DEBATTE

Der Staat tappt absichtlich
in die Schuldenfalle

In jeder Sekunde kommen 32 Euro hinzu. 1,56 Billionen sind
es insgesamt. Die Staatsverschuldung ist der groBte politische
Skandal der deutschen Demokratie

VON ROBERT K. VON WEIZSACKER

ie 6ffentliche Verschuldung in der
D Bundesrepublik Deutschland hat

ein unglaubliches Ausmafl ange-
nommen. Betrug der staatliche Schulden-
stand im Jahre 1950 noch etwa 10 Mil-
liarden Euro, so belduft sich dieser heute
auf mehr als 1,5 Billionen Euro. Die Re-
lation des Schuldenberges zum Bruttoin-
landsproduke, die sogenannte Schulden-
standsquote, stieg von 18 Prozent (1950)
auf inzwischen iiber 68 Prozent. Die
Zinsverpflichtungen aus der akkumulier-
ten Staatsschuld sind von 0,3 Milliarden
Euro im Jahre 1950 auf zurzeit etwa 65
Milliarden Euro angewachsen. Die zur
Bedienung der offentlichen Schulden
notwendigen Zinsausgaben sind heute
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ben aufgestiegen. Was stecke hinter dieser
Entwicklung?

Nach meiner Uberzeugung sind es
keine rein ékonomischen Faktoren, die
hinter den Finanzierungsdefiziten ste-
cken, sondern politische. Der Wider-
spruch zwischen den kurzfristigen An-
reizen der reprisentativen Demokratie
und den langfristigen Erfordernissen der
offentlichen Finanzwirtschaft scheint
ein Politikversagen auszulosen, in dessen
Schlepprau sich die &ffentlichen Schul-
den in einem bisher nicht gekannten
Ausmafl aufgetﬁrmt haben.

Durch einen relativ unbegrenzten
Zugang zum Kreditmarkt zum Beispiel
kann eine Regierung ihre Budgetrestrik-
tion mithilfe eines Instruments lockern,
das fiir den Biirger so gut wie undurch-
schaubar ist. Bezeichnenderweise sind in
demokratisch regierten Industrielindern
zwei Dinge unaufhérlich gestiegen: die
merklichen Ausgaben (Subventionen an
Unternehmen und direkte Transfers an
private Haushalte) und die unmerkli-
chen Einnahmen (indirekte Steuern und
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eben die Staatsverschuldung). Eine em-
pirisch nur schwer widerlegbare These
konnte dann lauten, dass die merklichen
Ausgaben insbesondere kurz vor den
Wahlterminen angehoben werden, um
Wihlerstimmen zu gewinnen, und dass
diese Leistungen mit unmerklichen Ein-
nahmearten — vorzugsweise der Staats-
verschuldung — finanziert werden, um
keine Wihler zu verlieren. Die offent-
liche Kreditaufnahme wiirde auf diese
Weise als Spezialfall der unmerklichen
Besteuerung zu Zwecken des politischen
Machterhalts missbraucht.

Einen weiteren Einfluss nichtéko-
nomischer Art iiben politisch-institu-
tionelle Faktoren wie zum Beispiel das
Parteiensystem aus. Im Rahmen der
Verfassungsordnung miissen die politi-
schen Parteien in ihren Entschliissen ja
frei und voneinander unabhingig sein.
Doch gerade das scheint, insbesondere
in Mehrparteien-Koalitionen, auf dem
Riicken der Staatsverschuldung ausge-
tragen zu werden. Dazu einige stilisierte
empirische OECD-Befunde: Je grofler
die Parteien-Polarisierung in einer Mehr-
parteien-Koalition, desto grifer die Ver-
schuldungsneigung; je wahrscheinlicher
die Abwahl der amtierenden Regierung,
desto gréfler ihr Hang zur Kreditfinan-
zierung staatlicher Leistungen; je kiirzer
die durchschnittliche Amtszeit einer Re-
gierung, desto grofler die eingegangenen
Defizite, und je grofler die Zahl der Ko-
alitionspartner, desto grofler die Staats-
verschuldung.

Was steckt hinter diesen Beobachtun-
gen? Hier eine mogliche Erklirung: Alle
Koalitionspartner mégen Budgetkiirzun-
gen einer Fortfiithrung grofler Haushalts-
defizite vorziehen; jeder einzelne Koaliti-
onspartner jedoch will seinen speziellen
Budgetanteil, also zum Beispiel die von
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seiner Partei verwalteten Minis-
terien, vor Kiirzungen bewahren.
Fehlen nun Anreize und Me-
chanismen, die eine kooperative
Losung dieses fundamentalen
Gefangenendilemmas bewirken
konnten, dann wird die nicht-
kooperative Lésung, die einfach
darin besteht, das Budget an
keiner Stelle zu kiirzen, duflerst
wahrscheinlich. Dies umso mehr,
je schwieriger der Einigungspro-
zess ist; und der Einigungspro-
zess ist natiirlich in der Tat umso
schwieriger, je grofler die Polarisierung
innerhalb einer Koalition, je wahrschein-
licher eine baldige Abwahl und je grofier
die Zahl der Koalitionspartner. Haus-
halesdefizite und wachsende Schulden-
berge sind damit auch ein Ergebnis der
Schwierigkeiten des politischen Manage-
ments in Koalitionsregierungen.

Ist die Macht verteilt, zum Beispiel
zwischen Bundestag und Bundesrat,
zwischen Bund, Lindern und Gemein-
den, zwischen den politischen Parteien
innerhalb einer Koalition oder zwischen
den Parteien als Folge der im Zeitablauf
stattfindenden  Machewechsel, dann
steigt die Wahrscheinlichkeit einer in-
tertemporal ineffizienten Budgetpolitik
sprunghaft an. In all diesen Fillen der
Machtaufteilung treten typischerweise
strategische Faktoren auf den Plan, wo-
bei dem Ausbalancieren gegenwartsori-
entierter Interessengruppen jedes Mal
eine Schliisselrolle zufillr.

DER VERSCHULDUNGSTREND kann
nur durch eine Einwirkung auf die An-
reizmechanismen der Wertthbewerbsde-
mokratie selbst gestoppt werden. Diese
Einwirkung kénnte auf der Verfassungs-
ebene erfolgen, sich auf das Budgerver-
fahren beziehen, die Gesralt einer (inter-
temporalen) Budgetausgleichsvorschrift
annchmen, die Zweckbindung von Steu-
ereinnahmen fiir Zins- und Tilgungs-
dienste beinhalten, die Teilausgliederung
des Instruments der staatlichen Kredit-
aufnahme aus dem parteipolitischen Pro-
zess fordern oder auf die supranationale
Ebene verlegt werden.

Eine Anhebung der Staatsausgaben
muss letztlich durch eine Anhebung der
Steuern finanziert werden; die Wahl zwi-
schen einer Steuer- und einer Kredicfi-
nanzierung ist in Wahrheit nur eine Wahl
des Timings der Besteuerung, nicht aber
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eine Wahl zwischen hoheren Steuern

und Steuervermeidung. Im Allgemeinen
ist der Zeitabschnitt dieses ,Timings*
grofer als der wahltaktisch begriindete
Zeithorizont  demokratisch  gewihleer
Regierungen. Diese Zeitinkonsistenz
verleitet die an Machterhalt interessier-
ten Regierungen, aber auch die auf Ge-
genwartskonsum fixierten Wihler, zu
irreversiblen Vermégensumverteilungen
zulasten zukiinftiger Generationen.

Der Zeithorizont der Wihler spielt
also ebenfalls eine wesentliche Rolle.
Damit gewinnt im politokonomischen
Prozess ein bisher wenig beachteter Fak-
tor an Bedeutung: die Altersstrukeur
der Bevblkerung. Gegenwartsorientierte
Wihler zichen eine Kreditfinanzierung
offentlicher Leistungen einer Steuerfi-
nanzierung insbesondere dann vor, wenn
sie damit rechnen, dass die Zins- und
Tilgungsphase auflerhalb ihrer eigenen
okonomischen Lebenszeit liegt. Die
insbesondere in der Bundesrepublik
Deutschland zu beobachtende Uberal-
terung der Bevoblkerung verkiirze diese
durchschnittliche Restzeit und erhéht
damit die generelle Priferenz fiir eine
staatliche Verschuldung. Eine entspre-
chende Vorverlagerung von Ressourcen-
anspriichen zeichnet sich als geradezu
unvermeidliche Folge ab. Wie kénnte
sie unterbunden werden? Wer ist daran
tiberhaupt interessiert?

Die spiter Betroffenen konnen ihre
Interessen heute noch nicht artikulie-
ren; zum groften Teil sind sie noch gar
nicht geboren. Eine indirekte Beteili-
gung am heutigen politischen Prozess
ist nur iiber eine konstitutionelle Be-
grenzung der Staatsverschuldung denk-
bar. Jedoch: Wenn es konstitutioneller
Vorschriften bedarf, um zukiinftige
Biirger zu schiitzen, wie koénnen solche
Vorschriften heute eingefiihrt werden?

Dies hingt entscheidend von
der Haltung der gegenwirtigen
Wihler ab; sie bestimmen iiber
den politischen Riickkopplungs-
prozess, ob die Mechanismen
reprisentativer Demokratien zu
einer Ausbeutung zukiinfriger
Steuerzahler fithren oder nichr.
Ein Konsolidicrungsdruck von
finanzpolitischem Gewicht wird
freilich nur entstehen,
wenn es individuelle Bindun-
gen an die Zukunft gibt. Eine
natiirliche Briicke zur Zukunft
sind zum Beispiel Kinder. Je grofier der
Bevolkerungsanteil kinderloser Perso-
nen, desto geringer, ceteris paribus, das
durchschnittliche Interesse an fernen Fi-
nanzierungsfragen. Medizinischer Fort-
schrite, materieller Wohlstand und ver-
inderte Wertmaflstibe haben in vielen
hoch entwickelten Volkswirtschaften in
der Tat zu einem drastischen Geburten-
riickgang gefiithrt. Ein Fortgang dieser
demografischen Entwicklung héhlt noch
so kunstvolle Konzepte eines intergene-
rationellen Altruismus aus und ldsst Ver-
fassungsgrenzen der Staatsverschuldung
immer dringlicher werden. Indes: Wel-
che Mehrheit soll am Ende noch fiir eine
verfassungsmiflige Budgetausgleichsvor-
schrifc eintreten? Hier manifestiert sich
eine besorgniserregende Zukunftsschwi-
che der Wetthewerbsdemokrarie.

Eine radikale konstitutionelle Re-
form bestiinde in einer Teilausgliederung
des Instruments der 6ffentlichen Kredit-
aufnahme aus dem politischen Prozess.
Wihrend die Gestaltung der 6ffentlichen
Ausgaben (letzclich iibrigens der Haupt-
auslgser aller Verschuldungsprobleme)
und Steuereinnahmen nach wie vor der
jeweiligen Regierung iiberlassen bliebe,
wiren dem Gesamthaushalt exogene
Kreditgrenzen gesetzt — sei es in Form ei-
nes mittelfristigen Budgetausgleichs oder
in Form einer nicht zu iiberschreitenden
Verschuldungsquote —, deren Kontrolle
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einer unabhingigen Institution zu iiber-
tragen wire, zum Beispiel dem Bundes-
rechnungshof.
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