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Grundprobleme der Staatsverschuldung*
Von Professor Dr. Hans Herbert v. Arnim, Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer

Mit dem Hochschnellen der Defizite in den offentlichen

Haushalten seit Mitte der 70er Jahre! hat das Thema

,,Staatsverschuldung® in der Bundesrepublik wieder zu- -

nehmende Beachtung gefunden. Zugleich mehren sich die
warnenden Stimmen. Piittner weist in seiner hier zu be-
sprechenden Studie mit Recht darauf hin, da88 es noch vor
wenigen Jahren ,,ausgesprochen schwierig® war, die jetzt
starker aufkommende und auch von ihm vertretene Auf-
fassung von der Bedenklichkeit der Kreditfinanzierung
,,selbst einer kritischen und zur Vorsicht neigenden Horer-
schaft nahezubringen® (8. 5); solche Versuche sind aller-
dings auch in jener Zeit durchaus unternommen worden?.

1. Zur Notwendigkeit eines fiicheriibergreifenden Ansatzes

Das Thema ,,Staatsverschuldung® ist seiner Natur nach
nur durch ficheriibergreifende Arbeitsweise in den Griff
zu bekommen; seine befriedigende Behandlung setzt des-
halb die Bereitschaft des Bearbeiters voraus, den Rubikon
zum Nachbargebiet zu iiberschreiten, eine Bereitschaft, die
bei Wirtschaftswissenschaftlern bisher stirker ausgepragtzu
sein scheint als bei Juristen. So kommt es, daB8 die Diskus-
sion von Vertretern der Wirtschaftswissenschaften be-
herrscht wird, wihrend die Rechtswissenschaft, insbeson-
dere auch die Staatsrechtslehre, noch nachhinkt. Zugege-
ben: Staatsrechtler haben es hier schwerer; Volkswirt-
schaftslehre, insbes. Finanzwissenschaft, haben das Ver-
schuldungsproblem seit Jahrhunderten hichst vielschichtig,
in zentralen Fragen auch {iberaus streitig, behandelt, so
daB bereits die bloBe Kenntnisnahme vom wirtschaftswis-
senschaftlichen Streitstand fiir den Juristen (zeitlich und
methodisch) aufwendig ist. Dagegen kann der Wirtschafts-
wissenschaftler sich relativ leicht einen Uberblick iiber die
wichtigsten rechtlichen Vorschriften, insbes. die des Grund-
gesetzes, verschaffens. Trotz dieser hohen Zugangsschwelle
sollte die Staatsrechtslehre die Ohren vor der wirtschafts-
‘wissenschaftlichen Diskussion nicht verschlieBen oder gar
versuchen, diese Beschriinkung unter Berufung auf eine (wie
immer zu definierende) ,,rein juristische Methode* noch
eine Art héhere Weihe der Methodenreinheit zu geben. Die
facheriibergreifende Problematik des Themas Fi8t vielmehr
nur die Alternativen: Entweder die Staatsrechtslehre nimmt
vom wirtschaftswissenschaftlichen Streitstand und damit
von der Behandlung der Probleme, die auch sein Vorver-
stindnis sowohl bei der juristischen Auslegung als auch bei
der rechtspolitischen Fortentwicklung steuern, Kenntnis
(was keineswegs gleichzusetzen ist mit der unkritischen

* Zugleich Besprechung von: Giinter -Piittner, Staatsverschuldung als
Rechtsproblem. Ein verfassungsrechtliches Plidoyer gegen die
Kreditfinanzierung der bffentlichen Haushalte. Erw. Fassung eines
Vortrags vor der Berliner Juristischen Gesellschaft am 2. 7. 1980,

Walter de Gruyter, 1980, 26 S., DM 12,~. Die Seitenzahlen im~

Text beziehen sich, wenn nichts Abweichendes vermerkt ist, auf
diese Verdfientlichung.

1 Uberblick bei Borell/Stern, Finanzpolitik am Scheideweg. Schulden-
und Ausgabenentwicklung erfordern Einsparungen, 1980 (Nr. 47 der
Sdbri)fteéugi};; des Karl-Brauer-Instituts des Bundes der Steuerzahler
e.V.), S. .

2 Vgl. z. B. Karl-Brduer-Institut des Bundes der Steuerzahler. Zur
gegenwirtigen Problematik der Staatsverschuldung (Verf. Hans
Herbert v. Arnim), Nr. 1 der Reihe ,Stellungnahmen®, Sept. 1968.
Darin findet sich auch eine kritische Auseinandersetzung mit dem
Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium
fiir Wirtschaft vom 23, 7. 1968, Kriterien und Konsequenzen der
Staatsverschuldung, Bulletin der Bundesregierung 1968, S. 860, wel-
ches einer Ausweitung der Kreditfinanzierung seinerzeit erheblichen
Vorschub leistete.

3 Vgl. als Beispiel: Ehrlicher, Grenzen der Sffentlichen Verschuldung,
Wirtschaftsdienst 1979, S. 393 (393 f.). Besonders bietet sich natiir-
lich eine Zusammenarbeit von Juristen und Volkswirten an. So
stammt eine jiingst verdffentlichte eindriickliche Behandlung des
Themas ,.Staatsverschuldung und Verfassung® aus der Feder eines
solchen Teams; Brenner/Haury/Lipp, FA 1980, S. 236-255.
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{Jbernahme bestimmter Positionen), oder sie liBt das

_‘Thema iiberhaupt beiseite. Tertium non datur! Den Aus-

weg der Abstinenz ist die Staatsrechtslehre in den vergan-
genen Jahrzehnten nur zu hiufig gegangen — und zwar nicht
nur hinsichtlich des Themas Staatsverschuldung, sondern
in Bezug auf den gesamten Bereich der Sffentlichen Finan-
zen, der, worauf Piittner (S. 6, 9) ausdriicklich hinweist, oft
aus ihrer Betrachtung ausgeblendet blieb4. Angesichts der
zunchmenden Bedeutung gerade dieses Bereiches und der
historischen Erfahrung, daf sich in den Staatsfinanzen héu-
fig die allgemeine politische Entwicklung wie durch eine
Lupe vergroBert widerspiegelt und daf} insbes. Staatskrisen
hiufig zuerst als Finanz- und Wirtschaftskrisen in Erschei-
nung treten, ist die stiefmiitterliche Behandlung der Finanz-
wirtschaft durch die Staatsrechtslehre sachlich in gar keiner

‘Weise mehr vertretbar. Vor dem Hintergrund dieses juristi-

schen Nachholbedarfs ist die Arbeit von Piittner schon
deshalb verdienstvoll, weil sie das Problem der Staatsver-
schuldung iiberhaupt thematisiert und dadurch der juristi-
schen Diskussion fruchtbare Anstd8e vermittelt. Die Nach-
weise iiber die notwendige Beriicksichtigung wirtschafts-
wissenschaftlicher Erwigungen sind bei Piittner zwar spir-
lich. Das gilt auch fiir die Nachweise aus dem juristischen
Schrifttum, erklirt sich aber aus der Konzeption als Vor-
trag. Im iibrigen ist offensichtlich, daB sich an zahlreichen

* Stellen von Piittners Ausfilhrungen Debatten widerspie-

geln, die er mit wirtschaftswissenschaftlichen Kollegen
gefiihrt hat.

2. Art. 109 Abs. 2 GG

Die beiden fiir die offentliche Verschuldung zentralen
Vorschriften des Grundgesetzes sind Art. 109 Abs. 2 und
Art. 115 Abs. 1 Satz 2. Art. 109 Abs. 2, der durch das
15. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes v. 8. 6. 1967
(BGBL. LS. 581) — gleichzeitig mit dem ErlaB des Stabilitéits-
und Wachstumsgesetzes (BGBL 1 S. 582) ~ eingefiihrt wor-
den ist, verpflichtet Bund und Linder, bei ihrer Haushalts-
wirtschaft den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts Rechnung zu tragen. Da zur Haushalts-
wirtschaft auch die staatliche Einnahmeseite gehort, erfafit
Art. 109 Abs. 2 GG auch die Kreditaufnahmes. Der Schliis-
selbegriff des ,gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts® ist
wirtschaftswissenschaftlicher Herkunft. Art. 109 Abs. 2
GG stellt den Klassischen Fall einer Rezeption wirtschaft-
licher Vorstellungen durch die (Verfassungs-)Rechtsord-
nung dar$ mit der Folge, daB Art. 109 Abs. 2 GG ohne die
Einbeziehung wirtschaftswissenschaftlicher Zusammen-
hiinge gar nicht verstanden, geschweige denn sinnvoll inter-
pretiert werden kann?. Hier wird die oben getroffene Fest-

* stellung, daB die Behandlung der Staatsverschuldung nicht

ohne Heranziehung wirtschaftswissenschaftlicher Erkennt-
nisse moglich ist, besonders deutlich8. Art. 109 Abs. 2 GG

4 Isensee, FS Ipsen, 1977, S. 409 (412), spricht gar von einer ,Finanz-
blindheit* der Staatsrechtslehre. )

5 Vogel/Wiebel, BK, Zweitbearb. des Art. 109 GG (1971), RdNr. 40;
Piduch, Bundeshaushaltsrecht (Loseblatt-Kommentar), Art. 109,
RdNr. 5; Wiebel, BK, Zweitbearb. des Art. 115 GG (1978), RdNr. 95.

6 Dazg v. Arnim, Volkswirtschaftspolitik, 3. Aufl, 1980, S. 39 f.,
143 £,

7 Statt vicler: Vogel/Wiebel (FuBn. 5), RdNr. 140.

8 Die Angewiesenheit der Jurisprudenz auf die W‘irtsdxaftswisse_n-
schaften (was, wie schon betont, allerdings nicht gleichbedeutend ist
mit der unkritischen Ubernahme bestimmter dogmatischer Positionen
der Wirtschaftswissenschaften) kommt z. B. auch darin zum _A}IS-
druck, daB die beiden vorliegenden Kommentare zum Smbﬂlt?ts-
gesetz Gemeinschaftsarbeiten von Juristen und Volkswirten sind.
Der eine Kommentar stammt von dem Offentlichrechtler Stern und
den Wirtschaftswissenschaftlern Miindh und Hansmeyer, der andere
von Alex Mdller herausgegebene Kommentar ist die Arbeit eines
Teams von fiinf Wissenschaftlern, teils Juristen, teils Volkswirten.
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geht von der Erkenntnis aus, da8 die staatliche Haushalts-
wirtschaft die gesamtwirtschaftliche Lage wesentlich beein-
flussen kann, und verlangt von Bund und Lindern, diese
Beeinflussungsmoglichkeit zur Herbeifilhrung moglichst
guter gesamtwirtschaftlicher Ergebnisse zu nutzen. Dies
setzt die Fihigkeit, die gesamtwirtschaftliche Lage und ihre
voraussichtliche Entwicklung zu bestimmen (bzw. die Er-
kenntnis der beschrinkten Fihigkeit dazu), voraus, eben-
so wie die Vorstellung von der gesamtwirtschaftlichen Aus-
wirkung alternativer Haushaltsgestaltungen®.

Die urspriingliche Interpretation des Art. 109 Abs. 2
- GG geht dahin, der Staat habe in der konjunkturelien
Rezession, die durch eine Unterbeschiftigung der Kapazi-
taten gekennzeichnet ist, ,deficit spendig” zu betreiben,
d. h. Ausgaben (statt mit Steuern) mit frither angesammel-
ten Uberschiissen (,,Konjunkturausgleichsriicklage®) oder
mittels 8ffentlicher Kredite zu finanzieren, um die gesamt-
wirtschaftliche Nachfrage auszuweiten, wihrend er in der
Phase der konjunkturellen Uberhitzung weniger oder gar
keine neuen Kredite aufnehmen, sondern frither aufge-
nommene Kredite zuriickzahlen oder finanzielle Mittel in
der Konjunkturausgleichsriicklage stillegen miisse (,sur-
plus saving®), um eine dimpfende Wirkung auf die gesamt-
wirtschaftliche Nachfrage zu erzieleni®. Dies ist der Kern-
gedanke der auf den Lehren von John Meynard Keynest!
aufbauenden antizyklischen Finanzpolitik!2, Man hat dabei
teilweise unterstelit, daB Phasen konjunktureller Uberhit-
zung und konjunktureller Unterkiihlung gleichmiBig auf-
einander folgen, so da3 Kreditaufnahme und -riickzahlung
bzw. Geldstillegung sich iiber den Konjunkturzyklus hin-
weg in etwa ausgleichen. Interessant ist, daB sich nach die-
ser Vorstellung nur kurzfristig eine Abweichung vom
(materiellen) Haushaltsausgleich ergibt: Da im Boom die
Steuereinnahmen die Ausgaben {ibersteigen, in der Rezes-
sion dagegen dahinter zuriickbleiben, ergibt sich mittel-
fristig in etwa ein Ausgleich von Defiziten und Uberschiis-
sen (Gedanke des ,,zyklischen Budgetausgleichs“13), Frag-
lich aber ist, ob die dabei unterstellte Symmetrie der kon-
junkturellen Auf- und Abbewegungen sich tatsichlich ein-
stellt, oder ob nicht entweder die Boomphasen, oder umge-
kehrt die Unterkiihlungsphasen iiber lange Zeit sehr viel
stirker ausgeprigt sind, so daB auch iiber den Konjunktur-
zyklus hinweg kein materieller Haushaltsausgleich mehr
eintritt. Halt man auch im Falle des Uberwiegens der
Rezessionsphasen an der Interpretation des Art. 109 Abs. 2
GG im Sinne der antizyklischen Fiskalpolitik fest, dann
folgt daraus die Tendenz zu einer stindigen Zunahme der
Staatsverschuldung. Solche Gegebenheiten hatte Keynes in
der Tat unterstellt. Er war — die Erfahrungen der Welt-
wirtschaftskrise vor Augen — davon ausgegangen, die mo-
dernen (privat-)kapitalistischen Volkswirtschaften hitten
wegen chronischen Mangels an gesamtwirtschaftlicher
Nachfrage vorwiegend mit unzureichender Auslastung der
Produktionskapazititen und Arbeitslosigkeit zu kdmpfen.
In Fortentwicklung des Keynes’schen Konzepts prigte Al-
vin Hansen das Wort von der ,sikularen Stagnation®,
welche die reifen westlichen Industrielinder kenn-

9 So auch Wiebel (Fuin. 5), RdNrn. 99 ff.

10 So im AnschluB an die Begriindung des Regierungsentwurfs (BT-
Drucks. V/890, S. 11) die einschligigen Kommentierungen zu Art.
109 GG, z. B. Piduch (FuBn, 5), Einfilhrung, S. 9, und Art. 109 GG,
RdNr. 24; Maunz/DiirigiHerzog/Scholz, Grundgesetz, Loseblatt-
Kommentar, 1979, Art. 109, RdNr. 24; Schmidt-Bleibtreu/Klein,
Grundgesetz, 5. Aufl., 1980, Art. 109, RdNr. 9.

11 Keynes, Allgemeine Theorie der Beschiftigung, des Zinses und des
Geldes, 1936.

12 Dazu v. Arnim, Volkswirtschaftspolitik (FuBn. 6), S. 173 ff. m. w. N.

13 Vgl. Neumark, Grundziige und Arten der Haushaltsfithrung und
Finanzbedarfsdeckung. Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. 1,
1952, S. 606 (637).

zeichnet4, Aufgabe des Staates sei es deshalb, den chroni-
schen Nachfragemangel durch stindiges deficit spending
zu kompensieren.

In den ersten gut zwanzig Jahren der Bundesrepublik
zeigte sich allerdings eine ganz andere Lage. Die Entwick-
lung war nicht durch Nachfrageliicken gekennzeichnet, im
Gegenteil: nach Abbau der urspriinglich sehr hohen durch
Kriegszerstdrung und Fliichtlingszuwanderung hervorge-
rufenen Arbeitslosenzahl bestand seit 1960 — neben weit-
gehender Auslastung der sichlichen Produktionsfaktoren
— auch Vollbeschiftigung der Arbeitskrifte. Bis 1972
waren, wenn man einmal von der 1967er Rezession ab-
sieht, Arbeitslosenquoten von nur um 1 v. H. zu verzeich-
nen.

Seitdem hat das Hochschnellen der Arbeitslosenzahlen
die Frage aber wieder aufkommen lassen, ob unsere Volks-
wirtschaft nunmehr nicht doch zur sidkularen Stagnation
neige mit der Folge, daB eine andauernde staatliche Kom-
pensationspolitik geboten sei. Diese Position wird heute in
der Bundesrepublik vornehmlich noch von den Gewerk-
schaften und ihnen nahestehenden wissenschaftlichen
Gruppierungen und Institutionen vertretenls,

Die Gegenansicht argumentiert dahin, eine Ausweitung
der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage durch defizitfinan-
zierte zusitzliche Staatsausgaben miisse weitgehend wir-
kungslos verpuffen. Die gesamtwirtschaftliche Schwiche
habe ihre Ursachen nimlich weniger im Nachfragemangel,
sie sei vielmebr vornehmlich kosten- und strukturbedingt:
Uberstarke Lohnsteigerungen und Steuer- und sonstige
AbgabenerhShungen, verbunden mit einer Fiille von wei-
teren administrativen Auflagen und Bindungen, hitten da-
zu gefithrt, da8 unternehmerische Initiative sich immer
weniger lohne; kennzeichnend dafiir sei ein starker Riick-
gang der Investitionsquote und — daraus folgend — eine
unzureichende Erweiterung der Produktionskapazititen.
Ein durch dffentliche Kreditaufnahme finanzierter staat-
licher Nachfragesto durch zusitzliche Ausgabenpro-
gramme konne allenfalls kurzfristig eine erhdhte Ausla-
stung der vorhandenen Kapazititen, die zur Sicherung (des
Wachstums und) der Beschiiftigung notwendige Ausdeh-
nung der privaten Investitionen aber allenfalls {iber starke
Preissteigerungen bewirken (sofern diese ndmlich dazu
fithrten, daB die Unternehmenserldse schneller zunehmen
als die Unternehmenskosten). Und auch wenn diese Vor-
aussetzung vorliege, sei — angesichts der dann unweigerlich
zu erwartenden (und von den Unternehmen gedanklich
auch schon vorweggenommenen) Stabilisierungskrisen —
eine Ausdehnung der Investitionen mittelfristig nicht zu
erwarten und sogar kurzfristig ungewiB. Hinzu komme,
daB durch die hohen staatlichen Kreditaufnahmen das
Zinsniveau iiberhdht werde, wodurch die Unternehmen erst
recht von weiteren Investitionen abgehalten und ibrerseits
umgekehrt dazu veranlaBt wiirden, finanzielle Mittel in
hochverzinslichen staatlichen Titeln anzulegen. Diese —
hier gewi8 nur in groben Strichen nachzuzeichnende und
auch mit Modifikationen vertretene — Diagnose kann als
die heute (Friihjahr 1981) in der Bundesrepublik wohl
herrschende angesehen werden, Sie wird vom gesamtwirt-
schaftlichen Sachverstindigenratts, von der Bundesbank??,

14 Hansen, Economic Progress and Declining Population Growth,
American Economic Review 29 (1939), S. 4.

15 Vgl. vor allem die Beitrige in: WSI-Mitteilungen Heft 1/1981, z. B.
Ewald Nowotny, Funktionale Finanzpolitik und Offentliche Ver-
schuldung, WSI 1981, S. 15; ferner Bottger/Gretschmann/Huppertz,
Kompensatorische Finangpolitik als Vollbeschiftigungsstrategie,
Wirtschaftsdienst 1981, S. 151.

16 Jahresgutachten (JG) 1980/81, Tz. 317 fi.

17 Geschiiftsbericht fiir das Jahr 1980, S. 18 £,
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von der Mehrheit der Konjunkturforschungsinstitute!® und
von der Mehrzahl der Wissenschaftler® vertreten.

Fiir den um die Auslegung des Art. 109 Abs. 2 GG
bemiihten Staatsrechtler sind die verschiedenen wirtschafts-
wissenschaftlichen Konzeptionen, so verwirrend sie zuerst
auch scheinen mogen, keinesfalls nur theoretische Spiele-
reien. Die Verpflichtung der dffentlichen Haushaltswirt-
schaft auf das gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht ver-
langt eine Interpretation dieses Begriffes, und diese hiingt
davon ab, welche der genannten Konzeptionen man als
zutreffend zugrundelegen muB. Mit anderen Worten:
Trifft die zuletzt genannte Auffassung in der gegenwirti-
gen gesamtwirtschaftlichen Lage zu, wiirde eine forcierte
staatliche Kompensationspolitik die Lage nur noch weiter
verschlechtern. Sie wiirde mimlich die Preissteigerungen
verstiarken, ohne fiir den Beschéftigungsstand etwas zu er-
reichen, ganz zu schweigen von den haushaltsméBigen Be-
denken gegen eine forcierte Kreditaufnahme. Es ist offen-
bar, daB dies nicht der Sinn des Art. 109 Abs. 2 GG sein
kann.

Damit stellt sich die Frage nach einer Neuorientierung
(oder doch Erginzung) der Auslegung des Art. 109 Abs. 2
GG. Die Vorschrift ist, wie bereits gesagt, urspriinglich
ganz iiberwiegend im Sinne des Gebots einer antizyklischen
" Fiskalpolitik verstanden worden?®. Andererseits ist von
Anfang an auch hervorgehoben worden, daB die Einfii-
gung des Art. 109 Abs. 2 ins Grundgesetz keine Festschrei-
bung des wirtschaftswissenschaftlichen Erkenntnisstandes
auf diesen Zeitpunkt (1967) bewirken kdnne, sondern die
Interpretation der Vorschrift gegeniiber neuen wirtschafts-
wissenschaftlichen Erkenntnissen offenbleibe?t. Die neue
Erkenntnis, die ihrerseits von der Erfahrung der begrenz-
ten Wirkung des massiven staatlichen deficit spending seit
Mitte der 70er Jahre angeregt worden ist?2, besteht aber
darin, daB es gesamtwirtschaftliche Konstellationen gibt,
in denen der Versuch, die gesamtwirtschaftliche Nachfrage
nach den Regeln der antizyklischen Politik auszuweiten,
in die Irre fithrt. Die Folgerungen aus diesen Zusammen-
hingen fiir die Auslegung des Art. 109 Abs. 2 GG, die
Brenner/Haury[Lipp in dem bereits angefiihrten Beitrag
hervorheben2? und die vereinzelt auch im sonstigen juristi-
schen Schrifttum schon anklingen?4, bei Piittner aber noch
nicht beriicksichtigt sind, gehen dahin, daB in solchen
Situationen zusitzliche Staatsausgaben, die nach den Re-
geln der antizyklischen Fiskalpotlitik durch Kreditaufnahme
finanziert werden, den Erfordernissen des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts im Sinne des Art. 109 Abs. 2
GG zuwiderlaufen. Diese Zusammenhinge hitten sich ge-
rade fiir Piittner als fruchtbringend erweisen kdnnen, bie-
ten sie doch einen Ansatz, von dem aus sein Plidoyer ,,des
Juristen® (S. 6) gegen die Staatsverschuldung, welches er
‘nur verfassungspolitisch glaubt begriinden zu kdnnen, sich
moglicherweise auch verfassungsrechtlich hdtte unter-
mauern lassen25.

18 Friihjahrsgutachten vom 10. 4. 1981, hektographiertes Typoskript.

19 Statt vieler: Ehrlicher, Grenzen der Staatsverschuldung, FS Haller,
1979, S. 27 (41 ff.); Brenner/Haury/Lipp, FA 1980, S. 236 (246 ££.).

20 Oben zu Fufin. 10.

21 Alex Méller, Kommentar zum Gesetz zur Forderung der Stabilitit
und des Wachstums der Wirtschaft, 2. Aufl.,, 1969, Art. 109 ,
RdANr. 10 m. w. N. Bedenklich deshalb Maunz/Diirig/Herzog/Scholz
(1979), Art. 109, RdNr. 24 a. E., wo die von den Monetaristen ge-
forderte Enthaltung antizyklischer Fiskalpolitik stets fiir mit
Art. 109 Abs. 2 GG unvereinbar gehalten wird.

22 Hier zeigt sich die Berechtigung der Feststellung von Max Weber,
daB in den Sozialwissenschaften ,der Ansto zur Aufrollung wissen-
schaftlicher Probleme erfahrungsgemif regelmiBig durch praktische
,Fragen‘ gegeben wird“. M. Weber, Gesammelte Aufsitze zur Wis-
senschaftslebre, 1951, S, 146.

23 FuBn. 19. )

24 Maunz/DiirigiHerzog/Scholz, Art. 109 (1979), RdNin. 34 ff.

25 Zu anderen Ansitzen unten unter 6 und 9.

3. Das Verhiiltnis von Art. 109 Abs. 2 GG zu Art. 115 GG

Piittner st68t allerdings zu einer Erorterung des Art. 109
Abs. 2 GG nicht vor, weil er davon ausgeht, Art. 115 GG
sei lex specialis fiir die Staatsverschuldung (S. 12) mit der
Folge, daf es auf Bundesebene (neben Art. 115 GG) ,.keine
weitere Vorschrift“ gebe, ,die gegeniiber der Verschul-
dungspolitik hemmend eingreifen® konne (S. 20). Diese
nicht niher begriindete Auffassung leitet Piitner an-
scheinend aus der — in der Tat hdchst miBverstindlichen —
Formulierung des Art. 115 Abs, 1 Satz 2 GG ab. Nach
dieser — durch das 20. Gesetz zur Anderung des Grundge-
setzes v. 12. 5. 1969 (BGBI. 1 S. 357) im Zuge der Finanz-
reform umgestalteten — Vorschrift diirfen die ,,Einnahmen
aus Krediten . . . die Summe der im Haushaltsplan veran-
schlagten Ausgaben fiir Investitionen nicht iiberschreiten;
Ausnahmen sind nur zuliissig zur Abwehr einer Stérung
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts®.

Die Frage, ob Art. 109 Abs. 2 GG auch innerhalb der
von Art. 115 GG gesetzten Grenze Wirkung entfaltet, war
von Anfang an Gegenstand wissenschaftlicher Auseinan-
dersetzung. Bei unvoreingenommener Betrachtung kann
der Wortlaut des Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG in der Tat den
Eindruck vermitteln, bis zur Hohe der Investitionsausgaben
sei eine staatliche Kreditaufnahme verfassungsrechtlich
stets, insbes. auch unabhiingig von den Erfordernissen des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts, zuldssig, und zur
Abwehr einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts konne diese Grenze auch iiberschritten werden.
Die allgemeine Vorschrift des Art. 109 Abs. 2 GG wiirde
dann durch Art. 115 Abs. 1 GG als Spezialnorm verdréngt.
Diese Auslegung widerspricht aber der erklirten Absicht
des Verfassungsgebers der Finanzreform, welcher als
selbstverstindlich davon ausging, daB Art. 109 Abs. 2 GG
auch weiterhin fiir die Kreditaufnahme gilt?6. Schon wih-
rend des Verfassungsinderungsverfahrens war indes darauf
hingewiesen worden, daB der Wortlaut des Art. 115 Abs. 1
Satz 2 GG n. F. die Absicht des Verfassungsgebers nur un-
vollkommen zum Ausdruck bringe und deshalb zu der be-
sagten MiBinterpretation geradezu einlade; daran war der
verfassungspolitische Vorschlag gekniipft worden, die vor-
gesehene Vorschrift ersatzlos entfallen zu lassen??, ein Vor-
schlag, der allerdings nicht aufgegriffen wurde. Die Tat-
sache, daB Piittner jenem MiBverstindnis erlegen ist?8, be-
stitigt die damalige Warnung. Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG
sollte aber in Ubereinstimmung mit der Absicht des Gesetz-
gebers nicht als lex specialis verstanden werden, die Art. 109
Abs. 2 GG verdriingt; Art, 109 Abs. 2 GG muB vielmehr
auch innerhalb des von der Hohe der Investitionen markier-
ten Kreditrahmens verfassungsrechtliche Bremswirkung
entfalten konnen. Dies folgt vor allem aus dem Zweck des
Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG, welcher dahin geht, der Kredit-
finanzierung zusitzliche Grenzen zu setzen?, aber keines-
falls dahin, die aus Art. 109 Abs. 2 GG ohnehin folgende
Begrenzung zu beseitigen. Auch der Wortlaut der Vor-

26 Begriindung zum Regierungsentwurf des Art. 115 n. F., BT-Drucks,
V/3040 (vom 21. 6. 1968), S. 39 (Tz. 60).

27 So Karl-Briiuer-Institut des Bundes der Steuerzahler, Zur Reform
des Haushaltsrechts (Verf. Hans Herbert v. Arnim), N1. 2 der Reihe
,.Stellungnahmen®, Dezember 1968, S. 9 £.; {ibereinstimmend: Wissen-
schaftlicher Beirdat beim Bundesministerium der Finanzen, Stellung-
nahmen zur Haushaltsrechtsreform v. 25. 1. 1969, Heft 11 der
Schriftenreihe des BMF, S. 26 f.; vgl. auch Dreissig, Zur Neu-
regelung der Kreditfinanzierung im Haushaltsrecht der Bundes-
republik Deutschland, FA 1970, S. 499 (502).

28 Vgl. auch die - zumindest miBverstindlichen - Auferungen bei
Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Art. 115, RdNr. 18: Der ,vage Grund-
satz des Art, 109 Abs. 2 sei durch den ,eindeutigen MaBstab“ des
Art. 115 (Hohe des Investitionsvolumens) festgelegt worden.

29 Vgl. Schriftlicher Bericht des Haushaltsausschusses des Deutschen
gungestag%, wiedergegeben bei Piduch (RdNr. 5), Art. 109, Rd-

T. 4.
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schriften steht nicht entgegen. Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG
tritt somit nicht an die Stelle des Art. 109 Abs. 2 GG, son-
dern ergénzt ihn lediglich mit der Folge, daB die sich aus
Art. 109 Abs. 2 GG ergebenden Beschrinkungen der
Kreditfinanzierung durch Art. 115 GG nicht beriihrt wer-
den30.

4. Konjunkturelle und strukturelle Defizite

Die praktische Bedeutung der entwickelten Uberlegun-
gen hingt ihrerseits nun allerdings weitgehend davon ab,
ob (und in welchem Umfang) die 6ffentliche Hand auch
im Falle ausgewogener Konjunktur eine Kreditfinan-
zierung ihrer Ausgaben vornehmen darf. Solche nicht-kon-
junkturbedingte Kreditaufnahme bezeichnet man als
wstrukturelle“st, Die Unterscheidung zwischen der mehr
kurzfristigen konjunkturelien und der lingerfristigen struk-
turellen Bewertung von Offentlichen Defiziten und der zu
ihrer Finanzierung erforderlichen Kreditaufnahmen ist
grundlegend wichtig. Das ist das Ergebnis eines lingeren
dogmengeschichtlichen Entwicklungsprozesses, Die Dis-
kussion tiber die Staatsverschuldung stand bis in die 20er
Jahre ganz im Zeichen der Probleme einer strukturellen
Kreditaufnahme., Mit der Keynes’schen ,Revolution
dnderte sich dies verstindlicherweise: In den 30er und 40er
Jahren dominierte die kurzfristige Orientierung. Mit der
stirkeren Hinwendung zu entwicklungs- und wachstums-
politischen Problemen seit den 50er Jahren trat die struk-
turelle Betrachtung aber wieder hervor32. Heute gilt es, beide
Aspekte und ihre wechselseitige Bedingtheit in die Be-
trachtung einzubeziehen. Bei Beurteilung der strukturellen
Kreditfinanzierung lassen sich finanzwissenschaftliche und
rechtliche Aspekte unterscheiden, die zwar letztlich kon-
vergieren mdgen, analytisch jedoch zunéchst einmal ausein-
andergehalten werden miissen.

5. Uberpriifung der fiir eine strukturelle Kreditaufnahme
vorgebrachten finanzwissenschaftlichen Griinde

5.1 Die Position des Sachverstindigenrats

Die — wegen ihres Einflusses auf die &ffentliche Mei-
nungsbildung in der Bundesrepublik ~ praktisch-politisch
wohl wichtigste Position ist die des Sachverstindigenrats
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung.
Sie solite deshalb — das ist kritisch zu Piittner Zu bemerken
— in einer auf praktische Wirkung ausgehenden Untersu-
chung nicht iibergangen werden, Der Sachverstindigenrat
geht davon aus, die 6ffentliche Hand diirfe sich auch in
einer konjunkturellen Normallage bis zur Hohe. eines
»Normaldefizits verschulden, das er als jene mittelfristig
konstante Kreditfinanzierungsquote der Staatsausgaben
definiert, die deshalb vertretbar erscheine, weil ,,der private
Sektor darauf eingerichtet ist, daB der Staat einen bestimm-
ten Teil des Produktionspotentials mit kreditfinanzierten
Ausgaben in Anspruch nimmt“33, Die wichtige Folgerung:
Nur das dariiber hinausgehende Mehr ist als Ergebnis einer
unerwiinschten Haushaltspolitik ldngerfristig abzubauen34,
Die Begriindung des Sachverstindigenrats erweist sich
allerdings als nicht recht einleuchtend. Dem privaten Sek-
tor bleibt ja gar nichts anderes iibrig, als sich auf die je-
weilige staatliche Kreditfinanzierung einzurichten. LieBe
sich mit der Begriindung des Sachverstindigenrats nicht
letztlich jeder ldnger durchgehaltene Umfang staatlicher

30 So auch nachdriicklich die Zweitbearbeitung des Art. 115 GG im
Bonner Kommentar durch Markus Wiebel (1978), RdNrn. 95, 113.

31 Ehrlicher (Fufin. 19), S. 30 ff.

32 Ehrlicher (FuBn. 19), S. 29 ff.

33 Sachversténdigenrat, JG 1976, Ziff. 221.
34 JG 1976, Ziff. 217.

Kreditaufnahme rechtfertigen? Mangels iiberzeugender
Begriindung des Sachverstindigenrats ist versucht worden,
andere mdgliche Begriindungen nachzuschieben. Es ist nicht
mdglich und sinnvoll, in dem vorliegenden Beitrag die an
sich erforderliche umfassende Analyse dieser Problematik
zu versuchen. Es sei aber vorldufig darauf hingewiesen, da3
Ehrlicher in einer Untersuchung der verschiedenen mdg-
lichen Begriindungsversuche zu dem Ergebnis gelangt, es
verbleibe ,als Rechtfertigung eines strukturellen Defizits
nur das Argument der intertemporalen Verteilungswirkung
bzw. Lastenverschiebung3s,

Dieses Argument, das, kurz gesagt, auf die These hinaus-
lauft, (lingerfristige) Ooffentliche Investitionen diirften
mittels Kreditaufnahme finanziert werden, weil sie auch
spiter noch Nutzen stifteten, soll im folgenden einer nihe-
ren Betrachtung unterzogen werden. Eine solche kritische
Auseinandersetzung ist auch deshalb unerla8lich, weil auch
sonst in der 6ffentlichen Diskussion heute hiufig als selbst-
verstiindlich davon ausgegangen wird, Investitionen diirf-
ten durch Kredite finanziert werden3s. Mogliche Zusam-
menhinge zwischen Kreditaufnahme und Investitionsfinan-
zierung konnen auch fiir die verfassungsrechtliche Betrach-
tung relevant werden, nimmt doch Art. 115 Abs. 1 Satz 2
GG selbst eine Verkniipfung des Kreditrahmens mit dem
Investitionsvolumen vor.

5.2 Der Gedanke der gerechten Lastenvertezlung zwischen
den Generationen

Lange Zeit ging man als ganz selbstverstindlich davon
aus, die Kreditfinanzierung fordere die Gerechtigkeit der
Lastenverteilung zwischen den Generationen. Es erschien
ungerecht, etwa eine Briicke oder ein Straflennetz mit
Steuergeldern der gegenwirtigen Generation zu finan-
zieren, obwohl auch spitere Geschlechter davon noch Vor-
teil haben. Vielmehr sollten die Lasten derartiger lang-
fristiger Investitionen nach dem Grundsatz ,pay as you

e (Musgrave) aufgebracht werden. Lorenz v. Stein3?
hatte diese im 19. Jahrhundert verbreitete Ansicht in der
Bemerkung zusammengefaflt, ein Staat ohne Staatsschuld
tue entweder zu wenig fiir seine Zukunfts§ oder er fordere
zu viel von seiner Gegenwart3®, Bei der Analyse dieser
Auffassung sind zwei Fragen gedanklich zu trennen: (2)
Ist es iiberhaupt mdoglich, durch Sffentliche Kreditfinan-
zierung eine Lastenverlagerung auf zukiinftige Genera-
tionen zu erreichen? (b) Ist eine solche Lastenverlagerung
positiv zu bewerten?

(a) Die Annahme, eine Lastenverlagerung in die Zu-
kunft sei mdglich, von der v. Stein ohne weiteres ausging,
beruht auf der Uberlegung, daB Zinsen und Tilgung des
heute aufgenommenen und verausgabten Kredits erst in
zukiinftigen Perioden bezahlt werden miissen (fiskalische
Sicht)1o, '

35 Ehrlicher (RdNr. 19), S. 38. Ebenso Gandenberger, Theorie der
Sffentlichen Verschuldung, Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. III,
3. Aufl.,, 1980, S. 3 (28), der, wenn uberhaupt nur- das Lastenver-
sdnebungsargument als Grund fiir eine strukturelle Staatsverschul-
dung anerkennen will,

36 So beispielsweise Lang/Koch, Staatsverschuldung - Staatsbankrott"
1980, S. 149, 173 f. Die gleiche Auffassung wird auch von Bundes-
- finanzminister Matthdfer in einem in Bonn verbreiteten Manuskript
mit dem Thema ,FEinige Argumente zur Offentlichen Kreditauf-
nahme* (vom 9. 7. 1980) vertreten, wo auf ‘S. 3 ff. eine groBe Zahl
von Investitionen des Staates angefuhrt wird, die ,Grundlage stei-
gender Produktivitiit und Leistungskraft® seien, damit ,die Zukunft
unserer Volkswirtschaft* sicherten und deshalb durch Kredite finan-
ziert werden diirften.

37 Lorenz v, Stein, Lehrbuch der Finanzwissenschaft, 4. Aufl. 2, Bd.,
Leipzig 1878, S. 3

38 D. h. er nehme zu geringe sffentliche Investitionen vor.

39 D.h. er finanziere den erforderlichen Umfang an Offentlichen
Investitionen mit Steuergeldern.

40 - Zur modernen Diskussion dieser Frage vgl. jiingst Otto Ganden-
berger (FuBin. 35), S. 3 (28 ff.). :
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Die Frage aber ist, ob diese Sicht wirklich angemessen
ist. Bs bestehen zwei Einwinde: Der monetdre Einwand
geht dahin, der Zahlung von Tilgung und Zinsen durch
die Sffentlichen Schuldner in der Zukunft entspreche ein
ebenso groBer Empfang bei den Glaubigern, der ebenfalls
in der Zukunft stattfinde, so daB sich keine Verlagerung
von der Gegenwart in die Zukunft ergebe, sondern nur
cine solche zwischen verschiedenen Wirtschaftssubjekten
in der Zukunft.

Der zweite Einwand ist realwirtschaftlicher Art: Bei
Vollauslastung des Produktionspotentials kdnnen in einer
geschlossenen Volkswirtschaft die Ressourcen nur Zu
Lasten anderer Zwecke aufgebracht werden. Realwirt-
schaftlich ist danach eine Verlagerung von Lasten in die
Zukunft nicht moglich.

Indes kann man bei diesem Argumentationsstand nicht
stehenbleiben. Eine neuere Auffassung betont vielmehr
mit Recht, daB die Finanzierung staatlicher Ausgaben
durch Steuern zu einer relativ stirkeren Zuriickdringung
des privaten Konsums fithrt, wihrend die staatliche Aus-
gabenfinanzierung durch Kredite die privaten Investitionen
stirker zuriickdringt. Bei vermehrter Sffentlicher Kredit-
finanzierung ist die Summe der privaten Investitionen also
kleiner als bei entsprechend stirkerer Steuerfinanzierung.
Daraus folgt: Staatliche Kreditaufnahme fiihrt zu nega-
tiven Wachstumseffekten bei hoherem Gegenwartskonsum.
Anders ausgedriickt: Ein hoheres Verfiigungseinkommen
in der Gegenwart wird mit einem geringeren Wachstum
des Volkseinkommens in der Zukunft erkauft#!. Eine Ver-
lagerung von Lasten in die Zukunft durch Kreditaufnahme
ist somit auf diese Weise durchaus moglich.

(b) Es stellt sich deshalb die weitere Frage, ob eine
solche Verlagerung auch geboten ist, eine Frage, die Lorenz
v. Stein ja ebenfalls bejaht batte. Indes besitzt der pay-as-
you-use-Gedanke in einer wachsenden Volkswirtschaft
pach richtiger und in der modernen Finanzwissenschaft
vielfach vertretenen Auffassung kein zwingendes Gewicht
mehr: Zukiinftige Generationen werden ja einen Zumin-
dest gleich hohen Anteil ihres Sozialprodukts fiir Investi-
tionen fiir ihre Kinder und Enkelkinder aufzubringen
haben, wie wir sie derzeit fiir die unseren vornehmen.
Werden diese Investitionen aus Steuern finanziert, so
nimmt jede Generation fiir jhre Nachkommen die gleiche
Last auf sich wie jede frithere. Bine Notwendigkeit fiir die
Finanzierung von Investitionen durch Kredite besteht also
nicht.

Der Wegfall eines Fiir-Grundes bildet allerdings noch
nicht zwangsldufig auch einen Gegengrund. Auch wenn
die Kreditaufnahme nicht geboten ist, konnte sie immer
noch eine zuldssige Handlungsmdglichkeit sein. Davon aus-
gehend kdnnte man argumentieren, es bestinden eben
zwei Moglichkeiten, zwischen den Generationen Gerech-
tigkeit herbeizufithren: Entweder finanzieren alle die ver-
gangene, die gegenwirtige und die zukiinftige Generation,
ihre Investitionen aus Steuern, oder alle finanzieren sie
aus Krediten42. Diese Auffassung von den zwei vertretbaren
Alternativen ist wirklich iiberzeugend allerdings nur, so-
lange der zu finanzierende Anteil der Sffentlichen Investi-
tionen in Zukunft nicht wesentlich zunimmt. Gerade dies

41 Dazu Gandenberger (Fufin. 35), S. 31 ff,, 48 f. (unter Hinweis auf
Musgrave, Modigliani und Vickrey); ebenso Wissenschaftlicher
Bgirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft, Gutachten ,»Finan-
zierung eines hheren Staatsanteils am Sozialprodukt“, 1972, Schrif-
tenreihe des Bundesministeriums fiir Wirtschaft, Heft 20, S.28f.

42 Dies ist wohl auch der Grund, warum etwa Ehrlicher (FuBn. 19),
S. 38, und auch Gandenberger (Fusn. 35), S. 33 ff., das pay-as-you-
use-Prinzip als eine mogliche Rechtfertigung fir die Kreditfinanzie-
rung akzeptieren.

erscheint aber wahrscheinlich. Bs spricht manches dafiir,
daB die Notwendigkeiten, die sich, um nur einige Beispiele
zu nennen, aus den immer knapper werdenden Ressourcen,
der Zusammenballung von immer mehr Menschen auf der
Erde und der immer kirglicher werdenden Umwelt er-
geben, von Generation zu Generation einen wachsenden
Anteil fiir offentliche Zukunftsinvestitionen erfordern.
Daraus miiBte dann umgekehrt das Gebot abgeleitet wer-
den, aus Griinden der Gerechtigkeit zwischen den Gene-
rationen gegenwirtig nicht nur keine Kredite aufzuneh-
men, sondern Uberschiisse in den Sffentlichen Haushalten
zu bilden!22, von denen zukiinftige Generationen die er-
forderliche riesige Investitionsrate finanzieren konnen. Die
genannten Uberlegungen sprechen also nicht nur nicht fiir
die Kreditfinanzierung auch von offentlichen Investitionen,
sie sprechen wohl auch dagegen, ja sogar umgekehrt fiir
eine UberschuBbildung in den Offentlichen Haushalten.
Hinzu kommt, daf es auch an einer weiteren Voraus-
setzung fehlt. In den vergangenen J ahrzehnten wurden die
Investitionen (jedenfalls von Bund und Lindern) nidmlich
nicht aus Krediten, sondern aus Steuermitteln finanziert.
Mit dem Ubergang zur Kreditfinanzierung zu Anfang der
70er Jahre privilegiert die Gegenwart sich auch gegeniiber
der fritheren Generation, indem sie von den frither mit
Steuern bezahlten Investitionen (und dem daraus resul-
tierenden Wachstum) profitiert, obwohl sie ihrerseits die
Last der von ibr getitigten Investitionen auf die Zukunft
verlagert. Die gegenwilrtige Generation wird auf diese
Weise zweifach entlastet und damit privilegiert. Es ist des-
halb m. E. sehr fraglich, ob der Gedanken der gerechten
zeitlichen Lastenverteilung heute die Kreditfianzierung von
Investitionen finanzierungswissenschaftlich zu rechtfertigen
vermag.

Das positive Verfassungsrecht stellt mit Art. 115 Abs. 1
Satz 2 GG allerdings eine Verkniipfung zwischen Krediten
und - Investitionen 'ausdriicklich her. Das bedeutet, daf
jedenfalls aus dieser Vorschrift keine Bedenken gegen eine
strukturelle Kreditfinanzierung zu entnehmen sind, solange
sie sich im Rahmen des Investitionsvolumens hilt.

6. Bedenken gegen strukturelle Kreditaufnahme

6.1 Widerspruch zum demokratischen Prinzip der
Regierung auf Zeit?

Aus anderen Vorschriften und Grundsitzen des Grund-
gesetzes konnten sich aber durchaus Bedenken und Ein-
winde gegen die Kreditfinanzierung struktureller Defizite
ergeben. Hier stellt Piittner eine interessante Uberlegung
zur Diskussion. Er geht bei seinem ,Pladoyer gegen die
Kreditfinanzierung der Offentlichen Haushalte“ von dem
Grundsatz aus, daB der Regierung und dem Parlament in
einer Demokratie nur Macht auf Zeit, nimlich nur fiir die
Dauer ihrer Wahlperiode zukommt. Daraus folge, ,,daf
der gewdhlte Gesetzgeber nur iiber die endgiiltigen Ein-
nahmen seiner Amtsperiode befinden und picht auf Ein-
nahmen kiinftiger Amtstrager vorgreifen diirfe. Staatliche
Kreditfinanzierung stehe dazu in einem inneren Wider-
spruch, weil sie, da die heute aufgenommenen Kredite
spéter verzinst und zuriickgezahlt werden miissen, in der
Sache einen Vorgriff auf kiinftige Einnahmen des Staates
bedeute; durch solche ,,Vorwegdisposition® werde der
Handlungsspielraum des kiinftigen Gesetzgebers wesent-
Tich eingeengt. Staatliche Kreditfinanzierung stelle deshalb
einen ,,Systembruch® dar (S. 10-12). Die daraus folgenden
, verfassungsrechtlichen Bedenken wegen unerlaubten Vor-
griffs* (S. 19 u. 23 {.) fiihrten jedoch nicht dazu, ,,daB die

43 a Und so den Konsum zugunsten der Investitionen zuriickzudringen
(vgl. zu Fufin. 41).
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- jetzige Praxis explizit verfassungswidrig“ sei. Denn Art.
115 GG lasse die Staatsverschuldung ja unter gewissen
Bedingungen erkennbar zu (S. 12).

Hier bleibt zunichst etwas im Dunkeln, wie angesichts
dieses Verstindnisses des Art. 115 GG iiberhaupt noch
,verfassungsrechtliche Bedenken® bestehen kdnnen. Diese
Frage 148t sich aber vielleicht auf die Weise beantworten,
daB man die von Piittner als ,,verfassungsrechtlich be-
zeichnete Argumentation und die daraus folgenden Be-
denken als verfassungstheoretische erkennt, wobei die
Funktion der Verfassungstheorie darin besteht, sowohl Er-
wigungen der Verfassungspolitik als auch solche bei der
Auslegung des positiven Verfassungsrechts mit zu steuern4s,
ohne das Ergebnis aber allein hinreichend zu determi-
nieren.

Im iibrigen hat Piittners — aus dem demokratischen
Grundsatz der ,Regierung auf Zeit* gewonnenes —
Prinzip, es sei demokratiewidrig, mittels Krediten einen
Vorgriff auf 6ffentliche Einnahmen zu nehmen, falls man
das Prinzip anerkennt (dazu sogleich), wohl mehr Gewicht
als Piittner selbst meint. Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG stellt
m. E. ndmlich keinen iiberzeugenden Einwand dar. Die
Vorschrift enthilt nur eine Obergrenze und besagt nicht,
daB andere aus dem Grundgesetz folgende Schranken und
negative Wertungen bzgl. der Kreditfinanzierung dadurch
iiberwunden wiirden. Ebenso wenig wie Art. 115 GG
Schranken aus den Angeln hebt, die sich aus Art. 109
Abs. 2 GG ergeben konnen (oben unter 3), kann Art. 115
GG sonstige aus dem Grundgesetz folgende Begrenzungen
der Kreditaufnahme beriihren.

Fraglich ist allerdings, ob Piittners Kernthese, Kredit-
aufnahme sei als Vorgriff auf zukiinftige Einnahmen
grundsitzlich demokratiewidrig, wirklich trigt. Auch jede
demokratische, auf Zeit gewihlte Regierung baut zwangs-
I3ufig auf den Aktionen ihrer Vorginger auf. So gelten
z. B. die von fritheren Mehrheiten geschaffenen Gesetze
fort. Und wird eine Regierung nicht auch durch Planungen
und Investitionen fritherer Regierungen festgelegt? '

JIndes ist Piittner zuzugestehen: Die Festlegung durch
frithere Gesetze ist von anderer Art. Gesetze konnen
rechtlich gedndert werden; gleiches gilt in der Regel fiir
Planungen. Die Gegenwart kann sich auf diese Weise einer
Bindung (bis zu einem gewissen Grad) entziehen. Anders
ist es bei den in der Vergangenheit aufgenommenen Kre-
diten. Sie miissen in vollem Umfang verzinst und zuriick-
gezahlt werden. Die daraus resultierenden Bindungen kann
die gegenwirtige Mehrheitsregietung auch rechtlich nicht
beseitigen (vgl. Art. 14 GG). Schon diese Erwigungen
zeigen, daf} Piittners Ansatz nicht einfach vom Tisch ge-
wischt werden dairf. Sie machen zugleich aber auch die
Notwendigkeit einer eingehenden Analyse deutlich. Auch
wenn sich dabei erweisen sollte, daB3 Piittners These, wie er
im Ergebnis (aber aus anderen Griinden) selbst sagt, keine
verfassungsrechtliche Geltung besitzt, so wird sie doch
moglicherweise ein wesentlicher verfassungstheoretischer
Argumentationsansatz bleiben, der iibrigens in der Rich-
tung auch mit einer in den Wirtschaftswissenschaften von
altersher vertretenen Grundpositionen iibereinstimmt4,

6.2 Verzerrung der finanzpolitischen Willensbildung

Unabhingig davon behidlt eine politik-Gkonomische
Uberlegung . ihre allerdings nur zu hi3ufig iiberschene

43 ‘s’gi's uch v. Arnim, Gemeinwohl und Gruppeninteressen, 1977,

44 Vgl. schon Adam Schmith, An Inquiry into the Nature and Causes
of the Wealth of Natxons Dublin 1776, Bd. III, S, 374; David
Ricardo, Untersuchung iiber das Anlexhesystem (1846) in: Diehl/
Mombert, Das Staatschuldenproblem, 1923, S. 94-143.

zentrale Bedeutung. Das gewichtigste Bedenken gegen die
Sffentliche Kreditfinanzierung® besteht m. E. darin, daB
die bloBe Mdglichkeit der Kreditaufnahme einen Anreiz
zu iibermiBiger Steigerung der offentlichen Ausgaben mit
sich bringt, indem sie die natiirlichen politischen Schranken
gegen eine Ausweitung der Staatsausgaben umgeht —
Schranken, welche sich aus dem Unwillen des Steuerzahlers
gegeniiber hoherer Steuerbelastung ergeben. Regierung
und Parlament sind eher geneigt, Ausgaben zu bewilligen,
wenn sie die ihnen aus naheliegenden Griinden meist un-
angenehme Verpflichtung vermeiden konnen, den Biirger
durch zusitzliche Steuern zu belastenss, Readliter tritt in-
dessen in einer Volkswirtschaft mit ausgelastetem Pro-
duktionspotentialt” keineswegs eine geringere Belastung
des privaten Sektors der Volkswirtschaft ein, wenn der
Staat zusiitzliche Ausgaben statt mit Steuern mittels Kredit
finanziert. Denn im Umfang der vom Staat in Anspruch
genommenen Giiter- und Leistungsmengen muf} die Ver-
sorgung -der Privatwirtschaft mit Konsum- und Investi-
tionsgiitern zwangsldufig zuriicktreten ohne Riicksicht
darauf, wie die staatlichen Ausgaben finanziert werden.

Die Finanzierung zusitzlicher Staatsausgaben durch
Kredite verschleiert diesen Tatbestand und birgt deshalb
die Gefahr, daf die Politiker in die widerstandsloser durch-
setzbare Verschuldung ausweichen, weil es jhnen auf diese
Weise erspart bleibt, Priorititen zu setzen, und, wenn die
weniger dringlich erscheinenden Aufgaben eine entspre-
chende (unverschleierte) Belastung des Staatsbiirgers nicht
rechtfertigen, diese zu streichen. Der Regierung und den
Parlamentariern wird eine solche vom Gesamtwohl an sich
geforderte Streichung in aller Regel politisch wenig oppor-
tun erscheinen. In dieser aus politisch-psychologischen Ge-
gebenheiten resultierenden Gefahr, daB Kreditfinanzierung
zu einer Verzerrung der politischen Willensbildung und zu
einer iibermidBigen Ausdehnung der Staatshaushalte fiihrt,
erblickt schon N6l von der Nahmer mit gutem Recht ,,den
schwerw1egendsten Nachteil der Anle1heﬁnanznerun<r“48

Hier zeigt sich: Das Auswelchen der Finanzpolitik in die
Kreditfinanzierung ist zu einem guten Teil nichts anderes
als die Kehrseite der vielfach diagnostizierten Kurzfrist-
orientierung der Politik in der Demokratie?®. Der Mangel
an Langzeitorientierung der Politik erschwert den Wider-
stand gegen die Aufnahme von Hypotheken auf die Zu-
kunft; genaugenommen ist auch hier das Demokratie-
prinzip tangiert, wenn auch hicht (wie unter 6.1) seine
formell-prozedurale, sondern seine materiell-inhaltliche
Komponentesd, die richtige, ausgewogene Resultate der
demokratischen Willensbildung verlangt: Was in diesem
Sinne ,,richtig® und ,,ausgewogen® ist, ist zwar hiufig nicht

45  Zu weiteren hier .nicht behandelten Bedenken insbes. den im Ver-
gleich zur Steuetﬁnanzxemng hoheren Kosten der Anleihefinanzierung
und der Gefahr einer Beeintriichtigung der Geldpohtlk v. Arnim,
Zur Problematik der Staatsverschuldung (FuBn 2), S. 12 ff. m. w. N.

46 v. Arnim (FuBn. 2), S. 15 ff. m. w. N.

47 Dies mag in einer Volkswirtschaft mit einer konjunkturellen Nach-
frageliicke anders sein.

48 Noll von der Nahmer, Finanzwissenschaft, Bd. 1, 1964, S. 310. Vgl-
auch Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesmmtslenum fiir Wirt-
schaft, Finanzierung eines hoheren Staatsanteils am Sozialprodukt
(Fufin. 41), S. 33:

»Im Falle der Kreditfinanzierung —~ so heifit es - ficlen die
Belastungen, - die "den Staatsbiirgern aus den gegenwirtigen
staathd:en Ausgaben entstehen, erst in der Zukunft an; sie
seien deshalb weniger spiitbar als im Falle der Steuerfinanzie-
rung. Dies sei im Interesse der Rationalitit der staatlichen Aus-
gabengebarung unerwiinscht. Um eine sorgfiltige Priifung aller
Ausgabenprojekte zu gewihrleisten, sei es erforderlich, daBl mit
der populidren und deshalb Stimmengewinne verhexBenden Ent-
scheidung fiir erhthte Ausgaben als Korrektiv der Zwang ge-
koppelt sei, fiir die entsprechenden Steuermxttel zu sorgen. Der
Beirat stimmt dieser Uberlegung im Prinzip f 41 Rt

49 Statt vieler Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen ‘Wandel,
1976, Xap. I, RdNr. 36.

5¢ Zu- dieser Unterscheidung v. Arnim, Gemeinwohl und Gruppen
interessen (Fufn. 43), S. 43 ff
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verldBlich zu bestimmen. Wenn aber aufgezeigt werden
kann, daB es wie bei der Frage der Kreditfinanzierung von
vornherein an dem fiir die pluralistische Demokratie
grundlegend wichtigen balancierten WillensbildungsprozeB
fehlt, dann ist sowohl die tendenzielle Abweichung der
Ergebnisse der politischen Willensbildung vom Richtigen
dargetan (auch ohne prizise Bestimmbarkeit seines jewei-
ligen Inhalts) als auch die Richtung, die man einschlagen
muB, um Demokratiedefizite einzudimmen.

Das Wegriumen einer Bremse gegen iiberhGhte Staats-
ausgaben durch Ausweichen in die Kreditfinanzierung er-
schiene allerdings dann wenig bedenklich, wenn man der
Meinung wire, die Biirger tendierten dazu, den aus Staats-
ausgaben resultierenden Nutzen unterzubewerten mit der
Folge der ,,0ffentlichen Armut bei privatem Reichtum* (so
in der Tat die These von Galbraith5t. Trife diese These
tatsachlich zu, so bediirfte es gewisser Mechanismen, um
den von Galbraith unterstellten {ibertriebenen Widerstand
der Biirger gegen notwendige Staatsausgaben zu iiberwin-
den; mdglicherweise miiBte der Biirger dann in gewisser
Weise iiberlistet werden, was etwa durch Erhebung von
indirekten Steuern, vor allem aber eben durch Kredit-
finanzierung von offentlichen Ausgaben geschehen konnte.
Von daher ist es kein Zufall, daB die ideologische Be-
griindung fiir die Ausweitung der Kreditaufnahme vor
allem zu Ende der 60er Jahre und zu Anfang der 70er
Jahre erfolgte, als man den ,,8ffentlichen Korridor* erwei-
tern wollte, um der angeblichen 6ffentlichen Armut abzu-
helfen.

So fiihrt das Thema ,,Staatsverschuldung® letztlich zu
Grundfragen iiber das Verhiltnis von Staat und Gesell-
schaft. Ganz entscheidend fiir die Argumentation ist das
jeweilige ,,Vorverstindnis“: Geht man davon aus, €s
herrsche relative ,,6ffentliche Armut®, so erscheint es nicht
nur zulissig, sondern mdglicherweise sogar geboten, die
dann offenbar verzerrte Sicht des Biirgers und Steuer-
zahlers durch die geschilderte Kreditillusion zu kompen-
sieren und auf diese Weise den Staatsanteil auszuweiten.

Ganz anders muB die Beurteilung ausfallen, wenn man

nicht von offentlicher Armut, sondern von ,,6ffentlicher
Verschwendung® und ,,6ffentlichem UberschuB8“ ausgehts2,

Nachdem die Staatsquote im letzten Jahrzehnt um ca.
10 Prozentpunkte angestiegen ist, spricht heute m. E. in
der Tat mehr fiir ein Zuviel als fiir ein Zuwenig an Staat.
Im iibrigen war auch in den 50er und 60er Jahren schon
sehr zweifelhaft, ob die Uberlegungen, die Galbraith fiir
die Vereinigten Staaten entwickelt hatte, selbst wenn sie
fiir die dortigen Verhiltnisse damals zugetroffen haben

_sollten, auch auf die Bundesrepublik paBten, in der die

Sffentlichen Leistungen durchweg relativ hSher waren als
in den USA.

Welche Folgerungen lassen sich daraus ziehen? Nach-
dem schon die Auffassung, das Prinzip der intertemporalen
Gerechtigkeit konne die strukturelle Staatsverschuldung
zur Finanzierung von Investitionen rechtfertigen, sich als
sehr fraglich erwiesen hat, sprechen jedenfalls die unter
6.2 dargesteliten Uberlegungen entschieden gegen die
Rechtfertigung einer strukturellen Verschuldung.

51 John Kenneth Galbraith, The Affluent Society, Boston 1958.

52 Der Wissenschaftliche Beirat stimmt, wie bereits erwiihnt, in seinem
Gutachten iiber die Finanzierung eines hoheren Staatsantmls am
Sozialprodukt (FuBn. 41) dieser letzteren Auffassung ,im Prinzip®
zu, ohne aber andererseits die Mbghchkext zu {ibersehen, ,daBl der
Illusxon einer fehlenden Belastung im Falle der Kredltﬁnanznemng
eine systematische Unterschitzung von Zukunftswirkungen der in der
Gegenwart vorgenommenen Ausgaben gegeniibersteht” (S. 33).

7. Erfordernisse des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
als Rechtfertigung?

Als Rechtfertigung fiir eine Kreditfinanzierung ver-
bleiben damit allenfalls die Erfordernisse des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts, die in Art. 109 Abs. 2 GG
verfassungsrechtlichen Ausdruck gefunden haben. Da
Piittner, wie dargelegt, davon ausgeht, diese Vorschrift
werde in bezug auf die Staatsverschuldung durch Art. 115
GG als lex specialis verdriingt, behandelt er diesen
Komplex allerdings nur im Zusammenhang mit dem von
Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG vorgesehenen Ausnahmevor-
behalt, nach welchem ,zur Abwehr einer Stdrung des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts eine auch iiber das
Investitionsvolumen hinausgehende Kreditaufnahme zu-
ldssig ist (S. 12-14). Piittner weist zutreffend auf die
Asymmetrie der antizyklischen Finanzpolitik und darauf
hin, daB die Kommunen in der Vergangenheit sich meist
prozyklisch verhalten haben und leitet daraus ab, ,,die Idee
der antizyklischen Fiskalpolitik“ sei ,heute allgemein ins
Zwielicht geraten und die Theoretiker (neigten) wieder
mehr der Geldtheorie zu oder (befiirworteten) eine kon-
junkturneutrale Haushaltsgestaltung® (S, 13). Hier sollte
m. B. aber deutlich zwischen kurzfristiger konjunktur-
politischer Beurteilung einerseits und zwischen weitsich-
tiger ordnungspolitischer Beurteilung unterschieden wer-
den, wenn, wie sich zeigen wird, zwischen beiden Beurtei-
lungsmaBstiben auch eine Verbindung hergestellt werden
kann. Trotz Asymmetrie der Handhabung der Fiskalpolitik
und der Prozyklik der Kommunen kann — bei kurzfristiger
Sicht — aus Art. 109 Abs. 2 GG ja nach wie vor das Gebot
folgen, in Zeiten der Rezession und Arbeitslosigkeit deficit
spending zu betreiben; und daB dies jedenfalls fiir Bund
und Linder, auf die Art. 109 Abs. 2 GG sich bezieht,
politisch durchsetzbar ist, dariiber besteht keinerlei Streit.
Ein Verbot antizyklischer Fiskalpolitik auch in der Rezes-
sion lieBe sich aber (auch bei nur kurzfristiger Beurteilung)
dann durchaus halten, wenn man, wie oben unter 2 dar-
gelegt, aufzeigen kann, daB eine solche Politik in einer
bestimmten gesamtwirtschaftlichen Lage fiir die Bekdimp-
fung der Arbeitslosigkeit nichts bringen und stattdessen nur
das Preisniveau hochtreiben wiirde. Dies diirfte mit der
fiir das Verdikt des VerstoSes gegen Art. 109 Abs. 2 GG
nétigen Evidenz allerdings vorliufig kaum moglich seins?,

8. Kiritik von Buchanan/Wagner

Aber auch dann, wenn Hinaufstabilisierungen zu kon:
junkturellen Besserungen fiihren soliten (bzw. Verschlech-
terungen nicht nachweisbar sind), fragt sich doch, ob solche
Politik ordnungspolitisch sinnvoll ist. Das zentrale Argu-
ment ist folgendes: Auch wenn es Situationen gibt, in
denen die Kreditfinanzierung &ffentlicher Ausgaben nicht
falsch ist, so besteht doch, wenn man sie erst einmal zu-
148t, die groBe Gefahr, daB die Grenzen verschoben wer-
den. Und dies kann relativ leicht erfolgen; da die Kriterien
fir die Zuliissigkeit von Kreditaufnahmen hochst vage
sind. Bedenkt man, daB die Gebote der antizyklischen
Finanzpolitik wegen ihres generalklauselartigen Charakters
den politischen Akteuren eine groBe Ermessensspanne
geben und bedenkt man weiter, dal ein »Hinaufstabili-
sieren® (mittels deficit spending) politisch viel angenehmer
erscheint und leichter zu realisieren ist als ein ,,Herab-
stabilisierén® (mittels Einschrinkung der Kreditaufnahme
von Ausgaben oder gar surplus saving) und da8 im Falle
des ,,Hinaufstabilisierens“ Ausgabenausweitungen zumeist
fiir wirksamer gehalten werden, so wird klar, daB die anti-

53 Zu Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG vgl. unter 9.
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zyklische VerheiBung in der Praxis zu einer ausgespro-
chen asymmetrischen Befolgung tendiert mit der Konse-
quenz, daf} die Kreditaufnahme und die Staatsquote immer
weiter ausgedehnt werden. Hier setzt die Kritik der
amerikanischen Politikbkonomen Buchanan und Wagner
an. Ihre - in den USA jiingst viel diskutierte — These, die
offenbar auch Piittner beeinfluBt hat (S. 9 und 13 £.), geht
dahin, der politische ProzeB tendiere, nachdem Keynes
die Staatsverschuldung nun einmal salonfihig gemacht
habe, dazu, den leichten Weg der Staatsverschuldung (und
der Ausweitung des Staatsanteils) in immer stirkerem
MaBe zu beschreiten. Dem kdnne sich — mangels wirk-
samer verfassungsrechtlicher Begrenzung — kein auf Wie-
derwahl bedachter Politiker entziechen. Am Ende dieses
Prozesses, in dessen Verlauf der Staat einen immer gro-
Beren Teil des Sozialprodukts in Anspruch nehme, wiirde
aber unausweichlich die Staatswirtschaft stehen. Buchanan/
Wagner empfehlen deshalb de constitutione ferenda die
Einfligung spezifischer verfassungsrechtlicher Vorkeh-
rungen gegen staatliche Kreditaufnahmen in die Verfas-
sung der USA, die nur fiir den Fall eines (von beiden
Haéusern des Kongresses mit Zwei-Drittel-Mehrheiten und
im Einvernehmen mit dem Prisidenten festgestellten)
nationalen Notstandes Ausnahmen gestatten sollens4.

9. Die Grenze des Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG

Fir die Bundesrepublik stellt sich die Frage, ob sich
nicht wenigstens aus Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG schon de
constitutione lata eine — wenngleich sehr weit gesteckte —
Grenze ermitteln liBt. Zwar steht diese durch die Hohe
des Investitionsvolumens® gesetzte Grenze unter dem Vor-
behalt, daB ,,zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts Ausnahmen gemacht werden
diirfen. Zu beachten ist aber, daB bei Beantwortung der
Frage, ob ein solcher Fall vorliegt, hier wohl anders vor-
gegangen werden muf als bei Art. 109 Abs. 2 GGS®s.
Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG geht niimlich eindeutig von
einem Regel-Ausnahme-Verhiltnis aus. Die Regel wurde
aufgestellt, um gegeniiber Art. 109 Abs. 2 GG eine zu-
sitzliche Grenze zu ziehen?. Diese Funktion kann Art. 115
Abs. 1 Satz 2 GG ~ angesichts der Vagheit der Kriterien
des Ausnahmevorbehalts — aber nur entfalten, wenn der
Vorbehalt eng ausgelegt wird, d. h. im Zweifel von ihm
kein Gebrauch gemacht werden darf5s. Wiirde jede nicht
evident als falsch nachweisbare Berufung auf das gesamt-
wirtschaftliche Gleichgewicht fiir die Inanspruchnahme
des' Vorbehalts ausreichen, so wiirde die Begrenzungs-
regel praktisch in ihr Gegenteil verkehrt. Das kann schwer-
lich der Sinn der Vorschrift sein. Threm Sinn diirfte es
vielmehr nur entsprechen, wenn bei Uberschreitung der
von Art. 115 GG gesetzten Grenze strengere Voraus-
setzungen an die Rechtfertigung der Verschuldung mittels
gesamtwirtschaftlicher Erfordernisse gestellt werden als
innerhalb dieser Grenze. Beriicksichtigt man die oben
unter 5-8 dargestellten allgemeinen verfassungstheoreti-
schen Bedenken gegen die 6ffentliche Kreditfinanzierung,
so erscheint auch von daher eine restriktive Auslegung des
Ausnahmevorbehalts angezeigt und gerechtfertigt.

54 Buchanan/Wagner, Democracy in Deficit, Academic Press, New
York/San Francisco/London 1977, S. 173 ff. Dazu auch Duwendag,
Okonomische Grenzen der Staatsverschuldung (unverSff. MS der
Speyerer Rektoratsrede vom 3. 12. 1979), S. 15 ff.

55 Dazu Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finan-
zen, Gutachten zum Begriff der &ffentlichen Investitionen, Mai 1980.

56 Zu Art. 109 Abs. 2 GG oben unter 7.

57 Oben unter 3.

" 58 So im Ergebnis auch Wiebel (FuBn. 5), RdNr. 115.

10. Zur Durchsetzung einer éffentlichen Kredit-
beschriinkung

Daneben ist auch die (von Piittner gestellte) finanz- und
verfassungspolitische Frage interessant, wie eine Eindim-
mung der staatlichen Schuldenaufnahme (auch soweit sie
innerhalb des von Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG gesetzten
Rahmens liegt) im politischen Alitagsgeschift durchgesetzt
werden kOnnte. Hier stellen sich zwei Fragen: (1) Wie
kann die Offentliche Hand von der hohen derzeitigen
Nettoneuverschuldung wieder herunterkommen? (2) Wie
kann fiir die Zukunft verhindert werden, da8 der bequeme
Ausweg der Staatsverschuldung von neuem beschritten
wird? Piittner behandelt vornehmlich die zweite Frage.
Er geht davon aus, das langsamere Steigen der kommu-
nalen gegeniiber der staatlichen Verschuldung sei ,,mit
Sicherheit“ darauf zuriickzufilhren, da kommunale
Kreditaufnahmen der Genehmigung durch die staatliche
Aufsichtsbehtrde bediirfen, welche in der Praxis nur er-
teilt wird, wenn die aus der Kreditaufnahme resultierenden
Zins- und Kreditverpflichtungen mit der (nach bestimmten
Richtzahlen ermittelten) dauernden Leistungsfahigkeit der
Gemeinde in Einklang stehen. Von daher kommt Piittner
zu dem Vorschlag, es miisse auch fiir den Staat eine Be-
stimmung geschaffen werden, ,,welche die Kreditaufnahme
in der Regel nur im Falle eines auerordentlichen Bedarfs
oder zur Schaffung jederzeit veriuBerlicher insbes. ren-
tierlicher Anlagen zuldBt. Im iibrigen diirfte die Verschul-
dung nur in einem sehr engen Rahmen zugelassen werden.
Die Schwierigkeit bestinde darin, diesen Rahmen abzu-
stecken® (S. 20-22). Operiere man wie im Falle des Kom-
munalrechts mit unbestimmten Rechtsbegriffen, so sei —
angesichts der dann bestehenden weiten Ermessensspiel-
riume - die entscheidende Frage, wer die Begriffe kon-
kretisieren solle. Verfassungsgerichte, Rechnungshéfe,
Bundesschuldenverwaltung und Bundesbank wiirden nach
Auflassung Piittners mit der Wahrnehmung eines solchen
Wichteramtes politisch iiberfordert. Die unabhingige
Bundesbank hat mit den Instrumenten der Geldpolitik
aber bereits derzeit hochpolitische Befugnisse in Hinden,
mit welchen sie die Geldversorgung der Wirtschaft (und
der Sffentlichen Haushalte) lenkt. Es hitte die Problem-
behandlung geférdert, wenn Piittner die Diskussion im
Bereich der Wirtschaftswissenschaften einbezogen hitte,
so etwa den Vorschlag Carl Fohls aus dem Jahre 1958,
eine unabhingige ,,Bundesfiskalbank“ zu errichtens®, den
Vorschlag Jiirgen Pahlkes aus dem Jahre 1962, fiskal-
politische Kompetenzen teilweise auf die Bundesbank zu
iibertragens®, oder die jilingsten diesbeziiglichen Vor-
schlige von Willi Albers®t. Wenn Piittner gegen die Uber-
tragung entsprechender Befugnisse auf die Bundesbank
geltend macht, diese sei trotz ihrer Unabhingigkeit zur

59 F&hl, Moglichkeiten einer kiinftigen Fiskalpolitik,” Weltwirtschaft-
liches Archiv 79 (1957 I1), S. 1 (50 ff.).

60 Pahlke, Bezichungen zwischen der konjunkturpolitischen Zielsetzung
und anderen Aufgaben der Finanzpolitik sowie den politischen Gege-
benheiten, in: Zeitel/Pahlke (Hrsg.), Konjunkturelle Stabilitit als
wirtschaftliche Aufgabe, 1962, S. 51 (61 £.).

61 Albers erirtert zwei Alternativen: ,Bei der ersten Alternative wer-
den Sachverstiindigenrat und Bundesbank verpflichtet, eine Emp-
fehlung tiber die Hohe der fiir die Regierungsebenen angemessenen
Nettokreditaufnahme Regierung und Parlament vorzulegen. Die
Regierung kann zwar davon abweichen, aber sie muf dann die
Stellungnahme von Sachverstindigenrat und Bundesbank mit einer
ausfiihrlichen Begriindung dem Parlament vorlegen, warum sie in
welchem Umfang von der Empfehlung abweichen will. Diese Va-
riante setzt also auf die Wirkung eines Drucks der offentlichen
Meinung. Bei der zweiten Alternative gibt die Notenbank die der
Sffentlichen Hand iiber eigene Einnahmen hinaus zuzubilligende
Geldmenge vor (direkte Geldmengenstenerung®). Willi Albers, Kon-
junkturstabilisierung zwischen Geld- und Finanzpolitik, FS Haller,
1979, S. 3 (24); die letztere Alternative wird dargelegt unter Hinweis
auf den Vorschlag von B. Blohm, Die neue Geldpolitik der Bundes-
bank und ihre Beziehungen zur Fiskalpolitik, Miinchen 1978.
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Gefolgschaft gegeniiber der allgemeinen Wirtschaftspolitik
des Bundes verpflichtet (§ 12 Satz 1 Bundesbankgesetz),
so ist jedenfalls dieser Einwand m.E. wenig stichhaltig,
zum einen, weil die gesetzliche Bindung ausdriicklich nur
,,im Rahmen ihrer Aufgaben® besteht und die Aufgaben
der Bundesbank dann eben auch auf die Verhinderung
tibermiBiger Offentlicher Kreditaufnahmen erstreckt wer-
den konnten, zum zweiten, weil auch die Bundesregierung
an die festzulegende Verfassungsnorm gebunden wire®?.

Dagegen bejaht Piittner die Eignung der genannten un-
abhzingigen Institutionen fiir ein Wachteramt unter der
besonderen Voraussetzung, da ,statt unbestimmter
Rechisbegriffe priizise Grenzen der Staatsverschuldung
vorgegeben“ wiirden ,.etwa in der Weise, daB die ent-
stehenden Kreditverpflichtungen (Zinsen und Tilgung)
einen bestimmten Prozentsatz der im Finanzplan veran-
schlagten Ausgaben in keinem kiinftigen Jahr iibersteigen
diirfen® (S. 23)8%, In der Tat: Eine prizise Vorschrift
wiirde eine handfestere und in der Praxis sicher viel wir-
kungsvollere Grenze markieren konnen, womit auch die
Kontrolle durch unabhiingige Institutionen zweifellos er-
feichtert wiirde. Eine solche Grenze haben auch Buchanan/
Wagner zu markieren versucht, die grundsitzlich iiber-
haupt keine Kreditfinanzierung zulassen wollen (oben
unter 8)64.

Die weitere oben gestellte, von Piittner (S. 24) nur ge-
streifte Frage nach dem Abbau des iberhthten derzeitigen
Verschuldungsniveaus bringt die Notwendigkeit mit sich,
Staatsausgaben fiir Subventionen an Unternehmen und
Ubertragungen an private Haushalte (T ransfers) zu kiirzen
bzw. in ihrem Wachstum wesentlich abzubremsen®s. Dariiber
besteht in abstracto weitgehend Einigkeit®e. Das eigentliche
Problem liegt indes weniger in der Erkenntnis des finanz-
politisch Gebotenen als in seiner politischen Durchsetzung.
So bequem es war, den Ausweg in die Verschuldung zu
beschreiten und immer mehr Offentliche Leistungen zu
verteilen, scheinbar ohne daB dies die Biirger etwas kostete
(dazu oben 6.2), so politisch schwierig ist es umgekehrt,
die daraus resultierenden Verzerrungen wieder ins Lot zu
bringen. Der Staat muf zu diesem Zwecke nicht nur die
Subventions- und Bewilligungsfreudigkeit seiner eigenen

62 ng.%v. Arnim, Gemeinwohl und Gruppeninteressen (Fufin. 43),

63 Es ist allerdings nicht ersichtlich, inwieweit diese Begrenzung mit
den sonstigen Uberlegungen Piittners in Einklang steht. Ausnahmen
vom generellen Kreditverbot will er nimlich nur filr zwei Fallgruppen
akzeptieren: Eine Kreditaufnahme soll zuliissig sein zur Finanzierung
von rentierlichen Investitionen, welche erwerbswirtschaftliche Ein-
kiinfte erbringen, aus denen der Schuldendienst (Tilgung und Zinsen)
bestritten werden kann, insbes. der Erwerb und die Erweiterung
von Unternehmen der offentlichen Hand (S. 17). Hierbei hitte
Piittner sich auch anf die Finanzwissenschaft berufen konnen, etwa
auf die Ausfithrungen von Heinz Haller, der darauf abhebt, daB es

_ungerecht sei, ,diese Ausgaben mit Steuereinnahmen zu finanzieren
und die Steuerzahler mit ihrem vollen Betrag zu belasten, damit der
Staat Vermogen bilden und hieraus auch noch Ertrige erzielen®
kxénne. Haller, Finanzpolitik, 5. Aufl., 1972, S. 173 £., 198. Die an-
dere Fallgruppe betrifit ,vollig auBerhalb des Normalen liegende
Aktionen®, insbes. Kriege (S. 14), deren Finanzierung mittels Kre-
diten im iibrigen ebenfalls zu den von der Finanzwissenschaft an-
erkannten klassischen Rechtfertigungsgriinden fiir die Kreditfinan-
zierung gehort, Haller, Finanzarchiv 1958/59, S. 73-81.

64 Die vom Sachverstindigenrat genannte Begrenzung erfiillt die Min-
destanforderungen an Prizision nicht. Der Sachverstindigenrat hilt
eine ,,Normalverschuldung® von 1,5% des Bruttosozialprodukts fiir
unbedenklich. SVR, JG 1970/71, BT-Drucks. VI/1470, Tz 346-348;
JG 1972/73, BT-Drucks. 12, Tz. 214 f.; JG 1979/80, BT-Drucks.
8/3420, Bz. 229. Vgl. auch die Deutsche Bundesbank, Geschiftsbericht
1970, S. 28 f.; Monatsberichte 6/79, S. 22. Indes liBt sich das
konkrete Ausma8 der in der jeweiligen Situation indizierten Ver-
schuldung erst durch das zusitzliche Heranziehen des Auslastungs-
grades der Produktionskapazititen im Wege eines differenzierten
Rechenganges ermitteln.

65 Dazu umfassend Borell/Stern, Finanzpolitik am Scheideweg (oben
Fufn. 1), S. 66 ff.

66 Der Bundesfinanzminister stimmt auf S. 10 des oben Fufin, 36 er-
Wwihnten Manuskripts ausdriicklich zu, Auch die fiinf wirtschafts-
wissenschaftlichen Forschungsinstitute der Bundesrepublik haben in
ihrem Friihjahrsgutachten -vom 10. 4. 1981 die Notwendigkeit unter-
strichen, bei den staatlichen Subventionen und Sozialleistungen
Korrekturen vorzunehmen. Hektographiertes Typoskript, S. 48.

Funktiondre ziigeln, sondern, wie es im Gutachten der
Forschungsinstitute richtig heiBt, auch bereit sein, ,den
Interessengruppen zu trotzen“s?, Ist dies aber nur ein
frommer, praktisch kaum realisierbarer Waunsch? M. E. ist
die Notwendigkeit des Offentlichen Sparens ein in der
Bevolkerung durchaus konsensféhiges Anliegen. Bei ent-
sprechender Aufkldrung und Information diirfte die grofie
Mehrheit mit einer Riickdimmung der an den Staat ge-
stellten Anspriiche einverstanden sein. Notwendige Voraus-
setzung fiir einen dahingehenden Konsens ist allerdings,
daB die Opfer nicht einseitig bestimmten Gruppen aufer-
legt werden, vielmehr miifiten die Anspriiche aller einiger-
maBen gleichm#Big zurlickgestutzt werden. Dies ist aller-
dings nur eine notwendige, keine hinreichende Bedingung.
Der einzelne Unternehmer, der Landwirt und der Arbeit-
nehmer diirften — ausreichend iiber die Zusammenh#inge
aufgeklirt — durchaus mit einem solchen Programm ein-
verstanden sein. Das zentrale, in der 6ffentlichen Diskussion
bisher viel zu wenig beachtete Problem liegt darin, daB3 die
,,schweigende Mehrheit“ sich nicht ausreichend artikulieren
kann, sondern durch Verbandsfunktiondire mediatisiert
wird, durch Funktiondre der Unternehmer-, der Bauern-,
der Beamtenverbinde, der Gewerkschaften, um nur einige
besonders wichtige zu nennen. Diese aber leben davon, daf
sie fiir ihre Mitglieder mdglichst hohe Forderungen an die
Sffentlichen Haushalte stellen und nach Moglichkeit durch-
setzen, auch wenn die Mitglieder an anderer, den Ver-
binden und ihrem Wirken nicht zugerechneter Stelle dafiir
bezahlen miissens®s.

Nicht nur die politische Artikulierung der schweigenden
Mehrheit ist schwierig, auch die — in umgekehrter Richtung
verlaufende — Aufklirung der schweigenden Mehrheit
durch die im Staat Verantwortlichen kommt dort nur
schwer an: Auch hier verfilschen Verbandsfunktiondre
durch iibermiBiges Kriegsgeschrei und Sibelrasseln die
Informationen derart, daB sie leicht den Eindruck er-
wecken, jeweils gerade ihre Mitglieder kimen zu kurz,
wodurch eine gewisse Eindugigkeit der Betroffenen ge-
fordert wird. So iiben die michtigen Partikularverbénde
und ihre Funktionire bei allen Verdiensten, die sie sich
erworben haben, heute einen verheerenden EinfluB aus,
indem sie fiir die sinnvolle Fortentwicklung der Gemein-
schaft notwendige Entscheidungen erschweren oder gar
blockieren.s® Bei der Frage, wie — trotz des Storfeuers der
Verbandsfunktionire — Konsens geschaffen und politisch
wirksam gemacht werden kann, geht es darum, daf3 Spar-
initiativen sich in der Offentlichkeit die Unterstiitzung
schaffen, derer sie bediirfen. Hier muB iiber entsprechende
Neuerungen nachgedacht werden™. Im Bereich der Sub-
ventionen und der Sozialleistungen kdnnte dies, um nur
ein allerdings noch wenig weitgehendes Beispiel zu nennen,
etwa dadurch geschehen, daB ein Sffentlichkeitsorientierter
‘Sachverstﬁndigenrat einberufen wiirde, der Vorschldge
tiber den Leistungsabbau zu unterbreiten hatte?. Ein sol-
cher Rat von unabhingigen Sachverstindigen (in dem also
Verbandsvertreter keinen Platz haben diirften) konnte es
sich eher leisten, alle Bereiche eingehend zu iiberpriifen, .
spezifizierte Vorschlige zum Abbau unangemessener

67 Vgl. auch Norbert Walter, Zunehmende Staatsverschuldung - An-
sporn zur Neuorientierung der Finanzpolitik, Wirtschaftsdienst
1980, S. 429 (431): ,Eine solche Politik zwingt dazu, Gruppen-
interessen zu enttiuschen.”

68 Dazu - mit Beispielen — v. Arnim, Gemeinwohl und Gruppen-
interessen (FuBn. 43), S. 153 ff. .

69 Dazu ausfiihrlich v. Arnim, Gemeinwohl und Gruppeninteressen
(FuBn. 43), S. 163 fI. und passim. -

70 Daza auch v. Arnim, Besteuerung und Eigentum, VVDStRL 39,
S. 286 ff., insb. S. 353 fl. .

71 v. Arnim, Gemeinwohl (FuBn. 43), S. 352 ff. m. w. N.; ders., Di€
Macht der Lobby. Warum die Bundesregierung den Subventions-
Dschungel nicht lichten kann, DIE ZEIT, Nr. 40 v. 6. 10. 1972, S. 38,
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Staatsleistungen zu unterbreiten und dadurch die Offent-
liche Diskussion so zu beeinflussen, daB von dorther ein
gewisser Gegendruck gegen das Uberwiegen von Parti-
kularinteressen ausgeiibt wiirde.

GewiB gibt es wie tiberall im gesellschaftlich-politischen
Bereich auch hier keine Patentldsungen, sondern immer
nur mehr oder weniger unvollkommene Verbesserungs-
versuche. Auch die Einrichtung eines unabhingigen Sub-
ventions- und Transferrats ist kein Allheilmittel. Aber die
Alternative, an der man Verbesserungsvorschldge messen
muB, ist ja, wie Herbert Giersch einmal mit Recht betont
hat, nicht ein unbekannter Idealzustand, sondern immer nur
die kritikbediirftige Realitit. Unsere Demokratie bezi¢ht
ihre Legitimation zu einem guten Teil auch aus der Er-
wartung, daBl sie imstande ist, auf vorgegebene oder neu
entstehende politisch-soziale Ordnungsprobleme befrie-
digende Antworten zu finden.

Die auf eine Eindimmung des Anspruchsdenkens (und
seiner Exponenten in den Verbinden) gerichteten Krifte
diirfen sich nicht einfach mit einem Weiterwursteln in -
wegen des genannten Kriftespiels — hichst ungiinstiger

Ausgangslage begniigen. Es ist einfach paradox, wenn der
Haushaltsausschuf§ des Bundestags sich (wie kiirzlich in
einem Gesprich mit Mitgliedern des Haushaltsausschusses
berichtet wurde) viele Tage lang allein damit befassen
muB, eine Einsparung von nicht mehr als 9 Millionen DM
durchzusetzen. Was erforderlich ist, ist eine Strategie, ein
Konzept, das die Position derer, die auf Einsparung der
konsumtiven Staatsleistungen drédngen, systematisch stirkt.
Es miissen Einrichtungen und Verfahrensweisen geschaffen
werden, die iiber die Offentlichkeit und die Mobilisierung
der ,,schweigenden Mehrheit“ diesen Kriften den Riicken
ausreichend stirken, so da8 sie bei der Gffentlichen Willens-
bildung nicht mehr am kiirzeren Hebel sitzen. Dies wird
auch deshalb immer wichtiger, weil in Zukunft nicht mehr
mit den Okonomischen Zuwachsraten der Vergangenheit
gerechnet werden kann. Damit wird die Notwendigkeit,
die Gruppeninteressen unter Kontrolle zu halten, aber
immer grofer, eine Aufgabe, deren Bewiltigung Karl
,Loewenstein mit Recht als Kardinalproblem der zweiten
" Hilfte des 20. Jabrhunderts bezeichnet hat?2.

72 Loewenstein, Verfassungslehre, 2. Aufl,, 1969, S. 414.
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