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Zusammenfassung

Der Fiskalvertrag erfordert die Umsetzung bestimmter Vorgaben in nationale Haushaltsregeln. Die
Vorschldge der Bundesregierung zu einem unabhingigen Fiskalrat, der die Einhaltung dieser Regeln
iiberwachen soll, werden als insgesamt relativ wenig ambitioniert eingeschitzt. Der Stabilitdtsrat kann
nicht als vollstindig unabhingiger Fiskalrat im besten Sinne der Literatur betrachtet werden. Sein
unabhingiger Beirat hat nicht ausreichend definierte Informationsrechte und sein Benennungsverfahren
konnte verbessert werden. Auch die Informationsrechte des Parlaments sind verbesserungsfihig. Der
Beirat sollte gestiarkt werden, um diese Probleme zu beheben. Dadurch wiirde Deutschland die angestrebte
internationale Vorbildfunktion verbessern.

1) Einleitung

Der Vertrag iiber Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wiahrungsunion, kurz
Fiskalvertrag, ist ein zentraler Bestandteil der politischen Antwort auf die Krise des Euroraums. Sein Ziel
ist neben einer besseren Koordinierung der Wirtschaftspolitik insbesondere eine erhdhte Fiskaldisziplin im
Euroraum. Der Fiskalvertrag ist eng verkniipft mit dem Europédischen Stabilitititsmechanismus (ESM) als
Element der globalen Strategie zur Stirkung der Wirtschafts- und Wahrungsunion. Finanzhilfen aus dem
ESM werden ab dem 1. Médrz 2013 nur noch solchen Léndern gewihrleistet, die den Fiskalvertrag
ratifiziert haben.

Der fiskalpolitische Pakt als Teil des Fiskalvertrages spiegelt in weiten Teilen geltendes EU-Recht wieder.
Er sieht vor, dass der jahrliche strukturelle Saldo des Haushalts des Gesamtstaats iiber einem Defizit von
0.5% des Bruttoinlandsproduktes liegt. Bei Abweichung von dem mittelfristigen Ziel ist eine rasche
Annidherung vorgesehen, deren zeitlicher Rahmen von der Europdischen Kommission vorgeschlagen wird.
AussergewOhnliche Umsténde erlauben eine voriibergehende Abweichung. Erhebliche Abweichungen
vom Anpassungspfad 16sen automatisch einen Korrekturmechanismus aus. Eine Verschuldung, die iiber
den Maastrichtgrenzwert von 60% liegt, verpflichtet zu einem Schuldenabbau. Vertragsparteien, die im
EU- Defizitverfahren sind, verpflichten sich zu einem detaillierten Wirtschafts- und Haushaltsprogramm,
welches auch Strukturreformen enthélt. Desweiteren gibt es eine Pflicht zur Berichterstattung iiber die
Emission von Schuldtiteln. Die Vertragsparteien verpflichten sich auch, ihr Abstimmverhalten imEU-
Defizitverfahren zu dndern (reversed qualified majority voting).

Durch den Fiskalvertrag vom 2. Mérz 2012 wird die Bundesrepublik zur Umsetzung bestimmter
Vorgaben fiir nationale Fiskalregeln verpflichtet. Artikel 3(2) verpflichtet die Vertragsparteien, die
Vorschriften zu einem ausgeglichenen Haushalt, die aus dem Fiskalvertrag resultieren, in nationale
Bestimmungen umzusetzen, die verbindlicher und dauerhafter Art sind, idealerweise mit Verfassungsrang.
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Allerdings miissen die Mechanismen die Vorrechte der nationalen Parlamente uneingeschriankt wahren.

Bei der Umsetzung der Verpflichtungen stiitzen sich die Vertragsparteien auf gemeinsame von der
Européischen Kommission entwickelte Grundsitze. Artikel 8 des Vertrages unterwirft die Umsetzung der
Verpflichtungen aus Artikel 3(2) der Justiziabilitit des europdischen Gerichtshofs.

Gegenstand dieser Anhorung ist der deutsche Gesetzesentwurf zur innerstaatlichen Umsetzung des
Fiskalvertrages. Namentlich wird der Entwurf der Bundesregierung diskutiert und es werden
Verbesserungsmoglichkeiten vor dem Hintergrund der aktuellen Literatur benannt.

2) Ausgangslage

Fiskalregeln wird in der volkswirtschaftlichen Literatur eine grofle Bedeutung zugewiesen. Grundsétzlich
sollen Fiskalregeln die Tendenz des politischen Systems zu groBeren Budget-Defiziten eindimmen. In der
Geldpolitik werden die Anreize zu mehr Inflation dadurch kontrolliert, dass die Funktion der Geldpolitik
komplett an ein unabhédngiges Gremium delegiert wird. Im Bereich der Finanzpolitik ist klar, dass in
Demokratien die Bestimmung der Defizite und der Einnahmen- und Ausgabenstruktur ein Hoheitsrecht
des Parlaments ist. Fiskalregeln kommt in diesem Zusammenhang die Aufgabe zu, den
Handlungsspielraum des Parlaments und der Regierung zu reduzieren um somit langfristig bestehende
Defizite zu verhindern.

Die Aufgabe eines unabhéngigen Fiskalrates ist es, die Einhaltung der Fiskalregeln zu iiberwachen. Dabei
entfaltet der Fiskalrat seine Wirkung insbesondere dadurch, dass er unabhéngig und 6ffentlich Missstédnde
anprangern kann. Ausserdem sollen Informationen fiir die Offentlichkeit aufbereitet werden, damit das
Verstindnis fiir fiskalpolitische Entscheidungen verbessert wird.

Der nationalen Umsetzung europdischer Regeln wird inzwischen grofle Bedeutung zugewiesen. Dies ist
vielleicht die wichtigste Konsequenz des Fiskalvertrages. Urspriinglich basierte das europiische
Regelwerk auf einer verpflichtenden Umsetzung von européischen Ratsbeschliissen. Mit der Richtlinie
(2011/85/EU) des Rates vom 8. November 2011 iiber die Anforderungen an die haushaltspolitischen
Rahmen der Mitgliedstaaten fand erstmals ein Regimewechsel statt und die rechtliche nationale
Umsetzung riickte ins Blickfeld. Der Fiskalvertrag verstirkt diese Entwicklung.

Die empirische Literatur zeigt die Wirksamkeit von Fiskalregeln und unabhéngigen Fiskalrdten auf. Das
grundsitzliche empirische Problem ist die mogliche Endogenitdt von Fiskalregeln. Lander mit einer klaren
Priaferenz fir Haushaltsdisziplin filhren moglicherweise eher harte Regeln ein. Verschiedene
o0konometrische Verfahren versuchen, diesem Problem zu begegnen. Debrun und Kumar (2007) finden
positive Effekte; sie werden aber von Kopits (2011) kritisiert. Hallerberg et al (2009) untersucht
allgemeine Charakteristika des Haushaltsprozesses wie beispiclsweise den Zentralisierungsgrad der
fiskalpolitischen Entscheidungsfindung. Von Hagen (2010) zeigt, dass Abweichungen von den
vorgelegten Plidnen der Stabilitdts- und Konvergenzprogramme durch Fiskalinstitutionen erklart werden
konnen. Ein neuer Ansatz wurde von lara und Wolff (2012) entwickelt. Sie schitzen die Wirkung
nationaler Haushaltsregeln auf Risikoprdmien in Markten fiir Staatsanleihen und finden, dass die
vertragliche Grundlage von entscheidender Bedeutung ist. Regeln mit Verfassungsrang wirken besser.
Jonung und Sonnegard (2012) betonen die Bedeutung der Integration des schwedischen Fiskalrates in die
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Gesellschaft und das hohe Ansehen der vertretenen Professuren. McHale (2012) diskutiert die irische

Erfahrung und definiert drei Kriterien fiir Erfolg: Technische Kompetenz, Unabhingigkeit und 6ffentliche
Sichtbarkeit. Praktisch bediirfe es ausreichender Ressourcen und guter, aber unabhéngiger Kontakte mit
dem Finanzministerium. Boone und Pisani-Ferry (2011) diskutieren, wie die franzdsischen Fiskalregeln
verbessert werden konnen.

Die zentrale Variable des Fiskalvertrages ist das sogenannte strukturelle Defizit. Dies ist das Defizit
bereinigt um die Konjunkturkomponente. Grundsétzliches Ziel ist es, konjunkturelle Schwankungen der
Gesamtwirtschaft durch automatische Stabilisatoren zu reduzieren, gleichzeitig aber im Durchschnitt des
Konjunkturzyklus einen ausgeglichenen Haushalt zu haben. Die 6konomische Literatur unterstiitzt in der
Regel dieses Ziel. Allerdings ist die technische Umsetzung kontrovers. Grundsétzlich sind
Konjunkturbereinigungsverfahren stark fehleranfallig, wie sich in den Vorkrisenjahren insbesondere in
Spanien und Irland gezeigt hat.

Politische Entscheidungen iiber die Hohe des Defizits hdngen im Sinne des Fiskalvertrages von der
richtigen Berechnung der Konjunktur ab. Diese Berechnungen werden von nationalen Ministerien in
Zusammenarbeit mit der  Europdischen @ Kommission und dem  Rat  durchgefiihrt.
Wirtschaftsforschungsinstitute fiihren eigene Berechnungen durch; grundsdtzlich sind aber die
Entscheidungen der Verwaltung maf3gebend.

In Deutschland besteht mit der Schuldenbremse bereits ein starkes Regelwerk zur Einhaltung tragfahiger
offentlicher Finanzen. Insbesondere sicht die Schuldenbremse ein strukturelles Haushaltsdefizit von nicht
mehr als 0,35% des Bruttoinlandsproduktes vor. Die Nettokreditaufnahme entfillt dabei grundsitzlich auf
den Bund: den Léandern ist ab 2020 die Nettokreditaufnahme ganz verboten. Die Regeln der
Schuldenbremse sind somit grundsétzlich hérter als die des Fiskalvertrages.

Im Zuge der Einfiihrung der Schuldenbremse und der Foderalismusreform wurde ein Stabilitdtsrat
eingeflihrt, der die Haushaltsfiihrung von Bund und Léndern {iberwacht. Der Stabilitétsrat ist bei der
Bundesregierung  angesiedelt; ithm  gehoren der Bundesfinanzminister/ministerin,  die
Landesfinanzminister/ministerinnen und  der Wirtschaftsminister/ministerin an. Die regelméBige
Uberwachung der Haushalte des Bundes und der Lénder, die Feststellung von drohenden
Haushaltsnotlagen und die Durchfiihrung von Sanierungsverfahren gehoren zu seinen Kernaufgaben.

Der Stabilitétsrat stellt eine wichtige Institution dar, um insbesondere aufzichende Probleme in den
Bundeslidndern friihzeitig zu erkennen und korrigierende Maflnahmen zu ergreifen. So stellte der Rat am
15. Oktober 2010 fest, dass in den Lindern Berlin, Bremen, Saarland und Schleswig-Holstein eine
Haushaltsnotlage drohe. Inzwischen werden in den vier Lander Sanierungsprogramme durchgefiihrt.

Europiische Vorgaben zu Fiskalriten

Die Mitteilung der Europdischen Kommission {iber die Prinzipien der nationalen Korrekturmechanismen
soll laut Fiskalvertrag die nationale Umsetzung leiten (Kommissionsmitteilung 2012/ 342). Die
Kommission misst unabhéngigen nationalen Fiskalriten eine groBe Bedeutung bei der Wahrung der
Fiskaldisziplin bei. Die Hauptverantwortung flir die Einhaltung der Fiskalregel obliegt allerdings den
nationalen Behorden. Unabhingige Fiskalrite sollen die Einhaltung der Regeln in verschiedenen Stadien
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iiberpriifen. Auch die Ausnahmeregeln unterliegen einer solchen Uberpriifung. Idealerweise sollten die

Fiskalbehorden die Empfehlungen des unabhéngigen Fiskalrates umsetzen oder erkldren, warum sie dies
nicht zu gedenken tun (,,comply or explain principle®).

Um effektiv zu sein, sollten die Fiskalrdte unabhéngig sein. Die EU-Kommission empfiehlt, dass die
Fiskalrdte gut in das bestehende System der fiskalischen Governance integriert und dass sie funktional
eigenstindig sein sollten. Dies bedeutet, dass sie eine starke rechtliche Basis haben sollten, dass es einen
guten Ernennungsprozess gibt und dass angemessene Ressourcen und ein leichter Zugang zu
Informationen gewihrleistet sind. Schliesslich soll eine offene Kommunikation mit der Offentlichkeit
gewihrleistet werden.

3) Zur deutschen Umsetzung

Grundsitzlich erfiillen die deutschen Fiskalregeln mit der Schuldenbremse weitestgehend die Vorgaben
des Fiskalvertrages. Die folgende Bewertung zielt deshalb insbesondere auf die Rolle des Stabilitétsrates
und des unabhéingigen Beirates ab.

Der deutsche Gesetzesentwurf sieht vor, dass der Stabilititsrat die Einhaltung der Obergrenze des
strukturellen Defizits liberwacht. Der Stabilitétsrat soll auch bei Abweichungen Korrekturmafinahmen
vorschlagen. Die vom Stabilititsrat gegebenen Empfehlungen werden an die jeweiligen Parlamenten
weitergeleitet. Stellt der Stabilitdtsrat eine Abweichung fest, ohne zu einer Korrekturempfehlung zu
kommen, so wird der Exekutive ein Bericht zur Weiterleitung an die jeweiligen Parlamente zugestellt.

Ein unabhingiger Beirat unterstiitzt den Stabilitdtsrat in seinen Aufgaben. Der Beirat besteht aus jeweils
einem Vertreter der Bundesbank, des Sachverstindigenrates und der Forschungsinstitute, die an der
Gemeinschaftsdiagnose beteiligt sind. Bund und Lénder ernennen jeweils 2 Sachverstidndige und die
kommunalen Spitzenverbiande und die Sozialversicherungen je einen. Der Beirat gibt eine Stellungnahme
zur Einhaltung der Obergrenze des strukturellen Defizits ab. Ausserdem gibt er Empfehlungen ab, wie die
Grenze im Falle einer Abweichung wieder eingehalten werden sollte. Der Vorsitzende des Beirates nimmt
an Stabilititsratsitzungen teil. Die Einschitzungen und Empfehlungen werden verdffentlicht.

Bewertung

Der Stabilitdtsrat ist eine wichtige Institution, insbesondere um die Kontrolle der Haushaltspolitik der
Lénder zu verbessern. Die aktuell zu beobachtenden Probleme der Fiskalpolitik spanischer Regionen
zeigen, wie wichtig dies ist. Zweifel sind allerdings angebracht, ob der Stabilitdtsrat die Bedingungen
eines unabhingigen Fiskalrates erfiillt. Die oben beschriebenen Bedingungen der européischen
Kommission erfiillt der Stabilititsrat nur eingeschriankt. Insbesondere ist der Stabilitdtsrat nicht funktional
eigenstindig, da er bei der Bundesregierung eingerichtet ist (§1(1) Stabilititsratsgesetz). Desweiteren
werden seine Mitglieder nicht ernannt, sondern sie werden per politisches Amt Mitglied. Positiv zu
bewerten ist allerdings die Veroffentlichungspflicht des Stabilitétsrates sowie dessen Einbettung in das
bestehende System. Auch der weitreichende Zugang zu Informationen laut Stabilitdtsratsgesetz ist positiv
zu erwahnen.

Wie bereits ausgefithrt, muss der unabhidngige Beirat des Stabilititsrats die Bedingungen -eines
unabhingigen Fiskalrates erfiillen. Hier ist folgendes kritisch anzumerken: Erstens gibt es keine
gesetzliche Regelung fiir den Zugang zu Informationen. Die Mitglieder des Beirates sind also letztlich auf
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offentlich verfiigbare Informationen angewiesen. Zweitens gibt der Gesetzesentwurf keine Anhaltspunkte

dafiir, wie die von Bund und Léindern zu benennenden Sachverstindigen ausgewidhlt werden sollen.
Drittens wirkt der Beirat nur unterstiitzend und ist somit nicht wirklich ein voll unabhéngiges Gremium.

Der derzeitige Gesetzesvorschlag scheint somit am unteren Ende des Notwendigen zu liegen.
Insbesondere versucht der Vorschlag nicht, Deutschlands internationaler Vorbildrolle im Bereich guter
Fiskalinstitutionen gerecht zu werden. Internationale ,,best practice“-Prinzipien sind in einem Bericht der
OECD (2012) zusammengefasst. Die OECD empfiehlt z.B., dass die Unabhéngigkeit auch dadurch
gewihrleistet werden soll, dass die Mitglieder der Fiskalrdte aufgrund fachlicher Kompetenz und ohne
parteipolitische Riicksichtnahme gewahlt werden sollten. lThre Amtszeit sollte unabhidngig vom
Wabhlzyklus sein.

Die OECD schldgt weiterhin eine angemessene Rechenschaftspflicht des Fiskalrates gegeniiber der
Legislative vor. Dies beinhaltet eine direkte Informationspflicht gegeniiber dem Parlament durch den
Fiskalrat, Anhorungen des Fiskalrates im Haushaltsausschuss und eine Mitwirkung des Parlaments bei der
Ernennung von Mitgliedern. Auch diese Bedingungen erfiillt der derzeitige Vorschlag nur eingeschréinkt.

Die Bereitstellung angemessener Informationen an das Parlament ist insbesondere im europidischen
Rahmen von groBler Bedeutung. Der Fiskalvertrag sieht strikte Regeln vor, bewahrt aber gleichzeitig die
uneingeschriankten Vorrechte der nationalen Parlamente. Gleichzeitig misst das europédische Regelwerk
einer nicht beobachteten Variable, nidmlich dem strukturellen Defizit, zentrale Bedeutung zu. Das
Parlament kann aber nur dann zu einer richtigen Entscheidung kommen, wenn die Informationen iiber den
aktuellen Konjunkturzustand moglichst genau und objektiv sind. Schliesslich ist das gesamte fiskalische
Rahmenwerk in Europa inzwischen hoch komplex. Neben dem Fiskalvertrag regeln mehrere
Verordnungen die Verpflichtungen der Mitgliedsldnder der EU. Im beriihmten six-pack wird z.B. auch
eine Ausgabenregel definiert. Diese wurde eingesetzt, weil die Probleme der Berechnung eines
strukturellen Defizits bekannt sind. Eine zusitzliche Informationsquelle wiirde die Entscheidungsfindung
des Parlaments deshalb erheblich verbessern.

4) Vorschliage

Der derzeitige Gesetzesvorschlag zur Umsetzung des Fiskalvertrages kann als wenig ehrgeizig eingestuft
werden. Eine Stirkung konnte Deutschlands Vorbildfunktion vergrofern und wiirde auch innenpolitisch
zu mehr Transparenz fiihren. Die folgenden Vorschlidge zielen darauf ab, den Beirat des Stabilitétsrates zu
starken und somit eine stirkere und unabhéngigere Beurteilung der fiskalischen Situation des deutschen
Gesamtstaates zu ermdglichen. Die Schaffung einer unabhidngigen Behorde nach Vorbild des
amerikanischen Congressional Budget Office, also mit umfassenden positiven und normativen Rechten
bereits im Entwurfsstadium des legislativen Prozesses, wird hier nicht diskutiert. Sie wird durch den
Fiskalvertrag nicht notwendig gefordert.

a) Der Beirat des Stabilitétsrates sollte wirklich unabhidngig sein und nicht nur den Stabilititsrat
unterstiitzen.

b) Eine direkte Information des Deutschen Bundestags durch den Beirat ist angemessen.
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c) Der Beirat des Stabilititsrates sollte klar geregelte Informationsrechte haben. Hierzu sollte der

Zugang zu den Berechnungen des strukturellen Haushaltsdefizits der Ministerien gehoren.
Gleichzeitig sollte der Beirat angemessene Ressourcen erhalten.

d) Klare Kriterien fiir die Emennung der Mitglieder des Beirates sollten definiert werden.
Professionelle Integritdt und Kompetenz gehoren zwingend zu diesen Kriterien.

e) Die Zusammensetzung des Beirats sollte geéndert werden. Es wird vorgeschlagen, zwei
Mitglieder direkt durch den Bundestagshaushaltsausschuss zu ernennen. Dariiber hinaus sollte der
Beirat zwei weitere Mitglieder selbst ernennen konnen.

f) Der Beirat sollte verpflichtet werden, die Einhaltung jeder anderen fiskalpolitischen EU-Regel
(z.B. der Ausgabenregel) zu bewerten. Dem Beirat sollte auch das Recht eingerdumt werden,
Analysen und Bewertungen zu Themen der Tragfahigkeit 6ffentlicher Finanzen durchzufiihren.

Literatur
Boone und Pisani-Ferry (2012), Politique budgétaire : engagement national et normes européennes

Debrun, X., and M. S. Kumar (2007), “Fiscal Rules, Fiscal Councils and All That: Commitment Devices,
Signaling Tools or Smokescreens?”, Fiscal Policy:, pp. 479-512, Banca d’Italia, Rome.

Debrun (2011), Democratic Accountability, Deficit Bias, and Independent Fiscal Agencies, IMF working
paper 11/173

Hallerberg, Mark, Rolf Strauch, and Jurgen von Hagen. 2009. Fiscal Governance: Evidence from Europe.
Cambridge University Press.

lara, Anna und Guntram B. Wolff (2011), Rules and Risk in the euro area, Bruegel working paper,
2011/10.

Jonung, Lars und Joakim Sonnegard (2012), Can fiscal policy councils reduce the debt bias? Lessons from
Sweden, mimeo

Kopits, G., Symansky, S. A., 1998. Fiscal policy rules. IMF Occasional Paper 162, International Monetary
Fund.

Kopits, George, 2011, Independent fiscal institutions: developing good practices, paper presented at third
annual meeting of OECD parliamentary budget officials.

McHale, John (2012), The Irish Fiscal Advisory Council: Early experiences and challenges, presentation
at annual meeting of OECD Parliamentary Budget Officials, 23/24 February 2012.

OECD (2012), Draft principles for independent fiscal institutions, background document, OECD
conference 23-24 February 2012.

von Hagen, J., 1991. A note on the empirical effectiveness of formal fiscal restraints. Journal of Public
Economics 44 (2), 199 - 210.

von Hagen, J., 2010. Sticking to fiscal plans: The role of institutions. Public Choice 144, 487-503.
6



