweit geniigend Vorsorge getrof-
fen wurde, damit auch unter ungiinstigen Bedingungen die staatlichen Defizite nicht die festgelegte

Obergrenze iiberschreiten.

Wie wenig die Vertrige von Maastricht und Amsterdam den Realititen entsprechen zeigt sich
schon daran, dass Deutschland, Frankreich, Italien und andere EU Lénder mehrere Jahre in Folge das
3%-Kriterium iliberschreiten und weit hinter ihren Verpflichtungen zuriickbleiben. Aber nicht genug
damit, dass stindig gegen die Beschliisse verstolen wird. Hinzu kommt, dass dieses Kriterium recht
willkiirlich festgelegt wurde, keinerlei wissenschaftlicher Priifung standhélt. Dabei sollte allerdings
bedacht werden, dass es bisher noch nicht gelungen ist, die optimale und die noch zuldssige, tragfihige
Hohe des Haushaltsdefizits und der Gesamtschulden (Verhiltnis der Nettokreditaufnahme bzw. der
Schulden zum BIP) wissenschaftlich iiberzeugend zu begriinden. Das Kriterium 3 % wurde aus der
durchschnittlichen Hohe der Schuldenquote der EU Lénder von rund 60 % und einer angenommenen
Wachstumsrate des nominalen BIP von 5 % unter der Mal3gabe, dass diese Schuldenquote nicht an-
steigen diirfe, abgeleitet. Bei einer Zuwachsrate des nominalen BIP von 5 % wiirde eine Neuverschul-
dung von maximal 3 % ein Ansteigen der Quote der Gesamtschulden verhindern. Da die tatsdchlich
erreichten Zuwachsraten des BIP der EU und speziell Deutschlands jedoch seit mehreren Jahren deut-
lich unter der angenommenen liegen, miisste das Defizitkriterium eigentlich auf <3 % reduziert wer-
den.

Auf dem Friihjahrsgipfel (Mérz 2005) der EU Regierungschefs wurde auf Druck vor allem
Deutschlands und Frankreichs der Stabilitatspakt korrigiert. Die wichtigsten Veranderungen bestehen
darin, dass einerseits aulergewohnliche Kosten, wie ,,Kosten zur Herstellung der europdischen Ein-
heit“, dazu werden auch die deutschen Vereinigungskosten gezihlt, bei der Uberschreitung des Defi-
zitkriteriums von 3 % beriicksichtigt werden, d.h. seine Nichteinhaltung akzeptiert wird. Weiterhin ist
eine stiarkere Anpassung des Abbaus der Neuverschuldung an den Konjunkturverlauf vorgesehen. Die
Beseitigung der Dogmatik des 3 % Kriteriums ist eine Grundbedingung fiir eine antizyklische Wirt-
schaftspolitik. Sie wird von alternativen Okonomen seit der Festlegung der Maastrichter Kriterien ge-
fordert.

Bei der Auseinandersetzung mit der neoliberalen einzelwirtschaftlichen Argumentation zum
Schuldenabbau miissten vor allem folgende Argumente, die sich auf gesamtwirtschaftliche Zusam-
menhédnge und Wirkungen stiitzen, zugrunde gelegt werden:

1. Die Wirkungen reduzierter Ausgaben eines einzelnen Individuums oder Unternehmens unterschei-
den sich grundsdtzlich von den Wirkungen reduzierter Ausgaben auf volkswirtschaftlicher Ebene.
Wenn ein einzelner Mensch sich verschuldet hat, so ist, wenn ihm keine Quellen zur Erh6hung der
Einnahmen zur Verfligung stehen, die Verringerung der Ausgaben der einzige Weg, um aus dieser
Situation herauszukommen. Auf volkswirtschaftlicher Ebene bedeutet eine Reduzierung der Aus-
gaben, dass bei anderen Menschen oder Unternehmen entsprechende Einnahmen (Sozialleistun-
gen, Gehélter im offentlichen Dienst Beschiftigter, Ausgaben filir 6ffentliche Investitionen)
verringert werden. Uber die Wirtschaftskreisliufe verwandeln sich geringere Ausgaben der 6ffent-
lichen Hand in geringere Einnahmen der an diesen Kreisldufen Beteiligten, die wiederum zu ge-
ringeren Steuereinnahen und Einnahmen aus Sozialbeitrdgen bei den 6ffentlichen Haushalten
fiihren. Daraus folgt wiederum eine neuer Druck zur Senkung der Ausgaben oder bzw. zugleich
zur Aufnahme hoherer Kredite. Daraus ergibt sich eine tendenziell abwidirts gerichtete Spirale der
wirtschaftlichen Entwicklung. Gerade diese Wirkung im Wirtschaftskreislauf ist einer der Haupt-
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griinde fiir die lange Stagnationsperiode und Wachstumsschwiche in der Bundesrepublik seit 2000
sowie fiir die gleichzeitig hohen Haushaltsdefizite.

Eine Reduzierung der Ausgaben verbessert in der Regel die Situation des einzelnen Schuldners,
erleichtert ihm die Verringerung seiner Schuldenlast. Gesamtwirtschaftlich kann die Ausgabenver-
ringerung jedoch iiber die Kettenwirkungen geringerer wirtschaftlicher Aktivitdten und darauf be-
ruhender niedrigerer Steuereinnahmen zu einer Zunahme der Offentlichen Schulden fiihren.
Gesamtwirtschaftlich wirkt das ,,Schuldenparadoxon‘: trotz oder gerade wegen der Sparpolitik
wachsen die Defizite.

2. Einzelwirtschaftlich betrachtet gibt es Schuldner und Glaubiger, deren Lage sich grundsétzlich

voneinander unterscheidet. Die Aufnahme weiterer Kredite verschlechtert die Situation des
Schuldners, erhoht seine 6konomischen Belastungen, erschwert die Riickzahlung der Kredite.
Volks-wirtschaftlich gleichen sich, wenn von Auslandsschulden und -forderungen abgesehen wird,
Schulden und Guthaben bzw. Geldvermégen aus.
Die offentlichen Schulden stehen auf der Passivseite der Bilanz und des Staates und zugleich als
Guthaben auf der Aktivseite der Bilanz der Banken, privater Glaubiger u.a.. Insgesamt gleichen sie
sich aus. Dies bezieht sich auch auf die Generationenfolge, da sowohl die Schulden als auch die
Guthaben vererbt werden. Daher ist die Hohe der 6ffentlichen Schulden fiir zukiinftige Generatio-
nen, fiir die Lastenverteilung zwischen den Generationen, im ganzen gesehen irrelevant. Sie ist
aber von entscheidender Bedeutung fiir die Lastenverteilung innerhalb der Generationen, sowohl
innerhalb der heute lebenden Generationen als auch innerhalb der folgenden Generationen . Ein
Teil, das sind groBtenteils die schon Vermogenden, wird Schuldentitel in Form von Staatsanleihen
u.d. erben und erhélt dafiir noch Zinsen. Andere, in der Regel die unteren Einkommensgruppen,
gehen nicht nur leer aus, sondern miissen auch iiber Steuern mit dazu beitragen, dass der Staat den
Besitzern der Staatsschuldentitel die Zinsen und Tilgungen bezahlen kann. Daher verstdrken
Staatsschulden in der Regel innerhalb der jeweiligen Generationen, sowohl der heute Lebenden
als auch der folgenden Generationen, die Ungleichheiten in der Verteilung der Vermogen und Ein-
kommen durch eine weitere Umverteilung von unten nach oben. Inflationdre Tendenzen konnten
zu einer Entwertung der Schuldentitel fiihren und diese Umverteilung mehr oder weniger ein-
schrinken oder gar auftheben. Bei dem gegenwirtigen Geldregime der EU und ihrer Mitgliedsstaa-
ten mit stringenten Regeln fiir die Erweiterung des Geldumlaufs ist dies jedoch faktisch
ausgeschlossen.

3. Der Staat hat im Unterschied zum Einzelnen die Méglichkeit, durch Gesetzesakte seine Einnahmen
durch hohere Steuern zu erhohen und dadurch dem Wachsen der Schulden entgegenzuwirken bzw.
ihren Abbau zu erreichen. Charakteristisch fiir das neoliberale Konzept, die Nettokreditaufnahme,
die Neuverschuldung, auf Null zu reduzieren, ist, dass hierfiir nur die Ausgabensenkung in Be-
tracht gezogen wird. Die Mdglichkeiten, diesen Abbaueffekt durch hohere Einnahmen zu errei-
chen, z. B. durch eine hohere Besteuerung der Kapitaleinkommen, grof8erer Vermdgen und hoher
Erbschaften, wird faktisch vollig ignoriert.

Beim Vergleich von Ausgabenkiirzung und Einnahmenzuwachs als Wegen zur Konsolidierung der
offentlichen Haushalte miissen neben den von ihnen ausgehenden unterschiedlichen Riickwirkun-
gen auf das Wachstum und den Wirtschaftskreislauf auch die ihnen immanenten unterschiedlichen
Risiken oder Sicherheiten beriicksichtigt werden. Bei den Haushaltsausgaben sind die Abweichun-
gen der realen Ergebnisse zum beschlossenen Haushalt meist relativ gering. Eine gewisse Ausnah-
me sind die Berechnungen zu den Ausgaben des Bundeshaushalts infolge von Arbeitslosigkeit
(notwendige Zuschiisse fiir die Bundesagentur fiir Arbeit), die regelméBig in Milliardenhéhe un-
terschétzt werden, und speziell die finanziellen Belastungen durch Hartz IV. Die Einnahmen wei-
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sen, wie auch die letzten Jahre sehr deutlich gezeigt haben, einen sehr grolen Schwankungsbereich
auf, da hier die direkte Abhidngigkeit vom real erzielten Wirtschaftswachstum weit stirker ist und
dieses gegeniiber den Voraussagen betrdchtlich nach unten abgewichen ist. Das zeigt sich deutlich
darin, dass die Vorgaben zur Senkung der 6ffentlichen Nettokreditaufnahme verfehlt und 2005
zum vierten Mal in Folge gegen die Festlegungen des SWP verstoen wurde.

Aktualisierung des deut- 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

schen Stabilitdtsprogramms

vom

Dezember 1999 -2,5 -1 -1 0 0

Dezember 2002 -3,75 -2,75 -1,5 -1 0

Dezember 2003 -4,0 -3,5 -2,5 -2,0 -1,5
Dezember 2004 -3,75 -3,0 -2,5 -2,0
Faktische Entwicklung bzw. -2,8 -3,7 -3,8 -3,9 -3,1%* -2,5%

Prognose

Quelle: Arbeitsgruppe Alternative Wirtschaftspolitik, Memorandum 2005, Tabelle 5, S. 152, 2005, Koln, * Prognose

Tabelle 1: Quote der dffentlichen Nettokreditaufnahme nach den Deutschen Stabilitdtsprogrammen verschiedener Jahre
(Angaben in % Anteil am BIP)

Wie ist unter Beriicksichtigung dieser Zusammenhénge die Hohe und Dynamik der 6ffentlichen
Schulden und der Nettokreditaufnahme (der Defizitquote) wirtschaftspolitisch zu bewerten? Es geht
dabei vor allem um drei Aspekte, erstens um die aus den 6ffentlichen Schulden erwachsenden Bela-
stungen der zukiinftigen Entwicklung, zweitens um die sich aus ihnen ergebenden Auswirkungen auf
die wirtschafts- und sozialpolitischen Spielrdume und drittens um die Verteilungswirkungen inner-
halb der Generationen.

In der Bundesrepublik sind in den letzten Jahren die Sparquote aufiiber 10 Prozent und der absolute
Sparbetrag von 99 Mrd. Euro im Jahre 2001 auf 142 Mrd. Euro im Jahr 2004 betrachtlich gestiegen.
Dieses Sparvolumen braucht zur Anlage sowie zur Wirksamkeit als Kaufkraft im Wirtschaftskreislauf
ein korrespondierendes Kredit- bzw. Schuldenvolumen. Erhohten Anlagen im Ausland stehen die ho-
hen deutschen Export- und auch Zahlungsbilanziiberschiisse entgegen. Auslandsanlagen bedeuten
auch, dass diese Ersparnisse nicht auf dem Binnenmarkt als Kaufkraft wirksam werden kénnen. Un-
ternehmen, die in den vergangenen Jahren einen betrachtlichen Teil des Sparvolumens durch Kredite
(Verschuldung) ,,aufgesogen‘ haben, verfiigen seit einigen Jahren iiber eine hohere Liquiditéit und ha-
ben insgesamt den Anteil der Kreditfinanzierung wesentlich reduziert. Besonders die grofSen Unter-
nehmen fallen groBtenteils als Kreditnehmer weg, treten immer mehr selbst als Geldverleiher auf.
Allein die 30 Dax-Konzerne verfiligten 2004 iiber mehr als 100 Mrd. Euro an liquiden Mitteln (25 Mrd.
Euro mehr als noch vor zwei Jahren, z.B. RWE iiber 14,8 Mrd. Euro, Siemens iiber 13,6 Mrd. Euro,
Daimler-Chrysler tiber 11,5 Mrd. Euro). Der Kreditbedarf vor allem der groBBeren Unternehmen nimmt
auch infolge der stagnierenden Investitionen weiter ab. Daraus ergibt sich als Konsequenz: Das ins-
gesamt grofBere Geldvermdgen bzw. Sparvolumen sucht Anlagemdoglichkeiten, die nicht mehr bei den
Unternehmen, sondern zunehmend nur noch bei den 6ffentlichen Haushalten zu finden sind.

Eine Bewertung der Zunahme der dffentlichen Schulden muss immer im Zusammenhang mit der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung erfolgen. Je nachdem, ob das Wachstum des BIP zu effektiven
Preisen hoher oder geringer ist als das Wachstum der Schulden, wird bei sonst gleichen Bedingungen,
die durch die 6ffentlichen Schulden hervorgerufene volkswirtschaftliche Belastung relativ, im Ver-
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héltnis zur gesamtwirtschaftlichen Leistungsfahigkeit, geringer oder grofer. Wenn die Staatsverschul-
dung absolut zunimmt, aber langsamer als die Wirtschaftsleistung wéchst, so gehen die
volkswirtschaftlichen Belastungen infolge 6ffentlicher Verschuldung relativ zuriick.

Nicht nur in den 90er Jahren war jedoch die Wachstumsrate der Schulden hoher als die des BIP zu
effektiven Preisen, sondern auch in fast allen Jahren von 1970 bis 1990. Daraus ergibt sich eine auch
relativ ansteigende volkswirtschaftliche Belastung, die insbesondere in den Zinsausgaben ihren Aus-
druck findet. Auf die Zinsausgaben der 6ffentlichen Haushalte haben neben der Hohe der Schulden
die Zinssétze einen wesentlichen Einfluss.

Der kritische Punkt der wirtschaftlichen Belastung durch 6ffentliche Schulden kann als Schulden-
falle bezeichnet werden. Er kennzeichnet eine solche Schuldenhdhe, die in einem gewissen Selbstlauf
vor allem iiber die ansteigenden Zinsausgaben zu einer absolut und relativ zunehmenden Schuldenlast
fiihrt, aus der ein Herauskommen nur durch auBergewo6hnliche MaBBnahmen oder durch Hilfe von au-
Ben moglich ist. Ein Beispiel hierfiir ist der Berliner Haushalt.

Eine Schuldenfalle anderer Art wurde schon erwihnt, der Versuch, in einer Zeit wirtschaftlicher
Stagnation oder Wachstumsschwiche, durch Ausgabenreduzierung die Neuverschuldung zu reduzie-
ren. Eine solche Verringerung der Ausgaben kann durch die dadurch hervorgerufenen negativen wirt-
schaftlichen Multiplikatorenwirkungen den angestrebten Effekt konterkarieren, die Steuereinnahmen
sinken noch stérker als die Ausgaben: Die Folge ist dann, dass das Haushaltsdefizit, das durch Netto-
kreditaufnahme gedeckt werden muss, gerade infolge der Ausgabensenkung noch mehr ansteigt.

Der Einfluss der 6ffentlichen Schulden und der jahrlichen Nettokreditaufnahme auf die wirtschafts-
und sozialpolitischen Spielrdume und Handlungsmoglichkeiten beruht auf zwei einander entgegenge-
setzten Wirkungszusam-menhéngen.

Einmal auf den durch den Einsatz zusétzlicher finanzieller Mittel initiierten wirtschaftlichen Akti-
vitdten, insbesondere Offentliche Investitionen in die Bereiche der Infrastruktur, Bildung, Wissen-
schaft, als Vorleistungen fiir die Zukunft und als Instrument einer antizyklischen Wirtschafts- und
Finanzpolitik.

Zum anderen auf den durch die Zinsausgaben und ihren Anteilen an den Gesamtausgaben der 6f-
fentlichen Haushalte bzw. an den Steuereinnahmen bedingten Wirkungen auf die Haushalts- und Wirt-
schaftspolitik. Die Zinszahlungen sind als Teil der Ausgaben der offentlichen Haushalte der
Gebietskorperschaften (Bund, Lander, Gemeinden), die aus den Steuereinnahmen finanziert werden
miissen, betrichtlich angestiegen — von 1970 bis 2004 auf mehr als das 15fache. Damit ist auch der
Anteil der Zinsen an den Gesamtausgaben der Gebietskorperschaften seit 1970 auf rund das dreifache
angewachsen. (Vgl. Tabelle 2) Ihr Anteil an den Steuereinnahmen (Zins-Steuerquote) lag 2003 bei 12
Prozent. Dabei ist noch zu beriicksichtigen, dass sich die Zinssétze fiir die Bedienung der Schulden in
den letzten Jahren giinstig entwickelt haben. Dadurch ist ihre absolute Hohe seit Mitte der neunziger
Jahre ziemlich konstant geblieben. Wenn der durchschnittliche Zinssatz der 6ffentlichen Schulden auf
dem Stand von 1995 geblieben wire, so hdtten die 2004 zu zahlenden Zinsen 91 Mrd. Euro betragen
anstelle der tatsichlich angefallenen Zinsen von 66 Mrd. Euro.

Aus den Zinszahlungen ergeben sich mehr oder weniger grof3e Einschrankungen in den Handlungs-
spielriumen vor allem der Lander und Kommunen fiir eine aktive Wirtschafts- und Beschiftigungs-
politik sowie, wie die Erfahrungen der letzten Jahre eindringlich zeigen, auch ein erhdhter Druck auf
die iiber die Haushalte zu finanzierenden Sozialleistungen und Bildungsausgaben.

Die sozialen Verteilungswirkungen der 6ffentlichen Schulden werden vor allem iiber die Zinsen
wirksam. Sie sind eine Quelle zur Erhohung der Vermogenseinkommen, wovon die Bevolkerungs-
schichten mit hohen Einkommen und Geldvermdgen einen iiberdurchschnittlichen Anteil erhalten,
und damit der weiteren Zunahme von Ungleichheit in der Verteilung der Einkommen und Vermogen.
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2. Empirische Ergebnisse der Entwicklung der éffentlichen Schulden, speziell in der Zeit
nach der Vereinigung, Faktoren und Wirkungen der Schuldendynamik

Zu Beginn soll eine Ubersicht gegeben werden zur Entwicklung der 6ffentlichen Schulden und der
davon abgeleiteten 6konomischen Grof3en.

Jahr offentliche Schulden Zinszahlungen (Gebietskorperschaften)
abs. Mrd. Schuldenquote (Anteil |abs. Mrd. Zinsquote Zinsquote (Anteil an
Euro am BIP in %.) Euro (Anteil am Ausgaben der Gebiets-
BIP in %) korperschaften in %.)
1960 29 17
1970 63 19 4 1,0 3,5
1980 237 32 16 2,1 5,8
1990 536 43 33 2,6 8
1995 1.009 56 66 3,6 11
2000 1.211 59 68 3.4 11
2002 1.278 61 66 3,1 11
2004 1.430 65 66 3,0 11

Quelle: Statistisches Bundesamt; Sachverstiandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR),
Jahresgutachten 2004/05, Tabelle 46*, fiir 2004 Deutsche Bundesbank, Monatsbericht, April 2005, Statistischer Teil, Ab-
schnitt VIII/7

Tabelle 2: Offentliche Schulden in der Bundesrepublik

Jahr Bund * westd. Liander |ostd. Lander westd. Gemeinden |ostd. Gemeinden

1991 350 178 3 64 4
1995 660 227 35 81 19
2000 716 282 56 81 17
2001 701 306 59 82 17
2002 725 328 64 84 17
2003 768 356 68 91 17
2004 812 377 72 95 17
2004:1991 (%) 270 212 2400 148 425

* EinschlieBlich Schulden der Sondervermdgen, des Erblastentilgungsfonds, des Bundeseisenbahnvermogens, des Aus-
gleichsfonds Steinkohleneinsatz u.a.

Quelle: Statistisches Bundesamt; fiir die Jahre 1991 und 1995: SVR, Jahresgutachten 2004/05, Tabellenanhang, Tabelle
46%*; fiir die Jahre 2000 bis 2004: Deutsche Bundesbank, Monatsbericht April 2005, Statistischer Teil, Abschnitt VIII/7,

Tabelle 3: Offentliche Schulden der Gebietskirperschaften - Bund, Léiinder, Gemeinden (Mrd. Euro)

Eine Analyse der in diesen Tabellen enthaltenen Daten fiihrt zu folgenden Ergebnissen:

* Die Verschuldung der 6ffentlichen Haushalte der Bundesrepublik ist seit 1950 bis heute von Jahr
zu Jahr ununterbrochen gestiegen. Dabei erhohte sich das Gesamtvolumen der Schulden in zehn
Jahren jeweils mindestens auf das Doppelte. Der jahresdurchschnittliche Zuwachs der Schulden
betrug im letzten Jahrzehnt ca. 50 Mrd. Euro, d.h. der Zuwachs in einem Jahr war ebenso grofl wie
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die Gesamtschulden Ende der 60er Jahre.

* Die Schulden sind schneller gestiegen als das BIP zu effektiven Preisen, so dass sich das Verhéltnis
der Schulden zum BIP stindig erhoht hat, von 19 Prozent 1970 auf iiber 60 Prozent in den Jahren
nach 2000. Die Neuverschuldung iiber 3 % in den letzten Jahren und der Anstieg des Verhéltnisses
der Schulden zum BIP auf etwas {iber 60 % wird hédufig dramatisiert. Dafiir besteht m. E. kein
Grund. In Japan ist die Schuldenquote auf {iber 140 Prozent gestiegen. In den USA liegt das Haus-
haltsdefizit aktuell bei ca. sechs Prozent.

Die Relativierung des Schuldenanstiegs nach 1990 wird noch durch folgenden Umstand bekraftigt.
Beim Ausweis des Schuldenwachstums fiir die Bundesrepublik ab 1990 wird so verfahren, als ob
eine volle Vergleichbarkeit der Zeitraume vor und nach der Vereinigung gegeben ist, d.h. als ob es
einen eigenen Staatshaushalt der DDR nicht gegeben hat. Billigt man der DDR jedoch eine dhnlich
hohe Pro-Kopf-Verschuldung wie der BRD zu, so miissten die Zahlen vor 1990 entsprechend an-
gepasst werden, d. h. um ca. 20 % erhoht werden. Unter Beriicksichtigung der grof3eren Bevolke-
rung hat es den sprunghaften Anstieg der Schulden unmittelbar nach der Vereinigung gar nicht
gegeben. Auch die Gesamtentwicklung der Schulden seit der Vereinigung wird dadurch relativiert.

+ Mit dieser Entwicklung sind, wie bereits erwéhnt, die Zinszahlungen als Teil der Ausgaben der 6f-
fentlichen Haushalte, die aus den Steuereinnahmen bzw. aus der Aufnahme neuer Kredite finan-
ziert werden, betrichtlich angestiegen. Der Anteil der Zinsen an den Gesamtausgaben der
Gebietskorperschaften, d. h. an den 6ffentlichen Haushalten ohne Sozialversicherungen, ist seit
1970 auf rund das 3fache angewachsen. Ihr Anteil an den Steuereinnahmen lag 2003 bei 12 Pro-
zent. Beim Bund betrigt dieser Anteil rund 20 Prozent.

* Inden Haushalten der Gebietskorperschaften hat sich das Verhéltnis der Zinszahlungen zu den Sa-
chinvestitionen staindig zu Ungunsten der letzteren verschoben. Wéhrend die Sachinvestitionen bis
1980 in jedem Jahr etwa doppelt so hoch waren wie die Zinszahlungen, lagen sie in den Jahren ab
1983 fast stéindig darunter. 2003 iibertrafen die Zinsen die Sachinvestitionen um fast 30 Mrd. Euro
(65,7 Mrd. Euro Zinsausgaben, 36,3 Mrd. Euro Sachinvestitionen). Der Anteil der 6ffentlichen In-
vestitionen am BIP und an den Haushaltausgaben ist seit Anfang der 90er Jahre stindig zuriickge-
gangen und auch absolut gesunken. Die fiir die Zukunft entscheidenden 6ffentlichen Investitionen
betrugen 1992 noch 47 Mrd. Euro, 2004 aber nur noch 30 Mrd. Euro. Ihr Anteil am BIP schrumpfte
von 2,5 % Anfang der 90er Jahre auf 1,4 % 2004 und lag damit auch betrichtlich unter dem Durch-
schnitt der EU 15.

* Die finanzielle Situation der 6ffentlichen Haushalte hat sich in Ost und West unterschiedlich ent-
wickelt. Die Pro-Kopf-Verschuldung war in der DDR 1990 niedriger als in der BRD. Je nach den
Kriterien zur Bestimmung der Hohe der tatsdchlichen Schulden der DDR liegen die Differenzen
verschiedener Berechnungen zwischen 10 Prozent und 40 Prozent geringerer Pro-Kopf-Verschul-
dung in der DDR. In einer Berechnung von Busch werden fiir 1990 14.820 DM (West) bzw. 13.380
DM (Ost) angegeben. (Busch 2002: 234) Mit der Vereinigung haben somit die ostdeutschen Biir-
gerinnen und Biirger einen Teil der hoheren pro Kopf Schulden Westdeutschlands iibernommen.
Die Schulden der Lander und Gemeinden haben sich in Ostdeutschland rasant erhdht. Damit hat
sich die finanzielle Situation der ostdeutschen Lénder und vor allem der meisten ostdeutschen
Kommunen drastisch verschlechtert. Die ostdeutschen Kommunen weisen heute insgesamt hohere
Schulden je Einwohner auf als die westdeutschen Kommunen. 1992 lagen diese noch bei 50 Pro-
zent des westdeutschen Standes. Insgesamt sind die Schulden der Lénder und Kommunen je Ein-
wohner Ostdeutschlands (Westdeutschland jeweils = 100) von 15 v.H. im Jahre 1993 auf rund 100
v.H. 2003 gestiegen. Auf diesem Gebiet funktioniert offensichtlich der Angleichungsprozess.
(Vgl. hierzu Abschnitt 3)
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Vereinigungskosten und Schuldenanstieg

Von der Politik, den Medien und auch einigen 6konomischen Forschungseinrichtungen wird die Mei-

nung verbreitet, die West-Ost Finanztransfers hitten zu einer gewaltigen Belastung Deutschlands ge-

fiihrt und seien der Hauptgrund dafiir, dass Deutschland im 6konomischen Wachstum den letzten

Platz in der EU einnimmt, und speziell dafiir, dass die 6ffentlichen Schulden seit 1990 so stark zuge-

nommen haben..

Ein typisches Beispiel hierfiir ist der Spiegelbericht ,, Tabuzone Ost* (,,Der Spiegel, 15/2004*). Dort
heil3t es: ,,Der Osten steht still — und der Westen stiirzt ab, weil er die Milliardentransfers langst aus
der eigenen Substanz begleichen muss.* Nur eine oberflachliche Betrachtung, die an den realen Zu-
sammenhéngen vorbei geht, kann zu einer solchen Wertung fiihren.

Bei der Finanzierung der Vereinigungskosten wurde von vornherein bewusst darauf verzichtet, sie
auch durch hohere Steuern zu decken. Vielmehr wurden diese Kosten vor allem durch die steigenden
Sozialbeitrage der abhéngig Beschéftigten finanziert. Der verbleibende ,,Rest* sollte durch zusétzliche
Nettokreditaufnahmen aufgebracht werden.

Im Ergebnis einer falschen Politik, vor allem der Verschleuderung des Volkseigentums der DDR,
der weitgehenden Zerstdrung von wirtschaftlichen, wissenschaftlichen und Forschungspotenzialen
sowie des massenhaften Brachlegens qualifizierter, kreativer Arbeitspotenziale, entstand in Ost-
deutschland eine von Finanztransfers stark abhéngige Wirtschaft, eine Transferokonomie. Die iiber-
stiirzte Privatisierung zu Gunsten des westdeutschen Kapitals fiihrte in Verbindung mit der Wahrungs-
umstellung am 1. Juli 1990 dazu, dass ein in den volkseigenen Betrieben konzentriertes
Anlagenvermogen von iiber 500 Mrd. DM (der Vorsitzende der Treuhandanstalt Rohwedder bezifferte
1991 das Treuhandvermdgen auf 600 Mrd. DM) im Verlaufe weniger Jahre in einen Verlust von rund
250 Mrd. DM umgewandelt wurde (Abschlussbilanz der Treuhandanstalt).

Im Zuge der Vereinigung wurden zur Finanzierung der sogenannten Vereinigungskosten mehrere
Sonderfonds geschaffen. Sie ergaben sich sowohl aus der Ubernahme von Staatsschulden der DDR,
deren Hohe nach wie vor noch umstritten ist, aus der Wahrungsumstellung und vor allem aus der ins-
gesamt verfehlten Vereinigungspolitik. Auf deren teilweise recht dubiose Entstehung und Bewertung
kann ich hier nicht ndher eingehen. Zu diesen Sonderfonds gehorten (vgl. Busch 2002: 240 ff.):

* Fonds,,Deutsche Einheit* zur Starkung der Einnahmenbasis der ostdeutschen Gebietskorperschaf-
ten (bis zur Teilnahme der neuen Bundesldnder am Landerfinanzausgleich ab 1995) in Hohe von
ca. 40 Mrd. Euro,

» Kreditabwicklungsfonds (im Zeitraum 1.Juli bis 3. Oktober 1990 erfasste Schulden aus dem Re-
publikhaushalt der DDR und Aufwendungen im Zusammenhang mit der Einfiihrung der DM am
1.7.1990) in Hohe von ca. 52 Mrd. Euro,

* Schulden aus der Abschlussbilanz der Treuhandanstalt und Altverbindlichkeiten ostdeutscher
Wohnungsbaugesellschaften in Héhe von rund 140 Mrd. Euro,

* Schulden aus dem ERP Sondervermogen in Hohe von ca. 18 Mrd. Euro.

Diese Sonderfonds in einer Dimension von insgesamt 250 Mrd. Euro wurden spéter groftenteils
in dem sogenannten Erblastentilgungsfonds zusammengefasst. Diese Bezeichnung diskriminiert nicht
nur die DDR, sie ist auch 6konomisch falsch. Der Hauptteil dieses Fonds sind nicht direkte ,,Altschul-
den* der DDR, sondern ,,Neuschulden* im Vollzug der Vereinigung, die grof3tenteils durch eine fal-
sche Vereinigungs- und Transformationspolitik verursacht wurden.

Oft wird auch der Anstieg der Schulden direkt von der Hohe der Finanztransfers abgeleitet. Dies
wird noch dadurch begiinstigt, dass die beiden Groflen weitgehend libereinstimmen. Die kumulative
GroBe der West-Ost Netto-finanztransfers im Zeitraum von 1991 bis 2004 liegt bei rund 1000 Mrd.
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Euro. Die Erh6hung der 6ffentlichen Gesamtschulden der Bundesrepublik betrug in dieser Zeitspanne
fast 900 Mrd. Euro.

Eine differenzierte Analyse und Bewertung des Vereinigungsprozesses fiihrt jedoch zu wesentlich
anderen Ergebnissen. Transfers, vor allem die Art ihrer Finanzierung, waren und sind zwar ein wich-
tiger Faktor fiir den Anstieg der 6ffentlichen Schulden. Diese finanziellen Belastungen stellen im Ver-
gleich zu den anderen EU Léndern eine Spezifik Deutschlands dar. Von einer 6konomischen
»Auszehrung des Westens durch den Osten kann aber genau so wenig die Rede sein, wie davon, dass
Ostdeutschland fiir die westdeutsche Wachstumsschwéche verantwortlich ist. Dem stehen schon die
enormen Zuwichse der Nettogeldvermdgen und die hohen Exportiiberschiisse Deutschlands entge-
gen, die eher das Gegenteil von Auszehrung signalisieren.

Die iibliche Betrachtung der Finanztransfers nur unter dem Aspekt konomischer Belastungen des
alten Bundesgebiets ist vor allem deshalb duB3erst einseitig und irrefiihrend, weil damit ihre Wirkungen
in den ersten Jahren nach der Vereinigung als ein krdftiges konjunkturpolitisches Nachfrageprogramm
fiir Westdeutschland ignoriert werden. Die Finanztransfers bilden die Basis fiir die West-Ost Real-
transfers von Giitern und Dienstleistungen mit einem jéhrlichen Lieferiiberschuss von rund 100 Mrd.
Euro, der durch die Ubernahme eines groBen Teils des ostdeutschen Markts und der ostdeutschen Ex-
porte nach Osteuropa moglich wurde. D.h., die finanziellen Transfers flieBen in einem wirtschaftlichen
Kreislauf zu einem groB3en Teil zuriick an westdeutsche Unternehmen, erh6hen ihre Gewinne und bil-
den eine finanzielle Voraussetzung fiir die Ausweitung des Absatzes.

Diesem Lieferiiberschuss entspricht nach Einschdtzungen des DIW und des Instituts fiir Wirt-
schaftsforschung Halle (IWH) ein zusitzlicher Wachstumsschub in den Jahren 1990-1992 von min-
destens 5 % des Bruttoinlandprodukts (BIP), der auch in den Folgejahren in der Gréenordnung von
ca. 100 Mrd. Euro als Niveaueffekt fiir die westdeutsche Wirtschaft erhalten blieb. Hieraus ergeben
sich fiir den Unternehmenssektor der alten Bundesldnder neben dem Gewinnzuwachs weitere positive
Effekte, u.a. fiir die Beschéftigung, die Entwicklung der Arbeitseinkommen und fiir die Erhhung der
Steuer- und Beitragseinnahmen im ehemaligen Bundesgebiet. Damit konnten im Westen iiber 1 Mil-
lion Arbeitsplédtze sowie Steuer- und Beitragseinnahmen von jahrlich {iber 40 Milliarden oder kumu-
lativ von 1991 bis 2004 von fast 600 Mrd. Euro entstehen. Diese miissten den Finanztransfers und
thren Wirkungen auf den Zuwachs der Schulden gegengerechnet werden. Hinzu kommt der Zuwachs
an qualifizierten Arbeitskraften durch die Ost-West Wanderung — insgesamt im Zeitraum 1989 bis
2003 ein Wanderungsverlust bzw. -gewinn von 1,5 Millionen Menschen —und die Arbeitspendler. Sie
sind allesamt sowohl an der zusétzlichen Wertschopfung als auch am Steueraufkommen des Bundes
und der westdeutschen Lander beteiligt.

Der Druck westdeutscher Okonomen und Politiker auf eine Verringerung der Finanztransfers wird
angesichts der prekéren Situation der 6ffentlichen Haushalte mit einer hohen jéhrlichen Neuverschul-
dung weiter zunechmen. Hier gibt es aber einen dhnlichen Zusammenhang wie generell bei der Redu-
zierung von staatlichen Ausgaben fiir 6ffentliche Investitionen und fiir Sozialleistungen: Kurzfristige
Entlastungen werden langfristig durch Beschddigungen im gesellschaftlichen Reproduktionsprozess
mehr als aufgehoben.

Eine Verringerung der Finanztransfers wiirde die Rahmenbedingungen fiir die ostdeutsche Wirt-
schaftsentwicklung noch mehr verschlechtern und nach kurzfristigen Entlastungswirkungen in der
Folgezeit zu weit groBeren und lédnger anhaltenden Belastungen der 6ffentlichen Haushalte der alten
Bundeslidnder und der Sozialsysteme fiihren. Eine kiinftige Verringerung der finanziellen Transfers
kann nur auf der Grundlage einer Annéherung der wirtschaftlichen Leistungsfdhigkeit Ostdeutsch-
lands an das durchschnittliche Niveau der alten Bundeslédnder durch eine spilirbar hohere Wirtschafts-
dynamik erfolgen. Sollen Schritte in Richtung einer selbst tragenden wirtschaftlichen Entwicklung
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Ostdeutschlands iiberhaupt noch Chancen haben, so ist eine Verstirkung der 6ffentlichen und privaten
Transfers fiir Investitions- und Forschungszwecke unerlésslich.

Fiir eine differenzierte Analyse des Anstiegs der 6ffentlichen Schulden in der Bundesrepublik spie-
len seit 1990 neben den zu einem groBen Teil durch eine falsche Politik verursachten Vereinigungs-
kosten vor allem folgende Faktoren eine entscheidende Rolle: (1) die finanziellen (fiskalischen)
Belastungen durch die hohe und weiter angestiegene Massenarbeitslosigkeit, (2) die Wirkungen der
Steuerreformen, insbesondere der Senkung der Gewinn- und Kapitalsteuern und der Spitzensteuersat-
ze der Einkommenssteuer, (3) das geringe Wirtschaftswachstum.

Fiskalische Belastungen durch die hohe und weiter angestiegene Massenarbeitslosigkeit

Ausgangspunkt einer groben Berechnung der Wirkungen hoherer Arbeitslosigkeit auf die 6ffentli-
chen Haushalte der Bundesrepublik sollen hier nur die registrierten Arbeitslosen und die durch die Ar-
beitslosigkeit entstandenen direkten fiskalischen Wirkungen sein, d.h. die zusétzlichen Ausgaben und
die geringeren Einnahmen der 6ffentlichen Haushalte, zu denen auch die Sozialversicherungen geho-
ren. Dabei bleiben zwei Groflen unberiicksichtigt. Einmal der Verlust an Wertschopfung durch die
Nichtnutzung des gesellschaftlichen Arbeitsvermdgens von mehr als 10 %. Im Durchschnitt des Zeit-
raums 1991 bis 2004 handelt es sich um ein potenzielles BIP von iiber 200 Mrd. Euro pro Jahr. Zum
anderen bleiben die Verluste unberiicksichtigt, die vor allem aus Langzeitarbeitslosigkeit flir die be-
troffenen Menschen entstehen: Dequalifizierung, beruflicher Abstieg, psychosoziale und gesundheit-
liche Belastungen.

Zu den gesamtfiskalischen Kosten werden die gesamten Ausgaben und Mindereinnahmen gezihlt,
die sich fiir die 6ffentlichen Haushalte aus der Arbeitslosigkeit ergeben. Einerseits Ausgaben: Arbe-
itslosengeld, Arbeitslosenhilfe (bis 2004) danach Arbeitslosengeld II, Sozialhilfe und Wohngeld; an-
dererseits Einnahmeausféille durch entgangene Steuern und Sozialbeitrige. Die folgenden
Berechnungen beruhen auf einer Studie des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der
Bundesagentur fiir Arbeit.?

Im Durchschnitt kostete ein Arbeitsloser dem Fiskus im Jahre 2002 18.500 Euro. Die Einfiithrung
des ALG II wird diese Kosten je Arbeitslosen etwas gesenkt haben. Die Ausgaben betragen rund 55
% und die Mindereinnahmen rund 45 % der fiskalischen Gesamtkosten. Bei 4,38 Millionen registrier-
ten Arbeitslosen ergibt sich daraus fiir 2004 eine Belastung von rund 80 Mrd. Euro. Das ist fast dieselbe
Grofle wie die West-Ost Nettofinanztransfers dieses Jahres. Gegentiber dem Jahr 1991 (2,60 Millionen
registrierten Arbeitslose) war die Arbeitslosigkeit im Durchschnitt der Jahre 1992 bis 2004 um rund
1,4 Millionen héher. Im Vergleich zu 1991 sind somit die fiskalischen Wirkungen der Arbeitslosigkeit
um 26 Mrd. Euro pro Jahr angestiegen. Kumulativ entspricht dies einer Gré3e von rund 340 Mrd. Euro.
In der zweiten Hilfte der neunziger Jahre wurden die Belastungen der 6ffentlichen Haushalte vor allem
in ihrer Dynamik stirker durch die fiskalischen Kosten der Arbeitslosigkeit als durch die Finanztrans-
fers West-Ost belastet. Dabei darf nicht auler Acht gelassen werden, dass die Vernichtung von 3,5
Millionen Arbeitsplédtzen in Ostdeutschland auch der Hauptfaktor der notwendigen West-Ost Finanz-
transfers ist.

Wirkungen der Steuersenkungen,

Die Steuerpolitik aller Regierungskoalitionen der letzten Jahrzehnte hat eine Politik der Umverteilung
zu Gunsten der Gewinn- und Kapitaleinkommen und insgesamt der Reduzierung dieser Steuereinnah-

2. Was kostet uns die Arbeitslosigkeit? Gesamtfiskalische Modellrechnungen, IAB Kurzbericht, Ausgabe Nr. 10/2003
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men im Verhéltnis zum BIP (der Steuerquote) durchgefiihrt. 1980 betrug der Anteil der Gewinn- und
Vermogenssteuern am gesamten Steueraufkommen ebenso wie der Anteil der Lohnsteuern knapp 30
% des gesamten Steuerautkommens. Bis 2004 ist dieser Anteil auf unter 15 Prozent gesunken, wih-
rend der Anteil der Lohnsteuern weiter angestiegen ist.

Anteil der Lohnsteuern Anteil der Gewinn- und Vermogenssteuern
1975 30 30
1985 33 23
1991 32 20
1995 35 14
2000 36 19
2003 35 13

Quelle: Ver.di, Konzept Steuergerechtigkeit, 2004, S.1

Tabelle 4: Anteile der Lohnsteuern und der Steuern auf Gewinne und Vermégen am gesamten Steueraufkommen (Anteile
in Prozent)

Seit 1980 ist die Steuerquote zuriickgegangen, von 24 % 1980, auf 23 % in der ersten Hilfte der neun-
ziger Jahre und auf 20,5 % 2004. Die Steuerquote des Jahres 2000 hétte im Jahre 2004 zu rund 40
Mrd. Euro hoheren Steuereinnahmen gefiihrt. Eine Schitzung der kumulativen Einnahmeverluste
durch die Steuersenkungen ergibt fiir die Zeit 1991 bis 2004 eine GroBenordnung von iiber 200 Mrd.
Euro.

Von den Steuersenkungen ergeben sich negative Wirkungen auf die 6ffentlichen Schulden in zwei
Richtungen. Einerseits direkt durch den Druck, die Einnahmeausfille aus dem geringeren Steuerauf-
kommen durch eine héhere Neuverschuldung auszugleichen, weil die erhofften positiven Effekte der
Steuersenkungen auf Investitionen, Arbeitspldtze und Wirtschaftswachstum ausgeblieben sind. Trotz
der Steuergeschenke an die Unternehmen sind bei hohen Gewinnzuwéchsen die Investitionen weiter
zuriickgegangen und die Arbeitslosenzahlen angestiegen. Andererseits indirekt, indem durch die Steu-
ersenkungen und das geringe Wirtschaftswachstum die Steuereinnahmen seit 2000 insgesamt zuriick-
gegangen sind. Die gesamten Steuereinnahmen lagen 2004 mit 442,8 Mrd. Euro um rund 25 Mrd. Euro
unter dem Stand des Jahres 2000 mit 467,3 Mrd. Euro (Ergebnisse der Steuerschdtzung vom 12. Mai
2005). Eine Gegeniiberstellung der Ergebnisse der Steuerschétzung fiir 2004 aus dem Jahr 2000 und
der Istwerte dieses Jahres macht die Dimensionen deutlich, in denen die Steuerreform und diec Wachs-
tumsschwéche zu steuerlichen Einnahmeverlusten gefiihrt haben: Steuerschitzung des Jahres 2000:
547,4 Mrd. Euro, Ist-Wert: 442,8 Mrd. Euro. Dadurch erh6hte sich der Druck auf die Ausgaben, wo-
durch die schon erwéhnten Effekte im Wirtschaftskreislauf eintraten: Riickgang der privaten und 6f-
fentlichen Nachfrage mit negativen Auswirkungen auf das Wirtschaftswachstum und dadurch
wiederum auf die Steuereinnahmen.

Geringes Wirtschaftswachstum

Die wirtschaftliche Stagnation 2001 bis 2003 mit einer durchschnittlichen Wachstumsrate des BIP
von knapp 0,3 %, die nicht liberwundene Wachstumsschwéche 2004 mit einer Zunahme des BIP von
1,6 % , die von 1,5 % auf 0,7 % reduzierte Voraussage fiir 2005 und die insgesamt geringe wirtschaft-
liche Dynamik in der ganzen Periode 1992 bis 2004 mit einem durchschnittlichen Zuwachs des BIP
von 1,4 % waren Hauptfaktoren fiir die Zunahme der 6ffentlichen Schulden. Jedes Prozent geringeres
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Wirtschaftswachstum entspricht einem Verlust an Einnahmen — Steuern und Sozialbeitragen — der 6f-
fentlichen Haushalte von fast 10 Mrd. Euro. Rechnerisch wiirde sich aus dem im Vergleich zum vor-
angegangenen Zeitraum geringeren Wirtschaftswachstum seit Anfang der neunziger Jahre ein
kumulativer Einnahmeverlust von rund 150 Mrd. Euro ergeben.

Zusammenfassung der Faktoren

Bei dieser zusammenfassenden Ubersicht iiber die Hauptfaktoren des Schuldenwachstums der 6ffent-
lichen Haushalte im Zeitraum 1990-2004 um rund 900 Mrd. Euro ist zu berticksichtigen, dass die ein-
zelnen Faktoren nicht genau voneinander abzugrenzen sind, dadurch teilweise Doppelzdhlungen
entstehen, und dass die Wirkungen dieser Faktoren auch nur grob einzuschétzen sind. Zu den Dimen-
sionen der Vereinigungskosten bzw. West-Ost-Finanztransfers wurden von Ulrich Busch (,,Am Tropf

— Die ostdeutsche Transfergesellschaft®, 2002) die bisher umfassendsten Untersuchungen durchge-

fiihrt. Die Relationen zwischen den verschiedenen Faktoren geben Anhaltspunkte, um ihre jeweiligen

Einfliisse auf den Anstieg der 6ffentlichen Schulden der Bundesrepublik nach 1990 besser beurteilen

zu konnen.

* Vereinigungsbedingte Kosten, insbesondere West-Ost-Finanztransfers und Sonderfonds zur Fi-
nanzierung der Vereinigungskosten. Von den Nettotransfers im Zeitraum 1990-2004 in Hoéhe von
rund 1000 Mrd. Euro wurden ca. 225 Mrd. Euro durch die Sozialversicherungstréger iiber hohere
Beitrdge finanziert. (Busch 2002: 202 f) Die kumulative Erh6hung der Einnahmen der 6ffentlichen
Haushalte (Steuern und Sozialversicherungsabgaben) durch den Produktionseffekt der Vereini-
gung auf die westdeutsche Wirtschaft umfasst wie bereits erwidhnt eine kumulative Gréenord-
nung bis zu 600 Mrd. Euro. Hinzu kommen die Effekte durch die Ost-West-Wanderung von
Arbeitskraften und durch Arbeitspendler. Hieraus wiirde sich schon eine Gréf3enordnung ergeben,
die in die Ndhe der gesamten Nettotransfers kommt. Ohne die Wirkungen des zusitzlichen Ar-
beitskréiftepotenzials in Westdeutschland zu beriicksichtigen, ergibt sich, dass knapp 200 Mrd.
Euro (1000 Mrd. Euro - 225 Mrd. Euro - 600 Mrd. Euro) aus Nettokreditaufnahmen, d.h. durch
hohere Schulden, finanziert wurden. Wenn jetzt noch die Sonderfonds in Hohe von 250 Mrd. Euro
einbezogen werden, ergibt sich ein vereinigungsbedingter Anstieg der Schulden von maximal 450
Mrd. Euro. Weniger als die Halfte des Schuldenanstiegs kann auf die Vereinigung zuriickgefiihrt
werden.

+ Fiskalische Belastungen durch die hohe und weiter angestiegene Massenarbeitslosigkeit: Kumula-
tiv rund 340 Mrd. Euro.

» Steuersenkungen: kumulativ iiber 200 Mrd. Euro.

* Geringeres Wirtschaftswachstum: kumulativ iiber 150 Mrd. Euro

3. Einige Probleme der 6ffentlichen Schulden der ostdeutschen Linder und Kommunen

Die generelle Problematik 6ffentlicher Schulden erfdhrt in den ostdeutschen Bundesldndern eine Zu-

spitzung. Dafiir gibt es mehrere Griinde:

1. Die 6ffentliche Verschuldung nahm in den ostdeutschen Bundesldndern nach 1991 — Sachsen bil-
det eine gewisse Ausnahme — und in Berlin durch hohe jéhrliche Neuverschuldung nach 1991 in
einem rasanten Tempo zu. Die Schulden der Lénder und Kommunen betrugen in Ostdeutschland
(ohne Berlin) 2004 insgesamt 89 Mrd. Euro, Lénder 72 Mrd. Euro Kommunen 17 Mrd. Euro. Je
Einwohner sind das 6,6 Tausend Euro, einschlielich des Anteils an der Bundesschuld ergibt sich
eine GroBe von 16 Tausend Euro je Einwohner. Fiir die ostdeutschen Regionen bedeutet dies eine
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insgesamt etwa gleiche Verschuldung pro Einwohner wie in Westdeutschland insgesamt und im
Vergleich zu den westdeutschen Flachenlédndern eine auf Einwohner bezogene tiberdurchschnitt-
liche Schuldenhdhe.

. Die etwa gleiche Schuldenhdhe je Einwohner ist jedoch mit einem relativ wesentlich geringeren
BIP je Einwohner (64 % des westdeutschen Niveaus) und einem relativ noch geringeren Steuer-
aufkommen je Einwohner (unter 40 % des westdeutschen Niveaus) verbunden. Insgesamt betrug
2003 die Zinslast fiir die Linder und Gemeinden in der ostdeutschen Region (ohne Berlin) 4,2 Mrd.
Euro oder 5,3 % der Ausgaben. Sie iibersteigt damit bereits die laufenden Zuweisungen im iibli-
chen horizontalen Landerfinanzausgleich um 1,5 Mrd. Euro. Daraus folgt, dass die 6konomischen
Belastungen aus den Schulden hoher und die Bedingungen fiir die Bedienung und den Abbau der
Schulden schwieriger sind.

. Die Schulden je Einwohner werden in Ostdeutschland infolge der Abwanderung und des Bevdlke-
rungsriickgangs auch dann weiter wachsen, wenn die absolute Schuldenh6he gar nicht weiter an-
steigt. Der relativ stirkere Bevdlkerungsriickgang in Ostdeutschland bewirkt somit eine
zusétzliche Belastung der hier lebenden Menschen

. Die finanziellen Probleme der ostdeutschen Lénder und Kommunen werden sich langfristig weiter
verschérfen. Die Einnahmen der 6ffentlichen Haushalte schrumpfen bis 2020 absolut. Griinde hier-
fiir sind vor allem: Bevolkerungsriickgang, voraussichtlich relativ geringes Wirtschaftswachstum
und degressive Entwicklung der West-Ost Finanztransfers entsprechend dem Solidarpakt IT — ab
2009 werden die Jahresbetrige des Korb I (insgesamt 105 Mrd. Euro) von 10,5 Mrd. Euro um jéhr-
lich 776 Mill. Euro verringert, d.h. sie werden 2020 nur noch einen Restbetrag von <25 % umfas-
sen. Der daraus folgende erhdhte Druck zur Reduzierung der Ausgaben und zu einer hoheren
Neuverschuldung verschlechtert die Voraussetzungen fiir eine langfristige Konsolidierung der ost-
deutschen Haushalte.

. Die hohe Verschuldung der ostdeutschen Linder und Kommunen, die Belastungen durch Zinsaus-
gaben und die unzureichenden eigenen Einnahmequellen (originédre Steuereinnahmen) engen ihre
wirtschafts- und beschéftigungspolitischen Spielrdume stark ein. Diese Tendenz wird sich in der
Folgezeit wahrscheinlich noch zuspitzen.

Zwischen den ostdeutschen Bundesldndern bestehen erhebliche Unterschiede in der Verschuldung

je Einwohner:

Lénder Ost: Gesamt Land Gemeinden * |Schulden je Kopf |Zinsen je Kopf **
Brandenburg 18.048 16.264 1.784 7010 339
Mecklenburg-Vp. 11.595 9.499 2.096 6675 341
Sachsen 16.541 11.343 5.198 3917 198
Sachsen-Anhalt 20.005 16.662 3.343 7902 414
Thiiringen 15.995 13.073 2.922 6726 343

* mit Gemeindezweckverbanden; ** nach IWH, Wirtschaft im Wandel, 14/2004, S. 414
Quelle: Destatis im Internet, Sept. 2004; entnommen Karl Mai, Zur ostdeutschen Landerverschuldung, 2004, Manuskript

Tabelle 5: Verschuldung der ostdeutschen Linder und Gemeinden 2003 (ohne Berlin) (in Mio. Euro, je Kopf'in Euro)

4. Uberlegungen fiir eine zukunftsorientierte Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte

Die abschlieBenden Uberlegungen zur Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte gehen von den der-
zeitigen Ergebnissen der Entwicklung der 6ffentlichen Verschuldung aus, insbesondere von den ne-
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gativen wirtschaftlichen und sozialen Auswirkungen der Sparpolitik zur Senkung der Ausgaben der

offentlichen Haushalte.

Ein Verzicht auf staatliche Neuverschuldung wirft auch die Frage auf, wie mit den enormen priva-
ten Geldvermodgen umgegangen werden soll, die zu einem nicht geringen Teil als Finanzierungsquelle
der Staatsschulden eingesetzt werden. Das private Geldvermdgen ist von 1991 bis 2004 von 2 Billio-
nen Euro auf 4,1 Billionen gestiegen (isw-wirtschaftsinfo 37, 2005: 45). Sie sind die Basis fiir die Fi-
nanzierung von Krediten natiirlich nicht nur der 6ffentlichen Haushalte und fiir den Kauf von Aktien,
Investmentfonds u.a.. Die Groenordnungen des jéhrlichen Sparvolumens, die den Zuwéchsen des
Geldvermogens entsprechen — im letzten Jahr iiber 140 Mrd. Euro —, zeigen, dass es eigentlich kein
Problem der Finanzierung der Staatsschulden von 1,4 Billionen Euro aus den privaten Geldvermogen
von iiber 4 Billionen Euro, oder der Neuverschuldung von rund 70 Mrd. Euro aus dem Zuwachs der
Geldvermogen um 140 Mrd. Euro gibt. Ebenso wie der private Besitz an 6ffentlichen Schuldtiteln
(Guthaben bzw. Forderungen) die andere Seite der 6ffentlichen Schulden ist, sind auch die privaten
Zinseinkommen aus 6ffentlichen Schuldtiteln die andere Seite der Zinsausgaben des Staates von 66
Mrd. Euro.

Folgende Aspekte sollen hier zusammenfassend hervorgehoben werden:

+ Die offentliche Verschuldung hat seit 1950 stindig zugenommen. Durch das schnellere Wachsen
gegeniiber dem nominalen BIP haben die Gesamtschulden und die Schuldenquoten gegenwiértig
eine GrofBe erreicht, die besonders fiir mehrere Bundesldnder und fiir viele Kommunen problema-
tisch ist. Die Situation der 6ffentlichen Haushalte ist in den ostdeutschen Landern und Kommunen
besonders zugespitzt. Das trifft auf die gegenwirtige Lage und auch auf die voraussichtliche Zu-
kunft zu.

* Die Problematik der Neuverschuldung und der Gehsamtschulden in der Bundesrepublik liegt nicht
in den angeblichen finanziellen Belastungen kommender Generationen, sondern vor allem in der
Einengung der wirtschafts-, sozial- und beschéftigungspolitischen Spielrdume durch hohe Zins-
zahlungen und in der 6konomisch ungiinstigen Verwendung der aufgenommenen Kredite. Sie
wurden in den letzten Jahren zunehmend zur Finanzierung von Steuersenkungen und immer weni-
ger fiir 6ffentliche Investitionen eingesetzt. Im Gegensatz zur Finanzierung 6ffentlicher Investitio-
nen, die in der Regel einen bleibenden Nutzen fiir heute und auch fiir spater Lebende hervorrufen,
bedeutet ihr Einsatz zur Finanzierung von Steuersenkungen fiir Gewinne und hohe Einkommen,
dass die Kreditbelastungen erhoht werden, um eigentlich unnétige Haushaltslocher zuzudecken.

* Die Finanzpolitik der Bundesregierung, die darauf gerichtet war, unabhingig von der konjunktu-
rellen Situation moglichst rasch ein Nulldefizit zu erreichen, ist fehlgeschlagen. Das bestitigt, dass
eine Politik, die unter Bedingungen wirtschaftlicher Stagnation oder sehr geringen Wirtschafts-
wachstums, die Ausgaben kiirzt und dartiber hinaus noch die Steuern senkt, das Gegenteil einer
Haushaltskonsolidierung erreicht, sie tappt tiefer in die Schuldenfalle. Bisher ist auch nach der be-
schlossenen Korrektur des SWP nicht ersichtlich, dass die Bundesregierung hieraus einen kon-
struktiven Ausweg findet.

Eine zukunftsorientierte Politik der Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte ist notwendig. Dies
schlieft m. E. ein, die Schuldenstandsquote langfristig zu senken, um die Belastungen durch Zinszah-
lungen zu verringern und die Handlungsspielrdume fiir eine aktive Wirtschafts- und Beschaftigungs-
politik zu erhdhen. Dies gilt fiir den Bund und differenziert fiir die Linder und Kommunen. Die
Schritte einer solchen Konsolidierung miissen stets die gesamtwirtschaftlichen Zusammenhinge be-
achten.

Eine theoretisch begriindete und empirisch bestitigte Erfahrung hierfiir ist: Aus einer hohen Neu-
verschuldung kann man sich nicht in erster Linie heraussparen, man muss daraus vor allem heraus-
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wachsen. Diese Erkenntnis reicht jedoch nicht. Notwendig sind Zielvorstellungen fiir eine rationale,
tragfahige Gesamt- und auch Neuverschuldung. Diese kann jedoch nicht als fixe Grof3e bestimmt wer-
den. Sie ist vielmehr verdnderlich. Entscheidend ist, dass der Staat die Steuerungsfahigkeit iiber die
Schulden behilt, und dass die Aufnahme 6ffentlicher Kredite auch tatsidchlich zur Finanzierung von
Zukunftsaufgaben genutzt wird.

Es bleibt eine Herausforderung an eine praktikable, auf die Losung der Probleme gerichteten Wirt-
schaftstheorie, ein gesamtwirtschaftlich und zukunftorientiertes rationales Verhiltnis zwischen der Fi-
nanzierung der Aufgaben des Gemeinwesens durch Steuern und durch Aufnahme von Krediten zu
bestimmen und entsprechend der Spezifik der zu I6senden Aufgaben und des Konjunkturverlaufs zu
tiberpriifen und zu korrigieren. Stindig sich wiederholende zusétzliche Ausgaben fiir den Konsum,
z.B. fiir die Finanzierung der sozialen Sicherungssysteme, sollten nicht dauerhaft durch die Aufnahme
neuer Schulden, sondern miissten iiber Sozialabgaben und Steuern finanziert werden.

Daraus ergibt sich auch als Konsequenz: Lohndruck und Ausweitung des Niedriglohnsektors sind
ebenso wenig wie die Senkung der Sozialleistungen entsprechend den ,,Reformen* der Agenda 2010
und den Hartz-Gesetzen erfolgversprechende Wege zur langfristigen Konsolidierung der 6ffentlichen
Haushalte.

Eine effektive Konsolidierung der offentlichen Haushalte verlangt, die konjunkturelle Situation
stirker als bisher in der Finanzpolitik zu beachten, wozu vor allem die schon lange von der alternativen
Wirtschaftspolitik kritisierte Uberwindung der Dogmatik und Starrheit der Maastrichter Kriterien und
des SWP gehort. Die im Marz 2005 auf der Gipfelkonferenz der EU Staats- und Regierungschefs be-
schlossene Modifikation des SWP zeigt, dass auch neoliberale Politiker nicht vollig resistent gegen-
tiber praktischen Erfahrungen sind.

Eine erfolgreiche Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte setzt voraus, dass die beiden Mdg-
lichkeiten, zu einem ausgeglichenen Haushalt zu kommen, Sparen durch Begrenzen der Ausgaben auf
der einen, und Erhohen der Einnahmen durch Wachstum und Steuerpolitik auf der anderen Seite, in
threm Zusammenhang betrachtet und gemeinsam genutzt werden. Steuererh6hungen bis zu einer in-
ternational vergleichbaren Steuerquote diirfen kein Tabu sein. Es kommt darauf an, ein gerechteres
Steuersystem zu erreichen, in dem die Konzerne, die Vermdgenden und Bezieher hoher Einkommen
einen entschieden hoheren Beitrag zur Finanzierung des Gemeinwesens leisten.

Die Aufnahme von Nettokrediten gilt es wieder verstarkt mit ihrer eigentlichen Funktion zu ver-
binden: 6ffentliche Investitionen vor allem in Wissenschaft und Forschung, Bildung und in die Infra-
struktur zu finanzieren, d.h. Zukunftsaufgaben im Interesse nachfolgender Generationen zu sichern.
Der Riickgang der 6ffentlichen Investitionen — 2004 nur noch 70 % des Umfangs von 1991 — muss
endlich gestoppt und in eine Erhdhung ihres Anteils am BIP umgekehrt werden.

Die zugespitzten, spezifischen Haushaltsprobleme der ostdeutschen Lander und Kommunen wer-
den sich nicht von selbst 16sen oder auch nur entspannen. Schritte in Richtung ihrer zukunftsorientier-
ten Konsolidierung sind untrennbar mit einer hdheren Dynamik der ostdeutschen Wirtschaft
verbunden. Sie setzen u.a. eine zielgerichtete Fortfithrung der West-Ost Finanztransfers und eine kon-
sequente Politik zum Abbau der ostdeutschen Entwicklungsriickstinde voraus.
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