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1 Einleitung
1.1 Zielsetzung und begriffliche Abgrenzung
1.1.1 Zielsetzung

Die vorliegende Arbeit befal3t sich mit der Verschuldung des offentlichen Sektors zur
Finanzierung der deutschen Einheit aul3erhalb der Budgets der Gebietskoérperschaften.

Ziele der Arbeit sind die Definition und Abgrenzung des Begriffs ,verdeckte Staatsverschul-
dung” und die Erarbeitung von Beurteilungskriterien fur verschiedene Arten aul3erbudgeté-
rer Verschuldung. Volumen und Motivation dieser Verschuldung sollen beschrieben und ihre
Wirkungen analysiert werden.

Dabei gilt besondere Aufmerksamkeit der Frage, ob und in welchem Mal} verdeckte Staats-
verschuldung zu einer Erhdhung der Gesamtstaatsverschuldung fuhrt.

AbschlieRend sollen die Ergebnisse diskutiert werden und Folgerungen daraus gezogen
werden.

1.1.2 Aufbau der Arbeit und methodisches Vorgehen

Kapitel 1 definiert den Begriff ,verdeckte Staatsverschuldung” im allgemeinen, grenzt ihn
ab und begrundet Kriterien fur die Einstufung von Verschuldung als ,verdeckte Staatsver-
schuldung”. Im Kapitel 2 wird anhand eines mathematischen Modells ein theoretisches
Konzept der besonderen dkonomischen Wirkung von verdeckter Staatsverschuldung ent-
wickelt.

Kapitel 3 beschreibt die rechtlichen und 6konomischen Grundlagen der Staatsverschuldung.
Dabei wird der Schwerpunkt auf die fir das Thema ,verdeckte Staatsverschuldung” rele-
vanten Bereiche ,Gesetzliche Grenzen der Staatsverschuldung”, ,Haushaltsgrundséatze” und
,Budgetausgliederungen” gelegt.

Kapitel 4 gibt einen Uberblick tUber die Trager der verdeckten Staatsverschuldung zur
Finanzierung der deutschen Einheit und beurteilt sie. Kapitel 5 soll die Wirkungen von
verdeckter Staatsverschuldung zur Finanzierung der deutschen Einheit klaren. Ich arbeite
dabei mit den Mitteln einer empirischen Analyse sowie einer Wirkungsanalyse.

Im Kapitel 6 werden aus den Ergebnissen Folgerungen gezogen und die Frage diskutiert,
inwieweit eine Begrenzung verdeckter Staatsverschuldung notwendig und mdglich ist. Das
abschliellende Kapitel 7 zieht ein Fazit und gibt einen Ausblick auf kiinftige Entwicklungen.

Schwerpunkt der Arbeit sind die 6konomischen Wirkungen der verdeckten Staatsverschul-
dung. Ihre juristische Beurteilung ist nicht Ziel dieser Dissertation.
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1.1.3 Definition des Begriffs ,verdeckte Staatsverschuldung”
1.1.3.1 Konzept der verdeckten Staatsverschuldung

Verdeckte Staatsverschuldung wird hier als eine eine Kreditaufnahme definiert, die von
einem staatlichen Haushalt veranlafl3t und diesem wirtschaftlich zuzurechnen ist, aber nicht
in diesem Haushalt ausgewiesen wird.

Die Gesamtverschuldung des Staates ergibt sich als die Summe aus offener und verdeckter
Staatsverschuldung.

Das Konzept der ,verdeckten Staatsverschuldung” leitet sich aus dem normativen Ansatz
des Einheitsbudgets her.

Verdeckte Staatsverschuldung entsteht in der Regel durch Budgetausgliederung. Eine Bud-
getausgliederung kann zum Trager verdeckter Staatsverschuldung werden, wenn sie zwar
formal selbstandig ist, wirtschaftlich aber vollstandig oder weitgehend von den Zuweisun-
gen des ausgliedernden Haushaltes abhangig ist. Diese Abhangigkeit ist immer dann ge-
geben, wenn die Ausgliederung Uber keine oder nur geringe eigene Einnahmen verfugt.

Juristischer und 6konomischer Schuldner fallen in dieser Situation auseinander. Juristisch
ist der Schuldner die Budgetausgliederung, 6konomisch dagegen ist es der ausgliedernde
Haushalt.

Verschuldet sich die Budgetausgliederung, werden Zins und Tilgung hierfir vom ausglie-
dernden Haushalt getragen. In den Haushalten der Gebietskdrperschaften werden wegen der
formalen Selbstandigkeit der Ausgliederung lediglich Zuschisse oder Abfuhrungen der
Ausgliederungen ausgewiesen (Nettobudgetierung). Die Finanzierung tUber Kredite fuhrt
erst in spateren Jahren als Schuldendienst zu einer Erhéhung der Zuschisse und dann auch
zu einem Sichtbarwerden im Budget. Die Verschuldung bleibt im Haushalt des Tragers der
Ausgliederung unsichtbdr

Wie beim Prozeld der Bildung verdeckter Staatsverschuldung kann es auch zu einer ,ver-
deckten Schuldentilgung” kommen. Verdeckte Schuldentilung liegt dann vor, wenn durch
Zuweisungen aus dem ausgliedernden Tragerhaushalt Verschuldung bei der Budgetaus-
gliederung getilgt wird und diese Zuweisungen im Haushalt des Tragerhaushaltes nicht als
Schuldentilgung ausgewiesen werden.

1 Heinig, Das Budget, Zweiter Band, Tubingen 1951, S 371 ,Die ,unsichtbare” staatliche Verschuldung hat
eigentlich im Hilfsfiskalismus ihren Ausgangspunkt.”
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Grundsatzlich bedeutet die Einstufung als ,verdeckte Staatsverschuldung” keine Wertung.
Sie ist lediglich als Zurechnung zur Verschuldung des 6ffentlichen Sektors zu sehen.

Diese Zurechnung bedeutet nicht, dal3 die Budgetausgliederung als solche negativ zu
beurteilen ist. Verdeckte Staatsverschuldung kann auch durch funktional begriindete Aus-
gliederungen entstehen.

1.1.3.2 Abgrenzung
1.1.3.2.1 Abgrenzung des Begriffs ,Staatsverschuldung”

Die Abgrenzung des Begriffs ,Staatsverschuldung” gegentber anderen Formen der Zu-
kunftsbelastung hat Bedeutung fur die Beurteilung von Schulden der Treuhandanstalt und
des Kreditabwicklungsfonds, da die DDR sowohl Unternehmen als auch 6ffentlichen Kor-
perschaften z.T. willktrlich Schulden zugewiesen hat. Solche Schulden sind nicht unbedingt
als ,echte Verschuldung” anzusehen.

Bei Staatsschulden im Rahmen des Einheitsbudgets handelt es sich um originar staatlich
bedingte Verschuldung durch Aufnahme von Finanzmitteln. Nicht zur Staatsverschuldung
im engeren Sinne zahlen deshalb Vorgénge, die zwar eine kiinftige Belastung des Staates
bedeuten, die aber nicht gleichzeitig zu einer sofortigen Aufnahme von Finanzmitteln
fuhren.

Hierzu zahlen Falle von Zukunftslasten wie 6kologische Altlasten, unterlassene Instandhal-
tung der Infrastruktur oder die in der Rentenversicherung durch die demographische Ent-
wicklung entstehende Alterslast.

Auch bei Verbindlichkeiten des Staates, die in Hohe und Zahlungszeitpunkt verbindlich
festgelegt sind, mul3 es sich nicht unbedingt um Staatsverschuldung im eigentlichen Sinne
handeln. Um ,echte Staatsverschuldung” handelt es sich nur dann, wenn mit der Begriindung
der Verbindlichkeit tatséchlich Geldmittel aufgebracht wurden.

Ein typisches Beispiel fur eine solche ,unechte Verschuldung” sind die nach dem 1. Welt-
krieg dem Deutschen Reich auferlegten Reparationslasten. Mit der Anerkennung der Zah-
lungsverpflichtungen fur die Reparationsleistungen flossen dem Deutschen Reich keinerlei
Finanzmittel zu, gleichzeitig war aber die Hohe der Reparationsleistungen und ihr Zeitpunkt
genau vorherbestimmt. Ein Teil der Reparationsleistungen wurde sogar in Form einer
Anleihe bestimmt. 1925 wurde der deutschen Industrie und der Deutschen Reichsbahn eine
Obligation von 5 bzw. 11 Milliarden Goldmark auferlegt, ohne dal3 diese hierfir irgendeine
Gegenleistung erhielten.
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Die Schuldhohe wurde willkiirlich festgelegt, um einen Anspruch auf eine bestimmte
Jahreszahlung — namlich der Annuitat von 6 % entsprechend 960 Millionen Goldmark — zu
begrUnde?l. Es handelte sich also nicht um eine Kreditaufnahme.

Die Grenze zur Staatsverschuldung im engeren Sinne ist unscharf. Falls die im Beispiel
erwdhnten Obligationen auf dem Kapitalmarkt verkauft werden, handelt es sich um eine
echte Mittelaufnahme. Der Verk&aufer der Obligationen erhalt Geldzahlungen und tritt dafir

das Recht auf die jahrlichen Zahlungen an den Kaufer der Obligationen ab. Es handelt sich
dann um Staatsverschuldung im engeren Sinne.

1.1.3.2.2 Abgrenzung 6ffentlicher — privater Sektor

Von zentraler Bedeutung fir die Definition der verdeckten Staatsverschuldung ist die
Abgrenzung zwischen 6ffentlichem und privatem Sektor. Verdeckte Staatsverschuldung ist
per Definition Teil der Gesamtverschuldung des Staates, sie kann also nur im Bereich des
Offentlichen Sektors entstehen.

Zum Offentlichen Sektor zahlen alle staatlichen Aktivitaten, die der Verfolgung originar
staatlicher Ziele dienen.

Verhalt sich der Staat wie ein privater Unternehmer, handelt er also nur nach dem Grundsatz
der Gewinnmaximierung, verfolgt er damit keine staatlichen Ziele.

Unternehmen im Besitz des Staates sind danach im Grundsatz nicht dem offentlichen Sektor
zuzuordnen. In der Praxis werden o6ffentliche Unternehmen allerdings nicht nur nach wirt-
schaftlichen Kriterien gefuhrt, sondern bernehmen haufig auch staatliche Aufgaben oder
unterliegen staatlicher Beeinflussung.

Bei solchen Unternehmen handelt es sich um Mischformen, die teilweise dem offentlichen

Sektor und teilweise dem privaten Sektor zuzurechnen sind. Verschuldung dieser Unterneh-
men ist dann als offentliche Verschuldung anzusehen, wenn sie durch die Ubernahme
staatlicher Aufgaben entsteht.

In der Praxis dirfte die Abgrenzung zwischen staatlicher und privatwirtschaftlicher Tatigkeit
Offentlicher Unternehmen und daraus resultierender Verschuldung schwierig sein, weil in
den Bilanzen der Unternehmen eine solche Unterscheidung nicht gemacht wird.

2 Mann, Deutsche Finanzwirtschaft, Koln 1928, S 82-86.
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Far die verdeckte Staatsverschuldung zur Finanzierung der deutschen Einheit ist diese
Abgrenzung allerdings recht einfach. Wenn man von der Treuhandanstalt und ihren Unter-
nehmen absieht, ist die Neuverschuldung der Staatsunternehmen (einschlie3lich Bundespost
und Bundesbahn) im Verhdltnis zur Neuverschuldung des Fonds ,Deutsche Einheit”, des
Kreditabwicklungsfonds und der Treuhandanstalt vernachlassigbar gering. Ich werde des-
halb — bis auf die Treuhandanstalt — auf die Betrachtung der Staatsunternehmen vérzichten

1.1.3.2.3 Institutionelle Abgrenzung

Verdeckte Staatsverschuldung liegt dann vor, wenn flr die Verschuldung einer Budgetaus-
gliederung der Schuldendienst zumindest weitgehend aus dem ausgliedernden Haushalt
geleistet werden mul3. Finanziert die Ausgliederung den Schuldendienst allerdings aus
eigenen Einnahmen, so liegt keine verdeckte Staatsverschuldung vor, weil es zu keiner
zukUnftigen Belastung des ausgliedernden Haushalts kommt.

Damit scheiden die Selbstverwaltungskdrperschaften wie Renten-, Arbeitslosen- und Kran-
kenversicherung als juristische Trager verdeckter Staatsverschuldung aus. Hierfir kommen
nur Ausgliederungen in Frage, die ihre Zins- und Tilgungsverpflichtungen nicht oder nur in
geringem Mal3e aus eigenen Einnahmen erflllen kénnen.

1.1.3.3 Kriterien fur die Einstufung von Verschuldung als verdeckte Staatsverschul-
dung

Anhand der vorausgehenden Konzeption und Abgrenzung mochte ich vier Kriterien aufstel-
len, die die Einstufung von Verschuldung als verdeckte Staatsverschuldung im konkreten
Fall ermoglichen sollen:

a) Es handelt sich um eine Verschuldung im engeren Sinne

Die ausgewiesene Verschuldung muf3 in einem urséchlichen Zusammenhang mit einer
Kapitalaufnahme in der Vergangenheit oder Gegenwart stehen. Eine bloRe kinftige Zah-
lungsverpflichtung, auch wenn diese als Zins und Tilgung bezeichnet wird, reicht nicht aus.

3 Eine kurze Ubersicht tiber die Verschuldung éffentlicher Unternehmen und Férderbanken zur Finanzierung der
deutschen Einheit findet sich zu Beginn des Kapitels 4.2 Trager der verdeckten Staatsverschuldung bei der
Finanzierung der deutschen Einheit und ihre Beurteilung.
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b) Die Verschuldung muf} staatlich veranlal3t sein

Die Verschuldung mul3 staatlich veranlal3t sein, d.h. sie muld staatlichen Zwecken (im
weitesten Sinn) dienen, also im Interesse und zur Finanzierung staatlicher Aufgaben erfol-
gen4. Die Verschuldung eines rein privatwirtschaftlich gefiihrten staatseigenen Unterneh-
mens kann deshalb nicht als verdeckte Staatsverschuldung bezeichnet werden, da keine
staatliche Veranlassung vorliegt.

Bei privatwirtschaftlich gefihrten staatseigenen Unternehmen, die auch staatliche Aufgaben
wahrnehmen (die in Abschnitt 1.1.3.2.2 beschriebenen Mischformen), ist die Abgrenzung
schwierig. Doch reicht fur die Zurechnung des Tragers der Verschuldung zum offentlichen
Sektor aus, wenn sich eindeutig feststellen la(3t, dal3 die Aufnahme der in Frage stehenden
Verschuldung staatlichen Zwecken dient.

c) Die Verschuldung ist wirtschaftlich einem ausgliedernden Haushalt zurechenbar

Verschuldung einer Budgetausgliederung ist dann einem staatlichen Haushalt wirtschaftlich
zuzurechnen, wenn angenommen werden kann, dal3 der Schuldendienst (d.h. Zins und
Tilgung) letztendlich nicht von der Ausgliederung selber, sondern vom diesem Haushalt zu
tragen ist. Entscheidend ist also, ob eine Rickkehr ins Budget des Haushalts und damit eine
zukUnftige Haushaltsbelastung zu erwarten ist.

d) Kein Ausweis in Haushalten der Gebietskdrperschaften
Die Verschuldung ist nicht in einem Haushalt der Gebietskérperschaften offen ausgewiesen.

Far die Einstufung als ,verdeckte Staatsverschuldung” missen alle genannten Kriterien
erfullt sein.

1.2 Formen der verdeckten Staatsverschuldung

1.2.1 Unterscheidung zwischen verdeckter Neuverschuldung und verdeckter Altver-
schuldung

Der Begriff ,Staatsverschuldung” umfal3t sowohl die Bestandsgréf3e ,Altverschuldung” als
uber die Jahre kumulierten Schuldenstand zu einem bestimmten Zeitpunkt als auch die
Stromgrof3e ,Neuverschuldung”, die die jahrliche Verdnderung des Schuldenstandes meint.
Analog dazu la3t sich von ,verdeckter Altverschuldung” und ,verdeckter Neuverschuldung”
sprechen.

4  Smekal, Verdeckte Staatsverschuldung — Flucht aus dem o6ffentlichen Haushalt? in WISU 1/96, S 67-68,
Dusseldorf 1996.
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Es kann deshalb unterschieden werden zwischen Tragern verdeckter Staatsverschuldung, die
Neuverschuldung betreiben, und solchen, die lediglich Altschulden verwalten oder sogar
Schuldentilgung betreiben.

Offentliche Unternehmen und Institutionen, die verdeckte Neuverschuldung aufnehmen,
erhdhen laufend die Verschuldung des staatlichen Sektors, ohne dal3 dies im Ausweis der
Neuverschuldung des wirtschaftlichen Schuldners (der ausgliedernden Gebietskdrperschaft)
sichtbar wird.

Budgetausgliederungen, die nur Altverschuldung verwalten, verandern den Ausweis der
Neuverschuldung des Staates nicht.

Werden dagegen Altschulden durch Zuweisungen des wirtschaftlichen Schuldners getilgt,
verringert sich die verdeckte Verschuldung. Auch in diesem Fall ist das nicht im Ausweis
seiner offenen Neuverschuldung sichtbar. Da die verdeckte Schuldentilgung nicht bertick-
sichtigt wird, wird die gesamte Neuverschuldung im ausgliedernden Haushalt zu hoch
angegeben (bzw. die Schuldentilgung zu niedrig).

Denkbar sind damit

a) Budgetausgliederungen, die Neuverschuldung betreiben, wobei die Tilgung spéater tber
andere Budgets erfolgt

b) Budgetausgliederungen, die Altschulden anderer Budgets oder Ausgliederungen tilgen,

c) Ausgliederungen, die zuerst Neuverschuldung aufnehmen und dann spéter Schuldentil-
gung betreiben.

Unter a) fallt z.B. der Kreditabwicklungsfonds, unter b) der Erblastentilgungsfonds und
unter c) der Fonds ,Deutsche Einheit”.

1.2.2 Trager verdeckter Staatsverschuldung
1.2.2.1 Staatsunternehmen

Staatsunternehmen werden von der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung dem privaten
Sektor zugeordnet. Sie werden deshalb in den Haushalten der Gebietskdrperschaften nur mit
Zuschussen und Abfihrungen aufgefihrt, also netto budgetiert. Trotzdem kann die Zurech-
nung von Verschuldung dieser Unternehmen zur Staatsverschuldung gerechtfertigt sein,
wenn

— die Verschuldung staatlich veranlal3t ist, mit ihr also Aufgaben des offentlichen Sektors
finanziert werden

und
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— vorgesehen oder absehbar ist, dal3 der Schuldendienst aus Mitteln eines 6ffentlichen
Haushalts geleistet wird.

Es kommen dann als Trager von verdeckter Staatsverschuldung in Betracht:

i) Unternehmen, die 6ffentliche Aufgaben Gibernommen haben (z.B. PreisermaRigungen fir
kinderreiche Familien bei der Deutschen Bundesbahn), sich hierfir verschulden missen,
weil sie vom Staat keinen ausreichenden Ausgleich erhalten, und nicht in der Lage sind, Zins
und Tilgung aus zukunftigen Ertragen zu finanzieren.

ii) Unternehmen, die durch den Entzug von Kapital (z.B. Uberhdhte Abfihrungen) zur
Verschuldung gezwungen werden und den Schuldendienst voraussichtlich nicht aus eigenen
Einnahmen leisten kdnnen.

In beiden Fallen liegt nur dann eine verdeckte Staatsverschuldung vor, wenn sich die
Unternehmen tatséachlich verschulden. Wenn nur der Gewinn gemindert wird, handelt es sich
nicht um eine Verschuldung im engeren Sinne; Kriterium a) ist nicht erfullt.

1.2.2.2 Staatliche Institutionen

Hierunter fallen samtliche anderen Institutionen des Staates, die offentliche Aufgaben
erfillen und deren Haushalte nur mit Zuschissen und Abfiihrungen in den Haushalten der
Gebietskorperschaften erscheinen (Nettobudgetierung).

Verdeckte Staatsverschuldung liegt nur dann vor, wenn die Verschuldung einer solchen
Institution nicht aus eigenen Mitteln, sondern aus Zuschissen einer Gebietskdrperschaft
verzinst und getilgt wird. Damit kommen staatliche Institutionen mit nennenswerten eigenen
Einnahmen wie die Sozialversicherungen als Trager verdeckter Staatsverschuldung im
Regelfall nicht in Frag%

Unterscheiden lassen sich diese Budgetausgliederungen auch nach ihren Aufgaben: Es gibt
Ausgliederungen mit grofRer Selbstandigkeit, die die Verwendung ihrer Mittel selbst steuern
und dafir eine eigene Organisation besitzen (Treuhandanstalt, Lastenausgleichsfonds) oder
reine Finanzierungsinstrumente, deren einzige Aufgabe das Aufbringen und Weitergeben
von Krediten ist (Fonds ,Deutsche Einheit”, Erblastentilgungsfonds).

5 Denkbar ist natiirlich auch hier eine Uberbelastung der Sozialversicherungen mit versicherungsfremden Aufga-
ben, die zu einer Verschuldung flhrt, die spater durch Zuschiisse der Haushalte der Gebietskérperschaften
ausgeglichen werden muf3.
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1.2.2.3 Leasingfinanzierung

Leasingfinanzierungen stellen in vielen Fallen eine Flucht aus dem Budget dar. Verdeckte
Staatsverschuldung durch Leasingfinanzierung liegt immer dann vor, wenn die staatliche
Institution und nicht der Leasinggeber wirtschaftlicher Eigentiimer ist.

Wirtschaftliches Eigentum bedeutet hier, daf3 der Leasingnehmer Uber das Wirtschaftsgut
fur seine gesamte Nutzungsdauer verfugen wird. Der Leasinggeber hat das Wirtschaftsgut
dann praktisch schon auf Kredit verkauft. Zins und Tilgung erhélt der Leasinggeber tUber die
nach Hohe und Dauer schon bei Vertragsbeginn genau festgelegten Leasingraten.

Durch den Leasingvertrag erfolgt faktisch eine Kreditaufnahme auf3erhalb des Budgets; die
Leasingraten werden aber wie Zins und Tilgung aus dem Budget geleistet.

Bei Leasingvertragen fur Privatunternehmen fordert das deutsche Steuerrecht eine Bilanzie-
rung beim Leasingnehmer, wenn das wirtschaftliche Eigentum bei ihm liegt. Analog dazu
sind die Leasingraten als Zinszahlungen und als Tilgung der Leasingverbindlichkeit zu
buchen.

Wirtschaftliches Eigentum beim Leasingnehmer wird immer dann angenommen, wenn sich
die Nutzungsdauer des Wirtschaftsgutes und die Grundmietzeit anndhernd decken, bei
kirzeren Grundmietzeiten auch dann, wenn der Leasingnehmer danach eine Kauf- oder
Verlangerungsoption zu einem Preis hat, der deutlich niedriger als tblich ist. Weiterhin sieht
das Steuerrecht auch dann wirtschaftliches Eigentum, wenn das Leasinggut speziell auf die
Verhaltnisse des Leasingnehmers zugeschnitten ist (z.B. Ladeneinrichtungen) und nach
Ablauf der Grundmietzeit nur bei ihm wirtschaftlich sinnvoll verwendet werden kann
(Spezial-LeasingG)

Wendet man diese Kriterien auf o6ffentliche Leasingnehmer an, durfte ein grof3er Teil der
geleasten Wirtschaftsguter den o6ffentlichen Leasingnehmern wirtschaftlich zuzurechnen
sein, es sich also auch um verdeckte Staatsverschuldung handeln.

Im StralRenbau wird man z.B. immer davon ausgehen kdnnen, dafld das Wirtschaftsgut nur
fur den offentlichen Auftraggeber nutzbar ist. Das gleiche dirfte auch fur das Leasing einer
Miullverbrennungsanlage gelten. Differenzierter sind Immobilien zu betrachten, wenn sie
nicht nur von staatlichen Institutionen genutzt werden kénnen. Hier kommt es auf Vertrags-
dauer und tbliche Nutzungsdauer der Immobilie an.

6 Der Bundesminister der Finanzen, Schreiben betr. ertragsteuerliche Behandlung von Leasing-Vertragen uber
bewegliche Wirtschaftsgiter vom 19. April 1971 (BStBI. | S 264).
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Wenn ein oOffentlicher Leasingnehmer wirtschaftlicher Eigentimer des Leasinggutes ist,
erfullt diese Leasingfinanzierung im Regelfall auch die unter 1.1.3.3 genannten Kriterien
fur verdeckte Staatsverschuldung:

Da der Leasinggeber normalerweise das Leasingobjekt finanzieren la3t, werden tatsachlich
Mittel aufgebracht. Die Verschuldung wurde staatlich veranlaf3t. Juristischer Trager der

Verschuldung ist zwar der Leasinggeber, wirtschaftlicher Trager der Verschuldung ist aber

die staatliche Institution, die als Leasingnehmer auftritt. Diese gehdrt selbstverstandlich zum
offentlichen Sektor.

Also ist die Verschuldung dem Haushalt zuzurechnen, der Trager dieser Institution ist.

Die fur den Leasinggegenstand aufgenommene Verschuldung erscheint nicht in diesem
Haushalt, weil es sich formal nicht um einen Kauf auf Kredit, sondern einen Miet(Leasing)-
Vertrag handelt. Erst mit der Zahlung der Leasingraten aus dem laufenden Haushalt kehrt
die Kreditaufnahme ins Budget zurick.

1.2.3 Anteilige wirtschaftliche Zurechnung verdeckter Staatsverschuldung zu einzel-
nen staatlichen Haushalten

Eine wirtschaftliche Zurechnung verdeckter Staatsverschuldung zu den einzelnen Haushal-
ten des Staates (in Deutschland: Gebietskérperschaften = Bund, LAnder und Gemeinden) ist
entsprechend der Anteile an Zins und Tilgung mdglich.

Far die wirtschaftliche Zurechnung ist es allein entscheidend, wer spater Zins und Tilgung
tragt. Kriterium ist der Anteil des Haushalts am Schuldendienst (also der Summe von Zins
und Tilgung); leistet z.B. der Bund fur den Fonds ,Deutsche Einheit” 50 % der Aufwendun-
gen fur Zins und Tilgung, so kann man ihm 50 % der Verschuldung des Fonds zurechnen.

Im Einzelfall ist eine solche Zurechnung aus folgenden Griinden schwierig:

— Haufig ist eine endgultige Regelung Uber die Verteilung des Schuldendienstes auf die
Gebietskorperschaften bei Errichtung der 6ffentlichen Institution noch nicht getroffen wor-
den.

— Durch nachtragliche Verhandlungen kann der Verteilungsschlissel gedndert werden, wie
z.B. beim Fonds ,Deutsche Einheit” geschehen.

— Variable Verteilungsschliissel bei Zins- und Tilgungskonditionen machen die Zurechnung
vom gerade herrschenden Kapitalmarktzins abhangig.

— Bei Staatsunternehmen ist die Abgrenzung zwischen vom Staat zu tragender Verschuldung
und einer Verschuldung, die sich aus dem Ruckflul3 rentabler Investitionen finanziert, sehr
schwierig.
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Trotz dieser Probleme soll in der vorliegenden Arbeit versucht werden, eine wirtschaftliche
Zurechnung der verdeckten Staatsverschuldung zur Finanzierung der deutschen Einheit
vorzunehmen.
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Legende zum in Kapitel 2 vorgestellten Modell

Vi = Neuverschuldung des Staates

At = Staatsausgaben

Et = Staatseinnahmen

SVi = Staatsschuld

EAt = erwartete Staatsausgaben

EEt = erwartete Staatseinnahmen

Pt = politisches Mal3hahmenbindel gegen Verschuldung
EVi = Erwartete Neuverschuldung

NVt = Normalneuverschuldung

Ut = Umgebungsvariable, die alle anderen Einflisse aalBer

EVi und N\t umfaldt

O... = offene ...

V... = verdeckte...

OR = R fur offene Neuverschuldung

VPt = Pt fir verdeckte Neuverschuldung

OEV1t = offene erwartete Neuverschuldung

VEVt = verdeckte erwartete Neuverschuldung

ONVi = offene Normalneuverschuldung

VNVt = verdeckte Normalneuverschuldung

w = Wahrnehmungsfaktor von verdeckter Neuverschuldung
p = Korrekturfaktor fir das “geduldete” Defizit Gbersteigende

Neuverschuldung

jeweils fir das Jahr t



26

2 Wirkungsmechanismen verdeckter Staatsverschuldung — Beurteilung anhand eines
Modells

2.1 Referenzmodell
Die Neuverschuldung des Staates im Jahr t ergibt sich als
D Vi=A-E&
Neuverschuldung im Jahr t = Ausgaben im Jahr t — Einnahmen im Jahr t.

Aus Vereinfachungsgrinden ist hier mit ,Neuverschuldung” immer die Nettoneuverschul-
dung gemeint, also der Saldo aus neuer Schuldenaufnahme und Tilgung.

Die gesamte Staatsschuld ist dann

n n

(2) SW=) Vi=) (Ai-E)

t=1 t=1

Staatsschuld im Jahr n = Summe der Neuverschuldungen aller Jahre vom Jahr t=1 bis
zum Jahr n.

Im Referenzmodell wird nur die jeweilige Neuverschuldung betrachtet, weil dies der Kern
der politischen Diskussion ist. Es wird davon ausgegangen, daf Wahler und Politiker ihre
Entscheidungen weitgehend an der Hohe der aktuellen Neuverschuldung orientieren.

Die einfache Sichtweise der Gleichungen (1) und (2) beschreibt die Realitat allerdings

nur unzureichend. Sowohl Ausgaben als auch Einnahmen des Staates werden politisch
beeinflul3t. Die HOhe des erwarteten Defizits hat entscheidende Bedeutung fir diese
politische EinfluBnahme.

Zentraler Punkt des folgenden, vom Verfasser stammenden Modells ist ein politisches
Korrekturbindel B das bei einer Erhéhung der Neuverschuldung tber einen bestimmten,
tolerierten Wert auf eine Reduzierung dieser Neuverschuldung hinwiikt.dtne politoko-
nomische Variable. Es lal3t sich in der Realitat als Paket von SparmalRnahmen beobachten.

Das politische Korrekturblindeli Boll hier mit einem ,aggregierten Politiker” begrindet
werden, der fir die Summe der Handlungen aller politischen Entscheidungstrag@r steht

7  Als die hier gemeinten ,politischen Entscheidungstrager” sind alle gemeint, die politische Entscheidungen
beeinflussen, also auch einfache Parteimitglieder oder Wahler.
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Dieser ,aggregierte Politiker” neigt grundsatzlich dazu, GegenmalRnahmen (,Sparpaket”)
gegen eine Uber einen tolerierten Wert steigende Neuverschuldung einzuleiten. Ursache fur
diese Neigung kdnnte z.B. ein wahlermaximierendes Verhalten des Politikers sein, aber auch
ein eigennutziges oder altruistisches Verhalten.

Mit der Annahme eines wéhlermaximierenden, eigennitzigen oder altruistischen Verhaltens
des Politikers sind auch die folgenden Uberlegungen vereinbar:

Unter der Annahme einer konstanten Wachstumsrate des Sozialprodukts kann ein unge-
hemmtes Wachstum der Staatsschulden langfristig dann vermieden werden, wenn die Net-
tokreditaufnahme (also das Wachstum der Staatsschulden) dauerhaft eine konstante Quote
des Sozialprodukts nicht Gberschreitet. Sowohl die Schuldenstandsquote als auch das Ver-
haltnis der Zinsausgaben zum Sozialprodukt streben dann gegen bestimmte, konstante
Grenzwert&. Soll langfristig ein Staatsbankrott vermieden werden, missen Gegenmalnah-
men R eingeleitet werden, wenn das Wachstum der Staatsschulden aus dem Pfad einer
konstanten Quote des Sozialprodukts ausbricht. Zeitpunkt und Starke dieser Gegenmal3nah-
men hangen davon ab, welche Prioritat der ,aggregierte Politiker” dem Ziel der Reduzierung
der Staatsverschuldung einrdumt und welchen Zeithorizont er hat.

Im folgenden wird P als politisches Korrekturblindel eingefiihrt. £t die erwartete
(fiktive) Neuverschuldung, die sich als Saldo der erwarteten Ausgabeuariiferwarteten
Einnahmen EEergdbe, wenn keine politische EinfluBnahme auf die Einnahmen und Aus-
gaben erfolgen wirde

NVt als ,Normalverschuldung” im Jahr t soll den Teil der Verschuldung darstellen, der als
.,Normalverschuldung” oder ,potentialorientierte Verschuldu]ﬁ)gt’oleriert wird. Lang-

fristig durfte N\t das Wachstum der Gesamtverschuldung sein, das dauerhaft mit dem
Wachstum der Staatseinnahmen vereinbar ist.

(3) Vi=EVi— R

8  Weizsacker, Staatsverschuldung und Demokratie, Bonn 1991, S 3; vergleiche auch Domar, The ,Burden of the
Debt” and the National Income, American Economic Review, Vol. 34 (1944), S 798-827.

9 Dabei wird davon ausgegangen, daf3 bis zum Jahr t keine unerwarteten Ereignisse eintretdrealidlassen.

10 Caesar, Theoretische Grundfragen der Staatsverschuldung in Wirtschaftswissenschaftliches Studium, S 220
Minchen 1991.

11 Essaoll hier nicht diskutiert werden, ob die Theorie der Normalverschuldung zutreffend ist. Gemeint ist in diesem
Modell keine ,unschadliche Verschuldung”, sondern lediglich die Verschuldung, die von der Politik als ,,iiblich”
oder ,kleineres Ubel” toleriert wird. Tatséchlich wurde in der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland nur
ein einziges mal (1968) die Verschuldung absolut abgebaut. In den mittelfristigen Haushaltsplanungen geht es
nicht um die Reduzierung der Neuverschuldung auf Null, sondern nur um eine Zurickfihrung und Begrenzung
der Defizite.
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mit (3a) EM =EA:- EEt= erwartetdNeuverschuldung
(8b) R =RI(EVi-NVy), U}
= politische MalRnahmergegen Verschuldungwobei

oR R

>
dEVi-Nvy) >0 au SO

—_

Das Ausmali der politischen GegenmalRnahmen P im Jahr t hangt unter gegebenen Umwelt-
bedingungen Udavon ab, ob und wie weit die erwartete Neuverschuldungviex der
Normalneuverschuldung NNabweicht. Psteigt mit steigender Differenz von EMnd N\

und fallt bei fallender Differenz.tRvirkt also bei gleicher Umweltsituation immer korrigie-

rend in Richtung eines bestimmten Staatsdefizits oder Uberschusses.

Ist die erwartete Neuverschuldung £yeringer als NY, wird R negativ, d.h. es wirkt in
Richtung einer Erhéhung der Neuverschuldung Mas ist plausibel, weil angenommen
werden kann, dal3 unerwartete Haushaltsspielraume die Ausgabeneigung erhdhen.

Wegen der verzdgerten Wirkung von politischen MaRnahmen auf den Staatshaushalt ist es
sinnvoll, als eine Determinante vomndie erwartete Neuverschuldung zu sehen; &vfte
typischerweise die ein Jahr vor dem Jahr t erwartete Neuverschuldung sein, weil der
Staatshaushalt etwa so lange vorher beraten wird.

Das Modell sieht also die politischen GegenmalRnahmeabRangig von dem Teil der
Neuverschuldung, der Uber das geplante (und akzeptierte) Niveau hinausgeht. Politische
GegenmalRnahmen gibt es nur in Zeiten, in denen das (erwartete) Staatsdefizit Gber den
tolerierten Wert anzusteigen drofi

Grundsatzlich kann zwischen verdeckter und offener Neuverschuldung unterschieden wer-
den, so dal3

(4) EVt = OEV; + VEV;

12  Alternativ kbnnte man das Staatsdefizit auch in einen strukturellen (d.h. bleibenden) Teil und einen konjunktu-
rellen oder transitorischen (voriibergehenden) Teil zerlegentdzh® als abhangig von dem strukturellen Teil
sehen. Es wirde also nur der strukturelle Teil des Defizits zu politischen GegenmalRnahmen fuihren. Allerdings
halte ich es fur unwahrscheinlich, daf3 sich die handelnden Politiker an einem solchen strukturellen Defizit
orientieren, da dies nirgendwo veréffentlicht wird und eine Ermittlung in jedem Fall sehr ungenau waére.
Tatséchlich war in der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland fast immer nur ein rezessionsbedingt stark
angestiegenes Defizit der Anlal3 zu umfangreicheren Sparmaf3nahmen.
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Erwartete Neuverschuldung = offene erwartete Neuverschuldung + verdeckte
erwartete Neuverschuldung
und
(5) NVt = ONVt + VNVt

Normalneuverschuldung = offene Normalneuverschuldung + verdeckte
Normalneuverschuldung

Durch Einsetzen von (4) und (5) in (3b) und da zu erwarten ist, dal3 aufgrund der
unterschiedlichen Wahrnehmung der unterschiedlichen Verschuldungsformen in der Of-
fentlichkeit die Wirkung von offener und verdeckter Verschuldung auf die politischen
Korrekturmaflnahmen sich unterscheidet, gilt dartiber hinaus

(6) R=P{(OEM— ONW)+W I VEVt-VNVt), Ut}

mit R >0
d[( OEM - ONW ) +w ( VEVt - VNVt) ]
oR 5

und PV 0

und w=> 0

wobei w der ,Wahrnehmungsfaktor” ist, mit dem die politisch handelnden Subjekte die
verdeckte Neuverschuldung im Verhaltnis zur offenen Verschuldung wahrnehmen. Ist z.B.
w = 0,5, so bedeutet das, dalR verdeckte Neuverschuldung Uber alle politischen Subjekte
summiert nur als halb so bedeutsam angenommen wird, wie offene Neuverschuldung.

Im Normalfall ist anzunehmen, dal3 w < 1, weil verdeckte Staatsverschuldung subjektiv als
weniger bedeutsam angesehen wird als offene Staatsverschuldung.

Die Umwelteinflisse Uwerden in den folgenden Gleichungen zur Vereinfachung wegge-
lassen. Pvereinfacht sich dann zu

(7) R=p@(OE%-ONW)+ wWI{IVEVt-VNVt)]
mitp= 0

wobei p als ,Politikvariable” der Faktor ist, mit dem ein ,unnormales” Defizit durch
politische GegenmalRnahmen verandert wird. Ist z.B. p = 0,5, so reduzieren politische
GegenmalRnahmen den Teil des Defizits, der Uber den Erwartungen liegt, um die Halfte.
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Die Annahme einer linearen Beziehung zwischenufd der Differenz aus erwarteter
Neuverschuldung und Normalverschuldung ist willktrlich. Ebenso willkurlich ist die An-
nahme, dal3 p und w konstant sind. Die Umwelteinflissevérden sich auf p und w
auswirken, z.B. durch eine positivere oder negativere Bewertung von Staatsverschuldung in
der Offentlichkeit. Die Variablen p und w werden Schwankungen unterliegen. Diese
Schwankungen lassen sich aber genauso wie eine mogliche nichtlineare Beziehung wegen
der geringen Datenbasis kaum modellieren, so dal3 die Annahme von konstanten Parametern
p und w und einer linearen Beziehung sinnvoll ist.

In der Realitat wird p langfristig gegen 1 streben, wenn der ,aggregierte Politiker” einen
Staatsbankrott vermeiden will und N®ie Neuverschuldung ist, die gerade noch mit dem
Wachstum der Staatseinnahmen vereinbar ist. Voraussetzung daftr ist, dal? die Neuverschul-
dung langfristig dazu tendiert, N\zu Ubersteigen und auch exogene Ereignisse nicht fur
einen Haushaltsausgleich sorgen.

Falls der Politiker einen endlichen Zeithorizont hat oder anderen Zielen zeitliche Prioritat
vor der Abwendung eines Staatsbankrotts einraumt, kann p kurz- oder mittelfristig deutlich
unter 1 liegen. Mit zunehmender zeitlicher Nahe eines mdéglichen Staatsbankrotts wird p bis
zu einem Wert von 1 ansteigen, da ein mdoglicher Staatsbankrott den Zeithorizont des
aggregierten Politikers erreicht und die Reduzierung der Neuverschuldung zeitliche Prioritat
bekommt. Dabei ist anzunehmen, daf p nicht zwischen den Werten O und 1 springt, sondern
im Zeitablauf kontinuierlich gegen 1 geht. Diese Annahme leitet sich daraus her, dal’ der
.aggregierte Politiker” aus vielen einzelnen Entscheidungstragern besteht, die unterschied-
liche Zeithorizonte haben und unterschiedliche zeitliche Prioritdten setzen. Weiterhin kon-
nen diese Individuen auch selber ihre Prioritdten kontinuierlich &ndern.

Der Wahrnehmungsfaktor w dirfte unter den gleichen Annahmen im Zeitablauf ebenfalls
steigen, da verdeckte Staatsverschuldung langfristig ins offene Budget zurtckkehrt (,Bu-
merang-Effekt”). Durch diese Ruckkehr ins Budget wird die Wahrnehmung verdeckter
Staatsverschuldung deutlich erh6ht, unter Umstanden bis dahin, dal? die Politik sogar einen
Abbau verdeckter Staatsverschuldung fordert. Der Wert von w wird dann sogar deutlich tiber
1 steigen. In Zeiten, in denen nur wenig verdeckte Staatsverschuldung aus vorangegangenen
die Haushalte belastet, wird w dagegen Werte deutlich unter 1 bis zu nahe 0 annehmen.

Durch Einsetzen von (4) und (7) in (3) erhalt man die neue Verschuldungsgleichung:
(8) Vi=OEM+VEVi-p (OEM-ONW)+w (VEVt—VNVi)]

Wird also OEV kleiner und VE\ entsprechend gréR3er, d.h es wird offene Neuverschuldung
zu verdeckter umgeschichtet, so wirg Keiner (wenn w < 1). Das bedeutet, dal3 die
politische Korrektur geringer ausféllt, also verdeckte Neuverschuldung ceteris paribus zu
einer hoheren Gesamtverschuldung fuhrt.
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2.2 Diskussion der Beeinflussung der Ho6he der Neuverschuldung

Wie weit verdeckte Neuverschuldung Auswirkungen auf die Hohe der gesamtstaatlichen
Neuverschuldung hat, hangt von zwei Faktoren ab:

— dem Wert des ,Wahrnehmungsfaktors” w und
— dem Wert des Korrekturfaktors p.

Ist w nahe 1, so wird verdeckte Neuverschuldung im politischen Entscheidungsprozel

praktisch genauso beurteilt, wie offene Neuverschuldung. Dann wirde es auch keinen

Unterschied mehr machen, ob Neuverschuldung in den Budgets der Gebietskdrperschaften
oder in Budgetausgliederungen angesiedelt wird, die Hohe der wahrgenommenen gesamt-
staatlichen Verschuldung und die Gegenmalinahmdiidben gleich. Auswirkungen auf

die Hohe der Neuverschuldung kann man nur erwarten, wenn w deutlich unter 1 liegt.

Wenn p niedrig ist, bleibt der Effekt auf die Hohe der Neuverschuldung aber auch dann
gering, wenn w deutlich unter 1 liegt. p ist dann niedrig, wenn Staatsverschuldung im
politischen Entscheidungsprozel3 ein Thema ist, das wenig Interesse findet. Es ist dann nur
von geringer Bedeutung, ob Staatsverschuldung im Budget oder bei einer Budgetaus-
gliederung durchgefihrt wird und um wieviel schwacher verdeckte Staatsverschuldung im
Verhaltnis zu offener Verschuldung wahrgenommen wird. Beide Arten von Staatsverschul-
dung fuhren nur zu geringen politischen Reaktionen zur Reduzierung dieser Verschuldung.
Wenn der Ausgabebedarf des Staates steigt oder die Einnahmen sinken, steigt die Staatsver-
schuldung praktisch unbehindert.

Eine Wirkung von verdeckter Neuverschuldung auf die Hohe der gesamtstaatlichen Ver-
schuldung kann sich also nur ergeben, wenn p ausreichend hoch ist und w deutlich unter 1
liegt.

Wie in 2.3.3. ,Abschéatzung der Beeinflussung der Gesamtverschuldung” gezeigt, ergeben
sich schon bei Werten von p = 0,35 und w = 0,28 deutliche Wirkungen.

Nach Umfragen hat die Staatsverschuldung in Deutschland durchaus erhebliche politische
Bedeutung. Das Thema wurde praktisch erstmals im Bundestagswahlkampf 1980 vom
CDU/CSU-Kanzlerkandidaten Strauf3 in die politische Diskussion gebracht. Es gewann nach
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der Wahl erhebliche Bedeutung; Elisabeth Noelle-Neumann spricht davon, dal3 es ,die
Regierungszeit der sozialliberalen Koalition von 1980-1982 beherrsthte.”

Auf die Frage ,Was ... beeinflul3t Ihrer Meinung nach die Zukunft Deutschlands besonders,
wovon hangt es vor allem ab, dal} Deutschland eine gute Zukunft hat ?” nennen in einer
Allensbach-Umfrage im Februar 1993 61 % der Westdeutschen (allerdings nur 37 % der
Ostdeutschen) ,Davon, dald sich unser Land nicht so stark verscHdideas ist immerhin

das funftwichtigste genannte Thema. Bei einer anderen Umfrage geben 35 % der Befragten
in den alten Bundeslandern (aber nur 14 % in den neuen Bundeslandern) an, dal3 sie uber
die H6he der Staatsverschuldung sehr besorgilgilﬁ):hs Thema Staatsverschuldung nimmt
damit den 7. Rangplatz ein und ist immerhin noch das viertwichtigste wirtschaftspolitische
Thema.

Ein Anhaltspunkt fir einen starken politischen Korrekturfaktor durfte auch sein, daf3 in
Jahren, in denen die Verschuldung stark anzusteigen droht, versucht wird, die (offene)
Verschuldung unterhalb einer bestimmten H6he zu begrenzen und gerade dann, wenn der
Ausgabenbedarf steigt und die Einnahmen sinken, Einsparungen vorzurtl@hmen

Es besteht also Grund zu der Annahme, dald ein drohender Anstieg der offenen Staatsver-
schuldung zu politischen KorrekturmalRnahmen fuhrt, die auch durchaus spurbare Wirkung
zeigen.

Die Intransparenz des Haushaltsgebarens der Budgetausgliederungen zur Finanzierung der
deutschen Einheit und die schwierige Zurechnung ihrer Verschuldung zu den Gebietskor-
perschaften fihren, wie schon dargelegt, dazu, daf3 Politiker und Wahler an der Verschuldung
der Ausgliederungen wesentlich weniger interessiert sind als an derjenigen offener Budgets.

AulB3erdem laft sich die Verschuldung der Ausgliederung wegen ihrer Zweckbindung (zur
Finanzierung der deutschen Einheit) wesentlich leichter rechtfertigen; sie wird weniger
negativ bewertet.

Es ist also anzunehmen, dal3 p verhaltnismafig grol3 ist, wahrend w deutlich kleiner als 1
ist. Verdeckte Staatsverschuldung fihrt dann zu geringeren Mal3hahmen zur Haushalts-
konsolidierung als offene Staatsverschuldung, obwohl beide 6konomisch identisch sind.

13 Noelle-Neumann, Offentliche Meinung in der Bundestagswahl 1980 in Wahlen und politisches System, Opladen
1983, S 593.

14  Pohl, Parteien und Politik in der Wahrnehmung junger Menschen, Dokumentation des Instituts flir Demoskopie
Allensbach des Beitrags in der Zeitschrift Deutscher Ostdienst vom 28. Mai 1993; die zitierte Tabelle daraus
findet sich im Anhang.

15 Noelle-Neumann, Ist eine Mauer von Medien gebaut? Warum sich Deutsche Zeit fir Deutschland nehmen
mussen. Vortrag vor der Jahresmitgliederversammlung der WIR-Initiative am 1. Dezember 1993 in Frank-
furt/Main. Die zitierte Tabelle befindet sich ebenfalls im Anhang.

16 Vergleiche hierzu das folgende Kapitel 2.3 ,Versuch einer Abschéatzung der Parameter p und w”.
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2.3 Versuch einer Abschatzung der Parameter p und w

Zur ungefahren Abschatzung der Parameter p und w fur den Bundeshaushalt der Bundesre-
publik Deutschland wurde das Haushaltsgebaren des Bundes in den Jahren von 1981 bis
1994 untersucht.

Diese Untersuchung hatte einerseits den Zweck, das Modell auf Konsistenz zu tberprufen

und andererseits die Dimension der Beeinflussung der Gesamtstaatsverschuldung durch
verdeckte Staatsverschuldung bei der Finanzierung der deutschen Einheit abzuschatzen. Die
Ergebnisse erheben wegen der geringen Datenbasis keinen Anspruch auf Exaktheit.

Auf eine Untersuchung des Haushaltsgebarens in den siebziger Jahren wurde verzichtet, weil
in diesen Jahren staatliche Ausgabenprogramme in groRem Mal3e zur Rezessionsbekamp-
fung eingesetzt wurden und die dadurch induzierten Defizite MaRnahmen zur Eindammung
der Verschuldung Uberlagerten.

2.3.1 Abschatzung von p

Es lafidt sich feststellen, dal3 es zu selbstandigen Sparpaketen nur dann kommt, wenn die
Neuverschuldung unerwartet und deutlich Gber die Planzahlen hinaus steigt.

Sparpakete gab es in den Jahren 1983, 1989, 1991 und 1994.

Dabei liegt die Ursache fur die Defizitsteigerung immer ein Jahr zurick: 1983 war es die
Rezession 1982, 1989 gab es in 1988 begriundete Mehrleistungen fir EG, Bundesanstalt fur
Arbeit und strukturschwache Bundeslander von insgesamt 11,2 Milliarden DM. Dem Jahr
1991 lief das Einigungsjahr 1990 voraus und dem Jahr 1994 das Rezessionsjahr 1993.

In jedem Fall wurden die erh6hten Belastungen und Mindereinnahmen im Entstehungsjahr
zuerst mit einer erhéhten Neuverschuldung finanziert. Im gleichen Jahr wurde aber noch ein
Sparpaket verabschiedet, das dann im Folgejahr wirksam wurde.

p lafi3t sich fur die Jahre ermitteln in denen w (W\EWNV?¢) gleich 0 bzw. vernachléssigbar
gering ist. Dies gilt fir die Jahre vor 1990 sowie 1994: In den Jahren vor 1990 war die
aulRerbudgetéare Verschuldung vergleichsweise unbedeutend. Im Jahr 1994 entsprach VNV
(das geplante Defizit der Nebenhaushalte) in etwa ME¥m tatséachlich erwarteten Defizit

der Nebenhaushalte), VEV VNVt war also in beiden Fallen anndhernd gleich 0.

p ergibt sich in diesem Fall als

Pt

®) P= SEv-onv
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p ist mathematisch nicht definiert, falls OE¥ ONVt’

Im folgenden wird vorausgesetzt, dal? der Wert von p konstant ist, p also in Jahren, in denen
VEVt— VNVt = 0 ist, den gleichen Wert annimmt wie in allen anderen Jahren. Die nach (9)
ermittelten Ergebnisse von p kdnnen dann als allgemeingultig angesehen werden.

Als Wert fur R wird das Volumen des im Bundeshaushalt eingestellten Sparpakets angenom-
men. OEV wird wie folgt ermittelt: Zur geplanten Neuverschuldung laut Bundeshaushalt
wird das geplante Sparpaket addiert. So ergibt sich die Neuverschuldung, die sich ohne
Sparpaket ergeben hatte, also QEV

Als ONVt sehe ich die ein weiteres Jahr vorher (ohne Kenntnis der Rezession oder anderer
zusatzlicher Belastungen) geplante Verschuldung.

Die Zahlen stammen aus dem jahrlich erscheinenden ,Finanzbericht” des Bundesministe-
riums der Finanze's.

Tabelle 1 : Abschatzung des Parameters p
Alle Zahlen in Milliarden DM

Neuver- Sparpaket
Normalver- schuldung It. Finanz-
schuldung It.Bundes- bericht
haushalt
ONVt OEV: — Pt OEV: — ONVt Pt p
1983 28,43 40,91 19,48 7 0,36
1989 27,2 32,0 13,9 9,1 0,65
1994 29,3 67,5 59,2 21,0 0,35

Die Werte fur ONY stammen jeweils aus dem Finanzbericht des Vorjahrs, die Werte fir
OEVi — R und R aus dem angegebenen Jahr. Der Finanzbericht fur 1994 erschien am 19.
August 1993, fur 1992 am 12. August 1991 usw. Daraus ergeben sich Vorlaufzeiten von 1/2
bzw. 1 1/2 Jahren. Lediglich fir 1983 wurden wegen der sich aus dem Regierungswechsel
ergebenden Verzdogerung die Finanzberichte 1983 bzw. 1984 verwendet.

17 Das gilt nur fur den in (9) angenommenen Fall, daR gleichzeitig w(¥ENNVt) =0 .

18 Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 1983, Die volkswirtschaftlichen Grundlagen und die wichtigsten
finanzwirtschaftlichen Probleme des Bundeshaushaltsplans fir das Haushaltsjahr 1983, Bonn, abgeschlossen am
30. Juli 1982; Finanzbericht 1984, abgeschlossen am 29. Juli 1983; Finanzbericht 1988, abgeschlossen am 10.
August 1987; Finanzbericht 1989 abgeschlossen am 11. August 1988; Finanzbericht 1990, abgeschlossen am
10. August 1989, Finanzbericht 1991, abgeschlossen am 1. Marz 1991; Finanzbericht 1992, abgeschlossen am
12. August 1991; Finanzbericht 1993, abgeschlossen am 18. August 1992; Finanzbericht 1994, abgeschlossen
am 19. August 1993.
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Die Zahlen der Tabelle bertcksichtigen nur die offene Verschuldung. Budgetausglie-
derungen sind nicht bericksichtigt. Allerdings ist das Volumen der Verschuldung der
Ausgliederungen bis 1990 im Verhaltnis zum Bundeshaushalt unbedeutend. Fur das Jahr
1994 konnen die Ausgliederungen ebenfalls vernachlassigt werden, weil es weder 1993 noch
1994 deutliche Anderungen in der erwarteten Verschuldung der Ausgliederungen gegeben
hat. Der jeweilige Wert durfte also aussagekraftig sein.

Far 1991 gilt das nicht, da w (VEW VNVi) wegen der in diesem Jahr stark angestiegenen
Verschuldungserwartung bei den Nebenhaushalten nicht zu vernachlassigen ist.

1990 - also im Jahr, in dem die Gegenmal3nahmé&ir R991 beschlossen werden mul3ten

— wurden die drei gro3en Budgetausgliederungen Fonds ,Deutsche Einheit”, Kreditab-
wicklungsfonds und Treuhandanstalt gegrindet. Fir die ersten beiden stand auch schon 1990
fest, dal3 diese sich ab 1991 in erheblichem Mal3e verschulden wirden. Der ermittelte Wert
fur p ware nur dann ndherungsweise korrekt, wenn w nahezu 0 ist. Auch dann durfte der
Wert aber sehr stark durch den durch die deutsche Einheit entstandenen Strukturbruch
Uberlagert sein.

Das Jahr 1991 wurde deshalb in die Betrachtung nicht einbezogen.

Aus den genannten Zahlen 143t sich mit aller Vorsicht der Schlul3 ziehen, dal3 ein rezessions-
bedingt oder durch andere Einflisse unerwartet anzusteigen drohendes Defizit im Bundes-
haushalt durch politische GegenmalRnahmen um 1/3 bis 2/3 reduziert wird. Man kann dabei
spekulieren, dal3 bei rein rezessionsbedingten Defiziten diese Reduzierung geringer ausfallt
(1983 und 1994), als bei Ereignissen, die auch in den kommenden Jahren die Haushalte
belasten werden (1989).

2.3.2 Abschatzung von w

Die Abschéatzung von w gestaltet sich wesentlich schwieriger. Wenn man wie in (8)
annimmt, daf} sich die von verdeckter Staatsverschuldung induzierten Sparmal3nahmen
eindeutig von den durch offene Staatsverschuldung induzierten SparmafRnahmen abgren-
zen lassen, kann man sagen:

(10) R=OR+ VP
(10a) OR = pJOEVt — ONW)
(10b) VR = p Ow [(VEVt — VNV1)

Eine solche Abgrenzung ist insbesondere dann einfach, wenn bekannt ist, d#Bi€hP0
ist. Das ist dann der Fall, wenn OEMnd ONM identisch sind, die erwartete offene
Neuverschuldung also den Planzahlen entspricht. p ist trotz (9) mathematisch definiert, da
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(9) nur gilt, wenn W{VEVt — VNVi) = 0. Unter der Annahme von (OkEY ONW) = 0 und
VP Pt 19

_ > 1 = =
w OVEVt—VNVy) 20 gilt P w OQVEV: — VNV w OVEV: = VNV’

w ergibt sich dann als

VP
p [ VEV: - VNVWi)

(11) w=

VPt ist dann ein Sparpaket, das durch eine erwartete Defizitsteigerung ¥YEVNV; in
den Budgetausgliederungen induziert wurde. p nehme ich anhand des vorher ermittelten
geringsten Wertesfiur die offene Staatsverschuldung mit 0,35 an.

Ich méchte w hier nicht anhand von Daten flir einzelne Jahre ermitteln, sondern verschiedene
Situationen betrachten, in denen sich die Erwartungen der kinftigen Defizite der Budget-
ausgliederungen fur mehrere Jahre deutlich gedndert haben. Bei der Betrachtung einzelner
Jahre fallen kurzfristige Schwankungen zu stark ins Gewicht; auRerdem war zwar in der
Regel die erwartete Gesamtsumme der Steigerung der Defizite bekannt, die Verteilung auf
die einzelnen Jahre aber unsicher. Ich halte es deshalb fur plausibler, dal3 sich die Politiker
bei ihren Entscheidungen nach der erwarteten Gesamtsteigerung des Defizits fir mehrere
Jahre richten.

Bei der ersten Situation, die ich betrachten méchte, handelt es sich um die Grindung des
Fonds ,Deutsche Einheit” und des Kreditabwicklungsfonds.

Ende 1990 war fiir den Fonds ,Deutsche Einheit” ein Ausgabevolumen von 115 Milliarden
DM bis 1994 (davon 95 Milliarden DM auf Kredit) und fir den Kreditabwicklungsfonds
ein Volumen von ca. 140 Milliarden DM bekannt. Bei der Treuhandanstalt ging man zu
diesem Zeitpunkt fir das Endergebnis von einem Gewinn aus; die zugelassene Kreditauf-
nahme sollte ja ,im Vorgriff auf kiinftige Einnahmen” erfolgen. Mit dem UberschuRR der
Treuhandanstalt sollte zumindest ein Teil der Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds
ausgeglichen werden, ein weiterer Teil sollte von den neuen Bundeslandern tibernommen
werden.

Fur die Jahre 1991 bis 1994 ergibt sich damit ein Mehrbedarf von insgesamt 207,5 Milliarden
DM fur den Bund oder 51,875 Milliarden DM pro Jahr, wenn man berticksichtigt, daf3 der

Bund an der Tilgung der Verschuldung des Fonds ,Deutsche Einheit” nur zur Halfte beteiligt
ist?®. Die zahl kann niedriger angesetzt werden, wenn man den damals erwarteten Anteil

19 Aus (10b); daOP=0ist R= V.
20 Diese Summe errechnet sich aus: 140 Mrd. DM Kreditabwicklungsfonds, 20 Mrd. DM direkte Einzahlung des
Bundes in den Fonds ,Deutsche Einheit” und 47,5 Mrd. DM Bundesanteil an der Verschuldung des Fonds.
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von Treuhandanstalt und neuen Landern an der Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds
abzieht. Unter der Annahme einer vollstandigen Ubernahme der Verschuldung des Kredit-
abwicklungsfonds durch die neuen Lander und die Treuhandanstalt betragt der Mehrbedarf
nur noch 67,5 Milliarden DM (20 Milliarden direkte Einzahlung in den Fonds ,Deutsche
Einheit”, 47,5 Milliarden DM Anteil des Bundes an der Verschuldung des Fonds).

Demgegenuber steht lediglich ein Anteil von insgesamt 20 Milliarden DM (lUber 4 Jahre) an
dieser Summe, der nicht durch Kredite aufgebracht wird. Hierbei handelt es sich um den
Anteil am Fonds ,Deutsche Einheit”, den der Bund nach 8 5 Gesetz Uber die Errichtung
eines Fonds ,Deutsche Einheit” ,entsprechend seinen Méglichkeiten zur Einsparung insbe-
sondere bei teilungsbedingten Kosten” zu tibernehmen hatte. Da diese Einsparungen durch
den Wegfall der ,teilungsbedingten Kosten” quasi automatisch entstehen, handelt es sich
eigentlich nicht einmal um echte Einsparungen.

Inwieweit das fur den Bundeshaushalt 1991 beschlossene Sparpaket in Hohe von 37,0
Milliarden DM mit den neuen Ausgaben in den Budgetausgliederungen zusammenhéangt,
[kt sich nicht mit letzter Sicherheit sagen. Allerdings erwahnt der Finanzbericht 1991 des
Bundesministeriums der Finanzen die neu geschaffenen Budgetausgliederungen im Zusam-
menhang mit den Lasten der deutschen Einheit fir den Bund und auch im Zusammenhang
mit dem Sparpaket nicht. Ich bericksichtige es deshalb bei der Ermittlung von w nicht.

OEVt und ONM waren Ende 1990 allerdings nicht einmal annéhernd identisch. Es war
bekannt, dal? die Finanzierung der deutschen Einheit auch die offene Verschuldung erheblich
erhbhen wirde. Die errechneten Werte fir w in 1991 sind deshalb nur dann als brauchbar
anzusehen, wenn man unterstellt, dal3 das Sparpaket von 37 Milliarden DM fir 1991 von
der Steigerung der erwarteten offenen Neuverschuldung induziert wurde und die ,Einspa-
rungen durch den Wegfall von teilungsbedingten Kosten” von 20 Milliarden DM durch die
Steigerung der erwarteten verdeckten Neuverschuldung.

Die zweite Situation, die ich beobachten mdchte, ist die Aufstockung des Volumens des
Fonds ,Deutsche Einheit”. Diese Aufstockung in Hohe von insgesamt 45,705 Milliarden
DM fur die Jahre 1992 bis 1994 wurde 1992 und 1993 beschlossen. Die Finanzierung
erfolgte mit 23,4 Milliarden DM Uber die Erh6hung der Mehrwertsteuer, ansonsten zu ca.
2/3 aus Haushaltsmitteln des Bundes und zu 1/3 aus Haushaltsmitteln der L&ander. Dem steht
1992 und 1993 kein Sparpaket des Bundes gegeniber; auch im Finanzbericht 1994 werden
im Zusammenhang mit dem Sparpaket fir 1994 die Belastungen durch die Aufstockung des
Fonds nicht erwéhnt.

In den Jahren 1991 bis 1993 sind QEmMd ONM anndhernd gleich. Die Erwartungen fur

die Aufwendungen in den offenen Haushalten fur die deutsche Einheit bleiben etwa gleich.
Die errechneten Werte sind also nicht durch eine evtl. ungenaue Abgrenzung der Sparmalf3-
nahmen fir offene und verdeckte Staatsverschuldung gestort.



38

Als dritte Situation beobachte ich die Verdnderung in der Erwartung des Defizits der
Treuhandanstalt.

Bei der Treuhandanstalt geht man Ende 1990 noch von einem AbschluRtiberschul’ aus, von
dem nicht nur ein Teil der Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds getilgt werden soll,
sondern der auch noch einen Ausgleich fir das bei der Wahrungsumstellung reduzierte
Guthaben der Sparer der DDR finanzieren Zolischon Ende Oktober 1991 ging das
Bundesfinanzministerium von einem gerade noch ausgeglichenen Ergebnis aus. Die Treu-
handero6ffnungsbilanz nennt im September 1992 250 Milliarden DM und die Bundesbank im
Mai 1993 275 Milliarden DM Abschlu3defizit. Die Erwartungen verédndern sich also von
einem Gewinn 1990 Uber ein ausgeglichenes Ergebnis 1991 zu 250 bzw. 275 Milliarden
Defizit 1992 und 1993.

Mit dieser drastischen Verdnderung der Erwartungen sind in den Jahren 1991 und 1992
keinerlei Einsparungen oder Einnahmeverbesserungen im Bundeshaushalt verbunden. In-
wieweit das in 1993 beschlossene Sparpaket fir 1994 mit der weiteren Verschlechterung des
erwarteten Ergebnisses der Treuhandanstalt beeinfluf3t ist, 1aR3t sich mit letzter Sicherheit
nicht sagen. Ich halte es aber fir unwahrscheinlich, dal3 die relativ geringe Verschlechterung
von 250 auf 275 Milliarden DM auf einmal starke Wirkungen haben sollte, wahrend die
deutliche Verschlechterung von 0 auf 250 Milliarden DM keine SparmafRnahmen induziert.
Der Finanzbericht 1994 erwahnt die Treuhandanstalt denn auch tUberhaupt nicht, sondern
sieht in den durch die Rezession verursachten Einnahmeausfallen und Ausgabensteigerun-
gen die Hauptbelastung des Bundeshaushalts.

Der Anstieg des erwarteten Defizits der Treuhandanstalt fand in den Jahren 1991 bis 1993
statt. FUr diese Jahre sind OfgYhd ONM — wie schon oben gesagt — annahernd identisch.

Die Grundung der Fonds ,Deutsche Einheit” und Kreditabwicklungsfonds fuhrte aus der
Sicht von Ende 1990 zu einer erwarteten Belastung des Bundes von mindestens 67,5
Milliarden DM bei einer vollstandigen Ubernahme der Verschuldung des Kreditabwick-
lungsfonds durch Treuhandanstalt und neue Lander und hochstens 207,5 Milliarden DM bei
einer vollstandigen Ubernahme durch den Bund. Dem stehen SparmalRnahmen von 20
Milliarden DM gegentber. Wenn man p mit 0,35 annimmt, wirde das einen Wert fur w von
0,28 bis 0,85 ergeben.

Bei der Treuhandanstalt sind keine mit den steigenden Defiziterwartungen verknipften
Sparmal3nahmen zu finden. Es sieht so aus, als ob die Verschuldung der Treuhandanstalt bis

21 Praambel des Treuhandgesetzes und Art. 25, 6 Einigungsvertrag.
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zu ihrer Ubernahme in den Erblastentilgungsfonds 1995 vollkommen ignoriert wird. Der
Wert von w durfte hier nahe 0 liegen.

Bei der Aufstockung des Fonds ,Deutsche Einheit” stehen einer Erh6hung des Volumens um
45,705 Milliarden DM Einnahmeverbesserungen in Hohe von 23,4 Milliarden DM gegen-
uber.

Bei einem mit 0,35 angenommenen Wert von p ergibt sich rein rechnerisch ein Wert fir w
von 1,46, also eine Beachtung, die Uber der von offener Verschuldung liegt. Erklaren lieR3e
sich dies mit einer besonderen Sensibilisierung durch vorausgegangene starke Defizitstei-
gerungen oder einer Vorbereitung auf erwartete weitere Lastensteigerungen. Allerdings sind
die Ergebnisse problematisch, weil im Paket mit den Aufstockungsbeschlissen auch die
Mehrwertsteuerverteilung zwischen Bund und Landern geandert wurde, das Strukturhilfe-
gesetz aufgehoben und der Anteil des Bundes am Schuldendienst des Fonds (und damit an
den Schulden) verringert wurde.

Tabelle 2: Zusammenfassung der Ergebnisse bei der Abschatzung des Parameters w

VEVi — VNVt VPt p W
Grundung FdE und KAF 67,5-207,5 20 0,35 0,85-0,28
Aufstockung FdE 45,705 23,4 0,35 1,46
Defizitsteigerung THA 275 0 0,35 0

Die ermittelten Werte unterscheiden sich sehr stark. Die gro3en Differenzen deuten darauf
hin, dal3 die Wahrnehmung von Verschuldung der Budgetausgliederungen bei den politi-
schen Entscheidungstragern stark schwankt und auch nicht bei allen Budgetausgliederungen
gleich ist. Der Parameter w modelliert das offenbar nur sehr unzureichend.

Die Verschuldung einer privatwirtschaftlich organisierten Budgetausgliederung wie der
Treuhandanstalt wird offenbar wesentlich geringer wahrgenommen, als die des Finanzie-
rungsinstruments Fonds ,Deutsche Einheit”. Da ein Grof3teil der Verschuldung der Treu-
handanstalt auf der Ubernahme von Altschulden beruht, waren auch nur im geringen Mafe
parlamentarische Bewilligungen fiur den Aufbau der Verschuldung ndtig. Das Anwachsen
des Defizits geschah schleichend, wahrend die Grindung des Fonds ,Deutsche Einheit” in
einer Situation politischer Aufbruchstimmung geschah, in der SparmalRnahmen wesentlich
leichter durchzusetzen waren. Bei der Aufstockung des Volumens des Fonds ,Deutsche
Einheit” wiederum waren die Mehraufwendungen fir die neuen Bundeslander das beherr-
schende wirtschaftspolitische Thema, gleichzeitig handelte es sich um vergleichsweise
geringe jahrliche Summen.

Insgesamt |43t sich aber trotzdem die Aussage machen, dal3 ein Ansteigen der Verschuldung
in den Budgetausgliederungen zur Finanzierung der deutschen Einheit wesentlich geringere
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Sparmal3nahmen induziert als eine gleich hohe Steigerung der Verschuldung im Bundeshaus-
halt.

2.3.3 Abschatzung der Beeinflussung der Gesamtverschuldung

Das Volumen des durch drohende steigende Staatsverschuldung induzierten Sparpakets ist
abhéngig davon, ob diese Verschuldung im Haushalt oder in Budgetausgliederungen entste-
hen soll.

Bei einer Ansiedlung innerhalb des Haushalts ergeben sich SparmalRnahmen
(12a) OR = p (OEVi — ONW)

bei einer Ansiedlung in Budgetausgliederungen Sparmal3nahmen
(12b) VR = w [p (VEVi — VNV}).

Far die Ermittlung der Auswirkung auf die Hohe der Gesamtverschuldung isd&P
(fiktive) Sparpaket, das sich ergadbe, wenn die Verschuldung im offenen Haushalt angesiedelt
worden wére und VifPdas Sparpaket, das unter der gegebenen Situation einer Ansiedlung
der Verschuldung in Budgetausgliederungen tatsachlich durchgefuhrt wurde.

Rein rechnerisch ergeben sich dann bei Annahme eines Wertes fur p von 0,35 folgende
Zahlen einer Veranderung der Staatsverschuldung durch die Ansiedlung in Budgetaus-
gliederungen:

Grindung von Fonds ,Deutsche Einheit” und Kreditabwicklungsfonds — Auswirkung auf
die Jahre 1991-1994:

OR - VR = (67,500,35 bis 207,50,35) — 20 = 3,63 bis 52,63
3,63 bis 52,63 Milliarden DM geringere SparmalRnahmen und hdhere Verschuldung
Aufstockung des Fonds ,Deutsche Einheit” — Auswirkung auf die Jahre 1992-1994:
OR — VPR =45,705[0,35 -234=-7,4
7,39 Milliarden DM héhere SparmalRnahmen und geringere Verschuldung

Verschlechterung der Erwartung des Treuhandergebnisses von 0 auf 275 Milliarden
Defizit — Auswirkung auf die Jahre 1991-1994:

OP: — VP = 27500,35 - 0 = 96,25

96,25 Milliarden DM geringere SparmalRnahmen und héhere Staatsverschuldung
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Die Ergebnisse in einer Tabelle zusammengefalit:

Tabelle 3: Zusammenfassung der Ergebnisse bei der Abschatzung
der Beeinflussung der Gesamtstaatsverschuldung

fiktives Sparpaket tats. Sparpaket Erhéhung
bei off. SV bei verd. SV der SV durch verd. SV
OPt [ VPt OPt — VPt
Grundung FdE und KAF 23,63-72,63 20 3,63 -52,63
Aufstockung FdE 16 23,4 -7,4
Defizitsteigerung THA 96,25 0 96,25
Summe 135,88 -184,88 43,4 92,48 -141,48

Liegt p hdher als 0,35, erhdhen sich diese Werte erheblich. Bei einem geringeren p sind die
Zahlen niedriger.

Fir die Berechnung der Beeinflussung der Gesamtverschuldung muf3te w nicht bekannt sein,
weil es nicht in den Gleichungen (12a) und (12b) enthalten ist. Das bedeutet, dal3 eine
etwaige Ungenauigkeit bei der Abschatzung des Parameters w die Ergebnisse nicht veran-
dert.

2.4 Schwéachen des Modells

Die Ergebnisse des Modells sind mit gro3er Vorsicht zu sehen. Es kann als Denkmodell
dienen und fir sehr grobe Vorhersagen. Fir genaue Prognosen ist es dagegen nicht einsetz-
bar.

Hierfur gibt es mehrere Grinde:

Der wichtigste durfte sein, dal3 die Datenbasis zu klein ist. Zahlen liegen nur fur relativ
wenige Situationen vor. Die verschiedenen Situationen, in denen Sparpakete verabschiedet
wurden, sind auch nur bedingt vergleichbar, die Umweltbedingungen haben sich zwischen
den einzelnen Situationen immer geéndert.

Die Umwelt wird sehr stark auf die Parameter p und w einwirken. Eine Situation wie die
deutsche Einheit oder eine andere ideologische Ausrichtung der Regierung wird das Vo-
lumen der politischen GegenmalRnahmen und damit p stark beeinflussen. Eine politische
Kampagne oder Presseberichte kdnnen sich auf die Wahrnehmung verdeckter Staatsver-
schuldung auswirken. So wird z.B. der Monatsbericht Mai 1993 der Deutschen Bundesbank,
der die Verschuldung der Fonds zur Finanzierung der deutschen Einheit und der Treuhand-
anstalt thematisierte, den Wahrnehmungsfaktor w deutlich erhéht haben.
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Aber auch ohne Bericksichtigung der Umwelteinflisse ist nicht anzunehmen, dal3 p und w
wie im Modell beschrieben konstant sind und die Funktion linear ist. p wird bei pl6tzlich
auftretenden gro3en Defiziten geringer werden, einfach deswegen, weil ein gro3er Teil der
Staatsausgaben festliegt und andere ohne grofReren Schaden nicht kurzfristig gekirzt werden
kdonnen. Es durfte auch bei bestimmten Schwellenwerten kurzfristig ansteigen und danach
deutlich zuriickgehen, wenn z.B. versucht wird, die Neuverschuldung unter 50 Milliarden
DM zu halten. Bei einer erwarteten Verschuldung von 48 Milliarden DM ist p dann zunachst
sehr hoch, liegt die erwartete Neuverschuldung dagegen schon bei 51 Milliarden DM, ist p
sehr niedrig.

Bei hohen Staatsdefiziten wird p gegen 1 streben, allein schon deshalb, weil nur so ein
Staatsbankrott auf Dauer vermieden werden kann.Wann genau p einenWert von 1 oder nahe
1 erreicht, hangt aber vom Zeithorizont und den Prioritaten der politischen Entscheidungs-
trager (dem ,aggregierten Politiker”) ab.

w ist, wie oben schon beschrieben, sehr stark abhangig von Umwelteinflissen. Weiterhin
ist auch denkbar, dal} es bei den einzelnen Ausgliederungen unterschiedliche Werte fur w
gibt, dal3 also z.B. die Neuverschuldung der Treuhandanstalt starker wahrgenommen wird
als die des Kreditabwicklungsfonds. Schlief3lich durfte auch ein gehaufter Einsatz von
Budgetausgliederungen zur verdeckten Staatsverschuldung zu einer Sensibilisierung, also
zu einer Erhdhung von w fuhren.

Trotzdem halte ich es fir verniunftig, im Modell die Werte p und w als konstant anzusehen.
Aufgrund der vorliegenden kleinen Datenbasis wére es kaum moglich, die Werte p und w
als Funktionen anderer Einflul3faktoren darzustellen. Das Modell wiirde keine besseren
Prognosequalitaten bekommen, es wére aber erheblich komplizierter und damit als Denk-
modell schlechter zu gebrauchen.

Die Abschatzung der Parameter p und w und die damit verbundene Abschéatzung der
Erhohung der Staatsverschuldung ist sicher problematisch. Da w und p in Wirklichkeit nicht
konstant sind, aber auch wegen der geringen Datenbasis dirften die Ergebnisse nur sehr
ungenau sein.

Die Werte fur p sind verhaltnismaRig konsistent und auch plausibel. Dagegen gibt es fur w
erhebliche Unterschiede, die auf ein stark schwankendes und damit nur sehr ungenau
bestimmbares w hinweisen.

Trotzdem halte ich die Abschatzungen fur sinnvoll. Zum einen ermdglichen sie eine Uber-
prifung des Modells, zum anderen sind die Ergebnisse meines Erachtens wenigstens so
genau, dal} sie die Aussage zulassen, verdeckte Staatsverschuldung fuhre im Vergleich zur
offenen Staatsverschuldung zu einer merkbar erh6hten Gesamtstaatsverschuldung.
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Unter den Annahmen in 2.3.3. ergibt sich eine Erh6éhung der Staatsverschuldung von 92,5
bis 141 Milliarden DM auf vier Jahre verteilt. Selbst wenn man nicht von einem Wert fur p
von 0,35 ausgeht, sondern lediglich von p = 0,15, liegt die Erhéhung immer noch bei etwa
15 bis 35 Milliarden DM. Schon bei dem angenommen Wert von p = 0,35 handelte es sich
um den niedrigsten ermittelten Wert.

Die entscheidende Bedeutung dieses Ergebnisses liegt darin, dal3 sich auch quantitativ ein
deutlicher Einflu@ von verdeckter Staatsverschuldung auf die Gesamtverschuldung der
Bundesrepublik Deutschland nachweisen laft.

2.5 Fazit

Die verdeckte Staatsverschuldung zur Finanzierung der deutschen Einheit fuhrt im Ergebnis
zu einer deutlich héheren gesamtstaatlichen Verschuldung als vergleichbare offene Staats-
verschuldung, weil durch sie geringere politische KorrekturmalRnahmen ausgeldst werden.
Diese geringere o6ffentliche Wahrnehmung verdeckter Staatsverschuldung wird verursacht
durch die Intransparenz des Haushaltsgebarens der Budgetausgliederungen und die Mog-
lichkeit einer positiveren Darstellung der Verschuldung der Ausgliederungen, die ja zweck-
gebunden ist.

Da das Thema Staatsverschuldung in Deutschland politisch recht grof3e Bedeutung hat und
andererseits die Verschuldung der Budgetausgliederungen Fonds ,Deutsche Einheit”, Kre-
ditabwicklungsfonds und Treuhandanstalt politisch wenig wahrgenommen wird, ist die aus
verdeckter Staatsverschuldung resultierende Erh6hung der gesamtstaatlichen Verschuldung
als bedeutend einzustufen. Dieses Ergebnis wird durch die Auswertung der Daten der
Staatsverschuldung zur Finanzierung der deutschen Einheit bestatigt.
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3 Offentliche Verschuldung und Haushaltsgrundsatze
3.1 Offentliche Verschuldung
3.1.1 Begrundung und Kritik der Staatsverschuldung

Staatsausgaben kdnnen durch Steuern, Abgaben, Beitrdge, Gewinne staatlicher Unterneh-
men oder durch Staatsverschuldung finanziert werden. Als Grinde fur eine Finanzierung
von Staatsausgaben durch Verschuldung werden in der Literatur hauptsachlich genannt:

1. Vermeidung von Steuerfriktionen

2. Temporéare Lastenverschiebung

3. Konjunkturelle Stabilisierung

3.1.1.1 Staatsverschuldung zur Vermeidung von Steuerfriktionen

Es ist kaum maoglich, Staatsausgaben und Steuereinnahmen stéandig in Deckung zu halten.
Eine dauernde Variation von Steuern oder Ausgaben ist nicht sinnvoll. Insbesondere wirkt
sich die wiederholte Anderung der Steuern durch die Anpassungsprozesse 6konomisch
negativ aus. Der Haushaltsausgleich durch Staatsverschuldung dient in diesem Fall einem
vorubergehenden Spitzenausgleich. Zur Vermeidung solcher Steuerfriktionen kann Staats-
verschuldung mittelfristig noch sinnvoll sein, fur eine langfristige Verschuldung liefert die
beabsichtigte Vermeidung von Steuerfriktionen aber keine Rechtferti%ﬁmg

3.1.1.2 Staatsverschuldung zur temporaren Lastenverschiebung
3.1.1.2.1 Grunde

Im privaten Sektor dient Verschuldung wie auch Sparen der temporaren Lastenverschiebung.
Wirtschaftssubjekte machen Anschaffungen, verschulden sich dafir und kénnen so den
Nutzen aus der Anschaffung vor den Lasten (Zins und Tilgung) erfahren. Andere Wirt-
schaftssubjekte planen Kaufe erst fur die Zukunft, sie sparen und liefern so das Kapital fur
die Schuldner zu einem Zins, der von der Gegenwartspraferenz der Sparer und Schuldner
abhangt.

Staatliche Verschuldung wird ebenfalls mit einer solchen Lastenverschiebung begrindet. Ist
keine Staatsverschuldung mdéglich, miissen samtliche Investitionen direkt aus Steuereinnah-
men finanziert werden. Das bedeutet, dal3 die Burger eines Staates fir die Finanzierung eines

22 Milbradt, Darstellung und Analyse der Staatsverschuldung in der Bundesrepublik Deutschland, Kéin 1980, S 48.
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staatlichen Projekts sofort einen Konsumverzicht leisten missen, der den gesamten Kosten
des Projekts entspricht. Der Nutzen aus diesem Projekt fallt allerdings in der Regel erst
spater und Uber einen langeren Zeitraum verteilt an.

Eine Finanzierung Uber Staatsverschuldung nach dem Prinzip des ,,pay-as-ygakasa”

im Prinzip erreichen, dald der Konsumverzicht fiir ein staatliches Projekt in jeder Periode
dem jeweils entstehenden Nutzen aus dem Projekt entspricht. Kosten fur eine Investition
sollen in dem Moment und in der H6he gezahlt werden, in dem auch der Nutzen daraus
anfallt. Grundsatzlich ermdglicht das einen gleichméfigeren Konsum, als wenn eine Inve-
stition fir mehrere Jahre vorfinanziert und in dem Jahr der Investition der Konsum erheblich
zuruckgefahren werden muf3. Ein gleichmafRiger Konsum bedeutet aber unter der Annahme
fallender Grenznutzen einen hdheren Gesamtnutzen als ein ungleichmafRiger Konsum.
Gleichzeitig wird auch der gewlnschte intergenerative Nutzenausgleich e7r‘|}eidhi
Generation, die Nutzen aus einer Investition hat, ist mit der identisch, die sie bezahlt, was
bei einer Vorfinanzierung nicht unbedingt der Fall ist. Diese Transformation ist nur durch
Staatsverschuldung maoglich.

Eine Lastenverschiebung wird haufig auch in Fallen von Katastrophen, Kriegen oder
besonders grofRen Aufgaben fir notwendig erathtBtabei wird eine Beteiligung zukunf-

tiger Generationen nicht damit begriindet, dafd diese daraus in der Zukunft auch einen Nutzen
haben. Im Vordergrund steht das Gerechtigkeitsargument: Man will es einer Generation, die
zufallig Opfer einer Katastrophe geworden ist, nicht zumuten, die Folgen in voller Hohe zu
tragen. Nachfolgende Generationen sollen sich solidarisch daran beteiligen.

3.1.1.2.2 Kritik

Haufig wird in Frage gestellt, dal3 eine temporédre Lastenverschiebung realwirtschaftlich
tuberhaupt méglich ist.

Ein einzelner Birger kann durch Kreditaufnahme ohne weiteres eine Lastenverschiebung
erreichen, weil er sich extern verschuldet. Die Verschuldung eines Staates ist dagegen zum
grofRten Teil interne Verschuldung. Da der Staat sich bei seinen Burgern, also praktisch bei
sich selbst verschuldet, kann er einen erhdhten Bedarf an Gutern einer Periode nur aus dem
vorhandenen Bruttosozialprodukt derselben Periode decken. Er kann nicht heute Guter
verbrauchen, die erst in kinftigen Jahren produziert wéfden einer vollbeschaftigten

und geschlossenen Volkswirtschaft erhoht sich dieses durch Staatsverschuldung nicht, der

23 Caesar, a.a.0.,Theoretische Grundfragen der Staatsverschuldung, in Wirtschaftswissenschaftliches Studium,
Minchen, Heft 5, 1991, S 220.

24 Caesar, a.a.0., S 220.

25 Milbradt, Darstellung und Analyse der Staatsverschuldung in der Bundesrepublik Deutschland, a.a.0., S 47.

26  Fuest, Kroker, Staatsverschuldung in der Bundesrepublik Deutschland, Kéln 1982, S 35.
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Staat kann also seinen erhéhten Bedarf an Gitern nur decken, wenn gleichzeitig seine Burger
entsprechend auf Guter verzichten. Die Belastung der Burger tritt also im gleichen Zeitpunkt
ein, in dem auch die Ausgabe getéatigt wird. Gleiches gilt fir die Riickzahlung der Schulden:
Im Moment der Rickzahlung muf3 der Burger zwar Steuern fur die Riuckzahlung zahlen, da
er aber selber der Glaubiger dieser Schulden ist, erhalt er diese sofort als Zins und Tilgung
zuriick.

Die Argumentation kann aber aus mehreren Griinden relativiert werden:

Ist eine Volkswirtschaft nicht geschlossen, kann der Staat sich auch im Ausland verschulden.
Auslandsverschuldung ermdglicht in voller Hohe eine temporére Lastenverschiebung. Die
Kredite werden vom Ausland aufgebracht, es verzichten also Wirtschaftssubjekte auf3erhalb
des Staates auf Guter. Bei der Rickzahlung flieRen Giter wieder ins Ausland zurick, im
Inland mufR3 darauf verzichtet werden.

Staatsverschuldung wird sich im Normalfall auch auf das Wirtschaftswachstum auswirken.
Meist wird angenommen, dald die Finanzierung staatlicher Mal3inahmen durch Staatsver-
schuldung in wesentlich starkerem Mald private Investitionen als privaten Konsum ver-
drangt. Das ergibt sich daraus, dal? Staatsverschuldung Gber die erhdhte Kreditnachfrage das
Zinsniveau steigert und Investitionsentscheidungen sehr viel starker als Konsumentschei-
dungen vom Zinsniveau abh&ngen. Eine Steuerfinanzierung der staatlichen MalRnahme
verringert dagegen das Einkommen der privaten Haushalte und damit den privaten Konsum.
Zu einer Zinssteigerung und damit zum Ruckgang der privaten Investionen kommt es nur
Uber den RiUckgang des Sparens der privaten Haushalte, der wiederum durch erhéhte
Steuerlasten entsteht.

Wenn der Staat mit der aufgenommenen Verschuldung nicht mindestens in der gleichen Hohe
Investitionen gleicher Produktivitat finanziert, verringern sich durch die Staatsverschuldung
die Wachstumschancen einer Volkswirtsch&ftDer Kapitalstock der Volkswirtschaft
wachst schwacher oder verringert sich sogar. Es kommt in dem Mal3e zu einer temporéaren
Lastenverschiebung, wie die Verschuldung ein Entsr?gﬁemiuziert.

Buchanaf® hat versucht, eine Lastenverschiebung aus einer mikrookonomischen Sicht zu
begrinden: Der einzelne Blrger verzichtet beim Kauf von Staatsanleihen zwar auf Guter,
erhalt dafir aber gleichzeitig Staatswertpapiere. Er wirde diese Wertpapiere nicht kaufen,
wenn er sich von ihnen nicht einen mindestens genauso hohen Nutzen wie von den Gitern,
auf die er verzichtet, erwartete. Er fuhlt sich also nach dem Kauf der Staatsanleihen nicht

27 Fuest, Kroker, Staatsverschuldung in der Bundesrepublik Deutschland, a.a.O., S 36.

28 Das bedeutet Desinvestition, in der Regel durch Nichtersatz von verbrauchten oder verschlissenen Investitions-
gutern.

29 Buchanan, Public Principles of Public Debt, Homewood, lllinois, 1958, S 34 und 35.
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armer als vor ihm. Die zu erwartende Rickzahlung der Schulden aus erh6hten Steuern nimmt
er nicht wahr, weil diese im Zeitpunkt und in seiner personlichen Belastung unsicher und
weit entfernt ist.

Subjektiv hat er also keine Belastung. Die Belastung ergibt sich fur ihn erst dann, wenn die
Verschuldung durch erhdhte Steuern zuriickgezahlt wird und er selber davon betroffen ist.
Die Riuckzahlung der Staatsanleihen bringt ihm dagegen keinen Nutzen, weil er dafur ja
seine Staatsanleihen abgeben muf3. Fur ihn wird die Last einer verschuldungsfinanzierten
staatlichen MalRnahme also tats&chlich in die Zukunft verschoben.

Das Prinzip des ,pay-as-you-use” laf3t sich auch unabhangig von der Diskussion, wie weit
eine Lastenverschiebung durch Staatsverschuldung tberhaupt mdglich ist, kritisieren. Eine
anhaltende Nettoneuverschuldung des Staates laf3t sich unter der Annahme, dal3 eine Lasten-
verschiebung madglich ist, nur dann rechtfertigen, wenn der Kapitalstock der dffentlichen
Hand standig wéachst.

Bleibt der Kapitalstock dagegen unveréandert, handelt es sich bei den Investitionen also nur
um Ersatzinvestitionen fur verschlissene Wirtschaftsguter, steht den Zins- und Tilgungszah-
lungen fur die auf Kredit angeschafften Wirtschaftsguter in den Folgejahren kein zusatzli-

cher Nutzen gegenuber.

Die Haushalte der Gebietskérperschaften weisen nur die Gesamtsumme der Investitionen
aus, es laRdt sich kaum feststellen, wie hoch die Steigerung des oOffentlichen Kapitalstocks
(nach Abzug der Ersatzinvestionen) tatsachlich ist. Gleichzeitig ist es auch in der Praxis
unmaoglich, die Hohe und die zeitliche Verteilung des Nutzens staatlicher Investitionen zu

guantifizieren. Die Anwendung der Finanzierungsregel des ,pay-as-you-use” ist also sehr
problematiscﬁo.

3.1.1.3 Konjunkturelle Stabilisierungsfunktion und Crowding Out

Eine positive Stabilisierungswirkung der Staatsverschuldung wird dadurch erwartet, dal3 der
Staat die offentlichen Haushalte in den Dienst einer nachfrage-orientierten Beschéaftigungs-
politik stellt, die je nach Beschaftigungssituation Uber Multiplikatoreffekte expansiv, kon-
traktiv oder auch neutral wirken soll Gefordert ist eine antizyklische Finanzpolitik. Das
Haushaltsdefizit bzw. der Haushaltstiberschuf3 ergibt sich dann als Resultante aus der
Differenz aus nach stabilitdtspolitischen Kriterien gestalteten Ausgaben und Einnahmen.

Ob Staatsdefizite expansiv wirken, hangt entscheidend von der Beschaftigungssituation der
Wirtschaft ab. Eine Ausweitung der Staatsausgaben wirkt zwar zunéchst expansiv, durch

30 Fuest, Kroker, Staatsverschuldung in der Bundesrepulik Deutschland, a.a.O., Kéln, 1982, S 38.
31 Caesar, a.a.0., S 221.
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Kreditaufnahme des Staates werden aber private Kreditnachfrager verdrangt, die nun ihrer-
seits ihre Nachfrage verringern. In einer vollbeschéaftigten Wirtschaft kompensiert dieser
~crowding-out”-Effekt die Nachfragewirkung des Staatsdefizits vollstandig.

Befindet sich die Wirtschaft dagegen in einer nachfragebedingten Unterbeschaftigung, so
ist die private Kreditnachfrage nur gering und die Banken haben nicht ausgenutzte Kredit-
spielraume. In einer solchen Situation wird die staatliche Kreditnachfrage private Kapital-
nachfrager nur in geringem Malde verdrér?tfen

Die Kritik gegen den Einsatz der Staatsverschuldung zur konjunkturellen Stabilisierung
richtet sich einmal gegen die Praxis der Schuldenpolitik. So wird der Vorwurf gemacht, daf3
in der Vergangenheit die Defizite zum grof3en Teil zur Finanzierung von konsumtiven
Ausgaben eingesetzt wurden und auch in Zeiten der Hochkonjunktur keine Ruckfihrung der
Defizite erfolgtéS.

Andererseits wird den staatlichen Defiziten tberhaupt die Eignung fir Stabilisierungszwek-
ke abgesprochen. Probleme bei Diagnose, Timing, Dosierung und Zeitverzégerungen sowie
~crowding-out”-Effekte und Inflationswirkungen fihren demnach dazu, dal3 eine stabilisie-
rend gedachte Staatsverschuldung destabilisierend3irkt

32 Milbradt, Darstellung und Analyse der Staatsverschuldung in der Bundesrepublik Deutschland, a.a.0., S 34 und
35.

33 Fuest, Kroker, Staatsverschuldung in der Bundesrepublik Deutschland, a.a.0O., S 28.

34 Caesar, a.a.0., S 220.
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3.1.2 Uberblick tber die Entwicklung und Struktur der Staatsverschuldung in der
Bundesrepublik Deutschland

3.1.2.1 Die Jahre 1950 bhis 1990

Tabelle 4: Nettokreditaufnahme der Gebietskérperschaften 1950-1990

— Millionen DM —
Lastenaus - ERP- Sozalver - .
. . . Gemein- | Zweckver -
Jahr Insgesamt Bund gleichs- | Sonderver- sicher- Lander i
. den bande
fonds maogen ungen

1950 606 196 60 348
1955 1349 -339 231 349 1107
1961 2117 1188 -23 -691 1642
1962 2236 372 103 -436 2199
1963 5539 2089 255 500 -54 2749
1964 6 033 1220 52 -8 1265 3503
1965 7 829 1026 -200 -3 2 666 4 340
1966 6758 1161 -337 -5 2622 3317
1967 14 412 8 091 -205 145 3885 2497
1968 10708 5755 -80 363 2269 2401
1969 2459 -1 -59 152 -339 2705
1970 6 302 1105 -293 69 1970 3452
1971 13710 1441 -199 68 4 666 7733
1972 16 291 4985 -244 110 3454 7 985
1973 11 391 2669 -545 -274 2578 6 962
1974A 22810 9475 - 381 -45 7737 6 023
1974B 22984 9475 - 381 -45 7738 5669 526
1975 54 237 29925 -203 140 -1 17 003 6 757 616
1976 47 164 25783 -389 457 15873 5030 411
1977 31981 21814 -1020 -118 8437 2570 298
1978 40918 26 088 -627 -309 12518 2980 267
1979 43 673 25659 -217 730 13 342 3926 233
1980 54 096 27 117 1152 21153 4 351 324
1981 69 877 37 390 1461 24 575 6 139 313
1982 69 689 37174 559 172 24 026 6 447 309
1983 56 252 31475 368 24 21638 2683 63
1984 49756 28 305 865 -63 19 381 1239 31
1985 40 560 22 386 -171 -65 17 183 1099 128
1986 41476 22926 128 -143 16 752 1800 12
1987 48 790 27 455 -702 -52 18 746 3193 150
1988 55 808 35388 257 27 17 696 2276 164
1989 28 999 14 186 1093 26 11273 2022 398
1990 72 600 28 845 22 261 -18 18 216 2 896 401

Quelle: Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern, Fachserie 14, Reihe 3.1 Rechnungseer-
gebnisse des offentlichen Gesamthaushalts 1990, Wiesbaden 1993, S 19.
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Tabelle 5: Schuldenstand der Gebietskodrperschaften 1950-1990

— Millionen DM —
Insgesamt Bund Gemeinden Lander Lastenaus- ERP-S9nder-
gleichsfonds | vermdgen

31.03.1950 17 866 5498 366 12 002

31.03.1955 38 895 17 933 3734 14 957 2271

31.03.1956 41 387 18 143 4 871 15480 2 893

31.03.1957 42 947 20 639 5831 13 397 3080

31.03.1958 44 647 20 000 7 429 14 246 2972

31.03.1959 47 482 20762 8 603 14 806 3 311

31.03.1960 50 405 21 883 10 083 14 840 3599

31.12.1960 51812 22 285 11073 14 721 3658 75
31.12.1961 56 307 25 887 12 677 13 391 3737 75
31.12.1962 59 019 26 402 14 931 13449 4162 75
31.12.1963 64 713 28 307 17 494 13473 4 864 575
31.12.1964 72 313 30 497 21 021 14 517 5711 567
31.12.1965 80478 31119 25553 16 991 6 250 565
31.12.1966 88 392 32678 29 129 19 447 6 578 580
31.12.1967 104 188 40763 31638 23 987 7 094 706
31.12.1968 113 880 45 652 33 867 26 211 7 075 1075
31.12.1969 115 501 45 238 36 345 25 686 7 005 1227
31.12.1970 122 893 47 746 39 740 27 401 6710 1296
31.12.1971 136 802 49 883 47 027 32 045 6 533 1364
31.12.1972 153 881 54 465 54 814 36 836 6 292 1474
31.12.1973 164 958 57 114 61 600 39 339 5754 1151
31.12.1974 188 429 69 420 60 410 47 039 5373 1156
31.12.1975 252 732 107 094 67 461 66 217 5176 1297
31.12.1976 291 819 125 344 72 783 81643 4 808 1753
31.12.1977 324 797 147 903 75418 89 621 3771 1634
31.12.1978 367 719 176 202 78 635 101 843 3128 1325
31.12.1979 411 335 201 517 82 262 115 766 2 891 2 056
31.12.1980 462 966 229 988 86 766 135932 3200
31.12.1981 536 103 269 009 92 634 162 382 4 664
31.12.1982 608 023 308 477 99 075 187 094 5226
31.12.1983 666 975 341 636 101 680 209 901 5592
31.12.1984 711 897 365 532 102 796 229 138 6 458
31.12.1985 756 589 392 355 103 701 246 234 6 287
31.12.1986 794 274 413 374 105 212 261 858 6 415
31.12.1987 844 177 440 474 108 028 282 263 5713
31.12.1988 899 004 475 167 109 627 300 364 5890
31.12.1989 924 755 490 539 111 508 307 580 6 753
31.12.1990 1048 761 542 189 114 426 326 439 9 285

Quelle: Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern, Fachserie 14, Reihe 5, Schulden der 6f-
fentlichen Haushalte 1990, Wiesbaden 1992, S 11-15.
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Tabelle 6: Schuldenstand — Zweckverbande, Fonds ,Deutsche Einheit’, Kreditabwicklungsfonds 1950-1990

Zweckverbdnde Fonds. De.u"fsche Kreditabwicklungsfonds
Einheit
31.12.1974 5031
31.12.1975 5487
31.12.1976 5488
31.12.1977 6 450
31.12.1978 6 586
31.12.1979 6 843
31.12.1980 7 080
31.12.1981 7414
31.12.1982 8 151
31.12.1983 8 166
31.12.1984 7973
31.12.1985 8012
31.12.1986 7 415
31.12.1987 7 699
31.12.1988 7 956
31.12.1989 8 375
31.12.1990 8 995 19793 27 634

Quielle fur Tabelle 5 und 6: Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern, Fachserie 14, Reihe
5, Schulden der 6ffentlichen Haushalte 1990, Wiesbaden 1992, S 11 -15.

Die Neuverschuldung ist bis etwa 1960 sehr gering, der grof3te Teil des Anstiegs der
Gesamtverschuldung der o6ffentlichen Haushalte in dieser Zeit ist in der nachtraglichen
Anerkennung von ,Altschulden” aus den frihen Nachkriegsjahren und des Deutschen
Reiches begrUnd%ft Zwischen 1961 und 1970 liegt die jahrliche Neuverschuldung immer
zwischen 2 und 14 Milliarden DM, wobei Spitzenwerte von 14 und 10 Milliarden DM im
Rezessionsjahr 1967 und im Folgejahr 1968 auftreten. Zu Beginn der siebziger Jahre steigt
die Neuverschuldung auf Werte zwischen 11 und 22 Milliarden DM pro Jahr. Im Rezessions-
jahr 1975 gibt es einen deutlichen Sprung auf 54 Milliarden DM, wobei dieser Spitzenwert
in den Folgejahren nicht deutlich reduziert werden kann. In den Rezessionsjahren 1981 und
1982 wird sogar schon ein Wert von jeweils fast 70 Milliarden DM erreicht. Die Neuver-
schuldung der achtziger Jahre liegt regelméafig tber 40 Milliarden DM, lediglich im Jahr
1989 bei nur 29 Milliarden DM. Das Jahr 1990 ist dann mit einer Neuverschuldung von 72
Milliarden schon deutlich von den Lasten der deutschen Einheit gekennzeichnet.

Die Aufteilung auf Bund, Lander und Gemeinden zeigt ein &hnliches Bild:

Bis 1962 gibt es bei Bund und Landern fast keine Neuverschuldung, z.T. sogar Schuldentil-
gung. Ab 1963 bis 1970 ergeben sich fiir den Bund Werte zwischen einer und acht Milliarden

35 Milbradt, Darstellung und Analyse der Staatsverschuldung in der Bundesrepublik Deutschland, a.a.0., S 9.
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DM Nettokreditaufnahme, fir die Lander zwischen 1,3 und 3,9 Milliarden DM pro Jahr. Im
Jahr 1969 erwirtschaften sowohl Bund als auch Lander kleine Uberschiisse. Anfang der
siebziger Jahre steigt die Nettokreditaufnahme bis 1974 beim Bund auf 9,5 Milliarden und
bei den Landern auf 7,7 Milliarden DM. Im Rezessionsjahr 1975 steigt das Defizit beim
Bund auf fast 30 Milliarden und bei den Landern auf 17 Milliarden DM, die auch in den
Folgejahren nicht wesentlich zurtickgefihrt werden kdnnen. In den Rezessionsjahren 1981
und 1982 steigt das Defizit auf bis zu 37,4 Milliarden und bei den Landern auf bis zu 24
Milliarden DM pro Jahr. Bis 1990 wird die Nettokreditaufnahme nur auf Werte zwischen 22
und 35 Milliarden DM beim Bund und 18 und 22 Milliarden bei den Landern zurickgefuhrt.
Einzige Ausnahme ist hier 1989, in dem sich der Bund nur mit 14 Milliarden und die Lander
nur mit 11 Milliarden DM verschuldeten.

Wahrend also die Verschuldungsentwicklung bei Bund und Landern weitgehend parallel lief,
zeigt sich bei den Gemeinden eine abgekoppelte Entwicklung: Die Neuverschuldung liegt
von 1950 bis 1966 z.T. deutlich héher als die (sehr niedrige) von Bund und L&ndern
zusammen. Dagegen sinkt sie in den Rezessionsjahren 1967 und 1968 sogar und macht
gerade noch ein 1/6 bzw. 1/4 der gesamten oOffentlichen Verschuldung aus. Von 1969 bis
1973 steigt der Anteil der Gemeindeverschuldung erneut; Werte von 3,5 bis 8 Milliarden
DM bedeuten etwa die Hélfte der gesamten offentlichen Verschuldung. Bis 1990 schwankt
die Verschuldung der Gemeinden zwischen 1 und 6,8 Milliarden DM, wobei dies aber bis
auf 1974 nur noch ein verschwindend geringer Anteil an der deutlich gestiegenen Gesamt-
verschuldung ist (ab 1977 immer unter 1/10, z.T. 1/20 oder 1/30).

Es zeigt sich also, dal3 die Gemeinden die starke Steigerung der Verschuldung der 6ffentli-
chen Haushalte nicht mitmachen. Diese geringere Steigerung ist wahrscheinlich auf die
Kommunalaufsicht zuriickzufuhren, die dariber wacht, dal’3 Kredite nur so weit aufgenom-
men werden, wie die entstehenden Kreditverpflichtungen (Zins und Tilgung) die dauernde
Leistungsfahigkeit der Kommune nicht beeintrachtngen

Lastenausgleichsfonds, Sozialversicherungen, Europdische Gemeinschaft sowie das ERP-
Sondervermégen (mit Ausnahme des Jahres 1990) spielen im Vergleich zur Verschuldung
der Gebietskorperschaften nur eine geringe Rolle.

Die Gesamtverschuldung entwickelte sich analog:

Von einem Stand zum 31.03.1950 von 17 Milliarden DM steigt die Verschuldung der
Offentlichen Haushalte bis zum 31.12.1960 lediglich auf 50 Milliarden DM. Bis Ende 1966
waren 88 Milliarden DM erreicht, Ende 1974 188 Milliarden DM. Zum 31.12.1982 lag der
Schuldenstand bei 608 Milliarden, zum 31.12.1990 schlie3lich bei 1.048 Milliarden DM.

36 Pittner, Staatsverschuldung als Rechtsproblem, Berlin 1980, S 20.
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3.1.2.2 Die Entwicklung von 1991 bis 1996

Hierflr liegen bis jetzt (1996) nur die Zahlen des statistischen Bundesamts fiir 1993 vor. Ich
habe mich deshalb an die vom Bundesministerium der Finanzen vero6ffentlichten Zahlen
gehalten. Diese Zahlen sind nicht unbedingt mit den Zahlen des statistischen Bundesamts
vergleichbar, weil sie anders abgegrenzt werden.

Wahrend das Bundesministerium der Finanzen die Verschuldung nach ihrer haushalts-
mafigen Verbuchung ermittelt, folgt das statistische Bundesamt der kapitalmarktmafigen
Darstellung, d.h. Kreditaufnahmen werden dem Jahr zugeordnet, in dem sie am Kapitalmarkt
aufgenommen werden und nicht dem Jahr, in dem die Verbuchung im Haushalt erfolgt.
Dadurch werden die vom Staat am Ende eines Haushaltsjahrs zur Finanzierung von Aufga-
ben im Folgejahr aufgenommenen ,Vorratskredite” bei der Rechnung des Bundesfinanzmi-
nisters im Folgejahr verbucht, wahrend das statistische Bundesamt diese dem Jahr der
kapitalmarktmé&figen Aufnahme zurechilet

Weiterhin geben die Zahlen nicht die Nettokreditaufnahme an, sondern den Finanzierungs-
saldo, der sich allerdings von der Nettokreditaufnahme nur geringfligig unterscheidet (beim
Bund nur durch die Minzeinnahmen zwischen 0,5 und 1,3 Milliarden DM).

Um die Zahlen vergleichbar zu machen, habe ich die Zahlen des BMF fur die Jahre 1989
und 1990 zusatzlich aufgefuhrt.

37 Diller, Die ,tatsachliche” H6he der Schulden des Bundes, Trier 1985, S 3 und 5.
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Tabelle 7: Finanzierungsdefizite (entspricht etwa Neuverschuldung) von Bund, Landern und Ge-
meinden in den Jahren 1989-1995

Bund Lander Gemeinden

1989 20,0 7,9 1,7
1990 48,0 19,4 4,2
1991 53,2 28,9 4,1
1992 39,3 31,1 16,8
1993 66,9 42,4 13,3
1994 50,6 43,9 10,4
1995 50,5 46,6 13,1
1996 V' 60,1 41,5 12

1) Bund: Soll, Lander und Gemeinden: Schéatzung

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 1994, abgeschlossen am 19. August
1993, Bonn, Zahlen ab 1992: Finanzbericht 1997, abgeschlossen am 22. August 1996, Bonn 1996,
S 97-98.

Mit der deutschen Einheit steigen die Finanzierungsdefizite bei allen Gebietskérperschaften
stark an. Die Finanzierungsdefizite liegen beim Bund mit 39,3 bis 66,9 Milliarden DM z.T.
fast doppelt so hoch wie die bisherigen Spitzenwerte. Fur 1994 war im Bundeshaushalt eine
Neuverschuldung von 68 Milliarden DM vorgeseﬁ%rDurch die gunstige Konjunkturent-
wicklung wurde dann jedoch ein Wert von nur 50,6 Milliarden DM erreicht. Fast der selbe
Wert wird 1995 erreicht (50,5 Milliarden DM) und 1996 ergibt sich wieder eine Erhdhung
auf 60,1 Milliarden DM.

In der Finanzplanung fir die Jahre 1997 bis 2000 wird dann ein von 56,5 tber 56,2 und 55,4
auf 48,9 Milliarden DM sinkendes Haushaltsdefizit gena?mﬂierbei sollte man allerdings
bertcksichtigen, dald ab 1995 weder Treuhandanstalt noch Fonds ,Deutsche Einheit” Neu-
verschuldung betreiben (allein die Treuhandanstalt nahm 1992 bis 1994 jahrlich 38 Milliar-
den DM auf).

38 Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 1996, abgeschlossen am 18. August 1995, Bonn 1995, S 52.
39 Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 1997, a.a.0., S 54.
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Tabelle 8: Verteilung der Finanzierungsdefizite von neuen und alten Bundeslandern/Gemeinden

Lander

West Ost
1991 16,5 12,4
1992 15,9 15,1
1993 22,5 19,9
1994 24,2 19,7
1995 30,0 16,6
1996 27 14
Gemeinden

West Ost
1991 6,0 -1,9
1992 9,4 7,5
1993 8,9 4,4
1994 5,0 54
1995 12,4 0,8
1996 10,5 1

West einschlieRlich Berlin (West), Ost einschlief3lich Berlin (Ost).
Quelle: Finanzbericht 1996, a.a.0., S 92 und Finanzbericht 1997, a.a.O., S 100.

Die Neuverschuldung der Lander steigt zwar ebenfalls erheblich, allerdings ist diese Stei-
gerung zum grof3ten Teil auf die neuen Lander zurlckzuftuhren. Die Neuverschuldung der
alten Lander stagniert bzw. steigt nur geringfiigig. Das durfte darauf zurtickzufihren sein,
dal} die Hauptlast der Wiedervereinigung vom Bund getragen wurde und die alten Lander
fast nur Uber den zum grof3en Teil kreditfinanzierten Fonds ,Deutsche Einheit” daran

beteiligt wurden.

Bei den Gemeinden ergibt sich auch bei Nichtbertcksichtigung der Gemeinden in der
ehemaligen DDR besonders ab 1992 eine merkliche Steigerung. Eine Neuverschuldung von
9,4 und 8,9 Milliarden DM in 1992 und 1993 bedeutet immerhin eine Steigerung von fast
40 % gegenuber dem bisherigen Spitzenwert, der allerdings auch schon von 1972 stammt.
Gegeniber den sehr moderaten Jahren 1983 bis 1990 gibt es eine Steigerung um das drei-
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bis sechsfache. Im Jahr 1994 geht die Neuverschuldung dann allerdings wieder deutlich

zuruck, was vermutlich mit dem Ende der Rezession zusammenhangt. Die Einnahmen der
Gemeinden steigen durch die ihnen zustehende gewinnabh&ngige Gewerbeertragsteuer in
Aufschwungphasen tberproportional und fallen dafiir in Rezessionen ebenfalls tGiberpropor-

tional. Dadurch gibt es dann auch in den Jahren 1995 und 1996 wieder eine sehr hohe
Verschuldung.

Auffallend ist auch die vergleichsweise sehr hohe Neuverschuldung der neuen Bundeslander
und ihrer Gemeinden. Obwohl die neuen Bundeslander nur gut ein Viertel der Bevdlkerung
der alten Bundesrepublik haben und nur etwa 1/10 des Bruttosozialprodukts erwirtschaften,
liegt die Neuverschuldung der neuen Lander zwischen 52 % und 95 % der Neuverschuldung
der alten Bundeslander, bei den Gemeinden 1992 und 1993 bei 80 % und 50 % und 1994
sogar bei 108 %, auf allerdings niedrigerem Verschuldungsniveau.

Erst 1995 und 1996 entspricht der Anteil der Verschuldung der Gemeinden in den neuen
Landern ihrem Anteil am Bruttosozialprodukt.

Bei der Betrachtung des o6ffentlichen Gesamthaushaltes und des Bundeshaushaltes ist zu
bertcksichtigen, dald die Zahlen noch nicht die Neuverschuldung von Fonds ,Deutsche
Einheit” und Kreditabwicklungsfonds sowie Treuhandanstalt berticksichtigen. Der Finanz-
bericht 1997 notiert fur den o6ffentlichen Gesamthaushalt fir die Jahre 1991-1994 ein
Finanzierungsdefizit von 123; 115,9; 137,8 und 115,3 Milliarden DM. Hinzu kommen noch
jeweils Uber 30 Milliarden DM Neuverschuldung der Treuhandanstalt. Da die Defizite dieser
drei Budgetausgliederungen zum gré3ten Teil dem Bund zuzurechnen sind, ist dessen
Neuverschuldung eigentlich noch wesentlich héfer

40 Zur Verschuldung der Fonds sowie der Treuhandanstalt vergleiche Kapitel 4.2 Trager der verdeckten Staatsver-
schuldung bei der Finanzierung der deutschen Einheit und ihre Beurteilung.
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Finanzie- | Anteil des
Ausgaben " Einnahmen ? rungs- Finanzie-
Bruttoinlandsprodukt saldo rungs-
der 6ffentlichen Haushalte saldos
(Bund, LAF, ERP-Sondervermdgen, EU-Anteile, Fonds am BIP
Jahr "Deutsche Einheit", Kreditabwicklungsfonds, Bundeseisen-
bahnvermégen, Entschadigungsfonds, Erblastentilgungs-
fonds, Lander, Gemeinden )
Zuwachs- Zuwachs- Zuwachs-
Mrd DM rate Mrd. DM rate Mrd DM rate Mrd DM in %
% % %
1962 360,8 +8,8 106,5 104,8 -1,8 -0,5
1963 382,4 +6,0 116,3 +9,3 110,9 +58 -53 -1,4
1964 420,2 +9,9 127,2 +9,3 121,5 +9,5 -5,6 -1,3
1965 459,2 +9,3 139,3 +9,6 129,9 +6,9 -94 -2,0
1966 488,2 +6,3 145,0 +4.1 137,4 +5,8 -7,7 -1,6
1967 494,4 +1,3 153,8 +6,0 1417 + 3,1 -121 -24
1968 533,3 +7,9 158,8 +3,3 151,3 +6,8 -7.4 -1,4
1969 597,0 +11,9 174,5 +99 176,9 +17,0 +25 +0,4
1970 675,3 +13,1 196,3 +12,5 188,3 % +6,4 -8,1 -1,2
1971 749,8 +11,0 226,5 +15,4 211,29 +12,2 -15,6 -2,1
1972 823,1 +9.8 252,1 +11,3 239,29 +13,3 -13,1 -1,6
1973 917,3 +11,4 280,5 +11,2 271,59 +13,5 -8,8 -1,0
1974 983,9 +7,3 318,3 +13,5 290,9 +7,1 -27,3 -2,8
1975 1026,6 +4,3 360,5 +13,3% 296,6 +2,09 -63,8 -6,2
1976 1120,5 +9,1 376,8 +45 328,7 +10,8 -48,0 -4,3
1977 1195,3 +6,7 395,2 +49 364,0 +10,7 -31,2 -2,6
1978 1283,6 +74 433,4 +97 393,7 +8,2 -39,6 -3,1
1979 1388,4 +8,2 469,9 +84 423,5 +7,6 - 46,6 -34
1980 1472,0 +6,0 509,2 +84 4521 +6,8 -57,1 -39
1981 1535,0 +4,3 541,8 +6,4 466,1 +3,1 -75,7 -49
1982 1588,1 +3,5 561,6 +3,7 491,6 +5,5 - 69,9 -4.4
1983 1668,5 +5,1 570,1 +1,5 514,8 +47 -55,3 -3,3
1984 1750,9 +4,9 583,6 +24 537,1 +43 -46,5 -2,7
1985 1823,2 +4.1 604,4 +3,6 565,1 +5,2 - 39,3 -2,2
1986 19253 +5,6 628,6 +4,0 586,3 +3,8 -42,3 -2,2
1987 1990,5 +3,4 651,3 +3,6 600,2 +2,4 -51,1 -2,6
1988 2096,0 +5,3 671,5 +3,1 619,7 +3,2 -51,8 -2,5
1989 22244 +6,1 701,5 +4,5 674,4 +8,8 -27.1 -1,2
1990 2426,0 +9,0 818,5 7241 -94.4
1991 © 2 853,6 972,3 849,6 -122,7 -4,3
1992 ® 30756 +7,8 1 069,5 +10,0 953,6 +12,2 -115,9 -38
1993 © 3154,9 +2,6 1122,6 +5,0 984,8 +3,3 -137,8 -4.4
1994 ") 3320,3 +5,2 1165,1 +3,8 1049,7 +6,6 -115,3 -3,5
1995 ¥ 3459,6 +4,2 1195,1 +26 1085,3 +3,4 -109,7 -32
1996 9 3533,0 2,0 1201,0 0,5 1084,5 0,0 -117,0 -3,5

1) Nach der Abgrenzung der Finanzstatistik: Ohne Zufihrung an Ricklagen und ohne Schuldentilgung. - 2) Nach der Abgren-
zung der Finanzstatistik: Ohne Entnahmen aus Riicklagen, ohne Schuldenaufnahmen am Kapitalmarkt und bei Tragern der
Sozialversicherung, ohne Einnahmen aus dem Miinzwesen, ohne innere Darlehen der Gemeinden. - 3) Saldo der bereinig-
ten Ausgaben und Einnahmen zuzuglich bzw. abziiglich des Saldos haushaltstechnischer Verrechnungen. - 4) Ohne Erhe-

bung (1970: 2,25 Mrd DM; 1971: 3,65 Mrd DM) bzw. Riickzahlung des Konjunkturzuschlags (1972: 5,65 Mrd DM; 1973: 0,18

Mrd DM). - 5) Bereinigt um die buchm&Rigen Auswirkungen der Kindergeldreform: + 11,3 vH (Ausgaben) bzw. 0,1 vH (Ein-
nahmen). - 6) Bis 1991 Ergebnisse der Rechnngsstatistik einschlieRlich der kaufmannisch buchenden Krankenh&user der
Landerund Gemeinden. - 7) Ergebnisse der Vierteljahresstatistik. Sonderrechnungen der Lander sowie Krankenhauser der

Lander und Gemeinden eingeschlossen. - 8) Bund, EU, LAF, ERP, Fonds “Deutsche Einheit”, Bundeseisenbahnvermégen,
Entschadigungsfonds und Kreditabwicklungsfonds = Ist; Lander und Gemeinden = Ergebnisse der Vierteljahresstatistik,
Sonderrechnungen der Lander sowie Krankenhduser der Lander und Gemeinden eingeschlossen. - 9) Schatzung.

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 1997, a.a.O., S 95.
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3.1.2.3 Vergleich der Entwicklung der Neuverschuldung des 6ffentlichen Gesamthaus-
halts mit dem Bruttosozialprodukt

Ein Vergleich mit dem nominal und real gewachsenen Bruttosozialprodukt zeigt den Anstieg
der Finanzierungsdefizite etwas weniger dramatisch. Bis 1973 schwankt der Anteil des
Defizits des 6ffentlichen Gesamthaushalts am Bruttozialprodukt zwischen 0,5 und 2,5 % mit
einem Schwerpunkt bei 1,4 %. Der Spitzenwert von 2,5 % wird im Rezessionsjahr 1967
erreicht, 1969 wird im 6ffentlichen Gesamthaushalt ein kleiner Finanzierungstberschuld von
0,4 % des Bruttosozialprodukts erzielt. Im Rezessionsjahr 1975 steigt dann das Finanzie-
rungsdefizit auf bis heute nicht mehr erreichte 6,2 %, um lediglich 1977 unter 3 % zu fallen.
Die Jahre 1981 und 1982 bringen ebenfalls noch einmal hohe Werte von 4,9 und 4,4 %, 1983
dagegen nur noch 3,3 %. Von 1984 bis 1989 gelingt es, das Finanzierungsdefizit deutlich
unter 3 % zu halten (zwischen 2,1 und 2,6 % mit einem Bestwert 1989 von 1,2 %).

Mit der deutschen Einheit zeigt sich dann wieder ein deutlicher Anstieg: Schon 1990 sind
es wieder 3,9 %, 1991 dann 4,3 %, 1992 3,8 %, 1993 4,4 %, 1994 3,5 % und 1995 3,2 %.
Fur 1996 werden 3,5 % geschatzt. Hierbei ist zu beriucksichtigen, dafld in den Zahlen von
1992-1994 die Treuhandanstalt nicht erfaf3t ist. Die Neuverschuldung der Treuhandanstalt
macht mit 38 Milliarden DM jahrlich etwa 1,2 % vom Bruttosozialprodukt aus. Unter
Einbeziehung der Treuhandanstalt ergeben sich dann Werte von 5,5 % (1991), 5 % (1992),
5,6 % (1993) und 4,7 % (1994). Die Werte von 1995 und 1996 von nur noch 3,2 % und 3,5 %
einschliel3lich der Zinslast der Treuhandanstalt, die vom Erblastentilgungsfonds und damit
vom Bund tbernommen wurde, zeigen schon einen deutlichen Konsolidierungserfolg.
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3.1.3. Gesetzliche Grenzen der Staatsverschuldung und die Verschuldungsgrenze des
Artikel 115 GG

3.1.3.1 Gesetzliche Grundlagen

Gesetzliche Grenzen fur die Staatsverschuldung finden sich in Deutschland nur im Grund-
gesetz.

Artikel 115 (Kreditbeschaffung)

,(1) Die Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder
sonstigen Gewahrleistungen, die zu Ausgaben in kinftigen Rechnungsjahren fihren kénnen,
bedlrfen einer der Hohe nach bestimmten oder bestimmbaren Ermachtigung durch Bundes-
gesetz.Die Einnahmen aus Krediten dirfen die Summe der im Haushaltsplan veranschlag-
ten Ausgaben fur Investitionen nicht tberschreiten; Ausnahmen sind nur moglich zur Abwehr
einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts. Das N&here wird durch Bundes-
gesetz geregelt.

(2) Fur Sondervermégen des Bundes kénnen durch Bundesgesetz Ausnahmen von Absatz 1
zugelassen werden.”

Eine Grenze der Staatsverschuldung kann auch aus Artikel 109 GG abgeleitet werden:
»Artikel 109 (Haushaltstrennung in Bund und Landern)

(1)...(2) Bund und Lander haben bei ihrer Haushaltswirtschaft den Erfordernissen des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechung zu tragen.

(3)..”

Der Artikel 115 GG beschrankt also die Kreditaufnahme des Bundes in ihrer H6he auf das
Volumen der Investitionen. Ahnliche Regelungen gibt es in den meisten Verfassungen der
Bundeslander.

Das Grundgesetz konkretisiert weder die Frage, wie die ,Einnahmen aus Krediten” berech-
net werden — fraglich ist z.B. ob die Schulden der Sondervermdgen dazugehdren —noch was
Investitionen sind oder was eine ,Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts” ist.

Der Begriff der Investitionen wird in 8 10 IlI,2 des Haushaltsgrundsatzegesetzes und
genauso in § 13 11,2 der Bundeshaushaltsordnung wie folgt definiert:
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Ausgaben fur Investitionen sind die Ausgaben fir
a) Baumalinahmen, soweit sie nicht militarische Anlagen betreffen,
b) den Erwerb von beweglichen Sachen, soweit sie nicht als sach-
liche Verwaltungsausgaben veranschlagt werden oder soweit es
sich nicht um Ausgaben fur militarische Beschaffungen handelt,
c) den Erwerb von unbeweglichen Sachen,
d) den Erwerb von Beteiligungen und sonstigem Kapitalvermdgen,
von Forderungen und Anteilsrechten an Unternehmen, von Wertpa-
pieren sowie fur die Heraufsetzung des Kapitals von Unternehmen,
e) Darlehen
f) die Inanspruchnahme aus Gewéhrleistungen,
g) Zuweisungen und Zuschisse zur Finanzierung von Ausgaben fir
die in den Buchstaben a bis f genannten Zwecke.

Diese Regelungen wurden erst nach dem Urteil des Verfassungsgerichts in die Gesetze

Uibernommen, vorher waren sie reine Verwaltungsvereinbarungen zwischen Bund und L&n-
41

dern™.

Eine Beschreibung des Begriffes ,gesamtwirtschaftliches Gleichgewicht” ist im § 1 des
.Gesetzes zur Forderung der Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft” (StWG) zu
finden. Hier wird der Begriff mit dem bekannten ,magischen Viereck” Stabilitat des
Preisniveaus, hoher Beschéaftigungsstand, aul3enwirtschaftliches Gleichgewicht sowie steti-
ges und angemessenes Wirtschaftswachstum definiert:

§1
(Erfordernisse der Wirtschaftspolitik)

Bund und Lander haben bei ihren wirtschafts- und finanzpoliti-
schen MalRnahmen die Erfordernisse des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts zu beachten. Die Mal3inahmen sind so zu treffen, daf}
sie im Rahmen der marktwirtschaftlichen Ordnung gleichzeitig zur
Stabilitat des Preisniveaus, zu einem hohen Beschéftigungsstand
und auBenwirtschaftlichem Gleichgewicht bei stetigem und ange-
messenem Wirtschaftswachstum beitragen.

3.1.3.2 Analyse der gesetzlichen Grundlagen der Staatsverschuldung

Art. 115 GG soll verhindern, dal3 der gesamtwirtschaftliche Wohlstand sinkt, weil kreditfi-
nanzierter staatlicher Konsum private und staatliche Investitionen verdrangt.

41 Gandenberger, Verfassungsgrenzen der Staatsverschuldung: eine Auseinandersetzung mit dem Urteil des Bun-
desverfassungsgerichts vom 18. April 1989 in Finanzarchiv, Tubingen 1990, Heft 1, S 45-46.
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Eine reine Begrenzung der ,Einnahmen aus Krediten” auf die ,Summe der im Haushaltsplan
veranschlagten Ausgaben fur Investitionen” kann dies aber nicht leisten. Bei den im Haushalt
veranschlagten Investitionen handelt es sich nicht vollstandig um Neuinvestitionen, viel-
mehr entfallt ein grol3er Teil auf Ersatzinvestitionen, die sich aus den Abschreibungen der
ersetzten Wirtschaftsguter finanzieren. Sinnvoll wéare es auch, auf die Nettoinvestitionen
abzustellen, also die Erhéhung des Kapitalstocks des Staates nach Abzug von allen Abschrei-
bungen. In der Durchfiihrung wirde das allerdings kaum maoglich sein, weil es fur den
groRten Teil des oOffentlichen Sektors keine Buchfiihrung im kaufmannischen Sinne und
keine Bilanzierung gibt, die die Ermittlung des Kapitalverzehrs am staatlichen Vermogen
(Abschreibungen) ermdglicht.

Die Bedeutung des Art. 115 GG reduziert sich also auf eine pragmatische Regelung der
Staatsschuldenbegrenzung, die sich an dem ,zukunftsbegiinstigenden Charakter der Inve-
stionen”*? orientiert. Gleichzeitig stellt das Kriterium Investitionen eine Begrenzung dar,
die mit dem Wachstumsproze3 wachst. Diese Begrenzung wirkt aul3erdem auf eine Verschie-
bung von Staatsausgaben vom Konsum zu den Investition&}?.hin

Aus Art. 109,11 GG ergibt sich eine dem Art. 115 GG Ubergeordnete Beschrankung fur die
Verschuldung des Bundes: Er erlaubt die Verschuldung nur soweit, wie dies mit einem
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewicht zu vereinbaren ist. Diese Beschrankung ist unabhan-
gig von der Hohe der Investitionen.

Art 115 GG begrenzt dagegen die Verschuldung auf die H6he der Investitionen. Wird diese
Grenze dennoch Uberschritten, missen zwei Kriterien erfillt sein: Es mul3 eine Stérung des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts vorliegen oder drohen und die vorgesehene Kredit-
finanzierung mul® zur Abwehr dieser Stérung notwendig bin

3.1.3.3 Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 18.April 1989

Zur Frage der Investitionsschuldenbegrenzung durch den Art. 115 GG gibt es ein Urteil des
Bundesverfassungsgerichts vom 18.April 1989, das grundsatzliche Fragen klart. Zur Ent-
scheidung stand der Bundeshaushalt 1981 der Regierung Schmidt/Genscher. Die Neuver-
schuldung lag damals bei 33,8 Mrd. DM, als Investitionen waren 31,9 Mrd. veranschlagt.
Es ergab sich also eine verhaltnismaRig geringe Uberschreitung von 1,9 Mrd. DM. 1981 war

42 Gandenberger, a.a.0., S 28- 51.
43 Krause-Junk, Die Finanzierung der deutschen Einheit und Art. 115, 1 2 GG in Wirtschaftsdienst 1990/XIlI, S 610.
44  Krause-Junk, a.a.0., S 607-608.
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weder das erste noch das letzte Jahr vor der deutschen Einheit, in dem diese Grenze
iiberschritten wurd®. Das Urteil erklarte die damalige Verschuldung fur verfassungsge-
malf. Wichtiger als diese konkrete Entscheidung sind die grundséatzlichen Ausfihrungen.

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts geht davon aus, daR die Uberschreitung der
Grenze der Kreditfinanzierung zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts nur als Ausnahme zugelassen und insofern eng zu interpreti‘é@.eﬁdst

die Definition einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts verwendet das
Urteil zwar die Definition des § 1 des Stabilitatsgesetzes (Stabilitat des Preisniveaus, hoher
Beschaftigungsstand, aul3enwirtschaftliches Gleichgewicht sowie stetiges und angemesse-
nes Wirtschaftswachstum, das sogenannte ,magische Viereck”), zur Annahme einer Stérung
muften die Kriterien aber ,ernsthaft und nachhaltig” beeintrachtigfléein

In Bezug auf die Eignung der Staatsverschuldung zur Abwehr einer solchen Stdérung la3t das
Gericht Spielraum; es kommt auf die eigene Einschatzung von Regierung und Parlament an.
Verlangt wird lediglich, dal? diese ,nachvollziehbar und vertretbafist

Das Gericht fordert weiterhin eine gesetzliche Konkretisierung des Investitionsbegriffs.
Wichtig ist besonders die Forderung, der Investitionsbegriff dirfe nicht weiter gefalit sein
als bishet?®

Zum Art. 109 GG wird klargestellt, dal? die Kreditaufnahme auch unterhalb der Grenze des
Art. 115 GG einer ,besonderen Rechtfertigung bedirf’

Schlie3lich begrindet das Gericht eine allgemeine Darlegungspflicht im Gesetzgebungsver-
fahren, sowohl was das Vorliegen einer Stérungssituation angeht als auch, ob die erhdhte
Staatsverschuldung zur Abwehr der Stérung geeignsét Biese Darlegungspflicht hat die
Funktion einer ,politischen RUckkoppeIur‘iS&.’ Regierung und Gesetzgeber missen sich
uber die Tatsache der Uberschreitung selber klar werden. Gleichzeitig muR das Thema der
parlamentarischen Diskussion gestellt werden und erreicht damit auch Presse, Parteimitglie-
der und den ,einfachen Burger”.

45  Uberschreitungen gab es auRerdem 1975 (um 11,8 Mrd. DM), 1976 (um 10,4 Mrd. DM), 1978 (um 2,1 Mrd.
DM), 1982 (um 6,9 Mrd. DM), 1983 (um 7,6 Mrd. DM) und 1988 (um 4,5 Mrd. DM) (Gandenberger, a.a.O.,
Seite 29-30).

46 Gandenberger, a.a.0., S 35.

47 Gandenberger, a.a.0., S 35.

48 Gandenberger, a.a.0., S 37 und 38.

49 Gandenberger, a.a.0., S 46.

50 Geske, Verschuldungsgrenzen in gesamtwirtschaftlicher Normallage, in Wirtschaftsdienst 1989/VIIl, S 388.

51 Gandenberger, a.a.O., S 38.

52 Gandenberger, a.a.O., S 43.
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3.1.3.4 Kritik am Artikel 115 GG
Rationalitdt und Effektivitat von Art. 115 GG sind vielfach kritisiert worden.

i) In den 20 Jahren der Existenz des Art. 115 GG habe es praktisch nie ein Jahr gegeben, in
dem ein nach den Kriterien des Stabilitatsgesetzes gesamtwirtschaftliches Gleichgewicht
vorgelegen habe. Die Beschréankung der Schuldenaufnahme sei deshalb ohne wirtschaftspo-
litische Relevan2

Hierzu ist 1989 vom Bundesverfassungsgericht eine andere Ansicht vertreten worden. Es
fordert fur die Annahme einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts eine
.ernsthafte und nachhaltige” Beeintrachtigung des Gleichgewichts. Das blof3e Vorliegen
einer solchen Storung des Gleichgewichts bedeutet auch noch keine pauschale Ermachtigung
zur Uberschreitung der Grenze, sondern es muf3 die Eignung der erhéhten Verschuldung zur
Abwehr dieser Stérung glaubhaft gemacht werden kénnen.

i) Wenzel behauptet ferner, die Begrenzung der Verschuldung auf die Hohe der Investitionen
sei gesamtwirtschaftlich ineffizient. Er zeigt, daf3 unter bestimmten Annahmen eine Be-
schrankung der Nettoneuverschuldung nicht zu optimalen Ergebnisse%"’.fijhrt

iif) Ein weiterer Kritikpunkt am Art. 115 GG ist die unzureichende Definition des Begriffs

der Investitionen. 8 10 Il,2 des Haushaltsgrundséatzegesetzes und 8§ 13 ll1,2 der Bundeshaus-
haltsordnung geben zwar an, was alles als Investitionen einzustufen ist. Haushaltsgrund-
satzegesetz und Bundeshaushaltsordnung kénnen aber mit einfacher Mehrheit vom
Bundestag geandert werden und es ergeben sich bei der Auslegung auch Spielrdume. So
stellt sich z.B. die Frage, ob etwas eine ,sachliche Verwaltungsausgabe” oder eine ,beweg-
liche Sache” ist. Schlief3lich ist der in den Gesetzen aufgefuhrte Katalog z.T. weit gefal3t. Er
enthalt auch Zuschisse fir Investitionen im Ausland und Darlehen jeder Art — also auch
Kredite, fur die die Laufzeit so lang und die Verzinsung so niedrig ist, dal3 sie als verlorene
Zuschusse angesehen werden mussen.

iv) Krause-Junk vertritt die Ansicht, dal3 sich der Art. 115 GG von einer ,entschlossenen
Regierung”55 leicht durch Flucht aus dem Budget umgehen la3t. Hier zeigt sich, dal3 es ein
Konstruktionsfehler des Art. 115 GG ist, nicht zu definieren, was die ,Einnahmen aus

53 Wenzel, Die 6konomische Rationalitat von Art. 115 GG in Wirtschaftsdienst 1990/XIl, S 611.

54 Wenzel, a.a.0., S 614-616. Die wichtigste Annahme ist die einer fur ,konsummaximale Wachstumspfade” zu
hohen privaten Ersparnis, die dann vom Staat durch erhdhten Konsum ausgeglichen werden soll.

55 Krause-Junk, a.a.0., S 607.
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Krediten” im Sinne des Art. 115 GG sind, insbesondere wie mit Budgetausgliederungen zu
verfahren ist.

3.1.3.5 Bedeutung des Artikel 115 GG fir die verdeckte Staatsverschuldung

Der Wunsch, die Begrenzung des Art. 115 zu umgehen, dirfte einer der Hauptgriinde fir die
Grindung des Fonds ,,Deutsche Einheit” und verschiedener anderer Budgetausgliederungen
im deutschen Einigungsprozel3 gewesensgelhas erscheint verwunderlich, hatte sich doch

in diesem Fall eine zu erwartende Stérung des wirtschaftlichen Gleichgewichts in den neuen
Bundeslandern und die Eignung der erh6hten Staatsverschuldung zur Abwehr dieser Stérung
relativ einfach nachweisen lassen. Wichtiger war damals (Mitte 1990) denn auch eher, der
Opposition, die zu diesem Zeitpunkt gerade im Wahlkampf mit ihrem Kanzlerkandidaten
Oskar Lafontaine die Frage der Finanzierung der deutschen Einheit zum Thema machte,
keine neuen Angriffspunkte zu bieten. Schlie3lich fand die Bundestagswahl schon im
Dezember des gleichen Jahres statt und das Bundesverfassungsgericht hatte in seinem Urteil
fur kiinftige Uberschreitungen der Schuldengrenze eine ausfiihrliche Begriindung gefordert.

56 Mackscheidt, Die parlamentarische Kontrolle muf3 gewahrleistet werden in Wirtschaftsdienst 1990/VII, S 393.



65

3.2 Haushaltsgrundséatze und verdeckte Staatsverschuldung
3.2.1 Einbettung in die Gesamtproblematik der Budgetausgliederungen

Budgetausgliederungen sind nicht unbedingt notwendige Trager verdeckter Staatsverschul-
dung. Verdeckte Staatsverschuldung kann grundsatzlich auch innerhalb eines Budgets erfol-
gen. Ein Beispiel hierfur sind Leasingfinanzierungen. Sie erscheinen in den Haushalten nicht
als Verschuldung, die kiinftigen Belastungen aus Leasingraten entsprechen aber recht genau
den Zins- und Tilgungszahlungen bei einer Kreditfinanzierung.

Auch hierbei handelt sich um eine Art Flucht aus dem Budget, jedoch wird hierfir keine
Budgetausgliederung als Trager der Verschuldung bendtigt.

Leasingfinanzierungen haben bisher in Deutschland in den Haushalten der Gebietskorper-
schaften noch sehr wenig Bedeutung. Im Rahmen der Diskussion um die Finanzierung der
deutschen Einheit wurden sie aber als ,private Finanzierung” insbesondere fir den Ausbau
der Verkehrsinfrastruktur in den neuen LaAndern vom damaligen Bundeswirtschaftsminister
ins Gesprach gebracrﬁt Allerdings sind solche Plane dann offenbar nicht weiterverfolgt
worden, so dal} Leasingfinanzierungen zur Finanzierung der deutschen Einheit nicht einge-
setzt worden sind.

Die verdeckte Staatsverschuldung basiert daher zumindestens bei der Finanzierung der
deutschen Einheit vollstandig auf Budgetausgliederuﬂ%en

Das heutige Einheitsbudget entstand aus einer Vielzahl von Einzelbudgets. Fir jede staatli-
che Aufgabe gab es eigene Einnahmequellen (Prinzip der Einnahmenaffel??atlbw
Einheitsbudget beruht dagegen auf dem Prinzip des Verbots der Zweckbindung von Einnah-
men. Um offentliche Mittel moéglichst effizient einzusetzen, wird verlangt, sie alle in einen
einzigen Haushalt einzustellen, damit das Parlament die Mittel nach Dringlichkeit auf die
einzelnen Verwendungszwecke verteilen k8AnUm eine optimale Entscheidungsfindung

und Kontrolle zu ermdéglichen, sind gleichzeisgmtlicheEinnahmen und Ausgaben im
Haushalt aufzufuhren; eine vorherige Saldierung und Budgetierung nur mit dem Einnahmen-
oder Ausgabentberschuf? darf im Grundsatz nicht vorgenommen werden (Vollstandigkeits-
und Bruttoprinzip).

57 Méollemann, Uber neue Finanzierungswege sollte nachgedacht werden, in Wirtschaftsdienst, 1991/X, S 491-494.

58 Heinig, Das Budget, Zweiter Band, Tubingen 1951, S 371.

59 Smekal, Die Flucht aus dem Budget, Wien 1977, S 11.

60 Schemmel, Sondervermégen und Unternehmen der 6ffentlichen Hand — Funktionale Ausgliederung oder Flucht
aus dem Budget ? Trier 1989, S 18.
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Diesem normativen Postulat der Budgeteinheit und Vollstandigkeit steht das Argument einer
wirksameren Aufgabenerfillung durch Ausgliederungen gegeniber. Grundlegend ist hierflr
Fritz Karl Manns Lehre von der hilfsfiskalischen Verzweigung des Staates. Danach dienen
die Hilfsfiski der Erfillung staatlicher Aufgaben, die der Staat selber ,nur mit geringerem
Erfolge oder grélRerem Aufwand” |6sen korteDie Vorteile der Ausgliederungen sieht
Mann nicht nur in der ,organisatorischen Uberlegenheit mittlerer Einheiten” oder der zu
erwartenden starkeren Eigeninitiative, sondern ausdrtcklich auch in der durch die ,Zwi-
schenschaltung von Organen mit eigenen Haushaltsplanen” bewirkten ,Undurchsichtigkeit
der Finanzgebarunaz. Er stellt in Frage, dalR ,durch die 6ffentliche Kritik und die parla-
mentarische Beratung die Budgets stets verbessert werden”. Mann weist auch schon darauf
hin, dal3 der Hilfsfiskus zur Erweiterung des staatlichen Kreditspielraums eingesetzt werden
kann, ,da die Offentlichkeit mehr auf die rechtliche Trennung als auf die wirtschaftliche
Zusammengehdrigkeit beider Kérper sidhit’

Die Ansicht Manns, die Intransparenz von Budgetausgliederungen sei ein Vorteil, wird in

der wissenschaftlichen Diskussion heute nicht mehr geteilt. Andererseits ist allgemein
anerkannt, dafd funktionale Griinde die Durchbrechung von Budgetgrundsétzen rechtfertigen
konner??, Budgetausgliederungen sind dann zulassig, wenn ihre Vorteile ihre Nachteile

Uberwiegen.

3.2.2 Uberblick uber die Haushaltsgrundsatze in Deutschland

Die Grundsatze der Einheit, Klarheit und Vollstandigkeit des Staatshaushaltes und der
getrennten Veranschlagung von Einnahmen und Ausgaben sind fir die Bundesrepublik
Deutschland in den Art. 110-112 des Grundgesetzes sowie im Haushaltsgrundsatzegesetz
(HGrG) und in der Bundeshaushaltsordnung (BHO) kodifiziert.

Senf® sieht in ihnen .,Regeln des Wohlverhaltens fir den budgetaren Willensbildungs- und
Entscheidungsprozel3 sowohl der Exekutive als auch der Legislative”. Die Haushaltsgrund-
satze stellen ein idealtypisches Modell dar und legen gleichzeitig die Beweislast fir Abwei-
chungen vom Modell fest. Wer von den Regeln abweichen will, muf} dies als notwendig
nachweisen konn&f. Ausnahmen kénnen sich dann als notwendig erweisen, wenn sie
effizienter oder sparsamer sind, z.B. bei Staatsunternehmen oder den Sozialversicherungen.
Die Tatsache, dalR ein foderaler Staatsaufbau mit mehreren unabhangigen Budgets einem

61 Mann, Die Staatswirtschaft unserer Zeit, Jena 1930, S 18.

62 Mann, Die Staatswirtschaft unserer Zeit, a.a.0. S 18 und 19.

63 Mann, Die Staatswirtschaft unserer Zeit, a.a.0., S 19.

64  Senf, Kurzfristige Haushaltsplanung und Budgetgrundsétze, in Handbuch der Finanzwissenschaft, Band I, S 392.
65 Senf, a.a.0., S 391.

66 Senf,a.a.0., S392.
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Einheitsstaat Gberlegen (?Zt wirkt einer vollstandigen Durchsetzung der Haushaltsgrund-
satze entgegen.

Im folgenden werden die Haushaltsgrundsatze Vollstandigkeit, Bruttoprinzip, Einheit und
Klarheit beschrieben:

Der Grundsatz der Vollstandigkeit hat in Deutschland Verfassungsrang.
Art. 110 Abs. 1 Satz 1 GG lautet:
»Alle Einnahmen und Ausgaben des Bundes sind in den Bundeshaushalt einzustellen;...”

Dieser Grundsatz soll verhindern, dal’ der Haushalt durch das Verschweigen von Einnahme-
oder Ausgabeposten nur auf dem Papier als ausgeglichen erscheint oder dal3 umgekehrt
.Schwarze Kassen” entstehen, die der offentlichen Kontrolle entzoge?wssind

Damit eng verbunden ist der Grundsatz der getrennten Veranschlagung von Einnahmen und
Ausgaben, das sogenannte Bruttoprinzip. Das Bruttoprinzip ist in der Bilanzierung der
Privatwirtschaft allgemein vorgeschrieben. Es dient dort dem Schutz vor Bilanzmanipula-
tionen. Im Staatshaushalt, der keine Abschreibungen, Riuckstellungen und Bewertungswahl-
rechte kennt (soweit nicht staatliche Unternehmen erfal3t werden), hat es ebenfalls die
Bedeutung, Manipulationen im Erscheinungsbild des Haushaltes zu verhindern, vor allem
aber, die Kontrolle der Haushaltsfuhrung in Bezug auf ihre Wirtschaftlichkeit zu ermdgli-
cherP®. Nur ein Staatshaushalt, der samtliche Ein- und Ausgaben auffuhrt, kann zeigen, was
mit ihm tatséchlich getan wird und was politisch gewollt Wftdiede Saldierung vernichtet
Informationen, sie ist zudem jedesmal eine Gestaltung von Seiten dessen, der den Haushalts-
plan aufstellt.

Das Bruttoprinzip ist im HGrG in § 12 und in der BHO in 8§ 15 geregelt. Art. 110 GG nennt
als Ausnahmen Unternehmen des Bundes und Sondervermdgen

§ 26,1 BHO bestimmt, dal? Bundesbetriebe lediglich einen Wirtschaftsplan, der dem Haus-
haltsplan als Anlage beizufligen ist, zu erstellen haben. Bei Sondervermdgen sind nur
Zufuhrungen oder Ablieferungen im Bundeshaushalt zu veranschlagen, tiber Einnahmen und
Ausgaben sowie Verpflichtungserméachtigungen sind dem Bundeshaushalt Ubersichten bei-
zufligen (8 26,2 BHO).

67 Mackscheidt, a.a.O., S 391-394.

68 Schmdlders, Finanzpolitik, Dritte Auflage, Berlin 1970, S 65.

69 Vergleiche Heinig, Das Budget, Zweiter Band, Tubingen 1951, S 293-296.

70 Senf, a.a.0., Seite 393.

71 ,...bei Bundesbetrieben und bei Sondervermégen brauchen nur die Zufihrungen oder die Ablieferungen
eingestellt zu werden...”
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BHO und HGrG fihren als Ausnahmen weiterhin auf:

— die Verrechnung von Einnahmen aus Krediten und den damit zusammenh&ngenden Til-
gungsausgaben (d.h. Budgetierung nur der Nettoneuverschuldung),

— die Saldierung von Nebenkosten und -erlésen bei Erwerbs- und Verau3erungsgeschéaften,

— Falle, bei denen durch die sogenannte Selbstbewirtschaftung eine ,sparsame Bewirtschaf-
tung gefordert wird” (BHO § 15,2). Dabei flieBen die bei der Aufgabenerfillung einer
staatlichen Instanz entstehenden Einnahmen (z.B. Gebuhren) den ,Selbstbewirtschaftungs-
mitteln” der Instanz wieder zu. Im Haushalt werden nur die netto zugewiesenen Mittel —
ohne die Einnahmen der Instanz — ausgewiesen. Diese Regelung soll zu besonderer Spar-
samkeit anreizen, weil das Ersparte bei der Instanz verbleibt.

Das Bruttoprinzip kann also dort durchbrochen werden, wo es zu einer effizienteren Haus-
haltsfuhrung fuhrt. Die gesetzlich festgelegte Kontrolle durch den Rechnungshof (8 91 und
8§ 92 BHO) soll den genannten Problemen der Nettobudgetierung entgegenwirken.

Der Grundsatz der Einheit fordert, daf3 alle Einnahmen und Ausgaben in einem einzigen
Haushalt aufzufiihren sind. Er bertihrt damit auch das Prinzip der Vollstandigkeit, entspricht
ihm aber nicht, weil auch viele einzelne Haushalte in sich vollstdndig sein K rieer
Grundsatz der Einheit ergibt sich aus der Auffassung, dafld nur ein umfassender Haushalt
einen geeigneten Uberblick (iber die Staatsausgaben in politischer und ékonomischer Hin-
sicht gibt. Gleichzeitig soll er die Gefahr der Tauschung von Parlament und Offentlichkeit
durch die Zersplitterung in zahlreiche Neben- und Sonderhaushalte abwenden.

Dem gleichen Zweck dient der Grundsatz der Klarheit. Der Haushalt soll tibersichtlich und
aussagefahig sein, er soll eine Systematik in Gliederung und Ausweis erkennen lassen. In
der Bundesrepublik Deutschland sind diese Forderungen gesetzlich umgesetzt in den 88 10
und 11 HGrG bzw. 88 13 und 14 BHO.

3.2.3 Grunde fur das Abweichen von den Haushaltsgrundséatzen

Budgetausgliederungen sind grundsatzlich ein Verstol3 gegen die Haushaltsgrundsatze der
Einheit und Vollstandigkeit (und damit des Bruttoprinzips) sowie auch der Klarheit.

Ein absolutes Verbot auRerbudgetarer Finanzgebarungen lalt sich mit den Haushaltsgrund-
satzen trotzdem nicht begrinden. Funktionale Grinde kdnnen die Durchbrechung von

72 Senf,a.a.0, S 398.
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Budgetgrundséatzen rechtfertigen. Budgetausgliederungen sind dann zulassig, wenn Vorteile
wie eine effizientere oder sparsamere Aufgabenerfillung die Nachteile der Ausgliederung
Uberwiegen7.3

Wenn nun funktionale Griinde Budgetausgliederungen zulassen, so bedeutet das aber nicht
gleichzeitig, dafd auch eine in diesem Zusammenhang entstehende Verschuldung aul3erhalb
des Budgets angesiedelt werden darf. Funktionale Griinde gestatten nur eine aul3erbudgetare
Verschuldung, soweit sie fur die selbstandige Aufgabenerfillung notwendig ist. Wenn die
Finanzierung der Institution durch Zuschisse ohne Beeintrachtigung der Aufgabenerfillung
moglich ist, liegt keine sachliche Rechtfertigung fur eine auf3erbudgetare Verschuldung vor,
eine Durchbrechung der Budgetgrundsatze ist dann also nicht zul&ssig.

73 Senf, a.a.0., S 392.
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4 Uberblick, Trager und Beurteilung der verdeckten Staatsverschuldung zur Finan-
zierung der deutschen Einheit

4.1 Uberblick Uber die finanziellen Lasten der deutschen Einheit

In die Betrachtung gehen nur die finanziell quantifizierbaren Lasten ein. Immaterielle

Nutzen oder Lasten werden nicht bericksichtigt. Zinsaufwendungen fur Schulden von
Gebietskorperschaften, die im Zusammenhang mit der deutschen Einheit aufgenommen
wurden, gehen ebenfalls nicht in die Berechnungen ein.

Gegenzurechnen sind Steuer- und Verwaltungsmehreinnahmen sowie der Abbau teilungsbe-
dingter Lasten.

4.1.1 Leistungen aus Fonds ,Deutsche Einheit”, Kreditabwicklungsfonds, Treuhand-
anstalt und Erblastentilgungsfonds

Der Fonds ,Deutsche Einheit” hat bis zum Jahresende 1994 Zahlungen im Gesamtvolumen
von 160,7 Milliarden DM geleistz,'f. Hiervon werden 95 Milliarden DM uber Kreditauf-
nahme des Fonds bereitgestellt, der Rest tiber Zuweisungen von Bund und alten Landern
bzw. GemeindefP. Diese Zuweisungen erscheinen auch in den Haushalten der Gebietskor-
perschaften.

Der Kreditabwicklungsfonds hat ca. 130 Milliarden DM an Verbindlichkeiten Gbernom-
men'®. Hierbei handelt es sich fast ausschlieRlich um die Kosten der Wahrungsumstellung
mit ca. 100 Milliarden DM’ sowie die Verschuldung des Republikhaushalts der DDR mit
28 Milliarden DM'8,

Die Treuhandanstalt hat voraussichtlich ein Abschluf3defizit von 250 Milliarden DM erwirt-
schaftef®, von dem 205 Milliarden bis Ende 1994 aufgelaufen sind und vom Erblastentil-
gungsfonds Ubernommen wurden. Die restlichen 45 Milliarden werden erst nach 1994
kassenwirksam und dann direkt vom Bundeshaushalt tGbernommen. Schlie3lich hat der
Erblastentilgungsfonds — neben der Verschuldung der Treuhandanstalt und des Kreditab-

74  Gesetz uber MalBnahmen zur Bewéltigung der finanziellen Erblasten im Zusammenhang mit der Herstellung der
Einheit Deutschlands, zur langfristigen Sicherung des Aufbaus in den neuen Léndern, zur Neuordnung des
bundesstaatlichen Finanzausgleichs und zur Entlastung der 6ffentlichen Haushalte (Gesetz zur Umsetzung des
Foderalen Konsolidierungsprogramms — FKPG), Bonn 1993, Art. 37, Abs.1.

75 85 Gesetz Uber die Einrichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit”.

76 Informelle Angabe aus dem Bundesministerium der Finanzen, Januar 1996.

77 Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Mai 1993, Frankfurt 1993, S 49.

78 Der Bundesminister der Finanzen, DDR-Erblastfonds, Pressemitteilung vom Dezember 1992, Bonn, S 4.

79 Informelle Angabe aus dem Bundesministerium der Finanzen, Januar 1996.
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wicklungsfonds — zum 1. Juli 1995 ca. 31 Milliarden DM der Altschulden der kommunalen
und genossenschaftlichen Wohnungsbestande in den neuen Bundeslandern tibefommen

Die genannten Sonderhaushalte tragen also einigungsbedingte Lasten in folgender H6he:

Fonds ,Deutsche Einheit” 160,7 Milliarden DM (davon 65,1
Milliarden DM aus Zuschiissen der
Gebietskdrperschaften)

Kreditabwicklungsfonds 130 Milliarden DM
Treuhandanstalt 250 Milliarden DM
Erblastentilgungsfonds 31 Milliarden DM (ohne von THA und

KAF Gbernommene Verschuldung)

Gesamtsumme 571,7 Milliarden DM

80 Deutsche Bundesbank, a.a.O., S 53.
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4.1.2 Leistungen aus den Haushalten der Gebietskérperschaften, der Sozialversiche-
rungen und der EU

Tabelle 10: Offentliche Finanztransfers fiir Ostdeutschland (einschlieRlich Sozialversicherungen).

[ 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 |
(Mrd. DM)

l. Bruttotransfers
Bundeshaushalt " 75 88 114 114 146 133
Fonds "Deutsche Einheit" ? 31 24 15 5
EG? 4 5 5 6 7 7
Rentenversicherung ¥ 5 9 12 16 15
Bundesanstalt firr Arbeit ® 24 39 39 27 23 20
Lander/Gemeinden West © 5 5 10 14 10 10
Gesamt 139 152 168 168 194 181
Il. Riickfliisse
Steuermehreinnnahmen Bund ¥ 31 35 37 41 43 48
Verwaltungsmehreinnahmen Bund 2 2 2 2 2 2
Gesamt: 33 37 39 43 45 50
Il. Nettotransfer *
(Differenz | und II): 106 115 129 125 149 131
IV: Nettotransfer Bund
(Diff. I, Pos. 1 und Il) 42 51 75 71 101 83

Erlauterungen:

1) Zahlungen an die Lander und Gemeinden Ost sowie sonstige Ausgaben des Bundes in den neuen Landern; ab 1995 auch Steuerverzichte
des Bundes aufgrund Neuregelung Finanzausgleich; ab 1996 auch Steuermindereinnahmen aus Neuregelung des Familienleistungsaus-
gleichs; ab 1996 Angaben geschétzt.

2) Kreditfinanzierte Leistung, also ohne die Zuschisse von Bund und L&ndern, um Doppelzahlungen zu vermeiden (Jahresleistung 1994: 34,6
Mrd. DM).

3) Wegen der unzureichenden Datenlage nur grobe Schatzung maoglich.
4) Ohne Bundeszuschusse, um Doppelzéhlungen zu vermeiden.

5) Gesamtdefizit Ost (einschlieflich BundeszuschuB);
1995 und 1996: Schatzung.

6) Bis 1994 einschlieRlich Mindereinnahmen aus horizontaler USt.-Verteilung nach Einwohnern gegeniber der urspriinglich im Einigungsvertrag
vorgesehenen Stufenregelung sowie Zuschull zum Fonds “Deutsche Einheit”; ab 1995 im wesentlichen Neuregelung Finanzausgleich.

7) Ohne Doppelzahlung des Bundeszuschusses zur BA (vgl. Ziffer 5).
Leistungen fiir die neuen Lander sind darliber hinaus die Steuermindereinnahmen beim Bund und den alten Lédndern aufgrund der Steuerver-
glnstigungen fur Ostdeutschland.

8) Grobe Schéatzung mit erheblichen Unwagbarkeiten; 1996 einschliellich Auswirkungen des Jahressteuergesetzes ohne Systemumstellung
beim Kindergeld (Kindergeld ist in der Pos. “Bundeshaushalt” berticksichtigt).

9) Von den Transferleistungen zu unterscheiden sind die finanziellen Gesamtbelastungen der 6ffentlichen Haushalte aus der Vereinigung. Dazu
gehdren neben den Transfers z.B. einigungsbedingte Zinsaufwendungen, Zinserstattungen an den Fonds “Deutsche Einheit”, den Kreditab-
wicklungs- bzw. Erblastentilgungsfonds sowie die Zahlungen fir die Truppen der Westgruppe.

In einer Belastungsrechung waren einigungsinduzierte Steuermehreinnahmen im Westen und der Abbau teilungsbedingter Ausgaben gegen-
zurechnen. Mit wachsendem zeitlichem Abstand lassen sich diese Effekte nicht mehr quantifizieren.

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, Bonn, 7.11.1995
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Die folgenden Angaben stitzen sich auf die oben abgebildete Tabelle.

Die Bruttotransfers: aus den Haushalten der Gebietskorperschaften liegen in den Jahren
1991 bis 1996 zwischen 139 und 194 Milliarden DM. Hierin sind allerdings die Leistungen
aus dem Fonds ,Deutsche Einheit” enthalten, und zwar sowohl die aus Zuschissen der
Gebietskorperschaften finanzierten Leistungen als auch die kreditfinanzierten Leistungen
des Fonds. Ohne den Fonds ergeben sich folgende Bruttotransfers (alle Zahlen in Milliarden
DM):

Tabelle 11: Bruttotransfers aus den Haushalten der Gebietskdrperschaften, der Sozialversicherun-
gen und der EU ohne Fonds ,Deutsche Einheit” in Milliarden DM:

1991 1992 1993 1994 1995 1996
Bruttotransfers 139 152 168 168 194 181
—Fonds ,Deutsche
Einheit” 35 33,9 35,2 34,6 0 0

Bruttotransfers ohne
Fonds ,Deutsche
Einheit” 104 118,1 135,8 133,4 194 181

Gegenzurechnen sind Steuer- und Verwaltungsmehreinnahmen.

Tabelle 12 : Nettotransfers ohne Fonds ,Deutsche Einheit” in Milliarden DM

Bruttotransfers ohne
Fonds ,Deutsche
Einheit” 104 118,1 135,8 133,4 194 181

— Steuer- und
Verwaltungs-
mehreinnahmen 33 37 39 43 45 50

Nettotransfers
ohne Fonds ,Deut-
sche Einheit” 71 81,1 96,8 90,4 149 131

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Tabelle 10 und Deutsche Bundesbank, Monatsbe-
richt Mai 1993, a.a.0., S 48.

81 Unter Bruttotransfers sind samtliche Ausgaben fir die neuen Lander zu verstehen, ohne die Steuer- und
Verwaltungseinnahmen des Bundes im Beitrittsgebiet gegenzurechnen.
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Hierbei muf3 betont werden, dald in den ,Mehreinnahmen” keine vereinigungsinduzierten
Steuermehreinnahmen im Westen enthalten sind, sondern nur die dem Bund zustehenden
Steuer- und Verwaltungseinnahmen im Beitrittsgebiet. Ebenso wurde auch der Abbau tei-
lungsbedingter Lasten nicht berticksichtigt. Die tatsadchliche Belastung der Haushalte der
Gebietskorperschaften dirfte also noch deutlich geringer sein.

Ab 1995 steigen die Nettotransfers deutlich an, was allerdings auf das Auslaufen des Fonds
,Deutsche Einheit”, die Ubernahme der Treuhandanstalt in den Bundeshaushalt sowie die
Neuordnung des Landerfinanzausgleichs zurickzufuhren ist.

Aus der Tabelle 10 geht hervor, dal3 die alten La&nder und Gemeinden nur einen sehr geringen
Anteil an den Transfers beisteuern. Selbst wenn man den Anteil der LAnder am Fonds
,Deutsche Einheit” mitbericksichtigt, ist ihr Anteil nie gro3er als der der Rentenversiche-
rung und der Bundesanstalt fiir Arbeit zusammen. Uberhaupt ist es Uberraschend, daR die
Sozialversicherungen, die ja eigentlich nur Versicherungsfunktion erfillen sollen, mit einem
derartig hohen Anteil (jahrlich 29 bis 49 Milliarden DM) an den Transfers fur die neuen
Lander beteiligt sind.

Auffallend ist auch, dall der Anteil des Bundes an den Transfers im Zeitverlauf deutlich
ansteigt und gleichzeitig die absolute Hohe der Transfers eher noch zunimmt.

Tabelle 13: Anteil des Bundes an den Nettotransfers 2

1991 1992 1993 1994 1995 1996
Anteil Bund 39,6 % 44,4 % 58,1 % 56,8 % 67,8 % 63,3 %

Quelle : Eigene Berechnungen. Hierbei wurden die Zuschiisse des Bundes zum Fonds ,Deutsche
Einheit” und die kreditfinanzierten Leistungen des Fonds als Teil der Nettotransfers angesehen.

Im ganzen ergeben sich bis 1994 Nettotransfers fur die neuen Lander aus den Haushalten
der Gebietskorperschaften, der Sozialversicherungen und der EU (ohne Zuschisse zum
Fonds ,Deutsche Einheit”) von 339,3 Milliarden DM. Hinzu kommen die Budgetaus-
gliederungen Kreditabwicklungsfonds, Fonds ,Deutsche Einheit”, Treuhandanstalt und Er-
blastentilgungsfonds mit einem Volumen von insgesamt 571,7 Milliarden DM.

Die ,Kosten der deutschen Einheit” betragen also von 1990 bis 1994 insgesamt 911
Milliarden DM, von denen die Budgetausgliederungen 62,8 % tragen. Da die Schulden
dieser Ausgliederungen bis auf die des Fonds ,Deutsche Einheit” auf den Erblastentil-

82 Im Anhang findet sich unter ,Ausgaben des Bundes fiir die neuen Lander” eine Aufgliederung der Aufwendungen
des Bundes.
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gungsfonds und damit auf den Bund lbertragen werden, 143t sich sagen, dal3 der Bund den
allergro3ten Anteil der Kosten der deutschen Einheit getragen hat.

Auch nach 1994 erhalten die neuen Lander weiterhin Transferzahlungen. 1995 sind es
Nettotransfers von 149 Milliarden DM und 1996 von 131 Milliarden DM. Es ist also
abzusehen, dald es noch auf langere Sicht Transferzahlungen in die neuen Lander in dreistel-
liger Milliardenhdhe geben wird.

Fur eine Belastungsrechnung sind hiervon aber, genau wie bei der fur 1990 bis 1994
genannten Zahl von 911 Milliarden, wegfallende teilungsbedingte Kosten und vereinigungs-
induzierte Steuermehreinnahmen im Westen abzuziehen.
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4.2 Trager der verdeckten Staatsverschuldung bei der Finanzierung der deutschen
Einheit und ihre Beurteilung

Bei der Beschreibung und Beurteilung der Trager verdeckter Staatsverschuldung méchte ich
mich auf den Fonds ,Deutsche Einheit”, den Kreditabwicklungsfonds, die Treuhandanstalt
und den Erblastentilgungsfonds beschranken.

Trager verdeckter Staatsverschuldung kénnen auch Forderbanken und Staatsunternehmen
sein. Allerdings ist bei diesen privatwirtschaftlich organisierten Instititutionen die Abgren-
zung sowohl zwischen privatwirtschaftlich motivierter Verschuldung und verdeckter Staats-
verschuldung als auch zwischen einigungsbedingter und nicht einigungsbedingter
Verschuldung schwierig, wenn nicht unmbgﬁgh

Laut Finanzbericht 199%" gab es beim Lastenausgleichsfonds im Jahr 1992 keine Neuver-
schuldung. Bei der Postbank waren es 1992 lediglich 395 Millionen DM, beim Postdienst
(Briefdienst und Frachtpost) 2.128 Millionen und bei der Telekom immerhin 17.070 Millio-
nen DM. Die beiden letztgenannten Unternehmen arbeiteten in den letzten Jahren eher mit
Gewinn, so dall man sie zum privaten Sektor rechnen muf3, auch wenn sie in gewissem
Rahmen offentliche Aufgaben erfillen. Gerade die sehr hohen Investitionen der Telekom in
den neuen Bundeslandern sind — auch wenn sie das Bilanzergebnis der Telekom voriiberge-
hend belasten — nicht als Hilfsaktion fur die neuen Lander zu werten, sondern als Investitio-
nen, die zukunftige Gewinne erwirtschaften sollen.

Die Nettokreditaufnahme der Deutschen Bundesbahn in H6he von 6 254,9 Millionen DM
(1992) diirfte sicher zu einem groRRen Teil auf die Ubernahme 6ffentlicher Aufgaben zurtick-
zufuhren sein. Allerdings trat die Bundesbahn 1992 nur in den alten Bundeslandern auf, so
dal diese Kreditaufnahme héchstens indirekt (z.B. Bau von neuen Strecken in Richtung der
neuen Lander) mit der deutschen Einheit zu tun hat. Die Nettokreditaufnahme der Deutschen
Reichsbahn in H6he von 3.290,6 Millionen DM ist allerdings vollstéandig in den neuen
Bundeslandern begrindet worden. Da die Deutsche Reichsbahn nicht im Besitz der Treu-
handanstalt war, sondern spater mit der Deutschen Bundesbahn zur Deutschen Bahn AG
vereinigt wurde, durfte hier durchaus ein gro3erer Betrag an verdeckter Staatsverschuldung
zur Finanzierung der deutschen Einheit entstanden sein.

Das ERP-Sondervermdgen hatte 1992 immerhin eine Neuverschuldung von 10.197 Millio-
nen DM. Hiermit werden Kredite an private Unternehmen finanziert, die nach den Kriterien
privater Banken vergeben werd@nDer Unterschied zu privaten Banken ist lediglich eine

83 Vergleiche Abschnitt 1.1.3.2.2 Abgrenzung 6ffentlicher — privater Sektor.
84 Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 1993, a.a.0., S 262-264.
85 Die Hausbank des Antragstellers mulR den Kreditantrag befurworten.
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Zinssubvention, die aus den Ertragen des Fondsvermogens finanziert wird. Man kann hier
also kaum verdeckte Staatsverschuldung in gréoRerem Umfang vermuten.

Das Volumen verdeckter Staatsverschuldung zur Finanzierung der deutschen Einheit bei
Staatsunternehmen und Forderbanken dirfte also bei héchstens einigen Milliarden DM pro
Jahr liegen.

Fonds ,Deutsche Einheit”, Kreditabwicklungsfonds, Treuhandanstalt und Erblastentil-
gungsfonds haben dagegen flr die Jahre 1990 bis 1995 ein Gesamtkreditvolumen von uber
500 Milliarden DM, so dal} ich es fur vertretbar halte, Férderbanken und Staatsunternehmen
hier nicht zu behandeln.



78

4.2.1 Fonds ,Deutsche Einheit”
4.2.1.1 Rechtsgrundlagen und Aufgaben

Der Fonds ,Deutsche Einheit” wurde durch Art. 31 des Gesetzes zum Staatﬁ?ewtrag
25.6.1990 errichtet zur Erfullung der Verpflichtungen aus Art. 28 des Staatsvertrags, der
.Zweckgebundene Finanzzuweisungen” zum Haushaltsausgleich der DDR vorsah. Diese
Zuweisungen sollten fur das 2. Halbjahr 1990 22 Milliarden DM und fur das Jahr 1991 35
Milliarden DM erreichen. Die vorgesehenen Leistungen des Fonds gingen schon tber diese
Verpflichtung hinaus, 8 2 des Gesetzes Uber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit”
sah Zahlungen in einer Gesamthdhe von 115 Milliarden DM von 1990 bis 1994 vor, die sich
verteilen sollten auf

1990 22 Milliarden DM
1991 35 Milliarden DM
1992 28 Milliarden DM
1993 20 Milliarden DM
1994 10 Milliarden DM.

Art. 7,5 des Einigungsvertrags in Verbindung mit der Anlage | zum Einigungsvertrag,
Sachgebiet B, Abschnitt 11, 1 sah dann wesentliche Anderungen vor:

Ab dem 1. Januar 1991 sollten die jahrlichen Leistungen folgendermal3en verteilt werden:

— 85 % waren fur die Lander der ehemaligen DDR und 15 % fir den Bund zur
Erfallung ,zentraler 6ffentlicher Aufgaben auf dem Gebiet der vorgenann-
ten Lander” vorgesehen.

— Die Verteilung des Landeranteils auf die neuen Lander erfolgt entsprechend
der Bevolkerungszahl zum 30.6. des Vorjahrs.

— 40 % des Anteils der neuen Lander sind an deren Gemeinden weiterzuleiten.

86 Gesetz zu dem Vertrag vom 18. Mai 1990 uber die Schaffung einer Wahrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion
zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik vom 25. Juni 1990.
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Wahrend sowohl der Staatsvertrag als auch die Begrindung des Gesetzentwurfes zum
Stc';latsvertra%7 zweckgebundene Zuweisungen vorsahen, wurden die Leistungen des Fonds
jetzt ausdricklich als ,zur Deckung ihres (der Lander) allgemeinen Finanzbedarfs” bezeich-
net, eine Zweckbindung war also ausdricklich nicht mehr vorgesehen. Tatsachlich sind auch
nie zweckgebundene Mittel vergeben worden

Spatestens mit dem Einigungsvertrag wurde der Fonds ,Deutsche Einheit” fir die neuen
Lander zu einem Ersatz fur den Landerfinanzausgleich, die zugewiesenen Fondsleistungen
bis auf den Bundesanteil zu Steuerersatzleistu??gen

Schon das Gesetz Uber die Einrichtung des Fonds ,Deutsche Effheih vor, die
»Finanzbeziehungen zwischen Bund und Landern (insbesondere Landerfinanzausgleich und
Bundesergdnzungszuweisungen)” mit dem Auslaufen des Fonds zum 1.Januar 1995 neu zu
regeln.

Der Einigungsvertrag bestimmte dann ausdrucklich, dal3 die neuen Lander bis zu diesem
Zeitpunkt nicht am Landerfinanzausgleich nach Art. 107, P%6iinehmen und genauso

lange bei der Verteilung des Landeranteils nur unterproportional beteiligt werden. Vorgese-
hen war fur die Verteilung der Umsatzsteuereinnahmen ein Pro-Kopf-Anteil, der von 55 %
(1991) bis auf 70 % (1994) des Pro-Kopf-Anteils der alten Lander steiger?éo\ﬂteiterhin

wurden die neuen Lander auch bis Ende 1994 von den Ergdnzungszuweisungen des Bundes
ausgeschlossé’ﬁ.

4.2.1.2 Hohe der Leistungen und ihre Finanzierung

Die urspringliche Planung sah ein Fondsvolumen von 115 Milliarden DM vor. 95 Milliarden
DM davon sollten durch Kredite zur Verfligung gestellt werden, den Restbetrag von 20

87 Deutscher Bundestag, Drucksache 11/7171 Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und FDP, Entwurf eines
Gesetzes zu dem Vertrag vom 18. Mai 1990 Uber die Schaffung einer Wahrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion
zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik, Bonn 1990, S 50.

88 Informelle Angabe aus dem Bundesministerium der Finanzen.

89 Gottfried, Wiegand, Finanzausgleich nach der Vereinigung: Gewinner sind die alten Lander, in Wirtschaftsdienst
1991/IX, S 453.

90 Gesetz zu dem Vertrag vom 18. Mai 1990 Uber die Schaffung einer Wahrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion
zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik vom 25. Juni 1990, Art.
31,822

91 istsicherzustellen, daf? die unterschiedliche Finanzkraft der LAnder angemessen ausgeglichen wird”.

92 Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik tber die
Herstellung der Einheit Deutschlands — Einigungsvertrag — vom 31. August 1990 — EVertr, Art. 7,2 und 3.

93 Anlage zum EVertr, Sachgebiet B, Abschnitt 11, 2d).
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Milliarden hatte der Bund ,entsprechend seinen Méglichkeiten zur Einsparung insbesondere
bei teilungsbedingten Kosten” zu finanzieréh

Die zul&ssige Kreditobergrenze von maximal insgesamt 95 Milliarden DM wurde bis heute
nicht geandert, sie verteilt sich auf

1990 20 Milliarden DM
1991 31 Milliarden DM
1992 24 Milliarden DM
1993 15 Milliarden DM und
1994 5 Milliarden DM.

Zinsen und Tilgung werden durch Zuschisse aus dem Bundeshaushalt %%ddxkt
Annuitat betragt dabei 10 %, das heil3t an Zins und Tilgung werden zusammen jahrlich 10 %
»der vom Fonds bis zum Ende des Vorjahrs insgesamt in Anspruch genommenen Krediter-
machtigungen” gezahlt. Reichen diese Zuschusse in einem Jahr nicht aus, um die anfallende
Zinsbelastung zu decken, wird die Differenz durch erhéhte Zuschiisse ausgegﬁlicfh'en

alten Bundeslander erstatten dem Bund 50 % dieser Zuschusse aus ihrem Anteil an der
Umsatzsteuer entsprechend ihrer Einwohnerzahl am 30. Juni des jeweiligen Jahres, bei
Berlin wird bei der Ermittlung der Einwohnerzahl nur West-Berlin berUcksicgrYtigt

Uber

— eine Erhohung der Gewerbesteuerumlage und
— durch Mindereinnahmen aus ihrer Beteiligung am Umsatzsteueraufkommen
der Lander

erbringen die Gemeinden der alten Lander einen Finanzierungsbeitrag von ca. 40 % am
Landeranteil. Das entspricht etwa dem Verhaltnis der Steuereinnahmen zwischen Landern
und Gemeinden.

Dieser Anteil der Gemeinden an der Beteiligung der alten Lander wurde auch bei spateren
Anderungen des Volumens und der Finanzierung des Fonds immer beibehalten.

Es ergeben sich also faktisch folgende Anteile am Schuldendienst des Fonds ,Deutsche
Einheit”:

94  §5 Gesetz Uber die Einrichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit”

95 §6,1 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit”.

96 § 6,2 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit”.

97 Anderung von § 1,2 Satz 2 des Gesetzes iber den Finanzausgleich zwischen Bund und Landern durch Art 32
des Gesetzes zum Staatsvertrag und Anlage zum Einigungsvertrag, Sachgebiet B, Abschnitt I1, 2 a.
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Bund 50 %
Lander 30 %
Gemeinden 20 %.

Ab 1995 leistet der Fonds keine Transferzahlungen mehr, er wird abgeldst durch einen im
Foderalen Konsolidierungsprograrﬂ?r‘oeschlossenen neuen bundesstaatlichen Finanzaus-
gleich. Die Aufgabe des Fonds beschrankt sich dann auf das Schuldenmanagement.

An Zins und Tilgung sind jahrlich 9,5 Milliarden DM (Annuitat 10 %) aufzubringen. Die
Deutsche Bundesbank schétzt, dal? der Fonds in ca. 20 Jahren aufgeldst werdekann
exakte Dauer hangt von der Hohe des Zinsniveaus ab, da ja die Tilgung die Differenz aus
der Annuitat von 9,5 Milliarden DM und den jahrlichen Zinskosten ist. Je hoher die Zinsen
sind, um so langer dauert die Tilgung der Fondsschulden, im Extremfall werden nur Zinsen
gezahlt. Niedrigere Zinsen verkirzen die Laufzeit des Fonds.

Der Fonds wurde in der Folgezeit mehrfach aufgestockt, auf3erdem verzichtete der Bund auf
seinen urspringlich vorgesehenen 15-prozentigen Anteil an den Fondsleistungen.

Der Verzicht des Bundes erfolgte mit dem Haushaltsbegleitgeseti%m wurde unter
anderem mit der schwierigen Lage der Wohnungswirtschaft in den neuen Bundeslandern
begrindet. Eine dartiberhinausgehende Leistung von Bewirtschaftungshilfen an die Woh-
nungswirtschaft wurde ausdrucklich ausgeschlossen, weil die Bereitstellung von Verbrau-
chersubventionen Landersache'8&i

98 FKPG Art. 33-35.

99 Deutsche Bundesbank, a.a.O., S 48.

100 Gesetz tber MalRnahmen zur Entlastung der 6ffentlichen Haushalte sowie Uber strukturelle Anpassungen in dem
in Artikel 3 des Einigungsvertrages genannten Gebiet (Haushaltsbegleitgesetz 1991 - HBegIG 1991), Artikel 5.

101 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/581 vom 13.05.91, BeschluRempfehlung und Bericht des Haushalts-
ausschusses zu dem Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und FDP und zu dem Gesetzentwurf der
Bundesregierung (HBeglG 1991), Bonn 1991, S 22.
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Tabelle 14: Finanzielle Auswirkungen des Verzichts des Bundes auf seinen Anteil am Fonds ,Deutsche Einheit”

[ 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1991 bis 1994 |
-in Mrd. DM -
Mehreinnahmen
Lander (Ost) 3,15 2,5 1,8 0,9 8,35
Gemeinden (Ost) 2,1 1,7 1,2 0,6 5,6
Mindereinnahmen
Bund 5,25 4,2 3,0 1,5 13,95

Quelle: Deutscher Bundestag Drucksache 12/581, a.a.O., S 23.

Gleichzeitig wurde die Finanzausstattung der neuen Lander auch durch eine Anderung bei
der Verteilung des Landeranteils an der Umsatzsteuer (Verteilung jetzt mit vollem Anteil
nach der Einwohnerzahl) verbesd8ft

Tabelle 15: Finanzielle Auswirkungen der Neuverteilung der Umsatzsteuer durch das Haushaltsbe-
gleitgesetz 1991

[ 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1991-1994 |
-in Mrd. DM -

Mehreinnahmen
Lander (Ost) 3,8 3,6 3,3 3,0 13,7
Gemeinden (Ost) 1,0 0,9 0,8 0,7 3,4
Mindereinnahmen
Lander und
Gemeinden (West) 4.8 4,5 4.1 3,7 17,1

Quelle: Deutscher Bundestag, Drucksache 12/581, a.a.O., S 23.

Mit dem Gesetz zur Aufhebung des Strukturhilfegesetzes und zur Aufstockung des Fonds
,pDeutsche Einheit” vom 16. Méarz 1992 wurde das Volumen des Fonds auf 146,3 Mrd. DM
erhoht (Artikel 2 des Gesetzes). Dabei wurde der Kreditrahmen genauso wie bei der
Aufstockung im Rahmen des Fdderalen Konsolidierungsprogrammes (Solidarpakt) nicht
erweitert. Begriindet wurde dies mit der Erfordernis, die gesamtstaatliche Kreditaufnahme
mittelfristig wieder zuriickzufiihre?

Finanziert wurde ein Teil der Aufstockung — ndmlich 1993 10,5 Milliarden DM und 1994
12,9 Milliarden DM — aus dem Aufkommen der Einfuhrumsatzsteuer. Da diese Steuer als

102 HBegIG 1991, Art. 6,2.
103 Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Mai 1993, a.a.0., S 48.
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Teil der Umsatzsteuer auf Bund und Lander verteilt wird, teilen sich also Bund und Lander
die Finanzierung dieser Betrage im Verhaltnis ihrer Umsatzsteueranteile, d.h. 63 % tragt der
Bund, 37 % die Lander.

Den Restbetrag der Aufstockung, der nicht aus der Einfuhrumsatzsteuer finnziert wird, tragt
der Bund allein.

Gleichzeitig wurde zum 1.1.1993 die Mehrwertsteuer von 14 % auf 15 % erhoht. Bei den
erwarteten Mehreinnahmen handelt es sich genau um die genannten Betrage von 10,5 und
12,9 Milliarden DM. Faktisch werden also die Mehreinnahmen von Bund und Landern durch
die erhohte Mehrwertsteuer direkt an den Fonds ,Deutsche Einheit” weitergeleitet. Eine
gesetzliche Verknupfung gibt es allerdings nicht, und wegen der Unsicherheit der Schatzung
kénnen im Endergebnis die Betrdge auch leicht voneinander abweichen.

Weiterhin wurde mit diesem Gesetz die Verteilung der Umsatzsteuer zugunsten der Lander
geandert: Fir 1993 und 1994 stehen den Landern jetzt 37 % (statt bisher 35 %) und dem
Bund entsprechend nur noch 63 % (statt bisher 65 %) des Umsatzsteueraufkommens zu
(Artikel 3 des Gesetzes zur Aufhebung des Strukturhilfefonds und zur Aufstockung des
Fonds ,Deutsche Einheit”).

AulRerdem hob man das Strukturhilfegesetz, das den alten Landern ab 1989 fur 10 Jahre zum
Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft Finanzhilfen fur Investitionen von jahrlich
2,45 Milliarden gewahrte, zum 31.12.1991 auf. Als Uberbriickungshilfe leistete der Bund
1992 einmalig insgesamt 800 Millionen DM an die betroffenen Lander.

Eine dritte Anderung und deutliche Aufstockung ergab sich mit dem Féderalen Konsolidie-
rungsprogramm (Solidarpakt) vom 27.Mai 1993. Das Gesamtvolumen des Fonds wurde auf
160,705 Milliarden DM aufgestockt. Die Erweiterung von 14,405 Milliarden DM diente zur
Erhéhung der Zuweisungen an die neuen Lander in 1993 um 3,705 Milliarden DM von 31,5
Milliarden DM auf 35,205 Milliarden DM und besonders in 1994 um 10,7 Milliarden DM
von 23,9 Milliarden DM auf 34,6 Milliarden DIP4

Hiervon trugen die alten Lander 1993 2,075 und 1994 5,35 Milliarden DM uber Verrech-
nung mit der Einfuhrumsatzsted8r, der verbleibende Betrag wurde wieder vom Bund
ibernommen. Beim Schuldendienst erhdht sich der Anteil der Lander ab 1995. Sie tragen
neben ihrem Anteil von 50 % noch jahrlich weitere 2,1 Milliarden DM, d.h. Lander und

104 FKPG, Art. 37,1.
105 FKPG, Art. 37,2.
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Gemeinden (die am Landeranteil immer mitbeteiligt sind), tragen von der Annuitat von 9,5
Milliarden DM ab 1995 6,85 Milliarden DM, der Bund nur noch 2,65 Milliarden‘S#

Das FKPG legt auch wieder eine neue Umsatzsteuerverteilung fest: ab 1995 erhalten die
Lander 44 % (statt bisher 37 %) und der Bund nur noch 56 % (statt bisher 8% %)
Gleichzeitig werden aber die neuen Lander voll an der Verteilung der Umsatzsteuer entspre-
chend Bevdlkerungszahl und Steuerkraft beteﬁfbal gleiches gilt auch fir den Landerfi-
nanzausgleichog.

Insgesamt ergibt sich folgende Finanzposition:

106 FKPG, Art. 37, § 3.
107 FKPG, Art. 34, 81,1.
108 FKPG, Art. 34, § 2.
109 FKPG, Art. 34, § 4-11.
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Tabelle 16: Zur Finanzposition des Fonds ,,Deutsche Einheit”

Mrd. DM
Abdeckung des Schuldendienstes
Finanzierung ? (Annuitat von 10 %)
Haushaltsmittel von Bund und L&ndern zu Lasten von
Einspa-
rungen |Ertrage
von Ko- |aus Gemein-
sten der |MwSt- Lander *|den ©
Gesamt- deut- Erho- Kredit- (West- |(West-
lei- zZu- schen hung Son- auf- zZu- deutsch- |deutsch-
stung”  |sammen |Teilung |1993 stige® |nahme |sammen |[Bund ¥ [land land)
1990 22,0 2,0 2,0 20,0
1991 35,0 4,0 4,0 31,0 2,0 1,00 0,60 0,40
1992 33,9 9,9 4,0 5,9 24,0 51 2,55 1,53 1,02
1993 35,2 20,2 5,0 10,5 4,7 15,0 7,5 3,75 2,25 1,50
1994 34,6 29,6 5,0 12,9 11,7 5,0 9,0 4,50 2,70 1,80
ab 1995 9,5 2,65 4,11 2,74
1990 - 94| 160,7 65,7 20,0 23,4 22,3 95,0 23,6 11,80 7,08 4,72

1) Ohne Kreditbeschaffungskosten, Zinszahlungen, Zufiihrungen an Tilgungsriicklage. — 2) Ohne Zinsen aus der Zwischen-
anlage sowie ohne Zuschiisse zur Abdeckung der Schuldendienstverpflichtungen und der Kreditbeschaffungskosten und
Entnahmen aus der Tilgungsriicklage. — 3) EinschlieBlich Zuweisungen aus dem erwarteten Mehraufkommen im Zusammen-
hang mit dem Zinsabschlaggsetz und der sonstigen Zahlungen geméaR den Vereinbarungen zum Solidarpakt. — 4) Nach Abzug
der Landererstattungen an den Bund. Ohne BundeszuschuB zur Finanzierung der Kreditbeschaffungskosten. — 5) Nach Ab-
zug der von den Gemeinden zu erbringenden Finanzleistungen zugunsten der Lander. — 6 ) Finanzbeteiligung bundesdurch-
schnittlich rd. 40 % der Landererstattungen an den Bund.

Quelle: Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Mai 1993, a.a.O., S 48.

Hierzu sollte betont werden, dal3 es sich bei der Aufgliederung der Spalte ,Haushaltsmittel
von Bund und L&andern” lediglich um politische Absichten handelt, die nicht gesetzlich
festgeschrieben sind. Es gibt keine Zweckbindung der Einsparungen und Einnahmeverbes-
serungeﬁlo. Gesetzlich fixiert sind nur die Leistungen des Fonds, der Anteil der Kreditauf-
nahme, die Verteilung der Restfinanzierung auf Bund, L&dnder und Gemeinden sowie Hohe
und Verteilung des Schuldendienstes.

110 Das gilt auch fur die Einsparungen von Kosten der deutschen Teilung. 8 5,1 Satz 2 des Gesetzes uber die
Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit” sah zwar noch die Finanzierung des nicht kreditfinanzierten Teils
des Fonds durch den Bund ,entsprechend seinen Méglichkeiten zur Einsparung insbesondere bei teilungsbeding-
ten Kosten” vor, dieser Halbsatz wurde aber mit dem Gesetz zur Aufhebung des Strukturhilfegesetzes und zur
Aufstockung des Fonds ,Deutsche Einheit” gestrichen.
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4.2.1.3 Organisationsform und praktische Tatigkeit des Fonds

Rechtsgrundlage des Fonds ist das ,Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche
Einheit” ” vom 25.6.1990 im Zusammenhang mit der Anderung des Gesetzes iiber den
Finanzausgleich zwischen Bund und LandémMit der Wiedervereinigung waren wesent-

liche Anderungen erforderlich, die in der Anlage | zum Einigungsvertrag, Sachgebiet B,
Abschnitt 11, 1 und 2 zu finden sind. Spatere Anderungen betrafen im wesentlichen nur noch
Volumen und Finanzierung. Sie wurden vorgenommen durch

—das Haushaltsbegleitgesetz 1991, Art. 5 vom 24.Juni 1991,

—das Gesetz zur Aufhebung des Strukturhilfegesetzes und zur Aufstockung des Fonds
,Deutsche Einheit” und

—Art. 37 des Gesetzes zur Umsetzung des Fdderalen Konsolidierungsprogramms — FKPG.

Der Fonds ist nicht rechtsfahig. Er wird vom Bundesminister der Finanzen verwaited

der Bund haftet fiir die Verbindlichkeiten des Fohds Die Schuldurkunden des Fonds
werden von der Bundesschuldenverwaltung ausgefertigt und stehen den Schuldurkunden des
Bundes gleicﬁl“.

In der Praxis wird der Fonds im Bundesministerium der Finanzen als Ressort von einem

Referat betreut. Es handelt sich bei dem Fonds nicht um einen blof3 durchlaufenden Posten;
Aufgaben des Referats sind das technische Management von Ein- und Auszahlungen, die
Verrechnung von Bundesleistungen sowie die zinsbringende Anlage von voribergehend

nicht bendtigten Geldern. Ab 1995 wird nur noch Schuldenmanagement betrieben.

Der Fonds ist von § 17 des Bundesbankgesetzes befreit und hat Uberschiisse (d.h. noch nicht
abgeflossene Gelder) zinsbringend anzule]glénDeshaIb wird die gesamte Kreditaufnah-

me des Fonds wahrscheinlich eher 93 als 95 Milliarden DM betragen, weil die Zinsertrage
die Kreditaufnahme mindeth®.

111 Artikel 31 und 32 des Gesetzes zu dem Vertrag vom 18. Mai 1990 Uber die Schaffung einer Wahrungs-,
Wirtschafts- und Sozialunion zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen
Republik.

112 8§ 3 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit”.

113 8§ 4,2 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit”.

114 85,6 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit”.

115 8§ 6,4 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit”.

116 Informelle Angabe aus dem Bundesministerium der Finanzen.
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4.2.1.4 Beurteilung des Fonds ,Deutsche Einheit”
4.2.1.4.1 Beurteilung im Hinblick auf verdeckte Staatsverschuldung

Die gesamte Verschuldung des Fonds ,Deutsche Einheit” entsteht durch Kreditaufnahme auf
dem Kapitalmarkt. Der Fonds tbernimmt keinerlei Altlasten oder Altschulden. Es handelt
sich also eindeutig um eine ,Verschuldung im engeren Sinne”.

Bei den Leistungen des Fonds an die neuen Bundeslander handelt es sich um Steuerersatz-
mittel, die zur Deckung des ,allgemeinen Finanzbedarfs gewahrt” wErleDamit ist der

Fonds eindeutig dem 6ffentlichen Sektor zuzuordnen und die Kreditaufnahme des Fonds als
,Staatlich veranlaf3t” und als ,im Interesse und zur Finanzierung staatlicher Aufgaben
erfolgend” einzustufen.

Wirtschatftlich ist sie eindeutig den ausgliedernden Haushalten Bund, Lander und Gemein-
den zuzuordnen. Die Ubernahme der Lasten des Schuldendienstes und deren Verteilung auf
diese Haushalte ist gesetzlich geregelt.

Da die Verschuldung des Fonds auch in keinem der Haushalte der Gebietskérperschaften als
Verschuldung erscheint, sind alle vier Kriterien fur ,verdeckte Staatsverschuldung” fir das
gesamte Volumen des Fonds erfullt.

In den Jahren 1990 bis 1994 handelt es sich um verdeckte Neuverschuldung mit den
jeweiligen Betragen der Nettokreditaufnahme. Ab 1995 bis zur Aufldsung des Fonds werden
dann nur noch die vorhandenen Altschulden verzinst und getilgt.

Hierbei ist zu bericksichtigen, dal? die Nettokreditaufnahme des Fonds die Differenz ist aus
der Kreditaufnahme entsprechend den Krediterméachtigungen abzuglich der Tilgungen, die
schon im Jahr 1991 beginnen. Vorgesehen ist eine Annuitat von 10 % der jeweiligen
Gesamtsumme des Vorjahres der in Anspruch genommenen Kreditermachtidﬁ%gen

Ab 1995 nimmt der Fonds keine neuen Kredite mehr auf. Soweit deshalb die Annuitat die
nétigen Zinszahlungen Ubersteigt, kommt es dann zu einer verdeckten Staatsschuldentil-

gung.

117 §2,1 Gesetz uiber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit” nach der Anderung durch den Einigungsvertrag
vom 31.August 1990.

118 Damit ist nicht der aktuelle Schuldenstand gemeint, wie falschlich im Monatsbericht Mai 1993 der Deutschen
Bundesbank auf Seite 48 gesagt wird, sondern die Summe der bisher erteilten Kreditermachtigungen ohne Abzug
von schon geleisteten Tilgungen. Der Schuldenstand ist durch die Tilgungen ab 1991 standig geringer als die
Summe der Kreditermé&chtigungen.
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Im Anhang habe ich unter ,Modellrechnung Fonds ,Deutsche Einheit” ” die Entwicklung
der Verschuldung des Fonds und ihre Tilgung fur verschiedene Zinssatze berechnet.

Dabei ergibt sich, dal3 die Laufzeit des Fonds sehr stark vom Marktzinssatz abhangt. Bei
einem Zinssatz von 5 % wird der Fonds zum 31.12.2007 aufgeldst, bei einem Zinssatz von
9 % erst zum 31.12.2019. Ein Zinssatz von 5 % erscheint zwar zur Zeit (Anfang 1996)

erreichbar, der langjahrige Durchschnitt dirfte aber eher bei 7 % liegen. Hierfir errechnet
sich dann eine Laufzeit bis zum Jahr 2010. Dagegen belief sich das Zinsniveau in den letzten
Jahren kurzfristig auch schon auf 9 %, dieser Wert liegt also ebenfalls im Bereich des
maoglichen.

4.2.1.4.2 Wirtschaftliche Zurechnung der Verschuldung des Fonds ,Deutsche Einheit”
zu den Haushalten der Gebietskérperschaften

Grundsatzlich ist eine Zurechnung der Verschuldung des Fonds ,Deutsche Einheit” eindeu-
tig moglich. Einem Haushalt, der gesetzlich verpflichtet ist, Schuldendienst fir den Fonds
zu leisten, ist die Verschuldung entsprechend seinem Anteil am Schuldendienst wirtschaft-
lich zuzurechnen, auch wenn er rein formal nicht der Trager dieser Verschuldung ist.

In den Gesetzen zum Fonds ist die Verteilung der Finanzierung des Schuldendienstes auf die
Gebietskorperschaften eindeutig geregelt. Bis zum Foderalen Konsolidierungsprogramm
(FKPG) vom 27.5.1993 bedeutete dies Anteile von 50 % des Bundes, 30 % der Lander und
20 % der Gemeinden. Die Verteilung dieser Beitrdge auf die einzelnen Lander erfolgt dabei
entsprechend der Einwohnerzafi. Fir die Gemeinden ist der Verteilungsschlissel we-
sentlich komplizierter, aber auch hier sind die Anteile am Schuldendienst schon eindeutig
und endgultig bestimmt.

Folglich sind die Schulden des Fonds entsprechend dieser Anteile dem Bund sowie den
einzelnen LaAndern und Gemeinden zuzuordnen.

Das FKPG sieht aber eine wesentliche Anderung vor: Ab 1995 haben die Lander und durch
diese auch die Gemeinden zusatzlich zu ihrem Anteil von zusammen 50 % weitere 2,1
Milliarden DM zum jahrlichen Schuldendienst (Zins und Tilgung) zu leisten. Geht man also
von einem Schuldendienst (Zins und Tilgung) von 9,5 Milliarden DM aus, tragen Lander
und Gemeinden 6,85 Milliarden DM (Lander hiervon 60 % = 4,11 Mrd. DM, Gemeinden
40 % = 2,74 Mrd. DM), der Bund 2,65 Milliarden DM. Das Verhaltnis verandert sich also
auf in etwa 28:43:29.

119 Art. 32 des Gesetzes zum Vertrag vom 18. Mai 1990.
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Eine wirtschaftliche Zurechnung entsprechend diesem Verhaltnis ist allerdings erst zum
1.1.1995 korrekt, weil bis zum 31.12.1994 noch die alte Regelung gilt.

Will man eine Zurechnung zum 1.1.1993 vornehmen, kann man das aufgrund der auf den
1.1.1993 abdiskontierten erwarteten gesamten Zahlungen fur den Schuldendienst tun. Die
»Modellrechnung Fonds ,Deutsche Einheit” ” (siehe Anhang) ergibt dafiir ein Verhaltnis
von 31,2: 41,3: 27,5, das sich je nach Zinssatz leicht verschiebt.

Die Veranderung der Beitrage zum Schuldendienst des Fonds fuhrt in jedem Fall zu einer
Ubertragung der verdeckten Altverschuldung vom Bund auf Lander und Gemeinden entspre-
chend der Anderung der Anteile.

4.2.1.4.3 Beurteilung des Fonds im Hinblick auf die Budgetgrundsatze
Verletzung der Budgetgrundsatze

Der Fonds ,Deutsche Einheit” erscheint in den Haushalten der Gebietskérperschaften nur
Uber die jahrlichen Zuweisungen von Bund und Landern an den Fhds

Hiermit wird gegen die Grundsétze der getrennten Veranschlagung von Einnahmen und

Ausgaben (Bruttoprinzip) verstof3en, weil die Einnahmen des Fonds aus Krediten mit den

Ausgaben fur Zuweisungen an die neuen Bundeslander sowie Zins und Tilgung saldiert

werden und nur der Bedarf an Zuweisungen in den Haushalten der LaAnder und des Bundes
budgetiert wird. Es handelt sich also um eine Nettobudgetierung in den Haushalten der

Gebietskorperschaften.

Gleichzeitig wird auch der Grundsatz der Budgeteinheit verletzt. Der nach § 7 des Fonds-

gesetzes vorgeschriebene Wirtschaftsplan findet sich zwar im Anhang des Bundeshaushal-
tes, er geht aber bis auf die genannten Nettozuweisungen nicht in das Zahlenwerk des
Haushaltes ein. Insbesondere die Alt- und Neuverschuldung des Fonds wird nicht den

Bundes- und Landerhaushalten zugerechnet, obwohl diese den Gebietskdrperschaften wirt-
schaftlich eindeutig zuzurechnen und eine Zurechnung, wie oben gezeigt, problemlos

maoglich ist.

VerstoRe gegen den Grundsatz der Vollstandigkeit sind dagegen nicht zu sehen, da der
Einzelhaushalt des Fonds selbstverstandlich vollstandig ist und dieser Grundsatz nur die
Erfassung aller Ein- und Ausgaben verlangt, egal in welchem Haushalt.

120 § 4,1 des Gesetzes Uber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit”: ,Der Fonds ist von dem Ubrigen
Vermoégen des Bundes ... getrennt zu halten.”
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Der Grundsatz der Klarheit wird zumindest formal ebenfalls nicht beruhrt. Verlangt wird
lediglich ein Ubersichtlicher und systematischer Aufbau des Zahlenwerks, was beim Einzel-
haushalt des Fonds gegeben ist. Andererseits kann man sicherlich feststellen, dal3 jeder
Einzelhaushalt die Ubersichtlichkeit und Klarheit des Gesamthaushaltes beeintrachtigt und
schon daraus eine Beeintrachtigung dieses Grundsatzes resultiert.

Griunde fur den Fonds ,Deutsche Einheit”

VerstoRe gegen die Budgetgrundséatze sind nicht in jedem Fall unzuldssig. Wo funktionale
Grinde fur Haushaltsausgliederungen vorliegen, kann die Durchbrechung der Haushalts-
grundsatze gerechtfertigt sein. Es ist zu fragen, ob der Nutzen aus der Haushaltsaus-
gliederung hdher zu bewerten ist als der sich aus dem Verstol3 gegen die Haushaltsgrundsatze
ergebende Schaden.

In diesem Zusammenhang werden fur den Fonds zahlreiche Grinde angefihrt:

a) Der Fonds erlaubt eine klare Trennung der Aufwendungen fir die neuen Lander vom
Bundeshaushalt, die Zukunftsinvestitionen fur die ehemalige DDR sind als zweckgebundene
Mittel konsequent vom laufenden Bundeshaushalt zu trennen. Das ist auch deshalb sinnvoll,
weil diese Aufwendungen von den Gebietskdrperschaften gemeinsam getragen werden
missen??,

b) Die Zuweisungen des Fonds sind als Investitionen in die Zukunft zu sehen, deren
Finanzierung durch Kredite sachgerechH%.t

c) Durch den Fonds war es moglich geworden, die nétige Neuregelung der Finanzausgleichs-
systeme zwischen den Gebietskdrperschaften zu verschieben, bis absehbar war, wie sich
Leistungsfahigkeit und Finanzbedarf der neuen Bundeslander entwickeln wirden.

d) Der Fonds ermdglicht den Bundeslandern eine klare Vorhersage ihrer Belastungen durch
die deutsche Einheit.

121 Carstens, Manfred, Den Haushaltsgrundsatzen wird entsprochen, in Wirtschaftsdienst VI111/1990, S 387 und 388.
Manfred Carstens war zu diesem Zeitpunkt Parlamentarischer Staatssekretdr beim Bundesminsterium der
Finanzen.

122 Carstens, a.a.0., S 387f.
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e) Die Finanzierung der deutschen Einheit ist ohne die ,besonderen Finanzierungsinstru-
mente Fonds ,Deutsche Einheit”, Kreditabwicklungsfonds und Treuhandanstalt” nicht még-
lich geweseﬁ%.

f) Die Einbeziehung der Bundeslander in die Finanzierung der deutschen Einheit ist nur so
maoglich gewesejr‘F4.

g) Der Fonds erweitert politische und rechtliche Grenzen der Verschuldung der Gebietskér-
perschaften.

Beurteilung dieser Griinde

ad a) Einzige Aufgabe des Fonds ist die Versorgung der neuen Bundeslander mit Mitteln
zum Ausgleich lhrer Haushalte. Diese Mittel sind in keiner Weise zweckgebunden. Die
Leistungen des Fonds sind auch nur ein kleiner Teil der Transfers in die ehemalige DDR.
Schon Anfang 1991 gab der Bund seine voraussichtlichen Gesamtausgaben fur die deutsche
Einheit fur 1991 mit 115 Milliarden DM &35; dem stehen Leistungen des Fonds von 35
Milliarden DM gegeniber. Von einer Trennung der Einheitsaufwendungen vom Uubrigen
Haushalt kann also gar keine Rede sein; vielmehr wird sogar der gré3ere Teil davon uber
die ,normalen” Haushalte der Gebietskdrperschaften abgewickelt.

ad b) Die Leistungen des Fonds sind wohl zum gré3eren Teil nicht als Investitionen im Sinne
von 8 13 lll, 2 der Bundeshaushaltsordnung anzusehen. Eine genaue Ermittlung ist nicht
maoglich, weil die Leistungen zur Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs der neuen Bun-
deslander diené®und eine Zurechnung der Zuweisungen zu den damit getatigten Ausga-
ben deshalb nicht mdglich ist. Fuest und KrdRérschatzen den Anteil der investiven
Ausgaben an den gesamten Transferzahlungen in die neuen Bundeslander fir 1992 auf gut
ein Drittef2® Der Anteil der Investitionen an den Haushalten der neuen Lander liegt danach
sogar nur bei 30 %. Da die Leistungen des Fonds zum Haushaltsausgleich der neuen Lander
dienen, ist es sogar eher angebracht, von dieser niedrigeren Quote als investivem Anteil bei
der Verwendung der Zuweisungen des Fonds auszugehen.

123 Echternach, Stellungnahme des Parlamentarischen Staatssekretéars beim Bundesminister der Finanzen, in BMF-
Finanznachrichten vom 19. Mai 1993, Bonn, 1993, S3.

124 Echternach, a.a.O., S 3.

125 Krupp, Den neuen Landern muf3 schnell geholfen werden, in Wirtschaftsdienst 1991/, S 63.

126 § 2,1 des Gesetzes Uber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit”.

127 Fuest,Kroker, Transferzahlungen an die neuen Bundeslander: eine Schatzung fur 1992, in IW-Trends, Institut
der Deutschen Wirtschaft, Heft 4/1991, K6ln 1991, S 4.

128 Transfersin einer Gesamthdhe von 170,4 - 174,4 Milliarden DM verteilen sich auf einen sozialpolitisch bedingten
Betrag von 110,4 - 112,4 Milliarden DM und einen investiv verwendeten Teil von 60,0 - 62,0 Milliarden DM.
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Geht man von der Definition der Investitionen der Bundeshaushaltsordnung aus, ist es nicht
sachgerecht, den Fonds als ,Investitionsfonds” anzusehen, der deshalb Kredite aufnehmen
darf, weil die Mittel durch den Ertrag der Investionen irgendwann wieder zurtckflie3en
werden oder weil der Nutzen der Investionen so langfristig ist, daR man auch die Kosten
uber diesen langeren Zeitraum verteilen sollte (periodengerechte Verteilung von Einnahmen
und Ausgaben).

Gibt man aber diese weitgehend an Sachinvestitionen geknupfte strenge Interpretation des
Investitionsbegriffs auf und sieht allein in der Vereinigung mit ihren zukinftigen materiellen
und immateriellen Ertrdgen die Investition, erscheint es nicht sachgerecht, warum nur ein
kleiner Teil dieser ,Investitionskosten” im Fonds ,Deutsche Einheit” zusammengefalit wird.

ad c) Die neuen Bundeslander werden bis Ende 1994 nicht voll in den Landerfinanzausgleich
einbezogen. Der Fonds hat deshalb die Funktion eines vorlaufigen Landerfinanzausgleichs.

Die Verschiebung der Neuregelung der Finanzausgleichssysteme wird damit begrindet,

— dald eine sofortige und volle Einbeziehung der neuen Lander in die Ausgleichssysteme
fiir die alten Lander finanziell nicht verkraftbar ¥&l

— und dal} die verschiedenen Ausgleichssysteme flir so extreme Disparitaten, wie sie
zwischen Ost und West vorliegen, nicht gemacht seien und deshalb zu irrationalen
Ergebnissen fiihreri®,

Eine grundlegende Neugestaltung der Finanzbeziehungen zwischen den Gebietskérper-
schaften ist deshalb notig. Eine endgultige Regelung sollte allerdings verschoben werden,
bis Leistungsfahigkeit und Finanzbedarf der neuen Lander beurteilt werden kdnnen. In der
Zwischenzeit erfullt der Fonds ,Deutsche Einheit” die Funktion der genannten Ausgleichs-
systeme.

Ich halte diese Begriindung fur durchaus zutreffend. Nicht rechtfertigen 143t sich damit aber
die Kreditaufnahme des Fonds. Seine Funktion als vorlaufiger Landerfinanzausgleich kann
der Fonds auch erfiillen, wenn er vollstandig aus direkten Zuweisungen von Bund, Landern
und Gemeinden gespeist wird und er selbst keine Kredite aufnimmt.

129 Waldenfels, Eine sofortige Einbeziehung in den Landerfinanzausgleich ist nicht verkraftbar, in Wirtschaftsdienst
1991/11, S 68.
130 Krupp, a.a.0., S 65.
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ad d) Die Verhandlungen zwischen Bund und Landern bezuglich des Staatsvertrags und des
Einigungsvertrags waren wesentlich vom Interesse der Lander bestimmt, eine abschlie3ende
Regelung ihrer Beitrdge zur Finanzierung der Einheit zu finden und ansonsten an weiteren
Lasten der Vereinigung nicht beteiligt zu werdéh. So heift es in der Stellungnahme des
Bundesrates zum Entwurf des Gesetzes zum Einigungsvje?i%rag

,Der Bundesrat stellt fest, daR Bund und Lander ... Einvernehmen hergestellt haben,
nachdem der Bund die im folgenden genannten Erklarungen abgegeben hat:

...Die Lander haben mit der Regelung in Artikel 7 Abs. 3 (Verteilung des Landeranteils an
der Umsatzsteuer) und im Rahmen der Finanzierung des Fonds ,Deutsche Einheit” ... ihren
Beitrag zur Finanzierung der Vereinigung beider deutscher Staaten abschliel3end geleistet;
evtl. dariiber hinausgehende Verpflichtungen obliegen dem Bund... ..

Tatsachlich kam es in der Folgezeit zu weiteren Finanzierungsbeteiligungen der Lander; der
Bund hatte schon in seiner ,Gegenaul3erung” zur Stellungnahme des Bundesrates auf die
Revisionsklausel in Artikel 7 des Einigungsvertrags hingewiesen. Diese lautet:

.-.-(6) Bei grundlegender Verdnderung der Gegebenheiten werden die Moéglichkeiten weite-
rer Hilfe zum angemessenen Ausgleich der Finanzkraft fir die Lander in dem in Artikel 3
genannten Gebitt3 von Bund und Landern gemeinsam gepruft.”

Trotzdem bedeutet der Fonds prinzipiell Planungssicherheit fur die alten Bundeslander, weil

seine Leistungen und seine Finanzierung genau festgelegt sind. Eine sofortige und vollstan-
dige Einbeziehung der neuen Lander in die Ausgleichssysteme des Landerfinanzausgleichs
und der Umsatzsteuerverteilung hatte dagegen Unsicherheit Uber die kinftigen Lasten

bedeutet, weil diese Systeme in erheblichem Mal3e auf die Steuerkraft der einzelnen Lander
und damit auf die sehr schwer vorherzusagende Wirtschaftsentwicklung in den neuen

Landern abstellen.

Genau wie bei Argument c) laRt sich hiermit aber nicht eine Verschuldung des Fonds
rechtfertigen, da die Planungssicherheit auch bei einer reinen Finanzierung des Fonds aus
Zuweisungen gegeben ware.

ad e) und f) Die Notwendigkeit des Fonds als Finanzierungsinstrument ist kritisch zu
beurteilen.

131 Thiel, Die Fondslésung kann nicht Giberzeugen, in Wirtschaftsdienst 1990/VIII, S 397.

132 Deutscher Bundestag, Drucksache 11/7841, Entwurf eines Gesetzes zu dem Vertrag vom 31. August 1990
zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik Giber die Herstellung
der Einheit Deutschlands — Einigungsvertragsgesetz — Bonn 1990, S 5.

133 D.h. im Gebiet der ehemaligen DDR.
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Der Fonds ist uberhaupt nur kreditwirdig, weil der Bund fur ihn haftet und weil im Gesetz
der Schuldendienst durch Bund und Lander eindeutig geregelt wird.

Deshalb ist anzunehmen, dald potentielle Kreditgeber bei der Beurteilung der Bonitat von
Bund und L&ndern deren offene Verschuldung und die Anteile an der Verschuldung des
Fonds addieren werden. Damit verbessert sich die Bonitat dieser Gebietskdrperschaften
durch die Ausgliederung von Verschuldung in keiner Weise.

Auch eine Notwendigkeit des Fonds als Finanzierungsinstrument in dem Sinne, dafd nur dem
Fonds bestimmte Finanzierungsformen zur Verfigung stehen, kann ich nicht sehen. Der
Fonds verschuldet sich in genau der gleichen Weise wie die Gebietskdrperschaften. Seine
Finanzierungskosten sind weder hoher noch geringer als die der Gebietskdrperschaften.

Die Schuldurkunden des Fonds stehen den Schuldurkunden des BundeJSSéléJchlieB-

lich sind natirlich auch die Schulden des Fonds zu verzinsen und zu tilgen. Die Belastung
hieraus wird durch den Fonds weder hoher noch geringer. Auch die Verteilung der Belastung
auf einen sehr langen Zeitraum, wie sie der Fonds vorsieht, ware genausogut durch eine
geeignete Finanzierung im Rahmen des Haushaltes méglich gewesen.

Vom 6konomischen Standpunkt ist die Verschuldung des Fonds also einer konventionellen
Staatsverschuldung gleichzusetzen, eine Verbesserung der Kreditwirdigkeit der Gebietskor-
perschaften auf dem Kapitalmarkt ist nicht zu erwarten.

Ahnlich kritisch ist die Behauptung zu sehen, nur durch den Fonds seien die Lander in die
Finanzierung der Einheit einzubeziehen gewesen.

Es sind alternative Modelle denkbar, die im Rahmen der bestehenden Haushalte durchfihr-
bar sind und kein Sondervermdgen wie den Fonds benétigen. PefféRtwen schlagt eine
Neuverteilung des Umsatzsteueraufkommens zugunsten des Bundes vor, der dann die
Zuweisungen an die neuen Lander allein vornimmt. Die Belastung der Lander erfolgt dabei
genau wie beim Fonds ,Deutsche Einheit” entsprechend ihrer Einwohnerzahl.

Genauso ware auch ein Fonds denkbar, der vollkommen ohne eine eigene Kreditfinanzierung
auskommt. Die Leistungen des Fonds werden dann direkt aus Zuweisungen von Bund und
alten Landern finanziert.

In beiden Fallen hatten Bund und Lander selber entscheiden kénnen, ob sie diese Beitrage
aus Kreditaufnahme, Steuermehreinnahmen oder Ausgabenkiirzungen finanzieren.

134 §5,6 Gesetz Uiber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit”.
135 Peffekoven, Finanzausgleich im vereinten Deutschland, in Wirtschaftsdienst 1990/VII, S 350.
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ad g) Okonomisch macht es keinen Unterschied, ob die Verschuldung zur Finanzierung der
deutschen Einheit direkt in den Haushalten der Gebietskérperschaften oder beim Fonds
angesiedelt wird. Auf dem Kapitalmarkt wird sich die Bonitat durch Ausgliederung von
Verschuldung kaum verbessern.

Unter politischen Gesichtspunkten ist dieser Sachverhalt aber unter Umstanden anders zu
beurteilen. Soweit auf dem Kapitalmarkt noch Bonitat vorhanden ist, kann eine Regierung
durch verdeckte Staatsverschuldung ihren politischen Verschuldungsspielraum durchaus
erhohen.

Da der Fonds haushaltstechnisch au3erhalb des Zahlenwerks der Haushalte bleibt, wird auch
seine Verschuldung nicht im Haushalt bertcksichtigt. Dadurch wird es maglich, rechtliche
und politische Grenzen der Verschuldung der Gebietskorperschaften zu umgehen.

Als rechtliche Grenzen der Staatsverschuldung kommen hierbei insbesondere Art. 115, 1
Satz 2 des Grundgesetzes und die analogen Regelungen in den Landerverfassungen in Frage,
die fur die Neuverschuldung die Hohe der Investitionen als Obergrenze setzen.

Tatsachlich wurde der Bundesregierung schon 1991 von der Opposition vorgeworfen, der
Bund setze den Fonds als ,Haushaltstrick” ein, um damit die Schuldengrenze des Grundge-
setzes zu umgehen und gleichzeitig nicht gezwungen zu sein, im Wabhljahr unpopulare

Einsparungen vorzunehmety. Ahnlich sieht dies Mackschei]dv, bewertet es aber positi-

ver: Die Verschuldungsgrenze des Art. 115 GG verhindere die Bereitstellung der notwendi-

gen Mittel, weil weder Einsparungen noch Steuererh6hungen in ausreichender Hohe

politisch durchsetzbar seien. Der Fonds sei dann ein Mittel, um sich neuen politischen

Handlungsspielraum zu er6ffnen.

Meiner Ansicht nach spielte diese Uberlegung aber eher eine untergeordnete Rolle bei der
Errichtung des Fonds.

Es ist namlich nicht klar, ob die Verschuldungsgrenze nicht auch fir die Sondervermégen
des Bundes gilt. Diese Ansicht wird z.B. von WGHt vertreten. Demnach wére eine
Umgehung des Art. 115 GG lber Sondervermdgen gar nicht moglich, weil deren Schulden
bei der Berechnung der Obergrenze mitgerechnet wirden.

136 Ingrid Matthaus-Maier (finanzpolitische Sprecherin der SPD-Bundestagsfraktion), Verfassungsrechtlich frag-
wirdiges Vorgehen, in Wirtschaftsdienst 1990/VIII, S 390.

137 Mackscheidt, a.a.0., S 393.

138 Wolf, Verfassungsrechtliche Grenzen der Staatsverschuldung in der Bundesrepublik Deutschland, Hamburg
1984, S 180 und 181.
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AuRerdem erlaubt Art. 115 GG sowieso eine Uberschreitung der gesetzten Obergrenze ,zur
Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts”. Es laf3t sich auch durch-
aus vertreten, dalR ohne die umfangreichen Hilfsleistungen des Bundes und der L&nder eine
Stoérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts drohe.

Wenn also durch den Fonds formell ein Uberschreiten der Investionen durch die Neuver-
schuldung verhindert wirde, hatten sich die Gebietskoérperschaften lediglich die in § 18, 1

der Bundeshaushaltsordnung kodifizierte Begriindung der Uberschreitung gespart. Damit
sind primar politische Widerstande umgangen worden, die bei der 6ffentlichen Diskussion

der Begrindung entstehen wirden, weniger verfassungsrechtliche Grenzen der Verschul-
dung.

Die Umgehung oder Ausweitung von politischen Grenzen der Verschuldung der Haushalte
war das wesentlichere Motiv fur die Einrichtung des Fonds. So schreibt z.B. der Finanzse-
nator der Freien und Hansestadt Hamburg, Prof. Dr. Hans JUrgen%?up(bkonomisch

ist es kein Unterschied, ob die Lander oder der Fonds ,Deutsche Einheit” einen Kredit

aufnehmen. Fir die Lander, die schon heute an der Grenze ihrer Kreditaufnahmemaglichkeit
sind, macht dies aber einen Unterschied.” Dieser Unterschied durfte darin bestehen, daf}
optisch die kurzfristige Belastung der Haushalte bei einer Finanzierung tber den Fonds
erheblich geringer ausfallt, weil die Schulden des Fonds Uber einen sehr langen Zeitraum
getilgt werden. Letztlich beruht dieser Effekt nattrlich auf einer ,,Finanzillu%fo%”

Okonomisch hat diese optische Verringerung der Verschuldung keine Wirkung, politisch
fuhrt sie aber dazu, dal3 der finanzpolitische Anpassungsdruck und damit der Zwang zu
unpopuléren Einsparungen und Einnahmeverbesserungen gemindérAt]v\mds bedeutet
gleichzeitig, dall das mit dem Fonds verbundene Gesamtpaket — Staatsvertrag zur Wirt-
schafts- und Wahrungsunion und spater Einigungsvertrag — wesentlich leichter durchzuset-
zen war, weil die gleichzeitig zur Finanzierung notwendigen unpopularen Malinahmen in
die Zukunft verschoben werden konnten.

Die Ausweitung der politisch gesetzten Verschuldungsgrenzen von Bund und Landern steht
also bei der Konstruktion des Fonds als Sondervermdgen, das sich zu einem grof3en Teil aus
Krediten finanziert, im Vordergrund. Das Ziel, die verfassungsrechtliche Grenze, die die
Investitionsschuldenbegrenzung im Grundgesetz und in den Verfassungen der Lander setzt,
zu umgehen kann dagegen zumindest fir die Anfangszeit keine gré3ere Rolle gespielt haben.

139 Krupp, a.a.0., S 65.
140 Peffekoven, a.a.0., S 351.
141 Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Mai 1993, a.a.0., S 48.
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Die Durchbrechung der Haushaltsgrundsatze Budgeteinheit und Bruttoprinzip durch den
Fonds kann mit diesen Grinden nur gerechtfertigt werden, wenn als Aufgabe des Fonds nicht
allein die Versorgung der neuen Lander mit Haushaltsmitteln, sondern hauptsachlich die
reibungslose Durchsetzung der Finanzierung der deutschen Einheit angeseh]e“ﬁ. wird
Diese Aufgabe erfullt der Fonds sicher ,effizienter” als eine konventionelle Finanzierung.

Fraglich ist allerdings, ob diese Rechtfertigung ausreichend ist. Die politische Manipulation
von Parlamenten, Regierungen oder Wahlern kann jedenfalls in einer Demokratie nicht
gewilnscht sein.

Andererseits wird h&aufig argumentiert, dal3 es hier nicht um eine Manipulation geht, sondern
lediglich darum, dringende politische Entscheidungen durchzusetzen und die ndtigen Mal3-
nahmen ausreichend schnell zu treffen. Das Ziel der deutschen Vereinigung rechtfertige auch
die Durchbrechung und Umgehung politischer Regeln (in diesem Fall der Haushaltsgrund-
satze), wenn diese die Erreichung des gesamten Ziels gefahrdeten.

Meiner Ansicht nach ist aber auch diese Sichtweise sehr problematisch, weil sie voraussetzt,
dal3 die Regeln des politischen Entscheidungsprozesses immer dann aul3er Kraft gesetzt
werden kdnnen, wenn ein politisches Ziel als besonders wichtig angesehen wird. Damit
werden grundlegende Prinzipien der Demokratie berihrt, weil nicht festgelegt ist, wer
bestimmt, wann eine solche Situation besteht. Die angebliche Bedeutung eines politischen
Ziels kann dann beliebig als Vorwand fur die Umgehung politischer Regeln instrumentali-
siert werden.

An eine solche Begriindung sind deshalb sehr hohe Anforderungen zu stellen, sie kann
bestenfalls als Ausnahme akzeptiert werden. Insbesondere muf3 eindeutig sein, daf3 durch
die Befolgung der Regeln ein schwerer Schaden (hier: die Verzdogerung oder Nichterreichung
der deutschen Einheit) entstehen wiirde und dal es auch keine regelkonforme andere Lésung
gibt.

Diese hohen Anforderungen sind meiner Ansicht nach beim Fonds ,Deutsche Einheit” nicht
erfullt. Es ist einfach nicht denkbar, da? Bundestag oder Bundesrat den Staatsvertrag zur
Wirtschafts- und Wahrungsunion und den Einigungsvertrag abgelehnt hatten, wenn die
Finanzierung des Fonds nicht eine Verlagerung der Belastungen auf die Zukunft versprochen
hatte.

142 Thiel, Die Fondslésung kann nicht tberzeugen, a.a.O., S. 395 und 396.
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4.2.1.5 Fazit

Bei der Verschuldung des Fonds ,Deutsche Einheit” handelt es sich um verdeckte Staatsver-
schuldung. Es tritt sowohl verdeckte Neuverschuldung wie auch verdeckte Altverschuldung

auf. Eine Zurechnung beider Verschuldungsarten zu den einzelnen Gebietskdrperschaften
ist entsprechend der gesetzlich bestimmten Anteile am Schuldendienst mdglich. Dabei fuhrt
die im Foderalen Konsolidierungsprogramm vorgesehene Erhdhung des Anteils der Lander
am Schuldendienst ab 1995 zu einer Ubertragung von verdeckter Altverschuldung vom Bund
auf Lander und Gemeinden.

Die Errichtung des Fonds ,Deutsche Einheit” ist gleichzeitig eine Durchbrechung der
Haushaltsgrundsatze Budgeteinheit und Bruttoprinzip. Diese Durchbrechung laf3t sich nicht
funktional mit einer groReren Effizienz der getroffenen Regelung rechtfertigen. Zwar sind
einige der angegebenen Griinde fir die Errichtung des Fonds, wie eine Beteiligung der
Lander an der Finanzierung, eine nétige Verschiebung des innerstaatlichen Finanzausgleichs
oder eine gewinschte Sicherheit der alten Bundeslander tber ihre zukinftigen Belastungen
durchaus plausibel. Diese Ziele kdnnen aber nicht die Verschuldung des Fonds rechtfertigen,
weil auch Losungen ohne eine Kreditaufnahme wie die vollstdndige Finanzierung des Fonds
aus Zuweisungen oder eine Regelung Uber die Umsatzsteuerverteilung zu ahnlichen Ergeb-
nissen fuhren wirden.

Als die wesentliche Motivation fur die Ansiedlung der Verschuldung des Fonds aul3erhalb
der Haushalte der Gebietskorperschaften ist deshalb die Erweiterung politischer Verschul-
dungsgrenzen zu sehen. Damit kann die Durchbrechung der Haushaltsgrundsatze meiner
Meinung nach allerdings nicht begriindet werden, weil auch andere regelkonforme Losungen
moglich gewesen waren.
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4.2.2 Kreditabwicklungsfonds

Rechtsgrundlage fur den Kreditabwicklungsfonds ist das ,Gesetz tber die Errichtung eines
Fonds ,Kreditabwicklungsfonds” 7, das auf den Artikeln 23 und 24 des Einigungsvertrages
vom 31. August 1990 beruht und das in der ,Anlage | zum Einigungsvertrag — Besondere
Bestimmungen zur Uberleitung von Bundesrecht, unter Sachgebiet B, Abschnitt Il, 47 zu
finden ist. Der Fonds wurde als nicht rechtsfahiges Sondervermdgen des Bundes errich-
tet143, er nahm seine Tatigkeit mit Wirksamwerden des Beitritts der DDR auf.

Aufgabe des Kreditabwicklungsfonds ist die Ubernahme

— der Gesamtverschuldung des Republikhaushaltes der DDR

— der Verbindlichkeiten gegentuber dem Ausgleichsfonds Wahrungsumstellung

— der Kosten der Abwicklung von Forderungen und Verbindlichkeiten, die im
RahlrrEn des AulRenhandels- und Valutamonopols der DDR entstanden
sind™"".

Bei der Abwicklung des AufRRenhandels- und Valutamonopols tUbernimmt der Kreditab-
wicklungsfonds zwar nicht selber die Forderungen und Verbindlichkeiten, er zahlt aber die
Zins- und Verwaltungskosten der Abwicklung und tbernimmt Verluste, die die Abwick-
lungsinstitute aus eigenen Mitteln nicht ausgleichen kohitren

4.2.2.1 Volumen und Entstehungsgrinde

Die Deutsche Bundesbank nannte im Jahr 1993 ein Gesamtvolumen der vom Kreditabwick-
lungsfonds Gbernommenen Verbindlichkeiten von 140 Milliarden'®fMvoraussichtlich

liegt die Hohe dieser Verbindlichkeiten deutlich niedriger. Bei Auflésung des Kreditabwick-
lungsfonds und Uberfiihrung in den Erblastentilgungsfonds zum 31.12.1994 lag der Schul-
denstand des Fonds bei 102,568 Milliarden B Nach heutiger (Anfang 1996)
Einschatzung des Bundesministeriums der Finanzen ist mit der Anerkennung von weiteren
Ausgleichsforderungen in Hohe von insgesamt 25 bis 26 Milliarden DM zu rejczhgmeo

dafld der Fonds insgesamt Verbindlichkeiten Gber 129 bis 130 Milliarden DM Ubernehmen
wird. Diese Summe verteilt sich auf die genannten Aufgabengebiete des Kreditabwicklungs-
fonds wie folgt:

143 8§ 1 und 8 3 Gesetz uber die Errichtung eines Fonds ,Kreditabwicklungsfonds”.
144 Der Bundesminster der Finanzen, DDR-Erblastfonds, a.a.O., S 4.

145 Der Bundesminister der Finanzen, DDR-Erblastfonds, a.a.O., S 8.

146 Deutsche Bundesbank, a.a.0., S 49.

147 Der Bundesminister der Finanzen, Finanzbericht 1996, a.a.O., S 252.

148 Informelle Angabe aus dem Bundesministerium der Finanzen.
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Bei der Verschuldung des Republikhaushaltes der DDR in H6he von 28 Milliarden DM
handelt es sich fast ausschlie3lich um Kapitalmarktkredite der DDR, die sie bis zum 3.
Oktober 1989 in Form von Schuldscheinen (ca. 9 Milliarden DM) und unverzinslichen
Schatzanweisungen (ca. 19 Milliarden DM) aufgenommeﬁ”‘ﬂ.aﬁ)avon entfielen mehr als

die Halfte, namlich 14,9 Milliarden DM, auf die Kreditaufnahme in der Zeit zwischen
Inkrafttreten der Wahrungsunion am 1.Juli 1990 und des Einigungsvertrags am 3. Ok-
tober>°

Den weitaus gro3ten Teil der vom Kreditabwicklungsfonds ilbernommenen Schulden bilden
die Verbindlichkeiten gegentber dem Ausgleichsfonds Wahrungsumstellung. Die Bundes-
bank schétzte diese Verbindlichkeiten 1993 auf etwa 110 MilliardeiPRMieute (Anfang

1996) nimmt das Bundesministerium der Finanzen ein Gesamtvolumen von ca. 100 Milli-
arden DM an®?

Ausgleichsforderungen entstanden aus zwei Grinden:

— Die Wahrungsumstellung zum 1. Juli 1990 war asymetrisch. Wahrend Bankkredite mit 1:2
umzustellen waren, galt fur einen Teil der Guthaben von Privatpersonen ein Umstellungssatz
von 1:1. Die dadurch bei den Banken der DDR entstandenen Bilanzverluste wurden durch
die Zuteilung von marktméafig verzinslichen (3-Monats-Fibor) Ausgleichsforderungen ge-
deckt. Hierbei handelt es sich um ein Volumen von ca. 30 Milliarden DM.

— Wertberichtigungen auf uneinbringliche Kredite der DDR-Banken fir nicht sanierungsfa-
hige Betriebe muf3ten kompensiert werden, aul3erdem war das Eigenkapital der Banken in
den neuen Bundeslandern auf mindestens 4 % der Bilanzsumme aufzustocken. Hiermit sollte
auch sichergestellt werden, daf} das bankenaufsichtlich vorgeschriebene Verhaltnis zwischen
gewichteten Risikoaktiva und Eigenkapital hochstens das dreizehnfache betrug.

Zustandig fur die Feststellung der Anspriiche auf Ausgleichsforderungen war das Bundes-
aufsichtsamt fur das Kreditwesen. Es hatte bis Ende 1992 Ausgleichsforderungen in Héhe
von rund 65 Milliarden DM zugeteilt. Die genaue Hohe wird erst nach Prufung der
Bilanzabschliisse 1994 zu ermitteln slésﬁn weil die Abschliisse dieses Jahres letztmalig die
Mdoglichkeit bieten, wertaufhellende Tatsachen zu beriicksichtigen, die sich noch auf die
DM-Eroffnungsbilanzen auswirken kénnen. Das Bundesaufsichtsamt fur das Kreditwesen

149 Der Bundesminister der Finanzen, DDR-Erblastfonds, a.a.O., S 4.
150 Deutsche Bundesbank, a.a.O., S45.

151 Deutsche Bundesbank, a.a.0., S 49.

152 Informelle Angabe aus dem Bundesministerium der Finanzen.
153 Deutsche Bundesbank, a.a.0., S 49 und S 50.
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wird die Prifung der Anspriche auf Ausgleichsforderungen voraussichtlich erst Ende 1998
abgeschlossen habet.

Die Kosten, die aus der Abwicklung von Forderungen und Verbindlichkeiten aus dem Aul3en-
und Devisenhandel der DDR entstanden sind, lassen sich ebenfalls noch nicht exakt bezif-
fern. Nominal wies die DDR Ende 1990 zwar ein Nettovermdgen hieraus von 18 Milliarden
DM aus. Bei einem Grol3teil der dahinter stehenden Forderungen von ca. 27 Milliarden DM
handelte es sich allerdings um Forderungen gegen RGW-Lander, die auf Transferrubel
lauteten und entsprechend dem Einigungsvertrag mit dem Kurs von 1 Transferrubel = 2,34
DM umgerechnet wurden. Welchen Wert diese Forderungen — die weitgehend unverzinslich
sind — tatséchlich haben, ist heute noch nicht ausreichend abzuscRatzen

Wahrend die Bundesbank in ihrem Monatsbericht vom Mai 1993 noch keine Schatzung
wagt, geht das Bundesministerium der Finanzen in einer Pressemittb?ﬁmgn Dezember

1992 von Kosten der Abwicklung dieser Forderungen und Verbindlichkeiten von 1 - 2
Milliarden DM aus.

4.2.2.2 Organisation des Kreditabwicklungsfonds und Verteilung der Verschuldung

Der Fonds wird vom Bundesminister der Finanzen verwalfeDer Bund haftet fiir die
Verbindlichkeiten des Fonagg, die Schuldurkunden werden durch die Bundesschuldenver-
waltung ausgefertigt und stehen Schuldverschreibungen des Bunde&rb%.eich

Die ursprungliche gesetzliche Regelung sah allerdings fur die Auflosung des Fonds keine
vollstandige Ubernahme der Verschuldung durch den Bund vor, sondern die Verteilung auf
Treuhandanstalt, Bund und die Bundeslander Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern,
Sachsen-Anhalt und Thiringen sowie das Land Berlin (also die beigetretenen Eg(?]der)
Wie diese Aufteilung im einzelnen vorzunehmen war, sollte durch ,besonderes Gesetz ...
mit Zustimmung des Bundesrates” geregelt wet@&nErst im Rahmen des .Solidarpak-

154 Informelle Angabe aus dem Bundesministerium der Finanzen.

155 Deutsche Bundesbank, a.a.O., S 50.

156 Der Bundesminister der Finanzen, DDR-Erblastfonds, a.a.O., S 4.

157 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Kreditabwicklungsfonds”, § 3.

158 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Kreditabwicklungsfonds”, 8§ 4,2.

159 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Kreditabwicklungsfonds”, 8 5,3.

160 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Kreditabwicklungsfonds”, § 11, Satz 1.
161 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Kreditabwicklungsfonds”, § 11, Satz 2.
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tes”1%2 wurde mit Datum 27. Mai 1993 im ,,Erblastentilgungsfonds-Ge%@f‘z’diese

Verteilung endgliltig geregelt.

Das Erblastentilgungsfonds-Gesetz bestimmt die Ubernahme der Verschuldung des Kredit-
abwicklungsfonds zum 1. Januar 1995 durch den Erblastentilgung§f361m:iaschlier3lich

der sich nach diesem Termin noch ergebenden ,Schulden, Verbindlichkeiten, Verpflichtun-
gen und Koster*®® Da die Aufldsung des Fonds auf Ende des Jahres 1993 terminiert
war166, wurde er bis zum 31.12.1994 verlanégzt

Die Ubertragung der Gesamtverschuldung des Kreditabwicklungsfonds auf den Erblasten-
tilgungsfonds bedeutet faktisch eine Ubernahme der Verbindlichkeiten durch den Bund, der
den Erblastentilgungsfonds ausschlief3lich finanziert.

4.2.2.3 Behandlung der laufenden Kosten

Die vom Kreditabwicklungsfonds erbrachten Zinsleistungen werden dem Fonds jeweils zur
Halfte von Bund und Treuhandanstalt erstdf@tDie Verwaltungskosten werden allein vom
Bund getragejn69.

4.2.2.4 Schuldenaufnahme

Der Fonds ist nach § 5,1 des Gesetzes uber die Errichtung des Kreditabwicklungsfonds
ermachtigt, ,Mittel im Wege des Kredits zu beschaffen

1. zur Tilgung von Schulden des Fonds,
2. zur Deckung anfallender Zins- und Kreditbeschaffungskosten,

3. zum Zwecke des Ankaufs von Schuldtiteln des Fonds im Wege der Marktpflege bis zu
zehn vom Hundert der umlaufenden Schuldtitel.”

Da Zins- und Verwaltungskosten dem Fonds in voller Hohe erstattet werden, werden
Schulden nur fur die Erfullung der Aufgaben des Fonds sowie flr Zwischenfinanzierungen
und Umschuldungen aufgenommen.

162 Gesetz zur Umsetzung des Foderalen Konsolidierungsprogramms — FKPG.

163 Gesetz Uber die Errichtung eines Erblastentilgungsfonds (Erblastentilgungsfonds-Gesetz-ELFG). Dieses Gesetz
ist Artikel 38 des FKPG.

164 ELFG § 2.

165 ELFG §2,3.

166 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Kreditabwicklungsfonds”, § 12.

167 ELFG §12.

168 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Kreditabwicklungsfonds”, § 6.

169 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Kreditabwicklungsfonds”, § 9.
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Die Ubernahme der Verbindlichkeiten durch den Fonds erfolgte mit Verzégerung:

Tabelle 17 : Finanzentwicklung des Kreditabwicklungsfonds

Mrd. DM
1990 1991 1992 1993 "

Haushaltstransaktionen

Zuweisungen vom Bund 1,1 7,6 6,5
Zuweisungen der Treu-

handanstalt 1,1 7,6 6,5
Sonstige Einnnahmen 0,0 0,6 0,0
Einnahmen zusammen 2,3 15,9 12,9
Zinsausgaben 0,6 1,7 15,3 12,9
Sonstige Ausgaben 0,0 0,0 0,1 0,5
Ausgaben zusammen 0,6 1,7 15,4 13,4
Finanzierungssaldo -0,6 +0,6 +0,5 -0,5

Verschuldung

Schulden des DDR-

Staatshaushalts 27,6 27,5 27,2
Verbindlichkeiten gegen-

Uber dem Ausgleichsfonds

Wahrungsumstellung 64,6
Zusammen 27,6 27,5 91,7
davon:
Unverzinsliche
Schatzanweisungen 18,8 14,8 11,9
Schuldscheindarlehen 8,8 12,7 15,3
Sonstige Schulden 64,6

1 Planansatze
Quelle: Deutsche Bundesbank, a.a.O., S 49.

Die Tabelle zeigt, dal3 Verbindlichkeiten dem Kreditabwicklungsfonds zum grof3en Teil erst
mit deutlicher Verzégerung angetragen werden. Wahrend die Schulden des DDR-Haushaltes
schon 1990 in den Kreditabwicklungsfonds eingingen, werden Verbindlichkeiten gegeniber
dem Ausgleichsfonds Wahrungsumstellung erstmals 1992 bei der Verschuldung des Kredit-
abwicklungsfonds aufgefiihrt. Hieraus resultieren auch die relativ geringen Zinsausgaben
von 1,7 Milliarden DM in 1991, die dann 1992 stark auf 15,3 Milliarden DM ansteigen. Ein
Grund hierfir ist unter anderem, daf} die Zinsen fur die in 1992 zugeteilten Ausgleichsfor-
derungen rickwirkend — also auch fir 1991 und 1990 — zu zahlen waren. Fir 1993 werden
wieder niedrigere Zinsausgaben in H6he von 12,9 Milliarden DM erwartet.
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Bis Ende 1992 wurden mit 64,6 Milliarden DM auch nur knapp zwei Drittel des geschéatzten
Gesamtvolumens der Ausgleichsforderungen von 100 Milliarden DM zugeteilt.

Bei der auf den DDR-Staatshaushalt zurickgehenden Verschuldung zeigt sich eine deutliche
Umschichtung: Wahrend 1990 noch 18,8 Milliarden DM auf unverzinsliche Schatzanwei-
sungen entfielen und nur 8,8 Milliarden DM auf Schuldscheindarlehen, waren es 1992 nur
noch 11,9 Milliarden DM in unverzinslichen Schatzanweisungen, aber 15,3 Milliarden DM

in Schuldscheindarlehen. In diesem Zusammenhang sank diese Verschuldung von 27,6
Milliarden DM auf 27,2 Milliarden DM.

Positive oder negative Finanzierungssalden ergeben sich aus zeitlichen Abweichungen
zwischen Zahlungen des Fonds und Erstattungen durch Treuhandanstalt un@Bund

4.2.2.5 Beurteilung des Kreditabwicklungsfonds

4.2.2.5.1 Beurteilung des Kreditabwicklungsfonds im Hinblick auf verdeckte Staats-
verschuldung

4.2.2.5.1.1 Kriterium ,Verschuldung im engeren Sinne”

Zuerst ist zu klaren, ob und in welcher Hohe es sich bei den Verbindlichkeiten des Kredit-
abwicklungsfonds um eine ,Verschuldung im engeren Sinne” handelt. Die zentrale Frage ist
dabei, ob tatséchlich Kapital aufgebracht wurde oder ob ausschliel3lich Forderungen auf
kiinftige Zahlungen (Zins und Tilgung) begrindet wurden.

Die Verschuldung des Republikhaushaltes der DDR wurde zu Uber der Halfte zwischen dem
1.7.1990 und dem 3.10.1990 in DM am Kapitalmarkt aufgenommen, hierbei handelt es sich
also eindeutig um Verschuldung im engeren Sinne.

Die vor diesem Zeitpunkt im DDR-Haushalt entstandene Verschuldung ist differenzierter zu

sehen. Sie wurde mit der Wahrungsunion zu einem willkurlich festgelegten Kurs 1:2

umgestellt. Inwieweit es sich dabei um einen ,richtigen” Kurs handelte, ist sicher diskutier-

bar. Einen Marktkurs fur die DDR-Wahrung gab es nicht, ebenso sind Kaufkraftvergleiche

problematisch, weil die Preise in der DDR nahezu ausschliel3lich staatlich festgelegt waren
und damit das Preisgeflige ein stark verzerrtes Bild zeigte.

Es ist also denkbar, da? zumindest das Volumen dieses Teils der DDR-Verschuldung durch
einen politischen Umstellungskurs tiberhoht wurde und damit die Uberhéhung nicht als
Verschuldung im engeren Sinne anzusehen ist. Andererseits durfte unstrittig sein, dal3 dem

170 Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Kreditabwicklungsfonds”, § 6, Satz 2.
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DDR-Haushalt fur seine Schuldenaufnahme tatsachlich Mittel zugeflossen sind. Spatestens
mit der Refinanzierung uber den Kapitalmarkt wird zudem auch aus ,unechten” Schulden
eine Verschuldung im engeren Sinne.

Bei der Abwicklung des AulRenhandels- und Valutamonopols sind Defizite entstanden, die
durch Kreditaufnahme am Kapitalmarkt ausgeglichen wurden. Da diese Kreditaufnahme erst
ab 1990 und in DM erfolgte, handelte es sich auch hier um ,Verschuldung im engeren Sinne”.

Wesentlich komplizierter stellt sich die Situation bei den Verbindlichkeiten des Kreditab-
wicklungsfonds gegentber dem Ausgleichsfonds Wahrungsumstellung dar.

Mit der Zuteilung der Ausgleichsforderungen wird der Kapitalmarkt zunachst nicht in
Anspruch genommen. Bei den Ausgleichsforderungen handelt es sich im Prinzip nur um
Forderungen gegen den Ausgleichsfonds Wahrungsumstellung. Allerdings sind diese Aus-
gleichsforderungen handeld4t und kénnen von den Kreditinstituten in Inhaberschuldver-
schreibungen umgewandelt werden, die auch fur Wertpapiergeschéfte mit der Bundesbank
genutzt werden kdnnen. Ende 1992 waren bereits 50 Milliarden der bis zu diesem Zeitpunkt
zugeteilten Ausgleichforderungen von 65 Milliarden DM umgetauscht wordeBobald

diese Titel auf den Markt kommen, werden tatséchlich Gelder auf dem Kapitalmarkt
aufgebracht (die den Inhabern der Ausgleichsforderungen zuflieBen). Damit handelt es sich
dann — wenn auch verspatet — um eine ,Verschuldung im engeren Sinne”.

4.2.2.5.1.2 Kriterium ,staatliche Veranlassung der Verschuldung”

Bei der Ubernahme der Verschuldung des DDR-Haushaltes, der Abwicklung des AuRenhan-
dels- und Valutamonopols und der Zuteilung von Ausgleichsforderungen handelt es sich
eindeutig um staatliche Aufgaben, die im Zusammenhang mit der Wahrungsunion entstan-
den sind. Bei der Verschuldung des Republikhaushaltes der DDR kommt noch hinzu, daf3
auch diese schon zu staatlichen Zwecken aufgenommen wurde.

Die Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds wurde also ,im Interesse und zur Finanzie-
rung staatlicher Aufgaben” aufgenommen.

4.2.2.5.1.3 Kriterium ,wirtschaftliche Zurechnung zu einem ausgliedernden Haus-
halt”

Die Verschuldung des Fonds ist wirtschaftlich dem Bundeshaushalt zuzuordnen. Im Fode-
ralen Konsolidierungsprogramm wurde gesetzlich die Ubernahme der Verschuldung des
Kreditabwicklungsfonds durch den Erblastentilgungsfonds geregelt. AuRerdem wurden die
Finanzierung des Schuldendienstes des Erblastentilgungsfonds zu Lasten des Bundes fest-

171 Der Bundesminister der Finanzen, DDR-Erblastfonds, a.a.O., S 6.
172 Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Mai 1993, a.a.0., S 50.
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gelegt. Zins- und Tilgungszahlungen fur die Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds
werden damit in voller H6he vom Bundeshaushalt tbernommen.

4.2.2.5.1.4 Kriterium ,Kein Ausweis in Haushalten der Gebietskdrperschaften”

Nach 8§ 4 des Gesetzes uber die Einrichtung eines Fonds ,Kreditabwicklungsfonds” ist der
Fonds vom Vermdgen des Bundes und besonders auch seinen Verbindlichkeiten getrennt zu
halten. Damit erscheint die Verschuldung des Fonds in keinem Haushalt der Gebietskorper-
schaften.

Da die Kriterien ,Verschuldung im engeren Sinne”, ,staatliche Veranlassung der Verschul-
dung”, ,wirtschaftliche Zurechnung zu einem ausgliedernden Haushalt” und ,kein Ausweis
in Haushalten der Gebietskdrperschaften” erfullt sind, handelt es sich bei der Verschuldung
des Kreditabwicklungsfonds um dem staatlichen Sektor zuzurechnende verdeckte Staatsver-
schuldung.

Der Fonds betreibt allerdings so gut wie keine Neuverschuldung. Auch Schulden, die in den
Jahren nach 1990 aufgenommen wurden, waren dem Grunde und der H6he nach schon 1990
entstanden, allerdings zu diesem Zeitpunkt noch nicht mit letzter Sicherheit zu beziffern. So
gibt die Bundesbank beim Kreditabwicklungsfonds auch fur die Jahre 1991 und 1992 schon
eine leichte Nettotilgung von 0,2 bzw. 0,3 Milliarden DM an, sieht also die 1991 und 1992
zugeteilten Ausgleichsforderungen als Altschuldeh’3n

Eine Ausnahme bildet lediglich die Abwicklung des Aul3enhandels- und Valutamonopols,
bei dem es auch nach 1990 noch Geschéftstatigkeit gibt. Bei den zu Ubernehmenden
Defiziten handelt es sich allerdings um vergleichsweise geringe Betrage.

4.2.2.5.2 Wirtschaftliche Zurechnung der Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds
zu den Haushalten der Gebietskérperschaften

Die Verschuldung des Fonds wird mit seiner Auflosung auf den Erblastentilgungsfonds
Ubertragen. Damit ist die Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds dem Bund zuzuordnen,
da dieser den Schuldendienst fir den Erblastentilgungsfonds Gbernimmt.

4.2.2.5.3 Beurteilung des Kreditabwicklungsfonds hinsichtlich der Einhaltung von
Budgetgrundsatzen

Das Sondervermdgen Kreditabwicklungsfonds begriindet VerstofRe gegen die Grundsatze der
Budgeteinheit und des Grundsatzes der getrennten Veranschlagung von Einnahmen und

173 Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Mai 1993, a.a.0., S 45.
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Ausgaben (Bruttoprinzip). Ein solcher Verstol3 ist nur zulassig, wenn hierfur hinreichende
funktionale Griinde vorliegen.

Organisatorische Grinde in dem Sinne, dald eine Selbstandigkeit des Sondervermdgens die
Aufgabenerfiullung effizienter macht, kdnnen in diesem Fall nicht angefuhrt werden. Der
Fonds wird wie der Fonds ,Deutsche Einheit” und der Erblastentilgungsfonds vom Bundes-
minister der Finanzen verwaltéf. Es handelt sich faktisch um ein Ressort im Finanzmini-
sterium, das von einem einzelnen Referat betreut wird. Es gibt also keine selbstandige
Behdrde zur Verwaltung des Kreditabwicklungsfonds.

Als funktionale Grinde fir den Kreditabwicklungsfonds werden deshalb vor allem ange-
fuhrt:

a) beim Kreditabwicklungsfonds handelt es sich nicht um die Finanzierung neuer Aufgaben,
sondern um die Ubernahme von Altschulden und Altlasten

b) die Verbindlichkeiten des Kreditabwicklungsfonds haben eine klare rechtliche Grundlage,
die HOohe dieser Verbindlichkeiten ist aber unklar

c) die Frage der Verteilung der Verbindlichkeiten des Kreditabwicklungsfonds war zum
Zeitpunkt der Grindung noch nicht geklart.

ad a) Es ist grundsatzlich richtig, daf’ der Kreditabwicklungsfonds lediglich Altschulden und
Altlasten tbernimmt. Insofern kann man den Kreditabwicklungsfonds als Sonderrechnung,
die diese Altschulden vom laufenden Haushalt abgrenzt, durchaus rechtfertigen.

Andererseits ist auch fur Altschulden Schuldendienst zu leisten, sie wirken sich also genauso
als Zukunftsbelastung aus wie Neuverschuldung. Die Hohe der Gesamtverschuldung hat
deshalb fur die Abschatzung der zuklnftigen Belastung durch den Schuldendienst gewich-
tige Bedeutung. Der Kreditabwicklungsfonds verfalscht dieses Bild, auch wenn ein sach-

kundiger Beobachter den Kreditabwicklungsfonds in seine Beurteilung einbeziehen wird.

ad b) Unsicherheiten beziiglich der Hohe der Verbindlichkeiten des Fonds ergaben und
ergeben sich auch heute noch hauptsachlich daraus, dal3 die genaue Hohe der Ausgleichs-
forderungen erst etwa 1998 bekannt sein wird, weil bis 1994 noch Anspriiche auf Ausgleichs-
forderungen angemeldet werden kénnen und deren Uberpriifung voraussichtlich erst 1998
beendet sein wird. Eine weitere Unsicherheit ergab sich aus der unsicheren Bewertung der
Transferrubelguthaben.

174 § 3 Gesetz uber die Einrichtung eines Fonds ,Kreditabwicklungsfonds”.
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Grundsatzlich kann aber die Unsicherheit der H6he der Verbindlichkeiten kein hinreichender
Grund fur die Bildung eines Sondervermégens aul3erhalb der Haushalte der Gebietskérper-
schaften sein. Schlief3lich ware es genauso moglich, die Verbindlichkeiten jeweils in dem
Moment, in dem sie anerkannt werden mussen, auf Bund und Lander zu verteilen und den
Kreditabwicklungsfonds nur als Clearingstelle einzuschalten.

ad c) § 11 des Kreditabwicklungsfondsgesetzes bestimmt als Trager der bis zur Auflésung

des Fonds aufgelaufenen Gesamtverschuldung die Treuhandanstalt, den Bund sowie die
neuen Bundeslander. Die Regelung der Verteilung der Schulden sollte erst spater erfol-
gen175. Dies geschah mit dem Foderalen Konsolidierungsprogramm vom 27.5.1993 und der

damit beschlossenen Ubertragung der Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds auf den
Erblastentilgungsfonds (und damit faktisch auf den Bund). Bis dahin gab es also keine

Regelung, wer die Verschuldung des Fonds zu ubernehmen hatte und damit auch keine
Haushalte, die Ausgleichsverbindlichkeiten und DDR-Schulden Gbernehmen konnten. Zu-

mindest 1990 war auch nicht absehbar, inwieweit Treuhandanstalt und neue Lander in der
Lage sein wirden, diese Verbindlichkeiten mitzutragen.

Von Seiten des Bundes bestand die Hoffnung, zumindest einen Teil der Verbindlichkeiten
des Kreditabwicklungsfonds an neue Lander und Treuhandanstalt weiterzﬁ7g6eklt‘dne
,vorlaufige Ubernahme” der Schulden des Kreditabwicklungsfonds in den Bundeshaushalt
hatte dagegen die endgiiltige Ubernahme durch den Bund préjujcﬁ%iert

Der Fonds diente also hauptsachlich dazu, die Verbindlichkeiten aus der Wahrungsumstel-
lung und die Verschuldung des DDR-Haushaltes so lange ,zwischenzuparken”, bis eine
Regelung uber die Verteilung getroffen werden konnte. Da die Kriterien, nach denen diese
Verteilung erfolgen soll, erst einige Jahre nach der Entstehung der Verschuldung bekannt
werden, halte ich einen solchen Aufschub fir durchaus verninftig und als funktionale
Rechtfertigung fur den Kreditabwicklungsfonds geeignet. Kritisieren kann man allerdings,
dal der Kreditabwicklungsfonds nicht sofort aufgelost wurde, als kein Zweifel mehr daran
bestehen konnte, dal3 weder Treuhandanstalt noch neue Lander in der Lage sein wirden, sich
an der Schuldentilgung des Kreditabwicklungsfonds zu beteiligen, sondern er vielmehr noch
um ein Jahr verlangert wurde.

175 Die Finanzierung der laufenden Zinsen bis 1993 war dagegen eindeutig geregelt.

176 Auch eine Ubernahme von Verbindlichkeiten durch die Treuhandanstalt hatte bei einem AbschluRiiberschuR der
Treuhandanstalt eine reale Entlastung des Bundes bedeutet, weil nach Art. 25,3 Einigungsvertrag ein Uberschul
der Treuhandanstalt ausschlieRlich fir MaRnahmen zugunsten der neuen Lander zu verwenden war.

177 Informelle Angabe aus dem Bundesministerium der Finanzen.
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4.2.2.5.4 Fazit

Der Kreditabwicklungsfonds laf3t sich als Mittel zur Verschiebung der Entscheidung Uber

die Verteilung der Schulden aus der Wahrungsumstellung und der Verschuldung des DDR-
Haushalts funktional rechtfertigen. Durch eine solche Verschiebung verbessert sich die
Informationslage Uber die Leistungsfahigkeit der vorgesehenen Trager und erleichtert die
Entscheidung, wer die Schulden letztendlich tragen soll.

Unabhangig davon ist die Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds als verdeckte Staats-
verschuldung einzuordnen. Die Hohe der Gesamtverschuldung des Staates wird durch ihn
verfalscht. Da der Fonds selber keine Neuverschuldung betreibt, wird aber das Bild der
Neuverschuldung durch ihn nicht beeinfluf3t.
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4.2.3 Treuhandanstalt
4.2.3.1 Rechtliche Grundlagen, Aufgaben und Struktur der Treuhandanstalt
4.2.3.1.1 Rechtliche Grundlagen

Die Treuhandanstalt wurde durch Beschlul® des Ministerrates der DDR am 1. Marz 1990
gegrUnde]t78, also noch von der Regierung Modrow und nur etwas mehr als zwei Wochen
vor der ersten freien Wahl der Volkskammer am 18. Marz 1990.

Eine gesetzliche Grundlage bekam die Treuhandanstalt erst zum 17. Juni 1990 mit dem
Treuhandgesegg, das noch von der Volkskammer der DDR beschlossen wurde. Mit dem
Einigungsvertrag wurde dieses Gesetz im Grundsatz iibernotifheie Treuhandanstalt

wird ,rechtsfahige bundesunmittelbare Anstalt des 6ffentlichen Rechts”.

4.2.3.1.2 Aufgaben der Treuhandanstalt

Das Treuhandgesetz beschreibt die Aufgaben der Treuhandanstalt in seiner Praambel und in
81 Abs. 1:

.,Getragen von der Absicht,

— die unternehmerische Tatigkeit des Staates durch Privatisierung so rasch und so weit
wie maoglich zurtckzufihren,

— die Wettbewerbsfahigkeit moglichst vieler Unternehmen herzustellen und somit Arbeits-
platze zu sichern und neue zu schaffen,

— Grund und Boden fur wirtschaftliche Zwecke bereitzustellen,

— dal nach einer Bestandsaufnahme des volkseigenen Vermdgens und seiner Ertragsfa-
higkeit sowie nach einer vorrangigen Nutzung fur Strukturanpassung der Wirtschaft
und die Sanierung des Staatshaushalts den Sparern zu einem spateren Zeitpunkt fir den

178 Treuhandanstalt, DM-Eréffnungsbilanz zum 1. Juli 1990 der Treuhandanstalt, Berlin 1992, S 20.
179 Gesetz zur Privatisierung und Reorganisation des volkseigenen Vermégens (Treuhandgesetz) vom 17. Juni 1990.
180 Art. 25 EVertr.
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bei der Wahrungsumstellung am 2. Juli 1990 reduzierten Betrag ein verbrieftes Anteils-
recht am volkseigenen Vermdgen eingeraumt werden kann,

wird folgendes Gesetz erlassen:
§ 1,1 ...Das volkseigene Vermdgen ist zu privatisieren...”

Wichtigste Aufgabe der Treuhandanstalt ist also die Privatisierung. Die Treuhandanstalt ist
damit keine Staatsholding, die allein das Vermdgen des Staates verwaltet. Sie Ubernimmt
vielmehr einen wesentlichen Teil der Umwandlung der planwirtschaftlich organisierten
Wirtschaft der DDR in eine Marktwirtschaft.

Welches Ausmal}d diese Aufgabe hatte, wird deutlich, wenn man bericksichtigt, daf3 in der
DDR 90 % der wirtschaftlichen Tatigkeit iber vom Staat gelenkte Betriebe erll%Jrgte

4.2.3.1.3 Struktur der Treuhandanstalt
4.2.3.1.3.1 Durch Treuhandgesetz und Einigungsvertrag tUbertragenes Vermadgen

Die Treuhandanstalt Gbernahm mit ihrer Grindung zum 1. M&rz 1990 und dem Inkrafttreten
des Treuhandgesetzes zum 1. Juli 1990 den weitaus grof3ten Teil des ehemaligen ,volksei-
genen Vermogens”. Den Schwerpunkt bildeten dabei rund 8500 ehemalige volkseigene
Betriebe und Kombinate, die sich zum 1. Marz bzw. 1. Juli als Kapitalgesellschaften
organisierteﬁsz. Durch die Entflechtung der Kombinate ergaben sich daraus etwa 12 000
Unternehmen bzw. Unternehmenst&fie

Weiterhin gehoérten zum Vermogen der Treuhandanstalt ca. 1,95 Millionen Hektar landwirt-
schaftliche Nutzflache und ca. 1,9 Millionen Hektar Forstflache, von denen nach der
Erfullung von Riuckubertragungsanspriuchen insbesondere von Gebietskdrperschaften ca. 1
Million (Landwirtschaft) bzw. 0,5 Millionen (Forstwirtschaft) bei der Treuhandanstalt
verbliebert®*

Zum Treuhandvermdgen gehdrten schlieRlich das Bergwerkseigentum, sowie das frihere
NVA- (Nationale Volksarmee) und MfS- (Ministerium fur Staatssicherheit) Vermdgen, die
aber einen verhaltnismaRig kleinen Teil des Vermbégens ausmachen.

181 Deutsche Bundesbank, a.a.0., S 51.

182 Treuhandanstalt, DM-Er6ffnungsbilanz zum 1. Juli 1990, Berlin 1992, S 9.

183 Deutsche Bundesbank, a.a.0., S 51.

184 Der Bundesminister der Finanzen, Die Tatigkeit der Treuhandanstalt — Schnelle Privatisierung — Entschlossene
Sanierung — Behutsame Stillegung, Bonn 1991, S 23.
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Das Bergwerkseigentum wurde der Treuhandanstalt mit der ,Verordnung lber die Verlei-
hung von Bergwerkseigentum vom 15. August 1990” Ubertragen. Hierbei handelte es sich
um die Rechte an den unter das Berggesetz fallenden Bodensciiatzen

Beim Vermogen der ,Nationalen Volksarmee” (NVA) der DDR handelte es sich um Immo-
bilien, die der Treuhandanstalt nach Sichtung durch das Bundesministerium der Verteidi-
gung ubertragen wurden. Das Vermdgen des ,Ministeriums fir Staatssicherheit” (MfS)
umfaldt Immobilien und bewegliche Giter, die der Treuhandanstalt durch das Bundesverwal-
tungsamt Ubertragen wurdeéf®

Schlielilich verwaltete die Treuhand treuh&nderisch das Vermégen der Parteien und Massen-
organisationen der ehemaligen DDR. Dieses Vermodgen war an die friher Berechtigten oder
deren Rechtsnachfolger zu Gbergeben; falls dies nicht mdglich war, war das Vermogen fur

gemeinnutzige Zwecke in der ehemaligen DDR zu verwetiten

4.2.3.1.3.2 Organisation der Treuhandanstalt

Der Verwaltungsrat der Treuhandanstalt entsprach etwa dem Aufsichtsrat einer privatrecht-
lich organisierten Kapitalgesellschaft. Er bestand aus dem Vorsitzenden und 23 weiteren
Mitgliedern. Die neuen Lander erhielten je einen Sitz im Verwaltungsrat, der Vorsitzende
und die Ubrigen Mitglieder wurden von der Bundesregierung bettifen

Mit Stand 15.0Oktober 1992 wurde die Vertretung der Lander von den jeweiligen Minister-
prasidenten wahrgenommen, lediglich Berlin wurde vom Finanzsenator vertreten. Mitglie-
der waren weiterhin je ein Staatssekretar aus dem Wirtschafts- und Finanzministerium, drei
Vertreter der Gewerkschaften und ansonsten Vertreter aus Wirtschaft und Wissenschatft.

Der Verwaltungsrat hatte die Tatigkeit des Vorstandes zu Uberwachen und zu unterstutzen.
Prasident und Vorstand der Treuhandanstalt wurden durch den Verwaltungsrat berufen und
abberuferi®®. Neben der Prasidentin Birgit Breuel hatte der Vorstand acht weitere Mitglie-
der, die jeweils einen Unternehmensbereich bzw. Personal und Finanzen verantworten.

185 Treuhandanstalt, DM-Er6ffnungsbilanz, a.a.O., S 24.

186 Treuhandanstalt, DM-Er6ffnungsbilanz, a.a.O., S 26.

187 Der Bundesminister der Finanzen, Die Tatigkeit der Treuhandanstalt, a.a.O., S 22.
188 § 4 Treuhandgesetz in Verbindung mit Art. 25,2 Einigungsvertrag.

189 8§ 4 Treuhandgesetz.
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Die Betreuung von gut zwei Dritteln der Treuhandunternehmen erfolgte durch 15 Nieder-
lassungen. Die Zentrale in Berlin war verantwortlich fur die groReren Unternehmenstrans-
aktionen und fur die grundsatzlichen Leitlinien der Geschaftspi)?ﬁjk

Wahrend die Zahl der beschaftigten Arbeitnehmer bei der Treuhand selbst — also ohne ihre
Unternehmen — zum 1. Juli 1990 lediglich bei 147 lag, stieg sie bis zum 31.Juli 1992 auf
3845'%1 Die zahl der Mitarbeiter der Treuhandunternehmen betrug zum 1. Juli 1990 4,1
Millionenlgz, sank dann bis Ende 1990 auf rund 2,9 Millionen und bis Ende 1991 auf nur
noch 1,6 Millioner®3

Die Treuhandanstalt unterlag der Rechtsaufsicht des Bundesministers der Finanzen, der
gemeinsam mit dem Bundesminister fur Wirtschaft auch die Fachaufsicht wahrnahm. Sie
traf aber einen Grof3teil der Entscheidungen selbstandig. Nur ca. 2,5 % der Verkaufe der
Treuhandanstalt muf3ten dem Finanzminister zur Zustimmung vorgelegt werden. Hierfar
wurde extra ein vereinfachtes haushaltsrechtliches Zustimmungsverfahren ge&gﬁaffen

Eine Beschrankung der Selbstandigkeit der Treuhandanstalt ergab sich auch aus der Kredit-
grenze des Treuhandkreditaufnahmegesetzes vom 3. Juli 1992 von urspriinglich 30 Milliar-
den DM pro Jahr. Vor diesem Termin war die Kreditaufnahme der Treuhandanstalt schon
durch den Staatsvertrag (Art. 27) und durch den Einigungsvertrag (Art. 25,4) begrenzt.

4.2.3.1.3.3 Operatives Geschaft der Treuhandanstalt

Die Arbeit der Treuhandanstaltung hatte fur die Umstrukturierung der Wirtschaft in der
ehemaligen DDR zentrale Bedeutung. Die Treuhandanstalt handelte nicht prim&ar nach dem
Grundsatz der Gewinnmaximierung. Sie sah sich als ,Dienstleistungsunternehmen”, das
»die Wirtschaft in den neuen Landern so gut und so schnell wie mdglich wettbewerbsfahig
machen” wolltg®>.

190 Treuhandanstalt, Arbeiten fur die soziale Marktwirtschaft, Berlin 1991, S 17.

191 Treuhandanstalt, DM-Er6ffnungsbilanz, a.a.O., S 34.

192 Treuhandanstalt, DM-Er6ffnungsbilanz, a.a.O., S 43.

193 Der Bundesminister der Finanzen, Die Tatigkeit der Treuhandanstalt, a.a.0., S 20.
194 Der Bundesminister der Finanzen, Die Tatigkeit der Treuhandanstalt, a.a.O., S 11.
195 Treuhandanstalt, Arbeiten fur die soziale Marktwirtschaft, a.a.0., S 18.
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Der damalige Prasident der Treuhandanstalt Rohwedder sah den Auftrag der Treuhandanstalt
so:

~Schnelle Privatisierung —
entschlossene Sanierung —
behutsame Stillegung]‘96

Die Treuhandanstalt durfte nicht das Ziel der Umwandlung der DDR-Wirtschaft in Frage
stellen, aber sie hatte ,das Tempo im Einzelfall und insgesamt unter Beriicksichtigung der
sozialen, wirtschaftlichen und finanziellen Folgen abzuwébggn”

Privatisierung

Die Privatisierung sollte grundsétzlich das Hauptziel der Treuhandanstalt bleiben. Dabei
wurden folgende Grundsatze beachtet:

— Ein fairer und angemessener Kaufpreis sollte im Interesse aller Blrger
erzielt werden®®

Dabei sollte beriicksichtigt werden

— die Erhaltung von moglichst vielen Arbeitsplatzen und, wo notwendig, eine
soziale Flankierung des Beschéftigungsabﬁg%s

— die Weiterfuhrung und Modernisierung des Betriebs und der geplanten Inve-
stitionen,

— die Auswirkungen auf Zulieferanten in den neuen Bundesléﬁa%rn

— eine Bevorzugung der Ubernahme durch Geschaftsfiihrer oder Beleg-
schaff%?,

Wirtschaftspolitischer Auftrag sollte auch sein, durch die Privatisierung eine ,vielfaltige
Unternehmensstruktur zu schaffen, die durch horizontale und vertikale Entflechtung még-

196 Rohwedder, Die Treuhand erfullt ihren Auftrag, in Entschlossen sanieren, Berlin 1992, S 3.

197 Rohwedder, a.a.0., S 3.

198 Treuhandanstalt, Arbeiten fiir die soziale Marktwirtschaft, a.a.O., S 11.

199 Treuhandanstalt, Arbeiten fiir die soziale Marktwirtschaft, a.a.O., S 11.

200 Treuhandanstalt, Fragen und Antworten zur Privatisierung des ehemaligen Volksvermdgens in den neuen
Bundeslandern (Broschure fur Kaufinteressenten), Berlin 1991, S 4.

201 Treuhandanstalt, Arbeiten fir die Soziale Marktwirtschaft, a.a.O., S 11.
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lichst viele selbstandige und lebensfahige Unternehmenseinheiten entstehéfdaBazu
sollten insbesondere mittelstdndische Unternehmen eine ,reelle Chance” zum Erwerb von
Treuhandunternehmen erhalten.

Sanierung

Bei Unternehmen mit Zukunftschancen wurde die Sanierung als Vorbereitung der Privati-
sierung geseh@Rs. Grundsatzlich leitete die Treuhandanstalt die Sanierung von Unterneh-
men, die noch nicht privatisiert waren, von sich aus ein, wenn die Geschéftsleitung ein
tragfahiges Unternehmenskonzept zur Herstellung der Wettbewerbsfahigkeit vorlegen
konnté%4 Die Einstufung der Unternehmen in ,sanierungsfahig” und ,nicht sanierungsfa-
hig” geschah durch etwa 90 unabhangige Wirtschaftsprifer; dabei wurden etwa 70 % aller
Unternehmen als ,sanierungsféahig” bezeichHRt

Die Begleitung der Sanierung durch die Treuhandanstalt war dabei grundsatzlich nur fur
begrenzte Zeit moglich, Erhaltungs- oder Dauersubventionen wurden nicht g?e%.éhrt

Insgesamt hat die Treuhandanstalt fir MaRnahmen zur Sanierung ihrer Unternehmen mehr
als 100 Milliarden DM ausgegeb%cﬁ.

Stillegung

Betriebe, die keine Chance hatten, Wettbewerbsfahigkeit zu erreichen, sollten stillgelegt
werden. Hierbei handelte es sich haufig um Branchen, die in Westeuropa schon vor Jahren
aus dem Markt ausgeschieden sind. Der Stillegungsprozel} sollte behutsam gestreckt werden,
um Zeit fr die Entwicklung neuer Arbeitsplatze zu lassen, er sollte sozialvertraglich und
regional ausgewogen gestaltet werden. Geb&aude und Infrastruktur sollten fir neue Gewer-
beansiedlungen genutzt werd@f

202 Der Bundesminister der Finanzen, Die Tatigkeit der Treuhandanstalt, a.a.O., S 12.

203 Der Bundesminister der Finanzen, Die Tatigkeit der Treuhandanstalt, a.a.O., S 12.

204 Treuhandanstalt, Fragen und Antworten zur Privatisierung ehemaligen Volksvermdgens in den neuen Bundes-
landern, a.a.0., S 4.

205 Breuel, Die Rolle der Treuhandanstalt beim Umstrukturierungsprozef3 in den neuen Landern, Rede vor der
Friedrich-Ebert-Stiftung am 19.02.1992, in Entschlossen Sanieren, Berlin 1992, S 37.

206 Treuhandanstalt, Arbeiten fur die soziale Marktwirtschaft, a.a.O, S 12.

207 Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 1995, Bonn 1994, S 110.

208 Rohwedder, Die Treuhand erfullt ihren Auftrag, a.a.O., S 3.
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Durchfihrung

Das Bundesfinanzministerium nennt mit Stand September 1994 folgende Ergebnisse der
Privatisierungz.09

14500 Unternehmen und Teilbetriebe wurden privatisiert, davon 860 an ausléandische Inve-
storen. Dabei gab es Privatisierungserlése von 49 Milliarden DM und Investitionszusagen
Uber 191 Milliarden DM.

Arbeitsplatze fur 1,5 Millionen Beschéaftigte wurden zugesagt.
Auslandische Investoren hatten einen Anteil von mehr als 100 000 Arbeitsplatzen.

Dazu kommen 4300 Reprivatisierungen von ehemals in Privatbesitz befindlichen Unterneh-
men.

Etwa 3400 Unternehmen muf3ten stillgelegt werden.

36800 Liegenschaften wurden durch die Treuhand-Liegenschaftsgesellschaft privatisiert.
An landwirtschaftlichen Nutzflachen verauf3erte die Treuhandanstalt 44800 Hektar Acker-
land und 1640 Hektar Forstflachen, auRerdem kamen 17483 Hektar landwirtschaftliche
Nutzflache durch die Bodenverwertungs- und verwaltungs GmbH (BVVG) zur Privatisie-
rung.

Durch die ,Gesellschaft zur Privatisierung des Handels” wurde die sogenannte ,Kleine
Privatisierung” gesondert durchgefuhrt. Dabei wurden ca. 25 000 Handelsgeschafte, Gast-
statten, Hotels etc. verkauft. Von diesen privatisierten Unternehmen wurden rund 80 % durch
BlUrger aus den neuen Bundeslandern iibernorfitien

Die Treuhandanstalt hat ihren Privatisierungsauftrag bei den Unternehmen bis Ende 1994
so gut wie vollstandig abgeschlossen, es verbleiben lediglich etwa 50 Unternehmen.

Ein anderes Konzept gab es dagegen fur die der Treuhand tbertragenen land- und forstwirt-
schaftlichen Flachen. Diese sollten wegen der negativen Auswirkungen auf den Bodenmarkt
erst Uber einen langeren Zeitraum privatisiert werden. Deshalb steht zuerst die langfristige
Verpachtung im Vordergrund.

209 Bundesministerium der Finanzen, Daten und Zahlen zum Ende der Treuhandanstalt, Bonn 1995, S 4. sowie
Finanzbericht 1995, a.a.0., S 109-110
210 Der Bundesminister der Finanzen, Die Tatigkeit der Treuhandanstalt, a.a.O., S 17.
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Zur treuhé&nderischen Verwaltung und Verwertung tbertrug die Treuhand dieses Vermdgen
auf ein Konsortium bestehend aus Deutscher Siedlungs- und Landesrentenbank, Deutscher
Ausgleichsbank, Landwirtschaftlicher Rentenbank und Industriekreditbank. Das Konsorti-
um soll die gewiinschte Privatisierung Uber einen langeren Zeitraum und auch nach der
inzwischen stattgefundenen Auflésung der Treuhandanstalt durchfifiren

4.2.3.1.3.4 Aufldsung der Treuhandanstalt und Einrichtung von Nachfolgegesellschaf-
ten

Die Treuhandanstalt wurde Ende 1994 aufgeldst, die dann noch zur Treuhandanstalt geho-
renden Unternehmen gingen in das industrielle Bundesvermdge%lﬁ@ile Verschuldung
der Treuhandanstalt tbernahm der Erblastentilgungsfonds.

Als Nachfolgeorganisationen der Treuhandanstalt wurden mehrere Gesellschaften gegrin-
det, die in der Verantwortung des Bundes stehen.

Die Bundesanstalt fur vereinigungsbedingte Sonderaufgaben (BvS) ist die direkte Nach-

folgeeinrichtung der Treuhandanstalt. Sie Gbernimmt das Vertragsmanagement fur ca. 32000
Privatisierungsvertrage, betreut auRerdem 3700 Unternehmen in Abwicklungsverfahren und
fuhrt die hoheitlichen Aufgaben der Treuhandanstalt wie Reprivatisierung und Vermégens-

zuordnung durch.

Die etwa 50 verbliebenen Unternehrfithund Minderheitsbeteiligungen und verschiedene
Auslaufgesellschaften werden unter dem Dach der Beteiligungs-Management-Gesellschaft
mbH Berlin (BMGB) zusammengefalit.

Der Liegenschaftsbereich wird von der Treuhand-Liegenschaftsgesellschaft mbH (TLG) und
der Bodenverwertungs- und -verwaltungsgesellschaft mbH (BVVG) betreut. Dabei ist die
TLG Besitzgesellschaft fur nicht land- und forstwirtschaftliche Flachen und direktes Bun-
deseigentum. Die BVVG ubernimmt die Geschaftsbesorgung fur die Verpachtung und
Privatisierung der sich im Besitz der Bundesanstalt fir vereinigungsbedingte Sonderaufga-
ben befindenden land- und forstwirtschaftlichen Flaéhén

211 Der Bundesminister der Finanzen, Die Téatigkeit der Treuhandanstalt, a.a.O., S 23 und 24.

212 Bundesministerium der Finanzen, BMF-Dokumentation, Foderales Konsolidierungsprogramm in der von den
Fraktionen der CDU/CSU und FDP am 20. Januar 1993 beschlossenen Fassung, Bonn 1993, S 6.

213 o.V. Treuhand zieht positive Bilanz, in per Saldo 1/1995, herausgegeben vom Bundesministerium der Finanzen,
Bonn 1995, S 3.

214 Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 1996, a.a.O., Bonn 1995, S 38 und 39.
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Grafik 1 : Neuorganisation der Treuhandanstalt

Aus: Treuhand zieht positive Bilanz, in per Saldo, a.a.0., S 5
4.2.3.2 Die Verschuldung der Treuhandanstalt
4.2.3.2.1 Rechtliche Grundlagen

Das Treuhandgesetz vom 17. Juni 1990 ermé&chtigte die Treuhandanstalt zur Aufnahme von
Krediten ,im Vorgriff auf kiinftige Privatisierungserlése ... zu Sanierungszwe@ﬁarﬂie
zulassige Verschuldung der Treuhandanstalt wurde mit dem Staatsvertrag zur Wirtschafts-
und Wahrungsunion vom 18. Mai 1990 fir 1990 auf 7 Milliarden DM und fur 1991 auf 10
Milliarden DM festgeleg%ls. Der Einigungsvertrag erhdhte diese Grenze auf insgesamt 25
Milliarden DM fir beide Jahre zusammen; die Kredite sollten ,in der Regel” zum 31.
Dezember 1995 zuriickgefuhrt werdéh

215 8§ 2,7 Treuhandgesetz.

216 Vertrag Uber die Schaffung einer Wahrungs-, Wirtschaftafts- und Sozialunion zwischen der Bundesrepublik
Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik vom 18. Mai 1990 — StVertr, Art. 27,1.

217 Art. 25,4 EVertr.
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Das Treuhandkreditaufnahmegegéﬁzvom 3. Juli 1992 regelte schliel3lich die Verschul-
dung fur die Jahre 1992 bis 1994. Zulassig war eine Neuverschuldung bis zu 30 Milliarden
DM im Jahr; die Ubernahme von Altkrediten sowie die Aufnahme von Krediten zur Um-
schuldung wurden auf diesen Rahmen nicht angere%:l"ﬁnétijr die Jahre 1993 und 1994

war fur die Inanspruchnahme dieses Kreditrahmens die Zustimmung des Haushaltsaus-
schusses des Deutschen Bundestags %?&ig\licht ausgenutzte Kreditermachtigungen
konnte der Bundesminister der Finanzen auf das Folgejahr tUbertragen und bei ,unabweis-
barem Mehrbedarf” mit Einwilligung des Haushaltsausschusses eine Uberschreitung des
jahrlichen Kreditrahmens um bis zu 8 Milliarden DM zulagéén

8 4 des Treuhandkreditaufnahmegesetzes bestimmt die Haftung des Bundes fir die von der
Treuhandanstalt aufgenommenen Kredite. Diese Regelung sollte die Kreditaufnahme der
Treuhandanstalt dadurch erleichtern und verbilligen, daf3 die Schuldverschreibungen der
Treuhandanstalt mit denen des Bundes gleichgestellt wifflesie sollte keine \Vorweg-
nahme der Zuordnung der verbleibenden Schulden auf Bund und Landersein

4.2.3.2.2 Fehleinschatzung des Ergebnisses der Treuhandanstalt

In der Prdambel des Treuhandgesetzes wird genau wie in Art. 25,6 des Einigungsvertrags
davon ausgegangen, dal3 die Treuhandanstalt auch nach Abzug aller Verbindlichkeiten und
Rickstellungen fir Sanierung, Stillegung und Altlasten noch einen positiven Wert hat. Es
wird die Absicht erklart, den Sparern in der DDR zu ,einem spéateren Zeitpunkt” fir ihre mit
der Wahrungsumstellung 2:1 reduzierten Guthaben ein verbrieftes Anteilsrecht einzurau-
men.

Diese Annahme fihrte dann auch dazu, daf} die Treuhandanstalt die Halfte der Zinslasten
des Kreditabwicklungsfonds zu tragen hatte und dal3 sie neben Bund und neuen Landern als
Trager der Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds genannt viafde

Schon ein Jahr spater ging das Bundesfinanzministerium in seiner Broschire ,Die Tatigkeit
der Treuhandanstalt”, verabschiedet am 31. Oktober 1991, von einem UberschuR des

218 Gesetz zur Regelung der Aufnahme von Krediten durch die Treuhandanstalt (Treuhandkreditaufnahmegesetz —
THAKredG).

219 81,1 THAKredG.

220 §1,2 THAKredG.

221 8§ 3 THAKredG.

222 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/2744 vom 03.06.92 BeschluBempfehlung und Bericht des Haushalts-
ausschusses zu dem Gesetzentwurf der Bundesregierung — Entwurf eines Gesetzes zur Regelung der Aufnahme
von Krediten durch die Treuhandanstalt, Bonn, 1992, S 2.

223 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/2744, a.a.0., S 6.

224 Art. 23, 3 und 4 EVertr.
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Vermogens lber die bezifferbaren Schulden von nur 30 Milliarden DM aus. Diesem Uber-
schuld stdnden im einzelnen noch nicht einschatzbare, aber voraussichtliche hohere
Verpflichtungen fir die Beseitigung 0kologischer Altlasten, Entschadigung und Reprivati-
sierung gegenuber.

Die DM-Ero6ffnungsbilanz der Treuhand schlief3lich, die erst zum 29. September 1992

erschien, nannte einen bilanziellen Fehlbetrag von 209,291 Milliarden DM (einschlief3lich

Ruckstellungen fur Finanzierungskosten bis 1994, Sanierung und Reprivatisierung) zum 1.
Juli 1990. Hinzu kamen zum 1. Juli 1990 nicht passivierbare Aufwendungen in einer

Grolenordnung von rund 40 Milliarden DM, so dal3 sich bis Ende 1994 der Gesamtfehlbetrag
auf 250 Milliarden DM erhohfe>.

4.2.3.3 Das Defizit der Treuhandanstalt

4.2.3.3.1 Rechtliche Grundlagen und Beurteilung der DM-Er6ffnungsbilanz der Treu-
handanstalt

4.2.3.3.1.1 Rechtliche Grundlagen

Aus 8 1 Abs. 1 und 3 des D-Markbilanzgeseﬁgergab sich fur die Treuhandanstalt
genauso wie fur ihre und alle anderen Unternehfiférdie Pflicht zur Aufstellung einer
DM-Eroffnungsbilanz zum Stichtag der Wahrungsumstellung am 1. Juli 1990. § 21 Abs. 5
verpflichtete die Treuhand auch zur Erstellung einer Gesamterdffnungsbilanz in vereinfach-
ter Form anstelle einer Konzerneroffnungsbilanz. Diese Gesamterdffnungsbilanz entstand
unter vereinfachter Konsolidierung der DM-Er6ffnungsbilanzen der Treuhandunternehmen.

4.2.3.3.1.2 Beurteilung der Erdffnungsbilanz

Die Er6ffnungsbilanz konnte nicht fristgerecht aufgestellt werden, weil das Feststellungs-
verfahren der DM-Er6ffnungsbilanzen der Treuhandunternehmen und die dabei vorzuneh-
mende Prufung der Sanierungsfahigkeit wesentlich mehr Zeit als erwartet in Anspruch
nahnf?8 Die DM-Erdffnungsbilanz der Treuhandanstalt wurde deshalb erst mit Datum 29.
September 1992 — also tber zwei Jahre nach dem Stichtag — veroffentlicht.

225 Treuhandanstalt, DM-Er6ffnungsbilanz, a.a.O., S 34.

226 Gesetz Uber die Eroffnungsbilanz in Deutscher Mark und die Kapitalneufestsetzung (D-Markbilanzgesetz —
DMBIIG).

227 &1, 1 DMBIIG ,Unternehmen mit Hauptniederlassung (Sitz) in der Deutschen Demokratischen Republik am 1.
Juli 1990, die als Kaufleute nach § 238 des Handelsgesetzbuchs verpflichtet sind, Bicher zu fihren ...”

228 Treuhandanstalt, DM-Er6ffnungsbilanz, a.a.O., S 20.
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Diese DM-Erd6ffnungsbilanz ist mit wesentlichen Unsicherheiten behaftet, die sich daraus
ergeben, dal? wegen des Umfangs und wegen des unzulanglichen Datenmaterials wesentliche
Teile des Vermdgens nur durch Schatzungen und Hochrechnungen bewertet werden konnten
229 |nsbesondere bei der Bewertung der Ruckstellungen sind diese Unsicherheiten beson-
ders grof3.

Trotzdem dirfte sie die bisher realistischste Darstellung des Abschluf3ergebnisses der Treu-
handanstalt sein. Es handelt sich beiihr um ein nach den Richtlinien des Bilanzierungsrechts
erstelltes, politisch weitgehend unbeeinflul3tes Zahlenwerk, das auch von unabh&ngigen
Wirtschaftsprifern gepruft wurde.

Hinzu kommt noch, daf? die Bewertung zum Stichtag 1. Juli 1990 mit dem zum 31. Juli 1992
vorhandenen Wissen vorgenommen werden k(?r?ﬂ,teso dall dem Umstrukturierungspro-

zel3 und seinen erheblichen Kosten Rechnung getragen werden konnte. 8 6, 1 Satz 3
DM-Bilanzgesetz schreibt dieses zu den Grundséatzen ordnungsgemaler Bilanzierung geho-
rende ,Aufhellungsprinzip” ausdrucklich vor:

.-..namentlich sind alle vorhersehbaren Risiken und Verluste, die bis zum Stichtag der
Erdffnungsbilanz entstanden sind, zu berucksichtigeihst wenn diese erst zwischen dem
Stichtag und dem Tage der Aufstellung der Eroffnungsbilanz bekannt geworderi.sind...

Die Eroffnungsbilanz ermdglicht also eine Beurteilung der Treuhandanstalt zum Stichtag 1.
Juli 1990 aus dem Blickwinkel des Jahres 1992. Aul3erdem gibt sie einen umfassenden
Uberblick tber die Struktur der Aktivitaten der Treuhandanstalt.

Im Anhang findet sich unter ,Analyse der DM-Ero6ffungsbilanz” eine ausfihrliche Analyse
der DM-Ero6ffnungsbilanz.

4.2.3.3.2 Griunde fur das Defizit der Treuhandanstalt

Im allgemeinen werden fur das Defizit der Treuhandanstalt wirtschaftliche Grinde wie
Lohnsteigerungen oder das Wegbrechen der Ostmarkte angefiihrt. Meiner Meinung nach
wird das Defizit aber auch ganz wesentlich vom politischen Auftrag der Treuhandanstalt
bestimmt. Ich méchte deshalb zwischen politischen und wirtschaftlichen Grinden trennen.
Als wirtschaftliche Grinde sehe ich die Bestimmungsfaktoren, die Verluste bei der Treu-
handanstalt als Wirtschaftsunternehmen bewirken; als politische Griinde jene Abweichun-
gen der Treuhandanstalt vom Verhalten eines reinen Wirtschaftsunternehmens, die durch den

229 Treuhandanstalt, DM-Er6ffnungsbilanz, a.a.O., S 21.
230 Treuhandanstalt, DM-Er6ffnungsbilanz, a.a.O., S 21.
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politischen Auftrag der Treuhandanstalt oder durch politische EinfluBnahme bewirkt wur-
den.

Dabei gibt es auch Wechselwirkungen: Wirtschaftliche Griinde fuhrten zu einer Erhéhung
der politisch bedingten Kosten und die schlechte wirtschaftliche Lage in den neuen Bundes-
landern zu einer Ausweitung des politischen Auftrags.

4.2.3.3.2.1 Politische Griunde fir das Defizit der Treuhandanstalt

Die Treuhandanstalt bekam mit ihrer Grindung die Verantwortung fur den gréf3ten Teil der
DDR-Wirtschaft. So besal’} sie zum 17.6.1990 90 % aller DDR-Betriebe mit 80 % aller
industriellen Arbeitsplétz2e31. Allein schon dadurch wurde sie in die Verfolgung unter-

schiedlichster, nicht nur wirtschaftlicher, sondern auch gesellschaftlicher Ziele einbezo-

gerf?,

Die Treuhandanstalt war kein reines Verkaufsunternehmen fir meistbringende Verwertung
des ,volkseigenen Vermogens”, sie sollte vielmehr laut Treuhandgesetz die ,Strukturanpas-
sung der Wirtschaft an die Erfordernisse des Marktes ... fordern, indem sie insbesondere auf
die Entwicklung sanierungsfahiger Unternehmen und deren Privatisierung Einflul3
nimmt.”23 Dieser gesamtwirtschaftliche Auftrag wurde in der Folgezeit recht weit interpre-
tiert bzw. ausgeweitet.

Als politische Aufgaben der Treuhandanstalt wurden damit konkret gesehen:

a) die Sanierung von Unternehmen, fur die sich bisher kein Kaufer gefunden hatte, in eigener
Verantwortung der Treuhandanstalt als Vorbereitung der Privatisi%?ﬁng

b) die Erhaltung ,industrieller Kerne” in den neuen Bundeslandern,
c) die Erhaltung von Arbeitsplatzen,
d) die zeitliche Streckung von Stillegungen und ihre soziale Begleitung

e) Hinwirken auf die Entwicklung einer ,effizienten Wirtschaftsstruktur” in den neuen
Lénderr?35,

f) die Abgabe von Vermdgen zur Reprivatisierung und Kommunalisierung,

231 Friedrich, Die Treuhandanstalt ein Instrument zum Aufbau des Staates? Minchen 1992, S IX.
232 Friedrich, a.a.0., S 5.

233 §2, 6 Treuhandgesetz.

234 Der Bundesminister der Finanzen, Die Tatigkeit der Treuhandanstalt, a.a.O., S 12.

235 §2, 6 Treuhandgesetz.
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g) direkte finanzielle Lasten.

ad a) Aus dem Einigungsvertrag laf3t sich ein Auftrag an die Treuhandanstalt zur Sanierung
der DDR-Unternehmen entnehmen. Art. 25 Abs. 1 beauftragt die Treuhandanstalt, ,die
friheren volkseigenen Betriebe wettbewerblich zu strukturieren und zu privatisieren”. Wie
weit diese ,wettbewerbliche Strukturierung” gehen sollte, ist damit natirlich nicht naher
festgelegt. In der Praxis der Treuhandanstalt hat sich der Grundsatz der ,Sanierung durch
Privatisierung” herausgebildet. Hierfur spricht vor allem die Grof3e der Aufgabe. Die
Sanierung von uber 10 000 Unternehmen durch eine ,staatliche Superbehdrde” ist kaum
denkbar, die dezentrale Sanierung durch die Marktkréafte eindeutig die bessere2|§8.sung

Erst nachdem es wesentlich schwieriger geworden war, Kaufer fur die verbliebenen Treu-
handunternehmen zu finden, ging man von diesem Konzept ab und wechselte zur Sanierung
von Unternehmen als Vorbereitung fur ihre Privatisierung.

Grundsatzlich wurden von der Treuhandanstalt nur ,sanierungsfahige” Unternehmen erhal-
ten. Der Begriff ,sanierungsfahig” ist allerdings ausgesprochen unbestimmt. Schlie3lich ist
jedes Unternehmen mit entsprechendem Kapitaleinsatz sanierbar. Als Einschrankung galt:
.nur fir begrenzte Zeit” und ,Erhaltungs- oder Dauersubventionen stehen nicht zur Verfu-
gung”237. Nicht vorausgesetzt war damit aber, daf diese Sanierung nach privatwirtschaftli-

chen Grundsatzen rentabel ist.

Damit kann Sanierung letztlich privatwirtschaftlich teurer sein als Stillegung. Diese Mehr-
kosten sind Kosten aus politischem Auftrag.

ad b) Die Erhaltung industrieller Kerne wurde mit dem Solidarpakt von der Politik als neue
Aufgabe der Treuhandanstalt beschlossen. Im Prinzip handelt es sich um eine Erweiterung
des Sanierungsauftrags; die Grenzen fir den Preis der Sanierung werden weiter nach oben
verschoben. Auch hierdurch entstanden der Treuhandanstalt politisch bedingte Kosten.

ad c) Die politisch gewollte Verzogerung des Personalabbaus in Treuhandunternehmen
wirkte sich wie eine Lohnsubvention &3& Es wurden Arbeitnehmer beschéftigt, die

eigentlich nur zu wesentlich niedrigeren Lohnen rentabel hatten arbeiten kénnen. Die
Differenz zu den tatsachlich gezahlten L6hnen ist als Lohnsubvention anzusehen, die aber

236 Sinn, Gerlinde und Hans-Werner, Kaltstart, Volkswirtschaftliche Aspekte der deutschen Vereinigung, Tubingen,
1991, S 86.

237 Treuhandanstalt, Arbeiten fur die soziale Marktwirtschaft, a.a.O., S 12.

238 Sinn, a.a.0., S 158.
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nicht vom Staat, der hierfir zustandig gewesen ware, gezahlt wurde, sondern von der
Treuhandanstalt.

Auch bei der Privatisierung wurden faktisch Lohnsubventionen gezahlt. Die Treuhandanstalt
bezeichnete die Erhaltung und Schaffung von Arbeitsplatzen ausdricklich als ein Kriterium
fur die Vergabeentscheidung bei der Privatisierung von Unternehithe8ie war nicht
ausschlie3lich an einem angemessenen Kaufpreis interessiert. Besondere Bedeutung hatten
fur die Treuhandanstalt auch Zusagen Uber die Zahl der Arbeitsplatze oder das Investitions-
volumerf*®. Das bedeutet, dal3 die Treuhandanstalt fir die Erhaltung von Arbeitsplatzen
Preiszugestandnisse machen oder zusatzliche Hilfen gewahren muf3te. Der Kaufpreis fur die
Treuhandunternehmen wurde um die fur die Erhaltung der zugesicherten Arbeitsplatze
notigen Lohnsubventionen gektﬁ‘z‘f Auch hierbei handelt es sich um politisch bedingte
Kosten.

Das Ziel der Erhaltung von Arbeitsplatzen war auch einer der Hauptgrtinde fir privatwirt-
schaftlich unrentable Sanierungen (siehe a) und b)).

ad d) Soweit Unternehmen stillgelegt werden muf3ten, war die Treuhandanstalt bemiiht,
diesen ProzeR ,behutsam zu streckéfi’ also unrentable Unternehmen langer als wirt-
schaftlich sinnvoll aufrechtzuerhalten. Selbstverstandlich verursachte auch das (politische)
Kosten.

ad e) Grundsatzlich sollte sich die Treuhandanstalt auch fur die Entwicklung einer ,effizien-

ten Wirtschaftsstruktur” einsetzen. Das heil3t z.B., dal3 die Treuhandanstalt bei ihren Verga-
beentscheidungen Wettbewerbsgesichtspunkte oder die H6he der Investitionen
bertcksichtigen sollte. Sicherlich war auch das eine Restriktion, die Kosten verursacht.
Andererseits durften diese im Vergleich zu den Kosten der Sanierung, der Arbeitsplatzerhal-
tung und verzégerten Stillegung relativ gering gewesen sein.

ad f) und g) Die unentgeltliche Abgabe von Vermégen fir Kommunalisierung und Repriva-
tisierung fuhrte zu einer Auszehrung des Vermogens der Treuhandanstalt und damit zu einer
Erhohung des Defizits. Das gleiche gilt auch fir die Beteiligung an den Zinskosten des
Kreditabwicklungsfonds oder die Beteiligung an Entschadigungszahlungen. Es handelt sich
hierbei um rein politisch gewollte Lasten, fir die keine wirtschaftlichen Grinde vorliegen.

239 Treuhandanstalt, Fragen und Antworten zur Privatisierung, a.a.O., S 8.
240 Treuhandanstalt, Fragen und Antworten zur Privatisierung, a.a.O., S 9.
241 Sinn, a.a.0., S 93.

242 Rohwedder, Die Treuhandanstalt erfillt inren Auftrag, a.a.0., S 3.
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4.2.3.3.2.2 Wirtschaftliche Grinde fur das Defizit der Treuhandanstalt

Das Defizit der Treuhandanstalt ist aber zu einem grof3en Teil auf rein wirtschaftliche Griinde
zuruckzufiahren. Es werden dazu genannt:

a) die geringe Werthaltigkeit des ,volkseigenen Vermdgens” in der ehemaligeﬁ4l5DR
b) die stark zuriickgegangenen Lieferungen in die osteuropaischen t&hder

c) stark gestiegene Lohne in den neuen Bundeslandern

d) Verfall der Preise fur die zu privatisierenden Treuhandunternehmen

e) okologische Altlasten

ad a) Im Westen wurde der Wert der Industrie der DDR noch 1990 erheblich tGberschatzt. Es
stellte sich dann heraus, dald ein gro3er Teil der Produktionsanlagen den Anforderungen der
internationalen Wettbewerbsordnung nicht gewachsen war. Die Anlagen waren veraltet und
in schlechtem Zustand, in vielen Bereichen der Wirtschaft war schon seit Jahren aus der
Substanz gelebt wordéf?. Dieser schlechte Zustand I4Rt sich auch aus der Treuhanderdfi-
nungsbilanz ersehen: Wahrend Grundstiicke und Bauten (ohne Land- und Forstwirtschaft)
immerhin mit 86.925 Millionen DM bewertet werden, entfallen auf ,technische Anlagen und
Maschinen” gerade 45.687 Millionen DR,

ad b) Die Wirtschaft der DDR war auf die Staaten des Ostblocks ausgerichtet. Folglich lagen
auch die meisten der auslandischen Absatzmarkte der Treuhandunternehmen in diesen
Landern. Die importierten Produkte wurden bisher im RGW-System mit Transferrubeln
bezahlt. Diese Zahlungen muf3ten jetzt in DM geleistet werden, wozu viele Abnehmer
naturlich nicht in der Lage waren. Verscharft wurde diese Situation durch die wirtschaftliche
Krise besonders in der Sowjetunion. Das Finanzministerium charakterisiert die Situation
sogar als ein ,Wegbrechen der osteuropaischen Absatzm&tkte”

243 Der Bundesminister der Finanzen, DDR-Erblastfonds, a.a.0., S 1.

244 Der Bundesminister der Finanzen, Die Tatigkeit der Treuhandanstalt, a.a.O., S 10.
245 Treuhandanstalt, DM-Eréffnungsbilanz, a.a.O., S 8.

246 Treuhandanstalt, DM-Er6ffnungsbilanz, a.a.O., S 8.

247 Der Bundesminister der Finanzen, Die Tatigkeit der Treuhandanstalt, a.a.O., S 10.
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ad c) Mit der Wirtschafts- und Wahrungsunion zum 1.7.1990 wurden in der DDR die Lohne
im Verhéltnis 1:1 umgestellt. In der Folge kam es aul3erdem zu starken Steigerungen der
Lohne. Dadurch wurde die industrielle Ausrustung zahlreicher Treuhandunternehmen prak-
tisch wertlos, weil mit den veralteten Anlagen nur bei niedrigen Lohnen rentabel produziert
werden konnten. Dies traf insbesondere lohnintensive Branchen wie die Textilindustrie.

Die Lohnsteigerungen durften der Hauptgrund fir die Entwertung des Vermégens der
Treuhandanstalt sein. So waren nach der Studie einer Forschergruppe aus §éﬁmléy

der Basis der alten Produktivitat der DDR schon im Oktober 1990 nur 8,2 % der Industrie-

beschaftigten der DDR in Unternehmen beschaftigt, die man als wirtschaftlich Gberlebens-
fahig ansehen konnte. Als ,lUberlebensfahig” galt ein Unternehmen, wenn sein zu

Weltmarktpreisen bewerteter Absatz dazu ausreichte, die variablen Produktionskosten zu
decken.

248 Akerlof, G.A., AK. Rose, J.L. Yellen und H. Hessenius, East Germany In From the Cold: The Economic
Aftermath of Currency Union, 1991, erschienen in Brookings Papers of Economic Activity, zitiert nach Sinn,
Gerlinde und Hans-Werner, Kaltstart: Volkswirtschaftliche Aspekte der deutschen Vereinigung, Tubingen, 1991,
S 148.
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Grafik 2 : Ergebnisse der Berkeley-Studie im Vergleich mit der ostdeutschen Lohn-
entwicklung

Aus Sinn, a.a.0., S 149.

Die von Sinn errechnete Grafik zeigt, dal’ selbst bei einem Produktionssprung von 100 %
schon beim Lohnniveau von Januar 1991 nur weniger als 40 % der Industriearbeitsplatze
profitabel gewesen waren. Selbst bei einer Steigerung der Produktivitat um 200 %, also einer
Verdreifachung, ware im April 1995 nur knapp ein Viertel der Beschaftigung profitabel.

Genauso fuhren diese Lohnsteigerungen natirlich zu Verlusten der meisten Treuhandunter-
nehmen. Diese Verluste sind allerdings zum gréfi3ten Teil als politisch bedingte Kosten
(,Erhaltung von Arbeitsplatzen”) zu sehen, weil ein privater Konzern diese verlustbringen-
den Unternehmen nach sehr kurzer Zeit liquidiert hatte, wahrend die Treuhandanstalt aus
politischen Grinden die Unternehmen sehr lange am Leben hielt — bis zu einer Sanierung
durch kompletten Neubau der Produktion oder einer wesentlich verzogerten und sozial
abgefederten Schlie3ung.
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ad d) sinA*9 sind der Meinung, dal3 das von der Treuhandanstalt angewandte Privatisie-
rungsverfahren mit einer Verauf3erung des gesamten Kapitalstocks der DDR innerhalb kurzer
Zeit dazu fuhrte, dal3 als Erlés nur ein Bruchteil des Verkehrswertes der DDR-Wirtschaft zu
erzielen war. Sie schatzen den Verkehrswert der DDR-Wirtschaft auf ca. 600 Milliarden DM
und die zu erwartenden Erlose auf gerade 44 Milliarderf M

Dafiir fihren sie mehrere Grinde an:

Die mit der Deutschen Vereinigung stark angestiegene Staatsverschuldung bewirkte zusam-
men mit dem ebenfalls stark gestiegenen Kapitalbedarf fir private Investitionen einen
erheblichen Zinsanstieg. Das Realzinsniveau in der Bundesrepublik lag zum Jahreswechsel
1990/91 deutlich Uber 6 %, ein Wert, der in der Bundesrepublik Deutschland seit Mitte der
funfziger Jahre nicht mehr erreicht wurde und der dem amerikanischen Rekordzinsniveau
von 1984 entspricﬁ?l. Dieses sehr hohe Zinsniveau flihrte zu sinkenden Ertragswerten der
Treuhandunternehmen. Der Effekt war auch starker als fur Unternehmen in den alten
Bundeslandern, weil fir nahezu alle DDR-Unternehmen Sanierungsinvestitionen zur Anpas-
sung an die neue Wirtschaftsform nétig waren, um die Unternehmen Uberhaupt rentabel unter
den neuen Voraussetzungen arbeiten zu lassen. Diese notwendigen Investitionen hatten dann
leicht dazu gefihrt, daf der Ertragswert eines DDR-Unternehmens negativ geworden wére.

Als deutlich wichtiger werden von ihnen die Effekte gesehen, die sich daraus ergeben, dal}
Uber 10 000 Unternehmen gleichzeitig auf dem Markt angeboten werden. Sinn unterscheiden
dabei einen Portfolioeffekt, Wirkungen durch die Kreditbeschrankung der Nachfrager und
Wirkungen durch die Inkongruenz von Strémen und Bestanden.

Der Portfolioeffekt ergibt sich daraus, dal3 die zu erwartenden Ertrdge der Treuhandunter-
nehmen &uf3erst unsicher vorherzusagen sind und gleichzeitig die Zahl der potentiellen
Kéaufer fir DDR-Unternehmen recht begrenzt ist. Als Kaufer fir Treuhandunternehmen
kommen haufig nur Unternehmen derselben Branche oder Personen mit Branchenkenntnis-
sen in Frage, da nur diese Uber das notige Know-How verflgen.

Damit ist es nicht méglich, die Risiken durch eine breite Streuung der Anlage ,wegzudiver-
sifizieren”. Wenn Anleger noch weitere DDR-Unternehmen in ihr Portfolio aufnehmen,
verlangen sie eine Risikopramie, weil das Risiko ihres Portfolios weiter steigt.

Das bedeutet im Ergebnis, dald sie nur zu niedrigeren Preisen — und damit einer héheren
Verzinsung ihrer Investition — zu weiteren Kaufen bereit sind.

249 Sinn, a.a.0., S 92ff.
250 Sinn, a.a.0., S 70.
251 Sinn, a.a.0., S 29f.
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Die Tatsache, daf3 es nur eine geringe Zahl von potentiellen Kaufern fir die Treuhandunter-
nehmen gab, bewirkte auch, dald sich die Kreditrationierung sehr negativ auf die Preise
auswirkte. Kreditrationierung bedeutet faktisch, dal3 die Banken bei den Kaufern in jedem
Fall eine bestimmte Mindesteigenkapitalquote verlangen. Sind diese Kaufer nicht in der
Lage, sich weiteres Eigenkapital zu verschaffen, kdnnen sie ab dem Erreichen der Mindest-
eigenkapitalquote keine Treuhandunternehmen mehr kaufen, selbst wenn sie sehr hohe
Renditeerwartungen haben.

Inkongruenz von Stromen und Bestanden bedeutet, dal’3 es kaum madglich ist, in sehr kurzer
Zeit den im Laufe von 40 Jahren aufgebauten Kapitalstock der DDR aus dem Strom der
Ersparnis in Deutschland zu finanzieren. Dies gilt um so mehr, als es fir den grof3ten Teil
der Ersparnis sowieso schon festgelegte Verwendungen wie Investitionen in den alten
Landern oder Finanzierung des Staatsdefizits gibt. Auch eine Finanzierung uber die inter-
nationalen Kapitalmarkte ist nach Sinn keine Losung, weil zwar das Kapital mobil genug
ist, die Guterstrome aber nicht flexibel genug reagieren kénnen.

ad e) Die Treuhand-Gesamterdffnungsbilanz weist Ruckstellungen in Hohe von 30 Milliar-
den DM fir die Beseitigung 0kologischer Altlasten ZfsDas sind alleine 2/3 des Wertan-
satzes aller technischen Anlagen und Maschinen der Treuhandunternehmen oder mehr als
der Wertansatz fir Grund und Boden aller Treuhandunternetimen

4.2.3.4 Beurteilung der Treuhandanstalt

4.2.3.4.1 Beurteilung der Treuhandanstalt im Hinblick auf verdeckte Staatsverschul-
dung

4.2.3.4.1.1 Kriterium ,Verschuldung im engeren Sinne”

Die Treuhandanstalt hat sowohl Altschulden ihrer Unternehmen tibernommen als auch selber
Neuverschuldung betrieben. Die Neuverschuldung ist eindeutig als ,Verschuldung im
engeren Sinne” einzustufen.

Die Altschulden sind zu DDR-Zeiten den Unternehmen z.T. willkurlich auferlegt worden.
Gewinne und Abfihrungen der Unternehmen wurden vom Staat stark beeinfluf3t. Trotzdem
sind — wenn auch innerhalb eines vom Staat stark beeinflul3ten und verzerrten Wirtschafts-
systems — damals tatsachlich Mittel geflossen. Auch die Altschulden kénnen deshalb zumin-
dest qualitativ als ,Verschuldung im engeren Sinne” angesehen werden.

252 Treuhandanstalt, DM-Er6ffnungsbilanz, a.a.O., S 40.
253 Treuhandanstalt, DM-Er6ffnungsbilanz, a.a.O., S 36.
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4.2.3.4.1.2 Kriterium ,staatliche Veranlassung der Verschuldung”

Die Treuhandanstalt wurde statistisch dem privaten Sektor zugerechnet. Das ist insofern
gerechtfertigt, als die Treuhandanstalt aus privatwirtschaftlich wirtschaftenden — also auf
Gewinnerzielung ausgerichteten Unternehmen — bestand.

Die Treuhandanstalt selber war allerdings keine Staatsholding, die lediglich die Gewinne
der einzelnen im Besitz des Staates befindlichen Unternehmen maximieren und verwalten
sollte. Sie Ubernahm priméar staatliche Aufgaben. Ihr Auftrag war die Privatisierung des von
der DDR Ubernommenen ,Volkseigentums” unter der Nebenbedingung der Schaffung bzw.
Erhaltung mdglichst vieler Arbeitsplatze zu vertretbaren Kosten. Die Gewinnerzielung — in

diesem Fall eher Minimierung der Kosten — war also nur ein Nebenziel.

Die Treuhandanstalt ibernahm daher in wesentlichen Teilen staatliche Aufgaben.

Die Verschuldung der Treuhandanstalt entstand nahezu ausschlief3lich durch die Ausgaben
fur Privatisierung und Sanierung, au3erdem fir die politisch gewollte soziale Abfederung
von notwendigen Stillegungen. In allen diesen Fallen handelt es sich um staatliche Aufga-
ben, d.h. die Verschuldung erfolgte ,im Interesse und zur Finanzierung staatlicher Aufga-
ben.”

4.2.3.4.1.3 Kriterium ,wirtschaftliche Zurechnung zu einem ausgliedernden Haus-
halt”

Die Verschuldung der Treuhandanstalt ist wirtschaftlich dem Bundeshaushalt zuzurechnen.
Es kann mit Sicherheit festgestellt werden, dal3 der Schuldendienst fir die Treuhandanstalt
aus staatlichen Mitteln geleistet werden wird. Der Erblastentilgungsfonds hat zum 1.1.1995
die Verschuldung der Treuhandanstalt ibernommen. Die Finanzierung des Schuldendienstes
des Erblastentilgungsfonds erfolgt durch den Bund.

4.2.3.4.1.4 Kriterium ,kein Ausweis in den Haushalten der Gebietskdrperschaften”

Die Treuhandanstalt ist eine ,rechtsfahige bundesunmittelbare Anstalt des o6ffentlichen
Rechts”. Ihre Verschuldung wird vom Bundeshaushalt getrennt gehalten und damit in keinem
Haushalt der Gebietskdrperschaften ausgewiesen.

4.2.3.4.1.5 Fazit

Die Verschuldung der Treuhandanstalt ist dem offentlichen Sektor zuzurechnende verdeckte
Staatsverschuldung. Dabei handelt es sich sowohl um Altschulden — die von der Treuhand-
anstalt ibernommenen Altschulden der Treuhandunternehmen — als auch um Neuverschul-
dung, die von der Treuhandanstalt in den Jahren 1990 bis 1994 aufgenommen wurde.
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4.2.3.4.2 Beurteilung der Treuhandanstalt hinsichtlich der Einhaltung der Budget-
grundsatze

Die Budgetausgliederung Treuhandanstalt ist grundséatzlich ein Verstol3 gegen den Grundsatz
der Budgeteinheit und gegen das Bruttoprinzip. Dieser Verstol3 143t sich allerdings funktio-
nal rechtfertigen.

Durch den Umbruch in der damaligen DDR und die Wiedervereinigung entstand innerhalb
sehr kurzer Zeit die Notwendigkeit der Privatisierung und marktwirtschaftlichen Umstellung
fast aller Betriebe der DDR. Die Alternative zur Treuhandanstalt ware die Verwaltung dieser
Betriebe durch den Bundesminister der Finanzen, eine Aufgabe, die in der Praxis nicht l6sbar
gewesen ware. Man muf3 sich dazu vor Augen halten, dal3 die Verwaltung der Treuhandanstalt
mehr Mitarbeiter hatte als das Bundesministerium der Finanzen.

Durch die Eigenstandigkeit der Treuhandanstalt wurde es moglich, diese wie einen privaten
Konzern zu organisieren und z.B. auch eine Bilanz zu erstellen. Dadurch konnten die

Aufgaben der Treuhandanstalt — Privatisierung und Minimierung der Verluste — wesentlich

effizienter wahrgenommen werden.

Auch wenn die Budgetausgliederung ,Treuhandanstalt” funktional gerechtfertigt werden
kann, bedeutet das nicht, dal3 diese Rechtfertigung auch fur ihre Verschuldung gilt.

Die Treuhandanstalt benétigte fur ihre gewtinschte Selbstandigkeit sicher einen gewissen
Kreditspielraum, um ausgabenwirksame Entscheidungen eigenverantwortlich fallen zu kon-
nen. Es durfte aber aul3er Frage stehen, dal3 dieser Kreditrahmen nicht Summen von 30
Milliarden DM im Jahr umfassen mufite. Da alle groReren Transaktionen sowieso vom
Bundesminister der Finanzen genehmigt werden mufiten, héatte der Staat den Finanzbedarf
der Treuhandanstalt auch durch entsprechende Zuschiisse decken kdnnen, ohne die Eigen-
standigkeit der Treuhandanstalt zusatzlich zu beeintrachtigen.

Das Treuhandgesetz ermachtigte die Treuhandanstalt nur zur Aufnahme von Krediten ,im
Vorgriff auf kiinftige Privatisierungserlése... zu Sanierungszwec?l?é‘nSpétestens mit der
Vorlage der Erdffnungsbilanz am 29. September 1992 war aber klar, daf? die Treuhandanstalt
ein AbschluR3defizit erwirtschaften wirde und deshalb ihre Schulden nicht aus kinftigen
Privatisierungserldsen decken wirden konnte, sondern die Schulden vom Staat zu tragen
waren. Trotzdem durfte die Treuhandanstalt auch in den Jahren 1993 und 1994 jeweils 30
Milliarden DM (und weitere 8 Milliarden DM mit Einwilligung des Haushaltsausschusses)
an neuen Schulden aufnehmen.

254 § 2 Abs. 7 Treuhandgesetz.
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Die Ansiedlung dieser Verschuldung aufRerhalb der Haushalte der Gebietskdrperschaften
stellt deshalb einen durch funktionale Grunde nicht zu rechtfertigenden Verstol3 gegen den
Grundsatz der Budgeteinheit dar.
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4.2.4 Erblastentilungsfonds

Der Erblastentilgungsfonds wurde mit Art. 38 des Gesetzes zur Umsetzung des Foderalen
Konsolidierungsprogramms (FKPG) als nicht rechtsfahiges Sondervermdgen des Bundes
errichtet.

Er Gbernimmt die Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds, die bis Ende 1994 aufgelau-
fene Verschuldung der Treuhandanstalt, einen Teil der Verschuldung der ostdeutschen
Wohnungswirtschaft und die Altschulden der ostdeutschen Kommunen aus der Zeit vor der
Vereinigung.

4.2.4.1 Ubernahmen durch den Erblastentilgungsfonds

Der Fonds tbernimmt ab 1. Januar 1995 die bis dahin aufgelaufenen Verbindlichkeiten des
Kreditabwicklungsfonds einschlie3lich der sich erst nach dem 1.1.1995 ergebenden ,Schul-
den, Verbindlichkeiten und Kostefr™. Der Kreditabwicklungsfonds wurde zu diesem
Zweck um ein Jahr verlangert. Fur das Jahr 1994 blieb es noch bei der Erstattung der
Zinsleistungen des Kreditabwicklungsfonds durch Bund und Treuhandanstalt zu fé%o %

Art. 27,3 des Staatsvertrags sah vor, dal3 ein Teil der Verschuldung des Republikhaushalts
der DDR durch die Treuhandanstalt zu lbernehmen war. Dies sollte der Teil sein, der durch
zu erwartende Erlose aus der Privatisierung getilgt werden kdnnte. Fir den Rest sah der
Staatsvertrag die Ubernahme von je der Halfte durch den Bund und die neuen Lander vor.

Zur Verschuldung des Republikhaushaltes z&hlen auch die mit der Wahrungsumstellung
zugeteilten Ausgleichsforderungen, da der Fonds Wahrungsumstellung als Schuldner der
Forderungen zur Verlustabdeckung eine Forderung gegen den Republikhaushalt der DDR
erwarlf®’.

Wegen der sich spater abzeichnenden Uberschuldung der Treuhandanstalt war eine Uber-
nahme von Verschuldung des DDR-Haushaltes durch die Treuhandanstalt nicht ﬁ?@glich

Von der Beteiligung der neuen Lander an den Verbindlichkeiten des Kreditabwicklungsfonds
wurde ebenfalls abgesehen. Die Verschuldung der neuen Bundeslander hatte dadurch zusam-

255 Art. 38, 8 2, 1 FKPG.

256 Art. 38, 8 12, 3 FKPG.

257 Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Mai 1993, a.a.O., S 49.

258 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/4401 vom 04.03.93, Begriindung des Gesetzentwurfes der Fraktionen der
CDU/CSU und F.D.P. zum Gesetz zur Umsetzung des Foderalen Konsolidierungsprogramms — FKPG, Bonn
1993, S 60.
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men mit der Ubernahme der anteiligen Treuhandverschuldung ein Niveau erreicht, das tiber
dem Schuldenniveau der alten Bundeslander geleger?ﬂgatte

Die gesamten Verbindlichkeiten des Kreditabwicklungsfonds werden sich einschlie3lich der
nach dem 1.1.1995 noch anzuerkennenden Ausgleichsforderungen auf etwa 130 Milliarden
DM belauferf®®. Davon entfallen rund 28 Milliarden DM auf die direkte Verschuldung des
Republikhaushalts der DDR, ca. 110 Milliarden DM auf die Verbindlichkeiten des Republik-
haushaltes gegentber dem Ausgleichsfonds Wahrungsumstellung und ca. 1-2 Milliarden
DM auf die Kosten der Abwicklung von Forderungen und Verbindlichkeiten, die im Rahmen
des Aul3enhandels- und Valutamonopols der DDR begriindet wiiiden

Als Mitschulder tibernimmt der Fonds die bis zum 31.12.94 aufgelaufenen Verbindlichkeiten
aus ,aufgenommenen Krediten, ibernommenen Altkrediten nach 8§ 1 Abs. 1 Satz 2 und 3
Treuhandkreditaufnahmegesetz sowie aus Ausgleichsforderungen nach § 24 D-Markbilanz-
gesetz, 8 6 Abs. 2 und 4 Vermégensgesetz und 8§ 6 Abs. 2 Unternehmensrickgabeverord-
nung”262. Die zu diesem Zeitpunkt noch ungewissen Verbindlichkeiten wie z.B. flr nach
1994 abzuwickelnde Privatisierungen und noch nicht abgeschlossene Sanierungen werden

Uber den Bundeshaushalt abgewic?(%q.t

In den Gesetzen zur Treuhandanstalt gibt es keine Regelung zur Ubernahme eines eventu-
ellen Defizits der Treuhandanstalt. § 4 des Treuhandkreditaufnahmegé%tmimmte

zwar: ,Der Bund haftet fur die von der Treuhandanstalt aufgenommenen Kredite.” In der
Begrindung zum Gesetzentwurf der Bundesregierung wird dann aber ausdrucklich klarge-
stellt: ,Diese Haftung im Verhaltnis zu Dritten 143t die kiinftige Zuordnung verbleibender
Schulden der Treuhandanstalt auf Bund und Lander unbef§hrt”

Nach damaliger Auffassung der Bundesregierung bestand eine Verpflichtung der Lander des
Beitrittsgebiets, sich an der Verschuldung der Treuhandanstalt zu beteiligen. Die gegentei-
lige Meinung vertrat der Bundesrat: Bei der Treuhandanstalt handele es sich um eine

259 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/4401, a.a.O., S 60.

260 Informelle Angabe aus dem Bundesministerium der Finanzen.

261 Der Bundesminister der Finanzen, DDR-Erblastfonds, a.a.0., S 4.

262 Art. 38, § 2, 2 FKPG.

263 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/4401, a.a.O., S 60.

264 Gesetz zur Aufnahme von Krediten durch die Treuhandanstalt, THAKredG.

265 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/2217 vom 11.3.1992, Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines
Gesetzes zur Regelung der Aufnahme von Krediten durch die Treuhandanstalt (Treuhandkreditaufnahmegesetz
- THAKredG).
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bundesunmittelbare Anstalt des offentlichen Rechts, fir die der Bund als Anstaltstrager
allein verantwortlich séf®

Mit Rucksicht auf deren schwierige Haushaltslage wurde im FKPG genau wie fir den
Kreditabwicklungsfonds auf die Beteiligung der neuen Bundeslander verzichtet.

Der Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen vom 04.03.93 beziffert das voraussichtliche
Abschlul3defizit der Treuhandanstalt noch auf ca. 250 Milliarden DM, von denen rund 210
Milliarden DM auf den Erblastenfonds zu Ubertragen w‘?a%rSpétere Zahlen gehen von
einem Defizit von 275 Milliarden DM aufsﬁg, wobei nicht angegeben wird, wieviel von der
Steigerung des Defizits bis 1994 anfallt und damit vom Erblastentilgungsfonds zu tberneh-
men ist. Die tatsachlich auf den Erblastentilgungsfonds tUbertragene Verschuldung betragt
205 Milliarden DMP®®. Voraussichtlich weitere 45 Milliarden DM Verbindlichkeiten der
Treuhandanstalt fallen erst nach dem 1.1.1995 an und werden vom Bundeshaushalt getragen.
Das Gesamtdefizit der Treuhandanstalt wird also bei etwa 250 Milliarden DM liegen.

Der Fonds ubernimmt weiterhin ab dem 1. Juli 1995 die ,ihm auf Grund von 88 4 und 11
des Altschuldenhilfe-Gesetzes Ubertragenen Altverbindlichkeiten und die sich daraus erge-
benden Verpflichtungen zur Zahlung von Zinsen und Tilgﬁﬁ%”

Das bedeutet konkret: Der Fonds Gbernimmt den Teil der Altschulden der kommunalen und
genossenschaftlichen Wohnungsbestande in den neuen Bundeslandern, der zum 1.Januar
1994 den Betrag von 150,— DM je Quadratmeter Uberggéighaximal jedoch 1000,— DM

je Quadratmet@?z. Privatisierungserlése der Wohnungsunternehmen, die die 150,— DM je
Quadratmeter zuziglich entstandener Sanierungskosten Ubersteigen, sind bis zur Hohe der
vorher ibernommenen Altschulden an den Erblastentilgungsfonds nach einem gestaffelten
Schlussel abzufihren und zwar wie fo?&ﬁ

266 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/2217,a.a.0., S 7 und 8.

267 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/4401, a.a.O., S 60.

268 Deutsche Bundesbank, a.a.O., S 53.

269 Der Bundesminister der Finanzen, Finanzbericht 1996, a.a.O., S 101.

270 Art. 38, § 2, 3 FKPG.

271 §4, 1 Altschuldenhilfegesetz. Das Altschuldenhilfegesetz ist Art. 40 des FKPG.
272 8§ 4, 2 Altschuldenhilfegesetz.

273 8§85, 2 Altschuldenhilfegesetz.
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1. biszum 31. Dezember 1994 in Hohe von 20 vom Hundert,

2.vom 1. Januar 1995 bis zum 31. Dezember 1995 in Hohe
von 30 vom Hundert,

3.vom 1. Januar 1996 bis zum 3 1. Dezember 1996 in Hohe
von 40 vom Hundert,

4.vom 1. Januar 1997 bis zum 3 1. Dezember 1996 in Hohe
von 60 vom Hundert,

S.vom 1. Januar 1998 bis zum 3 1. Dezember 1997 in Hohe
von 80 vom Hundert,

6.vom 1. Januar 2001 bis zum 31. Dezember 2003 in Hohe

von 90 vom Hundert.

Dabei hat das Wohnungsunternehmen mindestens 15 % des Wohnungsbestands bis zum
31.12.2003 zu privatisieren, wobei diese 15 % sowohl der Zahl der Wohnungen nach als
auch der Wohnflache nach zu erreichen %fftd

Begrindet wurde diese Entschuldung der kommunalen Wohnungsunternehmen und der
Wohnungsgenossenschaften mit der Notwendigkeit einer Kostenentlastung dieser Unterneh-
men. Bis Ende 1993 galt ein Schuldenmoratorium, d.h. es waren weder Zins noch Tilgung
zu bezahlen. Nach Ablauf dieses Moratoriums hatten die Zinsen die Wohnungsbauunterneh-
men mit im Durchschnitt ca. 3,— DM je Quadratmeter und Monat belastet. Da allein die
Kosten fur die Verwaltung und die laufende Instandhaltung ca. 2,— DM je Quadratmeter
betragen, hatte sich weder der Kapitaldienst noch der betréachtliche Instandsetzungsstau aus
der Grundmiete von zur Zeit durchschnittlich 4,— DM je Quadratmeter finanzieren lassen.
Mietpreisregelungen lassen Mieterh6hungen nicht zu. Erlése aus der Privatisierung fallen
erst nach und nach an, weil die Privatisierung ein langerfristiger ProZéR ist

Die Bundesbank schétzte das Gesamtvolumen der Schulden der ostdeutschen kommunalen
und genossenschaftlichen Wohnungswirtschaft auf ca. 50 Milliardef BMiervon wer-
den nach Schatzungen von 1993 etwa 31 Milliarden DM auf den Erblastentilgungsfonds

274 §5, 1 Altschuldenhilfegesetz.
275 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/4401, a.a.O., S 61.
276 Deutsche Bundesbank, a.a.O., S 53.
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Ubertrageﬁw. Im Januar 1996 schatzte das Bundesministerium der Finanzen das Volumen
auf ,eher 30 Milliarden DM”, wovon etwa 29 Milliarden DM schon zugeteilt &1

Schlie3lich tbernimmt der Fonds Altschulden der ostdeutschen Kommunen aus der Zeit vor
der Vereinigung einschlie3lich der nach der Vereinigung dafir entstandenen Zinsen. Auf
diese Regelung einigten sich Bund und neue Lander erst im Januar 1997. Es handelt sich bei
diesen kommunalen Altschulden um Schulden in einer Gesamthdéhe von 8,4 Milliarden DM,
die auf Krediten beruhen, mit denen in den Stadten zu Zeiten der DDR gesellschaftliche
Einrichtungen — zum Beispiel Kindergarten, Schulen oder Freizeitanlagen — gebaut worden
sind®’®. Nach Ansicht der 1400 betroffenen ostdeutschen Stadte und Gemeinden handelte
es sich dabei nicht um Kreditvertrage, die mit dem Recht der Bundesrepublik Deutschland
vergleichbar waren, sondern um staatliche Zuweisungen, die eher willkirlich auf einzelne
Kommunen verteilt worden waren.

4.2.4.2 Gesamtvolumen des Erblastentilgungsfonds

Das Gesamtvolumen des Fonds ist noch nicht sicher bekannt, weil es sowohl Unsicherheiten
bei der Hohe der Schuldeniibernahme aufgrund des Altschuldenhilfegesetzes gibt als auch
Unsicherheiten bei der Hohe der noch zu Gibernehmenden Ausgleichsverbindlichkeiten. Im
Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und F.D.P. vom 4.3.3%b8erden die von
Treuhandanstalt und Kreditabwicklungsfonds zu Giibernehmenden Verbindlichkeiten auf zu-
sammen etwa 350 Milliarden DM geschéatzt. Dazu kdmen dann von der ostdeutschen
Wohnungswirtschaft noch ca. 31 Milliarden DM. Die Bundesbank gibt kurze Zeit spater, im
Mai 1993, den Anteil von Kreditabwicklungsfonds und Treuhandanstalt schon mit 370
Milliarden DM arf®, Nach heutigem Stand ist von einer Verschuldung der Treuhandanstalt
von 205 Milliarden DM, zu tibernehmenden Verbindlichkeiten des Kreditabwicklungsfonds
von ca. 130 Milliarden DM und ca. 30 Milliarden DM Verschuldung der ostdeutschen

277 Deutscher Bundesrat, 121/93 vom 12.04.93, Unterrichtung durch den Bundesminister der Finanzen zum Entwurf
eines Gesetzes Uber MalRnahmen zur Bewaltigung der finanziellen Erblasten im Zusammenhang mit der
Herstellung der Einheit Deutschlands, zur langfristigen Sicherung des Aufbaus in den neuen Landern, zur
Neuordnung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs und zur Entlastung der 6ffentlichen Haushalte (Gesetz zur
Umsetzung des Fdderalen Konsolidierungsprogramms — FKPG — ), Bonn 1993, S 149.

278 Informelle Angabe aus dem Bundesministerium der Finanzen.

279 o.V., Die Altschulden werden in den Erblastentilgungsfonds tbernommen, in Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 4. Oktober 1996, Frankfurt 1996, S 17.

280 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/4401, a.a.0., S 59.

281 Deutsche Bundesbank, a.a.O., S. 53.
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Wohnungswirtschaft auszugehen. Dazu kommen noch Altschulden der ostdeutschen Kom-
munen in Hohe von 8,4 Milliarden DM. Damit ergeben sich Gesamtverbindlichkeiten des
Fonds von insgesamt ca. 374 Milliarden DM.

4.2.4.3 Rechtliche Grundlagen

Der Erblastentilgungsfonds ist ahnlich konstruiert wie der Fonds ,Deutsche Einheit”. Der
Fonds ist nicht rechtsfahig und wird vom Bundesminister der Finanzen vefrRal@er

Bund tragt auch seine Verwaltungskogt%%n Die Schulden des Fonds werden von der
Bundesschuldenverwaltung nach den auch fur die Bundesschulden geltenden allgemeinen
Grundsatzen verwalt8t* und die Schuldurkunden stehen den Schuldurkunden des Bundes
gleich285. Der Bund haftet fiir die Verbindlichkeiten des Foftds

Ausdricklich wird klargestellt, dal3 der Fonds von Art. 115, 1 GG befréft’ist

Der Artikel 115, 1 GG bestimmt, daR die ,Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme
von Birgschaften, Garantien oder sonstigen Gewahrleistungen” einer Ermachtigung durch
Bundesgesetz bedarf. Gleichzeitig enthalt Art. 115, 1 auch die bekannte Investitionsschul-
denbegrenzung.

Sondervermdgen des Bundes kdnnen allerdings durch Bundesgesetz von Art. 115, 1 befreit
werden, und genau das ist mit der Regelung im Erblastentilgungsfondgesetz beabsichtigt.
Der Fonds ,Deutsche Einheit” ist dagegen nicht von dieser Vorschrift befreit.

Bei beiden Fonds ist diese Befreiung m.E. aber eigentlich tberflissig, weil sowohl im Gesetz
Uber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit” als auch im Iﬁ%@}anau festgelegt
ist, zu welchen Zwecken die Fonds Kredite aufnehmen durfen.

4.2.4.4 Finanzierung des Fonds
8 5, 1 des ELFG legt fest, dalR der Fonds nur Kredite aufnehmen darf

»1. zur Tilgung von Schulden des Fonds,

282 §3,1ELFG
283 89 ELFG
284 83,2 ELFG.
285 85,5 ELFG.
286 84,2 ELFG.
287 84,3 ELFG.
288 Jeweils § 5.
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2. zum Zwecke des Ankaufs von Schuldtiteln des Fonds, des Ausgleichsfonds Wahrungsum-
stellung, des Kreditabwicklungsfonds und der Treuhandanstalt im Wege der Marktpflege bis
zu 10 vom Hundert der umlaufenden Schuldtitel,

3. zur Kassenverstarkung bis in Hohe von 10 Milliarden Deutsche Mark.”

Der Fonds darf also nur Kredite zur Tilgung der tbernommenen Verbindlichkeiten sowie zur
Marktpflege und zur Kassenverstarkung aufnehmen. Eine Finanzierung anderer Aufgaben
oder der laufend anfallenden Zinskosten tber Kredite ist damit nicht zul&ssig.

8 6 ELFG bestimmt die Zufihrungen aus dem Bundeshalt:

»(1) Der Fonds erhélt aus dem Bundeshaushalt fir die Zahlung seiner Zins- und Tilgungs-
verpflichtungen jahrlich die folgenden Mittel:

1. Zufuhrungen in H6he von 7,5 vom Hundert der bis zum 1. Januar 1995 nach § 2 Abs. 1
und 2 sowie der ab 1. Juli nach 8 2 Abs. 3 zu ibernehmenden Verpflichtungen. Erhdhen sich
diese Verbindlichkeiten, so sind die Zufuhrungen in H6he von 7,5 vom Hundert ab dem

Folgejahr von dem hdéheren Betrag zu bestimmen;

2. Zufihrungen in H6he der Einnahmen aus dem Bundesbankgewinn, die einen Betrag von
7 Milliarden DM Ubersteigen.

(2) Reichen in einem Wirtschaftsjahr die Mittel nach Absatz 1 zur Abdeckung der tatsachli-
chen Zinsbelastung nicht aus, so wird der Mehrbedarf durch einen erhdéhten Bundeszuschul3
ausgeglichen. Der Mehrbedarf ist auf den Bundeszuschuld des Folgejahres anzurechnen.”

Das bedeutet: Als Schuldendienst werden jahrlich 7,5 % der anfangs ibernommenen Ge-
samtverbindlichkeiten geleistet. Erh6hen sich diese durch noch nach dem 1.Januar 1995 vom
Kreditabwicklungsfonds tibernommene Verbindlichkeiten oder durch nach dem 1. Juli 1995
ibernommene Altschulden der ostdeutschen Wohnungsunternehmen, so wird auch der
Betrag des Schuldendienstes entsprechend erhdht.

Zu diesem Betrag wird dann noch der Teil des Bundesbankgewinnes, der 7 Milliarden
Ubersteigt, hinzugefugt.

Soweit die Gesamtsumme jetzt noch nicht ausreicht, die falligen Zinsen zu bezahlen, hat der
Bund die Differenz auszugleichen, ansonsten dient der Teil des Schuldendienstes, der die
Hohe der Zinsen ubersteigt, der Schuldentilgung.

Far die Finanzierung der Zins- und Tilgungszahlungen der vom Fonds tGbernommenen
kommunalen Altschulden in Hohe von 8,4 Milliarden DM wurde eine Sonderregelung
vereinbart:
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Die Halfte der Annuitat von 630 Millionen Mark tbernimmt der Bund. Der Rest wird zu
sechs gleichen Teilen von 35 Millionen DM von den finf neuen Bundeslandern sowie dem
Bund getragen. Dabei handelt es sich bei dem Anteil des Bundes um den rechnerischen
Beitrag des Landes Berlin. Berlin hatte sich gegen eine Beteiligung an der Finanzierung der
kommunalen Altschulden gewehrt, da seine kommunalen Altschulden nach einer Entschul-
dung zur 750-Jahr-Feier Berlins nur bei drei Millionen DM Iagzér?.

Der Anteil der ostdeutschen Lander (und damit auch der vom Bund zu tragende Anteil
Berlins) wird bis zum Jahr 2004 durch einen Ruckgriff auf das ehemalige DDR-Parteiver-
moégen um 105 auf 210 Milloionen Mark reduziert. Nach dem Einigungsvertrag sollte das
DDR-Parteivermogen fir gemeinnutzige Zwecke und den wirtschaftlichen Aufbau der neuen
Bundeslander verwendet werden. Die Nutzung des Parteivermdgens fur die Reduzierung des
Beitrags der Lander war deshalb umstritten.

4.2.4.5 Einnahmen aus Privatisierungserldsen der ostdeutschen Wohnungswirtschaft

Zur genannten Finanzierung des Fonds aus Zuweisungen des Bundes und einem Teil des
Bundesbankgewinnes kommen auf3erdem noch die Ruckflisse aus der Privatisierung von
Wohnungen durch die entschuldeten Wohnungsunternehmen. Leider liegen mir Gber die zu

erwartende Hohe dieser Ruckflisse keine Zahlen vor. In den Begrindungen zum Gesetzent-
wurf und den spéater folgenden Anderungen wird darauf nicht eingegangen.

Eine Abschatzung des Volumens der Riickfliisse kann ich deshalb nur auf folgende Uberle-
gungen stutzen:

Gesetzlich verpflichtet sind die Wohnungsbauunternehmen, bis zum 31.12.2003 mindestens
15 % der Zahl der Wohnungen mit mindestens 15 % der Flache zu privatisieren. Da die
Unternehmen von den Erlésen einen betrachtlichen Teil abfihren mussen, ist kaum zu
erwarten, dald diese Zahl wesentlich Gberschritten wird. Gemindert werden die Abfiihrungen
ferner durch die Kosten der Sanierung der Wohnungen. Anzunehmen ist auch, dal3 die
Wohnungsunternehmen aus Eigeninteresse den Prozentsatz der Abfuhrungen gering halten
werden und die notwendigen Privatisierungen mdglichst fruh vornehmen werden. Es ist
deshalb damit zu rechnen, dafl3 die Wohnungsunternehmen maximal 50 bis 55 % ihrer
Privatisierungserlése an den Erblastentilgungsfonds abfiihren werden.

289 o0.V., Einigung im Streit um die DDR-Altschulden, in Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 30. Januar 1997,
Frankfurt 1997, S 1.
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Selbst wenn man unterstellt, daf3 im Durchschnitt bei der Privatisierung ein Gewinn der
Unternehmen in Hohe von 2/3 der Schuldenentlastung entsteht, wirde dies bei einem
angenommenen Abflihrungssatz von 50 % gerade 1,55 Milliarden DM an Ruckflissen
bedeuten, die sich zudem noch tber die Jahre 1993 bis 2003 verteilen, deren Gegenwartswert
also noch erheblich niedriger:fgp.

4.2.4.6 Auflosung des Fonds

,Der Fonds wird nach Tilgung seiner Verbindlichkeiten durch das Bundesministerium der
Finanzen aufgelds?’gl.

Im Verlaufe des Gesetzgebungsverfahren wurden wesentliche Grundziige des Gesetzes uber
den Erblastentilgungsfonds geandert. Im Entwurf der Fraktionen der CDU/CSU und F.D.P.
war noch vorgesehen, die Schuldenentlastung der ostdeutschen Wohnungsunternehmen auf
die jeweiligen Lander zu ubertragen. AulRerdem sollte die Annuitat, also Zins und Tilgung,
10 % betrageﬁgz. In der Klausurtagung des Bundeskanzlers mit den Regierungschefs der
Lander sowie den Partei- und Fraktionsvorsitzenden vom 11. bis 13. Marz 1993 wurde dann
beschlossen, die Altverbindlichkeiten der Wohnungswirtschaft in den neuen Bundeslandern
auf den Erblastenfonds zu tbertragen und die Annuitat auf nur noch 7,5 % zu%&nken

Urspriinglich war beabsichtigt gewesen, den Fonds innerhalb eines Zeitraums von 30 Jahren,
also etwa innerhalb einer Generation, zu til?ggé‘nDa dies mit dem erhéhten Volumen und
der verringerten Annuitdt unméglich schien, wurde zusatzlich beschlossen, den lber 7

Milliarden DM hinausgehenden Teil des jahrlichen Bundesbankgewinns dem Fonds zuzu-
fihrerf %,

Da die Zinsen in der Bundesrepublik Deutschland nur selten deutlich unter 7,5 % lagen, ist
zu erwarten, dal} die Tilgung des Fonds zumindest in den Anfangsjahren zum Grol3teil aus
dem Bundesbankgewinn erfolgen kann. Der Bundesbankgewinn wird sogar zur Deckung der
Zinskosten herangezogen, wenn dazu die Zuweisungen des Bundes nicht ausreichen. Erst
wenn auch dann noch ein Defizit verbleibt, ist der Bundeszuschul3 zu erhdhen.

Eine Betrachtung der Gewinne der Bundesbank in den Jahren 1958-1993 zeigt aber, dal ein
konstant hoher Gewinn nicht als sicher angenommen werden kann.

290 Berechnung: 31 Milliarden Schuldenentlastung, davon sind 15 % 4,65 Milliarden DM. Hiervon 2/3 sind 3,1
Milliarden, bei einem durchschnittlichen Abfuhrungssatz von 50 % ergeben sich 1,55 Milliarden DM.

291 8§11ELFG.

292 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/4401, a.a.0., S 42 und S 40.

293 Deutscher Bundesrat, Drucksache 121/93, a.a.O., S 149.

294 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/4401, a.a.0O., S 3.

295 Deutscher Bundesrat, Drucksache 121/93, a.a.O., S 149.
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Tabelle 18 : Gewinnabflihrungen Deutsche Bundesbank

Soll Ist
1958 423 423
1959 50,0 38,8
1960 70,0 63,2
1961 70,0 0,0
1962 50,0 748"
1963 70,0 107,7 "
1964 100,0 139,5 "
1965 0,0 165,5 "
1966 0,0 211,14 "
1967 0,0 364,5"
1968 0,0 345,02
1969 300,0 348,7
1970 0,0 0,0
1971 200,0 523,8
1972 - 1975 0,0 0,0
1976 400,0 397,8
1977 - 1980 0,0 0,0
1981 2270,0 2271,7
1982 10 500,0 10 509,6
1983 11 000,0 11 037,4
1984 11 365,6 11 365,6
1985 12 500,0 12 943,9
1986 12 500,0 12 654,6
1987 7 000,0 7 337,5
1988 6 000,0 240,0
1989 5 000,0 10 040,9
1990 7 000,0 9 965,0
1991 7 000,0 8 265,0
1992 7 000,0 14 463,0 ¥
1993 7 000,0

) nur durchlaufender Posten, die Einnahmen dienten in vollem Umfang zur Tilgung des Aufwertungsverlu-
stes der Bundesbank aus 1961.

2)in Hohe von 201 ,9 Mio DM nur durchlaufender Posten wegen Aufwertungsverlustes der Bundesbank aus

1961 (vgl. Anm. 1); nur 143,1 Mio DM standen fiir die Haushaltsfinanzierung zur Verfligung.

3) gem. § 2 Abs. 2 Satz 2 HG 1992 sind die Mehreinnahmen in H6he von 7 463,0 Mio DM zur Tilgung falliger
Schulden des Bundes am Kreditmarkt zu verwenden.

Quelle: Bundesministerium der Finanzen

Wie die Tabelle zeigt, entstanden erst ab 1981 nennenswerte Bundesbankgewinne. Es ist
also nicht sicher, daf? wahrend der gesamten Lebensdauer des Fonds die Bundesbankgewinne
auf diesem hohen Niveau bleiben werden. Abgesehen davon ist offen, ob und wann die
Bundesbank von einer europaischen Zentralbank abgeldst wird.

Der Durchschnitt der den Betrag von 7 Milliarden DM Uberschreitenden Gewinnabfihrun-
gen der Bundesbank der Jahre 1981 bis 1992 liegt bei 3,215 Milliarden DM.

Im Anhang habe ich unter ,Modellrechnung Erblastentilgungsfonds” die Entwicklung der
Verschuldung des Fonds fir verschiedene Zinssétze berechnet und jeweils einen Zuschuf
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aus dem Bundesbankgewinn von 3,215 Milliarden DM und einen komplett ausfallenden
Bundesbankgewinn berechnet.

Da die Annuitat nur 7,5 % betragt, ist die Laufzeit des Fonds sehr stark abhangig vom
Marktzins. Im nicht einmal so unwahrscheinlichen Fall eines kompletten Ausfalls des
Zuschusses aus dem Bundesbankgewinn und eines stadndigen Marktzinses von 7,5 % und
daruber wirde der Fonds theoretisch nie getilgt. Bei einem dauernden Zuschuf3 von 3,215
Milliarden DM und einem Marktzins von 5 % koénnte der Fonds dagegen zum 31.12.2013
aufgeldst werden, also schon nach 19 Jahren. Ein Zuschuf3 von 3,215 Milliarden DM und
ein Zinsniveau von 6 % bedeutet eine Laufzeit von 23 Jahren und Auflésung zum
31.12.2017, ein gleicher Zuschul3 und Zinssatz von 7 % eine Laufzeit von 28 Jahren und
Auflésung zum 31.12.2022. Bei 7,5 % Marktzins sind es 33 Jahre und Auflésung zum
31.12.2027.

Fehlt der Zuschul3, ergeben sich wesentlich langere Laufzeiten. Bei 5 % sind es 23 Jahre
(Auflésung zum 31.12.2017), bei 6 % schon 28 Jahre (Auflosung zum 31.12.2022) und bei
7 % sogar 41 Jahre (Auflosung zum 31.12.2035).

Aus diesen Daten lal3t sich ersehen, dal bei Wegfall der Zuschiisse aus dem Bundesbankge-
winn und bei nicht einmal sonderlich ungunstiger Zinsentwicklung der Erblastentil-
gungsfonds noch sehr lange fir den Bundeshaushalt eine Belastung darstellen kann.
Andererseits fuhrt eine glinstige Zinsentwicklung in Verbindung mit einem dauernden
Bundesbankgewinn von etwa 10 Milliarden DM zu einer Tilgung in einem Zeitraum, der
deutlich unter den veranschlagten 30 Jahren liegt.

4.2.4.7 Beurteilung des Erblastentilgungsfonds

4.2.4.7.1 Beurteilung des Erblastentilgungsfonds im Hinblick auf verdeckte Staatsver-
schuldung

Grundsatzlich Gbernimmt der Fonds selbst nur Altschulden. Ob die Verschuldung des
Erblastentilgungsfonds als ,Verschuldung im engeren Sinne” anzusehen ist, ist anhand des
Sachverhalts bei den Kdrperschaften zu klaren, von denen die Verschuldung stammt.

Die Verschuldung von Kreditabwicklungsfonds und Treuhandanstalt ist zum groéf3ten Teil
als ,Verschuldung im engeren Sinne” anzusehen, d.h. als tatsachlich am Kapitalmarkt
aufgenommene Verschuldung (vergleiche Kapitel ,Kreditabwicklungsfonds” und ,Treu-
handanstalt”).

Bei der Verschuldung der ostdeutschen Wohnungsunternehmen gelten grundsatzlich die
selben Uberlegungen wie bei der Verschuldung des DDR-Haushaltes (vergleiche ,Kreditab-
wicklungsfonds”). Die DDR hat ihren Unternehmen Schulden h&ufig willktrlich zugeteilt,
das Preissystem der DDR war verzerrt und die Umstellung der DDR-Mark-Schulden auf
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DM beeintrachtigt die Vergleichbarkeit. Das &ndert aber grundséatzlich nichts daran, dafd den
Unternehmen der Wohnungswirtschaft in aller Regel doch Mittel zugeflossen sind, die in
einem Zusammenhang mit den aufgenommenen Krediten standen. Insofern kann auch hier
angenommen werden, dal3 es sich um eine echte Mittelaufnahme handelte.

Die Verbindlichkeiten des Erblastentilgungsfonds sind also zum grof3ten Teil als ,Verschul-
dung im engeren Sinne” anzusehen.

Die Verschuldung des Erblastentilgungsfonds ist auch als staatlich veranlal3t einzustufen.
Die Ubernahme der Verschuldung der ostdeutschen Wohnungswirtschaft, der Treuhandan-
stalt, des Kreditabwicklungsfonds und der Altschulden der ostdeutschen Kommunen dient
staatlichen Zwecken, namlich

— der Entlastung der ostdeutschen Kommunen und Wohnungsunternehmen
von Zinskosten

— der notwendigen Entschuldung von Kreditabwicklungsfonds und Treuhand-
anstalt.

Damit erfolgte die Verschuldung des Erblastentilgungsfonds ,im Interesse und zur Finan-
zierung staatlicher Aufgaben”.

Der Schuldendienst fur den Erblastentilgungsfonds wird nach den gesetzlichen Regelungen
des Foderalen Konsolidierungsprogramms vom Bundeshaushalt getragen. Damit sind die
Schulden des Fonds dem Bundeshaushalt wirtschaftlich zuzurechnen.

Die Verschuldung des Fonds erscheint nicht in den Haushalten der Gebietskdrperschaf-
ter?%®

Es sind also die Kriterien

— ,Verschuldung im engeren Sinne”

— ,Staatliche Veranlassung der Verschuldung”

— ,wirtschaftliche Zurechnung der Verschuldung zu einem ausgliedernden Haushalt

—und ,kein Ausweis in den Haushalten der Gebietskorperschaften” erfillt.

296 8§ 4,1 ELFG: ,Der Fonds ist von dem ubrigen Vermodgen des Bundes, seinen Rechten und Verbindlichkeiten
getrennt zu halten.”
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Es handelt sich bei der Verschuldung des Fonds um verdeckte Staatsverschuldung, und zwar
um verdeckte Altverschuldung. Diese Altschulden sind vollstandig dem Bund zuzurechnen,
weil er alleine Zins und Tilgung tragt.

4.2.4.7.2 Verdeckte Schuldentilgung

Soweit der Fonds Schulden tilgt, handelt es sich um eine verdeckte Schuldentilgung, da die
Tilgung dieser Schulden nicht im Haushalt des Bundes (oder einer anderen Gebietskorper-
schaft) erscheint. Zu bericksichtigen ist allerdings, daf} der 7 Milliarden DM Ubersteigende
Betrag des Bundesbankgewinns schon friher zur Altschuldentilgung des Bundes eingesetzt
werden mulf3te.

4.2.4.7.3 Budgetgrundsatze

Mit dem Erblastentilgungsfonds wird gegen die Budgetgrundsatze der Budgeteinheit und
gegen das Bruttoprinzip verstof3en. Der Fonds steht aul3erhalb des Bundeshaushaltes. Er
erscheint nur mit seinen Nettozuweisungen im Bundeshaushalt (Saldo aus den Einnahmen
des Fonds durch den Bundesbankgewinn und den Ausgaben fir Tilgung und Zinsen). Die
Ausgaben fur Tilgung und Zinsen werden nicht getrennt. Dadurch erscheint die Nettoneu-
verschuldung des Bundes im restlichen Haushalt héher, als sie es wirklich ist.

Die Durchbrechnung von Budgetgrundsatzen kann durch funktionale Griinde gerechtfertigt
werden. Die folgenden Griinde moéchte ich diskutieren:

i) Die Errichtung des Erblastentilgungsfonds wird als ,,Bewéltigung der Erblastschulden
der sozialistischen Herrschaft in der ehemaligen DDR” bezeithhddahinter steht der
Gedanke, die aulR3erordentlich starke fiskalische Belastung durch die Vereinigung tUber einen
langeren Zeitraum zu verteilen, was auch damit begrindet werden kann, dald es sich dabei
um die Abwicklung mit der Vereinigung entstandener Verpflichtungen, und nicht um Neu-
verschuldung zur Finanzierung laufender Ausgaben heridelt

ii) Diese Lasten der Vereinigung sollen getrennt vom laufenden Haushalt ausgewiesen
werden, um zu zeigen, dal} es sich hierbei um Erblasten handelt, die aul3erhalb des Einflusses
der Bundesregierung liegen. Der Erblastentilgungsfonds soll dabei die Aussagekraft des
Haushalts erhdhen, weil er eine Sonderrechnung uber die Erblasten der DDR darstellt.
Gleichzeitig dient er damit der politischen Rechtfertig%ﬂ?g

297 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/4401, a.a.0., S 1.

298 Deutsche Bundesbank, a.a.O., S 57.

299 So sollte der mit Art. 32 FKPG eingefuhrte ,Solidaritatszuschlag” von 7,5 % auf die Einkommensteuerschuld
urspringlich ,Erblastabgabe” heil3en.
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iif) Das Finanzgebaren der 6ffentlichen Hand wird mit der Auflosung von Kreditabwick-
lungsfonds und Treuhandanstalt und die Uberfiihrung ihrer Verschuldung in den Erblasten-
tilgungsfonds wieder tibersichtlicharP.

iv) Der Erblastentilgungsfonds fuhrt — ein entsprechendes Zinsniveau vorausgesetzt — ab
1995 zu einer verdeckten Schuldentilgung. Die Tilgungszahlungen beim Erblastentil-
gungsfonds erscheinen im Bundeshaushalt als Zuweisungen an den Fonds, nicht als Zahlun-
gen zur Schuldentilgung. Die Nettoneuverschuldung im Bundeshaushalt wird dadurch
entsprechend zu hoch angegeben. Unter der Annahme, dalR die verantwortlichen Politiker
immer ein etwa gleich groRes Haushaltsdefizit anstreben und als Richtgré3e nur die Zahl
des Haushalts ihrer Gebietskorperschaft ansehen, fuhrt das im Ergebnis zu einer Verringe-
rung der Neuverschuldung bzw. einer Erhéhung der Schuldentilgung.

ad i) Eine langfristige Verteilung der Lasten der Vereinigung wére auch durch eine ,konven-
tionelle” Kreditaufnahme maoglich. Okonomisch macht es keinen Unterschied, ob die Ver-
schuldung beim Fonds oder im Bundeshaushalt selbst untergebracht wird. Man kann also in
einer gewinschten langfristigen Verteilung der Lasten der Vereinigung keinen Rechtferti-
gungsgrund fur den Erblastentilgungsfonds sehen.

ad ii) Der Fonds enthéalt tatsdchlich einen grol3en Teil der ,Erblasten” der DDR. Die
Zufuhrungen fur Zins und Tilgung geben auch in etwa die sich daraus ergebenden laufenden
Lasten wieder.

Sicherlich lieRen sich die Erblasten der DDR auch mit einer einfachen Sonderrechnung im

Bundeshaushalt darstellen. Sie ware aber der Offentlichkeit wesentlich schwerer zu vermit-

teln gewesen als bei der Konzentration der Erblasten in einen Fonds, der die Abgrenzung zu
den laufenden Ausgaben und Schulden wesentlich scharfer hervorhebt.

Insofern kann ich in der Funktion des Fonds als Sonderrechnung und Abgrenzung durchaus
eine Begruindung fur die Durchbrechung der Budgetgrundsatze sehen.

ad iii) Das offentliche Finanzgebaren wird nicht nur dadurch Ubersichtlicher, dal3 es im
Ergebnis einen Nebenhaushalt weniger gibt, sondern vor allem dadurch, dal3 der Erblasten-
tilgungsfonds nicht berechtigt ist, neue Schulden aufzubauen, wie es der Treuhandanstalt
erlaubt war. Zusammen mit dem Auslaufen der Leistungen und damit der Neuverschuldung
des Fonds ,Deutsche Einheit” ist damit weitgehend sichergestellt, dal} verdeckte Neuver-
schuldung nicht mehr entsteht und der Ausweis der Neuverschuldung in Bundeshaushalt der
fur Zwecke des Bundes getatigten Nettokreditaufnahme entspricht.

300 Deutsche Bundesbank, a.a.O., S 57.
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Zumindest im Vergleich zum vorherigen Zustand ergibt sich also eine deutliche Verbesse-
rung, die den Erblastentilgungsfonds zumindest als das kleinere Ubel erscheinen laRt.

ad iv) Wenn man davon ausgeht, dal3 es sich bei der Verschuldung des Erblastentilgungsfonds
um verdeckte Staatsverschuldung handelt, scheint eine Ruckfiihrung durch verdeckte Schul-
dentilgung legitim. Die Altverschuldung in den Nebenhaushalten wird dadurch zurtickge-
fuhrt und schlie3lich ganz abgebaut. Das erfolgt aber auf Kosten einer Verfalschung des
Ausweises der Nettoneuverschuldung in den Haushalten der Gebietskérperschaften. Das ist
grundséatzlich auch dann problematisch, wenn dabei die Neuverschuldung zu hoch angege-
ben wird. Sinnvoller fur den Abbau der auRerbudgetdren Altschulden ware eine einfache
Ubernahme in die Haushalte der Gebietskérperschaften. Da es sich dabei um die Ubernahme
von Altschulden handelt, die nicht auf die Neuverschuldung angerechnet wird, wirde auch
die ausgewiesene Hohe der Neuverschuldung nicht beeinfluf3t.

Rechtfertigen lalt sich eine verdeckte Schuldentilgung nur, wenn man voraussetzt, dal3 die
verantwortlichen Politiker die Neuverschuldung des Staates tendenziell zu hoch ansetzen
und deshalb ein Korrekturmechanismus ndtig ist.

4.2.4.7.4 Weitere Kritik am Erblastentilgungsfondsgesetz
4.2.4.7.4.1 Ubernahme von Altschulden ,auf Vorrat”

Der Fonds wurde schon am 27. Mai 1993 beschlossen, er tilbernahm aber die Schulden des
Kreditabwicklungsfonds und der Treuhandanstalt erst zum 1. Januar 1995 und die Schulden

der ostdeutschen Wohnungswirtschaft sogar erst zum 1. Juli 1995. Dadurch Gbernahm er

auch Schulden, die zum Zeitpunkt des Beschlusses noch gar nicht bestanden haben, also
praktisch Altschulden ,auf Vorrat”.

Bei der Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds ist das unproblematisch, weil durch das
ELFG keine Anderung der Hohe der Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds entsteht.
Die spater vom Kreditabwicklungsfonds tbernommenen Ausgleichsverbindlichkeiten waren
schon im Jahr 1990 durch die Wahrungsumstellung begrindet worden und wurden spater
nur noch endgultig anerkannt.

Anders sieht es bei der Treuhandanstalt aus: Durch die Verlangerung des Kreditabwick-
lungsfonds hat sie ein Jahr langer 50 % der Zinskosten des Kreditabwicklungsfonds zu
zahlen. Diese Kosten sind nicht auf den im Treuhandkreditaufnahmegesetz festgesetzten
Kreditrahmen der Treuhandanstalt anzurecfifiérBei einem Volumen des Kreditabwick-

301 §12,3ELFG.
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lungsfonds von 130 Milliarden DM sind das bei Zinsen von 7 bis 9 % immerhin 4,55 bis
5,85 Milliarden DM.

Die Verlagerung ist um so unverstandlicher, als mit dem Beschlul3, die Schulden der
Treuhandanstalt auf den Erblastenfonds zu Gibertragen, quasi amtlich festgestellt wurde, daf3
die Treuhandanstalt ein Abschluf3defizit erwirtschaften wirde und deshalb gar nicht in der
Lage sein wirde, irgendwelche weiteren Lasten zu tragen.

Die im ELFG getroffene Regelung wirkt sich als Zwischenparken der Zinskosten des

Kreditabwicklungsfonds fur ein Jahr bei der Treuhandanstalt aus, um sie danach endgultig
beim Erblastentilgungsfonds unterzubringen. Da der Kreditabwicklungsfonds zum 31.12.93
aufgeldst werden sollte, ergibt sich durch das ELFG eine Erh6éhung der verdeckten Neuver-
schuldung der Treuhandanstalt um 50 % der Zinskosten des Kreditabwicklungsfonds.

Zu den vom Erblastentilgungsfonds zu tbernehmenden Altverbindlichkeiten der ostdeut-
schen Wohnungsunternehmen werden laut Gesetz auch die bis zum 31. Dezember 1993
gestundeten Zinsen und Birgschaftsgebihren gé%hﬂie Wohnungsunternehmen nah-

men also bis Ende 1993 noch Neuverschuldung auf, die dann teilweise als ,Altschulden”
vom Erblastentilgungsfonds ibernommen wurde.

Obwohl der Erblastentilgungsfonds keine Neuverschuldung betreibt, ist es durchaus denk-
bar, daR sich durch eine spatere gesetzliche Verpflichtung zur Ubernahme weiterer Verbind-
lichkeiten die Verschuldung des Fonds noch einmal erhdht. So verlangte die SPD im Januar
1996 die Ubernahme der kommunalen DDR-Altschulden durch den Erblastentilgungs-
fonds’®® was im Januar 1997 dann auch tatsachlich das Ergebnis der Einigung zwischen
Bund und neuen Landern war.

4.2.4.7.4.2. Einbeziehung des Bundesbankgewinns

Der Teil des Bundesbankgewinns, der 7 Milliarden DM ubersteigt, wird dem Erblastentil-
gungsfonds zugefuhrt. Die bisherige, bis 1994 geltende Regelung sah vor, dal3 dieser Teil
des Bundesbankgewinns zur Tilgung von Altschulden des Bundes zu verwend8it war
Nun sind aber auch die Schulden des Erblastentilgungsfonds Altschulden des Bundes, so
dal? sich 6konomisch an der Verwendung des Bundesbankgewinns nichts andert.

302 8§ 3 ELFG.

303 o0.V., SPD verlangt Sofortprogramm zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit, in Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 13. Januar 1996, S 11.

304 Deutsche Bundesbank, a.a.O., S 54.
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Hinzu kommt noch, dald der Bundeszuschull erst dann zu erhdhen ist, wenn die Annuitat von
7,5 % und die Zuweisung aus dem Bundesbankgewinn zusammen nicht ausreichen, um die
Zinskosten zu decken.

Unter der Annahme, dal3 noch keinerlei Schulden des Fonds getilgt sind, reicht also schon
ein Zinsniveau von uber 7,5 % p.a. dazu aus, dal3 der Bundesbankgewinn zur Deckung von
Zinskosten (und nicht allein zur Tilgung) herangezogen wird. Das bedeutete dann, daf3 bisher
zur Tilgung eingesetzte Mittel jetzt zur Deckung von Zinskosten verwendet werden.

4.2.4.7.4.3 Ubernahme der Altschulden der ostdeutschen Kommunen

Bei den Altschulden der ostdeutschen Kommunen aus der Zeit vor der Vereinigung handelt
es sich zum grof3ten Teil um Altverschuldung, die vor der Grindung des Erblastentil-
gungsfonds entstanden ist. Lediglich die in den Jahren ab 1995 aufgelaufene Zinslast kann
als ,Ubernahme von Altschulden auf Vorrat” angesehen werden.

Problematisch ist diese Ubernahme von Altschulden aber vor allem, weil sie durch die
Ubernahme eines Teils des Schuldendienstes durch die neuen Lander den Fonds deutlich
unubersichtlicher und schwieriger zurechenbar macht. Es ist nun nicht mehr méglich, den
Fonds einfach vollstdndig dem Bund zuzurechnen.

Gleichzeitig kann diese Schuldenubernahme auch als eine Wiederaufnahme der eigentlich
1995 abgeschlossenen Schaffung verdeckter Staatsverschuldung zur Finanzierung der deut-
schen Einheit gesehen werden. Sie ist unter Umstanden eine Prazedenzfall fiir die Ubertra-
gung weiterer Altlasten der deutschen Vereinigung auf den Erblastentilgungsfonds und damit
fur die Schaffung weiterer verdeckter Staatsverschuldung.

4.2.4.8 Fazit

Die Schulden des Erblastentilgungsfonds sind als verdeckte Altschulden des Bundes anzu-
sehen. Die Durchbrechnung der Budgetgrundsétze kann damit gerechtfertigt werden, dafl3
der Fonds eine Abgrenzung der Erblasten der DDR von den ubrigen Haushaltsposten
ermoglicht. Zudem wird durch ihn wenigstens im Vergleich zum bisherigen Zustand eine
bessere Ubersicht Giber die Haushaltslage des Bundes erreicht, weil er die beiden Neben-
haushalte Kreditabwicklungsfonds und Treuhandanstalt ablést und durch ihn selber keine
verdeckte Neuverschuldung mehr entstehen kann.

Die Einrichtung des Fonds fuhrt allerdings dazu, daf} die Gesamthdhe der Altverschuldung
des Bundes zu niedrig erscheint. Dieses Problem |43t sich aber |6sen, wenn bei der Darstel-
lung der Verschuldung des Bundes der Fonds zusatzlich aufgefthrt wird.

Zu krititisieren ist, dafd im Vorfeld der Einrichtung des Erblastentilgungsfonds noch einmal
verdeckte Staatsverschuldung entstand. Hier handelt es sich insbesondere um die Verlange-
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rung des Kreditabwicklungsfonds um ein Jahr. Diese Verlangerung fuhrt durch die Ubernah-
me von 50 % der Zinslasten des Kreditabwicklungsfonds durch die Treuhandanstalt zu einer
merklichen Erh6hung der verdeckten Staatsverschuldung der Treuhandanstalt.

AulRerdem bewirkt die jahrliche Zufihrung des tUber 7 Milliarden DM liegenden Teils des
Bundesbankgewinns keine Vergrof3erung des Betrags der gesamten Schuldentilgung im
Gesamthaushalt des Bundes, weil dieser Teil schon bisher zur Tilgung von Altschulden
verwendet werden mul3te. Falls die anfallenden Zinskosten beim Erblastentilgungsfonds die
Annuitat von 7,5 % ubersteigen, wird dieser Anteil sogar entgegen der bisherigen Regelung
fur Zinszahlungen verwendet.
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5 Wirkungen von verdeckter Staatsverschuldung

Dieses Kapitel soll die politischen und 6konomischen Wirkungen analysieren, die sich durch
verdeckte Staatsverschuldung ergeben.

Verdeckte Staatsverschuldung entsteht in Budgetausgliederungen. Ich mdchte deshalb in
Kapitel 5.1 zuerst allgemein die Vor- und Nachteile von Budgetausgliederungen diskutieren.

Die Kapitel 5.2 und 5.3 untersuchen dann die speziellen Wirkungen der verdeckten Staats-
verschuldung zur Finanzierung der deutschen Einheit. Dabei unterscheide ich zwischen
Wirkungen, die von der verdeckten Staatsverschuldung direkt ausgehen (Kapitel 5.3) und
anderen Wirkungen, die von den Budgetausgliederungen ausgehen, die fur die Aufnahme
der verdeckten Staatsverschuldung gegrtindet wurden (Kapitel 5.2).

Ich bin mir bewul3t, dal? eine eindeutige Abgrenzung der verschiedenen Unterpunkte h&ufig
nicht moglich ist. So wird z.B. der ,Verlust politischer Kontrolle” auch durch die ,Beein-
trachtigung von Transparenz und Ubersichtlichkeit der Haushalte” verursacht. Die Auftei-
lung soll deshalb auch nur der Versuch einer Typisierung sein.

5.1 Grundsatzliche Diskussion der Vor- und Nachteile von Budgetausgliederungen

Verdeckte Staatsverschuldung stellt einen Spezialfall der Flucht aus dem Buo‘ogoét dar
Eine Diskussion der Vor- und Nachteile von Budgetausgliederungen muf3 deshalb Teil einer
Untersuchung der Wirkungen von verdeckter Staatsverschuldung sein.

Als Vorteile von Budgetausgliederungen werden genannt:

a) ein ubersichtlicherer Staatshaushalt

b) effizientere Aufgabenerfillung

c) Schutz vor Politikversagen

d) eine Erhéhung des finanzpolitischen Ausgabespielraums.

ad a) Budgetausgliederungen fiihren zu einer Nettobudgetierung, weil nur Zuschtisse und
Abfuhrungen der Ausgliederung in den Staatshaushalten erscheinen. Dadurch werden die
Haushalte vereinfacht, es wird verhindert, daf3 sie zu einem ,Handbuch der staatsfinanzier-
ten AktiengeselIschafteri306 degenerieren.

305 Smekal, Verdeckte Staatsverschuldung — Flucht aus dem 6ffentlichen Haushalt ? a.a.O., S 68.
306 Heinig, a.a.0., 2. Band, S 322.
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Gleichzeitig verlieren die Haushalte aber an Informationsgehalt, da von den Budgetaus-
gliederungen nur noch Salden und nicht mehr Einnahmen und Ausgaben in den Haushalten
der Gebietskorperschaften erscheinen.

ad b) Eine effizientere Aufgabenerfillung ist das Hauptargument flr Budgetausglie-
derungen. ,Projektspezifische Rationalisierung% sollen zu Effizienzsteigerungen fih-

ren. Damit gemeint sind das Herausldsen aus unangemessenen burokratischen Strukturen,
groRere Beweglichkeit in Fragen der Finanzierung (z.B. Wegfall des Jahrlichkeitsdenkens,
Unabhéangigkeit von der aktuellen Budgetlage) und eine grofRere Flexibilitdt in Fragen der
Personalpolitik durch Entpolitisierung und Moglichkeiten der Abweichung vom staatlichen
Besoldungsschema.

Budgetausgliederungen werden auch haufig als notig angesehen, wenn die Aufgaben so
komplex sind, daf} eine entsprechende Flexibilitdt und Selbstverantwortung unabdingbar ist.
Beispiele sind der ERP-Fonds, der bank&hnliche Aufgaben erfillt, oder der Lastenaus-
gleichsfonds, der mit langerfristigen Umverteilungsaufgaben befa®Pivar

Fritz Karl Manri®® sieht eine Uberlegenheit ,mittlerer Einheiten”. Kleinere, auf ihre
Aufgaben spezialisierte selbstéandige Institutionen lassen sich leichter organisieren und
besser steuern als in die Strukturen des Staatsapparates eingebundene Abteilungen. Budget-
ausgliederungen kénnen flexibler aufgebaut und gefuhrt werden, sie sind weniger an das
Dienst- und Besoldungsrecht sowie die Hierarchien des Staates gebunden.

Ein Sonderfall sind 6ffentliche Unternehmen. Fir privatwirtschaftlich gefihrte 6ffentliche
Unternehmen wird eine selbstandige Fuhrung gewtinscht, um den Unternehmen die am
Markt notwendige Handlungsfreiheit zu geben. Solche Unternehmen zahlen zum privaten
Sekto?lo, ihre Ausgliederung aus den Staatshaushalten wird allgemein als zuléssig angese-
hen.

ad c) Eine Aufgabe kann als so wichtig angesehen werden, dal3 man EinfluBnahmen durch
die Politik begrenzen will. Sie soll vor den Schwéachen und Mangeln des politischen
Allokationsverfahrens geschutzt werdéh Beispiele hierfur sind die Sozialversicherun-
gen; so soll z.B. die Rentenversicherung davor geschitzt werden, in Zeiten knapper Haus-
haltslage als Reservekasse des Staates mif3braucht zu werden.

307 Bolter, Budgetausgliederungen — Fluch(t) oder Segen ? in Das 6ffentliche Haushaltswesen in Osterreich, Jg. 34,
Heft 1-2, Wien 1993, S 136.

308 Smekal, Die Flucht aus dem Budget, a.a.O., S 19.

309 Mann, Die Staatswirtschaft unserer Zeit, a.a.O., S 18.

310 Vergleiche Kapitel 1.1.3.2.2 dieser Arbeit.

311 Schemmel, a.a.O., S 27.
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ad d) Eine Erh6hung des finanzpolitischen Ausgabenspielraums kann sich zum einen daraus
ergeben, dal3 eine Budgetausgliederung ihre Aufgabe effizienter und damit kostengunstiger
erledigt als eine vergleichbare, im Gesamtbudget angesiedelte Institution.

Andererseits kdnnen Budgetausgliederungen eine Erhéhung der Gesamtverschuldung er-
moglichen, da sie sich zur Umgehung von gesetzlichen oder politischen Verschuldungsgren-
zen eigneﬁlz. Der Ausgabenspielraum erhdht sich dadurch wenigstens kurzfristig.

Argumente gegen Budgetausgliederungen sind vor allem

e) mangelnde Transparenz, Beeintrachtigung der Programmfunktion des Staatshaushaltes
und Verlust politischer Kontrolle

f) ineffiziente Mittelverwendung und Verwaltungsversagen
g) Einschrankung der finanzpolitischen Beweglichkeit und Zukunftsbelastung.

ad e) Budgetausgliederungen stellen eine Durchbrechnung der Haushaltsgrundsatze Einheit
und Vollstandigkeit dar-3 Sie erscheinen in den Haushalten nur mit den jeweiligen Zu- und
Abfuhrungen. Dadurch ist aus dem Haushalt nicht mehr ohne weiteres zu entnehmen,
welchen Umfang die Staatstatigkeit hat, wie hoch die Staatsverschuldung ist und welche
Summen an Subventionen gezahlt werdén

Gleichzeitig bedeutet das eine Beeintrachtigung der Programmfunktion des Staatshaushal-
tes, da die politischen Entscheidungstrager nicht mehr tUber alle Ein- und Ausgaben des
Staates verng@r]l5. Eine Einbettung in ein Gesamtprogramm wird erschwert oder unmég-
lich.

Das bedeutet auch einen Verlust politischer Kontrolle. Haushaltsverantwortung geht von den
Parlamenten auf die Leitung der 6ffentlichen Unternehmen Uber.

In besonderem MalR3e kann das geschehen, wenn sich eine Budgetausgliederung in eigener
Verantwortung verschulden kann. Diese Verschuldung wirkt sich dann — wenn eine Ruck-
zahlung aus eigenen Mitteln nicht mdglich ist — genauso aus, als waren Zuwendungen in
gleicher Hohe bewilligt worden.

312 Vergleiche Kapitel 5.3.

313 Bolter, a.a.0., S 136.

314 Schemmel, a.a.O., S 19.

315 Smekal, Verdeckte Staatsverschuldung — Flucht aus dem 6éffentlichen Haushalt ? a.a.0., S 68-69.
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ad f) Budgetausgliederungen unterliegen dem strukturellen Problem der Perpetuierung und
Verselbsténdigun%)w. Nicht die optimale Mittelverwendung im Gesamthaushalt, sondern
das Interesse an der Erfullung der spezifischen Aufgabe steht im Vordergrund. Wenn
Budgetiberschisse erzielt werden oder Aufgaben wegfallen, haben die Ausgliederungen den
Anreiz, ihre Finanzsituation zu verschleiern oder neue Aufgaben zu iibernéimen

Offentliche Unternehmen tbernehmen haufig neben ihrer erwerbswirtschaftlichen Funktion
staatliche Aufgaben. In den meisten Féallen werden diese staatlichen Aufgaben nicht oder
nicht adaquat abgegolten. Die Unternehmensfiuhrung wird auf zwei verschiedene Zielfunk-
tionen — Erfullung der 6ffentlichen Aufgabe und Gewinnmaximierung — ausgerichtet, was
eine Erfolgsrechnung erschwért Gleichzeitig geht die Verantwortung fur die Erfullung

der offentlichen Aufgaben tendenziell vom Parlament auf die Unternehmensfihrung tber.

Durch die grofRere Selbstandigkeit und Flexibilitdt der Ausgliederungen kann es weiterhin
zu Problemen bei der Kontrolle komntéR. Es kommt zu Zweckverwischungen, d.h. die
ursprunglichen Ziele der Ausgliederung sind nicht mehr klar erkennbar, weil die Verwaltung
der Ausgliederung selber neue Ziele definiert.

Da die Anreizstruktur fir Management und Belegschaft haufig problematisch ist (staatliche
Ruckendeckung und ein fehlendes Bankrottris?lga)erhdht sich die Wahrscheinlichkeit

von Verwaltungsversagen. Mogliches Verwaltungsversagen relativiert dann auch das Argu-
ment des ndtigen Schutzes vor Politik- und Parlamentsversagen.

ad g) In dem Male, in dem eine o6ffentliche Institution staatliche Mittel an sich zieht,
verringert sie die finanzielle Flexibilitat des Gesamthaush#ite®amit wird gleichzeitig
verhindert, dal} alle Ausgaben des Staates gesamtwirtschaftlich effizient verteilt werden,
weil die Ausgaben der Budgetausgliederungen vorweg festgelegt wéfden

Die Aufnahme von Schulden oder das Eingehen in die Zukunft reichender finanzieller
Verpflichtungen (z.B. die Einstellung von Beamten) fuhrt dartiber hinaus haufig zu einer
Zukunftsbelastung des ausgliedernden Haushalts. Verschuldung von Budgetausglied-
erungen, die dort nur zur Umgehung von gesetzlichen oder politischen Verschuldungsgren-
zen angesiedelt wurde, kehrt meist bei der Finanzierung von Zins und Tilgung ins

316 Smekal, Die Flucht aus dem Budget, a.a.O., S 73.
317 Smekal, Die Flucht aus dem Budget, a.a.0., S 70.
318 Smekal, Die Flucht aus dem Budget, a.a.O., S 22.
319 Smekal, Die Flucht aus dem Budget, a.a.0., S 69.
320 Bolter, a.a.0., S 136.

321 Smekal, Die Flucht aus dem Budget, a.a.0., S 75.
322 Schemmel, a.a.O., S 18.
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ausgliedernde Budget zuriick. Der ,Flucht aus dem Budget” folgt eine ,Flucht zuriick ins
Budget”.

Dieser ,Bumerang-Effekt” verringert die Ausgabenspielrdume kinftiger Regierﬁ?@gen
Dem erhdhten Ausgabenspielraum in der Gegenwart steht ein verringerter Ausgabenspiel-
raum in der Zukunft gegentber.

323 Smekal, Verdeckte Staatsverschuldung — Flucht aus dem o6ffentlichen Haushalt? a.a.O., S 69.
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5.2 Indirekte Wirkungen durch die Grindung von Budgetausgliederungen zur Finan-
zierung der deutschen Einheit

Die hier diskutierten Wirkungen sind keine direkten Wirkungen verdeckter Staatsverschul-
dung. Sie sind Wirkungen, die sich aus der Griindung von Budgetausgliederungen ergeben.
Da aber die Aufnahme von verdeckter Staatsverschuldung eine der Hauptaufgaben der zur
Finanzierung der deutschen Einheit gegrindeten Budgetausgliederungen ist, sind diese
Wirkungen gleichzeitig auch indirekte Wirkungen verdeckter Staatsverschuldung.

5.2.1 Beeintrachtigung von Transparenz und Ubersichtlichkeit der Haushalte

Budgetausgliederungen werden in den Haushalten der ausgliedernden Gebietskoérperschaf-
ten nur mit ihren Zuweisungen bzw. Abfuhrungen aufgefuihrt. Die Haushalte enthalten
dadurch weniger Information und ihre Beurteilung wird fuir die politisch handelnden Akteure
— egal ob Wahler, Abgeordnete oder Mitglieder der Regierung — schwieriger. Die verloren-
gegangene Information lalt sich zwar aus den Haushalten der Ausgliederungen — die ja
separat oder als Anhang zu den Haushalten der Gebietskdrperschaften verdffentlicht werden
— wieder beschaffen. Dies erfordert aber zusétzlichen Aufwand und au3erdem Fachwissen.

Bei den Budgetausgliederungen zur Finanzierung der deutschen Einheit betrifft dieser
Informationsverlust besonders die Verschuldung. Sie taucht in den Haushalten von Bund,
Landern und Gemeinden nicht auf; statt dessen werden nur die laufenden Zuweisungen an
die Budgetausgliederungen budgetiert. Hierbei handelte es sich aber anfangs um verhaltnis-
manig geringe Summen, wahrend gleichzeitig der Grol3teil der Gesamtverschuldung der
beiden Fonds und der Treuhandanstalt in den Anfangsjahren aufgenommen wurde. So erhielt
die Treuhandanstalt iberhaupt keine Zuweisungen und der Kreditabwicklungsfonds ledig-
lich den Bundesanteil an den laufenden Zinszahlungen. Nur der Fonds ,Deutsche Einheit”
erhielt nennenswerte Zuweisungen von Bund und Landern bzw. Gemeinden, namlich von
1990 bis 1994 den Betrag von 65,7 Milliarden DM zuzuglich der Annuitat von jeweils 10 %
des aufgelaufenen Kreditvolumens.

Die Tilgung der Verschuldung der genannten Ausgliederungen kann nur aus den Haushalten
der Gebietskorperschaften erfolgen, da die Ausgliederungen Uber keine eigenen Einnahmen
verfugen. lhre Verschuldung ist also eine direkte Zukunftsbelastung der Haushalte der

Gebietskorperschaften. Sie wirkt sich genauso aus wie die dort offen als Verschuldung

ausgewiesene ,normale” Verschuldung. Der Charakter der Zukunftsbelastung ist aber aus
den Haushalten der Gebietskorperschaften nicht zu erkennen, weil nur die Zuweisungen
budgetiert werden. Fir den politisch handelnden Akteur entsteht ein falsches Bild, wenn er

sich alleine aus dem Haushalt der Gebietskdrperschaft informiert.

Fur den Fonds ,Deutsche Einheit” ergibt sich weiterhin das Problem, dal3 die Aufstockung
des Fonds z.T. aus dem Aufkommen der Einfuhrumsatzsteuer finanziert wurde (insgesamt
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30,8 Milliarden DM). Diese Summe erscheint nicht als Zuweisung fur den Fonds ,Deutsche
Einheit” in den Haushalten der Gebietskdrperschaften, sondern ist héchstens indirekt tber
die verminderten Einnahmen aus der Einfuhrumsatzsteuer feststellbar. Die Transparenz wird
weiter dadurch vermindert, dal im Zusammenhang mit den Aufstockungen des Fonds die
Mehrwertsteuer von 14 auf 15 % erhoht, die Verteilung der Umsatzsteuer zwischen Bund
und Landern geéndert, das Strukturhilfegesetz (das Zahlungen an die alten Lander aus dem
Bundeshaushalt vorsah) aufgehoben und schlie3lich der Anteil der alten Bundeslander an
der Annuitat des Fonds erhoéht wurde. Ohne einen hohen Recherche- und Rechenaufwand
laRkt sich also kaum noch feststellen, wer eigentlich die Aufstockungen bezahlt hat.

Der Finanzierungsbeitrag der Gemeinden in Hohe von ca. 40 % des nicht vom Bund
aufgebrachten Anteils am Schuldendienst ist zudem auch in den Gemeindehaushalten nicht
als solcher ausgewiesen, sondern wieder nur indirekt durch eine Erhohung der Gewerbesteu-
erumlage (Abfiihrung der Gemeinden aus der ihnen zustehenden Gewerbesteuer) und durch
Mindereinnahmen aus der Beteiligung am Umsatzsteueraufkommen der L&ander in den
Gemeindehaushalten sichtbar.

Auch bei Kenntnis der Daten des Fonds ist es schwierig, die Zukunftsbelastung durch die
Verschuldung des Fonds den Gebietskdrperschaften zuzuordnen, da alle drei Gebietskérper-
schaften an der Schuldentilgung beteiligt sind. Der Gemeindeanteil ist im Gesetz nicht
ausdrucklich ausgewiesen, sondern lafl3t sich nur auf3erst umstandlich errechnen. Der Anteil
von Landern und Gemeinden von zuerst 50 % am Schuldendienst wurde au3erdem spater
auf etwa 72 % ab dem 1.1.1995 angehoben, so dal3 die kiinftige Belastung der Haushalte der
Gebietskorperschaften durch ihren Anteil am Schuldendienst des Fonds sich einfach durch
ein Gesetz wesentlich verandéié

Far den Kreditabwicklungsfonds gibt es ebenfalls spezielle Probleme in Bezug auf die
Transparenz. Die Zinszahlung bis zur Aufldsung des Fonds wurde je zur Halfte vom Bund
und der Treuhandanstalt geleistet, wobei die endgiiltige Ubernahme der aufgelaufenen
Verschuldung zuné&chst unklar bIE. Im Bundeshaushalt war der Fonds also lediglich mit

dem ZuschuR3 des Bundes in H6he des halben Zinsaufwandes des Fonds ausgewiesen. Weder
der Anteil der Treuhandanstalt noch die Verschuldung des Fonds selber tauchten im Bundes-
haushalt auf. Dabei ist zu bertcksichtigen, dal3 die Treuhandanstalt auch dann noch die
Halfte der Zinsen des Fonds zu bezahlen hatte, als schon beschlossen war, dal? der Erbla-
stentilgungsfonds die Verschuldung der Treuhandanstalt zu ibernehmen hatte. Die Zinszah-

324 Vergleiche hierzu Kapitel 4.2.1 Fonds ,Deutsche Einheit” .

325 Das Gesetz uber die Errichtung eines Fonds ,Kreditabwicklungsfonds” sah in § 11 eine Verteilung auf
Treuhandanstalt, Bund und neue Bundeslander vor, ohne die Verteilung néher zu konkretisieren. Mit dem
Erblastentilgungsfondsgesetz wurde dann die Ubernahme durch den Erblastentilgungsfonds — und damit durch
den Bund — beschlossen.
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lung der Treuhandanstalt an den Kreditabwicklungsfonds fihrte dadurch zu einer direkten
Zukunftsbelastung des Bundes.

Die Tatsache, dal3 die endgultigen Trager der Fondsverschuldung zunachst nicht bestimmt
wurden, fuhrt dazu, dal3 ein Beobachter Schwierigkeiten bei der Zurechnung der Verschul-
dung des Fonds (und damit der Abschatzung der durch sie begrindeten Zukunftsbelastung)
hat.

Die Verschuldung der Treuhandanstalt erscheint ebenfalls nicht in den Haushalten der
Gebietskorperschaften. Eine Zurechnung dieser Verschuldung war auch erst méglich, als mit
dem Erblastentilgungsfondsgesetz bestimmt worden war, dafld die Verschuldung der Treu-
handanstalt vom Erblastentilgungsfonds und damit vom Bund zu Glbernehmen war. Vorher
hatte der Bund zwar schon die Haftung fir die Treuhandanstalt Gbernommen, forderte aber
auch die Beteiligung der neuen Bundeslander an der Verschuldung der Treuharf8nstalt

Intransparenz bei der Treuhandanstalt ergab sich aber auch daraus, dal3 sie zahlreiche
politisch bedingte Leistungen zu erbringen hatte, ohne gleichzeitig voll politisch kontrolliert

zu werden. Die Treuhandanstalt war im Prinzip eine Mischform aus einem Unternehmen,
das seine Entscheidungen nach wirtschaftlichen Gesichtspunkten zu treffen, und einer
Offentlich-rechtlichen Anstalt, die 6ffentliche Leistungen zu erbringen hatte.

Zu den politisch bedingten Leistungen gehérte die oben genannte Beteiligung am Zinsauf-
wand des Kreditabwicklungsfonds, aber auch die Sanierung von Unternehmen tber das rein
privatwirtschaftlich gesehen Sinnvolle hinaus (z.B. die Erhaltung ,industrieller Kerne”), der
Vorrang der Erhaltung von Arbeitsplatzen und Investitionen sowie die soziale Begleitung
von Stillegunge?ﬁz?. Es ist praktisch nicht abgrenzbar, welcher Teil des Treuhanddefizits
politisch bedingt und welcher wirtschaftlich begrindet war. Die politisch bedingten Leistun-
gen der Treuhandanstalt hatten aber den Charakter von Subventionen oder Strukturhilfen.
Damit ist es auch nicht mdglich, das Ausmal} dieser Hilfen abzuschatzen.

Der Erblastentilgungsfonds beeinflul3t die Transparenz der Haushalte der Gebietskorper-
schaften dagegen vergleichsweise wenig. Zwar erscheinen auch bei ihm nur die Zuweisun-
gen fur die Annuitat in Hohe von 7,5 % im Bundeshaushalt und die schon bestehende
Verschuldung wird nicht zusammen mit der Altverschuldung des Bundes ausgewiesen.
Andererseits ist der Fonds nicht zu einer Neuverschuldung berechtigt. Das Volumen seiner
Verschuldung wird sogar regelmafRig verringert, soweit die Annuitat und die Einzahlungen

aus dem Bundesbankgewinn die Zinskosten Ubersteigen. Eine VergrofRerung der Zukunfts-

326 Vergleiche Kapitel 4.2.3 Treuhandanstalt und 4.2.4 Erblastentilgungsfonds.
327 Vergleiche Abschnitt 4.2.3.3 Das Defizit der Treuhandanstalt.
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belastung des Bundeshaushaltes durch Neuverschuldung des Erblastentilgungsfonds ist also
nicht maoglich.

Im Gegensatz dazu sind Transparenz und Ubersichtlichkeit beim Fonds ,Deutsche Einheit”
und der Treuhandanstalt erheblich vermindert, beim Kreditabwicklungsfonds wenigstens
leicht vermindert.

5.2.2 Verlust politischer Kontrolle

Hier mochte ich prifen, inwieweit durch die Budgetausgliederungen zur Finanzierung der
deutschen Einheit Haushaltsverantwortung von den Parlamenten auf die Verwaltung der
Ausgliederungen tbergeht.

Der Fonds ,Deutsche Einheit” leistete in den Jahren 1990 bis 1994 Zahlungen in H6he von
insgesamt 160,7 Milliarden DM an die neuen Bundeslander zum allgemeinen Haushalt-
sausgleich. Gespeist wurde er mit 95 Milliarden DM aus Krediten und mit 65,7 Milliarden
DM aus Zuweisungen von Bund und alten Landern. Die Tilgung und Verzinsung der Kredite
wird ebenfalls von Bund und alten L&ndern getragen.

Die Gesetze zum Fonds ,Deutsche Einheit” legen die Hohe der Zuweisungen des Fonds an
die neuen Lander, den Zeitpunkt und ihre Empfanger eindeutig fest. Das gleiche gilt fur die
Finanzierung dieser Zuweisungen; Zeitpunkt und H6he der Einzahlungen von Bund und
Landern sind genau festgeschrieben. Mdglich ist lediglich eine geringfligige Unterschrei-
tung der zulassigen Verschuldung, da der Fonds zugewiesene, aber noch nicht abgerufene
Mittel verzinslich anlegen darf und die Zinseinnahmen den Kreditbedarf verringern.

Zwar wurde die Hohe der Zuweisungen des Fonds und die Art der Finanzierung mehrfach
geandert. Diese Anderungen geschahen aber stets durch ein vom Bundestag beschlossenes
Gesetz.

Der Fonds hat also so gut wie keine eigenen Mdglichkeiten der EinfluBnahme bei der
Aufbringung und Verteilung seiner Mittel. Er verfigt auch nicht tiber eine eigene Organisa-

tion, sondern wird vom Bundesministerium der Finanzen als Ressort betreut. Seine Aufga-
ben sind lediglich das technische Management von Ein- und Auszahlungen sowie die
zinsbringende Anlage von voribergehend nicht bendtigten Géffern

Ahnliches gilt auch fur den Kreditabwicklungsfor?fa% Das ,Gesetz Uber die Errichtung
eines Fonds ,Kreditabwicklungsfonds” ” bestimmt genau, welche Lasten der Fonds tragt
und wer die Zinszahlungen Gbernimmt. Die Lasten waren zum Zeitpunkt der Errichtung des

328 Vergleiche hierzu das Kapitel 4.2.1 Der Fonds ,Deutsche Einheit”.
329 Vergleiche Kapitel 4.2.2 Kreditabwicklungsfonds.
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Fonds zwar nicht in der H6he exakt bekannt, aber dem Grunde nach schon entstanden. Eine
EinfluBnahme des Fonds auf die Hohe war aus diesem Grund nicht méglich. Mit welchen
Mitteln diese Lasten finanziert werden, kann ebenfalls vom Fonds nicht beeinflul3t werden,
da sowohl die Trager der Zinszahlungen wie auch der spateren Tilgung (d.h. Ubernahme
durch den Erblastentilgungsfonds) gesetzlich bestimmt sind. Der Kreditabwicklungsfonds
kommt genauso wie der Fonds ,Deutsche Einheit” aufgrund der Verwaltung durch den
Bundesminister der Finanzen ohne eine eigene Organisation aus.

Auch fur den Erblastentilgungsfon?dgg sind die zu tbernehmenden Lasten und ihre Finan-
zierung sowie deren Trager durch Gesetz eindeutig bestimmt. Der Fonds kann keine Neu-
verschuldung aufnehmen; er wird ebenfalls vom Bundesminister der Finanzen verwaltet.

Bei den genannten drei Fonds handelt es sich nur um Sonderrechnungen innerhalb des
Bundeshaushaltes, die allerdings rechtlich getrennt vom Bundeshaushalt gehalten werden.
Die Fonds haben nicht mehr Selbstandigkeit als ein Referat des Bundesministeriums der
Finanzen.

Es lalt sich also sagen, dal3 die parlamentarische Kontrolle beim Fonds ,,Deutsche Einheit”,
beim Kreditabwicklungsfonds und beim Erblastentilgungsfonds zumindest formal gewahr-
leistet ist. Die Rechtsgrundlage aller dieser Ausgliederungen sind vom Bundestag beschlos-
sene und vom Bundesrat gebilligte Gesetze bzw. die beiden Staatsvertrage, die die
Leistungen der Fonds und ihre Finanzierung genau festlegen. Faktisch sind damit auch ihre
Haushalte bzw. Wirtschaftsplane vom Bundestag beschlossen. Weiterhin werden die Wirt-
schaftsplane der Fonds auch im Anhang des Bundeshaushalts veroffentlicht.

Im Vergleich zu einer regularen Budgetierung im Haushalt der Gebietskdérperschaften ergibt
sich aber ein Verlust politischer Kontrolle, weil vom Prinzip der jahrlichen Budgetierung
abgewichen wird. Mit den Gesetzen uber den Fonds ,Deutsche Einheit” und den Kreditab-
wicklungsfonds werden Ausgaben Uber einen Zeitraum von 5 Jahren festgeschrieben.
Wahrend dieser Zeit gibt es keine Konkurrenz der Ausgaben der Fonds mit den jahrlich neu
zu budgetierenden anderen Ausgaben des Staates. Die Ausgaben fir die deutsche Einheit
werden dadurch faktisch gegentber allen anderen Haushaltsposten bevorzugt.

Das kann politisch gewtinscht sein, es fuhrt aber auch dazu, dal sich diese Ausgaben fur die
Dauer von 5 Jahren zu ,Selbstlaufern” entwickeln, fur die eine Verringerung oder Aufhebung
vor dem Ablauf dieser Frist kaum maglich ist.

Gerade beim Fonds ,Deutsche Einheit” ist das besonders kritisch zu beurteilen, weil die
Zuweisungen an die neuen Lander nicht zweckgebunden waren und der tatsachliche Finanz-

330 Vergleiche Kapitel 4.2.4 Erblastentilgungsfonds.
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bedarf 1990 naturgemaf nur grob geschatzt werden konnte. Zwar stellte sich im Lauf der
folgenden Jahre heraus, dal’ der Finanzbedarf der neuen Lander wesentlich héher lag und
der Fonds deshalb aufgestockt werden muf3te. Im umgekehrten Fall — wenn die neuen Lander
wesentlich weniger Zuweisungen gebraucht hatten — wéare es aber kaum méglich gewesen,
schon zugesagte Zahlungen aus dem Fonds wieder zuriickzunehmen.

Die Treuhandanstalt unterscheidet sich dagegen deutlich von den Fonds. Es handelte sich
bei ihr um eine ,rechtsfahige bundesunmittelbare Anstalt des dffentlichen Rechts”, wahrend
alle drei Fonds nicht rechtsfahig sind.

Die Treuhandanstalt hatte im Prinzip eine privatrechtliche Organisationsform. Sie verflugte
uber einen Verwaltungsrat (der dem Aufsichtsrat einer privaten Aktiengesellschaft ent-
spricht) und einen Vorstand, der vom Verwaltungsrat berufen wurde. Die Mitglieder dieses
Verwaltungsrats wurden nicht von den Parlamenten des Bundes und der neuen Lander
bestimmt, sondern von der Bundesregierung (zu 3/4) und von den Regierungen der neuen
Landef3?

Grundsatzlich konnte die Treuhandanstalt selbstandig arbeiten. Sie unterlag zwar der
Rechtsaufsicht des Bundesministers der Finanzen, der gemeinsam mit dem Bundesminister
fur Wirtschaft auch die Fachaufsicht wahrnahm, durch ein vereinfachtes haushalts-
rechtliches Zustimmungsverfahren muf3ten aber nur 2,5 % aller Firmenverk&aufe dem Bun-
desminister der Finanzen zur Zustimmung vorgelegt werden.

Die Treuhandanstalt selber verfugte Giber einen sehr groRen Verwaltungsapparat. Der Einflul
der Parlamente war eher gering. Das Treuhandgesetz der Volkskammer und der Artikel 25
des Einigungsvertrags beschreiben die Aufgaben der Treuhandanstalt nur in groben Zigen,;
dies war angesichts der Grol3e der Treuhandanstalt und der unsicheren wirtschaftlichen
Zukunft ihrer Unternehmen auch nicht anders moglich. Gesetzlich fixiert war allerdings die
zuldssige Hochstgrenze der Kreditaufnahme. Fir die spatere Erhdhung und die Erweiterung
auf die Jahre 1992 bis 1994 wurde dann auch das Treuhandkreditaufnahmegesetz verabschie-
det. Eine weitere Mdglichkeit der EinfluBnahme gab es fir den Deutschen Bundestag uber
den Treuhandausschull (friher Treuhandunterausschul3 des Haushaltsausschusses).

Trotzdem laR3t sich sagen, dalR die Verantwortung flr den Haushalt der Treuhandanstalt in
wesentlichen Teilen beim Management der Treuhandanstalt — und nicht beim Parlament —
lag. Auch die Rechts- und Fachaufsicht durch den Bundesminister der Finanzen sollte der

331 Vergleiche hierzu Abschnitt 4.2.3.1.3.2 Organisation der Treuhandanstalt.
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Treuhandanstalt méglichst viel Bewegungsspielraum lassen, um das Tempo der Privatisie-
rung nicht zu beeintrachtigen. Man spricht von einer ,mittelbaren, abgestuften Aufsichts-
fUhrung’332. Der Bundesrechnungshof sah auch unter dieser Pramisse erhebliche Mangel in
der Kontrolle. Insbesondere wurde bemangelt, da? das Bundesministerium der Finanzen auf
wichtigen Feldern keine eigenen Erhebungen durchgefiihrt hatte, notwendige Zustimmungs-
vorbehalte nicht rechtzeitig und nicht in ausreichendem Umfang erlassen und die Beachtung
seiner Weisungen nicht kontrolliert hatte

Auch die Kreditbegrenzung durch das Treuhandkreditaufnahmegesetz hatte dabei keine
wirkliche Kontrollfunktion. Wenn das Defizit sich erhdhte und damit der Kreditbedarf stieg,
hatte das Parlament keine praktische Mdglichkeit, eine Erhdhung der Kreditgrenzen abzu-
lehnen, denn das héatte die Zahlungsunfahigkeit der Treuhandanstalt bedeutet. Tatsachlich
wurde die Kreditobergrenze der Treuhandanstalt mehrfach angehoben.

Die erhebliche Unabhéngigkeit der Treuhandanstalt vom Parlament laf3t sich mit ihrer
Funktion als privatwirtschaftlich handelndes Unternehmen teilweise rechtfertigen. Soweit
die Treuhandanstalt sich nicht anders verhalten sollte als ein privater Konzern, war es
sinnvoll, dafd sie von der Politik mdglichst wenig Anweisungen bekam. Andererseits hatte
die Treuhandanstalt neben der méglichst effizienten Verwaltung des Staatsvermdgens zahl-
reiche andere Aufgaben, die eigentlich staatliche Aufgaben sind (z.B das Hinwirken auf die
Entwicklung einer ,effizienten Wirtschaftsstrukt&?"') und die die privatwirtschaftliche
Funktion sehr h&ufig dominierten.

Deshalb war es ausgesprochen problematisch, dafl} es nur eine verhaltnisméafiig schwache
parlamentarische Kontrolle der Treuhandanstalt gab und auch die Aufsicht durch den
Bundesminister der Finanzen nur sehr zurickhaltend war. Die Entscheidung uber die
Verwendung von Mitteln zur Erfillung eigentlich staatlicher Aufgaben lag damit im wesent-
lichen beim Management der Treuhandanstalt, das kein politisches Mandat hatte.

Die Ursache dieser wenig wirksamen Kontrolle der Treuhandanstalt ist allerdings nicht nur
in ihrer Konstruktion als selbstandige Anstalt des 6ffentlichen Rechts zu sehen, sondern auch
in der schieren Grof3e der Treuhandanstalt und der Komplexitat der Privatisierung fast einer
ganzen Volkswirtschaft unter Beachtung einer Vielzahl von Zielen und Interessen. Auch
dann, wenn z.B. der Verwaltungsrat der Treuhandanstalt vom Parlament bestimmt worden
ware, ware die Eigenstandigkeit der Treuhandanstalt &hnlich grof3 gewesen.

332 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5650, Unterrichtung durch den Bundesrechnungshof — Bemerkungen des
Bundesrechnungshofs zur Haushalts- und Wirtschaftsfihrung (einschlief3lich der Feststellungen zur Jahresrech-
nung des Bundes 1991), Bonn 1993, S 55.

333 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5650, a.a.0., S 55.

334 § 2,6 Treuhandgesetz.
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5.2.3 Verlust 6konomischer Effizienz

Die Ausgaben von Budgetausgliederungen unterliegen wegen der Selbstandigkeit der Aus-
gliederungen in geringerem Mal3e der Konkurrenz mit den Ausgaben in den regularen
Haushalten der Gebietskdrperschaften. Sie haben dadurch eine Vorzugsstellung gegentber
anderen Ausgaben. Dieser Effekt kann noch verstarkt werden, wenn die Leitung einer
Ausgliederung Verwendungszweck und Hohe der Ausgaben wesentlich beeinflussen kann,
weil Ziele und Mittel nur ungenau bestimmt sind. Eine Verselbstandigung der Ausgliederung
wird dadurch begunstigt.

Wie oben dargelegt, erfolgte zumindest im Fall der Treuhandanstalt eine Ubertragung von
Ausgabeentscheidungen vom Parlament auf Verwaltung bzw. Management der Treuhandan-
stalt. Das fuihrte zu einer Anderung der Interessenlage: Im Vordergrund stand nicht mehr die
maoglichst sparsame und effiziente Verteilung auf verschiedene konkurrierende Aufgaben-
bereiche, sondern das Interesse an einer ,spezifischen partikularen Funktionser?ﬁﬁ.ung”
Das Management der Treuhandanstalt war nicht primar daran interessiert, die vorhandenen
Mittel moglichst effizient einzusetzen und ggf. an den Staat zur Erfullung wichtigerer
Aufgaben zurtickzugeben, sondern die gestellten Aufgaben (Privatisierung, Erhaltung mog-
lichst vieler Arbeitsplatze, Schaffung einer ,effizienten Wirtschaftsstruktur”...) im Rahmen
der Kreditobergrenzen moéglichst weitreichend zu erfullen und die eigene Organisation zu
erhalten.

Diese Konstruktion war um so problematischer, weil die staatlichen Aufgaben der Treuhand-
anstalt im Treuhandgesetz nur vage beschrieben und auch keine Prioritaten festgeschrieben
wurden. Dadurch hatte das Management der Treuhandanstalt einen sehr weitgehenden
Spielraum.

Die Selbstandigkeit der Treuhandanstalt und ihre Struktur als sehr grof3e, untubersichtliche
Einheit begunstigte ebenfalls einen ineffizienten Mitteleinsatz. Probleme einer unklaren
Aufgabenstellung, Kontrollprobleme, Mangel in der Durchflihrung von Aufgaben und Pro-
bleme der Besoldung werden im Exkurs unter 5.2.5 ,Spezielle Probleme der Treuhandan-
stalt” beschrieben.

Die drei Fonds zur Finanzierung der deutschen Einheit verfigten dagegen weder uber
Selbstandigkeit noch eine umfangreichere Organisation. Es fand keine Ubertragung von
Ausgabeentscheidungen statt, da die Fonds formal vollstandig parlamentarisch kontrolliert
wurden. Selbstandigkeit oder eine unibersichtliche Organisation konnten deshalb nicht der
Grund fur eine unrationelle Mittelverwendung sein.

335 Smekal, Die Flucht aus dem Budget, a.a.0., S 70.



164

Unrationelle Mittelverwendung ist aber dann mdglich, wenn Budgetausgliederungen zur
politischen Manipulation eingesetzt werden. Dadurch erhalten bestimmte Ziele beim politi-
schen Prozel3 der Verteilung der Haushaltsmittel Vorteile gegeniber den Zielen, die direkt
aus den Haushalten der Gebietskorperschaften finanziert werden. Der Vorteil ergibt sich in
der Regel daraus, dal3 Uber Budgetausgliederungen finanzierte Ausgaben zuerst keine Bela-
stung des Haushaltes verursachen, wahrend direkt aus dem Haushalt getatigte Ausgaben
tendenziell durch die Streichung anderer Ausgaben finanziert werden missen und damit
politischen Widerstand provozieren.

Unter der idealtypischen Annahme, dal3 der politische Entscheidungsprozeld zu einer opti-
malen Verwendung der vorhandenen finanziellen Mittel fuhrt, bedeutet diese Bevorzugung
bestimmter Ziele eine Verzerrung dieses Prozesses und damit ein suboptimales Ergebnis.

5.2.4 Erhdéhung der Kreditkosten

Es ist moéglich, dal? die Finanzierung von Staatsausgaben Uber verdeckte Staatsverschuldung
zu hdheren Kreditkosten fuhrt als eine Finanzierung uber offene Staatsverschuldung. So ist
nach Angaben des Bundesrechnungshofs die Leasingfinanzierung von Stral3en (,private
Vorfinanzierung von StraRenbauprojekten nach dem Konzessionsmodell”) unwirtschaftli-
cher als die direkte Finanzienﬁ?@.

Hohere Kosten sind vor allem dann zu erwarten, wenn die Art der Ausgliederung eine
bestimmte Finanzierung bedingt (Leasing) oder wenn die Bonitat der Ausgliederung gerin-
ger ist als die des Staates. Dies durfte immer dann der Fall sein, wenn der Staat fur die
Ausgliederung nicht offen die Haftung ibernimmt, selbst wenn eine politische Verpflichtung
zur Haftungsiibernahme besteht. Letzteres durfte vor allem fir Staatsunternehmen zutreffen.

Bei der Finanzierung der deutschen Einheit durften allerdings keine héheren Kreditkosten
entstanden sein, weil der Bund sowohl fiir die Fonds als auch fur die Treuhandanstalt die
Haftung tbernommen hat. Die Anleihen der Fonds stehen sogar denen des Bundes gleich.

5.2.5 Exkurs: Spezielle Probleme der Treuhandanstalt

Die Treuhandanstalt war der mit Abstand grof3te Trager verdeckter Staatsverschuldung zur
Finanzierung der deutschen Einheit. Aus diesem Grund sollen hier kurz einige spezielle
Probleme der Treuhandanstalt behandelt werden.

336 o0.V., Bundesrechnungshof: Steuergelder in Milliardenhdhe verschwendet, in Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 11. Oktober 1995, S 19.
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5.2.5.1 Unklare Aufgabenstellung

Hauptproblem der Treuhandanstalt war ihre Doppelfunktion. Einerseits sollte sie das staat-
liche Vermdgen maoglichst effizient verwalten, d.h. moglichst hohe Erlose erzielen bzw. das
Defizit moglichst gering halten. Andererseits sollte sie wirtschaftspolitische Ziele verfolgen,
die aber im Treuhandgesetz nur sehr vage festgelegt sind. Dort heil3t es eigentlich nur, daf}
das ,volkseigene Vermégen” unter der Nebenbedingung der Herstellung der ,Wettbewerbs-
fahigkeit moglichst vieler Unternehmen” und der Schaffung und Erhaltung von Arbeitsplat-
zen zu privatisieren ist.

Eine Abgrenzung des Ergebnisses aus rein wirtschaftlicher Tatigkeit und der Kosten der
wirtschaftspolitischen Aufgaben gab es bei der Treuhandanstalt nicht, konnte es wegen ihrer
GroRRe und Komplexitat auch nicht geben. Dadurch laf3t sich auch nicht feststellen, welche
Transfers und Subventionen Uber die Treuhandanstalt in die neuen Bundeslander flossen,
und eine Priufung dieser Zahlungen auf ihre Effizienz ist nicht méglich. Da die politischen
Ziele das Ergebnis aus wirtschaftlicher Tatigkeit tiberlagern, wird auch die wirtschaftliche
Steuerung der Treuhandunternehmen erschwert. So laf3t sich nicht feststellen, welche Treu-
handunternehmen unter ,normalen” Bedingungen (d.h. z.B. ohne dazu gezwungen zu sein,
einen bestimmten Stand an Arbeitnehmern aufrechtzuerhalten) mit Gewinn arbeiten und
welche Verluste machen wirden.

5.2.5.2 Kontrollprobleme

Da die Treuhandanstalt in groRem Mal3e politische Aufgaben Glbernommen hat, erscheint
eine Kontrolle durch demokratisch legitimierte Institutionen — hier die Parlamente und das
Bundesministerium der Finanzen — sehr wichtig.

Tatséachlich wird vom Bundesrechnungshof die Wahrnehmung der Rechts- und Fachaufsicht
durch das Bundesministerium der Finanzen in vielen Féllen als unzureichend ana%jsehen

So wurde unter anderem bemangelt, dal3 das Bundesministerium der Finanzen immer wieder
nur lickenhafte Informationen Uber die Tatigkeit der Treuhandanstalt besal3. Der Vertreter
des Bundesministeriums der Finanzen im Verwaltungsrat der Treuhandanstalt habe teilweise
uber Privatisierungsfalle abgestimmt, ohne dal3 ihm die notariellen Vertrage hierzu vorgele-
gen hatten.

Allgemein bemangelt der Bundesrechnungshof, dald das Bundesministerium der Finanzen
keine ,klaren eigenen Vorstellungen” gehabt habe, fur ,welche Tatigkeitsbereiche der
Treuhandanstalt wegen deren politischer und finanzieller Bedeutung grundsatzliche Auf-

337 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5650, a.a.0., S 55-58.
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sichtsvorbehalte hatten erlassen werden mussen” und dald es fur politisch und finanziell
wichtige Entscheidungsfelder nur vereinzelt Vorgaben oder Regelungen getroff@r:?gnabe
Der Bundesrechnungshof spricht von einem ,praktisch volligen Verzicht auf eigene Auf-
sichtsprufung und Vollzugstiberwachung”.

5.2.5.3 Mangel in der Durchfiihrung von Aufgaben der Treuhandanstalt

Der Bundesrechnungshof ist seit der Vereinigung am 3. Oktober 1990 fur die Prufung der

Treuhandanstalt zustandig. Dabei ergaben sich insbesondere die folgenden Schwachstel-
339
len:

— Investitions- und Arbeitsplatzzusagen wurden haufig nicht hinreichend vertraglich
abgesichert.

— Es gab bis zum ersten Halbjahr 1993 kein ausreichendes Vertragsmanagement zur
Wahrnehmung der Rechte und Pflichten aus den Vertragen (z.B. Arbeitsplatzzusagen).

— Die Behandlung 6kologischer Altlasten wurde von der Treuhandanstalt in zahlreichen
Fallen vertraglich unzureichend geregelt. Daraus ergibt sich ein erhebliches Kostenri-
siko.

— Das Beteiligungscontrolling der Treuhandanstalt wurde als unzureichend angesehen.

— Die Sanierungsaufgabe der Treuhandanstalt war nach Meinung des Rechnungshofs
nicht ausreichend konkretisiert. So gab es keine Kriterien fir die Bestimmung des
vertretbaren Sanierungsaufwandes und auch nicht dafir, wie weit volkswirtschaftliche
Aspekte (z.B. Kosten der Arbeitslosigkeit bei Stillegungen) fur die Beurteilung der
Sanierungsfahigkeit eines Treuhandunternehmens bedeutsam sein sollten.

5.2.5.4 Probleme der Besoldung

Die Treuhandanstalt stand aul3erhalb des Besoldungsrechts des Bundes. Das war sicherlich
notig, um innerhalb sehr kurzer Zeit geniigend qualifizierte Fachleute zu bekommen und um
auf dem Arbeitsmarkt mit den Gehaltern der freien Wirtschaft konkurrieren zu kdnnen. Auch
die Tatsache, dal3 der Arbeitsplatz nur fir wenige Jahre bestehen sollte, dirfte eine hdhere
Bezahlung rechtfertigen. Andererseits ergab sich gerade durch die erhebliche Selbstandig-
keit der Treuhandanstalt die Moglichkeit tberhohter Gehalter. So kritisierte der Rechnungs-
hof z.B. ein leistungsabhangiges Bonussystem fir Fihrungskréafte der Treuhandanstalt, das

338 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5650, a.a.0., S 56-57.
339 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5650, a.a.0., S 169-188.
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wegen ,tendenziell niedriger Leistungsvorgaben” zu im Vergleich mit der Wirtschaft und
gemessen an den Grundgehaltern Gilberzogen grof3ziigigen Zahlunge3f14PUE|iteweiterer
Kritikpunkt war die Besoldung von beurlaubten Fuhrungskraften aus dem o6ffentlichen
Dienst, die z.T. Grundgehélter bis zum zweieinhalbfachen ihrer bisherigen Beziige erhiel-
tenc?L

5.2.5.5. Abschlie3ende Beurteilung

Nach Meinung des Verfassers gab es trotz der zahlreichen Schwéchen zur Treuhandanstalt
keine Alternative. Eine Ansiedlung der Treuhandanstalt direkt beim Bundesministerium der
Finanzen hatte vielleicht zu einer besseren politischen Kontrolle der Treuhandanstalt
gefuhrt, die meisten anderen Schwachstellen der Treuhandanstalt, die sich allein aus ihrer
GrolRe ergeben, aber nicht beseitigt. Auch hat das Bundesministerium der Finanzen der
Treuhandanstalt bewul3t einen erheblichen Bewegungsspielraum gelassen, um das Tempo
der Privatisierung nicht zu beeintrachtigen. Die volkswirtschaftlichen und betriebswirt-
schaftlichen Kosten einer Verzégerung der Privatisierung waren mit Sicherheit hoher ge-
wesen als die Kosten, die durch unzureichende Kontrolle der Treuhandanstalt und auch durch
Uberhohte Beziige der Treuhandmitarbeiter entstanden sind.

340 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5650, a.a.0., S 188.
341 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5650, a.a.0., S 191.
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5.3 Direkte Wirkungen der verdeckten Staatsverschuldung

In diesem Kapitel werden magliche Wirkungen durch die Verlagerung von Staatsverschul-
dung auf Budgetausgliederungen beschrieben und es wird geprift, inwieweit diese Wirkun-
gen bei der Finanzierung der deutschen Einheit zu erkennen sind. Diese Wirkungen sehe ich
als direkte Wirkungen verdeckter Staatsverschuldung an, da sie weitgehend unabhangig von
Struktur und Gestaltung der tragenden Budgetausgliederung sind.

5.3.1 Einsatz zur politischen Manipulation

Da Budgetausgliederungen zu Intransparenz und Verringerung des politischen Interesses an
den ausgegliederten Haushaltsteilen fihren, ist es grundséatzlich moglich, verdeckte Staats-
verschuldung zur bewul3ten politischen Manipulation einzusetzen. Dabei ist der Einsatz zum
Erreichen folgender Zwecke denkbar:

— zum ,Verstecken” von Staatsverschuldung
— zur positiveren Darstellung der ausgegliederten Verschuldung.

Der Grund fur die tauschende Wirkung von Staatsschulden auf die Wahler wird von
Buchanaf*? in einer ,Fiskalillusion” gesehen. Der Wahler sieht den Zusammenhang
zwischen einer staatlichen MalRnahme und der Belastung durch Steuern zu ihrer Finanzie-
rung nicht mehr, und zwar um so weniger, je komplexer das Besteuerungssystem ist.
Staatsverschuldung macht es dabei noch schwieriger, die Zusammenhénge zu sehen, weil
Hohe und Zeitpunkt der Belastung in die ungewisse Zukunft verschoben werden.

Wenn nun der Wahler diesen Tauschungsmechanismus auf langere Sicht zumindest im
Prinzip durchschaafs, kann eine weitere Erhdhung der Komplexitat durch die Verlagerung
von offener Staatsverschuldung in Budgetausgliederungen dazu fuhren, die Zusammen-
hange zwischen staatlichen Leistungen und ihrer Finanzierung fur einige Zeit erneut zu
verschleiern. Diese Verschleierung entspricht der geringeren Wahrnehmung verdeckter
Staatsverschuldung im in Kapitel 2 vorgestellten Modell.

Dabei missen Adressaten dieser TauschungsmalRnahme durchaus nicht nur die einfachen
Wahler sein, genauso kdnnen Mandatstrager oder Parteimitglieder die Zielgruppe darstellen.
Es ist denkbar, dalR diese die Tauschung nicht durchschauen, aber auch, dal3 sie auf die
Wirksamkeit der Tauschung auf ihre Wahler vertrauen und deshalb auf einen Einspruch

342 Buchanan, Wagner, Democracy in Deficit, New York 1977, S 128-133.
343 Vergleiche Tabellini und Alesina, Voting on the Budget Deficit, in American Economic Review, 80, 1990, S 37.
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gegen die Verschuldung verzichten, den ihre Wahler bei einer offenen Verschuldung verlangt
hatten.

Nach Meinung des Verfassers kann man bei der Treuhandanstalt und beim Kreditabwick-
lungsfonds nicht von einem bewul3ten Einsatz zur politischen Manipulation sprechen. Es
handelt sich hierbei um Einrichtungen, die primar zur Lésung von Sachproblemen gegrindet
wurden. Die Tatsache, dal3 beide in erheblicher H6he zum Trager von verdeckter Staatsver-
schuldung wurden, ist eher ein Nebeneffekt. Wenn man von politischer Manipulation
sprechen will, dann hdchstens deshalb, weil MalRnahmen unterlassen wurden, die die
Intransparenz und das mangelnde politische Interesse verringert hatten, namlich der recht-
zeitige und regelmafige Ausgleich von Defiziten und Verschuldung. Es handelt sich also
héchstens um politische Manipulation durch Unterlassen, nicht aber durch aktive Handlung.

Der Erblastentilgungsfonds verringert sogar die Moglichkeiten der politischen Manipula-
tion. Er I6st Treuhandanstalt und Kreditabwicklungsfonds ab und verhindert dadurch — weil
er nicht zur Neuverschuldung berechtigt ist — auch eine weitere Neuverschuldung auf3erhalb
des Budgets. Gleichzeitig wird erstmals die volle Zinsbelastung der tbernommenen Ver-
schuldung im Bundeshaushalt sichtbar. Dadurch ergibt sich eine gro3ere Transparenz und
eine starkere politische Beachtung. So wird auch die zum 1.1.1995 aus dem Bundeshaushalt
zu leistende Zins- und Tilgungsleistung fur diese Schulden nicht mit einer Erhéhung der
Neuverschuldung im Bundeshaushalt finanziert, sondern tber den gleichzeitig eingefiihrten
7,5-prozentigen Solidaritatszuschlag auf die Einkommensteuer.

Beim Fonds ,Deutsche Einheit” kann man dagegen im weiteren Sinne von einer politischen

Manipulationsabsicht sprechen. Nach Meinung des Verfassers ging es dabei weniger um die
Beeinflussung von Wahlern, sondern um eine mdglichst reibungslose Durchsetzung des
Staatsvertrags zur Wirtschafts- und Wahrungsunion und des Einigungsvertrags.

Die Verschuldung des Fonds war naturlich wesentlich unauffalliger als eine drastisch
gestiegene Verschuldung im Bundeshaushalt, aulRerdem liel3 sie sich als ,zweckgebunden
fur die deutsche Einheit” wesentlich leichter rechtfertigen, als wenn einfach die Neuver-
schuldung des Bundes erhdht worden ware.

Wesentlich wichtiger war damals (April/Mai 1990) aber, méglichst schnell die Finanzierung
der deutschen Einheit wenigstens in ihren Grundzigen zu sichern. Der Staatsvertrag zur
Wirtschafts- und Wahrungsunion sollte schon zum 1.Juli 1990 in Kraft treten, der Einigungs-
vertrag zum 3.0ktober 1990. Fur beide Vertrage war die Zustimmung von Bundesrat und
Bundestag erforderlich. Die Bundeslander machten ihre Zustimmung von einer abschliel3en-
den Regelung und Begrenzung ihrer Beteiligung an der Finanzierung der deutschen Einheit
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abhangig. So war eine der Bedingungen der Lander fur die Zustimmung zum Einigungsver-
trag die Erklarung des Bundes, dal} die Lander mit ihrer Beteiligung am Fonds ,Deutsche
Einheit” und durch die Neuverteilung der Umsatzsteueranteile ihren Finanzierungsbeitrag
abschlielend geleistet hatten und weitere Verpflichtungen vom Bund zu trage‘°h4‘§eien

Aus Zeitmangel war es so gut wie nicht moglich, sich auf eine Finanzierung der Leistungen
an die neuen Lander direkt aus den Haushalten von Bund und Landern zu einigen.

Dadurch ware ein politischer Druck entstanden, ein Anwachsen der Verschuldung der
Haushalte von Bund und Landern durch Einsparungen zu begrenzen. Erhebliche Widerstan-
de schon bei der Frage der Zustimmung zu den Finanzbeitragen waren zu erwarten gewesen,
eine Einigung innerhalb der zur Verfiigung stehenden Zeit von 1-2 Monaten kaum denkbar.

Die Fondslésung ermoglichte dagegen den Regierungen von Bund und Landern, die Zah-
lungen an die neuen Bundeslander aus Neuverschuldung zu finanzieren, ohne sofort politi-
schem Druck ausgesetzt zu sein, diese Neuverschuldung durch Einsparungen wieder
zuruckzufuhren.

Eine schnelle Klarung der Frage der Finanzierung der deutschen Einheit war damit gegeben,;
der politische Prozeld der Wiedervereinigung wurde damit nicht mehr belastet.

5.3.2 Erhdhung der Gesamtstaatsverschuldung

Fonds ,Deutsche Einheit”, Kreditabwicklungsfonds und Treuhandanstalt hinterlassen in den
Haushalten der Gebietskdrperschaften in den ersten Jahren nur geringe Spuren. Die beschrie-
bene Intransparenz und die Tatsache, dal3 die Zurechnung der Verschuldung der Ausgliede-
rung zumindest anfangs nicht einfach war, fuhren ebenso dazu, dal3 die Haushalte der
Ausgliederungen in den Prioritdten der Politiker tendenziell hinter den Haushalten der
Gebietskorperschaften rangieren. Okonomisch hat zwar die Verschuldung der Ausgliederun-
gen die gleiche Bedeutung wie die Verschuldung der Haushalte der Gebietskérperschaften,
und sie fuhrt mittel- und langfristig auch zu einer gleichen Belastung dieser Haushalte. Diese
Verbindung wird aber von den Politikern h&ufig nicht wahrgenommen oder auch wegen ihres
kurzen Planungshorizonts ignoriert. Verantwortlich hierfir dirfte auch sein, dal3 Wahler
oder Parteimitglieder die Budgetausgliederungen und ihre Haushalte aus den genannten
Grunden noch weniger wahrnehmen, als die Politiker selber. Hierbei handelt es sich um ein
durchaus rationales Verhalten. Die einzelne Stimme des Wahlers hat bei einer grof3en Zahl
von Wahlern so gut wie keinen Einflul3 auf die kiinftige Politik der Regierung. Der Wahler
hat deshalb wenig Anreiz, sich tberhaupt zu informieren, weil die Informationskosten gerade

344 Deutscher Bundestag, Drucksache 11/7841, a.a.0., S 5.
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bei komplexen Themen den moglichen Nutzen aus einer fur ihn optimalen Stimmabgabe
immer Uberschreitéif>.

Dadurch fehlt fir die Politiker der Anreiz oder der politische Druck, sich mit der Verschul-
dung der Ausgliederung in gleicher Weise zu beschéaftigen wie mit im Haushalt offen
ausgewiesener Verschuldung.

Tatséachlich a3t sich beobachten, dalR ein Ansteigen der Verschuldung im Bundeshaushalt
sofort zu SparmalRnahmen fihrt, wahrend das sich standig erh6hende Defizit der Treuhand-
anstalt oder die Kreditaufnahmen des Fonds ,Deutsche Einheit” und des Kreditabwick-
lungsfonds hingenommen wurdét

Ein gutes Beispiel hierflir ist das Defizit der Treuhandanstalt. Zum 31.10.1990 geht die
Bundesregierung noch von einem nur leicht negativen Abschlu3ergebnis der Treuhandan-
stalt aus. Die DM-Ero6ffnungsbilanz der Treuhandanstalt mit Datum vom 29.9.1992 nennt
schon 250 Milliarden DM, und im Mai 1993 wird schlie3lich ein Defizit von 275 Milliarden

DM erwartet*’. Diese starken Steigerungen des prognostizierten Defizits der Treuhandan-
stalt fihrten zu keinen Vorsorgemal3nahmen im Bundeshaushalt, obwohl offensichtlich war,
dafl3 der Bund wegen der Konstruktion der Treuhandanstalt als ,bundesunmittelbare Anstalt
des offentlichen Rechts” und der sich aus 8§ 4 des Treuhandkreditaufnahmegesetzes ergeben-
den Haftung des Bundes fur die aufgenommenen Kredite zumindest einen Teil dieses
Defizits wirde tragen mussen.

Andererseits fluhrte das durch die Rezession im Jahre 1993 erwartete Ansteigen der Neuver-
schuldung von 67 Milliarden DM auf tber 90 Milliarden DM zu SparmalRnahmen in Hohe
von 21 Milliarden DM48

Die Ansiedlung von Verschuldung bei Budgetausgliederung, d.h. die Schaffung verdeckter
Staatsverschuldung fuhrt also in der Tendenz zu einer Erhéhung der Gesamtverschuldung.
Diese Aussage macht auch das in Kapitel 2 vorgestellte mathematische Modell.

Nach Meinung des Verfassers ist diese Erhohung der Gesamtverschuldung negativ zu sehen:
Einerseits wird die Mdglichkeit versaumt, ausufernden Defiziten einer Ausgliederung durch
geeignete Malinahmen rechtzeitig gegenzusteuern, andererseits wird auch keine Vorsorge
fur den letztendlich notwendigen Ausgleich der Defizite durch den ausgliedernden Haushalt
getroffen.

345 Mueller, Public Choice, Cambridge 1979, S 117.

346 Vergleiche hierzu das in Kapitel 2 vorgestellte Modell.

347 Vergleiche Abschnitt 4.2.3.2.2 Fehleinschatzung des Ergebnisses der Treuhandanstalt.
348 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5650, a.a.0., S 27.
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5.3.3 Verlust finanzieller Beweglichkeit in den Haushalten

Budgetausgliederungen streben im Interesse der Erfillung ihrer Aufgaben nach méglichst
grofRer finanzieller Unabhangigkeit vom ausgliedernden Haushalt. Soweit es ihnen gelingt,
durch Zuweisungen, eigene Einnahmen oder Zuschisse aus dem Budget ihren finanziellen
Spielraum zu erweitern, wird die finanzpolitische Beweglichkeit des Gesamthaushaltes
sinkert*®. Eine Anderung der Budgetstruktur wird erschwert.

Die Fonds zur Finanzierung der deutschen Einheit verringern die finanzpolitische Flexibi-
litat der Haushalte der Gebietskdrperschaften erheblich, weil sie gesetzlich festgeschrieben
auf Jahre hinaus, z.T. auch tber Jahrzehnte (Fonds ,Deutsche Einheit”, Erblastentilgungs-
fonds) Zuschiusse in erheblichem Umfang erfordern. Allein der Erblastentilgungsfonds
erfordert bis zu seiner Auflésung jahrliche Zuschiisse in Hohe von ca. 28 Milliarden DM
aus dem Bundeshaushalt, der Fonds ,Deutsche Einheit” vom Bund 2,65 Milliarden DM und
von den Landern 6,85 Milliarden DM.

Bei dieser Einschrankung der finanzpolitischen Flexibilitdt handelt es sich um den in 5.1
,Diskussion der Vor- und Nachteile von Budgetausgliederungen” beschriebenen ,Bume-
rang-Effekt”. Der Flucht aus dem Budget in den Jahren 1990 bis 1994 folgt mit der
Zinszahlung und Tilgung in den Jahren ab 1995 eine Flucht zuriick ins Budget. Dem
erweiterten Ausgabenspielraum von 1990 bis 1994 steht ein verringerter Ausgabenspielraum
in den Jahren danach gegenuber.

Die Entwicklung der Zinslastquoten in den Jahren nach 1994 zeigt erhebliche Wirkungen
dieses ,Bumerang-Effekts™

349 Smekal, Die Flucht aus dem Budget, a.a.0., S 75.
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1)

Gesamt- Steuerein- Zinsen

Haus- ausgaben nahmen Betrag in v.H. der

halts- Gesamt- Steuer-

jahr in Mrd. DM aus- ein-

gaben nahmen

1981 233,0 180,5 18,0 7,7 10,0
1982 2446 183,1 22,1 9,0 12,1
1983 246,7 190,3 26,6 10,8 14,0
1984 251,8 197,2 27,8 11,0 14,1
1985 2571 206,3 29,2 11,3 14,1
1986 261,5 208,9 30,3 11,6 14,5
1987 269,0 217,0 31,0 11,5 14,3
1988 275,4 220,3 32,3 11,7 14,7
1989 289,8 247 1 32,1 11,1 13,0
1990 ? 380,2 277,5 34,9 9,2 12,6
1991 401,8 317,9 39,5 9,8 12,4
1992 427,2 352,9 43,7 10,2 12,4
1993 457,5 356,0 46,1 10,1 12,9
1994 471,3 379,0 53,4 11,3 14,1
1995 464,7 366,1 50,1 10,8 13,7
1996 ¥ 451,3 351,2 53,8 11,9 15,3
19974 440,2 350,3 57,2 13,0 16,3

1) Lt. Kapitel 32 05, d.h ohne Ausgaben aus Anlaf} der Beschaffung von Kreditmit-
teln aus Kapitel 32 03 (bis 1992) und Schuldendienstleistungen aus Kapitel 32
09; ab 1993 einschlief3lich Ausgaben fir die Kreditbeschaffung

2) Einschlief3lich Abschnitt B des Bundeshaushalts

3) Haushaltsplan 1996

4) Regierungsentwurf des Haushaltsplans 1997

Die Zinsverpflichtungen fur Sondervermdgen sind in ,.Zinsen” nicht enthal-
ten.

Quelle: Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5650, Unterrichtung durch den
Bundesrechnungshof, Bonn 1993, S 26 und Deutscher Bundestag, Drucksa-
che 12/5700, Unterrichtung durch den Bundesrechnungshof, Bonn 1996, S 17.

Tabelle 20: Einschrankung des finanziellen Bewegungsspielraums durch Zinsen und Zuschuisse fiir Erblasten-
tilgungsfonds (ELTF) und Fonds ,Deutsche Einheit”

Anteil in v.H. an den Steuereinnahmen des Bundes (geschatzt)

ELTF Fonds ,Deutsche Einheit” ELTF + Fonds ,Deutsche Einheit” + Zinsen
1995 7,6 0,72 22,02
1996 8,0 0,75 24,05
1997 8,0 0,76 25,06

Quelle: Eigene Berechnungen aufgrund der vorgenannten Tabelle. Die Zuschusse fur den Fonds
.Deutsche Einheit” betragen 2,65 Milliarden DM, die Zuschusse fur den Erblastentilgungsfonds
wurden mit 28 Milliarden DM angesetzt. Der Zinsanteil 1a(3t sich dabei wie beim Fonds ,Deutsche
Einheit” nicht genau ermitteln, weil er vom gerade aktuellen Zinsniveau abhangt.
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Im Jahr 1997 sind also 1/4 der gesamten Steuereinnahmen fir Zinszahlungen sowie fur die
Zuweisungen zum Erblastentilgungsfonds und zum Fonds ,Deutsche Einheit” gebunden.
Die Belastung durch Erblastentilgungsfonds und Fonds ,Deutsche Einheit” allein macht
davon 1997 mehr als 1/3 aus, namlich knapp 8,8 % der gesamten Steuereinnahmen des
Bundes. Dieser Anteil sinkt auch in den Folgejahren nur recht langsam.

Die Zuweisungen fur Fonds ,Deutsche Einheit” und Erblastentilgungsfonds entsprechen in
1995 bis 1997 60 %, 57 % und 54 % der Belastung, die durch die gesamte ubrige, in 45
Jahren aufgebaute Verschuldung des Bundes verursacht wird. Man kann also von einer
deutlichen Einschrénkung der finanziellen Bewegungsfreiheit des Bundes durch die Sonder-
vermodgen sprechen.

Ursache fur diese Einschrankung ist allerdings priméar nicht die Budgetausgliederung,
sondern die gesetzliche Fixierung der Leistungen der Fonds.

Die politische Durchsetzung dieser gesetzlichen Fixierung wurde aber durch die Gestaltung
als Budgetausgliederung wesentlich erleichtert, so dal3 indirekt die Einschrankung der
Ausgabenflexibilitdt der Haushalte auch durch die Tatsache der Ausgliederung bewirkt wird.

AbschlieRend laR3t sich sagen, daf auch die in Abschnitt 5.3.2 sowie im Kapitel 2 beschrie-
bene Tendenz zur allgemeine Erhohung der Staatsverschuldung zu einer Einschrankung des
finanziellen Spielraums der Gebietskdrperschaften fuhrte.

5.3.4 Umgehung gesetzlicher Beschrankungen der Staatsverschuldung

Durch Budgetausgliederung kdnnen gesetzliche Beschrankungen der Staatsverschuldung
wie die Art. 115 und 109 GG umgangen wertfeh Die Verschuldung der Budgetaus-
gliederungen wird nicht den Haushalten der Gebietskdrperschaften zugerechnet, auch wenn
sie wirtschaftlich — wie beim Fonds ,Deutsche Einheit” — eindeutig Verschuldung des
Bundes und der Lander ist. So erklart der Bundesrechnungshof denn auch, dafl3 ,die Verfas-
sungsvorschriften zur staatlichen Kreditaufnahme an Wirkung verlieren, wenn der Bund
zusatzliche Kredite iber Sondervermdgen aufninmimt’Das hat weniger Bedeutung fur die

doch recht vage Begrenzung durch Art. 109 GG, als vielmehr fir die Investitionsschulden-
begrenzung des Art. 115 GG, die ja die Verschuldung des Bundes sehr genau zahlenmaRig
(n&mlich auf die Summe der Investitionen) begrenzt. Vereinzelt wird zwar die Ansicht
vertreten, dafld Art. 115 GG auch fur die Sondervermdgen des Bundes gilt (Wolf, Verfassungs-
rechtliche Grenzen der Staatsverschuldung in der Bundesrepublik Deutschland, Hamburg,

350 Vergleiche Kapitel 3.1.3 Gesetzliche Grenzen der Staatsverschuldung und die Verschuldungsgrenze des Art. 115
GG.
351 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5650, a.a.0., S 27.
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S 180 und 181), diese Ansicht spielt allerdings in der politischen Diskussion keine Rolle
und wird weder vom Bundesverfassungsgericht noch vom Bundesrechungshof geteilt.

Die folgenden Tabellen zeigen, daR bei einer Ubernahme der Verschuldung der Budgetaus-
gliederungen Fonds ,Deutsche Einheit”, Kreditabwicklungsfonds und Treuhandanstalt
durch die Gebietskdrperschaften der Bund die Verschuldungsgrenze des Art. 115 GG nicht
mehr eingehalten hatte.

Tabelle 21 : Nettokreditaufnahme und Ausgaben flr Investitionen

Gewinnablieferung Deutsche Bundesbank
Nettokredit- Verwendung Verwendung Ausgaben
Haushaltsjahr aufnahme zur Ausgaben- | zur Schulden- Insgesamt | fur Investitionen
finanzierung tilgung !
in Mrd. DM
1981 37,4 2,3 0,0 23 30,7
1982 37,2 10,5 0,0 10,5 32,2
1983 31,5 11,0 0,0 11,0 31,5
1984 28,3 11,4 0,0 11,4 33,8
1985 22,4 12,9 0,0 12,9 33,7
1986 22,9 12,7 0,0 12,7 33,3
1987 27,5 7,3 0,0 7,3 33,8
1988 35,4 0,2 0,0 0,2 33,4
1989 19,2 5,0 5,0 10,0 36,2
1990 ? 46,7 7,0 3,0 10,0 45,0
1991 52,0 7,0 1,3 8,3 61,5
1992 38,6 7,0 7,5 14,5 65,8
1993 66,9 7,0 6,1 13,1 67,9
1994 50,1 7,0 61,6
1995 50,1 7,0 67,3
1996 ¥ 60,1 7,0 66,3
1997 ¥ 56,5 7,0 60,5

1) Aufgrund § 2, Abs. 2 Satz 2 der Haushaltsgesetze seit dem Jahre 1989
2) Einschlief3lich Abschnitt B des Bundeshaushalts
3) Soll Bundeshaushaltsplan

Quelle : Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5650, Unterrichtung durch den Bundesrechnungs-
hof, a.a.0., S 23 und Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5700, Unterrichtung durch den Bundes-
rechnungshof, a.a.O., S 15.
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Tabelle 22 : Neuverschuldung der Sonderhaushalte Fonds ,Deutsche Einheit” und
Treuhandanstalt in Milliarden DM

Fonds ,Deutsche Einheit” Treuhandanstalt 2
1990 20
1991 31 251
1992 24 30
1993 15 38
1994 5 38

) EinschlieRlich des Jahres 1990
Ohne Ubernommene Altschulden

Quellen: Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds ,Deutsche Einheit”, Einigungsvertrag, Treuhand-
kreditaufnahmegesetz.

Der Kreditabwicklungsfonds tbernimmt Verbindlichkeiten von insgesamt etwa 130 Milli-
arden DM>2

Hinzu kommen noch ca. 30 Milliarden DM Schulden der ostdeutschen und kommunalen
Wohnungswirtschaft, die ab dem 1.1.1995 vom Erblastentilgungsfonds Gilbernommen wer-
den. Hierbei durfte es sich allerdings zum weitaus gré3ten Teil um Altschulden aus DDR-
Zeiten handeln.

Beim Fonds ,Deutsche Einheit”, der Zuweisungen an die neuen Lander tatigt, kann entspre-
chend der Investitionsquote in den Haushalten der neuen Lander ein Investitionsanteil von
ca. 1/3 angenommen werden,

Wird nur die ,offene” Verschuldung des Bundes betrachtet, war nur in den Jahren 1981,
1982, 1988 und 1990 die Neuverschuldung im Bundeshaushalt héher als die Investitionen.
Rechnet man dagegen den Bundesanteil des Fonds ,Deutsche Einheit” hinzu (damals 50 %),
ergibt sich auch fir die Jahre 1991 und 1993 eine deutliche Uberschreitung. Bei Beriicksich-
tigung der Neuverschuldung der Treuhandanstalt, die voll dem Bund zuzurechnen ist, ist die
Neuverschuldung auch in den Jahren 1992 und 1994 deutlich héher als die Investionen. Das
heil3t, in allen Jahren von 1990 bis 1994 wird die Investitionsschuldenbegrenzung des Art.
115 GG deutlich tiberschrittan"

Die Uberschreitung dieser Grenze ist zwar mit der Notwendigkeit der Abwehr einer Stérung
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts begriindbar. Das muf allerdings nach dem Urteil
des Bundesverfassungsgerichts vom 18.4.1989 im Bundeshaushalt dargelegt werden. Si-

352 Eine Aufschlisselung auf die einzelnen Jahre halte ich nicht fir aussagekréftig, weil der allergréf3te Teil der
Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds schon im Jahr 1990 begriindet wurde und es in den Folgejahren nur
noch um die Anerkennung der einzelnen Forderungen ging.

353 Fuest/Kroker, Transferzahlungen an die neuen Bundesléander: eine Schatzung fur 1992, in IW-Trends, Institut
der Deutschen Wirtschaft, Kéln 1992, S 4.

354 AuRerdem kann es auch durchaus sein, daf3 bei einzelnen Bundeslandern nach entsprechender Zurechnung der
Verschuldung des Fonds ,Deutsche Einheit” &hnliche Grenzen Uberschritten wurden.
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cherlich ware es nicht sehr glaubwiirdig, eine Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts Uber den Zeitraum von 5 Jahren zu unterstellen. Es bestande auch das Risiko, daf3
das Bundesverfassungsgericht die hohe Verschuldung fir nicht verfassungsgemalf erklaren
wirde.

Durch die Ansiedlung von Staatsverschuldung bei den Budgetausgliederungen wurde also
in den Jahren 1991 bis 1993 die Begrenzung des Art. 115 GG oder zumindest die Begrin-
dungspflicht im Bundeshaushalt umgangen. Auch wenn die Budgetausgliederungen zur
Finanzierung der deutschen Einheit ab 1995 keine Neuverschuldung mehr aufnehmen
durfen, ist nicht auszuschliel3en, dal3 neue Budgetausgliederungen in Zukunft zu einer
solchen Umgehung beitragen werden. Das ist ausgesprochen problematisch, weil damit
Absichten des Verfassungsgesetzgebers durchkreuzt werden und insbesondere eine gewollte
Begrenzung der Staatsverschuldung verhindert werden kann.

5.3.5 Einsatz von verdeckter Staatsverschuldung zur Erhaltung der Kreditwirdigkeit
des Staates

Fritz Karl Manr£°° sieht einen der wesentlichen Griinde fiir die Ansiedlung von Staatsver-
schuldung bei Budgetausgliederungen in der Erhaltung der Kreditwurdigkeit des Staates.
Die Offentlichkeit sahe mehr ,auf die rechtliche Trennung als auf die wirtschaftliche
Zusammengehdrigkeit beider Koérper.”

Diese Ansicht war im Jahr 1930 sicher noch zutreffend, weil es damals wesentlich weniger
Informationsmaoglichkeiten fir den Geldanleger gab. Fir die Gegenwart glaube ich nicht,
dal es im Fall der Finanzierung der deutschen Einheit moglich und beabsichtigt war, mit
den Sonderhaushalten Fonds ,Deutsche Einheit”, Kreditabwicklungsfonds und Treuhand-
anstalt die internationalen Finanzmaérkte zu tauschen. Soweit der Staat die Haftung fir
Kredite von Budgetausgliederungen tbernommen hat, werden die Kapitalmarkte diese
Kredite so beurteilen wie Kredite des Staates selber. Fiur die Teilnehmer am Kapitalmarkt
ist es auch lohnend, einen erheblichen Aufwand zu ihrer Information zu betreiben.

Tatsachlich ist die Finanzierung der hohen gesamtstaatlichen Defizite der Bundesrepublik
bis heute relativ problemlos verlaufen.

Allerdings ist es denkbar, dal3 die Finanzierung in Deutschland selber gerade uber Kleinan-
leger mit Bundeswertpapieren problematischer geworden wéare, wenn der Bundeshaushalt
1991 ein Defizit von weit tber 100 Milliarden DM (gegenuber 35,7 Mrd. 1988 und 19,2

Mrd. 1989) ausgewiesen hatte anstelle der dann tatsachlich ausgewiesenen 52,0 Mrd. DM.

355 Mann, Die Staatswirtschaft unserer Zeit, a.a.O., S 19.
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Der Anteil der privaten Glaubiger des Staates ist aber verhaltnismalig gering, Weidicker
nennt 1991 einen Anteil der Banken von fast 70 % an der Finanzierung der Staatsschuld.

356 Weizsacker, a.a.O., S 6.
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6 Folgerungen
6.1 Grunde fir eine Begrenzung der verdeckten Staatsverschuldung

Far die Begrenzung der verdeckten Staatsverschuldung lassen sich im wesentlichen drei
Grinde anfihren:

— Die Aufgabenerfullung einer Budgetausgliederung geschieht unter Umstanden weniger
effizient als bei einem Ansatz im Gesamthaushalt.

— Verdeckte Staatsverschuldung kann zur Erhdhung der Gesamtverschuldung des Staates
fuhren.

— Durch Budgetausgliederungen lassen sich Staatschuldenbegrenzungen umgehen.
6.1.1 Ineffizienz von Budgetausgliederungen

Im Kapitel 5 ,Wirkungen von verdeckter Staatsverschuldung” habe ich Probleme beschrie-
ben, die dazu fihren kénnen, dal? Budgetausgliederungen ihre Aufgaben ineffizienter erful-
len, als wenn die Aufgabe im Gesamthaushalt angesiedelt wirde. Bei der Finanzierung der
deutschen Einheit spielte die technische Ineffizienz von Budgetausgliederungen nur eine
recht geringe Rolle. Bis auf die Treuhandanstalt waren die eingerichteten Ausgliederungen
praktisch reine Finanzierungsinstrumente und verfigten deshalb weder Uber eine umfang-
reiche Organisation noch Uber weitgehendere eigene Entscheidungsbefugnisse. Die Proble-
me der Treuhandanstalt dagegen hatten sich sicher auch bei einer direkten Unterstellung der
Treuhandunternehmen unter das Finanzministerium ergeben.

Von grolBerer Bedeutung ist in diesem Fall die Beeinflussung des politischen Entscheidungs-
prozesses durch die Ausgliederungen (vergleiche Kapitel 5.2.1 - 5.2.3). Der Verlust an
politischer Kontrolle und die Intransparenz der Ausgliederungen fiihrten dazu, dalR der
regulare parlamentarische Entscheidungsprozelf teilweise umgangen werden konnte.

Unter der idealtypischen Annahme, dal3 das Parlament der Ort ist, ,an dem die optimale
Abstimmung der Ressourcen mit den (kollektiven) Praferenzen der Wahler egf‘%lgt"
bedeutet diese Umgehung eine Ineffizienz.

Wie im Kapitel 5 dieser Arbeit dargelegt, ist davon auszugehen, dal3 Budgetausgliederungen
in sehr vielen Fallen sowohl zu technischen als auch zu den oben genannten politischen
Ineffizienzen fuhren.

357 Smekal, Verdeckte Staatsverschuldung — Flucht aus dem 6ffentlichen Haushalt ? a.a.O., S 69.
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Die Maoglichkeit, den politischen Verschuldungsspielraum durch verdeckte Staatsverschul-
dung zu erweitern, bietet einen Anreiz, Budgetausgliederungen einzurichten. Als unge-
winschte Nebeneffekte ergeben sich Ineffizienzen sowohl bei der Aufgabenerfillung als
auch im politischen Entscheidungsprozel3.

Eine Begrenzung der verdeckten Staatsverschuldung wiirde diesen Anreiz und damit auch
die Zahl solcher ineffizienter Budgetausgliederungen verringern.

6.1.2 Erhdhung der Gesamtverschuldung des Staates

In den Kapiteln 5 und 2 habe ich dargelegt, dal3 deutliche Anhaltspunkte dafiir bestehen, dal3
verdeckte Staatsverschuldung zu einer merklichen Erhéhung der Gesamtverschuldung des
Staates fihren kann und im Falle der Finanzierung der deutschen Einheit auch gefuhrt hat.

Die Hohe sowohl der offenen als auch der verdeckten Staatsverschuldung ist zu einer
erheblichen Belastung der Haushalte der Gebietskdrperschaften in der Bundesrepublik
geworden. So warnt der Bundesrechnungshof seit dem Haushaltsjahr 1980 in seiner ,Unter-
richtung durch den Bundesrechnungshof” jedes Jahr vor der Einschrdnkung des Handlungs-
spielraums des Bundes durch die hohen Zinsverpflichtﬁ?&emabei hat sich die
Entwicklung gerade in den letzten Jahren deutlich verschéarft. Wahrend der Anteil der
Zinsaufwendungen gemessen an den gesamten Steuereinnahmen des Bundes ,nur” bei 10 %
lag, steigt er bis 1997 unter Berlcksichtigung des Zinsanteils der Zuschisse fur den Fonds
,Deutsche Einheit” und den Erblastentilgungsfonds auf ca. P %

Daher erscheint es geboten, die Mdglichkeiten zur verdeckten Staatsverschuldung einzu-
schranken, um wenigstens diesen Faktor fir die Erhéhung der Gesamtstaatsverschuldung
auszuschalten.

6.1.3 Umgehung von Staatsschuldenbegrenzungen

Der vielleicht wichtigste Grund fir eine Begrenzung der verdeckten Staatsverschuldung
durfte sein, dafld mit ihr Begrenzungen der Staatsverschuldung umgangen werden kdnnen.
So fuhrte die Nichtzurechnung der Neuverschuldung des Fonds ,Deutsche Einheit” und der
Treuhandanstalt zur Neuverschuldung des Bundes dazu, daf3 formal die Verschuldungsgren-
ze des Art. 115 GG nicht Gberschritten wurde (vergleiche Kapitel 5.3.4 ,Umgehung gesetz-
licher Beschrankungen der Staatsverschuldung”).

358 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5650, a.a.0., S 26.
359 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5650, a.a.0., S 26 und 28.
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Staatsschuldenbegrenzungen sind nur wirksam, wenn gleichzeitig die Moglichkeiten zur
verdeckten Staatsverschuldung eingeschrankt werden. Bei der Einrichtung von Staatsschul-
dengrenzen sind also immer auch Budgetausgliederungen zu bericksichtigen.

6.2 Konstitutionelle Staatsschuldengrenzen und Mdéglichkeiten zu ihrer Umgehung
durch verdeckte Staatsverschuldung

Die Ineffizienz von Budgetausgliederungen und die Erhéhung der Gesamtverschuldung
durch Budgetausgliederungen wurde schon in den Kapiteln 2 und 5 ausfuhrlich diskutiert.

In Kapitel 6.2 sollen die Mdglichkeiten der Umgehung von Staatsschuldengrenzen durch
verdeckte Staatsverschuldung untersucht werden, da diesen Umgehungsmadglichkeiten vor
allem durch die Staatsschuldengrenzen der Europaischen Wéahrungsunion in Zukunft beson-
dere Bedeutung zukommen wird.

6.2.1 Denkbare Schuldengrenzen
6.2.1.1 Konstitutionelles Verbot der Staatsverschuldung

Die Forderung nach einem in der Verfassung verankerten Verbot der Staatsverschuldung
wird politisch damit begriindet, dal3 Staatsverschuldung ein unzuldssiger Vorgriff auf kinf-
tige Einnahmen sei, der eine kinftige — in der Regel nicht mit der gegenwartigen Regierung
identischen — Regierung in ihren Entscheidungen einengt. Au3erdem wirden die Verant-
wortlichkeiten fur die Entscheidungen durch die Zeitdifferenz zwischen der Nutzung der
kreditfinanzierten Mal3nahmen und dem Aufbringen der Kosten durch den Schuldendienst
verwischt; das Kosten-/Nutzenbewul3tsein der Wéahler wiirde gleichzeitig vermindert.

Bei den Vorschlagen fur ein konstitutionelles Verbot der Staatsverschuldung wird in aller
Regel kein absolutes Verbot der Defizitfinanzierung verlangt.

Weizsacketo? spricht von einem ,kurz- oder mittelfristig ausgeglichenen Staatsbudget”,
also von einem ,Zwang zum (intertemporalen) Ausgleich des o6ffentlichen Haushalts”, der
zur Folge hatte, dal fur jedes staatliche Ausgabenprogramm entsprechende Finanzierungs-
vorschldge zu machen seien und jede Aufnahme von Staatsschulden simultan mit einer
entsprechenden Steuerplanung fir den Schuldendienst verknipft sein muf3te.

PUttneFm, der Staatsverschuldung grundsatzlich als unzulassigen Vorgriff auf kinftige
Einnahmen sieht, will Staatsverschuldung nur im Falle eines ,aul3erordentlichen Bedarfs

360 Weizsacker, a.a.O., S 14.
361 Pittner, a.a.0., S 22.
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oder zur Schaffung jederzeit veraul3erlicher, insbesondere rentierlicher Anlagen” zulassen,
ansonsten will er die Verschuldung nur in einem ,sehr engen Rahmen” zulassen.

Von Arnim und Weinberﬁ62 sehen als einziges zutreffendes Argument fur den Einsatz der
Staatsverschuldung ihre konjunkturelle Stabilisierungsfunktion. Sie fordern deshalb das
Verbot jeder Nettokreditaufnahme in konjunktureller Normalsitution und in Boomphasen.
Der Erlaubnis fur eine Verschuldung in Rezessionsphasen steht in konjunkturellen Boomp-
hasen die Verpflichtung zur Stillegung von konjunkturbedingten Steuermehreinnahmen in
einer ,Konjunkturausgleichsriicklage” gegentber. Nach ihrer Auffassung ergibt sich das
bereits aus Art. 109 Il GG, der Bund und Lander verpflichtet, bei ihrer Haushaltsfiihrung
den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechung zu tragen.

Ein weitgehendes Verbot der Staatsverschuldung im Interesse der Disziplinierung der

politischen Akteure wirde auch Félle erfassen, in denen Staatsverschuldung sinnvoll ware.
Rein 6konomisch a3t sich ein Verbot der Staatsverschuldung nicht begriinden; es lassen
sich leicht Situationen finden, in denen Staatsverschuldung theoretisch zu besseren Ergeb-
nissen fuhri®3

6.2.1.2 Generelle Obergrenzen der Staatsverschuldung

Feste Obergrenzen fur die Staatsverschuldung haben gegeniber weniger préazisen Regeln
wie dem Art. 109, Abs. 2 GG den Vorteil, dal? sie &hnlich leicht zu kontrollieren sind wie
ein komplettes Verbot der Staatsverschuldung.

Denkbar sind

a) ein fester Prozentsatz sowohl fur die Nettoneuverschuldung wie auch fir die Gesamtver-
schuldung, der sich bemif3t

— am Haushaltsvolumen oder
— an den Steuereinnahmen oder
— am Bruttoinlandsprodukt,

b) eine Obergrenze fir die Nettoneuverschuldung, die von den im Haushalt veranschlagten
Netto- oder Bruttoinvestitionen abhangt,

362 Von Arnim und Weinberg, Staatsverschuldung in der Bundesrepublik Deutschland, Wiesbaden 1986, S 133.
363 Z.B. Inman, Public Debts and Fiscal Politics: How to Decide? in American Economic Review, Papers and
Proceedings, 80, 1990, S 81.
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c) eine Obergrenze, die nur verlangt, dal’ die Zinslastquote im Haushalt unter einem
bestimmten Satz gehalten wird.

Grundsatzlich schranken alle diese Regeln den Einsatz der Staatsverschuldung auch in
Situationen ein, in denen er sinnvoll ist. Ausnahmeregelungen, die dies vermeiden sollen,
ermoglichen aber naturlich immer auch MiRbrauch zur Umgehung der Vorschrift.

6.2.1.3 Kontrolle der H6he der Staatsverschuldung durch eine unabhangige Institu-
tion

Um die institutionellen Faktoren auszuschalten, die zu einem UbermafRigen Staatsdefizit
fuhren, kann die Kontrolle Gber die Einhaltung gegebener Verschuldungsgrenzen auf eine
unabhangige Institution Ubertragen werden. Weizsggﬁschlagt dies fur sein Konzept des
intertemporalen Budgetausgleichs vor. Eine solche Kontrolle ist insbesondere dann nétig,
wenn die Verschuldungsgrenzen wie beim Art. 109 GG nur unbestimmt mit den ,Erforder-
nissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts” oder wie im Kommunalrecht mit der
~Wahrung der Leistungsfahigkeit zur Erfullung offentlicher Aufgaben” bestimmt>$hd

Andererseits durfte es sehr schwer sein, eine solche Kontrollinstanz mit der notwendigen
Autoritat und politischen Unabhé&ngigkeit auszustatténsSchlieRlich werden Uberschrei-
tungen von Verschuldungsgrenzen in aller Regel in wirtschaftlich angespannter Lage oder
bei besonderen Aufgaben (Deutsche Einheit) auftreten, wenn sich leicht viele gute Grinde
fur eine Kreditfinanzierung finden lassen. Eine Kontrollinstanz mit wenig Autoritat, die
aullerdem weitgehend nach politischen Gesichtspunkten zusammengesetzt ist, wird es in
einer solchen Krisensituation kaum wagen, gegen den Willen einer Bundes- oder Landesre-
gierung zu entscheiden.

6.2.2 Grundsatzliche Moglichkeiten der Umgehung von Verschuldungsgrenzen
Die Mdglichkeiten zur Umgehung von Staatsschuldengrenzen hangen davon ab
— wie die Staatsschuldengrenze definiert ist

— welche staatliche Einheit Adressat der Staatsschuldengrenze ist

— wie Verschuldung des 6ffentlichen und des privaten Sektors abgegrenzt wird.

364 Weizsacker, a.a.O., S 16.
365 Pittner, a.a.0., S 22.
366 Pdttner, a.a.0., S 22-23.
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Bei der Definition der Staatsschuldengrenze ergeben sich Umgehungsméglichkeiten daraus,
dafl} RichtgroRen manipuliert werden kénnen. Gro3en wie das Bruttoinlandsprodukt lassen
sich kurzfristig nur sehr schwer manipulieren. Eine Anderung der Definition der Staatsin-
vestitionen kann dagegen sehr viel starkere Auswirkungen R&bemd die zuléssige
Verschuldung deutlich erh6hen. Schuldengrenzen, die sich nur auf verbale Definitionen wie
die Ubereinstimmung mit den ,Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts”
stlitzen, lassen sich sehr leicht umgehen, da sie einen grol3en Interpretationsspielraum bieten.

Adressat von Staatsschuldengrenzen kénnen sowohl einzelne Gebietskdrperschaften eines
Staates als auch der ganze Staat als Einheit aus Gebietskorperschaften und Ausgliederungen
sein.

Staatsschuldengrenzen, die sich nur an einzelne Gebietskdrperschaften ohne ihre Ausglie-
derungen richten, lassen sich umgehen durch die Verlagerung von Verschuldung auf Aus-
gliederungen (verdeckte Staatsverschuldung) oder auch die Verlagerung auf andere
Gebietskorperschaften. Diese Umgehungsmaoglichkeit gibt es bei einer Staatsschuldengren-
ze nicht, die sich an den gesamten Staat richtet.

Eine dritte Moglichkeit der Umgehung ergibt sich aus der Abgrenzung der Staatsverschul-
dung. Zur Staatsverschuldung wird nur Verschuldung des 6ffentlichen Sektors gerechnet,
Schulden des privaten Sektors, auch von Institutionen im 6ffentlichen Besitz, zahlen nicht
dazu. Staatsschuldengrenzen kénnen dadurch umgangen werden, dal3 6ffentliche Verschul-
dung auf staatliche Institutionen des privaten Sektors (z.B. Staatsunternehmen) verlagert
wird, d.h. auch hier verdeckte Staatsverschuldung geschaffen wird. Inwieweit eine Umge-
hung dadurch wirklich méglich wird, hangt wesentlich davon ab, wie die Kriterien zur
Abgrenzung ,06ffentlicher — privater Sektor” beschaffen sind.

6.2.3 Die Schuldengrenze des Art. 115 GG und der Stabilitats- und Wachstumspakt
fir Europa

6.2.3.1 Der Art. 115 GG

Die Begrenzung der Neuverschuldung auf die Gesamtsumme der Investitionen durch den
Art. 115 GG soll idealerweise das Entstehen einer Zukunftsbelastung vermeiden, indem
Verschuldung nur fur Ausgaben zugelassen wird, die Uber das Haushaltsjahr hinaus noch
Nutzen haben. Das kann der Art. 115 GG aber tatsachlich nicht leisten, weil in der Haus-
haltspraxis von den Bruttoinvestitionen ausgegangen%?ﬁr(ﬂ)amit kann mit Verschuldung

367 Vergleiche Abschnitt 3.1.3.4 Kritik am Artikel 115 GG.
368 Von Arnim und Weinberg, a.a.0., S 112.
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nicht nur eine Zunahme des Staatsbestandes an Kapitalgitern finanziert werden, sondern
auch reine Ersatzinvestionen. Der Bundesrechnungshof beklagt daher, ,dal? heute und in
Zukunft Zinsen auch fur solche Kredite bezahlt werden, deren Gegenwert ganz oder teilwei-

se schon nicht mehr vorhanden 2%

Art. 115 GG ist damit nur eine Verschuldungsgrenze wie die am Bruttoinlandsprodukt oder
an den Steuereinnahmen orientierten Re%jé’lrﬁie lalt aber mehr Flexibilitat als diese in
Situationen wie der deutschen Einheit zu, in denen die Investitionen stark ansteigen, erlaubt
also dafur eine hohere Verschuldung. Andererseits ist sie damit naturlich auch ungenauer
und schwerer zu kontrollieren, denn sowohl mit einer Anderung der Definition der Investi-
tionen als auch mit der Ausnahmeregelung zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaft-
lichen Gleichgewichts lassen sich Mil3brauch betreiben.

So verlangt das Bundesverfassunggericht in seinem Urteil vom 18.4.1989 von der Bundes-
regierung nur, die Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts als
Ausnahme von der Schuldengrenze nachvollziehbar zu begrinden.

Umstritten ist, ob bei der Berechnung der H6he der Neuverschuldung die Sondervermdgen
des Bundes mit eingerechnet werden miS&erEs scheint aber zumindest Ansicht der
Bundesregierung zu sein, daf3 Schulden der Sondervermdgen nicht einzurechnen sind, weil
im Bundeshaushaltin den Jahren 1991 bis 1993 die Grenze nicht als Gberschritten angegeben
wird. Bezieht man namlich den Bundesanteil am Fonds ,Deutsche Einheit” ein, so ergibt
sich fiir 1991 und 1993 eine deutliche Uberschreitung, bei Einbeziehung der Treuhandanstalt
auch fiir 199372

Damit durfte nachgewiesen sein, dal3 sich der Art. 115 GG durch Budgetausgliederungen
umgehen laRt. Ohne eine Begrenzung auch der verdeckten Staatsverschuldung bleibt er
unwirksam.

Zu dieser Unwirksamkeit tragt auch bei, daRR eine Klage gegen die Uberschreitung der
Grenze des Art. 115 vor dem Bundesverfassungsgericht faktisch nur den beiden grof3en
Parteien moglich ist, da der Antrag flir ein Normenkontrollverfahren von mindestens einem
Drittel der Mitglieder des Deutschen Bundestgaésoder von einer Landesregierung zu
stellen ist. Da aber sowohl Bund als auch Lander mit ihrer Haushaltspolitik an den Grenzen
des Art. 115 GG bzw. der Landerverfassungen angekommen sind, besteht fir sie kein

369 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/5650, a.a.O., S 27.

370 Vergleiche Abschnitt 6.2.1.2.

371 Wolf, a.a.0., S 180 und 181.

372 Vergleiche Kapitel 5.3.4 Umgehung gesetzlicher Beschrankungen der Staatsverschuldung.
373 Gandenberger, a.a.O., S 29.
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Interesse zu einer solchen Klééé NOtig ware also eine Gesetzesanderung, die eine
Uberpriifung der Einhaltung von Art. 115 GG schon durch den Antrag einer kleinen Zahl
von Abgeordneten mdglich macht, oder die standige Kontrolle durch eine unabhangige
Kommission vorsieht.

6.2.3.2 Die Konvergenzkriterien des Maastrichter Vertrags und der Stabilitats- und
Wachstumspakt fir Europa

Der Maastrichter Vertrag sieht die Einfihrung einer gemeinsamen europaischen Wahrung
bei gleichzeitiger Beibehaltung der politischen Unabh&ngigkeit (und damit einer eigenstan-
digen Haushaltspolitik) der Mitgliedstaaten der Européischen Union vor.

Durch eine gemeinsame Wahrung werden fur die einzelnen Mitgliedsstaaten negative
Wirkungen der Staatsverschuldung und damit auch der Zwang zur Haushaltsdisziplin ver-
ringert. Eine Verschlechterung der Leistungsbilanz zu den anderen Mitgliedern der Wah-
rungsunion durch hohe Staatsverschuldung hat keine Bedeutung mehr. Defizite kdnnen ohne
stark steigende Zinsen finanziert werden, weil sich der Zinsanstieg auf die gesamte Europa-
ische Gemeinschaft verteilt. Diese Verringerung der negativen Wirkungen geht zum Teil auf
Kosten der anderen Mitglieder der Gemeinschaft, weil diese trotz Haushaltsdisziplin unter
steigenden Zinsen leiden (,,Free-Rider”-Probléﬁ)

Deshalb mussen fur die EU-Wahrungsunion Mechanismen geschaffen werden, die eine
Uberméssige Verschuldung einzelner Mitgliedstaaten verhindern. Art. 109j des Europaver-
trages sieht als eines der Konvergenzkriterien fir den Beitritt zur Wirtschafts- und Wah-
rungsunion ,eine auf Dauer tragbare Finanzlage der offentlichen Hand, ersichtlich aus einer
offentlichen Haushaltslage ohne Uberméafiges Defizit”. Als ,UbermafRig” wird ein Defizit
angesehen, das bei der Neuverschuldung 3 % und beim Gesamtschuldenstand 60 % des
Bruttosozialprodukts iiberschreité?.

Wenn diese Begrenzung tatsachlich wirksam und nicht nur eine blo3e Absichtserklarung
bleiben soll, mul3 Voraussetzung fur den Beitritt jedes einzelnen Mitgliedstaates die Fest-
schreibung dieser Obergrenzen sein. Es reicht nicht, wenn die Konvergenzkriterien nur als
Kriterium fur den Beitritt zur Wahrungsunion dienen und die Mitgliedstaaten nach dem
Beitritt nicht mehr binden. Eine solche Regelung ohne langerfristige Bindungswirkung

374 Pdttner, a.a.0., S 22.

375 Leibfritz, EG-W&hrungsunion: Welche Grenzen fir die Staatsverschuldung sind sinnvoll? in Ifo-Schnelldienst
24/91, S 3.

376 Art.1 des Protokolls Uber das Verfahren bei einem tbermafigen Defizit zum Europavertrag.
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konnte die ,Free-Rider”-Probleme nicht I6sen und wirde die Stabilitat einer europaischen
Wahrung gefahrden.

Auf der Tagung des Europaischen Ministerrates am 13. und 14. Dezember 1996 in Dublin
wurde deshalb mit dem Stabilitats- und Wachstumspakt ein Verfahren vereinbart, dai3
Sanktionen bei einem Uberschreiten der Neuverschuldungsgrenze von 3 % des Bruttoin-
landsprodukts ermbglicﬁp.

Eine Uberschreitung soll nur ausnahmsweise im Fall von aulRergewdhnlichen Ereignissen
wie Naturkatastrophen oder einer schweren Rezession zulassig sein. Als schwere Rezession
gilt in der Regel nur ein Rickgang des Bruttoinlands innerhalb eines Jahres von mindestens
2 %. Bei einem Ruckgang zwischen 2 und 0,75 % wird ein kompliziertes Abstimmungsver-
fahren zwischen EU-Kommission und Ministerrat in Gang gesetzt, in dem geklart werden
soll, ob das Defizit trotzdem nicht als lbermalR3ig anzusehen ist.

Entscheidet der Ministerrat, dal3 ein Defizit als ,ibermaRig” anzusehen ist (d.h. es liegt tber
3 % des Bruttoinlandsproduktes und es kann keine Ausnahme angenommen werden), richtet
er gleichzeitig Empfehlungen an den Mitgliedstaat ,mit dem Ziel, dieser Lage innerhalb
einer bestimmten Frist abzuhelfeR’®. In diesen Empfehlungen werden eine Frist von 4
Monaten fur das ,Ergreifen wirksamer MalRnahmen” und das Folgejahr fur eine tatsachliche
Korrektur des tibermaRigen Defizits festgesetzt.

Befolgt ein Mitgliedstaat die Beschlisse des Europaischen Ministerrates nicht, so soll der
Ministerrat ,innerhalb von 10 Monaten, nachdem die Zahlen zur Notifizierung des Uberméa-
Rigen Defizits vorgelegt worden sind”, Sanktionen verhdngen. Dabei handelt es sich zuerst
um eine unverzinsliche Einlage bei der Européischen Zentralbank, die aus einem Sockelbe-
trag von 0,2 % des Bruttoinlandsprodukts und einer ,veréanderlichen Komponente” von
einem Zehntel der Uberschreitung der 3 %-Grenze besteht. Als jahrliche Obergrenze fir die
Einlagen gilt ein Betrag von 0,5 % des Bruttoinlandprodukts. Wenn das Haushaltsdefizit
weiterhin ,Uberm&fig” bleibt, wird diese Einlage nach zwei Jahren in eine Geldbul3e
umgewandelt.

Kritik an dem vereinbarten Stabilitats- und Wachstumspakt wurde vor allem deshalb geuibt,
weil es fur das Auslosen der Sanktionen keine Automatik gibt, auch dann, wenn das
Bruttoinlandsprodukt mit einer Jahresrate von weniger als 0,75 % zurlickgeht, also kein
Grund fur eine Ausnahme vorliegt. Sanktionen kdonnen nur durch einen Beschlul3 des

377 Europaischer Rat, Tagung des Europaischen Rates am 13. und 14. Dezember in Dublin, Schlu3folgerungen des
Vorsitzes, Anlagen, Dublin 1996, S 9-14.
378 Art. 104c Absatz 7 des Maastrichter Vertrages.
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Ministerrates erfolgen, ein Verfahren, das nach Ansicht von Kritikern ,manches Hintertur-
chen fur faule Kompromisse offenlaff®

Trotzdem wird es nach Meinung des Verfassers fur die Mitgliedstaaten deutliche Anreize

geben, die Verschuldungsgrenze von 3 % vom Bruttoinlandsprodukt nicht zu Gberschreiten.
Ein Mitgliedstaat, der den Referenzwert nicht einhdalt, kann sich nicht sicher sein, dal3 gegen
ihn keine Sanktionen verhangt werden, in jedem Fall mul3 er mit erheblichen aul3enpoliti-

schen Schwierigkeiten rechnen. AuRerdem sind die mdglichen Sanktionen sehr unange-
nehm, schon eine Bul3e von 0,2 % des Bruttoinlandsprodukts waren fir die Bundesrepublik
Deutschland ein Betrag von mehr als 6 Milliarden DM.

6.2.3.3 Mdoglichkeiten zur Umgehung der Konvergenzkriterien und des Referenzwer-
tes des Stabilitatspaktes

Nach dem fir die Ermittlung der Referenzwerte geltenden Européischen System Volkswirt-
schaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG) wird der Sektor Staat wie folgt definiert:

,Der Sektor Staat umfal3t alle institutionellen Einheiten, die in ihrer Hauptfunktion nicht
marktbestimmte Dienstleistungen fir die Allgemeinheit erbringen und/oder Transaktionen
zur Umverteilung des Volkseinkommens und -vermdgens vornehmen. Die Hauptmittel des
Sektors stammen aus direkt oder indirekt empfangenen Zwangsabgaben, die von Einheiten,
die anderen Sektoren angehdren, geleistet werdei”

Die Konvergenzkriterien wie auch die Grenze des Stabilitdts- und Wachstumspaktes fur
Europa beziehen sich anders als der Art. 115 GG nicht nur auf den Haushalt des Bundes,
sondern auf den gesamten offentlichen Sektor. Nach der Definition des ESVG werden z.B.
auch der Fonds ,Deutsche Einheit”, der Kreditabwicklungsfonds und der Erblastentil-
gungsfonds zum offentlichen Sektor, die Treuhandanstalt zum privaten Sektor gezahlt.
Mdglichkeiten zur Umgehung der Konvergenzkriterien durch verdeckte Staatsverschuldung
gibt es also nur durch die Budgetausgliederungen, die nach dem ESVG zum privaten Sektor
gezahlt werden. Hierzu zahlen insbesondere Staatsunternehmen, aber auch Leasingfinanzie-
runger?81.

Sowohl das Ziel der Mitgliedschaft in der europaischen Wahrungsunion als auch spater der
Wunsch, Sanktionen zu vermeiden, durften einen Anreiz bieten, die Verschuldungsgrenzen
durch verdeckte Staatsverschuldung zu umgehen.

379 Hort, Zwei Wéahrungskulturen in Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 16. Dezember 1996, Frankfurt, S 1.

380 Europaisches System Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen, 1985.

381 Beirat fur Wirtschafts- und Sozialfragen, Europaische Wirtschafts- und Wahrungsunion — Neue Rahmenbedin-
gungen fir die dsterreichische Wirtschafts- und Finanzpolitik, Wien 1994, S 58.
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Fur viele européaische Staaten hat die Mitgliedschaft in der europaischen Wéhrungsunion
sehr grol3e politische und wirtschaftliche Bedeuﬁ?ﬁgSanktionen bei einer spateren
Uberschreitung waren theoretisch schon bei einem nur geringfligig tiber 3 % liegenden
Verschuldungswert in einer Hohe von 0,2 % des Bruttoinlandsproduktes méglich. In beiden
Fallen ware der Anreiz, gerade bei geringen Uberschreitungen Umgehungsmaglichkeiten zu
suchen, sehr hoch.

Andererseits kann es sich auch bei der Neuverschuldung von Budgetausgliederungen, die
zum privaten Sektor gezéhlt werden, um sehr gro3e Summen handeln. Die Neuverschuldung
der Treuhandanstalt in den Jahren 1993 und 1994 in Hohe von jeweils 38 Milliarden DM
entsprach ca. 1,2 % des Bruttoinlandsprodukts. Diese Summe ist wegen der spateren Uber-
nahme durch den Erblastentilgungsfonds in voller H6he als verdeckte Staatsverschuldung
zu sehen.

Sehr hohe Betrdge nehmen auch andere Staatsunternehmen am Kapitalmarkt auf. Dabei
handelt es sich wohl zur Zeit zum allergréf3ten Teil nicht um verdeckte Staatsverschuldung.
Trotzdem bestehen auch dort erhebliche Moglichkeiten zur Manipulation.

Zur Verhinderung einer Umgehung der Verschuldungsbeschrankungen des Maastrichter
Vertrags und des Stabilitats- und Wachstumspakts fur Europa ist eine konsequentere Ausle-
gung der Definition des Sektors Staat notwendig. So kénnte die Treuhandanstalt durchaus
auch zum staatlichen Sektor gezahlt werden. Ihre Aufgabe war nicht die einer Staatsholding,
sondern die Sanierung und Privatisierung der Volkswirtschaft der DDR. Das war eine ,nicht
marktbestimmte Dienstleistung fur die Allgemeinheit”. Die Finanzierung der Treuhandan-
stalt erfolgte zum grof3ten Teil durch Kredite, die Gber den Erblastentilgungsfonds letztlich
aus Steuermitteln verzinst und getilgt werden. Damit stammen die ,Hauptmittel ...aus ...
Zwangsabgaben, die von Einheiten, die anderen Sektoren angehéren, geleistet?@/ﬁrden"

Notig ist also eine Anderung der Abgrenzung ,staatlicher Sektor — privater Sektor” im
ESVG, die auch jede Art von verdeckter Staatsverschuldung zum staatlichen Sektor zahlt.

382 Vergleiche z.B. 0.V., Die Hoffnungen auf die Wé&hrungsunion nutzen Italien schon heute, in Frankfurter
Allgemeine Zeitung vom 16. Dezember 1996, Frankfurt, S 15.

383 Dem steht nicht entgegen, dal? die einzelnen Unternehmen der Treuhandanstalt zum privaten Sektor gehdren.
Die Verschuldung wurde bei der Dachgesellschaft angesiedelt, die auch die 6ffentliche Aufgabe der Privatisie-
rung ubernommen hatte.
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6.3 Vorschlage zur Begrenzung verdeckter Staatsverschuldung
6.3.1 Herstellung von Offentlichkeit

Die Herstellung von Offentlichkeit kann verdeckte Staatsverschuldung eindammen. Wenn
die Offentlichkeit verdeckte Staatsverschuldung als ¢konomisch identisch mit offener
Staatsverschuldung ansieht, wird sie ihr zumindest die gleichen Widerstande wie der offenen
Staatsverschuldung entgegensetzen. Damit entfallt auch ein Hauptanreiz fur die Schaffung
verdeckter Staatsverschuldung. Zwar wére es theoretisch immer noch maglich, mit ihr
Schuldengrenzen zu umgehen, dies jedoch nur zu einem sehr hohen politischen Preis.

Verdeckte Staatsverschuldung wird hauptsachlich deshalb nicht als 6konomisch identisch
mit offener Staatsverschuldung angesehen, weil Uber sie erheblich weniger berichtet wird.

Um dem entgegenzuwirken, ware es z.B. sinnvoll, den Ausgliederungen aufzuerlegen, tber
ihre Verschuldung und dartber, wie diese Kredite in Zukunft getilgt werden sollen, genaue
Angaben zu machen. Hierbei sollte insbesondere angegeben werden, welche Kredite nur
durch Zuweisungen der Gebietskérperschaften getilgt werden kdnnen.

Sinnvoll ware es sicherlich auch, wenn die Gebietskdrperschaften verpflichtet waren, einen
eigenen Bericht Giber die Verschuldung ihrer Ausgliederungen und die daraus in der Zukunft
zu erwartenden Belastungen vorzulegen.

Zu einer starkeren Beachtung verdeckter Staatsverschuldung kdnnte es schlief3lich auch
fuhren, wenn die Zuweisungen an Budgetausgliederungen im Bundeshaushalt nicht einfach
als ,laufender Sachaufwand” ausgewiesen wurden, sondern darin enthaltene Zuweisungen
fur Zins- und Tilgungszahlungen als solche ausgewiesen wirden.

Nach Ansicht des Verfassers sollte die Wirkung solcher MaRnahmen trotzdem nicht tber-
schatzt werden. Schon der Bundeshaushalt ist ein so umfangreiches und kompliziertes Werk,
dal? er weder von Wahlern noch von den meisten Abgeordneten im Original gelesen wird.
Zudem gibt es fur die meisten Budgetausgliederungen schon umfangreiche Publizitats-
vorschriften. Ihre Wirtschaftsplane sind zu verdffentlichen, die Wirtschaftsplane des Kre-
ditabwicklungsfonds und des Fonds ,Deutsche Einheit” waren sogar Teil des
Bundeshaushaltes. Noch weitergehende Informationen Uber die Verschuldung der Ausglie-
derungen wirden zu einem grof3en Teil in der Flut der schon vorliegenden Informationen
untergehen.

Offentlichkeitswirksam wéren solche zusatzlichen Informationen nur dann, wenn sie fur die
Medien interessant waren oder wenn sie der Opposition Angriffsflachen boten. Beides halte
ich aber wegen der Kompliziertheit der Materie fir nicht gegeben.
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6.3.2 Einschrankung der Méglichkeiten zur Schaffung von Budgetausgliederungen

Erwéagenswert ist, die Schaffung von Budgetausgliederungen an strengere Bedingungen zu
knipfen. Nach deutschem Haushaltsrecht ist die Schaffung von Budgetausgliederungen nur
auf gesetzlichem Wege moglich. Im Gesetzgebungsprozel’ sollte dargelegt werden mussen,
dal’ die beabsichtigte Budgetausgliederung ihre Aufgabe besser erfillen kann als bei einer
Ansiedlung der Aufgabe im Gesamthaushalt. Die Erlaubnis zur Kreditaufnahme sollte sich
auf den Betrag beschranken, der zur Selbstandigkeit der Budgetausgliederung oder zu einem
vorubergehenden Spitzenausgleich notwendig ist. Verluste oder notwendiger neuer Finanz-
bedarf sollten nach Mdglichkeit durch jahrliche direkte Zuweisungen abgedeckt werden.

Gleichzeitig sollte es auch eine Verpflichtung geben, die Notwendigkeit bestehender Bud-
getausgliederungen in regelmafRigen Abstdnden zu Uberprifen und sie wieder aufzulésen,
wenn ihr Zweck erflllt ist.

6.3.3 Generelles Verbot von Budgetausgliederungen ?

Ein generelles Verbot von Budgetausgliederungen hatte gegentiber Einschrankungen den
Vorteil, dald es keinen Interpretationsspielraum bei der Beurteilung der gesetzlichen Vor-
schriften gabe und damit auch keine Umgehungsmadglichkeiten.

Ein solches generelles Verbot dirfte aber trotzdem weder mdglich noch sinnvoll sein. Mit
einem generellen Verbot wirden auch funktional gerechtfertigte Ausgliederungen getroffen,
abgesehen davon wére es angesichts der Fille schon bestehender Ausgliederungen politisch
kaum durchzusetzen.

Fur ebenso nicht sinnvoll halte ich ein Verbot der Verschuldung von Budgetausgliederungen.
Man wiirde damit die Selbstandigkeit der Budgetausgliederungen erheblich einschranken;
bei Ausgliederungen wie dem ERP-Sondervermdgen, die Bankfunktionen erflllen, wirde
es einem Verbot der Ausgliederung gleichkommen.

Eine Beschrankung der Mdglichkeiten zur Verschuldung auf das zur Aufgabenerfillung
Notige halte ich dagegen fur geboten. So hatte sich der Fonds ,Deutsche Einheit” z.B. auch
vollstandig aus Zuweisungen von Bund und Landern finanzieren kénnen, ohne daf} dies
Auswirkungen auf die Erfulllung seiner Aufgaben gehabt héatte.

6.3.4 Zurechnung verdeckter Staatsverschuldung zu den ausgliedernden Haushalten

Eine Verpflichtung zur Zurechnung der Schulden der Nebenhaushalte zur Verschuldung der
ausgliedernden Haushalte wéare durch einfache Anderung der Bundeshaushaltsordnung als
Interpretation von Art. 115 Abs. 1 GG bzw. durch Anderung der entsprechenden Landerge-
setze mit einfacher Mehrheit einzurichten. Art. 115 Abs. 1 GG sieht ja auc/DesrNahere

wird durch Bundesgesetz geregeWolf und andere vertreten bereits jetzt die Ansicht, daf3
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die Sondervermdgen mit ihren Krediten und Investitionen bei der Grenze des Art. 115 GG
einzubeziehen sird*

Bei der Abgrenzung dieser Zurechnung ergeben sich zahlreiche Probleme. Kriterium sollte
sein, inwieweit sich durch die Budgetausgliederung eine zuktiinftige Belastung des jeweili-
gen Haushalts ergi%?? Damit werden privatwirtschaftlich organisierte Staatsunternehmen
nur erfal3t, wenn diese ihre Schulden nicht aus eigener Kraft bezahlen kdnnen und es eine
Haftungsverpflichtung der entsprechenden Gebietskdrperschaft gibt. Nicht erfalRt werden
auch Budgetausgliederungen, die Uber eigene Einnahmen zur Finanzierung des Schulden-
dienstes verfugen.

Die Schulden von Budgetausgliederungen wie dem Fonds ,Deutsche Einheit”, deren Schul-
dendienst von allen drei Gebietskdrperschaften zu leisten ist, kdnnen entsprechend der
Anteile am Schuldendienst den Gebietskdrperschaften zugerechnet werden.

Grundsatzlich mul vermieden werden, dal3 es ,herrenlose” Schulden gibt, d.h. Schulden von
Budgetausgliederungen, die diese nicht aus eigenen Einnahmen verzinsen und tilgen kén-
nen, bei denen aber noch nicht abschlieRend geklart ist, welche Gebietskérperschaft die
Schulden zu tbernehmen hat. Beispiel hierfir ist der Kreditabwicklungsfonds, bei dem erst
mit dem Gesetz Uber die Einrichtung des Erblastentilgungsfonds ein eindeutiger Trager der
Verschuldung bestimmt wurde. Vorher sah das Gesetz Uber die Errichtung eines Fonds
.Kreditabwicklungsfonds” die Verteilung der Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds
auf Treuhandanstalt, Bund und die neuen L&nder vor, ohne hierbei konkrete Anteile zu
nennen.

Grundlage fur die Zurechnung sollte dann die entsprechende Haftungsregelung sein, d.h.
wenn der Bund erklart, er hafte fur die Verbindlichkeiten des Kreditabwicklungsfonds, sind
ihm dessen Schulden in voller Hohe zuzurechnen. Solche Haftungsregelungen gibt es fir
praktisch alle Budgetausgliederungen, um die Kosten der Kreditfinanzierung fiir diese durch
die geliehene Bonitat des Bundes oder einzelner Lander zu verringern.

Um den Aufwand der Zurechnung zu verringern, kann auf die Zurechnung von verhéaltnis-
manig kleinen Budgetausgliederungen mit Schulden unter einer bestimmten Summe und auf
die Zurechnung von Schulden eindeutig privatwirtschaftlich organisierter Staatsunterneh-
men verzichtet werden, selbst wenn sich aus diesen eine Belastung fiir den Staatshaushalt
ergeben sollte.

384 Waolf, a.a.0., S 180-181.
385 Dieses Kriterium unterscheidet sich damit von dem fiir die ,,verdeckte Staatsverschuldung”, das die Verschuldung
des gesamten staatlichen Sektors erfassen soll.
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Um Willkar bei der oftmals sicher schwierigen Zurechnung der Schulden der Budgetaus-
gliederungen zu vermeiden, halte ich eine Uberprifung durch den Bundesrechnungshof oder
ein anderes unabhangiges Gremium fur sinnvoll.

Die aus den Budgetausgliederungen den Haushalten der Gebietskérperschaften zugeord-
nete Neuverschuldung sollte im Haushalt als Teil der Nettoneuverschuldung genannt
werden, um deutlich zu machen, dal} diese Schulden dem Haushalt wirtschaftlich direkt
zuzurechnen sind. Eine Angabe im Bundeshaushalt kdnnte z.B. lauten:

Neuverschuldung des Bundes:

Direkte Neuverschuldung des Bundes 200 Mrd. DM
Neuverschuldung von Budgetausgliederungen, die dem
Bund vollstdndig zuzurechnen sind 50 Mrd. DM
Neuverschuldung von Budgetausgliederungen, die dem
Bund anteilig zuzurechnen sind 50 Mrd. DM
Die gesamte Neuverschuldung des Bundes betrdgt 300 Mrd. DM

Die Zurechnung verdeckter Staatsverschuldung zur Verschuldung der ausgliedernden Ge-
bietskdrperschaft wirde dazu fuhren, dafd kein Anreiz zur Ansiedlung von Verschuldung bei
Budgetausgliederungen besteht. Verdeckte Staatsverschuldung wiirde in der Offentlichkeit
mit offener Staatsverschuldung gleichgesetzt und damit die gleichen Widerstadnde hervorru-
fen. Auch eine Umgehung von konstitutionellen Verschuldungsgrenzen wéare nicht mehr
moglich, weil verdeckte Staatsverschuldung genauso behandelt wirde, wie offene Staats-
verschuldung.



194

7 Fazit und Ausblick
7.1 Fazit

Die vorliegende Arbeit definiert den Begriff ,verdeckte Staatsverschuldung” als eine Kre-
ditaufnahme, die von einem staatlichen Haushalt veranlal3t und diesem wirtschaftlich zuzu-
rechnen ist, aber nicht in diesem Haushalt ausgewiesen wird. Die Gesamtverschuldung des
Staates ergibt sich als die Summe aus offener und verdeckter Staatsverschuldng.

Verdeckte Staatsverschuldung ist sowohl denkbar als die Bestandsgrof3e ,Altverschuldung”
als auch als die Stromgro3e ,Neuverschuldung”. Wenn verdeckte Staatsverschuldung abge-
baut wird, kann analog zum Begriff ,verdeckte Staatsverschuldung” von ,verdeckter Schul-
dentilgung” gesprochen werden.

Trager der verdeckten Staatsverschuldung sind — abgesehen vom Spezialfall der Leasingfi-
nanzierung — im Regelfall Budgetausgliederungen.

Theoretische Uberlegungen anhand eines mathematischen Modells zeigen bei verdeckter
Staatsverschuldung eine Tendenz zur Erh6éhung der Gesamtverschuldung des Staates im
Vergleich zu einer gleichen Finanzierung tUber offene Staatsverschuldung.

Im Zuge der Finanzierung der deutschen Einheit wurden die drei Budgetausgliederungen
Fonds ,Deutsche Einheit”, Kreditabwicklungsfonds und Treuhandanstalt geschaffen. Ab
1995 ubernimmt der Erblastentilgungsfonds die Verschuldung des Kreditabwicklungsfonds
und die bis Ende 1994 aufgelaufene Verschuldung der Treuhandanstalt, aul3erdem die
Altschulden der ostdeutschen Kommunen und Teile der Verschuldung der ostdeutschen
Wohnungswirtschatft.

Uber diese Budgetausgliederungen wurde bis 1994 ein Betrag von 572 Milliarden DM
finanziert, was 63 % der gesamten finanziellen Lasten der deutschen Einheit bis zu diesem
Zeitpunkt entspricht. Lediglich ein Betrag von 65 Milliarden DM stammt dabei aus direkten
Zuweisungen der Gebietskdrperschaften, der gesamte Restbetrag wurde als Verschuldung
aufgenommen.

Der Schuldendienst fur diese Verschuldung wird aus Zuweisungen der Gebietskdrperschaf-
ten gedeckt. Ein Betrag von 507 Milliarden DM ist also als verdeckte Staatsverschuldung
anzusehen.

Die Untersuchung der Wirkungen verdeckter Staatsverschuldung zur Finanzierung der
deutschen Einheit ergab ein Uberwiegend negatives Bild.

Formal handelt es sich bei den Budgetausgliederungen Fonds ,Deutsche Einheit”, der
Treuhandanstalt und dem Erblastentilgungsfonds um auch funktional nicht zu rechtfertigen-
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de VerstoRe gegen den Haushaltsgrundsatz der getrennten Veranschlagung von Einnahmen
und Ausgaben sowie gegen den Haushaltsgrundsatz der Budgeteinheit. Lediglich der Kre-
ditabwicklungsfonds kann funktional gerechtfertigt werden.

Die Existenz der Treuhandanstalt kann funktional gerechtfertigt werden, nicht aber die
Ansiedlung einer Verschuldung in Hohe 250 Milliarden DM dort.

Als Wirkung der verdeckten Staatsverschuldung zur Finanzierung der deutschen Einheit 1a(3t
sich auch empirisch eine Erhéhung der Gesamtverschuldung in erheblicher Hohe nachwei-
sen.

Damit einher gehen eine Umgehung gesetzlicher Grenzen der Staatsverschuldung und ein
erheblicher Verlust finanzieller Beweglichkeit in den offentlichen Haushalten.

Die Grundung von Budgetausgliederungen zur Aufnahme der verdeckten Staatsverschul-
dung fuhrte zu einem Verlust politischer Kontrolle und zu einer Beeintrachtigung von
Transparenz und Ubersichtlichkeit der Haushalte. Effekte wie der Verlust ékonomischer
Effizienz und Mangel in der Organisation der Budgetausgliederungen treten besonders bei
der Treuhandanstalt auf.

Die Ruckkehr verdeckter Staatsverschuldung in die Haushalte der Gebietskdrperschaften ab
1995 beeintrachtigt die finanzpolitische Flexibilitat insbesondere des Bundes erheblich. Im
Jahr 1995 werden fast 8,5 % der Steuereinnahmen des Bundes fur Zuweisungen fur den
Fonds ,Deutsche Einheit” und fur den Erblastentilgungsfonds verwendet.

Einziges bedeutendes Argument fir die Schaffung verdeckter Staatsverschuldung dieses
Umfangs zur Finanzierung der deutschen Einheit ist nach Meinung des Verfassers eine
moglichst schnelle und reibungslose Durchsetzung der Finanzierung, um den politschen
Prozel3 der Vereinigung nicht zu gefahrden.

Inwiefern dieses politsche Argument eine Rechtfertigung fir die Schaffung verdeckter
Staatsverschuldung und die Verletzung von Budgetgrundséatzen sein kann, ist eine Frage, die
im Rahmen dieser 6konomischen Arbeit nicht geklart werden kann und in eine historische
Arbeit gehort.

Die Ineffizienz der fur die Schaffung von verdeckter Staatsverschuldung gegriindeteten
Budgetausgliederungen, die Erhéhung der Gesamtverschuldung des Staates und die M6g-
lichkeit der Umgehung von gesetzlichen Staatsschuldengrenzen lassen eine Begrenzung von
verdeckter Staatsverschuldung fur nétig erscheinen. Der Verfasser schlagt dazu den Ausweis
verdeckter Staatsverschuldung in den Haushalten der Gebietskérperschaften als Teil ihrer
Gesamtverschuldung vor.
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7.2 Ausblick

Die Auflésung von Treuhandanstalt und Kreditabwicklungsfonds und die Ubernahme ihrer
Verschuldung durch den Erblastentilgungsfonds Anfang 1995 schien die Rickkehr zu einer
konventionellen, lediglich offene Staatsverschuldung einsetzenden Finanzpolitik zu bedeu-
ten.

Da der Erblastentilgungsfonds keine Neuverschuldung aufnehmen darf und dies ab 1995
auch fur den Fonds ,Deutsche Einheit” gilt, wird sich die verdeckte Staatsverschuldung zur
Finanzierung der deutschen Einheit nicht weiter erhdhen. Durch die Tilgung der beiden
Fonds wird die angesammelte verdeckte Staatsverschuldung im Laufe von etwa 30 Jahren
sogar wieder ins allgemeine Budget zuriickkehren.

Das ist um so bemerkenswerter, als nach wie vor und auf absehbare Zeit finanzielle Lasten
der deutschen Einheit in jahrlich dreistelliger DM-Milliardenhdhe zu tragen sind.

Die Ubertragung der Altschulden der ostdeutschen Kommunen auf den Erblastentilgungs-
fonds im Januar 1997 zeigt aber inzwischen, daf die Politik nach wie vor bereit ist, das
Instrument der verdeckten Staatsverschuldung einzusetzen.

Fur die Zukunft ist in allen Teilnehmerstaaten der Européischen Wahrungsunion ein An-
wachsen verdeckter Staatsverschuldung zu erwarten. Der ,Stabilitats- und Wachstumspakt
fur Europa” legt bisher nicht gekannte strenge Verschuldungsbegrenzungen fest und bestraft
VerstolRe mit erheblichen Sanktionen. Umgehungsmaoglichkeiten wie die Schaffung von
verdeckter Staatsverschuldung gewinnen dadurch deutlich an Attraktivitat.

Zu erwarten ist dabei weniger die Schaffung verdeckter Staatsverschuldung bei Ausgliede-
rungen in der Art des Fonds ,Deusche Einheit”, sondern eher bei Ausgliederungen mit
erwerbswirtschaftlichem Charakter, da nur diese vom Europaischen System volkswirtschaft-
licher Gesamtrechnungen (ESVG) zum privaten Sektor gezahlt werden und damit eine
Umgehung der Defizitkriterien erlauben. Zu erwarten ist weiterhin die Kirzung von Zu-
schissen an bestehende Ausgliederungen mit erwerbswirtschaftlichem Charakter, die dann
dadurch zur Verschuldung gezwungen it

Ausgliederungen mit erwerbswirtschaftlichem Charakter, die als Staatsunternehmen oder
Institutionen zur Erfullung 6ffentlicher Aufgaben organisiert sein kbnnen, sind wesentlich
negativer zu bewerten als die zur Finanzierung der deutschen Einheit gegriindeten Ausglie-

386 Vergleiche 0.V., Italiens Bahn in Geldnot, in Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 27. Mai 1997, S18, Frankfurt.
Der italienischen Staatshahn wurden Zuschiisse in Hohe von 3,6 Billionen Lire gestrichen; sie wird dadurch in
Liquiditatsnot geraten.
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derungen. lhre notwendigerweise gro3e Selbstandigkeit fihrt zu einem deutlich starkeren
Verlust politischer Kontrolle und unter Umstadnden auch zu erheblichen 6konomischen
Ineffizienzen.

Die Abgrenzung zwischen offentlichen und erwerbswirtschaftlichen Tatigkeiten der Aus-
gliederungen wird fast unmdoglich. Damit verlieren die Haushalte noch starker an Transpa-
renz und Ubersichtlichkeit. SchlieBlich ist die umfangreiche Ubernahme rein
privatwirtschaftlicher Tatigkeiten, die ja immer gleichzeitig zur Anerkennung der Ausglie-
derung als Teil des privaten Sektors ndotig ist, ordnungspolitisch fragwirdig.

Es bleibt abzuwarten, ob in den nachsten Jahren verdeckte Staatsverschuldung tatsachlich
in so groBem Umfang eingesetzt werden wird, dal? nationale oder EU-weite Regelungen zur
Begrenzung verdeckter Staatsverschuldung zwingend notwendig erscheinen.

Die Schaffung von verdeckter Staatsverschuldung in Hohe von 572 Mrd. DM zur Finanzie-
rung der deutschen Einheit und die damit verbundenen negativen Wirkungen zeigen nach
Meinung des Verfassers schon heute eine solche Notwendigkeit.
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