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1. Einfiihrung
1.1. Themenstellung

Die Staatsverschuldung der Vereinigten Staaten von Amerika war eines der beherr-
schenden wirtschaftspolitischen Themen der achtziger Jahre. Insbesondere die rasche
Zunahme des Haushaltsdefizits in den Jahren 1981 - 1983 und das Verharren auf dem
erreichten, in der absoluten GroBenordnung noch nie dagewesenen Niveau in den
Folgejahren, zogen die amerikanische und internationale Aufmerksamkeit auf sich. Poli-
tische Bemithungen, das Ausmal der Defizite zu begrenzen, fiilhrten am 12. Dezember
1985 zur Unterzeichnung des "Balanced Budget and Emergency Deficit Control Act of
1985"! durch den damaligen Prisidenten RONALD REAGAN. Besser bekannt ist das
Gesetz unter dem Namen seiner Initiatoren, den republikanischen Senatoren PHIL
GRAMM und WARREN B. RUDMAN sowie dem demokratischen Senator ERNEST
F. HOLLINGS, als GRAMM-RUDMAN-HOLLINGS-Gesetz (im folgenden GRH-
Gesetz). Dieses Gesetz bildet den Mittelpunkt und Untersuchungsgegenstand der vor-

liegenden Arbeit.

Am 27. Oktober 1990, kurz vor dem endgiiltigen AbschluB dieser Arbeit, wurde das
GRH-Gesetz im Rahmen des Budgetkompromisses fiir das Haushaltsjahr 1991 in
wesentlichen Teilen verdndert. Alle folgenden Ausfiihrungen beziehen sich daher nur auf
die vom Dezember 1985 bis zum Oktober 1990 giiltige Version des Gesetzes. Auf die
neuesten Veranderungen wird im Anschluf an die Betrachtungen tiber das urspriingliche
Gesetz kurz eingegangen (Kapitel 7.1). Die sehr kritische Einschatzung des Gesetzes in
diesem Beitrag wurde durch seine offensichtlich notwendig gewordene weitgehende

Neufassung im wesentlichen bestatigt.

! Public Law 99-177
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Das GRH-Gesetz stellte einen Versuch dar, durch die ex ante Festlegung von Defi-
zithochstgrenzen ein ausgeglichenes Budget fiir den amerikanischen Bundeshaushalt zu
erreichen. Wenn die jeweiligen vorgegebenen Defizitgrenzen im Budgetentwurf iiber-
schritten werden, so sollte durch proportionale Kiirzungen der Ausgaben die Einhaltung
erzwungen werden. Es war nur eine Ubergangsvorschrift in dem Sinne, daB es kein
generelles Verschuldungsverbot fiir den Staat darstellte, sondern nur einen Pfad angab,
der Kongre8 und Prasident von einem dreistelligen Milliarden-Defizit zu einem ausgegli-

chenen Haushalt fiihren sollte.

Da das Gesetz eine starke Veridnderung des amerikanischen Budgetierungsverfahrens
beinhaltete, folgt einer kurzen Darstellung der Entwicklung und der méglichen Ursachen
der hohen Budgetdefizite im zweiten Kapitel die Beschreibung der vorherigen Budgetie-
rung und der seit Beginn der achtziger Jahre zunehmenden Schwierigkeiten der beteilig-
ten Institutionen, sich auf ein Budget zu einigen. Im dritten Kapitel werden zuerst die
grundlegenden Prinzipien des GRH-Gesetzes dargestellt, darauf folgt eine detaillierte
Analyse einzelner Komponenten. Das vierte Kapitel widmet sich der Frage der Ab-
grenzung einer relevanten DefizitgroBe und dem damit zusammenhéngenden Problem,
daB die jahrliche Staatsverschuldung in den USA wesentlich hoher ausfillt, als im
jeweiligen Budget ausgewiesen wird. Das fiinfte Kapitel enthilt noch erginzende

Aspekte. Dann folgen die Zusammenfassung der Ergebnisse und ein Ausblick.

Der Schuldenbestand in den USA verdoppelte sich von 1981 bis 1985 von einer Billion
Dollar auf iiber zwei Billionen Dollar und schuf damit den politischen Druck, der zur
Verabschiedung des GRH-Gesetzes fiihrte. Die Drei-Billionen-Grenze wurde im April
1990 iberschritten. Trotz GRH-Gesetz hat demnach der Schuldenbestand von 1986 bis
1990 in jedem Jahr um durchschnittlich iiber 200 Mrd. Dollar zugenommen. Diese
Entwicklung soll im folgenden Kapitel kurz dargestellt werden.

10 Rudiger von Kleist - 978-3-631-75275-3
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1.2. Die Entwicklung der Staatsverschuldung in den USA

Der Bundeshaushalt in den USA wies 1969 zum letzten Mal einen UberschuB aus (siehe
Tabelle 1). Die Wirtschaftsentwicklung durchlief in den zwei folgenden Jahrzehnten 4
konjunkturelle Zyklen. Jeweils wahrend bzw. auch kurz nach rezessiven Phasen nahm
das Haushaltsdefizit stark zu (siche Schaubild 1). Bei einem sich iiber einen lingeren
Zeitraum erstreckenden Vergleich in einer wachsenden Wirtschaft verlieren absolute
Zahlen zunehmend an Aussagekraft. Deswegen erfolgt die Argumentation im folgenden
zundchst ausschlieBlich mit der relativen GroBe der jeweiligen Haushaltsdefizite, bezo-
gen auf das BSP oder die gesamten Staatsausgaben (Tabelle 1, Spalte 3 und 4). Es
zeichnet sich ein eindeutiger Trend ab: Nach jeder Rezession erfolgen Konsolidierungs-
bemiithungen, das heift eine Verringerung der jahrlichen Netto-Neuverschuldung. Diese
Bemihungen sind zunehmend weniger erfolgreich. Zu Beginn einer jeden neuen Rezes-
sion ist das aus der vorangegangenen Aufschwungphase noch verbliebene Defizit groBer
als in den vorherigen Zyklen. Mit Ausnahme des sehr kurzen Zyklus 1980/81 fiihrt jede
Rezession zu einer Zunahme der Defizitquote: 1970/71 werden nahezu 11 %, 1975/76
fast 20 % und 1982/83 beinahe 26 % (Tabelle 1, Spalte 4; Schaubild 1) der Staatsaus-
gaben iiber Defizite finanziert.

Die Konsolidierung seit 1986 muB mit Vorsicht betrachtet werden: Wie im spateren
Verlauf dieser Arbeit noch zu zeigen versucht wird, beruht die scheinbare Riickfiihrung
des Defizits bis 1989 weitgehend auf budgetiren VerschleierungsmaBnahmen (siehe
Kapitel 4.1.). Da sich die Zeichen mehren, daB der fast acht Jahre andauernde Auf-
schwung Mitte 1990 in eine Rezession iibergegangen ist', kann prognostiziert werden,
daB sich der in den vergangenen zwanzig Jahren vorherrschende Trend der Verschul-
dungspolitik weiter fortsetzen wird: Ausgehend von einem hohen Defizitsockel muf mit

neuen absoluten und relativen Verschuldungs-"Rekorden" gerechnet werden.

Die Verabschiedung des im Mittelpunkt dieser Arbeit stehenden GRH-Gesetzes zur
Herbeifiihrung eines ausgeglichenen Haushalts durch den amerikanischen Kongre8 und
Président Reagan im Dezember 1985 1dBt sich nur vor dem Hintergrund der Defizit-

entwicklung in der ersten Hélfte der achtziger Jahre verstehen. Deshalb werden im

! Diese Arbeit wurde im Oktober 1990 abgeschlossen.
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folgenden drei der Literatur entnommene Theorien zu den Ursachen fiir die Entwicklung
der Haushaltsdefizite in den USA in diesem Zeitraum dargestellt und kritisch gewiirdigt.
Die Frage nach den Ursachen der Defizite scheint auch besonders deshalb interessant,
weil die Reagan-Administration 1981 die Regierungsgeschifte mit dem Anspruch
iibernahm, das Defizit im Staatshaushalt innerhalb von fiinf Jahren zu beseitigen'. Statt
dessen nahm die Verschuldung "explosionsartig” zu, der Schuldenbestand verdoppelte
sich, wie gesagt, von 1981 bis 1985 von einer Billion Dollar auf iiber zwei Billionen
Dollar. Die Defizitprognosen sahen fiir die folgenden Jahre weiterhin erhebliche Fehlbe-
trage im Haushalt voraus (vgl. Tabelle 2). Beides zusammen schuf den politischen
Druck, der zur Verabschiedung des GRH-Gesetzes fiihrte.

Alle drei im folgenden vorgestellten Theorien zu den Ursachen fiir die Entwicklung der
hohen Fehlbetrige betonen unterschiedliche Aspekte dieses sehr facettenreichen Pro-

blems.

1.3. Theorien zur Verursachung des Defizits

1.3.1. Die Theorie der langfristigen Entwicklung

C.Folkers kommt in seinem Beitrag? zum SchluB, daB die Defizite im amerikanischen
Bundeshaushalt bis 1985 "... in ihrem Entwicklungstrend als Folgen der sich immer
weiter 6ffnenden Schere zwischen Ausgaben und Einnahmen strukturell bedingt ..."
sind. Bei einer seit 1971 weitgehend konstanten Einnahmenquote (Einnahmen des Staates
im Verhdltnis zum Bruttosozialprodukt) sei die Ausgabenquote bis 1983 stark angestie-
gen und habe seither auf dem erreichten Niveau verharrt!. Der Anstieg der Quote der
Gesamtausgaben wiirde dem Zuwachs bei "Social Security”, "Medicare” und Zins-

zahlungen entsprechen’.

! Vgl. Executive Office of the President, Office of Management and Budget: Fiscal
Year 1981 Budget Revisions, Washington D.C., 1981, S.11.

Folkers, C., Das Dilemma des Defizits, in: Finanzarchiv, NF 44, 1986, S.365-403
Folkers, C., a.a.0., S. 368

Vgl. Folkers, C., a.a.0., S. 366ff

Vgl. Folkers, C., a.a.0., S. 370
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Tabelle 1:

Entwicklung der Staatsverschuldung in den USA von 1969 bis 1990

Haushalts- Haushaltssaldo Verdnderung des Haushaltssaldos zum Vorjahr
jahr? absolut im Verhdltnis|im Verhaltnis zu [absolut relativ zum BSP relativ zu den
zum BSP den Staatsaus- Ausgaben
in Mrd. Dollar|in % gaben, in % in Mrd. Dollar |in Prozentpunkten|in Prozentpunkten
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)
1969 3,2 + 0,3 + 1,7 + 28.4 + 3,3 + 15,8
1970 = 2,8 - 0,3 - 1,4 - 6,0 - 0,6 - 3,1
71 - 23,0 - 2,2 - 10,9 - 20,2 -1,9 SR O S
72 - 23,4 - 2,0 - 10,1 - 0.4 + 0,2 + 0,8
73 - 14,9 -1,2 - 6,1 - 8,5 + 0,8 + 4,0
74 - 6,1 -0,4 - 2,3 + 8,8 + 0,8 + 3,8
75 - 53,2 - 3,5 - 16,0 - 47,1 -3,1 - 13,7
76 - 73,7 - 4,3 - 19,8 - 20,5 - 0,8 - 3,8
77 - 53,6 - 2,8 - 13,1 + 20,1 +1,5 + 6,7
78 - 59,2 - 2,7 - 12,9 - 5,6 + 0,1 + 0,2
79 - 40,2 = 3,0 - 8,0 + 19,0 + 1,1 + 4,9
80 73,8 - 2,7 - 12,5 - 33,6 -1,1 - 4.5
81 - 78,9 - 2,6 - 11,6 =G + 0,1 + 0,9
82 - 127,9 - 4,0 - 17,2 - 49,0 -1,4 - 5,6
83 - 207,8 - 6,1 - 25,7 - 79,9 - 2.1 - 8,5
84 - 185,3 - 4,9 - 21,8 + 22,5 +1,2 + 3,9
85 - 211,9 - 5,3 - 22,4 - 26,6 - 0,4 - 0,6
86 - 221,2 - 5,2 - 22,3 - 9,3 + 0,1 + 0,1
87 - 150,4 - 3,3 - 14,9 + 70,8 +1,9 + 7.4
88 - 155,2 - 3,2 - 14,6 - 4,8 + 0,1 + 0,3
89 - 152,0 2,9 =I51* 3783 + 3,2 + 0,3 + 1,3
902 - 220,0 4,0 - 18,0 - 68,0 > ol - 4,7
! 1976 wurde das Haushaltsjahr, das vorher vom 1. Juli bis zum 30. Juni verlief, geidndert. Seitdem verlauft es
vom 1. Oktober bis zum 30. September. Das Haushaltsjahr 1980 z.B. begann am 1. Oktober 1979 und endete am

30. September 1980. Das Haushaltsjahr 1976 umfafte dementsprechend 15 Monate.

2 Vorlaufige Werte

Quelle:

Federal Reserve Bulletin,

versch.

Jahrgénge;

eigene Berechnungen




Schaubild 1: Entwicklung der Staatsverschuldung in den USA
von 1969 bis 1991

Haushaltssaldo Mrd. US § Haushaltssaldo im Verhalt-
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Tabelle 2: Prognostizierte Defizite 1986 - 1990t

Jahr |Defizit Defizit relativ
in Mrd. Dollar|zum BSP, in %

1986 215 5,2

1987 233 5,2

1988 249 5,1

1989 272 5,2

1990 296 5,3

! Die Prognose wurde im Februar 1985 vom Budgetbiiro
des Kongresses erstellt; die Prognose des Budget-
biros des Prasidenten weicht nicht wesentlich ab.

Quelle: Palmer, J.L.: The Changing Structure of the
Deficit, in: National Tax Journal 40, 1987, S. 288
und 292.

Ruadiger von Kleist - 978-3-631-75275-31§
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:23:50AM
via free access



Mit Hilfe der Tabelle 4 1aft sich die Argumentation von Folkers nachvollzichen. Wegen
des relativ langen Zeitraumes und den ausgepragten Preisniveauzunahmen (von 1969 bis
1989 insgesamt iiber 180 %), wird wieder nur mit relativen GroBen, im Verhiltnis zum
BSP oder zu den Gesamtausgaben, argumentiert. Die hier angegebenen Zahlen ent-
sprechen zum Teil nicht denen, die Folkers in seinem Beitrag verwendet. Dies liegt an
der umfassenden Revision der Daten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (Natio-
nal Income and Product Accounts, NIPA), die 1986 durchgefiihrt wurde und damit
Folkers noch nicht zur Verfigung stand. Da sich an der Tendenz der Aussagen von
Folkers nichts dndert, wurden hier die aktualisierten Zahlen vorgezogen. Die kurzfristige
Zunahme der Einnahmenquote in den Jahren 1979, 1980 und 1981 (Tabelle 4, Spalte 2)
ist weitgehend auf die kalte Progression zuriickzufiihren. Die Inflationsrate (Consumer
Price Index) betrug in diesen Jahren 11,3 %, 13,5 % bzw.10,4 %. Um das Einnahmen-
wachstum durch "bracket creep” zu bremsen, veranlaBte auch schon Prasident Carter in
den Jahren 1979 und 1980 diskretionire Steuersenkungen, die sich allerdings quantitativ
bei weitem nicht mit der von Prisident Reagan initiierten Steuersenkung von 1981

messen konnen'.

Die Zunahme der Verteidigungsausgaben von ihrem Tiefststand 1979 (Tabelle 4, Spalte
4) wurde schon 1980 in der Carter-Administration eingeleitet, bedingt durch den damali-
gen Einmarsch der Sowjetunion in Afghanistan, der Botschaftsbesetzung und Geisel-

nahme in Teheran und dem Kriegsausbruch zwischen dem Irak und Iran.

! Vgl. dazu: Herber, Bernhard P., "Public Sector Fiscal Activity in the United States:
1977-1982", in: Finanzarchiv, NF 40, 1982, S. 135-149

16 Ridiger von Kleist - 978-3-631-75275-3
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:23:50AM
via free access
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Tabelle 3: Ausgewdhlte Ausgabenkategorien des amerikanischen Bundeshaushalts 1969 - 1989,
in Mrd. Dollar
Haushalts- Bruttosozial- Einnahmen Ausgaben Verteidigungs- Transfer- Zins-
jahr produkt ausgaben zahlungen an zahlungen
Individuen

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)

1969 963,9 186,9 183,6 82,5 57,1 12,7

1970 1.015,5 192,8 195,6 81,7 64,7 14,4
71 1.102,7 187,1 210,2 78,9 80,4 14,8
72 1.212,8 207,3 230,7 79,2 92,9 15,5
73 1.359,3 230,8 245,7 76,7 104,5 17,3
74 1.472,8 263,2 269,4 79,3 120,1 21,4
75 1.598,4 279,1 332,3 86,5 153,5 23,2
76 1.782,8 298,1 371,8 89,6 180,1 26,7
77 1.990,5 355,6 409,2 97,2 196, 3 29,9
78 2.249,7 399,6 458,7 104,5 211,0 35,4
79 2.508,2 463,3 503,5 116,3 232,9 42,6

1980 2.732,0 517.,1 590,9 134,0 277,5 52,5
81 3.052,6 599,3 678,2 157,5 323,4 68,7
82 3.166,0 617,8 745,7 185,3 356,7 85,0
83 3.405,7 600,6 808,3 209,9 395,3 89,8
84 3.772,2 666,5 851,8 227,4 404,5 111,1
85 4.014,9 734,0 945,9 252,7 442,5 129,4
86 4.231,6 769,1 990, 3 273.,4 451,0 136,0
87 4.524,3 854,1 1.004,6 282,0 472,2 138,6
88 4.880,6 908,2 1.063,3 290,4 501,0 151,7
89 5.200,8 930, 8 1.142,8 303,6 532,7 169,3

Quelle: Survey of Current Business,

Federal Reserve Bulletin,

verschiedene Jahrgénge
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Tabelle 4: Ausgewdhlte Strukturdaten des amerikanischen Bundeshaushaltes 1969 - 1989,

in Prozent

Haushalts- Relativ zum BSP Relativ zu den Gesamtausgaben
jahr Einnahmen Ausgaben Verteidi- Transfers Zinsen Verteidi- Transfers Zinsen
gung an Individuen gung an Individuen
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9)
1969 19,4 19,1 8,6 5,9 1,3 44,9 31,1 6,9
1970 19,0 19,3 8,0 6.4 1.4 41,8 33,1 7.4
71 17,0 19,1 7.2 7.3 1,3 37.5 38,3 7.1
72 17,1 19,0 6,5 7.7 1,3 34,3 40,3 6,7
73 17,0 18,1 5.6 7.7 1,3 31,2 42,5 7.0
74 17,9 18,3 5,4 8,2 1.5 29,4 44,6 7,9
75 17,5 20,8 5,4 9,6 1,5 26,0 46,2 7.0
76 16,7 20,9 5,0 10,1 1,5 24,1 48,4 7.2
71 17,9 20,6 4,9 9,9 1,5 23,8 48,0 7.3
78 17.8 20,4 4,6 9,4 1,6 22,8 46,0 7,7
79 18,5 20,1 4,6 9,3 1,7 23,1 46,3 8,5
1980 18,9 21,6 4,9 10,2 1,9 22,7 47,0 8,9
81 19,6 22,2 5,2 10,6 2,3 23,2 47,7 10,1
82 19,5 23,6 5,9 11,3 2,7 24,8 47,8 11,4
83 17,6 23,7 6,2 11,6 2,6 26,0 48,9 11,1
84 17,17 22,6 6,0 10,7 2,9 26,7 47,5 13,0
85 18,3 23,6 6,3 11,0 3,2 26,7 46,8 13,7
86 18,2 23,4 6,5 10,7 3,2 27,6 45,5 13,7
87 18,9 22,2 6,2 10,4 3.1 28,1 47,0 13,8
88 18,6 21,8 6,0 10,3 3,1 27,3 47,1 14,3
89 19,1 22,0 5,8 10,2 3,3 26,6 46,6 14,8
Quelle: Eigene Berechnungen anhand der Daten aus Tabelle 3




In den siebziger Jahren wurde der kontinuierliche Anstieg der Transferzahlungen noch
kompensiert durch einen stindigen Riickgang der Verteidigungskosten, bei nahezu
konstanten Zinszahlungen (jeweils als Anteil am BSP, Tabelle 4, Spalten 4, 5 und 6).
Von 1980 bis 1983 nahmen dagegen alle drei Ausgabenkategorien stark zu. Die Trans-
ferzahlungen erreichten ihren vorlaufigen Hohepunkt 1983, waren dann wegen der
wirtschaftlichen Erholung und der Sozialversicherungsreform' leicht riicklaufig und
stagnieren seit 1987 mehr oder weniger auf hohem Niveau. Die teilweise einschneiden-
den Kiirzungen der Reagan-Administration bei verschiedenen Sozialausgaben, die in der
Presse ein breites Echo fanden, wurden dabei liberkompensiert durch die zunehmende
Anzahl von Anspruchsberechtigten (insbesondere wihrend der Rezession 1981/82),
durch die Indexierung und Dynamisierung der meisten Sozialausgaben sowie durch
iiberproportional zunehmende Kosten im Gesundheitswesen. Der stark zunehmende
Anteil besonders intensiver (und damit auch teurer) Pflege bediirftiger dlterer Menschen
in der amerikanischen Bevélkerung kann weitgehend fiir letzteres verantwortlich ge-
macht werden®. Die Verteidigungsausgaben nahmen noch bis 1986 zu und gehen seit-
dem zwar langsam, aber kontinuierlich zuriick. Die Zinsquote (Zinszahlungen relativ
zum BSP) erreichte ihren bisherigen Maximalwert 1985, auf dem sie seither verharrt.
Als Anteil an den Gesamtausgaben (Tabelle 4, Spalte 9) nehmen die Zinszahlungen
hingegen seit 1975 stindig zu.

! Siehe dazu Kapitel 4.2.2.

> Vgl. 2.B. Mills, G.B., "Summary", S. xvi, in: Federal Budget Policy in the 1980’s,
ed. by Mills, G.B. and Palmer, J.L., Washington 1984 sowie Kruse, C. und Miil-
ler-Oestreich, K.: Verfehlte Ziele - die Ausgabenentwicklung in den USA und in
der Bundesrepublik Deutschland in den 80er Jahrer, Diskussionsbeitrige, Institut
fir Finanzwissenschaft der Albert-Ludwigs-Universitéit Freiburg im Breisgau, 3/90,
S.23ff.
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1.3.2. Die Reagan-Administration-Theorie

Einen anderen Schwerpunkt setzt B.P.Herber in seiner Chronik der amerikanischen
Finanzpolitik'. "The emergence of the structural deficit problem is a direct result of the
budgetary policies of the firsst REAGAN administration."? Herber argumentiert mit
einem durch die Steuerreform 1981 (Economic Recovery Tax Act of 1981) verursachten
Riickgang der Steuereinnahmen des Bundes (als Anteil am Bruttosozialprodukt) von
19,6 % (1981) auf 17,6 % (1983) und einer gleichzeitigen Zunahme der Ausgabenquote
von 22,2 % (1981) auf 23,7 % (1983)%. "The growth of federal expenditures occured
despite considerable reductions in domestic spending, especially on social programs, as

rapidly increasing defence spending more than made up the difference."*

In der Klassifizierung der Defizite als "strukturell" ist sich Herber mit Folkers einig.
Dagegen erscheint er aber doch einseitig, wenn er die Defizite ausschlieBlich der
Reagan-Administration zurechnet. Von 1980 bis 1983 haben zwar die Verteidigungsaus-
gaben um 1,3%-Punkte (gemessen am BSP) zugenommen, die Transferzahlungen im
gleichen Zeitraum aber sogar um 1,4 %-Punkte (sieche Tabelle 4, Spalten 4 und 5). Weil
1980 der Anteil der Transferzahlungen an den Gesamtausgaben mehr als doppelt so hoch
war wie der Verteidigungsetat, war andererseits natiirlich die relative Zunahme bei den
Verteidigungsausgaben (gemessen am jeweiligen Ausgangsetat 1980) hoher. Erst die
Sozialversicherungsreform 1983 und das anhaltende starke Wirtschaftswachstum haben
die Bedeutung der Transferzahlungen bis 1985 wieder etwas reduziert, bei einer gering-
fiigigen weiteren Zunahme (um 0,1%-Punkte) der Verteidigungsausgaben. Von
"considerable reductions ... especially on social programs" kann demnach nicht die Rede
sein. Die Kiirzungen bei den Sozialausgaben waren zwar héchst medienwirksam (im

negativen Sinne), aber offensichtlich ineffektiv. Die wirklichen Kostentreiber wurden

! Herber, B.P., United States Fiscal Policy During 1985: Structural Deficits, Tax
Reform and Federalism in Transition, in: Finanzarchiv, NF 43, 1985, S. 348-364

2 Herber, B.P., a.a.0., S. 349

3 Vgl. Herber, B.P., a.a.0., S. 349; auch Herber standen die revidierten NIPA-
Zahlen nicht zur Verfiigung. Da sich - wie bei Folkers - an den Grundaussagen
nichts 4dndert, wurden wiederum die aktualisierten Daten, wie sie in Tabelle 4
zusammengefafit sind, verwendet.

4 Herber, B.P., United States..., a.a.0., S.349

5 Folkers definiert "strukturell” nicht niher, wihrend Herber die auch bei Vollbe-
schiftigung auftretenden Defizite so bezeichnet.
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nicht erfait.

Bei seiner Kritik an der Steuerreform 1981 ibersieht Herber, da8 damit nur ein seit
10 Jahren anhaltender Trend zur Erhhung der Einnahmenquote gestoppt und umgekehrt
wurde, wobei insbesondere die inflationsbedingten Zunahmen der Quote in den Jahren
1978 bis 1981 (wie schon erwihnt) riickgingig gemacht werden sollten. Schlieflich
"vergiBt" Herber, daB die Budgethoheit in den USA beim Kongre8 liegt, und da8 dieser
einen wesentlich groBeren EinfluB auf die Budgetgestaltung ausiibt als etwa der Deutsche
Bundestag. Jede Schuldzuweisung an die Regierung im Zusammenhang mit dem Defizit

muB deshalb den Kongre mit einbeziehen.

1.3.3. Die Notenbank-Theorie

P.C. Roberts prasentiert eine den beiden bereits genannten Autoren diametral entgegen-
gesetzte Theorie!. Fir ihn steht die amerikanische Notenbank als Verursacherin der
Haushaltsdefizite fest. 1981, so Roberts, hatte die Reagan-Administration die Notenbank
gebeten, die Wachstumsrate des Geldangebots iiber einen Zeitraum von vier bis sechs

Jahren um 50 % zu verringern.

Statt dessen hatte die "Fed" mit warnendem Hinweis auf die durch die Steuersenkung
1981 zu erwartende weitere Inflation das Wachstum des Geldangebots extrem gebremst.
75 % der Verringerung der Wachstumsrate erfolgten 1981. Schon 1982 hatte die
Inflation das von der Regierung erst 1986 erwartete niedrige Niveau erreicht. Die Folge
dieser Notenbankpolitik ware die schwerste Nachkriegsrezession und ein véllig un-

erwarteter Zusammenbruch der nominalen Wachstumsraten des Bruttosozialprodukts

Roberts, P.C., Supply Side Economics: An Assessment of the Theory and Results
of American Experience in the 1980’s, in: Reaganomics and after, The Institute of
Economic Affairs, London 1989, S. 23-62; Roberts war Mitarbeiter beim "Wall
Street Journal”, bevor er 1981 in der Reagan-Administration fur 1 Jahr den Posten
des "assistent secretary for economic policy” ibernahm. Inzwischen ist er Professor
fur Politische Okonomie am "Center for Strategie + International Studies” in Wa-
shington.
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gewesen.

Insgesamt hitte sich die Differenz zwischen erwartetem und tatsichlichem nominalen
BSP im Zeitraum von 1981-86 auf 2,5 Billionen Dollar belaufen. Der so verursachte
starke Einnahmenriickgang sei nicht vorhergesehen worden; daraus hatten sich die hohen
Haushaltsfehlbetrige ergeben'. Die Ausgaben-"Kiirzungen", die 1981 erreicht wurden,
stellten sich wegen der unerwartet niedrigen Inflationsrate als reale Ausgabenzuwiéchse
heraus, (erwartete) inflationsbedingte Einnahmenzuwichse blieben aus’. Die Steuerre-
form 1981 wiirde mit falschen Argumenten als an den Defiziten mitschuldig bezeich-
net’; ihr sei vielmehr der folgende starke Wirtschaftsaufschwung zu verdanken®.

Damit bezieht Roberts genau die entgegengesetzte Position zu Herber. Er folgert
auBlerdem, daB die Defizite keineswegs, wie behauptet, struktureller Natur seien. So
zitiert er eine Untersuchung des amerikanischen Finanzministeriums aus dem Jahr
1987, in der die Defizite in drei Bestandteile zerlegt werden: "strukturelle”, konjunktu-
relle und Netto-Zins-Komponente. Die Netto-Zinsen ergeben sich aus den Brutto-
Zinszahlungen minus die auf die Zinseinkommen gezahlten Steuern. Das "strukturelle”
Defizit, als Differenz zwischen Ausgaben (ohne Zinszahlungen) und Einnahmen bei
Vollbeschiftigung, sei dabei die kleinste Komponente gewesen, und hétte nur von 1984-
86 die relative Bedeutung fritherer Perioden erlangt. Wenn man die Einzelstaaten und
Gemeinden in die Betrachtung mit einbeziehen wiirde, dann seien seit 1977 fast aus-
schlieBlich "strukturelle” Uberschiisse erzielt worden. Es konne also keine Rede davon
sein, daB die Defizite struktureller Natur wiren. So wiirde beispielsweise die Netto-
Zins-Komponente 1987 schon zwei Drittel des Haushaltsdefizits des Bundes aus-

machen®.

Bei einer nicht so restriktiven Geldpolitik wire die Stabilisierungskrise in den USA
1981/82 moglicherweise glimpflicher verlaufen. Dabei war die Wirtschaftspolitik zu

Vgl. Roberts, P.C., a.a.0., S. 40

Vgl. Roberts, P.C., a.a.0., S. 44f

Vgl. Roberts, P.C., a.a.0., S. 43ff

Vgl. Roberts, P.C., a.a.0., S.38ff

Vgl. US Government, Department of the Treasury: Accounting for the Deficit: An
Analysis of Sources of Change in the Federal and Totel Government Deficits, by
M.R. Darby, Research paper no. 8704, October 1987

¢ Vgl Roberts, P.C., a.a.0., S. 41

“w B W N -
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dieser Zeit von einem Widerspruch geprégt, auf den Roberts allerdings nicht eingeht:
Zwei Grundpfeiler der "Reaganomics" waren die Forderung nach einer Riickfiihrung des
Haushaltsdefizits, welches fiir die hohen Inflationsraten verantwortlich gemacht wurde'
und die Verbesserung der Angebotsbedingungen der Wirtschaft, u.a. durch die Steuerre-
form. Beides, Preisniveaustabilitit und verbesserte Angebotsbedingungen, sollten die
Erwartungen der Wirtschaftssubjekte ins Positive wenden und die Wirtschaft aus der
"malaise"? fiihren. Um trotz der Steuerreform mit ihren massiven Einnahmeausfallen
bis 1985 zu einem ausgeglichenen Budget zu gelangen, enthielten die 6konomischen
Prognosen von Reagan zu Beginn seiner Amtszeit implizit die Annahme einer
durchschnittlichen Inflationsrate von 8,7 %*. "A policy that promised to balance the
budget in order to reduce inflation was going to attain budget balance by assuming the
very inflation that balance was supposed to eliminate!"¢. Ob sich in einer durch langjah-
rige Inflationserfahrungen gepragten stagnierenden Wirtschaft (von 1974 bis 1981 betrug
die durchschnittliche jahrliche Inflationsrate 8,4 %) die Preissteigerungsraten graduell
zuriickfiihren lassen, ohne zumindest eine gewisse Stabilisierungskrise in Kauf nehmen
zu miissen, wie dies Roberts vorschwebt, ist, zumindest bei Abwesenheit von institutio-
nellen Regelungen zur Beendigung der Preis-Lohn-Spirale, hochst fraglich. Dennoch hat
Roberts recht, wenn er auf die (Mit-)Verantwortung der Zentralbank zumindest fiir die
Defizite der frithen achtziger Jahre verweist.

Unterschiedliche Definitionen erschweren die klare inhaltliche Auseinandersetzung mit
einem Problemkreis. Der Begriff des "strukturellen Defizits" wird schon im deutschen
Sprachraum nicht einheitlich verwandt’; in der englischsprachigen Literatur finden sich

noch stirker voneinander abweichende Abgrenzungen®. Da die Frage nach der sinn-

' White, J. and Wildavsky, A.: The Deficit and the Public Interest; Los Angeles,
London; 1989, S.75f; zitieren aus dem "Policy Memorandum No.1"; datiert August
1979, des wichtigsten innenpolitischen Beraters von Prasident Reagan, Martin C.
Anderson: "The memo blamed inflation, the economy’s greatest problem, on the
’massive, continuing budget deficit of the federal government’."

2 Prisident Carter zur Situation der Wirtschaft 1980.

*  Vgl. Stein, H.: "Presidential Economics: The Making of Economic Policy from
Roosevelt to Reagan and Beyond", New York, 1984, S.259f.

*  White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit ..., a.a.0., S.78.

Siehe dazu z.B. Scherf, W.: "Zur Abgrenzung und finanzpolitischen Bedeutung

verschiedener Arten der Staatsverschuldung”, in: Jahrbiicher fiir National6konomie

und Statistik, Bd. 206/2, 1989, S. 136ff.

Vgl. z.B. Dombusch, R. und Fischer, S.: Macroeconomics, 4th Edition, Singapore

1987, S. 589f, S. 597f.

Rudiger von Kleist - 978-3-631-75275-3 23
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:23:50AM
via free access



vollen Abgrenzung von Defizitkomponenten nicht in das engere Thema dieser Arbeit
fallt, sei im Zusammenhang mit Roberts Argumentation nur auf das Kapitel 5.2. ver-
wiesen, das sich mit der Rolle der Zinszahlungen bei der Defizitproblematik befaBt.
Roberts macht allerdings auf einen entscheidenden Punkt aufmerksam: Die Einbeziehung
der Einzelstaaten und Gemeinden bei der Betrachtung der Staatsdefizite wird zu oft
vergessen; die Beachtung von 6konomischen Ursache-Wirkungs-Zusammenhéngen legt

aber eine gesamtstaatliche Sichtweise nahe!.

1.3.4. Resiimee

Zusammenfassend kann gesagt werden, da8 in den letzten 20 Jahren einer im Trend
steigenden Ausgabenquote eine mehr oder weniger konstante Einnahmenquote gegen-
iibersteht (Tabelle 4, Spalte 2 und 3). In der ersten Hélfte der achtziger Jahre waren es
vor allem die Bereiche Verteidigung, Transfers, Zinszahlungen und, von den genannten
Autoren unerwihnt, die Landwirtschaft?, die fiir die Ausgabenausdehnung verantwort-
lich gemacht werden konnen, wihrend die Steuerreform, die von Prisident Reagan in
seinem ersten Amtsjahr durchgesetzt wurde, die inflationsbedingten Einnahmenzuwéchse
der siebziger Jahre riickgdngig machte und zugleich wegen der seit 1985 erfolgenden
Indexierung des Einkommensteuertarifs zusitzliche Steuereinnahmen durch die kalte
Progression verhindert. In Kombination mit der Steuerreform 1986 hat sich die Progres-
sivitit des Einkommensteuersystems in den achtziger Jahren nochmals stark verringert.
Das bedeutet, daB auch bei wachsenden Realeinkommen die Steuereinnahmen langsamer
zunehmen. Die "built-in-flexibility" kann nicht mehr besonders effektiv zu einer "auto-
matischen" Konsolidierung des Haushaltsdefizits in einer wachsenden Wirtschaft beitra-

gen.

Der langerfristige Trend von Einnahmenstagnation und Ausgabenzuwachs wurde in den
Jahren 1982/83 durch die Folgen des starken Konjunktureinbruchs 1981/82 (mit ent-

! Siehe zu diesem Aspekt Kapitel 5.1.: Die Rolle der Staaten und Gemeinden.
2 Vgl. Santow, L.J.: "The Budget Deficit: The Causes, the Costs, the Outlook” New
York 1988, S.25ff.
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sprechenden konjunkturbedingten Defiziten) iiberlagert. Einiges spricht dafiir, daB die
damalige restriktive Geldpolitik mit der daraus resultierenden Stabilisierungskrise

notwendig war, um die langanhaltenden Preissteigerungsprozesse zu durchbrechen.

Wird die staatliche Verschuldung nach 1980 unter dem Aspekt ihrer gesamtwirtschaftli-
chen Wirkungen betrachtet, dann fallt auf, da8 bis 1984 eine geradezu bilderbuchhafte
Nachfragepolitik betriecben wurde. Wahrend der schweren Rezession 1981/82, die das
reale BSP um 2 % schrumpfen lieB, nahmen die Staatsausgaben real um 11 % zu, die
Netto-Neuverschuldung sogar um 120%; die gesamtwirtschaftliche Nachfrage wurde also
durch eine Kombination aus zusatzlicher Staatsnachfrage und zusitzlich die private
Nachfrage induzierende Steuersenkungen angeregt. Die Erfolge zeigten sich ab 1983:
Von 10,8% im Dezember 1982 sank die Arbeitslosenquote auf 8,2% im Dezember 1983
und schlieBlich 6,9% im Dezember 1985'. Die antizyklisch wirkende Politik wurde
aufrecht erhalten; 1983 erreichte die Netto-Neuverschuldung relativ zum Bruttosozial-
produkt mit 5,2% ihr Maximum. Im Jahr darauf erzielte die amerikanische Wirtschaft
mit 6,8% das hochste reale Wachstum seit mehr als dreiBig Jahren (vgl. Tabelle 5).

Die mancherorts befiirchteten negativen Begleiterscheinungen staatlicher Defizite blieben
aus. Die Inflationsrate ging von 9,7% (1981) auf 3,0% (1985) zuriick. Die durchschnitt-
liche private Investitionsquote? war in diesen Jahren die hochste seit dem Zweiten Welt-
krieg (siehe Tabelle 6). Im Trend ging dabei auch das Zinsniveau von 1981 bis 1985
zuriick. Interessant ist die Etikettierung dieser Politik. Wahrend einerseits von einer
erfolgreichen antizyklischen Nachfragepolitik gesprochen werden kann, iiberwogen in
der Selbstdarstellung der Regierung und der Analyse vieler Wissenschaftler’ die ange-
botsseitigen Elemente der Steuersenkungen.

Alle angegebenen GroBen sind saisonbereinigt; bei monetiren GroBen handelt es
sich um die Realwerte, vgl. dazu Tabelle 5. Quelle: Survey of Current Business.
Private Brutto-Anlageinvestitionen, ohne Wohnungsbau; um die erheblichen Ver-
anderungen der Abschreibungsmodalititen, insbesondere der Steuerreformen 1981
und 1985, im langfristigen Vergleich zu neutralisieren, wurden die Brutto-Investitio-
nen als Vergleichsbasis gewihit.

*  Vgl. z.B. Roberts, P.C.: Supply-Side Economics, a.a.O.
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Folgt man einer anderen Analyse!, so waren die "Reaganomics” weder angebots- noch
nachfrageorientiert, sondern das Ergebnis zweier im fundamentalen Gegensatz zuein-
ander stehenden politischen Stromungen. Die eine Stromung, beheimatet im wesentli-
chen in der republikanischen Partei und verkorpert in ihrer Symbolfigur der achtziger
Jahre Ronald Reagan, mdchte den EinfluB des Staates in der Gesellschaft insgesamt
reduzieren, aber gleichzeitig die Rolle der USA als Welt- und Supermacht durch eine
starke Armee festigen. Der EinfluB des Staates soll zuriickgedrdngt werden, indem die
Ausgaben eingeschrankt werden. Dies ist bei einem "spendierfreudigen” Kongre8 nur
iber eine Reduzierung der Einnahmen zu erreichen. Dies kann als der ideologische
Hintergrund der ausgeprigten Steuersenkungen wihrend der Reagan-Ara gelten. Zur
Starkung der Armee war eine deutliche Erhéhung der Militirausgaben notwendig. Zur
Aufrechterhaltung eines Budgetgleichgewichts wire eine erhebliche Reduktion der
anderen Staatsausgaben, insbesondere im iiberproportional schnell wachsenden Sozial-
budget, notwendig gewesen. Dagegen sperrt sich die zweite, hauptsdchlich in der
demokratischen Partei beheimatete Stromung. Die hohen Haushaltsdefizite (auch in den

frithen neunziger Jahren) sind die logische Konsequenz.

Dies erklart auch, warum bisher die oft diskutierte Einfiilhrung einer umfassenden
zentralen Umsatzsteuer ("value-added tax”, VAT) zur Losung der Haushaltsprobleme
nicht stattgefunden hat. Selbst wenn Nahrungsmittel, die Wohnungswirtschaft und das
Gesundheitssystem nicht einbezogen wiirden, erbrichte eine Endverbraucher-Umsatz-
steuer von nur 5 % zum Beispiel im Haushaltsjahr 1993 80 Mrd. Dollar zusitzliche
Einnahmen®. Obwohl eine solche konsumorientierte Steuer aus angebotstheoretischer
Sicht allen anderen Finanzierungsalternativen iiberlegen ist, wurde und wird sie gerade
von den Konservativen aufs heftigste bekdmpft. Sie fiirchten, daff die Einfihrung einer
solch ergiebigen neuen Steuer zur Aufblihung eines europdisch anmutenden Wohl-
fahrtsstaates fiihren kénnte®. Die den Ideen der Demokratischen Partei nahestehenden
Politiker in den USA lehnen die Umsatzsteuer dagegen wegen ihrer Regressivitit ab.
AuBlerdem wehren sich die Einzelstaaten (denen bisher im wesentlichen die Umsatz-

besteuerung vorbehalten ist) gegen die Einfiihrung auf zentraler Ebene.

! White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit..., a.a.0.; Kaps, C.: Budget-Schlacht...,
a.a.0.

2 Vgl. White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit..., a.a.0., S. 526.

*  Vgl. dazu und zum folgenden: White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit..., a.a.0.,
S. 526
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Tabelle 5: Wirtschaftsentwicklung und Staatsverschuldung in den

USA, 1981 - 1985: Ausgewahlte Indikatoren
Jahr [Reale Arbeits~|Inflations-{Defizit? |Reales Wachstum
Wachstumsrate|losen- rate? relativ [der Staatsaus-
des BSP quote zum BSP |[gaben?
in % in % in % in % in %
1981 + 1,9 7,6 9,7 2,0 + 4,4
1982 - 2,5 9,7 6,4 4,6 + 6,5
1983 + 3,6 9,6 3,9 5,2 + 3,0
1984 + 6,8 7.5 3,7 4,5 + 3,5
1985 + 3,4 7,2 3,0 4,9 + 6,7
! Quelle: Survey of Current Business, eigene Berechnungen

2 Impliziter BSP-Deflator

3 In der kalenderjahrlichen Abgrenzung der NIPA.

Zu den Unterschie-

den zwischen der NIPA und der GRH-Abgrenzung siehe Kapitel 4.
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Tabelle 6: Durchschnittlicher Anteil der Unter-
nehmensinvestitionen am BSP!

Zeitraum in % Jahr in %

1950 - 54 9,40 1981 11,92
1955 - 59 9,83 1982 11,33
1960 - 64 9,24 1983 10,68
1965 - 69 10,47 1984 11,62
1970 - 74 10,42 1985 11,03
1975 - 79 10,93 1986 10,28
1980 - 84 11,40 1987 9,82
1985 - 89 10,19 1988 9,98
1980 - 89 10,80 1989 9,85

1 Private Brutto-Anlageinvestitionen, ohne
Wohnungsbau

Quelle: Survey of Current Business, eigene

Berechnungen, siehe auch Roberts, P.C.:

Supply-Side Economics, a.a.O0., S.54.
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Reagan’s Politik war - aus seiner Sicht - erfolgreich, weil die Einkommensteuersitze
stark reduziert werden konnten. Er war nicht erfolgreich, weil die niedrigere Belastung
ausgeglichen wurde durch eine Erhéhung der Sozialabgaben: Die Einnahmen des Bundes
aus Steuern und Sozialabgaben als Quote am BSP haben von 1980 bis 1989 von 19,79
% auf 20,12 % zugenommen, der Anteil der Sozialversicherungsabgaben an den Ge-
samteinnahmen hat von 32 % auf iiber 40 % zugenommen, der Einkommen- und
Lohnsteueranteil von iiber 46 % auf unter 42 % abgenommen'. Reagan war auch nicht
erfolgreich, weil sich die Ausgaben nicht den Einnahmen angepaBt haben und damit die.

anhaltend hohen Defizite verursacht wurden.

Die politischen und institutionellen Rahmenbedingungen in den USA konnen einen
weiteren Ansatzpunkt zur Erklarung der Diskrepanz - den anhaltend hohen Haushalts-
defiziten auf der einen und dem seit vielen Jahren erklarten politischen Willen aller
Beteiligten zum Budgetausgleich auf der anderen Seite? - liefern. Darauf wird im

folgenden Kapitel eingegangen.

Das GRH-Gesetz stellt dabei nur einen von mehreren Versuchen dar, durch die Ande-
rung der Rahmenbedingungen (in diesem Fall des Budgetprozesses) das als unbefriedi-
gend empfundene Ergebnis (die Defizite) zu verbessern.

Survey of Current Business, eigene Berechnungen.
Eine sehr ausfihrliche Dokumentation dazu geben White, J. und Wildavsky, A.:
The Deficit ..., a.a.O.

2
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2. Der Budgetprozef als Teil der politischen und institutionellen Rahmenbedingun-
gen in den USA

2.1. Einfiihrung

Das prisidiale Regierungssystem der USA unterscheidet sich erheblich von dem parla-
mentarischen der Bundesrepublik Deutschland'. Bevor auf den Budgetierungsproze8
i.e.S. und die Verianderungen durch das GRH-Gesetz eingegangen wird, sollen einige
wichtige Unterschiede im politischen und institutionellen Rahmen im allgemeinen und
im Budgetrecht? im besonderen zumindest genannt werden. Die grundlegenden Prinzi-
pien fiir die institutionelle Ordnung der USA sind die Gewaltenteilung ("separation of
powers") und das Gewaltengleichgewicht ("checks and balances").

Die exekutive Gewalt des Bundes liegt beim Prisidenten. Er unterzeichnet die Gesetze,
wenn er ihnen zustimmt und nicht von seinem suspensiven Vetorecht Gebrauch macht,
und hat fiir ihre "gewissenhafte” Ausfilhrung zu sorgen. Er ist dem KongreB nicht
verantwortlich und kann nur auf dem Wege der Anklage und Verurteilung wegen

Verfassungs- und Rechtsverletzungen abgesetzt werden ("impeachment").

Die legislative Gewalt, einschlieBlich der Budgethoheit, liegt beim Kongre8, der aus
Senat und Reprisentantenhaus besteht. Alle zwei Jahre werden ein Drittel der Senatoren
sowie alle Mitglieder des Reprisentantenhauses direkt (das heifit ohne Listenplitze wie
z.B. in der Bundesrepublik) neu gewihlt. Beide Kammern sind im wesentlichen gleich-
berechtigt; jede Gesetzesvorlage bedarf der Zustimmung beider. Wenn der Prdsident
gegen ein Gesetzesvorhaben sein Veto einlegt, so bedarf es einer Zwei-Drittel-Mehrheit
beider Kammern, um ihn zu iiberstimmen. Die interne Organisation von Senat und
Reprasentantenhaus erfolgt durch die politischen Parteien, die allerdings ungleich den
europdischen Parteien keine Mitglieder- und Programmparteien sind, sondern Wah-
lerparteien, die sich hauptsdchlich durch Spenden (vor allem fiir den sehr aufwendigen
Wahlkampf) finanzieren. Starke Interessenvertretungen konnen so politischen Riickhalt

im Kongref} gewinnen. Bedeutung hat dies vor allem bei regional begrenzten Interessen,

Siehe dazu z.B. Fraenkel, E., Das amerikanische Regierungssystem, 4.Auflage,
Opladen 1981. Prewilt, K. und Verba, S., An Introduction to American Govern-
ment, 3rd.Ed., New York 1979. Wasser, H., Die Vereinigten Staaten von Amerika,
2.Auflage, Stuttgart 1982.

2 Ausfiihrlich dazu: Fraenkel, E., a.a.0., S. 308-328
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wie etwa der Olwirtschaft in Texas oder der Riistungsindustrie in Kalifornien. So spielt
das "logrolling" (gegenseitiger Stimmentausch zur Durchsetzung von Einzelinteressen)
im Kongre8 eine groBe Rolle. Dadurch und wegen der sehr geringen Fraktionsdisziplin
sind wechselnde Abstimmungsmehrheiten im Kongre8 eher die Regel als die Ausnahme.
Da eine Abstimmungsniederlage des Prisidenten nicht die Gefahr eines Regierungs-
wechsels in sich birgt, stellt selbst die Zugehorigkeit von Prasident und KongreBmehr-
heit zur gleichen Partei keine Garantie fiir die Durchfiihrung der Politik der Exekutive
dar.

Es ist schon lange umstritten, ob die Verfassung der Vereinigten Staaten eine "starke",
die Richtlinien der Politik bestimmende Exekutive vorschreibt, oder eher eine "schwa-
che", nur ausfihrende Administration vorsieht'. Da sich der KongreB wegen der starken
Ausrichtung der Mitglieder an lokalen und regionalen Interessen in der Vergangenheit
weitgehend als unfahig erwies, einen einheitlichen und zukunftsgerichteten Willen zu
artikulieren, ging die Gesetzgebungsinitiative zunehmend auf den Prasidenten {iber, dem
sie formal nicht zusteht und der deshalb Gesetzesinitiativen stets von ihm nahestehenden
Kongrefabgeordneten einbringen 1d8t. Auch das Haushaltsrecht ging so zunehmend an

die Exekutive iiber, mit Ausnahme allerdings der Budgethoheit.

In der Verfassung der USA ist das Budgetrecht im wesentlichen beschrinkt auf den Satz:
"No money shall be drawn from the Treasury, but in consequence of Appropriations
made by Law"%. Dies bedeutet insbesondere, daB es in den USA kein verfassungs-
miBiges Notetatrecht gibt, wie es z.B. in den Artikeln 111 und 112 GG in der BRD
vorgesehen ist. Auch existiert keine spezielle Einschrinkung der Budgethoheit der
Legislative durch die Exekutive wie etwa durch den Artikel 113 GG in der Bundes-
republik. Dieses Prinzip der absoluten Budgethoheit ist die Machtbasis des Kongresses.
So legt zwar der Prisident das Exekutivbudget vor (ausfihrlich dazu im nichsten
Abschnitt), mit dem er seine Politik zu verwirklichen sucht, dieses kann jedoch vom

Kongre8 beliebig verandert werden. Durch die Zuteilung oder Verweigerung von

Verschiedene Standpunkte dazu sind z.B. zusammengefat in dem Sammelband von
Crovitz, L.G. und Rabkin, J.A. (Hrsg.): The Fettered Presidency, Legal Con-
straints on the Executive Branch, Washington 1989.

Artikel 1, Abschnitt 9, Nr. 7 der Verfassung der Vereinigten Staaten von Amerika.
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Mitteln kann so der KongreB einen erheblichen EinfluB auf die Politik nehmen' oder

den Prasidenten unter Druck setzen.

Eine noch viel weitergehende EinfluBnahme ergibt sich durch die Moglichkeit, Aus-
gaben- und sonstigen Gesetzen beliebige Zusitze anzuhdngen (offiziell "amendments”,
umgangssprachlich "riders", der Ausdruck spricht fiir sich), die mit dem eigentlichen
Gesetzesinhalt (z.B. der Zuteilung von Geldern) zwar nichts zu tun haben, bei denen
aber befiirchtet wird, da sie sonst einem présidialen Veto zum Opfer fallen wiirden.
Auch das GRH-Gesetz war ein "rider", der einer dringend bendtigten Erhohung der
absoluten Schuldengrenze (der Bund stand unmittelbar vor der Zahlungsunféhigkeit)
angehingt wurde. Der Prisident kann nur das ganze Gesetz annehmen oder zuriickwei-
sen (Verbot des "item veto"). In wenigen streng eingeschriankten Ausnahmefallen kann
der Prisident weniger Mittel fiir bestimmte Zwecke verausgaben, als der Kongref

vorgesehen hat ("impoundment").

Die eigentliche Bewilligung von Mitteln erfolgt in den USA in zwei Schritten: Zuerst
wird eine bestimmte MafBnahme beschlossen ("authorization"), dann erst werden im
Appropriationsgesetz die Mittel genehmigt und tatsichlich zugewiesen ("appropriation").
Ohne "appropriation" bleibt die "authorization" bedeutungslos. Eine sehr wichtige
Ausnahme bilden dabei die sogenannten “entitlements”. Diese umfassen alle gesetzlichen
Anspriiche von bestimmten Personengruppen, die ein qualifizierendes Merkmal erfiillen
(z.B. Arbeitslose, alleinerziehende Miitter, Rentner mit geringem Einkommen). In der
"authorization" werden die zu erfiillenden Merkmale und das finanzielle Ausma8 der So-
zialleistungen festgelegt. Die Belastung des Staatshaushaltes ergibt sich erst aus der
(vorher hdufig nicht bekannten) Anzahl der Anspruchsberechtigten. Da die "entitle-
ments” inzwischen (1989) ca. 50 % des Budgets ausmachen, bergen sie ein grofies Maf
an Unsicherheit fiir die Staatsausgaben und damit das Defizit. Der Budgetierungsproze8
i.e.S. schlieBt nur die "appropriations” ein, hat also gar keinen EinfluB auf die “entitle-
ments”. Diese miiften durch ein zusitzliches Gesetz verindert werden. AuBerdem

konnen die "appropriations”, im Gegensatz z.B. zur Bundesrepublik, wo zumindest

So wurde z.B. die Mittelamerika-Politik von Prasident Reagan vom Kongre§ unter-
laufen, indem keine Gelder fiir militirische Hilfe an die Contra-Rebellen in Nicara-
gua bewilligt wurden. Dies fiihrte zur illegalen Unterstiitzung der Rebellen im
Rahmen des Iran-Contra-Skandals.
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formal die meisten Ausgaben jahrlich festzusetzen sind, auch auf unbestimmte Zeit
vorgenommen werden. Im allgemeinen konnen einmal beschlossene Ausgaben im nach-
hinein nicht mehr gekiirzt werden. Gemeinsam mit den "entitlements” kann dies zu einer
Eigendynamik des Haushalts fihren. In den USA wird dies als "unkontrollierbares”

Ausgabenwachstum bezeichnet.

Fir die Wirkungen des Defizits auf die gesamtwirtschaftliche Nachfrage ist von Bedeu-
tung, daB die Zuteilung von Mitteln in einem Haushaltsjahr oft erst Jahre spiter auch
tatsichlich ausgabenwirksam wird. Wenn z.B. im Rahmen des Militirhaushalts die
Anschaffung eines neuen Flugzeugtrigers beschlossen wird, so umfaBt die entsprechende
"appropriation" den gesamten Betrag (auch "budget authority" genannt, im Gegensatz
zu den "outlays", den tatsichlichen Ausgaben des Staates in einem Jahr). Zur Auszah-
lung gelangen die letzten Teilbetrdge aber erst nach 6 - 7 Jahren. So konnen zwischen
dem Defizit, wie es im Staatshaushalt ausgewiesen wird, und den tatsichlich kredit-
finanzierten Ausgaben eines Jahres erhebliche Unterschiede auftreten. So war in den
Jahren seit 1985 die kreditfinanzierte Nachfrage des Staates wesentlich hoher als das
offizielle Haushaltsdefizit. Kapitel 4 dieser Arbeit ("Die Problematik der Abgrenzung
der relevanten DefizitgroBen als Ursache fiir das Scheitern des GRH-Gesetzes") beschaf-

tigt sich ausfiihrlich mit dieser Problematik.

Um die im GRH-Gesetz eingefithrten Neuerungen im amerikanischen Budgetierungsver-
fahren verstehen und beurteilen zu konnen, ist es nétig, auch die vorangegangenen
Entwicklungen und Verinderungen dieses Verfahrens iiberblickartig' darzustellen. Die
Zeitspanne vom Zweiten Weltkrieg bis zur Verabschiedung des GRH-Gesetzes 148t sich
- im Hinblick auf den Budgetierungsprozef - in zwei Perioden einteilen. Die Scheide-
marke ist das "Congressional Budget and Impoundment Control Act of 1974". Dieses
Gesetz sollte den damals als unbefriedigend empfundenen Budgetierungsproze8 verbes-
sern. Dementsprechend soll in den folgenden Abschnitten zunichst das Budgetierungs-
verfahren in der Zeit bis 1974 und dann das von 1974 bis 1985 vorgestellt werden.
Daran schlieBt sich die Darstellung und kritische Wiirdigung der Anderungen durch das
GRH-Gesetz an.

! Eine ausfiihrliche Darstellung findet sich bei Wildavsky, A.: "Budgeting”, 2.Aufla-

ge, New Brunswick-Oxford 1986
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2.2. Der BudgetprozeB vor 1974

Die Erstellung des jahrlichen Budgets ist Aufgabe des Prasidenten, der darin vom
"Office of Management and Budget" (das Budgetbiiro des Prasidenten, im folgenden
OMB) unterstiitzt wird. Der Budgetentwurf wurde Ende Januar, das heiBt ungefahr fiinf
Monate vor Beginn des nichsten Haushaltsjahres am 1. Juli, immer zundchst dem
Reprisentantenhaus zugestellt. Im Kongre8 der USA existierte vor 1974 kein Haushalts-
ausschuB i.e.S., der Einnahmen- und Ausgabenseite des Budgets gleichzeitig beraten
hitte; vielmehr waren die "Ways and Means Committees” (sinngemiB "Geldbeschaf-
fungsausschiisse") der beiden Kammern zustindig fiir die Erhebung von Steuern und
Abgaben, die jeweiligen "Appropriations Committees” ("Bewilligungs- bzw. Ausgaben-
ausschiisse") fiir die Bewilligung von Ausgaben. Im Appropriationsausschu des Re-
prasentantenhauses und seinen zahlreichen Unterausschiissen wurde de facto iiber die
Hohe der Zuweisungen fiir die ca. 1.200 Einzelposten des Budgets entschieden. Zwar
muBte auch der Appropriationsausschu des Senats dem Budget zustimmen, doch
verwendeten dessen Mitglieder wesentlich weniger Zeit und Miihe auf die Beratungen;
im wesentlichen nahm der Senat bei Streitfdllen zwischen Appropriationsausschuf8 und
Ministerien bzw. Behorden eine Schlichterfunktion ein. Formal wurde der Budgetent-
wurf nicht von den Appropriationsausschiissen verabschiedet, sondern muBte in beiden
Kammern des Kongresses eine Mehrheit finden; in der Realitdt wurden damals jedoch
die Empfehlungen der Ausschiisse so gut wie immer angenommen. An den Vorschlag
des OMB ist und war der KongreB wegen seiner absoluten Budgethoheit hingegen in

keiner Weise gebunden.

Die einzelnen Ministerien bzw. Behorden brachten ihre finanziellen Wiinsche zwar beim
OMB vor der Erstellung des Budgets zu Gehér, muBiten dann jedoch auch noch mit dem
jeweils zustandigen Appropriations-Unterausschu8 verhandeln. Durch die Dezentrali-
sierung der Entscheidungsbefugnisse hatte im Kongre$ niemand den Uberblick iiber
samtliche Ausgaben. Hieraus folgte eine Tendenz zu nur marginalen monetiren An-

passungen von einem Budget zum néchsten.

Das System hat so lange funktioniert, wie der Appropriationsausschuf sich als Hiiter der

Staatsfinanzen sah, der den Ausgabewiinschen von Verwaltung und OMB entgegentrat
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und sie zuriickdringte!. Zu Beginn der 70er Jahre nahm das Verlangen des Kongresses
nach hoheren Ausgaben immer stirker zu?. Der AppropriationsausschuB widersetzte
sich anfangs noch diesem Druck. Daraufhin wurden seine Budgetempfehlungen immer
ofter vom Gesamtkongre8 verdndert. Um dieser Erosion seiner Macht entgegenzuwir-
ken, beugte sich der AusschuB bald immer mehr den steigenden Ausgabewiinschen. Der
Waunsch vieler Abgeordneten, ihrer Wahlerschaft Vorteile zukommen zu lassen, ohne
gleichzeitig unpopuliren Steuererh6hungen zustimmen zu miissen, hatte zwei Folgen:
Zum einen wuchs das Haushaltsdefizit und zum anderen wurden vermehrt am Appro-
priationsausschuf8 vorbei iiber sonstige Gesetze (sog. "backdoor-spending”) bzw. iiber

Steuererleichterungen finanzielle Begiinstigungen beschlossen.

Die Zunahme des Haushaltsdefizits begiinstigte den Versuch des damaligen Présidenten
R.M. Nixon, die Gesetzgebungs- und Haushaltsbefugnisse des Kongresses zu unter-
minieren, indem er immer Ofter die damals noch stirker ausgeprdgte Moglichkeit der
Kirzung und Zuriickstellung von bereits bewilligten Mitteln durch den Présidenten
("impoundment") nutzte, um vom KongreB zugewiesene Mittel nicht fiir die vorgesehe-
nen Zwecke zu verausgaben. 1972 machten diese Gelder immerhin die Summe von
12 Mrd. Dollar aus®. Obwohl seine Aktionen teilweise klar verfassungswidrig waren®,
wurde der Prasident dennoch von vielen Abgeordneten unterstiitzt; diese stimmten
namlich gemn fir AusgabenerhGhungen und lieBen dann den Prisidenten mittels des

"impoundments” politisch die Last der Kiirzungen tragen®.

Die Inflation der Ausgabenwiinsche und die steigende Anzahl der Eingriffe des Présiden-
ten sowie die Erosion des Ansehens und der Macht des Appropriationsausschusses
filhrten zu immer gréBeren Diskrepanzen zwischen der Beantragung und der Bewilligung
von Haushaltsmitteln und zu immer groBeren Haushaltsdefiziten. Begiinstigt wurde diese
Entwicklung durch das formelle Abriicken von der Norm des ausgeglichenen Haushalts
im Jahre 1972%. Die einzelnen KongreBabgeordneten begannen verbissener fiir ihre

Klientel zu kimpfen, was den BudgetierungsprozeB zunehmend verzogerte. Die Ver-

Vgl. Wildavsky, A., Budgeting, 2. Auflage, New Brunswich-Oxford, 1986, S. 33.
Vgl. hierzu und zum folgenden Wildavsky, A., Budgeting, a.a.0., S. 38f.

Vgl. Wasser, H., Die Vereinigten Staaten..., a.a.0., S. 183

Vgl. Wasser, H., Die Vereinigten Staaten..., a.a.0., S. 179-188

Vgl. Wildavsky, A., Budgeting, a.a.0., S. 38

Vgl. Wildavsky, A., Budgeting, a.a.O., S. 48
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zOgerungen erreichten bald ein derartiges AusmaB, daB weder die Verwaltung, noch die
Einzelstaaten und Gemeinden die zentralstaatlichen Gelder sinnvoll und effizient ein-

planen konnten.

Neben dem "impoundment" wurde noch die Abhéngigkeit des Kongresses von Informa-
tionen aus der Verwaltung von Nixon dazu genutzt, die Budgethoheit der Legislative zu
unterlaufen. Das OMB war die einzige Institution, die wirtschaftspolitisch relevante
Daten sammelte, auswertete und dem KongreB zur Verfiigung stellte. Indem Nixon
diesen InformationsfluB stark drosselte, beschnitt er auch die wirtschaftspolitische
Kompetenz des Kongresses. Die Amtsenthebung Nixons nach der "Watergate"-Affire'
nutzte der Kongref}, um einerseits den EinfluB des Prasidenten einzudimmen und zum
anderen zu versuchen, den BudgetprozeB effizienter zu gestalten und stirker zu beein-

flussen.

2.3. Der Budgetprozefl von 1974 - 1985

Das "Congressional Budget and Impoundment Control Act of 1974"%, mit dem der
KongreB die uneingeschrankte Kontrolle iiber das Budget zuriickgewinnen wollte, setzte
dann auch an diesen beiden Punkten an: Zum einen wurde das "impoundment” stark
eingeschréinkt, zum anderen wurden neue Institutionen geschaffen, um so die informatio-
nelle Abhédngigkeit vom OMB zu reduzieren; der Budgetierungsproze wurde auBerdem
verdndert. Insbesondere wurden dabei ein fester Zeitplan fiir budgetire Aktivititen

eingefiihrt und das Haushaltsjahr neu terminiert.

Die Neuregelung des "impoundment” sieht vor, daB eine Streichung bzw. Zuriick-
stellung von genehmigten Mitteln durch den Présidenten durch MehrheitsbeschluBl beider
Kammern des Kongresses gebilligt werden muBl bzw. durch die Mehrheit einer Kammer
wieder aufgehoben werden kann. Dadurch wird das “impoundment” praktisch bedeu-

tungslos.

! Siehe z.B. Woodward, B. und Bernstein, C., The final days, New York 1976
2 Public Law 93-344
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Als neue Institutionen wurden jeweils ein neuer AusschuB fiir jede Kammer und eine
dem OMB (Budgetbiiro des Prisidenten) entsprechende Behorde, das "Congressional
Budget Office” (Budgetbiiro des Kongresses, im folgenden CBO), geschaffen.

Die neuen Ausschiisse, "House Budget Committee” (BudgetausschuB des Reprisentan-
tenhauses, im folgenden HausausschuB genannt) und "Senate Budget Committee”
(BudgetausschuB8 des Senats, im folgenden Senatsausschufl), bekamen die Aufgabe,
mindestens zweimal im Jahr eine gemeinsame EntschlieBung zum Budget herauszugeben,
in der die Auswirkungen existierender und geplanter Ausgabenprogramme auf den
Staatshaushalt analysiert werden. AuBerdem wird durch diese Ausschiisse die Tatigkeit
des CBO iiberwacht.

Der neue Budgetierungsprozef verlauft wie folgt (eine genaue Ubersicht mit den jeweils
einzuhaltenden Terminen findet sich in Tabelle 7, Spalte 2)': Der Prisident (bzw. das
OMB) legt Ende Januar wie bisher das Exekutivbudget vor. Das CBO analysiert das
Budget und erstattet dem KongreB Bericht dariiber, wie dieses Budget auf die allgemeine
Wirtschaftslage wirken wird, bzw. wie die Wirtschaftslage mdglicherweise anders zu
beeinflussen wire. Der Haushaltsausschufl jeder Kammer erstellt auf der Grundlage des
Exekutivbudgets, der CBO-Analyse und Expertenbefragungen jeweils eine erste vor-
laufige Budgetresolution ("concurrent resolution on the budget”), die im wesentlichen

drei Bestandteile hat:

1) Die gesamten Einnahmen, Ausgaben und das resultierende Defizit fiir die nichsten
drei Haushaltsjahre.

2) Die jeweiligen Ausgaben des Bundes fir die grofien Ausgabenbereiche ("budget
functions”, z.B. Verteidigung, Landwirtschaft, Gesundheit; eine genaue Liste findet

sich in der Anlage 1 im Anhang).

3) Mogliche Anweisungen an die jeweiligen Fachausschiisse, durch entsprechende Ge-
setzesanderungen bestimmte Einnahmen zu erhohen bzw. Ausgaben zu senken. Nur

so konnen z.B. bei den "entitlements” Einsparungen realisiert werden. Samtliche in

' Vgl. dazu Wildavsky, A., Budgeting, a.2.0., S. 39ff. Folkers, C., Das Dilemma...,
a.a.0., S.370ff,
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der Budgetresolution vorgeschriebenen Gesetzesinderungen werden spiter in der
sogenannten Vermittlungsgesetzgebung ("reconciliation bill") zusammengefat und
als Paket verabschiedet.

Jede Kammer stimmt iber die Budgetresolution ihres Haushaltsausschusses ab, wobei
einzelne Abgeordnete noch Anderungswiinsche vorbringen kdnnen. Erst wenn jede
Kammer ihre eigene Budgetresolution verabschiedet hat, trifft sich ein gemeinsamer
AusschuB beider Kammern ("conference committee"), um die Unterschiede zwischen
beiden Budgetresolutionen zu beseitigen. Der (nur vorldufige) Kompromi8 muB bis Mitte
Mai in beiden Kammern eine Mehrheit finden. Von Mitte Mai bis Ende September wird
die Vermittlungsgesetzgebung ausgearbeitet und die Appropriationsausschiisse konnen,
ausgehend von den Vorgaben fiir die jeweiligen Bereiche in der vorldufigen Budgetreso-
lution, ein detailliertes Budget erstellen. Wenn allerdings das CBO innerhalb dieser Zeit
seine Schétzungen iiber die Entwicklung der Wirtschaft revidiert (was natiirlich auch die
erwarteten Einnahmen und Ausgaben verandert), dann weicht die zweite, verbindliche,
Budgetresolution, die bis Mitte September nach dem gleichen Verfahren wie die erste
Resolution verabschiedet wird (getrennte Abstimmung in beiden Kammemn mit spiterem
KompromiB), natiirlich von der ersten ab, was wieder Anderungen bei der Vermitt-

lungsgesetzgebung und den Appropriationen nach sich zieht.

Die beiden Budgetresolutionen sind keine Gesetze, sondern dienen dem Kongre8 nur als
Richtlinie bei der Aufstellung seines Budgets; sie bendtigen deshalb nicht die Unter-
schrift des Prisidenten. Anders ist dies bei der Vermittlungsgesetzgebung und den
einzelnen Ausgabengesetzen ("appropriation bills"): Hier muB der Président zustimmen
bzw. kann er sein Veto einlegen. Bei abweichenden Budgetvorstellungen zwischen

KongreB und Prisident mufi wiederum ein Kompromif gefunden werden.

Die Reform fand, wie gesagt, 1974 statt und wurde zum ersten Mal fiir das Haushalts-
jahr 1976, dessen Beginn vom 1. Juli auf den 1. Oktober 1975 verschoben wurde,
wirksam. Die Verlangerung der Zeitspanne zwischen Vorlage des Exekutivbudgets Ende
Januar und dem Beginn des Haushaltsjahres sollte dem Kongre8 geniigend Zeit ver-

schaffen, das zweifelsohne wesentlich kompliziertere Budgetverfahren zu bewaltigen.
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Einen Fortschritt bedeutet dieses Verfahren insoweit, als von Haus- und Senatsausschuf}
erstmals im KongreB Ausgaben und Einnahmen gleichzeitig analysiert werden. Ferner
werden die Ausgabenzuwichse insgesamt und in den wichtigsten Ausgabenkategorien
ausgewiesen. Damit wird eine Gesamtbetrachtung des Budgets und seiner Entwicklung
mdglich. Insbesondere wird auch dem Haushaltsiiberschu8 bzw. -defizit unter Beachtung
der konjunkturellen Situation Aufmerksamkeit geschenkt. Damit erhilt der KongreB die
Moglichkeit, mit Hilfe des CBO aktiv Finanzpolitik zu betreiben, was bisher dem
Prisidenten vorbehalten war. SchlieSlich wird in der EntschlieBung noch die zuldssige
Hohe der Gesamtverschuldung des Bundes festgelegt. Dies kann in gewisser Weise als

Vorlaufer des GRH-Gesetzes angesehen werden (siehe dazu Kapitel 3.1.).

Um Aufgabeniiberschneidungen mit den Appropriationsausschiissen zu vermeiden,
befassen sich Haus- und SenatsausschuB in der Budgetresolution nicht mit den Einzelpo-
sten, sondern nur mit den groBen Ausgabengruppen. Aufilerdem unterstiitzen sie den

Kampf der Appropriationsausschiisse gegen das "backdoor-spending".

Das grundlegende Problem allerdings, mit dem die Appropriationsausschiisse nicht fertig
wurden, erwies sich auch fiir Haus- und SenatsausschufB als unldsbar: Der Gesamtkon-
greB war nicht bereit, seine Budgethoheit zugunsten der Ausschiisse einzuschranken.
Somit blieben beide Budgetresolutionen letztendlich unverbindlich. Sie konnten vom
KongreB verdndert werden. Die zunehmenden Ausgabenwiinsche ohne entsprechende
Einnahmesteigerungen wurden nicht eingedimmt. So nahmen die Haushaltsdefizite
weiter zu; lediglich der Informationsstand des Kongresses verbesserte sich, ohne das

Verhalten der Abgeordneten zu beeinflussen.

Der Wunsch des Kongresses, selber aktiv Wirtschaftspolitik zu betreiben, kollidierte
bald mit dem Selbstverstindnis des Prasidenten (und des OMB), dem diese Rolle im
Laufe der Zeit zugewachsen war. Die mangelnde verfassungsrechtliche Eindeutigkeit
iiber die Rollenverteilung in der Wirtschaftspolitik fiel bis zum Ende der siebziger Jahre
nicht so stark auf, da die Demokratische Partei sowohl den Prisidenten, als auch eine
deutliche Mehrheit in Reprasentantenhaus und Senat stellte. Die Wahlen 1980 ver-

anderten die Situation griindlich.
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Reagan siegte "erdrutschartig” iiber Carter und die Republikaner gewannen zum ersten
Mal seit 1954 wieder die Mehrheit im Senat. Im Reprdsentantenhaus dagegen konnten
die Demokraten, wenn auch geschwicht, ihre Mehrheit (die sie ebenfalls seit 1954
innehatten) halten. Zum ersten Mal seit 1932 wurden die beiden Kammern des Kon-
gresses von unterschiedlichen Parteien dominiert. Die Schwichung der Demokraten und
der iiberlegene Sieg Reagans fithrten dazu, daf er in seinem ersten Amtsjahr fast
widerstandslos sein Programm durchsetzen konnte (Kiirzungen im sozialen Bereich,
Weiterfilhrung des von Carter begonnenen Militiraufbaus, Steuerreform). Aber schon
Ende 1981 begannen die Demokraten (und zum Teil die um ihre Wiederwahl fiirchten-
den Republikaner), Reagan mit ihren eigenen Vorstellungen zu konfrontieren. Der
relativ komplizierte Budgetierungsproze, mit seinem hohen Koordinationsaufwand
zwischen den Haushalts- und Appropriationsausschiissen (die sehr stark von einzelnen
einflufireichen Abgeordneten dominiert werden) und der jeweiligen Kammer (wo eine
Mehrheit unter den zum groBen Teil stark an ihren regionalen Interessen ausgerichteten
Mitgiedern gefunden werden muBte) sowie zwischen den Kammern und schlieflich noch

dem Prisidenten, brach mehr und mehr zusammen.

So hitten die Ausgabengesetze fiir das Haushaltsjahr 1982 (das am 1. Oktober 1981
begann) bis Ende September verabschiedet werden miissen. Dies geschah nicht, weil
sich die beiden Kammemn und der Prisident nicht einigen konnten. Da ohne Ausgaben-
gesetze keine Zahlungen geleistet werden diirfen, verabschiedete der Kongre Ende
September eine Uberbriickungsresolution ("continuing resolution"), um die Funktions-
fahigkeit der Bundesverwaltung bis Ende November aufrechtzuerhalten. Die beiden
Kammern handelten bis dahin miihsam einen neuen KompromiB aus, der wieder kein
offizielles Budget war, sondern nur eine Verlidngerung der "continuing resolution” (CR)
bis zum 30. Marz 1982 vorsah. Da Prisident Reagan verschiedene seiner Wiinsche
unberiicksichtigt sah, legte er sein Veto gegen diese Verldngerung ein. Zwar wurden
Notdienste aufrechterhalten, alle anderen Staatsangestellten wurden aber nach Hause
geschickt. Am ndchsten Tag einigten sich die Widersacher darauf, die urspriingliche CR
bis Mitte Dezember zu verldngern; schlieflich wurde die CR noch mehrmals bis zum
Ende des Haushaltsjahres 1982 verliangert.

Im Dezember 1981 liefen auch bereits die Verhandlungen fiir das Haushaltsjahr 1983,

fir das der Président das Exekutivbudget im Januar 1982 vorlegen mufBte. Mit dem
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Budgetvorschlag war niemand zufrieden. Fiir die Konservativen war das Defizit zu
hoch, fiir die Liberalen die Priorititen falsch gesetzt'. Im BudgetausschuB des Senats
(mit einer republikanischen Mehrheit) ging der Budgetvorschlag Reagans mit 20 zu 0
Stimmen unter. Ohne das Exekutivbudget als gemeinsame Ausgangsbasis war es sehr
schwierig, einen fir die erste Budgetresolution notwendigen KompromiB zwischen den
Budgetentwiirfen von Senat und Reprisentantenhaus zu finden, vor allem da 1982 wieder
Wahljahr war.

Darunter litt ein weiterer Bestandteil des Budgetprozesses. Statt, wie vorgesehen, alle
notwendigen budgetwirksamen Gesetzesinderungen (insbesondere zur Reduzierung der
"entitlements") in einem Vermittlungsgesetz ("reconciliation bill") zusammenzufassen,
lieB der Geschéftsordnungsausschul des Reprédsentantenhauses zum Teil iiber einzelne
MaBnahmen (etwa eine Reduzierung der Rentenanpassung fiir Bundesangestellte)
abstimmen, deren Durchfiihrung besonders von auf Defizitreduktion bedachten Repu-
blikanern gefordert wurde. Die Einzelabstimmung machte dies aber politisch sehr

schmerzhaft; die Rentenanpassung wurde nicht reduziert.

Das Budget fiir das Haushaltsjahr 1983 hitte Ende September 1982, vor den Wahlen im
November, verabschiedet sein miissen. Wieder gab es keine Einigung, wieder wurde nur
eine CR beschlossen. Die sich im Laufe des Jahres 1982 stark verschlechternde Wirt-
schaftslage hatte eine Anpassung der ersten Budgetresolution (die im Juni verspitet
verabschiedet wurde) notwendig gemacht. Da sich die Kontrahenten sowieso nicht auf
ein Budget einigen konnten, wurde auf die Beriicksichtigung des sich verschlechternden
Datenkranzes verzichtet. Im Dezember wurde schlieBlich beschlossen, die CR bis Ende
September 1983 (dem Ende des Haushaltsjahres) zu verlangern.

Die Haushaltsjahre 1982/83 wurden also beide ohne regulires Budget, sondern iiber eine
Uberbrickungsresolution (CR) finanziert. Die Einnahmen- und Ausgabenschitzungen
sowohl im Exekutivbudget als auch in der Budgetresolution des Kongresses waren stark

fehlerhaft; das Defizit ging in beiden Jahren wesentlich iiber die Schitzungen hinaus.

! Vgl. White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit ..., a.a.0., S.230
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Seinen endgiiltigen Zusammenbruch erlebte der Budgetproze8 1984 (die Beratungen fiir
das Haushaltsjahr 1985). Trotz intensiver politischer Bemihungen hatte das Defizit 1983
wieder eine neue relative und absolute Hochstmarke erreicht (vgl. Tabelle 1). Zudem
war 1984 Prisidentenwahlkampf.

Das Exekutivbudget wurde, noch bevor es verdffentlicht war, von allen Beteiligten (ein-
schlieBlich der Exekutive selber) als irrelevant angesehen’. Bei der Abstimmunt im Re-
prasentantenhaus wurde Reagan’s Budget mit 1 zu 434 Stimmen abgelehnt?. Die erste
Budgetresolution, auf die sich die beiden Kammern des Kongresses bis Mitte Mai hatten
einigen sollen, kam erst im Oktober zustande. Ohne die Budgetresolution konnten
Vermittlungs- und Ausgabengesetze ("reconciliation” bzw. "appropriation bills") nicht

verabschiedet werden.

Das Haushaltsjahr 1985 begann wieder ohne Budget. Die Meinungsverschiedenheiten
hatten weniger mit der Ausgabenhéhe bzw. dem Defizit zu tun (umstritten waren nur
etwa 6 Mrd. Dollar, ca. 0,6 % der Gesamtausgaben), als mit grundlegenden politischen
Fragestellungen, wie etwa der Abtreibungsregelung, den Anti-Diskriminierungsgesetzen
oder der Mittelamerika-Politik. In der ersten Oktoberwoche wurden drei jeweils 48-
stiindige CR’s (Uberbriickungsresolutionen) verabschiedet, Reagan entlieB nochmals fiir
ein paar Tage alle nicht essentiellen Staatsangestellten; Mitte Oktober einigte man sich
an Stelle eines Budgets wieder auf eine langerfristige CR.

Trotz der Beachtung, die das Defizit in der amerikanischen und internationalen Presse
fand, deuten die Ergebnisse der Wahlen in den USA darauf hin, da8 fiir die amerikani-
sche Offentlichkeit das Defizit keine iiberragende Bedeutung besaB. Der sich auf Steuer-
erhohungen festlegende Herausforderer Reagans, Walter Mondale, ging in der Wahl
1984 sang- und klanglos unter. Die KongreBabgeordneten erreichten in den achtziger
Jahren die hochste Wiederwahlquote in der amerikanischen Geschichte®. Die Demokra-
ten verteidigten ihre deutliche Mehrheit im Reprasentantenhaus, die Republikaner ihre
im Senat. Allerdings begann Reagan seine zweite Amtszeit 1985 als der Prisident mit

der geringsten Anzahl von Mitgliedern der eigenen Partei im Kongre8, seit sich in den

! Vgl. White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit ..., a.a.0., S.383
2 Vgl. White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit ..., a.a.0., 5.394
3 Vgl. White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit ..., a.a.0., S.565
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USA ein stabiles Zwei-Parteien-System herausgebildet hatte'.

Das innenpolitische Patt zwischen dem Prisidenten und der republikanischen Mehrheit
des Senats auf der einen und der demokratischen Mehrheit im Repréasentantenhaus auf
der anderen Seite blieb damit erhalten. Die Positionen waren und blieben unvereinbar.
Die Republikaner forderten reales Wachstum der Militdrausgaben und eine Reduzierung
des Defizits ohne Steuererhohungen. Dies wire nur durch eine sehr starke Einschrdn-
kung bei den Sozialausgaben und der Streichung einer Vielzahl von staatlich finanzierten
Programmen und Aktivititen moglich gewesen. Die Demokraten wehrten sich vehement
gegen die Kiirzungen im nicht-militdrischen Bereich, forderten allerdings (nach den
schlechten Erfahrungen, die ihr Prisidentschaftskandidat damit gemacht hatte) zumindest

in der Offentlichkeit auch keine wesentlichen Steuererhdhungen.

Der Schliissel zum Verstindnis, wie es iiberhaupt zum GRH-Gesetz kommen konnte,
liegt in der damaligen Frustration der Kongreflabgeordneten, die sich seit dem Ende der
siebziger Jahre bemiihten, das Defizit unter Kontrolle zu bekommen. Sie konnten dabei

auch Erfolge verweisen konnten, die nur von niemandem wahrgenommen wurden.

Modellrechnungen zeigen, dal, wenn die 1982 herrschende Einnahmen- und Ausgaben-
struktur unverandert fortbestanden hdtte (sog. "current policy baseline”), das Defizit
1986 doppelt so hoch gewesen wire wie das tatsichlich in dem Jahr realisierte. Es
wurden zwischen 1982 und 1985 drei SteuererhGhungen durchgesetzt (eine davon im
Rahmen der Sozialversicherungsreform), die Ausweitung der Militdrausgaben fand bei
weitem nicht im urspriinglich geplanten Umfang statt und auch bei den sogenannten
"diskretiondren” Ausgaben (insbesondere den Bundeszuschiissen an die Einzelstaaten)
wurden Einsparungen realisiert’. “... it’s as though Congress has been running down an
up escalator just to stay in place. But run hard it has ..."*, Dabei fiihrte die langfristige
Auseinanderentwicklung von Einnahmen und Ausgaben, verbunden mit sehr unter-
schiedlichen Auffassungen dariiber, wie diese Entwicklung zu stoppen und umzukehren

sei, zu den endlosen Budgetauseinandersetzungen der achtziger Jahre, die allen Beteilig-

' Vgl. White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit ..., a.a.0., S.423

Vgl. Palmer, J.L.: The Changing Structure of the Deficit, in: National Tax Journal,
Vol. 40, 1987, S.285-297

3 Palmer, J.L.: The Changing..., a.a.0. S.287
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ten Opfer abverlangten, ohne zu einem nach auBen sichtbaren Erfolg (Defizitreduktion)

zu gelangen. Es wurden "nur” noch wesentlich hohere Defizite verhindert.

Die Beratungen fiir das Haushaltsjahr 1986 (im Friihjahr 1985) verliefen wie in den
Jahren zuvor. Das Exekutivbudget wurde als politisch nicht mehrheitsfahig bezeichnet.
Nach mehreren Monaten heftiger Debatten (der Senat stimmte in dieser Zeit iiber 35
Budgetentwiirfe ab'), wurde im August (2 1/2 Monate zu spat) eine allseits als unbefrie-
digend empfundene Budgetresolution verabschiedet, die das zugrundeliegende Problem -
das Defizit - nicht 16ste. Die Kommentare reichten von "not a giant step - maybe a
bunny hop" bis zu "a limp rag"?. Der AbschluB der Vermittlungsgesetzgebung ("recon-
ciliation bill") lieB dann allerdings noch bis zum 1. April 1986 auf sich warten, als fast
die Hilfte des Haushaltsjahres voriiber war. Wihrend iiber die Ausgabengesetze und die
Vermittlungsgesetzgebung des Haushaltsjahres 1986 verhandelt wurde, verabschiedete
der Kongre das GRH-Gesetz, das die endlosen Budgetauseinandersetzungen beendigen

und endlich zu einem Abbau des Defizits fiihren sollte.

3. Das GRH-Gesetz
3.1. Vorgiinger

Die nach 1969 anhaltenden Haushaltsdefizite fiihrten schon in den siebziger Jahren zu
Bestrebungen, wieder ein ausgeglichenes Budget und eine Einschrinkung der Staatsaus-

gaben gesetzlich vorzuschreiben oder sogar in der Verfassung zu verankern.

Die vorher bestehende formelle Budgetausgleichsvorschrift wurde 1972 aufgehoben.
1974 wurde dann im Rahmen der Neuordnung des Budgetierungsprozesses die Ein-
fiihrung einer absoluten Schuldenbestandsobergrenze beschlossen, die nur vom Kongre8
angehoben werden darf. Das Erreichen der Schuldenobergrenze ist neben fehlender
Ausgabengesetze ein zweiter Fall, in dem die Bundesverwaltung ihre Tétigkeit wegen

Zahlungsunféahigkeit einstellen muB.

Vgl. White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit ..., a.a.0., S.437
2 White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit ..., a.a.0., S.439
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Wihrend Budgetausgleichsvorschriften an der "budget authority” ansetzen und Kiirzun-
gen deshalb nicht unbedingt das laufende Haushaltsjahr betreffen, schrinkt die Schulden-
bestandsobergrenze direkt die Kreditaufnahmemoglichkeit ein, selbst wenn die benotig-
ten Kredite zur Finanzierung von in frilheren Budgets genehmigten Ausgaben dienen
sollen. Um nicht den Vollzug der von ihm selbst genehmigten Budgets zu behindern,
wird die Schuldenobergrenze vom KongreB jedoch meistens ohne grofere Umstinde
angehoben. Beliebt ist allerdings die Verkniipfung von "riders" mit der Anhebung der
Schuldenobergrenze. Das GRH-Gesetz war, wie schon an anderer Stelle gesagt, solch

ein "rider".

Verschiedene Versuche, eine Budgetausgleichs- oder Ausgabenbeschrinkungsregelung
in der Verfassung zu verankern, waren bis heute nicht erfolgreich. Verfassungsinderun-
gen bediirfen in den USA einer Zwei-Drittel-Mehrheit in beiden Kammern des Kon-
gresses und einer Ratifizierung in drei Vierteln der Staatenparlamente oder einer Ver-
fassungsgebenden Versammlung, die von mindestens zwei Dritteln aller Bundesstaaten
(vierunddreifig) verlangt werden muB, mit wiederum anschlieBender Ratifizierung durch

die Staatenparlamente.

Im Januar 1982 unterschrieb Alaska als bisher einunddreiBigster Bundesstaat den Aufruf

zur Einberufung einer Verfassungskonferenz zur Festschreibung des Budgetausgleichs

in der amerikanischen Verfassung. Parallel dazu wurde versucht, die entsprechende

Verfassungsinderung im Kongre8 zu erreichen. Im Juli 1982 verabschiedete der Senat

mit der erforderlichen Zwei-Drittel-Mehrheit eine Gesetzesresolution®, die vorsah, daB

- zukinftige Budgets kein Defizit mehr ausweisen diirfen

- Abweichungen davon einer Drei-Fiinftel-Mehrheit aller stimmberechtigten (also
nicht nur der anwesenden) Mitglieder beider Kammern bediirfen

- die Anhebung der Schuldenobergrenze in Zukunft auch dieser Drei-Finftel-Mehrheit
bedarf

- die Gesamteinnahmen des Bundes in einem Haushaltsjahr nicht stirker zunehmen
diirfen als das Sozialprodukt im vorangegangenen Kalenderjahr. Abweichungen
sollten eine Mehrheit der stimmberechtigten Mitglieder beider Kammern und die

Zustimmung des Prasidenten bendtigen.

' Vgl. White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit ..., a.a.0., S.278
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Neben dem Budgetausgleich und der seine Einhaltung garantierenden Schuldenober-
grenze sah dieser Gesetzesentwurf demnach auch eine Verhinderung von progressions-
bedingten Steuermehreinnahmen selbst bei realem Einkommenswachstum vor.Obwohl
Prisident Reagan diesen Entwurf unterstiitzte, erreichte er im Reprisentantenhaus nur
eine einfache, aber nicht die erforderliche Zwei-Drittel-Mehrheit'. Nach dem Scheitern
im Reprisentantenhaus haben die Bemihungen zur Verfassungsinderung nachgelassen.
Zwei Bundesstaaten haben seither dem Antrag zur Einberufung der Verfassungskonfe-

renz ihre Unterstiitzung wieder entzogen.

Auf der Ebene der Einzelstaaten waren die Bemiihungen um die Festschreibung eines
Budgetausgleichs und der Beschrankung der Steuereinnahmen fiir die jeweiligen Haus-
halte in den Verfassungen der einzelnen Staaten dagegen wesentlich erfolgreicher.
Ausgehend von der weit beachteten "Proposition 13" im Jahr 1978 in Kalifornien, mit
der die Grundsteuer auf 1 % des Wertes des besteuerten Objektes begrenzt wurde,
verabschiedeten fast alle Staaten- und Gemeindeparlamente Budgetausgleichs- oder
Steuerbeschrinkungsvorschriften?.

Einfache Gesetzesinitiativen zum Budgetausgleich und/oder zur Beschrankung der Aus-
gaben auf Bundesebene hat es in groBer Zahl gegeben. Bis auf eine Ausnahme fanden
sie jedoch in keiner Kammer eine Mehrheit. Im Oktober 1984 verabschiedete das Repri-
sentantenhaus mit 411 zu 11 Stimmen einen Gesetzesentwurf, der dem Présidenten die
Erstellung eines ausgeglichenen Budgets vorschrieb. Das Gesetz kam im Senat nicht zur

Abstimmung®.

Neben anderen versuchte auch Phil Gramm, der Initiator des GRH-Gesetzes, schon
1979, 1981 und 1982 in Zusammenarbeit mit jeweils verschiedenen Kollegen den
Budgetausgleich bzw. Ausgabenbeschrinkungen gesetzlich zu verankern®, Wesentliche

Elemente des spiteren GRH-Gesetzes waren schon in den Vorschligen der Jahre

! Vgl. Cohadas, N.: "Despite Appeal by President. Balanced-Budget Amendment
Goes Down to Defeat in House", in: Congressional Quarterly Weekly Report, vom
2. Oktober 1982, S. 2420

Vgl. dazu Folkers, C.: "Begrenzungen von Steuern und Staatsausgaben in den
USA", Baden-Baden 1983

3 Vgl. White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit..., a.a.0., S.410

Vgl. Calmes, J.: "Gramm: Making Waves, Enemies and History", in: Congressio-
nal Quarterly Weekly Report, March 15, 1986, S.611-615
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1981/82 enthalten. Wahrscheinlich hat Gramm, Professor fiir Volkswirtschaftsiehre,

dabei Ideen von seinen akademischen Kollegen iibernommen. Jedenfalls veréffentlichte

James M. Buchanan schon 1977 einen detaillierten Vorschlag zur Defizitreduktion',

dem das spitere GRH-Gesetz teilweise sehr dhnlich ist. Der Vorschlag von Buchanan

sieht vor,

daB der Prasident jedes Jahr ein ausgeglichenes Budget vorzulegen hat

daB der KongreB8 jedes Jahr ein ausgeglichenes Budget zu verabschieden hat (wel-
ches sich natiirlich inhaltlich von dem des Prasidenten unterscheiden darf)

daB im Falle eines auf einem Prognoseirrtum beruhenden Defizits alle Staatsaus-
gaben innerhalb von drei Monaten automatisch nach unten anzupassen sind, bis der
Ausgleich wieder hergestellt ist. Falls sich ein UberschuB ergibt, wird dieser zur
Riickzahlung bestehender Staatsschulden verwendet.

daB die oben geschilderten Bestimmungen innerhalb von fiinf Jahren nach ihrer Ver-
abschiedung vollstindig wirksam werden. Um einen geordneten Ubergang zu
ermoglichen, soll das zum Verabschiedungszeitpunkt existierende Budgetdefizit in
jedem der fiinf Jahre um mindestens 20 % verringert werden. Abweichungen von
der 20- %-Regel werden genauso gehandhabt wie die oben geschilderten Abweichun-
gen vom Budgetausgleich (das heit generelle automatische Ausgabenkiirzungen).
daB diese Bestimmungen nur in Zeiten eines nationalen Notstandes, dessen Er-
klarung einer Zwei-Drittel-Mehrheit beider Kammern und der Zustimmung des
Prasidenten bedarf, aufgehoben werden dirfen. Die Erkldrung des nationalen

Notstandes erlischt automatisch nach einem Jahr.

Buchanan verzichtet auf die Verkniipfung einer generellen Ausgabenbeschriankung des

Staates mit dem Budgetausgleich. Interessanterweise fordert er bei notwendigen Aus-

gabenkiirzungen die Lohne und Gehilter der Staatsangestellten, einschlieflich der

Parlamentarier, nicht nur auf keinen Fall auszuschlieBen, sondern sie sogar iiberpropor-

tional zu kiirzen. Er hoffte auf diese Weise biirokratische und legislative Bestrebungen,

den Budgetausgleich zu ignorieren, verhindern zu konnen. Buchanans Vorschlag zur

Ubergangsperiode entspricht in den Grundziigen dem spiteren GRH-Gesetz.

Vgl. Buchanan, J.M. und Wagner, R.E.: "Democracy in Deficit", New York u.a.,
1977, S. 180f
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Im Finanzministerium kursierte 1984 der sogenannte "4-3-2-1-Plan"!, der vorsah, das
Defizit jahrlich um ein Prozent des Bruttosozialprodukts zuriickzufiihren, bis es Null er-

reicht.

Das GRH-Gesetz zur Defizitreduktion kam demnach (zumindest fiir die Verantwortli-
chen in Regierung und KongreB) nicht iiberraschend, sondern hatte eine Reihe von an
den gesetzgeberischen Hiirden gescheiterten Vorgéngern. Dall ausgerechnet das GRH-
Gesetz eine Mehrheit im KongreB und die Zustimmung des Prisidenten fand, hangt wohl
weniger mit den Qualititen dieses Gesetzes zusammen (wie noch zu zeigen sein wird)
als mit der speziellen Kombination von Personen, Institutionen und Ereignissen in den
USA in der ersten Hilfte der achtziger Jahre. Eine ausfiihrliche und detaillierte Dar-

stellung dazu findet sich in der Literatur’,

3.2, Die grundlegenden Prinzipien des GRH-Gesetzes

Es soll von der Darstellung der sich stark unterscheidenden Versionen des Gesetzes die
bis zu seiner endgiiltigen Verabschiedung am 12. Dezember 1985 kursierten abgesehen
werden. Das "urspriingliche” GRH-Gesetz wurde danach noch zweimal in wesentlichen

Bestandteilen verandert. Darauf wird jeweils an geeigneter Stelle hingewiesen.

Das GRH-Gesetz schreibt keinen generellen Budgetausgleich vor, sondern ist nur eine
Ubergangsregelung, die dazu dienen soll, das Haushaltsdefizit des Bundes in den USA
von einem hohen Niveau (um die 200 Mrd. Dollar jahrlich von 1983 bis 1985, vgl.
Tabelle 1) in vorher festgelegten Schritten auf Null zu reduzieren. Der Budgetvorschlag
tdes Préasidenten und die Budgetresolution des Kongresses diirfen dabei ab dem Haus-
haltsjahr 1986 (das am 1. Oktober 1985 beginnt und am 30. September 1986 endet)

festgelegte Defizitgrenzen nicht iiberschreiten. Diese betragen fiir das

' Vgl. White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit..., a.a.0., S.443
2 Vgl. White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit..., a.a.0.
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Haushaltsjahr 1986 171,9 Mrd. Dollar
"

1987 144,0 Mrd. Dollar
" 1988 108,0 (144,0) Mrd. Dollar
" 1989 72,0 (136,0) Mrd. Dollar
" 1990 36,0 (100,0) Mrd. Dollar
" 1991 0 (64,0) Mrd. Dollar
" (1992) (28,0) Mrd. Dollar
" (1993) (0) Mrd. Dollar

Die Zahlen in Klammemn beziehen sich auf eine seit Oktober 1987 giiltige Anderung'
des GRH-Gesetzes.

Wenn das in der Budgetresolution veranschlagte Defizit nicht innerhalb der vorgeschrie-
benen Grenzen bleibt, so tritt ein automatischer Kiirzungsmechanismus in Kraft, der alle
Ausgaben um einen einheitlichen Prozentsatz beschneidet. Um Zeit fiir die Berechnung
und Durchfiihrung der notwendigen Kiirzungen zu gewinnen, wird der bisherige Budget-
prozeB gestrafft. Der Kiirzungsautomatismus ist dabei nicht als Politik-Ersatz zu sehen,
sondern soll nur als Druckmittel dienen, um die am BudgetprozeB Beteiligten zu zwin-
gen, das Defizit tatsichlich schrittweise zu reduzieren. Dies wird deutlich bei der im
Gesetz enthaltenen Bestimmung, daB nach der Berechnung der erforderlichen Kirzungen
der Kongre8 noch einmal die Moglichkeit hat, ein neues, die Defizitgrenzen einhaltendes
Budget zu verabschieden, um so die gleichmiaBigen Kiirzungen zu vermeiden. Um der
Praxis der kostentreibenden Zusitze ("riders”) Herr zu werden, die einzelne Abgeord-
nete bei der Beratung der Vorschlage der Haushaltsausschiisse immer wieder versuchen
durchzusetzen, enthilt das Gesetz auierdem eine Bestimmung, die nur noch defizitneu-
trale Anderungsvorschlige zur Abstimmung zulaBt. Wenn ein bestimmtes Programm
mehr Mittel beansprucht, muB demnach gleichzeitig eine entsprechende Einnahmen-
erhohung oder anderweitige Ausgabenkiirzung beschlossen werden. Aufierdem enthalt

das Gesetz eine Ausnahmeklausel fiir den Fall einer Rezession oder eines Krieges.

Auf die moglichen gesamtwirtschaftlichen Konsequenzen, insbesondere Einkommens-
und Verteilungswirkungen, die von einer solchen "geplanten” Reduktion eines erhebli-
chen Haushaltsdefizits ausgehen, wird in der offiziellen Begriindung zur Notwendigkeit
des GRH-Gesetzes’ nicht eingegangen. Die Beeinflussung der gesamtwirtschaftlichen

! The Balanced Budget and Emergency Deficit Reaffirmation Act of 1987.
"Gramm-Rudman-Hollings and the Congressional Budget Process”, An Explanation,
Committee on the Budget, United States Senate, December 1985, Senate Print 99-
119.
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Nachfrage durch Verdnderungen des Haushaltsdefizits des Staates, die bei der Budgetie-
rungsreform 1974 noch eine Rolle spielte, findet in den Budgetauseinandersetzungen in
den USA schon seit Ende der siebziger Jahre keine Erwidhnung mehr. In der politischen
Debatte vor und wihrend der Verabschiedung des GRH-Gesetzes standen solche Uber-
legungen auf jeden Fall nicht im Vordergrund. Entscheidend war vielmehr, daB zu-
mindest ein groBer Teil der Abgeordneten seit Jahren versuchte das Defizit zu reduzie-
ren und dabei wegen der stark divergierenden politischen Grundeinstellungen nicht
erfolgreich war'; das Gesetz war ein politischer Notnagel, "a bad idea whose time has
come”, um es mit den Worten des Co-Sponsors des Gesetzes, Warren Rudman, zu

sagen?.

In der 6konomischen Literatur zu der Notwendigkeit bzw. den Folgen des so geplanten
Defizitabbaus steht fast immer der mdgliche EinfluB der Staatsverschuldung auf das
Sparen und die Investitionen in einer Volkswirtschaft im Vordergrund®. Dabei wird
meist von der sogenannten "Topf-Theorie" ausgegangen, das heifit das Sparen der
Volkswirtschaft wird als mehr oder weniger gegeben angenommen. Unter dieser Voraus-
setzung kommt es bei einer steigenden Staatsverschuldung zu crowding-out-Effekten, bei
abnehmender (was vom GRH-Gesetz forciert werden soll) Verschuldung dagegen zu
einer Steigerung der privaten Investitionen und damit der Wachstumsaussichten der
Volkswirtschaft. Die moglichen positiv mit der Verschuldung korrelierenden Anpas-

sungsvorginge beim Sparen werden dagegen nicht beriicksichtigt®.

Die grundlegenden Prinzipien - langjihrige Festlegung von Defizitobergrenzen und
automatische proportionale Kiirzungen aller Ausgaben bei Uberschreitung der Grenzen -
sind in dem politischen Kompromi$, den das GRH-Gesetz letztendlich darstellt, nur

noch mit Miithe wiederzufinden.

! Vgl. White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit..., a.a.0., S. 429ff.

Ein Interview mit Rudman in: Congressional Quarterly Almanac 1985, Vol. 41,
Washington 1986, S. 459.

* Vgl z.B. Aaron, H.J., Galper, H., Pechman, J.A., Perry, G.L., Rivlin, A.M. und
Schultze, C.L.: "Economic Choices 1987", Brookings Institution, Washington 1986
oder Minarik, J.J. und Penner, R.G.: "Fiscal Choices", in: Sawhill, J.V. (ed.):
"Challange to Leadership”, Urban Institute, Washington 1988.

Vgl. dazu z.B. Hauser, H.J.: Verteilungswirkungen der Staatsverschuldung. Eine
kreislauftheoretische Inzidenzbetrachtung. Frankfurt/M. u.a., 1979.
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Um das Gesetz und seine Wirkungsweise verstehen und beurteilen zu konnen, ist eine
detaillierte Darstellung und Analyse notwendig. Diese soll in vier Schritten erfolgen und
dabei

- die Verinderungen des Budgetproze8

- die festgelegten Defizitgrenzen

- den Kirzungsmodus und

- die Ausnahmeklausel fiir den Fall einer Rezession

beschreiben und kritisch wiirdigen.

3.3. Detaillierte Darstellung und Analyse einzelner Bestandteile des GRH-Gesetzes
3.3.1. Die Neuordnung des Budgetprozesses
3.3.1.1. Das neue Verfahren

Wie schon dargestellt, trug die Budgetreform von 1974 nicht dazu bei, die Budgetierung
zu verbessern oder das Erreichen eines ausgeglichenen Haushalts zu erleichtern. In den
vier Haushaltsjahren 1982 bis 1985 wurde praktisch jede Vorschrift des damals giiltigen
Budgetgesetzes verletzt. Ein geordneter BudgetprozeB war nicht moglich. Das GRH-
Gesetz versucht, die Ordnung des Verfahrens wiederherzustellen und strafft dabei auch
den zeitlichen Rahmen, um Zeit fir das Kirzungsverfahren zu gewinnen. Neue Insti-
tutionen wurden diesmal nicht geschaffen, sondern die alten - vor allem OMB und CBO
(Budgetbiiro des Prasidenten und Budgetbiiro des Kongresses) - bekamen zusitzliche
Aufgaben zugewiesen. Die beschriebenen zeitlichen und inhaltlichen Anderungen sind
in Tabelle 7, Spalten 2 und 3 aufgelistet.

Das grundlegende Verfahren der Budgetierung wird nicht verdndert. Der Président legt
sein Budget jetzt Anfang Januar vor und muf} darin die jeweiligen festgelegten Defi-
zitgrenzen einhalten. Haus- und Senatskomitee erstellen mit Hilfe des Exekutivbudgets
und der Berechnungen des CBO jeweils eine BudgetentschlieBung ("budget resolution”),
in der wie bisher zum einen Gesamteinnahmen und -ausgaben und das zu erwartende
Defizit (das natiirlich innerhalb der relevanten Grenzen zu bleiben hat) ausgewiesen

werden und zum anderen die zur Verfiigung stehenden Mittel auf die 21 groBen Aus-
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gabenbereiche' ("budget functions") verteilt werden. Nach der Findung eines Kom-
promisses zwischen den beiden Kammern wird die gemeinsame BudgetentschlieBung
("concurrent resolution on the budget") Mitte April (statt wie bisher Mitte Mai) im
Kongre8 verabschiedet. Nach den Beratungen der Appropriationsausschiisse, die sich an
den Ausgabensummen der einzelnen "budget functions" in der Budgetresolution ausrich-
ten miissen, werden die reguldren Ausgabengesetze ("appropriation bills") bis Ende Juni

(bisher Ende September) vorgelegt.

Die Vermittlungsgesetzgebung ("reconciliation"), die vor allem bei der Anpassung der
"entitlements" eine Rolle spielt, muB ebenfalls schon im Juni, statt wie bisher im
September, abgeschlossen werden. OMB und CBO erstellen dann gemeinsam bis Mitte
August einen Bericht, in dem - ausgehend von den bekannten budgetiren und den
jeweils erwarteten 6konomischen Bedingungen - das zu erwartende Defizit prognostiziert
wird ("OMB-CBO baseline"). Sollte dieses prognostizierte Defizit die jeweils giiltige
Defizitobergrenze um mehr als 10 Mrd. Dollar iiberschreiten, so wird - unter Beriick-
sichtigung des speziellen spéter beschriebenen Kiirzungsmodus - von den beiden Biiros
der Prozentsatz festgelegt, um den die Ausgaben gekiirzt werden missen, um die
Defizitgrenze einzuhalten. Wenn sich die von den Biiros berechneten Prozentsitze

unterscheiden, wird ein Durchschnitt gebildet.

Ab diesem Punkt muf bei der Besprechung des weiteren Verfahrens zwischen dem ur-
spriinglichen Konzept, wie es im GRH-Gesetz vorgesehen war, und dem - vorsorglich
als Eventualvorschrift auch schon im Gesetz enthaltenen - heute giiltigen Alternativkon-

zept unterschieden werden?.

Dieses Alternativkonzept wurde notwendig, weil eine Verfassungsbeschwerde gegen das
urspriingliche Konzept Erfolg hatte. Da sich beide Konzepte stark unterscheiden und
diese Unterschiede auch einen erheblichen Einfluf auf die Wirkungsweise des gesamten

GRH-Gesetzes haben, soll auf beide eingegangen werden.

Siehe Anlage 1
2 Vgl. zum folgenden auch Folkers, C.: Das Dilemma..., a.a.0., $.377-379
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Tabelle 7: Anderungen im Zeitplan des Budgetierungsprozesses
durch das GRH-Gesetz!

Vorgang Bisherige Regelung GRH-Gesetz

1. Préasident legt Exekutivbudget vor Ende Januar Erster Montag nach
. dem 3. Januar

2. Verabschiedung der gemeinsamen Budgetresolution 15. Mai bzw. 15. April
beider Kammern ("concurrent resolution on the 15. September?
budget™)

3. Abschluf der Vermittlungsgesetzgebung 25. September 15. Juni
("reconciliation bill")

4. Abschluf der Ausgabengesetzgebung Siebter Tag nach 30. Juni
("appropriation bills") "Labor Day"

5. OMB und CBO legen Prognose des Defizits sowie = 15. August

Rirzungsberechnungen vor

6. OMB und CBO leiten Bericht iiber Defizit und die = 20. August
Kirzungsanordnung ("sequester order") an GAO! bzw.
an den gemeinsamen Kirzungsausschufi* weiter

7. GAO leitet Defizit- und Kirzungsbericht an Prdsidenten?® o 25. August
bzw. Kirzungsausschuf beschlieft Kirzungsresolution*

8. Prdsident? bzw. Kongref* erlaft Kirzungsanordnung - 1. September

9. Kirzungsanordnung tritt in Kraft - 1. Oktober

10. Haushaltsjahr beginnt 1. Oktober 1. Oktober

11. OMB und CBO legen bei einer neuen Budgetresolution einen - 5. Oktober
revidierten Bericht vor

12. GAO leitet revidierten Bericht an Prasidenten?, bzw. = 10. Oktober
Kirzungsausschuf beschliefit revidierte Kirzungsresolution*

13. Prédsident® bzw. Kongref* erl&ft endgiiltige Kirzungsanordnung - 15. Oktober

14. GAO legt Bericht iliber Durchfiihrung der Kirzungsanordnung vor - 15. November

Vgl. z.B. Folkers, C.: Das Dilemma..., a.a.0., S. 382

Erster, vorldufiger bzw. zweiter, verbindlicher Budgetbeschluf
Urspriingliches Verfahren

Seit dem 7.7.1986 geltendes Verfahren



3.3.1.2. Das urspriingliche Konzept

Im urspriinglichen Konzept wird der Bericht mit den Berechnungen von OMB und CBO
zur Kontrolle an das "General Accounting Office" (GAO), eine Art oberster Rechnungs-
hof und Kontrollbehorde, gesandt. Das GAO iiberpriift den Bericht und berechnet die
endgiiltigen Werte fiir Defizit und erforderliche Kiirzungen; die Ergebnisse werden an
den KongreB und an den Prisidenten weitergegeben. Ubersteigt das von OMB-CBO-
GAO prognostizierte Defizit die zuldssige Grenze um mehr als 10 Mrd. Dollar, so muf§
der Priasident auf der Grundlage des Berichts bis zum 1. September eine Kirzungs-
anordnung ("sequester order”) mit den berechneten proportionalen Kiirzungen erlassen
und diese dem Kongre vorlegen. Mit dem Beginn des Haushaltsjahres am 1. Oktober
tritt auch die "sequester order” in Kraft.

Inzwischen konnen sich die beiden Kammern noch auf einen alternativen Budgetvor-
schlag einigen, der die Verschuldungsgrenze nicht iiberschreitet. Die gegebenenfalls be-
schlossenen Anderungen werden von OMB und CBO in einen neuen, zweiten Bericht
aufgenommen, der wieder iber das GAO bis zum 10. Oktober an den Prisidenten
weitergeleitet wird, der dann auf der Grundlage des moglicherweise revidierten Berichts
bis Mitte Oktober falls notig die endgiiltige Kiirzungsanordnung erlifit. Bis Mitte
November legt dann das GAO einen Bericht iiber die Durchfiihrung der Kiirzungsanord-

nung vor.

Stein des AnstoBes dieses Verfahrens bei der Verfassungsbeschwerde war die Rolle, die
das GAO und ihr Leiter, der sog. "Comptroller General", spielen. Der "Comptroller
General” darf ndmlich vom Kongre8 entlassen werden, das heiBt, er ist von der Legisla-
tive abhangig. Im geschilderten Verfahren wiirde er aber, so die amerikanische Recht-
sprechung, bei der Erstellung des Kiirzungsberichtes Exekutivaufgaben iibernehmen.
Diese Uberschneidung verletzt das grundlegende Verfassungsprinzip der Gewaltentei-
lung. Damit ist die urspriingliche Regelung an einer relativ unbedeutenden Formalie ge-
scheitert. Die Sponsoren des GRH-Gesetzes versuchten zwar noch eine Weile, die
Abhingigkeit des "Comptroller General" vom Kongre aufzuheben, um so ihre ur-
spriingliche Idee zu retten, hatten aber, da der Kongre auf dieses ihm zustehende (noch

nie wahrgenommene) Recht nicht verzichten wollte, keinen Erfolg.
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3.3.1.3. Die Notlésung

Die bereits in das GRH-Gesetz eingebaute und ab Juli 1986 giiltige Notlosung kommt
ohne den "Comptroller General” aus. Das Verfahren andert sich insofern, als der erste
Bericht von OMB und CBO mit den Berechnungen der gegebenenfalls nétigen Kiirzun-
gen (falls das Defizit die erlaubte Grenze um mehr als 10 Mrd. Dollar iiberschreiten
sollte) nicht mehr an das GAO, sondern zuriick an den Kongre8 geleitet wird. Ein
besonderer gemeinsamer KiirzungsausschuB8 beider Kammemn stellt das Ergebnis des
Berichts fest und beschlieft gegebenenfalls eine Kiirzungsresolution, die wirksam wird,
wenn beide Kammern und der Prasident ihr zustimmen. Wenn der Prasident sein Veto
einlegt, so muB der Kongre8 erneut der Resolution zustimmen. Ist die Kirzungsresolu-
tion beschlossen, so darf, wie beim urspriinglichen Konzept, vom Kongre wieder ein
Alternativbudget, das die Defizitgrenze einhalt, erarbeitet werden. Nach diesem zweiten
Durchgang durch den KongreB wird ein neuer, die vorgenommenen Anderungen beriick-
sichtigender, Bericht von OMB und CBO vorgelegt. Der besondere Kiirzungsausschu§
des Kongresses beschlieft dann, falls es notig ist, die revidierte Kiirzungsresolution, die

dann vom Kongre8 endgiiltig verabschiedet wird.

Das Grundmuster beider Verfahrungsweisen ist gleich: Ein erstes Budget iberschreitet
die festgelegte Defizitgrenze, es werde_n proportionale Kiirzungen angedroht. Unter
deren Druck kommt im Idealfall ein im Rahmen der Defizitgrenzen bleibender Kompro-
miB zustande. Andernfalls wird proportional gekirzt.

3.3.1.4. Kritische Wiirdigung der Neuordnung

Ausgangspunkt bei der Beurteilung der Neuordnung des Budgetprozesses muf die
Situation vor der Verabschiedung des GRH-Gesetzes sein: Die sich gegenseitig blockie-
renden Mehrheiten mit sehr unterschiedlichen politischen Zielvorstellungen im Senat und
Reprasentantenhaus und der sich SteuererhGhungen vehement widersetzende Prisident
waren trotz der sich seit Ende 1982 durchgehend positiv entwickelnden Wirtschaft (siche
Tabelle 4) nicht in der Lage, kurz- oder wenigstens mittelfristig Einnahmen und Aus-
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gaben einander anzupassen. Die mangelnde Einigungsfihigkeit hatte die Funktions-

fahigkeit des bisherigen Budgetprozesses zerstort.

Die Neuordnung strafft zundchst nur den Zeitplan des bisherigen Budgetprozesses.
Schon bisher konnte niemand die Abgeordneten und den Prisidenten zwingen, den
Zeitplan auch einzuhalten. Es gab und gibt auch im neuen Verfahren keine Sanktionen,
wenn der Fahrplan nicht eingehalten wird. Nur zwei Ereignisse zwingen die Beteiligten
zum Handeln, da in beiden Fillen der Staat sonst zahlungsunfahig wird: Der Beginn des
Haushaltsjahres, zu dem ein Budget (genauer gesagt, die einzelnen Ausgabengesetze)
verabschiedet sein muB, und die Erschopfung des Verschuldungsspielraumes. An der
Maéglichkeit, ordentliche Ausgabengesetze durch eine Ubergangsresolution ("continuing
resolution”, CR) zu ersetzen, wie es von 1982 bis 1985 regelmiaBig geschah, dndert das
GRH-Gesetz nichts. Die Erhohung der absoluten Schuldenobergrenze wurde zwar oft
mit allerlei politischen Mandvern verkniipft, wegen der politisch unangénehmen Kon-
sequenzen der Zahlungsunfdhigkeit (z.B. bei Ausbleiben der Rentenzahlungen) aber
bisher immer noch rechtzeitig durchgefiihrt. Die fiir viele Abgeordnete psychologisch
unangenehme Erhohung der Schuldenobergrenze auf iiber 2 Billionen Dollar war auch
der Hebel, mit dem schlieBlich das GRH-Gesetz gegen den Widerstand vieler Abgeord-

neter durchgesetzt wurde.

Wenn demnach der KongreB keine Budgetresolution verabschiedet, kann auch das Kiir-
zungsverfahren nicht beginnen -bis zum Anfang des neuen Haushaltsjahres, was, wie
gesagt, eine Einigung dann doch notwendig macht. Ein besonders krasses Beispiel (in
den anderen Jahren seit Verabschiedung des GRH-Gesetzes war es dhnlich) illustriert
dies: Die einzelnen Abgabengesetze ("appropriation bills") fiir das Haushaltsjahr 1988
hitten bis zum 30. Juni 1987 vorliegen sollen. Die einzige Einigung, die bis zum
September erzielt wurde, war, das GRH-Gesetz fiir ein Jahr auszusetzen und den
Budgetausgleich erst zwei Jahre spiter als urspriinglich vorgesehen herbeizufiihren - die
bereits erwihnte Anderung des GRH-Gesetzes. Der Beginn des Haushaltsjahres am 1.
Oktober wurde mit einer CR iberbriickt. Obwohl durch die Aussetzung des GRH-
Gesetzes keine Reduktion des Defizits im Vergleich zum Vorjahr mehr verlangt wurde,
war das Defizit - auf der Grundlage der CR und nicht etwa eines reguliren Budgets -
immer noch zu hoch. Die notwendig gewordene Kiirzungsresolution wurde verabschie-

det, die Kiirzungen zum 20. November angedroht. Am 23. November einigten sich die
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Beteiligten auf eine Budgetresolution, welche die vorgeschriebene Defizitgrenze doch
noch einhielt, die GRH-Kiirzungen wurden widerrufen'. Dies war mdglich, weil die
Kiirzungsanordnung seit der notwendigen Anderung des Verfahrens wie ein normales
Gesetz vom KongreB verabschiedet wird und darum natiirlich auch wieder aufgehoben
werden kann. Statt iiber jedes der 13 vorgesehenen Ausgabengesetze einzeln abzu-

stimmen, wurden dann alle Gesetze zu einem groBen Paket? zusammengefaBt.

"In the last frantic days and hours, budget items and riders were swapped, slipped
in, and even concealed with only two or three legislators present in multiple
miniconferences, some held simultaneously although supposedly run by the same
person. No one at all - not a single senator, congressman, or staff member - knew
what the whole bill contained."*

Die Abstimmung fand am Abend des 22. Dezember statt. Im Reprisentantenhaus wurde
etwas mehr als eine (!) Stunde uber das 2.100-Seiten-, 600-Milliarden-Dollar-Gesetz dis-
kutiert. Der Prasident bekam das Gesetz einige Stunden vor Ablauf der CR zur Unter-
schrift vorgelegt. Hatte er es eingehend priifen wollen, hatte er einen Tag vor Weih-
nachten wieder einmal den Staatsbetrieb wegen eines fehlenden Budgets einstellen

miissen ("government-shut-down")*.

Offenbar hat die im GRH-Gesetz eingefiihrte Straffung des Budgetprozesses nichts an
der ungeordneten Durchfiihrung der Budgetierung geandert. Immerhin werden durch die
Anwendung des GRH-Gesetzes auch auf die CR die Beteiligten unter Druck gesetzt,
noch innerhalb des Kalenderjahres ein Budget zu verabschieden. Damit wird zumindest
vermieden, daB die Verhandlungen sich wie z.B. 1985 bis zum Marz des folgenden

Jahres hinziehen, als das betreffende Haushaltsjahr schon zur Halfte verstrichen war.

Der Beginn des Haushaltsjahres am 1. Oktober hat einen guten Grund: Die alle zwei
Jahre stattfindenden Wahlen fir den Kongre8 (alle vier Jahre fiir den Prisidenten) finden

jeweils im November statt. Die Haushaltsberatungen sollten urspriinglich nicht in die

! Vgl. dazu White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit ..., a.a.0., S.516ff

Omnibus Appropriation Bill of 1987

3 Best, J.A.: "Budgetary Breakdown and the Vitiation of the Veto", in: Crovitz, G.L.
und Rabkin, J.A. (ed.): "The Fettered Presidency"”, Washington 1989, S.121f.

* Vgl Best, J.A.: Budgetary Breakdown ..., a.a.0., S.121f
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heiBe Phase des Wahlkampfes fallen, vor allem weil viele Abgeordnete wegen des Wahl-
kampfes in ihren Heimatstaaten und nicht in Washington sind. Finden in Wahljahren
noch Sitzungen im Dezember statt (sog. "lame-duck-sessions”), nehmen daran noch die
bisherigen (teilweise abgewihlten) und nicht die neuen Abgeordneten teil, die ihr
Mandat erst am 1. Januar antreten. AuBerdem wird die Budgetierung zu einem endlos
erscheinenden, alles iiberschattenden Thema, da der Prisident schon Anfang Januar das

neue Exekutivbudget vorlegt.

Je spater das jeweilige Budget verabschiedet wird, desto schwieriger wird es auBerdem
fiir die Verwaltung, die Gelder effizient einzusetzen und sinnvoll iiber das Haushaltsjahr

zu verteilen.

Die aus so vielen Griinden notwendige rechtzeitige Verabschiedung des Budgets wurde
durch die Neuordnung des Prozesses nicht erreicht. Die innere Logik des GRH-Gesetzes
zwingt sogar rational handelnde Teilnehmer dazu, den Budgetproze zu verschleppen.
Ein Budget ist im wesentlichen nichts anderes als ein gigantischer Kompromi8 widerstre-
bender Interessen. Diejenigen, die im Vorfeld der Beratungen zum GRH-Gesetz schon
die Ausnahme ihrer besonderen Interessengebiete von den automatischen Kiirzungen
erreicht hatten (siehe dazu Kapitel 3.3.3. "Der Kiirzungsmodus"), brauchen das Gesetz
nicht zu fiirchten und deshalb auch keine besondere KompromiBbereitschaft (d.h. eine
Bereitschaft zur Reduktion ihrer Ausgaben) erkennen zu lassen. Um entscheiden zu
konnen, ob die GRH-Kiirzungen politisch schmerzhafter sein wiirden als eigene indivi-
duelle Anstrengungen zur Ausgabenkiirzung, miiite das AusmaB der GRH-Kiirzungen
bekannt sein. Dieses ergibt sich jedoch erst aus der Summe aller Budgetposten, da die
prozentualen Kiirzungen um so héher ausfallen, je stirker das Defizit die jeweils giiltige
Grenze iiberschreitet. Es ist demnach sinnvoll zu warten, sich nicht mit eigenen Kir-
zungsvorschldgen zu exponieren, bis eine Wahl zwischen diesen Alternativen getroffen
werden kann. Der Ausgabenbereich, der mutig vorangeht und Kiirzungen bei sich
beschlieBt und das betreffende Ausgabengesetz formuliert, wird dennoch nicht von
eventuell notwendigen GRH-Kiirzungen ausgenommen. Es lohnt sich also, bis zum
letztmdglichen Augenblick zu taktieren und abzuwarten, ob nicht jemand anderes bereit

ist, Kiirzungen vorzuschlagen.
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Das GRH-Gesetz schlieBt selbstverstindlich Einnahmenerhdhungen zur Defizitreduzie-
rung nicht aus. Doch obwohl die demokratische Partei 1986 auch die Mehrheit im Senat
wiedergewann und seitdem beide Kammern dominiert und 1988 ein neuer Prisident
gewihlt wurde, haben bis heute nennenswerte Steuererhohungen' nicht stattgefunden.

Deshalb wird weiterhin vornehmlich von Ausgabenkirzungen die Rede sein.

Die Neuordnung des Budgetprozesses im Rahmen des GRH-Gesetzes hat jedenfalls nicht
zur Lsung des Budget-Dilemmas beigetragen. Das urspriingliche Konzept, bei dem die
Kiirzungen vom Leiter des GAO ausgesprochen werden, enthdlt zumindest ein Minimum
an Logik. Es kann argumentiert werden, da8 die externe Kiirzungsdrohung den Kongre8
vor die Alternative stellt: "Macht Eure Arbeit, oder wir nehmen sie Euch ab" (obwohl
dies staatspolitisch duBerst bedenklich ist - die Budgethoheit ist in jeder Demokratie ein
zentrales Recht des Parlamentes). Wenn der (tempordre) Verlust der Budgethoheit zu
befiirchten ist, kann die Drohung moglicherweise wirken - obwohl das Gesetz als
Ganzes eher eine Verschleppungstaktik nahelegt.

Die nach dem Gerichtsurteil notwendig gewordene Notlosung ist dagegen absurd - der
Kongre8 bedroht und kontrolliert sich selber. Bei einer Selbstkontrolle sollte jedoch ein
solch aufwendiger ProzeB mit ersten und zweiten Budgetentwiirfen, mit ersten und
zweiten Berichten und gegebenenfalls ersten und zweiten Kiirzungsresolutionen schon
vom Prinzip her iberfliissig sein. Denn dieselbe Institution muB hier ein Budget be-
schlieBen, Kiirzungen androhen, ein neues Budget beschlieBen, das sie wiederum

gegebenenfalls selbst kiirzen mu8.

Von 1974 bis 1983 wurde die Notwendigkeit zweier BudgetentschlieBungen damit
begriindet, daB im Verlauf des aktuellen Haushaltsjahres zusitzlich bekanntgewordene
Informationen iiber die wirtschaftliche Entwicklung Anpassungen der Budgetdaten des
nachsten Jahres erforderlich machen wiirden. Ab 1983 wurde auf die zweite Resolution
verzichtet, da der Kongre8 sich schon auf die erste nicht einigen konnte. Diesen -

durchaus positiv hervorzuhebenden - Sinn hat die zweite BudgetentschlieBung beim

! Im Budgetentwurf fir das Haushaltsjahr 1991, der Ende Oktober 1990 verabschiedet
wurde, sind SteuererhGhungen vorgesehen, die iber fiinf Jahre 134 Mrd. Dollar
zusatzliche Einnahmen erbringen sollen. Damit ist das Defizit-Problem aber noch
lange nicht geldst; vgl. dazu Abschnitt 7 "Ausblick".
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GRH-Verfahren nicht. Die Méngel dieses Systems treten - wenn auch in geringerem
MaBe - bei dem urspriinglichen Konzept ebenfalls auf. Durch das gewihite Verfahren
bekommt die erste BudgetentschlieBung, die eigentlich verbindlich sein sollte, wieder
einen nur vorldufigen Charakter. Es konnen im internen "Kampf” um Gelder Ausgangs-
positionen abgesteckt werden, die zwar nicht haltbar sind, aber als Basis fiir den spite-
ren Kompromifl dienen. Den Verfassern des Gesetzes war offensichtlich klar, wie
unsinnig proportionale Kiirzungen eigentlich sind, sonst hétten sie nicht die Moglichkeit
des zweiten Budgetentwurfes (nach der ersten Kiirzungsanordnung) offengelassen. Das
eigentliche politische und 6konomische Problem, namlich die Unféahigkeit von Kongref§
und Prisident, eine rationale Finanzpolitik mit einem mittelfristigen Ausgleich von
Staatseinnahmen und -ausgaben zu betreiben, wurde weder vereinfacht noch gar gelost.
Das GRH-Gesetz muBl in Bezug auf die Neuordnung des Budgetierungsprozesses als
weitgehend mifgliickt angesehen werden, da das primire Ziel, die Wiedereinfiihrung

geordneter und piinktlicher Budgetierung, nicht erreicht wurde.

Die folgenden Abschnitte beschaftigen sich mit den festgelegten Defizitgrenzen, dem
Kiirzungsmodus und der Rezessionsklausel. Diese drei, nicht mit dem Budgetproze8
i.e.S., sondern mit der grundsitzlichen Wirkungsweise des Gesetzes zusammenhéngen-

den Fragen, werden dabei detailliert dargestellt und néher analysiert.

3.3.2. Die festgelegten Defizitgrenzen
3.3.2.1. Darstellung

Kemstiick des GRH-Gesetzes ist die planmaBige stufenweise Riickfiihrung des Haus-
haltsdefizits auf Null durch die Festlegung von Obergrenzen fiir die jahrlich zuldssigen
Budgetdefizite. Auf den ersten Blick besticht die urspriinglich von den Initiatoren des
Gesetzes festgelegte Strategie durch ihre Einfachheit: Ausgehend von dem fiir das Haus-
haltsjahr 1986 zu erwartendem Defizit von etwa 180 Mrd. Dollar wird das Defizit in
fiinf gleich grofien Schritten reduziert - 36 Mrd. Dollar pro Jahr. Die explizite Festle-
gung von Zielen in absoluten Zahlen und zu festen Zeitpunkten macht das Versprechen

der Defizitreduktion leichter iiberpriifbar. Nach dem Kompromi$ zwischen den beiden
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Kammem und insbesondere nach der Anpassung des Gesetzes im Jahr 1987 taucht die
urspriingliche Strategie nur noch in stark verinderter Form auf. Vor allem fir das erste

Jahr (1986) wurden wesentliche Veranderungen vorgenommen.

Um die 1986 wiederzuwahlenden, meist republikanischen Senatoren mit den politischen
Kosten einer moglichst starken Defizitreduktion zu belasten, wurde die Defizitgrenze
dieses Jahres durch die Mehrheit der demokratischen Partei im Reprasentantenhaus auf
nur 171,9 Mrd. Dollar (statt 180 Mrd.) reduziert!, was zwar dem in der Budgetre-
solution fir das Haushaltsjahr 1986 (die im August 1985 verabschiedet wurde) enthalte-
nen Wert entsprach, aber immerhin eine Reduktion des Defizits im Vergleich zum
Vorjahr um 40 Mrd. Dollar ndtiggemacht hdtte. Da bei der Verabschiedung des GRH-
Gesetzes im Dezember 1985 schon mehr als zwei Monate des Haushaltsjahres 1986
verstrichen waren, erschien dieser Betrag offensichtlich als zu hoch. Deshalb wurde -
unabhangig von der Hohe des sich tatsichlich ergebenden Defizits - fiir die zu erwarten-
de Kiirzungsanordnung ein Hochstbetrag von 20 Mrd. Dollar vereinbart, der auBerdem
um 1/12 fir jeden bei Verabschiedung der Kiirzungsanordnung schon verstrichenen
Monat des Haushaltsjahres zu verringern war. Da die Kiirzungsanordnung fir das
Haushaltsjahr 1986 am 1. Marz verabschiedet werden sollte, ergab sich ein maximal
zulassiger Kiirzungsbetrag von 11,7 Mrd. Dollar (20 Mrd. mal 7/12), unabhéngig von
der Hohe des Defizits.

Die Defizitziele fiir die Folgejahre (1987: 144 Mrd., 1988: 108 Mrd. usw) entsprachen
dagegen der "einfachen" Grundidee der Riickfihrung in gleichgroBen Schritten. Diese
wurden noch ergdnzt durch den bereits beschriebenen "Puffer” von 10 Mrd. Nur im
letzten Jahr sollte das Defizit tatsachlich auf Null zuriickgefthrt werden. Die Anpassung
des GRH-Gesetzes 1987 brachte den urspriinglichen "einfachen” Fahrplan durchein-
ander. Sie 1aBt sich nur vor dem Hintergrund der Entwicklung und deren Konsequenzen
im ersten Jahr verstehen und wird deswegen erst im Rahmen der nun folgenden Kritik

des grundsitzlichen Prinzips behandelt.

! Folkers, C.: Das Dilemma des Defizits, a.a.0., S.375
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3.3.2.2. Kritik

Bei der Festlegung von schrittweise abnehmenden absoluten Defizitobergrenzen fiir
mehrere aufeinanderfolgende Jahre bedeutet die Zielverfehlung in einem Jahr zwangs-
laufig eine Erhohung des Reduktionsbedarfs im nachsten Jahr. Der erste Kritikpunkt
betrifft deshalb die Ubergangsvorschriften fir 1986. Indem die Kiirzungen auf 11,7
Mrd. Dollar beschrinkt wurden, wurde praktisch das gesamte System der gleichmiBigen

Riickfiihrung in gleichgroBen Schritten von vornherein aus den Angeln gehoben.

Am 1, Mirz 1986 wurde die Kiirzungsanordnung iiber 11,7 Mrd. Dollar verabschiedet.
Am 7. Juli erging das Urteil des Verfassungsgerichts, daf§ die Anordnung der Kiirzung
durch den Leiter des GAO verfassungswidrig sei. Damit hitten an sich die Kiirzungen
wieder aufgehoben werden miissen. Am 17. Juli einigten sich Kongrefs und Président
darauf, die Kiirzungen beizubehalten.

Trotz dieser Kiirzungen betrug das Defizit am Ende des Haushaltsjahres 1986 uber 220
Mrd. Dollar. Um die Defizitgrenze fir 1987 (144 Mrd.) einzuhalten, war jetzt eine
Reduktion des Defizits um mindestens 66 Mrd. Dollar notig, wobei der 10 Mrd. Puffer
schon eingerechnet ist. Die kurzfristige Erleichterung fiir 1986, durch die Begrenzung
des absoluten Kiirzungsvolumens, und die iiberaus groBe Abweichung des realisierten
Defizits von dem in der Budgetresolution angenommenen Wert (220 Mrd. statt 172
Mrd.), addierten sich zu einem fast doppelt so groBen Kiirzungsbedarf wie urspriinglich

vorgesehen.

In den Budgetverhandlungen fiir 1987 erschien das allerdings wesentlich weniger drama-
tisch. Da der Kongre8 sich bis Ende Juni 1986 noch auf kein einziges Ausgabengesetz
geeinigt hatte, schatzten OMB und CBO das fiir 1987 zu erwartende Defizit auf der
Grundlage der nominellen Ausgabenhdhen in den einzelnen Bereichen vom Mirz 1986.
Rein formal war dies zuldssig, obwohl bei einer ganzen Reihe von Ausgaben, insbeson-
dere im sozialen Bereich, automatische Anpassungen an die Preissteigerungsrate gesetz-

lich vorgeschrieben sind.

Trotz dieser sehr geschonten Ausgangsbasis betrug die Defizitschitzung des CBO fiir
1987 noch 171 Mrd. Dollar, die des OMB 156 Mrd. GemaB8 den Regelungen des GRH-
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Gesetzes wurde der Mittelwert dieser beiden Schitzungen, 164 Mrd. Dollar, zum
MaBstab der (gegebenenfalls) notwendigen automatischen Kiirzungen. Damit wurde
"nur" eine Kiirzung von 10 Mrd. Dollar angedroht, die durch ein Biindel verschiedener
MaBnahmen verhindert wurde.

Die "Vernachlassigung” inflationsbedingter Mehrausgaben im Budget eines Jahres fiihrt
zu einem entsprechend hoheren Anpassungsbedarf im ndchsten Jahr. Durch die festge-
legten Defizitgrenzen fihrt das Verschieben der Probleme in einem Jahr zu um so

groBeren im néchsten.

Das wurde von den Initiatoren des GRH-Gesetzes wahrscheinlich auch bemerkt. Da der
KongreB sich mit dem Gesetz selbst gebunden hatte, konnte er sich dann aber auch
selbst wieder befreien, als der Druck zu gro8 wurde - die Verdnderung der Defizit-
grenzen und das Hinausschieben des Budgetausgleichs im September 1987 sprechen fiir
sich. Interessanterweise wurden dabei wieder vor allem kurzfristige Erleichterungen
beschlossen, indem die Defizitgrenzen fiir 1988 neu auf 144 Mrd. und 1989 auf 136
Mrd. Dollar (statt wie im urspringlichen Gesetz 108 und 72 Mrd.) festgelegt wurden.

Die langfristige Festschreibung von Defizitgrenzen hat zwar einerseits den Erfolg
gehabt, die Abgeordneten unter entsprechend hohen Druck zu setzen, hat aber anderer-
seits nur zu einer Reihe von Ausweichmandvern und nicht zu einer grundsitzlichen
Reform der Einnahmen- und Ausgabenstruktur des Bundeshaushaltes in den USA
gefiihrt. Die Ausweichmandver waren vor allem auf eine Anderung der Defizitgrenzen
und des zeitlichen Rahmens gerichtet. Weitere werden in Kapitel 4.1. ("Die heimliche
Verschuldung: Defizit-Drift") dargestelit. Dieser zweite Kritikpunkt bezieht sich damit
vor allem auf die mangelhafte institutionelle Absicherung des Gesetzes und nur mittelbar

auf das Gesetz selber, das diese Ausweichmanover nicht verhindern konnte.

Der nachste Kritikpunkt beruht darauf, da8 in einer zumindest nominell stark wachsen-
den Wirtschaft die okonomische Rationalitit gegen die langfristige Festlegung von
Grenzwerten in absoluten Zahlen spricht. Ein Kirzungsabschnitt von 36 Mrd. Dollar
entsprach 1985 etwa 0,9 % des BSP; 1990 sind dies nur noch etwa 0,6 %.
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Die weitgehende Vernachléssigung der konjunkturellen Situation ist ein weiterer Mangel
der langfristigen Konstruktion der Defizitgrenzen im GRH-Gesetz. Die konjunkturelle
Situation beeinfluBt die Einnahmen- und Ausgabenentwicklung und damit das Defizit des
Staates erheblich - im positiven wie im negativen Sinne. Diese Kritik gilt trotz der fiir
den Fall einer Rezession vorgesehenen Ausnahmeklausel, da diese ein prozyklisches
Ausgabeverhalten des Staates nicht verhindert bzw. in bestimmten Fillen sogar erzwingt
(siehe dazu Kapitel 3.3.4.).

Der letzte und wahrscheinlich (weil mit langfristig gravierenden Folgen verbunden)
schwerwiegendste Einwand ergibt sich aus der "Feigenblatt-Funktion” des GRH-Ge-
setzes. Durch die Festlegung eines langjahrigen (nach der Neufassung des Gesetzes
immerhin 8 Jahre) Defizit-Reduktions-Pfades haben sich Kongre8 und Prisident von der
Notwendigkeit befreit, in einer Periode starken Wirtschaftswachstums und der seit 1987
durchgingig realisierten Vollbeschiftigung das Defizit nachhaltig und ausreichend abzu-
bauen. Fir die Vermutung, daB die langfristige Festlegung der Defizitobergrenzen im
GRH-Gesetz nur als politisches "Feigenblatt” diente, um dem Wihler gegeniiber Ent-
schlossenheit beziiglich des Defizit-Abbaus zu demonstrieren, sprechen die zwei darge-

stellten Tatsachen:

- Die Veridnderungen der urspriinglichen "einfachen" Regelung dienten stets nur der
kurzfristigen Abwendung von Schwierigkeiten bei der Einhaltung des Gesetzes und

nicht einer grundsitzlichen Verbesserung seiner Wirksamkeit.

- Die neuen Regelungen zur rechtzeitigen Budgetierung wurden vom Kongre8 voll-
stindig ignoriert; der Schuldenbestand hat trotz GRH-Gesetz von 1985 bis 1990 in
jedem Jahr um durchschnittlich mehr als 200 Mrd. Dollar zugenommen. Obwohl
das Gesetz also seine zwei wichtigsten Ziele - Wiederherstellung der termingerech-
ten Budgetierung und eine deutliche, planmiBige Rickfiihrung der Staatsverschul-
dung - offensichtlich nicht erreichte, wurde es beibehalten, bis im Oktober 1990
einem Defizitziel von 64 Mrd. Dollar fiir das Haushaltsjahr 1991 eine Defizitprog-
nose von 250 Mrd. Dollar gegeniiberstand - eine unlosbare Aufgabe, die durch
Aufhebung des GRH-Gesetzes umgangen wurde.

64 Rudiger von Kleist - 978-3-631-75275-3
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:23:50AM
via free access



Durch den vorgegebenen Pfad des Defizitabbaus gedeckt, an dessen femem Ende der
magische Budgetausgleich stand, konnte bisher eine grundlegende (politisch méglicher-
weise schmerzhafte) notwendige Anpassung von Einnahmen und Ausgaben vermieden

werden.

Die angespannte Situation des Bundeshaushaltes der USA zu Beginn der 90er Jahre (vgl.
dazu Kapitel 7, "Ausblick") hétte wohl schon viel frither ein stirkeres innenpolitisches
Echo hervorrufen, wenn nicht die medienwirksamen Kiampfe um die Einhaltung der
Defizitgrenzen des GRH-Gesetzes und um mdgliche proportionale Kiirzungen stindig
eine konsequente Konsolidierungspolitik suggeriert hétten. Fiir den Fall, daB die festge-
legten Defizitgrenzen doch iiberschritten werden, sieht das GRH-Gesetz ein Kirzungs-
verfahren bei den Ausgaben vor. Mit diesem Verfahren beschiftigt sich der nachste
Abschnitt.

3.3.3. Das Kiirzungsverfahren
3.3.3.1. Darstellung

Im Prinzip sollen die im Rahmen des GRH-Gesetzes notwendigen Kiirzungen prozentual
gleichmaBig alle Ausgabenbereiche treffen. Proportionale Kiirzungen stellen zwar einen
Verzicht auf Politik im Sinne einer zielgerichteten Festlegung von Priorititen dar,
werden aber von Vertretern der 6konomischen Theorie der Politik als Maoglichkeit
beschrieben, um in einer Demokratie die Reduzierung eines Haushaltsdefizits durch
Ausgabenkiirzungen durchzufiihren'. Vielfaltige Interventionen und notwendige politi-
sche Kompromisse haben das schlieBlich im GRH-Gesetz enthaltene Kiirzungsverfahren

aber so verzerrt, daB von einem iibergeordneten Prinzip nichts mehr zu erkennen ist.

! Vgl z.B. Folkers, C.: Das Dilemma..., a.a.0., S.383ff.; ders.: Begrenzungen von

Steuern und Staatsausgaben in den USA, Baden-Baden 1983, S.85ff; Wildavsky,
A.: Budgetirg, 2nd ed., New Brunswich-Oxford 1986, S.52.
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stizierten Budgetdefizit und der Defizitobergrenze fiir das jeweilige Haushaltsjahr be-
stimmt. Die Halfte der notwendigen Kiirzungen muB bei den Militirausgaben erfolgen,
die andere Hilfte in nicht-militarischen Aufgabenbereichen.

Zweitens wird die Summe der Einsparungen berechnet, die sich aus der Streichung der
(normalerweise) automatisch erfolgenden AusgabenerhGhung bei indexierten Ausgaben-
programmen ergibt. Solange diese Einsparungen weniger als 50% der insgesamt zu
kiirzenden Summe ausmachen, werden die automatischen Erh6hungen gestrichen. Wiirde
die Streichung der automatischen Erh6hungen mehr als 50% des bendtigten Kiirzungs-
volumens ausmachen, werden die ErhGhungen nur so weit proportional zuriickgefiihrt,
bis 50% des Kiirzungsvolumens erreicht sind. Insgesamt sind 19 Programme von der
moglichen Streichung ihrer indexierten Ausgabenerhdhung betroffen, davon 16 ver-
schiedene Pensions- und Arbeitsunfahigkeitsfonds' und jeweils ein spezielles Wolle-,
Milch- und Berufsintegrationsprogramm?. Die Kiirzungen bei den Pensions- und Ar-
beitsunfahigkeitsfonds werden jeweils zur Halfte dem militarischen bzw. nicht-militari-
schen Einsparungsbereich zugerechnet, die Einsparungen bei den anderen drei Program-
men dagegen vollstindig letzterem. Die Einnahmen und Ausgaben der allgemeinen
Rentenversicherung werden zwar bei der Berechnung des Defizits in der Abgrenzung
des GRH-Gesetzes mit einbezogen, die Renten und ihre Anpassung an die Entwicklung
der Nominal- bzw. Reallhne® werden aber nicht von eventuellen Kiirzungen betroffen.

Auch Eisenbahnerpensionen* sind von allen Kiirzungen ausgenommen.

In einem dritten Schritt werden vier spezielle Programme (Ausbildungsdarlehen, Adop-
tions- und Erziehungsbeihilfen, die staatliche Krankenversorgung "Medicare" und eine
Anzahl anderer Gesundheitsausgaben) in einem festgelegten Rahmen (zwischen 1/2 und
2%) gekirzt; die Kiirzungen werden dem nicht-militirischen Einsparungsbereich zu-

geordnet.

Wenn die beschriebenen Einsparungen nicht ausreichen, so werden viertens die iibrigen

Ausgaben um einen gleichmafligen Prozentsatz gekirzt, der fiir den militirischen und

Eine detaillierte Aufstellung befindet sich im Anhang, Anlage 2.
National Wool Act, Special Milk Program, Vocational Rehabilitation
Zu den Einzelheiten der Rentenversicherung siehe Kapitel 4.2.
Railroad Retirement Tier I
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nicht-militirischen Bereich getrennt zu berechnen ist. Um eine Verdnderung der von
KongreB gesetzten Priorititen zu verhindern, beziehen sich die prozentualen Kiirzungen
auf jeden einzelnen Ausgaben- oder Programmtyp ("every program, project and activi-
ty"). Auf der Ebene der prozentualen Kiirzungen angelangt, wird das Prinzip demnach

konsequent angewendet, ohne einen Ausgleichsspielraum zu gewahren.

Ausgenommen von allen Kiirzungen sind jedoch eine Vielzahl von Ausgabenbereichen.
Neben den Renten v.a. auch die Zinszahlungen auf die Staatsverschuldung, die Arbeits-
losenunterstiitzung, die Gehalter der Staatsbediensteten (auch des Prasidenten), Einkom-
mensteuerriickerstattungen, Zuschiisse an Energieversorgungsunternehmen, bis hin zu
den Entschidigungszahlungen an ehemalige Kriegsgefangene in Vietnam!. Nach Schit-
zungen sind iiber 50% des Haushalts dem Kiirzungsverfahren entzogen?; der Kiirzungs-
druck avuf die iibrigen Programme nimmt entsprechend zu. Kiirzungen treffen auch nur
neu zu bewilligende Ausgaben. In friheren Budgets bewilligte mehrjahrige Ausgaben-
programme werden nicht gekiirzt. Eine Ausnahme ist dabei unter gewissen Vorausset-

zungen bei den Militirausgaben moglich.

3.3.3.2. Kritik

Das beschriebene Kiirzungsverfahren macht die ganze Fragwiirdigkeit des zugrunde

gelegten Prinzips der proportionalen Kiirzungen deutlich:

Eine ganze Reihe von Staatsausgaben ist nicht einseitig verdnderbar (Zinsen auf beste-
hende Schulden, Lohne und Gehilter bestechender Vertrage), mu8 also auf jeden Fall von

allen Kirzungen ausgenommen werden.

Wer bestimmte Kriterien erfiillt, hat Anspruch auf bestimmte Sozialleistungen (sog.

"entitlements"). Steigt die Anzahl der Anspruchsberechtigten, nimmt auch das Transfer-

! Die ausfiihrliche Liste findet sich auch wieder im Anhang, Anlage 3.
?  Vgl. Time vom 23.12.1985, S.20; White und Wildavsky sprechen sogar von 60 %
der Ausgaben, die den prozentualen Kiirzungen entzogen sind, siche a.a.0., S. 455.
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volumen zu. Am besonders gravierenden Beispiel der weitgehend staatlich finanzierten
Krankenversicherung "Medicare” soll das noch genauer erldutert werden. Die Ausgaben
des Staates fiir Medicare haben sich von 0,3% des BSP 1965 auf 3,2% 1988 erhoht, die
relative Bedeutung hat sich also mehr als verzehnfacht. Der Anteil an den gesamten
Staatsausgaben hat in dem Zeitraum von 1,7% auf 13,4% zugenommen!. Die Kranken-
versicherungsbeitrige der Arbeitnehmer decken schon seit langerem immer nur etwa ein
Viertel der Medicare-Ausgaben ab, der Rest wird aus allgemeinen Steuermitteln finan-
ziert. Durch den stark zunehmenden Anteil nicht beitragspflichtiger, aber hohe Ver-
sorgungskosten verursachender dlterer Menschen und die stark kostentreibende techni-
sche Entwicklung wird diese Quote in den nidchsten Jahren noch weiter zunehmen. Die
oben beschriebenen Kiirzungen von 2% im Rahmen des GRH-Gesetzes betreffen die
Abrechnungen der Arzte und Krankenhiuser. Da die Abrechnungssitze an sich nicht
verringert werden (sondern wegen der technischen Entwicklung im Durchschnitt zuneh-
men), sind die mdglichen Einsparungen minimal, bzw. sie werden durch die Kosten-

steigerungen und den sich verschlechternden Alterlastquotienten weit iiberkompensiert?.

Die Tatsache, daB8 im GRH-Gesetz nur noch etwa die Hilfte des Budgets fiir Kiirzungen
zur Verfiigung steht, kann entweder so interpretiert werden, daB einflufireiche Inter-
essengruppen das Prinzip des gleichmaBigen Drucks auf alle Ausgaben durch Sonderre-
gelungen ausgehdhlt haben®, oder so, daB in den Ausnahmen die politischen Priorititen
der KongreBmehrheit explizit und langfristig festgelegt werden®. In jedem Fall nimmt
aber durch die Ausnahmen die Wahrscheinlichkeit zu, daB das Kiirzungsverfahren nicht
mehr nur als allerletztes Mittel gilt, sondern tatsichlich fiir die Konfliktlésung in
Anspruch genommen wird. Diejenigen, deren Hauptinteressen schon in den Ausnahmen
beriicksichtigt wurden, werden durch die Kiirzungsautomatik nicht oder nur unwesentlich
bedroht; der Zwang zum KompromiB ist bei ihnen dadurch geringer. Dagegen steigt der
Druck auf die im Kiirzungsverfahren noch verblicbenen Ausgabenkategorien iber-

proportional.

! Vgl. Palmer, J.L. und Torrey, B.B.: Health Care Financing and Pension Programs,
in: Federal Budget Policy in the 1980s, ed. by G.B. Mills and J.L. Palmer, Wa-
shington 1984, S.124.

?  Vgl. dazu: Palmer, J.L. und Torrey, B.B.: Heaith Care Financing..., a.a.O.,
S.121ff; Santow, L.J.: The Budget Deficit, a.a.O., S.30ff.

*  Diese Ansicht vertritt z.B. Folkers, C.: Das Dilemma ..., a.a.0., S. 376

¢ So sehen es z.B. White, J. und Wildavsky, A.: The Deficit ..., a.a.0., S.456
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Durch die Festschreibung des Kiirzungsverfahrens konnen mdglicherweise Kiirzungen
in den einzelnen Bereichen antizipiert werden. Dies kann zu der Bildung von "Kiir-
zungsreserven” schon bei der Beantragung der Mittel durch die Verwaltung fiihren.
Andererseits konnen sich einige Behdrden der Kiirzungen ihrer Mittel mangels ent-

sprechender Lobby nicht widersetzen bzw. leiden iiberproportional darunter.

"Behordenbiiros ohne Papier und Bleistift, defekte Biromaschinen, um die sich niemand
kiimmert oder fiir deren Wartung und Reparatur Geld im Etat nicht vorgesehen ist,
unzureichend ausgebildete Angestellte, unzufriedene Beamte und mangelhafte Dienst-
leistungen. Steuern, Wasser- oder Elektrizititsgebiihren werden nicht bezahlt, da
entweder Krifte fehlen, um sie einzutreiben, oder aber die Mittel, um das Personal seine
Arbeit ordnungsgemd8 verrichten zu lassen. ... Es gibt auch andere Gebiete, auf denen
die verfehlte Fiskalpolitik ihre Opfer fordert. Besucher, die in amerikanischen Flughifen
an Regentagen die Eimer sehen, in denen das Wasser aufgefangen wird, das durch die
schadhaften Dicher tropft, konnen dies ebenso bezeugen wie Autofahrer, die sich in den
amerikanischen Stidten tiglich einen Weg durch die Schlaglocher bahnen miissen. "’

Die Tatsache, daB im Budget teilweise Ausgaben enthalten sind, die jahrlich wieder-
kehren (z.B. Lohnzahlungen), teilweise aber auch Ausgaben, die in einem Jahr bewilligt
werden, deren tatsichliche Verausgabung aber iiber mehrere Jahre erfolgt (z.B. Ent-
wicklung und Anschaffung eines neuen Waffentyps), fiihrt selbst bei gleich hohen
prozentualen Kiirzungen zu héchst unterschiedlichen Wirkungen: Wenn z.B. in einem
Jahr Ausgabenkirzungen von 10 % verlangt werden, so reduziert dies das Ausgabenvo-
lumen von jahrlich wiederkehrenden Ausgabentypen in diesem Jahr um 10 %. Ein iiber
5 Jahre laufendes Beschaffungsprogramm verliert nur 2 % seiner in dem Jahr ver-
anschlagten Mittel. Wenn in Folgejahren der notwendige Kiirzungsprozentsatz zunimmt,
werden die wiederkehrenden Ausgaben jeweils mit dem hoheren Satz gekiirzt, wahrend
das laufende Beschaffungsprogramm nur die urspringliche niedrige Kiirzung zu tragen

braucht.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, da8 der im GRH-Gesetz festgeschriebene
Kiirzungsmechanismus sowohl politisch als auch dkonomisch ein Fehlschlag ist. Poli-
tisch, weil der Einflu8 einzelner Interessengruppen nicht zuriickgedringt werden konnte,
wie die Vielzahl von Ausnahmeregelungen erkennen 1a8t und deshalb der von den

Vertretern der dkonomischen Theorie der Politik geforderte gleichmiBige Kiirzungs-

! Kaps, C., Washington: "Papier knapp, Kugelschreiber rationiert”, in: FAZ,

23.3.1989, S.12.
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druck in sein Gegenteil verkehrt wird. Damit entfillt das einzige Argument, das fiir
proportionale und gegen diskretionare Kiirzungen spricht. Okonomisch sehr bedenklich
sind die Auswirkungen des Kiirzungsmechanismus, weil bestimmte Aufgabenbereiche
des Staates "ausbluten", was Ineffizienz und langfristig volkswirtschaftliche Schiden
erheblichen AusmaBles zur Folge haben kann.

3.3.4. Die Ausnahmeklausel fiir den Fall einer Rezession
3.3.4.1. Darstellung

Im GRH-Gesetz ist eine Ausnahmeklausel enthalten, welche die Suspendierung im Falle

eines Krieges oder einer Rezession zuldft. Wenn die ausgewdhlten Indikatoren (siehe

unten) den Beginn einer Rezession anzeigen, so konnen Kongre$ und Président einige

Bestimmungen des GRH-Gesetzes zeitweilig (das heiBt fiir das laufende und/oder das

kommende Haushaltsjahr) suspendieren, das heifit:

- die Defizitobergrenze darf iiberschritten werden

- das im Budgetentwurf enthaltene Einnahmen- und Ausgabenniveau darf verandert
werden

- die Notwendigkeit, durch OMB, CBO und GAO einen Kiirzungsbericht erstellen zu
lassen, entfallt

- der Prasident braucht keine Kiirzungsanordnung ("sequester order") zu erlassen.

Eine Rezession droht nach den gesetzlichen Bestimmungen, wenn

(1) das durch OMB und CBO prognostizierte reale Wirtschaftswachstum in zwei
aufeinanderfolgenden Quartalen des, mit dem vergangenen Quartal beginnenden,
sechsquartaligen Prognosezeitraums kleiner als Null ist, oder wenn

(2) nach den Berechnungen des Wirtschaftsministeriums das tatsichliche reale Wirt-

schaftswachstum der vergangenen zwei Quartale kleiner als 1 Prozent war.
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3.3.4.2. Stabilitiitspolitische Beurteilung

Der Auseinandersetzung der Defizitriickfiilhrung liegt die Vorstellung zugrunde, daf
konjunkturelle Riickschldge auf einem Zuriickbleiben des gesamtwirtschaftlichen Nach-
fragepotentials beruhen und da8 der Staat in einer solchen Situation seine Nachfrage
durch Einschrankung der Defizite nicht reduzieren sollte.

Ein erster Mangel der Bestimmungen ist die aus stabilitatspolitischer Sicht unzureichende
Beschrankung der Rezessions-Definition auf die reale Wachstumsrate des Bruttosozial-
produkts. Geringes Wachstum ist in einer entwickelten Volkswirtschaft per se nichts
Negatives. Wohlstandssteigerungen sind trotz einer quantitativen "Konsolidierung auf
hohem Niveau" durch technischen Fortschritt und qualitatives Wachstum (z.B. Arbeits-
zeitverkiirzungen) moglich. Staatlicher Handlungsbedarf resultiert nicht aus niedrigen
Wachstumsraten, sondern aus einer hohen Arbeitslosenquote. Anders ausgedriickt: Das
Wachstum des Bruttosozialprodukts ist nur ein Zwischenziel stabilititsorientierter
Finanzpolitik; Hauptziel ist die Verringerung bzw. Verhinderung von Unterbeschifti-
gung. Unter verteilungspolitischen Gesichtspunkten mag dem Wirtschaftswachstum eine
hohe Prioritit eingerdaumt werden, stabilititspolitisch betrachtet ist es nur Mittel zum
Zweck. Deshalb ist es verfehlt, den moglichen Einsatz stabilititspolitischer Instrumente
(die eine zusdtzliche Verschuldung des Staates voraussetzen) nur an das Wirtschafts-
wachstum zu koppeln. Die Arbeitslosenquote miifte zumindest auch beriicksichtigt

werden, wenn sie nicht sogar die Indikatorfunktion ibernehmen sollte.

Ein schwerwiegenderes Problem als die unzweckmaBige Fixierung auf das Wirtschafts-
wachstum stellt aus stabilitatspolitischer Sicht die restriktive Vorgabe der Wachstums-
werte dar, ab denen die zeitliche Aussetzung der Defizitgrenzen zulissig ist. Im stabili-
tatspolitischen Idealfall kann eine herannahende Rezession bei rechtzeitigem Einsatz der
Instrumente schon mit einer relativ geringen zusitzlichen Verschuldung verhindert
werden. Selbst bei Beschrankung auf rein fiskalische Aspekte lohnt sich dieses Vorgehen
fur den Staat, wenn die mit einer Rezession einhergehenden Einnahmenriickginge und
Ausgabenzuwichse beriicksichtigt werden'. Auch wenn der Staat keine aktive antizykli-
sche Stabilititspolitik betreiben mdchte, so ist sich doch die Mehrheit der Okonomen

! Vgl. dazu z.B. Oberhauser, A., "Das Schuldenparadox”, in: Jahrbiicher fiir Natio-
nalokonomie und Statistik, Bd. 200, 1985, S. 333ff.
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einig, daB der sich zumindest nicht prozyklisch verhalten solite'.

Mit geringer werdendem Wirtschaftswachstum fallen die Einnahmen des Staates aus
Steuern und Sozialversicherungsabgaben geringer aus als erwartet, wihrend die Aus-
gaben fiir die Arbeitslosen steigen. In den USA verschirft sich diese Auseinander-
entwicklung von Einnahmen und Ausgaben (das sogenannte konjunkturbedingte Defizit)
mit zunehmenden Preissteigerungsraten (wegen der Indexierung des Einkommensteuerta-
rifs). Solange die Wachstumswerte die festgelegten Grenzen noch nicht unterschritten
haben, bedeutet jede Wachstumsabschwéchung daher notwendigerweise eine Einschrén-
kung der Staatsausgaben, um die im GRH-Gesetz festgelegten Defizitgrenzen nicht zu
iiberschreiten. Der Staat kann auf einen Riickgang des gesamtwirtschaftlichen Nach-
fragewachstums nicht neutral oder antizyklisch reagieren, er muB prozyklisch ebenfalls
seine Nachfrage einschrinken und trigt so moglicherweise dazu bei, daB aus einer

voriibergehenden Wachstumsschwache eine Rezession wird.

Hat sich das Wachstum schlieflich so weit abgeschwicht, da durch die dann zulassige
Aufhebung des GRH-Gesetzes offiziell die Rezession verkiindet wird, so muB mit
negativem erwartungsbedingtem Verhalten des privaten Sektors ("self-fullfilling prophe-
cy") gerechnet werden, insbesondere da die dann eingeleiteten stimulierenden MaBnah-
men erst mit einer gewissen zeitlichen Verzogerung wirken konnen. Je fortgeschrittener
und tiefer dann die Rezession ist, desto hoher ist die notwendige konjunkturelle und

moglicherweise antizyklische Verschuldung.

Tritt eine Rezession auf und fiihrt eine dann eingeleitete stabilititsorientierte zusatzliche
Verschuldung die Wirtschaft wieder auf einen Wachstumspfad, so miissen sofort wieder
die vorgegebenen Defizitgrenzen eingehalten werden - die Nachfrage des Staates geht
schlagartig zuriick, der sich entwickelnde Aufschwung wird moglicherweise im Keim
erstickt. Zur Illustration sei auf die Rezession und den folgenden starken Aufschwung
zu Beginn der achtziger Jahre verwiesen. Wihrend die Wirtschaft im vierten Quartal
1982 noch stagnierte, begann im ersten Quartal 1983 ein stirmisches Wachstum,
welches in einem realen Wachstum von 6,8 % im Jahre 1984 gipfelte. Angefeuert wurde

! vgl. z.B. Ehrlicher, W.: "Grenzen der Staatsverschuldung”, in: Bohley, P. und
Tolkemitt, G. (Hrsg.): Wirtschaftswissenschaft als Grundlage staatlichen Handelns,
Tiibingen 1979, S. 27ff.
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dieser Aufschwung durch eine hohe antizyklische Verschuldung in den Jahren 1982 -
1984. Hitte eine dem GRH-Gesetz dhnliche Bestimmung schon existiert, hitte der Staat
seine Schuldenaufnahme spitestens im Oktober' 1983 drastisch reduzieren miissen. Die
Arbeitslosigkeit betrug da noch 8,8 %. Es ist stark zweifelhaft, ob sich das Wachstum

nach einem solchen Bremsmandver entsprechend entwickelt hitte.

Die im GRH-Gesetz enthaltene Ausnahmeklausel fiir den Fall einer Rezession ist daher
ungeeignet. Sie kann den Staat in einer Phase schwachen Wachstums zu einer teilweise
prozyklischen Stop-and-Go-Politik zwingen. Die sehr restriktive Festlegung von Wachs-
tumsraten, die zu unterschreiten sind, bevor der Staat mit einer konjunkturellen und
moglicherweise antizyklischen Verschuldung auf Wachstumsschwichen reagieren darf,

verhindert den rechtzeitigen und flexiblen Einsatz stabilititspolitischer Manahmen.

Ein grundsitzliches Problem beziiglich der gesamtwirtschaftlichen Wirkungen des Haus-
haltsdefizits ist dabei in den bisherigen Uberlegungen noch nicht beriicksichtigt. Das
Budgetdefizit in den USA ergibt sich als Differenz zwischen Einnahmen und genehmig-
ten Ausgaben in einem Jahr. Wihrend die Einnahmen, von geringen Ausnahmen
abgesehen, tatsichlich im laufenden Jahr anfallen, werden die genehmigten Ausgaben
("appropriations”) keineswegs immer im gleichen Jahr nachfragewirksam. Die tatsichli-
chen Ausgaben ("outlays") erstrecken sich oft iber mehrere aufeinanderfolgende Jahre.
Typischerweise entstammen von den gesamten "outlays" eines Jahres nur etwa 50 %
dem laufenden Budget, der Rest setzt sich aus in fritheren Jahren genehmigten Ausgaben
zusammen. Verdnderungen des Haushaltsdefizits bedeuten demnach keineswegs ent-
sprechende Veranderungen der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage. Allein die jhrliche
Zunahme des Schuldenbestandes gibt Auskunft dariiber, um welchen Betrag die tatsich-
lichen Ausgaben eines Jahres die Einnahmen dieses Jahres iibersteigen. Selbst wenn im
Falle einer beginnenden Rezession die Begrenzung des Budgetdefizits aufgehoben wird,
ist es damit keineswegs sicher, daB auch relativ rasch zusitzliche Ausgaben getitigt

werden.

! Im Oktober beginnt das neue Haushaltsjahr.

Rudiger von Kleist - 978-3-631-75275-3 73
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:23:50AM
via free access



Der Bezug des Haushaltsdefizits zur aktuellen konjunkturellen Situation wird durch diese
Praxis erheblich eingeschrinkt. Wiahrend einerseits die sich "automatisch" ergebenden
zusétzlichen konjunkturbedingten Defizite eines laufenden Haushaltsjahres nicht der
Defizitbegrenzung des GRH-Gesetzes unterliegen' (was wiederum die moglichen pro-
zyklischen Wirkungen der Rezessionsklausel im laufenden Haushaltsjahr einschrinkt),
wird andererseits durch die Rezessionsklausel keine stabilitdtspolitisch angemessene

Reaktion auf die konjunkturelle Entwicklung durch den kommenden Haushalt garantiert.

Wenn nicht die Extremposition vertreten wird, daB der Staat iiberhaupt keine Defizite
im Haushalt ausweisen darf (dieses fordert z.B. Buchanan), dann wire es stabilitits-
politisch folgerichtig, einer Ausnahmeklausel fiir die Rezession ein entsprechendes
Pendant fiir die Hochkonjunktur (die auch nicht nur an der Wachstumsrate des BSP ge-
messen werden darf) gegeniiberzustellen, um so unter besonders giinstigen Umstinden
den Defizitabbau schneller voranzutreiben als der langfristige Pfad es fiir konjunkturelie
Normallagen vorsieht. Ein zu geringer Defizitabbau in der Hochkonjunktur bleibt durch
die vorgegebenen Defizitgrenzen ohne Hochkonjunktur-Klausel mdglich. Auch das
bedeutet ein prozyklisches Verhalten des Staates. Die Erfahrungen mit dem GRH-Gesetz
lassen allerdings eine gewisse Skepsis zur Durchfithrbarkeit der obigen Forderung

aufkommen.

Die Ausnahmeklausel fiir die Rezession ist demnach insgesamt unzuldnglich, da sie:

- nur an der Wachstumsrate des BSP ansetzt, statt auch andere Indikatoren mit ein-
zubezichen

- sich auf das Budgetdefizit bezieht, statt auf die Verdnderung des Schuldenbestandes

- kein Pendent fir einen stirkeren Defizitabbau in der Hochkonjunktur enthdlt

- sowohl in der Rezession, als auch in der Hochkonjunktur prozyklisches Verhalten

des Staates zumindest fordert, wenn nicht gar teilweise erzwingt.

Die wichtigsten Bestandteile des GRH-Gesetzes, namlich der neue Budgetierungsprozef,
die im voraus festgelegten Defizitgrenzen, der Kirzungsmodus und die Rezessionsklau-
sel, sind demnach jeweils fir sich zumindest teilweise unzureichend gestaltet und

insgesamt ungeeignet, unter den gegebenen Rahmenbedingungen in den USA das

! Das Gesetz sieht keine ex post Kontrolle der Einnahmen und Ausgaben vor.
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Problem der persistent hohen Defizite 6konomisch sinnvoll zu 16sen: Die anhaltend
hohen Haushaltsdefizite und die andauernden Budget-"Kampfe" zeigen dies nur zu
deutlich.

Im folgenden Kapitel wird auf ein besonderes Problem im Zusammenhang mit dem
GRH-Gesetz eingegangen, nimlich auf die Problematik der Abgrenzung einer relevanten
Defizitgro8e. Diese Problematik ist wohl die wichtigste Ursache fiir das Scheitern des
GRH-Gesetzes.

4. Die Problematik der Abgrenzung der relevanten Defizitgrofie als Ursache fiir
das Scheitern des GRH-Gesetzes

4.1. Die heimliche Verschuldung: Defizit-Drift
4.1.1. Einfiihrung

Die 6konomische Theorie der Finanzverfassung' geht davon aus, daB der Defizitabbau
Eigenschaften eines 6ffentlichen Gutes aufweist. Wird ein bestehendes Defizit reduziert
(i.S. einer Reduzierung der Netto-Neuverschuldung), so kommt der politische Nutzen
allen Politikern zugute, unabhéngig davon, ob sie einen Beitrag zur Konsolidierung
durch Verzicht auf ihnen niitzende Ausgaben geleistet haben oder nicht. Daraus folgt ein
Anreiz zum "Trittbrettfahren", das heifit es werden keine freiwilligen Kiirzungen
einzelner Budgetposten vorgenommen; der politische Proze weist eine systematische

Tendenz gegen diskretiondre Ausgabensenkungen auf.

Die Theorie der offentlichen Giiter verlangt daher eine institutionelle Regelung zur
Uberwindung des "Trittbrettfahrens”, zur Erreichung einer kooperativen Losung des
Defizitabbaus. Das GRH-Gesetz wird in diesem Zusammenhang im Grundsatz als

notwendig und sinnvoll gelobt, da es eine solche institutionelle Losung darstelle?.

! Siehe dazu Buchanan, J.M.: The Limits of Liberty, Chicago, London 1975; Bren-
nan, G. und Buchanan, J.M.: The Power to Tax. Analytical Foundations of a Fiscal
Constitution, Cambridge 1980.

2 Vgl. Folkers, C.: Das Dilemma ..., a.a.0., S.387ff.
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Im folgenden soll noch detaillierter gezeigt werden, warum das GRH-Gesetz nicht in der
Lage ist, den Defizitabbau zu garantieren, warum es nur zu einer weiteren Verschleie-

rung und noch starkerer Undurchsichtigkeit des Budgetierungsprozesses beitragt.

Als Defizit-Drift soll dabei die Differenz zwischen dem offiziell im Budgetentwurf (nach
MaBgabe der Vorschriften des GRH-Gesetzes) ausgewiesenen Defizit und der kono-
misch relevanten realisierten Verschuldung bezeichnet werden. Als MaBstab fiir letzteres

wird im folgenden die Zunahme des Schuldenbestandes in einer Periode angesehen.

4.1.2. Sieben Freiheitsgrade bei der Bestinmung des offiziellen Haushaltsdefizits

Der entscheidende Punkt fir die Defizit-Drift ist das Ansetzen des GRH-Gesetzes am
Budgetentwurf. Wenn der Prasident und der Kongre8 in der Vergangenheit nicht willens
und in der Lage waren, sich auf ein ausgeglichenes Budget zu einigen, so la8t ihnen
auch das GRH-Gesetz die Tiir zu einer fast beliebigen Verschuldung offen.

Das Gesetz bietet der Regierung und dem Kongre8 sieben Freiheitsgrade, die eine
formale Einhaltung der Defizitgrenzen sicherstellen, in der Realitdt aber das Gesetz so
weitgehend unterlaufen, da8 einer der drei Urheber und Namensgeber, Senator Ernest
Hollings, inzwischen nichts mehr mit dem Gesetz zu tun haben méchte; er hat sogar

seinen Namen aus dem Gesetzestitel entfernen lassen’.

Erstens liegen dem Budgetentwurf Schiatzungen iiber die zu erwartende
Wirtschaftsentwicklung und damit der zu erwartenden Entwicklung von Einnahmen und
Ausgaben zugrunde. Wenn das Wirtschaftswachstum und die Inflationsrate zu hoch, das
Zinsniveau und die Arbeitslosenquote dagegen zu niedrig angesetzt werden, so sind die
Ausgaben im Budgetentwurf geringer und die Einnahmen hoher als bei korrekt antizi-
pierten Werten. Selbstverstindlich ist eine genaue Vorhersage der Entwicklung un-
mdglich. Bei einem Bemithen um exakte Prognosen kann jedoch erwartet werden, da8

ein Teil der Schitzungen zu giinstig, ein anderer Teil dagegen zu ungiinstig ausfallt und

' Vgl. Kaps, C.: Budgetdisziplin auf amerikanisch, in: FAZ vom 15.10.89. Trotzdem
wird hier weiterhin durchgéngig die Bezeichnung GRH-Gesetz verwendet.
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sich die Fehler so zumindest zum Teil gegenseitig kompensieren. Sind aber sowohl
Kongre$ als auch Président nicht wirklich an einer Defizitreduzierung interessiert, so
kann niemand verhindern, da$ systematisch von OMB und/oder CBO (wegen der Durch-
schnittsbildung bei voneinander abweichenden Prognosen geniigt es sogar, wenn eine der
Institution sich "irrt") zu giinstige Annahmen iiber die wirtschaftliche Entwicklung
gemacht werden. Stellen sich diese im Laufe des Haushaltsjahres als unrealistisch her-
aus, so fillt das tatsichliche Defizit hoher aus als im Budgetentwurf vorgesehen'. Da
im nachhinein sich ergebende Uberschreitungen der Defizitobergrenzen im Rahmen des
GRH-Gesetzes weder bestraft noch verhindert werden konnen, sind die hoheren Defizite
- sofern der Kongref die notwendige Anhebung der absoluten Obergrenze des Schulden-
bestandes beschlieft - bei der tatsdchlichen Durchfiihrung des Haushalts ohne weiteres

moglich.

Derselbe Umstand wird beim zweiten Freiheitsgrad genutzt: Die Riickdatierung notwen-
diger Ausgaben erhoht das Defizit des abgelaufenen Finanzjahres und reduziert die
Ausgaben und damit das Defizit des folgenden Jahres. So hat zum Beispiel das amerika-
nische Verteidigungsministerium seine Ausgaben fiir das Finanzjahr 1990 (welches am
1. Oktober 1989 begann und fiir das am 15. Oktober 1989 das Haushaltsgesetz verab-
schiedet wurde) um 2,9 Mrd. Dollar gesenkt und die Ausgaben fiir das Finanzjahr 1989
nachtrdglich entsprechend erhoht, indem Lohnzahlungen fiir den Oktober 1989 um zwei

Tage vorverlegt wurden?.

Die dritte Ausweichmdglichkeit resultiert aus der absoluten Budgethoheit des Kon-
gresses. Ist dem GRH-Gesetz Geniige getan durch die Einhaltung der Defizitgrenzen im
Budgetentwurf und der Entwurf verabschiedet, so kann der Kongre$ jederzeit wihrend
des Jaufenden Haushaltsjahres mit einfacher Mehrheit zusitzliche Ausgaben beschlieBen
(oder beschlossene Kiirzungen riickgangig machen), auch wenn das jahrliche Defizit
dadurch iiber die festgelegten Grenzen hinaus zunimmt. Wiederum mu8 nur die absolute
Verschuldungsobergrenze angehoben werden. Da diese nicht mit dem GRH-Gesetz

gekoppelt ist, bietet sie keine Handhabe, um iiber die tatsichliche Einhaltung der jihr-

! Vgl. hierzu Reischauer, R.D.: "Taxes and Spending under Gramm-Rudman-

Hollings", in: National Tax Journal, Vol. 43 No. 3, September 1990,
S. 223ff, insbes. Tabelle 2, S.227.

2 vgl. Goodgame, D. und Homnik, R.: The Can’t Do Government, in: Time, No.43
vom 23.10.1989, S.24
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lichen Defizitgrenzen zu wachen.

Bei der Verabschiedung des GRH-Gesetzes wurde bewufit eine konsolidierte Budgetie-
rung i.S. einer vollstindigen Einbeziehung auch der formal selbstindigen zentralstaat-
lichen Institutionen angestrebt. Der vierte Freiheitsgrad bei der Umgehung der Defizit-
grenzen besteht in der Auslagerung defizitirer Organisationen (zum Beispiel der Post)'
aus dem Gesamthaushalt und in der Nicht-Einbeziehung bestimmter Ausgaben in die
Defizitberechnung. Ein besonders gravierendes Beispiel fir letzteres stellen die staatli-
chen Zuschiisse an die vom Bankrott bedrohte Gruppe der "Savings and Loans"-Banken
dar. Von den 50 Mrd. Dollar, die dafiir in den nédchsten drei Jahren zur Verfiigung
gestellt werden miissen, werden mindestens 30 Mrd. vollstindig auBerhalb des Budgets
gefihrt’; in den nichsten zehn Jahren summieren sich die notwendigen Hilfen auf
mindestens 200 - 250 Mrd. Dollar®, von denen wahrscheinlich der gréBere Teil nicht
im Budget erscheinen wird. Die Auslagerung bestimmter Posten aus dem reguliren
Budget ("on-budget to off-budget") reduziert zwar nur in Einzelfillen tatsichlich das fiir
das GRH-Gesetz relevante Gesamthaushaltsdefizit, erschwert aber die Ausgabenkon-
trolle, da "off-budget”-Posten nicht Gegenstand der Budgetresolution und der reguldren
Ausgabengesetze sind und demzufolge auch nicht von eventuellen "automatischen”

GRH-Kiirzungen betroffen werden.

Die fiinfte Moglichkeit, die Bestimmungen des GRH-Gesetzes zu umgehen, besteht in
der Inanspruchnahme von Krediten auBerhalb der Kapitalmarkte. Hier sind insbesondere
die zur Zeit anfallenden jahrlichen Uberschiisse der Rentenversicherung zu nennen. Die
Rentenversicherung ist zwar formal ein selbstindiger Fonds, im GRH-Gesetz wurde
jedoch festgelegt, daB seine Einnahmen und Ausgaben bei der Ermittlung des Haus-
haltsdefizits einbezogen werden missen. Erzielt die Rentenversicherung in einem Jahr
Uberschiisse, so verringert sich somit das sonstige Defizit. Technisch geschieht die
Einbeziehung, indem der Rentenversicherungsfonds seine Uberschiisse unter Umgehung

des Kapitalmarktes direkt in Staatspapieren (die marktiiblich verzinst werden) anlegt.

' Vgl. Kaps, C.: Budgetdisziplin auf Amerikanisch, a.a.O.

2 Vgl. Goodgame, D. und Homik, R.: 2.a.0., S.23

*  Vgl. Rudolph, B.: Don’t Touch My Bailout, in: Time, No.26 vom 26.6.1989, S.
32 und Kaps, C.: "Bankrott von Drexel Burnham belastet amerikanische Sparban-
ken", in: FAZ vom 20.2.1990. Dort wird sogar eine Schitzung von 500 Mrd.
Dollar iiber 10 Jahre genannt.
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Wegen der auBerordentlichen Bedeutung - 1987 waren es 20 Mrd. Dollar, 1988 55 Mrd.
und im Jahr 1993 sollen es 99 Mrd. Dollar sein' - wird den Uberschiissen der Renten-

versicherung ein eigenes Kapitel gewidmet.

Beim Schuldenbestand ist, sechstens, zu beachten, daB es Ausnahmen von der durch den
Kongre8 regelmaBig festgelegten absoluten Schuldenobergrenze gibt. Bis zum Haushalts-
jahr 1985 machten diese Ausnahmen nie mehr als 4 - 5 Mrd. Dollar aus, in den Jahren
1980 bis 1985 waren es durchschnittlich weniger als 1/2 % der Gesamtschulden. Seit
dem Haushaltsjahr 1986 haben sich diese Ausnahmen aber vervielfacht. 1986 unterlagen
18 Mrd. Dollar nicht der Schuldensbestandsobergrenze, 1988 waren es schon 28 Mrd.
Dollar und 1989 gar 51 Mrd.%.

Ein siebter Ausweichmechanismus beruht auf der besonderen Zuordnungen von Ein-
nahmen und Ausgaben im Budget. So existiert eine Ausgabenkategorie "undistributed
offsetting receipts”, die beispielsweise Miet- und Gebiihreneinnahmen des Bundes vom
"outer continental shelf” (z.B. Guam), Ertrage aus Vermdgensverkiufen und die Arbeit-
geberbeitrage des Bundes zur Rentenversicherung enthilt. Bis zur Sozialversicherungs-
reform 1983 fielen auch die Zinseinkiinfte der verschiedenen "trust funds" in diese
Kategorie. Seit 1983 werden diese Zinseinkiinfte mit den sonstigen Zinsaufwendungen
saldiert (!). Statt die Gesamteinnahmen zu erh6hen, werden die Gesamtausgaben um
diese Betrige gekiirzt. Das Defizit verandert sich dadurch zwar nicht, aber die Inter-
pretation der Budgetdaten wird erheblich schwieriger. Die Betrage bewegen sich durch-
aus in einer relevanten Grofenordnung: 1989 waren es iiber 90 Mrd. Dollar, davon 54
Mrd. Zinseinnahmen. Die Zinsbelastung des Haushaltes durch die kumulierte Staatsver-
schuldung erscheint dadurch wesentlich niedriger, als sie eigentlich ist. Hierauf wird im
Kapitel 5.2. noch naher eingegangen. Fiir die Reagan-Administration und den Kongre8
waren negative Ausgaben (= Einnahmen) ein bequemer Weg zur Erreichung von

"Kiirzungs"-Zielen®,

! Vgl. Milller-Vogg,H.: Plétzlich hat Washington ein UberschuB-Problem, in: FAZ
vom 3.9.1988, S. 14 sowie Kaps, C.: Streit um Verwendung der Sozialversiche-
rungs-Uberschiisse, in: FAZ vom 22.1.1990, S. 15

2 Jeweils Haushaltsjahre, Quelle: Federal Reserve Bulletin

* Vgl Santow, L.J.: The Budget Deficit..., a.a.0., S.199f
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Meist verstirken sich die Ausweichmechanismen gegenseitig. So wurde z.B. im Rahmen
von Ausgabenkiirzungen bei der Post (bevor sie ganz aus dem Budget entfernt wurde)
die SchlieBung von 16.000 kleinen Postimtern verfiigt, unter der Veraussetzung, daf
einer Kommission 60 Tage Zeit gegeben wiirden, um zu iiberpriifen, ob diese Schliefun-
gen durchfithrbar seien. In dem Budgetentwurf wurden die "Einsparungen” aufgenom-
men; die Kommission empfahl aber, die Amter nicht zu schlieBen. Deshalb wurden die
Kiirzungen wieder zuriickgenommen. Da das Budgetverfahren schon abgeschlossen war,
kam das GRH-Gesetz nicht zur Anwendung. Auf der Grundlage vieler solcher "Kiirzun-
gen" kann eine beachtliche (unrealisierbare) Defizitreduktion errechnet werden, die
wiederum die Begriindung fiir ein in Zukunft deutlich niedrigeres Zinsniveau liefert, was
zu betrachtlichen "Einsparungen” bei den Zinszahlungen in spdteren Haushaltsjahren
fihrt - zumindest im GRH-Budget.

4.1.3. Die Bedeutung der Defizit-Drift

Die Defizit-Drift tritt als Folge der sieben beschriebenen Ausweichmechanismen auf.
Das AusmaB der Drift, also die Differenz zwischen der im Rahmen des GRH-Gesetzes
einzuhaltenden Verschuldung und der im 6konomischen Sinne realisierten Verschuldung,
ist in einzelnen Jahren schwer exakt quantifizierbar. Zu erkennen ist die Drift wie gesagt
an der wesentlich iiber die GRH-Defizitgrenzen hinausgehenden jahrlichen Zunahme des
Schuldenbestandes des Bundes.

Der Vergleich zwischen der Anhebung der absoluten Schuldenobergrenze und dem im
Budget ausgewiesenen Defizit kann bei der Betrachtung einzelner Jahre in die Irre
fiihren. Dies liegt an der schon mehrmals angesprochenen Problematik, daf} im Budget
die Ausgaben genchmigt werden ("appropriations" oder "budget authority”), aber erst
wenn die tatsichliche Verausgabung erfolgt, miissen wirklich Zahlungen geleistet
werden. Dies fiihrt bei nicht ausreichenden sonstigen Einnahmen zu einer Schulden-
aufnahme und méglicherweise zur Notwendigkeit, die absolute Schuldenobergrenze
anzuheben. Bei mehrjahrigen Vergleichen sollte zwar tendenziell ein Ausgleich erfolgen;
dennoch erschwert dieser Tatbestand die Beobachtung der Defizit-Drift erheblich.
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Schwierigkeiten bei der Beobachtung der Defizit-Drift bereiten daneben die unterschied-
lichen zeitlichen und inhaltlichen Abgrenzungen verschiedener Defizit-Berechnungsarten.
Wihrend das Haushaltsjahr (jeweils vom 1. Oktober bis zum 30. September) die
Grundlage der Berechnungen des Defizits im Rahmen des GRH-Gesetzes und des mit
ihm seit der Budgetreform 1985 identischen sogenannten "Unified Budget" des Wirt-
schaftsministeriums bildet, bezieht sich das Defizit im Rahmen der volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung (NIPA') auf das Kalenderjahr. Die Erhohung der absoluten Schulden-
obergrenze ist zeitlich iiberhaupt nicht gebunden und wird immer dann vorgenommen,
wenn dem Bund die Zahlungsunfahigkeit droht.

Wie oben schon bemerkt, erscheint das Defizit, das die GRH-Begrenzungen einhilt, nur
im Budgetentwurf. Die Entwicklung des tatsichlichen Defizits wird ex post im Unified
Budget und in der NIPA berechnet. Auf die Abgrenzung des Defizits in der NIPA kann
nicht verzichtet werden, da die Uberschiisse der Rentenversicherung nur in der kalen-
derjahrlichen NIPA explizit ausgewiesen werden. Wegen unterschiedlicher inhaltlicher
Abgrenzungen schwankt die Differenz der Defizitberechnungen jedoch betrichtlich
(siehe Tabelle 9).

Vor 1985 beruhten die Unterschiede zwischen dem offiziellen Budget und dem des
Unified Budget vor allem auf der weitergehenden Einbeziehung formal selbstindiger
offentlicher Korperschaften im Unified Budget. Das GRH-Gesetz hat diese Unterschiede
beseitigt, was bei langerfristigen Betrachtungen beriicksichtigt werden muB. Allerdings
wurde 1989 der Haushalt der Post wieder aus dem offiziellen GRH-Budget ausgeglie-
dert, womit sich seitdem wieder Unterschiede zwischen beiden Budgets ergeben. Die
Unterschiede zwischen dem Defizit im Unified Budget und der NIPA ergeben sich aus
einer groen Zahl unterschiedlicher Zuordnungen?. Es lassen sich dabei keine systemati-

schen Zusammenhédnge erkennen.

Neben diesen drei Budgetdefiziten existiert noch eine Vielzahl anderer regelma8ig ver-
offentlichter Abgrenzungen, die meist dazu dienen, Teilaspekte der Staatsschuldenpro-

blematik zu erhellen. Die einzelnen, den jeweiligen Abgrenzungen zugrunde liegenden

! National Income and Product Accounts
2 In der Juli-Ausgabe jeden Jahres des Survey of Current Business, Tabelle 3.17B.
Insgesamt werden in 24 Kategorien unterschiedliche Zuordnungen vorgenommen.
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Theorien konnen im Rahmen dieser Untersuchung nicht detailliert dargestellt und
diskutiert werden. Im Zusammenhang mit der Defizit-Drift soll es geniigen, auf die

groBe Anzahl der moglichen Defizitabgrenzungen hinzuweisen:

So gilt in der Literatur z.B. teilweise das Augenmerk der Liquidititsstruktur der Privat-
wirtschaft. Dabei wird von der kumulierten Staatsschuld nur der Teil als relevant ange-
sehen, der vom privaten Sektor gehalten wird'. In den USA waren das in den vergange-
nen Jahren ca. 70 - 80%, die restlichen 20 - 30% befanden sich im Besitz von Offent-
lichen Korperschaften ("U.S. government agencies and trust funds") oder der Zentral-
bank?,

Bei anderen Autoren wird (implizit) ein fixes Sparangebot unterstellt und dann die
Netto-Neuverschuldung abziiglich der auf die Gesamtverschuldung zu zahlenden "Net-
to"-Zinsen® als Mafstab fiir die Inanspruchnahme von investierbaren Mitteln durch den
Staat und damit als relevantes VerschuldungsmaB herangezogen®. Ob sich die Neuver-
schuldung dabei auf die Budgetdaten oder auf die Veranderung des Schuldenbestandes,
abziiglich des monetarisierten und/oder des von den "Agencies and Trust Funds"

gehaltenen Teils bezieht, wird dabei meist nicht ganz klar.

Das amerikanische Wirtschaftsministerium berechnet und verdffentlicht die nicht-kon-
junkturbedingte Verschuldung jeden Jahres einmal unter Zugrundelegung einer Arbeits-
losenquote von 6% und zum zweiten fur einen hypothetischen mittleren Wachstumspfad
des Bruttosozialproduktes®.

Vgl. z.B. Musgrave, R.A. und Musgrave, P.B.: Public Finance in Theory and
Practice, 4th ed, Singapore 1984, S.685f

2 Bei den Verdffentlichungen des Wirtschaftsministeriums mu$ dabei darauf geachtet
werden, daB die Staatstitel, die die Zentralbank im Offenmarktgeschift erworben
hat, statistisch zum privaten Sektor zihlen.

"Netto"-Zinsen entsprechen den Brutto-Zinsen abziiglich der darauf zu entrichtenden
Steuern.

*  Vgl. zum Beispiel Roberts, P.C.: Supply-Side ..., a.a.0.

5 Siehe z.B. Holloway, T.M.: "Cyclically Adjusted Federel Budget and Federal Debt:
Revised and Updatet Estimates”, in: Survey of Current Business, Nr. 3, 1986, S.
11ff.
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Tabelle 9: Durch zeitliche und inhaltliche Abgrenzungsunter-
schiede bedingte Abweichungen des Budgetsaldos

Budgetsaldo
in Mrd. Dollar
Unified NIPA?
Budget!?
Gesamt |Sozialver- |[libriger
Jahr sicherungen |Haushalt |Differenz
(1) (2) (3) (4) (1) - (4)
1981 - 79 - 64 - 11 - 53 - 26
1985 - 212 - 198 + 11 - 209 - 3
1987 - 150 - 158 + 27 - 185 + 35
1988 - 155 - 142 + 53 - 195 + 40
1989| - 152 - 134 + 64 - 198 + 46
! Haushaltsjahr

2 Kalenderjahr .
Quelle: Survey of Current Business; eigene Berechnungen
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Bei anderen Untersuchungen wird dagegen vom sog. "Primdrdefizit" ausgegangen, dem
(hypothetischen) Defizit, das im Budget ohne die zu leistenden Zinszahlungen entstehen
wiirde. Im Haushaltsjahr 1989 wurde, zumindest im Unified Budget, ein "Primériber-
schuf" ausgewiesen: Die Netto-Neuverschuldung war kleiner als die zu zahlenden

Zinsen.

Die OECD und andere Organisationen wiederum verwenden abweichende Abgrenzun-

gen, um internationale Vergleiche zu erméglichen.

Ein anderes Konzept verlangt die Ubernahme der Bilanzierungsgrundsitze aus der
Privatwirtschaft fir das staatliche Budget, damit neben der Verschuldung auch die Kapi-
talbildung beriicksichtigt werde, was die Schuldenaufnahme stark relativieren wirde.
AuBerdem miBte der (niedrigere) Kurswert der Staatstite]l und nicht ihr Nominalwert
zugrunde gelegt werden, ferner eine zusatzlich notwendigen Beriicksichtigung der realen
Entwertung der Staatsschuld durch die Inflation'.

Diese babylonische Verwirrung in den moglichen Begriffsabgrenzungen triagt dazu bei,
die Defizit-Drift zu verschleiern. Da formal die Grenzen des GRH-Gesetzes eingehalten
werden und die Offentlichkeit nicht zwischen den verschiedenen Defizitbegriffen zu
unterscheiden vermag, hat sich bisher der politische Druck, der zur Verabschiedung des
Gesetzes fiihrte, nicht wieder aufgebaut, um auch auf die tatsichliche Einhaltung der
Defizitgrenzen, bzw. auf einen aus stabilitdtspolitischen Griinden gebotenen noch stirke-
ren Verschuldungsabbau zu dringen. Die Dimensionen sind so gro, da8 die Defizit-
Drift als ernsthaftes Problem betrachtet werden muB.

Fiir das Haushaltsjahr 1990 hatten sich KongreB und Prasident auf ein Budget geeinigt,
dafl das Defizit unterhalb der vom GRH-Gesetz geforderten 110 Mrd. Dollar belieB. Am
Ende des Haushaltsjahres (September 1990) betrug das Defizit dann mehr als 220 Mrd.
Dollar. Die fast schon lacherlich zu nennende Fehlschitzung des zu erwartenden Defizits
im Budgetentwurf ist vor allem auf die {iberaus optimistische Prognose der Exekutive (in
Gestalt des OMB) zuriickzufiihren, die ein Haushaltsdefizit von 100 Mr. Dollar fiir 1990
vorhersagte ("zufallig" gerade der Wert den das GRH-Gesetz fiir 1990 vorschrieb). Da

' Siehe dazu Eisner, R.: Budget Deficits: Rethoric and Reality, in: Journal of Econo-

mic Perspectives - Vol.3, Nr.2, Spring 1989, S.73-93
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das Gesetz bei voneinander abweichenden Prognosen (OMB: 100 Mrd., CBO 206 Mrd.
Dollar Defizit) das arithmetische Mittel vorsieht, brauchten in den Budgetverhandlungen
nur noch 43 Mrd. Dollar an "Kiirzungen" gefunden werden, um das maximal zulassige
Defizit von 110 Mrd. Dollar (100 Mrd. Defizitgrenze plus 10 Mrd. Puffer) zu errei-
chen. "Kiirzungen" wurden offensichtlich nicht realisiert, da das am Ende des Jahres
ausgewiesene Budgetdefizit fast doppelt so hoch war, wie im Budgetentwurf angenom-
men. Die Zunahme des Schuldenbestandes betrug im Haushaltsjahr 1990 sogar 314 Mrd.
Dollar (siche Tabelle 8) - fast dreimal soviel wie das Defizit im Budgetentwurf.

Die Netto-Neuverschuldung (als Differenz zwischen den Schuldenbestinden) betrug in
den Haushaltsjahren 1986 - 1990 1.368 Mrd. Dollar (siehe hierzu Tabelle 8, Spalte 3).
Entsprechend dem urspriinglichen GRH-Gesetz hitte die kumulierte Netto-Neuver-
schuldung in diesen Jahren dagegen maximal 572 Mrd. Dollar betragen diirfen - eine
Differenz von 796 Mrd. (!). Wenn die 1987 veranderten Defizitgrenzen zugrundegelegt
werden, lbersteigt die Zunahme des Schuldenbestandes die nach dem neuen Gesetz
zuldssige kumulierte Neuverschuldung der Jahre 1986 bis 1990 immer noch um 632
Mrd. Dollar (vgl. Tabelle 8, Spalten 3 und 4 und Schaubild 2).

Diese Differenz zeigt das Ausma8 der Defizit-Drift. 632 Mrd. Dollar (von denen etwa
250 Mrd. auf die Rentenversicherung entfallen) an versteckten und verschleierten
zusdtzlichen Defiziten in fiinf Jahren sind eine gewaltige Summe. Dabei geht es nicht in
erster Linie um die Frage, ob das Defizit "zu groB" sei, sondern um die Moglichkeit der
politischen Kontrolle von KongreB und Regierung durch den Wihler. Gerade die
Verfechter einer institutionalisierten Beschrankung von Budgetdefiziten fiihren diese
Kontrolle als Hauptargument fiir das Verbot von Defiziten an'. Thnen wurde mit dem

GRH-Gesetz ein Birendienst erwiesen.

' Vgl z.B. Buchanan, J.M. und Wagner, R.E.: Democrady, a.a.O., S.182ff
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Schaubild 2: Defizit-Drift
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DaB sich diese Entwicklung seit der Verabschiedung des GRH-Gesetzes wesentlich
verstirkt hat, zeigt ein Vergleich mit vorangegangenen Perioden: In Tabelle 8 sind die
jahrliche Zunahme des Schuldenbestandes (Spalte 3), das im jeweiligen Budgetentwurf
enthaltene Defizit (Spalte 4) und das nach Ablauf des Haushaltsjahres im Unified Budget
realisierte Defizit (Spalte 5) fir die Jahre 1974 bis 1990 zusammengefaBt. GrofSere
Abweichungen zwichen dem Defizit im Budgetentwurf und der Zunahme des Schulden-
bestandes (absolute Abweichungen in Spalte 6, Abweichungen relativ zum BSP Spalte
8) ergaben sich in den Jahren 1976, 1982/83 und 1986-1990 (die Minuszeichen bei den
Jahren 1979 und 1984 deuten darauf hin, da8 in diesen Jahren die Verschuldung gerin-
ger ausfiel als im Budget angenommen). Um der in diesem Vergleich stark storenden
Wirkung der Inkongruenz von "outlays” und "appropriations” in einzelnen Jahren zu
entkommen, wurden die relativen Abweichungen mit einem einfachen gleitenden 3-
Jahresmittel geglattet (Spalte 10). Die Rezessionen in der Mitte der siebziger und zu
Beginn der achtziger Jahre, mit ihren unerwartet starken Einfliissen auf Einnahmen und
Ausgaben, konnen die hohen Abweichungen in diesen Zeitraumen erklaren. Die Diffe-
renzen seit 1986 entstanden dagegen unabhdngig von (stirkeren) konjunkturellen

Schwankungen. Hier miissen bewuft falsche Prognosen unterstellt werden.

Noch deutlicher wird diese Tendenz bei Betrachtung des ex post im Unified Budget
ausgewiesenen Defizits im Vergleich zu den Verdnderungen des Schuldenbestandes. Hier
zeigt sich bei den relativen Abweichungen (Spalte 9, Tabelle 8), daB seit 1986 eine
rapide VergroBerung dieser "versteckten" Defizite stattgefunden hat. Bei den geglatteten
Werten (Spalte 11) ist die anhaltende Zunahme dieser Differenz seit 1986 im Vergleich

zu vorausgegangenen Perioden sehr deutlich zu erkennen.

Seit 1980 betrug die Differenz zwischen prognostiziertem Defizit und realisierter Ver-
schuldung (i.S. einer Zunahme des Schuldenbestandes) in 10 von 11 Jahren mehr als 1
% des BSP. In 6 Jahren war sie grofer als 2 % und in 3 Jahren sogar groSer als 3 %
des BSP (Tabelle 8, Spalte 8).

Die Prognosen fiir das Defizit im Haushaltsjahr 1991 bewegen sich um die 320 Mrd.
Dollar. Eine Verstiarkung der rezessiven Tendenzen in der amerikanischen Wirtschaft,
mit entsprechenden unvorhergesehenen konjunkturbedingten Defiziten, und ein an-

haltendes Wachstum der "versteckten”, nicht im Budget erscheinenden Defizite, lassen
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neue absolute und relative Rekordhohen bei der Zunahme des Schuldenbestandes

erwarten.

Auf die versteckte Verschuldung treffen die Argumente Buchanans iiber die Verschleie-
rung der Kosten der Leistungen des Staates gegeniiber dem Wihler voll zu. Nicht auszu-
schlieBen ist, daB auch die Parlamentarier, zumindest teilweise, die Ubersicht verlieren.
Dies gilt in besonderem Mab8e fiir die mittel- bis langfristigen Auswirkungen auf den
Handlungsspielraum des Staates durch die steigende Zinsbelastung und die Konsequen-
zen, die sich aus der Verwendung der Uberschiisse der Rentenversicherung ergeben.
Diese Uberschiisse sind bisher der groBte Einzelposten der Defizit-Drift (von 1986 bis
1990 insgesamt ca. 250 Mrd. Dollar). Zum Verstindnis der Bedeutung dieser Tatsache
fur das amerikanische Haushaltsdefizit und das GRH-Gesetz ist es notwendig, das
amerikanische Sozialversicherungssystem (und dabei insbesondere die Rentenversiche-

rung) in seinen Grundziigen darzustellen. Dies geschieht im folgenden Abschnitt.

4.2. Die Konsequenzen der Inanspruchnahme der Uberschiisse der Rentenver-
sicherung durch den Staat

4.2.1. Einfithrung in das Sozialversicherungssystem der USA

Hauptpfeiler der amerikanischen Sozialversicherung ist das sog. "old age, survivors,
disability and hospital insurance program (OASDHI)", das demnach die gesetzliche
Rentenversicherung (OASI), Arbeitsunfahigkeitsversicherung (DI) und Krankenhausver-
sicherung (HI) umfaBt'. Das System basiert auf einer Mischung zwischen dem Umlage-
verfahren (pay-as-you-go) und dem Kapitaldeckungsverfahren, wobei fiir jede der drei
Versicherungen ein eigener "trust fund" existiert. Die Finanzierung erfolgt jeweils
ausschlieBlich iber einen, je zur Hilfte von Arbeitgeber und -nehmer zu tragenden,
prozentualen Beitragssatz auf Lohne und Einkommen. Langfristige Modellrechnungen

sollen sicherstellen, daB sich die Einnahmen und Ausgaben der "trust funds" iber die

! Eine ausfiihrliche Darstellung findet sich bei Meyer, C.W.: "Social Security: Past,

Present and Future”, in: ders.: (Hrsg.): "Social Security”, Lexington Toronto 1987,
S.1ff
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nichsten 30 Jahre ausgleichen. Anfallende Uberschiisse werden zwischenzeitlich in

Staatstiteln angelegt.

Die Renten- und die Arbeitsunfahigkeitsversicherung wurden im Rahmen des GRH-
Gesetzes aus dem Bundeshaushalt ausgegliedert, d.h. der jahrliche Saldo der Einnahmen
und Ausgaben soll in Zukunft keinen Einfluf mehr auf das allgemeine Haushaltsdefizit
haben. Fiir die Laufzeit des GRH-Gesetzes bleiben diese beiden "trust funds” allerdings
noch fiir die Berechnung des jahrlichen Defizits (und damit die einzuhaltenden Grenzen)
relevant. Die erheblichen Uberschiisse der Rentenversicherung kaschieren damit das
AusmaB des Defizits bei den sonstigen Einnahmen und Ausgaben. Etwa 80 % des
OASDHI-Volumens entfallen auf die Rentenversicherung, 9 % auf die Arbeitsunfahig-
keitsversicherung und die restlichen 11 % auf die nicht aus dem allgemeinen Budget
entfernte Krankenhausversicherung (HI)'. Die Bedeutung der HI fiir den Staatshaushalt
ergibt sich aus ihrer Verkniipfung mit der "supplemental medical insurance (SMI)" zur

sog. "Medicare".

Waihrend die HI, die einen bestimmten Teil der Krankenhauskosten fiir Rentenempfén-
ger, Arbeitsunfihige und versicherte Dialysepatienten iibernimmt, iber die Sozialver-
sicherungsabgaben finanziert wird, bezuschuBt der Staat die Krankenversicherung SMI
aus allgemeinen Steuermitteln. Die SMI ist eine freiwillige Zusatzversicherung, die
gegen Zahlung eines festen monatlichen Beitrages (ca. 20 Dollar) einen bestimmten
Prozentsatz der Krankheitskosten iibernimmt und die von demselben Personenkreis wie
die HI in Anspruch genommen werden kann. Wie schon einmal gesagt, decken diese

Beitragseinnahmen nur ca. 25 % der Kosten der SMI.

Die seit der Einfithrung des Sozialversicherungssystems 1935 stindig vorgenommene
Verbreiterung des versicherungspflichtigen Personenkreises® fiihrt - mit zeitlicher Ver-
zbgerung - zu einer entsprechenden Zunahme der SMI-Anspruchsberechtigten und damit
des staatlichen ZuschuBbedarfs. Gemeinsam mit "Medicaid" (Ubernahme der Krank-
heitskosten fiir bediirftige Nicht-Versicherte) ist dies der am schnellsten wachsende

Budgetposten der letzten 20 Jahre.

Siehe Meyer, C.W.: Social Security ..., a.a.O.
2 Siehe dazu Meyer, C.W.: Social Security ..., a.a.0.

Rudiger von Kleist - 978-3-631-75275-3
Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 06:23:50AM
via free access

90



Der Versuch, im Rahmen des ersten Budgetkompromisses fir das Haushaltsjahr 1991
auch Kirzungen bei der Medicare durchzusetzen, wird als eine Hauptursache fiir das
Scheitern dieses Kompromisses verantwortlich gemacht - die 33 Millionen Medicare-
Versicherten stellen ein beachtliches Wihlerpotential dar'. Weil diese Subvention von
so vielen in Anspruch genommen wird, ist sie einerseits eine grofie Belastung fiir den

Staatshaushalt und andererseits sehr schwer zu verringern.

Unter dem Aspekt der Defizit-Drift und der Wirkungsweise des GRH-Gesetzes hat al-
lerdings die Rentenversicherung eine entschieden groBere Bedeutung. Ihr widmen sich
deshalb die folgenden Abschnitte.

4.2.2. Die Rentenversicherung

Die Berechnung der Renten in den USA fufit auf einer zweifachen Indexierung: Das
durchschnittliche monatliche Einkommen des Arbeitnehmers wird bei Erreichen des
Rentenalters durch Aufzinsung der tatsichlichen Einkommen mit dem Lohnsteigerungs-
index berechnet. Die Rentenhéhe wird einmalig als bestimmter Prozentsatz dieses
durchschnittlichen Monatseinkommens festgelegt und dann jahrlich entsprechend dem
Anstieg der Kosten der Lebenshaltung angepafit (sogenannte Cost of Living Adjustment,
COLA). Die Festlegung des relevanten Prozentsatzes des durchschnittlichen Einkom-
mens beinhaltet eine erhebliche Umverteilung zugunsten kleiner Einkommen: Von den
ersten 350 Dollar des monatlichen Durchschnittseinkommens werden 90 % angerechnet,
vom Einkommen zwischen 350 und 2.040 Dollar 32 % und vom Einkommen zwischen
2.040 und der Beitragsbemessungsgrenze von 3.975 Dollar noch 15 %2. Die Prozentsit-
ze sind fix, die als Eckwerte dienenden Dollarbetrage werden mit der COLA erhoht.

! Vgl. Duffy, M. und Traver, N.: "1000 Points of Spite", in: Time No. 42,
15.10.1990, S. 20.
?  Die Dollarbetrige beziehen sich auf 1989.
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1983 fand eine umfassende Reform statt, um damals bestehende und abzusehende

finanzielle Engpasse zu beseitigen. Die wesentlichen Elemente dieser Reform waren:

- Eine beschleunigte Erhéhung der Sozialversicherungsbeitragssitze von 13,4% im
Jahr 1982 auf 15,3% (davon 11,2 % Rentenversicherung) im Jahr 1990.

- Eine halbjahrliche Anpassungspause der COLA der Rentenzahlungen im Jahr 1983.

- Die Neueinfiihrung der Besteuerung von Rentenzahlungen bei Personen mit einem
steuerpflichtigen Einkommen von iiber 32.000 Dollar (Verheiratete) bzw. 25.000
Dollar (Alleinstehende).

- Die Einbeziehung aller neuen Staatsangestellten und Angestellter karitativer Organi-
sationen in die Pflichtversicherung.

- Das Ausscheiden von Angestellten der Staaten und Gemeinden, die eine eigene
Sozialversicherung fiir ihre Angestellten unterhalten, aus der Pflichtversicherung des
Bundes wurde fiir die Zukunft untersagt.

- Die Festlegung einer Untergrenze des Kapitalstocks der Rentenversicherung auf
20% der jihrlichen Rentenzahlungen. Solite diese Untergrenze erreicht werden,
werden Anpassungen der Rentenzahlungen (COLA) nur noch an die jeweils niedri-
gere Steigerung von entweder dem Konsumgiiterpreisindex oder dem Nominallohn-
index vorgenommen, statt wie bisher immer an erstere.

- Die schrittweise Erhohung der Altersgrenze von 65 Jahren auf 67 Jahre vom Jahr
2000 bis zum Jahr 2027.

Seit dieser Reform sind ca. 90 % aller Beschiftigten (einschlieBlich der Selbstindigen,
der sog. "self-employed") in die zentrale Sozialversicherung eingebunden. Einige
Einzelstaaten und Gemeinden und die Eisenbahn unterhalten fiir die eigenen Angestellten
noch konkurrierende Sozialversicherungen, die schon vor der zentralen Versicherung

gegriindet und seitdem beibehalten wurden.

Zumindest fiir die achtziger und neunziger Jahre wurden die Rentenzahlungen durch die
Reform gesichert'. Noch weiterreichende Prognosen sind wegen der hohen Unsicherheit
der entscheidenden Variablen (reale Wachstumsrate des Sozialprodukts, Arbeitslosigkeit,
demographische Entwicklung) nur als grobe Schitzung moglich. Auch bei einer ungiin-

stigen Entwicklung fallen aber zumindest noch bis zum Ende des ersten Jahrzehnts des

! Vgl. Musgrave, R.A. und Musgrave, P.B.: Public Finance..., a.a.O., S. 721.
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nichsten Jahrhunderts erhebliche jahrliche Uberschiisse bei der Rentenversicherung an,
bedingt durch die Beitragszahlungen der geburtenstarken Jahrginge ("baby boomers").
Schitzungen sprechen von 120 Mrd. Dollar UberschuB im Jahr 1996 und gar 500 Mrd.
Dollar im Jahr 2015'. Diese Uberschiisse darf der Bund, wie im vorigen Kapitel be-
merkt, unter Zahlung des Kapitalmarktzinses in Anspruch nehmen.

Spitestens im Jahr 2030 kehrt sich jedoch, selbst bei optimistischen Annahmen iiber die
gesamtwirtschaftliche Entwicklung, der Trend um. Die sich dann ergebenden Defizite
der Rentenversicherung werden durch Auflosung der Vermdgensbestinde des "trust
fund" (die in UberschuBperioden erworbenen Staatstitel) gedeckt, der Staat muf diese
Betrage umschulden. Die entscheidende Frage ist nun, ob sich diese spezielle Form der
Kreditnahme des Staates von einer "normalen” Verschuldung am Kapitalmarkt unter-
scheidet. Solange der Saldo der Rentenversicherung keinen EinfluB auf die sonstigen
Einnahmen- und Ausgabenentscheidungen und damit den sonstigen Haushaltssaldo
nimmt, kann die obige Frage, wie noch gezeigt wird, verneint werden. Dazu muf
zwischen UberschuB- und Defizitperioden der Rentenversicherung unterschieden werden.
Zuvor wird allerdings noch der Zusammenhang zwischen dem Rentenversicherungssaldo

und dem privaten Sparen dargestellt.

4.2.3. Der Bundeshaushalt und der Saldo der Rentenversicherung

4.2.3.1. Der Einfluf} des Saldos der Rentenversicherung auf das gesamtwirtschaft-
liche Sparen

Das Auftreten von Uberschiissen in der Rentenversicherung bedeutet gesamtwirtschaft-
lich, daB Einkommensteile, die als Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitrige gezahlt
werden, nicht konsumtiv verwandt werden. Sie stellen damit einen Teil des volkswirt-
schaftlichen Sparens dar. Wenn der sonstige Staatshaushalt ein Defizit ausweist, so
reduzieren Uberschiisse der Rentenversicherung dieses Defizit, und damit die Staatsnach-

frage nach investierbaren Mitteln. Fiir den privaten Sektor bedeutet dies c.p. eine

' vgl. Miller-Vogg,H.: Plétzlich hat Washington ein UberschuBproblem, in: FAZ
vom 3.9.88, Nr. 205, S.14.
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Erhohung des verfiigbaren Sparangebots. Die Beitragszahlungen reduzieren zwar das
Nettoeinkomnmen der Arbeitnehmer, ihr Sparen geht aber nur entsprechend der margi-
nalen Spar- bzw. Konsumneigung zuriick, da fiir den einzelnen Arbeitnehmer bzw.
Rentenempfanger Uberschiisse oder Defizite der Rentenversicherung etwas Abstraktes
sind. Er verbindet sie nicht mit seiner eigenen Einkommens- bzw. Vermodgensposition.
Dies gilt insbesondere dann, wenn UberschuB bzw. Defizit im allgemeinen Staatshaus-
halt "verschwinden". Das zusitzliche Sparen (bei Uberschiissen) bzw. Entsparen (bei
Defiziten) wird deshalb wahrscheinlich nicht wahrgenommen, das sonstige Sparen
demzufolge nicht zusitzlich auf Verdnderungen beim Saldo der Rentenversicherung
reagieren. Mit anderen Worten, die marginale Sparneigung der Arbeitnehmer verdndert
sich nicht. Gesamtwirtschaftlich bedeutet dies c.p. eine Verinderung des verfiigbaren

Sparangebots in Abhingigkeit vom Saldo der Rentenversicherung.

Auch eine Variation der Beitragssitze diirfte die marginale Sparneigung der Arbeitneh-
mer nicht andem. Zum einen ist aufgrund der Dynamisierung der Rentenzahlungen der
Zusammenhang zwischen den eigenen Beitrigen und der spiter zu erwartenden Rente
eher gering; zum anderen reduziert die Erhebungsform des Quellenabzugs in Verbindung
mit einem progressiven Lohn- bzw. Einkommensteuertarif, bei nominell so gut wie stets
wachsenden Einkommen, die Merklichkeit der Beitragssatzvariationen erheblich. Im
Verhiltnis zu den Verdnderungen der Netto-Einkommen infolge einer Vielzahl von
Steuerrechtsinderungen waren die Einflisse der Variation der Beitragssitze in den
einzelnen Jahren nicht sehr groB. Die Struktur der Einnahmen des Bundes aus Steuern
und Sozialabgaben hat sich trotzdem von 1980 - 1988 relativ stark veridndert; der Anteil
der Sozialversicherungsbeitrage ist von 32 % auf iiber 40 % gestiegen, der Einkommen-
und Lohnsteueranteil von iiber 46 % auf unter 42 % gefallen, bei nahezu unverdnderter
Abgabenquote insgesamt'. Wegen des Quellenabzugs gehen diese Verdnderungen fiir
die meisten Steuerzahler aber ineinander auf, so daB dennoch weiter von der Unabhén-
gigkeit der Sparneigung vom Saldo der Rentenversicherung und dessen Verdnderungen
ausgegangen werden kann. Dies gilt umso mehr, als die Arbeitnehmer sogar nur die
Hilfte der schon an sich kleinen Beitragsverdnderungen iiberhaupt unmittelbar selbst

tragen miissen.

! Quelle: Survey of Current Business, eigene Berechnungen.
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Eine direkte Reaktion der Untenehmer auf Verdnderungen des Saldos der Rentenver-
sicherung bzw. auf relativ geringe Beitragssatzvariationen kann (mit minimalen Ein-

schrinkungen) ausgeschlossen werden'.

4.2.3.2. UberschuBperioden der Rentenversicherung

Wenn vom Ausland abgesehen wird, dann bedeutet ein UberschuB der Rentenversiche-
rung, wie schon oben bemerkt, eine Erhohung des Sparangebots und eine Reduktion der
nominellen Nachfrage nach Giitern und Dienstleistungen. Auf dem Kapitalmarkt fiihrt
das zusatzliche Angebot tendenziell zu einer Zinssenkung. Diesem investitionsanregen-
den Effekt muB die moglicherweise investitionsddmpfende Wirkung des entsprechenden
Nachfrageausfalls gegeniibergestellt werden. In einer wachsenden Volkswirtschaft
handelt es sich dabei um relative Veranderungen. Entscheidend ist nun das Verhalten des

Staates und die jeweilige konjunkturelle Situation.

Treten die Uberschiisse in einer rezessinven Phase auf und der Staat verfolgt eine
stabilititsorientierte Nachfragepolitik, dann kann er durch eine zusitzliche Kreditnahme
entweder die eigene Nachfrage erhdhen oder versuchen, durch entsprechende Anreize
(Steuervergiinstigungen, Investitionszuschiisse) zusitzliche private Nachfrage zu stimulie-
ren, um so den urspriinglichen Nachfrageausfall zu kompensieren. Zwar verhindert diese
zusitzliche Kreditnahme die moglichen Zinssenkungen, andererseits wird die gesamt-
wirtschaftliche Nachfrage und damit die Beschéftigung und das geplante Investitions-

niveau stabilisiert.

Wichtig ist dabei, daB die zusitzliche Kreditnahme in ein stabilititspolitisches Gesamt-
konzept integriert ist, bei dem die Verschuldung bewuBt als Mittel der Konjunkturpolitik
eingesetzt wird. In diesem Fall hat die Verrechnung der Rentenversicherungsiiberschiisse
innerhalb des Budgets (wie derzeit in der USA noch iiblich) die psychologisch giinstige
Wirkung einer niedrigeren Kapitalmarktverschuldung des Staates.

1

Siehe dazu Scherf, W.: Die beschaftigungspolitische und fiskalische Problematik der
Arbeitgeberbeitrage zur Rentenversicherung, Frankfurt 1987
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Der Staat kann sich aber auch neutral gegeniiber den Uberschiissen verhalten, das heift
seine sonstigen Einnahmen und Ausgaben und sein Gesamtdefizit nicht verandern. In
den USA wiirde das allerdings bedeuten, da8 er seine geplante Kapitalmarktverschul-
dung im Umfang der Rentenversicherungsiiberschiisse verringern miifite, da letztere ja
auf jeden Fall in Staatstiteln angelegt werden. Die zu erwartenden Zinssenkungen kimen
dann iber eine Verringerung der Staatsnachfrage auf dem Kapitalmarkt zustande.

Da in einer Rezession die zu erwartenden Zinssenkungen jedoch eher gering sind, bleibt
es fraglich, ob die Investitionen so stark angeregt werden, daB der Nachfrageausfall auch
nur kompensiert wird. Die Gefahr des Auftretens der verschiedenen Crowding-Out-
Mechanismen' bei den privaten Investitionen ist gerade in diesem Fall, in dem einer
zusitzlichen kreditfinanzierten Nachfrage des Staates (was die moglicherweise induzierte
zusitzliche private Nachfrage einschliefit) ein entsprechender Nachfrageausfall an
anderer Stelle, in einer sowieso schon unterbeschiftigten Wirtschaft, gegeniibersteht,

denkbar gering.

Die einfache Formel, zusitzliches Sparen gleich zusitzliche Investitionen, wie sie von
manchen Autoren’ vertreten wird, bedarf auf jeden Fall einiger Modifikationen, wie
z.B. die Beriicksichtigung der Nachfrage, der konjunkturellen Situation und vor allem

der Anpassungsvorginge beim Sparen®.

Per saldo wiegen wohl die méglichen Vorteile einer Inanspruchnahme der Rentenver-
sicherungsiiberschiisse durch den Staat wihrend einer Rezession schwerer als die

moglichen Nachteile.

In einer vollbeschiftigten Wirtschaft erscheinen die Uberschiisse in einem anderern
Licht. Der mit den Uberschiissen einhergehende Nachfrageausfall ist eher willkommen,
da dadurch Preissteigerungstendenzen abgeschwicht werden. In dieser konjunkturellen
Situation kann das zusdtzliche Kapitalmarktangebot jedoch auch zu Zinssenkungen

fiihren. Sowieso geplante Neuinvestitionen werden auf der Kostenseite entlastet, mogli-

' Vgl. z.B. Schiller, C.: Staatsausgaben und crowding-out-Effekte, Frankfurt 1983;
Sinn, H.W.: Pro und contra Crowding-Out, in: Kredit und Kapital, 1983, S. 488ff.

2 Vgl. z.B. Palmer, J.L.: "The Changing Structure of the Deficit", in: National Tax

Journal, No. 40, 1987, S. 298f.

Vgl. dazu Hauser, H.J.: Verteilungswirkungen, a.a.O.
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cherweise werden auch zusitzliche private Investitionen angeregt.

Wenn der Staat eine stabilititsorientierte Politik betreibt, dann wird er sich bemiihen, in
Vollbeschiftigungsphasen sein Haushaltsdefizit zu reduzieren, mdglichst sogar ver-
suchen, den Schuldenbestand durch Nettotilgung zu verringern. Durch die Reduzierung
seiner Nachfrage trigt er zu einer Milderung eventueller Preissteigerungstendenzen bei.
Andererseits fiihrt die verringerte Kreditnachfrage zu einer Entlastung des Kapital-
marktes und wahrscheinlich zu Zinssenkungen. Diese, verbunden mit der geringeren
Kreditaufnahme, fiihren zu erheblichen Entlastungen des Staatshaushaltes durch den
Schuldendienst in der Zukunft und vergrofiern so den budgetiren Handlungsspielraum.
Dies ist gerade fiir eine antizyklische Politik besonders wichtig, um den Spielraum fiir
eine erhohte Kreditnahme in konjunkturellen Schwichephasen zu gewinnen (mehr
Einzelheiten dazu finden sich in Kapitel 5.2. "Die Zinszahlungen"). In den USA bedeu-
tet dies, daB von einer Riickfilhrung der Staatsverschuldung von einer Periode zur
nachsten erst gesprochen werden kann, wenn die Kapitalmarktverschuldung stirker
abnimmt als die Rentenversicherungsiiberschiisse zunehmen. Erst wenn der sonstige
Staatshaushalt einen UberschuB ausweist, der groBer ist als der positive Saldo der

Rentenversicherung, wird netto getilgt.

Die in Rezessionsphasen giinstige Wirkung einer niedrigeren Kapitalmarktverschuldung
durch die Inanspruchnahme der Rentenversicherungsiiberschiisse kehrt sich wihrend der
Vollbeschiftigung ins Gegenteil um: Die zusitzliche Kreditnahme des Staates wird
wieder nicht wahrgenommen, weil sie auBerhalb der Kapitalmirkte stattfindet. Andern-
falls wahrscheinlicher politischer Druck zur Defizitreduzierung kann sich deshalb nicht
aufbauen. Ob und in welchem AusmaB es zu Crowding-Out-Wirkungen bei den privaten
Investitionen kommt, ist allerdings auch hier ungewiB und hingt von vielen weiteren
Faktoren ab: Die Geldpolitik, die Lohnforderungen der Gewerkschaften, die
auBenwirtschaftliche Komponente mit Wechselkurs- und Terms-of-Trade-Effekten, die
moglicherweise aufgrund der zusdtzlichen Staatsverschuldung steigenden Gewinne
(Kreislaufzusammenhinge'), sie alle beeinflussen das Verhalten der privaten Investoren.
Fiir den Staatshaushalt sind die Konsequenzen einer zusitzlichen Verschuldung wahrend

der Vollbeschaftigung dagegen recht klar: Die Belastung durch den Schuldendienst in

! Siehe Hauser, H.J.: Verteilungswirkungen..., a.a.0.
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der Zukunft steigt, sowohl wegen der hoheren Zinsen (bzw. wegen der Verhinderung
eines Zinsriickganges), als auch wegen des zunehmenden Schuldenbestandes; auierdem
muf die in einer folgenden konjunkturellen Schwacheperiode zur Verhinderung einer
rezessionsverschirfenden prozyklischen Politik notwendige konjunkturbedingte Ver-
schuldung dann von einem hoheren Sockel bereits bestehender Defizite ausgehen, was
leicht zu einer prohibitiv hohen (aber aus 6konomischer Sicht dennoch notwendigen)
Zunahme des Schuldenbestandes fiihren kann. Trotz dieser ausgeprigten negativen
Wirkungen kann bei einer "Verrechnung” der Rentenversicherung im aligemeinen Haus-
halt davon ausgegangen werden, daB diese "unsichtbare” zusitzliche Verschuldung eine

starke Versuchung fiir die verantwortlichen Politiker darstellt.

Wie die empirische Entwicklung in den USA gezeigt hat, sind die Politiker dieser Ver-
suchung erlegen. Trotz jahrlich wachsender Rentenversicherungsiiberschiisse hat das
offizielle Haushaltsdefizit seit 1985 in 3 von 5 Jahren sogar zugenommen (Tabelle 1,
Spalte 5). Von einer Konsolidierung i.S. einer Reduzierung der Netto-Neuverschuldung
kann nur im Jahr 1987 gesprochen werden; in allen anderen Jahren hat die Summe von
"offenen" und "versteckten" Defiziten (negativer Haushaltssaldo bzw. Rentenversiche-

rungsiiberschiisse) im Vergleich zur Vorperiode zugenommen.

4.2.3.3. Defizitperioden der Rentenversicherung

Ein Rentenversicherungsdefizit wird durch Auflésung von in UberschuBperioden gebilde-
tem Vermogen gedeckt. Dies kommt c.p. einem Entsparen gleich, gesamtwirtschaftlich
steigt die nominelle Nachfrage. Fiir den Staat bedeutet dies die Notwendigkeit der
Umschichtung von Krediten auBerhalb des Kapitalmarktes zu einer reguliren Kapital-
marktverschuldung. In einem Sektor des Staates erfolgt zwar eine Vermogensauflosung,
aber der Schuldenbestand des Staates erhoht sich nicht; die "unsichtbare” Verschuldung
fritherer Perioden wird nur in erhohten laufenden Haushaltsdefiziten sichtbar. Tenden-
ziell kann mit Zinssteigerungen gerechnet werden; daneben muf} die zusitzliche Nach-
frage berticksichtigt werden. Wenn die niedrigere, weil zum Teil "unsichtbare”, Ver-

schuldung des Staates in UberschuBperioden psychologisch giinstige Wirkungen hatte,
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so miissen umgekehrt negative Wirkungen durch die zusétzliche (eigentlich nur "sicht-

bar” gemachte) Verschuldung in Defizitperioden erwartet werden.

Es lassen sich wieder die beiden méglichen Szenarien unterscheiden, da8 der Staat
entweder an den sonstigen Einnahmen und Ausgaben festhdlt, dann mu8 er seine
sonstige Kapitalmarktverschuldung um den Betrag des Rentenversicherungsdefizits
erhohen, oder er hilt am geplanten Haushaltsdefizit fest, dann miissen die sonstigen
Ausgaben (Einnahmen) um den Defizitbetrag der Rentenversicherung gekirzt (erhoht)
werden. Je nach konjunktureller Situation lassen sich wieder die verschiedenen Méglich-
keiten ableiten, jeweils unter Beachtung der zusitzlichen Nachfrage der Rentner. Da den
Prognosen zufolge friihestens in 20 Jahren mit Defiziten in der Rentenversicherung zu

rechnen ist, soll in diesem Zusammenhang darauf nicht niher eingegangen werden.

4.2.3.4. Die Uberschiisse der Rentenversicherung seit Ende 1985 und das GRH-
Gesetz

Wie aus den bisherigen Ausfithrungen hervorgeht, ist bei einer stabilitatsorientierten
Politik in jedem Fall eine Bericksichtigung des Rentenversicherungssaldos und seiner
Entwicklung geboten, um eine angemessene, an der Entwicklung der gesamtwirtschaftli-
chen Nachfrage orientierte Verschuldungspolitik betreiben zu konnen. Auch wenn die
staatliche Kreditnahme nicht vornehmlich stabilitatspolitische Ziele verfolgt, sollte der
Rentenversicherungssaldo, und dabei insbesondere die Verwendung von Uberschiissen
durch den Staat in Vollbeschéftigungsphasen, eine erhohte Aufmerksamkeit geniefien.
Das zugrundeliegende Problem verschirft sich noch durch die ausgesprochen prozykli-
sche Entwicklung des Rentenversicherungssaldos. In Aufschwungphasen, mit
zunehmendem Beschaftigungsgrad und wachsenden Realeinkommen, wachsen die
Einnahmen iberproportional. Da die "Cost-of-Living-Adjustments" nur einen Inflations-
ausgleich, nicht aber die Teilhabe am Produktivititsfortschritt vorsehen, nehmen die
Ausgaben nur unterproportional zu. In rezessiven Phasen gehen dagegen die Einnahmen

mit dem Beschaftigungsgrad stark zurick, wahrend die Ausgaben eher zunehmen.
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Bei der Verabschiedung des GRH-Gesetzes im Dezember 1985 betrug der Uberschuf
der Rentenversicherung fiir das abgelaufene Kalenderjahr weniger als 10 Mrd. Dollar.
Von 1985 bis 1990 wurde insgesamt ein UberschuB von iiber 250 Mrd. Dollar erzielt!.
Wire das GRH-Gesetz wie geplant erst 1992 mit dem Erreichen eines "ausgeglichenen"
Haushalts ausgelaufen und dann die Rentenversicherung vollstindig aus dem Haushalt
ausgegliedert worden, so entstiinde dadurch im Folgejahr sofort ein Haushaltsdefizit
zwischen 120 und 150 Mrd. Dollar. Die nicht linger durch die Rentenversicherungs-
iberschiisse gedeckte Liicke zwischen Einnahmen und Ausgaben wiirde sichtbar. Ein
(zwar nur einschlieBlich der Rentenversicherung) balancierter Haushalt hitte im Ver-
gleich zu den achtziger Jahren immer noch eine eindrucksvolle Reduzierung des Defizits
bedeutet. Gemessen an der urspriinglichen Zielsetzung, nimlich die Staatsverschuldung
durch die Vorgabe fester Defizitgrenzen einzuschrinken, wiren die Verantwortlichen
jedoch gescheitert. Dieses Scheitern ist durch die Annullierung des GRH-Gesetzes nun

schon friiher offenkundig geworden.

Es ist keiner der vorliegenden Quellen zu entnehmen, welcher Parlamentarier oder
Regierungsbeamte, welche Partei oder Interessengruppe die Einbeziehung des Renten-
versicherungssaldos in die Defizitgrenzen des GRH-Gesetzes vorgeschlagen bzw.
durchgesetzt hat. Die urspriingliche Intention des Gesetzes wurde dadurch jedoch
unterlaufen. Hier bleibt die Frage offen, ob dies bewufit oder unbewuBt geschah. Die
Tatsache an sich bedeutet in jedem Fall eine schwere Hypothek fiir die amerikanische
Haushaltspolitik der neunziger Jahre. Die 1987 erreichte und bis 1990 aufrecht erhaltene
Vollbeschiftigungsphase wurde nicht zu einem Abbau der Staatsverschuldung genutzt.
Die Staatsverschuldung (i.S. einer Zunahme des Schuldenbestandes) hat in jedem der
vier Jahre mehr als 5 % des BSP betragen. Der zu erwartende konjunkturelle Ab-
schwung mit den entsprechenden zusétzlichen konjunkturbedingten Defiziten wird diesen

Anteil nochmals um 2,3 oder 4 Prozentpunkte erhéhen.

Die in fritheren Kapiteln angesprochenen Mingel des GRH-Gesetzes lassen sich an
diesem Beispiel noch einmal gut zusammmenfassen: Die Vorspiegelung einer ernst-
gemeinten Konsolidierungspolitik durch die Vorgabe von festen Defizitgrenzen, weitge-

hend unabhéngig von der konjunkturellen Situation, und die fehlende Verhinderung der

! Quelle: Survey of Current Business, Wert fiir 1990 geschatzt.
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Verlagerung der Verschuldung aus dem ordentlichen Budget, haben eine wirkliche
Haushaltskonsolidierung in einer Vollbeschiftigungsphase verhindert und sogar zu einer
erhohten Verschuldung in dieser Zeit beigetragen. Trotz Vollbeschiftigung hat das
Verhiltnis von Schuldenbestand zu BSP von 1987 bis 1990 von 52 auf 56 % zugenom-
men. Die prozyklische Entwicklung der Rentenversicherungsiiberschiisse bedeutet (bei
einer gleichbleibenden absoluten Netto-Neuverschuldung) eine Zunahme des Anteils der
"versteckten" Defizite in Aufschwungs- und Vollbeschiftigungsphasen und, umgekehrt,
ein erhohter Anteil "sichtbarer” Defizite in rezessiven Phasen. In Verbindung mit festen
vorgegebenen Defizitgrenzen resultiert daraus ein starker Anreiz zu prozyklischem
Verhalten des Staates.

Im folgenden fiinften Kapitel soll noch auf zwei erginzende Aspekte hingewiesen
werden. Beide sind nicht unmittelbar mit dem GRH-Gesetz verkniipft, spielen aber fiir
die Beurteilung der Verschuldungssituation der USA eine wichtige Rolle. Der erste
Abschnitt, die Rolle der Staaten und Gemeinden, relativiert einerseits die Verschuldung
des Bundes in der ersten Hilfte der achtziger Jahre und zeigt andererseits, daf§ die
Inanspruchnahme "versteckter" Kreditnahme nicht auf den Bund und nicht auf das GRH-
Gesetz beschrankt ist. Der zweite Abschnitt, die Zinszahlungen, setzt sich intensiver als
in den bisherigen Kapiteln mit den langfristigen Konsequenzen der anhaltend hohen
Staatsverschuldung, die auch durch das GRH-Gesetz nicht gebremst werden konnte,

auseinander.

5. Erginzende Aspekte
5.1. Die Rolle der Staaten und Gemeinden

Ein oft vernachldssigter Aspekt der amerikanischen Staatsverschuldung in den achtziger
Jahren ist die Rolle der Einzelstaaten und der lokalen Verwaltungen ("Counties, Munici-
palities, School districts, Townships, Special districts"). Insgesamt existieren in den
USA etwa 80.000 lokale Verwaltungseinheiten. Der Einfachheit halber werden diese im
folgenden als "Gemeinden” bezeichnet. Die Abgabenquote (einschlieBlich der Sozialver-
sicherungsabgaben) als Anteil am BSP betrdgt in den USA gut 30 % (vgl. Tabelle 10).
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Davon entfallen knapp zwei Drittel auf den Bund und ein Drittel auf die Staaten und

Gemeinden.

Dies ist von Bedeutung, wenn der Bund wihrend einer Rezession eine antizyklische
stabilititsorientierte Nachfragepolitik durchfiihrt. Bei einer kreditfinanzierten Ausdeh-
nung der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage wiirde fiir den Gesamtstaat in den USA ein
Multiplikator von etwas iiber 3 geniigen, um die fiir die Nachfrageausdehnung notwen-
dige zusatzliche Verschuldung durch zusitzliche Steuereinnahmen zu kompensieren'.
Beschrankt auf den Bundeshaushalt wird jedoch ein Multiplikator von iiber 5 benétigt,
um kompensatorische Steuermehreinnahmen zu erreichen. Initiiert der Bund durch
antizyklische Politik eine zusitzliche Nachfrage von 10 Mrd. Dollar, so fallen ihm
daraus Steuermehreinnahmen von 2 Mrd. Dollar zu, den Staaten und Gemeinden flieBen

zusitzlich eine Mrd. Dollar zu.

Wihrend der Bund also die fiir eine antizyklische Politik notwendige Verschuldung
alleine tragen muB, partizipieren die Staaten und Gemeinden erheblich am Erfolg solcher
MaBnahmen. Die Betrachtung des Defizits im Bundeshaushalt sollte demnach immer
einen Blick auf das Gesamtbudget der Staaten und Gemeinden einschliefen.

In den achtziger Jahren zeigt sich, daB Staaten und Gemeinden in jedem Jahr, also auch
wihrend der schweren Rezession 19é1/82, Uberschiisse in ihren offiziellen Haushalten
ausgewiesen haben (Spalte 1, Tabelle 11). Wie schon im Abschnitt iiber das soziale
Sicherungssystem in den USA bemerkt, verfiigen die Staaten und Gemeinden teilweise
iiber eigene Sozialversicherungssysteme fiir ihre Angestellten. Werden die auch bei den
Staaten und Gemeinden anfallenden Uberschiisse ihrer Rentenversicherungen heraus-
gerechnet (Spalte 2, Tabelle 11), so haben die Staaten und Gemeinden in den Rezes-
sionsjahren einen ausgeglichenen Haushalt erreicht und im darauf folgenden starken
Aufschwung zum Teil beachtliche Einnahmeniiberschiisse erzielt. Seit 1987 hat sich
dieses allerdings gewandelt. Bei stetig wachsenden Uberschiissen der Rentenversicherun-

gen weisen die sonstigen Haushalte zunehmend Defizite aus.

' Vgl. hierzu Oberhauser, A.: Schuldenparadox, a.a.O.
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Bei der Interpretation dieser Zahlen muB beachtet werden, daB in allen Staaten auBer
Vermont und allen Gemeinden Beschrinkungen fiir Defizite im offentlichen Haushalt
existieren, meist in der Form eines jahrlich erforderlichen Budgetausgleichs. Dies zwingt
sie zu prozyklischem Verhalten. Deutlich wird das bei der Betrachtung der realen
Ausgaben der Staaten und Gemeinden. Diese gingen wahrend der Rezession 1981/82
zuriick, statt die stabilititspolitische Minimalforderung zu erfiillen und zumindest im
Umfang der konjunkturbedingten Mehrausgaben zu steigen (Tabelle 12).

Stabilitatspolitisch genauso bedenklich ist die Entwicklung in der zweiten Hailfte der
achtziger Jahre. Trotz anhaltendem Wirtschaftswachstum und Erreichen der Vollbe-
schiftigung gehen die Uberschiisse in den Haushalten der Staaten und Gemeinden (ohne
Beriicksichtigung ihrer Rentenversicherungen) seit ihrem Hohepunkt 1984 standig
zuriick, seit 1987 fallen Defizite an, die allerdings durch die steigenden Rentenver-

sicherungsiiberschiisse kaschiert werden (Spalte 1 und 2, Tabelle 11).

Wihrend also in der ersten Halfte der achtziger Jahre die 6ffentliche Verschuldung bei
Einbeziehung der Staaten und Gemeinden wesentlich geringer ausfillt, kehrt sich das
Bild in der zweiten Halfte des Jahrzehnts um. Bund, Staaten und Gemeinden dehnen ihre
Verschuldung trotz anndhernder Vollbeschiftigung stark aus. Dieses wird jedoch durch
die sowohl beim Bund, als auch bei den Staaten und Gemeinden wachsenden Rentenver-

sicherungsiiberschiisse verdeckt.

Die wachsende Bedeutung dieser Uberschiisse wird aus der letzten Spalte der Tabelle 10
ersichtlich: Sie gibt das Verhiltnis der Uberschiisse der Rentenversicherungen zu den
Ausgaben des Gesamtstaates an. Von 0,5 % der Ausgaben 1982 haben sie bis 1989 auf
7,3 % zugenommen. Alle Indikatoren sprechen dafiir, daB diese Entwicklung in den
nachsten Jahren anhalten wird. Kurzfristig kénnen konjunkturelle Schwankungen die
Uberschiisse erheblich reduzieren. Bei Haushaltsdefizitbeschrinkungen auf allen Ebenen
fiihrt dies zu einem prozyklischen Verhalten. Die langfristig eintretenden Defizitperioden
der Rentenversicherungen fiihren beim Bund zu zusétzlichen "sichtbaren” Budgetdefizi-
ten, bei den Landern und Gemeinden werden wegen des faktischen Kreditaufnahmever-
bots erhebliche Reaktionen bei den sonstigen Einnahmen und Ausgaben notwendig.
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Tabelle 10: Steuern und Abgaben als Anteil am BSP in %

Jahr 1980 1982 1985 1987 1989
Bund 19,79 19,50 19,64 20,20 20,12
Staaten

und Gemeinden 10,88 11,22 12,01 12,21 12,07

Gesamt 30,67 30,72 31,65 32,41 32,19

Quelle: Survey of Current Business, eigene Berechnungen
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Tabelle 11: Der Haushaltssaldo bei Staaten und Gemeinden, Bund und beim Gesamtstaat im
Verhaltnis zu den Ausgaben, mit und ohne Einbeziehung der jeweiligen
Rentenversicherungen (RV), in %!

Jahr Staaten + Gemeinden Bund Gesamtstaat
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)

mit den RV |ohne die RV |mit RV ohne RV mit allen|ohne die|(5)./.(6)

der S + G |der S + G des Bundes |des Bundes |RV RV
1980 + 7,5 - 0,1 - 10,1 - 8,1 SHER3 N0 - 5,5 + 1,6
1981 + 8,4 + 0,4 - 9,0 - 7.4 - 3,0 = 50 + 2,0
1932 + 8,5 - 0,4 - 18,7 - 14,7 - 10,0 - 10,5 + 0,5
1983 + 10,8 + 1,0 - 21,1 - 17.2 - 10,8 - 11,7 + 0,9
1984 + 14,5 + 4,1 - 19,0 SINIOPSD - 8,0 - 12,0 + 4,0
1985 + 12,6 + 2,7 - 20,1 - 21,2 - 9,4 - 13,8 + 4,4
1986 + 11,1 + 1,0 - 20,0 = 2l > Sl - 14,7 + 5,0
1987 + 8,5 -1,4 - 14,8 - 17,2 - 6.8 =213 > 5,5
1988 ¢ Tl - 2,5 = k&Y oo bt Falk - 5,8 - 12,8 + 7,0
1989 + 6,6 2,8 = kil ;3 - 16,7 =EN5TR0 IR 2183 P Vgl

! Quelle: Survey of Current Business, eigene Berechnungen.
Alle Angaben beziehen sich auf die kalenderjihrliche NIPA-Abgrenzung.
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Tabelle 12: Reale Verinderungen der Ausgaben gegeniiber dem Vorjahr,
in %

Jahr 1980 |1981 (1982 [1983 |1984 |1985 |1986 [1987 |1988

Staaten und

Gemeinden +0,4 [(-0,7 |-0,8 |[+3,4 |[+4,6 |[+6,3 |+5,5 |+4,7 |+4,0

Bund +9,1 [+5,3 |+1,3 |+9,2 [+2,9 |+6,6 [+2,1 |+0,7 |+0,6

Quelle: Survey of Current Business; eigene Berechnungen




Zur Losung des foderativen Dilemmas der Stabilititspolitik, daB das Verhalten nachge-
ordneter Gebietskorperschaften die stabilitdtspolitischen MaBnahmen des Bundes mogli-
cherweise konterkariert, existieren theoretische Ansitze'. In die Politik umgesetzt
wurden sie jedoch noch nicht. In den USA wird allerdings zur Zeit auch auf der Bundes-
ebene keine adidquate Stabilititspolitik betrieben: Das stabilittsgefihrdende Verhalten
der verschiedenen Ebenen summiert sich also. Verhindern konnen das weder die ver-
schiedenen Budgetbeschrankungen bei Staaten und Gemeinden, noch das GRH-Gesetz
beim Bund. Zumindest letzteres tragt ja eher zur wachsenden Verschuldung bei, indem
es das wahre Ausmaf des Defizits im Bundeshaushalt verschleiern hilft.

Im nachsten Abschnitt folgen noch einige etwas detailliertere Bemerkungen zur Proble-
matik der mit der Staatsverschuldung einhergehenden Zinsbelastung. Wegen der
verschiedenen Budgetausgleichsvorschriften spielt die Zinsbelastung fiir die Haushalte
der Staaten und Gemeinden keine groBe Rolle. In ihrer Gesamtheit empfangen sie sogar
erhebliche Zinszahlungen (1989: 40 Mrd. Dollar). Wenn Staaten und Gemeinden Kredite
am Kapitalmarkt aufnehmen, dann meist nur in direkter Verbindung mit groBeren Inve-
stitionsvorhaben. Bei diesen Krediten unterliegen die Zinseinkiinfte der Kreditgeber oft
nicht oder nur in geringem Mafe der Einkommensteuer bzw. die Kreditgeber erhalten
Steuergutschriften ("income tax credits”). Damit subventioniert der Bund direkt oder
indirekt die Kreditnahme der Staaten und Gemeinden. Gleichzeitig mufite der Bund fiir
eigene Zinszahlungen 1989 172 Mrd. Dollar aufwenden. Werden zusitzlich noch die
jahrlichen Finanzzuweisungen des Bundes an die Staaten und Gemeinden beriicksichtigt
(1989: 118 Mrd. Dollar®), ergibt sich ein etwas differenzierteres Bild der "schlechten”
bzw. "guten" Haushaltslage der unterschiedlichen Gebietskorperschaften.

! Siehe Oberhauser, A.: Schuldenparadox, a.a.O.
2 Alle Angaben kalenderjihrliche NIPA-Abgrenzung; Quelle: Survey of Current Busi-
ness.
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5.2. Die Zinszahlungen

Unter den Ausgabenkategorien nehmen die Zinszahlungen auf den Schuldenbestand
einen besonderen Platz ein. Sie sind die einzige Ausgabenart, auf deren Hohe Legislati-
ve und Exekutive keinen direkten EinfluB haben, die sich infolgedessen auch jeglichen
Kiirzungen entzieht. Die zu leistenden Zinszahlungen einer Periode sind die Folge der

Verschuldung in fritheren Perioden.

Das anhaltend starke Wachstum des Schuldenbestandes blieb in der 6ffentlichen Diskus-
sion in den USA bis 1990 weitgehend unkommentiert - die Auseinandersetzungen um
das GRH-Gesetz und seine Defizitgrenzen beherrschten die Schlagzeilen: Die "ver-
steckte" Verschuldung wurde nicht wahrgenommen. Obwohl einige Ausgabenbereiche
von der versteckten Verschuldung profitierten, bedeutete ein Anstieg der Zinsquote bei
den Ausgaben, daB andere Aufgabenbereiche zumindest relative Mitteleinschrankungen
hinnehmen muBten. Das Haushaltsgebaren des Bundes wurde damit ein gutes Stiick
undemokratischer: Wahrend die verschiedenen Verschleierungstaktiken der Defizit-Drift
die Verwendung der zusatzlichen Verschuldung weitgehend im unklaren lie8, muBten
zusitzliche Zinsen aus dem offiziellen Budget bestritten werden. Bei wachsendem Anteil
der Zinsen, und damit des Ausgabenteils, der von eventuellen Kiirzungen im Rahmen
des GRH-Gesetzes ausgenommen war, fielen moglicherweise notwendige Kiirzungen bei
den anderen Ausgaben umso hoher aus. Die Position derjenigen, die im Vorfeld der
Beratungen zum GRH-Gesetz keine ausreichend starke Lobby hatten, um fiir sich eine

Ausnahmeregelung zu erreichen, verschlechterte sich hierdurch weiter.

Die Hohe der zu zahlenden Zinsen ist abhéngig von der Hohe des Schuldenbestandes
und vom aktuellen und bisherigen Zinsniveau. Je nach Schuldenstruktur schlagen

Zinsinderungen schneller oder langsamer auf den Schuldenbestand durch.

In den USA hat die durchschnittliche Filligkeitsdauer in den achtziger Jahren von 4 auf
6 Jahre zugenommen'. Das bedeutet, daB das aktuelle Zinsniveau neben der Netto-
Neuverschuldung jihrlich etwa 17 % des Schuldenbestandes betrifft. Trotz starker
zyklischer Zinsschwankungen kann deshalb die Berechnung der Zinsbelastungen mit

! vgl. Santow, L.J.: The Budget Deficit, New York 1988, S.88
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einem Durchschnittszins erfolgen, der sich am mittelfristigen Zinsniveau orientiert.

In den vergangenen beiden Jahrzehnten haben die USA, wie iibrigens mit wenigen Aus-
nahmen alle anderen industrialisierten Lander auch, in jedem Jahr ein Defizit im Staats-
haushalt ausgewiesen; der Schuldenbestand ist demnach in jedem Jahr gewachsen. Ob
sich durch die deshalb in absoluten Zahlen stindig zunehmenden Zinszahlungen Ein-
schrankungen des budgetiren Handlungsspielraums des Staates ergeben, hingt vom
Verhiltnis der Wachstumsraten von BSP, Schuldenbestand und Staatsanteil und vom

Zinsniveau ab.

Die Belastung des Staatshaushaltes resultiert allerdings nur aus den "Netto"-Zinszahlun-
gen, das heiBt abziiglich der auf die Zinseinkommen zu entrichtenden Steuern. Wie hoch
die Besteuerung des Zinseinkommens ist, 138t sich nur grob schatzen. Einerseits kann
vermutet werden, da8 die Zinszahlungen iberwiegend Haushalten in hoheren Einkom-
mensschichten oder korperschaftsteuerpflichtigen Unternehmen bzw. Banken oder
Kapitalsammelstellen zuflieBen und sich damit ein héherer Durchschnittssteuersatz
ergibt. Andererseits wird wahrscheinlich ein nicht unerheblicher Teil der Zinsertrage
dem Zugriff des Fiskus durch Steuerhinterziehung entzogen. AuBerdem sind in vielen
Lindern Staatspapiere in erheblichem Umfang steuerbegiinstigt', was die Steuereinnah-
men entsprechend reduziert. Gleiches gilt fir die Zinszahlungen an steuerbefreite bzw.

nicht der inlandischen Besteuerung unterliegende Halter von Staatspapieren.

In den USA gelten Steuervergiinstigungen vor allem fiir Schuldtitel von Staaten und Ge-
meinden, meistens in der Form von Einkommensteuergutschriften (ahnlich etwa den
Berlindarlehen in der Bundesrepublik?). Hier verringem sich die Steuereinnahmen des
Bundes durch Schulden, die er gar nicht selber macht. Zu den wichtigsten Glaubigern
der Bundesschuld zihlen private und 6ffentliche Pensionskassen und Lebensversicherun-

gen’. Da sowohl Aufwendungen fiir die Alterssicherung als auch Pensionszahlungen

! Einen interessanten, wenngleich auch nicht quantifizierten Uberblick iiber die inter-
nationale Besteuerungspraxis von Staatstiteln bietet Tanzi, V. (Hrsg.): Taxation,
Inflation and Interest Rates, International Monetary Fund, Washington DC, 1984,
S.52-58.

?  Siehe dazu z.B. Burger, A. und Jickle, J.: "Die Problematik von Berlindarlehen”,
in: Wirtschaftsdienst, 69.Jg. (1989), Heft 2, S. 102ff

*  Vgl. Santow, L.J.: The Budget Deficit, New York 1988, S.105-109
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sowie Kapital und Ertrige von Lebensversicherungen steuerlich begiinstigt werden,
ergibt sich hier eine indirekte steuerliche Bevorzugung der Staatsschulden. Die Differenz
zwischen Brutto- und Nettoaufwendungen des Staates fiir Zinszahlungen ist deshalb
wesentlich kleiner als Durchschnitts- und Grenzsteuersitze der Einkommensteuer bzw.
der Kérperschaftsteuersatz erwarten lassen. Daher sollte die angesprochene tendenzielle

Erleichterung des Schulden- bzw. Zinsproblems nicht iiberschétzt werden.

Wenn vereinfachend angenommen wird, daB der Staatsanteil am BSP konstant bleibt,
dann nimmt die relative Belastung des Staatshaushalts durch die Zinszahlungen immer
dann zu, wenn die Wachstumsrate des Schuldenbestandes grofer ist als die Wachs-
tumsrate des BSP, oder wenn das Zinsniveau steigt'. Umgekehrt gilt entsprechendes:
Wenn das BSP schneller wichst, als der Schuldenbestand und das Zinsniveau sinkt, geht
die relative Belastung des Staatshaushalts zuriick.

In den USA ist der Schuldenbestand des Bundes von 1980 bis 1989 jahrlich um durch-
schnittlich 13,6 % gewachsen, das BSP dagegen nur um 7,5 %. Der Anteil der Zins-
ausgaben an den Gesamtausgaben ist von 8,9 % auf 14,5 % gestiegen. Die im Trend
von 1981 bis 1989 fallenden Zinsen bewirkten eine geringere Zunahme der relativen
Zinsbelastung als die Wachstumsraten erwarten lassen. Interessant ist auch ein Blick auf
die "Einnahmenbindungsquote”, die hier definiert wird als das Verhaltnis der Zins-
zahlungen zu den Einnahmen aus Steuern und Abgaben (ohne Sozialversicherungsbeitra-
ge). Anders als bei der Zinsausgabenquote wird dabei eine Zunahme der Zinsbelastung
nicht durch eine hohere Neuverschuldung verdeckt. Der Anteil der "normalen” Ein-
nahmen, der fiir die Zinszahlungen benétigt wird, ist von 14,6 % in 1980 auf dber 27
% in 1989 gestiegen (siehe Tabelle 13)2.

! Ausfiihrliche Modellrechnungen zum Anwachsen der Zinsbelastung finden sich zum
Beispiel bei Bispham, J.A.: Rising Public-sector Indebtedness: Some More Un-
pleasant Arithmetic, in: Boskin, M.J., Flemming, J.S., Gorini, S. (Hrsg.): Private
Saving and Public Debt, Oxford 1987.

2 Alle Angaben beruhen auf nominellen Werten in der kalenderjahrlichen NIPA-Ab-
grenzung. Quelle: Survey of Current Business, eigene Berechnungen.
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Tabelle 13: BSP, Schuldenbestand, Zinssédtze fiir langfristige Staatsanleihen,
Zinsausgabenquote und Einnahmenbindungsquote in den USA 1980 - 19891

Jahr 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
BSP, in Mrd. Dollar 2732 3053 3166 3406 3772 4015 4232 4524 4881 5201

Wachstumsrate zum

Vorjahr, in % 8,9 11,7 3.7 7.6 10,7 6.4 5,4 6,9 7.9 6,6
Schuldenbestand,? in

Mrd. Dollar 937 1035 1202 1415 1667 1828 2130 2435 2707 2940
Wachstumsrate zum

Vorjahr, in % 9.5 10,5 16,1 17,7 17,8 9,7 16,5 14,3 11,2 8,6
Durchschnittliche

Zinssatze fir lang-
fristige Staatsan-
leihen, in % 10,8 | 12,9 | 12,2 | 10,8 | 12,0 | 10,8 8,1 8,6 9,0 8.6

Zinsausgabenquote:
Zinszahlungen zu
Gesamtausgaben,

in % 8,9 | 10,6 | 10,8 | 11,3 | 12,9 | 13,3 | 13,1 | 13,3 | 13,6 | 14,5

Einnahmenbindungs-
quote: Zinszahlungen
im Verhdltnis zu den
Einnahmen aus
Steuern und Abgaben
(ohne Sozialver-
sicherungsbeitrage),
in % 14,6 | 17,4 | 21,1 | 23,1 | 26,2 | 27,5 | 27,3 | 25,3 | 26,0 | 27.2

1 Quelle: Survey of Current Business, eigene Berechnungen; Einnahmen, Ausgaben und Zinszah-
lungen in der kalenderjahrlichen NIPA-Abgrenzung.
? Jahresende



Seit Verabschiedung des GRH-Gesetzes im Dezember 1985 hat sich der Abstand
zwischen den jihrlichen Wachstumsraten von Schuldenbestand und BSP im Trend etwas
verringert; trotzdem ist der Schuldenbestand von 1985 bis 1989 noch um 60 % gewach-
sen, das BSP nur um 30 %. Das Verhiltnis von Schuldenbestand zu BSP hat dabei von
46 % auf 56 % zugenommen und das trotz der anhaltend guten Wirtschaftslage.

Der Anteil der Zinszahlungen an den Gesamtausgaben wird daher wahrscheinlich weiter
zunehmen. Eine Zunahme der durchschnittlichen Verzinsung um einen Prozentpunkt
bedeutet beim Schuldenbestand vom Oktober 1990 eine Zunahme der Zinslast um 32
Mrd. Dollar jahrlich und eine Zunahme des Zinsanteils an den Gesamtausgaben um 2,5

Prozentpunkte.

Das eigentliche Problem, wie auch an anderer Stelle angesprochen, bleibt die Tatsache,
daB in den USA seit 1987 Defizite in erheblicher Hohe anfallen. Statt eine anhaltende
Wachstums- und Vollbeschaftigungsperiode zu einer Reduzierung der Verschuldung zu
nutzen, um in einer Periode schwicheren Wachstums iiber budgetiren Handlungsspiel-
raum zu verfigen, nimmt der Schuldenbestand nicht nur absolut, sondern seit 1981 auch

relativ zum BSP immer weiter zu.

Die Inanspruchnahme der Rentenversicherungsiiberschiisse belastet dabei, trotz der an-
fallenden Zinsen, den Staatshaushalt zur Zeit nicht, da alle Zinszahlungen darauf den
UberschuB der Rentenversicherung erhdhen und somit direkt dem Bundeshaushalt als
Kredite wieder zur Verfiigung stehen. Anders wird dies, sobald die Rentenversicherung
ins Defizit gerat: Zwar erhoht sich dadurch der Schuldenbestand des Staates, wie schon
gesagt, nicht, sondem es erfolgt lediglich eine Umschuldung "versteckter” zu "offenen"
Krediten. Die im Budget ausgewiesene Zinsbelastung nimmt dagegen selbst bei kon-
stantem Zinsniveau deutlich zu. Dies liegt an der Saldierung der Zinseinnahmen der
Rentenversicherung mit den sonstigen Zinszahlungen. Rentenversicherungsdefizite
verringern das Vermogen und damit die Zinseinkiinfte der Versicherung. Die Ver-
ringerung der als "negative Ausgaben" verbuchten Zinseinnahmen erhoht die "sicht-
baren" Zinszahlungen. Obwohl die Verschuldung des Bundes bei der Rentenversicherung
in der Zunahme des Schuldenbestandes sichtbar wird, bleiben die Folgen zunachst in
doppelter Weise "unsichtbar": Das laufende Haushaltsdefizit bzw. die laufenden Zins-
zahlungen werden im Budget um den Betrag der Uberschiisse bzw. um den Betrag der
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Zinseinnahmen niedriger ausgewiesen, als sie eigentlich sind. Von den 64 Mrd. Dollar
Uberschiissen der Rentenversicherung 1989 beruhten immerhin 54 Mrd. Dollar auf
Zinseinnahmen', Da der Rentenversicherungs-"trust-fund” immer mindestens 20 % der
Rentensumme eines Jahres enthalten muB, werden die Zinseinkinfte, auch bei anhal-
tenden Defizitperioden der Rentenversicherung, nicht unter eine bestimmte Grenze
fallen. Erst wenn die Rentenversicherung volistindig aus dem offiziellen Budget heraus-
genommen wird ergeben sich hieraus gravierende Konsequenzen fiir den budgetiren

Handlungsspielraum.

6. Zusammenfassung der Ergebnisse

Die wichtigsten Ergebnisse der vorliegenden Arbeit sollen hier noch einmal zusammen-

gefat werden:

- Die achtziger und die friihen neunziger Jahre waren in den USA von einer Haus-
haltskrise des Bundes gepragt. Diese Krise manifestiert sich einerseits in dem seit
Anfang der achtziger Jahre zunehmend als unbefriedigend empfundenen Budgetie-

rungsprozeB, andererseits in anhaltend hohen Haushaltsdefiziten.

- Der vor allem aus institutionellen Griinden unzureichende Budgetierungsproze8, bei
dem sich die Beteiligten (der Prasident und der aus Senat und Reprasentantenhaus
bestehende KongreB) fortlaufend gegenseitig blockierten, hat regelmaBig bei der
rechtzeitigen Verabschiedung eines Budgets versagt.

- Die anhaltenden Haushaltsdefizite konnen als Ausdruck und Ergebnis zweier fun-
damental unterschiedlicher Stromungen in der amerikanischen Politik (und Gesell-
schaft) verstanden werden. Die eine Strdomung, beheimatet im wesentlichen in der
republikanischen Partei und verkorpert in ihrer Symbolfigur der achtziger Jahre,
Ronald Reagan, mochte den EinfluB des Staates in der Gesellschaft insgesamt
reduzieren, aber gleichzeitig die Rolle der USA als Welt- und Supermacht durch

Quelle: Survey of Current Business
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eine starke Armee festigen. Der Einfluf des Staates soll zuriickgedringt werden,
indem seine Einnahmen reduziert werden. Dies kann als der ideologische Hinter-
grund der ausgeprigten Steuersenkungen wihrend der Reagan-Ara gelten. Zur Stir-
kung der Armee wurden die Militirausgaben erh6ht. Zur Aufrechterhaltung des
Budgetgleichgewichts wire eine deutliche Reduktion der anderen Staatsausgaben,
insbesondere im iberproportional schnell wachsenden Sozialbudget, notwendig
gewesen. Dagegen sperrte sich die zweite, hauptsichlich in der demokratischen
Partei beheimatete Stromung. Die hohen Haushaltsdefizite waren die notwendige

Konsequenz.

Das GRH-Gesetz sollte sowohl den Budgetierungsprozefs verbessern, als auch die
schrittweise Riickfihrung der Haushaltsdefizite durch die Vorgabe fester Defizit-

grenzen sicherstellen.

Das GRH-Gesetz hat die mit ihm verbundenen Erwartungen nicht erfiillt. Die Haus-
haltskrise wurde nicht beigelegt. Das Gesetz hat eher zu einer Verschleppung der

Probleme und damit zu einer Verschirfung der Krise beigetragen.

Die Griinde liegen zum einem in der mangelhaften theoretischen Fundierung des

Gesetzes, zum anderen in seiner unvollkommenen Ausgestaltung.

Die theoretische Basis des Gesetzes, die auf einen unbedingten Abbau des Defizits
hinauslauft, vernachldssigt die unterschiedlichen 6konomischen Wirkungen einer
Verdnderung des Haushaltsdefizits in Abhangigkeit von der konjunkturellen Situa-
tion. Die eingefiigte Rezessionsklausel kann diesen Mangel nicht beheben. Auch
setzt das Gesetz nur an den Symptomen (den Defiziten) und nicht an den Ursachen

(sinkende Einnahmen, steigende Ausgaben) an.

Als Druckmittel, um die Einhaltung der Defizitgrenzen zu gewahrleisten, waren
proportionale Kirzungen aller Ausgaben bei Uberschreitung der Defizitgrenzen
vorgesehen. Die Interventionen einfluBreicher Interessengruppen haben jedoch zu
einer solchen Vielzahl von Ausnahmeregelungen beim Kiirzungsmodus gefiihrt, da
ein iibergeordneter Gedanke nicht mehr zu erkennen war und nur noch etwa die

Halfte aller Ausgaben iberhaupt von Kiirzungen betroffen werden konnte.
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- Die schwerwiegendste Folge des GRH-Gesetzes ist das zunehmende Auseinander-
klaffen von der im Budgetentwurf antizipierten Verschuldung, der im Budgetvollzug
offiziell ausgewiesenen und der 6konomisch tatsichlich realisierten Verschuldung,
d.h. der Zunahme des Schuldenbestandes. So hat von 1986 bis 1990 der Schul-
denbestand um fast 800 Mrd. Dollar stirker zugenommen, als die kumulierten
Budgetdefizite nach dem urspriinglichen GRH-Gesetz hitten betragen diirfen. Dieses

Phianomen wurde als Defizit-Drift bezeichnet.

- Begiinstigt wird die Defizit-Drift durch die seit 1984 anfallenden massiven Uber-
schiisse der Rentenversicherung sowie durch die unerwartet notwendig gewordenen
hohen Zuschiisse des Staates an die notleidenden S+L-Banken. Ersteres erhoht die
"versteckte" Verschuldung, weil der Staat die Uberschiisse auBerhalb des Kapital-
marktes und ohne Anrechnung auf das nach dem Gesetz erlaubte Defizitvolumen als
Kredite in Anspruch nehmen kann; letzteres, indem zusitzliche hohe Ausgaben nicht

im Budget erscheinen und damit nicht unter die Defizitbegrenzung fallen.

- Die mangelhafte Einbindung der Einzelstaaten und Gemeinden in ein stabilitits-
politisches Gesamtkonzept fiihrt bei konjunkturellen Schwankungen zu iiberpropor-
tionalen Belastungen fiir den Bund.

- Die in Zukunft anfallenden Zinszahlungen auf den absolut und relativ stark gewach-
senen Schuldenbestand werden den Haushaltsspielraum des Bundes noch lange stark
einschranken. Sollte die Verschuldung noch weiter zunehmen, wird sich dieses

Problem entsprechend verschirfen.

7. Ausblick
7.1. Der Budgetkompromif} fiir 1991 und die Neufassung des GRH-Gesetzes

Bei oberflachlicher Betrachtung schien das Verschuldungsproblem der USA bis 1989
weitgehend gelost. Ein offiziell ausgewiesenes Defizit des offentlichen Sektors von

knapp 1,7% des BSP sollte an sich keine Befiirchtungen ausldsen. Die 1990 monatelang
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sehr heftig gefiihrten Budgetverhandlungen miindeten in einen Budgetkompromif, der
bei der Abstimmung im Kongre8 Anfang Oktober eine Niederlage erlitt. Es folgte, wie
schon dreimal zuvor in den achtziger Jahren, eine befristete Entlassung aller Staats-
angestellten, weil ohne Budget keine Zahlungen geleistet werden diirfen. Drei aufeinand-
erfolgende kurzfristige Uberbriickungsgesetze ("continuing resolutions") hielten dann
doch den Staatsbetrieb aufrecht, bis am 27. Oktober 1990 ein neuer Budgetkompromif
fiir das laufende Haushaltsjahr 1991 gefunden wurde. Gleichzeitig wurde das GRH-

Gesetz in wesentlichen Teilen verdndert.

Der neue Plan zum Abbau des Defizits sieht fiir 1991 Einsparungen in Hohe von 40
Mrd. Dollar vor; bis 1994 soll das erwartete kumulierte Defizit durch Steuererhohungen
und Ausgabenkiirzungen um 500 Mrd. Dollar verringert werden. Das offizielle Defizit
fiir 1991 wird dennoch auf 320 Mrd. Dollar geschitzt (1990 waren es 220 Mrd.; das
GRH-Gesetz hitte fir 1991 nur ein Defizit von maximal 74 Mrd. Dollar zugelassen).
Der Schuldenbestand soll trotz der vorgesehenen Verringerung des Defizits bis 1994 von
etwas mehr als 3 Billionen derzeit auf knapp 5 Billionen Dollar steigen'.

Wegen der sich seit Mitte 1990 zeigenden rezessiven Tendenzen in den USA wire eine
Reduzierung des Defizits auf die vom GRH-Gesetz geforderte Grenze im Haushaltsjahr
1991 konjunkturell nicht zu verantworten gewesen. Das GRH-Gesetzes wurde daher bis

1995 verlingert und seine wichtigsten Bestimmungen verindert.?

So werden erstens zwar weiterhin Defizitziele fiir 1991 bis 1995 vorgegeben, diese
richten sich jedoch nur nach der prognostizierten Budgetentwicklung unter Fortschrei-
bung der 1990 herrschenden 6konomischen und politischen Rahmenbedingungen. Diese
Ziele werden in den Haushaltsjahren 1992/93 der Entwicklung der Rahmenbedingungen
angepaBt, um Kiirzungen, die nur aufgrund verinderter dulerer Bedingungen notwendig
wiirden, zu verhindern. Damit werden nur noch Uberschreitungen der Defizitziele, die

auf iiberhohten diskretiondren Ausgaben beruhen, von Kiirzungen betroffen.

! Vgl. Kaps, C.: "Amerika: Haushalt unter Dach und Fach", in: FAZ vom
29.10.1990.

Siehe 0.V.: "Budget Reconciliation Act of 1990", in: Congressional Digest,

Vol. 69, No. 12, December 1990, S.294
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Um dies zu erreichen, wurde auch das zweite zentrale Element des urspriinglichen
GRH-Gesetzes, die gleichmiBigen Kiirzungen, verandert. In den Haushaltsjahren 1991 -
93 gelten jeweils eigene Ausgabengrenzen fiir militdrische, inldndische und internationa-
le diskretiondre Ausgaben. In dem Bereich, in dem die jeweilige Ausgabengrenze

liberschritten wird, finden gleichmafige Kiirzungen aller Programme statt.

Fiir die Haushaltsjahre 1994/95 gilt dann eine Ausgabengrenze fiir die gesamten dis-
kretioniren Ausgaben, bei Uberschreitungen der Grenze werden alle diskretionaren Aus-
gaben gleichmaBig gekiirzt. Auflerdem werden 1994/95 wieder feste Defizitziele vor-
gegeben, deren Einhaltung mit dem urspriinglichen Kiirzungsverfahren erzwungen
werden soll. Der Président hat jedoch eine Option, diese Defizitgrenzen falls nétig an

Verinderungen der Rahmenbedingungen anzupassen.

Fir den gesamten Zeitraum 1991 - 95 gilt, daf der Kongref bei der Berechnung eventu-
ell notwendiger Kiirzungen nicht von den tatsichlichen Einnahmen und Ausgaben
auszugehen braucht, sondern die (geschdtzten) Betrdge im jeweiligen Prisidentenbudget
verwenden kann. Damit soll verhindert werden, daB der KongreB wegen sich verindern-

der Daten stindig neue Defizitziele anpeilen mufi.

Die dritte Verdnderung betrifft die "entitlements" und die Einnahmen. Nach Verabschie-
dung der jeweiligen "reconciliation bill" (Vermittlungsgesetzgebung) missen alle
zusdtzlichen "entitlement-" Ausgaben und/oder alle Mindereinnahmen durch entsprechen-
de Ausgabenkiirzungen an anderer Stelle und/oder andere Mehreinnahmen ausgeglichen
werden. Gelingt dies nicht, wird innerhalb der "entitlements" gekiirzt (nach den Bestim-
mungen des urspriinglichen GRH-Gesetzes) und durch eine besondere Vermittlungs-

gesetzgebung die Einnahmenminderung ausgeglichen.

Viertens wurden die Sozialversicherungen vollstindig aus dem Budget und den Vor-
schriften des GRH-Gesetzes ausgegliedert. Durch spezielle Bestimmungen ("firewalls")
soll verhindert werden, daB die "trust fund-" Uberschiisse direkt oder indirekt in An-

spruch genommen werden.

Um kurzfristige EinnahmenerhShungen oder Ausgabensenkungen zu Lasten spaterer

Perioden zu verhindern, wurde fiinftens neu festgelegt, daB jede Budgetresolution bis
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1995 immer einen Fiinf-Jahres-Zeitraum umfassen muf}, wobei in jedem dieser Jahre die

jeweiligen GRH-Bestimmungen zu erfiillen sind.

Sechstens wird bei Krediten und Kreditbiirgschaften nicht mehr nur der jeweilige Cash
Flow ins Budget aufgenommen, sondern ein an den dkonomischen Kosten orientierter

Budgetansatz gewdhit.

7.2. Die neunziger Jahre

Das eigentliche Problem bleibt, daB noch im Haushaltsjahr 1990, nach einer siebenjih-
rigen Wachstumsphase, der lingsten in Friedenszeiten in der Geschichte der USA, und
einer seit drei Jahren anhaltenden Vollbeschiftigung im Bundeshaushalt - offen und
versteckt - ein Defizit von etwa 23 % der gesamten Staatsausgaben, das entsprach ca.
5 % des BSP, anfiel. Diese Quoten werden sich wahrscheinlich nochmals erh6hen. Eine
Verscharfung der rezessiven Tendenzen wird wegen der dann zusitzlich notwendigen
konjunkturbedingten Defizite den Haushaltsfehlbetrag 1991 iiber die veranschlagten 320
Mrd. Dollar anwachsen lassen. Noch nicht enthalten in diesem Defizitbetrag ist der in
Anspruch genommene UberschuB der Rentenversicherung, die anfallenden Kosten der
Sanierung der Sparbanken ("Savings and Loan Banks", ca. 100 Mrd. Dollar 1991) und
die Kosten fiir den militdrischen Einsatz in der Golfregion. Mittel- bis langfristig gehen
zusitzlich erhebliche Probleme von bestehenden Kreditbiirgschaften und der Krise des

allgemeinen Bankeinlagensicherungsfonds aus.

Zur Zeit verbiirgt bzw. garantiert der Bund in den USA etwa 5.000 Mrd. Dollar (!) an
Krediten, Versicherungen und Hypotheken. Ohne dafl es genaue Zahlen gibe, wird
schon jetzt mit einem hohen zweistelligen Milliardenaufwand fiir den Bundeshaushalt
gerechnet, der bei weiter schwachem Wirtschaftswachstum noch erheblich zunehmen

diirfte!. Die Rettung der "Savings and Loan"?-Institute wird, je nach konjunktureller

! "Vgl. Better Watch Out", in: Time vom 12.2.1990,. S.34ff.
2 Eine kompakte Darstellung der Entwicklung und jetzigen Situation der S+L-In-
stitute findet sich im 59.Jahresbericht der BIZ, Jg. 1989, S.107-112; ausfiihrlich
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Verlauf und der Entwicklung der mit dem S+L-Debakel einhergehenden Immobilien-
krise, in den nichsten 10 Jahren zwischen 300 und 1.000 Mrd. Dollar kosten!. Freilich
wiirde ein Verzicht auf die Rettung der Banken, ein Verzicht auf Kreditbiirgschaften, ein
Verzicht auf zusitzliche konjunkturbedingte Defizite die USA wirtschaftlich noch viel
stirker belasten, als es aller Voraussicht nach die hohere Verschuldung tun wird.
Fraglich ist es allerdings, ob das Ausland wie in der Vergangenheit auch in Zukunft
durch Kapitalexporte einen groBen Teil des US-amerikanischen Defizits finanziert. So
haben japanische Investoren 1989 noch fiir netto 26 Mrd. Dollar amerikanische Staats-
papiere erstanden, in den ersten sechs Monaten 1990 dagegen fiir netto 9 Mrd. ver-
kauft’, Wegen der Wiedervereinigung Deutschlands mu$ mit einem erheblichen Riick-
gang der Netto-Kapital-Exporte der ehemaligen Bundesrepublik gerechnet werden. Auch
ist in beiden Landern das Zinsniveau relativ hoch. Dies verhindert gemeinsam mit der
inflationsanheizenden erheblichen Verteuerung der Importgiiterpreise (wegen des
gefallenen Dollarkurses und der starken Erhohung der Rohdlpreise) eine stirkere
Zinssenkung der amerikanischen Notenbank, die sowohl die Wirtschaft ankurbeln
konnte, als auch eine erhebliche Ersparnis fiir den Staatshaushalt bei den Zinsausgaben

bedeuten wiirde.

Das GRH-Gesetz mit seinem eine verantwortliche Haushaltsfihrung suggerierenden
Defizit-Reduktions-Pfad hat mit zu dieser schwierigen Situation beigetragen. Zum einen
haben seine unvollkommenen Bestimmungen zu einem rasanten Anstieg von "versteck-
ter" zusitzlicher Verschuldung gefiihrt, zum anderen lief es zumindest zeitweilig in der
Offentlichkeit den Eindruck entstehen, das Schuldenproblem der 6ffentlichen Hand sei
gelost, die Situation unter Kontrolle. Die anhaltende Unfahigkeit von Prisident und
KongreB, eine 6konomisch konsistente und tatsichlich vertrauenserweckende Haushalts-
politik zu betreiben, untergribt mehr und mehr die Zuversicht der amerikanischen
Biirger’. So ist der Anteil derjenigen mit positiven Zukunftserwartungen von 68 % im

Februar 1990 auf 42 % im Oktober gesunken®. Wenn sich das auf den privaten Konsum

dagegen bei Eichler, N.: "The Thrift Debacle”, Berkley, Los Angeles, London
1989.

' Vgl. Baumohl, B., et. al.: All Shook Up, a.a.0.

7 Baumohl, B., Mc Whirter, W und Jagorin, A.: "All Shook Up", in: Time, Nr. 42
vom 15.10.1990, S. 12ff.

® Vgl Kaps, C.: "Budget-Schlacht ohne Sieger", in: FAZ vom 29.10.1990.

4 Baumohl, B. et. al.: "All Shook Up", a.a.O.
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auswirkt, mu8 mit einer Verscharfung der rezessiven Entwicklung gerechnet werden.
Wihrend einer rezessiven Phase ist selbst bei gutem Willen aller Beteiligten eine
Haushaltskonsolidierung hochst gewagt. Es miiBten aber deutliche Zeichen gesetzt
werden, daB bei einer Besserung der konjunkturellen Aussichten mit ernsthaften Bemii-
hungen zur Defizitreduzierung begonnen wird. Der Budgetkompromi8 fiir 1991 und die
Neufassung des GRH-Gesetzes geben in diesem Zusammenhang allerdings wenig

Hoffnung.

Konkrete Ausgabenkiirzungen, z.B. bei den der breiten Mittelschicht zugute kommenden
Subventionen im Gesundheitswesen, weitere Einsparungen im Militirhaushalt (was al-
lerdings auch von auBlenpolitischen Entwicklungen abhingt) und moéglicherweise doch

noch die Einfihrung einer zentralen Umsatzsteuer, wiren Schritte in diese Richtung.
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Anlage 1

Die groBen Budgetbereiche':

050:
150:
250:
270:
300:
350:
370:
400:
450:
500:
550:
570:
600:
650:
700:
750:
800:
850:
900:
920:
950:

BUDGET FUNCTIONS

National Defense

International Affairs

General Science, Space, and Technology
Energy

Natural Resources and Environment
Agriculture

Commerce and Housing Credit
Transportation

Community and Regional Development
Education, Training, Employment, and Social Services
Health

Medicare

Income Security

Social Security !

Veterans Benefits and Services
Administration of Justice

General Government

General Purpose Fiscal Assistance

Net Interest

Allowances

Undistributed Offsetting Receipts

! Quelle: Committee on the Budget, United States Senate: Gramm-Rudman-Hollings

and the Budget Process, S.Prt. 99-119, Washington 1986, S. 17
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Anlage 2

Besondere Regelungen bei einzelnen Programmen’:

Special Rules by Program

Social Security and Railroad Retirement Tier 1

—Social security and railroad retirement tier I benefits and cost-of-living adjust-
ments are exempt {from reduction under Gramm-Rudman-Hollings.

—Social security revenues and outlays are excluded from the President’s and Con-
gress’ budget totals. However, social security revenues and outlays are figured
into the total budget figures for fiscal years 1986 through 199i for purposes of
calculating the deficits under Gramm-Rudman-Hollings.

Medicare

—Reductions in the medicare program are achieved through reductions in pay-
ments for covered services. No changes in co-insurance or deductibles are
made, and covered services are unaffected under a presidential reduction
order.

—Under a presidential reduction order, each payment made under the medicare
program would be reduced by a specified percentage, which would be 1 per-
cent for fiscal year 1986 and 2 percent for each subsequent year. The reduc-
tion percentages would be proportionately reduced in any year in which the
excess deficit is small enough to permit a smaller reduction.

Community Health Centers; Migrant Health Centers; Indian Health Facilities; Indian
Health Services; Veterans Medical Care

Reductions in these health programs are limited to 1 percent in fiscal year 1986
and 2 percent below the levels they would otherwise receive in any subsequent fiscal
year.

Commodity Credit Corporation

—Payments and loan eligibility under any contract entered into after a presiden-
tial reduction order has been issued for a fiscal year are subject to a percent-
age reduction.

—Outlay reductions in the following year that are the result of contract adjust-
ments in the reduction year are counted toward overall outlay reduction re-
quired in the reduction year.

—Appropriations for CCC net realized losses are not subject to reduction.

Guaranteed Student Loans

Two changes to the guaranteed student loan program are to occur automatically
under a presidential reduction order. First, the special statutory aliowance factor

! Quelle: Committee on the Budget, U.S.Senate, a.a.0., S. 22-24
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for lenders is to be reduced by 0.40 percentage point, but not below 3.00 percent, in
the first year of the loan. Second, a student’s origination fee is to increase by 0.50
percentage point. In both cases, the reduction is to affect only loans made during
the applicable fiscal year after the order is issued.

Child Support Enforcement

Outlays for the child support enforcement program are available for reduction
only by reducing the Federal matching rate for State administrative expenses.

Foster Care and Adoption Assistance Programs

The amounts available for reduction in the foster care and adoption assistance
programs are limited to increases in foster care maintenance payment rates or
adoption assistance payment rates and only to the extent that the reduction can be
made by reducing Federal matching payments by a uniform percentage.

Unemployment Programs

Regular State unemployment benefits, the State share of extended unemployment
benefits, benefits paid for former Federal employees and former members of the
armed services, and loans and advances to the State and Federal unemployment ac-
counts are not available for reduction. However, the Federal share of extended bene-
fits and federally paid benefits and administrative expenses are fully available for
reduction.

Mine Worker Disability

Increases in black lung benefits and special benefits for disabled coal miners are
treated in the same manner as automatic spending increases.

Federal Pay

—Rates of pay for civilian employees (and rates of basic pay, basic subsistence al-
lowances and basic quarters allowances for members of the uniformed serv-
ices) may not be reduced by a presidential reduction order.

—A scheduled pay increase may not be reduced by a presidential reduction order.

Defense: Presidential Discretion With Respect to Defense Contracts

—Within a defense program, project or activity, the President may achieve some
or all of the required outlay savings through termination or modification of
existing contracts.

—To invoke this flexibility, the President must identify the contracts proposed to
be modified or terminated by September 5 (January 15 in FY 1986) and obtain
certification from GAO by September 30 (February 15 in FY 1986) that the
proposed savings can, in fact, be achieved.

—This procedure could not be invoked in the case of defense contracts whose
ification or cancellation would cause a net loss or whose modification or
cancellation would violate the legal obligations of the Government.

Federal Administrative Expenses

—Administrative or operating expenses of all the departments and agencies, in-
cluding self-financed programs, are subject to reduction, unless specifically ex-
empted.

—Payments made to reimburse administrative costs incurred by State or local
governments (such as for AFDC and Medicaid) are not considered Federal ad-
ministrative expenses; however, State administrative costs for a program may
be reduced to the extent the program is reduced.
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Deferrals

Deferrals proposed between October 1 of a fiscal year and October 15 of such
fiscal year are not to be taken into account in determining the budget base.

Automatic Spending Increases Subject to Reduction

Any automatic spending increases that would be first paid between October 1 and
October 15 of an applicable fiscal year are suspended until October 15 of such fiscal
year. If the October 15 presidential order provides for elimination of the increases,
the suspended increases will be canceled. If the increases are only partially reduced,
the suspended increases will be restored to the allowed amount and lump-sum reim-
bursements will be made, to the extent necessary.

For the following programs, Gramm-Rudman-Hollings provides that only outlays
due to changes in indexes and outlays due to administrative expenses are subject to
reduction (programs are identified by the designated budget account identification
code numbers set forth in the Budget of the United States, 1986—Appendix):

Black lung benefits (20-8144-0-7-601).
5Cent,ra] Intelligence Agency retirement and disability system fund (56-3400-0-1-
4).

Civil service retirement and disability fund (24-8135-0-7-602).

Comptrollers general retirement system (05-0107-0~1-801).

Foreign service retirement and disability fund (19-8186-0-7-602).

Judicial survivors’ annuities fund (10-8110-0-7-602).

Longshoremen’s and harborworkers’ compensation benefits (16-9971-0-7-601).
Military retirement fund (97-8097-0-7-602).

National Oceanic and Atmospheric Administration retirement (13-1450-0-1-306).
National Wool Act (12-4336G-0-3-351).

Pensions for former Presidents (47-0105-0-1-802).

Railroad retirement tier II (60-8011-0-7-601).

Retired pay, Coast Guard (69-0241-0-1-403).

Retirement pay and medical benefits for commissioned officers, Public Health
Service (75-0379-0-1-551).

Special benefits, Federal Employees’ Compensation Act (16-1521-0-1-600).
Special benefits for disabled coal miners (75-0409-0-1-601).

Special milk program (12-3502-0-1-605).

Tax Court judges survivors annuity fund (23-8115-0-7-602).

Vocational rehabilitation (91-0301-0-1-506).

Prior Legal Obligations E pt From Sequestration

Gramm-Rudman-Hollings provides that except for the special rules for termination
or modification of defense contracts (see above), obligated balances are not subject to
reduction under a presidential reduction order.
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Anlage 3

Von Kiirzungen ausgeschlossene Programme':
Exempt Programs

(Except for administrative or operating expenses, the following programs are
exempt from reduction under Gramm-Rudman-Hollings. Programs are identified by
the designated budget account identification code numbers set forth in the Budget of
the United States, 1986—Appendix):

Social sccurity benefits and tier I railroad retirement benefits.
Veterans' compensation (36-0153-0-1-701).

Veterans' pensions (36-0154-0-1-701).

Net interest.

Earned income tax credit.

Offsetting receipts and collections.

Aid to families with dependent children (75-0412-0-1-609).
Child nutrition (12-3539-0-1-605).

Food stamps (12-3505-0-1-605 and 12-3550-0-1-605).
Grants to States for medicaid (75-0512-0-1-551).
Supplemental security income (75-0406-0-1-609).

Women, infants, and children program (12-3510-0-1-605).

Activitics resulting from private donations, bequests, or voluntary contributions
to the Government.

Alaska Power Administration, operations and maintenance (89-0304-0-1-271).

Appropriations for the District of Columbia (to the extent they are appropriations
of locally raised funds).

Bonneville Power Administration fund and borrowing authority established pur-
suant to section 13 of Public Law 93-454 (1974), as amended (89-4045-0-3-271).

Bureau of Indian Affairs miscellaneous trust funds, tribal trust funds (14-9973-0-
7-999).

Claims, defense (97-0102-0-1-051).

Claims, judgments, and relief acts (20-1895-0-1-806).

Coinage profit fund (20-5811-0-2-803).

Compensation of the President (11-0001-0-1-802).

Eastern Indian land claims settlement fund (14-2202-0-1-806).
Exchange stabilization fund (20-4444-0-3-155).

Federal payment to the railroad retirement account (60-0113-0-1-601).
Foreign military sales trust fund (11-8242-0-7-155).

Health professions graduate student loan insurance fund (health education assist-
ance loan program) (75-4305-0-3-553).

Intragovernmental funds, including those from which the outlays are derived pri-
marily from resources paid in from other government accounts, except to the extent
such funds are augmented by direct appropriations for the fiscal year during which
an order is in effect.

! Quelle: Committee on the Budget, U.S.Senate, a.a.0., S. 25-26
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Payment of Vietnam and USS Pueblo prisoner-of-war claims (15-0104-0-1-153).
Payment to civil service retirement and disability fund (24-0200-0-1-805).
Payments to copyright owners (03-5175-0-2-376).

Payments to health care trust funds (75-0580-0-1-572).

Payments to military retirement fund (97-0040-0-1-054).

Payments to social security trust funds (75-0404-0-1-571).

Payments to State and local government fiscal assistance trust fund (20-2111-0-1-
851).

Payments to the foreign service retirement and disability fund (11-1036-0-1-153
and 19-0540-0-1-153).

Payments to trust funds from excise taxes or other receipts properly creditable to
such trust funds.

Postal service fund (18-4020-0-3-372).
Salaries of Article III judges.
Soldiers and Airmen’s Home, payment of claims (84-8930-0-7-705).

Southeastern Power Administration, operations and maintenance (89-0302-0-1-
271).

Southwestern Power Administration, operations and maintenance (89-0303-0-1-
Tennessee Valley Authority fund, except non-power programs and activities (64-
4110-0-3-999).

Western Area Power Administration, construction, rehabilitation, operations, and
maintenance (89-5068-0-2-271).

Western Area Power Administration, Colorado River basins power marketing
fund (89-4452-0-3-271).
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