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,,Das eigentliche Erkenntnisziel der Sozialwissenschaften einschlieflich der Wirtschaftswissenschaften
sah [Max Weber] im Verstehen und Erkléiren des Individuellen der sozialen Wirklichkeit, des
geschichtlichen ,So-und-nicht-anders-Gewordenseins *. **

Leipold (2006, S. 22) mit Verweis auf Max Weber (1922, S. 170 f.)

Einleitung

Ende des vergangenen Jahrtausends kam es zu einer Hiaufung von Finanz und
Wirtschaftskrisen. Aufgrund der immer engeren Verkniipfung der Weltwirtschaft
strahlten diese Krisen auch auf Linder aus, die nicht direkt davon betroffen waren.
Hierzu zéhlte unter anderem die sogenannte Asienkrise der Jahre 1997 und 1998.
In ihrer Folge gerieten viele stidasiatische Staaten in eine ldnger anhaltende Fi
nanz und Wirtschaftskrise. Entsprechende retrospektive Untersuchungen identifi
zieren finanzpolitische Fehlentscheidungen als eine wichtige Ursache der Krise.
Sie fithrten unter anderem zu Kreditblasen und hohen Handelsbilanzdefiziten in
den betroffenen Lindern (Green, 1999; Nunnenkamp, 1999). Auch viele latein
amerikanische Lander hatten in dieser Zeit mit wirtschaftlichen und finanzpoliti
schen Problemen zu kdmpfen. Am Bedeutendsten erscheint aus heutiger Sicht die
Argentinien Krise der Jahre 1998 bis 2002 und die damit verbundene Zahlungs
unfihigkeit des Landes in den Jahren 2001 und 2002 (Jost, 2003; Bickel, 2005).
Die Finanzkrisen der Jahrtausendwende 16sten weltweit eine erneute verstirkte
wissenschaftliche Debatte um die ,richtige” Finanzpolitik sowie eine Neudiskus
sion zur Effektivitdt von Schuldenregeln aus (Ter Minassian/Schwartz, 1997;
Rodden, 2002; Schularick, 2012). Neben der makrookonomischen Frage nach der
optimalen Finanzmarktarchitektur beschiftigten sich viele politékonomische Stu
dien mit der Frage, welche Verschuldungsregelungen eine staatliche Uberschul
dung wirksamer verhindern konnen als andere (Rodden, 2006; Ter Minassian,
2007; De Haan, 2014). Fiir Deutschland wiesen unter anderem JOCHIMSEN/KON-
RAD (2006, S. 10) darauf hin, dass aus ihrer Sicht die Haushaltskonsolidierung
sowohl auf Bundes als auch auf Landesebene die einzige Alternative zur Vermei
dung einer Finanzkrise in Deutschland sei. ,,Nachhaltigkeit™ und ,,Generationen
gerechtigkeit wurden in diesem Zusammenhang in der deutschen Wissenschafts
landschaft zu wichtigen Schlagworten (Raffelhiischen, 2002; Greiner et al., 2006;
Konrad/Jochimsen, 2006).

Die wissenschaftliche Diskussion fand in der deutschen Politik allerdings erst mit
Verzogerung Beachtung. Nach dem zweiten Weltkrieg gab es in Deutschland nur



wenige grofere Anderungen der Finanzverfassung. Die erste wegweisende Fi
nanzverfassungsreform fand im Jahr 1969 unter der ersten grofen Koalition der
Nachkriegszeit statt. Die damals beschlossene Staatsschuldenregel hatte fast 40
Jahre Bestand (Renzsch, 2010a, S. 294). Sie legte die Verschuldungsgrenze auf
die Hohe der Bruttoinvestitionsausgaben fest (Baumann/Schneider, 2010, S. 89).
Wissenschaftlich wird die Reform des deutschen Staatsschuldenrechts im Jahr
2009 vor allem aus verfassungsrechtlicher, finanzwissenschaftlicher und politik
wissenschaftlicher Perspektive diskutiert. Juristische Untersuchungen legen den
Schwerpunkt haufig auf die Vereinbarkeit der seit August 2009 geltenden grund
gesetzlichen Regelungen mit Landes , Bundes und Europarecht (Korioth, 2010;
Hide, 2011; Tappe, 2010; Bravidor, 2012; Klepzig, 2015). Viele volkswirtschaft
liche Analysen beschéftigen sich dagegen mit der Frage der Optimalitéit der neuen
Schuldenbremse (Heinemann, 2010; Feld, 2010) sowie mit der Frage der Umsetz
barkeit bzw. den Herausforderungen, die mit ihrer Einfiihrung verbunden sind
(Deuverden/Freye, 2010; Deubel, 2011; Eicker Wolf/Truger, 2013; Koch, 2014).
Politikwissenschaftliche Studien problematisieren einerseits die Erkldrung des
Verfassungswandels und die damit verbundenen institutionellen und prozessualen
Determinanten (Sturm, 2009; Hofmann, 2012; Scheller, 2015). Gleichzeitig steht
auch in dieser Wissenschaftsdisziplin die Frage der Umsetzbarkeit der Schulden
bremse auf Bundes und Landesebene im Mittelpunkt (Sturm, 2011).

Im Mittelpunkt der vorliegenden Arbeit steht die Reform der Finanzverfassung des
Jahres 2009, speziell die Neuformulierung der Art. 109 GG sowie Art. 115 GG.
Sie beschiftigt sich explizit mit dem konkreten Ereignis der Reform. Analyselei
tend ist die Frage, ob es sich bei der Reform des deutschen Staatschuldenrechts im
Jahr 2009 um einen institutionellen Wandel gehandelt hat. Auf diese Annahme
deuten diverse Untersuchungen, die die Reform als einen Paradigmenwechsel be
zeichnen (Ebert/Kastrop et al., 2010, S. 72; Deubel, 2011, S. 7; Eicker Wolf/Him
pele, 2011, S. 195). Sie bleiben jedoch zumeist vage hinsichtlich der eigentlichen
Qualitdt und Tragweite dieses Wechsels. Fiir DONNEBRINK et al. (2010, S. 25) ist
die Reform des Staatsschuldenrechts beispielsweise eine ,,paradigmatische Reak
tion* auf die Erkenntnis, dass die bisher bestehenden, kooperativ gepragten Rah
menbedingungen die politischen Akteure in ihrem Ausgabeverhalten nicht ausrei
chend disziplinieren konnten. Entsprechend mussten neue Regelungen gefunden
werden, die den politischen Akteuren engere Restriktionen hinsichtlich der Kre
ditaufnahme machen.

Dariiber hinaus wird im Rahmen der Arbeit eine weitere Frage beantwortet, die
nach aktuellem Kenntnisstand bisher nicht analysiert wurde; es ist die Frage nach
dem ,,Warum®. Warum fand die Reform gerade zu diesem Zeitpunkt statt? Welche
Faktoren spielten im Jahr 2009 zusammen, die zu einem fritheren Zeitpunkt nicht
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gegeben waren? Erst seit kurzem steht die Untersuchung der Hintergriinde, die
zum Wandel der Finanzverfassung gefiihrt haben, im Mittelpunkt des wissen
schaftlichen Interesses (u. a. Klepzig, 2015; Scheller, 2015). So beschiftigte sich
beispielsweise eine interdisziplindre Arbeitsgruppe der Nationalen Akademie der
Wissenschaften Leopoldina, der Deutschen Akademie der Technikwissenschaften
und der Jungen Akademie unter Federfithrung der Berlin Brandenburgischen Aka
demie der Wissenschaften mit diesem Thema. Die Forschergruppe setzte sich aus
Volkswirten, Politologen, Historikern, Juristen und Soziologen zusammen und un
tersuchte die Ursachen, Wirkungen und Grenzen von Staatsschulden speziell am
Beispiel Deutschlands (Holtfrerich et al., 2015).

Die vorliegende Arbeit beschéftigt sich, im Gegensatz zu HOLTFRERICH et al.
(2015), explizit mit dem konkreten Ereignis der Reform des deutschen Staatsschul
denrechts. Einen interdisziplindren Erkldrungsansatz hierzu bietet die Untersu
chung von Scheller (2015, S. 295). Sie beleuchtet die Reform aus Sicht des Policy
Transfers und unter Zugrundelegung von Erkenntnissen der Diffussionsforschung.
Scheller (2015) untersucht allerdings nicht die Frage, ob es sich hierbei um einen
institutionellen Wandel handelte. Auch EBERT/KASTROP et al. (2010) kommen der
Beantwortung der Frage nach dem ,,Warum* teilweise sehr nahe. Sie stellen die
Entwicklungen im Entstehungsprozess des neuen deutschen Staatsschuldenrechts
aus empirischer Sicht dar. Sie gehen jedoch nicht auf den Aspekt ein, warum die
Reform nicht bereits zu einem fritheren Zeitpunkt gelang. Die Autoren waren als
handelnde Akteure direkt am Prozess der Neuformulierung beteiligt. Sie liefern
deshalb wertvolle Einsichten in den ansonsten weitgehend hinter geschlossenen
Tiiren gefithrten Verhandlungsprozess vor, wihrend und nach der Foderalismus
kommission II, der von auflen nicht moglich ist. EBERT/KASTROP et al. (2010) be
leuchten jedoch ausschlieBSlich die Verhandlungsgenese und deren Verlauf. Auf
eine Betrachtung der theoretischen Hintergriinde und Zusammenhinge wurde
durch die Autoren bei dieser Analyse verzichtet. Diese Liicke wird die vorliegende
Arbeit schlieBen und liefert damit einen Beitrag zum Verstindnis dieses aus fi
nanzwissenschaftlicher Sicht historischen Ereignisses.

Im Vorgehen folgt die Arbeit der wissenschaftlichen Maxime des Soziologen und
Nationalokonomen MAX WEBER, die LEIPOLD (2006, S. 22 mit Verweis auf Max
Weber, 1922, S. 170 f.) mit folgenden Worten umreilt: ,, Das eigentliche Erkennt
nisziel der Sozialwissenschaften einschlieflich der Wirtschafiswissenschaften sah
[Max Weber] im Verstehen und Erkliren des Individuellen der sozialen Wirklich
keit, des geschichtlichen ,So und nicht anders Gewordenseins".

Um die kausalen Zusammenhénge analytisch abbilden zu kénnen, wird eine posi
tive Herangehensweise gewihlt. Die hier vertretene Grundthese ist, dass erst im
Jahr 2009 die Ausgangsbedingungen fiir einen institutionellen Wandel vorlagen.
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Es fanden zu dieser Zeit sowohl ein Wandel der institutionellen Rahmenbedingun
gen als auch ein historisches Ereignis statt, das die Problemwahrnehmung der han
delnden Akteure dnderte. Das Zusammenspiel der verschiedenen, zum Teil vonei
nander unabhéngigen, Ereignisse offnete ein ,,window of opportunity®, das den
Grundstein fiir den institutionellen Wandel legte. Im Rahmen dieser Arbeit werden
anhand verschiedener theoretischer Ansitze die Hintergriinde fiir die Neuformu
lierung der Art. 109 GG sowie Art. 115 GG aufgezeigt. Hierbei wird sowohl auf
volkswirtschaftliche als auch auf politokonomische und ideenbasierte Ansitze zu
rickgegriffen.
Das erste Kapitel beschiftigt sich mit unterschiedlichen volkswirtschaftlichen An
sidtzen und ihren Einstellungen zur 6ffentlichen Verschuldung. Im anschlieBenden
zweiten Kapitel wird der Schwerpunkt auf die Bedeutung von Institutionen und
deren Persistenz sowie von Regeln und ihrer Einhaltung gelegt. Aus den Ergeb
nissen dieses Kapitels wird auch die Bedeutung der handelnden Akteure deutlich,
weshalb sich das dritte Kapitel mit theoretischen Ansétzen beschéftigt, die die Ak
teure niher betrachten. Wie neue Ideen zu den Akteuren gelangen, damit beschif
tigt sich im Anschluss Kapitel 4. Das flinfte Kapitel bildet ein Restimee des theo
retischen Teils. Darin werden die einzelnen theoretischen Ansétze jeweils auf ihre
Relevanz beziiglich der Beantwortung der vorliegenden Forschungsfragen gepriift.
Dies geschieht unter Zugrundelegung eines einheitlichen Frageschemas. Die hier
gestellten Fragen lauten:
(1) Sind 6ffentliche Schulden aus Sicht der Ansitze positiv oder negativ be
legt?,
(2) Was empfehlen die theoretischen Ansétze zur Begrenzung der Schulden?,
(3) Welchen Einfluss haben die politischen Akteure auf die Hohe der Schul
den?,
(4) Welche Bedeutung haben institutionelle Rahmenbedingungen fiir die Ver
schuldung und ihre Begrenzung?
Aufgrund des finanzwissenschaftlich gewihlten Fallbeispiels befindet sich die
vorliegende Arbeit in einem bisher wenig beachteten Schnittbereich der volkswirt
schaftlichen und politikwissenschaftlichen Forschung. Sie greift aber auch auf the
oretische Erklarungsansitze der Kommunikationswissenschaften zuriick. Um die
ser Schnittstellenproblematik gerecht zu werden, wird hier insbesondere auf den
Ansatz des institutionellen Wandels vom Nobelpreistrager DOUGLASS NORTH
(1992) zuriickgegriffen, der sowohl Okonom als auch Wirtschaftshistoriker war.
Dieser Ansatz unterstellt, dass institutioneller Wandel entweder ein natiirlicher
Prozess der schrittweisen Verdnderung von Institutionen oder das Ergebnis eines
einschneidenden Ereignisses ist. Letzteres scheint auf den ersten Blick auf den hier



untersuchten Fall eher zuzutreffen, da es erst 40 Jahre nach der letzten groBen An
derung der Finanzverfassung zu einer Neuformulierung des deutschen Staatsschul
denrechts kam. Zeitlich fillt diese einschneidende Verdnderung der Finanzverfas
sung zudem mit den ersten Auswirkungen der weltweiten Finanz und Wirtschafts
krise auf die deutsche Volkswirtschaft zusammen.

Die durch das Konzept des institutionellen Wandels von NORTH (1992, S. 99) pos
tulierten notwendigen einschneidenden Verdnderungen werden entweder durch so
genannte ,,Verinderung der Priferenzen” oder eine ,,Anderung der relativen Kos
ten“ ausgeldst. Diese stark verhaltensdkonomisch geprigten Komponenten finden
im Erklarungsansatz von NORTH jedoch nur wenig Beachtung. Ergdnzend wird
daher auf den politikwissenschaftlichen Ansatz des Akteurzentrierten Institutiona
lismus (AZI) von MAYNTZ und SCHARPF (2000) zuriickgegriffen. Dabei handelt
es sich um einen Ansatz zur Beschreibung und Erkldrung von Verhandlungspro
zessen und den daraus resultierenden politischen Ergebnissen. Der AZI sieht den
Akteur als ein Individuum, das durch seine Umwelt und die institutionellen Rah
menbedingungen in seinen Entscheidungen und Handlungen beeinflusst und limi
tiert wird.

Waihrend der AZI den Punkt der Verdnderung der relativen Kosten gut erkldren
kann, bleiben beim zweiten moglichen Ausloser fiir institutionellen Wandel  die
Verdnderung der Préiferenzen die Ursachen relativ unklar. Letztere kann auch als
Wertewandel angesehen werden. Dieser ist zumeist Ausdruck des Erstarkens neuer
Ideen. Hilfreiche Ansatzpunkte zur Kldrung der Fragen, wie neue Ideen die politi
schen Akteure erreichen und unter welchen Umstinden die Umsetzung dieser
Ideen institutionellen Wandel auslésen kann, bieten neuere Ansitze zu ,,frames®
(Matthes, 2014) und ,,epistemic communities* (Biegelbauer, 2013).

Von besonderer Bedeutung im empirischen Teil sind zum einen die dufleren Um
stande, die zu einer Verdnderung in der Problemwahrnehmung und im Verhalten
der politischen Akteure fithrten. Daher werden im sechsten Kapitel die politischen
und institutionellen Rahmenbedingungen in Deutschland im Jahr 2009 analysiert.
Gleichzeitig soll aufgezeigt werden, welche Moglichkeiten zur Bewertung der
Haushaltssituation der 6ffentlichen Gebietskorperschaften zur Verfiigung stehen
und wo die Grenzen einer solchen Bewertung liegen (Kapitel 7).

Im achten Kapitel werden die Handlungsmotive der politischen Akteure, die im
Jahr 2009 zur Reform des deutschen Staatsschuldenrechts fiihrten, aufgedeckt. Im
neunten Kapitel wird abschlieSend auf die Ergebnisse der Foderalismuskommis
sion II  insbesondere auf die inhaltlichen Neuformulierungen der Art. 109 GG
n.F.und Art. 115 GG n.F. eingegangen. Sie bilden das Hauptergebnis der Fode
ralismusreform II aus dem Jahr 2009. In ihnen wird der Wechsel von der so ge



nannten ,,Goldenen Regel® hin zur ,,Schuldenbremse® deutlich. Neu ist insbeson

dere die verfassungsrechtliche MaB3gabe, dass die Haushalte von Bund und Lén

dern im Normalfall ohne Kredite auskommen sollen. Diese Formulierung 16st die
seit dem Jahr 1969 giiltige ,,Goldene Regel* ab, die sich am Gedanken des inter

generativen Lastenausgleichs orientierte. Die bundesstaatliche Kreditaufnahme
war bis dahin grundsétzlich von der Hohe der Investitionstitigkeit des Staates ab

héngig (Baumann/Schneider, 2010, S. 89 f.). In leicht verdnderter Form fand sich
diese Regelung auch in den Landesverfassungen bzw. Landeshaushaltsordnungen
wieder. Am Ende der Arbeit soll abschlieBend die Frage beantwortet werden, ob
es sich bei der Reform des deutschen Staatsschuldenrechts um einen institutionel

len Wandel handelte. Im zehnten Kapitel wird ein abschlieBendes Fazit zu den
Ergebnissen der vorliegenden Arbeit gezogen.



