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Vorwort

Probleme der neueren Finanzgeschichte wurden auf zwei Jahrestagungen des
Wirtschaftshistorischen Ausschusses des Vereins fiir Socialpolitik, 1987 in
Berlin und 1988 in Bochum, diskutiert. Dabei war es das Bestreben, sowohl
Zusammenhange zwischen wirtschaftlicher Entwicklung und der Ausgestaltung
der offentlichen Finanzen als auch die Verdnderung institutioneller Bedingun-
gen staatlicher Finanzpolitik zu verdeutlichen. Wenn es auch nicht méglich war,
alle auf den Arbeitstagungen préisentierten Referate in diesem Band zu
veroffentlichen, da sie teilweise erst einen vorldufigen Stand der Bearbeitung
aufwiesen, so geben die hier vorgelegten Beitrdge doch représentatives Zeugnis
von dem Bemiihen, theoretische Fragestellungen der Wirtschaftswissenschaften
fiir historische Problemstellungen nutzbar zu machen. In diesem Sinne ist
Wirtschaftsgeschichte ein integraler Bestandteil der Wirtschaftswissenschaften,
deren theoriebezogene Fragen sie aufnimmt und dem Test historischer Uberprii-
fung unterwirft.

In den sechs Beitragen werden in sehr unterschiedlichen Feldern Fragen der
osterreichischen, schweizerischen und deutschen Finanzgeschichte aufgegriffen.
Im Beitrag von Francesca Schinzinger wird fallstudienartig am Beispiel der Stadt
Aachen die Bedeutung der Miquel’schen Steuerreform von 1893 fiir die
preuBBischen Kommunen erdrtert, deren Ziel es war, die finanzielle Basis der
Stiadte angesichts vielféltiger neuer Aufgaben der Daseinsvorsorge zu verbrei-
tern. Tatsdchlich wurden die Kommunen damit auch verstarkter staatlicher
Kontrolle unterworfen, so daB zugleich das Spannungsverhéltnis von Selbstver-
waltung und staatlicher Regulierung erkennbar wird. Eckhard Wandel verweist
auf die historische Tradition offentlicher Betriebe in Deutschland, analysiert
deren groBe Bedeutung fiir die Einnahmen vor allem der Einzelstaaten bis zum
Ersten Weltkrieg und verdeutlicht damit die Historizitdt des modernen Steuer-
staates. In den Referaten von Josef Wysocki werden zwei wichtige Kapitel
osterreichischer Finanzgeschichte diskutiert: Einmal Probleme des Finanzaus-
gleichs und damit zugleich der Beziehungen zwischen Bund und Bundesldndern
in der Ersten Republik. Bemerkenswert ist dabei das Fazit, daB sich die
Giiltigkeit des ,,Popitz’schen Gesetzes“ von der Anziehungskraft des groBeren
Etats nicht nachweisen 1a8t. Zum anderen die Entwicklung der Staatsschuld in
der Zweiten Republik, die in Osterreich wie auch in den meisten westlichen
Industrieldndern seit der Krise der 1970er Jahre von hohen Zuwachsraten
gekennzeichnet war. Entgegen einer weitverbreiteten Vorstellung von dem
besonderen Ausmall des Schuldenproblems im Osterreichischen Wohlfahrts-
staat macht der internationale Vergleich deutlich, daB3 Zinslast und Verschul-
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dungsgrad eher unterdurchschnittlich sind, von einer ,,Grenze der Staatsver-
schuldung® insoweit — so die These des Autors — nicht gesprochen werden
kann.

Der Beitrag von Jakob Tanner verkniipft die Finanzwirtschaft der Schweiz im
Zweiten Weltkrieg mit der Ausgestaltung der Finanz- und Wirtschaftspolitik in
den fiinfziger Jahren. Die Zentralebene erhielt unter dem Zwang der kriegswirt-
schaftlichen Umorientierung, die auch in der neutralen Schweiz erfolgte, jene
steuer- und finanzpolitischen Instrumente, die es ermdglichten, nach 1945 eine
konservative Ausgabenpolitik fiir den Gesamtstaat durchzusetzen. Das beson-
dere Gewicht der Wihrungsinteressen, das bereits vor dem Ersten Weltkrieg
erkennbar war, wurde damit zur wirtschaftspolitischen Leitmaxime der vergan-
genen Jahrzehnte. Der Aufsatz von Rolf Caesar verkniipft schlieBlich Finanzpo-
litik und finanzwissenschaftliche Theoriebildung. Das Fazit seiner Untersu-
chung fir den Bereich der Staatsverschuldung seit den 1930er Jahren in
Deutschland ist ebenso erhellend wie erniichternd: Die Theoriedebatte hat die
praktische Politik erst wihrend der vergangenen zwei Jahrzehnte und dann nur
temporar beeinfluB3t. Im ibrigen sei ihr vor allem die Rolle eines ,,Feigenblattes
fiir politischen Opportunismus®, ndmlich fiir die Ausweitung der Staatsver-
schuldung als dem scheinbar bequemsten Mittel der Staatsfinanzierung zuge-
kommen.

In den Beitragen sind Diskussionsbeitrage und Anregungen der Ausschuf3de-
batten beriicksichtigt. Den Autoren sei fiir ihre Bereitschaft gedankt, ihre
Manuskripte entsprechend zu iiberarbeiten. Meinem Mitarbeiter Lutz Budra3
danke ich fiir redaktionelle Mithilfe.

Bochum, Februar 1989
Dietmar Petzina
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Offentliche Verschuldung in Deutschland seit der
Weltwirtschaftskrise: Wandlungen in Politik und Theorie

Von Rolf Caesar', Bochum
I. Problemstellung und Abgrenzungen
1. Problemstellung

Die starke Zunahme der 6ffentlichen Kreditaufnahme in der Bundesrepublik
Deutschland wihrend der letzten zwei Jahrzehnte hat dazu gefiihrt, daB diesem
Bereich der offentlichen Einnahmeerzielung hierzulande verstirktes Interesse
zugewendet worden ist. Das gilt nicht nur fiir spezielle finanzpolitische
Debatten, sondern dariiber hinaus fiir die allgemeine Diskussion, in der Fragen
der offentlichen Verschuldung heutzutage ein hoher Stellenwert beigemessen
wird. Im historischen Riickblick betrachtet, war dies jedoch keineswegs immer
in gleicher Weise der Fall, und die Einschidtzung der 6ffentlichen Schuldaufnah-
me im politischen Raum unterlag im Zeitablauf sehr wohl erheblichen
Schwankungen. Ahnliches gilt im Grundsatz fiir die Wirtschaftstheorie — und
hier vor allem fiir die Finanzwissenschaft —, die der offentlichen Verschuldung
seit jeher eine Sonderstellung im Rahmen der Offentlichen Einnahmen zuer-
kannt haben, dabei aber im Zeitablauf ebenfalls wechselnde Akzente setzten.

Die vorliegende Arbeit will diese Entwicklungen in Politik und Theorie in
Deutschland seit der Weltwirtschaftskrise nachzeichnen. Es versteht sich, daf3
im Rahmen dieser Abhandlung nur ein kurzer Uberblick gegeben werden kann,
der auf die Einbeziehung von Details notwendigerweise weitgehend verzichten
muB. Dabei werden zunéchst die Wandlungen des tatséchlichen Verschuldungs-
verhaltens skizziert (Abschn. II). Hierzu wird nicht nur auf das quantitative
AusmaB einzugehen sein, das die 6ffentliche Schuldaufnahme in verschiedenen
Perioden erreichte, sondern auch auf die jeweilige Einschdtzung der Verschul-
dung als finanzpolitisches Instrument durch die politischen Akteure. Die darauf
folgende abriBhafte Darstellung der theoretischen Entwicklung (Abschn. III)
orientiert sich an den wechselnden Schwerpunkten dieser Diskussion in
einzelnen Perioden sowie erneut an eventuellen Verdnderungen in der grund-
sitzlichen Haltung zur o6ffentlichen Verschuldung; auf spezifische Entwicklun-
gen in einzelnen Teilfeldern der Theorie kann dabei — von wenigen Ausnahmen
abgesehen — durchweg nicht eingegangen werden. SchlieBlich seien einige

! Ich danke Frau Dipl.-Ok. Bettina Vaupel und Herrn Dipl.-Ok. Arndt Winterer fiir
zahlreiche kritische Hinweise.
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Uberlegungen zu moglichen Wechselwirkungen zwischen Politik und Theorie
der offentlichen Schuld angestellt, die sich freilich auf eine thesenhafte
Betrachtung beschrinken und teilweise durchaus spekulative Ziige tragen
(Abschn. IV); fiir spétere weitergehende Forschungen konnte sich hier ein
besonders reizvolles Untersuchungsfeld anbieten.

2. Abgrenzungen

Die Begriffe ,,Staatsverschuldung® und ,,6ffentliche Verschuldung“ bzw.
»offentliche Kredit(auf)nahme* werden nicht nur im allgemeinen Sprachge-
brauch, sondern hdufig auch in der Literatur gleichbedeutend verwendet. Streng
genommen umfaBt die ,,Staats“-Verschuldung jedoch nur die Kreditaufnahme
seitens des Zentralstaates und der Gliedstaaten, nicht aber diejenige der lokalen
Gebietskorperschaften. Im folgenden werden grundsétzlich die Verschuldungs-
aktivitdten aller dieser Ebenen betrachtet, so daB3 korrekterweise von ,,6ffentli-
cher Verschuldung® (oder auch ,,6ffentlicher Kredit(auf)nahme*) zu sprechen
ist. Besonderes Augenmerk kommt allerdings durchgingig den Verschuldungs-
aktivitdten des Zentralstaates zu, da sich hier die stirksten Verdnderungen
vollzogen haben. Auf Spezialfragen der Verschuldung einzelner Ebenen, wie
z.B. der Verschuldung der Sondervermdgen, der Kommunalverschuldung oder
der Auslandsverschuldung, wird nicht genauer eingegangen; derartige Aspekte
werden lediglich an einigen Stellen gestreift.

Unklarheiten entstehen zuweilen auch dadurch, daBl mit ,,Verschuldung*
nicht nur die Kreditaufnahme in einer Periode, sondern auch der kumulierte
Schuldenstand bezeichnet wird. Wenn im folgenden von 6ffentlicher Verschul-
dung gesprochen wird, so ist damit stets die Netto-Neuverschuldung innerhalb
einer Periode (i.d.R. innerhalb eines Haushaltsjahres) gemeint, also die
Verdnderung des Schuldenstandes. Der letztere wird als 6ffentliche ,,Schuld*“
bezeichnet.

Die nachstehenden Betrachtungen beschrinken sich auf den Zeitraum seit
1933. Damit wird die Weltwirtschaftskrise als ein Spezialproblem, dessen
Einbeziehung den Rahmen der vorliegenden Untersuchung gesprengt hitte,
bewuBt ausgeklammert, obwohl sie zweifellos einen zentralen Anstof fiir die
folgende Entwicklung geliefert hat. Indessen schien es aus zwei Griinden
sinnvoll, zumindest die nationalsozialistische Schuldenpolitik in den dreiBiger
und vierziger Jahren zu beriicksichtigen. Zum einen ndmlich wurde in den
dreiBiger Jahren eine wesentliche Basis fiir das moderne theoretische Verstind-
nis der offentlichen Verschuldung gelegt; zum anderen lassen sich zwischen dem
tatsachlichen Verschuldungsverhalten der 6ffentlichen Haushalte in den dreiBi-
ger Jahren sowie in den spaten sechziger und siebziger Jahren durchaus gewisse
Parallelen ziehen, die aufschlufireich sind.

SchlieBlich befaBt sich die vorliegende Abhandlung nur mit Fragen der
offentlichen Verschuldung, soweit sie die Entwicklung in Deutschland betreffen.
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Damit bleibt die Betrachtung der tatsdchlichen Entwicklung der 6ffentlichen
Verschuldung auf das Deutsche Reich bzw. die Bundesrepublik Deutschland
begrenzt; internationale Parallelen werden nicht gezogen. Im Hinblick auf die
Theorie soll entsprechend nur danach gefragt werden, welche Schwerpunkte
und Tendenzen sich in den Beitragen feststellen lassen, die von deutschen
Autoren verfaf3t (und in der Regel in deutscher Sprache verdffentlicht) worden
sind. Eine umfassende Darstellung der gesamten theoretischen Diskussion zur
offentlichen Verschuldung im In- und Ausland kann an dieser Stelle nicht
erfolgen. Soweit das deutsche Schrifttum neue Gedanken insbesondere auch aus
dem angelsichsischen Raum in intensiverer Form aufgegriffen hat, wird dies
natiirlich vermerkt; besonders betont seien allerdings diejenigen Aspekte der
hiesigen Diskussion, die insofern ein ,,spezifisch deutsches* Element enthalten,
als sie hierzulande in einer gewissen Eigenstdndigkeit entwickelt oder aber
zumindest in besonders intensiver Weise betrachtet wurden.

II. Eine Bilanz des tatséchlichen Verschuldungsverhaltens

1. Zur Periodeneinteilung

Die Unterteilung eines Zeitabschnitts von etwa einem halben Jahrhundert in
bezug auf das tatsachliche Verschuldungsverhalten der 6ffentlichen Haushalte
konnte nach verschiedenen Kriterien erfolgen. Naheliegend ist zunéchst, dal die
Finanzpolitik und damit auch die Schuldenpolitik durch groBe politische
Einschnitte (z.B. 1939, 1945, 1949, 1966, 1969, 1982) bestimmt worden sein
konnten; auch eine tendenzielle Verschiebung in der Einschdtzung der 6ffentli-
chen Verschuldung durch die politischen Akteure konnte damit einhergegangen
sein. Ein zweites Kriterium, ndmlich die quantitative Bedeutung der 6ffentlichen
Verschuldung und insbesondere ihr Anteil an den gesamten Offentlichen
Einnahmen, ist demgegeniiber scheinbar vordergriindiger, da entsprechende
quantitative Verdnderungen nicht notwendigerweise ein Reflex bewuBter Ver-
haltensverdnderungen sein miissen. Gleichwohl diirfte die quantitative Entwick-
lung der 6ffentlichen Verschuldung und der 6ffentlichen Schuld der zuverldssig-
ste objektive Indikator fiir die Rolle der 6ffentlichen Verschuldung in der Politik
sein; zumindest implizit sollten sich darin auch Wandlungen politischer Ziele
und Einstellungen wiederspiegeln.

Die beiden genannten Kriterien werden im folgenden zusammenfassend zur
Abgrenzung dreier groBer Perioden verwendet. Die erste Periode von 1933 bis
1948 umfaBt den , Kriegszyklus‘ der 6ffentlichen Verschuldung; hierbei werden
drei Teilphasen unterschieden, von denen die ersten beiden (1933-1939; 1939-
1945) durch die nationalsozialistische Finanzpolitik mit einer groBziigigen
Nutzung der 6ffentlichen Verschuldung als Einnahmequelle charakterisiert sind
und die dritte Phase (1945-1948) die unmittelbare Nachkriegszeit bis zur
Wihrungsreform umfaBt. Die zweite groBe Periode von 1949 bis 1966 ist dann
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durch den Wiederaufbau von Staat und Wirtschaft? mit einer im ganzen
vorsichtigen Nutzung der 6ffentlichen Verschuldung zu charakterisieren; wegen
einer gewissen Akzentverschiebung mit Beginn der sechziger Jahre werden hier
zwei Teilphasen (1949-1959; 1960-1966) gebildet. Die dritte bis in die Gegen-
wart reichende Periode, die mit dem Schlagwort ,,Enttabuisierung der Staatsver-
schuldung® umschrieben sei, zeigt eine schubartige Schuldenausweitung mit
jeweils temporaren Bestrebungen um eine ,,Konsolidierung“ der Staatsfinanzen;
das sich hier ergebende Bild legt den Eindruck einer gewissen zyklischen
Entwicklung nahe, derzufolge verschiedene Teilphasen (1967-1970; 1971-1977;
1978-1986; 1987ff.) abgegrenzt werden.

Die wichtigsten Charakteristika dieser Perioden bzw. Teilphasen sind in
Ubersicht 1 stichwortartig zusammengefaBt. Die quantitative Bedeutung der
Verschuldung wird im einzelnen durch die Darstellung der absoluten Betrdge
der Nettoneuverschuldung sowie der Anteile der Kreditfinanzierung und des
Zinsendienstes an den offentlichen Ausgaben (Kreditfinanzierungsquote bzw.
Zinsendienstquote) in den Ubersichten 2-7 illustriert. Soweit von Bedeutung,
wird dabei ggfs. nach verschiedenen Ebenen (Reich bzw. Bund, Léinder,
Gemeinden) differenziert.

2. Das Verschuldungsverhalten in den einzelnen Perioden

a) Die offentliche Verschuldung im Nationalsozialismus und ihre Folgen: Der
. Kriegszyklus" der Verschuldung (1933-1948)

(1) Zum grundsitzlichen Stellenwert der 6ffentlichen Verschuldung

Charakteristisch fiir die Schuldenpolitik des Nationalsozialismus ist insbe-
sondere dreierlei®: Erstens wird die Staatsverschuldung von 1933 bis 1945 in
wachsendem Umfang zum Element der Haushaltsfinanzierung und dominiert
schlieBlich eindeutig gegeniiber den ordentlichen Einnahmen; besonders hinzu-
weisen ist dabei auf die zuerst noch beschrinkte, dann aber zunehmend
hemmungslose Einschaltung der Notenbank in die Staatsfinanzierung. In diesen
Entwicklungen kommt zweitens ein radikaler Bruch mit der traditionellen
Haushaltswirtschaft zum Ausdruck, die eine Kreditfinanzierung nur fiir
,werbende Zwecke“# vorsah; auch wenn unveridndert fiir einen Haushaltsaus-
gleich pladiert’ und dieser formal auch durchaus erreicht wurde, entfernte sich

2 Ahnlich bereits K.-H. Hansmeyer: Der offentliche Kredit I. Der Staat als Schuldner,
3. Aufl., Frankfurt/M. 1984, S. 52f.

3 Siehe zum folgenden genauer R. Caesar /K.-H. Hansmeyer. Haushalts- und Finanz-
wesen, in: Deutsche Verwaltungsgeschichte, hrsg. v. K.G.A. Jeserich u.a., Bd.1V,
Stuttgart 1986, S. 832ff.

4 Die Verfassung des Deutschen Reichs vom 11. 8. 1919, Art. 87 (RGBI. 1919 II/1,
S. 1400).
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Ubersicht 1

Zur Entwicklung der Schulden-,,Politik“ 1933-1988

Zeitabschnitt Tatsich- Grundsitz-

licher Ein- liche
satz der Haltung
Staatsver-

Jahr Perioden bzw. Teilphasen schuldung

- Arbeits-
1333 oeschaffungs- + Positav
und RiUstungs-
"Kriegs- finanzierung
zyklus"
L 1940 Kriegs-
finanzierung + Positiv
Unmittelbare
Nachkriegs- (-) Kein Thema
zelt
v
-1950

Wiederaufbau| Relative

von Staat schulden-

und Wirt- politische (=) Negativ

schaft Enthaltsam-
keit

1
1960 -_—— - T ——— -
Hinnahme
begrenzter (+) Noch
Defizaite tendenziell
negativ
Anti-
zyklischer + Positiv
v Einsatz
~1970  { — Y e — — - - —_—— - — -

"Enttabui- Antizyklik

sierung"der | Mit struktu- .

Sv rellem + Uberwiegend
"displacement positiv
effect”

Erneute

L 1380 Ausweltung + Zunehmend
und negativ
Ernichterung
Ende der Eingeschrinkt
Konsolidierung? * negativ

5 ,Es muB ...

13

alles getan werden, um den laufenden Haushalt des Reichs im

Gleichgewicht zu halten und ein erhebliches Anschwellen der kurzfristigen Verschuldung
zu vermeiden“; so der Staatssekretdr im Reichsfinanzministerium, F. Reinhardt im Jahre
1935, zit. bei F. Boesler: Deutsche Finanzpolitik, Berlin 1935, S. 120.
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die Praxis immer weiter davon® und suchte nur nach Wegen, dieses nicht allzu
offenkundig werden zu lassen. Damit sind drittens die Bemiihungen der
nationalsozialistischen Finanzpolitik hervorzuheben, diesen verstirkten Ein-
satz der Verschuldung und vor allem des Notenbankkredits zur Finanzierung
auch konsumtiver Ausgaben zu verschleiern und der breiten Bevolkerung
zwecks Vermeidung negativer Erwartungen zu verheimlichen; sowohl die
Finanzierung von Arbeitsbeschaffung und Aufriistung bis 1939 als auch
diejenige des Zweiten Weltkriegs zielte vor allem auf ,,Gerauschlosigkeit* ab, die
tatsachlich weitgehend erreicht wurde.

(2) Phase 1: Arbeitsbeschaffungs- und Ristungsfinanzierung (1933-1939)

Bei der Finanzierung der Arbeitsbeschaffungsprogramme von 1933-19357
wie auch der Aufriistung des Reiches von 1934-19398 ist immer wieder die
zentrale Rolle offentlicher VerschuldungsmaBnahmen betont worden. In der
Tatist der Technik der ,,Vorfinanzierung“ staatlicher Ausgaben durch Kredite in
der Periode von 1933-1939 eine quantitative Bedeutung zugewachsen, die man
bis dahin in Friedenszeiten kaum fiir denkbar gehalten hétte. Ein erster
vorsichtiger® Schritt in diese Richtung ist bereits die Einfithrung der ersten
Steuergutscheine von 1932/33, die materiell wie eine Zwangsanleihe wirken. Mit
der Konzeption der Arbeitsbeschaffungswechsel (Offa-Wechsel u.a.) wird dann
der Weg einer indirekten Finanzierung zusitzlicher Staatsnachfrage mit Hilfe
von Notenbankkrediten beschritten, der im Effekt bereits auf eine weitgehende
Geldschopfung durch die Reichsbank hinauslduft’®. Noch unmittelbarer wird

¢ Eine wesentliche Rolle spielten hierbei die Ausgliederung des Wehretats und der
damit verbundene voriibergehende Entzug der Kontrollbefugnis des Reichsfinanzmini-
sters iiber die Bewirtschaftung dieses Etats; sieche M. Oshima: Die Bedeutung des
Kabinettbeschlusses vom 4. April 1933 fiir die autonome Haushaltsgebarung der
Wehrmacht, in: Finanzarchiv, N.F. Bd. 38 (1980), S.219f., S.229ff. Vgl. auch das
bezeichnende Urteil eines seinerzeitigen Haushaltsreferenten aus dem Reichsfinanzmini-
sterium (zit. ebenda, S.234): ,Das geschriebene Haushaltsrecht war formell in seinen
grundlegenden Bestimmungen unverdndert geblieben; aber es glich einem Gebédude, von
dem nur die AuBenmauern standen.

7 Sie beliefen sich insgesamt auf 6,2 Mrd. RM, wovon 3,2 Mrd. RM durch Kredite
finanziert wurden. Siehe R. Caesar/K.-H. Hansmeyer: Haushalts- und Finanzwesen,
S. 847.

8 Der Gesamtumfang der Kosten der Aufriistung wird auf 64-65 Mrd. RM geschitzt;
siche ebenda, S. 848f.

° Die Auffassung, daB die 6ffentlichen Finanzen in den Dienst der Konjunkturpolitik
gestellt werden kdnnten, scheint sich in der Offentlichkeit im iibrigen auch nach 1933 nur
zogernd durchgesetzt zu haben; nach W. Albers: Finanzpolitik in der Depression und in
der Vollbeschéftigung, in: Deutsche Bundesbank (Hrsg.): Wéhrung und Wirtschaft in
Deutschland 1876-1975, Frankfurt/M. 1976, S. 344f. kam hierbei der ,,Gleichschaltung*
der Presse eine wesentliche Bedeutung zu.

10 Siehe z.B. R. Erbe: Die nationalsozialistische Wirtschaftspolitik 1933-1939 im
Lichte der modernen Theorie, Ziirich 1958, S. 42ff.
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Ubersicht 2
Yrd RUMOT  Nettokreditaufnahme des Deutschen Reichs 1930-1944
100+
90+
80+
70+
60+
50+
“_-
30+
204+
10+
o+—F~—+——F—+—+—+—+—+—+—+—+—+—1 Rechnungs-
1931 1033 1036 1037 1939 1841 1943 jahr
_lo_-
Ubersicht 3
Kreditfinanzierungs- und Zinsendienstquote des Deutschen Reichs
Prosent 70 (in v. H. der bereinigten Ausgaben) 1930-1944
) Kreditfinan—
601 xlerungsquote
60
404+
]
30+
1
20+
10+
Zinsendienst—
quots
° Rechnungs-
WL 1031 1033 1036 1037 1830 1841 1043 jahr
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Quellen zu den Ubersichten 2 und 3:

1930-1932

1933-1945

Stat. Reichsamt: Stat. Jb. 1934, S. 428, 438, 461,
eigene Berechnungen

Linderrat des Amerikanischen Besatzungsgebietes:
Statistisches Handbuch von Deutschland 1928-1944,
Miinchen 1949, S. 555
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die Verbindung zwischen offentlicher Verschuldung und Geldschopfung dann
bei den ab 1934 eingesetzten ,,Mefo-Wechseln“ erreicht, die den Arbeitsbeschaf-
fungswechseln im Grundsatz nachgebildet sind, jedoch wesentlich beriihmter
(bzw. beriichtigter) als jene wurden und die des ofteren das ,,Herzstiick* der
Aufriistung genannt worden sind. Auch wenn dies, rein quantitativ gesehen,
eine leichte Ubertreibung ist!!, diirfte der mit den Mefo-Wechseln beschrittene
Weg einer bewuBten Tarnung von Finanzwechseln als Handelswechsel zum
Zweck der Riistungsfinanzierung doch als besonders symptomatisch fiir die
Haltung der nationalsozialistischen Finanzpolitik anzusehen sein: Die 6ffentli-
che Verschuldung — auch und gerade bei der Reichsbank (deren Unabhingig-
keit nicht zuletzt zu diesem Zweck konsequenterweise von 1933 bis 1939
schrittweise beseitigt wurde!?) — wurde als bequemes, wenn auch keineswegs
ungeféhrliches!® Instrument zur Finanzierung von Staatsausgaben ohne Steuer-
erh6hung geschdtzt; zugleich aber sollten dieses faktische Abgehen vom
herkdmmlichen Verstdndnis eines ,solide’ ausgeglichenen Haushalts und vor
allem die Hinwendung zur Notenbankfinanzierung durch den Einsatz von
»gekiinstelten Hilfskonstruktionen“* in der Offentlichkeit moglichst nicht
durchschaut werden.

11 So wird zwar der Beitrag der Mefo-Wechsel zur Finanzierung der Riistungsausgaben
von 1934-1939 auf rd. 20 v. H. geschatzt, doch die Zunahme der iibrigen Inlandsschulden
hatte im gleichen Zeitraum ein erheblich groBeres Gewicht. Dabei fungierten als weitere
Gléaubiger (neben der Reichsbank) sowohl das private Publikum als Zeichner von
Reichsanleihen als auch die Kreditinstitute, die durch eine entsprechende Handhabung
des Emissionsverbotes de facto gezwungen wurden, ihre Anlagen in starkem MaBe in
,Lieferungsschatzanweisungen“ und ,,Liquiditdtsanleihen* des Reiches vorzunehmen.
Siehe im einzelnen R. Caesar/K.-H. Hansmeyer: Haushalts- und Finanzwesen, S. 853 fF.

12 Siehe im einzelnen R. Caesar/K.-H. Hansmeyer. Reichsbank und offentliche
Kreditinstitute, in: Deutsche Verwaltungsgeschichte, Bd. IV, hrsg. v. K.G.A. Jeserich
u.a., Stuttgart 1986, S. 873ff.

13 So wiesen insbesondere der Reichsbankprasident und der Reichsfinanzminister
wiederholt auf die Gefahren der zunehmenden Verschuldung hin; siehe etwa H. Schacht:
Rede des Reichsbankprésidenten und beauftragten Reichswirtschaftsministers Dr. Hjal-
mar Schacht auf der Deutschen Ostmesse Konigsberg am 18. August 1935, Konigsberg
1935, S. 17f., und L. Graf Schwerin von Krosigk: Nationalsozialistische Finanzpolitik,
Kieler Vortrége, 41, Jena 1936, S. 8 ff. Das eindrucksvollste Beispiel fiir die Warnungen des
Reichsbankdirektoriums ist dann zweifellos das berithmte vertrauliche Schreiben
Schachts an Hitler gewesen, in dem ein ,,unbegrenztes Anschwellen der Staatsausgaben®,
verheerende Wirkungen einer uferlosen Ausgabenwirtschaft“ und ,,eine inflationistische
Ausgabenpolitik“ angeprangert wurden und das zu Schachts Entlassung fiihrte. (Brief des
Présidenten des Reichsbank-Direktoriums an den Fiihrer und Reichskanzler vom 7. 1.
1939. Vertrauliche Reichsbanksache, Bundesarchiv, R. 43 11/234, S. 4). Bereits im Mairz
1937 hatte das Direktorium in einem Brief an den Reichsfinanzminister ,,die dringende
Bitte* ausgesprochen, ,,daB alle Etatiiberschiisse restlos fiir die Einlésung der ...
Mefowechsel verwendet werden* (Brief des Reichsbank-Direktoriums an den Reichsfi-
nanzminister vom 18. 3. 1937, Bundesarchiv, R. 2/3847). Gehor fanden diese Mahnungen
bei Hitler und den tibrigen entscheidenden Personen allerdings nicht.

14 W. Dieben: Die innere Reichsschuld seit 1933, in: Finanzarchiv, N.F. Bd. 11 (1949),
S. 659.
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Insgesamt betrdgt die Nettoneuverschuldung in den Haushaltsjahren 1933/34
bis 1938/39 knapp 29 Mrd. RM; die Kreditfinanzierungsquote der 6ffentlichen
Haushalte belduft sich auf rd. ein Drittel.

(3) Phase 2: Kriegsfinanzierung (1939-1945)

Mit Kriegsbeginn gewinnt die 6ffentliche Verschuldung als Finanzierungs-
quelle sprunghaft an Gewicht; die Kreditfinanzierung wird zum iberwiegenden
und selbstverstdndlichen Instrument der Haushaltsfinanzierung. Die beurkun-
dete Schuld des Reichs stieg von 1939-1945 (jeweils 31. 03.) um 347 Mrd. RM
und erreichte bei Kriegsende die Summe von 378 Mrd. RM. Damit errechnet
sich eine Kreditfinanzierungsquote in dieser Phase von rd. 55 v.H. (bei einer
allerdings bemerkenswert geringen Zinsendienstquote von durchschnittlich 4,7
v.H.). Im Hinblick auf die Technik der Verschuldung sind dabei vor allem zwei
Charakteristika hervorzuheben: Einmal der Verzicht auf eine systematische
Fundierung der Schulden im Sinne eines weitgehenden Ersatzes kurzfristiger
Kredite durch langfristige Schuldformen?$, wie sie von der traditionellen Lehre
der Kriegsfinanzierung empfohlen wurde (ab 1942 Ubergewicht der kurzfristi-
gen liber die langfristigen Schulden) sowie der Verzicht auf die Anleihefinanzie-
rung beim Publikum; zum anderen die Tatsache, daBl die ,,gerduschlose
Kriegsfinanzierung — die keineswegs eine vollig neue Erfindung der National-
sozialisten war, sondern durchaus schon friither ansatzweise praktiziert worden
war — zur Vermeidung schuldenpsychologischer Widerstidnde eindeutig in den
Vordergrund trat. Dabei waren oOffentliche Haushalte, Kreditinstitute und
insbesondere die Reichsbank im Rahmen eines spezifischen Kreislaufzusam-
menhangs'® in den Dienst der Kreditfinanzierung des Reiches gestellt, der
darauf hinauslief, daB schlieBlich ,,das deutsche Kreditsystem mehr und mehr
unmittelbar auf dem Reich der Schuldner“!” ruhte.

15 Hierfiir wurde frither auch der Terminus ,,Konsolidierung* verwendet, der freilich in
neuester Zeit einen etwas veranderten Akzent erhalten hat. Vgl. dazu die Ausfithrungen
zur deutschen Diskussion um eine ,,Konsolidierung der Staatsfinanzen“ seit Mitte der
siebziger Jahre unten in Abschnitt II.2.c.

16 Diesen hat W. Ehrlicher: Die deutsche Finanzpolitik seit 1924, Institut Finanzen und
Steuern, Heft 65, Bonn 1961, S. 9f., treffend wie folgt beschrieben: ,,Der Staat zieht durch
zusétzliche Geldschopfung Giiter und Dienste an sich, fiir die neugeschaffenen Einkom-
men besteht nur beschrinkte Verfiigungsmaglichkeit, die neu geschaffenen Gelder miissen
nach einiger Zeit zwangsldufig ihren Umlauf beenden und bei den Banken stillgelegt
werden. Die Einengung sonstiger Anlagemdglichkeiten 148t den Banken keine andere
Wabhl, als diese Gelder nun dem Staat langfristig zur Verfiigung zu stellen.“

17 F. Terhalle: Geschichte der deutschen 6ffentlichen Finanzwirtschaft vom Beginn des
19. Jahrhunderts bis zum Schlul des zweiten Weltkrieges, in: Handbuch der Finanzwis-
senschaft, 1. Bd., 2. Aufl., Tibingen 1952, S. 325f. Vgl. auch W. Dieben: Die innere
Reichsschuld, S. 657: ,,Das Charakteristische ... ist, daB die Mehrzahl der deutschen
Bevolkerung zwar Gldubiger des Reiches wurde, daB diese Glaubigerbeziehung aber keine
unmittelbare, sondern eine mittelbare war, ja daB wahrscheinlich die iberwiegende Zahl
der Reichsgldubiger gar nicht wuBte, daB sie Glaubiger des Reiches waren.“

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 188
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(4) Phase 3: Haushaltspolitik in der unmittelbaren Nachkriegszeit (1945-1948)

Die Verhiltnisse nach Kriegsende bis etwa Mitte 1946 sind durch das
weitgehende Fehlen einer ordnungsgeméBen Haushaltsfithrung sowie ab 1946
durch die Existenz verschiedener wenig koordinierter Haushalte nebeneinander
gekennzeichnet. Verstandlicherweise erfolgte die Finanzierung der offentlichen
Ausgaben hier nahezu ausschlieBlich durch Steuern; die drastischen Steuererho-
hungen durch die Kontrollratsgesetze von 1946 bewirkten, dafB teilweise sogar
Haushaltstiberschiisse entstanden. Die Verschuldung als Einnahmeinstrument
wurde dadurch weitgehend!® entbehrlich.

Den AbschluB des ,Kriegszyklus“ bildete dann die Schulden-,Tilgung*“
durch Enteignung der Glaubiger im Wege der Wéahrungsreform vom 20. 6. 1948.
Diese Neuordnung des Wéahrungswesens ging (ebenso wie die bereits am 1. 3.
1948 mit der Griindung der Bank deutscher Lénder erfolgte Neuordnung des
Notenbankwesens) der Errichtung der Bundesrepublik als eines einheitlichen
Staatswesens immerhin um mehr als ein Jahr voraus.

b) Offentliche Verschuldung in der Periode des Wiederaufbaus von Staat und
Wirtschaft (1949-1966)

(1) Zum grundsétzlichen Stellenwert der 6ffentlichen Verschuldung

Nach dem Schock der Wéhrungsreform verwundert es nicht, daB die
Vorschriften liber die 6ffentliche Verschuldung im Grundgesetz relativ restriktiv
gefaBt werden und die Finanzpolitik in der Folgezeit auf eine Kreditaufnahme
als Instrument der Haushaltsfinanzierung zunachst weitgehend verzichtet; siehe
zum letzteren auch die Ubersichten 5-8. Dabei sind zwar erhebliche Unterschie-
de bei den einzelnen Gebietskorperschaften zu vermerken. Es dominiert aber
durchweg die Riickkehr zu traditionellen Vorstellungen vom Haushaltsaus-
gleich im Sinne der Deckung ,,ordentlicher Ausgaben durch ,,ordentliche*
Einnahmen; teilweise geht die praktische Finanzpolitik iiber dieses Postulat
sogar hinaus, indem sogar ,,auflerordentliche® Ausgaben durch Steuern finan-
ziert werden, wodurch der ,,auBerordentliche Haushalt* zu einem ,,Rangier-
bahnhof*!° umfunktioniert wird.

18 Insbesondere in der britischen Zone waren jedoch 1945-1947 nicht unerhebliche
Haushaltsdefizite zu verzeichnen, so etwa 1945 in Hohe von netto knapp 11 Mrd. RM und
1946 von gut 1,3 Mrd. RM; siehe J. van Scherpenberg: Offentliche Finanzwirtschaft in der
BRD 1944-1948. Steuer- und Haushaltswesen in der SchluBphase des Krieges und den
unmittelbaren Nachkriegsjahren, dargestellt unter besonderer Beriicksichtigung der
Entwicklung in der britischen Zone, Diss. Frankfurt, S. 393ff., S. 518f. Diese Fehlbetrige
wurden durch eine Kreditgewdhrung der Reichsbank an die ,,Zonalhauptkasse* (als die
zusténdige Institution der Finanzverwaltung fiir die britische Zone) abgedeckt; siehe etwa
Reichsbankleitstelle Hamburg: Wirtschaftsbericht Nr. 1 vom 31. 5. 1946, S. 7 (Bundesar-
chiv, HA 4583), und dieselbe: Monatsbericht fiir Mai 1947 (Bericht Nr. 12), S.8
(Bundesarchiv, HA 4583).

19 F.K. Vialon: Artikel 115 des Grundgesetzes, in: Der offentliche Haushalt, 1. Jg.
(1959), S. 236.
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Ubersicht 4

Nettokreditaufnahmen von Bund, Lindern und Gemeinden 1948-1987

1860

Quellen:

66 1960

1948-1961

1961b-1985
1986

1987

Gesamt
Bund
™\
I\
I
I \ Linder
! !
I \ !
] \
| \'
|
’ 4 I\ Gemeinden
\ .
\~ 4
65 1070 L] 1080 85 Jabr

Stat. BA.: FS. L, R. L.II, 1959-1962, Tb. D16;
eigene Berechnungen

Dass.: FS 14, R. 3.1, 1985, Tab. 1

Finanzbericht 1988, Bonn 1987, Ubersicht 8;
eigene Berechnungen

Dt. Bundesbank, Monatsbericht 6/88, Tab. VIL.8
(teilweise geschitzt)
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Ubersicht 5
Kreditfinanzierungsquote (NKA in v. H. der Nettoausgaben)
Proxzent 20— des Gesamthaushalts 1950-1987
15+
104
64
0+
1060 66 1080 65 1970 7 1080 ) Jahr
Quellen:  Nettokreditaufnahme: s. Ubersicht 4

Nettoausgaben:

1950-1961 Stat. BA.: FS. L, R. 1.II, 1964, Tab. IIL.1

1961b-1985  Dass.: FS. 14, R. 3.1, 1985, Tab. 2

1986-1987 Dt. Bundesbank: Monatsbericht 6/88, Tab. VII.1
(teilweise geschitzt)

(2) Phase 1: Schuldenpolitische Abstinenz des Zentralstaats (1949-1959)

Das erste Jahrzehnt in der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland wird
durch eine insgesamt zuriickhaltende Einstellung gegeniiber der offentlichen
Verschuldung gepragt?°. Diese Haltung findet ihren gesetzlichen Niederschlag
im Grundgesetz von 1949, das eine Kreditaufnahme — wie seinerzeit die
Weimarer Reichsverfassung — nur ,,bei auerordentlichem Bedarf und in der
Regel nur fiir Ausgaben zu werbenden Zwecken“ (Art. 115 GG a.F.) vorsieht;
ein zusdtzlicher Verschuldungsspielraum des Bundes fiir den Fall einer Kon-
junkturabschwichung wird zwar angeregt?!, jedoch im Ergebnis abgelehnt?2.

20 ygl. dazu aufschluBreiche Ausziige aus mehreren Regierungserklarungen, einer Rede
des Bundeswirtschaftsministers und einem F.D.P.-Wirtschaftsprogramm aus den Jahren
1949-1953, abg. in: G. Bombach u.a. (Hrsg.): Der Keynesianismus IV. Die beschafti-
gungspolitische Diskussion in der Wachstumsepoche der Bundesrepublik Deutschland,
Berlin u.a. 1983, insbes. S. 326f., S. 354f., S. 212f.

21 Siehe dazu K.-B. von Doemming |R.W. Fiisslein/W. Matz: Entstehungsgeschichte
der Artikel des Grundgesetzes, in: Jahrbuch des 6ffentlichen Rechts der Gegenwart, N.F.
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Ubersicht 6

Kreditfinanzierungsquote (NKA in v. H. der bereinigten Ausgaben) bei Bund,
Liindern und Gemeinden 1952-1987

Prozant 20

16

10

1860 66 1960 ] 1970 7% 1980 85 Jahr

-5
Quellen:  Nettokreditaufnahme: s. Ubersicht 4
Bereinigte Ausgaben:

1952-1956 Stat. BA.: Stat. Jb. 1957fF., Tab. XIX/A.1;
eigene Berechnungen

1957-1961 Dass.: FS. L, R. 1.IT 1959-1962, Tab. D5

1961b-1985  Dass.: FS. 14, R. 3.1 1985, Tab. 1

1986 Finanzbericht 1988, Bonn 1987, Ubersicht 8

1987 Dt. Bundesbank: Monatsbericht 6/88, Tab. VII.2
(teilweise geschitzt)

Noch restriktiver gehalten sind auch die Vorschriften iiber die Kreditlinien der
Offentlichen Haushalte bei der Bank deutscher Lander (1948) bzw. der

Bd. 1 (1951), S. 822. Insbesondere von seiten der SPD wurde 1950-1952 wiederholt
gefordert, die Bundesbank starker in die Staatsfinanzierung einzuschalten und sie ,,an die
Grundlinien des volkswirtschaftlichen Gesamthaushalts zu binden“; siche dazu verschie-
dene Dokumente in G. Bombach u.a.: Der Keynesianismus IV, S. 126, 128, 131. Ein
bemerkenswertes Bekenntnis zur Grundidee einer antizyklischen Finanzpolitik — freilich
ohne explizite Bejahung einer Verschuldung — findet sich in den Diisseldorfer Leitsatzen
der CDU von 1949; siehe A. Miiller-Armack |H.B. Schmidt (Hrsg.): Wirtschafts- und
Finanzpolitik im Zeichen der Sozialen Marktwirtschaft. Festgabe fiir F. Etzel, Stuttgart
1967, S. 58.

22 Wobei allerdings F.K. Vialon: Artikel 115 des Grundgesetzes, in: Der 6ffentliche
Haushalt, 1. Jg. (1954), S. 97, die These vertrat, daB auch Aufwendungen zur Behebung
von Konjunkturflauten ... unter die werbenden Zwecke des Artikels 115* fielen.
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Ubersicht 7
Zinsendienstquote (Zinsen in v. H. der bereinigten Ausgaben) bei Bund, Lindern
und Gemeinden 1952-1986

Progent 16

+

10+

Gemeinden

1960 66 1080 86 1870 7% 1980 86 Jahr

Quellen:  Bereinigte Ausgaben: s. Ubersicht 6
Zinsausgaben:

1952-1961 Stat. BA.: FS. L, R. 1.II, 1959-1962, Tab. D16
1961b-1985  Dass.: FS. 14, R. 3.1, 1985, Tab. 1
Dass.: FS. L, R. 1II 1970fF., Tab. Al bzw. 1.1
Dass.: Stat. Jb. 1977 ff., Tab. XIX/4
1986 Finanzbericht 1988, Bonn 1987, Ubersicht 8
1987 Dt. Bundesbank: Monatsbericht 6/88, Tab. VII.1
(teilweise geschitzt)

Deutschen Bundesbank (1957)%. Das tatsdchliche Verschuldungsverhalten in
dieser Phase ist ebenfalls durch weitgehende Abstinenz gekennzeichnet. So
betragen die gesamte Nettoneuverschuldung aller 6ffentlichen Haushalte zwar
ca. 17 Mrd. DM (Bund: 0,5 Mrd. DM) und die entsprechende durchschnittliche
Kreditfinanzierungsquote 3,1 v.H. (Bund: 0,2 v.H.), doch ist der Stand der
Offentlichen Schulden in v. H. des BSP sogar riickldufig (von 21 v. H. 1950 auf 17
v.H. 1959). Die Griinde dafiir liegen auf der Hand: Zu dem erschiitterten
Vertrauen in die Kreditwiirdigkeit des Staates kommt bis in die spéten fiinfziger
Jahre eine desolate Verfassung des Kapitalmarktes, der sich erst allmédhlich
wieder zu entwickeln beginnt; im librigen machen allerdings auch unerwartet
reichlich flieBende Steuereinnahmen infolge der hohen Wachstumsdynamik der
fiinfziger Jahre eine Kreditfinanzierung der 6ffentlichen Haushalte zumindest
teilweise entbehrlich.

Hierbei sind allerdings bemerkenswerte Unterschiede bei den drei Ebenen der
offentlichen Hand festzustellen. Wahrend der Bund sich bis 1959 faktisch

23 Siehe im einzelnen J. von Spindler |W. Becker | E. Starke: die Deutsche Bundesbank,
4. Aufl., Stuttgart 1973, S. 427ff.
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schuldenabstinent zeigt und temporir sogar Uberschiisse im ordentlichen
Haushalt erzielt, entwickelt sich die Nettokreditaufnahme der Lénder ver-
gleichsweise stetig. Die Gemeinden schlieflich weisen eine relativ rasche
Schuldenzunahme auf, die sich teilweise aus der Bedeutung der Gemeinden als
dem wichtigsten Triger der 6ffentlichen Investitionen erklirt. teils jedoch auch
einen strukturellen Fehlbedarf infolge mangelhafter Ausstattung mit eigenen
Steuerquellen wiederspiegelt.

Ein Sonderproblem in dieser Phase bildet schlieBlich die Regelung der
»Altschulden® gegeniiber dem Ausland (im Wege des Londoner Schuldenab-
kommens von 1953) und gegeniiber inlindischen Gldubigern (Ausgleichs- und
Deckungsforderungen sowie Ablosungs- und Entschadigungsschulden)?*.

Die Haltung der Politiker zur 6ffentlichen Kreditnahme in dieser Phase — fiir
die AuBerungen des ersten Bundesfinanzministers Fritz Schiffer?s, bemerkens-
werterweise aber auch solche des Bundeswirtschaftsministers Ludwig Erhard?®,
als charakteristisch angesehen werden konnen — ist fast durchweg skeptisch.
Als Leitlinie gilt das Prinzip des ,,guten Haushalts“, der in Analogie zur
einzelwirtschaftlichen Betrachtungsweise interpretiert wird und eine 6ffentliche
Verschuldung nur als Ausnahmefall, nicht aber etwa aus gesamtwirtschaftlichen
Griinden, akzeptiert?’. Insofern verwundert es auch nicht, daB die Finanzpolitik
der fiinfziger Jahre — trotz einzelner MaBnahmen mit antizyklischen Elemen-
ten?® — insgesamt durchaus als tendenziell prozyklisch bzw. als ,,Parallelpoli-
tik* gekennzeichnet werden muB.

% vygl. K.-H. Hansmeyer: Der Offentliche Kredit I3, S. 30ff.

25 Eine stetig ausgeglichene Kassenlage ist zweifellos — ebenso wie eine stetig
ausgeglichene Haushaltslage — fiir Fiskus und Volkswirtschaft am gesiindesten ... F.
Schdffer: Zusammenhédnge zwischen Kassenlage, Haushaltslage und Wirtschaftsablauf,
in: Finanzpolitische Mitteilungen des Bundesministeriums der Finanzen, Beilage zum
Bulletin des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung, Nr. 232 v. 4. 12. 1953,
S.1932. Vgl. auch W. Pagels: Der ,Juliusturm®. Eine politologische Fallstudie zum
Verhiltnis von Okonomie, Politik und Recht in der Bundesrepublik, Diss. Hamburg 1979,
S. 108 ff. (mit weiteren Nachweisen).

26 So forderte dieser z.B. in einer Rundfunkansprache 1949, , nicht wieder, wie so
manche Vorschldge lauten, durch fragwiirdige finanzpolitische Experimente die Flucht in
die Unwirklichkeit, nein in das Chaos, an(zu)treten“ (L. Erhard: Der Weg der Sozialen
Marktwirtschaft, Disseldorf/Wien 1962, S.107). Und 1950 charakterisierte er eine
Notenbankfinanzierung von Staatsausgaben pauschal als ,,Volksbetrug® (ebenda, S. 146).

27 Erst zum Ende des Jahrzehnts beginnen die Zusammenhéange zwischen Budget und
Konjunktur im politischen Raum allméhlich beachtet zu werden. Vgl. etwa F. Etzel: Gutes
Geld durch gute Politik. Gedanken iiber Wahrungs- und Finanzpolitik im sozialen
Rechtsstaat, Stuttgart 1959, S. 112ff., S. 184. Nach G.-D. Lehmann war es vor allem eine
Resolution des Zentralbankrates zur Konjunkturpolitik vom November 1959, die
maBgeblich dazu beigetragen hat, daB ,,in der Bundesrepublik diese Diskussion um eine
antizyklische Finanzpolitik aus dem Rahmen der akademischen Erdrterung heraus und in
die Tagespresse iibernommen worden und seither nicht mehr verstummt ist“. (G.-D.
Lehmann: Entwicklung und Probleme der Staatsverschuldung in der Bundesrepublik
Deutschland, Diss. Freiburg 1962, S. 94).
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(3) Phase 2: Hinnahme begrenzter Defizite (1960-1966)

Mit Beginn der sechziger Jahre deutet sich insofern ein gewisser Wandel an,
als nun auch auf der Ebene des Bundes die Kreditfinanzierung von Ausgaben
nicht mehr grundsitzlich abgelehnt wird, sondern durchaus — wenn auch
zundchst noch zogernd — als notwendige Konsequenz aus nicht mehr so
reichlich flieBenden Steuereinnahmen bei verstirkter Ausgabenexpansion hin-
genommen wird?. Zwar dominiert auch in dieser Phase noch die Verschuldung
von Léndern und Gemeinden (24 Mrd. DM), doch belaufen sich die kumulier-
ten Defizite des Bundes von 1960 bis 1966 immerhin auf rd. 7 Mrd. DM.
Zugleich beginnt im politischen Raum allméhlich die Diskussion um die
Zusammenhénge zwischen offentlicher Verschuldung und Konjunkturpolitik,
wie vor allem entsprechende — allerdings stets die vielfachen (rechtlichen,
administrativen und politisch-psychologischen) Schwierigkeiten betonende —
AuBerungen in den Finanzberichten zeigen3°; auch die Bildung des Sachverstin-
digenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung im Jahre
1963 weist in diese Richtung. Von einer Umsetzung konjunkturpolitischer Ideen
in der praktischen Finanzpolitik kann allerdings noch keine Rede sein; vielmehr
bleibt die Tendenz der 6ffentlichen Haushalte bis 1965 ausgesprochen prozy-
klisch.

Insgesamt betrachtet, sind die schuldenpolitischen Aktivititen der 6ffentli-
chen Haushalte auch in dieser Phase noch vergleichsweise zuriickhaltend. Die
Nettoneuverschuldung summiert sich zwar immerhin auf ca. 32 Mrd. DM, und
die durchschnittlichen Kreditfinanzierungsquoten steigen auf 3,9 v.H. (alle
offentlichen Haushalte) bzw. 1,9 v.H. (Bund), der Stand der gesamten
offentlichen Schulden in v.H. des BSP ist jedoch noch nahezu konstant.

28 Siehe W. Dreifig: Zur Entwicklung der 6ffentlichen Finanzwirtschaft seit dem Jahre
1950, in: Deutsche Bundesbank (Hrsg.): Wahrung und Wirtschaft in Deutschland 1876-
1975, Frankfurt/M. 1976, S. 738. Als ein Beispiel fiir antizyklische Fiskalpolitik wird
teilweise auch die Bildung des ,,Juliusturms* (1952-1956) aus Haushaltsiiberschiissen im
Zuge des verzogerten Aufbaus der Bundeswehr angefiihrt; so etwa W. Pagels: Der
Juliusturm®, S. 299. Diese Uberschiisse waren jedoch keineswegs geplant und erst recht
nicht antizyklisch motiviert. Die Auflosung des ,,Juliusturms* (1957-1959) durch den sog.
»KuchenausschuB“ wirkte dann eindeutig prozyklisch und inflatorisch.

2 vgl. etwa die Regierungserkldrung des Vizekanzlers L. Erhard 1961, abg. in G.
Bombach u.a. (Hrsg.): Der Keynesianismus II. Die beschéftigungspolitische Diskussion
vor Keynes in Deutschland. Dokumente und Kommentare, Berlin u.a. 1976, S. 330: ,,Der
Ausgleich des Bundeshaushalts wird in den kommenden Jahren Deckungsprobleme
aufwerfen, die wir in den vergangenen Jahren nicht gekannt haben. Zur Sicherung des
Haushaltsausgleichs werden strenge Sparsamkeit und die Aufnahme von Krediten
beitragen miissen.*

3 vygl. z. B. Bundesministerium der Finanzen: Finanzbericht 1961, Bonn 1960, S. 85ff.
Ausfiihrungen zu einer antizyklischen Finanzpolitik finden sich dann in einer Anlage zum
Wirtschaftsbericht 1964 der Bundesregierung (BT-Drs. IV/1752 v. 8. 6. 1964, S. 14ff.).
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¢) ,Enttabuisierung” der dffentlichen Verschuldung (1967 bis 1987)

(1) Grundsitzlicher Stellenwert der 6ffentlichen Verschuldung

Seit der ersten Rezession in der Bundesrepublik Deutschland von 1966 haben
sich Einschitzung und tatsiachlicher Einsatz der 6ffentlichen Verschuldung im
politischen Raum grundlegend verandert. Die Mittelbeschaffung durch Kredit
hat seither das Stigma des AuBergewohnlichen und prinzipiell Bedenklichen
verloren und ist zu einem mehr oder minder ,normalen“ Parameter der
Finanzpolitik erhoben worden. Dahinter stehen neue Rechtfertigungsargumen-
te, wie insbesondere der antizyklische Einsatz der Finanzpolitik und die
angebliche Unbedenklichkeit einer langerfristigen Ausgabenfinanzierung durch
offentliche Verschuldung im Rahmen der ,,Potentialorientierung*. Mit dieser
verdnderten Sichtweise geht eine zunichst noch zdgernde, dann geradezu
explosiv ansteigende Ausweitung der Verschuldungsaktivititen einher, die fiir
Friedenszeiten vollig neue GroBenordnungen®! erreicht. Die Entwicklung
vollzieht sich allerdings nicht stetig, sondern in mehreren Teilphasen bzw.
,Schiiben‘; so folgen auf mehrjahrige Abschnitte relativ starker Expansion der
offentlichen Verschuldung und offentlichen Schuld wiederholt Jahre bzw.
mehrjahrige Abschnitte mit zumindest relativer Riickfithrung der Defizite. Der
moglichen Risiken einer Ausweitung der 6ffentlichen Verschuldung werden sich
die politischen Akteure ganz offenbar erst mit erheblicher Verzégerung bewuft.

(2) Phase 1: Vorsichtiger antizyklischer Einsatz der Finanzpolitik (1967-1969)

Seinen eindeutigen Niederschlag finden das verdnderte Verstindnis von
Finanz- und Schuldenpolitik und namentlich die positivere Einschdtzung der
offentlichen Verschuldung®? im politischen Raum in der Verabschiedung des
Stabilititsgesetzes 1967 und den entsprechenden Anderungen von Art. 109 GG
(1967) und Art. 115 GG (1969)3. Den entsprechenden finanzpolitischen Reflex
bilden insbesondere die beiden schuldenfinanzierten ,,Eventualhaushalte* von
Bund und Lindern 1967, mit der in Anwendung des Stabilitatsgesetzes der
Rezession von 1966 getreu dem Konzept der antizyklischen Finanzpolitik
begegnet werden soll. Zwar fillt die bewuBte Politik mehr dem Bund zu,

31 ygl. das dhnliche Fazit fiir den Fall der USA bei N. Andel: Changing Concepts of
Public Debt in the History of Economic Thought, in: Public Finance and Public Debt.
Proceedings of the 40th Congress of the International Institute of Public Finance,
Innsbruck 1984, ed. by B. Herber, Detroit 1986, S. 11.

32 Entscheidend ist ..., daB es gelingt, die in der Offentlichkeit gegen eine stirkere
Staatsverschuldung immer noch vorhandene psychologische Barriere zu liberwinden. Die
Offentlichkeit muB verstehen lernen, daB eine Staatsverschuldung nicht von vornherein
etwas Unserioses und Falsches ist. Im Gegenteil: Sie ist unter den Bedingungen der
modernen Wirtschaft ein notwendiges Instrument einer stabilititskonformen Wachstums-
politik“; so O. Schlecht: Staatsverschuldung — ein Ubel? in: Bulletin des Presse- und
Informationsamtes der Bundesregierung, Nr. 54 v. 4. 5. 1968, S. 444.

33 Siehe im einzelnen etwa K. Stern/P. Miinch/K.-H. Hansmeyer: Gesetz zur
Foérderung der Stabilitit und des Wachstums der Wirtschaft, 2. Aufl., Stuttgart u.a. 1972.
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wihrend die Lander eher passiv einen Ausgleich ihrer Einnahmenminderung
anstreben; auch ist die Effizienz der seinerzeitigen MaBnahmen, insbesondere
die durchaus z6gernde Anwendung der Moglichkeiten des Stabilitatsgesetzes,
riickblickend sicherlich kritisch zu beurteilen3*. Gleichwohl handelt es sich um
den ersten bewuBten konjunkturpolitischen Einsatz der Finanz- und Schulden-
politik in der Nachkriegszeit, der mit den Namen von Karl Schiller und Franz
Josef StrauB, den seinerzeitigen Bundesministern fiir Wirtschaft bzw. Finanzen,
zweifellos eng verbunden ist.

Die Tatsache, dal — nach einer starken Zuriicknahme der Haushaltsdefizite
1968 — Bund und Lénder 1969 sogar Nettoschuldentilgungen vornehmen, ist
zuweilen ebenfalls als Beispiel einer bewuBten antizyklischen Orientierung
angesehen worden3®. Tatséchlich sind die Nettotilgungen von 1969 unerwartet
und sicherlich ungeplant; als ein Schritt zum (wenn auch nur minimalen) Abbau
der in der Rezession aufgenommenen Verbindlichkeiten sind sie dennoch
bemerkenswert.

Die Nettoneuverschuldung aller o6ffentlichen Haushalte in dieser Phase
belduft sich insgesamt auf rd. 28 Mrd. DM, die Kreditfinanzierungsquoten
erreichen 5,6 v.H. (alle offentlichen Haushalte) bzw. 5,9 v.H. (Bund); der
relative Schuldenstand in v.H. des BSP liegt — nach einem merklichen
voriibergehenden Anstieg — Ende 1969 allerdings nahezu wieder auf der
gleichen Hohe wie 1966.

(3) Phase 2: Antizyklik mit strukturellem ,,displacement effect* (1970-1977)

Zur weitgehenden3® Euphorie der Finanzpolitiker infolge des angeblich
erfolgreichen konjunkturpolitischen Einsatzes von Budgetpolitik und 6ffentli-
cher Verschuldung tritt in den siebziger Jahren die Uberzeugung, die Kreditauf-
nahme auch als zweckmaBiges Mittel zur Finanzierung von Allokations- und
Distributionspolitik einsetzen zu konnen; zugespitzt formuliert erweitert sich die
konjunkturpolitische ,Steuerungsillusion‘ zu einer Art von allgemeiner ,Plan-
barkeitsillusion‘, die gepaart ist mit viel zu optimistischen Wachstumsprogno-
sen¥’. In diesem Rahmen erhdlt die Offentliche Verschuldung eine neue
Dimension insoweit, als ihr der Status eines auch in Nicht-Rezessions-Perioden
durchaus ,normalen‘ Finanzierungsmittels zuerkannt wird3®. Ausdruck dieser

3+ vgl. D. Dickertmann: Die Finanzierung von Eventualhaushalten durch Notenbank-
kredit. Erfahrungen aus der Rezessionsbekampfung des Jahres 1967, Berlin 1972, insbes.
S. 78ff.

35 So etwa A. Mdller: Finanzpolitik der Stabilitdt und Soliditét, in: Bulletin des Presse-
und Informationsamtes der Bundesregierung, Nr. 156 v. 23. 12. 1969, S. 1328; Bundesmi-
nisterium der Finanzen: Finanzbericht 1970, Bonn 1969, S. 17f.

36 Siehe dazu FN 47.

37 vgl. Th. Sarrazin: Die Finanzpolitik des Bundes 1970 bis 1982. — Eine kritische
Wiirdigung, in: Finanzarchiv, N.F. Bd. 41 (1983), S. 373ff.

38 Siche beispielhaft die folgende AuBerung des — insgesamt betrachtet sicherlich noch
zu den Vorsichtigen zu zdhlenden — Bundesfinanzministers A. Méller: ,,Wer gegen die
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gewandelten Haltung ist das Inkrafttreten eines neuen Haushaltsrechts
(Art. 115 GG, Bundeshaushaltsordnung, Haushaltsgrundsitzegesetz) im Jahre
1970, mit dem die Zweckbindung der 6ffentlichen Krediteinnahmen fiir Bund
und Lénder aufgehoben wird.

Die tatsdchliche Finanzpolitik in dieser Phase ist zwar zunédchst noch durch
antizyklische Bemiihungen gekennzeichnet. So werden von 1970 bis 1974 eine
ganze Reihe von restriktiv angelegten — jedoch de facto, vor allem wegen einer
mangelhaften ,foderativen Kooperation“*®, wirkungslosen — Mafnahmen des
Bundes und der Lander getroffen, die explizit oder implizit die Offentliche
Verschuldung betreffen; zu nennen sind insbesondere ein riickzahlbarer ,,Kon-
junkturzuschlag®, eine nicht riickzahlbare ,,Stabilititsabgabe®, eine ,,Stabili-
tiatsanleihe* sowie die mehrfache Nutzung des ,,Schuldendeckels“4°.

Bemerkenswert ist allerdings bereits, daBB mit Ausnahme des ,,Schulden-
deckels“ all diese Aktivitdten nicht in unmittelbarer Anwendung des Stabilitits-
gesetzes erfolgen, sondern in von den Vorschriften dieses Gesetzes mehr oder
minder abweichenden Varianten, wobei primér Verteilungsaspekte maBgebend
gewesen sind (Riickzahlbarkeit des ,,Konjunkturzuschlags“; Einkommensgren-
zen bei der ,,Stabilititsabgabe). Entscheidend ist aber, daf3 diese immerhin
noch antizyklisch gedachten (wenn auch, wie erwahnt, de facto wirkungslosen)
schuldenpolitischen Aktivitdten durch eine wachsende Neuverschuldung von
Bund und Lindern aus Griinden iiberlagert werden, die K.-H. Hansmeyer#
treffend mit dem Schlagwort von der ,Erweiterung des Staatskorridors*
umschrieben hat. Das Bemithen um eine Ausweitung des Angebots an
offentlichen Giitern und 6ffentlichen Transfers bei gleichzeitigem Versuch einer
Konstanthaltung der Steuerquote (de facto: bei nur geringem Anstieg der
Steuerquote) lduft angesichts des veranderten Schuldenrechts dann zwangslau-
fig auf eine Ausweitung der oOffentlichen Verschuldung hinaus, die insoweit
nicht-konjunkturelle bzw. ,strukturelle® Griinde hat. In Analogie zur Diskus-
sion um das Wagner’sche Gesetz konnte man daher durchaus von einer Art
»strukturellem displacement effect” im Bereich der 6ffentlichen Verschuldung
sprechen.

Auf einen solchermafBen erhohten ,,Sockel“ struktureller Staatsschulden
treffen dann die konjunkturpolitischen Aktivitaten zur Bekdmpfung der zweiten
letztere (d.h. die Kreditfinanzierung von Staatsausgaben; R.C.) ist, steht vor der
Alternative, entweder die Infrastruktur wieder zu vernachlédssigen oder die Restfinanzie-
rung durch Steuererhéhungen vorzunehmen. AuBerdem: Wer eine im internationalen
Vergleich vertretbare Neuverschuldung des Bundes ablehnt, gefidhrdet die staatspolitisch
notwendige Vermoégensbildung in den unteren und mittleren Einkommensschichten

unseres Volkes zugunsten einer weiter einseitigen Vermogensbildung der 6ffentlichen
Hand.* (A. Méller: Finanzpolitik der Stabilitat ..., S. 1329).

39 N. Kloten: Erfolg und MiBerfolg der Stabilisierungspolitik (1969-1974), in: Deut-
sche Bundesbank (Hrsg.): Wahrung und Wirtschaft in Deutschland 1876-1975,
Frankfurt/M. 1976, S. 663.

40 Siehe den Uberblick bei J. Beyfuss: 10 Jahre Stabilitatsgesetz, Koln 1977, S. S4ff.
41 K.-H. Hansmeyer: Der Offentliche Kredit I3, S. 56.
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Rezession von 1975, die iiberdies mit steuerpolitischen ReformmaBnahmen zur
Korrektur ,,heimlicher” Steuererhohungen einhergehen. Beides wirkt sich 1975
in Rekordwerten bei der Nettoneuverschuldung (54 Mrd. DM) und der
Kreditfinanzierungsquote (15 v.H.) aus.

Den AbschluB3 dieser Phase bilden 1976/77 erste Anstrengungen zur Beseiti-
gung des ,,strukturellen Defizits“4?, die zumindest vom Sachverstidndigenrat per
saldo als erfolgreich bezeichnet werden*®. Besonders hervorzuheben ist, da3
diese ersten bewuBten Bemiithungen um einen Defizitabbau — fiir die das
Schlagwort von der ,,Konsolidierung der Staatsfinanzen“ (nunmehr recht
allgemein im neuen Sinne einer ,solideren‘ Offentlichen Finanzwirtschaft)*
gepragt wird — nicht auf eine Reduzierung der Staatsquote abzielen, sondern
allein auf absolute Verringerung der Nettoneuverschuldung durch eine Verlang-
samung des Ausgabenwachstums*’; dabei kommt es allerdings kaum zu
dauerhaften Einschriankungen staatlicher Leistungen (etwa im Sozialbereich),
sondern im wesentlichen nur zu zeitlichen Verschiebungen von Leistungsaufbes-
serungen*®. Insgesamt belduft sich die Nettoneuverschuldung 1970-1977 auf
204 Mrd. DM; die Kreditfinanzierungsquoten schnellen im Durchschnitt auf 8,5
v.H. (alle offentlichen Haushalte) bzw. 9,3 v.H. (Bund) empor, die Zinsen-
dienstquoten auf 4,2 v.H. (alle Haushalte) bzw. 3,4 v.H. (Bund).

In diesen Entwicklungen kommt, wie bereits angedeutet, ein grundlegend
verandertes Verstindnis des Instruments der offentlichen Verschuldung im
politischen Raum zum Ausdruck. Kreditaufnahme wird nicht mehr nur fiir

42 Zum Begriff des ,,strukturellen Defizits* siche genauer unten, Abschn. II1.2.d), sowie
die Hinweise in FN 43 und FN 93/94.

43 Siehe insbesondere Sachverstidndigenrat: Jahresgutachten 1977/78, Stuttgart/Mainz
1977, S. 146f., der sogar feststellt, daB ,,das MaB der Konsolidierung zu gro war.* Dabei
ist allerdings das besondere MeBkonzept des Sachverstandigenrates (Nichtberiicksichti-
gung der ,Normalverschuldung®” im ,strukturellen Defizit*) zu beriicksichtigen. Vgl.
dazu kritisch z. B. Th. Thormalen: Kritische Anmerkungen zur Berechnung des strukturel-
len Defizits, in: Wirtschaftsdienst, 61. Jg. (1981), S. 389ff.; G. Krause-Junk: Konsolidie-
rung der offentlichen Haushalte, strukturelles Defizit und konjunktureller Impuls, in:
Finanzarchiv, N.F. Bd. 40 (1982), S. 1ff.

“ vgl. z.B. E. Thiel: Der Konsolidierungsbedarf von Bund und Léndern, in:
Finanzpolitik im Umbruch. Zur Konsolidierung 6ffentlicher Haushalte, hrsg. v. H.H. v.
Arnim/K. Littmann, Berlin 1984, S. 52: ,,Dabei ist hier unter Konsolidierung nicht etwa
die in der liberkommenen Lehre von der Staatsverschuldung so bezeichnete Umwandlung
von schwebenden in fundierte Schulden gemeint. Viel eher sind Bemithungen um die
Sicherung der Existenz und der Leistungsfahigkeit des Staates als Konsolidierung zu
bezeichnen.*

45 ,Der Konsolidierungsaspekt schldgt sich vornehmlich in dem stark verlangsamten
Zuwachs der Ausgaben ... nieder ... Bei (der) ... doppelt so starken Zunahme (der
Steuereinnahmen; R.C.) ist das Finanzierungsdefizit ... 1976 damit dem absoluten
Betrage nach erheblich reduziert worden®; Bundesministerium der Finanzen: Finanzbe-
richt 1977, Bonn 1976, S. 24.

4 R. Fecht: Warum Konsolidierungspolitik? in: Wirtschaftspolitische Antworten auf
die Stagnation, Essays zu Ehren von B. Filusch, hrsg. v. H. Tomann, Berlin 1986, S. 169.
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~werbende Zwecke* (Art. 115 GG a.F.) und aus konjunkturpolitischen Griin-
den akzeptiert, sondern durchaus auch zur allgemeinen Finanzierung eines
hoheren Staatsanteils am Sozialprodukt, d. h. letztlich zur Erfiillung allokativer
und/oder distributiver Ziele. Nur vereinzelt werden sich die politischen Akteure
bereits in dieser Phase der gesamtwirtschaftlichen Risiken dieser erweiterten
Funktionen offentlicher Verschuldung bewuBt*’; auch die erste politische
,Konsolidierungs-Diskussion‘ 1976/77 ist vornehmlich noch Ausdruck eines
,»Verlusts haushaltspolitischer Freirdume*“®.

(4) Phase 3: Verstarkte Ausweitung der oOffentlichen Verschuldung unter
internationalen Einflissen und erneute Erniichterung (1978-
1986)

Massiver internationaler Druck (,,Lokomotivtheorie*) veranlat Bund und
Liander in den Folgejahren (1978-1980) zunichst zu einer erneuten massiven
Nachfragepolitik, die sich in einem Wiederanstieg der Nettoneuverschuldung
bis 1982 niederschldgt. Neben der zunehmenden Durchsetzung mit strukturpoli-
tischen Zielen ist besonders die Renaissance der Auslandsverschuldung des
Bundes (1980-1982) hervorzuheben, die allerdings in erster Linie zahlungsbi-
lanzpolitische Griinde verfolgt. Ab 1983 weist die Nettoneuverschuldung zwar
eine leicht riicklaufige Entwicklung auf. Die gesamte Neuverschuldung aller
offentlichen Haushalte in dieser Phase (1978 - 1986) erreicht aber die Rekordho-
he von 462 Mrd. DM, was einer durchschnittlichen Kreditfinanzierungsquote
von 9,5 v. H. entspricht; die entsprechenden Werte fiir den Bund belaufen sich
auf 259 Mrd. DM bzw. 12,2 v.H.

Der hiermit verbundene drastische Anstieg der Zinsendienstquoten auf
durchschnittlich 7,7 v. H. (alle 6ffentlichen Haushalte) bzw. 8,9 v. H. (Bund) und
die damit verbundenen haushaltspolitischen Restriktionen werden nun auch im
politischen Raum zunehmend be- und vermerkt. Die Diskussionen um Ein-
schrankungen des ,,finanzpolitischen Handlungsspielraums®, wie sie bereits den
Wahlkampf 1980 und vor allem die Folgejahre pragen, spiegeln eine erhohte
politische Sensibilisierung nicht nur fiir die fiskalischen, sondern auch fiir die
psychologischen Probleme der Staatsverschuldung wider; das bereits zitierte,
nunmehr verstirkte Popularitdt gewinnende Schlagwort von der ,, Konsolidie-
rung der Staatsfinanzen® ist vielleicht der akzentuierteste Ausdruck dieser
verdnderten Haltung#. Im Gegensatz zur ersten ,Konsolidierungs-Diskussion*

47 Ein besonders markantes Beispiel hierfiir bildet der von 1969 bis 1971 amtierende
Bundesfinanzminister A. Moller, der im Mai 1971 zuriicktrat, um ,ein Signal zur
Besinnung® zu setzen und ,,alle Fraktionen des Bundestages wieder zuriickzufithren auf
den Weg der finanzpolitischen Soliditdt“ (A. Moller: Genosse Generaldirektor,
Miinchen/Ziirich 1978, S.486). Auch zuvor gab es jedoch schon einzelne warnende
Stimmen, wie etwa AuBerungen von Mallers Vorgéinger F.J. Strauf aus dem Jahre 1969
zeigen; sieche F.-J. Strauf: Finanzpolitk — Theorie und Wirklichkeit,
Berlin/Frankfurt/M. 1969, insbes. S. 5f., S. 40.

48 Th. Sarrazin: Die Finanzpolitik des Bundes 1970 bis 1982, S. 376ff.
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(1976/77) ist diese zweite ,Konsolidierungs-Diskussion‘ durch das Ziel gekenn-
zeichnet, nicht nur die Nettoneuverschuldung abzubauen, sondern dariiber
hinaus auch die in den siebziger Jahren erheblich angestiegene Staatsquote
wieder zu verringern®.

Wihrend die letztere Absicht tatsdchlich verwirklicht wird, ist der Grad des
Erfolgs beim Abbau der Nettoneuverschuldung weniger klar und teilweise
durchaus umstritten. Zum einen werden die statistisch nicht zu bestreitenden
Riickginge der Verschuldungsvolumina und Kreditfinanzierungsquoten da-
durch uberzeichnet, daB in den Jahren 1981-1986 anomal hohe Gewinnabfiih-
rungen der Deutschen Bundesbank an den Bund stattfinden, die den Kreditfi-
nanzierungsbedarf entsprechend reduzieren. Zum zweiten gelten hinsichtlich
des Urteils des Sachverstindigenrates, da3 das ,,strukturelle” Defizit bis zum
Jahre 1985 in etwa beseitigt worden sei und insofern die ,, K onsolidierungsaufga-
be“ erfiillt worden sei’!, die bereits erwdhnten Bedenken gegen das MeBkonzept
des Sachverstdndigenrates zur Bestimmung des ,,strukturellen” Defizits.

(5) Phase 4: Ende der ,,Konsolidierungspolitik“? (seit 1987)

Seit 1987 ist ein erneuter sprunghafter Anstieg der 6ffentlichen Defizite zu
verzeichnen, der von politischer Seite teils mit unvorhergesehenen Einnahme-
ausfillen (Bundesbankgewinn) und Ausgabensteigerungen (Europiische Ge-
meinschaften), dartiber hinaus auch mit positiven allokativen Effekten (Steuer-
reform 1988/1990) gerechtfertigt und im iibrigen auch unter konjunkturellen
Aspekten als addquat bezeichnet wird 2. Auch wenn es sicherlich verfriiht wire,
hieraus bereits auf eine erneute Bereitschaft zur lingerfristigen Ausweitung der
offentlichen Verschuldung zu schlieBen, stimmt die Leichtfertigkeit der Begriin-
dungen gerade in jiingster Zeit doch skeptisch. Die politischen Beteuerungen, es
handle sich nur um einen voriibergehenden Anstieg>?, den man angesichts der

4 vgl. zusammenfassend Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der
Finanzen: Gutachten zu den Problemen der Verringerung der offentlichen Netto-
Neuverschuldung, Schriftenreihe des Bundesministeriums der Finanzen, Heft 34, Bonn
1984.

50 Siehe z. B. Bundesministerium der Finanzen: Finanzbericht 1984, Bonn 1983, S. 16:
,»Die Entwicklung des 6ffentlichen Gesamthaushalts ist 1983 geprdgt von einer Neuorien-
tierung der Finanzpolitik, die die Konsolidierung der Staatsfinanzen als vorrangiges Ziel
ansieht. ... Der Finanzplanungsrat hat deshalb bereits mehrfach empfohlen, einen
Zuwachs der offentlichen Ausgaben deutlich niedriger als die Steigerung des nominalen
BSP ... anzustreben.”

51 Sachverstidndigenrat: Jahresgutachten 1985/86, Stuttgart/Mainz 1985, S.86ff,;
ders.: Jahresgutachten 1986/87, Stuttgart/Mainz 1986, S. 92.

52 Siehe etwa die Erkldrung des Bundesfinanzministers zu aktuellen finanz- und
haushaltspolitischen Fragen am 7.1. 1988 vor der Bundes-Pressekonferenz in Bonn,
auszugsweise abgedr. in: BMF-Pressemitteilung 2/88 v. 7. 1. 1988, S. 1f.; Bundesministe-
rium fir Wirtschaft (Hrsg.): Jahreswirtschaftsbericht 1988 der Bundesregierung, Bonn,
28.1. 1988, S.31-33.

53 vgl. demgegeniiber die durchaus skeptische Prognose des Sachverstindigenrates
(Jahresgutachten 1987/88, Stuttgart /Mainz 1987, S. 146), daB ,,die Haushaltsentwicklung
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besonderen Umsténde ,,in Kauf*“%* nehmen miisse, klingen jedenfalls bei einem
Blick auf die Historie nur allzu vertraut.

3. Vorliufiges Fazit

a) Gesamteindruck

Was die faktische quantitative Bedeutung der offentlichen Verschuldung
wihrend der letzten fiinf Jahrzehnte betrifft, so war sie in den verschiedenen
Perioden auBerordentlich unterschiedlich. Diese Unterschiede deuten sicherlich
auf entsprechend wechselnde Einschdtzungen seitens der politischen Akteure.
Die Vermutung liegt nahe, daB die 6ffentliche Verschuldung gerade in Perioden
mit Zielkonflikten gerne als das fiskalisch bequemste Mittel zur Minimierung
politischer Konflikte betrachtet und herangezogen wurde.

Neben solchen Wandlungen in der Haltung der politischen Entscheidungstra-
ger diirften aber auch verdnderte Einstellungen auf seiten der Biirger zu
vermuten sein. Zum einen sind diese in demokratischen Staaten als Wahler
zumindest indirekt an der politischen Entscheidung auch liber den Umfang der
Staatsverschuldung beteiligt. Dabei mag allerdings bezweifelt werden, daB sich
die Mehrheit der aus offentlicher Verschuldung letztlich resultierenden Bela-
stungen fiir den Schuldendienst stets hinreichend bewuBt ist; gerade fiir die
siebziger Jahre scheint riickblickend durchaus von einer ,,Schuldenillusion®
nicht nur im politischen Raum, sondern auch im privaten Sektor gesprochen
werden zu konnen*’. Zum anderen sieht sich selbstverstindlich auch die
offentliche Verschuldung mit den marktméiBigen Grenzen konfrontiert, die
durch die Aufnahmeféhigkeit und -willigkeit des Kapitalmarktes gezogen sind.
Eine rapide wachsende oOffentliche Verschuldung setzt insofern auch eine
entsprechende Bereitschaft des privaten Sektors zur Erhéhung seiner Forde-
rungsposition voraus. Diese Bereitschaft- mag unter besonderen Umstdnden —
wie z.B. in den vierziger Jahre im Rahmen eines totalitiren, zudem im Krieg
befindlichen Staates — mehr oder minder erzwungen werden kénnen; wenn sie
dagegen — wie etwa in den siebziger (und achtziger) Jahren — auf freiwilligen
Entscheidungen beruht, zeugt sie zumindest im Grundsatz von einer eher
unbedenklichen Haltung der Glaubigerse.

... vor allem auf mittlere und ldngere Sicht besorgniserregend sei und daB sich in den
Jahren bis 1992 ,strukturelle Defizite in einer bedenklichen Hohe“ (ebenda, S. 149)
ergeben konnten.

% Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hrsg.): Jahreswirtschaftsbericht 1988, S. 33.

55 Auch der Wissenschaftliche Beirat: Gutachten zu den Problemen ..., S.12,
konstatiert eine verringerte ,,Sensibilitat breiter Bevolkerungsschichten gegeniiber der
Staatsverschuldung®; diese veranderte ,,Grundhaltung ... erleichterte es den Politikern,
eine Zunahme der Netto-Neuverschuldung des Staates durchzusetzen* (ebenda).

56 Wobei hier offenbleiben soll, inwieweit in den wihrend dieser Phase stark
angestiegenen Effektivzinsen fiir Staatstitel neben der verstirkten Geldentwertung
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Eine Gesamtwiirdigung des faktischen Schuldenverhaltens 146t zunédchst
kaum das Urteil zu, daB es eine bewuBte Schulden-,Politik“ im Sinne der
gezielten Planung und Verwirklichung des addquaten Volumens und der
addquaten Struktur einer offentlichen Verschuldung durchweg gegeben hitte.
BewuBte Entscheidungen iiber die 6ffentliche Verschuldung als eigenstidndigen
Politikparameter, wie sie etwa in ,,Konsolidierungs“-Phasen getroffen werden,
sind wohl eher die Ausnahme. Ansonsten sind schulden-,,politische” MaBnah-
men ganz liberwiegend lediglich die Resultante aus mehr oder minder isoliert
voneinander getroffenen steuerpolitischen und ausgabenpolitischen Entschei-
dungen der politischen Akteure. Das gilt auch fiir den angeblichen ,,Einsatz* der
offentlichen Verschuldung im Dienste der Konjunkturpolitik; nicht zuletzt ist es
dieinstitutionelle Trennung zwischen Geldpolitik und Staatsverschuldung in der
Bundesrepublik Deutschland, die einem solchen stabilisierungspolitischen
Einsatz der Verschuldung als eigenstindigem Instrument seit 1948 entgegen-
steht’7.

Im tbrigen 148t sich zumindest tendenziell eine historische Parallelitdt
zwischen Phasen der Expansion der Staatsverschuldung und Situationen mit
starken politischen Zielkonflikten feststellen. Das gilt fiir die spaten dreiBiger
und die erste Halfte der vierziger Jahre, in der das Ziel der materiellen und
finanziellen Kriegsbedarfsdeckung mit dem Ziel einer Vermeidung steuerpsy-
chologischer Widerstinde in Konflikt geriet. Die Ausweitung der Staatsver-
schuldung in den siebziger und achtziger Jahren spiegelt ihrerseits zunehmende
Konflikte zwischen Allokations-, Distributions- und Stabilisierungszielen sowie
wiederum dem Ziel einer Vermeidung von Steuererh6éhungen wider.

b) Zyklen der dffentlichen Verschuldung?

Die Frage, ob es ,,Zyklen“ der 6ffentlichen Verschuldung gibt, kann in einem
strengen Sinne — d.h. wenn damit eine regelmaBige Wiederkehr von Zeitrau-
men mit nahezu identischem Verschuldungsverhalten gemeint ware — sicherlich
nur verneint werden. Wie dargelegt, kann von einer solchen RegelmaBigkeit
nicht einmal in bezug auf konkunkturpolitisch zu rechtfertigende Verschul-
dungsaktivititen die Rede sein. Vielmehr spiegeln MaBnahmen der 6ffentlichen
Verschuldung eher politische Opportunitidten wieder, fiir die es schwer wire,
eine RegelmaBigkeit vorherzusagen; auch die Theorie des ,,politischen Kon-
junkturzyklus“ kann die beobachtete Entwicklung der offentlichen Verschul-
dung in Deutschland wohl kaum zufriedenstellend erklaren.

Allerdings scheint es in ldngerfristiger Sicht durchaus gewisse Parallelen
zwischen verschiedenen Perioden bzw. Teilphasen zu geben. Das trifft vor allem

moglicherweise auch eine erhohte Risikoprdmie ihren Niederschlag gefunden haben
konnte.

57 vgl. R. Caesar |K.-H. Hansmeyer: Bundesbankpolitik und Staatsverschuldung, in:
Geld- und Wahrungspolitik in der Bundesrepublik Deutschland, Beihefte zu Kredit und
Kapital, Heft 7, Berlin 1982, S. 252f.
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auf die dreiBiger Jahre einerseits und die spaten sechziger sowie frithen siebziger
Jahre andererseits zu®®. Beide Phasen waren dadurch gekennzeichnet, daf die
offentliche Verschuldung GroBenordnungen erreichte, die fiir Friedenszeiten als
ungewohnlich gelten miissen. Dahinter stand jeweils die ,,Entdeckung® neuer
Rechtfertigungsmoglichkeiten der oOffentlichen Verschuldung (wobei eine
»Rechtfertigung® im totalitdren Staat der dreiBiger Jahre allerdings weniger
notwendig war). Bemerkenswerterweise hat in beiden Zeitrdumen der Konjunk-
turaspekt eine zentrale Rolle gespielt, wobei es zumindest anfinglich auch
jeweils um eine Politik der Kriseniiberwindung ging. Hinzu trat dann in beiden
Zeitraumen ein weiterer Rechtfertigungsansatz allokativer Art, der im einen
Fall im (traditionellen) Argument der Kriegsfinanzierung, im anderen Falle im
(neuen) Argument einer Politik der ,,inneren Reformen® bestand.

Ahnlich konnten gewisse Parallelen zwischen den fiinfziger Jahren einerseits
und den achtziger Jahren andererseits gezogen werden. In beiden Fillen folgte
auf die vergleichsweise unkritische Ausweitung der 6ffentlichen Verschuldung
eine erhebliche Erniichterung®®; allerdings war diese Erniichterung verstindli-
cherweise in den fiinfziger Jahren im Gefolge der Wahrungsreform wesentlich
radikaler und wohl auch nachhaltiger als die der achtziger Jahre.

Neben diesen Parallelen ldngerfristiger Art 148t sich, wie geschildert, speziell
fiir die dritte Periode seit 1967 eine Art von mittelfristigem Zyklus feststellen.
Die Phaseneinteilung innerhalb dieser Periode geht ja gerade davon aus, daf3
tatsachlich ein mehrfacher Wechsel zwischen Zeitabschnitten mit eher groBziigi-
gem Verschuldungsverhalten und anschlieBenden Jahren einer (absoluten oder
relativen) ,,Konsolidierung® beobachtet werden kann. Dabei mag man zwar
sicherlich tiber Einzelfragen streiten konnen, wie z. B. dariiber, ob das Jahr 1969
wirklich als ein Jahr bewuBter ,,Konsolidierung eingestuft werden kann und
infolgedessen die beiden Teilphasen 1967-1969 und 1970-1977 nicht eher als
eine zusammengehorige Phase zu sehen wiren. Ebenso muB zwangsliufig
offenbleiben, welche Dauer die vorldufig letzte Phase, deren Beginn auf das Jahr
1987 datiert wurde, letztlich haben wird. Die Feststellung, daB innerhalb eines
Zeitraums von zwei Jahrzehnten mit einer insgesamt unbestreitbar stark
expansiven Schuldenpolitik mehrfache ,,Rhythmuswechsel“ stattgefunden ha-
ben, weist aber zumindest tendenziell ein zyklisches Element auf.

s8 Ahnlich K .-H. Hansmeyer: Ursachen des Wandels der Budgetpolitik, in: Budgetpoli-
tik im Wandel, hrsg. v. K. Héuser, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F. Bd. 149,
Berlin 1986, S. 26fT.

% vgl. auch das dhnliche Fazit fiir die 6ffentliche Verschuldung in den USA seit 1840
bei N.J. Ornstein: The Politics of the Deficit, in: The Economy in Deficit. Essays in
Contemporary Economic Problems, ed. by P. Cagan, Washington/London 1985, S. 311 ff.
Ornstein zeigt insbesondere auf, daB nach Phasen hoher Verschuldung stets institutionelle
Reformen durchgefithrt wurden mit dem Ziel, die Verschuldungsmdglichkeiten fiir die
Zukunft prinzipiell zu erschweren.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 188
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ITI. Theoriegeschichte der 6ffentlichen Verschuldung in Deutschland
seit 1933

1. Zur Strukturierung der Theoriediskussion

a) Offentliche Verschuldung als eigenstindiger Gegenstand einer Theorie

In ihrem bemerkenswerten Aufsatz im ,Finanzarchiv® ist W. DreiBig
sicherlich zu Recht zu dem Ergebnis gekommen, daB es ,,nicht moglich (ist), eine
einheitliche Linie in der Diskussion um die offentliche Verschuldung (im
»Finanzarchiv*; R.C.) zu finden“%. Der im folgenden unternommene Versuch,
die gesamte einschldgige Diskussion im deutschsprachigen Raum abriBhaft zu
charakterisieren, diirfte vor noch groBeren Schwierigkeiten stehen. Diese lassen
sich im Kern darauf zurtickfithren, daB sich die theoretischen Erorterungen tiber
Maoglichkeiten, Wirkungen und Probleme der 6ffentlichen Verschuldung in der
Vergangenheit haufig auf den verschiedensten Ebenen abgespielt haben, die
Beziehungen dieser Ebenen zueinander jedoch nicht deutlich genug geworden
sind.

Im Grunde erstrecken sich ndmlich alle Uberlegungen zu ,,der* Theorie der
offentlichen Verschuldung auf zwei strikt zu trennende Gruppen von Fragestel-
lungen. Zum einen geht es um Aspekte, die die offentliche Verschuldung als
selbstidndige potentielle Entscheidungsvariable der Finanzpolitik betreffen, zum
anderen um solche Fragen, bei denen die offentliche Verschuldung nur als
Ergebnismerkmal sowie ggf. als (6konomische und/oder politische) Restriktion
fir den Einsatz anderer finanzwirtschaftlicher Parameter einzustufen ist und
daher eher auf der Ebene mdglicher Nebenwirkungen interessiert.

Die erste Ebene betrifft demnach bewufBte Entscheidungen iiber MaBnahmen
der Verschuldung zur Erreichung politischer bzw. finanzpolitischer Ziele; im
folgenden wird dafiir der zusammenfassende Begriff ,,Instrumentalfunktion®
der offentlichen Verschuldung verwendet. Im Mittelpunkt der einschlagigen
Beitrige hierzu steht die Diskussion dariiber, ob bzw. inwieweit die 6ffentliche
Verschuldung sich als alternatives Einnahmeinstrument (im Vergleich zur
Steuer) fiir die 6ffentlichen Haushalte iiberhaupt rechtfertigen 148t (,,Rechtfer-
tigungsproblem*®); dieses ist seit jeher das Hauptfeld finanztheoretischer Erorte-
rungen zur Offentlichen Verschuldung®. Einen zweiten spezifisch schuldentheo-
retischen bzw. schuldenpolitischen Teilaspekt bildet die optimale Struktur einer
(als volumenméBig gegeben angenommenen) offentlichen Schuld (,,Struktur-
problem*). Die Uberlegungen hierzu, die frither meist als Schuldentechnik
abgewertet worden sind, haben in neuerer Zeit durch Einbeziehung der
wirtschaftspolitischen Wirkungen unterschiedlicher Schuldenstrukturen an

%0 W. Dreifiig: Ausgewahlte Fragen zur 6ffentlichen Verschuldung. Riickblick auf eine
100jahrige Diskussion im Finanzarchiv, in: Finanzarchiv, N.F. Bd. 42 (1984), S. 611.

61 O. Gandenberger: Theorie der Offentlichen Verschuldung, in: Handbuch der
Finanzwissenschaft, 3. Aufl., Bd. 3, Tiibingen 1981, S. 6.
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Bedeutung gewonnen. Zum dritten geht es im Rahmen der ,, Instrumentalfunk-
tion“ um solche Uberlegungen, die eine gezielte Verringerung bzw. ,, K onsolidie-
rung® der 6ffentlichen Verschuldung als selbstidndiges politisches Ziel ansehen
(,,Konsolidierungsproblem*). Auch wenn mit entsprechenden Entscheidungen
implizit stets Konsequenzen auf der Ausgabenseite der offentlichen Haushalte
und/oder bei anderen Einnahmekategorien verbunden sind, geht es bei derarti-
gen ,, Konsolidierungs“-Debatten primdr doch um eine eigenstindige Rolle der
offentlichen Verschuldung als solcher; dabei steht freilich das ,,K onsolidierungs-
problem*“ seinerseits in engem Zusammenhang mit dem ,,Rechtfertigungspro-
blem*“ (und mit den verschiedenen Nebenwirkungsaspekten)®.

Was die Ebene der Nebenwirkungen der 6ffentlichen Verschuldung mit ihrem
Charakter als potentiellen politischen Restriktionen betrifft, so sind hier die
unterschiedlichsten Gesichtspunkte diskutiert worden. Die Spannweite reicht
von den fiskalischen Konsequenzen des Schuldendienstes (,,Schuldendienstpro-
blem*) iiber allokative Aspekte (,,crowding out-Problem*) und distributive
Aspekte (,,Verteilungsproblem®) bis zu stabilisierungspolitischen Aspekten
(,,Inflationsproblem®, ,, Erwartungseffekte®). Letztlich geht es bei allen mogli-
cherweise unerwiinschten Nebenwirkungen um das, was pauschal gern mit dem
Begriff der sogenannten Grenzen der 6ffentlichen Verschuldung umschrieben
wird (,,Grenzen-Problematik®).

b) Zum weiteren Vorgehen

Die bisherigen Ausfithrungen legen den SchluB nahe, daB auch ein noch so
geraffter Uberblick iiber die Entwicklung ,der* Theorie der &ffentlichen
Verschuldung im Sinne einer dogmenhistorischen Betrachtung ,aus einem Guf*
kaum moglich ist. Vielmehr miiBBte eine Darstellung der theoretischen Entwick-
lung im Grunde getrennt fiir die einzelnen o.g. Problemfelder erfolgen. Eine
solche rein problemorientierte Betrachtungsweise miite jedoch zum einen
versuchen, innerhalb der einzelnen Problemfelder Verdnderungen der Sichtwei-
sen bzw. Akzentverlagerungen deutlich zu machen. Vor allem aber wiirde sie es
wegen der geschilderten Vielfalt der Problemfelder auBerordentlich erschweren,
einen gewissen Uberblick iiber die historische Entwicklung ,,der* Theoriedis-
kussion zu gewinnen.

Deshalb wird im folgenden insofern ein Kompromif3 gewéhlt, als vorzugswei-
se chronologisch vorgegangen wird, wobei wiederum versucht werden soll,
Perioden bzw. Teilphasen abzugrenzen. Merkmal fiir eine neue Periode bzw.
Phase ist hier, daB neue Problemfelder in den Mittelpunkt der Betrachtung
riicken oder daB sich die grundsétzliche Einschitzung der 6ffentlichen Verschul-
dung hinsichtlich ihres Stellenwerts und ggf. ihrer Bewertung erkennbar éndert.

62 So auch E. Fricke: Haushaltskonsolidierung. Beobachtungen, Erfahrungen und
Erkenntnisse aus zehnjdhriger Praxis in einem Bundesland, in: Finanzarchiv, N.F. Bd. 13
(1985), S. 393.

3%
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Dabei wird insbesondere auf die obige Systematik unterschiedlicher Betrach-
tungs- und Problemebenen zuriickgegriffen werden.

Es liegt auf der Hand, daB ein derartiges Vorgehen es kaum zuldBt, Perioden
bzw. Phasen exakt mit einzelnen Jahresdaten abzugrenzen. Immerhin zeichnen
sich gewisse Einschnitte ab, die die folgende Einteilung in fiinf Hauptperioden
rechtfertigen: So ist die erste Periode, die die dreiBiger Jahre umfaBt, durch das
Vordringen der ,,Neuen Lehre* gekennzeichnet, in der die Finanzpolitik als
Instrument der Kriseniiberwindung diskutiert wird. Dieser Aspekt wird in der
zweiten Periode der vierziger Jahre durch die ,,Kriegsdiskussion® verdrangt, in
der es um den Einsatz der 6ffentlichen Verschuldung im Dienste der Kriegsfi-
nanzierung und die Bewdltigung ihrer Folgen geht; hierbei werden zwei
Teilphasen (bis Kriegsende bzw. nach Kriegsende) unterschieden. In der dritten
Phase, die vom Beginn der fiinfziger Jahre bis in die spaten sechziger Jahre
reicht, herrscht insgesamt betrachtet ein ,,abnehmendes Desinteresse” an
Problemen der 6ffentlichen Verschuldung vor; dabei unterscheiden sich aber die
beiden Dekaden zumindest graduell, so daBl die Abgrenzung zweier Teilphasen
(fiinfziger Jahre/sechziger Jahre) vertretbar erscheint. Mit dem Ende der
sechziger Jahre setzt dann in der vierten Periode eine ,,Wiederkehr des
Interesses” ein, in der bis etwa Ende der siebziger Jahre neue Rechtfertigungsan-
sitze, aber auch neue Nebenwirkungsaspekte betrachtet werden. Der Beginn der
fiinften Phase schlieBlich kann auf den Beginn der achtziger Jahre datiert
werden; hier findet, wie bereits in den sechziger Jahren, erneut eine ,,Auffache-
rung der Diskussion“ statt, die noch andauert. Die wichtigsten Charakteristika
dieser Perioden bzw. Teilphasen sind in Ubersicht 8 stichwortartig zusammenge-
faBt.

2. Schwerpunkte und Entwicklungslinien der Theoriediskussion in den
einzelnen Perioden

a) Die Diskussion um die ,,Neue Lehre” (dreifiger Jahre)

Bis zum Ende der zwanziger Jahre finden sich zwar in allen finanzwissen-
schaftlichen Lehrbiichern durchaus umfangreiche Betrachtungen zu den Proble-
men der offentlichen Verschuldung, doch konzentrieren sich diese im wesentli-
chen auf zwei Punkte. Zum einen ist es die Problematik der Rechtfertigung der
offentlichen Verschuldung, die im Rahmen der Lehre von den traditionellen
»Deckungsgrundsitzen“ behandelt wird und in sehr restriktiver Auslegung
lediglich eine Schuldenfinanzierung fiir ,,rentable” bzw. ,,produktive Staatsin-
vestitionen als Instrument der zeitlichen Lastverschiebung befiirwortet3. Zum
anderen widmen sich die meisten Beitrdge extensiv einer Untersuchung
schuldentechnischer Fragen®, wobei theoretische Gesichtspunkte jedoch nur
eine geringe Rolle spielen.

63 Siehe z.B. B. Moll: Lehrbuch der Finanzwissenschaft, Berlin 1930, S. 110ff.
6 Siehe z.B. F. Terhalle: Finanzwissenschaft, Jena 1930, S. 504 ff.
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Ubersicht 8
Zur Entwicklung ,,der“ Theorie der Staatsverschuldung 1933-1988
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Gegen Ende der zwanziger Jahre, insbesondere aber in den frithen dreiBiger
Jahren, kristallisiert sich dann als neues zentrales Diskussionselement die
Krisenbekdmpfung der Finanzpolitik als neuer Rechtfertigungsansatz heraus.
Dabei artikuliert sie sich zunéchst nur in Form einer vorsichtigen Kritik an den
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traditionellen Deckungsregeln, die als zu eng fiir einen konjunkturpolitischen
Einsatz des Budgets angesehen werden; in der Folgezeit wird die Diskussion
dann zunehmend ,mutiger’ und radikaler in ihren Konsequenzen fiir die
konjunkturorientierte Finanzpolitik, wobei eine gewisse Einseitigkeit durch die
ausschlieBliche Konzentration auf den Aspekt der Kriseniiberwindung vor-
herrscht. Bahnbrechende Beitrdge in dieser Periode stammen insbesondere von
Robert Noll von der Nahmer9s.

Aus heutiger Sicht bemerkenswert ist, daB der Ursprung dieser deutschen
Diskussion — zumindest in erheblichem Umfang® — nicht nur unabhéngig von
den Ideen von J.M. Keynes zu sehen ist, sondern auch zeitlich friiher
anzusiedeln ist. Insofern kann sehr wohl von einem selbstdndigen Ansto8 der
deutschen Theorie gesprochen werden, die dann im Laufe der dreiBiger Jahre
allerdings allméhlich und in wachsendem Ma@e auf die Keynes’schen Vorschla-
ge Bezug nimmt9’. Zu beachten ist indessen, daB der neue Rechtfertigungsan-
satz, der bereits 1937 als ,herrschende Lehre“® charakterisiert wird, nicht
spezifisch fiir die 6ffentliche Verschuldung angefiithrt und untersucht wird,
sondern in den Gesamtzusammenhang einer konjunkturorientierten Budgetpo-
litik eingebettet ist. Offentliche Verschuldung bildet hier einen zwar unvermeid-
lichen Bestandteil, jedoch keinen eigenstdndigen Politikparameter, sondern
lediglich eine Resultante einer expansiven Ausgabenpolitik.

65 R. Nollvon der Nahmer: Der volkswirtschaftliche Kreditfonds. Versuch einer Lésung
des Kreditproblems, Berlin 1934; ders.: Zur Lehre von der Deckung des o6ffentlichen
Bedarfs durch nichtinflatorische Papiergeldausgabe, in: Finanzarchiv, N.F. Bd. 5, 1937,
S. 116ff. Als weitere ,,frithe deutsche Keynesianer werden haufig genannt: Lautenbach,
Drdger, Grofkopp, Woytinski| Tarnow | Baade, Friedldnder-Prechtl, Fick, Bischoff, Preiser,
Gestrichund Schiller; vgl. W. Albers: Finanzpolitik in der Depression ... S. 343, und K.-H.
Hansmeyer: Ursachen des Wandels ..., S.12. Vgl. auch die Uberblicke iiber die
seinerzeitige Diskussion bei: G. Bombach u.a. (Hrsg.): Der Keynesianismus I. Theorie und
Praxis keynesianischer Wirtschaftspolitik, Berlin u.a., 1976; G. Bombach u.a. (Hrsg.): Der
Keynesianismus II; F. Schulz: Zur Dogmengeschichte der funktionalen Finanzwirt-
schaftslehre. Eine literaturgeschichtliche Untersuchung zur Entwicklung der ,,functional
finance* vom Merkantilismus bis zur ,,neueren Wirtschaftslehre®, Berlin 1987, S. 189ff.

66 Zu entsprechenden Einschridnkungen vgl. K. Mackscheidt |F. Schulz: Die Richtung
der ,,Deutschen Keynesianer” zur Zeit der Weltwirtschaftskrise 1929-1933, in: Das
Wirtschaftsstudium, 16. Jg. (1987), S. 633f.

67 Siehe v.a. K. Burkheiser: Grenzen des Staatskredits, Berlin 1937.

68 F. Neumark: Ausgleichsprobleme der offentlichen Finanzwirtschaft, in: Zeitschrift
fiir schweizerische Statistik und Volkswirtschaft, 73. Jg. (1937), S. 590f. Im Gegensatz
dazu allerdings E. Wagemann: Wirtschafts-Politische Strategie. Von den obersten
Grundsitzen wirtschaftlicher Staatskunst, Hamburg 1937, S. 334.

% Vereinzelt wird dariiber hinaus eine allgemeinere Rechtfertigung der Staatsverschul-
dung geliefert, indem sie als ,,selbstverstdndliches Mittel . .. zur Verwirklichung staatspoli-
tischer Ziele“ (J. Jessen: Deutsche Finanzwirtschaft, 1. Aufl., Hamburg 1937, S. 158) bzw.
zur Errichtung ,stolzer Bauten* (R.Th. von Eheberg |F. Boesler: GrundriB der Finanz-
wissenschaft, 8. Aufl., Leipzig 1939, S. 295) empfohlen wird; die politische Ausrichtung
solcher Autoren ist freilich unverkennbar.
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Im ibrigen ist unverkennbar, daB die theoretische Debatte der dreiBiger
Jahre, wenngleich urspriinglich durch einen selbstindigen AnstoB der Theorie in
Gang gebracht, im weiteren Verlauf stark durch die tatsichliche Finanzpolitik
und das konkrete Verschuldungsverhalten der 6ffentlichen Haushalte gepragt
ist. So wird durchgingig etwa auf die Parallelpolitik wihrend der Weltwirt-
schaftskrise, aber auch auf die KrisenbekdmpfungsmaBnahmen und die Ar-
beitsbeschaffungspolitik seit 1932/33 eingegangen.

b) Die Diskussion um die Kriegsfinanzierung und die Regelung ihrer Folgen
(vierziger Jahre)

(1) Phase 1: Die ,,Kriegsdiskussion®

Gegen Ende der dreiBiger Jahre, vor allem aber seit dem Ausbruch des
Zweiten Weltkrieges, tritt der konjunkturpolitische Aspekt, obgleich zuweilen
noch aufgegriffen, in den Hintergrund. Dominantes Diskussionsfeld der
Finanzwissenschaft, und hier in der Tat speziell der Schuldentheorie, werden die
Rechtfertigung der Kriegsfinanzierung durch Kreditaufnahme und die Analyse
der damit zusammenhdngenden Probleme™. Im Grundsatz gilt dabei eine
(partielle) Schuldenfinanzierung — vor allem eine Anleihefinanzierung — von
Kriegsausgaben kaum als strittig, da es sich um eine Ausnahmesituation
handele, in der dieses Instrument der Staatsfinanzierung zur
»Lastverschiebung“” seit jeher angewendet werde; zur Debatte stehen aller-
dings der Umfang der Schuldenfinanzierung insgesamt und insbesondere die
Schuldenstruktur. Dariiber hinaus werden auch mégliche problematische
Nebenwirkungen der Schuldenfinanzierung in einer, im ganzen gesehen,
erstaunlich offenen Art betrachtet. Das gilt nicht nur fiir die Fragen des
Schuldendienstes, sondern auch fiir die Konsequenzen der 6ffentlichen Ver-
schuldung fiir den Kapitalmarkt und mogliche Inflationseffekte’.

Bereits kurz nach Kriegsbeginn schélt sich mit der Frage nach den verschiede-
nen Moglichkeiten einer Tilgung der offentlichen Kriegsschulden (z.B. durch

70 Grundlegend v.a. J. Jessen: Wehrwirtschaft und Finanzpolitik, in: Finanzarchiv,
N.F. Bd. 5(1938), S. 1ff.; H. Jecht: Kriegsfinanzen, Jena 1938; ders.: Stand und Probleme
der deutschen Kriegsfinanzierung, in: Weltwirtschaftliches Archiv, 51. Bd. (1940),
S. 464ff.

7 Speziell zur Frage der Lastverschiebung finden sich durchaus moderne Gedanken
bereits bei H. Timm: Gedanken zur Staatsverschuldung, in: Finanzarchiv, N.F. Bd. 9
(1943), S. 622f.

72 Ab einer gewissen Stufe der Kritik verbot sich allerdings eine Veroffentlichung; das
gilt z. B. fiir die beriihmte geheime Denkschrift v. L. Erhard: Kriegsfinanzierung und
Schuldenkonsolidierung, Faksimiledruck der Denkschrift von 1943/44, Frankfurt/M.
u.a. 1977.

73 Siehe hierzu zahlreiche seinerzeitige Beitrdge im Bank-Archiv (Hunscha, Rupp,
Stucken, Terhalle), im Finanzarchiv (Hero Moeller) und im Weltwirtschaftlichen Archiv
(Jecht).
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Steuereinnahmen oder eine Vermogensabgabe) ein zweites zentrales Betrach-
tungsfeld heraus™. Die allgemeine Haltung kann hier durchaus als optimistisch
charakterisiert werden; die Schuldentilgung gilt eher als technisches denn als
grundsitzliches Problem. Auch das Ende des Krieges markiert hier keineswegs
einen Einschnitt, so dal man insoweit von einer Kontinuitit der Diskussion
sprechen kann.

Im tbrigen ist in dieser ersten Phase die Einschdtzung der o6ffentlichen
Verschuldung noch durchweg positiv. Teilweise werden hier sogar extreme
Positionen vertreten, wie eine Verabsolutierung des Konjunkturziels als MaB-
stab der Finanzpolitik”® und die fast vollige Verneinung fiskalischer Grenzen’s.

(2) Phase 2: Die Nachkriegsdiskussion

Wie erwihnt, werden die Uberlegungen iiber die Probleme der Schuldentil-
gung nach 1945 im Prinzip ungebrochen und sogar verstérkt fortgefiihrt. Die
einschldgigen Beitrdge nehmen nun noch mehr, als es bereits in den frithen
vierziger Jahren der Fall war, direkten Bezug auf die konkreten Verhiltnisse,
indem eine Vielzahl von Pldnen fiir die Regelung der Kriegsschulden und die
Beseitigung des aus der inflationdren Schuldenfinanzierung herrithrenden
Kaufkraftiiberhangs vorgelegt werden””. Bemerkenswert ist, daB in dieser Phase
zwar — angesichts des verlorenen Krieges und der katastrophalen Wirtschafts-
und Finanzlage in Deutschland hochst verstandlich — eine deutlich zuriickhal-
tendere Grundposition gegen die 6ffentliche Verschuldung eingenommen wird,
indessen im Prinzip weiterhin eine positive Haltung dominiert”. Von einem
,Schockeffekt’ wie im politischen Raum kann daher fiir die Theoriediskussion
zumindest nicht in gleichem MaBe gesprochen werden.

7+ Auch diese Diskussion 1a8t sich in zahlreichen Aufsdtzen in den zuvor genannten
Zeitschriften nachvollziehen. Neben den bereits erwahnten Autoren sei insbesondere auf
Benning, Donner und Hendus verwiesen. Speziell zum Finanzarchiv vgl. auch den
Uberblick bei W. Dreifig: Ausgewihlte Fragen ..., S. 593ff.

75 Woraus z.B. R. von Keller: Ausstattung, Konsolidation und Tilgung staatlicher
Arbeitsbeschaffungs- und Investitionskredite, in: Weltwirtschaftliches Archiv, Bd. 53
(1941), S. 508, ein ,,Gesetz der zunehmenden Staatsverschuldung* ableitet.

76 Q. Donner: Die Grenzen der Staatsverschuldung, in: Weltwirtschaftliches Archiv, 56.
Bd. (1942), S. 183ff.

77 Vgl. v.a. Hans Moller (Hrsg.): Zur Vorgeschichte der Deutschen Mark. Die
Waihrungsreformpléne 1945-1948, Basel/Tiibingen 1961.

78 Siehe beispielhaft W. Gerloff: Die oOffentliche Finanzwirtschaft, 2. Aufl,
Frankfurt/M. 1948, S. 81 ff. (1948); F. Terhalle: Die Finanzwirtschaft des Staates und der
Gemeinden, Berlin 1948, S. 215ff. Einen aufschluBreichen Uberblick iiber die gesamte
Diskussion der vierziger Jahre gibt F. Neumark: Zur Problematik der Grenzen des
Staatskredits, in: Neue Beitrdge zur Wirtschaftstheorie, Festschrift anldBlich des 70.
Geburtstages von H. Mayer, hrsg. v. A. Mahr, Wien 1949, S. 373ff.
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¢) Die Periode des ,,abnehmenden Desinteresses” (fiinfziger/sechziger Jahre)

(1) Phase 1: ,,Weitgehendes Desinteresse* (fiinfziger Jahre)

Diese dem Grunde nach iiberwiegend positive Einstellung gegeniiber der
offentlichen Verschuldung ist auch fiir die fiinfziger und sechziger Jahre typisch.
Allerdings 14Bt die Beschidftigung mit Fragen der offentlichen Verschuldung
insbesondere in den fiinfziger Jahren in auffallender Weise nach. Die konjunk-
turpolitische Diskussion wird zwar in gewissem MaBe weitergefithrt”, wobei die
Konjunkturpolitik als selbstverstindliche Aufgabe der Finanzpolitik betrachtet
wird, was in gewissen Situationen auch die Aufnahme von 6ffentlichen Schulden
— oder aber ihren Abbau — impliziert®; im librigen wird aber auch wieder auf
den Wert der traditionellen Deckungsgrundsétze hingewiesen®!.

Diese Diskussion ist jedoch weder besonders lebhaft noch durch spezifisch
deutsche Akzente gepragt. Die konjunkturtheoretische Literatur bemiiht sich
eher um Einbeziehung der angelsdchsischen Beitrdge®?. Im iibrigen treten im
finanzwissenschaftlichen Schrifttum andere Aspekte, so vor allem zu den
Steuerwirkungen und zur Steuerreform sowie zum Finanzausgleich und zur
Verteilungspolitik, in den Mittelpunkt. DaB in dieser Phase die offentliche
Verschuldung geringes Interesse findet, ist wohl erneut primér als Reaktion auf
faktisch verdnderte schuldenpolitische Rahmenbedingungen erkldrbar. Ange-
sichts des volligen Fehlens eines organisierten Kapitalmarktes hétte eine iiber
den Konjunkturaspekt hinausgehende theoretische Beschéftigung mit Instru-
mentalaspekten der o6ffentlichen Verschuldung kaum anders denn als eine Art
von ,,Sandkastenspiel“ gelten konnen; die Finanzwissenschaftler jener Zeit
hatten andere Sorgen.

(2) Phase 2: ,,Auffiacherung“ der Diskussion (sechziger Jahre)

Vom Beginn der sechziger Jahre an beginnt sich die wissenschaftliche
Auseinandersetzung mit der 6ffentlichen Verschuldung allméhlich zu beleben;
auch erscheint ein erstes deutschsprachiges Lehrbuch zum 6ffentlichen Kredit®.

7 vgl. etwa Beitrdge von H. Haller (1950/51 und 1958/59) im ,,Finanzarchiv*‘ und R.
N6ll von der Nahmer (1959) im ,,Handwoérterbuch der Sozialwissenschaften®.

80 ygl. etwa Neumark: Grundsitze und Arten der Haushaltsfilhrung und Finanzbe-
darfsdeckung, in: Handbuch der Finanzwissenschaft, 2. Aufl., Bd. 1, Tibingen 1952,
S. 656ff., sowie H. Haller: Finanzpolitik, 1. Auflage, Ziirich 1957, S. 147ff. Eine gewisse
Sonderstelllung nimmt hier G. Schmélders ein, der der Lehre von der , fiscal policy*
prononciert skeptisch gegeniiberstand; vgl. insbesondere G. Schmoélders: Finanzpolitik, 1.
Aufl, Berlin u.a. 1955, S. 262ff.

81 R. Stucken|W. Sies: Finanzwissenschaftliche Deckungsgrundsitze und konjunktur-
politische Postulate, in: Finanzarchiv, N.F. Bd. 12 (1950/51), S. 616f¥.

82 Charakteristisch hierfir v.a. F. Neumark: Wo steht die ,,Fiscal Policy* heute? in:
Finanzarchiv, N.F. Bd. 19 (1958/59), S. 46 ff. Bemerkenswert ,modern‘ in dieser Hinsicht
auch der Grundsatzartikel von R.A. Musgrave: Theorie der offentlichen Schuld, in:
Handbuch der Finanzwissenschaft, 2. Aufl., Bd. 3, Tiibingen 1958, insbes. S. 92ff.

83 K.-H. Hansmeyer: Der offentliche Kredit, 1. Aufl., Frankfurt/M. 1965.
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Dabei findet eine zunehmende Ausweitung der Diskussionsfelder auf unter-
schiedliche allokative, distributive und haushaltsrechtliche Fragen statt. Im
Kern geht es dabei allerdings kaum mehr um instrumentelle Gesichtspunkte —
auch der stabilisierungspolitische Aspekt tritt, weil als selbstverstdndlich
akzeptiert®, weitgehend in den Hintergrund (im Gegensatz zur politischen
Diskussion) —, sondern in erster Linie um Nebenwirkungsaspekte. Die
Theoriedebatte — von der die Politik allerdings kaum Kenntnis nimmt — ist
auch in dieser Phase stark durch die Rezeption angelsdchsischer Arbeiten
beeinfluBt, so insbesondere zur Lastverschiebungskontroverse®:. Eigenstidndige
deutsche Beitrdge sind, mit Ausnahme von einzelnen Gedanken etwa zu
geldpolitischen Aspekten und Fragen der Schuldentilgung® sowie zu Haus-
haltsfragen®”, eher die Ausnahme. Im ibrigen wird auf das tatsichliche
Verschuldungsverhalten der 6ffentlichen Haushalte in dieser Phase wesentlich
weniger Bezug genommen als in den vorangegangenen Perioden; die Diskussion
verselbstdndigt sich gewissermaBen ,im theoretischen Raum‘.

d) Die ,,Wiederkehr des Interesses” an der Staatsverschuldung (spdte
sechziger/siebziger Jahre)

Mit den Uberlegungen des Sachverstindigenrates zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung — also eines Gremiums der Politikbera-
tung — iiber den ,,Konjunkturneutralen Haushalt* setzt in den spaten sechziger
Jahren eine Befruchtung der Diskussion iiber die 6ffentliche Verschuldung ein,
die sich in den siebziger Jahren im breiteren theoretischen Rahmen verstarkt
fortsetzt und sich sowohl auf Aspekte der Instrumentalfunktion als auch auf
neue Nebenwirkungen der 6ffentlichen Verschuldung konzentriert. Dabei sind
zum Teil spezifisch deutsche Beitrdge zu verzeichnen. Zugleich geht mit dem
gewachsenen Interesse eine zunehmend kritische Sicht der offentlichen Ver-
schuldung einher.

Den Wendepunkt zu neuen instrumentellen Argumenten kann man im
Konzept der ,,Potentialorientierten Verschuldung® sehen, das der Sachverstan-
digenrat im Rahmen seiner Vorstellungen zum ,,Konjunkturneutralen Haus-

84 Bezeichnend etwa der Akzentwechsel in der Neuauflage des Lehrbuches von G.
Schmdlders: Finanzpolitik, 2. Aufl., Berlin u.a. 1965, S. 414f.

85 K. Meister: Das Problem der Last in der Theorie der offentlichen Schuld, Diss.
Niirnberg 1967.

8 Verwiesen sei vor allem auf W. Albers: Staatsverschuldung und Geld- und
Kreditpolitik, in: Finanzarchiv, N.F. Bd. 21 (1961), S. 25ff., und N. Andel: Probleme der
Staatsschuldentilgung, Berlin 1964. Vgl. auch weitere Beitrdge im ,,Finanzarchiv*, z.B.
von Hirsch und Oberhauser.

87 Siehe etwa verschiedene Abhandlungen in H. Jecht (Hrsg.): Probleme des 6ffentli-
chen Budgets, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F. Bd. 31, Berlin 1964, und H.
Haller (Hrsg.): Probleme der Haushalts- und Finanzplanung, Schriften des Vereins fiir
Socialpolitik, N.F. Bd. 52, Berlin 1969.
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halt“ seit 1967 zunéchst implizit, dann explizit entwickelt®. Die ,,Potentialori-
entierte Verschuldung®, bereits 1967 beildufig als ,,,normale‘ Kreditaufnah-
me“® und ab Mitte der siebziger Jahre explizit als ,,Normalverschuldung*®°
bezeichnet, wird als ein neuer Typus von angeblich unbedenklicher 6ffentlicher
Kreditaufnahme betrachtet, dem eine eigenartige Mischung aus stabilisierungs-
politischer und allokativer Rechtfertigung zugrunde liegt (,,GewOhnungs-
these“)?!. Diese neue Sicht einer ,,normalen* Verschuldung impliziert wichtige
haushaltspolitische Konsequenzen, da sie absolut steigende Verschuldungsbe-
trige in einer wachsenden Wirtschaft erlaubt und zugleich den als problematisch
einzustufenden Teil der 6ffentlichen Verschuldung entsprechend verringert. Die
damit verbundenen Diskussionen iiber die ,,Konsolidierungs-Problematik*“, die
etwa seit Mitte der siebziger Jahre verstiarkt an Gewicht gewinnen und ebenfalls
stark vom Sachverstandigenrat geprigt werden®?, konzentrieren die eigentliche
Problematik der 6ffentlichen Verschuldung auf den nicht-konjunkturellen bzw.
,strukturellen® Teil. Da dieses ,,strukturelle Defizit* jedoch in der Literatur
keineswegs einheitlich definiert wird®® und insbesondere auch die Abgrenzung
durch den Sachverstidndigenrat fragwiirdig und willkiirlich erscheint®, bleiben
daraus zu folgernde mogliche Konsequenzen fiir die praktische Finanzpolitik
weitgehend unscharf; im ibrigen erfihrt das Argument der Potentialorientie-
rung gegen Ende des Jahrzehnts durch den Sachverstindigenrat selbst eine
partielle Relativierung (Einschriankung der ,,GewOhnungsthese*)%s.

Diese im Kern durchaus spezifisch deutsche® Debatte ist in engem Zusam-
menhang mit der Diskussion um Verdringungseffekte (Crowding out) der

8 vgl. u.a. Sachverstindigenrat: Jahresgutachten 1967/68, Stuttgart/Mainz 1967,
S. 85ff.; ders.: Jahresgutachten 1970/71, Stuttgart/Mainz 1970, S. 95ff.

89 Sachverstandigenrat: Jahresgutachten 1967/68, Stuttgart/Mainz 1967, S. 86.
9 Sachverstiandigenrat: Jahresgutachten 1976/77, Stuttgart/Mainz 1976, S. 109.

91 Siehe z.B. Sachverstandigenrat: Jahresgutachten 1970/71, Stuttgart/Mainz 1970,
S. 96; ders.: Jahresgutachten 1976/77, Stuttgart/Mainz 1976, S. 107.

92 Siehe v.a. Sachverstidndigenrat: Jahresgutachten 1975/76, Stuttgart/Mainz 1975,
S. 157f.; ders.: Jahresgutachten 1981/82, Stuttgart/Mainz 1981, S. 121ff.

9 vgl. dazu insbes. W. Ehrlicher: Das strukturelle Defizit, in: Wirtschaftsdienst, 55. Jg.
(1975), S. 4491f.; ders.: Grenzen der Staatsverschuldung, in: Wirtschaftswissenschaft als
Grundlage staatlichen Handelns. H. Haller zum 65. Geburtstag, hrsg. v. P. Bohley/G.
Tolkemitt, Tibingen 1979, S.27ff. Der Begriff ,strukturelles Defizit* findet sich
allerdings bereits in Sachverstindigenrat: Jahresgutachten 1967/68, Stuttgart/Mainz
1967, S. 97.

% So etwa St. Ziffzer: Okonomische Grenzen der Staatsverschuldung, Berlin 1980,
S. 98ff.; R. Caesar: The Crowding Debate — The German View, in: Government Policies
and the Working of Financial Systems in Industrialized Countries, ed. by D.E. Fair/F.L.
de Juvigny, Dordrecht u.a. 1984, S. 86ff.

95 Sachverstindigenrat: Jahresgutachten 1981/82, Stuttgart/Mainz 1981, S. 124.

% Ab 1977 finden sich dann entsprechende Uberlegungen zum strukturellen Defizit
auch im angelsdchsischen Raum, bemerkenswerterweise jedoch ohne Bezug auf die
deutschen Beitrdge. Vgl. z.B. Bank for International Settlements (Ed.): Public Sector
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offentlichen Verschuldung zu sehen, die — ebenso wie Uberlegungen zur
Bedeutung der Schuldenstrukturpolitik®” — in den siebziger Jahren im wesentli-
chen aus dem angelséchsischen Sprachraum in die deutsche Debatte iibernom-
men wird®®. Urspriinglich als Einwand gegeniiber der stabilisierungspolitischen
Effizienz keynesianischer Finanz- und Schuldenpolitik formuliert (und in dieser
Hinsicht auch durchaus einfluBreich), bedeutet sie im Kern letztlich eine
allokative Restriktion und damit eine — zweifellos wichtige — Nebenwirkung.
Besonderes Gewicht wird dabei den moglichen negativen Einfliissen auf die
privaten Erwartungen beigemessen, die sich aus einem hohen strukturellen
Defizit, ggf. auch einem hohen Gesamtdefizit, ergeben konnen® und die als eine
neue Restriktion betrachtet werden.

Andere Bereiche der Nebenwirkungsdiskussion werden ebenfalls in den
siebziger Jahren mit spezifischen deutschen Akzenten versehen. Das gilt vor
allem fiir die Diskussion um die Verteilungswirkungen der offentlichen Ver-
schuldung!®, in deren Rahmen die lange Zeit unbestrittene These von der
,unsozialen Verteilungswirkung® vor allem durch das Argument von der
»falschen Kausalitdt* relativiert wird, wodurch ein herkdmmliches Argument
gegen die Staatsverschuldung graduell entschirft wird. Demgegeniiber fithrt die
erneute oder neu akzentuierte Auseinandersetzung mit anderen Bereichen von
Nebenwirkungen in der Theorie zunehmend zu einer kritischeren Sicht der
offentlichen Verschuldung. Zu nennen sind hier neben den bereits erwidhnten
Gefahren eines Crowding out insbesondere monetare Probleme — die freilich
weniger mit der Offentlichen Verschuldung als solcher als vielmehr mit einer
unsoliden Geldpolitik identifiziert werden — und finanzwirtschaftliche Zwange
als Folge des steigenden Schuldendienstes. Daraus ergibt sich gegen Ende des
Jahrzehnts eine erneute Auseinandersetzung mit den ,,Grenzen“ der offentli-
chen Verschuldung!©!,

Deficits: Current Problems and Policies, BIS, Monetary and Economic Department, C.B.
379, Basle 1977, S. III; R.W.R. Price/J.-C. Chouraqui: Public Sector Deficits: Problems
and Policy Implications, in: OECD Economic Outlook, Occasional Studies, Paris 1983,
S. 15ff.

97 Siehe u.a. G.H. Milbradr: Ziele und Strategien des debt management. Ein Beitrag
zur Theorie der optimalen Schuldenstruktur des Staates unter Einbeziehung der
Notenbank, Baden-Baden 1975; Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium
der Finanzen: Gutachten zur Schuldenstrukturpolitik, Schriftenreihe des Bundesministe-
riums der Finanzen, Heft 27, Bonn 1979.

% Dazu zusammenfassend G. Dieckheuer: Der Crowding-out-Effekt — Zum gegen-
wirtigen Stand von Theorie und Empirie, in: Vierteljahreshefte zur Wirtschaftsforschung,
Jg. 1980, S. 126 ff.

% Siehe v.a. die Gutachten des Sachverstdndigenrates von 1975/76 bis 1981/82.
Zusammenfassend dazu R. Caesar: The Crowding Out Debate ..., S. 84f.

10 Grundlegend dazu N. Andel: Zur These von den unsozialen Verteilungswirkungen
offentlicher Schulden, in: Public Finance, Vol. XXIV (1969), S. 69ff., und O. Gandenber-
ger: Offentlicher Kredit und Einkommensverteilung, in: Finanzarchiv, N.F. Bd. 29 (1970),
S.1ff., mit einer umfangreichen nachfolgenden Diskussion (unter Beteiligung von
Dieckheuer, Hauser, Henke, Pohmer und Schaa).
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Zusammenfassend betrachtet, ist diese bemerkenswerte Belebung der Diskus-
sion sowohl auf der Instrumentalebene als auch auf der Nebenwirkungsebene
sicherlich zum wesentlichen Teil auf die monetaristische Kritik an der keynesia-
nischen Stabilisierungspolitik zuriickzufithren. Daneben finden sich wichtige
neue Beitrdge, die als eigenstidndige deutsche Weiterentwicklungen bewertet
werden konnen (Potentialorientierung; Verteilungsproblematik). Uniiberseh-
bar ist jedoch auch in den siebziger Jahren wiederum, daB entscheidende
AnstoBe fiir die theoretische Diskussion nur durch einen Blick auf das
tatsachliche Verschuldungsverhalten der offentlichen Hinde zu erklédren sind,
die theoretische Diskussion insofern von der praktischen Schuldenpolitik
mitgeprigt worden ist. Das gilt vor allem fiir den Beginn der ,,K onsolidierungs*-
Debatte seit Mitte der siebziger Jahre und das Wiederaufgreifen der fiskalischen
Aspekte, die in den zwei Jahrzehnten zuvor kaum beachtet worden waren.

e) Die Periode der ,erneuten Aufficherung der Diskussion” (seit 1980)

In den achtziger Jahren schlieBlich 148t das theoretische Interesse an der
offentlichen Verschuldung erneut nach. Zwar finden sich noch zahlreiche
Beitrige zu Einzelaspekten, so etwa zu den monetédren Wirkungen!? sowie zu
verschiedenen anderen Fragenkreisen (fiskalische Wirkungen, Stabilisierungs-
und Wachstumsaspekte, Konsolidierungsproblematik, Lastverschiebung,
Auslandsverschuldung)!®. Indessen scheinen die theoretischen Probleme als
weitgehend geldst bzw. allenfalls von beschrinktem Stellenwert zu gelten.
Indizien fiir diese verdnderte Haltung sind zum einen eine bemerkenswerte
Héufung von Sammelbanden!®, neuen Lehrtexten bzw. Lehrbiichern!® und

101 'W. Stitzel: Ober- und Untergrenzen der 6ffentlichen Verschuldung, in: Kredit und
Kapital, 11. Jg. (1978), S. 4191f.; W. Ehrlicher: Grenzen der Staatsverschuldung; St.
Ziffzer: Okonomische Grenzen ...

102 Besonders hervorzuheben ist dabei eine erneute Debatte um die Beziehungen
zwischen Staatsfinanzierung und Notenbank, die sich teilweise auf die Bundesbankge-
winn-Ausschiittung, teilweise auf Forderungen nach zins- und tilgungsfreien Notenbank-
krediten an den Staat bezieht. Siehe zum ersteren Aspekt den Uberblick bei P. A. Gorres:
Die Ausschiittung der Notenbankgewinne an den Bund — weder ,.free lunch® noch
unsittlicher Griff in die Ladenkasse, in: Jahrbiicher fiir Nationalokonomie und Statistik,
Bd. 200 (1985), S. 381 ff.; zum letzteren siehe die Kontroverse in K. von Dohnanyi (Hrsg.):
Notenbankkredit an den Staat? Schriften zur monetiren Okonomie, Bd. 22, Baden-Baden
1986. Zu beiden Aspekten vgl. auch zahlreiche Beitrage in K. Socher | Chr. Smekal (Hrsg.):
Staatsfinanzierung und Notenbank, Wien 1984.

103 Hingewiesen sei insbesondere auf Aufsitze im ,,Finanzarchiv* (Brenner| Haury|
Lipp, Dieckheuer, Fecht, Gschwendtner, Krause-Junk, Miickl, Timm), weiterhin auf
Beitrdge in ,,Probleme der Staatsverschuldung®, Beihefte der Konjunkturpolitik, Heft 27,
Berlin 1980, in der 3. Auflage des ,,Handbuchs der Finanzwissenschaft (Gandenberger,
Dreifig) und in K.-H. Hansmeyer (Hrsg.): Staatsfinanzierung im Wandel, Schriften des
Vereins fiir Socialpolitik, N.F. Bd. 134, Berlin 1983.

14 E. Nowotny (Hrsg.): Offentliche Verschuldung, Stuttgart/New York 1979, D.B.
Simmert [K.-D. Wagner (Hrsg.): Staatsverschuldung kontrovers, Kéln 1981.
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umfassend angelegten Monographien!® zur 6ffentlichen Verschuldung, die
zumindest die Uberzeugung von einem gewissen ,Reifegrad* der Theoriediskus-
sion vermuten lassen; zum anderen tritt in den meisten allgemeinen finanzwis-
senschaftlichen Lehrbiichern die Auseinandersetzung mit der offentlichen
Verschuldung stark zuriick%7.

Insofern kann man sich des Eindrucks nicht erwehren, daf3 die theoretische
Diskussion in gewisser Weise ,zerlauft‘. Eine wesentliche Rolle diirfte hierbei die
Tatsache gespielt haben, daB3 von der empirischen Seite zumindest bis 1986 keine
nennenswerten grundsitzlich neuen Impulse mehr ausgegangen sind. Zwar ist
der Schuldenstand der 6ffentlichen Haushalte weiter gewachsen, doch gilt dies
eher als ein quantitativ denn qualitativ verdndertes Problem. Die theoretischen
Abhandlungen beziehen sich zwar noch vereinzelt auf aktuelle schuldenpoliti-
sche Fragen, betrachten jedoch im iibrigen die potentiell nachteiligen Wirkun-
gen der offentlichen Verschuldung weniger als ein Problem der Theorie, sondern
vielmehr als eine K onsequenz falscher praktischer Handhabung der 6ffentlichen
Verschuldung durch die Politik!%®. Ob bzw. inwieweit neuere theoretische
Ansitze aus der ausldndischen Literatur, die um einen Briickenschlag zwischen
diesen beiden Bereichen bemiiht sind (,,Neo-Institutionalismus*)'®, auch die
deutsche Diskussion nachhaltig beeinflussen werden, muf3 hier offenbleiben;
immerhin ist es angesichts des erheblichen Wiederanstiegs der Neuverschuldung
seit 1987 keineswegs unplausibel, daB sich daraus auch neue theoretische
AnstoBe ergeben konnten.

105 E. Lang/W.A.S. Koch: Staatsverschuldung — Staatsbankrott, Wiirzburg/Wien
1980; M. Piel/D.B. Simmert: Staatsverschuldung — Schicksalsfrage der Nation? Ko6In
1981; D. Duwendag: Staatsverschuldung — Notwendigkeiten und Gefahren, Baden-
Baden 1983; K.-H. Hansmeyer: Der 6ffentliche Kredit I, 3. Aufl. 1984.

106 A.G. Koetz: Optimale Staatsverschuldung, Berlin 1983; M. Ernst- Porksen: Staats-
schuldtheorien. Vom Merkantilismus bis zur gegenwirtigen Kontroverse um die Staats-
verschuldung, Berlin 1983.

107 vgl. beispielhaft N. Andel: Finanzwissenschaft, Tiibingen 1983; D. Briimmerhoff:
Finanzwissenschaft, 2. Aufl., Miinchen 1987; H. Zimmermann|K.-D. Henke: Finanzwis-
senschaft, 5. Aufl., Miinchen 1987.

1% Die naheliegende Folgerung ist vielfach die Forderung nach neuen Grenzen fiir die
Staatsverschuldung. Siehe z.B. O. Gandenberger: Thesen zur Staatsverschuldung, in:
Staatsfinanzierung im Wandel, hrsg. v. K.-H. Hansmeyer, Schriften des Vereins fiir
Socialpolitik, N.F. Bd. 134, Berlin 1983, S. 843ff.; Der Wissenschaftliche Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen: Gutachten zu den Problemen einer Verringerung ...
S. 38ff.

19 Grundlegend hierzu J.M. Buchanan/R.E. Wagner: Democracy in Deficit. The
Political Legacy of Lord Keynes, New York 1977. Einen allgemeinen Uberblick iiber den
Stand der Diskussion gibt Th. M. Baum: Staatsverschuldung und Stabilisierungspolitik in
der Demokratie. Zur neoinstitutionalistischen Kritik der keynesianischen Fiskalpolitik;
Frankfurt/M./Bern 1982. Eine konkrete Ubertragung dieser Ideen auf den Fall Oster-
reichs findet sich bei R. Neck: Zur politischen Okonomie der Staatsverschuldung: Theorie
und Osterreichische Empirie, in: Handbuch der Gsterreichischen Finanzpolitik. Festgabe
fir W. Weber zum 70. Geburtstag, hrsg. v. W. Weigel u.a., Wien 1986, S. 335ff.
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3. Vorliufiges Fazit

a) Wandlungen im Betrachtungsfeld

Uberblickt man die theoretischen Beitréige zu Fragen der Staatsverschuldung
im gesamten Betrachtungszeitraum, so ist zunichst festzuhalten, daB ,,die“
Theoriediskussion sich nur temporar wirklich mit Fragen befaBt hat, die die
offentliche Verschuldung als eigenstdndiges Problem betreffen (Instrumental-
aspekte). Demgegeniiber ging es in einer Reihe von Perioden bzw. Phasen eher
um die Offentliche Verschuldung als Resultante anderer finanzpolitischer
Parameter und um die Nebenwirkungen der offentlichen Kreditaufnahme; das
gilt insbesondere fiir die spéten vierziger Jahre, die sechziger Jahre und die
achtziger Jahre. Insofern lassen sich durchaus gewisse Zyklen der Theoriedis-
kussion im Sinne von Schwerpunktverlagerungen zwischen Instrumentaldiskus-
sion und Nebenwirkungsdiskussion ausmachen.

Auch wenn nun sicherlich die Theoriedebatte in Perioden, in denen die
Instrumentalaspekte im Vordergrund standen, lebhafter waren, so bedeutet dies
allerdings noch nicht, daB den Diskussionsphasen mit vorrangiger Konzentra-
tion auf Nebenwirkungsaspekte ein geringerer Stellenwert fiir die Entwicklung
der Theorie beigemessen werden miiB3te. Vielmehr haben auch die Auseinander-
setzungen um die Restriktionen, die von einer wachsenden oOffentlichen
Verschuldung fiir das politische Handeln ausgehen konnen, dazu beigetragen,
das Wissen um die Probleme der 6ffentlichen Verschuldung entscheidend zu
vermehren. Zwar ist fir die meisten Felder der Nebenwirkungsdiskussion
typisch, daB relativ eindeutige Aussagen — wie etwa die Konsequenzen
wachsender Kreditaufnahme fiir den Schuldendienst — eher die Ausnahme
bilden und ambivalente Beurteilungen iberwiegen; das gilt etwa fiir die
Lastverschiebungskontroverse, die Verteilungswirkungen, die Verdringungsef-
fekte sowie in neuerer Zeit auch fiir die Frage der konjunkturpolitischen
Einsatzbarkeit der offentlichen Verschuldung. Auch mag dariiber gestritten
werden konnen, ob es der Diskussion in diesen Bereichen wirklich gelungen ist,
eine fortschreitende ,,Entwicklung” der Theorie i.S. der Weiterfithrung alter
Ansatze oder des Einbaus grundlegend ,,neuer” Erkenntnisse in einen Gesamt-
zusammenhang zustande zu bringen; manche Beitrdge der Nebenwirkungsdis-
kussion wirken eher wie eine bloBe Hinzufiigung von Details, deren Rolle im
theoretischen ,Gesamt-Modell* der offentlichen Verschuldung zuweilen offen
bleibt. Dennoch sind die Ergebnisse der Nebenwirkungsdebatte keineswegs
gering zu schitzen, da sie eine differenziertere Kenntnis der Bedingungen
geliefert hat, unter denen eine Offentliche Verschuldung mit positiven bzw.
negativen Nebenwirkungen einhergehen kann. Nur im Wissen um diese
Nebeneffekte ist ndmlich eine klare Definition derjenigen Umstdnde moglich, in
denen eine Staatsverschuldung akzeptabel bzw. nicht akzeptabel ist.

Die neueste Diskussion in dieser Richtung, die die achtziger Jahre kennzeich-
net, weist hierbei durch ihre Betonung der politischen Dimension ein eigenstdn-
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diges Element auf. Nunmehr geht es vorrangig um die Bedingungen theoriewid-
riger Entscheidungen und nicht so sehr — wie z. B. in den sechziger Jahren —um
das Aufzeigen bis dahin zu wenig betrachteter oder theoretisch unzureichend
durchdrungener Nebenwirkungen distributiver oder allokativer Art. Mdgli-
cherweise 148t sich diese Entwicklung im Sinne eines Riickkopplungsprozesses
verstehen, wonach neue Theorien — mit mehr oder minder starker Verzogerung
und moglicherweise nur partiell —im politischen Raum rezipiert und umgesetzt
werden, dabei aber bis dahin unerkannte Probleme i.S. nicht gewiinschter
Ergebnisse (Nebeneffekte) offenbar werden lassen; diese Probleme bilden dann
— als Restriktionen politischen Handelns — ihrerseits eine erneute Herausfor-
derung an die Theorie, die Umstdnde zu kldren, unter denen ein theoretisches
Rezept ,besser* wirken bzw. realitdtskonformer* angewendet werden konnte.

b) Zur Tendenz der theoretischen Diskussion

Fragt man nach der grundlegenden Haltung ,,der” Theorie zur 6ffentlichen
Verschuldung, so sind die ersten vier Jahrzehnte des Untersuchungszeitraums
von den letzten anderthalb Jahrzehnten deutlich zu unterscheiden.

In den ersten vier Jahrzehnten, d.h. bis in die frithen siebziger Jahre, ist
nimlich die theoretische Diskussion — mit nur leichten temporaren ,Riickschla-
gen‘ — letztlich darauf hinausgelaufen, die Grenzen der 6ffentlichen Verschul-
dung immer weiter hinauszuschieben!?. Das gilt einerseits im Hinblick auf den
Instrumentalaspekt, der durch zusétzliche Rechtfertigungsansétze in mehrfa-
cher Hinsicht ausgeweitet wurde. Beherrschend war dabei in den ersten drei
Jahrzehnten, allerdings mit allmdhlich abnehmendem Interesse, das zusétzliche
Argument der konjunkturpolitischen Funktion der 6ffentlichen Haushalte als
Kernpunkt einer umfassenderen Betrachtung der Zusammenhéinge zwischen
Budget und Gesamtwirtschaft. Wenngleich man mdoglicherweise dariiber strei-
ten konnte, ob die einschldgige Debatte als eine Instrumentaldiskussion i.e.S.
eingestuft werden sollte, da die 6ffentliche Verschuldung hier streng genommen
weniger als eigenstindige Politikvariable denn als Resultante anderer Politikva-
riabler betrachtet wurde, kann doch die ausdriickliche ,Positivierung’ der
offentlichen Verschuldung im Rahmen dieser Debatte nicht hoch genug
eingestuft werden. Hinzu trat dann Ende der sechziger Jahre das Argument der
Potentialorientierung, das zwar theoretisch fragwiirdig erscheint, in Theorie
und Politik aber sehr wohl seinen Niederschlag gefunden hat. Weiterhin sei in
bezug auf den dltesten Rechtfertigungsansatz — d.h. die (angebliche) Lastver-
schiebungsfunktion der Offentlichen Verschuldung — angemerkt, daB@ die
Entwicklung der Theorie auch dieses Argument mit neuen Stiitzen versehen hat;
so wird heute — im Gegensatz zu der herkommlichen These der realen

110 W, Ehrlicher: Grenzen der Staatsverschuldung, S.46. Ahnlich K. Stern: Verfas-
sungsrechtliche Aspekte der Staatsverschuldung unter Beriicksichtigung von Art. 115
GG, in: Steuerberater-Jahrbuch 1982/83, S. 47.
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Nichtverschiebbarkeit der Last (,,Neue Orthodoxie) — unter bestimmten
Bedingungen doch eine Lastverschiebung wenigstens partiell fiir moglich
erachtet!!!,

In dhnlicher Weise haben die Verfeinerungen der Theorie zundchst dazu
beigetragen, andere traditionell als riskante Nebenwirkungen der 6ffentlichen
Verschuldung angesehene Wirkungen zumindest tendenziell in Frage zu stellen.
Das trifft, wie erwdhnt, auf die Relativierung der herkommlichen These von der
unsozialen Verteilungswirkung der 6ffentlichen Verschuldung ebenso zu wie auf
die moglichen inflationdren Gefahren der Staatsverschuldung, die eher als
geldpolitische Probleme bewertet werden. SchlieBlich erfahren — zumindest
temporar — auch die fiskalischen Nebenwirkungen (Schuldendienstaspekt)
durch die explizite Beriicksichtigung der Einfliisse einer wachsenden Wirtschaft
eine gewisse Relativierung.

Gegen diese lange Zeit nahezu ungebrochene Tendenz zur ,Positivierung’ der
offentlichen Verschuldung ist erst in den letzten anderthalb Jahrzehnten, also
etwa seit Beginn der siebziger Jahre, eine gewisse Gegenbewegung mit einer
,Renaissance des ProblembewuBtseins* festzustellen. Das 148t sich beispielswei-
se im Rahmen der Instrumentaldiskussion durch die verstirkte Betonung des
,JKonsolidierungs-Ziels“ sowie durch die partielle Relativierung des Arguments
der Potentialorientierung belegen. Vor allem aber ist, wie erwdhnt, im Rahmen
der Nebenwirkungsdiskussion einer Reihe von Restriktionen zusitzlich ver-
stirkte Aufmerksamkeit gewidmet worden. So sind die grundsétzlichen Zweifel
an der stabilisierungspolitischen Effizienz der keynesianischen Finanz- und
Schuldenpolitik mit ihren allokativen Konsequenzen (Crowding out-Problem)
stark gewachsen. Hinzu traten erginzend die moglichen negativen Einfliisse
einer hohen privaten Verschuldung auf die privaten Erwartungen. SchlieBlich ist
dem Schuldendienst-Aspekt erneut verstiarktes Gewicht zugewachsen.

Insofern bietet sich zusammenfassend ein durchaus schillerndes Bild. So hat
die Theorie einerseits neue Argumente fir eine Offentliche Verschuldung
bereitgestellt und traditionelle Restriktionen aufgelockert; andererseits sind
herkommliche Rechtfertigungsargumente relativiert und neue Restriktionen
entdeckt worden, die zwar — jede fiir sich genommen — nicht als ausreichendes
Argument gegen eine Offentliche Verschuldung bewertet werden, in ihrer
Summe aber doch eine unverkennbar kritischere Akzentsetzung mit sich
gebracht haben. Freilich iiberwiegt in der ,herrschenden‘ Theorie trotz allem
weiterhin eine positive Grundhaltung. Da die Probleme der offentlichen
Verschuldung weniger im theoretischen als vielmehr im Bereich der praktischen
Politik gesehen werden, findet eine Riickkehr zu sehr restriktiven Positionen,
wie sie bis zu den zwanziger Jahren dieses Jahrhunderts charakteristisch waren,
kaum statt!12,

11 vgl. zusammenfassend etwa O. Gandenberger: Theorie der offentlichen Verschul-
dung, S. 28ff.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 188
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IV. Wechselwirkungen zwischen Schuldenpolitik und Schuldentheorie?

1. Zur Bedeutung des tatsichlichen Verschuldungsverhaltens fiir die Theorie-
diskussion

Die Betrachtung der Schwerpunkte der theoretischen Diskussion hat deutlich
werden lassen, daB hierfiir die Entwicklung der tatsdchlichen Schuldenpolitik
zweifellos eine wichtige Rolle gespielt hat. Dieser Einflul der Empirie auf die in
der Theorie im Mittelpunkt stehenden Fragen war sicherlich nicht in allen
Phasen gleich stark; die theoretischen Beitrdge nahmen beispielsweise in den
dreiBiger, vierziger und siebziger Jahren wesentlich stirkeren Bezug auf das
tatsdchliche Verschuldungsverhalten der offentlichen Haushalte als in den
fiinfziger, sechziger und achtziger Jahren. Die naheliegende Vermutung, daB die
Finanzwissenschaft als eine Realwissenschaft sich zumindest tendenziell stark
an den faktischen Gegebenheiten und Verdnderungen orientiert — m.a. W. da3
die tatsdchliche Politik in der Regel eine ,,AnstoBwirkung“!!3 auf die Theorie
haben wird —, 148t sich aber sicherlich erhirten. Insofern scheint das Interesse
der Theorie mit dem wechselnden Stellenwert der 6ffentlichen Verschuldung als
tatsachlichem finanzpolitischem Finanzierungsinstrument und mit den wech-
selnden aktuellen Problemen zu korrespondieren.

Insbesondere nimmt — wie etwa in den siebziger Jahren — die theoretische
Diskussion um die Instrumentalfunktion der 6ffentlichen Verschuldung (sowie
zum Teil allerdings auch die Nebenwirkungsdiskussion) an Intensitit zu, wenn
die tatsachliche offentliche Neuverschuldung quantitativ stark wachst und/oder
sich in der Praxis neue Probleme zeigen, fiir die die Theorie nur unzureichende
Erklirungen bereithilt (z. B. Normalverschuldung). Demgegeniiber tritt die
Instrumentaldiskussion haufig hinter vielfédltigen Nebenwirkungsbetrachtun-
gen zuriick, und die Debatte gewinnt entsprechend an ,Breite‘, wenn solche
empirischen Impulse abnehmen bzw. fehlen. Die Auffacherung und theoretische
Verfeinerung der Nebenwirkungslehre etwa in den sechziger und achtziger
Jahren 148t sich insofern moglicherweise auch als Ausdruck eines zunehmenden
,Reifegrades‘ theoretischer Diskussionen interpretieren.

Waihrend insofern das generelle Interesse der Theorie an der 6ffentlichen
Verschuldung und die Schwerpunkte der theoretischen Diskussion unverkenn-
bar empirisch geprégt sind, lassen sich entsprechende Einfliisse im Hinblick auf
den Tenor der theoretischen Debatte weniger feststellen. Zwar ist in einigen
Phasen eine Akzentverlagerung in der praktischen Schuldenpolitik mit einer
dhnlich verdnderten Einschdtzung im theoretischen Bereich einhergegangen;

112 Bemerkenswert ist dabei, daB die ungewohnlich ablehnende Haltung von O.
Gandenberger: Thesen zur Staatsverschuldung, sich nur gegen alle nicht-konjunkturellen
Rechtfertigungsversuche stellt, das Konjunkturargument jedoch weiter gelten 148t.

U3 F. Neumark: Wissenschaft und Politik, in: Macht und 6konomisches Gesetz, hrsg.
v. H.K. Schneider/Chr. Watrin, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F. Bd. 74/1,
Berlin 1973, S. 46.
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das gilt vor allem fiir Phasen mit wachsender Skepsis in Praxis und Theorie
(vierziger Jahre; zweite Halfte der siebziger Jahre). Andererseits ist bemerkens-
wert, wie vergleichsweise positiv die Finanzwissenschaft und die iibrige
Wirtschaftstheorie das Instrument der offentlichen Kreditaufnahme auch in
Perioden eingeschatzt haben, in denen die faktische Schuldenpolitik mit eher
radikalem Einschitzungswechsel und tendenzieller ,, Tabuisierung® reagierte
(finfziger Jahre; abgeschwicht auch achtziger Jahre). Die Theoriedebatte ist
daher zusammenfassend durch eine weit groBere Kontinuitit des Tenors
charakterisiert als der Bereich der konkreten politischen Willensbildung.

2. Riickwirkungen der Theoriediskussion auf die praktische Schuldenpolitik?

In diesem Zusammenhang dréangt sich schlieBlich die Frage auf, inwieweit die
theoretische Diskussion ihrerseits das faktische Verschuldungsverhalten der
offentlichen Hande beeinfluBt haben konnte. Eine solche Riickwirkung der
Theorie auf die Politik ist allerdings in der Realitit meist nur schwer
identifizierbar!*. Im Rahmen einer systematischen Analyse mii3te hierbei eine
Vielzahl potentieller Ubertragungskanile wissenschaftlicher Erkenntnisse auf
den politischen Raum unterschieden werden. Zu denken ware einerseits an
Formen des direkten Transfers, die ihrerseits personengebunden (wissenschaft-
lich ausgebildete Mitarbeiter im offentlichen Dienst; Beschéftigungswechsel
zwischen Wissenschaft und Politik; akademische Beratung der Politik) und
personenungebunden (schriftliche und miindliche Kommunikation zwischen
beiden Bereichen) stattfinden konnten. Zum anderen miiten indirekte Trans-
ferformen wie der Wirkungsmechanismus von Wahlentscheidungen (z.B.
Akademisierung von Meinungsfithrern) oder aber rationalere Erwartungen und
Verhaltensweisen von Politikern infolge Rezeption wissenschaftlicher Erkennt-
nisse einbezogen werden. Dies ist im Rahmen der vorliegenden Untersuchung
verstandlicherweise nicht moglich.

Immerhin lassen sich einige plausible Vermutungen aus einem Vergleich
zwischen den jeweiligen Rechtfertigungsansétzen der Theorie auf der einen Seite
und dem Grad der Theoriebezogenheit und Theorieentsprechung der faktischen
Politik ableiten. Uberblickt man den gesamten Betrachtungszeitraum, so gibt es
freilich wenig Anhaltspunkte fiir eine nennenswerte Rezeption der Schulden-
theorie im politischen Raum.

Den einzigen Fall, in dem sich die politischen Akteure sowohl explizit auf die
Theorie berufen haben als auch ihr tatsichliches Verschuldungsverhalten
zumindest im Grundsatz weitgehend nach den Empfehlungen der Theorie
ausgerichtet haben, stellt die ,,Antizyklische Phase* (1967-1969) dar. Sicherlich
entscheidend durch die Person des damaligen Wirtschaftsministers Karl Schiller
bedingt, bemiihte sich die praktische Finanzpolitik unter ausdriicklicher
Berufung auf die Lehre von der fiscal policy, theoretische Erkenntnisse —

114 ygl. dhnlich ebenda, S. 33.
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immerhin mit einem time lag!*® von mehr als zwanzig Jahren!!® — politisch
umzusetzen. Eine gewisse Ubereinstimmung zwischen Politik und (keynesiani-
scher) Theorie scheint auch fiir die (frithen) siebziger Jahre feststellbar zu sein!!7.
Allerdings ist die praktische Politik in dieser Phase bereits durch ein partielles
Abweichen von Lehrbuchrezepten gekennzeichnet; darauf weist zum einen die
Durchsetzung stabilisierungspolitischer MaBnahmen mit verteilungspolitischen
Elementen, vor allem aber das Zusammentreffen restriktiver schuldenpoliti-
scher Eingriffe mit gleichzeitig steigender — allokativ motivierter — Dauerver-
schuldung hin.

Eine gewisse Beriicksichtigung theoretischer Kritik durch die praktische
Politik konnte auch fiir die achtziger Jahre vermutet werden; zumindest
vereinzelt tauchen hier in der politischen Diskussion die kritischen Gedanken
der Theorie auf, was immerhin einen time lag von nur rund zehn Jahren
bedeuten wiirde. Indessen ware es wohl iibertrieben, die politischen Bekenntnis-
se im laufenden Jahrzehnt zur Notwendigkeit einer Verringerung der Neuver-
schuldung primir als Reflex der Theoriedebatte zu werten,; in erster Linie sind
fiir die — in ihrer Ernsthaftigkeit ohnehin durchaus zweifelhafte (siche 1987/88)
— ,,Konsolidierungs“-Politik wohl doch fiskalische Zwange verantwortlich zu
machen.

SchlieBlich konnte ein Niederschlag theoretischer Uberlegungen in der
praktischen Politik in der Tatsache gesehen werden, daB eine Staatsfinanzierung
durch die Notenbank im allgemeinen und eine Staatsverschuldung bei der
Notenbank im speziellen in den letzten vier Jahrzehnten so gut wie nicht
praktiziert worden ist; von dem auch in der Theorie durchgingig als unproble-
matisch eingestuften Kassenkredit der Notenbank an die 6ffentlichen Haushalte
abgesehen, hat lediglich zweimal (1967 und 1975) kurzfristig eine gewisse
indirekte Notenbankfinanzierung des Bundeshaushalts durch die Bundesbank
stattgefunden®. Allerdings bleibt zum einen offen, inwieweit sich hier tatsich-
lich die — im iibrigen keineswegs vollig einhellige!!® — ablehnende Haltung der
Theorie ausgewirkt hat oder ob es nicht eher die ,Tabuisierung* der Bundesbank-
autonomie in der breiten Offentlichkeit!?® war, die einer nennenswerten

115 F.K. Mann: Ideologie und Theorie des Haushaltsgleichgewichts, in: Finanzarchiv,
N.F. Bd. 21 (1961), S. 24, spricht in diesem Zusammenhang von einem ,,,cultural lag‘ der
Finanzideologie*, den man stets in Kauf nehmen miisse.

116 Insofern ist hinter die These, ,,daB der EinfluB wissenschaftlicher Systeme auf die
wirtschaftspolitische Praxis sich bisweilen, so bei Keynes, relativ rasch ... geltend
(ge)macht“ habe (F. Neumark: Wissenschaft und Politik, S.27), fir den Fall der
Bundesrepublik wohl doch ein Fragezeichen zu setzen.

17 Ahnlich W. Ehrlicher: Grenzen der Staatsverschuldung, S. 46.

118 Siehe R. Caesar: Der Handlungsspielraum von Notenbanken. Theoretische Analy-
se und internationaler Vergleich, Schriften zur monetiren Okonomie, Bd. 13, Baden-
Baden, 1981 S. 194f.

119 Siehe dazu die Hinweise in FN 102.

120 vgl. R. Caesar: Der Handlungsspielraum ..., S. 201 ff.
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Einschaltung der Bundesbank in die Staatsfinanzierung entgegengewirkt hat.
Zum anderen sind gerade in den letzten Jahren wiederholt entsprechende
Anderungsvorschlige von politischer Seite vorgebracht worden!?!, die die
theoretischen Einwendungen haufig nur undifferenziert aufgreifen und tenden-
ziell herunterspielen.

In den iibrigen Phasen des Untersuchungszeitraums kann von einem Theorie-
bezug der Schuldenpolitik kaum eine Rede sein. So 148t sich zwar fiir die
dreiBiger Jahre vordergriindig eine tendenzielle Ubereinstimmung zwischen
neuer Instrumentalfunktion und tatsdchlichem Verschuldungsverhalten beob-
achten; die nationalsozialistische Finanzpolitik ist jedoch, im ganzen gesehen,
als weitgehend ,theorielos zu charakterisieren!??, und teilweise haben die
verantwortlichen Wirtschaftspolitiker sogar explizit einen Theoriebezug in
ihrem Handeln abgelehnt!?3. Auch der Einsatz der 6ffentlichen Verschuldung
zur Kriegsfinanzierung wurde zwar — als Sonderfall — von der Theorie bejaht;
von den Empfehlungen der traditionellen Theorie der Kriegsfinanzierung wich
jedoch die praktische Finanzpolitik grundlegend ab (,,gerduschlose”, iiberwie-
gend kurzfristige Finanzierung). Noch krasser war die Diskrepanz in den
fiinfziger und frithen sechziger Jahren. Wiahrend die Theorie hier bereits
durchgehend antizyklisches Verhalten empfahl, folgte die tatsdchliche Finanz-
politik ganz iiberwiegend dem Muster der Parallelpolitik. Umgekehrt schlie3-
lich nahm die praktische Politik in den siebziger Jahren, und hier insbesondere
diejenige von 1978-1980, von der gewachsenen theoretischen Kritik keine
Notiz.

Insgesamt gesehen hat damit die Theoriediskussion das praktische Verschul-
dungsverhalten der o6ffentlichen Hande allenfalls hochst selten und nur relativ
kurzfristig beeinflussen konnen. Dieses Urteil deckt sich im Grundsatz durchaus
mit den skeptischen Einschitzungen, die aus akademischen Kreisen gerne
hinsichtlich der praktischen Bedeutung wirtschaftswisssenschaftlicher Erkennt-
nisse geduBert werden. So lautet das durchweg negative Resume, ,daB
6konomische Theorie ... in der wirtschaftspolitischen Praxis eine unbedeutende
Rolle spiele“1%.

121 Siehe z. B. das Vorwort des Herausgebers in K. von Dohnanyi: Notenbankkredit an
den Staat? S.7ff. sowie H. Wieczorek: SPD: Zur Konjunkturstiitzung sollte die
Bundesbank auch Direktkredite an den Staat geben diirfen, in: Handelsblatt, Nr. 52/15. 3.
1988, S.4. Auch der 1986 von den Bundeslindern vorgebrachte Wunsch nach Auf-
stockung ihrer Kassenkreditlinien bei der Bundesbank deutet in die gleiche Richtung;
siehe hierzu zusammenfassend Deutsche Bundesbank: Kassenkredite der Bundesbank an
Bund und Linder, in: Monatsberichte der Deutschen Bundesbank, Mai 1986, S. 24fT.

122 R. Caesar [K.-H. Hansmeyer: Haushalts- und Finanzwesen, S. 868.

3 ,Zundchst machten wir SchluB mit allen Theorien*; so der Staatssekretdr im
Reichsfinanzministerium, F. Reinhardt, in einer ,,Rede zur Eréffnung der Friihjahrs-
schlacht gegen die Arbeitsschlacht“ am 22.3. 1934 (Abg. in F. Boesler: Deutsche
Fmanzpolmk S. 110). Ahnlich der Reichsbankprisident H. Schacht auf einer Bankiersta-
gung im Mai 1938, zit. bei W. Prion: Das deutsche Finanzwunder, 2. Aufl., Berlin 1938,
S.24.
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Hierzu tragt die Wissenschaft nun auf der einen Seite sicherlich zu einem
erheblichen Teil selbst bei, da sie den an sie gerichteten Erwartungen der Politik
— vor allem Lieferung priziser Diagnosen sowie treffender und inhaltsreicher
Prognosen, Hilfe bei den Zielvorgaben, begriindete Handlungsanweisungen mit
allem Pro und Contra, Wirkungskontrolle'?® — haufig nur hochst unzureichend
gerecht wird. Die Ursachen hierfiir konnen beispielsweise in mangelhafter
Information, in nicht nur uneindeutigen, sondern hiufig auch realitéts- und
politikfernen sowie dariiber hinaus oft stark wert- und ideologiebehafteten
theoretischen Hypothesen, in einer schwer verstindlichen wissenschaftlichen
Sprache, schlieBlich auch in einem eher zégernden Reagieren der Wissenschaft
auf gednderte faktische Rahmenbedingungen und neue Probleme liegen'?°. Die
nahezu zwangsldufigen Folgen sind zum einen eine gewisse Enttduschung und
damit ein prinzipieller Vertrauensverlust des Politikers gegeniiber der Theo-
rie'?’, zum anderen gerade in aktuellen Problemsituationen mit entsprechendem
Handlungsdruck ein Mangel an konkreter Hilfestellung, der den Politiker dann
zwingt, ad hoc und insofern eher auf ,,unwissenschaftlicher‘ Basis zu entschei-
den'?8, All diese Faktoren diirften auch bei dem oben festgestellten liberwiegen-
den geringen EinfluB der Theorie der Staatsverschuldung auf das tatsdchliche
Verschuldungsverhalten nicht unerheblich mitgespielt haben. Erinnert sei an bis
heute bestehende kontridre Auffassungen z.B. zu den interpersonalen und
intertemporalen Verteilungswirkungen, zu potentiellen Inflations- und Verdrén-
gungseffekten oder zur konjunkturpolitischen Eignung der fiscal policy;
unzureichende Kenntnisse von Daten und konkreten Wirkungsverlaufen sind

124 H K. Schneider: Okonomische Theorie und politische Realitit, in: Macht und
6konomisches Gesetz, hrsg. v. H.K. Schneider/Chr. Watrin, Schriften des Vereins fiir
Socialpolitik, N.F. Bd. 74/11, Berlin 1973, S. 1449.

125 N. Kloten: Wissenschaftliche Erkenntnis — Politische Entscheidung, in: Neuere
Entwicklungen in den Wirtschaftswissenschaften, hrsg. v. E. Helmstddter, Schriften des
Vereins fiir Socialpolitik, N.F. Bd. 98, Berlin 1978, S. 890.

126 Siche dazu genauer z. B. Chr. Watrin: Okonomische Theorien und wirtschaftspoliti-
sches Handeln, in: Theoretische und institutionelle Grundlagen der Wirtschaftspolitik,
Th. Wessels zum 65. Geburtstag, hrsg. v. H. Besters, Berlin 1967, S. 14ff.; H. K. Schneider:
Okonomische Theorie ..., S.1452ff.; N. Kloten: Wissenschaftliche Erkenntnis ...,
S.890ff.; H. Bonus: Das wissenschaftliche Gutachten in der Politik. Information,
Offentliche Meinung, Verantwortung, in: Nationalokonomie morgen. Ansitze zur
Weiterentwicklung wirtschaftswissenschaftlicher Forschung, hrsg. v. M. Timmermann,
Stuttgart u.a. 1981, S.273ff. Speziell zum Problem des Ideologiebezugs vgl. etwa G.
Gifgen: Politische Okonomie und Lehre von der Wirtschaftspolitik: Zur Realisierbarkeit
wirtschaftspolitischer Vorschldge, in: Wirtschaftspolitik, Wissenschaft und politische
Aufgabe. Festschrift zum 65. Geburtstag von K. Schiller, hrsg. v. H. Korner u.a.,
Bern/Stuttgart 1976, S. 126ff., und R. Hickel: Zum Ideologiegehalt der Staatsverschul-
dungsdebatte. Ein theoriegeschichtlicher AbriB, in: Staatsverschuldung kontrovers, hrsg.
v. D.B. Simmert/K.-D. Wagner, Koln 1981, S. 137ff.

127 Gerade fiir die siebziger Jahre konstatiert N. Kloten: Wissenschaftliche Erkenntnis
..., S. 889, einen solchen ,,enormen Vertrauensverlust®.

128 J K. Schneider: Okonomische Theorie ..., S. 1451.
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hier ebensowenig zu leugnen wie eine verwirrende Theorienkonkurrenz und
teilweise auch eine Neigung zu Modellanalysen mit allenfalls begrenzter
empirischer Relevanz. DaBl vor einem solchen Hintergrund die (Finanz-)
Politiker nicht immer in erster Linie ,theoriegerecht’ zu handeln versuchen, ist
keineswegs unverstdndlich.

Auf der anderen Seite ist es aber wohl nicht nur Ausdruck einer — sicherlich
gerade bei Wirtschaftswissenschaftlern verbreiteten — Neigung, ein Versagen
der praktischen Wirtschaftspolitik vornehmlich den Politikern anzulasten!?,
wenn die Erkldrung der geringen Bedeutung der Schuldentheorie fiir die
Schuldenpolitik wesentlich auch bei den Besonderheiten des politischen Willens-
bildungsprozesses gesucht wird. Zwar ginge es sicherlich zu weit, ein abweichen-
des Handeln von Politikern von den als wissenschaftlich ,richtig® deklarierten
MaBnahmen stets und ausschlieBlich mit fehlendem gutem Willen und wahltak-
tischem Opportunismus zu erkldren; einer solchen extremen ,,Theorie der
Verschworung der Politik gegen die Autoritdt der Wissenschaft® steht zumin-
dest der potentielle Konkurrenzcharakter theoretischen Wissens gegeniiber!*.
Gerade fiir das Feld der Staatsverschuldung diirfte aber im Kern zutreffen, da3
Politiker nur dann und nur insoweit theoretische Argumente zu akzeptieren
bereit waren, als diese in das jeweilige politische Konzept paBten. So dringt sich,
gesamthaft betrachtet, der Eindruck auf, daB die Finanzpolitik die jeweilige
»Schulden-Theorie* — soweit passend — eher als geeignetes ,Etikett’ und als
»Dekorum“®! zur nachtriglichen Rationalisierung von politisch Gewolltem
denn als wahre Begriindung ihres Handelns aufgegriffen hat. Uberspitzt
formuliert hat die Theorie durch ihre tendenzielle Positivierung der 6ffentlichen
Verschuldung den Politikern ein willkommenes Alibi fiir den verstdrkten
Einsatz der Kreditaufnahme als des bequemsten Mittels der Staatsfinanzierung
geliefert. Insofern ist der neueren Theorie der oOffentlichen Verschuldung
riickblickend eine Bedeutung fiir die praktische Finanzpolitik zuzuschreiben,
die iiber die Rolle eines ,Feigenblattes* fiir politischen Opportunismus kaum
hinausgeht.

129 N. Kloten: Wissenschaftliche Erkenntnis ..., S. 893.
130 Chr. Watrin: Okonomische Theorien ..., S. 26.
131 H K. Schneider: Okonomische Theorie ..., S. 1448.
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Staatsverschuldung in Osterreich 1945-1985
Von Josef Wysocki, Salzburg
I. Umfang und Struktur
1. Volumen des Staatskredits

Der Titel dieses Beitrags konnte Erwartungen wecken, die im Folgenden nur
teilweise eingelost werden. Deswegen ist es ratsam, zundchst jene Bereiche
abzugrenzen, die er nicht behandeln wird:

I. Eswird im wesentlichen nur von den Bundesfinanzen und der Schuldenpo-
litik des Bundes die Rede sein. Die iibrigen Gebietskorperschaften und erst recht
die Parafisci bleiben unberiicksichtigt.

II. Die Untersuchung wird begrenzt auf die ,,Finanzschuld“. Infolgedessen
findet die ,,Verwaltungsschuld“ ebensowenig Behandlung wie der gesamte
Bereich der Haftungen. Immerhin seien zu diesen letzteren einige Bemerkungen
gemacht:

Das Instrument der Haftungsiibernahme hat in Osterreich sowohl beim Bund
als auch bei den Lidndern in der Zweiten Republik erhebliche Bedeutung
gewonnen. Der Umfang dieser Verbindlichkeiten erreichte bis Ende der 50er
Jahre nach anfinglicher Geringfiigigkeit ungefihr den Umfang der Finanz-
schulden und ist seitdem mit diesen im Gleichschritt gewachsen:

Tabelle 1
Finanzschulden und Haftungen des Bundes
- Mrd. S. -
Jahr ' Finanzschulden Haftungen
1950 11,5 2,8
1960 23 19,1
1970 47,1 47,1
1980 261,2 2584

Quelle: Die Einnahmen und Ausgaben, die 6ffentlichen Abgaben und die Finanzschulden
des Bundes, der Bundeslidnder ohne Wien, Gemeinden ohne Wien und der Bundeshaupt-
stadt Wien als Land und Gemeinde, Entwicklung seit 1948, (kiinftig: 6F 1948) Wien (0.]J.),
S. 14; osterreichische Finanzwirtschaft. Entwicklung seit 1958, (kiinftig: 6F 1958) Wien
(0.1), S. 42.

Wiso. Wirtschafts- und sozialpolitische Zeitschrift des ISW 2/85, S. 193.
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Die Haftungsiibernahme diente in den 50er und 60er Jahren vor allem der
Exportforderung, an zweiter Stelle der Elektrizitdtswirtschaft. In den 70er
Jahren machte sie Finanzminister Androsch zunehmend zu einem Instrument
»auBerbudgetirer Finanzierung* von Investitionsvorhaben durch die Einschal-
tung von Bau- und Finanzierungsgesellschaften!.

III. LaBt der Titel des Beitrags auch von vornherein die Begrenzung auf jenen
Teil des 6ffentlichen Kredits erkennen, bei dem der Staat als Schuldner fungiert,
so ist doch ein knapper Hinweis auf seine Glaubigerfunktion vonnéten. In der
Tat haben auch in Osterreich der Bund und die iibrigen Gebietskorperschaften
nicht nur Kredite in Anspruch genommen, sondern auch selbst gewdhrt. Die
Gléubigerrolle libernahmen sie ebenso wie die Haftungsverbindlichkeiten zur
Verwirklichung unterschiedlichster Forderungszwecke. Allerdings blieb der
Umfang derartiger Operationen bescheiden?.

Uber das Volumen der Staatskredite 148t sich anhand von Tabelle 1 zunichst
einmal sagen, daB es in den vergangenen vier Jahrzehnten stark zugenommen
hat. Betrug die Finanzschuld des Bundes 1950 rund 12 Mrd. S., so wuchs sie bis
1985 auf 526 Mrd. S. an, auf mehr als das Vierzigfache. Sie folgte damit einer
Tendenz, die wohl unter allen irgendwie vergleichbaren Staaten als generell
bezeichnet werden darf.

Die Eigenart der Osterreichischen Entwicklung kann folgendermaBen charak-
terisiert werden:

2. Relatives Gewicht der Bundesschuld

Bei der Finanzmasse und auch bei den Schulden hat der Bund in Osterreich
wihrend der gesamten Untersuchungsperiode ein deutliches Ubergewicht
besessen, das allerdings Verdnderungen unterlag.

Der permanente Riickgang des Bundesanteils an der gesamten Finanzmasse
falsifiziert fiir das Osterreich der Zweiten Republik das Popitzsche Gesetz
ebenso, wie das bereits fiir die Zwischenkriegszeit geschehen ist3.

! Dieses Verfahren fand die heftige Kritik der oppositionellen OVP, obwohl auch
mehrheitlich von dieser Partei gebildete Landesregierungen davon regen Gebrauch
machten. Vgl. dazu die Angriffe von Koren in der Budgetdebatte am 6. November 1974 —
Stenographische Protokolle iiber die Sitzungen des Nationalrates (kiinftig: StPN)
S. 11543, Uber die Landerpraxis vgl. Dirninger, Christian: Grundziige der Wirtschaftspo-
litik im Bundesland Salzburg in den sechziger und siebziger Jahren, in: Zwink, Eberhard
(Hrsg.): Die Ara Lechner. Das Land Salzburg in den sechziger und siebziger Jahren,
Schriftenreihe des Landespressebiiros, Sonderpublikationen 71, 1988, S. 71 ff.

2 Kreditgewdhrungen des Bundes im Jahre 1970: 416 Mio. S. — Statistisches
Handbuch fiir die Republik Osterreich (kiinftig: StHb) 1972, S. 344. Ausfiihrlich dazu:
Andreae, C.A.: Handbuch der osterreichischen Finanzwirtschaft, Innsbruck u.a. an
zahlreichen Stellen, Stichwort ,,Darlehensgewdhrung im Sachregister*.

3 vgl. dazu: Wysocki, J.: Politische und 6konomische Probleme des Finanzausgleichs in
der Ersten Osterreichischen Republik in diesem Band.
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Tabelle 2

Finanzvolumina und Schulden der Gebietskorperschaften
- Anteile in % -

1950 1960 1970 1985
Bund
- Einnahmen* 71,2 68,7 61,7 60,3
- Ausgaben 68,5 70,6 63,7 60,2
- Schuld 91,7 76,9 63,7 78,5
Léander ohne Wien
- Einnahmen* 8,3 10,1 140 17,6
- Ausgaben 9,2 9,6 13,3 17,7
- Schuld 1,7 6,2 5,1 6,3
Gemeinden ohne Wien
- Einnahmen* 10,9 12,1 13,7 12,1
- Ausgaben 10,7 11,4 12,8 12,0
- Schuld 41 45 10,0 9,4
Wien
- Einnahmen* 9,5 8,7 10,6 10,0
- Ausgaben 11,8 8,4 10,2 10,2
- Schuld 2,5 11,7 21,0 58

*) Einnahmen = Gesamtsumme der wirksamen Einnahmen It. Rechnungsabschlufl -
ordentliche, auBerordentliche und Eventualgebarung.

Quelle: 6F-48 und 0F-58 (1950-70), Gebarungsiibersichten (1985)

3. Internationaler Schuldenvergleich

Das Ergebnis des Verschuldungsprozesses bedarf der Relativierung. Dazu
eignet sich unter anderem der Vergleich mit anderen Landern. Er wird allerdings
durch die unterschiedlichen Strukturen der Offentlichen Finanzwirtschaft
einigermafen erschwert. Der OECD-Praxis gemaB werden daher die Gesamt-
budgets aller Gebietskorperschaften verglichen:

Wichtiger als die Relation zwischen Budgetsaldo und gesamtwirtschaftlicher
Leistung erscheint die Belastung des BIP durch den Zinsendienst der 6ffentli-
chen Schuld. Vermag sie doch, sofern das iiberhaupt moglich ist, Aussagen iiber
die Grenzen der offentlichen Verschuldung zu fundieren.

Dieser Zahlenbefund soll zundchst ohne den Versuch eines Kommentars
dargeboten werden. Einstweilen zumindest 148t sich dieser Verzicht mit dem
Hinweis rechtfertigen, daB Prasentation und Interpretation der Schuldenstati-
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stik einen wesentlichen Teil der politischen Auseinandersetzung um den
offentlichen Kredit bilden und in diesem Zusammenhang spater ausfiihrlicher
behandelt zu werden verdienen.

Tabelle 3

Budgetsalden in % des BIP
(+ UberschuB, - Defizit)

1960-1970  1971-1985  1981-1985 1985 1960-1985

1. Norwegen +33 +3,5 +5,0 +6,0 +3,4
2. Finnland +2,0 +1,5 0,0 +0,5 +1,7
3. Schweiz +2,7) -0,7 -0,7 0,0) +0,7)
4, Schweden +2,7 -14 —42 -23 +0,3
5. Australien +1,6 -0,9 =22 -3,0 +0,1
6. Danemark +1,0 -0,9 -58 -1,5 -0,2
7. Spanien +1,6 -24 =50 —6,1 -0,6
8. Frankreich -03 -1 -2,6 -2,6 -1,
9. Osterreich -0,3 -18 -26 -22 -1.2
10. BRD +0,3 =25 -25 -1,1 —-1,4
11. USA -13 =22 -3,0 -3,7 -18
12. Japan -19 -28 =30 -13 -24
13. Holland -13 -34 -6,0 -5,0 -25
14. Kanada -15 -34 -50 —6,1 -2,6
15. GroBbrit. -1,8 —40 -32 -3,1 -3,1
16. Belgien -1,7 =70 -12,0 -103 —4,7
17. Italien =25 -9,9 —12,6 -14,0 —-6,8
EG (10er) -0,9 -39 —48 —45 -2,6
OECD-Europa -0,2 -34 —45 -43) =21
OECD-Welt -0,7 -28 -3,6 -3,6 -19

Quelle: A. Kausel, H. Knapp, H. Seidel: Osterreichs Wirtschaftspolitik 1970-1985, Beitrige
zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 1, 1986, S. 95. Nach: OECD-Economic Outlook
1986 und Vorldufer erginzt durch OECD: Historical Statistics 1960-1980.

4. Dynamik der Bundesschuld

Graphik 1 mit dem Uberblick iiber die langfristige Entwicklung der
Bundesschuld macht evident, dal 1975 eine radikale Trendverdnderung einge-
treten ist. Mit einem Wert von 58,4 % erreichte die Wachstumsrate der
Nettoverschuldung das Maximum der gesamten Nachkriegszeit.

Damit trat die Verschuldung in neue Dimensionen ein. Betrug die jahrliche
Nettoneuverschuldung im Durchschnitt der Jahre 1970/74 rund 3,3 Mrd. S., so
sprang sie im Durchschnitt des folgenden Jahrfiinfts — 1975/79 — auf
33,5 Mrd. und verzehnfachte sich somit.
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Tabelle 4

Zinsen fiir die Staatsschuld
~ Zinsendienst in % des BIP -

1960-1970  1971-1985  1981-1985 1985 1960-1985

1. Spanien 0,6 1,0 1,7 32 0,8
2. Finnland 1,0 1,1 1,5 1,8 1,0
3. Frankreich 1,1 1,7 2,7 32 14
4. BRD 0,8 19 2,8 3,0 1,4
5. Schweiz 1,3 1,8 (1,8) (1,8) 1,6
6. Osterreich 0,9 2,1 3,1 3,5 1,6
7. Japan 0,4 2,5 43 4,7 1,6
8. Norwegen 1,6 3,0 3,9 3,9 24
9. USA 2,0 33 47 55 2,7
10. Danemark (1,0) 39 7,8 9,8 2,7
11. Schweden 14 41 7,2 8,0 29
12. Australien 2,7 3,2 43 51 3,0
13. Holland (VX)) 39 5,6 6,5 3,4
14. Ttalien 1,4 5,7 89 10,1 39
15. GroBbrit. 38 44 49 43 42
16. Kanada 3,1 5.2 7,1 7,9 43
17. Belgien 3,0 58 9,2 10,1 4,6
EG (10er) 1,7 33 4,7 51 2,6
OECD-Europa 1,7 3,5 44 48 2,7
OECD-Welt 1,7 33 4,6 5.2 2,6

Quelle: Wie Tabelle 3.

Den absoluten Betrdgen nach ist dieser Vorgang in den vorangehenden
Perioden beispiellos. Die Wachstumsraten (vgl. Graphik 3) erlauben jedoch den
Vergleich mit dem Jahre 1958. Damals nahm die Schuld um rd. 43 % netto zu.
Dieser Sprung erschien umso spektakuldrer, als im vorangegangenen Haus-
haltsjahr 1957 noch ein Nettoabbau des Schuldenstandes in Hohe von rd. 16 %
erfolgt war.

Hatte die Nettoverschuldung im Durchschnitt der Jahre 1953/57 18,4 Mio. S.
betragen, so sprang sie fiir das folgende Jahrfiinft auf 2,4 Mrd. Sie wuchs also
auf das 134-fache. Die Verzehnfachung der siebziger Jahre erscheint im
Vergleich dazu als hochst maBvoll.

Es zeigt sich, daB die Osterreichische Bundesschuld seit 1948 Epochen
unterschiedlicher Dynamik durchlaufen hat. Den heftigen Ausschldgen der 50er
Jahre mit hohen positiven und negativen Wachstumsraten folgte eine Phase
gewisser Stetigkeit im Wachstum, die mit den 70er Jahren ihr Ende fand. Sie
wurde durch neue heftige Bewegungen, freilich nur noch mit positiven Raten,



62 Josef Wysocki

Mrd.Schilitng
o
1

100 —

TT T T T T T r T rrr T T T T T T T T T T T T T T T T T 717"
46 50 55 60 65 70 75 80 85

Graphik 1: Finanzschulden des Bundes
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Graphik 2: Auslands- bzw. Fremdwihrungsschulden
Anteil an der Gesamtschuld

Erlduterung: Der steile Anstieg von 1953 ergibt sich aus der Regelung der Vorkriegs-
schulden.
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Graphik 5: Anteil der Bundesschulden am BIP (nom.)

abgelost ehe im letzten Drittel des Jahrzehnts wiederum Verstetigung einsetzte
und sich bis in die 80er Jahre fortpflanzte.

5. Zur Glaubigerstruktur

Die staatliche Schuldaufnahme erfolgte sowohl im Inland als auch im
Ausland. Zeitweilig erreichte die ausldndische Kreditaufnahme sogar ein
betrachtliches AusmaB. Die in der Graphik 2 erkennbaren Spriinge im Anteil
der Auslands- bzw. Fremdwahrungsschulden an der Gesamtheit der Finanz-
schuld entsprechen 1967ff., 1975ff. und 1981 einer echten, wenn auch interpre-
tationsbediirftigen Vermehrung. Der Sprung von 1953 geht dagegen auf die
Regelung der Vorkriegsschulden zuriick. Deren Hohe wurde damals mit 1,6
Mrd. S. festgesetzt und in den folgenden Jahren rasch abgebaut®.

Die zuweilen heftig kritisierte Auslandsverschuldung wurde in den Fiinfziger-
jahren und auch spiter noch mit de