Uwe Wagschal

Haushaltskonsolidierung im internationalen Vergleich

1. Einleitung

Gemessen an der Staatsverschuldung von 66 % in Hohe des Bruttoinlandspro-
dukts, ist die 6ffentliche Verschuldung und die Haushaltssituation in Deutschland
auf den ersten Blick nicht iiberméflig dramatisch, wenn man diese mit den
Hochststanden der Verschuldung vergleicht. Dramatischer sieht jedoch die Defi-
zitsituation aus: Der Offentliche Gesamthaushalt hat im Jahr 2023, nach den
Zahlen des Statistischen Bundesamtes fiir die Kern- und Extrahaushalte von
Bund, Landern, Gemeinden und Sozialversicherung ein Finanzierungsdefizit von
91,9 Milliarden Euro ausgewiesen (vgl. Destatis 2023).

Zwar waren bereits hohere Haushaltsdefizite in der Vergangenheit zu be-
obachten, dennoch ist die Situation vor dem Hintergrund ,multipler Krisen®
(z.B. Ukraine-Krieg, Corona-Krise) nicht rosig. Zudem gibt es einen breiten
Ruf von Wirtschaftswissenschaftlern, Gewerkschaften, Armutsforschern, Inter-
essenverbianden, den Griinen, der SPD, der Linken und dem Biindnis Sahra
Wagenknecht, mehr Geld auszugeben und mehr Investitionen zu tatigen.

Dieses Investitionsargument ist jedoch nur wenig valide. Vergleicht man etwa
die Investitionsquoten in der Schweiz, die eine dhnliche Schuldenbremse besitzt
wie Deutschland, dann liegen die Investitionsquoten wéhrend der Giiltigkeit
der Schweizer Schuldenbremse héher als vorher. In dem kurzen Zeitraum der
Schuldenbremse fiir die Bundesrepublik Deutschland, die 2009 verabschiedet
und seit 2011 giiltig ist, lisst sich dhnliches feststellen. Denn unter der Agide
der deutschen Schuldenbremse, die viermal ausgesetzt wurde, ldsst sich ebenfalls
eine hohere Investitionsquote beobachten als in der Zeit ohne Schuldenbremse.
Dies ist erklarungsbediirftig und eigentlich ein starkes Kontraargument gegen die
Lockerung der Schuldenbremse.

Offensichtlich sind Lander besonders dann in der Lage mehr zu investieren,
wenn die Verschuldung niedriger ist. Eine permanente Ausweitung der Verschul-
dung mit dem Investitionsargument kénnte am Ende in eine Schuldenfalle fiih-
ren, wo Investitionen niedriger sind und die Verschuldung héher liegt. Ziel des
folgenden Beitrages ist daher die Analyse warum und wie Lander ihre Haushalte
konsolidierten.
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Im Mittelpunkt stehen daher die Konsolidierungsanstrengungen in den
OECD-Lédndern, mit einem besonderen Fokus auf Deutschland. Die Unter-
suchungsfrage lautet deshalb: ,Wie lasst sich die Haushaltskonsolidierung in
Deutschland und im internationalen Vergleich in der OECD erkldren?“

Die Vorgehensweise dieses Beitrages ist es dabei, unter Rickgriff auf ver-
schiedene Erkldrungsansitze und Theorien, die Konsolidierungsanstrengungen
im Zeitraum nach 1990 zu erklaren. Verschiedene Theorien konnen dafiir her-
angezogen werden. Im Mittelpunkt stehen dabei zundchst die sechs Theorien
der Heidelberger Schule der Staatstatigkeitsforschung, also die funktionalistische
Theorie, die Parteiendifferenztheorie, die institutionalistische Theorie,! die Erkla-
rungen durch Interessengruppen und Verbinde, die Globalisierungstheorie sowie
die Pfadabhingigkeitstheorie. Diese sechs Theorieansitze (Schmidt 1993, 2000;
Wagschal 1996) haben sich als leistungsstark erwiesen, die Staatstatigkeit in ver-
schiedenen Politikfeldern zu erklaren.

Der Aufsatz geht wie folgt vor: Zundchst werden in Kapitel zwei die Ar-
gumente fiir und gegen die Staatsverschuldung diskutiert. Daran anschliefend
werden in Kapitel drei der verwendete Konsolidierungsindikator und seine Kon-
struktion vorgestellt. Im vierten Abschnitt werden sodann die Befunde fiir diesen
Indikator dargestellt. Dariiber hinaus werden noch deskriptive Daten zur Staats-
verschuldung présentiert. Kapitel finf dekliniert die einzelnen Theorien der
Staatstatigkeitsforschung am Beispiel der Haushaltskonsolidierung durch. Kapitel
sechs fasst die wichtigsten Ergebnisse zusammen.

2. Das Pro und Contra der Staatsverschuldung

2.1 Argumente fiir hohere Verschuldung

Positive Sichtweisen und Argumente fiir die Verschuldung finden sich etwa im
Keynesianismus und der deutschen Finanzklassik. Exemplarisch kann die Aussa-
ge von Lorenz von Stein dienen (von Stein 1878 zitiert nach Nowotny 1979: 3):
»Ein Staat ohne Staatsschuld tut entweder zu wenig fiir seine Zukunft, oder er
fordert zu viel von seiner Gegenwart®. Die Entwicklung moderner Staaten zu Kul-
tur- und Wohlfahrtsstaaten (Wagner 1911: 732f.) lasst die staatlichen Aktivititen
differenzierter bewerten als zum Beispiel in der Klassik, die die Verschuldung
ablehnte. Die Verschuldung wird insbesondere dadurch gerechtfertigt, dass der

1 So haben etwa Bogumil et al. (2014) gezeigt: Je groler die kommunalpolitische Autono-
mie und Stirke der Biirgermeister ist, desto niedriger ist die Kommunalverschuldung.
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Staat investive MafSnahmen durchfiithren soll. Fiir welche Zwecke soll sich der
Staat verschulden? Von Heckel (1911: 761) unterscheidet drei Griinde: Erstens fir
sprivatwirtschaftlich-produktive Kapitalanlagen®, das heifit, der Staat finanziert
mit der Schuldenaufnahme Projekte, die in gleicher Weise privatwirtschaftlich
betrieben werden konnten. Nach Adam Smith wiren solche Investitionen ab-
zulehnen, wahrend von Heckel diese legitimiert, da sie dem Staat Einnahmen
bringen. Der zweite Grund fiir eine Verschuldung sind ,,staatswirtschaftlich-pro-
duktive Kapitalanlagen® (ebd.: 761), also etwa Investitionen in die Infrastruktur.
Diese liefern zwar keine direkten Einkommen fiir den Staat, sind aber trotzdem
positiv zu bewerten, da ihr Nutzen, in Form verbesserter Infrastruktur, indirekt
fir den Staat zum Tragen kommt. Schliefllich kann sich der Staat noch in
Notzeiten verschulden: ,Sie [die Staatsschulden, UW.] werden bedingt durch
abnorme politische und staatliche Verhiltnisse, die sich zeitweilig einstellen, sie
sind unproduktiv, meist aber unvermeidlich und unumganglich notwendig zur
Erhaltung der nationalen Selbstandigkeit [...]“ (ebd.: 761).

Insgesamt gibt es mehrere Argumente, die fiir eine hohere Verschuldung in
Deutschland und den OECD-Léndern angefiihrt werden:

Das klassische keynesianische Argument fiir Verschuldung zur Konjunktur-
stlitzung und zur Anregung wirtschaftlicher Erholung besagt, dass in Zeiten von
wirtschaftlicher Abschwéchung oder Rezession eine hohere Verschuldung durch
staatliche Investitionen und Ausgaben helfen kann, die Wirtschaft anzukurbeln.
Diese Mafinahmen kénnen die Nachfrage stimulieren, Arbeitsplatze schaffen und
das Wirtschaftswachstum fordern. So haben gerade wahrend der COVID-19-Pan-
demie viele Lander ihre Schulden erhoht, um Konjunkturpakete zu finanzieren
und die negativen wirtschaftlichen Auswirkungen der Krise abzufedern (vgl.
Krugmann 2009).

Ein weiteres Argument ist, dass es giinstig ist, sich zu verschulden. Angesichts
historisch niedriger Zinssdtze sind die Kosten fiir die Aufnahme von Krediten
gering. Dies bietet eine giinstige Gelegenheit fiir Regierungen, Investitionen in
Infrastruktur, Bildung und andere langfristige Projekte zu finanzieren, die das
zukiinftige Wirtschaftswachstum unterstiitzen konnen (ebd.). Niedrige Zinssatze
machen es fiir Regierungen attraktiver, sich zu verschulden, da die Zinszahlungen
auf die Schulden relativ gering bleiben. Vor dem Anstieg der Verschuldung 2022
und 2023 hatte Deutschland sogar phasenweise negative Zinssétze, d.h. es bekam
Geld fiir seine Kredite.

Investitionen in die Zukunft werden durch Verschuldung befordert. Durch
hohere Verschuldung kénnen Regierungen in Bereiche investieren, die langfristig
positive Auswirkungen haben wie z.B. Bildung, Forschung und Entwicklung,
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Digitalisierung und griine Technologien (vgl. Blinder/Solow 1976). Solche Inves-
titionen konnen die Wettbewerbsfahigkeit und Innovationsfihigkeit einer Volks-
wirtschaft starken. Investitionen in erneuerbare Energien und Klimaschutzmafi-
nahmen konnten langfristig zu nachhaltigem Wachstum und zur Schaffung neuer
Arbeitsplatze fithren.

Daneben konnen die 6ffentlichen Finanzen durch Wachstum stabilisiert wer-
den. Wenn die zusitzlichen Schulden zur Finanzierung produktiver Investitionen
verwendet werden, kann dies zu hoherem Wirtschaftswachstum fiihren, was
wiederum hohere Steuereinnahmen generieren und so die Schuldenlast relativ
zur Wirtschaftsleistung verringern kann. Infrastrukturprojekte, die die Effizienz
und Produktivitat der Wirtschaft verbessern, kdnnen zu einem Anstieg des Brut-
toinlandsprodukts (BIP) und damit zu hoheren Staatseinnahmen fithren (ebd.).
Empirisch ist diese These jedoch mehr als umstritten, da viele Lander eben nicht
investieren, sondern den Sozialkonsum damit finanzieren. Japan, Frankreich und
Italien sind etwa in der OECD mit am hdchsten verschuldet, weisen aber langfris-
tig unterdurchschnittliche Wachstumsraten auf (vgl. IMF 2024).

Schliefllich soll soziale und wirtschaftliche Ungleichheit vermieden werden.
Hohere Staatsausgaben konnen dazu beitragen, soziale Ungleichheiten zu redu-
zieren, indem sie in Sozialprogramme, Gesundheitsversorgung und Bildung in-
vestieren. Dies kann langfristig zu einer stabileren und kohésiveren Gesellschaft
fithren. Programme zur Bekdmpfung von Armut und zur Férderung von Chan-
cengleichheit kénnen durch hohere Staatsausgaben finanziert werden.

2.2 Argumente fiir niedrigere Verschuldung

Der Anstieg der Staatsschulden kann unterschiedliche Folgen nach sich ziehen.
Diese konnen sowohl kurzfristige als auch langfristige Auswirkungen auf die
Wirtschaft und die Gesellschaft haben.

Zunichst konnen erhohte Zinskosten auftreten und das Budget belasten.
Wenn die Staatsschulden steigen, miissen Regierungen mehr Geld fiir den Schul-
dendienst aufwenden. Dies bedeutet hohere Zinszahlungen, die einen erhebli-
chen Teil des Staatshaushalts beanspruchen konnen. Dadurch stehen weniger
Mittel fiir wichtige 6ffentliche Ausgaben wie Bildung, Gesundheit und soziale
Sicherheit zur Verfiigung. Ende der 1980er Jahre hat etwa Italien fast ein Drittel
seines Staatshaushaltes fiir den Schuldendienst aufwenden miissen.

Dariiber hinaus kann Staatsverschuldung einen Verdrdngungseffekt (Crow-
ding-Out) nach sich ziehen. Hohe Staatsschulden konnen zu héheren Zinssitzen
fithren, da die Regierung um Kapital mit dem privaten Sektor konkurriert. Dies
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kann Investitionen in die Privatwirtschaft verdrangen, da Unternehmen und
Haushalte hohere Kosten fiir Kredite tragen miissen. Infolgedessen kann das
Wirtschaftswachstum gebremst werden. Tatsdchlich weisen Lander mit stabilen
Staatsfinanzen ein deutlich niedrigeres Zinsniveau, aber auch niedrigere Risiko-
aufschlige auf die Staatsschuldtitel auf (vgl. Barro 1979).

Staatsverschuldung birgt Risiken der Inflation und Wahrungsabwertung. Ein
Anstieg der Staatsschulden kann das Vertrauen der Investoren in die Finanzsta-
bilitat eines Landes untergraben. Dies kann zu einer Abwertung der Wahrung
fithren und importierte Giiter teurer machen, was die Inflation anheizt. Hohe
Inflation kann die Kaufkraft der Biirger verringern und die wirtschaftliche Unsi-
cherheit erhhen. Zahlreiche Schuldenkrisen (vgl. Reinhart/Rogoff 2010) geben
hierfir ein Beispiel.

Eine hohe Staatsverschuldung fiihrt zu eingeschrénkter fiskalischer Flexibili-
tat. Lander mit hohen Schulden haben weniger Spielraum, um auf wirtschaftliche
Krisen oder unvorhergesehene Ereignisse zu reagieren. Sie sind oft gezwungen,
Sparmafinahmen zu ergreifen oder Steuern zu erhéhen, was die wirtschaftliche
Erholung verlangsamen und soziale Spannungen verscharfen kann. So duflerte
der schwedische Ministerprasident Goran Persson 1997: ,Wer verschuldet ist, ist
nicht frei“ (vgl. Die Presse vom 14.2.2010).

Ein hoher Schuldenstand kann das Vertrauen der Offentlichkeit in die Fi-
higkeit der Regierung, die Wirtschaft zu steuern, untergraben. Dies kann zu po-
litischer Instabilitét fithren, da die Bevolkerung unzufrieden mit den wirtschaftli-
chen Bedingungen und den getroffenen Mafinahmen ist. Politische Instabilitét
kann wiederum Investitionen abschrecken und das Wirtschaftswachstum weiter
beeintrachtigen (vgl. Cecchetti et al. 2011).

Schliefllich ist Staatsverschuldung ein Ausdruck intergenerationaler Unge-
rechtigkeit. Die Belastung durch hohe Staatsschulden wird oft auf zukiinftige
Generationen abgewalzt, die die Schulden zuriickzahlen miissen. Dies kann zu
einer intergenerationalen Ungerechtigkeit fithren, da kommende Generationen
mit den Lasten und den damit verbundenen Einschriankungen konfrontiert wer-
den, ohne dass sie von den urspriinglich aufgenommenen Schulden profitieren
(vgl. Auerbach et al. 1991).

Insgesamt konnen die dramatischen Folgen des Anstiegs der Staatsschulden
in den OECD-Landern zu einer Verschlechterung der wirtschaftlichen Bedingun-
gen, einer Reduzierung der Lebensqualitit und einer Zunahme sozialer Spannun-
gen fithren. Es ist daher entscheidend, dass Regierungen nachhaltige Fiskalpoli-
tiken verfolgen und Mafinahmen ergreifen, um die Schulden auf ein tragbares
Niveau zu reduzieren. Es sei noch angemerkt, dass die Verschuldungskritik schon
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alt ist. So Marcus Tullius Cicero in einer seiner Reden, 55 v. Chr.: ,Der Staats-
haushalt muf3 ausgeglichen sein. Die 6ffentlichen Schulden miissen abgebaut, die
Arroganz der Behérden mufl gemifigt und kontrolliert werden. Die Zahlungen
an ausldndische Regierungen miissen verringert werden, wenn der Staat nicht
bankrott gehen [sic!] soll. Die Leute sollen wieder lernen zu arbeiten, statt auf
offentliche Rechnung zu leben” (zitiert aus FAZ vom 28.12.1990).

3. Die Konsolidierung von Haushalten

Wie ldsst sich ein ,Leistungsvergleich® fiir die Konsolidierungsanstrengungen
eines Landes empirisch erfassen? Voraussetzung zur Beurteilung der Konsolidie-
rungsanstrengungen ist die Operationalisierung und Definition von Konsolidie-
rungsperioden. Das erste Problem stellt sich bei der Wahl der Indikatoren, auf
deren Basis die Haushaltspolitik und Konsolidierungsanstrengungen gemessen
und beurteilt werden kénnen. Um die tatsdchliche Konsolidierungspolitik zu
erfassen, sollte der Finanzierungssaldo (bzw. die Nettokreditaufnahme) um jene
Groflen bereinigt werden, welche eine Regierung nicht beeinflussen kann. Dies
sind einerseits die konjunkturelle Entwicklung sowie andererseits die Zinszahlun-
gen auf die Staatsschuld, fiir die eine Zahlungsverpflichtung besteht. Somit stehen
drei unterschiedliche Messkonzepte bzw. Ansdtze zur Auswahl, die den jahrlichen
nominalen Budgetsaldo ,bereinigen” und zur Analyse von Konsolidierungen her-
angezogen werden konnen:

« der konjunkturell bzw. zyklisch angepasste (d.h. an den Wirtschaftsverlauf
angepasste) Budgetsaldo (synonym: das strukturelle Defizit bzw. cyclically
adjusted balance CAB),

« der Primirsaldo (Budgetsaldo abziiglich Zinszahlungen auf die Staatsschuld)
sowie

« der konjunkturell bzw. zyklisch angepasste Primérsaldo (cyclically adjusted
primary balance CAPB).

In der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur finden sich zahlreiche Studien, die
sich mit Haushaltskonsolidierungen und deren Auswirkungen beschaftigen (z.B.
Zaghini 2001; Alesina/Perotti 1995, 1996, 1997; Hagen et al. 2002; Brandner 2003;
Mulas-Granados 2006). Diese Studien verwenden in der Regel die konjunktur-
bereinigten Saldenquoten (CAB) oder die konjunkturbereinigten Primérsalden
(CAPB) als Indikatoren fiir die diskretiondre Finanzpolitik. Aufgrund der Daten-
qualitdt, methodischer Probleme der Messung konjunktureller Anpassung und
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deutlich unterschiedlichen Werte bei OECD und IWF wird im Folgenden das
Primérsaldo zur Erfassung der Konsolidierungsleistung verwendet. Die zweite
Entscheidung bei der Operationalisierung eines Konsolidierungsindikators ist,
welche Kriterien erfiillt werden miissen, damit von einer Konsolidierungsphase
gesprochen werden kann. Dies bedeutet, dass neben der Kriterienauswahl auch
ein Konsolidierungszeitraum abgesteckt und bestimmte Schwellenwerte festgelegt
werden miissen. In Tabelle 1 werden zunéchst die verschiedenen Budgetkonzepte
bzw. Saldenkonzepte dargestellt.

Tabelle 1: Budgetsaldenkonzepte im Vergleich

Keine Bereinigung der konjunk- Bereinigung der konjunktu-
turellen Entwicklung rellen Entwicklung
. . . CAB -
Keine Bereinigung um Nettokreditaufnahme .
Zinszahlungen (nominaler Budgetsaldo) zyMlisch angepasster
Budgetsaldo
Bereinigung um CAPB -
. sung Primarsaldo zyklisch angepasster
Zinszahlungen .
Primérsaldo

Quelle: Eigene Darstellung.

Ein neuerer Ansatz zur Messung von Konsolidierung verwendet die tatsdchli-
chen Mafinahmen von Konsolidierungsprogrammen, die durch Regierung und
Parlament verabschiedet wurden. Devries et al. (2011) ermittelten auf Basis der
Budget- und Regierungsentscheidungen sowie anderer Informationen (z.B. der
Zentralbanken und des IWF) Konsolidierungsmafinahmen fiir 17 OECD-Staaten
zwischen 1978 und 2009. Dieser Datensatz ist zwischenzeitlich auch in anderen
Analysen verwendet worden. Devries und seine Ko-Autoren identifizieren insge-
samt 173 fiskalische Konsolidierungen bei 544 méglichen Fillen (17 Lander mal
32 Jahre) im Untersuchungszeitraum, was 31,8 Prozent aller moglichen Fille
entspricht.

Im Folgenden wird ein dritter Ansatz vorgestellt, der die Mehrdimensiona-
litat von Haushaltskonsolidierungen beriicksichtigt. Bei dem hier verwendeten
Indikator wird immer die Dauer mit zwei Jahren als Untersuchungsperiode be-
trachtet. Weitere Kriterien sind die Entwicklung der Staatsverschuldung sowie
als Erfolgskriterium die Entwicklung der Schuldenquote. Damit konnen auf
Basis der drei Kriterien die Konsolidierungsanstrengungen der OECD-Lander
auf einer Skala von 1 bis 10 typologisiert werden. Die Konsolidierungsperiode
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umfasst die beiden Jahre 2021 und 2022. Die Berechnung basiert auf drei Indika-
toren:

1. Niveau des Primirsaldos (in % BIP) gemessen iiber den Durchschnitt der
Untersuchungsperiode (alle 2 Jahre)

2. Entwicklung der Staatsverschuldung (in % BIP= Staatsschuldenquote) wih-
rend der zweijahrigen Untersuchungsperiode (Differenz im letzten Jahr vor
der Konsolidierung = 2020 zum letzten Jahr der Konsolidierung 2022).

3. Entwicklung der Staatsverschuldung (in % BIP) in den folgenden drei Peri-
oden (,Erfolgskriterium®) t plus 3 nach Ende der Betrachtung (2022 + 3 =
2025)

Insgesamt umfasst der Konsolidierungsindikator 10 Ausprigungen (Punkte):
Nicht stattfindende Konsolidierung wird operationalisiert {iber einen (im
Durchschnitt der Untersuchungsperiode) negativen Primérsaldo sowie einen
Anstieg/Riickgang (1 oder 2 Punkte) der Staatsverschuldungsquote im Untersu-
chungszeitraum. Eine teilweise Konsolidierung liegt vor, wenn der Primérsaldo
(in diesem Fall also ein Primariiberschuss) im Durchschnitt zwischen 0 und 2
Prozent des BIP betrigt. Dabei werden vier Subtypen unterschieden (je nach
Entwicklung der Schuldenquote im Untersuchungszeitraum sowie in den fol-
genden drei Jahren, 3-6 Punkte). Eine substanzielle Konsolidierung liegt vor,
wenn der Primiarsaldo im Durchschnitt der Untersuchungsperiode mindestens
2 Prozent des BIP betrégt. Dabei werden vier Subtypen unterschieden (je nach
Entwicklung der Schuldenquote im Untersuchungszeitraum sowie in den folgen-
den drei Jahren, 7-10 Punkte). In Abbildung 1 wird die Konstruktionslogik des
Konsolidierungsindikators nochmals in einer Ubersicht dargestellt. Substanzielle
und erfolgreiche Konsolidierungen zeichnen sich also dadurch aus, dass das
Primirsaldo mit mehr als 2 Prozent im Uberschuss ist und die Schuldenquote
nach drei Jahren gesunken sein muss.

In einer Analyse der Staatsausgaben wihrend Konsolidierungsphasen konnte
Wagschal (2011b) zeigen, welche Ausgaben besonders gekiirzt wurden. Dies wa-
ren vor allem (1) die allgemeine Verwaltung (hier werden auch die Zinszahlungen
erfasst), (2) die wirtschaftspolitischen Mafinahmen wie Subventionen (etwas we-
niger betroffen waren die Investitionen) und (3) die Verteidigung, die vielzitierte
Friedensdividende nach Ende des Kalten Krieges. Letztere wird angesichts der
Kriege und Konflikte zukiinftig nicht mehr in diesem Umfang anfallen.
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Vergleicht man das Ausgabenprofil der Konsolidierer mit jenem der Nicht-
Konsolidierer, so zeigen sich weitere bemerkenswerte Unterschiede. Im Gegen-
satz zu den Konsolidierern erhohten die Nicht-Konsolidierer ihre Ausgaben
besonders fiir Soziales und Gesundheit. Zwar stiegen die Gesundheitsausgaben
auch bei den Konsolidierern, jedoch in deutlich geringerem Umfang. Entschei-
dend war aber die Entwicklung der Sozialausgaben: Die Konsolidierer fuhren
diese generell stirker zuriick. Als erfolgreiche Sanierungsstrategien erweisen
sich auf8erdem folgende Instrumente bei der Ausgabenkiirzung als Erfolg verspre-
chend: (1) Verdnderungen von Indexierungen, (2) Verschirfungen der Bezugskri-
terien fiir Sozialleistungen, (3) Kiirzungen beim Personal (Nullrunden, teilweise
auch Personalabbau), (4) Verwaltungsreformen und (5) Subventionsabbau. Im
Grunde also alles harte und politisch durchaus riskante Einschnitte.

4. Konsolidierung im internationalen Vergleich

Fiir die empirische Auswertung wurden fiir 22 hoch industrialisierte OECD-Mit-
gliedsldnder? die notwendigen Daten fiir den Zeitraum von 1991/92 bis 2020/21
erhoben. Die letzte Konsolidierungsperiode ist dabei der Zwei-Jahreszeitraum
2020/2021, wobei fiir die Bewertung als erfolgreiche beziehungsweise nicht er-
folgreiche Konsolidierungsphase die Verschuldungsquote fiir 2024 notwendig
war. Somit kann die vorliegende Analyse die gesamte Periode nach 1990 abde-
cken. Die Varianz zwischen den OECD-Landern im Untersuchungsraum ist be-
achtlich. Die Lander mit der geringsten Konsolidierungsanstrengung sind Japan,
Frankreich, das Vereinigte Konigreich, die USA und Spanien. Im Durchschnitt
haben dabei Frankreich und Japan so gut wie keine Konsolidierungsphase im ge-
samten 30 Jahre umfassenden Untersuchungsabschnitt. Im Durchschnitt liegt der
Konsolidierungswert iiber alle 22 Lander und 30 Untersuchungsjahre bei 4,1. Dies
bedeutet im Durchschnitt eine eher schwache Konsolidierung. Dabei ist jedoch
zu beriicksichtigen, dass Lander, die etwa eine positive Haushaltssituation haben,
gar keine Konsolidierungsanstrengung unternehmen miissen. Die starksten Kon-
solidierungsanstrengungen weisen Belgien, Irland, Neuseeland, Norwegen und
Italien auf. Insbesondere das positive Abschneiden von Belgien und Italien ist auf
den ersten Blick etwas iiberraschend. Angesichts der hohen politischen Polarisie-
rung in beiden Lindern mit einem hohen Anteil links- und rechtspopulistischer
Parteien scheint diese Steuerungsleistung iiberraschend.

2 Die 22 Lander sind in Abbildung 2 dargestellt.
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Ein Blick auf den zeitlichen Verlauf zeigt jedoch Besonderheiten. Beide
Lander waren in den 1980er und 1990er Jahren besonders hoch verschuldet.
Durch die Schaffung einer gemeinsamen européischen Wahrung wurden mit
dem Vertrag von Maastricht im Dezember 1991 verschiedene Kriterien vereinbart,
die als Eintrittsbillett in die Wahrungsunion zu erfiillen waren. Im Bereich der
Haushaltsfithrung waren dies das 3-%-Defizitkriterium sowie das 60-%-Schul-
denstandskriterium, welche jeweils in Relation zum Bruttoinlandsprodukt nicht
tiberstiegen werden sollten. Gerade im Vorfeld des Stichjahres 1999 gab es daher
bei den hoch verschuldeten Landern besonders starke Konsolidierungsanstren-
gungen. Nach 2002 flachen diese jedoch deutlich ab, insbesondere im Fall Itali-
ens. So lag der Durchschnitt fiir den Konsolidierungsindikator in den acht Jahren
vor 2001/2002 bei 9 (!) und in den acht Jahren nach 2002/2003 bei 5,1, ein
signifikanter Unterschied.

Abbildung 2: Rangliste erfolgreicher Konsolidierungslinder (1991-2021)

Mittelwert des Konsolidierungsindikators

BELGIEN
IRLAND
NEUSEELAND
NORWEGEN
ITALIEN
DANEMARK
SCHWEDEN
GRIECHENLAND
AUSTRALIEN
KANADA
NIEDERLANDE
KOREA
DURCHSCHNITT 22 LANDER/30 JAHRE
FINNLAND
DEUTSCHLAND
SCHWEIZ
OSTERREICH
PORTUGAL
SPANIEN
USA
VEREINIGTES KONIGREICH
FRANKREICH

JAPAN 4

1,0 2,0 3,0 4,0 5,0 6,0 7,0

Quelle: Eigene Auswertungen und Berechnungen auf Basis der Operationalisierung in Abbildung 1.
Dargestellt sind die Durchschnitte von 1991 bis 2021.
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Auffallend bei der Rangliste der erfolgreichen und weniger erfolgreichen Konso-
lidierungslédnder ist der Fakt, dass besonders grofie Lander eine deutlich unter-
durchschnittliche Konsolidierungsperformanz aufweisen. Am Ende der Rangliste
liegen fiinf grofle Lander, wihrend an der Spitze vier kleine und ein grofies
Land liegen. Dies kann unter anderem damit erklart werden, dass kleine Lander
insbesondere von den Kapitalmérkten stirker betroffen sind. Im Fall des Landes
Schweden gibt es etwa eine Geschichte des Ministerprasidenten Goran Persson,
der sich fiir Schwedens Verschuldungspolitik in den 1990er Jahren an den Fi-
nanzmdrkten rechtfertigen musste. Er beschrieb dies als eines der schlimmsten
Erlebnisse wahrend seiner Amtszeit als Ministerprasident Schwedens (vgl. Die
Presse vom 14.2.2010).

Betrachtet man die Entwicklung der Konsolidierung tiber die Zeit (vgl. Ab-
bildung 3), kann man fiir den Durchschnitt tiber alle Lander (schwarze Linie)
ein Auf und Ab beobachten, welches mit den okonomischen Entwicklungen
stark korrespondiert. In Zeiten guten okonomischen Wachstums und stabiler
politischer Verhéltnisse gelingt eine Konsolidierung besser. Dennoch lassen sich
fiir einige Lander interessante linderspezifische Faktoren identifizieren. So weist
die Schweiz tiber die vergangenen 30 Jahre insgesamt eine unterdurchschnittliche
Konsolidierungsbilanz auf. Gerade in den 1990er Jahren hatte sich die Situation
der offentlichen Finanzen in der Schweiz verschlechtert. Im Jahre 2003 wurde die
Schuldenbremse in der Schweiz eingefiihrt, die ab dem Jahr 2005 galt. Betrachtet
man die 14 Jahre vor der Einfithrung der Schuldenbremse mit den 16 Jahren nach
ihrer Einfithrung, so ist der Durchschnitt des Konsolidierungsindikators deutlich
besser unter der Agide der Schweizer Schuldenbremse (Durchschnitte 1,9 fiir
1991-2004 und 4,8 fiir 2005-2021).

Ahnliches gilt fiir die Schuldenbremse in Deutschland. Diese wurde 2009
verabschiedet und galt ab 2011. Allerdings wurde sie danach bereits viermal aus-
gesetzt. Dennoch zeigt sich, dass die durchschnittliche Konsolidierungsleistung
unter der Schuldenbremse deutlich besser war als unter dem Regime mit der
bis dorthin giiltigen ,goldenen Regel® zu Begrenzung der Verschuldung (vgl.
Wagschal 2011a). Natiirlich ist dabei zu beriicksichtigen, dass nach der deutschen
Einheit erst einmal eine expansive Ausbaupolitik gefahren wurde. Gleichwohl
ist die Periode nach 2011 ebenfalls durch zahlreiche Krisen gepragt, wie die
Finanzkrise, die Euro-Schuldenkrise, die Migrationskrise sowie die Coronakrise.
Im Durchschnitt betrug der Konsolidierungsindikator 2,4 fiir 1991-2010 und 5,7
fiir 2011-2021.

Sowohl fiir die Lander der Europdischen Union als auch fiir die Schweiz und
Deutschland kann damit festgehalten werden, dass Verschuldungsgrenzen und
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Verschuldungsregeln wirken. Langfristig er6finen diese somit den Landern etwas
mehr Handlungsspielraum. Auffillig ist auch, dass besonders in Krisenzeiten
die Konsolidierungsanstrengungen deutlich zuriickgehen, was durchaus sinnvoll
ist, denn selbst die Klassische Theorie der Wirtschaftswissenschaften akzeptiert
gerade in Krisenzeiten eine hohere Verschuldung. So zeigt sich, dass wéihrend
der Finanz- und Euroschuldenkrise von 2008 bis 2013 sowie wéhrend der Coro-
nakrise ab 2020 die Verschuldung ansteigt, aber auch die Konsolidierung deutlich
zuriickgeht (vgl. Abbildung 3).

Abbildung 3: Entwicklung der Konsolidierung iiber die Zeit

10
/ Belgien
a—

Durchschnitt

Konsolidierungsindikator

8646 —
0066 —
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T
©
@
@
=
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SEYE —~
9856 —

Konsolidierungsperiode (2-jahrig, rollierend)
""" Deutschland — Durchschnitt 22 Lander — Belgien — — Schweiz

Quelle: Eigene Auswertungen und Berechnungen auf Basis der Operationalisierung in Abbildung 1.

Wie wirkt die Haushaltskonsolidierung auf die Verschuldungsquoten? Von der
Konstruktionslogik her ist zu vermuten, dass je stirker die Konsolidierungsan-
strengungen sind, desto niedriger sollte das Staatsverschuldungsniveau sowie
die Verdnderung der Schuldenquoten sein. So betrug der Verschuldungsquoten-
anstieg zwischen 1990 und 2022 34,6 Prozentpunkte. Betrachtet man die 22 Un-
tersuchungsldnder zwischen 1990 und 2022 und korreliert die Veranderung der
Schuldenquoten mit der durchschnittlichen Konsolidierungsperformanz (Durch-
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schnitt von 1991 bis 2021), dann ist in der Tat eine starke negative Korrelation
festzustellen (r = -0,72, vgl. Abbildung 4).

Abbildung 4: Verdnderung der Verschuldung und Konsolidierung iiber die Zeit
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Quelle: Eigene Auswertungen und Berechnungen. Rohdatenquelle: OECD.

Japan, das Land mit dem hochsten Verschuldungsniveau, weist auch die
schwichste Konsolidierungsleistung auf. Irland, welches den stirksten Verschul-
dungsriickgang zu verzeichnen hatte (vgl. Abbildung 4), hat die zweitbeste
Verschuldungsperformanz. Insbesondere der irische Fall ist bemerkenswert, da
Irland in den 1980er Jahren noch das am starksten verschuldete OECD-Land war.
Durch eine aggressive Steuerpolitik gelang es in den 1990er Jahren hohe Wirt-
schaftswachstumsraten bis heute zu erzielen, so dass Irland mittlerweile eines der
reichsten Lander der OECD ist und dementsprechend die Schuldenquote iiber
eine Wachstumsstrategie gesenkt worden ist. Manche Lander, wie Norwegen, ha-
ben aufgrund ihres Rohstoftreichtums bessere Bedingungen fiir eine Haushalts-
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konsolidierung, was in einer vergleichenden Bewertung zu beriicksichtigen ist.
Der Konsolidierungsindikator ist zudem auch negativ mit dem Schuldenstand
des Jahres 2022 mittelstark korreliert (r = -0,49).

5. Erkldrungsansitze fiir den Konsolidierungserfolg

Wie kann man den Verschuldungsanstieg mit dem Theorieansatz der Heidelber-
ger Schule der Staatstitigkeitsforschung analysieren und erklaren (Schmidt 1993,
2000)?

©)

)

Die alteste und in der Gesamtschau erklarungskraftigste Theorieschule dieses
Ansatzes ist die funktionalistische bzw. soziodkonomischen Theorie der De-
termination der Staatstitigkeit. Es zeigte sich bei verschiedenen Analysen zur
Haushaltskonsolidierung im internationalen Vergleich, aber auch im Bundes-
landervergleich fiir Deutschland (vgl. Wagschal/Wenzelburger 2008; Wag-
schal et al. 2009; Wagschal 2011b), dass das Wirtschaftswachstum, 6konomi-
sche Krisen, die Sozialausgaben, aber auch Faktoren wie die Seniorenquote
ganz zentrale Treiber fiir den Anstieg der Verschuldung und umgekehrt
auch fiir schwache Konsolidierungsmafinahmen sind. Generell erklart diese
Schule sowohl den Anstieg der Verschuldung als auch die Konsolidierungs-
leistung. Diese ist diskretiondr aber auch von den Handlungen der Regierung
abhingig und damit von einzelnen Politikern.

Weitere wichtige Faktoren dieser Theorie sind jedoch auch die verschiedenen
Krisen, die Konsolidierungen deutlich beeinflussen. So war die Konsolidie-
rungsleistung seit 1990 nie so schlecht wie wihrend den vergangenen Jahren
der Corona-Krise. Dies liegt unter anderem an der expansiven Konjunktur-
und Sozialpolitik mit einer hohen Verschuldung zur Bewiltigung dieser Kri-
se. Die Analyse simtlicher Konsolidierungsepisoden zeigt insgesamt, dass es
also vor allem wirtschaftliche Rahmenbedingungen sind, die Konsolidierung
beeinflussen. Die wichtigsten Groflen sind dabei das Wirtschaftswachstum,
die Verdnderung der Zinssitze, aber etwa auch positiv das Ende des Kalten
Krieges mit der angefallenen Friedensdividende.

Haushaltskonsolidierungen sind ebenfalls von parteipolitischen Faktoren ab-
héngig. Diese sind jedoch schwicher fiir die Erklarung von Konsolidierun-
gen als etwa bei der Erkldrung der Verschuldung und der Haushaltsdefizite
(Wagschal 1996). Es zeigt sich im internationalen Vergleich, dass tendenziell
biirgerliche Regierungen ihre Haushalte etwas schwicher konsolidiert haben.
Generell spielt dieser Faktor aber eine eher untergeordnete Rolle. Die par-



https://doi.org/10.5771/9783748942153-351
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

366

©)

(4)

(5)

Uwe Wagschal

ties-do-matter-Hypothese ist daher nur bedingt tauglich zur Erklarung der
Haushaltskonsolidierung.

Ebenfalls von geringer Bedeutung sind die Effekte der Theorie der Machtres-
sourcen organisierter Interessen. Als dritter Theoriestrang haben Interessen-
gruppen einen gewissen expansiven Effekt auf die Staatsausgaben, weil diese
Akteure tendenziell Leistungen wiinschen. Gewerkschaften, mitunter aber
auch Arbeitgeber, die sich Auftrdge von einer expansiven Staatstatigkeit ver-
sprechen, sind daher negativer zu Konsolidierungen eingestellt.

Der vierte Erklarungsansatz ist die Globalisierungstheorie. Diese liefert wie-
derum einen deutlich stérkeren Erkldrungsbeitrag. So zeigt sich, dass Lander
mit einer hoheren Verschuldung und Abhéngigkeit vom Kapitalmarkt eine
deutlich hohere Risikopramie auf ihre Staatsschulden zu bezahlen haben.
Dies gilt zwar nicht fiir das am stirksten verschuldete Land Japan, weil
sich die japanische Regierung vor allen Dingen intern auf dem heimischen
Kapitalmarkt verschuldet. Dennoch sind die Daten und Befunde eindeutig:
Je hoher, die Schuldenquoten und je stirker die Kapitalmarkteinbindung,
desto vulnerabler ist ein Land. Insofern {iberrascht es nicht, dass vor allem
kleine, global besonders vernetzte Lander, die stark in den Weltmarkt und die
Kapitalmirkte integriert sind, besonders starke Konsolidierungsanstrengun-
gen unternommen haben. Dies auch, um sich so vor Spekulationsangriffen
zu schiitzen. Zudem schlagen internationale Krisen besonders bei kleineren
Landern durch, was etwa bei der Finanz- und Staatsschuldenkrise 2008-2013
zu beobachten war.

Besonders wirkmaichtig sind jedoch Institutionen und damit die institutiona-
listischen Theorien. Die Untersuchung fiir die Verschuldungsgrenzen haben
gezeigt, dass diese wirksam waren, in der Europiischen Union vor der
Einfiihrung des Euros, aber auch in der Schweiz sowie in Deutschland.
Verschuldungsgrenzen wirken jedoch nicht immer, beispielsweise wenn die
Regelbefolgung gering und die Konstruktionslogik der jeweiligen Schulden-
grenzen mangelhaft ist (Wagschal 201la). Detailanalysen (Wenzelburger
2012) haben gezeigt, dass es aber auch die unterschiedlichen Budgetstrate-
gien sind, die erfolgreich auf eine Haushaltskonsolidierung einwirken. Ein
starker Finanzminister, der Vetorechte besitzt, wire hierfiir ein Beispiel. Aber
auch die institutionelle Anderung der Haushaltsaufstellung, der Kontrolle
sowie Haushaltsiiberwachung spielt eine Rolle. Lander, die ihre Haushalts-
aufstellung von einem traditionellen Bottom-Up-, d.h. iiber ein Anmeldever-
fahren, auf ein Top-Down-Verfahren, bei dem etwa eine Obergrenze durch
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den Finanzminister vorgegeben wird und zentralisierte Verhandlungen statt-
finden, umgestellt haben, verfolgten eine erfolgreiche Strategie.?

Zudem macht es einen groflen Unterschied, ob einnahmeseitig oder ausga-
benseitig konsolidiert wird. Eine Reduktion der Ausgaben ist dabei langfris-
tig fiir den Konsolidierungserfolg nachhaltiger, als die Erhohung der Einnah-
men, die mitunter fiir andere Projekte ausgegeben werden (Wagschal/Wen-
zelburger 2008).

(6) SchlieSlich gibt es als sechsten Erklarungsansatz die Theorie der Pfadabhén-
gigkeit. Nach diesem Ansatz wire zu vermuten, dass Lander, die historisch
eine hohe Verschuldung aufweisen, auch weiterhin diesem Pfad folgen und
dementsprechend geringere Konsolidierungsanstrengungen vornehmen. Die
Fille Griechenlands und Frankreichs konnten hierfiir als Belege gelten.
Dagegen zeigen Belgien, Irland aber auch Schweden, dass es gegenldufige
Tendenzen gibt. Insgesamt ist die Pfadabhédngigkeitshypothese nur einge-
schrinkt geeignet, um die Konsolidierungsbemithungen zu erkldren.

Was fehlt bei den Erklarungen? Moglicherweise konnte man noch kulturelle Fak-
toren zur Erklarung der Staatstitigkeit heranziehen. So fillt auf, dass eine Reihe
von Liandern besonders gut abschneiden, die protestantisch geprigt sind. Aus
dem kultischen Erkldrungsansatz von Max Weber von der Wirkmachtigkeit des
Protestantismus kénnte man diesen Faktor heranziehen. So hief§ der Schliisseltext
von Weber: ,Die protestantische Ethik und der Geist des Kapitalismus® (Weber
1904). Hiernach liefle sich argumentieren, dass protestantische Lander auf eine
geringe Verschuldung und stirker auf marktwirtschaftliche sowie kapitalistische
Erfolgsbedingungen achten. Insgesamt ist der Zusammenhang jedoch mit dem
Konsolidierungsindikator eher schwach, wenn man den Anteil der Protestanten
respektive Katholiken mit dem Konsolidierungsindikator korreliert.

6. Fazit

Dieser Beitrag versuchte, die Konsolidierungsanstrengungen von 22 OECD-Lan-
dern im Zeitraum von 1991-2021 zu beschreiben und anschlieflend zu erklaren.

3 Auch die Bundesregierung hat vom traditionellen Anmeldeverfahren (Bottom-Up-An-
satz) hin zu einem Top-Down-Verfahren umgestellt: ,Bis zur Aufstellung des Bundes-
haushalts 2011 verlief das regierungsinterne Haushaltsaufstellungsverfahren ,bottom up®
[...] Seit der Aufstellung des Bundeshaushalts 2012 wird der Sachhaushalt ,top down*
aufgestellt (BMF 2015: 30) Maf3geblich fiir diese Anderung war der Staatssekretir
Gatzer (SPD).
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Hierfiir wurde zunichst einmal ein Konsolidierungsindikator konstruiert, der auf
vier Indikatoren basiert:

(1) der Dauer der Konsolidierung

(2) dem durchschnittlichen Priméarsaldo innerhalb von 2 Untersuchungsjahren

(3) dem Niveau der Verschuldungsquoten

(4) der Verdnderung der Verschuldungsquoten nach einem gewissen Zeitraum (t
= 3), als Erfolgsindikator.

Die Varianz zwischen den Léandern, aber auch innerhalb der einzelnen Lander
tiber die Zeit ist dabei beachtlich. Es gibt fast keine Lander, die keine grofiere
Varianz aufweisen, sieht man von Japan und Frankreich ab, in denen es keine
Konsolidierungsanstrengung {iber den gesamten Untersuchungszeitraum gab.
Die erfolgreichsten Liander der Haushaltskonsolidierung waren Belgien, Irland,
Neuseeland, Norwegen und Italien. Deutschland liegt im unteren Mittelfeld der
OECD-Linder mit einem leicht unterdurchschnittlichen Wert von 3,5 auf der
Konsolidierungsskala von 1-10. Hier ist sicherlich die Deutsche Einheit ein Er-
klarungsfaktor fiir die unterdurchschnittliche Performanz. Zumindest seit der
Einfithrung der Schuldenbremse (2011) liegt dieser Wert deutlich hoher als zuvor.
Generell haben Schuldenbremsen einen ddmpfenden Effekt, der gut nachweisbar
ist.

Am erklarungskriftigsten sind jedoch die soziookonomischen Faktoren.
Auch Krisen, wie die Finanzkrise, die Euro-Schuldenkrise, die Migrations-Krise,
die Corona-Krise, aber auch der ,,6konomische Schock® durch die Deutsche Ein-
heit, konnen entweder im internationalen Vergleich, aber auch landerspezifisch,
einen Erklarungsbeitrag leisten. Neben den sozioékonomischen und den institu-
tionellen Faktoren sind es aber auch die internationale Einbettung sowie die
Abhingigkeit von Kapitalmarkten, die die Konsolidierungsanstrengung erklaren
konnen. Auf den Verlust des Handlungsspielraums von Regierungen durch eine
hohe Staatsverschuldung ldsst sich fast nur noch durch harte Konsolidierungspo-
litik reagieren. Die lange Zeit tiefen Zinsniveaus sowie die Einsparungen bei
den Militarausgaben hatten zudem Spielrdume fiir die Haushaltskonsolidierung
eroffnet.
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