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Vorwort

Der vom Europaischen Rat der Staats- und Regierungschefs
Mitte 1997 in Amsterdam feierlich geschlossene Stabilitats-
und Wachstumspakt hat eine klare Zweckbestimmung: die im
Vertrag von Maastricht verankerte Verpflichtung der Mitglied-
staaten zu finanzpolitischer Disziplin durch ein wirksames
Uberwachungsverfahren zu sichern und damit eine unabding-
bare Grundlage fiir die Stabilitat der gemeinsamen Wahrung zu
schaffen. Die Initiative fiir den Pakt war von der damaligen
deutschen Bundesregierung ausgegangen, nicht zuletzt auch,
um die in der Bevolkerung verbreitete Skepsis Uber den Ersatz
der D-Mark durch den Euro zu zerstreuen.

Dieser Pakt ist vielen Politikern inzwischen lastig geworden.
Die beiden gréf3ten an der Wahrungsunion teilnehmenden EU-
Mitgliedstaaten, Deutschland und Frankreich, verzeichnen
seit bereits drei Jahren UberméaRige Haushaltsdefizite. In ande-
ren Landern hat die Haushaltsdisziplin nachgelassen. In einem
beispiellosen Vorgang hat der Rat der Finanzminister im No-
vember 2003 die Deutschland und Frankreich betreffenden
Defizitverfahren durch einen Mehrheitsbeschluss ausgesetzt
und damit deutlich gegen den Geist des Stabilitats- und Wachs-
tumspakts verstofl3en. Seit jener Entscheidung ist eine politi-
sche Debatte entbrannt, die das Tor fur eine Aufweichung
dieses haushaltspolitischen Regelwerks weit 6ffnen kénnte.
Einige Regierungen, allenvoran die heutige Bundesregierung,
verlangen, dass kiinftig die Regeln Giber die staatliche Neuver-
schuldung und den gesamten Schuldenstand groRzligiger
gehandhabt werden, und zwar so, dass die Souveranitat der
Mitgliedstaaten bei deren Finanzpolitik gewahrt werde. In den
Worten des Bundeskanzlers: ,Der Stabilitatspakt wird dann
besser funktionieren, wenn Eingriffe europaischer Instanzenin
die Budgethoheit nationaler Parlamente nur unter sehr restrik-
tiven Bedingungen erlaubt sind.“ (Financial Times Deutsch-
land, 16.1.05). Der Européische Rat der Staats- und Regierungs-



chefs hat sich vorgenommen, Ende Marz Giber eine Reform des
Stabilitats- und Wachstumspakts zu entscheiden. Die Europai-
sche Kommission ist beauftragt worden, dafiir Vorschlage zu
erarbeiten. Dem Vernehmen nach gehen die Uberlegungen in
eine Richtung, die die Verschuldungsgrenzen durchlassiger
machen und dem Pakt den als lastig empfundenen Biss nehmen
werden.

Die Gefahr, dass es zu Konflikten kommt zwischen der Geldpo-
litik der Européischen Zentralbank, deren vorrangiges Ziel die
Sicherung der Preisniveaustabilitat ist, und der Finanzpolitik
der nationalen Regierungen, die Giberzogene Ausgabensteige-
rungen mit Krediten finanzieren und daraufhin auf eine laxere
Geldpolitik unter Inkaufnahme inflationarer Wirkungen dran-
gen, muss ernst genommen werden. Die hier und da vertretene
These, durch eine Ausweitung des Verschuldungsspielraums
kénne der Staat positive Impulse fir mehr Investitionen und
mehr Beschaftigung auslosen, steht theoretisch und empirisch
auf ténernen FifRen. Den neuen mittel- und osteuropaischen
Mitgliedstaaten der Europaischen Union wiirde bei einer Lo-
ckerung der Paktregeln das falsches Signal gegeben, dass es
fur die friher oder spéater anstehende Aufnahme in die Wah-
rungsunion nicht so darauf ankommen werde, ob sie ihre
jeweiligen Haushaltsdefizite im Griff haben oder nicht. Daher ist
eine entschlossene Hartung des Stabilitatspakts das Gebot der
Stunde, nicht dessen systematisch betriebenes Aufweichen.
DerKronberger Kreis legt Vorschlage vor, wie dies zu erreichen
ist.

Auler der Hartung des europaischen Stabilitats- und Wachs-
tumspakts gilt es in Deutschland, ein verbindliches Verfahren
zur Abstimmung und Begrenzung der Verschuldung von Bund,
Landern und Gemeinden zu entwickeln, um gegeniber der
Europaischernion handlungsfahig zu bleibeeutschland

hat durch innerstaatliche Verfahrensregeln im Haushaltsbe-
reich zu gewahrleisten, dass es seine finanzpolitischen Ver-
pflichtungen in der Europaischen Wahrungsunion erfillen



kann. Der Bund alleine kann dies nicht leisten, auch die Bun-
deslander miissen dem ,biindischen Prinzip“ folgend wirksam
dazu beitragen. Die diesbeziiglichen Regelung im Haushalts-
grundsatzegesetz (,Nationaler Stabilitatspakt") ist zu unver-
bindlich gehalten. Auch hierzu macht der Kronberger Kreis in
dieser Studie einen Vorschlag.

Méarz 2005 Juergen B. Donges, Johann Eekhoff

Wolfgang Franz, Clemens Fuest

Wernhard Mdschel, Manfred J.M. Neumann
(KRONBERGERKREIS)
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I. Begrindung und Inhalt
des Stabilitats- und Wachstumspakts

1. Gesunde Staatsfinanzen als Voraussetzung fiir
Preisstabilitat

1. Es ist eine Lehre der Wirtschaftsgeschichte, dass sich das
gesamtwirtschaftliche Preisniveau nur stabil halten lasst, wehahre aus der
zugleich fir gesunde Staatsfinanzen gesorgt wird. Unter g#firtschaftsge-
sunden Staatsfinanzen ist zu verstehen, dass der Staat insdbichte: ...
Lage bleibt, die aufgelaufene Staatsschuld durch Uberschiisse

in kiinftigen Haushalten zu tilgen (intertemporale Budgetbe-
dingung). Eine schwéachere Form dieser Bedingung verlangt,

dass der Staat jedenfalls in der Lage sein muss, einen dauerhaf-

ten Anstieg der Schuldenquote, also des Verhaltnisses von
ausstehender Staatsschuld zum Bruttoinlandsprodukt, zu ver-

meiden. Kreditfinanzierung Uber den Markt ist mit den Stabili-

tatszielen nur vereinbar, wenn sichergestellt ist, dass die aus-
stehende Staatsschuld nicht dauerhaft schneller wachst als

das Bruttoinlandsprodukt. Die historische Erfahrung ist, dass
Regierungen immer dann versucht haben, zu inflationarer
Geldschépfung Zuflucht zu nehmen, wenn es politisch als
unzumutbar oder im Hinblick auf den politischen Machterhalt

als nicht durchsetzbar erschien, aus dem Ruder gelaufene
Staatshaushalte und lberbordende Staatsschuld zu konsoli-

dieren. Die Zentralnotenbanken wurden dann dazu angehal-

ten, Staatspapiere im UbermaR zu erwerben und das Zinsni-

veau mdoglichst niedrig zu halten. So kam es immer wieder zu

grof3en Inflationen mit betrachtlichen Kosten fur die Blrger,

vor allem in europaischen und lateinamerikanischen Landern.

Manche Kritiker des Stabilitats- und Wachstumspakts be-

haupten, es gabe keinen direkten Zusammenhang zwischen
Staatsverschuldung und Inflation. Dabei Ubersehen sie das
Konfliktpotential, das mit UberméaRiger Staatsverschuldung

fur die Stabilitatsorientierung der Geldpolitik geschaffen wird.

2. Diese negativen Erfahrungen haben zu der Einsicht gefihrt,
dass es geeigneter institutioneller Begrenzungen der Staats-
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... institutionelle
Begrenzung der
Staatsverschul-
dung unum-
ganglich

verschuldung bedarf, um finanzpolitischem Fehlverhalten ent-
gegenzuwirken und damit einen Hauptgrund fiir das Verlangen
nach inflationérer Geldschdpfung zu beseitigen. Bei Abschluss
des Maastricht-Vertrages wurde dem Rechnung getragen, in-
dem in Artikel 104 EG-Vertrag Obergrenzen fur die Neuver-
schuldung und den Schuldenstand vereinbart wurden. Zwar
kannim Rahmen der Européischen Union heute kein Mitglieds-
land mehr fur sich allein den Ausweg inflationarer Geldschép-
fung beschreiten, weil es keine nationalen Wahrungen mehr
gibt und es den Notenbanken verboten ist, den Staaten Kredit
zu gewahren. Auch ist die gemeinschaftliche Geldpolitik der
unabhangig gestellten Européischen Zentralbank anvertraut
und damit dem Zugriff einzelner Regierungen entzogen. Aber
wenn finanzpolitischem Fehlverhalten in den Mitgliedstaaten
nicht durch gemeinsame finanzpolitische Normen vorgebeugt
wird, dann kann man nicht ausschlie3en, dass sich die Mit-
gliedsregierungen, und sei es nur mehrheitlich, eines Tages auf
die Forderung nach einer generell expansiver gefihrten Geld-
politik verstandigen werden. Es wére schwierig fur die Européi-
sche Zentralbank, sich im Rahmen des ,Makro6konomischen
Dialogs" einem fortwéhrenden politischen Druck, fir ein nied-
rigeres Zinsniveau zu sorgen, zu entziehen.

2. Negative Wirkungen dauerhaft steigender
Staatsverschuldung

3. Die mit Artikel 104 EG-Vertrag angestrebte haushaltspoliti-
sche Disziplin in den Mitgliedstaaten dient nicht nur der
Abschirmung der gemeinschaftlichen Geldpolitik. Sie bildet
auch eine unabdingbare Rahmenbedingung fir ein hohes
Wirtschaftswachstum, indem sie der verbreiteten Neigung zu
einer UberméRigen Finanzierung 6ffentlicher Ausgaben durch
Verschuldung und der damit verbundenen Belastung zukunf-
tiger Generationen entgegenwirkt.

4. Gelegentlichwird behauptet, eine zunehmende Finanzierung

von Staatsausgaben durch 6ffentliche Verschuldungcsi
mit einer Verlagerung realer Lasten in die Zukunft verbunden.

12



Die gegenwartigen Investitionen und der Konsum des StaaW¥achsende
seien glterwirtschaftlich aus den gegenwartig vorhandenStaatsverschul-
Ressourcen zu bestreiten, ganz unabhéngig von der Art dengverdrangt
Finanzierung. Entsprechend misse die gegenwartige Gen@rasate Investi-
tion Konsumverzicht leisten. tionen

Diese These ist jedoch irrefiihrend. Sie beruht auf der Annah-
me, eine wachsende Staatsverschuldung habe keinen Einfluss
auf die gesamtwirtschaftliche Ersparnis und auf die privaten
Investitionen. Zwar ist es mdglich, dass zunehmende Staats-
verschuldung mehr private Ersparnis und einen entsprechen-
den Konsumverzicht der heute lebenden Generation mit sich
bringt. Diese Wirkung entsteht, wenn die privaten Haushalte
beriicksichtigen, dass die zusatzlichen heutigen Staatsschul-
den spater von ihren Kindern oder Kindeskindern in Form
hoherer Steuern zuriickgezahlt werden mussen. Aber: Nur
wenn die Burger die Wohlfahrtihrer Nachkommen in ihr Kalkl
einbeziehen, werden sie vermehrt sparen, um der kiinftigen
Generation ein héheres Erbe zu hinterlassen und es ihr zu
erleichtern, die auf sie zukommenden héheren Steuerlasten zu
tragen. Eine vollstdéndige Kompensation zusatzlicher Staats-
verschuldung durch vermehrte private Kapitalbildung (Neo-
Ricardianische Aquivalenz) istjedoch empirisch nicht zu beob-
achten. Sie ist auch aus theoretischer Sicht nicht zu erwarten,
weil die dafur erforderlichen Voraussetzungen —vor allem ein
uneingeschrénkter Altruismus zugunsten kiinftiger Generatio-
nen und das Fehlen verzerrender Steuern — in der Regel nicht
erfullt sind. Daher fUhrt eine dauerhaft wachsende Staatsver-
schuldung in aller Regel zu einem Riuckgang der gesamtwirt-
schaftlichen Ersparnis, zu einem héheren Zinsniveau am Kapi-
talmarkt und einer Verdrangung privater Investitionen, mit
entsprechend negativen Folgen fir das Wirtschaftswachstum
und den Lebensstandard zukiinftiger Generationen.

5. Gegen eine institutionelle Begrenzung der Verschuldung

wird ferner angefihrt, dass die Mdglichkeit zu staatlich&pielraum fir
Kreditaufnahme unter bestimmten Bedingungen 6konomischeribergehende
Vorteile mit sich bringe. Zum einen kdnne es aus konjunktuvterschuldung
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Gefahreiner
Schuldenspirale

politischen Erwdgungen sinnvoll sein, in konjunkturellen
Abschwungsphasen die automatischen Stabilisatoren des
Steuer- und Transfersystems wirken zu lassen, also konjunk-
turbedingte Steuerausfélle und Mehrausgaben mit Kreditauf-
nahme zu finanzieren. Zum anderen sei eine Uberbriickung
vorubergehender Ausgabenschwankungen durch kurzfristi-
ge Verschuldung sinnvoll, um die durch das Steuersystem
verursachten Verzerrungen wirtschaftlicher Tatigkeit moglichst
gering zu halten (Tax Smoothing).

Beide Argumente sprechen dafir, eieelibergehend&re-
ditaufnahme des Staates zu erlauben. Daflr bietet der Vertrag
von Maastricht mit einer zulassigen Neuverschuldung von bis
zu 3 Prozent des Bruttoinlandsprodukts hinreichenden Spiel-
raum. So hétte beispielsweise Deutschland sich im Jahr 2004 ein
Gesamtdefizit von bis zu 65 Milliarden Euro erlauben dirfen.
Aber weder das Argument der Konjunkturstiitzung noch das
Argument einer intertemporalen Glattung der Steuereinnah-
men rechtfertigen eirdauerhaftansteigende Staatsverschul-
dung, wie sie seit Jahrzehnten in Deutschland und vielen
anderen EU-Mitgliedstaaten zu beobachten ist.

6. Darf die Politik zuséatzliche dauerhafte Ausgaben beschlie-
3en, ohne zugleich fur eine ausreichende Finanzierung durch
Steuereinnahmen sorgen zu missen, so erleichtert das die
Ausdehnung der Staatsausgaben, weil die Finanzierung am
Kapitalmarkt politisch leichter und gerauschloser vonstatten
geht als die Bewilligung von Steuererh6hungen. Eine unbe-
schréankte Schuldenfinanzierung tragt stets den Keim der Insta-
bilitatin sich, denn das Zinsniveau am Kapitalmarktistin aller
Regel deutlich hdher als die Zuwachsrate des nominalen Brut-
toinlandsprodukts. Beispielsweise lag das Zinsniveau in den
Jahren 2001 bis 2003 im Eurogebiet bei durchschnittlich 4,0
Prozent (funfjahrige 6ffentliche Anleihen) bis 4,7 Prozent (zehn-
jahrige Anleihen), wahrend der durchschnittliche Anstieg des
nominalen Bruttoinlandsprodukts nur 3,4 Prozent betrug. Wird
bei einer solchen Konstellation im Haushalt nicht fur einen
hinreichend hohen Priméartberschuss — definiert als die Diffe-
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renz zwischen den Staatseinnahmen und den um die Zinsaus-
gaben bereinigten Staatsausgaben — gesorgt, so bleibt zur
Finanzierung der Zinsausgaben nur der Rickgriff auf eine
Neuverschuldung, und es kann zu einem Anstieg der Schul-
denquote kommen. Nur in dem seltenen Fall, dass das Zinsni-
veau nichthoher ist als die Zuwachsrate des Bruttoinlandspro-
dukts, bleibt die Schuldenquote unverandert, wenn die Zins-
ausgaben durch neue Schulden finanziert werden. Die Neuver-
schuldung vergrofRert dann den Schuldenstand in demselben
Verhéltnis, wie das Bruttoinlandsprodukt zunimmt. Im Regel-
fallkommt es dagegen zu einem fortwahrenden und allméhlich
zunehmenden Ansteigen von Zinsausgaben und Schulden-
quote. Falls eine wirksame Beschrénkung der Verschuldung
fehlt, kann daher eine Schuldenspirale entstehen, die sich nur
mit unverhaltnismanig grolRen und daher schwierig durchzu-
setzenden Konsolidierungsanstrengungen beenden lasst.

3. Vertragliche Beschréankungen von Neuverschuldung
und Schuldenstand

7. Aufgrund dieser Uberlegungen, insbesondere um das Ver-

sprechen zu untermauern, dass die neue gemeinsame V\gdschrankung
rung stabil sein werde, hatte man sich im Maastricht-Vertragn Neuver-
ausdricklich darauf verstandigt, MaRnahmen zur Begrenzuschuldung und
der Verschuldung zu vereinbaren. Die Mitgliedstaaten solltechuldenstand
zwar in konjunkturell ungunstigen Zeiten das Wirken dedurch Artikel
automatischen Stabilisatoren nicht bremsen missen, sondedd EG-Vertrag
sich in dem Mal3e verschulden dirfen, wie das zum AusgleiztVerbindung
vorubergehender Steuerausfalle und konjunkturell bedingteiit dem ,Proto-
Mehrausgaben, beispielsweise fur die Unterstutzung von Aell Giber das
beitslosen, notwendig sein wirde. Aber eine dartiber hinavserfahren bei
gehende Finanzierung auch dauerhafter Staatsausgaben denobm iberma-
Schuldenaufnahme sollte nur in einem eng begrenzten MdKgen Defizit"
zuléssig sein, um ein fortwahrendes Steigen der nationalen
Schuldenquoten zu vermeiden.

Konkret wurden die finanzpolitischen Verpflichtungen der
Mitgliedstaaten durch Artikel 104 EG-Vertrag in Verbindung

15



mitdem ,Protokoll iber das Verfahren bei einem tibermaRigen
Defizit* geregelt. Nach Artikel 104 (1) EG-Vertrag haben die
Mitgliedstaaten in der Wirtschafts- und Wahrungsunion Giber-
maRige offentliche Defizite zu vermeiden. Das staatliche Ge-
samtdefizit umfasst die Defizite der Gebietskérperschaften und
der Sozialversicherungenin Abgrenzung der Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnungen . Nach Artikel 104 (2) wird die Einhal-
tung der Haushaltsdisziplin von der Europaischen Kommissi-
on anhand von zwei Kriterien Uberprift, dem Verhaltnis des
geplanten oder tatsachlichen 6ffentlichen Defizits zum Brutto-
inlandsprodukt (Defizitquote) und dem Verhaltnis des 6ffent-
lichen Schuldenstands zum Bruttoinlandsprodukt (Schulden-
quote). Im Defizitprotokoll sind als Referenzwerte flir Haus-
haltsdisziplinim Sinne des Artikel 104 (1) die Werte 3 Prozent
fur die Defizitquote und 60 Prozent fiir die Schuldenquote
bestimmt. Eine héhere Defizitquote oder Schuldenquote giltals
mit dem Referenzwert vereinbar, wenn sie sich deutlich redu-
ziert hat. Erfullt ein Mitgliedstaat keines oder nur eines der
beiden Haushaltskriterien des Artikel 104 (2), so schreibt die
Kommission einen Bericht (Artikel 104 (3)), und kommt sie zu
der Auffassung, dass ein GiberméaRiges Defizit gegebenist oder
eintreten kdnnte, legt sie dem Ecofin-Rat eine Stellungnahme
zur Beschlussfassung vor (Artikel 104 (5)). Beschlie3tder Rat,
dass ein GiberméaRiges Defizit besteht, so gibt er Empfehlungen
fur KorrekturmafRnahmen (Artikel 104 (7)). Kommt der Mitglied-
staat den Empfehlungen nicht nach, so kann der Rat die
Empfehlungen veroffentlichen (Artikel 104 (8)), und, falls das
nicht hilft, den Mitgliedstaat mit der MaR3gabe in Verzug setzen,
die MalBnahmen in bestimmter Frist zu ergreifen (Artikel 104
(9)). Falls der Mitgliedstaat diese Vorgaben nicht befolgt, kann
der Rat Sanktionen verschiedener Art, darunter GeldbulZen,
verhangen (Artikel 104 (11)).

8. Von erheblicher finanzpolitischer Bedeutung ist, dass das
Vorliegen von Haushaltsdisziplinim Vertrag an zwei Kriterien

festgemacht wird — dem Haushaltsdefizit und dem Schulden-
stand —anstatt an nur einem Kriterium. Dazu ist der numerische
Zusammenhang zwischen der 6ffentlichen Netto-Neuverschul-
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dung, die dem jeweiligen Haushaltsdefizit entspricht, und dedaushaltsdefizit
Schuldenstand naher zu betrachten. Es sei angenommen, dad$chulden-
die Defizitquote und die Schuldenquote eines Landes auf @éand als
Hohe der Referenzwerte von 3 und 60 Prozentliegen. Sorgt tiriterien fur
die Finanzpolitik dafiir, dass die Defizitquote auch in ddmaushaltspoliti-
folgenden Jahren knapp 3 Prozent betragt, so ist damit nisthe Disziplin
zugleich gesichert, dass auch die Schuldenquote bei ihrerganzen sich
Referenzwert von 60 Prozent verharren wird. Ob dies erreicht

wird, hangt dann davon ab, wie stark das nominale Bruttoin-
landsprodukt ansteigt. Nimmt es beispielsweise gar nicht zu, so

steigt die Schuldenquote unvermeidlich an, nimmt es dagegen

ebenso stark zu wie die Verschuldung, so bleibt die Schulden-

guote unveréndert.

Das Beispiel illustriert, dass die Einhaltung eines der beiden
Referenzwerte fiir Haushaltsdisziplin im Allgemeinen nicht
garantiert, dass auch der andere Referenzwert eingehalten wird.
Achtete manin der Finanzpolitik etwa allein darauf, die Defizit-
guote bei 3 Prozent zu halten, so wiirde sich die Schuldenquote
bei einem dauerhaften Wachstum des nominalen Bruttoin-
landsprodukts von 5 Prozent auf den Referenzwert von 60
Prozent einpendeln. Von dieser Zuwachssrate war bei Ab-
schluss des Maastricht-Vertrages ausgegangen worden. Aber
bei einem geringeren Wachstum von beispielsweise 4 Prozent
wurde sie mittelfristig auf 75 Prozent steigen und bei einem
Wachstum von nur 3 Prozent auf sogar 100 Prozent. Das
unterstreicht die Bedeutung der Schuldenquote. Wirde alter-
nativ die Schuldenquote bei dem Wertvon 60 Prozent gehalten,
so ware dies bei einem dauerhaften Wachstum des nominalen
Bruttoinlandsprodukts von 5 Prozent dadurch zu erreichen,
dass die Defizitquote auf das 0,6-fache von 5 Prozent, also auf
3 Prozent, begrenzt wird. Aber fiir jeden Prozentpunkt, um den
das Wirtschaftswachstum niedriger ausfallt, miisste die zulas-
sige Defizitquote um 0,6 Prozentpunkte verringert werden,
damit gesichert bleibt, dass die Schuldenquote nicht Giber ihren
Referenzwert ansteigt.
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Schuldenquote
als fester
Anker fur
gesunde
Staatsfinanzen

9. Aus dem dargelegten Zusammenhang folgt, dass man bei der
Beurteilung der Tragfahigkeit von Haushaltslagen klaren muss,
welches der beiden Kriterien als Ausgangspunkt genommen
werden soll. In der 6ffentlichen Diskussion der Haushaltslagen
in den Mitgliedstaaten wird bisher der Entwicklung von Defi-
ziten mehr Aufmerksamkeit zuteil als der Entwicklung des
Schuldenstands. Aber dem Defizitkriterium die Fihrungsrolle
in der Beurteilung zu geben, greift zu kurz in Zeiten, da das
nominale Wirtschaftswachstum anhaltend weniger als 5 Pro-
zent betragt, wie das in vielen Mitgliedslandern seit einer Reihe
von Jahren der Fallist. Dann geniigt es eben nicht, die Defizite
nur knapp unter dem Referenzwert von 3 Prozent zu halten,
sondern sie missten wesentlich niedriger angesetzt werden,
soll ein fortwahrendes Ansteigen der Schuldenquote vermie-
denwerden. Um ein Beispiel zu geben: Die deutsche Defizitquo-
te hatim Durchschnitt der Jahre 1998 bis 2004 rund 2,7 Prozent
betragen bei einem Wachstum des nominalen Bruttoinlands-
produkts von 2,3 Prozent. Um einem Anstieg der Schuldenquo-
te Uber ihren Referenzwert hinaus vorzubeugen, hatte die
Defizitquote auf das 0,6-fache des Wachstum des Bruttoin-
landsprodukts begrenzt werden miissen, also auf durchschnitt-
lich1,4 Prozent.

Langfristig gesehen kommt es fiir die Stabilitat der 6ffentlichen
Finanzen und fir das Wachstum der Volkswirtschaft darauf an,
dass die Staatsverschuldung dauerhaft zumindest nicht schnel-
ler wachst als das Sozialprodukt. Dieser Sachverhalt spricht
daflr, denfiir die Schuldenquote vereinbarten Referenzwertin
dem Sinne zum festen Anker gesunder Staatsfinanzen zu ma-
chen, dass anhand dieser Obergrenze die maximal zulassigen
Defizite bestimmtwerden. Defizite dirfen nicht dauerhaft hdher
sein als dem Wert von 60 Prozent der Zunahme des nominalen
Bruttoinlandsprodukt entspricht. Anderenfalls kommt es un-
ausweichlich zu einem dauerhaften Ansteigen des Schulden-
stands Uber den Referenzwert von 60 Prozent hinaus.
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4. Erganzungdes Maastricht-Vertrages durch den
Stabilitats- und Wachstumspakt

10. Schon im Rahmen des Artikel 104 EG-Vertrag wurde, wie
gesagt, eine Reihe von Bestimmungen tber die Vorgehenswei-
se bei der Haushaltsiiberwachung, Giber die Feststellung eines
UberméaRigen Defizits und tber die gegen einen Mitgliedstaat
gegebenenfalls zu ergreifenden MalRnahmen getroffen. Aber
es fehlte an einer Konkretisierung der Ablaufe, beispielsweise
wurden keine Fristen fiir die verschiedenen Verfahrensschritte
festgelegt. Deshalb erschien der deutsche Vorschlag, die
Ablaufe in einem den EG-Vertrag ergdnzenden Pakt zu regeln,
folgerichtig.

Der Stabilitats- und Wachstumspakt sollte Dreierlei erreichen:
Er sollteerstensdie Uberwachung der Haushaltslage in den
Mitgliedstaaten und das Verfahren zur Feststellung eines
exzessiven Defizits im Einzelnenregeln, er sallieitenslurch
geeignete Fristsetzungen das Verfahren zur Feststellung eines
Ubermafigen Defizits und zur Erteilung von Korrekturauflagen
beschleunigen, und er sollte schlieBldifittensdie Andro-

hung von Sanktionen wirksam machen.

11. Der Pakt besteht aus der ,Entschlie3ung des Europaischen

Rates Uber den Stabilitats- und Wachstumspakt vom 17. Jéhilauf des
1997* und zwei Verordnungen, der Verordnung des Rates 14&8ferwachungs-
97 Uber den Ausbau der haushaltspolitischen Uberwachumgd Sanktions-
und der Uberwachung und Koordinierung der Wirtschaftspaerfahrens
litikenvom 7. Juli 1997 sowie der Verordnung des Rates 1467/

97 Uber die Beschleunigung und Klarung des Verfahrens bei

einem GibermaRigen Defizitvom 7. Juli1997.

Inshesondere aus den beiden Verordnungen ergibt sich fol-
gender Ablauf des Uberwachungs- und Sanktionsverfahrens:

— Jedes Mitgliedsland, das der Wahrungsunion (in der 3. Stufe

der Wirtschafts- und Wahrungsunion) angehort, hat jahr-
lich ein auf die drei folgenden Jahre ausgerichtetes Stabili-
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tatsprogramm vorzulegen, aus dem unter anderem das mit-
telfristige Ziel fir einen nahezu ausgeglichenen Haushalt
oder einen Uberschuss und der geplante Anpassungspfad
in Richtung dieses Ziels fiir den Finanzierungssaldo und die
Schuldenquote zu ersehen sind. Ein ,nicht teilnehmender
Mitgliedstaat” hat ein den Stabilitditsprogrammen vergleich-
bares Konvergenzprogramm vorzulegen.

Anhand von Berichten der Kommission Giberwacht der Eco-
fin-Rat die Durchfiihrung der Stabilitatsprogramme. Im Rah-
men der ex-ante Koordination und multilateralen Uberwa-
chung (Artikel 99 EG-Vertrag) prift er, ob das Stabilitatspro-
gramm eine hinreichende Sicherheitsmarge enthalt, so dass
kein UbermaRiges Defizit entsteht, ob die dem Programm
zugrundeliegenden Annahmen realistisch sind und ob die
geplanten MalRnahmen ausreichen. Analog wird hinsicht-
lich der Konvergenzprogramme verfahren.

Der Rat verfolgt aufgrund von Bewertungen der Kommissi-
ondie Umsetzung der Programme. Gelangt er zu der Auffas-
sung, dass in einem teilnehmenden Mitgliedstaat die Haus-
haltslage von den Programmzielen erheblich abweicht oder
abzuweichen droht, so warnt er friihzeitig vor dem Entstehen
eines Ubermagigen Defizits und empfiehlt MaBnahmen zur
Anpassung.

Halt die Kommission ein ibermaRiges Defizit flir gegeben, so
legt sie nach Stellungnahme des betreffenden Mitglied-
staats dem Rat einen entsprechenden Bericht und eine
Empfehlung von Mal3nahmen vor, Gber deren Annahme
oder Verwerfung der Rat innerhalb von drei Monaten zu
entscheiden hat.

BeschlieRt der Rat, dass ein iberméRiges Defizit vorliegt, so
gibt er zugleich Empfehlungen an den Mitgliedstaat bezlig-
lich innerhalb von vier Monaten zu ergreifender Mal3nah-
men. Au3erdem setzt er fir die Korrektur des Defizits eine
Frist, die in der Regel in das folgende Jahr reicht.



— Wahrend der Zeit, da der Mitgliedstaat die Empfehlungen
durchfuhrt, ruht das Verfahren.

— Kommtder Rat zu der Einschatzung, dass der Mitgliedstaat
keine wirksamen Malinahmen ergriffen hat, so kann er seine
Empfehlungen veréffentlichen. Spatestens einen Monat
danach hat der Rat den Mitgliedstaat durch Anmahnung der
Mafinahmen in Verzug zu setzen. Handelt der Mitgliedstaat
trotzdem nicht, so soll der Rat innerhalb von zwei weiteren
Monaten Sanktionen verhangen. Ob es zu Sanktionen
kommt, hangt also davon ab, ob der Rat sie will. Die von
deutscher Seite seinerzeit ins Spiel gebrachte Automatik
hatte keine Unterstiitzung gefunden.

— Sanktionen haben die Form einer unverzinslichen Einlage
bei der Kommission. Die Héhe der Einlage betragt 0,2 Prozent
des Bruttoinlandsprodukts plus ein Zehntel der Differenz,
um den ein Defizit (ausgedriickt in Prozent des vorjahrigen
Bruttoinlandsprodukts) den Referenzwert Uibersteigt, héch-
stens 0,5 Prozent des Bruttoinlandsprodukts. Die Einlage
wird vom Rat in der Regel nach zwei Jahrenin eine GeldbuRRe
umgewandelt, falls der Mitgliedstaat das tibermaRige Defizit
nichtkorrigiert hat.

Insgesamt gesehen wurde mit diesen Bestimmungen ein zligi-
ger Ablauf des Verfahrens vorgesehen, denn es sollen zwi-
schen dem Beschluss des Rats, dass ein Ubermafiges Defizit
vorliegt, und einer etwaigen Verhdngung von Sanktionen
insgesamt nicht mehr als zehn Monate verstreichen. Nicht
mitgerechnet in dieser Frist sind Zeiten, in denen das Defizit-
verfahren ruht, weil der Mitgliedstaat empfohlene Manahmen
durchfihrt.

Zu einem Defizitverfahren kommt es nicht, wenn aul3erge-
wohnliche Umstande vorliegen. In der Verordnung des Rates
1467/97 Uber die Beschleunigung und Klarung des Verfahrens
bei einem UbermaRigen Defizit vom 7. Juli 1997 werden zwei
Ausnahmetatbesténde formuliert. Der erste bezieht sich auf die
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Mittelfristiges
Ziel eines
nahezu ausge-
glichenen
Haushalts

Starke eines Wirtschaftsabschwungs: Schrumpftin einem Jahr
das reale Bruttoinlandsprodukt um mindestens 2 Prozent, so
gilt der Referenzwert als ,,ausnahmsweise" iberschritten; bei
einem Riickgang der wirtschaftlichen Aktivitat um weniger als

2 Prozent steht es im Ermessen der Finanzminister, ob sie ein
UbermaRiges Defizit feststellen oder ,angesichts weiterer rele-
vanter Umstande" darauf verzichten. Die zweite Ausnahme
betrifft eine Situation, in der ein Land von einem ,aul3erge-
wohnlichen Ereignis”, einem exogenen Schock, heimgesucht
wird, der die 6ffentlichen Finanzen erheblich beeintrachtigt
(gedacht war an eine Naturkatastrophe). In keinem der Mit-
gliedslander sind diese Ausnahmetatbestande bislang virulent
geworden. Trotzdem wird gern behauptet, dass der Europai-
sche Stabilitats- und Wachstumspakt den Regierungen Hand-
lungsspielraum nimmt, wenn dieser besonders gebraucht wird.

12. Mit der einstimmigen EntschlieBung des Europaischen
Rates Uber den Stabilitats- und Wachstumspakt vom 17. Juni
1997 wurde unterstrichen, dass eine gesunde 6ffentliche Fi-
nanzlage eine wichtige Voraussetzung ist ,fur Preisstabilitat
und ein starkes, nachhaltiges Wachstum, das der Schaffung
von Arbeitsplatzen forderlich ist”. Darliber hinaus wurde eine
neue finanzpolitische Vorgabe eingefiihrt, die Giber die Bestim-
mungen des EG-Vertrags hinausfuhrt. Und zwar wurde das
Erreichen eines nahezu ausgeglichenen Haushalts oder sogar
eines Uberschusses als ein neues mittelfristiges Ziel fir die
Finanzpolitik eines jeden Mitgliedstaats postuliert. Sofern die
Mitgliedstaaten dieses Ziel zur Richtschnur ihrer Haushalts-
fihrung machen sollten, werden ihre Schulden nicht mehr
ansteigen, so dass ihre Schuldenquoten dauerhaft fallen. Es
handelt sich bei dieser zusatzlichen Bindung der finanzpoliti-
schen Gestaltungsfreiheit allerdings nur um eine Verpflichtung
der Mitgliedstaaten durch politische Willenserklarung, also
um eine freiwillige Selbstbindung. Die Erklarung ist Teil der
EntschlieBung des Rats vom 17. Juni 1997, nicht der Verordnun-
gen. Sie hat somit nicht die rechtliche Qualitatder vertraglichen
Vereinbarungen zum UbermaRigen Defizit.
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5. Einlehrreiches Beispiel: Das laufende Defizitverfahren
gegen Deutschland

13. Im Jahr 2001 betrug das gesamtstaatliche Haushaltsdefizit

in Deutschland 2,8 Prozent des Bruttoinlandsprodukts und weniihjahr 2002:
damitzum ersten Mal seit 1997 der Dreiprozentgrenze bede@egen Empfeh-
lichnahe gekommen (vgl. Tabelle 1, S. 25). Daraufhin empfaling der

die Kommission Anfang Januar 2002 dem Rat, Deutschland fiommission
das Jahr 2002 eine frihzeitige Warnung zu geben (,blauesrzichtetder
Brief*), weil das im deutschen Stabilitatsprogramm fur 200Rat auf friihzei-
genannte Defizitziel von 1,5 Prozent unerwartet stark tUberge Warnung
schritten worden war und sich zudem angesichts der damaligen
Verlangsamung des gesamtwirtschaftlichen Wachstums ab-

zeichnete, dass auch der fur das Jahr 2002 genannte Zielwert

von 2,5 Prozent nicht eingehalten werden wirde.

Auf massiven deutschen Druck folgte der Rat der Empfehlung
der Kommission nicht, sondern vermied es im Jahr einer Bun-
destagswabhl, die fallige friihzeitige Warnung auszusprechen.
Dies wurde dem Rat durch eine gesichtswahrende Erklarung
der Bundesregierung erleichtert. Und zwar stellte diese Mal3-
nahmen zur Defizitkorrektur in Aussicht, die bis zum Jahr 2004
zum Budgetausgleich fiihren sollten. Im Verlauf des Jahres
2002 wurde aber klar, dass dieses Versprechen nicht zu halten
sein wirde. Im September propagierte daher die Kommission
als ein neues Ziel den Budgetausgleich fiir das Jahr 2006. Der
im Oktober 2002 tagende Rat (ibernahm diesen Vorschlag aber
nicht, sondern beschloss auf Vorschlag der Kommission eine
neue Strategie, die dazu gedacht war, den Stabilitats- und
Wachstumspakt zu retten. Ab dem Jahr 2003 sollten die Defizite
jahrlich um mindestens einen halben Prozentpunkt verringert
werden, und diese Strategie sollte fir alle Lander mit Haushalts-
defiziten gelten.

14. Spatestens im November 2002 erwies sich, dass eine War-
nung an Deutschland sachgerecht gewesen ware. Die Kom-
mission kam zu der Einschatzung, dass das deutsche Defizit
2002 mit einer zu erwartenden Quote von 3,8 Prozent die
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Januar 2003:
Rateroffnet
Defizitverfah-
ren

November 2003:
Rat setzt
Defizitverfah-
ren aus

zulassige Obergrenze weit Ubersteigen wiirde, wobei nicht
mehr als 0,5 Prozent konjunkturell bedingt seien. Tatsachlich
erreichte die Defizitquote 3,7 Prozent, wie die heutigen Daten
ergeben. AufVorschlag der Kommission stellte der Rat darauf-
hinim Januar 2003 ein UbermaRiges Defizit fest und eroffnete
das Verfahren gegen Deutschland. Er mahnte eine rasche und
rigorose Riickfiihrung des Defizits an und verpflichtete Deutsch-
land, innerhalb von vier Monaten Korrekturmafinahmen im
Umfang von einem Prozent des Bruttoinlandsprodukts zu er-
greifen. Im Mai zeigte sich die Kommission mit dem Verhalten
Deutschlands zufrieden, weil der Bundesfinanzminister erst-
mals MaRRnahmen zur Verringerung des Defizits eingeleitet
hatte. Sie bewirkten, wie aus Tabelle 1 zu ersehen ist, einen
Ruckgang des konjunkturbereinigten Defizits 2003, allerdings
lediglich um einen halben Prozentpunkt. Im weiteren Verlauf
des Jahres kam das deutsche Wirtschaftswachstum praktisch
zum Stillstand, und es wurde offensichtlich, dass auch 2003 das
Defizit wieder zu hoch ausfallen wiirde. Tatsachlich stieg die
Defizitquote auf 3,8 Prozent. Auch war die damalige innenpo-
litische Diskussion Uber ein Vorziehen der fiir 2005 vorgesehe-
nen Steuerreform auf das Jahr 2004 nicht zu Ubersehen. Sie
verdeutlichte, dass es zu zusatzlichen Steuerausféllen kommen
wirde und die Bundesregierung die Implikationen fir die
Entwicklung des Haushaltsdefizits und damit den Stabilitats-
pakt weitgehend ignorierte.

15. Daraufhin empfahl die Europadische Kommissiondem Ratim
November 2003, die deutschen KorrekturmalRnahmen fir unzu-
reichend zu erklaren und weitere Malinahmen fiir 2004 anzu-
mahnen, um das Defizit bis spatestens 2005 unter die 3-Prozent-
Marke zu senken. Der Rat nahm diese Empfehlungen nichtan,
sondern setzte gegen den erklarten Willen der Kommission und
die Votenvon vier Mitgliedstaaten die Defizitverfahren gegen
Deutschland, wie auch Frankreich, aus. In seinen ,Schlussfol-
gerungen“ empfahl der Rat, Deutschland solle jene Maf3nah-
men zum Abbau der Haushaltsdefizite bis Ende 2005 ergreifen,
die es selbst ins Spiel gebracht hatte. Und zwar hatte die
Bundesregierung eine Verringerung des konjunkturbereinig-
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Tabelle 1: Schuldenstande und Budgetdefizite
(in Prozent des nominalen Bruttoinlandsprodukts)

Schulden Finanzierungssald® Nachrichtlich:
stand Zinsausgaber

gesamt konjunkturell strukturell

Deutschland

1997 61,0 -2,7 -0,6 -21 3,6
1998 60,9 -2,2 -0,4 -1,8 3,6
1999 61,1 -1,5 -0,2 -1,3 35
2000 60,2 -1,2 05 -1,7 34
2001 59,4 -2,8 0,3 -31 33
2002 60,9 -3,7 -0,2 -35 31
2003 64,2 -3,8 -0,8 -3,0 31
2004 65,9 -3,7 -0,5 -3,2 31
Durchschnitt -2,7 -2,5 33
Frankreich
1997 59,3 -3,0 -0,7 -2,3 3,6
1998 59,5 -2,7 -0,2 -25 35
1999 58,5 -1,8 0,2 -2,0 32
2000 56,8 -1,4 0,8 -2,2 31
2001 56,5 -1,5 0,8 -2,3 31
2002 58,8 -3,2 04 -3,6 30
2003 63,7 -41 -0,3 -3,8 29
2004 64,9 -3,7 -0,2 -3,5 30
Durchschnitt -2,7 -2,8 32
EU15
ohne Deutschland
und Frankreich
1997 78,9 2,2 -0,2 -2,0 59
1998 75,0 11 0,1 -1,2 53
1999 734 0,1 0,3 -0,4 45
2000 67,6 0,2 0,9 -0,7 42
2001 66,6 -0,3 05 -0,8 39
2002 64,4 -1,2 0,2 -1,4 35
2003 64,3 -1,8 -0,4 -14 32
2004 63,8 -2,0 -0,1 -1,9 31
Durchschnitt -1,1 -1,2 42

1) In Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen.
2) Ohne UMTS-Erlése.

3) Vorlaufig.

Quelle fir Grunddaten: Europaische Kommission.




Kommission
klagt gegen
Ratsentschei-
dung

ten Defizits um 0,7 Prozentpunkte fiir 2004 in Aussicht gestellt
und um nochmals 0,4 Prozentpunkte fiir 2005. Mit der Ausset-
zung des Defizitverfahrens verhinderte der Rat die In-Verzug-
Setzung Deutschlands, auch Frankreichs, als letzte Stufe des
Verfahrens vor dem Beschluss von Sanktionen. Zugleich wur-
den damit beide Lander von dem Zwang befreit, sich an die zu
Beginn des Jahres 2003 auf Vorschlag der Kommission be-
schlossenen Ratsempfehlungen zum Abbau der Defizite halten
zu missen. Tatséchlich hat Deutschland sein Versprechen, im
Verlauf von 2004 das konjunkturbereinigte Defizitum 0,7 Pro-
zentpunkte zu verringern, nicht eingeldst. Die bisher vorliegen-
den Daten zeigen im Gegenteil, dass dieses Defizit sogar
angestiegen ist.

16. Die Kommission wertete die Ratsentscheidungen als Rechts-
verletzung und verklagte den Rat beim Européischen Gerichts-
hof. Im Juli 2004 entschied der Gerichtshof, dass die Klage der
Kommission unzuldssig sei, soweit sie darauf abzielte, die
Nichtannahme der empfohlenen Entscheidungen, Deutsch-
land und Frankreich in Verzug zu setzen, durch den Rat fir
nichtig zu erklaren. Dagegen bejahte der Gerichtshof die Zulas-
sigkeit der Klage, soweit sie sich gegen die ,,Schlussfolgerun-
gen“des Ratsrichtete. Danach durfte der Rat es zu einem Ruhen
des Defizitverfahrens durch Nichtannahme der Empfehlungen
der Kommission kommen lassen, aber er durfte es nicht mitdem
Vorbehalt verbinden, dass die beiden Staaten ihren selbst
angebotenen Verpflichtungen nachkommen. Denn damit stutzt
sich die Beurteilung einer Entscheidung zur In-Verzug-Setzung
xhicht mehr auf den Inhalt der vom Rat bereits an die betroffe-
nen Mitgliedstaaten gerichteten Empfehlungen zur Korrektur
des Defizits, sondern auf einseitige Verpflichtungen dieser
Staaten.”

17. Mitdiesem Urteil ist der Kommission verdeutlicht worden,
dass sie, will sie effektiv sein, auch in bereits laufenden Defi-
zitverfahren darauf angewiesen ist, ihre Beschlussvorschlage
an der zu erwartenden Mehrheitsmeinung im Rat auszurichten.
Diese Rechtslage erschwert es, das Ziel der Sicherung fiskali-
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scher Disziplin zu erreichen, weil der Rat entgegen der Intenti&ngebnis:
des Stabilitatspakts ein Defizitverfahren zeitlich strecken kankpmmission
indem er Kommissionsvorschlage nichtannimmt. Das Verfamuss sich an
ren ruht dann faktisch, bis von der Kommission ein mehrheitder Mehrheits-
fahiger Vorschlag vorgelegt wird. In Wiirdigung der Gesamtneinung im Rat
umstande erscheint es als geschickt, dass die Kommission dararichten
Rat bisher nicht die Wiederaufnahme der Defizitverfahren

gegen Deutschland und Frankreich empfohlen hat, sondern

abwartet, ob es in beiden Landern in diesem Jahr zu der
versprochenen Riickkehr zu fiskalpolitischer Disziplin kom-

men wird. Darunter wird verstanden, dass die Defizitquoten

unter 3 Prozentfallen. Ein Vorschlag der Wiederaufnahme hétte

die In-Verzug-Setzung beider Lander empfehlen missen, und

die damit zu verbindenden Empfehlungen von Korrekturmalf3-
nahmenwaren zu einem schwierigen Balanceakt geworden. Um

ihr Gesicht zu wahren, hatte die Kommission keine Abstriche

von ihren urspringlichen Empfehlungen machen kénnen und

der Rat hatte aus dem entsprechenden Grund die Vorlage nicht
annehmen kodnnen. Zu Ende des Jahres 2005 werden sich
verénderte Daten ergeben, und dann wird die Kommission

neue Empfehlungen vorlegen. Sollte sich dann herausstellen,

dass auch nur eines der beiden Lander sein Versprechen, die
Defizitquote unter 3 Prozent zu driicken, nicht eingelést hat,

wird auch der Rat freier sein, die Empfehlung der In-Verzug-

Setzung anzunehmen. Im Nebeneffekt wird das die Position der
Kommission in der europaischen Offentlichkeit in dem Sinne

starken, dass ihrem fachlichen Urteil mehr zu vertrauen ist als

dem der Mehrheit des Rats.
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Schuldenquoten
in Frankreich
und Deutsch-
land seit 2001
deutlich gestie-
gen, ...

...die Defizite
ebenso

Il. Zur Entwicklung der 6ffentlichen Verschuldung
seit der Griindung der Europaischen
Wahrungsunion®

18. Als der Maastricht-Vertrag Anfang der neunziger Jahre
geschlossen wurde, hatte die durchschnittliche Schuldenquo-
teinder Europaischen Union der 15 Mitgliedslander (EU 15) bei
rund 55 Prozent des Bruttoinlandsprodukts gelegen, also noch
unter dem damals beschlossenen Referenzwert von 60 Prozent.
Danach begann ein dramatischer Anstieg. Innerhalb von nur
funf Jahren stieg die durchschnittliche Quote auf fast 73
Prozent. Allerdings ist sie seit Beginn der Wahrungsunion
wieder auf derzeit rund 65 Prozent gesunken. Das istim Wesent-
lichen einer disziplinierteren Finanzpolitik kleinerer Mitglied-
staaten zu verdanken.

Es ist aufschlussreich, die neuere Entwicklung der Verschul-
dung in den beiden gréRten Mitgliedslandern Deutschland
und Frankreich mit der durchschnittlichen Entwicklung in den
Ubrigen 13 Landern der EU 15 zu vergleichen. Naheren Auf-
schluss gibt die Tabelle 1 (S. 25). Danach waren die Schulden-
quoten in Deutschland und Frankreich Ende der neunziger
Jahre zunachst leicht riicklaufig. Sie sind aber seitdem Jahr 2001
merklich gestiegen, in Deutschland um gut 6 Prozentpunkte, in
Frankreich sogar um 8 Prozentpunkte. Die durchschnittliche
Schuldenquote der Gibrigen 13 Lander ist dagegen von Jahr zu
Jahr gesunken, von 75 Prozent im Jahre 1998 auf derzeit 64
Prozent.

19. Was die im Vordergrund des o6ffentlichen Interesses ste-
henden Finanzierungssalden der gesamtstaatlichen Haushalte
angeht, so zeigt sich im Einklang mit der Entwicklung der
Schuldenquoten fiir die beiden groRten Lander, dass die Defi-

1 Alleempirischen Angaben und Berechnungen in dieser Studie beruhen
auf den Daten der Europaischen Kommission, es sei denn, es wird
ausdriicklich eine andere Datenquelle genannt. Vgl. die Publikationen
,General Government Data“ und ,Cyclical Adjustment of Budget
Balances", jeweils Autumn 2004.
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zitquoten anfangs rucklaufig waren, dagegen seit dem Jahr
2000, wenn man die einmaligen Erl6se aus der Versteigerung
von Mobilfunklizenzen (UMTS-Lizenzen) ausnimmt, Jahr fir
Jahr zugenommen haben. So ist die deutsche Defizitquote seit
2000 von 1,2 auf inzwischen 3,7 Prozent gestiegen und die
franzésische Quote vergleichbar stark von 1,4 auf 3,7 Prozent.
Die durchschnittliche Defizitquote der Ubrigen 13 Lander ist
zwar neuerdings ebenfalls gestiegen, sie lag aber mit zuletzt 2,0
Prozenterheblich tiefer.

Nach einer in der Politik verbreiteten Behauptung ist der
starkere Defizitanstieg in Deutschland und Frankreich darauf
zurlckzufuhren, dass die beiden grof3en Lander besonders
schwer von einer ungtinstigen Entwicklung der Konjunktur
getroffenworden sind, mitder unvermeidlichen Folge konjunk-
turell bedingter Mehrausgaben und Mindereinnahmen. Tat-
sachlich sind die negativen konjunkturellen Effekte auf die
Finanzierungssalden Deutschlands und Frankreichs aber rela-
tiv gering gewesen. Nach den Berechnungen der Kommission
haben sie durchweg deutlich weniger als einen Prozentpunkt
betragen, wie die mittlere Spalte der Tabelle 1 (S. 25) ausweist.
Deutschland hatte in den Jahren 2001 bis 2004 den Referenz-
wert fir das Defizit sogar dann nicht eingehalten, wenn es keine
konjunkturelle Abschwachung gegeben hatte. Es zeigt sich
auch, dass die Amplituden der konjunkturellen Defizitwirkun-
gen in den beiden Landern nicht gréRer sind, als fur den
Durchschnitt der tbrigen Mitgliedslander festzustellen ist
(vgl. Abbildung 1, S. 30).

20. Fir die Berechnungen der konjunkturellen Komponenten

von Defiziten verwendet die Kommission anerkannte Meth®@eutschlands
den der Konjunkturforschung (vgl. Abschnitt IV 2, S.55)und Frank-
Letztlich handelt es sich bei den Berechnungen aber um Schiétehs Defizite
zungen, und dies mag zu Skepsis hinsichtlich der Verlassliamntizyklisch, ...
keit Anlass geben. Deshalb sei hier noch ein zweiter, einfache-

rer Ansatz zur Priifung der Frage gewahlt, ob die Defizitent-

wicklungen in Deutschland und Frankreich von unglinstigen
Bewegungen der Konjunktur dominiert worden sind. Dazu
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Abb. 1: Konjunkturelle Komponente der
Finanzierungssalden
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werden in der Abbildung 2 (S. 31) die Abweichungen der
jahrlichen Defizitquoten von ihrem mehrjahrigen Durchschnitt
(Zeitraum: 1999 bis 2003) mitden gleichzeitigen Abweichungen
des Wachstums des realen Bruttoinlandsprodukts von seinem
mehrjahrigen Durchschnitt verglichen. Wirde man beobach-
ten, dass in Jahren eines unterdurchschnittlichen Wachstums
die Finanzierungssalden hoher sind als im langjahrigen Durch-
schnitt (linkes oberes Feld) und in Zeiten eines tberdurch-
schnittlichen Wirtschaftswachstums niedriger (rechtes unte-
res Feld), so kdnnte man die Einschéatzung nicht ablehnen, dass
die Finanzpolitik sich prozyklisch anstatt antizyklisch verhal-
ten hat. Die Abbildung 2 zeigt aber, dass in 9 von 10 Fallen die
Defizite antizyklisch ausgerichtet waren; einzige Ausnahme
bildet das franzdsische Defizit des Jahres 2001. Von besonde-
rem Interesse ist das linke untere Feld der Abbildung, in dem
die antizyklischen Abweichungen deefizitquoterin Zeiten
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Abb. 2: Finanzierungsquoten und
Wirtschaftswachstumin
Deutschland und Frankreich
- Prozentuale Abweichung vom Durchschnitt 1999-2003 -
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unterdurchschnittlichen Wirtschaftswachstums ausgewiesen
sind. Die gestrichelte Linie verdeutlicht, dass fur jeden Prozent-
punkt geringeren Wirtschaftswachstums die Defizitquoten um
einen zusatzlichen Prozentpunkt tber ihren Durchschnitten
der Jahre 1999 bis 2003 — Deutschland 2,6 Prozent, Frankreich
2,4 Prozent — gelegen haben.

21. Die Haushalte Deutschlands und Frankreichs sind also

nicht wegen ungunstiger konjunktureller Wirkungen aus dem aber zu hoch
Ruder gelaufen, sondern weil in diesen Landern nicht rechtzei-

tig fur eine ausreichende Finanzierung dauerhafter Staatsaus-

gaben durch anderweitige Ausgabenkiirzung oder durch zu-
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satzliche Steuereinnahmen gesorgt worden ist. Dies lasst sich
auch an der Entwicklung der strukturellen Komponenten der
Finanzierungssalden ablesen (vgl. Tabelle 1, S. 25). Als struk-
turelle Komponente des Finanzierungssaldos, bei negativem
Vorzeichen des Defizits, bezeichnet man jenen Teil, der nicht
auf konjunkturbedingte Mehrausgaben und Mindereinnah-
men zurtickzufuhrenist. Statistisch gesehen handelt es sichum
das konjunkturbereinigte Defizit. Seit 1997, dem Stichjahr fir
die Griindung der Wahrungsunion, hat die strukturelle Kompo-
nente der Defizitquote in Deutschland bei durchschnittlich 2,5
Prozentundin Frankreich sogar bei 2,8 Prozent gelegen. Damit
bestand zu wenig Spielraum, um den Referenzwert auch bei
unginstiger Konjunkturentwicklung einhalten zu kénnen. Im
Querschnitt Giber die weiteren 13 Mitgliedstaaten lag die struk-
turelle Defizitquote dagegen bei durchschnittlich nur 1,2 Pro-
zent und bot damit eine komfortable Sicherheitsmarge fir
konjunkturelle Wechselfalle.

Um naheren Aufschluss darliber zu gewinnen, in welchen
Mitgliedstaaten die Haushaltslage grundlegend verbessert
worden ist, wird in der Abbildung 3 fiir jeden der 15 Mitglied-
staaten gezeigt, wie sich die durch den konjunkturbereinigten
Finanzierungssaldo (in Prozent des nominalen Bruttoinlands-
produkts) gemessene strukturelle Komponente seit 1997 per
Saldo entwickelt hat. Auf der horizontalen Achse sind die
konjunkturbereinigten Finanzierungsquoten des Jahres 1997
aufgetragen, auf der vertikalen Achse die bis zum Jahr 2004
insgesamt eingetretenen Verbesserungen oder Verschlechte-
rungen. Jedes Mitgliedsland wird durch einen Datenpunkt
dargestellt. Liegt dieser im oberen Feld der Abbildung, also
Uber der Null-Linie, so hat die strukturelle Komponente abge-
nommen, das heif3t die Budgetlage ist grundlegend verbessert
worden. Das ist bei 7 der 15 Lander der Fall. Liegt der Punkt
sogar Uber der von links nach rechts fallenden Kurve, soist ein
im Jahr 1997 bestehendes strukturelles Defizit inzwischen in
einen Uberschuss verwandelt worden. Das trifft fiir Belgien
und Danemark und besonders eindrucksvoll fir Finnland zu.
Dagegen hat sich fiir samtliche Lander, deren Datenpunkt unter
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Abb. 3: Veranderung konjunkturbereinigter
Finanzierungssalden 2004
gegenuber 1997
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der Null-Linie liegt, die Budgetlage im Vergleich zu 1997 ver-
schlechtert. Das ist als weniger problematisch zu werten fir die
drei im rechten unteren Feld aufgefihrten Lander Irland, Lu-
xemburg und Schweden. Sie haben zwar ihre strukturellen
Budgetliberschiusse allmahlich verringert, aber es sind immer
noch Uberschusse.

Es sind schlief3lich jene Lander zu betrachten, deren Haushalte
schon 1997 ein strukturelles Defizit aufwiesen und die in dieser
Hinsicht heute noch schlechter dastehen als damals. Das sind
die im linken unteren Feld ausgewiesenen 5 Lander. Was
zunéchst die Niederlande angeht, so ist dort die Quote des
strukturellen Defizits mit derzeit 1,4 Prozent nicht besonders
hoch und zugleich unwesentlich héher als 1997. Auch fir
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Fortwahrender
Anstieg der
strukturellen
Defizite

Grol3britannien ist eine nur unwesentliche Verschlechterung
im Vergleich zu 1997 zu konstatieren. Aber dort hat mit inzwi-
schen 2,7 Prozentdie Quote des strukturellen Defizits eine kaum
zutolerierende Héhe erreicht. Allerdings unterliegt Grof3britan-
nien nichtden Bestimmungen des Stabilitats- und Wachstums-
pakts, weil es an der Wahrungsunion nicht teilnimmt. Als die
wirklich problematischen Falle unter den teilnehmenden Mit-
gliedstaaten erweisen sich Griechenland, Deutschland und
Frankreich. Griechenlands Haushaltslage ist desastrds. Das
blieb viele Jahre unentdeckt, weil systematisch falsche Zahlen
nach Brussel Ubermittelt wurden. Das strukturelle Defizit belief
sich schon 1997 auf rund 3 Prozent des Bruttoinlandsprodukts
und ist inzwischen auf sogar 6 Prozent gestiegen. Waren die
wahren Defizite bekannt gewesen, hatte Griechenland im Jahr
2001 nicht in die Wahrungsunion aufgenommen werden kon-
nen.

22. Im Vergleich zu Griechenland mdgen die Ergebnisse fir
Deutschland und Frankreich als harmlos erscheinen, aber sie
sind es nicht. Beide Lander verzeichneten 1997 ein strukturelles
Defizit von etwas mehr als 2 Prozent. Anstatt dieses nun Jahr
fiir Jahr abzubauen, wie das zu Beginn der Wahrungsunion als
selbstverstandlich galt, haben sie es mit einer zu laxen Finanz-
politik dahin gebracht, dass die strukturellen Defizite um mehr
als einen Prozentpunkt auf Gber 3 Prozent angestiegen sind.
Nicht ungliickliche Konjunkturentwicklungen, sondern eine
fehlende politische Bereitschaft und Durchsetzungskraft zu
durchgreifender Haushaltskonsolidierung sind dafiir verant-
wortlich zu machen, dass in beiden Landern der Referenzwert
fur das Defizit schon dreimal hintereinander verletzt wordeniist.
In beiden Landern hat man nicht einmal im Boomjahr 2000 die
Haushalte entschlossen konsolidiert, sondern die strukturel-
len Defizite sogar vergrdf3ert. In Deutschland wurden zwar die
unerwartet hohen Erlése aus der Versteigerung der Mobilfunk-
lizenzen (50,8 Milliarden Euro) zur Schuldentilgung verwendet,
aber die daraus resultierende Entlastung des Haushalts um
Zinsausgaben wurde durch den Beschluss neuer Ausgaben in
gleicher Hohe konterkariert.
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Sicherlich ist nicht auszuschliel3en, dass auch Fehlprognosen
des unerwartet starken Rickgangs des Wirtschaftswachs-
tums ab dem Jahr 2001 eine Rolle gespielt haben. Die Européi-
sche Zentralbank hat darauf aufmerksam gemacht, dass die
meisten Mitgliedstaaten in ihren Stabilitatsprogrammen die
kunftigen Defizite zu gering veranschlagen und insbesondere
jene Lander zu optimistische Schatzungen an die Kommission
melden, deren Defizit nahe oder oberhalb des Referenzwerts
liegen. Tatsachlich hat beispielsweise die Bundesregierung
ihre jeweils zum Jahresende revidierten Stabilitdtsprogramme
fur die Jahre 2001 bis 2003 auf zu optimistische Prognosen
gestiitzt. Und zwar hat sie die fur das jeweils folgende Jahr zu
erwartenden Defizitquote um durchschnittlich 1,3 Prozent-
punkte zu niedrig angesetzt. Ob diese systematischen Unter-
schatzungen der Defizite allein auf die gleichzeitigen Uber-
schatzungen des nominalen Wirtschaftswachstums, um durch-
schnittlich 2 Prozentpunkte, zurtickzuftihren sind oder ob es
auch andere Grinde dafiir gab, mag offen bleiben. Jedenfalls
fallt auf, dass die Bundesregierung die bei Abgabe der Stabi-
litatsberichte verfigbaren Wachstumsprognosen des Sach-
verstandigenrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung nicht beachtet hat. Zwar hat auch der Sach-
verstandigenrat das Wirtschaftswachstum damals regelmaRig
zu hoch prognostiziert, aber der durchschnittliche Prognose-
fehler des Rats war mit 1,2 statt 2 Prozentpunkten wesentlich
geringer als der der Bundesregierung.
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I11. Einwendungen und fragwirdige
Reformvorschlage

23. Seitder Vereinbarung des Stabilitats- und Wachstumspakts
sind vor allem aus der Politik, teilweise auch aus dem akademi-
schen Bereich, zahlreiche kritische Einwendungen erhoben
und Vorschlage zur Veranderung des Pakts vorgetragen wor-
den. In diesem Abschnitt werden die wichtigsten Einwendun-
gen und Vorschlage zur Fortentwicklung kurz kritisch disku-
tiert, unabhangig davon, ob sie dazu gedacht sind, den Stabi-
litatspakt zu harten oder seine Anwendung ,flexibler zu ge-
stalten. Dabeiwird auch auf Reformvorstellungen der Kommis-
sion eingegangen, die erstmals im September 2004 vorgetragen
worden sind.

1. Der Paktwirkt prozyklisch?

24. Die Bundesregierung hat durch den Bundesfinanzminister
darauf hingewiesen, dass eine prozyklische Konsolidierung
vermieden werden miisse. ,Eine Politik, die kurzfristig allein die
Einhaltung quantitativer Konsolidierungsziele im Blick hat,
lauft Gefahr, nicht nur zu weniger Wachstum, sondern auch zu
mehr Schulden beizutragef Eine prozyklische Wirkung des
Pakts muss zweifellos verhindert werden. Aber es gibt bisher
keinen Anhaltspunkt dafiir, dass die Besorgnis der Bundesre-
gierung begrindet ist.

Zunachst ist festzuhalten, dass nach den bisherigen Erfahrun-
genkein Fall bekanntist, bei deminfolge einer Rezession allein
die konjunkturbedingten Steuermindereinnahmen und Mehr-
ausgaben Haushaltsdefizite ausgeldst hatten, die gro3er aus-
fielen, als es dem vereinbarten Referenzwert fir das Defizit
entspricht. So hat die Europaische Kommission fir die beiden
starksten Rezessionen, die Deutschland seit dem Zweiten
Weltkrieg erlebt hat, die Rezessionen von 1975 und von 1982/

2 Hans Eichel (2003): ,Der Pakt ist kein Strafgesetzbuch®, Frankfurter
Allgemeine Zeitung Nr. 266 v. 15.11.2003, S. 12.
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83, vorgerechnet, dass die damals induzierten Defizite nicht
mehr als 1,6 bis 1,8 Prozent des Bruttoinlandsprodukts betru-
gen. Sofern daher die Mitgliedslander es sich zum Grundsatz
machten, in Zeiten normaler Konjunktur auf Budgetausgleich
zu achten oder jedenfalls ein nur geringes Defizit zuzulassen,
missten sie nicht damit rechnen, dass sie im Falle einer Rezes-
sion gezwungen sein kénnten, prozyklische MaRnahmen zu
ergreifen, um ein ibermagiges Defizit zu verhindern. Die mei-
sten Mitgliedstaaten haben seit Beginn der Wahrungsunion
Maflnahmen zum Abbau der strukturellen beziehungsweise
konjunkturbereinigten Komponente ihrer Defizite getroffen.
Wie aus Abbildung 3 (S. 33) zu ersehen ist, gibt es aber auch
Mitgliedstaaten, die solche Vorsorge unterlassen haben. Dazu
gehorenvor allem Deutschland und Frankreich, von Griechen-
land ganz zu schweigen. Dass ein Abbau struktureller Defizite
bei hinreichendem politischen Willen mdglich ist, haben die
skandinavischen Lander eindrucksvoll gezeigt, aber auch
Belgien und Spanien.

Weiter ist zu beriicksichtigen, dass kein Mitgliedstaat durch
den Stabilitats- und Wachstumspakt zu prozyklischen Malf3-
nahmen gezwungen wird, wenn ein schwerer Wirtschaftsab-
schwung —definiert als ein Riickgang des realen Breiwils-
produkts um mindestens 2 Prozent innerhalb eines Jahres —
eintritt. Sondern fir diesen Fall ist im Stabilitats- und Wachs-
tumspakt ausdriicklich vorgesehen, eine Uberschreitung der
Defizitgrenze als eine zulassige Ausnahme zu werten und nicht
als ein UbermaRiges Defizit. Sogar im Falle eines leichten
Abschwungs, das heil3t einer Abnahme des realen Bruttoin-
landsprodukts um weniger als 2 Prozent, kann ein Defizit von
der Kommission als nicht ibermaf3ig bewertet werden, wenn es
sich beispielsweise um einen unvorhersehbar jahen Konjunk-
tureinbruch handelt.

2. Bestimmte Ausgabenarten herausnehmen?

25. Aus verschiedenen Mitgliedstaaten sind Vorschlage ge-
kommen, bei der Berechnung des Defizits einzelne Ausgaben-

37



kategorien nicht zu bertcksichtigen. Genannt worden sind
unter anderem die Verteidigungsausgaben, die Bildungs- und
Forschungsausgaben, die Ausgaben fir Infrastrukturinvesti-
tionen und die Beitrage der Mitgliedstaaten zur Européischen
Union.

Wenn bestimmte Ausgaben in die Berechnung des Defizits
nicht eingehen sollen, dann werden sie so behandelt, als ob sie
nicht durch Steuereinnahmen zu decken seien, sondern dauer-
haft mit Schulden finanziert werden dirften. Das ist bei Vertei-
digungsausgaben eindeutig nicht der Fall, denn dabei handelt
es sich um konsumtive Ausgaben, die durch laufende Einnah-
men gedeckt sein sollten. Eine Finanzierung durch Kreditauf-
nahme wird Ublicherweise auch nur beiinvestiven 6ffentlichen
Ausgaben diskutiert. Hier wird argumentiert, dass ein Teil der
Finanzierungslasten durch Kreditaufnahme in die Zukunft
verlagert werden kann, weil auch die Ertrage aus diesen Aus-
gaben in der Zukunft anfallen. Daraus folgt allerdings nicht,
dass derartige Ausgab@ermanendurch zusatzliche Ver-
schuldung finanziert werden kénnen, ohne die bereits aufge-
nommenen Kredite zu tilgen. Das sei anhand 6ffentlicher Bil-
dungsausgaben erlautert. Es ist zwar richtig, dass eine Gene-
ration furihre Ausbildung im Prinzip zunachst Kredite aufneh-
men kann, denn diese Ausbildung hat Investitionscharakter
und wirft spater Ertrage in Form hoherer Arbeitseinkommen ab.
Aus diesen Ertragen mussen die fir die Finanzierung der
Ausbildung aufgenommenen Kredite jedoch getilgt werden,
weil die Ausgebildeten nach und nach wieder aus dem Arbeits-
prozess ausscheiden. Die Verschuldung kann nicht an die
nachste Generation weitergereicht werden, denn diese muss
ihre eigene Ausbildung finanzieren und sich dafir eventuell
neu verschulden.

Ahnliches gilt fir 6ffentliche Infrastrukturinvestitionen. Wenn
die Kosten fur den Bau einer Autobahn heute durch Kredite
finanziert werden, muss sichergestellt sein, dass die dafir
aufgenommenen Kredite entsprechend der Abnutzung wieder
getilgt werden. Die Autobahn unterliegt wie jedes Investitions-
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gut einem gewissen Verschleif3, und langfristig sind Ersatzin-
vestitionen erforderlich. Wenn diese erneut durch Kredite
finanziert werden, ohne dass der urspriinglich aufgenommene
Kredit getilgt wurde, steht den wachsenden Schulden kein
entsprechendes Kapital gegeniiber, das hinreichende Ertrage
zur Bedienung des Kapitaldienstes abwirft.

Daraus folgt, dass die bloRe Existenz investiver 6ffentlicher
Ausgaben zu einem bestimmten Zeitpunkt nicht bedeutet,
dass die Verschuldung um den Betrag dieser Ausgaben erhdht
werden kann. Zusatzliche Verschuldungsspielraume ergeben
sich nur, wenn die 6ffentlichen Investitionen gegeniiber dem
Status quo gesteigert werden und angenommen werden kann,
dass diese Investitionen hinreichend produktiv sind. Es kommt
auf die Nettoinvestitionen an. In diesem Fall entsteht in der
Zukunft zusatzliches Wirtschaftswachstum, das es erlaubt, die
Verzinsung und Tilgung der zuséatzlich aufgenommenen Kre-
dite zu finanzieren. Von einem derartigen Anstieg kann in
Deutschland derzeitjedoch keine Rede sein. Ganz im Gegenteil
sind die offentlichen Investitionen in Deutschland in den
letzten Jahren rucklaufig. Das heil3t, dass der Kapitalstock, aus
dem kiinftige Ertrage fliel3en, kleiner wird. Deshalb wiirde eine
Berlcksichtigung der investiven Ausgaben bei der Bemes-
sung der Verschuldungsspielraume eher fir eine Einschran-
kung der Kreditaufnahme sprechen, zumindest solange die
Investitionen nicht ausreichen, die Abnutzung des Kapital-
stocks auszugleichen. Aufkeinen Fall ware es sachgerecht, die
bestehenden Verschuldungsgrenzen pauschal um die vorhan-
denen investiven dffentlichen Ausgaben zu erweitern. Liel3e
man sich auf diesen Vorschlag ein, so ware der Weg in den
Schuldenstaat programmiert, mit all seinen schadlichen Folgen
fur das Wirtschaftswachstum und den Geldwert.

3. Landerspezifische Gegebenheiten berticksichtigen?
26. Die Kommission schlagt vor, landerspezifische Gegeben-

heiten, zum Beispiel bei den wirtschaftlichen Rahmenbedin-
gungen, sowohl bei der Definition des mittelfristigen Ziels
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eines ausgeglichenen Haushalts als auch bei der Umsetzung
des Verfahrens bei einem GibermaRigen Defizit zu beriicksich-
tigen.

Zunachst ist daran zu erinnern, dass Besonderheiten der kon-
junkturellen Entwicklung eines Landes, wie ein besonders
jaher und schwerer Konjunkturabschwung, ohnehin bertck-
sichtigt werden kénnen. Das gilt auch fir auRergewdhnliche
Ereignisse, die sich der Kontrolle des Mitgliedstaats entziehen.
In Deutschland verweist die Bundesregierung darauf, dass die
laufenden Transferleistungen an die neuen Bundeslander eine
auRergewdhnliche Last darstellten, wie sie anderen Mitglied-
staaten nicht aufgegeben sei. Tatsachlich betrugen nach tGber-
schlagigen Schatzungen des Sachverstandigenrats die jahrli-
chen Nettotransfers im Durchschnitt des Zeitraums 1991 bis
2003 rund 75 Milliarden Euro; das entspricht 3,5 Prozent des
Bruttoinlandsprodukts zu laufenden Preisen. Wiirde dies bei
der Beurteilung der deutschen Defizite berticksichtigt, so konnte
das deutsche Haushaltsdefizit verdoppelt werden, ohne dass
die Kommission Einwendungen erheben dirfte. Ware diese
Last erst neuerdings und ganz unerwartet aufgetreten, so lieRe
der Stabilitats- und Wachstumspakt ein gewisses Uberschrei-
ten der Defizitgrenze zu. Aber es handelt sich hier um eine seit
der Wiedervereinigung gegebene Transferlast, deren Finan-
zierung durch Steuern zu bewirken ist. Das ist die Ratio des
Solidaritatszuschlages. Im Ubrigen waren die Transferleistun-
gen an die neuen Bundesléander schon 1997 so hoch, als der
Stabilitats- und Wachstumspakt vereinbart wurde.

Wenn mit dem Vorschlag der Europaischen Kommission be-
zweckt sein sollte, davon abzugehen, dass nur unerwartete
Sondertatbestande und diese auch nur voribergehend bei der
Beurteilung von Defiziten heranzuziehen sind, dann hatte dies
eine andere Qualitat. Dann misste ein Uberzeugender Katalog
relevanter Ausnahmetatbestande aufgestellt werden. Das ist
kaum moglich, weil fiir jeden Tatbestand darzulegen ware,
warum eine bestimmte landesspezifische Gegebenheitesrecht-
fertigt, dauerhaft hdhere Defizite zu planen beziehungsweise in
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Kauf zu nehmen, und weil dartiber hinaus zu begriinden wére,
warum andere Ausgaben nicht gesenkt werden kdnnten. Und
schlieRlich besteht die Gefahr, dass der Vorschlag darauf
hinauslauft, eine Generalklausel einzufiihren, die weitgehend
beliebigen Ermessensentscheidungen Tur und Tor 6ffnen, zu
Streit fihren und im Ergebnis europaweit eine laxe Haushalts-
politik begiinstigen wird.

4. Finanzierung umfassender Reformen durch
Verschuldung?

27.Die Bundesregierung vertritt die Auffassung, im Stabilitats-
und Wachstumspakt sollten besondere finanzpolitische Spiel-
raume — also zusatzliche Verschuldungsméglichkeiten — fiir
jene Mitgliedstaaten berticksichtigt werden, die grundlegende
Reformen in Angriff nehmen, vor allem Reformen ihrer Sozial-
systeme.

Uberzeugend ist das nicht. Im Prinzip sollten derartige Refor-
men zu Kirzungen der éffentlichen Ausgaben fihren und dazu
beitragen, die Staatsverschuldung zu reduzieren. Zusatzliche
Verschuldung kann allenfalls dann entstehen, wenn die impli-
zite Staatsverschuldung, die in den umlagefinanzierten Sozial-
versicherungen vorliegt, durch eine Reform dieser Systeme
ganz oder teilweise in eine explizite Staatsverschuldung tUber-
fihrt wird. Beispielsweise konnte ein Ubergang der umlagefi-
nanzierten Renten-, Kranken- oder Pflegeversicherung zum
Kapitaldeckungsverfahren so geregeltwerden, dass die Bedie-
nung der bestehenden Anspriiche teilweise durch zusatzliche
Kreditaufnahme der 6ffentlichen Haushalte finanziert wird.
Eine derartige Umstellung ware jedoch ein einmaliger Vorgang,
der sich eindeutig von einer Ausdehnung der Verschuldung
zur Finanzierung laufender Ausgaben unterscheiden lasst.
Derartige Reformen sind im Rahmen des geltenden Stabilitats-
und Wachstumspakts moglich und kdnnen von der Kommis-
sion bei der Analyse der nationalen Finanzpolitiken entspre-
chend bewertet werden.
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28. Ein verwandtes Argument besagt, der Pakt erschwere, ja
verhindere umfassende Steuersenkungen, weil solche Steuer-
reformen zunachst zu hohen Steuerausfallen fihren und daher
solange héhere Haushaltsdefizite bewirken, bis die positiven
Anreizeffekte ein starkeres Wachstum der Wirtschaft auslésen
und damit die Steuereinnahmen wieder ansteigen lassen. Die
Erfahrungen der USA mit den Steuerreformen unter Président
Reagan sprechen dafiir, dass es sich um eine lange Reihe von
Jahren handeln kann, bis die von Steuersenkungeninduzierten
Defizite sich wieder aufgel®st haben.

Allerdings macht man es sich mitder Kritik am Pakt, er verhin-
dere umfassende Steuersenkungen, zu einfach, weil unausge-
sprochen die Ausgabenseite des Haushalts als sakrosankt
behandelt wird. Dann haben Steuersenkungen zur Folge, dass
sie durch Aufnahme zusétzlicher Kredite zu finanzieren sind,
bis es zu spaterem Zeitpunkt zu der erhofften Selbstfinanzie-
rung kommt. Um mit einer Senkung von Steuern das Wachstum
der Wirtschaft positiv zu beeinflussen, muss die Steuersen-
kung aber dauerhaft sein und als solche von den Birgern
verstanden werden. Das lasst sich nur erreichen, indem die
Steuersenkung in konsolidierter Form durchgefihrt wird, das
heil3t, indem die Staatsausgaben in etwa gleichem AusmaR
gesenkt werden. Wird auf eine solche Konsolidierung von
Steuersenkungen durch eine parallele Verminderung der Staats-
ausgaben verzichtet, so wird den Birgern signalisiert, dass
trotz Steuerreform nicht mit einer nachhaltigen Verringerung
der Steuerbelastung zu rechnen ist, weil bei unveranderten
Ausgaben die langfristig geltende gesamte Abgabenbela-
stung nicht abnehmen kann. Durchgreifende Wachstumsef-
fekte sind dann nicht zu erwarten. Eine konsolidierte Steuer-
senkung dagegen senkt Einnahmen und Ausgaben des Staates
in etwa gleichem Ausmalf3. Dann kollidiert sie nicht mit dem
Stabilitatspakt.
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5 Hohere Defizite fir Lander mit niedrigem
Schuldenstand?

29. Im Hinblick auf die langfristige Tragbarkeit der Schulden
schlagt die Kommission vor, mehr Gewicht auf die Uberwa-
chung sowohl der laufenden Schuldenentwicklung als auch
jener Faktoren zu legen, die die mittel- und langfristige Schul-
dendynamik beeinflussen. Und zwar ist daran gedacht, einzel-
nen Mitgliedstaaten als mittelfristiges Ziel die Aufrechterhal-
tung eines dauerhaften Defizits zu erlauben, vorausgesetzt,
deren Schuldenquote liegt hinreichend weit unter dem Refe-
renzwertvon 60 Prozent des jeweiligen Bruttoinlandsprodukts.

Mit diesem Vorschlag, der bisher nichtim Einzelnen prazisiert
worden ist, versucht die Kommission offenbar den Konflikt
aufzuldsen, der sich daraus ergibt, dass im Vertragswerk von
Maastricht als ein von den Mitgliedstaaten zu beachtendes
Ziel eine Schuldenquote bei 60 Prozent des Bruttoinlandspro-
dukts vereinbart worden ist, wahrend mit dem Stabilitats- und
Wachstumspakt als ein neues mittelfristiges Haushaltsziel
praktisch Budgetausgleich gelten soll. Dieser Konflikt ist nicht
auflésbar. Dauerhaft Budgetausgleich zu halten, wiirde, wie
schon ausgefiihrt worden ist, zur Folge haben, dass der Schul-
denstand nicht mehr steigt und es daher zu einem fortwahren-
den Fallen der Schuldenquote kommt. Ob ein Mitgliedstaat
dazu gezwungen werden kénnte, dies hinzunehmen, ist aller-
dingsfraglich. Dennin Artikel 104 (2 a) EG-Vertrag istlediglich
vereinbart worden ist, dass die Schuldenquote unter dem
Referenzwertvon 60 Prozent oder in seiner Nahe zu halten ist.
Wenn man sich aber darauf einlasst, Mitgliedstaaten, deren
Schuldenquote weit unter 60 Prozent liegt, dauerhaft héhere
Defizite zuzugestehen, dann bedeutet das, dass das in den
Stabilitats- und Wachstumspakt eingefiihrte mittelfristiges
Haushaltsziel des Budgetausgleichs aufgegeben wird. Es bleibt
aber abzuwarten, in welcher Weise die Kommission diesen
Vorschlag konkretisiert.
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6. Defizitverfahren nur bei schwerwiegenden Fehlern?

30. Der deutsche Bundesfinanzminister hat in einem Brief an
denamtierenden Ratsvorsitzenden als jiingste Variante vorge-
schlagen, dass ein Defizitverfahren nur dann eingeleitet oder
fortgefihrt werden solle, wenn einem Mitgliedstaat ,schwer-
wiegende Fehler*vorzuwerfen sind. Ob solche Fehler gegeben
seien, sei nicht allein an der Hohe des Defizits und des Schul-
denstands festzumachen, wie es in Artikel 104 (2) EG-Vertrag
heil3t, sondern es sollten auch entlastende qualitative Faktoren
bertcksichtigt werden. Gemeint ist offenbar ein vorwerfbares
finanzpolitisches Verhalten.

LieBe man sich darauf ein, einen Katalog von potentiellen
Entschuldigungsgriinden fir ibermaRige Defizite zu akzeptie-
ren, dann endete man in der Beliebigkeit. Denn es wére nicht
schwierig, injedem konkreten Fall in dem Katalog eine Begrin-
dung dafiir zu finden, dass aktuelle Defizite keinen schwerwie-
genden Fehler der Finanzpolitik darstellen, sondern eine ange-
messene Antwort auf drangende Probleme. Die Kommission
und der Rat waren dann nicht langer in der Lage, auf die
Mitgliedstaaten im Sinne der Aufrechterhaltung von Haus-
haltsdisziplin einzuwirken. Sollte es der Bundesregierung ge-
lingen, diesen Vorschlag auch nur halbwegs durchzusetzen,
dannware das Ziel, vermittels des Artikel 104 EG-Vertrag und
des erganzenden Stabilitats- und Wachstumspakts in den
Mitgliedstaaten dauerhaft Haushaltsdisziplin durchzusetzen
und damit die Stabilitdt der gemeinsamen Wahrung und ein
hohes Wirtschaftswachstum zu férdern, endgultig ad acta
gelegt. Die Ziele, die mit dem Stabilitats- und Wachstumspakt
erreicht werden sollen, sind im Ubrigen unabh&ngig davon, ob
in einem Mitgliedsland ein haushaltspolitisches Fehlverhalten
vorliegt oder nicht.
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IV. Vorschlage zur Hartung
des Stabilitats- und Wachstumspakts

31. Im Vertrag von Maastricht haben sich die Mitgliedstaaten
verpflichtet, Haushaltsdisziplin zu wahren und die Staatsver-
schuldung in den Grenzen vereinbarter Referenzwerte fur den
Schuldenstand und die Neuverschuldung zu halten. Haus-
haltsdisziplin zu wahren, ist eine grundlegende Voraussetzung
fur Preisniveaustabilitét und fiir ein starkes dauerhaftes Wachs-
tum der Volkswirtschaften. Mit dem Vertrag haben die Mit-
gliedstaaten auch akzeptiert, dass ihre Haushaltsfiihrung ei-
nem gemeinschaftlichen Uberwachungsverfahren unterliegt,
das dem Ecofin-Rat anvertraut ist. Dieses Vertragswerk steht
nicht zur Disposition. Aber es ist nicht auszuschliel3en, dass
die anstehenden Verhandlungen Uber eine Reform des das
Vertragswerk erganzenden Stabilitats- und Wachstumspakts
zu Veranderungen der Interpretation, wenn nicht des Wort-
lauts, und der Handhabung des Pakts filhren werden, mitdenen
das Vertragsziel gesunder offentlicher Finanzen faktisch aus-
gehebelt wird. Das gilt es zu verhindern.

Der Pakt hat zur Aufgabe, das Uberwachungsverfahren im
Einzelnen so zu regeln, dass die Entwicklung Ubermagiger
Defizite méglichst friihzeitig erkannt wird und angemessene
Korrekturen rechtzeitig auf den Weg gebracht werden. Die
Analyse der Funktionsbedingungen des Stabilitats- und Wachs-
tumspakts und seiner bisherigen Anwendung erweist, dass
der Pakt die ihm zugewiesene Aufgabe dann nicht erfiillen
kann, wenn es der Regierung eines Mitgliedstaates, in dem der
gesamtstaatliche Haushalt aufgrund eines zunehmenden struk-
turellen Defizits aus dem Ruder lauft, an dem Willen oder der
politischen Kraft fehlt, wirksame Korrekturen auf den Weg zu
bringen. Die Mehrheit im Ecofin-Rat beglnstigt ein solches
Fehlverhalten, wenn sie auf Warnungen verzichtet, ein Defizit-
verfahren nicht einleitet, sondern im Pakt vorgesehene Verfah-
rensschritte verzdgert oder gar anhalt.
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Die Achillesfer-
se: Der Rat ist
Herrdes
Verfahrens

Das fuhrt zu der Schlussfolgerung: Das Ziel gesunder Staats-
finanzen kann in den Mitgliedstaaten nur gesichert werden,

wenn der Stabilitats- und Wachstumspakt gehartet wird. Daftr

gibtes zwei Ansatzpunkte: Zum einen sollten die Kompetenzen
der Europaischen Kommission erweitert werden. Zum anderen
sollte das Defizitkriterium strikter gefasst werden. Das machtes

erforderlich, ergdnzend zum bestehenden Defizitkriterium eine

enger bemessene Obergrenze fir die konjunkturbereinigten
Defizite einzufiihren.

1. Starkungder Europaischen Kommission

32. In Ubereinstimmung mit Artikel 104 EG-Vertrag sind dem
Ecofin-Rat die Entscheidungen auf allen Stufen eines Defizit-
verfahrens libertragen, von der Einleitung des Verfahrens bis
zur Verhangung von Sanktionen. Aufgabe der Kommission st
die Uberwachung der Haushaltslage in den Mitgliedstaaten
und die fachliche Vorbereitung von Ratsentscheidungen durch
Berichte und Stellungnahmen. Die Kommission verfugt Gber
die Zustandigkeit, dem Rat Empfehlungen vorzulegen, wenn
sie zu der Auffassung gelangt, dass ein Ubermafiges Defizit
besteht oder entstehen kdnnte, aber sie kann selbst keine
Entscheidungen treffen. Nicht einmal die Kompetenz, eine
Frihwarnung auszusprechen, ist der Kommission anvertraut.
Diesware kein Nachteil, wenn Verlass daraufwére, dass der Rat
sich an seine feierlichen Versprechen hielte, die in der Ent-
schlieBung vom Juni 1997 aufgefiihrt sind. Dort hatte er sich
verpflichtet, fur eine rechtzeitige und rigorose Durchfiihrung
allerim Pakt bestimmten Verfahrensschritte zu sorgen.

33. Die Achillesferse des Stabilitats- und Wachstumspakts ist,
dass der Ecofin-Rat seine Versprechieht einldésen musEgin
Grundproblem ist, dass die Mitglieder des Rats nicht Giber die
Haushaltsdisziplin externer Dritter zu entscheiden haben, son-
dern Uber die Disziplin einzelner Mitgliedstaaten, mit deren
Interessen sie in anderer Weise vielfaltig verbunden sind,
schonweil der Rat mit einer breiten Palette von wirtschafts- und
finanzpolitischen Problemen befasstist. Das begiinstigt wech-
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selseitige Ricksichtnahme und damit eine weniger strikte
Anwendung des Pakts.

Beispielsweise konnte die Bundesregierung im Marz 2002
verhindern, dass der Rat eine friihzeitige Warnung an Deutsch-
land sandte, obwohl sie sachlich gerechtfertigt gewesen ware.
Ein Beschluss des Rats, dass ein ibermaRiges Defizit besteht,
kann nur mit qualifizierter Mehrheit getroffen werden. Wenn
mehrere Mitgliedslander sich in vergleichbar schwieriger Fi-
nanzlage befinden und die Kommission empfiehlt, ibermaRige
Defizite festzustellen, dann wird es weniger wahrscheinlich,
dass es zu den erforderlichen Mehrheiten kommt. Es besteht
dann der Anreiz zu opportunistischem Verhalten und zur Kol-
lusion zwischen den Ratsmitgliedern. Zwar kann ein Mitglied-
staat nicht mitstimmen, wenn es um eine Beschlussfassung zu
der eigenen Haushaltslage geht (Artikel 104 (13)), aber diese
Bestimmung kann die Mdglichkeit zu wechselseitiger Riick-
sichtnahme in getrennten Abstimmungen nicht verhindern.
Ebenweil der Rat Herr des Verfahrensin allen seinen Stufenist,
kann es sogar dazu kommen, dass bereits eingeleitete Defizit-
verfahren ohne sachliche Rechtfertigung auf unbestimmte Zeit
ausgesetzt werden, wie das im November 2003 in den Fallen
Deutschlands und Frankreichs geschehen ist.

Wie schon erwéhnt worden ist, hat der Gerichtshof der Euro-
paischen Gemeinschaften inzwischen klargestellt, dass die
Kommission zwar im Rahmen des Defizitverfahrens tber ein
Initiativrecht verfugt, aber der Rat Empfehlungen der Kommis-
sion nicht annehmen muss (vgl. Abschnitt | 5, S. 23 ff.). Die
Kommission ist daher in einer schwécheren Position als viel-
fach angenommen wird. Sie kann den Rat nicht daran hindern,
ihre Beschlussempfehlungen zur Einleitung oder zum Fortgang
eines Defizitverfahrens abzuschwéachen oder einfach nicht
anzunehmen. Das hat schwerwiegende Folgen. Wenn zu er-
warten ist, dass sich keine qualifizierte Mehrheit im Rat far
bestimmte Empfehlungen der Kommission findet, dann wird
die Kommission versuchen, sich mitden Regierungen zu arran-
gieren. Umdies spekulativ zu illustrieren: Sie kann fiir Griechen-
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Starkung der
Kommission
durch Be-
schlussrechte

land, das sich aufgrund manipulierter Daten unbeliebt gemacht
hat, harte Auflagen empfehlen, aber kaum fiir Deutschland oder
Frankreich.

34. Belasst man es bei diesem strategischen Nachteil fur die
Kommission, dann kann man fir die Zukunft nicht ausschlie-
Ben, dass das Mal3 fiskalischer Disziplin in der Wahrungsunion
weiter erodieren wird, weil die Kontrolimdglichkeiten, die der
Stabilitats- und Wachstumspakt bietet, nicht voll ausgeschopft
werden. Dabei steht auBer Frage, dass die Kompetenzvertei-
lung zwischen Rat und Kommission nicht grundlegend veran-
dert werden kann: Allein dem Rat steht es zu, Entscheidungen
zu fallen. Aber es kdnnte versucht werden, die Stellung der
Kommission auf dem Feld der Uberwachung der Haushaltslage
in den Mitgliedstaaten wesentlich zu stérken, indem vermittels
einer geeigneten Veranderung des Entscheidungsverfahrens
esdem Rat schwerer gemachtwird, Empfehlungen der Kommis-
sion nicht oder nur in abgeschwachter Form anzunehmen.

35. Deshalb wird hier vorgeschlagen, der Kommission die
Kompetenz zu geben, die im Stabilitats- und Wachstumspakt
in Einklang mit Artikel 104 EG-Vertrag festgelegten Beschluss-
rechte des Rats fiir diesen im Vorgriff wahrzunehmen. Das
wirde konkret bedeuten, dass die Kommission mit ihrem Be-
richt Uber die Haushaltslage eines Landes anstelle einer blof3en
Empfehlung einen Beschluss liber gegebenenfalls zu ergrei-
fende MalRnahmen fasst. Dem betroffenen Mitgliedstaat bliebe
es unbenommen, Einwendungen zu erheben und vom Rat zu
verlangen, eine Entscheidung der Kommission aufzuheben.
Aber der Beschluss der Kommission sollte solange gelten, wie
der Rat ihn nicht mit qualifizierter Mehrheit aufhebt oder
maodifiziert.

Ein solchermafien veréandertes Beschlussverfahren hatte den
strategischen Vorteil, dass es offentlichkeitswirksamer und
damit politisch gerduschvoller verlauft. Der Versuch einer
Regierung, einen Beschluss der Kommission durch den Rat
aufheben zu lassen, ware politisch weit schwieriger, das heif3t
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kostspieliger, zu realisieren als die derzeitige Praxis, durch
Stimmenhandel im Rat zu verhindern, dass eine Empfehlung der
Kommission angenommen wird. Daflr reicht es derzeit aus,
eine qualifizierte Minderheitim Rat zustande zu bringen. Kinf-
tig wirde es dagegen einer qualifizierten Mehrheit bedurfen,
damit ein Beschluss der Kommission aufgehoben wird. Okono-
misch betrachtet geht es darum, dass der Rat sich selbst bindet,
indem er der Kommission die Regelentscheidung lberlasst
und nur im begriindeten Ausnahmefall priift und gegebenen-
falls deren Beschluss aufhebt. Es versteht sich, dass der Rat,
da er sich selbst bindet, diese Selbstbindung auch wieder
aufheben koénnte.

36. Die juristische Umsetzung dieses Vorschlages st6R3t auf
Schwierigkeiten. Zunachst kdnnte man daran denken, dassdigristische
Rat eine dritte Verordnung erlasst, die die Verordnungen Ndmsetzung ist
1466/97 und 1467/97 des Rates vom 7. Juli 1997 erganzt, welshbwierig
zusammen mitder EntschlieBung des Europaischen Rates vom
17.Juni 1997 den Stabilitats- und Wachstumspakt bilden. Diese
Verordnungen sind auf Artikel 99 (5) EG-Vertrag und auf Artikel

104 (14) EG-Vertrag gestitzt. Der hier vorgelegte Vorschlag
gehtfreilich ber ,Einzelheiten des Verfahrens der multinatio-

nalen Uberwachung® (Artikel 99 (5) EG-Vertrag) und tber

znahere Einzelheiten und Begriffsbestimmungen* fur die Durch-

fihrung des Protokolls Giber das Verfahren bei einem tiberma-

Rigen Defizit hinaus. Er wirde in die Zustéandigkeitsverteilung

des Artikel 104 EG-Vertrag selbst eingreifen. Das geben diese
Erméchtigungsgrundlagen nicht her.

Zwar kann der Rat einstimmig beschlieRen, dass die Kommis-
sion im hier dargestellten Sinne Entscheidungsrechte des
Rates im Vorgriff austibt und der Rat diese Entscheidungsrech-
te jederzeit zurlickholen kénnte. Ein betroffener Mitgliedstaat
kénnte dies beim Rat beantragen. Dafiir scheint der Rechts-
grundsatz zu sprechen ,Wer zustimmt, dem geschieht kein
Unrecht”. Doch diirfte dies zu kurz greifen: Die in Artikel 104
EG-Vertrag normierte Zustandigkeitsverteilung steht nicht zur
Disposition des Rates; daflr gibt es auch keine Ermachti-
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gungsgrundlage. Zusténdigkeitsrecht bedeutet in aller Regel
zugleich Zustandigkeitspflicht. Die Mitgliedstaaten, die sichin
Maastrichtauf Artikel 104 EG-Vertrag verstandigt hatten, wollten
mitder Zustandigkeit des Rates die Zustandigkeit des politisch
definierten Organs begriinden, nicht die Zustandigkeit der eher
technokratisch legitimierten und unabhéngigen Kommission.

Unter anderem aus diesem Grunde hatte sich bei den Verhand-
lungen zum Stabilitats- und Wachstumspakt das Anliegen der
damaligen deutschen Bundesregierung nicht durchsetzen las-
sen, innerhalb des Verfahrens des Artikel 104 EG-Vertrag die
Ermessensspielrdume des Rates faktisch zu beseitigen. Gefor-
dert wurde ein Automatismus bei der Verhangung von Sank-
tionen, verbunden mit einer Beweislastumkehr: Ein Uberschrei-
ten des Referenzwertes sollte die Vermutung begriinden, dass
ein UbermaRiges Defizit mit entsprechenden Sanktionsfolgen
bestehe. Die Vermutung sollte im Rat nur mit den im Vertrag
vorgesehenen Mehrheitserfordernissen aufler Kraft gesetzt
werden kénnen. Juristisch waren damit die Ermessensspielrau-
me des Rates aufgehoben worden. Dies galt als nicht mehr
vereinbar mitder Regelung des Artikel 104 EG-Vertrag.

Der juristisch sauberste Weg ist eine Anderung des Artikel 104
EG-Vertrag. Dies wire eine Anderung des primaren Gemein-
schaftsrechts und bedirfte einer Ratifizierung durch samtliche
Mitgliedstaaten gemaf deren verfassungsrechtlichen Vorschrif-
ten.

37. Auch die Kommission selbst kdnnte dazu beitragen, ihre
Stellung zu starken, indem sie sich prononciert bemiht, die
Aufmerksamkeit der Offentlichkeit in den Mitgliedstaaten fiir
die Ergebnisse des Uberwachungsverfahrens zu gewinnen.
Bisher publiziert die Kommission einen umfangreichen jahrli-
chen Bericht Uber die 6ffentlichen Finanzen in der Wahrungs-
union, indem die Probleme der Finanzpolitik und insbesondere
der Staatsverschuldung landeribergreifend dargelegt und
zusatzlich kurze Charakterisierungen der Haushaltspolitik ftir
jeden Mitgliedstaat gegeben werd&Aber es ware dem Ziel
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der Aufrechterhaltung fiskalischer Disziplin in den Mitglied-
staaten forderlich, wenn die Kommission aktueller, beispiels-
weise durch vierteljahrliche Berichte, der Offentlichkeit mehr
Transparenz Uber den Gang der Dinge, insbesondere Uber
absehbare Fehlentwicklungen in einzelnen Mitgliedstaaten,
verschaffen wiirde. Die Schaffung von mehr aktueller Transpa-
renz Uber die Budgetprozesse und den Verlauf der Uberwa-
chungsverfahren wirde zur Mobilisierung der 6ffentlichen
Meinung durch Information beitragen. Dem wére es forderlich,
die Stabilitatsberichte der Mitgliedstaaten, die Empfehlungen
der Kommission an den Ecofin-Rat und die Beschliisse und
Verlautbarungen des Rats im Wortlaut zu dokumentieren. Das
kénnte auf Dauer auch in den groRen Mitgliedslandern die
Regierungen dazu veranlassen, ihre Finanzpolitik disziplinier-
ter zu fuhren.

2. Daskonjunkturbereinigte Defizit kontrollieren

38. Nach den bisherigen Erfahrungen sorgen einige Mitglied-
staaten nicht einmal in wirtschaftlich guten Zeiten, wenn die
Steuereinnahmen reichlicher sprudeln, fiir eine hinreichende
Konsolidierung ihrer Haushalte, indem sie Defizite drastisch
zuriickfahren oder besser noch einen Haushaltsiiberschuss
erwirtschaften. Die Folge solchen Verhaltens ist zum einen,
dass ein Uberschreiten des Referenzwerts fiir das Defizit im
Falle einer unerwarteten konjunkturellen Abschwachung kaum
zu vermeiden ist, und zum anderen, dass die Defizitquote im
mehrjahrigen Durchschnitt nahe bei 3 Prozent liegt anstatt
nahe bei Null, mit der weiteren Folge, dass das Einhalten des
Referenzwerts von 60 Prozent fiir den Schuldenstand gefahr-
detwird. In Antizipation solchen Verhaltens hatte der Wissen-
schaftliche Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft be-
reits 1994, also drei Jahre bevor der Stabilitatspakt beschlossen
wurde, vorgeschlagen, eine ,konjunkturbegleitende Budget-

3 Vgl. European Commission: Public finances in EMU - 2&04opean
Economy Nr. 3/2004.
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regel” zu vereinbarefiDiese zur Erganzung von Artikel 104
EG-Vertrag gedachte Regel sollte den Referenzwert von 3
Prozentdurch eine Staffel von Hochstsatzen der Neuverschul-
dung beziehungsweise der Nettotilgung von Staatsschuld erset-
zen, die auf die konjunkturelle Entwicklung riickgekoppelt sind.

Die Grundidee einer solchen Regel lasst sich beispielhaft wie
folgt illustrieren: Es wird anhand der Analyse historischer
Erfahrungen ein typischer Konjunkturverlauf bestimmtundin
Phasen schwacher und guter Konjunktur eingeteilt. Der Phase
~Schwache Konjunktur* werden gestaffelte Hochstsatze der
Neuverschuldung zwischen 0 und bis knapp 3 Prozent zugeord-
net, je nachdem, wie ausgepragt die Schwachephase ist. Ent-
sprechend werden der Phase ,gute Konjunktur Mindestsatze
der Nettotilgung der Staatsschuld zwischen 0 und 3 Prozent
zugeordnet. Bei symmetrischem Konjunkturverlauf wiirde mit
einer solchen Regel erreicht, dass die in Zeiten der Konjunktur-
schwache neu aufgenommene Staatsschuld in der anschlie-
Benden Phase guter Konjunktur wieder getilgt wiirde. Bei
idealtypischem symmetrischen Konjunkturverlauf wiirde tiber
den gesamten Zyklus gemessen das durchschnittliche Defizit
bei Nullliegen. Insofern kénnte mit einer konjunkturbegleiten-
den Budgetregel grundsatzlich erreicht werden, dass die Haus-
halte auf das in der EntschlieBung des Rats vom Juni 1997 neu
eingefiihrte mittelfristige Ziel eines nahezu ausgeglichenen
Haushalts oder sogar eines Uberschusses ausgerichtet wer-
den.

Allerdings ware es kaum maoglich, eine befriedigende Regel
konkret zu bestimmen, weil Konjunkturbewegungen sich nicht
in mechanischer Weise wiederholen, sondern nach aller Erfah-
rung erheblich hinsichtlich ihrer Starke und ihrer Dauer diffe-
rieren. Daher ware es fir die Mitgliedstaaten auch bei bestem
Willen schwierig, die Haushaltspolitik ex ante so zu planen,

4 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft:
Ordnungspolitische Orientierung fur die Europaische UnBiWi-
Dokumentation Nr. 356, Bonn, August 1994, 73-78.
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dass nicht gegen einzelne Hochstsatze der Staffel verstol3en
wird.

39. Es gibt einen alternativen Ansatz, der diese Schwache

behebt. Einem dauerhaften Ansteigen des Schuldenstaka&junkturbe-
lasst sich wirksam vorbeugen, wenn das im Durchschnitt Ulreinigtes
einen Konjunkturzyklus realisierte Defizit hinreichend begrenddefizit deckeln
wird. Das erfordert es, das um die konjunkturellen Wirkungen

bereinigte Defizit zu deckeln. Deshalb wird vorgeschlagen, das

fur das Gesamtdefizit geltende 3-Prozent-Kriterium im Stabili-

tatspakt durch ein enger bemessenen Referenzwert zu ergén-

zen, mitdem eine Obergrenze fiir das als zulassig zu erachtende
konjunkturbereinigte Defizit eingezogen wird.

Das im Vertragswerk von Maastricht bestimmte Ziel, den
Schuldenstand nicht iber den Referenzwert von 60 Prozent des
Bruttoinlandsprodukts zu Marktpreisen ansteigen zu lassen,
verlangt, dass die Verschuldung pro Periode durchschnittlich
um nicht mehr zunimmt als um 60 Prozent der Zunahme des
Bruttoinlandsprodukts (vgl. Abschnitt | 3, S. 15 ff.). Und das
bedeutet, dass die Quote des dauerhaften Defizits nicht hdher
sein darfals 60 Prozent der Zuwachsrate des Bruttoinlandspro-
dukts zu laufenden Preisen. Beim Maastricht-Vertrag wurde
urspriinglich von einem Trendwachstum von 5 Prozent (3
Prozent Anstieg des Bruttoinlandsprodukts plus 2 Prozent
Preissteigerung) ausgegangen. Bei einer jahrlichen Zunahme
des Bruttoinlandsprodukts zu laufenden Preisen um 5 Prozent
fuhrt ein Budgetdefizit von 3 Prozent des Bruttoinlandspro-
dukts zu einer Stabilisierung der Schuldenquote bei 60 Prozent.
Berechnungen der Kommission zeigen allerdings, dass die
Trendrate des realen Wachstums fiir die EU 15 wie fur die EU
12 inzwischen derzeit nur rund 2 Prozent betragt. Nimmt man
hinzu, dass die Europaische Zentralbank eine gemessene Stei-
gerungsrate des allgemeinen Preisniveaus von rund 2 Prozent
fur mitdem Ziel der Preisniveaustabilitat vertraglich ansieht, so
ergibt sich eine mittelfristige Trendrate des nominalen Wachs-
tums von nur 4 Prozent. Dann darf aber bis auf weiteres die
Quote des konjunkturbereinigten Defizits auf Dauer nicht mehr
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als 2,4 Prozent betragen (60 Prozent von 4 Prozent). Damit ist
gewabhrleistet, dass die Schuldenquote nicht dauerhaft Gber
ihren Referenzwert von 60 Prozent ansteigen kann.

Auch furr die Obergrenze von 2,4 Prozent fur das konjunkturbe-
reinigte Defizit gilt wieder, dass sich die Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen nur sichern lasst, wenn das Bruttoin-
landsprodukt zu laufenden Preisen dauerhaft mit4 Prozent oder
mehr wachst. Ist das in einem Mitgliedsland nicht der Fall, so
muss die Kommission den Grenzwert fir die dauerhafte Neu-
verschuldung niedriger ansetzen, damit die Mal3gabe einge-
halten werden kann, die Schuldenquote nicht dauerhaft Gber
den Wert von 60 Prozent ansteigen zu lassen. In diesen Fallen
istder zulassige Grenzwert fiir das konjunkturbereinigte Defizit
um jeweils 0,6 Prozentpunkte je Prozentpunkt abzusenken, um
den das Trendwachstum den Wert von 4 Prozent unterschrei-
tet. Fir alle Gbrigen Mitgliedstaaten ist dagegen einheitlich die
Obergrenze von 2,4 Prozent anzusetzen, und zwar auch dann,
falls sie wesentlich schneller wachsen. Zwar wére es mit dem
Ziel der Begrenzung des Schuldenstands bei 60 Prozent rein
rechnerisch vereinbar, wenn einem Land, dessen Wirtschaft
mit einer héheren Trendrate von beispielsweise 5 Prozent
wachst, ein konjunkturbereinigtes Defizit von 3 Prozent erlaubt
wurde. Aber dann wiirde dieses Land tber keinen Spielraum
mehr verfiigen, der es ihm ermdglichte, einen konjunkturell
bedingten Anstieg des Defizits zuzulassen, ohne gegen den
fortbestehenden Referenzwert von 3 Prozent fir das Gesamt-
defizit zu verstoRRen.

40. Mitdem Hinweis auf die maximal zulassige, konjunkturbe-
reinigte Defizitquote wird eine Trennung zwischen den hinzu-
nehmenden Defizitwirkungen einer ungiinstigen Konjunktur-
entwicklung und den nicht zu akzeptierenden Defizitwirkungen
einer undiszipliniert gefiihrten Finanzpolitik vollzogen. Die
Trennlinie lasst sich anhand der Daten der Kommission der
Offentlichkeit kommunizieren und scharft den Blick fiir die
mittelfristigen Konsequenzen der aktuellen Finanzpolitik. Die
Ubliche Bemantelung einer unzureichenden Kontrolle der
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Ausgaben durch den pauschalen Verweis auf konjunkturelle
Probleme wird der Politik dann wesentlich schwerer gemacht.
Starker noch als der fortbestehende Referenzwert von 3 Pro-
zentfir das Gesamtdefizit wird die Obergrenze von 2,4 Prozent
fir das konjunkturbereinigte Defizit in der Offentlichkeit der
Mitgliedstaaten zum sichtbaren Kriterium der Soliditat der
Haushaltspolitik werden. Das dirfte die finanzpolitische Dis-
ziplin beférdern. Ein weiterer Vorzug der genannten Obergren-
ze liegt darin, dass mit ihr in einsichtiger Weise die finanzpo-
litische Unbedenklichkeit beziehungsweise Zulassigkeit dau-
erhafter Defizite daran festgemacht wird, ob sie mit dem im
Vertragswerk von Maastricht vereinbarten Hochstwert fiir den
Schuldenstand in Einklang stehen.

Statistisch gesehen, handelt es sich bei dem konjunkturberei-
nigtem Defizit nicht um eine Messung, sondern um eine Schat-
zung. Denn es wird in der Weise ermittelt, dass die konjunktu-
relle Komponente des Gesamtdefizits 6konometrisch geschatzt
und dannvom Gesamtdefizit subtrahiert wird. Die Kommission
verwendet zwei Schatzverfahren zur Ermittlung der konjunktu-
rellen Komponente, und zwar als dominantes Verfahren die
Schéatzung von Produktionsfunktionen des Cobb-Douglas-
Typs und als erganzendes Kontrollverfahren die Schatzung
von Outputtrends anhand des in der Konjunkturforschung
Ublichen Hodrick-Prescott-FiltePs.Diese Vorgehensweise
wurde vom Ecofin-Ratim Mai 2004 gebilligt. Es lasst sich nicht
ausschlieRen, dass eine Mitgliedsregierung Einzelheiten von
Schatzverfahrenin Frage stellen kdnnte, wenn die Kommission
zu einer politisch unerwiinschten Einschatzung der Perspekti-
ve seiner Haushaltslage gelangt. Bisher sind aber keine metho-
dischen Einwendungen erhoben worden.

41. Mit einer Obergrenze fiir das konjunkturbereinigte Defizit

wird ein Spielraum fiir das Auffangen negativer Konjunktur-
entwicklungen ohne Verstol3 gegen das 3-Prozent-Kriterium

5 Vgl. European Commission (2004): Cyclical Adjustment of Budget
Balances, Autumn 2004.
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Spielraum flr
das Auffangen
negativer
Konjunkturent-
wicklungen

fiir das Gesamtdefizit geschaffen. Dieser Spielraum betragt fur
die schneller wachsenden Volkswirtschaften 0,6 Prozentpunk-
te (3,0 minus 2,4). Fir die langsamer wachsenden Volkswirt-
schaften muss die Obergrenze fiir das konjunkturbereinigte
Defizit niedriger sein, damit diese Lander die maximal zulédssige
Schuldenstandsquote von 60 Prozent einhalten kénnen. Dar-
aus folgt, dass der Sicherheitsabstand zur Drei-Prozent-Defizit-
grenze groler ist. Dies kommt dem Umstand entgegen, dass
solche Volkswirtschaften von internationalen Schocks ten-
denziell starker betroffen werden. Untersucht man anhand der
von der Kommission fiir die Mitglieder der EU 15 geschatzten
konjunkturellen Defizitkomponenten, ob der mitdem hier vor-
geschlagenen Kriterium fir das konjunkturbereinigte Defizit
bestimmte Spielraum in den Jahren 1999 bis 2003 ausgereicht
hatte, so ergibt sich, dass es nur in 3 von 75 Beobachtungen zu
einem Verstol3 gegen das 3-Prozent-Kriterium fir das Gesamt-
defizitgekommenware. Der Spielraum istdemnach hinreichend
grol3, so dass mit einer Verletzungen des Referenzwerts fiir das
Gesamtdefizit in Gblichen Konjunkturabschwiingen nicht ge-
rechnet werden muss, vorausgesetzt, die Obergrenze fir das
konjunkturbereinigte Defizit wird eingehalten. Das bedeutet
natlrlich nicht, dass es im Falle drastischer Konjunktureinbri-
che nicht zu Verletzungen des 3-Prozent-Kriteriums flir das
Gesamtdefizit kommen kodnnte. Aber wenn in solchen eher
seltenen Fallen dann festgestellt wird, dass der betreffende
Mitgliedstaat jedenfalls die Obergrenze fiir das konjunkturbe-
reinigte Defizit eingehalten hat, so ergibt sich daraus zwingend,
dass die Uberschreitung der 3-Prozent-Marke als ,ausnahms-
weise und vortbergehend“ zu werten ist. Dann gibt es also
keinen Anlass, das Verfahren wegen eines tibermagigen Defi-
zits einzuleiten.

42. Zusammenfassend ist festzuhalten: Mit der Obergrenze fir
das konjunkturbereinigte Defizit wird der Fokus der Haushalts-
kontrolle starker auf die mittel- und langfristige Tragfahigkeit
der Haushalte ausgerichtet. In transparenter Weise wird die
Obergrenze der Toleranz dauerhafter Defizite mitdemim Ver-
tragswerk von Maastricht bestimmten Héchstwert fur den
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Schuldenstand verknipft und dabei wird der mittelfristigeRlaushaltskon-

Dynamik der Schuldenentwicklung Rechnung getragen, itrolle starker

dem die unterschiedlichen Wachstumspotentiale der Mitgliedms4f mittel- und

lander berlcksichtigt werden. langfristige
Tragfahigkeit

43. Eine Anwendung der Obergrenze fir das konjunkturbereéler Haushalte

nigte Defizit erfordert keine Veranderung des Stabilitats- uraisrichten

Wachstumspaks. Erwinscht ware allerdings, dem Pakt eine

dritte Verordnung hinzuzufiigen. Inihr ware die Obergrenze fiir

das konjunkturbereinigte Defizit festzuhalten und es ware das

Verfahren zur Festsetzung der Abschlage beiniedrigem Wachs-

tumstrend zu bestimmen. SchlieRRlich wére dort zu klaren, wie

das neue Kriterium in die Haushaltsiiberwachung eingeftuihrt

werden kann. Daflr gibt es zwei sich ergdnzende Ansatzpunkte

in Artikel 104 (2 a, b) EG-Vertrag.

Einen ersten moglichen Anknipfungspunkt bildet in Artikel

104 (2 a) die Frage, ob der Referenzwert fir das Verhaltnis désine Neufas-
geplanten oder tatsachlichen Defizits zum Bruttoinlandsprsung des
dukt ,nur ausnahmsweise und vortibergehend tberschritt8tabilitats- und
wird und das Verhaltnis in der Nahe des Referenzwerts bleibéWachstums-
Zur Prifung der Frage kénnte darauf abgestellt werden, ob geikts erforder-
Referenzwert fiir die Quote des konjunkturbereinigten Defiziteeh
Uberschritten worden ist. Denn ist das der Fall, dann muss

damit gerechnetwerden, dass die 3-Prozent-Marke bei ungtin-

stiger Konjunkturlage wiederholt verletzt wird. Ein zweiter
Anknlpfungspunkt ergibt sich aus Artikel 104 (2 b), indem es

darum geht, ob die Schuldenquote den Referenzwert von 60

Prozent liberschreitet oder jedenfalls hinreichend riicklaufig

ist. Natirlich bedarf es nur einer Schuldenstatistik, um zu
entscheiden, ob der erreichte Schuldenstand zu hoch ist. Aber

sie sagt nichts dartiber aus, wie sich die Schulden in der

Zukunft entwickeln werden. Die Quote des konjunkturberei-

nigten Defizits dagegen erlaubt es zu bewerten, ob das laufen-

de Defizit mit der Verpflichtung in Einklang steht, den Schul-

denstand kiinftig nicht Gber seinen Referenzwert ansteigen zu
lassemderfalls er dartiber liegt, ihn rasch genug sinken zu lassen.
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Der derzeitige
deutsche
Stabilitatspakt

V. Deutschland braucht einen wirksamen
nationalen Stabilitatspakt

44. Das vertragliche Gebot, ein Ubermafiges Haushaltsdefizit
zuvermeiden, richtet sich aus der europaischen Perspektive an
den deutschen Gesamtstaat. Dieser hat durch entsprechende
innerstaatliche Verfahren zu gewahrleisten, dass die Referenz-
werte und etwaige besondere Auflagen fiir KorrekturmafRnah-
men eingehalten werden kénnen (Artikel 3 Protokoll zum EG-
Vertrag Uber das Verfahren bei einem tbermafigen Defizit).
Weil Deutschland ein Bundesstaat ist, bedarf es innerstaatli-
cher Regelungen fiir eine koordinierte Beteiligung aller eigen-
standigen o6ffentlichen Haushalte an den Budgetpflichten des
Gesamtstaats gegentber der Européischen Union. Das biindi-
sche Prinzip des Einstehens fiireinander verlangt nicht nur,
dass der Bundin seinem finanzpolitischen Handeln gegeniiber
der Europaischen Union auch die wohlverstandenen Interes-
sen der Bundeslander vertritt, sondern ebenso, dass die Bun-
deslander dem Bund dabei helfen, die finanzpolitischen Ver-
pflichtungen Deutschlands zu erfillen.

45. Nach mehreren Anlaufenistim Marz 2002 eine erste gesetz-
liche Regelung zur innerdeutschen Koordination der Haushal-
te getroffen worden, und zwar durch Einfligen eines § 51 a in
das Haushaltsgrundséatzegesetz (HGrG). Dieser Nationale Sta-
bilitatspakt sieht mit § 51 a (1) vor, dass Bund und Lander
die Verantwortung fir die Einhaltung der mit Artikel 104 EG-
Vertrag und dem ergéanzenden Stabilitats- und Wachstumspakt
bestimmten finanzpolitischen Anforderungen gemeinsam tra-
genund eine Rickfiihrung der Nettoneuverschuldung mitdem
Ziel ausgeglichener Haushalte anstreben. Der Finanzplanungs-
rat, in dem im wesentlichen die Finanzminister von Bund und
Landern vertreten sind, gibt nach § 51 a (2) ,Empfehlungen zur
Haushaltsdisziplin® und ,erortert auf dieser Grundlage” die
Vereinbarkeit der Entwicklung der Haushalte mitden Anforde-
rungen von Artikel 104 EG-Vertrag und des europaischen
Stabilitats- und Wachstumspaktpakts. Entspricht die Entwick-
lung der Hauhalte nicht hinreichend den Vorgaben, ,erértert
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der Finanzplanungsrat die Griinde und gibt Empfehlungen zur
Wiederherstellung der Haushaltsdisziplin“ (§ 51 a (3)).

46. Der deutsche Stabilitatspakt in seiner derzeitigen Fassung
ist der Bundesregierung, die das finanzpolitische Verhaltenist wenig
des Gesamtstaats gegentiber der Kommission und im Eurofdireich
schen Rat zu vertreten hat, wenig hilfreich. Zwar werden im
Finanzplanungsrat Ausgabenleitlinien vereinbart, aber es han-
delt sich nicht um feste Begrenzungen des Ausgabenwachs-
tums, sondern um nicht bindende Absichtserklarungen. Die
Versuche des Bundes, zu konkreten Regeln tber die Ausga-
benbegrenzung zu kommen, waren am Einspruch des Bundes-
rates gescheitert. Uberschreitet also ein Bundesland die Aus-
gabenleitlinie, so bleibt das ohne budgetpolitische Konse-
quenzen. Der deutsche Stabilitatspakt kann infolgedessen
nicht verhindern, dass einzelne Gebietskérperschaften dem
Gebot der Haushaltsdisziplin entgegen handeln. Auch gibt es
keinerlei Vorkehrungen fir den besonderen Fall, dass etwa im
Rahmen eines Defizitverfahrens dem Gesamtstaat budgetpoli-
tische Auflagen gemacht werden. Es fehlt an einem verbindli-
chen Aufteilungsverfahren, das es erlauben wiirde, die inner-
halb relativ kurzer Fristen zu leistenden Korrekturaufgaben auf
den Bund und die verschiedenen Lander konkret zu verteilen.
Zwar haben sich Bund und Lander schon im Jahr 2002 darauf
geeinigt, ab 2004 das staatliche Gesamtdefizit zwischen dem
Bund, einschlieBlich Sozialversicherungen, und den Bundes-
landern, einschliellich der Gemeinden, im Verhéltnis von 45 zu
55 aufzuteilen. Aber das ist ein Plan geblieBavlit dem
vorlaufigen Scheitern der Féderalismusreform ist dieser Auf-
teilungsgrundsatz erst einmal ad acta gelegt. Im Ubrigen miiss-
te erum eine Regel ergénzt werden, die klart, in welchem MaR3e
jedes der Bundeslander sich am gemeinsamen Anteil der Bun-
deslander zu beteiligen hatte.

6 Tatséachlich betrug 2003 der Anteil des Bundes am gesamtstaatlichen
Defizit 57 Prozent. Vgl. Deutsches Stabilitatsprogramm v. Dezember
2004.
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Zuregelnde
Verfahrens-
schritte

47. In einem neueren Gutachten hat der Wissenschaftliche
Beirat beim Bundesministerium der Finanzen Vorschlage ge-
macht, wie der nationale Stabilitatspakt verbessert werden
konnte? Neben eher technischen Vorschlagen, die sich auf die
Definition und die Umrechnung der Ausgaben und der Budget-
defizite nach Finanzstatistik in die erforderlichen Maastricht-
Abgrenzungen sowie auf die Entwicklung verlasslicher Status-
quo-Prognosen kiinftiger Steuereinnahmen und Budgetdefizi-
te beziehen, hat der Beirat vorgeschlagen, den heutigen Finanz-
planungsrat in eine Finanzministerkonferenz umzugestalten.
Der Finanzplanungsrat sei mehr Arbeitsausschuss denn ge-
wichtiges Entscheidungsgremium. Es bedirfe eines Gremiums,
indem die Finanzminister personlich teilnehmen, und wo daher
unmittelbar politisch und juristisch verbindliche Beschliisse
gefasstwerden kénnen. Der Vorschlag des Beirats istinsofern
Uberzeugend, als, solange es bei unverbindlichen Leitlinien
bleibt, kurzfristige finanzpolitische Einzelinteressen angesichts
der groRen Anzahl zu koordinierender Haushalte wenig gehin-
dertsind, sich zu Lasten des gemeinsamen langfristigen Stabi-
litatsinteresses durchzusetzen. Allerdings sollten fallweise
politische Entscheidungen zugunsten von automatisch grei-
fenden Regeln auf das Unvermeidbare beschrénkt sein, weil sie
stets in der Gefahr sind, von kurzfristigen Interessen des
politischen Alltags beeinflusst zu werden. Deshalb ist zu
fragen, welche Verfahrensschritte im Rahmen eines nationalen
Stabilitatspakts der Regelung bedurfen.

48. Sieht man von allen budgetpolitischen Details ab, so geht
es um die Regelung folgender vier Verfahrensschritte:

— Erstens:Fir jedes Haushaltsjahr und — im Hinblick auf das
von Deutschland der Europaischen Kommission jahrlich

7 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen:
Verbesserungsvorschlage fiir die Umsetzung des Deutschen Sta-
bilitatspakts Schriftenreihe des BMF, Band 75, Berlin 2003. Vgl. auch
Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der FinaZzen:
Bedeutung der Maastricht-Kriterien fir die Verschuldungsgrenzen von
Bund und LandernSchriftenreihe des BMF, Band 54, Berlin 1994.
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vorzulegende Stabilitdtsprogramm —fiir die zwei folgenden
Jahre ist unter Beachtung der europaischen Vorgaben vor-
weg verbindlich zu klaren, wie hoch das fiir den Gesamtstaat
maximal zulassige Defizit unterhalb des européaischen Refe-
renzwerts von 3 Prozent angesetzt werden soll. Daflir bedarf
es unter Beachtung der Maastricht-Vorgabe fiir den Schul-
denstand einer jahrlichen Einigung zwischen Bund und
Landern und somit eines entsprechenden politischen Be-
schlusses. Der Beschluss entféllt in dem besonderen Fall,
dass Deutschland einem Defizitverfahren und damit zwin-
genden besonderen Vorgaben unterliegt. Zusatzlich sind
wie bisher, Leitlinien fiir die Ausgaben der darauf folgenden
zwei Haushaltsjahre zu beschliel3en.

ZweitensDas maximal zulassige Gesamtdefizit ist auf den
Bund und die einzelnen Lander aufzuteilen. Daflir bedarf es
keines gesonderten Beschlusses, wenn die Aufteilung nach
einem festen Schlissel vorgenommen wird. Sie kann zwei-
stufig sein, indem zuerst die Aufteilung zwischen dem Bund
und der Gesamtheitder Lander nach dem erwéhnten Verhalt-
nis 45:55 vorgenommen und dann der Anteil eines jeden
Landes nach einem fiir einen langeren Zeitraum festgelegten
Schlissel bestimmt werden. Als Grundlage fir den Schlus-
sel sollte eine Variable gewahlt werden, die nicht kurzfristig
strategisch manipuliert werden kann. Infrage kommen bei-
spielsweise das Bruttoinlandsprodukt, das Steueraufkom-
men oder die Bevdlkerung. Tabelle 2 (S. 62) zeigt die Anteile
der Lander andiesen Grof3en und zum Vergleich ihre Anteile
am gemeinsamen Defizitdes Jahres 2003.

Drittens: Von Beginn eines Haushaltsjahrs an ist das tat-
sachliche Verschuldungsverhalten der Gebietskorperschaf-
ten laufend zu kontrollieren und in Berichten anhand von
Status-quo-Prognosen zu interpretieren. Besteht die Gefahr
einer wesentlichen Uberschreitung des einer Gebietskorper-
schaft zugeteilten maximal zulassigen Defizits, so sollte es
friihzeitig zu einer formellen Warnung, einem ,blauen Brief*,
an die betreffende Gebietskorperschaft kommen.
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Tabelle 2: Alternative Defizitschliissel 2003

(in Prozent)

Brutto- Bevol- Steuer- Zum

inlands- kerung einnah- Vergleich:

produkt men Tatséachlicher|

Defizitanteil”

Baden-Wiurttemberg 148 134 123 8,7
Bayern 174 15,8 14,2 72
Berlin 36 38 58 164
Brandenburg 21 30 34 4,2
Bremen 11 0,7 19 29
Hamburg 36 21 29 -04
Hessen 91 74 73 39
Mecklenburg-Vorpommern 14 20 24 32
Niedersachsen 8,6 91 85 109
Nordrhein-Westfalen 219 20,3 20,6 248
Rheinland-Pfalz 44 49 45 50
Saarland 12 11 13 12
Sachsen 36 49 58 09
Sachsen-Anhalt 21 53 34 36
Schleswig-Holstein 31 34 31 48
Thiringen 20 28 32 29
Gesamt 100 100 100 100

*) Gemal Finanzstatistik.

Quellen fir Grunddaten: Bundesministerium der Finanzen;

Statistisches Bundesamt.




— Viertens:Kommt es zu Korrekturauflagen an Deutschland,
weil das Defizit des Gesamtstaats eine kritische Marke Uber-
schreitet oder zu Uberschreiten droht, so sind diese Aufla-
genvon Bund und Landern gemeinschaftlich zu erfillen. Es
bedarfverbindlicher Regelungen, welchen Beitrag jede Ge-
bietskorperschaft zu leisten hat. Entsprechendes gilt fiir den
Fall von Sanktionen. Aber auch unabhéngig davon, ob
Deutschland Auflagen gemacht werden, ware es der fiska-
lischen Disziplin férderlich, wenn ein innerstaatliches Sank-
tionsverfahren eingerichtet wiirde.

Alle Verfahrensschritte berthren grundlegende politische
Belange von Bund und Landern und bedirfen daher einer
klaren gesetzlichen Regelung. Es empfiehlt sich, die gemeinsa-
me Verantwortung von Bund und Landern fiir die Einhaltung
der Stabilitatskriterien durch eine Verankerung im Grundgesetz
hervorzuheben und die Durchfiihrung der genannten vier
Verfahrensschritte in einem zustimmungspflichtigen Bundes-
gesetz zu regeln.

49. Es wird vorgeschlagen, in das Grundgesetz einen neuen

LArtikel 109 a Staatsdefizit, Schuldenstand” einzufihren: Referenzwerte
fur die Ver-

.Bund und Lander haben auf der Grundlage ihrer Haushaltspchuldung ins

ne gemeinsam daflr zu sorgen, dass der fir das Verhal@isindgesetz

zwischen dem offentlichen Defizit des Gesamthaushalts und

dem Bruttoinlandsprodukt maRgebliche Wert von 3 Prozent

eingehalten wird. Das Verhaltnis zwischen dem 6ffentlichen

Schuldenstand und dem Bruttoinlandsprodukt darf den Wert

von 60 Prozent nicht (dauerhaft) Gberschreiten. Das Nahere regelt

ein Bundesgesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf.”

Mitdem neuen Artikel wirde die gemeinsame Verantwortung
von Bund und Landern festgeschrieben und eine klare Rechts-
grundlage geschaffen. Einzelheiten, welche das Bundesgesetz
regelt, waren dann mit dem Grundsatz der Selbststandigkeit
und der Unabhangigkeit der Haushaltswirtschaft von Bund
und Landern im Grundsatz vereinbar. Die rechtliche Situation
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Neufassung des
Haushalts-
grundsatze-
gesetz

ware ahnlich wie bei der Verteilung des Umsatzsteueraufkom-
mens zwischen Bund und Landern nach Artikel 106 (3) GG,
namlich teilweise Regelungin der Verfassung, teilweise Rege-
lung im zustimmungspflichtigen Bundesgesetz. Mitdem Grund-
gesetzartikel wiirde auch die auf deutscher Ebene bestehende
Schwachstelle des Artikel 104 (10) EG-Vertrag beseitigt, dass
gemeinschaftsrechtliche Klagemdoglichkeiten in diesem Zu-
sammenhang weitgehend ausgeschlossen sind. Der neue
Grundgesetzartikel wirde grundsatzlich die Mdglichkeit einer
Nachpriufung seitens des Bundesverfassungsgerichts eroff-
nen. Das konnte im politischen Vorfeld den Anreiz starken,
Haushaltsdisziplin zu wahren.

50. Im politischen Raum gibt es bereits Uberlegungen zu einer
solchen Regelung. So schlagt die Freie Demokratische Partei
die Aufnahme eines Artikels 109 aiin das Grundgeset? Der.
Vorschlag ist mit dem unsrigen nicht identisch. Insbesondere
heil3t es beziglich des Defizitkriteriums etwas unklar, ,Bund
und Lander haben jeweils den ... maRgeblichen Wert von 3
Prozent einzuhalten ...“. Das kdnnte die Fehlinterpretation
befordern, es sei hinreichend, wenn jede Gebietskdrperschaft
fuir sich den européischen Referenzwert von 3 Prozent nicht
Uberschreitet. Es sollte aber klar sein, dass das staatliche
Gesamtdefizit 6 Prozent vom Bruttoinlandsprodukt betragen
wuirde, wenn sich der Bund und die Lander jeweils ein Defizit
von 3 Prozent leisteten. Der Grund besteht darin, dass das
nationale Bruttoinlandsprodukt nichts anderes als die Summe
der Bruttoinlandsprodukte der Lander ist, es mithin doppelt
belegt wird. Deshalb hat der Sachverstandigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung vorgeschla-
gen, dem Bund und den Landern den einheitlichen Grenzwert
von 1,5 Prozent vorzugebén.

8 Vgl. F.D.P., BT-Drucksache 15/3721 vom 22.9.2004.

9 Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung, Jahresgutachten 2004/05, Zziff. 810. Der Vorschlag
impliziert, dass das gesamtstaatliche Defizit zwischen dem Bund und den
Landern nichtin dem bisher geltenden Verhéltnis 45:55 aufgeteilt wird,
sondern in dem Verhaltnis 50:50. Ein Nachteil des Vorschlags ist, dass
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51. Alle konkreten Regelungen zur verbindlichen Ausrichtung
der Planung und der Ausfiihrung der Haushalte von Bund und
Landern an den im neuen Artikel 109a GG niedergelegten
Stabilitatskriterien und zur diesbeziiglichen laufenden Uber-
wachung des Haushaltsvollzugs sollten in einem besonderen
Bundesgesetz beziehungsweise in einer Neufassung des Haus-
haltsgrundsatzegesetzes getroffen werden. (Das hat den Vor-
zug, dass entsprechend der Wesentlichkeitstheorie des Bun-
desverfassungsgerichts die Regelung des Wesentlichen dem
Parlament vorbehalten bleibt und nicht der Regierung oder
anderen Gremien liberlassen wird.) Im Einzelnen gehtes um die
anreizvertragliche Konkretisierung der aufgefiihrten vier Ver-
fahrensschritte. Im Unterschied zu der weichen Fassung des §
51a HGrG, dem derzeitigen nationalen Stabilitatspakt, sollten
mdglichst automatisch greifende Regelungen bestimmt wer-
den, die firjede Gebietskorperschaft zu verbindlichen Vorga-
ben flhren. Verbleibende politische Entscheidungen kdnnten
einer Finanzministerkonferenz tbertragen werden, die nach
dem erwahnten Vorschlag des Wissenschaftlichen Beirats
beim Bundesministerium der Finanzen den wenig effektiven
Finanzplanungsrat ersetzen soll.

52. Eine Prufung derim Rahmen der vier Verfahrensschritte zu

leistenden Aufgaben ergibt, dass politische Beschliisse dgerteilungvon
auf beschrénkt werden kénnen, die fir das laufende und digéssigen
zwei folgenden Jahre der Europdischen Kommission im de@tefiziten und
schen Stabilitdtsprogramm anzugebenden Obergrenzen Negstricht-
gesamtstaatlichen Defizits sowie Leitlinien fiir die Ausgabeviorgaben

zu bestimmen. Das sind genuin politische Aufgaben, die niciMihand fester
einem Regelmechanismus oder einem Fachgremium Uberlgshliissel
sen werden kénnen. Die Aufteilung des maximal zulassigen
Gesamtdefizits auf die Gebietskdrperschaften ware nicht von

der Finanzministerkonferenz zu bestimmen, sondern im Bun-

die Lander in der Regel unzureichende Informationen tiber ihre aktuellen
Bruttoinlandsprodukte haben. Eine Aufteilungsregel, die jedem
Bundesland einenin Euro bemessenen Defizithdchstwert zuweist, ware
leichter zu handhaben.
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desgesetz zu regeln. Das machte es wahrscheinlich, dass die
Aufteilung nicht fortwahrend infrage gestellt und verandert
wurde, weil die Novellierung eines zustimmungspflichtigen
Gesetzes mehrere Hirden zu nehmen hat.

Welche 6konomische Variable im Gesetz als geeigneter MaR3-
stab verwendet werden soll, kann strittig sein, weil je nachdem,
aufwelche Variable man abstellt, der Anteil eines Bundeslan-
des an dem fiir die Gesamtheit der Lander zulassigen Gesamt-
defizit gro3er oder kleiner ausfallt. Wie Tabelle 2 (S. 62) zeigt,
wuirden beispielsweise den neuen Bundeslandern héhere
Anteile am zulassigen Gesamtdefizit zugewiesen, wenn als
Schlissel die Bevolkerung anstelle des Bruttoinlandsprodukts
gewahlt wiirde. Weil die langerfristige Finanzierbarkeit der
Staatsverschuldung von den 6ffentlichen Einnahmen eines
Landes abhangt, empfiehlt es sich aber, die Aufteilung zwi-
schen den Landern nach ihren Anteilen am Bruttoinlandspro-
dukt oder an der Summe der Einnahmen der Landeshaushalte
zu bemessen, wobei — um strategische Manipulation auszu-
schlieRen—esalsratsam erscheint, Vorjahreszahlen zu beriick-
sichtigen. Gegen das von manchen Politikern bevorzugte Kri-
terium der Bevolkerung spricht gerade, dass damit die unter-
schiedlichen Niveaus der verfligbaren 6ffentlichen Mittel, die
Uber die Tragbarkeit von Staatsschuld mitbestimmen, aulRer
Ansatz bleiben.

Schlief3lich bedarf es fur den Fall eines europaischen Defizitver-
fahrens einer Regelung zur Aufteilung von Korrekturauflagen
fir das gesamtstaatliche Defizit und gegebenenfalls fir die
Aufteilung von zu leistenden GeldbuRRen. Auch dies sollte
nicht Beschliissen der Finanzministerkonferenz tberlassen
werden, sondern es ware anreizvertraglicher, im Bundesgesetz
die Aufteilungsverfahren vorweg festzulegen. Hier wird darauf
verzichtet, dafir einen Aufteilungsvorschlag zu entwickeln.
Dem Grundsatz nach wird man dem erwahnten Vorschlag des
Sachverstandigenrats folgen wollen, wonach im Wege eines
innerstaatlichen Sanktionsverfahrens jede Gebietskdrperschaft
verpflichtet wird, eine Geldbuf3e in Héhe eines gesetzlich
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festgelegten Prozentsatzes des die zulassige Defizitgrenze
Ubersteigenden Defizitbetrages an einen Fond zu zahlen. Diese
Mittel wiirden zum Teil an jene Gebietskodrperschaften ausge-
schittet, die ihre Defizitobergrenze unterschritten haben, zum
Teil fir etwaige europaische GeldbulRen zur Verfiigung stehen.

53. Insgesamtist festzuhalten, dass fast samtliche Verfahrens-

weisen im Wege des Bundesgesetzes abschlieBend geregietinzstabili-
werden koénnen, so dass die der Finanzministerkonferenztatsrat zur
tiberlassende Entscheidungsmaterie auf ein Minimum beberwachung
schranktwerden kann. Es verbleibt zu kléaren, welchem Grerder Haushalts-
um die vielfaltigen Aufgaben der konkreten Uberwachung dentwicklung
innerstaatlichen Haushaltsentwicklungen anvertraut werden

sollen. Auf der européischen Ebene hat es sich bewahrt, dass

der unabhangigen Europdischen Kommission die laufende
Beobachtung und Bewertung des Budgetverhaltens lbertra-

genist. Eine vergleichbare Regelung empfiehlt sich innerstaat-

lich, wie jingst auch der Internationale Wahrungsfonds fest-

gestellt hat® Der Fonds verspricht sich von der Einrichtung
unabhangig gestellter nationaler Finanzréate (,independent,
nonpartisan national fiscal councils*) eine Starkung der Haus-
haltsdisziplin. In Ubereinstimmung mit der Grundidee wird hier
vorgeschlagen, der Finanzministerkonferenz einen unabhan-

gigen ,Finanzstabilitatsrat zur Seite zu stellen. Der Finanzmi-
nisterkonferenz waren als standige Aufgabenimwesentlichen

die jahrlichen Beschlisse tber die Hohe des maximal zulassi-

gen gesamtstaatlichen Defizits und tiber verbindliche Leitlini-

en fir die Ausgaben Ubertragen. Die fur diese Beschlisse
erforderlichen Vorarbeiten und alle Gbrigen Aufgaben der
Uberwachung finanzpolitischer Stabilitat wiaren dagegen dem
Finanzstabilitatsrat zuzuweisen.

54. Bei dem Finanzstabilitatsrat sollte es sich um ein durch

zustimmungspflichtiges Bundesgesetz einzurichtendes Gre-
mium von Sachverstandigen handeln. Dem Rat ware die laufen-

10 Internationaler Wahrungsfonds, Presseunterrichtung v. 15. Februar
2005.
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Statutder
Unabhéngigkeit
firden Finanz-
stabilitatsrat

de Beobachtung und offentliche Berichterstattung tber den
Stand des Budgetvollzugs und die wahrscheinlichen Entwick-
lungen bei Einnahmen, Ausgaben und Defiziten des Bundes
und der Landern zu Ubertragen. Dabei ginge es nicht nur um
eine solide statistische Erarbeitung von Fakten, Projektionen
und Prognosen; fiir solche Zwecke wiirde es ausreichen, einen
LArbeitskreis Defizitschatzung“ einzurichten, wie das der Wis-
senschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen
vorgeschlagen hat. Sondern der Finanzstabilitatsrat ware
darauf zu verpflichten, in vorzugsweise vierteljahrlichem Ab-
stand fiir jede Gebietskdrperschaft einim Einzelnen zu begrin-
dendes Urteil dariiber abzugeben, ob der aktuelle finanzpoliti-
sche Kurs als mit dem vorgegebenen maximal zulassigen Defizit
vereinbar erscheint oder nicht. Im Falle einer negativen Ein-
schatzung sollte der Finanzstabilitatsrat darlegen, welche be-
sonderen Entwicklungen dafiir verantwortlich zu machen sind,
und er sollte friihzeitig Vorschlage fir Korrekturmaf3nahmen
entwickeln.

55. Damit der Finanzstabilitatsrat die ihm zugewiesenen Aufga-
ben sachgerecht wahrnehmen kann, bedarf er eines gesetzlich
verankerten Statuts der Unabhangigkeit, das dem des Sachver-
standigenrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung nicht nachsteht. Starker als der Sachverstandi-
genratwird der Finanzstabilitatsratin der Gefahr sein, in finanz-
politisch schwierigen Zeiten in innenpolitische Konflikte hin-
eingezogen zu werden, weil sich fachliche Beurteilungen von
Haushaltlagen als politische Stellungnahmen missdeuten las-
sen. Beider Formulierung des Statuts wird man zur Starkung der
Unabhangigkeit langeren Amtszeiten den Vorzug geben, bei-
spielsweise die Ratsmitglieder fir eine einmalige Amtsperiode
von mindestens funf Jahren berufen. In dem Zusammenhang
wird unter anderem auch zu klaren sein, wer die zu berufenden
Ratsmitglieder auswahlt. Das Bundesgesetz kénnte zum Bei-

11Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen:
Verbesserungsvorschlage fiir die Umsetzung des Deutschen Sta-
bilitatspakts Schriftenreihe des BMF, Band 75, Berlin 2003.
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spiel einen paritatischen Ausschuss vorsehen, der mit Zwei-
drittelmehrheit die Ratsmitglieder bestellt.

Mitdem unabhangigen Finanzstabilitdtsrat wiirde eine Institu-
tion geschaffen, die fir Transparenz hinsichtlich des finanzpo-
litischen Verhaltens von Bund und Landern sorgt und damit die
Voraussetzung dafir schafft, dass die Entwicklung ibermafi-
ger Defizite verhindert werden kann. Als wiinschenswert er-
scheint, dass dem Finanzstabilitdtsrat neben allen statisti-
schen Arbeiten zur Uberwachung der Haushaltslage auch die
weiter gehende Kompetenz lbertragen wird, wo ndétig eine
Defizitwarnung auszusprechen, um die 6ffentliche Meinung
friihzeitig zugunsten von Korrekturen zu mobilisieren. Wiirde
dieses Recht der Finanzministerkonferenz vorbehalten, so
programmierte man das vom Ecofin-Rat her bekannte Dilemma,
namlich dass aus falscher politischer Ricksichtnahme War-
nungen nicht beschlossen werden. Anders als auf der europai-
schen Ebene muss mitdem Recht zur formellen Warnung nicht
auch die Kompetenz verbunden werden, einer Gebietskérper-
schaft konkrete Auflagen zu machen. Der Finanzstabilitatsrat
sollte zwar dafir Vorschlage offentlich vorlegen, aber ein
Beschluss wére der Konferenz der Finanzminister vorzubehal-
ten.

56. Die hier vorgeschlagene Schaffung eines wirksamen natio-
nalen Stabilitdtspakts ware geeignet, Deutschlands finanzpo-
litische Handlungsfahigkeit auf der européaischen Ebene wie-
derherzustellen und damit einen bedeutenden Beitrag zur Si-
cherung der gemeinsamen Wahrung zu leisten. Aber sogar
dann, wenn man damit rechnen musste, dass der europaische
Stabilitats- und Wachstumspakt vollends aufgeweicht werden
wird, gabe es ein fundamentales deutsches Eigeninteresse,
innerstaatlich fir fiskalische Disziplin zu sorgen und dies durch
eine Beteiligung aller Gebietskorperschaften an einem transpa-
renten Verfahren zu sichern.
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Zusammenfassung

Es ist eine Lehre der Wirtschaftsgeschichte, dass sich das
gesamtwirtschaftliche Preisniveau nur stabil halten lasst, wenn
zugleich fir gesunde Staatsfinanzen gesorgt wird. Unter ge-
sunden Staatsfinanzen ist zu verstehen, dass der Staat zumin-
dest in der Lage bleibt, die aufgelaufene Staatsschuld durch
Uberschiisse in kiinftigen Haushalten zu tilgen (intertemporale
Budgetbedingung). Die historische Erfahrung ist, dass immer
dann, wenn es Regierungen nicht mehr gelang, aus dem Ruder
gelaufene Staatshaushalte und tiberbordende Staatsschuld zu
konsolidieren, sie zu inflationdrer Geldschopfung Zuflucht
genommen haben. Es kann keine Zweifel an der Bedeutung
solider Staatsfinanzen fur die Geldwertstabilitat, aber auch fir
die wirtschaftliche Stabilitdt und damit fir die Chancen kinfti-
ger Generationen geben.

Zur Sicherung finanzpolitischer Disziplinin den Mitgliedstaa-
tenwurdenim Vertrag von Maastricht Begrenzungen fiir Schul-
denstand und Neuverschuldung sowie eine Uberwachung
durch die Kommission und den Ecofin-Rat vereinbart. Der 1997
beschlossene Stabilitats- und Wachstumspakt diente zu Kon-
kretisierung des Uberwachungsverfahrens und sollte eine
effiziente Umsetzung erméglichen. Dieser Paktistinzwischen
offenbar lastig geworden. Die beiden grof3ten an der Wah-
rungsunion teilnehmenden EU-Mitgliedstaaten, Deutschland
und Frankreich, verzeichnen seit bereits drei Jahren Gibermafii-
ge Haushaltsdefizite. In anderen Landern hat die Haushaltsdis-
ziplin nachgelassen. In einem beispiellosen Vorgang hat der
Rat der Finanzministerim November 2003 die Deutschland und
Frankreich betreffenden Defizitverfahren durch einen Mehr-
heitsbeschluss ausgesetzt und damit gegen den Geist des
Stabilitats- und Wachstumspakts verstol3en. Seit jener Ent-
scheidungist eine politische Debatte entbrannt, die das Tor fir
eine Aufweichung dieses haushaltspolitischen Regelwerks
weit 8ffnen kdnnte. Einige Regierungen, allen voran die heutige
Bundesregierung, verlangen, dass kiinftig die Regeln tiber die
staatliche Neuverschuldung und den gesamten Schulden-
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stand grof3ziigiger gehandhabt werden, und zwar so, dass die
Souveranitat der Mitgliedstaaten bei deren Finanzpolitik ge-
wahrtwerde. Der Europaische Rat der Staats- und Regierungs-
chefs hat sich vorgenommen, Ende Marz tiber eine Reform des
Stabilitats- und Wachstumspakts zu entscheiden. Die Européi-
sche Kommission ist beauftragt worden, dafiir Vorschlage zu
erarbeiten. Dem Vernehmen nach gehen die Uberlegungen in
eine Richtung, die die Verschuldungsgrenzen durchlassiger
machen und dem Pakt den als lastig empfundenen Biss nehmen
werden.

Aus dem politischen Raum sind gleich mehrere Reformideen
vorgetragen worden, die fragwiirdig sind. So wurde angeregt,
die Beitrage zur Europaischen Union und Ausgaben fir Vertei-
digung, Bildung, Forschung und Infrastrukturinvestionen bei
der Berechnung des Defizits auszunehmen. Aber damitwiirden
sie so behandelt, als ob sie nicht aus Steuern, sondern auch mit
Schulden zu finanzieren seien. Der Weg in den Schuldenstaat
ware programmiert. Das gilt auch fiir den Vorschlag der Euro-
paischen Kommission, bei der Beurteilung von Haushaltsla-
genlanderspezifische Gegebenheiten, beispielsweise die deut-
schen Transferleistungen an die neuen Bundeslénder, zu be-
riicksichtigen. Dies wére einsichtig, wenn es sich um neue,
plétzlich auftretende Belastungen handelte. Aber seit langem
bestehende innerstaatliche Transferzahlungen sind immer aus
Steuern zu finanzieren. Auch der Vorschlag der Bundesregie-
rung, anfangliche Kosten von Reformen der Sozialsysteme
durch Schuldenaufnahme zu finanzieren, ist nicht anders zu
beurteilen. Falls es solche Kosten in gréf3erem Umfang gibt,
wird es sich um Transferzahlungen handeln, die durch Steuer-
einnahmen zu decken sind. Fir das Offenlegen impliziter Schul-
den anlasslich einer Umgestaltung eines Sozialsystems be-
stehtim geltenden Verfahren hinreichender Spielraum. Schlief3-
lich hat der deutsche Bundesfinanzminister einen ganzen Ka-
talog qualitativer Faktoren zusammengestellt, die als entla-
stende Umstande anerkannt werden sollen, wenn ein Land
gegen die Schuldenkriterien versté3t. Folgte man dem, so
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endete man in der Beliebigkeit. Ein entlastender Umstand wird
sich immer finden lassen.

In der Gesamtwertung ist festzuhalten, dass die aus der Politik
vorgetragene Kritik nicht tragt. Das Hauptproblem ist nicht,
dass die Regeln zur Begrenzung 6ffentlicher Verschuldung zu
restriktivwaren, sondern dass einzelne Mitgliedsregierungen,
zudenen auch die Bundesregierung gehdrt, nicht die politische
Kraft aufbringen, die im Interesse der Stabilitat der gemeinsa-
men Wahrung aber auch des Wirtschaftswachstums gebotene
finanzpolitische Disziplin zu halten. Die aus dem politischen
Raum vorgetragenen Reformvorschlage zielen de facto darauf,
die vereinbarten Grenzen der Verschuldung aufzuweichen.
Dem gilt es entgegenzuwirken.

Der Pakt kann seinen Zweck nur erreichen, wenn er gehartet
wird und sicherstellt, dass die Schuldenquote in den Mitglied-
staaten nicht Giber denim EG-Vertrag vorgesehenen Referenz-
wert (60 Prozent des nominalen Bruttoinlandsprodukts) an-
steigt. Es gibt zwei Ansatzpunkte: Zuganstensollten die
Kompetenzen der Kommission erweitert werden. Zwaiten

sollte das Defizitkriterium um eine enger bemessene Obergren-
ze fur die konjunkturbereinigten Defizite erganzt werden.

ZumErsten In Ubereinstimmung mit Artikel 104 EG-Vertrag
sind dem Ecofin-Rat die Entscheidungen auf allen Stufen eines
Defizitverfahrens tibertragen worden, von der Einleitung des
Verfahrens bis zur Erhebung von Sanktionen. Aufgabe der
Kommission ist die fachliche Vorbereitung. Die Kommission
legt dem Rat Empfehlungen fir MalRnahmen vor, aber der Rat
muss diese nichtannehmen. Er alleinist Herr des Verfahrensin
allen seinen Stufen. Das beglinstigt wechselseitige Ruicksicht-
nahme der Ratsmitglieder und damit keine strikte Anwendung
des Pakts.

Deshalb wird hier angeregt, der Kommission die Kompetenz zu

geben, die im Stabilitats- und Wachstumspakt festgelegten
Beschlussrechte des Rates fiir diesen im Vorgriff wahrzuneh-
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men. Ein Beschluss der Kommission wiirde so lange gelten, wie
der Rat ihn nicht aufhebt oder modifiziert. Ein solches Be-
schlussverfahren hétte den strategischen Vorteil, dass es
offentlichkeitswirksamer und damit politisch gerauschvoller
verlauft. Der Versuch einer Regierung, einen Beschluss der
Kommission durch den Rat aufheben zu lassen, ware politisch
weit schwieriger, das heil3t kostspieliger, zu realisieren als die
derzeitige Praxis, durch Stimmenhandelim Rat zu verhindern,
dass eine Empfehlung der Kommission angenommen wird.
Dafurreicht derzeit eine qualifizierte Minderheitim Rat aus. In
Zukunftwirde es dagegen einer qualifizierten Mehrheit bedir-
fen, um einen missliebigen Beschluss aufzuheben. Okono-
misch betrachtet, geht es um eine Selbstbindung des Rates.

Zum Zweitenwird vorgeschlagen, das fiir das Gesamtdefizit
geltende 3-Prozent-Kriterium um eine Obergrenze fiir das als
zulassig zu erachtende konjunkturbereinigte Defizit zu ergan-
zen. Dies hatte den Vorzug, dass mitihm in einsichtiger Weise
die Zulassigkeit dauerhafter Defizite daran festgemacht wird,
ob sie mit dem vereinbarten Héchstwert fiir den Schulden-
stand, 60 Prozent des Bruttoinlandsprodukts, in Einklang ste-
hen. Aus diesem Ziel folgt, dass der Schuldenstand pro Periode
um nicht mehr zunehmen darf, als 60 Prozent der Zunahme des
Bruttoinlandsprodukts entspricht. Das Verhaltnis von Defizit
zu Bruttoinlandsprodukt darf daher nicht héher sein als 60
Prozent der Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts zu
laufenden Preisen. Es istrealistisch, die mittelfristige Trendrate
des nominalen Wirtschaftswachstums mit 4 Prozent und nicht
mehranzunehmen. Daher darf die Obergrenze des konjunktur-
bereinigten Defizits nicht mehr als 2,4 Prozent betragen (60
Prozentvon 4 Prozent). Dannist gewahrleistet, dass die Schul-
denquote nicht dauerhaft Gber ihren Referenzwert von 60
Prozentansteigen kann. Mitder Einfuhrung dieser Obergrenze
wird eine klare Trennung zwischen den hinzunehmenden De-
fizitwirkungen einer ungiinstigen Konjunkturentwicklung und
den nicht zu akzeptierenden Defizitwirkungen einer undiszipli-
niert gefiihrten Finanzpolitik vollzogen.
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Der Kronberger Kreis hat auch gepruft, wie in Deutschland ein
verbindliches Verfahren zur Abstimmung und Begrenzung der
Verschuldung von Bund, Landern und Gemeinden entwickelt
werden kann, um gegeniiber der Europaischen Union hand-
lungsfahig zu bleiben. Derim Haushaltsgrundsatzegesetz ent-
haltene ,nationale Stabilitatspakt” ist zu unverbindlich formu-
liert. Faktisch ist es dem Bund alleine Uberlassen, Deutsch-
lands finanzpolitische Verpflichtungen zu erfiillen. Aus dem
.blndischen Prinzip“ folgt aber, dass die Bundeslander eben-
falls beizutragen haben.

Deshalb wird vorgeschlagen, in das Grundgesetz einen neuen
Artikel 109 a Staatsdefizit, Schuldenstand einzufiihren: ,Bund
und Lander haben auf der Grundlage ihrer Haushaltsplane
gemeinsam dafiir zu sorgen, dass der fir das Verhaltnis zwi-
schen dem offentlichen Defizit und dem Bruttoinlandsprodukt
mafdgeblichen Wert von 3 Prozent eingehalten wird. Das Ver-
héltnis zwischen dem offentlichen Schuldenstand und dem
Bruttoinlandsprodukt darf den Wert von 60 Prozent nicht
(dauerhaft) tberschreiten. Das Nahere regelt ein Bundesge-
setz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf.“ Damit
wiurde eine klare Rechtsgrundlage geschaffen.

In dem Bundesgesetz waren inshesondere folgende vier Ver-
fahrensschritte zu regelBrstens:Fir jedes Haushaltsjahr ist
unter Beachtung der europaischen Vorgaben zu entscheiden,
wie hoch das fur den Gesamtstaat (maximal) zulassige Defizit
sein darfZweitensDas als zulassig beschlossene Gesamtde-
fizitistauf den Bund und die einzelnen Lander aufzuteilen. Das
sollte anhand eines festen Schliissels erfolDettens: Das
tatsachliche Verschuldungsverhalten der Gebietskérperschaf-
tenistlaufend zu kontrollieren und zu interpretieren. Bei Gefahr
einer wesentlichen Uberschreitung des zulassigen Defizits
sollte es eine frihzeitige Warnung (,blauen Brief*) geben.
Viertens:Kommt es zu europaischen Korrekturauflagen oder
gar Sanktionen an Deutschland, so sind diese moglichst nach
einer vorbestimmten Regel auf Bund und Lander aufzuteilen.
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SchlieBlich wird vorgeschlagen, zur Férderung finanzpoliti-
scher Disziplin einen unabhangigen ,Finanzstabilitatsrat” ein-
zurichten. Fir die Einrichtung solcher Rate in allen européi-
schen Mitgliedstaaten hat sich jingst auch der Internationale
Wahrungsfonds ausgesprochen. Dem Finanzstabilitatsrat soll-
ten alle Arbeiten zur Uberwachung und éffentlichen Bewer-
tung der Haushaltslagen in Bund und Landern Ubertragen
werden. Dazu kénnte auch die Kompetenz zu einer friihzeitigen
Defizitwarnung gehdéren, um die 6ffentliche Meinung zugun-
sten von Korrekturen zu mobilisieren.

Die hier vorgeschlagene Reform des nationalen Stabilitats-
pakts ware geeignet, Deutschlands finanzpolitische Hand-
lungsfahigkeit auf der européaischen Ebene wiederherzustel-
len. Aber sogar dann, wenn man damit rechnen misste, dass
der européische Stabilitats- und Wachstumspakt aufgeweicht
werdenwird, gabe es ein fundamentales deutsches Eigeninter-
esse, innerstaatlich fiir fiskalische Disziplin zu sorgen und dies
durch eine Beteiligung aller Gebietskdrperschaften an einem
transparenten Verfahren zu sichern.
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