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FINANZPOLITIK

Christian Kastrop, Eckhard Bergmann

Staatsbuirgschaften — Ein Instrument des
finanzpolitischen Interventionismus

Bei der Forderung nach Subventionsabbau in Verbindung mit der Diskussion
um die Finanzierung der Steuerreform, der Haushaltskonsolidierung und der Rlickflihrung
der Staatsquote stehen die Subventionsarten mit direkter Haushaltswirkung im Vordergrund.
Vernachldssigt wurden demgegendiber die mehr unmerklichen Staatsburgschaften,
mit denen gleichwertige Subventionszwecke verfolgt werden. Christian Kastrop und
Eckhard Bergmann analysieren die finanzpolitischen Probleme der Staatsbirgschaften.

taatsbirgschaften spielten in der 6ffentlichen Dis-

kussion bisher nur selten eine Rolle. In das Ram-
penlicht rickten sie immer dann, wenn groBe Birg-
schaften nach Unternehmenszusammenbriichen haus-
haltswirksam wurden und finanziert werden muften.
Erinnert sei etwa an den Konkurs des Baukonzerns Be-
ton- und Monierbau (BuM) oder den der Textilgruppe
van Delden. Die dann einsetzende 6ffentliche Diskus-
sion, die sich zumeist auf den konkreten Fall und seine
politischen Beztge erstreckt, ebbte danach aber stets
wieder ab. Eine kritische Reflexion des Instruments sel-
ber, seiner Einsatzfelder und Wirkungsweisen, fand da-
gegen selten statt’. Dies iberrascht, wenn man sich den
weitgefacherten Einsatz von Blirgschaften ansieht.
Denn nicht nur bei der Unterstitzung des AufB3enhan-
dels, sondern auch in der Umweltpolitik oder in der Mit-
telstandsférderung werden Blrgschaften als Mittel der
Verhaltenslenkung eingesetzt.

So sehr die Subventionsdiskussion derzeit die Tages-
politik (im Zeichen von Steuerreform, Haushaltskonsoli-
dierung und Rickfuhrung der Staatsquote) bestimmt,
so wenig wird diese Diskussion auf der Instrumenten-
ebene ausreichend differenziert gefihrt. Das Hauptau-
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wissenschaft und Lehrbeauftragter an der Wirt-
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Dipl.-Voolkswirt, ist wissenschaftlicher Mitarbeiter
am Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstitut
an der Universitat zu Koin.

WIRTSCHAFTSDIENST 1988/VI

genmerk wird in erster Linie auf die Subventionsarten
mit direkter Haushaltswirkung, also vor allem auf die Zu-
schiisse, gerichtet. Birgschaften, die den Gewabhrlei-
stungen zuzurechnen sind, unterliegen dagegen als
Eventualverbindlichkeiten nicht so sehr dem kurzfristi-
gen politischen Rechtfertigungsdruck, da fur eine Burg-
schaftsibernahme budgetare Mittel zunachst einmal
nicht erforderlich sind. Nicht nur der daraus zu vermu-
tende strategische Vorteil von Staatsburgschaften, die
ja trotz ihrer ,Unmerklichkeit* tendenziell genauso in
der Lage sind, gleichwertige Subventionszwecke zu ver-
folgen, wenn auch mittels einer spezifischen Forder-
technik, sondern auch der nicht unerhebliche Umfang
der vom Bund und von den Landern eingegangenen
Eventualverbindlichkeiten verweisen auf die Notwen-
digkeit einer ausfihrlicheren Betrachtung dieses finanz-
politischen instruments.

Der Umfang

Im Gegensatz zu der Vernachlassigung dieses Instru-
ments in der Diskussion ist das Volumen von Burgschaf-
ten der &ffentlichen Hand, und damit der Umfang der
potentiellen Haushaltsrisiken, keineswegs gering. Ta-
belle 1 gibt einen Uberblick Giber das Wachstum und das
aktuelie Ausmaf der Burgschaftsverpflichtungen der 6f-
fentlichen Hand. Mit einer GréBenordnung von etwa 270
Mrd. DM Haftungssumme wird immerhin etwa das Volu-
men des Bundeshaushalts erreicht. Tabelle 2 zeigt die
Verteilung auf die Gebietskorperschaften. Einen deutli-
chen Schwerpunkt bei den dominierenden Bundesblurg-

' Siehe aber D. Dickertmann, K-H Hansmeyer: Derof-
fentliche Kredit, Bd. I — Der Staat als Finanzier, Frankfurt/Main 1987.
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Tabelle 1

Entwicklung des Biirgschaftsvolumens aller
Gebietskorperschaften 1979 bis 1986

(in Mrd. DM}

Jahr Haftungssumme
1979 198.835
1980 211,183
1981 229911
1982 257,090
1983 271,785
1984 276.510
1985 273,736

270,631

1986

Quellen: Statistisches Bundesamt (Hrsg.): Schulden der 4ffentii-
chen Haushalte, Reihe 5, in: Finanzen und Steuern, Fachserie 14, Wies-
baden 1980 ff ; eigene Berechnungen

Tabelle 2

Verteilung der Haftungssummen auf die
Gebietskorperschaften am 31. 12. 1986

(in Mrd. DM)
Gebietskdrperschatten Haftungssummen
Bund/ERP 222,077
Lander 34,824
13,730

Kommunen

Quellien: Statistisches Bundesamt a.a.O ; eigene Berechnungen

Tabelle 3

Verteilung der Haftungssummen auf verschiedene
Birgschaftszwecke der Bundeslander
am 31.12. 1986

(in Mrd. DM}
Burgschaftszweck Haftungssumme
Wohnungsbau 19,052
Wirtschaft 15213
Sonstiges 0,560

Quelilen: Statistisches Bundesamt, a.a.O ; eigene Berechnungen.

schaften besitzen die Ausfuhrbirgschatten?. Sie dienen
zur Forderung der Exporte der deutschen Wirtschaft,
umfassen aber oft auch auBen- oder entwicklungspoliti-
sche Ziele.

Von besonderem Interesse, gerade auch wenn man
an die bisher spektakularsten Ausfalle denkt, ist der Be-
reich der Binnen-Wirtschaftsférderung; einer der  klas-
sischen* Anwendungsfalle von Subventionen. Erinnert
sei nur an die Problematik der regionalen Wirtschaftsfor-
derung oder an die schwierige strukturelle Situation ein-
zelner Industriebereiche, zumeist in bestimmten Bun-
deslandern konzentriert. Burgschaften im Bereich der
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Wirtschaftsférderung machen daher auch einen we-
sentlichen Anteil an den Staatsbirgschaften der Lander
aus. Tabelle 3 zeigt die bei den Landern dominierenden
Burgschaftszwecke. Neben der Wirtschaftsforderung
sind vor allem Blrgschaften im Wohnungsbau von Be-
deutung. Sie unterliegen speziellen wohnungswirt-
schaftlichen Bedingungen und sind mit Gber 50 % in Ber-
lin (West) konzentriert.

Die Verteilung der Birgschatften fir die Wirtschaft auf
die Bundeslander zeigt Tabelle 4. Mit Gber einem Drittel
der Haftungssumme ist Nordrhein-Westfalen, nicht
Uberraschend, wenn die strukturellen Bedingungen die-
ses Landes betrachtet werden, fOhrend. 99,4% aller
Burgschaften in Nordrhein-Westfalen werden im Be-
reich der Wirtschaftsforderung eingesetzt. Betrachtet
man dieses Land einmal néher, zeigt sich die Entwick-
lung der Birgschaftspolitik der letzten Jahre sehr deut-
lich in den jeweiligen Haushaltsrechnungen (Tabelle 5).
Der Haushaltsrechnung liegt eine etwas andere Aufbe-
reitung - nach dem Gewahrleistungsbegriff - zugrunde,
etwa 2/3 der Gewahrleistungen werden durch die hier
angesprochenen Burgschaften umfaBt. Die Entgelte,
eine nicht versicherungsmathematisch kalkulierte Ver-
waltungsgebubr fur den Burgschaftsvertrag und die Ver-
wertungserlose bei ,fallig® gewordenen Burgschaften
und Forderungsibergang auf das Land, haben sich
kaum verandert. Die Ausfalle haben dagegen drastisch
zugenommen; eine Entwickiung, die nicht nur fir Nord-
rhein-Westfalen, sondern auch allgemein Fragen nach
Chancen und Risiken dieses instruments aufwirft.

Der Subventionscharakter

Eine erste Frage, die sich aus der Sicht der Finanz-
wissenschaft stellt, betrifft den Subventionscharakter
der Staatsblrgschaft. Durch die Burgschaften verpfiich-
tet sich die Offentliche Hand, wenn erforderlich, fur die
Verbindlichkeiten eines Kreditnehmers gegenuiber sei-
nem Glaubiger einzustehen. Die Einordnung der Staats-
blrgschaft in das finanzpolitische Instrumentarium der
Subventionen ist allerdings in der Vergangenheit mit
einigen Problemen verbunden gewesen®. Die Finanz-
wissenschaft definiert Subventionen als Geldzahiungen
oder geldwerte Leistungen der 6ffentlichen Hand an Un-
ternehmen, von denen anstelle einer marktwirtschaftli-
chen Gegenleistung bestimmte Verhaltensweisen ge-

? Finanzbericht 1988, Ubersicht 4.

* D Dickertmann: Finanzierungshilfen — Darlehen, Schulden-
diensthilfen und Biirgschaften als instrumente des finanzwirtschatftii-
chen interventionismus, Habilitationsschrift, Kéin 1977/78, S. 16 ff.

‘ K-H. Hansmeyer: Transferzahlungen an Unternehmen (Sub-
ventionen) $. 963, in: Handbuch der Finanzwissenschaft, 3. Aufl., Bd. 1,
Tubingen 1977, S. 960 ff.
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fordert oder erwartet werden, die dazu flihren sollen, die
marktlichen Allokations- und Distributionsergebnisse
nach 6konomischen oder politischen Zielen zu korrigie-
ren®. Um beurteilen zu kénnen, ob staatliche Biirgschaf-
ten ,geldwerte Leistungen® darstellen, ist zu fragen,
welche Vorteile der Burgschaftsnehmer durch die staat-
liche Ubernahme von Biirgschaften erlangen kann.

Zwei Wirkungen einer staatlichen Burgschaftsiber-
nahme sind zu unterscheiden: die Kapitalwirkung und
die Zinswirkung. Die Kapitalwirkung stitzt sich darauf,
daB der Kreditnehmer aufgrund mangeinder Sicherhei-
ten oder anderer Restriktionen des Kapitalmarktes und
der auf ihm agierenden Institutionen kein Fremdkapital
aufnehmen kann. Die Staatsbirgschaft stellt fir den
Kreditnehmer eine zusétzliche ,gute* Sicherheit gegen-
Uber dem Kreditgeber dar, die es ihm dann Uberhaupt
erst ermoglicht, Fremdkapital aufzunehmen; auf diese
Weise werden zuséatzliche Kapitalstrome mobilisiert. Bei
der oft umstrittenen Zinswirkung gilt, daB zwar die Kre-
ditgew&hrung gesichert ist, jedoch nicht zu den als not-
wendig erachteten Konditionen. Geht man von der neo-
klassischen Finanzierungstheorie aus, kénnten durch
die Hereinnahme eines Blrgen von auBBergewodhnlicher
Bonitat risikobedingte Zinsaufschlage gesenkt und an
den Kreditnehmer weitergegeben werden®.

Ubernimmt der Staat trotz nicht hinreichender Sicher-
heiten und einer nicht versicherungsmathematisch risi-
koadaquat kalkulierten Pramie die Burgschaft bzw. ge-
wahrt er die Burgschaften zu Bedingungen, die glnsti-
ger sind als die Marktkonditionen, werden im Normalfall

Tabelle 4

Birgschaften fiir die Wirtschaft — Verteilung
nach Bundeslandern am 31. 12. 1986

(in Mill. DM)

Land Haftungssumme in %

Schieswig-Holstein 1109 7.29
Niedersachsen 2328 15,30
Nordrhein-Westfalen 5201 34,19
Hessen 617 4,06
Rheinland-Pfalz 265 1,74
Baden-Wirttemberg 937 6,16
Bayern 1177 774
Saarland 1013 6,66
Hamburg 378 2,48
Bremen 1374 9,03
Berlin 814 535
Insgesamt 15213 100,00

Quellen: Statistisches Bundesamt, a.a.O.; eigene Berechnungen.
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Tabelle 5

Entgelte (Gebiihren und Verwertungserlése) und
Inanspruchnahmen aus Gewdéhrleistungen im
Landeshaushalt Nordrhein-Westfalen

(in 1000 DM)
Jahr Entgeite Inanspruchnahmen  reale Belastung
(Gebuhrenund Ver-  aus Gewahrlei-
wertungserlose) stungen
M @ M-(2)
1970 3095 551 2554
1971 4603 353 4250
1972 5482 17950 ~12468
1973 5048 2460 2588
1974 5319 14546 -9227
1975 5481 8800 -3319
1976 6328 46745 ~40417
1977 7583 37861 -30278
1978 6127 27252 —21125
1979 8893 27589 -18696
1980 12070 53428 —41358
1981 5717 57298 -51581
1982 7701 48733 -41032
1983 10649 53971 -43322
1984 9430 58127 ~48697
1985 11717 73923 —62206
1986 6562 54553 —47991

Quellen: Landeshaushaltsrechnungen Nordrhein-Westfalen, Dis-
seldorf 1971 ff.; eigene Berechnungen.

im Verlauf der Zeit mehr Burgschaften existent, als tGber
das Pramienaufkommen Deckung vorhanden ist. Ein
Abbild des Subventionscharakters der Birgschaften er-
gibt sich dann auch durch die dadurch ausgeldsten bud-
getaren Aufwendungen (siehe dazu auch Tabelle 5).

Die Rechtfertigung

Zur Durchsetzung bestimmter staatlicher Ziele kann
sich die 6ffentliche Hand unterschiedlicher subventions-
politischer instrumente bedienen: von Zuschiissen bis
hin zu den — auch die Birgschaften umfassenden — Fi-
nanzierungshilfen. Erhofft wird von den Finanzierungs-
hilfen, daB durch eine entsprechende staatliche Unter-
stiitzung Kreditierungsvorgange ausgelost werden®.
Durch die Erleichterung der Fremdfinanzierung soll die
Durchfiihrbarkeit (berhaupt, zumindest aber eine Erho-
hung der Rentabilitat des Projektes gesichert werden.

® In Theorie und Praxis wird eine risikoadaquate Zinsdifferenzierung
stark bezweifelt. Allenfalls sind Veranderungen in den Transaktionsko-
sten (Kreditiiberwachung etc.) denkbar. Siehe dazu J. Witheim:
Die Bereitschaft der Banken zur Risikoubernahme im Kreditgeschatt, in:
Mitteilungen aus dem Institut flir das Spar-, Giro- und Kreditwesen an
der Universitat Bonn, Nr. 7, Marz 1982, S. 3 ff.

5 Fir die Birgschaften und Garantien zur Unterstitzung des AuBenhan-
dels gilt eher, daB durch inre Gewahrung die Abwicklung bestimmter Ge-
schafte erieichtert werden soll.
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Mit Hilfe der Birgschaften kann der Staat die Kapital-
strome in bestimmte Verwendungen lenken, entweder
um Marktunvollkommenheiten zu kompensieren oder,
in meritorischer Absicht, politische Gestaltungsvorstel-
lungen zu realisieren.

Bedient er sich des wohlfahrtstheoretischen Argu-
ments des Marktversagens, so wird unterstellt, daB das
Marktsystem nicht in der Lage sei, eine optimale Risiko-
struktur zu erreichen und der Staat von daher verpflich-
tet ist, durch entsprechende Interventionen eine Korrek-
tur vorzunehmen. In Marktwirtschaften falien die Ent-
scheidungen der wirtschaftenden Subjekte immer unter
Unsicherheit Gber die zukunftigen Entwicklungen von
Produktionstechniken, Preisen und anderen Parame-
tern. Entscheidungen auf der Basis erwarteter GroBen
stellen fir den Investor fast immer eine Risiko dar. Diese
privatwirtschaftliche Ubernahme von unternehmeri-
schen Risiken’, in die die Banken durch Kreditgewéh-
rung, aber auch Versicherungen funktional mit einbezo-
gen sind, ist konstitutiv fir marktwirtschaftlich organi-
sierte Systeme und ihre typische Allokation von Risiken.
Von daher erscheint eine staatliche Risikoubernahme
auf den ersten Blick artfremd, da die Entscheidung, ob
ein Projekt durchgefiihrt werden soll, der freien Disposi-
tion des Unternehmers unterliegen sollte. Unternehme-
rische Risiken werden — und darin besteht auch eine
Steuerungsleistung des Marktes — genau dann nicht
von den Unternehmern oder von Dritten ibernommen,
wenn das Risiko zu hoch erscheint und/oder nicht auf
genugend Schultern (etwa durch Fremdkapitalfinanzie-
rung oder den Aktienmarkt) verteilt werden kann.

Diese Selektion der riskantesten Projekte durch den
Markt verhindert die Fehlallokation von Ressourcen,
wenn nahezu aussichtslose oder rein spekulative Pro-
jekte geplant werden. Es werden dann nur die Projekte
durchgefihrt, deren Risiko tragbar erscheint. Je riskan-
ter ein Projekt ist, um so hoher wird die Risikopramie
sein, die der Unternehmer als Anreiz braucht, dieses
Projekt auch durchzufihren; um so hdher wird aber
auch der Produktpreis sein, zu dem die Giter dann auf
den Markt kommen. Dann kann eventuell das Angebot
Gberhaupt nicht mehr am Markt untergebracht werden,

7 Siehe zu diesem Themenkreis etwaW. Schénbéack: Subjektive
Unsicherheit als Gegenstand staatlicher Interventionen, FrankfurtMain,
New York 1980.

& Dies gilt natiirlich nur, wenn alle relevanten Risikofolgen auch beim
Verursacher internaiisiert sind; wenn aiso keine externen Effekte vorlie-
gen.

9 Siehe schon 1962 K. J. Arrow: Economic Welfare and the Ailoca-
tion of Resources for Invention, in: ders.: Essays in the Theory of Risk-
Bearing, 3. Auflage, Amsterdam, Oxford 1969, S. 144 ff. Kritisch dazu H.
Demsetz:
nal of Law and Economics, 1969, S. 1 ff.
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Information and Efficiency: Another Viewpoint, in: Jour-

es entstehen keine Markte®. Dies ist aber nicht als
Marktversagen zu werten, sondern als das Gegenteil:
zu riskante Projekte — gemessen an den Praferenzen
der Nachfrager — werden deswegen nicht durchgefuihrt,
weil der Markt seine Funktion erfilit und auch nach Risi-
koaspekten die Spreu vom Weizen trennt.

Die Aliokationswirkungen

Kann aber auf der anderen Seite gezeigt werden, daf3
Gber das , marktfunktionale” MaB an Risikoselektion be-
stimmte Risiken und damit bestimmte Projekte ausge-
sondert werden, die gleichwoh! allokativ effizient waren,
kénnte Marktversagen diagnostiziert werden und staat-
liche Interventionen wéren erforderlich®.

Kann es denn nach dem eben Gesagten Gberhaupt
zu wenig riskante Aktivitaten, etwa zu wenig riskante in-
novationen, in einer Volkswirtschaft geben? Eine der
Funktionen von Unternehmen in Marktwirtschaften ist
Ihre Schrittmacherrolle bei der Erreichung von Produkt-
und Verfahrensfortschritt. Derartige Aktivitaten kénnen
jedoch mit besonderen Risiken fur das Unternehmen
verbunden sein, insbesondere, wenn es ihm nicht ge-
lingt, sich den technischen Fortschritt, den es durch Auf-
wendungen fur Forschung und Entwicklung erzielt hat,
Gber eine gewisse Zeit exklusiv anzueignen. Kann der
individuell erzielte und in der Regel kostenintensive
technische Fortschritt auch von Konkurrenten kostenlos
genutzt werden, ist ein systematisches Defizit der an
sich winschenswerten, aber riskanten Innovationen
wahrscheinlich. Gleiches gilt, wenn die marktmaBigen
Méglichkeiten zur Risikostreuung und zum Risikotrans-
fer insgesamt begrenzt sind und deshalb zu wenig ,.ris-
kant" investiert wird, zu wenig Produkt- und Verfahrens-
fortschritt erzielt wird. Dies ist méglich, wenn bestimmte
Elemente der Unternehmensplanung mit echter Unsi-
cherheit behaftet sind, keine Erwartungswerte ermittelt
werden konnen, oder spezifische, genau abzugren-
zende, risikoaverse Strukturen auf den Kapitalmaérkten
anzutreffen sind.

Wenn die optimale Risikostruktur in einer Volkswirt-
schaft verfehit wird, weil aus strukturellen Grinden zu
wenig an eigentlich sinnvollen, aber risikoreichen inno-
vationen getatigt wird, die positiven Folgen in Form von
Wohifahrtssteigerung damit ebenfalls ausbleiben, kann
der Staat aufgerufen sein, dieses Defizit auszugleichen
und die Unternehmen zu gesteigerten innovationen an-
zuregen, etwa indem der Staat Sicherheiten in Form von
Birgschaften leistet. Betrachtet man jedoch die heutige
Forschungs- und Innovationspolitik unter diesem
Aspekt, so wird man ein wenig enttauscht. Neben Birg-
schaften fur GroBprojekte in Einzelbereichen (Luftfahrt-
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technik) nehmen Birgschaften sonst nur eine Neben-
rolle ein (etwa im Bereich der technologieorientierten
Unternehmensgrindung). Es dominieren andere instru-
mente, vor allem Zuschusse.

Bei der Begriindung von 6ffentlichen Biirgschaften
durch Marktversagen ist allerdings die Gefahr nicht von
der Hand zu weisen, daf} die Allokationsmangel nur eine
Alibifunktion haben. Da deren Abweichung und Ausman
von einem theoretischen Optimalpunkt nur schwer be-
stimmbar ist, fihren staatliche Eingriffe keineswegs per
se zu einer allokativ verbesserten Situation. Die Unbe-
stimmtheit einiger Marktversagensparameter ist offen
fur relativ leicht zu produzierende, beliebige Begriin-
dungsmuster. Gilt zudem die Steuerung Gber den Markt
als ordnungspolitisches Primat, muB sich die éffentliche
Hand die Frage stellen lassen, ob nicht auch andere
MafBnahmen geeignet waren, die private Risikeniber-
nahme zu fordern. Bewirkt die staatliche Alimentation
und breite Kollektivierung von Risiken nicht gerade die
Austrocknung privater Risikenibernahme?

Zur Interpretation der Politik einer bewuBten Uber-
nahme von privaten Risiken reicht der Marktversagens-
aspekt nicht aus. Dies deutet an, daB auch dann, wenn
der Marktmechanismus an sich funktionieren wiirde, es
politische Griinde geben kann, Risiken aus dem priva-
ten Raum in den offentlichen Sektor zu Ubertragen.
Wenn etwa unabhéngig von und gegebenenfalls gegen
die strukturbildende Kraft des Marktsystems im Rah-
men der Mittelstandspolitik eine normativ bestimmte Be-
triebsgroéBenstruktur in einer Volkswirtschaft durchge-
setzt wird oder in strukturschwachen Regionen struktur-
schwache Sektoren durch die Gewahrung von Birg-
schaften gestitzt werden, so ist dies wohl nur in Sonder-
fallen mit Marktmangeln zu rechtfertigen. Wir haben es
in diesem Fall mit Interventionen zu tun, die unter meri-
torischen Aspekten vorgenommen werden.

Distributive Zielelemente

Distributive Zielelemente geplanter Meritorisierungen
stehen daher heute zumeist im Mittelpunkt 6ffentlicher
Birgschaftspolitik. Deren Zielvorsteliungen bleiben aus
politischen Grinden sehr vage, denn die Funktionalisie-
rung dieses Instrumentes fir viele Politikbereiche ist er-
winscht; konkretisiert dann beispielsweise durch For-
derrichtlinien, die auf ,volkswirtschaftlich erwinschte
Vorhaben* abstellen'. So etwa, wenn die Biirgschafts-
vergabe in den weiteren Rahmen der Wirtschaftsférde-
rung gestellt wird und regionale und sektorale Struktur-

% Siehe beispielhaft die Richtlinien des Landes NRW.
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politik betrieben werden soll. Die Birgschaftspolitik ist
nicht nurin der Lage, die sonst Gblichen Instrumente zu
ersetzen oder zu erganzen: Burgschaften stellen Si-
cherheiten bei Existenzgrindungen und Umweltschutz-
investitionen, erlauben die Férderung von Dienstlei-
stungsbetrieben ohne Primareffekt auBerhalb von For-
dergebieten, begleiten Sanierungen von GroBunterneh-
men, und sie dienen auch dazu, dort einzuspringen, wo
einzelne Aspekte der Zielstruktur eines Programmberei-
ches mit den anderen Instrumenten nicht mehr verfolgt
werden kbnnen. Sollen beispielsweise in wirtschafts-
und strukturschwachen Regionen Arbeitsplatze erhal-
ten werden, kénnen die Unternehmen zwar méglicher-
weise Hilfestellung aus regionalen und sektoralen For-
derungsprogrammen in Anspruch nehmen. Dies jedoch
im Normalfall nur so lange, wie die Existenz des Unter-
nehmens nicht ernsthaft gefahrdet ist. Wenn eine Ver-
wendung dieser Férderprogramme zu Sanierungszwek-
ken ausgeschlossen ist, kénnen Birgschaften als ,,Not-
bremse*" dienen.

Rechtliche Grundlagen

Grundlage aller Burgschaften ist das Regelwerk des
BGB (§§765ff.): ,Die Burgschaft ist die Verpflichtung
des Burgen gegenuber dem Glaubiger eines Dritten fir
die Verbindlichkeiten dieses Dritten einzustehen®. Ne-
ben der Hauptschuld aus dem Kreditgeschaft besteht
die Burgschatt als eine eigenstandige Schuld aus einem
gesonderten Rechtsgeschéft. Sie ist in der Regel , ak-
zessorisch”: Jede Blrgschaft ist unmittelbar an Beste-
hen und Umfang der Hauptschuld gebunden®. Leistet
der Birge aus der Burgschaftsverpflichtung, gehen die
Forderungen des Glaubigers auf ihn Gber.

Fur Staatsbirgschaften gelten im Prinzip die privat-
rechtlichen Bestimmungen des BGB. Bei der Biirg-
schaftsvergabe verfligt der Staat aber Uber einen be-
achtlichen Gestaltungsspielraum. Ublicherweise strebt
der Staatssektor eine gemeinsame Birgschaft an; er
versucht das Risiko mit anderen Beteiligten (Privaten)
zu teilen. Bei einer Mehrzahl von Blrgen gilt typischer-
weise die Mitbirgschaft. Alle Burgen haften als Gesamt-
schuldner, wenn ein Burge leistet, kann er nach §744
BGB (in Verbindung mit §426 BGB) auf die Mitblrgen
zurickgreifen. Davon wird fast regeimaBig abgewichen,
indem der Staatssektor den Verzicht auf das Ruckgriffs-
recht fordert. Oft wird auch vereinbart, daB die staatliche
Burgschaft erst nachrangig zur Befriedigung der Glaubi-

" H. Wirries: Kriterien fur die Gewahrung von Staatsbirgschaften
zugunsten privater Unternehmen am Beispiel niedersachsischer Lan-
desburgschaften, Frankfurt a.M. 1984, S. 25, H. P Westermann,
(Hrsg): Ermann BGB-Handkommentar, 1. Bd.. 6. Aufl., Miinster 1975, S.
1934 ff.
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ger dient; bei der Befriedigung seiner Anspriche im Lei-
stungsfall besitzt er hingegen oft vorrangigen Status.
Dies nahert sich einer Nachblrgschaft an, so daf oft
von einer modifizierten Mitblrgschaft gesprochen wird.
Von geringerer Bedeutung, aber nicht per se ausge-
schlossen, ist die Ruckblrgschaft gegenuber anderen
Bargen.

Staatliche Blurgschaften werden in der Regel als Ein-
zelblrgschaften, d.h. fur Schulden aus einem ganz be-
stimmten Kreditgeschaft, vergeben. Damit verbunden
haftet der Biirge auch nur fur in der Hohe bestimmte
Schulden. Oder sie wird als Teilburgschaft auf einen Teil
des Kredits vergeben bzw. auf einen Hdchstbetrag
(Hochstbetragsburgschaft) festgesetzt; eine zeitliche
Begrenzung wird hingegen selten vorgenommen.

Ein wichtiges Merkmal jeder Staatsblrgschaft ist ihre
Klassifikation als nachschuldnerische oder selbst-
schuldnerische Birgschaft. Die selbstschuldnerische
Blrgschaft ist der Regelfall fur Vollkaufleute, sofern
nicht geman §773 BGB auf die ,Einrede der Voraus-
klage" verzichtet wird. Sonst ist der Blrge bei Falligkeit
und Nichteiniésung der Forderung auf Verlangen des
Glaubigers sofort zur Leistung verpfiichtet’?.Bei der
nachschuidnerischen Blrgschaft gilt hingegen die , Ein-
rede der Vorausklage®: der Blrge ist erst zur Leistung
verpflichtet, wenn der Glaubiger erfolglos eine Zwangs-
vollstreckung der Forderung versucht hat. Diese Form
der nachschuldnerischen Blrgschaft ist regelmaBig zu-
gleich eine Ausfallburgschaft, in der nur der nichtgelei-
stete Teil der Schuld abgedeckt wird. Die nachschuldne-
rische Ausfallbirgschaft ist der Regelfali fir Nicht- und
Minderkaufleute. Dies trifft auch fur den Staatssektor
zu, da er nicht Kaufmann im Sinn des HGB" ist. Die au-
tomatische ,Einrede der Vorausklage” kann aber fiskali-
schen und/oder 6konomischen Interessen des Staats-
sektors entgegenlaufen. Die Burgschaftsleistung ist ja
in diesem Falle stets mit der vorausgehenden Zerschla-
gung des Unternehmens verbunden. Der Staatssektor
verzichtet oft auf diese ZwangsmaBnahmen. Man
spricht dann von ,modifizierten Teilausfaliblrgschaf-

“

ten”.

Haushaltsrechtliche Einbindung

Ein wichtiger Aspekt ist die haushaltsrechtliche Ein-
bindung der Staatsbirgschaft. Die Vergabe von Burg-
schaften als ,Eventualverbindlichkeiten® ist im Grund-
gesetz (Art. 115) und in den Verfassungen der Lander
festgeschrieben'. Die dort ausgewiesenen aligemei-
nen Bestimmungen werden in den Bundes- und Lan-
deshaushaltsordnungen (§39 BHO, LHO) prazisiert'.
Zur Gewahrung von Birgschaften ist ein der Hohe nach

322

bestimmter, gesetzlich fixierter Ermachtigungsrahmen
notwendig; zugleich bedurfen sie der Zustimmung
durch den Finanzminister. Diese gesetzliche Ermachti-
gung wird dabei in aller Regel im jeweiligen Haushalts-
gesetz vorgenommen.

Dabei folgt aus dem Wortlaut des §39, da3 Burgschaf-
ten, die in der laufenden Haushaltsperiode zu Ausga-
ben flhren konnen, nicht unter den Ermachtigungsrah-
men fallen. Sie kdnnen zu Lasten einer verfligbaren
Ausgabeermachtigung des laufenden Haushaltsplanes
eingegangen werden. Wenn zu Lasten eines vorhande-
nen Titels verlorene Zuschisse eingesetzt werden dir-
fen, muB auch das Mindere - eine nur wahrscheinliche
Ausgabe - zuldssig sein. Andererseits ist es auch haus-
haltsrechtlich unstreitig, daB8 nur dann Blrgschaften
Ubernommen werden diurfen, wenn nicht mit GewiBheit
oder hoher Wahrscheinlichkeit mit einem Ausfall zu
rechnen ist, in diesem Fall sind Verpflichtungserméachti-
gungen anzusetzen. Der Bund hat zu §398 LHO detail-
lierte Verwaltungsvorschriften erlassen, und die Lander
prazisieren die Blurgschaftspolitik in speziellen Richtli-
nien und weiteren besonderen Nebenbestimmungen.

Spielraume ergeben sich dabei durch die mangelnde
Operationalisierung der Bestimmungen. Wahrschein-
lichkeiten einzelner Schadensfalle sind oft subjektiv ge-
pragt oder bei echtem Risiko gar nicht zu ermitteln, und
~hohe Wahrscheinlichkeit” istimmer ein auszulegender
und interpretierbarer Begriff. Dariber hinaus ist ein re-
volvierender Einsatz einmal bewilligter Ermachtigungen
oder nicht ausgenutzter Kontingente moglich. Es exi-
stiert daher keine absolute oder relative Obergrenze
des Ermaéchtigungsrahmens. Die Konkretisierung die-
ser haushaltsrechtlichen Anforderungen erfolgt in den
Burgschaftsrichtlinien oft durch die Einflgung einer so-
genannten ,Bonitatsklausel”, die etwa lauten kann:
.Kredite durfen nur fur vertrauenswirdige Kreditnehmer
und fur Kredite Ubernommen werden, deren Ruckzah-
lung durch den Schuldner bei normalem wirtschaftli-
chen Ablauf innerhalb der flr den einzelnen Kredit ver-
einbarten Zahlungsfrist erwartet werden kann.” Ergéanzt
werden diese Regelungen meist durch ein dichtes Ge-
flecht von Auflagen und Kontrolimdglichkeiten.

“ Siehe A E. Conrad: Birgschaften und Garantien als Mittel der
Wirtschaftspolitik, Berlin 1967, S. 25.

¥ K v. Wysocki: Offentliche Finanzhilfen, Kéin und Opladen 1961,
S.714.

" In NRW z.B. in Art. 83 der Landesverfassung, vgl. dazu E. v. Hip-
pel, H Rehborn (Hrsg.) Geseize des Landes NRW, 12, Aufl.,
Munchen 1980 (Stand 1987), Verf. 1.

" W Patzig: Haushaltsrecht des Bundes und der Lander, Kom-
mentar zu den Rechts- und Verwaltungsvorschriften, Baden-Baden
1982, E. A, Piduch: Bundeshaushaltsrecht-Kommentar, Stuttgart
1970 (Stand 1988). Teil i1, § 39.
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Bedenkt man die dargestellten typischen Einsatzfel-
der, ergibt sich ein latenter Konflikt. Vielfach wird man bei
der Uberpriifung eines Biirgschaftsantrages die Bonitat
recht groBBzigig auslegen mussen. Eine typische Strate-
gie zeigt sich z. B. bei der Biurgschaftspolitik des Landes
NRW. In den Landeshaushaltsgesetzen wird der Fi-
nanzminister erméachtigt, Birgschaften bis zu den vor-
gegebenen Grenzen zu tbernehmen. Dazu ist grund-
satzlich die Einwilligung des Haushalts- und Finanzaus-
schusses erforderlich. Dessen Einwilligung gilt alige-
mein als erteilt fOr Ausfallbiirgschaften, die gemaB dem
Grundsatz der Bonitat vergeben werden. Der Haus-
halts- und Finanzausschuf3 kann aber im Einzelfall die
Ubernahme von Biirgschaften auch dann zulassen,
wenn die Bonitatsklausel nicht greift. Diese Ausnahme-
klausel ist nicht prazise auf einzelne Falle bezogen, son-
dern soll insbesondere zur Erhaltung von Arbeitsplat-
zen oder zur Stitzung gewerblicher Unternehmen in
strukturschwachen Gebieten“ dienen.

Finanzpolitische Funktionalisierung

Die finanzpolitische Funktionalisierung der Blrg-
schaftspolitik durch die politischen Instanzen hat sich
damit weit von den friher die Birgschaftspolitik domi-
nierenden haushaltsrechtlichen Aspekten, die sich teil-
weise immer noch im Haushaltsrecht finden, entfernt.
Im Grunde sind Birgschaften zusammen mit vergebe-
nen Krediten das primére Eingriffsinstrument des
Staatssektors nach der Subsidiaritatsregel des §39
BHO in Verbindung mit §44 und §23 BHO. Nur wenn
Birgschaften oder Kredite nicht gewahrt werden kén-
nen, sollen Zuschiisse gewahrt werden. Dies ruft histori-
sche Erinnerungen wach: Bis zum Haushaltsjahr 1959
konnten Birgschaften zudem nicht nur in Hohe des im
jeweiligen Haushaltsgesetz festgeschriebenen Kontin-
gents Ubernommen werden, sondern auch an Stelle der
im auBerordentlichen Haushalt vorgesehenen Auf-
nahme von Anleihen in Hohe der durch Anleiheauf-
nahme nicht ausgenutzten Kreditermachtigungen. Es
besteht in der Argumentation eine enge Verwandtschaft
zwischen der Blrgschaftspolitik und der alteren Diskus-
sion um die Hohe und Funktion der Staatsverschuldung:
Beide sind tendenziell an werbenden Zwecken orien-
tiert.

Der Zielkonflikt zwischen ,modernen” Ansprichen
an die Birgschaftspolitik, durch die Vergabe von riskan-
teren Blrgschaften als Ausnahme jenseits der Bonitéts-

*® SoK-H. Hansmeyer: Transferzahlungen .., a.a.0., S. 963.

' Vgl. dazu beispielsweise H. Mutler-Groeling: Koliektivgut-
problematik und Isolierungsparadoxon, in: B. Kdlp, W. Statzel
{Hrsg.): Beitrage zu einer Theorie der Sozialpolitik, Berlin 1973.
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klausel dokumentiert, und haushaltsorientierten , Erfor-
dernissen” ist keineswegs geldst, geschweige denn ein-
mal neu aufgegriffen und diskutiert worden.

Politische Vorteile

Folgt man der These, daB Subventionen ein wesentli-
ches Instrument des finanzpolitischen Kompromisses
darstellen, sind die Blirgschaften ein besonders heraus-
ragendes Beispiel fir diese These™ Denn an den
Staatssektor werden seitens verschiedener gesell-
schaftlicher Interessengruppen Winsche herangetra-
gen, die nichtimmer, aber doch meistens mit einer fiska-
lischen Komponente behaftet sind. Auch wenn man
nicht ausschlieBlich mit Modellen der dkonomischen
Theorie der Politik argumentiert, erscheint es durchaus
in der Tendenz plausibel, wenn unterstelit wird, das
Lstimmenmaximierende* Politiker dazu neigen, zumin-
dest fir ihre Klientel zusétzliche Ausgaben zu bewilli-
gen. Je nach Selbstverstandnis der jeweiligen Politik
kann eine auf gesellschaftlichen Ausgleich von interes-
sen gerichtete Politik (auch jenseits von Stimmenmaxi-
mierung) den Wunsch haben, sehr breite Kreise von
Subventionssuchenden zu bedienen. Es erscheint ein-
leuchtend, daB gerade Blirgschaften in einer komplexen
Gesellschaft dem inkonsistenten Anspruchsdruck an
das politische System geniigen, Zielkonflikte vermeiden
oder zumindest zeitlich verschieben.

Eine Staatsbirgschaft dominiert als Instrument den
ZuschuB: ,geht die Sache gut”, werden Mittel gespart.
Wenn Ausfélle auftreten, ist doch zumeist eine deutliche
zeitliche Verschiebung festzustellen. Die resultierenden
Belastungswirkungen werden gestreckt, iber mehrere
Haushaltsperioden verteilt und Uber eine breite Streu-
ung im Einnahmesystem unmerklich kollektiviert. Politi-
sche Vorteile bestehen auch darin, kurzfristig ohne die
Ublichen haushaltspolitischen und parlamentarischen
Abstimmungsprobleme Mittel zu mobilisieren.

Dennoch fahren Bugschaften auch zu Belastungen,
der sich die Politiker oft nur eingeschréankt bewuBt sind.
Ein erstes zu betrachtendes Phanomen ist der mogliche
.Moral Hazard" des Begiinstigten'’. Der Begiinstigte
kann zumindest einen Teil des unternehmerischen Risi-
kos auf den Staatssektor abwalzen. Unterstellt man
eine konstante Risikoneigung, erscheint es nicht un-
plausibel, eine andere, riskantere Auswahl unternehme-
rischer Strategien (z.B. investitionsprojekte oder Sanie-
rungsplane) ins Kalkil einzubeziehen, wenn eine
Staatsbirgschaft gewahrt werden kann.

Auch die Rolle der Banken ist zu beachten, denn sie
vermitteln zwischen den Bedurfnissenihrer Kunden und
den staatlichen Birgschafts,angeboten“. Die Banken

323



FINANZPOLITIK

sind an einer entscheidenden Schnittstelle des Informa-
tionsweges plaziert. Dabei sind sie keineswegs zur Neu-
tralitat verurteilt, der InformationsfluB wird durch die legi-
timen Interessen der jeweiligen Bank gefiltert werden.

Anders als bei der Durchleitung von Zuschissen oder
Krediten ist mit der Funktion der Bank als Kreditgeber
deren unternehmerisches Eigeninteresse direkt ange-
sprochen. Sie erhalt Zinszahlungen, ibernimmt zu-
gleich aber auch einen gewissen Teil des unternehmeri-
schen Risikos. Vernachlassigt man einmal die Verbdr-
gung eines Kredits zu 100%, bleibt stets ein Haftungs-
anteil fir die Bank erhalten. Die staatliche Burgschafts-
politik erdffnet den Banken ein zuséatzliches Strategie-
feld, denn durch die Hereinnahme eines Burgen von au-
Bergewohnlicher Bonitat wird die Risikoempfindlichkeit
gesenkt und die gesamte Risikostruktur des Kreditpor-
tefeuilles positiv verandert.

Die Nachteile

Ebenso wie diese Vorteile strategisch maximiert wer-
den kénnen, sind auch ,Moral Hazard"-Effekte denkbar.
Die Gewinnspanne 148t sich durch die Ausdehnung der
Geschaftstatigkeit weiter erhdhen, wenn riskantere”
Vorhaben, die durch eine Staatsbiirgschaft abgesichert
sind, aquiriert und die eigenen Haftungsanteile gegen
Null gefahren werden kénnen. Zugleich wird dann das
Interesse sinken, bei kritischen Fallen alter Engage-
ments rechtzeitig ,auszusteigen®.

Hinzu kommt , politischer Moral Hazard“. Die fast si-
cheren gegenwartigen Vorzige der Burgschaften uber-
wiegen deren unsichere zukinftige Belastung. So liegt
die Vorstellung entfernter Ereignisse haufig unter der
Perzeptionsschwelle des politischen Entscheidungstra-
gers, oder wird verzerrt, den Wunschen der Gegenwart
entsprechend, wahrgenommen. In diesem Sinn wird der
aktuelle Problemdruck stets héher bewertet als die még-
lichen ,Folgeschaden”. Zuschulsse werden durch Burg-
schaften substituiert, stetig riskantere Projekte unter-
sttzt; mit der kleinen Chance, diese sehr wahrscheinli-
che Ausgabe doch nicht leisten zu mussen. In dieser
kurzfristigen Sicht denaturieren Biurgschaften zu einem
»Zuschuf3 mit Time-Lag" und mogeln sich so an fisikali-
schen und politischen Restriktionen vorbei. Daraus re-
sultieren betrachtliche Risiken fir die Haushaltspla-
nung, was allerdings angesichts der distributiven Aus-
richtung nicht verwundern kann.

Es ist eben ein TrugschluB, aus einer nur potentielien
Leistung zu folgern, daB dieser Schaden besonders un-
wahrscheinlich oder klein ist. Da dartber hinaus die
Ausgaben im Schadensfall vertraglich fixiert sind, kon-
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nen sie nicht gesperrt oder gestrichen werden, sie sind
einklagbar. Ein pidtzlich auftretender Finanzbedarf muf3
dann z.B. Uber einen Nachtragshaushalt finanziert wer-
den; dann aber mit erheblich héherem politischen Auf-
wand und héherer Merklichkeit als bei einem von Be-
ginn an geplanten ZuschuB3. Die Mandvriermasse eines
durch gesetzliche Verpflichtungen bereits weitgehend
determinierten Budgets wird so weiter potentiell einge-
schrankt. Es entsteht ein ,Schattenhaushalt, dessen
Existenz den Umfang und die budgetaren Risiken der
Staatstéatigkeit verschleiert, und der auch eine konzep-
tionelle mittelfristige Planung des Budgets wesentlich
erschweren kann'®. Dies um so mehr, da angesichts der
politischen Zielvorgaben sowie der betriebswirtschaft-
lich- und politisch-strategischen Uberlegungen, insbe-
sondere bei negativen konjunkturellen und/oder struktu-
rellen Rahmenbedingungen, mit einer Akkumulation
~schlechter Risiken" beim Start zu rechnen ist. Ein deut-
liches Indiz dafur bietet erneut Tabelle 5.

Die genannten Aspekte flihren uns wieder zurick zu
dem alten Konflikt der Birgschaftspolitik zwischen
haushaltsrechtlichem Pessimismus und finanzpoliti-
schem Optimismus. Wenn auf die ,Feuerwehrfunktion®
nicht verzichtet werden soll, erscheint zumindest die
Starkung der legislativen Verantwortung und eine gro-
Bere Transparenz sinnvoll'®: Prazise Darstellung einzel-
ner Blrgschaften unter Angabe der konkreten Ziele im
Budget; eine angemessenere Pramienkaltkulation und
ein genauerer Ausweis der Risiken (soweit wie mog-
lich); der Ansatz eines realistischen Schadenstitels;
ausreichende und substantielle Beteiligung parlamenta-
rischer Instanzen am EntscheidungsprozeB in kriti-
schen Fallen. Diese Forderungen gelten auch, wenn da-
durch einige Abstriche an der Effizienz des instrumen-
tes vorgenommen werden miissen®. Ob in diesem Sinn
eine Renaissance der Blrgschaftspolitik denkbar ist,
bleibt fraglich. Auch wenn Vorteile diagnostiziert werden
kénnen, sind die Risiken keineswegs als gering einzu-
schatzen. Dennoch, bei einer geeigneten Ausgestal-
tung dieser Politik dirften noch viele Méglichkeiten of-
fenstehen.

® G. Zeitel: Theoretische und technische Aspekte offentlicher
Darlehen und Gewdhrleistungen, S. 1000, in: Handbuch der Finanzwis-
senschaft, 3. Aufl., Tubingen 1977, Bd. 1, S. 997 ff

¥ So war etwa friher zur Kontrolle etwaiger Budgetrisiken nach §8b
RHO (Novelie vom 8. 3. 1950) die Bildung einer Ricklage fur die mogli-
chen Verpfiichtungen aus Burgschaften zwingend vorgeschrieben.

2 Zeitweise diskutierte Fondsiosungen parafiskalischen Inhalts oder
autonome, aber staatlich  gesicherte” Blrgschaftsbanken erscheinen
hingegen weitgehend zweckios. In allen kritischen Fallen wird damit die
notwendige Kontrollbefugnis zentraler Instanzen noch lockerer, der ge-
zielte Einsatz gemaf politischer Prioritdten umstandlicher. Eine Blrg-
schaftsbank greift allenfalis bei rein allokativ angelegten Burgschaften,
eventueil bei der Unterstutzung von Selbsthilfeidsungen. Hier bleibt
aber die Frage, wie grofs deren Voiumen ist und ob der Markt oder (ge-
nossenschaftliche) Selbsthilfelésungen nicht ausreichen.
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