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(Deutscher Bundestag, Drucksache 17/4666)

1. Einleitung:

Bei der Umsetzung der 2009 eingefilhrten Schuldenbremse besteht derzeit eine Reihe wvon
Ermessensspielraumen bezliglich . der jeweils relevanten Defizitgrenzen (vgl. Sachverstindigenrat
2010, Deutsche Bundesbank 2011). Diese koénnten nach Ansicht der SPD-Fraktion von der
Bundesregierung genutzt werden, um eine héhere Neuverschuldung einzugehen, als es dem Geist der
Schuldenbremse entsprechen wirde.

Der von der SPD-Fraktion eingereichte Gesetzentwurf zielt daher darauf, eine Aufweichung der
Schuldenbremse im Wesentlichen durch zwei MaBnahmen zu vermeiden:

- Das geringere tatsdchliche strukturelle Defizit des Jahres 2010 soll als Ausgangsbasis fiir den
Konsolidierungspfad des Bundes von 2011-2015 festgeschrieben werden.

- Der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung soll mit
den Berechnungen gemaB der Artikel 115-Verordnung beauftragt werden,

2, Unsicherheiten bleiben

Der Einschétzung der SPD-Fraktion, dass ein Festhalten der Bundesregierung an einem (iberholten
Wert filr das strukturelle Defizit im Jahr 2010 zwar nicht rechtswidrig ist, aber dem Geist der
Schuldenbremse widerspricht, ist zuzustimmen. Auch an anderen Stellen wurden — wenngleich in
einem geringen Umfang -~ durch einmalige MaBnahmen Spielraume geschaffen, die in der Tat zu einer
héheren Verschuldung genutzt werden kénnten.

Innerhalbh der Logik der Schuidenbremse ist der Antrag der SPD-Fraktion daher konsistent. Der
Grundgedanke einer streng regelgebundenen Finanzpolitik wird sogar noch weiterentwickelt. Anstelle
der Politik sollen Sachversténdige den Verschuldungsspielraum des Bundes bestimmen,

Allerdings kann auch der Sachverstdndigenrat nicht die ,richtige® Konjunkturkomponente oder das
Jichtige® Produktionspotenzial bestimmen, weil diese GréBen, auf die sich das Regelwerk der
Schuldenbremse bezieht, in der Realitét nicht beobachtbar sind. Sie kénnen nur naherungsweise
geschatzt werden, wobei zahlreiche unterschiedliche Methoden zur Verfligung stehen, innerhalb derer
an vielen Stellschrauben gedreht werden kann. Dabei kénnen die Ergebnisse, wie Berechnungen des
IMK gezeigt haben (vgl. Horn et al. 2011), deutlich veneinander abweichen. Es mag Argumente
geben, konkrete Methoden zu bevorzugenl, dennoch bleibt ein GroBteil der Entscheidung fir oder
gegen bestimmte Methoden willkiiich.

L D'Auria et al. (2010) haben in ihrer Untersuchung flir die EU-15 festgestellt, dass die Revisionsanflligkeit der
Potentialschatzung bei Verwendung eines Kalman-Filters zur Ermittlung des Trends bei der totalen Faktorproduktivitat geringer
ausfallt. :
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Dies ist in der Methodik der Schuldenbremse, die sich am strukturellen Budgetdefizit orientiert,
angelegt und gilt auch, wenn der Sachversténdigenrat die Berechnungen durchfiihrt. Entscheidend fiir
das Vertrauen in die angewendeten Methoden ist nicht, wer damit betraut wird, sondern, ob die
Herangehensweise transparent und nachvollziehbar und somit einer demckratischen Kontrolle
zugénglich ist. Eine geeignetere MaBnahme als die Ubertragung der Berechnungen auf den
Sachversténdigenrat wire daher eine vollsténdige Offenlegung aller Berechnungen unabhéngig davon,
wer sie durchfihrt. Als Vorbild kann hier die Europdische Kommission dienen, die die
zugrundeliegenden Daten, das Berechnungsprogramm sowie relevante Literatur zu den angewendeten

Methoden im Internet vertffentlicht. (http://circa.europa.eu/Public/irc/ecfin/outgaps/library).

Zusétzlich zur Transparenz sollte bei der Wahl der Methoden auf eine starke Verlgsslichkeit gesetzt
werden., Gerade angesichts der groBen Spielrdume bei den Schatzmethoden sollten Methoden-
anpassungen nur selten und aus gutem Grund durchgefiihrt werden, damit nicht der Verdacht
aufkommt, dass andere als statistische Motive die Wahl der Methode beeinflussen, Griinde fiir einen
Methodenwechsel sollten dabei detailliert und wissenschaftlich fundiert dargelegt werden.

All dies darf jedoch nicht dariiber hinwegtiuschen, dass die Zerlegung von Zeitrethen in
unbeobachtbare Komponenten immer willkiiflich bleibt und am aktuellen Rand auBerdem mit
wiederholten Revisionen zu rechnen ist, die eine verldssliche Planung erschweren (vgl. Horn et al.
2007).

Aus dem Entwurf fir §1 {2) G 115 wird zudem nicht deutlich, ob das Ist-Ergebnis fiir das strukturelle
Defizit im Jahr 2010 einmalig nachzujustieren ist oder ob in Zukunft jedes Jahr erneut eine
Neuberechnung des Sockeldefizits und damit auch des Defizitabbaupfades durchgefiihrt werden soll.
Angesichts der hohen Revisionsanfélligkeit struktureller Defizite wére von letzterem Vorgehen im
Sinne einer verldsslichen Planbarkeit der Finanzpolitik dringend abzuraten. '

3. Bei den Spielrdumen kommt es darauf an, wie sie genutzt werden

Mit dem Gesetzentwurf bezweckt die SPD-Fraktion in erster Linie die Beseitigung poalitischer
Gestaltungsspielrdume. Grundsétzlich sind Handlungsspielrdume in der Politik jedoch als positiv
anzusehen, Es ist Aufgabe der Politik zu gestalten. Dies ist ohne entsprechende Spielrdume gar nicht
moglich. Aus dieser Sicht ist die Schuldenbremse schon viel zu weit gegangen,

Die entscheidende Frage ist daher jetzt auch nicht, wie man verbleibende Spielrdume abschafft,
sondern wie man sie nutzt. Die Politk wére gut beraten, wenn sie die nun verfiigbaren
Verschuldungsspielrdure nicht ausschdpfen, sondern stattdessen als Puffer filir zukiinftige
konjunkturelle Schwichephasen aufsparen wiirde, weil hier die im Rahmen der Schuldenbremse
vorgesehenen Grenzen schnell zu eng werden kdnnen.

Denn unabhéngig von der Wahl der Schétzmethode bleibt bei der Ermittiung der Produktionsliicke und
damit auch der mdglichen Neuverschuldung das Problem, dass sich Trend und Konjunktur nicht
wirklich trennen lassen. Ein 'starker Konjunktureinbruch flihrt immer auch dazu, dass das
Produktionspotenzial niedriger ausgewiesen wird. Damit féllt auch die Produktionsliicke niedriger aus
als beim urspriinglichen Potenzialpfad, was zu einem entsprechend geringeren konjunkturellen Defizit
fiihrt. In der Folge wird also ein Teil des konjunkturell verursachten Defizits als strukturell Klassifiziert,

Stagniert oder fallt das Bruttoinlandsprodukt, kann also schnell eine Situation entstehen, in der die
Schuldenregel nur durch prozyklische Ausgabensenkungen eingehalten werden kann, die die
Konjunktur weiter schwéchen. Zudem treffen Ausgabenkirzungen insbesondere die Investitions-
tatigkeit des Staates, was auch die [angerfristigen Wachstumsaussichten schmaélert. Angesichts des
Substanzverzehrs bei der &ffentlichen Infrastruktur im vergangenen Jahrzehnt {vgl. Priewe/Rietzler
2010) muss die jlingst begonnene zaghafte Wende bei der staatfichen Investitionstatigkeit jedoch
fortgesetzt und verstérkt werden. Dies gilt umso mehr als in der Diskussion immer betont wird, dass
die Finanzpolitik die Interessen der zukiinftigen Generationen beriicksichtigen muss. Diesen ist mit
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einer heruntergekommenen Infrastruktur und den folglich verminderten Produktionsméglichkeiten
nicht gedient. '

Sollten die derzeit noch optimistischen Prognosen sich nicht bewahrheiten, dann wéren aus den oben
genannten Grilnden die zusitzlichen Spielriurme hilfreich, um eine prozyklisch restriktive Finanzpolitik
zu verhindern oder zumindest zu begrenzen. Dies ist umso wichtiger, als in mehreren Léndern
Europas trotz einer schwachen Wirtschaftsentwicklung bereits mit massiven Sparanstrengungen
begonnen wurde. Auch die aktuellen Entwicklungen in Nordafrika und im Nahen Osten erhdhen die
Risiken fiir die Konjunktur, Die groBe Unsicherheit beziiglich der weiteren Entwicklung in Europa
spiegelt sich nicht zuletzt in einer breiten Streuung der aktuellen Prognosen wider (vgl. The Economist
2011, S. 97).

4, Was wirklich notwendig ist

Anders als haufig angenommen, ist die Zunahme der Staatsverschuldung im vergangenen Jahrzehnt
nicht die Folge eines unkontrollierten Ausgabenwachstums gewesen. Wahrend die Ausgaben in
Deutschiand (als einzigem EU-Land) real sogar riickl&ufig waren (Horn et al. 2011, S. 13), wurden die
Probleme in den &ffentlichen Haushalten vor allem durch wiederholte Steuersenkungen verursacht.
Die Staatseinnahmenquote ist von 46,6 % im Jahr 1999 auf 43,3 % im Jahr 2010? zuriickgegangen.
Das Ergebnis ist eine strukturelle Unterfinanzierung des Staates. Diese wiirde durch waeitere
Steuersenkungen zusatzlich verscharft. Angesichts der Gefahr, dass die aktuelle Regierung eventuelie
Spielrdume fiir weitere Steuersenkungen nutzen konnte, ist die Herangehensweise der SPD-Fraktion
teilweise nachvallziehbar. Optimal ist sie nicht, well sie die Schuldenbremse unnétig verschérft, was im
Falle eines Konjunktureinbruchs negative Folgen hatte.

Um in der mittleren Frist gleichzeitig eine ausreichende Versorgung der Biirger mit &éffentlichen Gltern
sowie eine Erneuerung der Infrastruktur sicherzustellen, ohne das Ziel der Kensolidierung zu
gefahrden, sind vielmehr Steuererhéhungen unvermeidlich. Dies kann sozial- und konjunktur-
vertraglich erfolgen, indem die Einkommensteuer insbesondere fiir die Bezieher héherer Einkommen
angehoben wird. Untersuchungen der OECD (2009, S. 138) zeigen, dass der positive Multiplikator
einer Ausweitung der Investitionen die negativen Multiplikaton:virkUngen einer Einkommen-
steuererhéhung geringfligig liberkompensieren,

5. AbschlieBende Beurteilung

Der Gesetzesentwurf der SPD—-Fraktion basiert auf der berechtigten Befiirchtung, dass die derzeit
giiltigen rechtlichen Grundlagen der Schuldenbremse eine Ausweitung der Verschuldungsméglich-
keiten zulassen, die fiir Steuersenkungen missbraucht werden konriten.

Durch die geplante Beseitigung aller Spielrdume schiittet der Gesetzentwurf aber das Kind mit dem
Bade aus, indem er die Schuldenbremse unnétig verscharft, was im Abschwung negative Folgen hétte.

Die Beauftragung des Sachversténdigenrats mit den erforderlichen Berechnungen Idst nicht die
grundsatzlichen methodischen Probleme der Schuldenbremse und trégt auch nicht zu einer griBeren
Transparenz bei. o

? Figene Berechnungen auf der Basis von Destatis-Daten,
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Zu den im Rahmen des Gesetzesentwurfs (Drucksache 17/4666) der
Fraktion der SPD aufgeworfenen Fragen beziiglich der Ausgestaltung der
neuen Schuldengrenze

Prof. Dr. Kai Carstensen : '
ifo Institut fir Wirtschaftsforschung und LMU Miinchen, 15, Mirz 2011

Problemstellung

Der Gesetzentwurf betrifft zwel Aspekte, die im folgenden. getrennt diskutiert werden. Zum einen wird
gefordert, den Startpunkt fiir den Abbaupfad der strukturellen Neuverschuldung im Nachhinein an die
neu verfiigbare Datenlage anzupassen. Zum anderen soll die Ermittlung der Konjunkturkomponente an
den Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung delegiert werden.

Grundsiitzliches

Die gesamte dffentliche Verschuldung der Bundesrepublik Deutschiand belief sich Ende 2010 auf
1.998,8 Mrd. € (rund 80% des nominalen BIP). Auf den Bund (einschliefilich Finanzmarkt-
stabifisierungsfonds und Investitions- und Tilgungsfonds) entfielen davon 1.284,1 Mrd. € (51,4% des
nominalen BIP). Fir die kommenden Jahre ist eine zligige Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte
und eine Riickfiihrung der Schuldenquote unerldsslich — schon allein, weil wihrend der
zuriickliegenden Finanz- und Wirtschaftskrise deutlich geworden ist, dass grofe makrodkonomische
Schocks nur von finanziell gut aufgestellten Staaten in den Griff zu bekommen sind.' Dies gilt erst
recht, wenn Deutschland im Rahmen der europdischen Rettungspakete zunchmend erhebliche Risiken
ibernimmt. Vor diesem Hintergrund ist die Schuldenbremse — bei allen Problemen im Detail —
eindeutig zu begriilen. Der im Antrag der SPD-Fraktion geduBerte ,,Verdacht®, die Bundesregierung
konne ,im Verlauf der Legislaturperiode ... Steuersenkungen beschliefen® (Bundestagsdrucksache
17/4666, S. 4}, ist allerdings dahingehend zu qualifizieren, dass die derzeit anziehende Inflation bei
unverindertem Einkommensteuertarif zu progressionsbedingten SteuererhShungen fiihren wird.?

Zur Nachjustierung des Startpunkts fiir den Abbaupfad

Aus dkonomischer Sicht besteht der Vorzug der Schuldenbremse darin, dass sie (a) einen klaren
Konsolidierungspfad bis 2016 vorschreibt und (b) ab 2016 die strukturelle Neuverschuldung auf
0,35% des nominalen Bruttoinlandsprodukts begrenzt. Dies stellt eine derart fundamentale Neuerung
im Vergleich zur bisherigen Regelung und vor allem Praxis dar, dass dagegen die Frage zweitrangig
erscheint, ob der Abbaupfad bei 65 Mrd. € oder bei 44 Mrd. € beginnt.

Dennoch erdffnet der hthere Startpunkt einen groBeren Verschuldungsspielraum, der in den Jahren
2012 bis 2015 genutzt werden kénnte und damit dem Ziel zuwiderlauft, die Schuldenquote zu senken.
Verwendet man die gesamtwirtschaftliche Projektion und die Budgetsensitivitit, die dem Finanzplan
des Bundes zugrunde liegen (Bundestagsdrucksache 17/2501), so ergibt sich aus einem Gesamtdetfizit
fiir 2010 von 65 Mrd. € ein strukturelles Defizit von 53,2 Mrd. € (vgl. Tab, 1), Daraus errechnet sich
ein kumulierter struktureller Verschuldungsspielraum fiir 2012 bis 2016 von 113,7 Mrd. € (vgl.
Tab.2), Bet ansonsten unverinderten - Rahmenbedingungen wiirde aus dem tatséchlichen

' Vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose, Deutschland im Aufschwung — Wirtschafispolitik vor wichtigen
Entscheidungen, Herbst 2010, S. 4711,

% Pishren allgemeine Lohnerhshungen dazu, dass die Lohn- und Gehaltssumme um brutto 3% im Jahr steigt, so
ist mit einer progressionsbedingten Mehrbelastung durch die Einkommensteuer in Héhe von ungefihr 4,5 Mrd. €
Zu rechnen. ‘



Gesamtdefizit von 44 Mrd. € fir 2010 nur ein strukturelles Defizit von 32 Mrd. € resultieren, was
einen strukturelien Verschuldungsspielraum fiir 2012 bis 2016 von 76,8 Mrd, € erdffnete, Die so
berechnete Differenz in den Verschuldungsspielrdumen ist mit 36,9 Mrd. € (1,3% des nominalen BIP
im Jahr 2016) aus finanzpelitischer Sicht hochrelevant.

Allerdings mitsste nicht nur das Defizit sondern natiirlich auch die Konjunkturkomponente gegeniiber
den Erwartungen des Frilhjahrs revidiert werden. Fiir 2010 weist das Statistische Bundesamt ein
nominales BIP von 2498,8 Mrd. € aus gegeniiber den erwarteten 2450 Mrd. €. Schligt man die
Differenz von 48,8 Mrd. € allein der konjunkturellen Entwicklung zu, so wire die Outputliicke
praktisch geschlossen. Dies bedeutet, dass das Defizit von 44 Mrd. € rein strukturell wire. Daraus
ergibt sich ein Abbaupfad, der einen kumulierten strukturellen Verschuldungsspielraum fiir 2012 bis
2016 von 100 Mrd. € erlaubt (gegentiber 113,7 Mrd, € nach Berechnung der Bundesregierung).

Die von der SPD-Fraktion geforderte Absenkung des Startpunktes flir den Abbaupfad — bei dann
notwendiger gleichzeitiger Aktualisierung der Datenbasis — verringert also im vorliegenden Szenario
den Verschuldungsspielraum um 13,7 Mrd. € (0,5% des nominalen BIP im Jahr 2016), aber nicht um
29 Mrd. € wie Gesetzentwurf der SPD-Fraktion ausgewiesen.” Die Wahl des niedrigeren Startpunktes
ist dann aus finanzpolitischer Sicht noch relevant, wenn auch in erheblich geringerer Groflenordnung
als vermutet. Dennoch ist aus Okonomischer Sicht eine um 0,5 Prozentpunkte niedrigere
Schuldenquote im Jahr 2016 vorzuziehen.

Dem ist entgegenzuhalten, dass im Grundgesetz und im Begleitgesetz wohl nicht eindeutig festgelegt
ist, wie der Startpunkt fiir den Abbaupfad bestimmt werden soll. Dies hat der Bundesregierung einen
Handlungsspielraum er6ffnet. Zwar hat sie den zuniichst unterstellten Startpunkt von 80,2 Mrd. €
(Defizit fiir 2010 1t. Haushaltssoll) im Zuge des Haushaltsaufstellungsverfahrens auf den zwischen-
zeitlich erwarteten Wert von 65,2 Mrd. € gesenkt (Bundestagsdrucksache 17/2501, S. 7.}, an dem sie
offensichilich die mittelfristige Finanzplanung ausgerichtet hat. Eine. erneute Anpassung an den
nunmehr bekannten Ist-Wert von 44 Mrd. € hat sie aber nicht vorgenommen. Bei der Bewertung
dieses Vorgehens ist zu beriicksichtigen, dass die wirtschaftliche Lage und damit die Einnahmen und
Ausgaben des Bundes infolge der Krise uniiblich stark von den Erwartungen abgewichen sind. Zu
bedenken ist zudem, dass das der Startwert von vielen Setzungen abhingt, die prinzipiell ebenso
revisionsanfillig oder diskussionswiirdig sind. Zu nennen sind hier die unterstellte Budgetsensitivitit
und inshbesondere die Konjunkturkomponente. Letztere muss mit hoher Wahrscheinlichkeit in den
kommenden Jahren revidiert werden, Die Forderung einer Anpassung des Startpunkts wiirde daher
dazu fiihren, dass der Abbaupfad noch mehrfach neu festgelegt werden miisste. Dies macht fiir eine
zeitlich begrenzte Ubergangsperiode wenig Sinn, Insgesamt ist das Verfahren der Bundesregierung —
in Ermangelung einer gesetzlichen Regel — aus Griinden des Vertrauensschutzes wohl hinzunehmen.
Besonders ehrgeizig ist es aber nicht.

Zur Ubertragung der Ermittlung der Konjunkturkomponente auf den Sachverstiindigenrat

Das grundsitzliche Problem bei der Ausgestaltung der Schuldenbremse ist, dass die Konjunktur eine
unbeobachtbare GroBe ist. Die Zerlegung (des BIPs) in Trend und Konjunktur entspringt
typischerweise der modellhaften Annahme, dass der Trend ,glatt verlduft, wihrend sich die
Konjunktur durch stationdire Schwingungen auszeichnet. Dies impliziert zum einen, dass es keine
»~wahre* Konjunkturkomponente geben kann, sondern hichstens ein ,richtig angewendetes Modell.

’ Der Wert von 29 Mrd. € ergibe sich, wenn die Revision des BIP um 48,8 Mrd. € zu knapp % dem
Produktionspotential und nur zu gut ¥ der Konjunktur zugeschrieben wiirde.



Zum anderen ist die Trennung zwischen Trend und Konjunktur fiir jedes Modell am aktuellen Rand
schwierig und damit revisionsanfillig, weil mit Sicherheit erst dic Zukunft zeigen wird, ob eine
aktuelle Verinderung dauerhaft ist und dem Trend zugeschrieben werden sollte oder ob sie
voriibergehend ist und der Konjunktur zugeschlagen werden muss. Die Revisionsanfilligkeit der
Konjunkturkomponente kann folglich nicht als Entscheidungsspielraum der Bundesregierung
interpretiert werden, sie ist systemimmanent. Zudem werden Revisionen durch Buchung auf das
Kontrollkonto aufgefangen. |

Wichtiger erscheint die Wahl des Konjunkturbereinigungsverfahrens, bei der die Bundesregierung im
Prinzip einen Entscheidungsspielraum besitzt. Im Artikel 115-Gesetz wird lediglich festgelegt, dass
das Verfahren ,in Ubereinstimmung mit dem im Rahmen des Europdischen Stabilitdts- und
Wachstumspaktes angewandten Konjunkturbereinigungsverfahren® stehen muss. Die Artikel 115-
Verordnung wird zwar etwas konkreter, schweigt jedoch zur entscheidenden Frage, wie normal
ausgelastete Produktionsfakioren gemessen und forigeschrieben werden sollen. In der aktuellen Praxis
— soweit sie dem Verfasser bekannt ist — wird der gesetzliche Verweis auf das europiische
Konjunkturbereinigungsverfahren recht streng befolgt. Dies engt den Entscheidungsspielraum der
Bundesregierung erheblich ein und steht dem Vorwurf der SPD-Fraktion entgegen, dass die
Bundesregierung an dieser Stelle ihren Entscheidungsspielraum nutze.

Die enge Anlehnung an das europdische Konjunkturbereinigungsverfahren ist aber aus zwei anderen
wichtigen Griinden kritikwiirdig, Zum einen ist nur schwer erkennbar, warum sich die Finanzpolitik
der Bundesregierung nach einem Verfahren richten soll, das in Brilsseler Ausschiissen entwickelt wird
und dessen demokratische Legitimation zumindest zweifelhaft ist. Die als Begriindung vielleicht nahe
liegende Hypothese einer htheren Kompetenz der EU-Organe kann schon allein deshalb verworfen
werden, weil es — wie oben ausgefiihrt — kein ,richtiges” Verfahren geben kann. Zum anderen lisst
sich ein Hang der Briisseler Modellentwickler zu immer komplexeren Modellen erkennen; der
kiirzlich erfolgte Wechsel zum neuen Bereinigungsverfahren belegt dies. Dabei wird zwar die aktuelle
Ferschung aufgegriffen, was dem Verfasser sehr sympathisch ist. Aber mittlerweile kénnen selbst
Experten die Auswirkungen bestimmter Modellannahmen nicht mehr ohne groBen Aufwand
nachvollziechen. Dadurch wird die Kommunikation der Modelle gegeniiber der Fachoffenthchkelt
erschwert und gegeniiber der allgemeinen Offentlichkeit praktlsch unmdglich.

Die Kritik der SPD-Fraktion an der Intransparenz des Konjunkturbereinigungsverfahrens ist daher
zutreffend, auch wenn sie sich weniger gegen die Bundesregierung als vielmehr gegen den
gesetzlichen Verweis auf das europdische Konjunkturbereinigungsverfahren richten miisste. Ein
einfaches, trangparentes Verfahren mag wissenschaftlich unbefriedigend sein; es ist aber unerlisslich,
damit die Ergebnisse in einem demokratischen Gemeinwesen kommunizierbar bleiben. Dariiber
hinaus sollte sich die Bundesregierung dazu verpflichten, das Verfahren und die Ergebnisse in groBer
Detailgenauigkeit zu verdffentlichen. So jst es (berraschend, dass die Bundesregierung im
vorliegenden Finanzplan (Bundestagsdrucksache 17/2501) eine explizite Verdffentlichung der
Produktionsiicke vermeidet, obwohl diese Grife nach Artikel 115-Gesetz das zentrale Mal3 der
Unter- oder Uberauslastung der gesamtwirtschaftlichen Produktionskapazititen darstellt.

Eine Ubertragung der Ermittlung der Konjunkturkomponente auf den Sachverstindigenrat erscheint
dagegen wenig zielfiihrend. Derzeit folgt die Bundesregierung — soweit dies dem Verfasser bekannt ist
- weitgehend den Ergebnissen der in der Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose zusammen-
geschlossenen Wirtschaftsforschungsinstitute, deren politische Unabhingigkeit nicht hinter der des
Sachverstindigenrats zurticksteht. Die Institute wenden das europdische Konjunkturbereinigungs-
verfahren sehr sorgfiltig und sachgerecht an. Solange der Zwang zur Verwendung dieses Verfahrens
besteht, kann auch ein Wechsel der mit der Berechnung beaufiragien Instanz wenig veréindern,



Anhang

Tab. 1: Berechnung des Startpunkts filr den Abbaupfad des strukturelien Defizits

Variante 1 Variante 2 Variante 3
e
Defizitannahme fiir 2010 (Mrd. €) 88.2 44 44
Saldo der finanziellen Transaktionen (Mrd. €} v 0.028 0.029 0.029
Konjunkturkomponente (Mrd. €) " . -11.984 -11.984 0
Nominale Produktionslicke (Mrd. €) 2 -48.323 -48.323 0
Budgetsensitivitat (ohne Einheit) ¥ 0.248 0.248 0.248
Nominales BIP 2009 (Mrd. €) " 2407 2407 2397
Strukturelles Defizit (Mrd. €) 53.2 32.0 44.0
in % des nominalen BIP 2010 2.21% 1.33% 1.84%

Bamerkungen: .
" Entnommen aus der Bundestagsdrucksache 17/2501.

2 Fir Varianten 1 und 2 berechnet als Quotient der von der Bundesregierung ausgewiesenen Konjunkiurkomponente und
Budgetsensitivitat, Fir Variante 3 auf Null gesstzt.

Wyl Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Chanicen flr einen stabllen Aufschwung,
Jahresgutachten 2010/ 1, S, 197.

Tab. 2: Struktureller Verschuldungssplelraum gem#l der Schuldenbremse bei alternativen Startpunkten fir den Abbaupfad

BiP nominal ™ Varianie 1 Varlante 2 BIP nominal ¥ Varlante 3
(BReg) {SPDY {ektuallsleriar Datenstand)
in%desBIP®  nominal  in%desBIP?  nominal in%des8IP?  nominal
2009 2407 2387
2010 2450 2.21% 1.33% 2480 1.84%
2011 2510 1.90% 48,7 117% 28.1 2560 1.59% 381
2012 2583 1.58% 30.0 1.00% 24.6 2634 1.34% A6
2013 26680 1.28% 3241 0.84% 211 2712 1.09% 28.0
2014 2738 0.97% 251 0.88% 17.8 2790 0.85% 22.3
2015 2818 0,66% 17.8 0.51% 13.7 2874 0.60% 18.2
2018 20903 0.35% 9.6 0.35% 0.6 2860 0.35% 9.8
Summe 2012 - 2016 113.7 76.8 100.0
In % des BIP 2018 ‘ 3.9% 2.6% 3.4%
Differanz zur Variante 1 ‘ -36.9 -13.7
In % des BIP 2016 -1.3% -0.5%

Bamerkungsn:
¥ 81P nominal 2008-2014 aus Bundestagsdrucksacha 17/2501, BIP nominal 2015 und 2016 mit Wachstumsrate von 3% fortgeschrighen.
2 hezogen auf das nominale BIP des der Haushaltsaufstellung verangsgangenen Jahres.

3 BIp nominal 2009-2010 vom Stalistischen Bundasamt, 2011-2014 mit den glalchen Wachstumsraten fortgeschrieben wie In der Bundastagsdrusksachs 17/2501, 2015-2018 mit Wachsiumsrate van
3% forigeschrichen,



Institut flr Wirtschaftsforschung Halle
Abteilung Makrodkonomik
Prof. Dr. Oliver Holtemdller

Halle (Saale), den 15.3.2011

- Stellungnahme zum
Gesetzentwurf der Fraktion der SPD

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Artikel 115-Gesetzes
Bundestagsdrucksache 17/4666 vom 8.2.2011

Prof. Dr. Oliver Holtemoller, Kristina van Deuverden und Rolf Scheufele
- Kurzfassung -

Mit dem vorliegenden Gesetzentwurf soll der Schaffung und Nutzung von Spielrdumen bei
der Ermittlung des strukturellen Defizits begegnet werden. Dazu soll der Abbaupfad fiir das
strukturelle Defizit anhand der Ist-Zahlen fiir das Haushaltsjahr 2010 nachjustiert werden (§9
Absatz 2). Aullerdem soll die fiir die Umsetzung der Schuldenbremse erforderliche Konjunk-
turbereinigung dem Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung tibertragen werden (§ 5 Absatz 4 Satz 1).

Die alte Regelung des Art. 115 GG bezog sich lediglich auf den Zeitpunkt der Haushalisauf-
stellung. Die Schuldenbremse soll hingegen auch im Haushaltsvollzug eingehalten werden,
Diese an sich sinnvolle Anderung kann erhebliche Schwierigkeiten bei der Umsetzung mit
sich bringen, denn generell dlirften Abweichungen von Haushaltssoll und -ist cher die Regel
als die Ausnahme sein. So wird die Politik {iblicherweise auch wiithrend des Haushaltsvoll-
zugs neue Malinahmen ergreifen. Aufierdem wird die Wirkung diskretionéirer Mafinahmen im
Vorfeld nicht immer richtig eingeschiitzt. Solche Abweichungen liegen in der Verantwortung
der Politik und sollten nicht toleriert werden. Dem tréigt die Schuldenbremse Rechnung, in-
dem solche Fehlbetrdge kumuliert werden; sie sollen eine GréfBenordnung von 1,5% des no-
minalen Bruttoinlandsprodukts nicht iberschreiten. |

Soll und Ist weichen aber auch ab, weil die Haushalisplanung auf einer Prognose der wirt-
schaftlichen Entwicklung beruht, die in der Regel nicht punktgenau eintreffen wird. Solange
die Prognose aber (politisch} unverzerrt ist, sind solche Abweichungen unproblematisch, denn
Schitzfehler sollten sich mittelfristig (mehr oder weniger) ausgleichen. Dann ist es pragma-
tisch richtig, dass solche Schitzfehler keine Anpassungen nach sich ziehen; im Gegenteil
schnelle Nachsteuerung diirfte bei unverzerrten Prognosen dazu fithren, dass die Politik tiber
den Zyklus zusitzliche Schwankungen hervorruft. Zurzeit sind solche Korrekturen — wohl
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auch aufgrund der mit der Finanz- und Wirtschaftskrise einhergehenden tiberdurchschnittlich
hohen Unsicherheit iiber die wirtschaftliche Entwicklung — grof}. Dies ist umso gravierender
als dem Bundeshaushalt 2010 eine besondere Bedeutung zukommt, denn er ist die Grundlage
fiir die Festlegung der jéhrlichen, maximalen Nettokreditaufnahme bis zum Jahr 2016.

Das Jahr 2010 war der Beginn einer Aufschwungphase. In einer solchen Phase wird das struk-
turelle Defizit regelmifig aufgrund transitorischer Steuereinnahmen dem Betrag nach unter-
zeichnet; dies ist ein methodisches Problem fiir das noch keine befriedigende Ldsung gefun-
den wurde. Wiirde auf dieser Grundlage eine Anpassung der Restjahre 2012 bis 2015 an das
Ist-Jahr 2010 erfolgen, so wiirde das strukturelle Defizit auch in diesen Jahren zu gering aus-
gewiesen. Unter der Annahme einer ,,normalen” zyklischen Bewegung der Konjunktur sollte
sich dies in spiteren Jahren des Projektionszeitraumes umkehren und es kdnnten Korrekturen
in die andere Richtung angezeigt sein, Letztlich besteht die Gefahr, dass eine Anpassung an
das Ist-Ergebnis des Vorjahres die zyklischen Schwankungen verstérken und die Berechen-
barkeit der Finanzpolitik verringern wird. Eine Beibehaltung der Schitzansitze diirfte zwar
zur Folge haben, dass das strukturelle Defizit im Jahr 2016 nicht genau bei 0,35% liegt son-
dern nur in der Nihe dieser Zielmarke. Dem kann aber entgegengewirkt werden, indem am
Ende der Ubergangsphase in einem einmaligen Schritt nachgesteuert wird, Nur wenn eine
neuerliche Krise oder aber ein Schock dazu flihren, dass das Produktionspotenzial wihrend
dieser Phase deutlich nach oben oder unten korrigiert werden muss, sollte dies im Abbaupfad
berticksichtigt werden.

Eine Anpassung der Finanzplanung wird héufig auch damit begriindet, dass die Bundesregie-
rung erstmalig im Januar 2011 Anderungen im Verfahren der EU berticksichtigt hat. Die not-
wendigen Anpassungen werden nach unserer Ansicht allerdings nur geringe Auswirkungen
hinsichtlich der Einsch#tzung des Produktionspotenzials haben solange die Parametereinstel-
lungen der EU-Kommission verwendet werden. Allerdings sind die Spielrume, die sich bei
der Spezifizierung der Parameter ergeben, erheblich. Um ein Mindestmal} an Transparenz zu
gewihrleisten, sollte explizit offengelegt werden, wie die bestehenden technischen Ermes-
sensspielriume genutzt werden und die verwendeten Datengrundlagen sollten der Offentlich-
keit zugiinglich gemacht werden. Wird die Konjunkturbereinigung und -prognose zudem von
mindestens einer unabhingigen Institution vorgenommen, reduziett dies den Spielraum fiir
politisch motivierte Verzerrungen. Die Bundesregierung hat die Projektgruppe Gemein-
schaftsdiagnose hierzu bereits verpflichtet. Zusétzlich den Sachverstindigenrat zur Begutach-
tung der Gesamtwirtschaftlichen Entwicklung damit zu beauftragen, neben der eigenen Me-
thode zur Konjunkturbereinigung auch das Verfahren der EU anzuwenden, kann die Verldss-
lichkeit und Transparenz weiter erhhen. Bei unverzerrten Prognosen diirflen die Schitzun-
gen, soweit sic zum gleichen Zeitpunkt erfolgen und auf der gleichen Datenbasis beruhen,
allerdings nicht sehr weit voneinander abweichen.

Spielriume konnen dariiber hinaus darin bestehen, dass die mafigeblichen Kriterien einer Fis-
kalregel — zumindest temporir ~ beeinflusst werden. Hierzu besteht unter jeder Fiskalregel ein
Anreiz und die Erfahrungen zeigen, dass immer wieder Mdglichkeiten gefunden werden, bei
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formaler Einhaltung dem Sinn der Regelung dennoch zuwiderzuhandeln. Zwar sind solche
Spielriume mit der Schuldenbremse cingeengt worden, dennoch ist es auch weiterhin még-
lich, die Héhe des bereinigten Finanzierungssaldos und somit letztlich die Hohe des struktu-
rellen Defizits, zu beeinflussen. Dies zeigen bereits die Bundeshaushalte der Jahre 2010 und
2011. Allein die formale Umwidmung des zwischenzeitlich als Zuschuss gezahlten Darlehens
an dic Bundesagentur flir Arbeit lisst das strukturelle Defizit des Bundes im Jahr 2011
sprunghaft zurlickgehen. Wenn die Schuldenregel flir die Lander zur Anwendung kommt,
diirften sich die Gestaltungsspielriume hinsichtlich der Abgrenzung von Lénder- und Kom-
munalhaushalten vervielfachen, Vor diesem Hintergrund erscheint eine Schérfung des Begrif-
fes der ,finanziellen Transaktionen™ angebracht, auch wenn es kaum mdglich sein wird, sdmt-
lichen Gestaltungsspielriumen vorzubeugen.
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Offentliche Anhbrung des Haushaltsausschusses _des Deutschen Bundestages am
21. Miirz 2011 zu dem Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Artileel 115-Gesetzes
(BT-Drucksache 17/4666(neu))

Ihr Schreiben vom 10. Mérz 2011

Anlage;  -1-

Sehr geehrte Frau Vorsitzende,
fiir die Einladung an den Bundesrechnungshof zur Offentlichen Anhérung zu dem Entwurf
eines Gesetzes zur Anderung des Artikel 115-Gesetzes danken wir Ihnen, Beigefiigt ibersen-

den wir [hnen unsere schrifttiche Stellungnahme,

Als Vertreter des Bundesréchnungshofes fiir die Offentliche Anhérung am 21, Mirz 2011
benennen wir Herm MR BRH Dieter Hugo.

Mit freundlichen Griifien

raf Hugo



. Anlage
Offentliche Anhérung

des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages

am 21. Mérz 2011 in Berlin '

Stellungnahme des Bundesrechnungshofes
vom 16. Mirz 2011
zum Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Artikel 115-Gesetzes
(BT-Drucksache 17/4666(neu))

I. Auderung der Ubergangsregelung (§ 9 Absatz 2 des Entwurfs)

Mit dem Gesetzentwurl soll § 9 Absatz 2 Artikel 115 ~ Gesetz (G 115)" dahingehend geiin-
dert werden, dass ab dem 1. Januar 2012 der Abbaupfad fiir das strukturelle Defizit gemil

dem Ist-Ergebnis 2010 nachjustiert werden soll.

Aus Sicht des Bundesrechnungshofes ist hierzu anzamerken:

Fiir den Bundeshaushalt 20171 gilt erstmals die neue verfassungsrechtliche Schuldengrenze
nach Artikel 115 Absatz 2 Grundgesetz (GG). Danach ist der Haushalt in konjunkturellen
Normallagen grundsitzlich ohne Einnahmen ans Krediten auszugleichen. Fiir den Bund ist
dem Grundsatz eines ausgeglichenen Haushalts bei einem strukturellen Defizit von 0,35 %
des Bruttoinlandsprodukts entsprochen, Nach Artikel 143d Absatz 1 Sitze 5bis 7 GG 1. V, m,
§ 9 Absatz 2 G 115 kann der Bund im Zeitraum vom 1. Januar 2011 bis zum 31. Dezember
2015 noch von dieser Vorgabe abweichen, Mit dem Abbau des bestehenden Defizits soll im
Haushaitsjahr 2011 begonnen werden (Abbaupfad).

Der Berechnung des Startwerts ﬁir den Abbaupfad legte das Bundesministerium der Finanzen
bei der Aufstellung des Haushaltsentwurfs 2011 die im Juni 2010 erwartete Neuverschuldung
fiir das Haﬁshaltsjahr 2010 in Hohe von 65,2 Mrd. Euro zugrunde. Nach dem endgiiltigen
Jahresabschluss 2010 betrdgt die tatsdchliche Nettokreditanfnahme dagegen 44,0 Mrd. Buro.?

Nach Auffassung des Bundesrec}inungshof&s wiire eine Neuberechnung des Startwertes be-

reits nach der geltenden Rechislage schuldenregelkonform.3 Eine Erginzung des § 9 Absatz 2

' Artikel 2, Gesetz zur Ausfiihrung von Artikel 115 des Grundgesetzes (Artikel 115-Gesetz ~ G 115)* des
Begleitgesetzes zur zweiten Foderalismusreform vom 8. August 2000 (BGBL I8, 2702 f£.).

*  Havshaltsausschuss-Drucksache, 17/2919.

3 Vgl Bericht des Bundesrechnungshofes gemniB § 88 Abs. 2 BHO vorm 22.10.2010 an den Haushaltsaus-
schuss, Ausschuss-Drucksache 17/1946,
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G 115, den Abbaupfad fiir den Zeitraum 2012 bis 2015 gemif dem Ist-Ergebnis fiir das struk-
turelle Defizit des Haushaltsjalres 2010 nachzujustieren, wire jedoch aus Klarstellungsgriin-

den sachdienlich:

(1) Nach Artikel 143 d Absatz 1 GG soll im Haushaltsjahr 2011 mit dem Abban des beste-
henden Defizits begonnen werden, Damit stellt die verfassungsrechtliche Regelung bereits
nach threm Wortlaut auf dag Ist-Frgebnis und nicht auf einen Planungswert ab, Dies wird
durch das Ausfilhrungsgesetz in § 9 Absatz 2 G 115 kohkretisiert, wonach das strukturelle
Defizit des Haushaltsjahres 2010 ab dem Jahr 2011 in gleichméRBigen Schritten zuriickzu-
fiihren ist. |

{2) Die Grundsitze der I—Iaushéltsvoﬁstéindigkeit, ~wahrheit und - klarheit (Artike! 110 GG)
sind auch bei der Ermittlung des Startwertes der Schuldenbremse zu beachten. Dies
spricht dagegen, den von der Haushaltsprognose uym cinen zweistelligen Milliardenbetrag

abweichenden tatsichlichen Haushaltsverlauf des Jahres 2010 unberiicksichtigt zu lassen.

(3) Eine Anpassung des Startwerts an das Haushaltsergebnis 2010 gibe im Abbauzeitraum bis
Ende 2015 den Rahmen fiir einen dann insgesamt deutlich geringeren Neuverschuldungs-
spielraum verbindlich vor. Nach iiberschidgiger Berechhung l3ge die strukturelle Neuver-
schuldungsgrenze fiir den Bundeshaushalt 2012 bei rund 26 Murd. Euro®, wihrend im gel-
tenden Finanzplan die Obergrenze fiir die strukturelle Nettokreditaufnahme fiir 2012 noch

- mit 39,0 Mrd. Bure ausgewiesen wird.® In den Folgejahren wiirde die strukturelle Defizit-
grenze entsprechend deutlich niedriger und der Abbaupfad insgesamt flacher ausfallen.
Somit sprechen auch finanzwirtschaftliche Griinde fiir eine Neuberechnung des Start-

werts.

Das Bundesministerium der Finanzen hat keine Neuberechnung des Startwerts vorgenommen.
Angesichts der gilnstigen Wirtschafts- und Arbeitsmarktprognosen hat die Bundesregierung
die Nettokreditaufnahme allerdings in ihrem Eckwertebeschluss zum Entwurf des Bundes-
haushalts 2012 und zem Finanzplan 2011 bis 2015 gegentiber dem geltenden Finanzplan er-
heblich zutriickgefithrt. Die im Eckwertebeschluss filr den Haushalt 2012 und die Finanzpla-

Fiir den Startwert 2010 zugronde gelegt wurden dabei die vom Bundesministeriem der Finanzen In seinem
Monatgbericht Febroar 2011 (8. 69-72) angegebenen Produktionsiicken und Budgetsensitivititen des Bun-
des und ¢in positiver Saldo der finanziellen Transaktionen im Hanshaltsergebnis 2010 von rd. 1,1 Mrd. Bu-

™. .
*  Finanzplan des Bundes 2010 bis 2014, Bundestags-Drucksache 17/2501, Nr, 2, Tabelle 2,
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nungsjahre bis 2015 vorgesehenen Nettokreditaufnahmen® diirften nicht weit entfernt von den
Vorgaben liegen, die sich bei einer Neuberechnung des Abbaupfades ergiben, Damit trigt die
Bundesregierung dem Grundgedanken der Schuldenregel Rechnung, angesichis der derzeit
giinstigen konjunkturellen Entwicklung den Defizitabbau stérker voranzutreiben, Diese ziel-
fihrende Strategie kinnte durch eine Neuberechnung des Abbaupfades nachhaltig unterstiitzt

werden.

II. Anderung der Regelung zur Festlegung und Berechnung der Konjunkturkomponen-
te (§ 5 Absatz 4 des Entwurfs)

§ 5 Absatz 4 G 115 soll nach dem Gesetzesentwurf dahingehend geéndert werden, dass die
Bundesregierung das Verfahren zur Bestimmung der Konjunkturkemponente durch Rechts-
verordnung kiinflig in Abstimmung mit dem Sachverstindigenrat zur Begutachtung der ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklung festlegt (Satz 1 des Entwurls). Der Sachverstindigenrat
soll dauethaft mit der Durchfiihrung der Berechnung gemiB der Verordnung beanttragt wer-
den (Satz 2 des Entwurfs).

Hierzu ist anzumerken:

(1) Der Sachverstindigenrat wurde durch das Gesetz iiber die Bildung eines Sachverstéindi-
genrates zur Begutachtung der gesamtwirtschafilichen Entwicklung (SachvRat(3) einge-
richtet’, Die Mitglieder des Sachverstindigenrates diirfen weder der Rogierung oder einer

- gesetzgebenden Korperschaft des Bundes oder eines Landes noch dem Sffentlichen Dienst
des Bundes, eines Landes oder einer sonstigen juristischen Person des 6ffentlichen Rechts
angehc’iren,- es sei denn als Hochschullehrer oder Mitarbeiter eines wirtschafis- oder sozi-
alwissenschaftlichen Instituts, Der Sachverstindigenrat ist nur an den durch dieses Gesetz
begriindeten Aufirag gebunden und in seiner Titigkeit unebhéingig (§ 3 Absatz 1 Sachv-
RatG), In seinem aktuellen Jahresgutachten 2010/2011 ,,Chancen fiir einen stabilen duf-
schwung® befasst er sich auch mit dem Thema ,Neue Schuldenregel und Haushaltskonso-

lidierung®.®

Es erscheint zweifelhaft, ob die Einbindung des Sachverstindigenrats mit seiner gesetzlich

garantierten, aber auch geforderten Unabhéingigkeit vereinbar ist. Denn der Erlass der

¢ 2012 31,5 Mrd. Euroe: 2013: 22,3 Mrd. Euro; 2014: 15,3 Mrd. Euro; 2015: 13,3 Mrd. Furo (Stand: Kabi-
nettyorlage vom 12. Mirz 2011},

T Gesetz tiber die Bildung eines Sachverstindigenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung vom 14. August 1963,

®  Bundestags-Drucksache 17/3700, Rn. 342-360.
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Rechtsverordnung und die Durchfithrung der Berechnung der Konjunkturkomponente
nach § 5 G 115 gehdren zom Kernbereich exekutiven Handelns. Seine Unabhéngigkeit
kénnte beriihrt sein, wenn der Sachverstindigenrat an Bntscheidungen der Bundesregie-

rung mitwirkt, die spéter Gegenstand seiner wissenschafilichen Begutachtung sind.

(2) Die Beauftragung des Sachverstindigenrates mit der (fiir dic Bundesregierung verbindli-
chen) Berechnung der Konjunkturkomponente diirfie zudem mit dem Recht und der
Pflicht der Bundesregierung zwr Budgetinitiative gemiB Artikel 110 Absatz 3 GG nur
schwetlich vereinbar sein. Mit der Budgetinitiative verbunden ist die Entscheidungs- und
Feststellungskompetenz der Bundesregierung iiber den Haushaltsentwurf und den Finanz-
plan. Gerade die Festlegung zentraler Haushaltseckwerte fiir den Regierungsentwurf wie

| die Grenze der zuldssigen Nettokreditanfnahme muss insgesamt in der Hand der Exekuti-

ve bleiben.

(3) Keine Bedenken bestehen dagegen, den Sachverstindigenrat beratend in den Prozess der

Ermittlung der Konjunkturkomponente einzubinden.

(4) In Nummer I des Allgemeinen Teils der Begriindung des Gesetzesentwurfs wird ausge-
fihrt: :
,So soll sogar von 2010 auf 2011 die Ermittlungsmethode mit erheblichen Auswirkungen
auf die Obergrenze gewechselt werden, ein methodisch auch nach Auffussung des Bun-
desrechnungshofes nicht okzeptables Vorgehen. '
Der Bundesrechnungshof hat sich zu dieser Thematik nicht gedufiert. Wir bitten, dies in

der Gesetzesbegriindung zu beriicksichtigen.



Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Fraktion der SPD zur Anderung des
Artikel 115-Gesetzes
von Dr. Jens Clausen

Generalsekretar des Sachverstandigenrates
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung

Der Gesetzentwurf sieht Anderungen an zwei Stellen im Gesetz vor:
§ 9 Absatz 2: Ermittlung des Ausgangswertes fiir den Abbaupfad bis 2016

Fiir den Ubergangszeitraum bis zum Jahr 2016 ist die Hohe des strukfurellen Defizits im Jahr
2010 von entscheidender Bedeutung, da damit die Hohe der maximal zuldssigen strukturcllen
Kreditaufnahme des Bundeshaushaltes fiir die Jahre 2011 bis 2015 festgelegt wird. Im Entwurf
* des Haushaltsgesetzes 2011 fiir den Bund wurde die strukturelle Kreditaufnahme des Jahres
2010 ermittelt, indem das fir 2010 erwartete Finanzierungsdefizit um die
Konjunkturkomponente und den Saldo der finanziellen Transaktionen bereinigt wurde. Das
strukturelle Defizit ergibt sich im Jahr 2010 also als abgeleitete, endogene Griifle. Ab dem Jahr
2011 hingegen ist die maximale Hohe des strukturellen Defizits jeweils vorgegeben, und die in
den jeweiligen Haushalten maximal zulissigen Finanzierungsdefizite berechnen sich endogen

iiber die Bestimmung der Konjunktu:rkoinponente und den Saldo der finanziellen Transaktionen.

Nach den Ubergangsvorschriften fiir die Anwendung der neuen Schuldenregel ist die strukturelle
Defizitquote des Jahres 2010 ab dem Jahr 2011 in gleichméBigen Schritten abzubauen bis sie im
Jahr 2016 bei 0,35 vH des nominalen Bruttoinlandsprodukts liegt. Eine Besonderheit der
Ubergangsvorschriften besteht darin, dass sich bei einem geringeren Ausgangswert fiir das
strukturelle Defizit im Jahr 2010 in den folgenden Jahren ein ﬂécherer Abbaupfad fur die
strukturellen Defizite ergeben wiirde. Dies ist gleichbedeutend mit einer geringeren zuléssigen

Neuverschuldung in diesen Jahren.

Dic Bundesregierung war durch Gesetz nicht verpflichtet, bei der Verabschiedung des
Bundeshaushalts 2011 eine Neuberechnung der Konjunkturkomponente und des struktureilen
Defizits fiir das Jahr 2010 vorzunehmen. Die Glaubwiirdigkeit der Konsolidierungsbemiihungen
wiirde allerdings erhéht, wenn die Strukturkomponente fiir das Jahr 2010 neu berechnet und der
Abbaupfad entsprechend an die verbesserten Rahmenbedingungen angepasst wiirde.



§ 5 Absatz 4: Berechnung der Konjunkturkomponente

Die Konjunkturkomponente des Bundes berechnet sich als Produkt aus der Output-Liicke und
der Budgetsensitivitit. Die Output-Liicke ist definiert als die Abweichung des
Bruttoinlandsprodukts Voml Produktionspotenzial. Das Produktionspotenzial ist eine in der
Realitit nicht beobachtbare Gréfie und muss Skonometrisch geschétzt werden. In § 5 Abs. 4
Artikel 115-Gesetz ist festgelegt, dass das Produktionspotenzial mit Hilfe des
Konjunkturbereinigungsverfahrens ermittelt wird, das im Rahmen des Europiischen Stabilitéts-
und Wachstumspaktes angewandt wird.

Die Konjunkturkomponente wird sowoh! zum Zeitpunkt der Haushaltsaufstellung als auch beim
Haushaltsabschluss ermittelt; ebenfalls ist bei Vorlage eines Nachtragshaushalts eine
Neuberechnung erforderlich. Bei der Korrektur der Output-Liicke ist jeweils die Differenz der
zum Zeitpunkt des Haushaltsabschlusses oder der Vorlage eines Nachtragshaushalts relevanten
und der bei Haushaltsaufstellung von der Bundestegierung erwarteten Anderung des nominalen
Bruttoinlandsprodukts anzusetzen. Eine Neuberechnung des Produktionspotenzials wird nicht

vorgenomimenl.

Die von der Bundesregierung erwartete Verinderung des Bruttoinlandsprodukts wird im
Rahmen ihrer Friihjahrsprognose (April) und Herbstprognose (Oktober) verdfTentlicht.
Grundsétzlich bestiinde die ‘Mf’)glichkeit, die Hohe der Konjunkturkomponente und damit die
nach der Schuldenregel maximal zuldssige Kreditaufnahme durch gewisse Spielriume bei der
Schitzung der erwarteten Anderung des Bruttoinlandsprodukts in die gewtiinschte Richtung zu
beeinflussen. Davon ist aber nicht auszugehen. Bs wiirde unmittelbar auffallen und die
Bundesregierung unter Erklarungsdruck setzen, wenn ihre Frithjahrs- und Herbstprognosen
erheblich von den nahezu zeitgleich verdffentlichten Prognosen der Projektgruppe

- Gemeinschaftsdiagnose abweichen wiirden.

Mégliche Spielriume gibt es ebenso bei der Schitzung des Produktionspotenzials. Ein hoheres
Produktionspotenzial erweitert die zulissige Kreditaufnahme oder verringert -einen
erforderlichen Uberschuss und kann somit zur Gestaltung eingesetzt werden. Bei wiederholter
Uberschitzung wire jedoch zu beobachten, dass sich die Konjunkturkomponenten im Zeitverlauf
nicht symmetrisch verhalten. Es wire auf jeden Fall wimschenswert, wenn alle Details zur

Ermittlung der Konjunkturkomponente seitens der Bundesregierung zeitnah kommuniziert



werden. Die Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose ist bereits von der Bundesregicrung
beaufiragt, das Produktionspotenzial mit Hilfe des EU-Verfahrens zu schétzen. Zusétzlich legen
auch andere Institutionen Schétzungen zum Produktionspotenzial vor (so auch der
Sachverstindigenrat). Dadurch ergibt sfch die Mbéglichkeit, die Berechnungen der
Bundesregierung mit denen anderer Institutionen zu vergleichen. Wesentliche Abweichungen

wiirden die Bundesregierung unter Erklarungszwang setzen.

GroBere Spielriume konnten im Bereich der offentlich-privaten Partnerschaften, der
Handhabung der Defizite der Sozialversicherungen sowie bei der Umsetzung in den
Bundeslindern liegen (siche auch Jahresgutachten 2010711, Zf. 352, 3551F)).
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Die ,,Schuldenbremse“ als Bollwerk gegen die Staatsverschuldung

Die politischen Parteien in Deutschland sind in den vergangenen Jahren zu der Ubereinstimmung ge-
langt, die Staatsverschuldung durch eine Schérfung der verfassungsmafigen Bestimmungen zu be-
grenzen. Dies ist aus 6konomischer Sicht zu begriiften. Eine hohe Kreditaufnahme des Staates, die wie
in Deutschland in den vergangenen Jahren und Jahrzehnten zu einem wesentlichen Teil nicht fiir Inves-
titionen, sondem fiir den Verbrauch ausgegeben wird, ist problematisch. Sie beansprucht den Kapital-
markt, verdrangt damit private nvestitionen und hat langfristig ein niedrigeres Einkommensniveau zur
Folge. Zudem schrankt die Zinsbelastung die Haushaltsspielrdume des Staates zunehmend ein,

Seit Jahresbeginn 2011 gilt nun fiir die Finanzpolitik in Deutschland eine wichtige Beschrénkung. Sie
muss die im Grundgesetz verankerte ,Schuldenbremse” beriicksichtigen. Die Schuldenbremse ergénzt
auf nationaler Ebene das europaweit vereinbarte Regelwerk zur Begrenzung der Staatsverschuldung im
Rahmen des Stabilitats- und Wachstumspakts und hértet es aullerdem durch die Verankerung im
Grundgesetz. Beide Regeln fordern, dass mittelfristig ein annéhernd ausgeglichener Haushatt fur den
Gesamtstaat erreicht wird. Die Schuldenbremse sieht als Obergrenze flir die nicht konjunkturbedingte
Nettokreditaufnahme des Bundes maximal einen Wert von 0,35 Prozent in Relation zum Bruttoinlands-
produkt vor; Ausnahmen gelten fiir schwere Rezessionen und Nafurkatastrophen.

In den vergangenen Tagen und Wochen hat die deutsche Schuldenbremse dariber hinaus Vorbildcha-
rakter flir die Partnerlander im Euroraum erhalten. Auf dem Gipfeltreffen in Briissel Mitte Mérz 2011
haben sich die (ibrigen Mitgliedslander der Européischen Wahrungsunion verpflichtet, die im Stabilitats-
und Wachstumspakt dargelegten Haushaltsvorschriften in verbindliches nationales Recht umzusetzen,
Dabei wird explizit die Schuldenbremse als eine Form der Ausgestaltung genannt.

Geist der Schuldenregel gebietet nochmalige Anpassung der Sonderregelung

Grundséatzlich hatte die in der Schuldenbremse kodifizierte Verpflichtung der Bundesregierung auf einen
mitteifristig annahernd ausgeglichenen Haushalt sofort mit in Kraft treten des Gesetzes im laufenden
Jahr umgesetzt werden kdnnen, Als das Gesetz im Friihjahr 2009 beschlossen wurde, waren die Unsi-
cherheiten tiber die weitere gesamtwirtschaftliche Entwicklung angesichts der Finanz- und Wirtschafts-
krise allerdings besonders grofs. Es war zu befiirchten, dass ein umgehender vollstandiger Abbau des
strukturellen Defizits des Bundes die Konjunktur destabilisieren wiirde. Deshalb wurde beschlossen,
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eine Ubergangszeit bis 2016 einzurdumen, in der das strukturelle Budgetdefizit des Jahres 2010 in
gleichmafligen Schritten abgebaut wird. Damit wurde das Ausmaf der nach der Schuldenbremse in den
Jahren 2011 bis 2015 erlaubten Nettokreditaufnahme des Bundes abhéngig von der Héhe des fiir 2010
geschatzten strukturellen Defizits. '

Tatséchlich sind die Belastungen fiir den Bundeshaushalt durch die Finanz- und Wirtschaftskrise erheb-
lich geringer ausgefallen als im Friihjahr 2009 befiirchtet wurde. Die Bundesregierung hat dem in ihrer
Finanzplanung vom Sommer 2010 Rechnung getragen und fiir 2010 ein deutlich niedrigeres strukturel-
les Budgetdefizit und damit einen geringeren Neuverschuldungsspielraum bis 2015 angesefzt. Der mitt-
lerweile vorliegende Haushaltsabschluss 2010 weist allerdings ein gegentber der Finanzplanung vom
vergangenen Sommer ein nochmals deutlich niedrigeres tatsachliches Defizit aus, auf dessen Basis
sich ein abermals erheblich geringeres strukiurelles Budgetdefizit far 2010 ergibt.

Es ware klar im Sinne und Geist der Schuldenbremse sowie der der konjunkturellen Notiage des Jahres
2009 geschuldeten Sonderregelung fiir den Ubergang bis 2016, den Abbaupfad fiir das strukturelle
Defizit nochmals nach unten anzupassen und damit die Obergrenze fir die Nettokreditaufnahme weiter
zu verringern. Dies gilt umso mehr als ein Teil des nun fiir 2010 festzustellenden strukturellen Defizits
Konsequenz einer kreativen Buchfiihrung" ist, insofern als der Bund den Liquiditatsbedarf der Bundes-
agentur flir Arbeit im Jahr 2010 nicht wie (blich mit einem flir die Berechnung des strukturellen Defizits
irrelevanten Darlehen, sondemn ausnahmsweise mit einem defizitsteigernden Zuschuss gedeckt hat.

Ein Unterlassen einer nochmaligen Anpassung des Abbaupfades hétte nicht nur zur Folge, dass das
eigentliche Ziel der Schuldenbremse, namlich die Begrenzung der Staatsverschuldung, nicht in dem
Umfang erreicht wiirde wie es vom Gesetzgeber beabsichtigt und sachlich mdglich wére. Ein Versto®
gegen den Geist schon im Einflihrungsjahr der Regel kénnte deren Ansehen im Euroraum, wo sie im
Rahmen des ,Pakts fiir den Euro® eine Modellfunktion fiir andere Lander haben soll, beschadigen und
ihre zukiinftige politische Durchsetzung dort erschweren.

Transparenteres Verfahren der Bereinigung um Konjunktureinfliisse wiinschenswert

Ein wesentliches Charakteristikum der Bestimmungen der Schuldenbremse - ebenso wie die des Stabi-
litats- und Wachstumspakts — ist, dass sie sich auf jenen Teil des gesamtstaatlichen Haushaltsdefizits
beziehen, der unabhangig von konjunktureilen Einfliissen ist. Dies hat den Vorteil, dass sich die Defizit-
vorgabe den konjunkturellen Gegebenheiten anpasst. Insbesondere erlaubt es diese Regelung, dass
das offentliche Defizit in einer konjunkturell unglinstigen Lage, wenn Steuereinnahmen sinken und
Transferzahlungen steigen, hoher ausfallen kann als in konjunkturell normalen Zeiten. Okonomisch
gesehen ist diese Fokussierung auf das konjunkturbereinigte oder ,strukturelle” Haushaltsdefizit begri-
Renswert, denn sie,tragt zur Stabifisierung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung bei. Sie hat aller-
dings einen Preis; Da das konjunkturbereinigte Defizit nicht beobachtbar ist, sondern nur geschatzt
werden kann, ist die Umsetzung der Schuldenbremse in der Praxis abhéngig von Annahmen und Ein-
schatzungen.

Ursachlich fir diesen Umstand ist, dass auch ,die Konjunktur® selbst nicht beobachtbar ist, sondemn

geschatzt werden muss. Die Hhe des (realen) Bruttoinlandsprodukts oder seine Zuwachsrate geben
alleine noch keine Auskunft darliber, in welcher konjunkturellen Situation sich die Wirtschaft befindet.
Denn mit ,der Konjunktur® ist die Abweichung des tatséchlichen Produktionsniveaus von seinem Ubli-
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chen oder normalen Niveau gemeint, das auch als Produktionspotential bezeichnet wird. Dieses Pro-
duktionspotential ist jedoch nicht beobachtbar, sondern kann nur geschétzt werden. Die Unsicherheiten
am aktuellen Rand sind dabei gro, und unterschiedliche Schétzverfahren kdnnen zu spirbar unter-
schiedlichen Ergebnissen fiihren, Nichf selten miissen die Schatzungen nachtréglich deutlich revidiert
werden. Diese Probleme libersetzen sich eins zu eins in entsprechende Unsicherheiten bei der Schat-
zung des konjunkturbereinigten Defizits,

Die gesetzliche Konkretisierung der Schuldenbremse legt fest, dass zur Schétzung des Produktionspo-
tentials das Verfahren der Europdischen Kommission zu verwenden ist. Das Verfahren schatzt das
Produktionspotential auf der Basis einer gesamtwirtschaftlichen Produktionsfunktion, in die das konjunk-
turbereinigte gesamtwirtschaftliche Arbeitsvolumen, der gesamiwirtschaftliche Kapitalstock und das
konjunkturbereinigte Niveau des technischen Wissens eingehen. Die Ergebnisse hangen mafgeblich
von den Parametereinstellungen ab, mit denen die Konjunkturbereinigung des Arbeitsvolumens und des
technischen Wissens vorgenommen werden. Diese Einstellungen sind im EU-Verfahren nicht komplett
vorgegeben. Vielmehr erlaubt das Verfahren Ermessensspielraume bei den Einstellungen, um Beson-
derheiten in den einzelnen Mitgliedslandern, in denen das Verfahren zur Anwendung kommt, Rechnung
tragen zu konnen. Um die Schitzung des Produktionspotentials und damit des strukturellen Defizits
transparent zu halten, ist es sehr wichtig, dass flr die Offentlichkeit nachvollziehbar ist, weiche Parame-
tereinstellungen bei der Anwendung des EU-Verfahrens verwendet wurden und mit weicher Begrin-
dung. -

Im vergangenen Jahr wurde eine &ltere Variante des Verfahrens bereits von der Bundesregierung bei
der Aufstellung des Bundeshaushalts 2011 verwendet. Dieses Verfahren lag dariiber hinaus den Be-
rechnungen der Forschungsinstitute bei der Gemeinschaftsdiagnose im Frihjahr und im Herbst 2010
zugrunde, so dass erste Erfahrungen mit der Anwendung des Verfahrens vorliegen. Es zeigte sich,
dass lber die Parametereinstellungen in dieser Variante relativ leicht Einvernehmen unter den For-
schungsinstituten und mit der Bundesregierung zu erzielen war und einer objektiv nachvollziehbaren
Schatzung des Produktionspotentials insofem nichts im Wege stand. Ab 2011 ist allerdings gine neue
Variante des EU-Verfahrens zu verwenden, bei denen relativ komplexe Verfahren zur Konjunkturberei-
nigung des technischen Wissens und der Arbeitslosenquote zum Einsatz kemmen. Diese bieten zaht-
reiche Modellierungsoptionen und Parametereinstellungen, deren Auswahl sich am aktuellen Rand nur
schwer objektiv nachvollziehbar treffen I&sst. Durch den Ubergang auf diese Variante hat das EU-
Verfahren an Transparenz eingebiiRt. Eine Anwendung des EU-Verfahrens in der 2010 praklizierten
Variante wiirde zusammen mit einer raschen Verdffentlichung aller Details zu den Einstellungen die
Nachvollziehbarkeit der Berechnungen deutlich erhdhen.

Eine Betrauung des Sachverstandigenrates mit den Berechnungen erscheint nicht notwendig. Aller
Erfahrung nach wird die Anwendung des EU-Verfahrens von der Bundesregierung mit groSer Sorgfalt
und Expertise betrieben. Gleichzeitig legen die an der Gemeinschaftsdiagnose beteiligten Forschungs-
institute regelm#Rig Schatzungen zum Produktionspotential und zum strukturellen Defizit vor, mit denen
die Schatzungen der Bundesregierung verglichen werden kénnen. Im Sinne einer htheren Transparenz -
wire es allerdings wilnschenswert, dass die Bundesregierung fiir ihre Schatzungen zeitnah detailliert
dokumentiert, welche Parametereinstellungen sie gewahlt hat und warum sie ggf. von den Annahmen
und Einstellungen, die die Forschungsinstitute in der Gemeinschaftsdiagnose verwenden, abweicht.



Prof. Dr. Joachim Scheide 16. Méarz 2011
Institut fiir Weltwirtschaft, Kiel '

Stellungnahme
anlisslich der Anh&rung im Haushaltsausschuss zum Entwurf eines Gesetzes zur Anderung

des Artikel 115-Gesetzes

In dieser Stellungnahme geht es in erster Linie um die Inhalte des Gesetzentwurfs der Frakti-
on der SPD, erst in zweiter Linie um die in der Begriindung (A. Problem) genannten einzel-

hen Aspekte der tatsichlichen Finanzpolitik oder eines vermeintlichen Ermessensspielraums.

Zum Punkt (1): Anderung in § 5 Absatz 4 — Durchfilhrung der Berechnungen durch den
Sachverstindigenrat .

Zentral flir die Pléne zur Einhaltung der Schuldenregel ist die Schitzung des Produktionspo-
tentials fir Deutschland. Es ist sinnvoll, dass die Methode der EU-Kommission, die im Rah-
men des Européischen Stabilitidts- und Wachstumspakts angewendet werden muss, auch fir
die Bestimmung der Konjunkturkomponente im Zusammenhang mit der Schuldenregel gilt.

Alles andere widre inkonsistent.

Wie alle anderen Verfahren der Potentialschitzung Ist auch diese Methode angreifbar. Sie
{dsst zudem zu, dass an verschiedenen Stellen Anderungen vorgenommen werden kénnen,
so dass die Ergebnisse unterschiedlich ausfallen kdnnen. Solche Abweichungen sind prinzipi-
ell zuldssig und kénnen dkonomisch auch gut begrU‘ndet sein. Die Kommissionsmethode ist
z.B. sehr grob, was die Fortschreibung etwa bestimmter TrendgréBen angeht. Insofern wi-
derspricht es nicht automatisch der Idee der Methode, wenn ,Stellschrauben” verdndert

werden.

Die Frage, wer die Berechnung verbindlich vornehmen soll, ist auch eine politische. Die Ver-
antwortung fir die Finanzpolitik liegt bei der Bundesregierung — auch gegeniiber der Europd-
ischen Kommission — und sie wird dabei seibstverstidndlich vom Parlament kontrolliert. Die

Verantwortung sollte m.E. daher nicht an eine andere Institution libertragen werden. Es wa-



re beispielsweise auch nicht sinnvoll, dass die EU-Kommission der Bundesregierung die Kon-
junkturkomponente vorgibt. Analog ist es bei der Europdischen Zentralbank so, dass der EZB-
Rat selbst die Verantwortung trigt fiir die Grundlagen der geldpolitischen Entscheidungen.
Das bedeutet nicht, dass sich das Bundesministerium der Finanzen nicht von unabhéngigen
Institutionen beraten l4sst, etwa wenn es um die Einzelheiten des Verfahrens geht. Dies ist

im Gegentell sogar unbedingt zu empfehlen.

Sicherlich kommen hierfiir mehrere Institutionen in Frage. So kdnnen sowohl d‘ie Wirt-
schaftsforschungsinstitute als auch der Sachverstidndigenrat (SVR} die angemessenen und
wissenschaftlich fundierten Analysen leisten. Die Wirtschaftsforschungsinstitute liefern be-
reits seit dem Herbst 2010 in halbjihrlichem Rhythmus im Rahmen des Dienstleistungsauf-
trags ,Gemeinschaftsdiagnose” (GD) eine Schitzung flr das Produktionspotential in
Deutschland auf Basis der Kommissionsmethode. Des Weiteren erstellen die Forschungsin-
stitute im Rahmen der GD eine Konjunkturprognose sowie eine Projektion der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung in der mittleren Frist; dabei ist letztere durch die Schatzung des
Produktionspotentials fundiert. Beide Prognosen dienen der Bundesregierung als eine
Grundlage fiir die eigenen Projektionen. Insofern ist es naheliegend, bei dem bisherigen Ver-
fahren zu bleiben und auch die Potentialschatzung bei den (librigens auch voneinander) un-
abhiangigen Wirtschaftsforschungsinstituten zu belassen. Dabei ist, wie bisher, ein Austausch

zwischen Bundesregierung und Instituten sinnvoll.

Man kénnte die Schitzung des Produktionspotentials und entsprechend die Schatzung der
Konjunkturkomponente dem SVR (bertragen, wenn man dem Rat deutlich mehr Kompetenz
bei der Anwendung von Séhétzmethoden als den Forschungsinstituten unterstellt ({ibrigens
sind zwel Ratsmitglieder gleithzeitig Prasidenten der an der Gemeinschaftsdiagnose beteilig-

ten Institute).

Die institute orientieren sich im Rahmen der GD so weit wie méglich an den Vorgaben der
Kommissionsmethode und nehmen Anderungen nur in begriindeten Féllen vor. Die Relevanz

dieser Anderungen wird dokumentiert und ist somit fiir jeden nachvollziehbar.



Das Ergebnis ist fur die Bundesregierung natiirlich nicht bindend. Aber sie wird sinnvoller-
weise begriinden, an welchen Stellen sie gegebenenfalls von den Schatzungen der unabhan-
gigen Institute abweicht. Die Bundesregierung selbst legt ihre Methoden ebenfalls offen; so
sind die Computer-Programme zur Implementierung des Kommissiolnsverfahrens offentlich
zugénglich und sind umfassend dokumentiert. Daher kénnen die Ergebnisse verglichen wer-
den mit dem, was die Wirtschaftsforschungsinstitute im Rahmen der GD ableiten. Insofern

hat das Parlament alle nétigen Informationen zur Kontrolle.

Zum Punkt (2): Anfiigung eines Satzes in § 9 Absatz 2 — Nachjustierung

Es wire im Sinne der Schuldenregel richtig gewesen, den Konsolidierungspfad an die glinsti-
gere Entwicklung im Jahr 2010 anzupassen. Ob eine nachtrigliche Anderung wirtschaftspoli-
tisch sinnvoll ist und durch eine Gesetzesinderung herbeigefilhrt werden sollte, kann man
bezweifeln. Es spricht aber nichts dagegen, dass sich die Bundesregierung bei ihrem finanz-
politischen Kurs ehrgeiziger verhilt und ein niedrigeres strukturelles Budgetdefizit anstrebt

als geplant.

AbschlieRende Bemerkungen zur Finanzpolitik

Unabhingig von der Schatzung der Konjunkturkomponente hat die Finanzpolitik stets einen
Gestaltungsspielraum hinsichtlich des Budgetdefizits. Hier ist die Kontrolle durch das Parla-
ment gefragt. Man kann sicher sein, dass auch unabhéngige Institutionen wie die Wirt-
schaftsforschungsinstitute Kritik an der Politik Uben, wenn gegen gute Grundsétze verstollen
wird. Dies ist in der Vergangenheit oft genug geschehen. Insofern bedarf es keiner Anderung

von Gesetzen.

Ferner beobachten die genannten Institutionen, ob die Finanzpolitik sich konservativ verhalt,
d.h. ob z. B. man einer Situation vorbeugt, in der das Budgetdefizit letztlich deshalb zu hoch

ausfallt, weil moglicherweise Abwértsrevisionen des Produktionspotentials notwendig sind.



Karsten Wendorff Frankfurt am Main, 16. Marz 2011
Deutsche Bundeshank

Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Fraktion der SPD ,,Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Artikel 115-Gesetzes” {Bundestagsdrucksache 17/4666 vom 08.02.2011)

gegeniiber dem Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages
(Offentliche Anhérung am 21 Mérz 2011)

Zur Anpassung des Defizitabbaupfades'

In den vergangenen Jahrzehnten ist die Schuldenquote in Deutschland nahezu kontinuietlich
auf mittlerweile sehr hohe Werte gestiegen, und das staatliche Nettovermdgen wurde aufge-
zehrt. Da die alten Haushaltsregeln diese Entwicklung nicht verhindert hatten, bestand breiter
Konsens, dass eine Hartung der Regeln erforderlich ist. Damit sollte auch der im politischen
Prozess immer wiederkehrenden Verschuldungsneigung im Hinblick auf die jeweils anstehen-
den Planungen entgegen gewirkt werden. Die neuen deutschen Haushaltsregeln bieten die
Chance, die Schuldendyhamik zu stoppen und eine Umkehr einzuleiten. Dies tragt nicht zuletzt
den absehbaren demographischen Belastungen Rechnung und entlastet kiinftige Generationen
durch eine Verringerung der Zinskosten. Um tragféhige Staatsfinanzen zu erreichen und den
Regeln Glaubwirdigkeit zu verleihen, kommt es nunmehr auf eine konsequente Umsetzung an
- auch im Hinblick auf die européische Diskussion und die Vorbildfunktion fOr die europaischen
Partnerstaaten.

Die neuen Schuldenregeln sehen fir die Ubergangszeit von 2011 bis 2015 Abweichungen von
der ab 2016 vorgeschriebenen strukturellen Neuverschuldungsgrenze vor. 2011 ist demnach
aber mit dem kontinuierlichen Abbau des strukturellen Defizits zu beginnen. Im Sinne der Re-
gelintention des Grundgesetzes ist dabei auf das Ist-Ergebnis fur das Jahr 2010 abzustellen
und nicht etwa auf eine vorangegangene Schatzung aus dem Juni des vergangenen Jahres.
Diese Schatzung des strukturellen Defizits hat sich im. Nachhinein als viel zu hoch erwiesen.?
Wiirde auf den alten Schatzstand abgestellt, ergédbe sich somit ein stark Uiberhdhter Wert fur die
Neuverschuldungsobergrenze fir die Jahre 2011 bis 2015.3 Insgesamt kénnte dies bis 2016 zu
einer um annahernd 50 Mrd € hoheren Verschuldung flhren. So lage der Wert fir 2011 sogar
erheblich Uber dem tatséchlichen Haushaltsabschluss von 2010, und ein Wiederanstieg des

+ * Siehe hierzu auch: Deutsche Bundesbank, Offentliche Finanzen, Monatsbericht, Februar 2011, S. 83-
81,

2 Entsprechend wére im Sinne des Grundgesetzes einer unglnstigeren Entwicklung mit einem héheren
Ausgangswert Rechnung zu tragen gewesen. Dieses nachvollziehbare Regelungsziel war Ausdruck
der hohen Unsicherheit, die bei Verabschiedung der Regel im Hinblick auf eventuell fir erforderlich
gehaltene Stabilisierungsmainahmen und die Auswirkungen der Finanz- und Wirtschaftskrise auf den
Haushalt des Jahres 2010 bestand. Die Bericksichtigung der akfuellen Entwicklung dient einer Ver-
stetigung der Haushaltspolitik.

3 Im Juli 2010 wies das Bundesfinanzministerium das erwartete strukturelle Defizit 2010 mit 53,2 Mrd €
aus. Auf Basis des im Monatsbericht des Bundesfinanzministeriums vom Februar 2011 angegebenen
Werts flr die Qutput-Licke ware der Wert aus heutiger Sicht auf rd. 34 Mrd € anzusetzen.
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strukturellen Defizits im ersten Jahr des Abbaupfades bei sehr glinstiger Wirtschaftsentwicklung
war wohl kaum durch die Regel beabsichtigt.# Zudem lagen die Werte zunéchst sogar weit Ober
der alten Schuldenobergrenze des Art, 115, die als unzureichend angesehen wurde, und eine
Uberschreitung der alten Grenze hétte sich im laufenden oder kommenden Jahr auch kaum mit
einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts rechtfertigen lassen.

Die jlngst vorgelegten Eckwerte fir die Haushaltsplanungen des Bundes bis 2015 zeigen, dass
auch der auf Basis der aktuellen Schatzung fur das strukturelle Defizit 2010 ermittelte
Defizitobergrenzenpfad bei Umsetzung der aktuellen Konsolidierungsvorhaben erreichbar ist.
Die Neuberechnung des Ausgangspunkts flhrt somit nicht zu einer unstetigen Finanzpolitik.
Vielmehr setzt sich die glinstigere strukturelle Entwicklung des Jahres 2010 als Basiseffekt
auch in den Folgejahren fort, und es entsteht damit flr die Finanzpolitik keine Notwendigkeit,
ihre grundséatzliche Ausrichtung etwa durch neue Konsolidierungsmafnahmen zu verandern.
Die Tatsache, dass die Defizite in den neuen Planungen deutlich unter der nicht angepassten
Obergrenze verlaufen, macht eine Anpassung und Absenkung des Pfades allerdings keinesfalls -
obsolet. Andernfalls wirden vielmehr erhebliche Guthaben auf dem Kontrollkonto verbucht, die
dort perspektivisch zur Kompensation von héher als veranschlagten Defiziten herangezogen
werden und damit zu einer héheren Staatsverschuldung fuhren kénnen.

Eine Anpassung an damals aktuellere Erkenntnisse wurde im Ubrigen auch von der Bundesre-
gierung im Sommer 2010 vorgenommen. In einer Presseerklarung wurde zu Recht ausgefUhrt:
"Die Berlicksichtigung der aktualisierten Zahlen fir 2010 sind im Hinblick auf zukinftige Konso-
lidierungsnotwendigkeiten die einzig ehrliche L&sung. Hatte man schlechtere Werte als erwartet
als Grundlage genommen, wére der Vorwurf erhoben worden, eine Scheinkonsolidierung
durchzufihren. Diese Anpassung ermdoglicht uns maBvollere Abbauschritte in den kommenden
Jahren, und wir ndhern uns so schneller und glaubwirdiger einer langfristig tragféhigen Finanz-
politik.*5 Auch in den Verhandlungen mit den funf Konsolidierungshilfe-Landern nach Art. 143 d
Il GG wird vom Bundesfinanzministerium offenbar darauf Wert gelegt, fur diese Lander ein Ist-
Ergebnis flr das Jahr 2010 zur Grundlage flir den vorgeschriebenen — dem Bundespfad ver-
gleichbaren — Konsolidierungspfad bis 2020 zu machen.®

Zu Aspekten der Konjunkturbereinigung’

Eine Konjunkturbereinigung ist wichtiger Bestandteil der neuen Schuldenregeln. Die Transpa-
renz und Uberprifbarkeit dieser Schatzungen ist von besonderer Wichtigkeit, um die Schulden-

4 So wird z.B. auch erwartet, dass sich inshesondere die glinstige Entwicklung des Steueraufkommens,

die 2010 zu einem spUrbar niedrigeren Defizit geflihrt hat, als Basiseffekt in 2011 fortwirkt.
BMF-Presseerklarung vom 8. Juli 2010: Schuldenbremse zwingt zu Konsolidierung.

Aus diesem Grund liegt bisher nur eine entsprechende Verwaltungsvereinbarung mit Sachsen-Anhalt
vor, das offenbar als erstes Konsolidierungshilfe-Land ausreichende Ist-Zahlen vorgelegt hat. Vgl.:
BMF-Newsletter vom 10. Marz 2011: Die Schuldenbremse wirkt auf allen staatlichen Ebenen — Konso-
lidierungshilfen fr Sachsen-Anhalt.

Siehe hierzu auch: Deutsche Bundesbank, Anforderungen an die Konjunkturbereinigung im Rahmen
der neuen Schuldenregel, Monatsbericht, Januar 2011, S. 59-64. Vgl. auch: J. Kremer und K. Wen-
dorff (2010), FUr eine stetige Finanzpolitik: Konjunkfurbereinigung und Berlicksichtigung von Schatz-
fehlern, in: C. Kastrop, G. Meister-Scheufelen und M. Sudhof (Hrsg.), Die neuen Schuldenregeln im
Grundgesetz, S, 416-431,
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regel und deren Einhaltung nachvollziehbar zu machen. Dazu ist es erforderlich, dass die ver-
wendeten Daten inklusive der Proghosen, der verwendete Programmcode sowie gegebenen-
falls dariiber hinaus gehende Einstellungen und Modellierungen verdffentlicht werden. Ande-
rungen der Schatzmethode im Zeitverlauf wéren zu dokumentieren und ebenfalls nach Ab-
schluss einer jeden Schatzung zu erldutern. Die Ankindigung vom Bundesministerium der Fi-
nanzen im Monatsbericht vom Februar 2011, dass die flr die Ermittlung der Konjunkturkompo-
nente erforderlichen Daten zur Verfugung gestellt werden, wurde bislang noch nicht umgesetzt.

Im Hinblick auf das Konjunkturbereinigungsverfahren wurde kirzlich ein Wechsel der Methode
vorgenommen.? Bei solchen Anderungen der Schatzmethode (oder einzeiner Parameter einer
gegebenen Methode) ist prinzipiell zu beachten, dass diese keine Asymmetrien der Konjunktur-
komponenten bewirken und es so nicht zu einem (falschiich als konjunkturell gerechtfettigten,
aber letztlich dauerhaften) Schuldenaufbau kommt. Sollte an dem Wechsel des Bereinigungs-
verfahrens im Ubergangszeitraum festgehalten werden, so miisste analog die aus dem struktu-
rellen Defizit 2010 abzuleitende Verschuldungsgrenze bis einschlieBlich 2015 mithilfe des neu-
en Verfahrens ermittelt werden, um keine der Intention der Schuldenbremse zuwiderlaufenden
Verschuldungsspielraume zu eréffnen. Bei weiteren Methodenénderungen in der Ubergangszeit
solite darauf geachtet werden, dass die Auswirkungen auf die strukturelle Nettokreditaufnahme
rickwirkend (bis hin zum Ausgangsjahf 2010) berticksichtigt und die Buchungen auf dem Kont-
rollkonto gegebenenfalls rickwirkend angepasst werden.

Ungeachtet dessen erscheint es vor dem Hintergrund der Gewé&hrleistung von Transparenz und
Nachvollziehbarkeit fraglich, ob die mit Jahresbeginn 2011 von der EU-Ebene Ubernommene
Methodenénderung des Konjunkturbereinigungsverfahrens fur die deutsche Schuldenregel ge-
eignet ist. Das neue Verfahren ist vergleichsweise komplex, schwer nachzuvollziehen und auf-
grund vielfacher Modellierungsoptionen gestaltungsanfallig. Es wére daher vorzuziehen, das
methodisch vergleichsweise Ubersichtliche Bereinigungsverfahren beizubehalten, das vom
Bundesfinanzministerium fir den Bundeshaushalt 2011 zugrunde gelegt wurde.

Grundsatzlich solite dariiber hinaus - dem Kontrollkonto vergleichbar - Buch dartber gefthrt
werden, welche Konjunkturkomponenten fur die einzelnen Haushaltsjahre ermittelt wurden.
Sollten bei einer Nachprifung Uber einen Zyklus hinweg die negativen Komponenten deutlich
liberwiegen, wire es im Sinne der Regelintention des Grundgesetzes, wenn diese ex post
strukturelle Verschuldung von der strukturellen Neuverschuldungsgrenze der nachsten Jahre
abgesetzt wird.

Potentiell weitere offene Fragen im Zusammenhang mit der neuen Haushaltsregel
Im Hinblick auf die kunftige Anwendung der Schuldenregel wére eine Klarstellung weiterer be-

deutsamer Elemente wichtig. Dies gilt insbesondere fur finanzielle Transaktionen. Zur Sicher-
stellung der Regelungsabsicht, den gesamtstaatlichen strukturell mindestens anndhernden

8 Vgl.: Bundesministerium der Finanzen (2011), Die Ermittlung der Konjunkturkomponente des Bundes
im Rahmen der neuen Schuldenregel, Monatsbericht des BMF, Februar 2011, 5. 68.
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Haushaltsausgleich zu gewdhrleisten®, ware eine Orientierung an der statistischen Erfassung
auf der europaischen Ebene. folgerichtig. So waren die von Eurostat im Rahmen der européi-
schen Haushaltsregeln geforderten Kriterien wie etwa marktgerechte Konditionen und defizit-
wirksame Berlicksichtigung von Schuldenerlassen auch fir die nationale Schuldenbremse an-
zuwenden. Dies ware sowohl fir die Bundes- als auch die Landesebene zu bericksichtigen.
Weiterhin wére vor diesem Hintergrund sicherzustellen, dass alle im Rahmen der européischen
Haushaltsregeln zum Staatssektor zéhlenden ausgegliederten Einheiten — wie Sonderverma-
gen oder Betriebe mit nicht hinreichender Entscheidungsautonomie oder hoher Abhéangigkeit
von staatlichen Zuweisungen — ebenfalls in die Schuldenbremse einbezogen werden. Eine
frihzeitige Klarstellung verhindert, dass der Versuchung erlegen wird, dem Konsolidierungs-
druck durch Ausgliederungen oder nicht sachgerechten Ausweis von finanziellen Transaktionen
auszuweichen. In diesem Sinne wéren zudem &ffentlich-private Partnerschaften in die Grenzen
der Schuldenbremse einzubeziehen, soweit nicht die von Eurostat vorgeschriebenen Kriterien
fur eine Verbuchung auferhalb des Staatssektors erfullt sind.

Darliber hinaus ist dringend anzuraten, fur die Haushaltsaufstellung die Verankerung eines
Sicherheitsabstands von der Verfassungsgrenze fir die Neuverschuldung vorzusehen.'® Ohne
einen solchen Puffer kénnen bei unangenehmen Uberraschungen im Haushaltsvollzug (oder im
Hinblick auf die weiteren Aussichten fir die Haushaltsentwicklung) umfassendere Ad-hoc-
Anpassungen der Planungen notwendig werden. So kann es etwa durch eine —in den zuriick- '
liegenden Jahren keinesfalls ungewdhnliche — vorherige Uberschétzung des gesamtwirtschaftli-
chen Produktionspotenzials oder der (strukturellen) Steuereinnahmen erforderlich werden, be-
reits fir den nachsten noch nicht verabschiedeten Haushalt kurzfristig umfangreiche Konsolidie-
rungsmafnahmen zu beschlieRen.!! Diese dirften in einem solchen Fall meist prozyklisch aus-
fallen und die Gefahr einer unstetigen Haushaltsaufstellung bergen.'2 Da ohne eine solche Re-
gelung die Stetigkeit der Finanzpolitik auch auf Landerebene geféhrdet ist, wére es sinnvoll,
Vorschriften zum Sicherheitsabstand in geeigneter Weise zugieich auch for die Landerhaushal-
te einzufiihren,

9 Ein solcher klarer Hinweis findet sich bereits im zweiten Absatz der Bundestags-Drucksache
16/12410, Art. 109 1l GG bekraftigt die Bezugnahme auf den Stabilitats- und Wachstumspakt explizit
,Bund und Lander erfillen gemeinsam die Verpflichfungen der Bundesrepublik Deutschland aus
Rechtsakten auf Grund des Artikels 104 des Vertrags zur Grindung der Europaischen Gemeinschaft
()"

10 Vgl. zu den nachfolgenden Ausfuhrungen Deutsche Bundesbank, Zur Reform des deutschen Haus-
haltsrechts, Monatsbericht, Oktober 2007, S. 47 ff., sowie J. Kremer und D. Stegarescu, Neue Schul-
denregeln: Sicherheitsabstand fir eine stetige Finanzpolitik, in: Wirtschaftsdienst, 8/2009, S. 630-636.

11 Das Kontrollkonto in Verbindung mit den erweiterten Neuverschuldungsméglichkeiten im Rahmen von
Nachtragshaushalten gemaR dem Gesetz zur Ausfihrung des Art.115 GG steht nur zur Glattung von
unerwarteten Abweichungen nach Inkrafttreten eines Haushaltsgesetzes, nicht aber im Hinblick auf
die Planungen zur Verflgung.

12 Ab 2012 kénnte etwa ein jahrlich um einen zehntel Prozentpunkt des BIP wachsender Sicherheitsab-
stand zur Defizitobergrenze angestrebt werden, womit 2016 schiieflich ein Sicherheitsabstand von
0.5 % des BIP erreicht wirde. Eine Verfehlung des Pfades aufgrund einer unerwartet negativen Ent-
wicklung konnte dann zumindest bis zum Erreichen der Verfassungsgrenze abgefedert werden. Der
Sicherheitsabstand kénnte durch eine verzégerte, potenziell konjunkturell adaquatere Anpassung et-
wa in drei gleichmaRigen Schritten in den Endjahren der néchsten mittelfristigen Finanzplanung wie-
derhergestellt werden. :
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