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1. Einleitung

Die Mitgliedstaaten der Europédischen Wéhrungsunion haben sich im Rahmen des Stabili-
tits- und Wachstumspaktes auf die Einhaltung der gemeinsamen Regeln zur nachhaltigen
Sicherung einer stabilitdtskonformen Fiskalpolitik verpflichtet. Die fiskalpolitischen Kon-
vergenzkriterien fiir den Eintritt in die Wahrungsunion — ein Haushaltsdefizit von nicht mehr
als 3 % und eine Schuldenstandsquote von hochstens 60 % des nominalen Bruttoinlandspro-
dukts (BIP) — sind dauerhaft als Obergrenze etabliert. Die Mitgliedstaaten haben auBBerdem
vereinbart, einen ausgeglichenen oder liberschiissigen Gesamthaushalt anzustreben. Jéhrliche
Lotabilitdtsprogramme® sollen zeigen, in welchem Zeitrahmen und auf welche Weise das
Ziel eines ausgeglichenen Haushalts erreicht werden kann. Fiir die Einhaltung dieser Vorga-
ben sind zunéchst die Mitgliedstaaten als Gesamtstaat verantwortlich. Deshalb sollen inner-
staatliche Regelungen in foderal strukturierten Mitgliedstaaten sicherstellen, dass die je-
weiligen Gliedstaaten gemeinsam die Einhaltung der Stabilitdtskriterien gewéhrleisten. Ne-
ben den Vorgaben des Européischen Stabilititspaktes und den Schuldenbegrenzungserfor-
dernissen von Art. 104 EGV gelten in Deutschland freilich auch die nationalen Verfas-
sungsnormen von Art. 115 GG und die analogen Vorschriften in den Lénderverfassungen.
Diese Regelungen erdffnen vor allem dem Bund und den mit einer weitgehenden Haushalts-
autonomie versehenen Bundesldndern umfangreiche Mdoglichkeiten zur Kreditaufnahme. Die
Vorschriften orientieren sich an der ,,Goldenen Regel*, mit der 6ffentliche Defizite gerecht-
fertigt werden. Unterstellt wird dabei, dass mit den durch staatliche Verschuldung ermog-
lichten Investitionen der kiinftigen Schuldenlast ein entsprechender Nutzen gegeniibersteht.
Viele Untersuchungen zeigen jedoch, dass die Wirkungen o6ffentlicher Investitionen auf3er-
ordentlich schwer abzuschitzen sind. Die ,,goldene Regel” der Kreditfinanzierung von In-
vestitionen bietet darliber hinaus keine Gewéhr fiir eine tragbare Finanzlage der 6ffentlichen
Hand und fiir die Kontrolle des Gesamtschuldenstandes (Kapitel 2).

In Deutschland werden seit lingerem innerstaatliche Regelungen zur Schuldenbegrenzung
diskutiert. Nach mehreren Anldufen ist im Mairz 2002 fiir den Finanzplanungsrat eine erste
gesetzliche Regelung zur innerdeutschen Koordination der Haushalte getroffen worden.
Diese Vereinbarung geniigt den Anforderungen an einen effektiven innerstaatlichen Stabili-
titspakt jedoch nur zum Teil. So sind die Empfehlungen des Finanzplanungsrats nicht
sanktionsbewehrt; nicht geklart ist auch, wie der auf die Lander entfallende Verschuldungs-
rahmen auf die einzelnen Bundeslédnder zu verteilen ist. Aulerdem fehlen Regelungen dazu,
wie mogliche Sanktionszahlungen an die Européische Union auf Bund und Lénder aufzu-
teilen wéren. Die praktische Relevanz der Neuregelung fiir den Finanzplanungsrat ist bislang
nicht zu erkennen (Kapitel 3). Eine prinzipielle Schwierigkeit ergibt sich daraus, dass neben

den europdischen Vorgaben die wenig wirksamen nationalen Verschuldungsregeln weiter
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gelten. Ein wesentliches Problem ist die Diskrepanz zwischen den im Rahmen des Maast-
richt-Vertrages und des Stabilitdts- und Wachstumspakts eingegangenen europdischen Ver-
pflichtungen zur Begrenzung des gesamtstaatlichen Defizits und dem nationalen Haushalts-
recht. Dabei handelt es sich zum einen um nationale Regeln, die Bestandteil der deutschen
Finanzverfassung sind und vor allem die Nettokreditautnahme der einzelnen Gebietskorper-
schaften begrenzen sollen. Zum anderen existieren mit dem Maastricht-Vertrag und dem
Stabilitdts- und Wachstumspakt européische Vereinbarungen, die in der EU und insbeson-
dere in der Europédischen Wahrungsunion iibermiflige gesamtstaatliche Defizite und hohe
Schuldenquoten verhindern sollen. Verschiedentlich wird deshalb gefordert, die Defizitre-
geln des deutschen Haushaltsrechts mit den Regelungen des EG-Vertrages in Ubereinstim-

mung zu bringen (Kapitel 5).

2. Verschuldungsregeln und o6ffentliche Investitionen

Nach Art. 104 Abs. 1 EGV vermeiden die Mitgliedstaaten {ibermifige o6ffentliche Defizite.
Die Mitgliedstaaten haben im Rahmen des Stabilitits- und Wachstumspakts auBlerdem ver-
einbart, einen ausgeglichenen oder iiberschiissigen Gesamthaushalt anzustreben. Gleichwohl
besitzen die Mitgliedstaaten daneben eigene — und zumeist davon abweichende — Rechts-
grundlagen, die die Kreditaufnahme der 6ffentlichen Hand im Rahmen der jeweiligen Fi-
nanzverfassung regeln.' In Deutschland sind dies die nationalen Verfassungsnormen von
Art. 115 GG und die analogen Vorschriften in den Landerverfassungen (NICOLAYSEN 2004;
BUNDESMINISTERTUM DER FINANZEN 2001; KoTZ und WELKENBACH 2000). Die deutsche
Finanzverfassung eréffnet vor allem dem Bund und den mit einer weitgehenden Haushalts-
autonomie versehenen Bundesldndern umfangreiche Mdoglichkeiten zur Kreditaufnahme.
Dagegen haben die Gemeinden auf Grund restriktiverer kommunaler Haushaltsregeln einen
verhéltnismaBig engen Verschuldungsspielraum. Die Sozialversicherungen schlie8lich kon-
nen ihre Ausgaben nicht {liber eine Kreditaufnahme finanzieren. Soweit Defizite nicht mit
dem Abbau noch vorhandener Riicklagen finanziert werden kdnnen, miissen sie durch eine

Anpassung der Beitragssitze (oder durch Bundeszuschiisse) ausgeglichen werden.’

Die defizitbegrenzenden Haushaltsregeln des Bundes und der Linder sind im Grundge-
setz sowie in den Verfassungen der Lander verankert und im Haushaltsgrundsitzegesetz

sowie den jeweiligen Haushaltsordnungen konkretisiert. Danach gilt, dass die Kreditauf-

1 Ein Uberblick der Verschuldungsregelungen in den verschiedenen europiischen Lindern findet sich in
FRANCKE, KETZEL und KOT1Z (2000).

2 Vgl. dazu ausfiihrlich DEUTSCHE BUNDESBANK (2005: 24ff.); ein Uberblick mit weiteren Informationen
findet sich auch unter http://www.staatsverschuldung-schuldenfalle.de.
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nahme auf die Hohe der — gegebenenfalls um empfangene Investitionszuschiisse zu kiirzen-
den — investiven Ausgaben zu begrenzen ist. Die Einnahmen aus Krediten diirfen die Summe
der im Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fiir Investitionen nicht iiberschreiten (Art.
115 GG).* Ausnahmen sind nur zulissig zur Abwehr einer ernsthaften und nachhaltigen Sto-
rung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts oder wenn eine solche Storung unmittelbar
droht (Art. 115 Abs. 1 Satz 2, 2. Halbsatz GG in Verbindung mit dem Urteil des BVertG
vom 18. April 1989, BVerfGE 79, 311).* Diese Vorschriften orientieren sich grundsitzlich
an der ,,Goldenen Regel“, gemill der ein staatliches Defizit (und die entsprechende Zu-
nahme der Staatsverschuldung) dann hingenommen werden kann, wenn dies mit einer Erho-
hung des Vermdogens einhergeht und sich damit die staatliche Netto-Vermdgensposition
nicht verschlechtert.” Hierbei wird unterstellt, dass der aus der Verschuldung resultierenden
kiinftigen Belastung ein entsprechender Nutzen aus dem gebildeten Staatsvermogen gegen-
iibersteht und iiber die so finanzierte Staatstdtigkeit keine intertemporale Lastverschiebung
stattfindet.

Mit den Investitionen des Staates soll iiblicherweise die private Investitionstitigkeit angeregt
bzw. die gesamtwirtschaftliche Produktivitit erhoht werden: Der Staat fordert die Faktorak-
kumulation direkt, indem er in Sachkapital (Infrastruktur), Humankapital (Bildung und Aus-
bildung) und Wissenskapital (FuE und Innovation) investiert. Die Sozialausgaben spielen
ebenfalls eine Rolle, insbesondere indem sie Investitionen in Humankapital stiitzen. Offent-
liche Investitionen konnen auch indirekt die Gesamtfaktorakkumulation fordern, wenn sie
etwa die private Investitionstitigkeit ergdnzen. So kann die Bereitstellung einer leistungs-
fahigen Infrastruktur (Verkehrs- und Energieversorgungssysteme usw.) die Produktivitit der
Investitionen des Privatsektors erhhen und weitere Investitionen auslosen. Diese Komple-
mentaritdt kann durch eine ,,Partnerschaft® zwischen privatem und 6ffentlichem Sektor ver-

stirkt werden.®

3 Prinzipiell gilt nach Artikel 110 GG, dass der Haushaltsplan in Einnahmen und Ausgaben auszuglei-
chen ist. Ein entsprechendes Verfassungsgebot ist auch in den Lénderverfassungen enthalten (Gebot des
Haushaltsausgleichs). GemaB Artikel 115 des Grundgesetzes diirfen Kreditaufnahmen zum Ausgleich des
Haushalts herangezogen werden. Nach dem Grundgesetz gilt daher der Haushalt auch unter Einbeziehung
der Einnahmen aus Krediten als ausgeglichen. Diese Definition des Haushaltsausgleichs deckt sich jedoch
nicht mit der im europdischen Recht gebrduchlichen Definition fiir einen ausgeglichenen Haushalt
(Ausgleich von Einnahmen und Ausgaben ohne Neuverschuldung).

4 Vgl. dazu ausfiihrlich PIDUCH (2001: Art. 115 Grundgesetz, Rand-Nr. 31a).

5 Eine solche Regel gilt auch im Vereinigten Konigreich (“the Government will borrow only to invest™)
(http://www.hm-treasury.gov.uk/documents/uk _economy/fiscal policy/ukecon_fisc index.cfm). Fiir den
Euro-Raum wurde die Orientierung der Finanzplanung an einer ,,Goldenen Regel* unter anderem von
WEINERT (2004: 16ff.), MODIGLIANI et al. (1998) sowie BLANCHARD und GIAVAZZI (2004) gefordert.

6  Ein Literaturiiberblick findet sich in GRAMLICH (1994). Vgl. dazu auch LEIBFRITZ u. a. (2001: 68ff.),
DEUTSCHE BUNDESBANK (1999), KITTERER (1998), KITTERER und SCHLAG 1995, SINGER (2001: 44ft.).
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Allerdings sind die Wirkungen der offentlichen Investitionen nur schwer abzuschitzen.
Sie diirften in starkem Mafle unter anderem von der Art der Investition und der bereits vor-
handenen Kapitalausstattung abhidngen. Was Offentliche Investitionen fiir Wachstum und
Beschiftigung leisten, hingt zudem auch von der Finanzierung ab. Mit der Kreditfinanzie-
rung ergibt sich ein zusétzliches Problem: Schuldtitel der 6ffentlichen Hand stellen eine na-
hezu risikofreie Anlagemoglichkeit dar und verringern damit die Attraktivitdt riskanterer
privater Investitionen. Eine hohe Staatsverschuldung driickt zudem das Zinsniveau nach
oben, wodurch sich die Kapitalkosten erhohen und die Anzahl rentabler privater Investiti-
onsprojekte sich dadurch verringern kann. Hinzu kommt ein weiteres Problem: Es ist nicht
von vornherein klar, inwieweit 6ffentliche Investitionen “produktiver” als die anderen Aus-
gaben sind. Es ist vor allem fraglich, ob jeweils das Maximalmall an 6konomischer ,,Leis-
tungsfahigkeit* der investiven Ausgaben zu erwarten ist. Die empirischen Forschungen der
letzten Jahre legen den Schluss nahe, dass die Wirkungen offentlicher Investitionen sehr
unsicher sind. Je nach Untersuchungsschwerpunkt (nach Wirtschaftsbereichen, Regionen,
Infrastrukturbereichen) und Methodik (Schitzungen mit Produktions- oder Kostenfunktio-
nen) wurden negative, positive oder statistisch insignifikante Effekte o6ffentlicher Investitio-
nen auf Produktivitit, Produktionsniveau und Wirtschaftswachstum ermittelt, ohne dass die
Ursachen fiir die unterschiedlichen Ergebnisse jeweils eindeutig ermittelt werden konnten.
Pauschale wirtschaftspolitische Empfehlungen fiir staatliche Investitionen lassen sich aus
diesen Studien nicht ableiten.”

Zweifellos erfiillen viele 6ffentliche Investitionen eine wichtige Funktion als Komplemen-
targut und als Vorleistung zu privaten Investitionen. Unbestritten ist auch, dass staatliche
Investitionshilfen unmittelbar in erheblichem Umfang private Investitionen anstof3en. Aber:
Sinkende Investitionen bzw. Investitionsquoten haben zahlreiche Ursachen, die nicht not-
wendigerweise zu einer Verminderung kiinftiger Wachstums- und Beschéftigungschancen
fiihren, zumal ein Teil dieses Angebots an Giitern besser durch den Privatsektor bereitge-
stellt werden kann. Dabei ist die traditionelle Abgrenzung zwischen investiven und konsum-
tiven Ausgaben hinsichtlich ihrer Skonomischen Wirkungen nicht sehr ergiebig.® Nicht alles,

was statistisch unter den 6ffentlichen Investitionen erfasst wird, kann auch als im volkswirt-

7  Eine Reihe von Untersuchungen zeigt, dass bei weitem nicht alle 6ffentlichen Investitionen das kiinftige
Wachstumspotential vergroBern und dass demzufolge ihre Kreditfinanzierung zu erheblichen kiinftigen
Belastungen fiihren kann. Auch Sachinvestitionen erhéhen nicht unbedingt das 6konomische Wachs-
tumspotential und selbst bei Infrastruktureinrichtungen sind Vorbehalte angebracht. Dies gilt vor allem
fiir entwickelte Volkswirtschaften, wo Effizienzgewinne durch zusétzliche Investitionen in die 6ffentliche
Infrastruktur nur noch gering ausfallen oder sogar negativ sind (THONE 2004; FERNALD 1999).

8  Immer wieder Anlass fiir wissenschaftliche Analysen und offentliche Diskussionen ist die “richtige”
Definition des Begriffs der o6ffentlichen Investitionen. Weder die haushaltstechnische noch die statistische
Abgrenzung offentlicher Investitionen wird letztlich dem Anliegen gerecht, wachstumsférdernde Ausga-
ben der o6ffentlichen Hand addquat und vollstindig zu erfassen (BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN
1998). Vgl. ausfiihrlich zu den Abgrenzungsproblemen 6ffentlicher Investitionen und zu den Inkonsisten-
zen der staatlichen Buchfiihrung die Ubersicht in DEUTSCHE BUNDESBANK (2005: 28ff.).
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schaftlichen Sinne produktive Investition gelten. Auf der anderen Seite erbringen einige Ar-
ten konsumtiver Ausgaben zum Teil wichtige volkswirtschaftliche Vorsorge- und Zu-
kunftsleistungen. Vor allem bestdtigt sich die hohe volkswirtschaftliche Bedeutung von
Humankapital-,,Investitionen*, insbesondere im Bildungssektor.” Weniger deutlich zei-
gen sich die Wirkungen bei den Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung (FuE). For-
schungs- und Entwicklungsaktivitdten gelten zwar als ein zentraler Schliissel zu hohem und
anhaltendem Wirtschaftswachstum. Ob dies auch fiir staatliche FuE-Aktivititen (und
-Ausgaben) gilt, ist dagegen umstritten. Die Empirie ist in dieser Frage uneinheitlich, die
meisten Studien weisen auf Komplementarititen hin, viele aber auch auf Substitutionalitt.
Insofern muss man von eher schwachen Belegen zur Wachstumswirkung staatlicher FuE-
Ausgaben ausgehen (AFONSO et. al. 2005; THONE 2004: 41ff.; OECD 2003)."°

Dartiber hinaus ist aber ungeachtet der vielfdltigen methodischen Probleme auch bei einer
sachgerecht angewendeten ,,Goldenen Regel“ zu bedenken, dass sie nur einen Ausschnitt
der Lastverteilung zwischen den Generationen erfassen.'' Insbesondere werden implizite
Verbindlichkeiten im Zusammenhang mit umlagefinanzierten sozialen Sicherungssyste-
men, die angesichts der demographischen Entwicklung eine ehrgeizigere finanzpolitische
Ausrichtung nahe legen, nicht beriicksichtigt (WERDING und KALTSCHUTZ 2005;
BESENDORFER et al. 2005; SACHVERSTANDIGENRAT 2003: 268f.). Zudem kann es zu einem
Konflikt mit der Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen kommen, wenn eine hohe Schul-
denquote zwar mit umfangreichen Staatsinvestitionen in der Vergangenheit verbunden ist,
aber gleichwohl die Gefahr besteht, dass die hohen Zinsausgaben nicht mehr finanziert wer-

den konnen.'”> Wenn die Finanzpolitik mittelfristig ausgeglichene Haushalte anstrebt (wie

9  Der haushaltsrechtliche Investitionsbegriff wird deshalb heute vielfach in Zweifel gezogen. So wird der
sehr weite Investitionsbegriff nach § 10 HGrG/§ 13 BHO schon seit langem als Konglomerat unter-
schiedlicher Finanz- und Vermdgensvorginge kritisiert, die in der Summe nur eine schwache Verbindung
zum langfristigen gesamtwirtschaftlichen Wachstum aufweisen. In der Aufgliederung dieser ,,investiven
Ausgaben® nach 6konomischen Arten (d. h. im haushaltsrechtlichen Gruppierungsplan) haben beim Bund
und bei den Lindern Finanzierungshilfen gegeniiber den eigenen Sachinvestitionen das groBe Uberge-
wicht (THONE 2004: 21ff.).

10 In diesem Sinne zielt auch die Lissabon-Strategie“ der Europdischen Union auf entsprechende
wachstumsstarkende Aktivitdten der Mitgliedslander (SAPIR 2004; KOK u. a. 2004).

11 FEin weiterer Aspekt der intergenerativen Verteilung der Finanzierungslasten kreditfinanzierter Investiti-
onen beriihrt das Demokratieproblem: Spatere Generationen sind zur Finanzanzierung der Investitionen
verpflichtet, ohne dass sie je an der Entscheidung iiber diese Investitionen beteiligt waren (WEIZSACKER
1992).

12 Anstelle der Investitionen in der traditionellen Abgrenzung soll nach Auffassung des
Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstitut an der Universitit zu Kéln die Summe der wachstums-
und nachhaltigkeitswirksamen Ausgaben (WNA) als Alternative zu den Investitionsausgaben prasentiert
werden. Allerdings ist nach Auffassung der Autoren der Ansatz, wachstums- und nachhaltigkeitswirk-
same Ausgaben zu identifizieren und im Rahmen des WNA-Budgets als Indikator zu nutzen, nur ein Bau-
stein einer insgesamt breiter angelegten Strategie zur Stirkung der Nachhaltigkeit der Finanzpolitik.
Wichtige weitere Elemente sind Tragfahigkeitsanalysen der Staatsverschuldung, die Beriicksichtigung der
Nachhaltigkeitseffekte der steuerlichen Einnahmenseite und die Etablierung des kaufmannischen Rech-
nungswesens in der 6ffentlichen Finanzwirtschaft (THONE 2004: 64ff.; WERDING und KALTSCHUTZ 2005).



-8-

dies im Rahmen der europdischen Haushaltskontrolle nach Art. 104 EGV vorgesehen ist),
verliert eine Regel wie der Artikel 115 GG auch in dieser Hinsicht an Bedeutung:
Mittelfristig miissen dann 6ffentliche Investitionen aus dem laufenden (Steuer-)Aufkommen

finanziert werden.

Ein entscheidendes Problem ist schlieBlich, dass die ,,goldene Regel” der Kreditfinanzierung
von Investitionen keine Gewiéhr fiir eine tragbare Finanzlage der 6ffentlichen Hand und
fir die Kontrolle des Gesamtschuldenstandes bietet.”’ Insbesondere im Hinblick auf ihre
praktische Implementierung im Rahmen einer bindenden Haushaltsregel konnen Vorbehalte
geltend gemacht werden. Ein erstes Problem ist zunéchst, dass die Obergrenze fiir die Neu-
verschuldung in Deutschland an den Planzahlen und nicht am Haushaltsergebnis ankniipft.
Die Krediterméchtigung kann damit {iber einen iiberhohten Ansatz der investiven Ausgaben
ausgeweitet werden (THONE 2004: 211f.). Gleichzeitig konnen Belastungen auf Sonderver-
mogen (oder auBerhalb des Staatssektors erfasste Einrichtungen) verlagert werden, deren
Kreditaufnahme nicht auf die investiven Ausgaben beschriankt sein muss (115 Abs. 2 GQG).
Daher konnen durch Bildung derartiger Nebenhaushalte zusitzliche Schulden auBlerhalb der
verfassungsméfBigen Kreditbeschrankungen aufgebaut werden. Hinzu kommt die (in den
letzten Jahren immer wieder genutzte) Moglichkeit, zur Abwehr einer Stérung des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts mittel erhohter Nettokreditaufnahme die investiven Ausga-
ben zu iiberschreiten. Diese Ausnahmeregelung des Art. 115 Abs. 1 GG kann relativ leicht in
Anspruch genommen werden. Hat der Gesetzgeber eine Storung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts sowie die Geeignetheit der erhohten Nettokreditaufnahme zur Stérungsab-
wehr festgestellt, gibt es in der Haushaltspraxis keine Obergrenze mehr fiir eine zusitzliche
Neuverschuldung.'* Die Uberschreitung der Kreditobergrenze des Art. 115 Abs. 1 GG bleibt
dabei ohne Folgen, da eine Verpflichtung zur Defizitriickfiihrung oder gar zur Tilgung ein-
mal aufgenommener Kredite nicht existiert. Insgesamt hat sich die Regelung des Art. 115
GG in der Haushaltspraxis als weitgehend wirkungslos zur Begrenzung von Verschuldungs-
anreizen erwiesen (DEUTSCHE BUNDESBANK 2005: 27)."

13 Die Tragfihigkeit der 6ffentlichen Finanzen ist ein zentrales Kriterium der europdischen Haushaltskon-
trolle (SINGER 2005: 11ff)). Im Kontrast zu populdren Auffassungen in Politik- und Mediendiskursen ist
eine Finanzpolitik, die sich an dieser Maflgabe orientiert, auch in makrodkonomischer Hinsicht sinnvoll:
Eine Ubersicht der Erfahrungen aus 22 Industriestaaten zeigt, dass die Konsolidierung der Staatsfinanzen
— selbst wenn sie wéhrend einer 6konomischen Stagnationsphase beginnt — die Wachstumsbedingungen in
den jeweiligen Volkswirtschaften deutlich verbessert hat (SCHUKNECHT und TANZzI 2005).

14 So hat der Bund in den Jahren 2002 bis 2004 zumindest in den Nachtragshaushalten durchgehend auf
diese Ausnahmeklausel Bezug genommen. Nicht zuletzt der Sachverstidndigenrat hat Zweifel gedufert, ob
dies im letzten Jahr gerechtfertigt war (SACHVERSTANDIGENRAT 2004: 518). Die Bundestagsfraktionen
von CDU/CSU und FDP haben dazu eine Normenkontrollklage gegen den Bundeshaushalt 2004 einge-
reicht.

15 Vgl. dazu auch BUNDESRECHNUNGSHOF (2005: 3f.); dhnlich auch SACHVERSTANDIGENRAT (2004: 544f.).
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3. Der Nationale Stabilitiatspakt in Deutschland

3.1 Die Bedeutung der Maastricht-Kriterien fiir die Verschuldungsgrenzen von Bund
und Léndern
Der Européische Stabilitdts- und Wachstumspakt war die Antwort auf die Bedenken gegen-
iiber der Kontinuitdt der Haushaltsdisziplin in der Wirtschafts- und Wéhrungsunion (WWU).
Angenommen im Jahr 1997, festigte der Pakt die Vertragsbestimmungen zur Haushaltsdis-
ziplin in der WWU, die in Art. 99 und Art. 104 im EG-Vertrag fixiert sind. Der Pakt soll
erstens die Uberwachung der Haushaltslage in den Mitgliedstaaten und das Verfahren zur
Feststellung eines exzessiven Defizits im Einzelnen regeln, er soll zweitens durch geeignete
Fristsetzungen das Verfahren zur Feststellung eines iibermédfigen Defizits und zur Erteilung
von Korrekturauflagen beschleunigen, und er soll drittens die Androhung von Sanktionen
wirksam machen. Dariiber hinaus ist ein Frithwarnsystem fiir finanzpolitische Fehlentwick-
lungen eingerichtet worden. Dabei werden fiir die einzelnen Mitgliedstaaten mittelfristige
Defizitziele festgelegt. Auch nach der Anderung des Stabilitits- und Wachstumspakts in
diesem Jahr besteht weiterhin die Verpflichtung zu einem strukturell annédhernd ausgegliche-

nen gesamtstaatlichen Haushalt.'®

Die koordinierenden Aktivitidten der Europédischen Union und die entsprechenden Entschei-
dungsverfahren in Hinblick auf die Gewahrleistung haushaltspolitischer Nachhaltigkeit be-
rihren auch das Verhiltnis zwischen den staatlichen Ebenen der Bundesrepublik
Deutschland. Nach Art. 3 des Protokolls zum EG-Vertrag (EGV) {liber das Verfahren bei
einem liberméfBigen Defizit haben die Mitgliedstaaten zu gewaihrleisten, ,,dass die inner-
staatlichen Verfahren im Haushaltsbereich sie in die Lage versetzen, ihre sich aus diesem
Vertrag ergebenden Verpflichtungen in diesem Bereich zu erfiillen.” Auf nationaler Ebene
ist jeweils der Gesamtstaat gegeniiber der Europdischen Union zur Einhaltung der Vorgaben
verpflichtet. Entsprechende innerstaatliche Regelungen sollen in foderal strukturierten Mit-
gliedstaaten sicherstellen, dass die jeweiligen Staatsebenen gemeinsam die Einhaltung der
EG-rechtlichen Vorgaben gewihrleisten.'” Dabei gilt es, ein zweistufiges Problem zu losen:
Erstens die vertikale Aufteilung des Defizitrahmens auf die verschiedenen Haushaltsebenen
und zweitens die horizontale Verteilung des Landeranteils auf die einzelnen Bundesldnder.

Dies bedeutet fiir Lander mit einem mehrstufigen Staatsaufbau mit jeweiliger Haushalts-

16  Ein umfassender Uberblick zum Europdischen Stabilitits- und Wachstumspakt und zum Reformverfahren
des Jahres 2005 findet sich in einem Info-Brief der Wissenschaftlichen Dienste des Deutschen Bundesta-
ges (SINGER 2005).

17 Auch in anderen Mitgliedsléindern existieren innerstaatliche Regelungen zur Einhaltung der Haushalts-
disziplin in der Wirtschafts- und Wéhrungsunion in Europa. Da die Staatsstrukturen eine gro3e Divergenz
aufweisen, wird auch die Einhaltung der Haushaltsdisziplin im Rahmen der Wirtschafts- und Wahrungs-
union in den einzelnen EU-Staaten innerstaatlich sehr verschieden geregelt (BUNDESMINISTERIUM DER
FINANZEN 2002b).
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autonomie — dies gilt insbesondere fiir Deutschland und Osterreich'® — die Verankerung von
wirksamen Verschuldungsregeln auf der jeweiligen Staatsebene und eine Kldrung der inner-
staatlichen Abgrenzung der Verpflichtungen im Fall von Sanktionen. Die Umsetzung der
europdischen Haushaltsregeln wirft in Staaten mit einer ausgepriagten foderalen Struktur, in
der auch die nachgeordneten Ebenen umfangreiche Moglichkeiten zur Kreditaufnahme be-

sitzen, erhebliche Abstimmungsprobleme auf."

Bereits zum Zeitpunkt der Verabschiedung des Maastricht-Vertrages wurde in Deutschland
die grundsitzliche Notwendigkeit einer Koordinierung zwischen Bund und Léndern im Hin-
blick auf das gesamtstaatliche Defizit gesehen.”” So hat der Wissenschaftliche Beirat beim
Bundesministerium der Finanzen schon 1994 in seinem Gutachten ,,Zur Bedeutung der
Maastricht-Kriterien fiir die Verschuldungsgrenzen von Bund und Liandern” festgestellt, dass
ein nationaler Stabilitatspakt erforderlich sei. Darin sei zu regeln, welche Ebenen im fode-
rativen Aufbau des Staates (Bund, Lander und Gemeinden) in welchem Umfang das noch
zuldssige Kreditvolumen in Anspruch nehmen diirfen. Zudem miisse geklart werden, welche
Sanktionen ergriffen werden konnen, wenn eine Gebietskorperschaft das ihr zustehende De-
fizitvolumen {iberschreitet. Ferner miisse geregelt werden, wer im Sanktionsfall die an die
EU zu zahlenden GeldbuB3en aufzubringen hat. Vorgeschlagen wurde eine hilftige Auftei-
lung der zulédssigen Gesamtverschuldung auf Bund und Liander. Fiir die Aufteilung auf die
einzelnen Bundeslédnder sollten die Einwohnerzahlen zugrunde gelegt werden. AuBBerdem
seien die Regeln zur Vermeidung {ibermiBiger Defizite zu iiberwachen und Sanktionen bei
deren Uberschreiten anzuwenden (WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMF 1994).2!

18 Die innerstaatliche Umsetzung des europdischen Stabilitits- und Wachstumspaktes in der Finanzverfas-
sung ist in Osterreich mit dem innerdsterreichischen Stabilititspakt sowohl schneller als auch institutio-
nell verbindlicher als in Deutschland geregelt worden. Der Osterreichische Stabilitdtspakt wurde Ende
1998 verhandelt und trat bereits am 15. Januar 1999 in Kraft (HAUSNER 2004; HUBER 2004; THONI und
GARBISLANDER 1999). Auch in Italien wurde im Jahr 1999 ein nationaler Stabilitdtspakt verabschiedet
(FANTACONE 2003). Vgl. auch die Studie von LIENERT (2005).

19 Das deutsche Haushaltsrecht ist im Vergleich zu allen anderen EU-Staaten am stdrksten foderalistisch
geprigt. Dies kommt auch in der Struktur der éffentlichen Finanzen in der EU zum Ausdruck. In den
meisten Mitgliedstaaten betrigt etwa die Verschuldung des Zentralstaates deutlich iiber 80% des gesamten
offentlichen Schuldenstandes, nur in Deutschland, Estland und Luxemburg entfillt ein relativ groBer An-
teil des Schuldenstandes auf die unteren Staatsebenen (EUROSTAT-Pressemeldung STAT/05/11 vom
21.1.2005).

20 Vgl. dazu Art. 3 des Gesetzes zum Vertrag vom 7. Februar 1992 iiber die Europdische Union (,,Gesetz
zur Einfiihrung des Maastricht-Vertrages®): , Verpflichtungen der Bundesrepublik Deutschland aus
Rechtsakten der Europdischen Gemeinschaft nach Artikel 104c des Vertrags zur Griindung der Européi-
schen Gemeinschaft sind in den Haushalten von Bund und Landern unter Beachtung des Artikels 109
Abs. 1 des Grundgesetzes und gemal der ihnen nach Artikel 109 Abs. 2 des Grundgesetzes obliegenden
Beriicksichtigung der Erfordernisse des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts auf der Grundlage einer
Abstimmung zwischen Bund und Léndern zu erfiillen.*

21 Die Rechtsposition der Bundesregierung findet sich in BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN (1996); vgl.
dazu auch HELLERMANN (2000), SCHAFFER (2001: 166ff.). Vgl. dazu aulerdem SNELTING (1997) und
VESPER (1999).
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3.2. Zur bisherigen Diskussion iiber einen nationalen Stabilititspakt

Das Bundesministerium der Finanzen hatte diese Vorschlige im Wesentlichen iibernommen
und in den Jahren zwischen 1995 und 1998 mehrfach Vorschlége fiir einen nationalen Stabi-
litatspakt vorgelegt.”> Eine intensive Diskussion iiber einen nationalen Stabilititspakt begann
allerdings erst Mitte der neunziger Jahre, als ersichtlich wurde, dass Deutschland im fiir den
Beitritt zur Wahrungsunion entscheidenden Jahr 1997 erhebliche Probleme haben wiirde, die
Verschuldungsgrenzen einzuhalten. Dabei waren insbesondere die rechtliche Ausfiihrung,
die vertikale Aufteilung der Defizitobergrenzen auf die staatlichen Ebenen, die horizontale
Verteilung auf die verschiedenen Bundeslinder und die Sanktionierung im Falle einer Uber-
schreitung der Obergrenze umstritten (WENDORFF 2001; LINSENMANN 2001; THIEL 2004).

Trotz einiger detaillierter Vorschlige wurde zunéchst kein Ergebnis erzielt, zumal auch in-
nerhalb der Landergruppe erhebliche Uneinigkeit iiber die konkrete Ausgestaltung bestand.
Die von der Bundesseite vorgelegten Vorschlige zu einem nationalen Stabilitdtspakt und
gemeinsamer Schuldenbegrenzung fanden vor allem bei den Lindern nur wenig Unterstiit-
zung.” Da der Bund gegeniiber der EU fiir die Einhaltung der Defizitgrenzen verantwortlich
ist, war fiir die Lander der Anreiz zur Einschrinkung der eigenen Haushaltsautonomie be-
grenzt.”* Uberdies stellte sich die finanzielle Lage des Staates im Jahr 2000 angesichts einer
Defizitquote von weniger als 1,5 % (ohne UMTS-Erlose) und der Erwartung einer weiterhin
giinstigen gesamtwirtschaftlichen Entwicklung scheinbar entspannt dar, so dass die Diskus-

sion iiber einen nationalen Stabilitdtspakt zundchst nicht fortgefiihrt wurde.

Nachdem sich die Lage der 6ffentlichen Finanzen seit 2001 wieder deutlich verschlechtert
hatte und das Defizit der 3%-Grenze erneut bedrohlich nahe gekommen war, lebte auch die
Diskussion iiber eine Verankerung der europédischen Regeln im foderalen System wieder auf.
Insbesondere mit der Kontroverse um die beabsichtigte Friithwarnung der Européischen

Kommission gegeniiber Deutschland im Jahr 2001 ist die Diskussion iiber einen nationalen

22 Auch nach dem Regierungswechsel im Jahr 1998 blieb der nationale Stabilitétspakt auf der Agenda:
,»Die Bundesregierung strebt weiterhin eine Einigung mit den Léndern {iber ein innerstaatliches Verfahren
an, das es der Bundesrepublik Deutschland ermdglicht, die im Vertrag von Maastricht festgelegten Ver-
pflichtungen zur Vermeidung eines iibermafigen Defizits nachhaltig zu erfiillen.” (BUNDESMINISTERIUM
DER FINANZEN 2000: 80).

23  Der nationale Stabilitatspakt stellt einen Eingriff in die Haushaltsautonomie von Bund und Léndern dar
und erfordert eine rechtliche Regelung, die der Zustimmung beider staatlicher Ebenen bedarf.

24 So pladdierten etwa Baden-Wiirttemberg und Bayern anstelle einer gesetzlichen Regelung fiir einen
Staatsvertrag zwischen Bund und Landern. Abgelehnt wurde von verschiedenen Landern auch die im
Gesetzentwurf vorgesehene hélftige Aufteilung des zuldssigen Defizits zwischen Bund und Landern. Ei-
nige Lénder, z.B. Schleswig-Holstein und Sachsen, lehnten sogar jede iiber eine freiwillige Selbstbe-
schrankung hinausgehende gesetzliche Regelung eines nationalen Stabilitétspakts als Eingriff in die Fi-
nanzautonomie der Lander ab. Sie hielten den Finanzplanungsrat, dem Vertreter von Bund, Landern und
Gemeinden angehoren und der die mittelfristige Finanzplanung der Gebietskorperschaften abstimmt, als
Koordinierungsgremium fiir geeignet und vollig ausreichend (HOLTZMANN und TEUSCHER 1997; VESPER
1999).
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Stabilitatspakt intensiviert worden (THIEL 2004: 6ff.; LINSENMANN 2003: 12ff.). Am 12.
Februar 2002 sah sich Deutschland gezwungen, im Ecofin-Rat die Zusage zu erneuern,
den Maastricht-Referenzwert fiir das Staatsdefizit im Jahre 2002 einzuhalten. Mit einem
gesamtstaatlichen Defizit von 2,8 Prozent des BIP fiir das Jahr 2001 wich Deutschland von
den Vorgaben des Stabilitdtsprogramms — vorgesehen war fiir 2001 ein Defizit von 1,5 Pro-
zent — deutlich ab. Angesichts der damaligen Verlangsamung des gesamtwirtschaftlichen
Wachstums war zu erwarten, dass auch der fiir das Jahr 2002 genannte (neue) Zielwert von 2
Prozent nicht eingehalten werden wiirde.”* Darin sah die EU-Kommission einen ausreichen-
den Grund fiir eine Frithwarnung nach Art. 99 Abs. 4 EGV und richtete am 31. Januar 2002
an den Rat eine entsprechende Empfehlung. Die Bundesregierung konnte eine formliche
Frithwarnung des Ecofin-Rates nur abwenden, indem sie sich zu einem ehrgeizigen Konsoli-
dierungskurs verpflichtete und gleichzeitig zusagte, einen nationalen Stabilitdtspakt auf den

Weg zu bringen.”

Die Debatte um den ,,Blauen Brief und die sich bedrohlich verschlechternde Lage der 6f-
fentlichen Finanzen hatte die Diskussion um einen nationalen Stabilitdtspakt wieder in Gang
gebracht. Die Verhandlungen wurden insbesondere auf der Ebene des Finanzplanungsrates
gefiihrt.”” Nach mehreren Anldufen ist im Mirz 2002 eine erste gesetzliche Regelung zur
innerdeutschen Koordination der Haushalte getroffen worden, und zwar durch Einfiigen
eines § 51 a in das Haushaltsgrundsitzegesetz (HGrG).” Dieser Nationale Stabilititspakt
sieht mit § 51 a (1) vor, dass Bund und Lénder die Verantwortung fiir die Einhaltung der mit
Artikel 104 EG-Vertrag und dem ergédnzenden Stabilitits- und Wachstumspakt bestimmten

finanzpolitischen Anforderungen gemeinsam tragen und eine Riickfiihrung der Nettoneuver-

25 Tatsdchlich erreichte im Jahr 2002 die Defizitquote Deutschlands 3,7 Prozent (EU-KOMMISSION 2005c:
135). Vgl. dazu ausfiihrliche SINGER (2005: 40ff.).

26  Zur Konkretisierung ihrer Politik hat die Bundesregierung dem Rat mehrere Zusagen gemacht: Die
Bundesregierung stellte klar, dass sie an der Drei-Prozent-Defizitgrenze des Vertrags von Maastricht fest-
halten will. Es werde keine Ausweitung des Defizits etwa durch Konjunkturprogramme oder vorgezogene
Steuersenkungen oder sonstige Maflnahmen geben. Im Jahr 2004 soll dann ein nahezu ausgeglichener ge-
samtstaatlicher Haushalt vorgelegt werden. Die Bundesregierung verpflichtete sich dariiber hinaus, mit
den Bundeslindern einen Nationalen Stabilititspakt zu vereinbaren, da alle staatlichen Ebenen fiir
die Hohe des Defizits nach dem Maastricht-Vertrag verantwortlich seien (Presseerkldrung der Bundesre-
gierung v. 12. 2. 2002).

27 Vgl. zur Koordinierung der Haushalte von Bund, Lindern und Gemeinden ausfiihrlich die Ubersicht
des BUNDESMINISTERIUMS DER FINANZEN (2003b).

28 Die Europiische Kommission begriiite in ihrer Bewertung des deutschen Stabilititsprogrammes vom
Dezember 2001 diese Anderung des HGrG, betonte aber gleichzeitig, dass alle staatlichen Ebenen zur Er-
reichung der mittelfristigen Haushaltsziele beitragen sollten und dass der in dem Gesetz vorgesehene Me-
chanismus moglicherweise keine volle Gewédhr dafiir biete, dass die vereinbarten Zielvorgaben tatsdchlich
eingehalten werden (Presseerklarung IP/02/164 vom 30. 1. 2002). Auch in der darauf fuBenden Stellung-
nahme des Ecofin-Rats vom 12. Februar 2002 werden diese Bedenken geteilt und betont: ,,Der Rat be-
griift daher die Absicht der Bundesregierung, im Wege von Vereinbarungen mit den regionalen Regie-
rungsebenen alle Anstrengungen zu unternehmen, um sicherzustellen, dass die genannten Haushaltsziele
erreicht werden.” (ABI. C 51/2 vom 26.2.2002)
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schuldung mit dem Ziel ausgeglichener Haushalte anstreben. Die neue Regelung orientiert
sich am Verfahren der Haushaltsiiberwachung der EU-Mitgliedstaaten. Sie soll gewihr-
leisten, dass neben dem Bund auch die Lander einschlie8lich ihrer Gemeinden ihrer Verant-
wortung zur Einhaltung der européischen Bestimmungen nachkommen. Damit setzt die Re-
form auf die bindende Wirkung von Absprachen zwischen den Ebenen und nicht auf eine
gesetzliche Festlegung mit Einschriankungen der Haushaltsautonomie der jeweiligen fodera-
len Ebene.”

Dem Finanzplanungsrat, dem der Bundesminister der Finanzen, der Bundesminister fiir
Wirtschaft und Arbeit, die Finanzminister der Lander sowie Vertreter der Gemeinden und
Gemeindeverbiande angehoren, in dessen Rahmen die Koordinierung der Haushaltspolitik
von Bund und Léndern beraten wird, soll eine stirkere Bedeutung zukommen.*® Der Finanz-
planungsrat gibt nach § 51 a (2) HGrG ,,Empfehlungen zur Haushaltsdisziplin“ und ,,erortert
auf dieser Grundlage* die Vereinbarkeit der Entwicklung der Haushalte mit den Anforde-
rungen von Artikel 104 EG-Vertrag und des europdischen Stabilitits- und Wachstumspakts.
Da er keine Entscheidungskompetenzen hat, sind verbindliche Auflagen oder Sanktionen

allerdings nicht moglich.”!

3.3. Begrenzte Wirksamkeit der Vereinbarungen

Die bisher vereinbarten Neuregelungen wurden vielfach begriifit, insgesamt werden sie je-
doch als weitgehend wirkungslos angesehen. Der verfolgte kooperative Ansatz ist mit un-
scharfen und unverbindlichen Verpflichtungen verbunden: So ist zwar in § 51la (1) vom
,»Ziel ausgeglichener Haushalte* die Rede, jedoch hat dieses Ziel — mit Ausnahme Bayerns
und Sachsens — keine Gebietskorperschaft im Rahmen der aktuellen mittelfristigen Haus-

haltsplanungen vorgesehen.”> Die Verpflichtungen der jeweiligen foderalen Ebene sind

29 Die Vorgaben des § 51a HGrG halten sich im Gesetzgebungsrahmen des Art. 109 Abs. 3 GG, wonach der
Bund gemeinsam geltende Grundsitze auch fiir eine konjunkturgerechte Haushaltswirtschaft und fiir eine
mehrjihrige Finanzplanung aufstellen kann. Die Neuregelung bewegt sich damit in der Tradition des ko-
operativen Foderalismus, die im europdischen Kontext weitergefithrt wird (SCHWARZE und SNELTING
2002).

30 Bund, Linder und Gemeinden haben im Finanzplanungsrat am 27. November 2002 das Ziel des
Nationalen Stabilitatspakts bestitigt, und einstimmig beschlossen, das Staatsdefizit bereits im Jahr 2003
wieder unter 3 Prozent des BIP zu senken. In einem 6-Punkte-Papier wurden aulerdem einvernehmlich
eine Strategie und ein Fahrplan fiir ein ,,close to balance im Jahr 2006 vereinbart.

31 Vgl. dazu BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN (2002a: 89f.; 2002c: 15ff.; 2003a: 36ff.), HAUSNER (2004:
375ff.) und VESPER (2002).

32 Vom Finanzplanungsrat ausgesprochene Empfehlungen sind freiwilliger und nicht einklagbarer Natur und
stellen damit keine glaubwiirdige Sanktionskulisse fiir die Akteure der deutschen Finanzpolitik dar.
Demgegeniiber ist der dsterreichische nationale Stabilitéitspakt als formelles Gesetz und damit quasi als
Staatsvertrag zwischen Bund, Landern und Gemeinden verabschiedet worden und fiihrt bei Nichteinhal-
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ebenso wie die vorgesehene Verfahrensweise zur Wiederherstellung der Haushaltsdisziplin
duBerst vage formuliert. Der verfolgte kooperative Ansatz ist weitgehend mit unscharfen und
unverbindlichen Verpflichtungen verbunden.”> Zwar werden im Finanzplanungsrat
Ausgabenleitlinien vereinbart, aber es handelt sich nicht um feste Begrenzungen des Ausga-
benwachstums, sondern um nicht bindende Absichtserklarungen. Den regelmifBlig empfohle-
nen Ausgabenobergrenzen wurde teilweise nur wenig Bedeutung beigemessen und eine Bin-
dungswirkung fiir die einzelnen Lénder bestritten. Der deutsche Stabilitdtspakt kann infolge-
dessen nicht verhindern, dass einzelne Gebietskorperschaften dem Gebot der Haushaltsdis-
ziplin entgegen handeln. Zudem ist eine im Vergleich zur Vergangenheit aktivere Rolle des
Finanzplanungsrates in der finanzpolitischen Diskussion in Deutschland bislang nicht zu
erkennen.* Auch gibt es keinerlei Vorkehrungen fiir den Fall, dass im Rahmen eines
Defizitverfahrens dem Gesamtstaat budgetpolitische Auflagen gemacht werden. Ein ent-
scheidender Mangel ist dariiber hinaus, dass die neuen Regelungen in Konflikt zu den un-
verinderten verfassungsrechtlichen Vorgaben von Art. 115 GG stehen, die weiterhin die

Kreditaufnahmen in erheblichem Umfang zulassen.

Angesichts dieser offensichtlichen Schwichen des nationalen Stabilitdtspaktes kommt der
Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen zu folgendem Gesamt-
urteil: ,Insgesamt zeigt sich, dass der Deutsche Stabilitidtspakt keine Funktionsbedingung
hinreichend erfiillt. Die Umsetzung des Européischen Stabilitdts- und Wachstumspaktes in
einen innerstaatlichen Deutschen Stabilitatspakt ist bisher also noch nicht befriedigend ge-
lungen. Die deutschen Verstofle gegen den Europdischen Stabilitits- und Wachstumspakt
und Art. 104 EGV sind so gesehen nicht nur zufilliger, sondern systematischer Natur. Hier-
aus folgt, dass die Funktionsméngel des Deutschen Stabilititspakts dringend beseitigt wer-
den miissen.” (WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT 2003: 14). Der Beirat sieht deshalb die Not-
wendigkeit, nicht nur die bestehenden Regelungen zu verbessern. Notwendig seien viel-
mehr klare Verfahren, die im Ergebnis die Verschuldungsspielraume der einzelnen Gebiets-

korperschaften verbindlich festlegen. Erforderlich sei zudem eine Aufwertung des Finanz-

tung auch zu konkreten Folgen bis hin zur Aufteilung einer eventuellen GeldbuBe auf die Gebietskorper-
schaften im Verhiltnis der Uberschreitung ihrer Defizitquoten (HAUSNER 2004).

33 Der SACHVERSTANDIGENRAT (2004: 543) hélt dafiir vor allem die Linderseite verantwortlich: ,,Insge-
samt haben die Lénder bisher eine strengere Umsetzung des Europdischen Stabilitéits- und Wachstums-
pakts in einen innerstaatlichen foderativen Stabilititspakt verhindert. Sie widersetzen sich einer transpa-
renten Stabilitdtsberichterstattung, lehnen einzelstaatliche Bindungen an Verschuldungsgrenzen ab und
tun alles, um sich gegen eine stiirkere einzel- und gesamtstaatliche Uberwachungsfunktion des Finanzpla-
nungsrates zur Kontrolle und Sicherung solider Finanzen zu schiitzen.*

34 Auf der 100. Sitzung des Finanzplanungsrates am 16. Juni 2004 haben Bund, Lander und Gemeinden
sich zu ihrer gemeinsamen Verantwortung zur Einhaltung des Européischen Stabilitdts- und Wachstums-
paktes bekannt. In der Sitzung des Finanzplanungsrats am 18. November 2004 haben sich Bund, Lénder
und Gemeinden zu ihrer Verantwortung fiir die Einhaltung des Européischen Stabilitdts- und Wachstums-
pakets erneut bekannt und bekriftigt, das Defizit im Offentlichen Gesamthaushalt im Jahr 2005 auf 2,9%
des Bruttoinlandsprodukts zuriickzufiihren.



- 15 -

planungsrates. Dieser Rat sollte mit einem stdndigen Arbeitsstab ausgestattet werden, der
Verhandlungen fachlich vorbereiten und begleiten kann. Auf diese Weise entstlinde ein
durchsetzungsfihiges Uberwachungsorgan, das die einzelnen Kooperationspartner im
Falle fehlender Kooperation mit Friihwarnungen belegen und rechtzeitig Verhaltens-
anderungen herbeifiihren konnte (WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM BMF 2003).*
Auch die Bundesregierung sicht deutlichen Reformbedarf: ,,In Deutschland steht die mate-
rielle Umsetzung des europdischen Stabilitdts- und Wachstumspaktes in einen innerstaatli-
chen foderativen Stabilitétspakt noch aus. Die Ubertragung der europdischen Vorgaben zur
Haushaltsdisziplin auf die verschiedenen Ebenen (Bund, Lidnder, Gemeinden) ist bislang
unzureichend. Die Bundesregierung befiirwortet klarere Regelungen fiir die Finanzverant-
wortung des Bundes einerseits und der Lander einschlieBlich ithrer Kommunen andererseits.
(BUNDESREGIERUNG 2005: 44).%

4. Das Problem konkurrierender Defizitregeln

Ein wesentliches Problem ist die Diskrepanz zwischen den im Rahmen des Maastricht-Ver-
trages und des Stabilitdts- und Wachstumspakts eingegangenen europdischen Verpflichtun-
gen zur Begrenzung des gesamtstaatlichen Defizits und dem nationalen Haushaltsrecht.”’
Die beiden Normen orientieren die Kreditaufnahme an unterschiedlichen MaRBstiben.
Wihrend fiir die Maastricht-Kriterien ein generelles Defizitverbot gilt — 3 % Defizit als
Obergrenze und die gleichzeitige Pflicht, einen ausgeglichenen Haushalt anzustreben —,
sehen die nationalen Regeln eine Abhangigkeit der Kreditaufnahme vom Umfang der 6ffent-
lichen Investitionen vor: Nach Art. 115 GG diirfen die Einnahmen aus Krediten die Summe

der Ausgaben fiir Investitionen nicht iiberschreiten. Der urspriingliche Sinn dieser verfas-

35 In einem neuen Gutachten wird der Frage nachgegangen, wie (unabhéngig von den européischen Vorga-
ben) mit institutionellen Regelungen Vorsorge dafiir getroffen werden kann, dass Haushaltskrisen ver-
mieden werden. Der Beirat schligt dazu ein abgestuftes Uberwachungsverfahren und die Einrichtung ei-
nes ,,Stabilitdtsrates” vor (zusammengesetzt aus den Finanzministern der Lander sowie aus dem Bundes-
rechnungshof, der Bundesbank und unabhingigen Sachverstindigen unter Federfiihrung des Bundesfi-
nanzministers) (WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT 2005).

36 Der Ecofin-Rat hat in seinem Bericht zur Neuinterpretation des Europédischen Stabilitits- und
Wachstumspaktes am 21. Mirz 2005 festgestellt, dass die nationalen Haushaltsverfahren besser mit den
europdischen Regelungen abgestimmt werden sollten (ECOFIN-RAT 2005).

37 So werden beispielsweise die europdischen Kreditbegrenzungsregeln des Stabilitétspakts in einer Bro-
schiire des BMF zum Haushaltssystem der Bundesrepublik Deutschland eher beildufig am Ende des Tex-
tes erwahnt, ohne diese im Zusammenhang mit den deutschen Vorgaben zu erldutern: ,,Jm Rahmen des
Stabilitédts- und Wachstumspakts haben sich die Partnerldnder verpflichtet, ihr Staatsdefizit unter 3% des
BIP zu begrenzen. Mittelfristiges Ziel ist ein ausgeglichener Haushalt bzw. die Realisierung von Uber-
schiissen. Hierdurch wird Raum dafiir geschaffen, dass die automatischen Stabilisatoren wirken konnen,
ohne die Obergrenze fiir das Staatsdefizit von 3% des BIP in konjunkturell schwécheren Jahren zu iiber-
schreiten. Damit wird die Basis dafiir gelegt, dass eine konjunkturgerechte Haushaltspolitik sich in diese
nachhaltige Finanzpolitik einfiigt. (BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN 2001: 124)
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sungsrechtlichen Schranke war es, den haushaltswirtschaftlichen Vorgriff auf kiinftige Ein-
nahmen dadurch zu begrenzen, dass Kredite nur im Umfang der Ausgaben mit zukunftbe-
giinstigendem Charakter in Anspruch genommen werden (,,Goldene Defizitregel*) (FRIAUF
1999). Eine solche Regel ist im europdischen System der Defizitbegrenzung jedoch nicht
vorgesehen. Die Verschuldungsgrenzen des europidischen Stabilititspaktes sind dagegen
anders definiert, als sie von der deutschen Verfassung gezogen sind. Angesichts der unzurei-
chenden nationalen Begrenzungen der Kreditaufnahme und der tatsachlich realisierten hohen
Defizite von Bund und Léndern erscheint eine grundsitzliche Neuordnung des deutschen

Haushaltsrechts im Rahmen eines wirkungsvollen nationalen Stabilitatspakts geboten.

Eine umfassende Reform des nationalen Haushaltsrechts miisste deshalb eine Verfassungs-
anderung einschlieBen, die nicht nur den Verpflichtungen der Bundesrepublik Deutschland
im Rahmen der Europdischen Union Rechnung triige, sondern zugleich eine verfassungs-
rechtliche Verankerung des strukturellen Haushaltsausgleichs mit sich brichte.*® Dabei
entsprache es nach Auffassung der Deutschen Bundesbank den europdischen Vorgaben,
wenn anstelle der in Artikel 115 GG verankerten Regelung das Gebot strukturell anndhernd
ausgeglichener Haushalte in die Verfassungen aufgenommen wiirde (DEUTSCHE
BUNDESBANK 2005: 35). Ahnlich argumentiert der Kronberger Kreis, der eine Grundge-
setzdnderung vorschligt, in der die Pflicht zur Erreichung der Maastricht-Vergabe von 3
Prozent des Bruttoinlandsprodukts ausdriicklich an Bund und Lénder delegiert werden soll
(DONGES u. a. 2005: 56ff.).>> Auch der Bundesrechnungshof bezweifelt, dass die allgemein
gehaltenen Absichtserklarungen zur Haushaltskonsolidierung ausreichen, um die Einhaltung

der Haushaltsdisziplin von Bund und Lidndern und die Riickfiihrung der gesamtstaatlichen

38 Bisher sind keine Schritte zu einer solchen Anderung eingeleitet worden. Dagegen gab es Uberlegungen
in der (gescheiterten) Kommission zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung (Bundesstaats-
kommission), dic Verpflichtungen der Bundesrepublik Deutschland aus Rechtsakten der Européischen
Gemeinschaft aufgrund Art. 104 EG-Vertrag zur Einhaltung der Haushaltsdisziplin im Verfassungsrecht
zu regeln. Demgegeniiber wurde kein Anderungsbedarf hinsichtlich der bestehenden nationalen Defizitre-
gelungen festgestellt. Vgl. dazu das Wortprotokoll der 6. Sitzung der Bundesstaatskommission vom 14.
Mai 2004 (S. 127ff.). Das Dokument findet sich im Internet unter http://www.bundesrat.de. Vgl. auch die
entsprechenden Vorschlige des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen
(2003: 19f). Verwiesen wird dort auch auf das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. November
1999 zum MaBstibegesetz, wo betont wird, dass Bund und Lénder zwar haushaltswirtschaftlich vonein-
ander unabhéngig seien, dass sie gleichwohl eine ,,Grenze des Finanzierbaren“ zu beachten hétten
(BVerfGE 101, 158 (220)). Diese Grenze werde heute vom Vertrag von Maastricht bestimmt.

39 Vorgeschlagen wird dazu ein neuer ,,Artikel 109 a Staatsdefizit, Schuldenstand* im Grundgesetz: ,,Bund
und Lander haben auf der Grundlage ihrer Haushaltspldne gemeinsam dafiir zu sorgen, dass der fiir das
Verhéltnis zwischen dem o6ffentlichen Defizit und dem Bruttoinlandsprodukt maBgebliche Wert von 3
Prozent eingehalten wird. Das Verhéltnis zwischen dem o&ffentlichen Schuldenstand und dem Bruttoin-
landsprodukt darf den Wert von 60 Prozent nicht (dauerhaft) {iberschreiten. Das Néhere regelt ein Bun-
desgesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf.” (DONGES u. a. 2005: 61). Die Kompatibilitit die-
ses Vorschlages mit Art. 115 GG wird vom Kronberger Kreis jedoch nicht problematisiert.
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Defizitquote zu gewihrleisten (BUNDESRECHNUNGSHOF 2004: 94).* Zu einer Strategie der
nachhaltigen Finanzpolitik gehorten deshalb vor allem institutionelle Korrekturen auf natio-
naler Ebene. An erster Stelle stehe eine Anderung der Defizitregeln im deutschen Haushalts-
recht. Gefordert wird konkret, dass die europdischen Regelungen zur Defizitbegrenzung
durch eine entsprechende gesetzliche Vorgabe in Deutschland abgesichert werden sollten.*!
Dies erscheine gerade angesichts der auf ldngere Sicht verstidrkten privaten Bereitstellung

und Finanzierung zuvor im staatlichen Sektor vorgenommener Investitionen gerechtfertigt.*

Wie die derzeitige finanzpolitische Lage belegt, stellt die Grenze des Art. 115 GG ein
duBerst stumpfes Schwert zur Schuldenbegrenzung dar. Die meisten Reformvorschlédge zie-
len deshalb darauf ab, anstelle der bisher bestehenden weichen Regelungen verbindliche
Regeln zu schaffen, die sich am Prinzip der Nachhaltigkeit orientieren und gleichzeitig in
der Praxis gut handhabbar sind. Fiir eine Umsetzung eines Konzeptes eines ausgeglichenen
Haushalts erscheinen daher rechtlich bindende Maflnahmen zur Verstetigung der Budget-
politik bei den Gebietskorperschaften erforderlich, die zugleich mit den rechtlichen Ver-
pflichtungen des Stabilitits- und Wachstumspakts im Einklang stehen.” Gefordert werden
zusitzlich auch Korrekturen am System der staatlichen Buchhaltung, um dadurch zu
einer besseren Erfassung und Darstellung von Lasten und Vermogen der offentlichen Haus-
halte zu gelangen.** SchlieBlich geht es auch um die Kontrolle der 6ffentlichen Ausgaben:
Mehrere OECD-Studien kommen zum Ergebnis, dass es neben dem Einsatz von modernen
Managementmethoden vor allem um Reformen beim Haushaltsprozess geht, um dem Aus-
gabendruck effektiv entgegen zu wirken (ATKINSON und VAN DEN NOORD 2001; JOURMARD
et al. 2004; SCHUKNECHT und TANzI 2005).

40 Der Bundesrechnungshof verweist auch darauf, dass die Vereinbarung hinsichtlich der Defizitaufteilung
zwischen den Gebietskorperschaften vor allem ein Zugestindnis des Bundes an die Linder sei
(BUNDESRECHNUNGSHOF 2004: 94). Vgl. auch aus rechtswissenschaftlicher Sicht MICKER (2004).

41 HENKE, HORETH und ZIPFEL (2003) verweisen auf das Beispiel der Schweizer Schuldenbremse: Der
Grundsatz der Schweizer Regelung (Art. 121 Abs. 1 der Bundesverfassung) besteht darin, dass die ,,Ein-
nahmen und Ausgaben auf Dauer im Gleichgewicht* zu halten sind. Von der Einhaltung des jahrlichen
Ausgleichs der Einnahmen und Ausgaben kann abgewichen werden, wenn sowohl der Bundesrat als auch
die Bundesversammlung mit der Mehrheit der Stimmen zustimmt. Dies ist in diesem Fall mit der Ver-
pflichtung verbunden, die Mehrausgaben in den folgenden Jahren zu kompensieren. Weitere Informatio-
nen finden sich unter http://www.efd.admin.ch/d/dok/faktenblaetter/efd-schwerpunkte/106_schulden.htm.
Vgl. auch eine Studie iiber die Anwendbarkeit in Osterreich (BRANDNER u. a. 2005).

42  Der Bundesrechnungshof und die Deutsche Bundesbank fordern seit langem, die Kreditfinanzierungs-
regel des Art. 115 im Rahmen eines nationalen Stabilitdtspaktes zu korrigieren, da sie bei der Umsetzung
der Europdischen Vorgaben ohne praktische Relevanz seien (DEUTSCHE BUNDESBANK 1999, 2005;
BUNDESRECHNUNGSHOF ~ 1999:  34ff)). Zur Anwendung des Art. 115 GG vgl. auch
SACHVERSTANDIGENRAT (2004: 521ff.) und BUNDESRECHNUNGSHOF (2005).

43  Zu den konzeptionellen Anforderungen an eine regelgebundene Finanzpolitik vgl. insbesondere ANNETT,
DECRESSIN, DEPPLER (2005) und SCHUKNECHT (2004).

44 Im Kern lauft dies auf die Einfiilhrung der doppelten Buchfiihrung (Doppik) und die Abschaffung der
einfachen Einnahmen-Ausgaben-Rechnung in der 6ffentlichen Verwaltung hinaus (LUDER 2000; LUDER
2004; STRUSS und WINTERMANN 2003; HENKE, HORETH und ZIPFEL 2003).
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