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Staatsschulden, Demokratie und Ungleichheit

Michael Dauderstadt’

Auf einen Blick

Ungleichheit ist einer der Haupttreiber

der Staatsverschuldung in demokratischen
Gesellschaften. Haushalte mit niedrigen
Einkommen koénnten sich sonst notwendige
offentliche Giiter und Dienstleistungen kaum
leisten, solange Steuererhohungen nur schwer
durchzusetzen sind. Gleichzeitig brauchen
reiche Sparer den Staat als Schuldner. In
einer gleichen und freien Gesellschaft waren
dagegen Staatsschulden kein Problem, da
Steuerzahler und Glaubiger identisch wéren.

Die Staatsverschuldung vieler Demokratien hat im
Zuge der Finanz- und Wirtschaftskrise neue, fiir viele
beunruhigende Hohen erreicht. Dahinter verbirgt
sich ein langfristiger Trend, der in den meisten west-
lichen Demokratien schon seit Jahrzehnten die
Staatsschulden wachsen lief (absolut und oft auch
relativ zum Bruttoinlandsprodukt; siehe die Kurve
,Durchschnitt” in Grafik 1 auf S. 2).

Die explosive Mischung von politischer
Gleichheit und wirtschaftlicher Ungleichheit

In einem demokratischen und sozialen Rechtsstaat
haben alle Menschen (zumindest die mit der Staats-
biirgerschaft) gleiche Rechte auf ein bestimmtes Le-
benshaltungsniveau. Dies duflert sich etwa in den
Sdtzen fiir Sozialhilfe (Arbeitslosengeld II), in der ge-
setzlichen Kranken- und Rentenversicherung und
im (weitgehend) freien Zugang zu Bildung und
Sicherheit. Je ungleicher die Einkommen in einer
Gesellschaft verteilt sind und je groler die Zahl der
Armen ist, desto weniger Menschen konnen sich
den gesellschaftlich akzeptablen Mindestlebensstan-
dard aus ihrem Markteinkommen leisten.

Damit ergibt sich die Notwendigkeit, entweder diese
zu geringen Einkommen aus 6ffentlichen Mitteln zu
erhdhen oder die Leistungen zu subventionieren. Es
handelt sich nicht um ein freies, 6ffentliches Gut,
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sondern die Finanzierung tiber Steuern und So-
zialversicherungsbeitrdge seitens der Empfanger
reicht nicht aus, um die Kosten der Angebotser-
stellung zu decken. Im Einzelfall geschieht das
bei einer Versicherungsregelung (z.B. Kranken-
versicherung) zwar immer wieder, da es sich um
eine Umverteilung innerhalb der Versichertenge-
meinschaft (z. B. von den Gesunden zu den Kran-
ken) handelt. Aber bei progressiver Besteuerung
und linearen Beitrdgen (also ohne , Kopfpauscha-
le”) gehort diese Umverteilung zum System.

Die Ungleichheit steigert auf diese Weise die
Staatsausgaben und Einkommensersatzleistun-
gen. Sie verstarkt einen auch ohne Ungleichheit
angelegten Trend, dass eine Gesellschaft fiir diese
Aufwendungen einen tendenziell immer grofle-
ren Teil ihres Finkommens ausgeben muss, da
diese Leistungen entweder gar nicht oder nur in
einem geringeren Umfang von den sonst in der
Gesamtwirtschaft tiblichen Produktivitatszuwéch-
sen profitieren. Aufwendungen fiir Industrie-
glter, die mit immer weniger Arbeit hergestellt
werden konnen, oder fiir Dienstleistungen, die
dank moderner Informationstechnologie schnel-
ler und besser zu erbringen sind, machen einen
tendenziell immer geringeren Teil der Ausgaben
der privaten Haushalte aus. Staatliche Leistungen
bestehen aber zum grof3en Teil aus Einkommens-
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ersatz wie Rente, Kranken- oder Arbeitslosengeld
oder aus Dienstleistungen, die kaum ohne Qua-
litatseinbuflen zu beschleunigen sind. Damit
muss ihr Anteil an den Ausgaben der Gesellschaft
weiter zunehmen, zumal durch die demogra-
fische Entwicklung auch die Bedarfe (z.B. Pflege)
wachsen.

Nicht zuletzt fiihrt die Ungleichheit der Einkom-
men dazu, dass reichere Haushalte relativ viel
sparen und somit die Nachfrage schwichen,
wenn andere Akteure sich nicht im gleichen Um-
fang verschulden und so das Geld ausgeben, das
die reichen Haushalte sparen. Wenn Unterneh-
men oder andere (drmere?) Haushalte dies nicht
tun, muss ein Staat, der sich fiir Wachstum und
Konjunktur verantwortlich fiihlt, als Schuldner
einspringen. Das zeigte sich deutlich in der gro-
fen Krise 2008/09, aber auch strukturell ange-
sichts des langfristigen, demografisch bedingten
Spartrends.

Ungeliebte Steuern

Die durch Ungleichheit und Produktivitatsdif-
ferentiale wachsenden Staatsausgaben miissten
nun nicht zwangsldufig zu einer hoheren Staats-
verschuldung fiihren, sondern koénnten auch
durch hohere Einnahmen finanziert werden.

Grafik 1: Das Wachstum der Staatsverschuldung (1980-2010)
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Quelle: IWF-WEQ: Der Durchschnitt bezieht sich auf die , advanced countries” beim IWF.
Bemerkung: Auch wenn das relative Gewicht manchmal stagnierte oder zurtickging, so stiegen die absoluten Schulden praktisch immer weiter.




Realwirtschaftlich wiirden die dazu notwendigen
Mittel teilweise dank der Produktivitdtssteige-
rungen in den anderen Sektoren zur Verfiigung
stehen, ohne dass Konsumeinschrankungen not-
wendig werden.? Aber es bliebe immer noch ein
Umverteilungsrest, der sich in hoherer Besteue-
rung und relativ hoheren Abgabenlasten fiir die
Reicheren niederschlédgt. Tatsdchlich bringen die
wohlhabenderen Haushalte den Lowenanteil der
Einkommenssteuer auf und sie werden auch -
absolut, wenn auch nicht relativ und auch nur
bis zur Beitragsbemessungsgrenze — starker durch
die Sozialabgaben belastet.

Die betroffenen Schichten antworten darauf
durchaus erfolgreich mit politischem Gegen-
druck und Vermeidungsstrategien. Die Beitrags-
bemessungsgrenze selbst ist nur ein Ausdruck
davon; die seit lingerer Zeit zurtickgehenden An-
teile der Unternehmens-, Vermdogens- und Erb-
schaftssteuer sowie sinkende Spitzensteuersatze
belegen ebenfalls die Macht der Wohlhabenden.
Auflerdem verfiigen sie iber mehr oder weniger
legale Moglichkeiten, sich dem Zugrift des Fiskus
zu entziehen: Steuerflucht, Verlagerung von
Gewinnen in Tochterunternehmen an Niedrig-
steuerstandorten, Ausnutzung von Steuerschlupt-
16chern usw. Offentliche Giiter laden strukturell
zum Trittbrettfahren ein, das durch effiziente
Kontrolle und ein klareres gesellschaftliches Be-
wusstsein zu bekdmpfen ist.

Mehr Ungleichheit durch Staatsschulden?

Ausgabenwachstum und Steueraversion fiihren
zu einem stetigen Wachstum der Staatsschulden.
Die Glaubiger sind zum grofden Teil die Mitglie-
der der Gesellschaft, die tiber Vermogen verfiigen
und deren Einkommen ihre Ausgaben tiberstei-
gen. Fiir sie sind (oder waren jedenfalls bis 2010)
Staatsanleihen eine risikofreie Anlageoption.
Entsprechend fliefen die Zinsen der Staatsschuld
iiberwiegend an diese wohlhabenden Glaubiger,
erhohen damit deren Einkommen und - bei wei-
ter hoher Sparneigung — auch deren Vermogen
weiter. Kritiker der Staatsverschuldung weisen
daher zu Recht darauf hin, dass die Steuerzahler
nur einen um die staatliche Zinslast zu bereini-
genden realen Gegenwert in Form offentlicher
Gitter und Dienstleistungen fiir ihre Steuern er-
halten.
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Dieses traurige Schicksal teilen die Konsumenten
offentlicher Giiter aber mit denen privater Giiter.
Denn auch in deren Marktpreisen sind die Finan-
zierungskosten (die Zinslast der Unternehmen)
enthalten. Im Ergebnis wichst die Ungleichheit
in verschuldeten Gesellschaften weiter. Umge-
kehrt braucht die ungleiche Gesellschaft Schul-
den und Schuldner, damit das Sparen und der
Vermogensaufbau seitens der Reicheren nicht zu
Nachfrageausfdllen und Rezession fiihrt. Denn
Vermogen und Schulden konnen nur im Gleich-
schritt wachsen (oder schrumpfen).

Bei der Staatsschuld haben die drmeren Haushalte
immerhin den Vorteil, dass sie als Biirgerinnen
und Birger Miteigentiimer bzw. Nutzniefler der
damit finanzierten Realvermdgen (z.B. Infra-
struktur) oder 6ffentlichen Giiter sind. Fiir sie ist
eine schuldenfinanzierte Schule dhnlich sinnvoll
wie ein schuldenfinanziertes eigenes Haus. Ohne
Schulden hitten sie entweder die Kosten sofort
voll zu tragen oder miissten wahrend einer lange-
ren Ansparperiode auf das gewiinschte Gut war-
ten. Auch der Hausbau verschirft die Ungleich-
heit der Verteilung der Einkommen und Geldver-
mogen zugunsten der Gldubiger (nicht die der
Gesamtvermogen, da das Reinvermogen des
Héuslebauers zundchst gleich bleibt; er hat nur
seine Bilanz um Haus und Schulden verldangert).

Gedankenexperiment und Gegen-
modell: Die Gini-Null-Gesellschaft

In einer Gesellschaft, in der Einkommen und
Vermogen gleich verteilt wiren, wiére die Unter-
scheidung zwischen privaten und offentlichen
Gttern von deutlich geringerer Bedeutung. Nen-
nen wir sie Gini-Null-Gesellschaft, da in ihr das
bekannteste Ungleichheitsmaf, der Gini-Index,
null wire. Weil so die Notwendigkeit entfiele,
durch Umverteilung fiir einen menschenwiirdigen
Mindestwohlstand zu sorgen, konnte man die Ver-
sorgung der Menschen mit Giitern und Dienst-
leistungen getrost weitgehend dem Markt tiberlas-
sen. Die Haushalte wiirden bei gleicher Kaufkraft
uber ihre Nachfrage das Angebot an Giitern und
Dienstleistungen ihren Bediirfnissen anpassen.

Echte offentliche Giiter, bei denen es schwierig
ist, einzelne von ihrer Nutzung auszuschliefien,
auch wenn sie nichts zu ihrer Produktion beitra-
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gen (z.B. Sicherheit), miissten weiter durch Steu-
ern finanziert werden. Der Steuersatz wére aber fiir
alle gleich. Uber ihr Wahlrecht haben auch hier
alle die gleiche Einflussmoglichkeit auf die Ausge-
staltung des Angebots. Markt und Staat wéren bei-
de demokratisch mit gleichen Rechten und Pflich-
ten und gleicher Macht, die Struktur des Angebots
den Bediirfnissen der Menschen anzupassen.

Wie wiirde in einer solchen Gesellschaft eine gro-
Bere Investition oder eine umfangreichere Aus-
gabe finanziert und eventuell {iber eine Verschul-
dung entschieden? Bei privaten Giitern (z.B.
Haus) ldge eine genossenschaftliche Finanzie-
rung nahe wie beim Bausparen, bei der rotierend
einzelne Haushalte ihren Kapitalstock erhéhen
und dazu kontinuierlich sparen. Bei o6ffentlichen
Giitern (z.B. Sicherheit) wire das klassische Bei-
spiel der Kriegskredit. Er wire von allen Haushal-
te in gleicher Hohe aufzubringen. Entsprechend
wiirden alle im gleichen Umfang von den Zins-
zahlungen und spiteren Tilgungen profitieren.

Realwirtschaftlich entspricht dieser Finanzierung
im privaten wie offentlichen Fall ein Konsumver-
zicht. Die kaufkréiftige Nachfrage wird von Kon-
sumgiitern auf Hauser oder Riistungsgiiter umge-
lenkt. Entsprechend muss der Einsatz der Pro-
duktionsfaktoren neu verteilt werden. Inwieweit
dies tatsdchlich einen Konsumverzicht erfordert,
hingt aber von deren Auslastungsgrad ab. Nur
bei Vollbeschiftigung (und in einer geschlosse-
nen Volkswirtschaft) fiihrt die zusdtzliche Nach-
frage nach Kapitalgiitern zwangsldufig zu einer
Einschrinkung des Angebots (und damit des Ver-
brauchs) an Konsumgiitern. Bei Unterbeschaifti-
gung kann dagegen das Angebot ausgedehnt und
die Nachfrage befriedigt werden.

Schuldenlast und Steuerlast
(Neo-)klassische Okonomen von Ricardo bis Bar-

ro hielten die Staatsfinanzierung tiber Steuern
oder Schulden fiir gleichwertig, da im Falle einer
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Schuldenfinanzierung die Haushalte Ersparnisse
bilden wiirden, um fiir spéter zu erwartende ho-
here Steuern zum Zwecke des Schuldendienstes
(Zinsen und Tilgung) vorzusorgen. Es kdme also
in beiden Fillen zu einer Einschrankung der
privaten Nachfrage, womit auch der eventuell
erwiinschte Konjunkturanreiz des staatlichen
Defizits annulliert wiirde.?

Diese Annahme macht nur Sinn, wenn Steuer-
zahler und Gldubiger zwei unterschiedliche
Gruppen sind, also etwa im Fall der Staatsver-
schuldung im Ausland. Handelt es sich um die-
selben Haushalte, so hitten diese offensichtlich
keinen Grund, fiir den Fall der Tilgung Riickla-
gen zu bilden, da sie ja selbst die Empfinger der
riickgezahlten Staatsschulden wiéren. So wire es
auch im Fall der Gini-Null-Gesellschaft, wenn
alle Haushalte gleich zur Staatsfinanzierung bei-
triigen. Wiirde nur ein Teil der Haushalte dem
Staat Kredite gewdhren, so ware das einer Kredit-
vergabe zwischen Haushalten vergleichbar.

Eine hohe Staatsverschuldung wdire in einer
Gini-Null-Gesellschaft offensichtlich auch kein
Problem, da die Haushalte gleichzeitig die Steuer-
zahler und die Empfanger der Zinsen wiren. Der
wirkliche Wohlstandsgewinn resultiert — dhnlich
wie bei Unternehmensinvestitionen — aus dem
Realkapitalstock, der tiber die Staatsverschul-
dung geschaffen wurde (z.B. Infrastruktur).

Gleichheit und Freiheit

Die Probleme der Staatsverschuldung resultieren
offensichtlich vor allem daraus, dass die Glaubi-
ger eine Minderheit darstellen, die eventuell als
Ausldnder obendrein auch keine Steuern zahlen
und aus dem durch ihre Kredite finanzierten
Realkapitalstock kaum Nutzen ziehen. In einer
gleichen und freien (also nicht von ausldandi-
schen Gldaubigern abhédngigen) Gesellschaft stel-
len Staatsschulden - egal in welcher Hohe — kein
dramatisches Problem dar.

1 Dr. Michael Dauderstddt ist Leiter der Abteilung Wirtschafts- und Sozialpolitik der Friedrich-Ebert-Stiftung. Er dankt Julian Dederke fiir die
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3 Staatsverschuldung ist dhnlich zu sehen wie eine Verschuldung des Unternehmenssektors. Die Kunden bilden auch keine Riicklagen, um fiir
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