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(Beginn: 11.34 Uhr)

Vorsitzende Petra Merkel: Meine sehr
verehrten Damen und Herren! Liebe Kolle-
ginnen und Kollegen! Der Haushaltsaus-
schuss des Deutschen Bundestages hat in
seiner 106. Sitzung am 7. November 2012
einvernehmlich beschlossen, eine o6ffentliche
Anhérung zum Entwurf eines Gesetzes zur
innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalver-
trags, Bundestagsdrucksachen 17/10976
und 17/11011, durchzufihren.

Ich rufe daher den einzigen Punkt der
heutigen Tagesordnung auf:

Offentliche Anhérung zu dem

von der Bundesregierung eingebrachten
Entwurf eines Gesetzes zur innerstaatlichen
Umsetzung des Fiskalvertrags

- BT-Drucksachen 17/10976, 17/11011 -

dazu:  Ausschussdrucksachen 17(8)5517,
17(8)5525, 17(8)5526, 17(8)5527,
17(8)5808,17(8)5810, 17(8)5811,
17(8)5812, 17(8)5817

Federfuhrend:
Haushaltsausschuss

Mitberatend:

Rechtsausschuss

Finanzausschuss

Ausschuss fur Wirtschaft und Technologie
Ausschuss fur Familie, Senioren, Frauen und
Jugend

Ausschuss fur die Angelegenheiten der
Européischen Union

Berichterstatter:
Abg. Norbert Barthle (CDU/CSU)

Mitberichterstatter/in:

Abg. Carsten Schneider (Erfurt) (SPD)

Abg. Otto Fricke (FDP)

Abg. Dr. Gesine Lotzsch (DIE LINKE)

Abg. Priska Hinz (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN)

Zu dieser Anhorung darf ich die einge-
ladenen Sachverstandigen besonders herz-
lich willkommen heiBen. Sie sind zum Tell
lange unterwegs gewesen, um heute hier zu
sein; einer kam sogar aus dem Urlaub zu-

rick. Herzlich willkommen! Herzlichen Dank
fur lhre kurzfristige Teilnahme und lhre
schriftichen Stellungnahmen, die wir als
wichtigen Beitrag zu unserer Arbeit betrach-
ten.

Gestatten Sie mir vor den unvermeid-
lichen Anmerkungen zur Organisation und
zum Ablauf der Anhdrung einige inhaltliche
Anmerkungen. Gegenstand der heutigen
Anhérung ist der von der Bundesregierung
eingebrachte Entwurf eines Gesetzes zur
innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalver-
trags. Das dem heute vorliegenden Gesetz-
entwurf zugrunde liegende Gesetz zur Rati-
fizierung des Fiskalvertrages hat dieser Aus-
schuss am 27. Juni 2012 abschlieRend be-
raten, zusammen mit den Gesetzen zur Rati-
fizierung und Finanzierung des ESM. Allen
Ausschussmitgliedern wird diese intensive
Phase noch in lebhafter Erinnerung sein. Der
Ratifizierung des Fiskalvertrages waren
schwierige Verhandlungen zwischen dem
Bund und den Landern vorausgegangen, um
die Zustimmung des Bundesrates zu sichern.
Die dabei gefundenen Kompromisse finden
in dem Gesetzentwurf der Bundesregierung
und einigen vorliegenden Anderungsantra-
gen ihren Niederschlag. Diesen werden wir
uns nun gleich zuwenden.

Vorher noch einige organisatorische Hin-
weise: Die Stellungnahmen der Sachver-
stéandigen sind ausgelegt. Sie wurden in der
Ausschussdrucksache 17(8)5517 zusam-
mengefasst und dienen als Grundlage fir die
Fragen. Da die Abgabe von Eingangsstate-
ments nicht vorgesehen ist, tritt der Aus-
schuss sofort in die erste Fragerunde ein. In
der ersten Fragerunde kommen zunéchst die
haushaltspolitischen Sprecher der Fraktionen
als Berichterstatter zu Wort. Gemaf der Ob-
leutevereinbarung werde ich bei dieser Anho-
rung auch in den weiteren Fragerunden jede
Fraktion einmal das Rederecht ausiben
lassen. Ich bitte die Obleute, nach der ersten
Runde die Koordination der weiteren Frage-
runden zu Ubernehmen und mir die Frage-
stellerinnen und Fragesteller ihrer Fraktionen
zu nennen. Die bereits in friheren Anhérun-
gen bewéhrte Regel, dass jede Fragestellerin
bzw. jeder Fragesteller entweder zwei Fra-
gen an einen Sachverstandigen oder jeweils
eine Frage an zwei Sachverstandige stellen
kann, gilt auch bei dieser Anhérung. Weitere
Fragen sind dann in der nachsten Frage-
runde mdoglich. Ich ware dankbar, wenn alle,
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die in diesem Raum sind, die Mobiltelefone
ausschalten wirden.

Nach diesen Bemerkungen bitte ich nun
den Abgeordneten Barthle, seine erste Frage
an die Sachverstandigen zu richten.

Norbert Barthle (CDU/CSU): Ich komme
sofort zur Sache. Nur gebietet es die Hoflich-
keit, sich zunéachst einmal bei den Sachver-
stéandigen dafir zu bedanken, dass sie uns
so kurzfristig zur Verfigung stehen. An die-
ser Stelle ein herzliches Dankeschén von
meiner Fraktion. Wir haben die Gelegenheit,
Ihren Sachverstand zu nutzen. Deshalb will
ich gleich loslegen.

Ich méchte als Erstes eine Frage an zwei
Sachverstandige richten: an Herrn Karsten
Wendorff von der Deutschen Bundesbank
und an Herrn Dr. Guntram Wolff von Bruegel
in Brussel. Die Frage bezieht sich auf den im
Gesetzesentwurf vorgesehenen Stabilitats-
rat, der durch einen unabhéangigen Beirat zur
Uberwachung der Einhaltung der Vorgaben
der Schuldenbremse auf nationaler Ebene
erganzt werden soll, um ein entsprechendes
Uberwachungsregime zu gestalten. Dazu
gibt es den Vorschlag der SPD, einen Natio-
nalen Rat fir Haushalts- und Finanzpolitik
einzurichten. Ich mdéchte Sie beide fragen,
wie Sie einen solchen nationalen Rat, der
beim Bundestag angesiedelt wiirde und auch
Lander uberwachen musste, vor dem Hinter-
grund des Prinzips der Gewaltenteilung zwi-
schen Exekutive und Legislative einschét-
zen? Mich interessiert, wie Sie hier die
strukturelle Gestaltung einschéatzen.

Sachverstandiger Karsten Wendorff
(Deutsche Bundesbank): Ich méchte vorab
folgende Anmerkung zum Beirat beim Stabi-
litatsrat machen: Entscheidend fur die institu-
tionelle Ausgestaltung des Beirates werden
am Ende die Ziele sein, die man damit kon-
kret verfolgt. Der Fiskalpakt bietet da aus
meiner Sicht eine relativ groRe Spannbreite
an Mdoglichkeiten. Das heif3t, es ist nicht kon-
kret vorgeschrieben, wie das national umzu-
setzen ist - was bedauerlicherweise fir viele
Teile des Fiskalpakts gilt.

Grundsatzlich hat der Beirat potenziell
sehr komplexe Aufgaben zu erfillen. Man
kénnte darunter verstehen, eine komplexe
makrodkonomische,  gesamtwirtschaftliche
Schatzung mit allen damit verbundenen
Schwierigkeiten vorzunehmen. Hinzu kom-
men das sehr komplizierte Konjunkturberei-

nigungsverfahren der Kommission und die
Interpretation der EU-Vorgaben, die an sich
auch nicht unkompliziert ist und madglicher-
weise Bewertungen erforderlich macht. Die
Hauptaufgabe ware sicherlich die Schatzung
offentlicher Finanzen. Hier kdnnte man sich
vorstellen, disaggregierte Schéatzungen bis
hin zu einzelnen Landern mit einer sehr de-
taillierten  haushaltsmaRigen Abgrenzung
vorzunehmen. Hinzu kommen die Uberlei-
tung in die VGR, die sich zum Teil sehr
schwierig darstellt, eine Bewertung der finan-
ziellen Transaktionen und der damit verbun-
denen  Verbuchungsschwierigkeiten  und
moglicherweise, wie es von der SPD vorge-
sehen ist, eine Beurteilung der Wirkung von
Gesetzesvorhaben, sei es bezogen auf
Steuern oder auf Ausgaben.

Ein Ansatz ware sicherlich - ich denke,
das ist die Zielrichtung des SPD-Vor-
schlags -, ein eigenes institutionelles, umfas-
sendes Gremium zu schaffen. Das heil3t, hier
wirden eigene Prognosen vorgelegt und
technisch sehr komplexe Vorgénge bearbei-
tet. Das macht meiner Meinung nach aller-
dings einen relativ umfassenden Stab - nicht
nur ein kleines Sekretariat - und eine umfas-
sende Infrastruktur erforderlich, weil man
sowohl die verschiedenen inhaltlichen Fra-
gestellungen kontinuierlich begleiten als auch
die komplette Verarbeitung vornehmen
muisste. Das ware dann eher eine umfas-
sende neue Institution, die meiner Meinung
nach kaum von Ehrenamtlichen getragen
werden kann.

Um die Unabhangigkeit zu gewahrleisten,
ware es im deutschen foderalen Kontext
sicherlich sinnvoll, das Gremium nicht beim
Bund oder beim Bundestag anzusiedeln,
sondern es breiter und unabhéangiger aufzu-
stellen, damit es auch Entwicklungen in den
Landern und Kommunen beobachten kann.
Wie gesagt, das wére eine neue Institution.

Der Ansatz im Regierungsentwurf er-
scheint mir dagegen weniger ambitioniert. Da
geht es nicht um die Schaffung einer neuen
Institution, sondern eher um einen ehrenamt-
lichen Stab, der sich ab und zu trifft. Hier
scheint vorgesehen zu sein, dass der Stabi-
litatsrat sowohl eigene Prognosen erstellt als
auch geeignete MaRRnahmen zur Behebung
moglicher  Fehlentwicklungen  vorschlagt.
Damit wirde aus meiner Sicht ein solcher
kleinerer Rat Uberlastet; er kdnnte das si-
cherlich nicht leisten. Bei einer solchen insti-
tutionellen Ausgestaltung wirde dem Stabi-
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litatsrat sehr viel mehr Verantwortung zu-
kommen. Er muisste sehr transparente und
detaillierte eigene Schatzungen und Progno-
sen vorlegen und dem Beirat sehr detaillier-
tes Material rechtzeitig zur Verfligung stellen.
Der Beirat wirde das mehr oder weniger nur
bewerten, aber kaum Eigenes produzieren.
So ware das, wenn man am vorgesehenen
Rahmen festhielte. Ehrenamtliche Mitglieder
wirden dann ad hoc Stellungnahmen abge-
ben.

Sachverstandiger Dr. Guntram B. Wolff
(Bruegel): Ich mdchte mit einer grundsatz-
lichen Bemerkung zum Stabilitatsrat und zu
unabhéngigen Fiskalraten anfangen. Es gibt
drei Funktionen, zwischen denen wir unter-
scheiden mussen. Die erste Funktion ist eine
positive Funktion, eine wirkliche Analyse-
funktion: Wie ist die Konjunkturlage? Wie ist
die Defizitlage? Wo sind die Risiken bei den
offentlichen Finanzen?

Die zweite Funktion ist normativ. Man trifft
die Einschatzung: Was muss geandert wer-
den? Wie sollte man die Fiskalpolitik &ndern,
um ein Ziel zu erreichen?

Die dritte Funktion ist politisch. Da geht es
um die konkrete Aushandlung einer Lasten-
verteilung durch Anpassung. Ich sehe bei
dem derzeitigen Vorschlag das Problem,
dass der Stabilitdtsrat im Prinzip alle drei
Funktionen erflllen soll und insofern die po-
sitive Analyse nur in eingeschréanktem Male
unabhéngig durchfihren kann. Das Ziel
eines unabhéngigen Fiskalrats ist es aber
gerade, eine unabhangige Analyse der
Ist-Situation durchzufiihren: Wie ist die Lage
der offentlichen Finanzen? Wie hoch sind die
Defizite? Wo sind Risiken bei den Ausgaben
der Kommunen, der Lander? Um die Analyse
moglichst objektiv durchfihren zu kénnen,
sollte man den Analyseteil von den anderen
Teilen trennen, bei denen es darum geht,
konkrete Handlungsempfehlungen zu entwi-
ckeln.

Das spiegelt sich auch in den Empfehlun-
gen der Europédischen Kommission wider.
Sie sagt, der Fiskalrat solle funktional eigen-
stéandig sein, eine starke rechtliche Basis
haben, einen guten Ernennungsprozess
aufweisen, angemessene Ressourcen zur
Verfigung haben und leichten Zugang zu
Informationen erhalten. So definiert es die
Européische Kommission in ihren Empfeh-
lungen.

Wenn ich mir den Gesetzentwurf der
Bundesregierung ansehe, dann erkenne ich,
dass diese Bedingungen vom hier vorgese-
henen Stabilitdtsrat nur eingeschrankt erfillt
werden kdnnen. Der Stabilitatsrat ist funktio-
nal nicht eigenstandig, da er bei der Bundes-
regierung angesiedelt ist; das wird in §1
Abs. 1 des Stabilitatsratsgesetzes definiert.
Des Weiteren wirden die Mitglieder nicht
unabhéngig ernannt, sondern wéren dort qua
politischem Amt vertreten. Positiv muss man
aber bemerken, dass der vorgesehene Sta-
bilitatsrat in das bestehende System einge-
bettet ware, so wie es von der Kommission
gefordert wird, und der Stabilitatsrat einen
sehr weitgehenden Zugang zu Informationen
hétte.

Ich denke, dass die Funktion eines unab-
hangigen Fiskalrates letztendlich vom Beirat
beim Stabilitatsrat erfullt werden muss. Die
Frage ist: Kann der Beirat, so wie er jetzt
konstruiert ist, das erfullen? Dazu will ich
sagen: Erstens. Der Zugang zu Informatio-
nen ist gesetzlich nicht geregelt. Ich denke,
in den Regelungen zum Beirat sollte klarge-
stellt werden, dass der Beirat Zugang zu
Informationen erhalt, inklusive Informationen
der Ministerien.

Zweitens. Das Verfahren zur Besetzung
des Beirates ist nicht klar genug geregelt. Wir
brauchten im Gesetz eine klare Definition,
was eigentlich einen Sachverstandigen aus-
macht. Er sollte ein Experte in diesem Be-
reich sein, und er sollte unabhéngig sein.

Drittens. Der Beirat sollte nicht nur unter-
stutzend wirken; vielmehr sollte er in seinem
Status etwas aufgewertet werden. Bisher
wird er lediglich als unterstiitzendes Gre-
mium des Stabilitdtsrates gewertet. Das ist
jedoch eine relativ schwache Definition.

Insgesamt halte ich deswegen die derzei-
tigen Vorschléage vor allem im internationalen
Vergleich fur relativ wenig ambitioniert.
Deutschland konnte hier, gerade wenn es
eine internationale Vorbildrolle wahrnehmen
mdochte, durchaus etwas ambitionierter sein.

Der Vorschlag der SPD geht um einiges
weiter. Damit wirde im Grunde ein Congres-
sional Budget Office nach amerikanischem
Vorbild geschaffen. Ich habe nicht geprift,
inwieweit ein Congressional Budget Office
wiinschenswert ware oder nicht. Meine per-
sonliche Meinung ist, dass eine solche Be-
horde grundsétzlich winschenswert ist. Ich
glaube jedoch nicht, dass der Fiskalvertrag
sie zwingend erfordert; der Fiskalvertrag ist
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kein Grund, eine solch gro3e Behorde zu
schaffen.

Insofern halte ich es fir einen guten Kom-
promiss, auf den man hinsteuern kdnnte, den
Beirat des Stabilitatsrates zu starken; dazu
gehdren bessere Informationsrechte, ein
klares Ernennungsverfahren sowie eine
andere Zusammensetzung, die die Stéarke
des Haushaltsausschusses des Bundestages
reflektieren konnte.

Das hat folgenden Grund: Das Parlament
bekommt in diesen europaischen Verfahren
relativ klare Vorgaben hinsichtlich Ausgaben
und Einnahmen, die auf technischen Be-
rechnungen basieren. Das strukturelle Defizit
ist dabei eine nicht beobachtete GroRRe. Der
Bundestag braucht deswegen einen besse-
ren Zugang zu Informationen. Das sollte man
in diesem Beirat reflektieren. Eine Mdglich-
keit ware, dass einige Mitglieder des Beirats
durch den Haushaltsausschuss ernannt wer-
den.

Wenn man diesen Beirat starkt, sollte
man wirklich alle EU-Regeln bertcksichtigen,
nicht nur den Fiskalvertrag, der ja nur ein Tell
des neuen Regelwerkes ist. Es gibt inzwi-
schen ganz klare EU-Regeln, die auch an-
dere Politikfelder betreffen, die nicht nur die
Defizite, sondern auch die Ausgabenstruktur
bertcksichtigen. Diese Regeln sind als Re-
aktion auf die Probleme mit dem strukturellen
Defizit entstanden, mit dem wir zu kdmpfen
haben. Der Beirat sollte daher ermachtigt
werden, alle fiskalpolitischen EU-Regeln zu
Uberprifen.

Carsten Schneider (Erfurt) (SPD): Vielen
Dank auch vonseiten der SPD-Fraktion an
die Sachverstandigen, dass Sie sich heute
Zeit nehmen und uns im Vorfeld lhre Stel-
lungnahmen haben zukommen lassen.

Ich méchte eine Frage an Herrn Robert
Chote und Herrn Barry Anderson stellen. Von
Ihnen mochte ich gerne wissen, warum in
den letzten funf bis zehn Jahren in einigen
Landern solche unabhéngige Gremien, wie
zum Beispiel das Office for Budget Respon-
sibility in GrofR3britannien unter der konserva-
tiv-liberalen Regierung, geschaffen wurden.
Mich interessiert, welche Erfahrungen insbe-
sondere Herr Anderson in vielfaltigen Funk-
tionen sowohl im Congressional Budget Of-
fice als auch im Committee for a Responsible
Federal Budget, das auch wir gerne héatten,
gesammelt hat und was uns dazu bewegen

kdonnte, ein solches Gremium auch in
Deutschland einzufiihren.

Sachverstandiger Barry Anderson (The
Committee for a Responsible Federal Bud-
get) (Simultaniibersetzung): Zunachst einmal
herzlichen Dank, dass Sie mich eingeladen
haben, heute bei Ihnen zu sein. Es stimmt,
dass ich eine ziemlich groRe Entfernung
zurlickgelegt habe. Ich befand mich in San
Diego, Kalifornien, war dort jedoch nicht in
Urlaub; das mdéchte ich betonen.

Vielmehr haben gerade erst vor zwei Wo-
chen die amerikanischen Wabhlen stattgefun-
den. Im Rahmen dieser Wahlen waren auch
eine Reihe neuer Gouverneure zu wahlen.
Meine Rolle als Teil der National Governors
Association in den USA bestand darin, die
neuen Gouverneure Uber die maoglichen
Auswirkungen des sogenannten Fiscal Cliff
zu informieren, also der fiskalischen Pro-
blemsituation, der wir uns in den USA ge-
geniibersehen.

Dieser Fiscal Cliff wird sich natrlich nicht
nur auf die nationale Regierung auswirken,
sondern auch auf die einzelnen Bundes-
staaten der USA und letztlich auf die ganze
Welt. Aus diesem Grunde war ich in San
Diego. Ich freue mich jetzt allerdings, dass
ich hier sein kann und Uber etwas anderes
sprechen darf als den Fiscal Cliff, und zwar
Uber ein Thema, in das ich in den unter-
schiedlichen Stationen meiner Karriere -
auch im internationalen Bereich - immer wie-
der involviert war.

Vor etwa zwolf Jahren war ich Stellver-
tretender Direktor des Congressional Budget
Office. Damals kamen sehr viele auslandi-
sche Gaste zu uns und befragten uns immer
wieder Uber das CBO. Einige der Gaste ka-
men aus GroRbritannien, andere kamen aus
anderen Landern. Es handelte sich um Léan-
der, die Fiskalrate - oder wie auch immer sie
in den jeweiligen Landern genannt wurden -
eingerichtet haben: Kanada, Mexiko, Ungarn,
Schweden, Osterreich sowie eine Reihe
weiterer Lander.

Diese Gaste, die zu uns ins CBO ge-
kommen sind, haben als Erstes gelernt, dass
wir etwa 250 Mitarbeiter beschéftigen. Die
erste Reaktion war immer: Uber die Form
von Analyse, die hier betrieben wird, wiirden
wir auch gerne verfiigen- der Analyse-
schwerpunkt ist gerade von einem der ande-
ren Experten benannt worden -, eine solche
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Mitarbeiterzahl kénnten wir jedoch nicht vor-
halten.

Ein Land bildete hier eine Ausnahme, das
war Sidkorea. Ich glaube, dieses Land ver-
flgt jetzt Gber 130 oder 140 Mitarbeiter, die
ebenfalls eine Art CBO errichten wollen. Mit
Ausnahme von Sidkorea haben die Besu-
cher aller anderen Lander gesagt: Sie haben
so viele Leute und machen so tolle Sachen,
aber fir uns kdme eine Behotrde in dieser
GrolRenordnung nicht infrage.

Meine Antwort darauf lautet immer: Das
Congressional Budget Office gibt es seit
1975. Die Funktionen dieses Gremiums ha-
ben sich im Laufe der Zeit entwickelt. Am
Anfang hatten auch wir eine sehr viel be-
grenztere Funktion zu erfillen. Wenn man
sich einmal anschaut, welche Hauptziele ein
solches Gremium verfolgt, dann stellt man
fest, dass es gar nicht erforderlich ist, unbe-
dingt 250 oder 235 Leute zu beschéftigen.
Auch ein kleinerer Stab, der sich auf einige
Schwerpunkte konzentriert, kann hervor-
ragende Arbeit leisten. Das kénnen bei-
spielsweise Wirtschaftsanalysen sein, eine
Bewertung des Haushalts der Exekutive oder
eine Bewertung der Kosten von Vorlagen, die
von der Regierung gemacht werden. Hierzu
konnte ich noch einiges sagen. Uber dieses
Thema habe ich schon mit vielen Besuchern
gesprochen.

Nachdem ich damals das CBO verlassen
hatte, bin ich zum IWF gewechselt. Eine
meiner primaren Aufgaben dort bestand da-
rin, durch die Welt zu reisen und in den ein-
zelnen Landern Uber die Vorteile einer objek-
tiven, Uberparteilichen, unabhangigen Infor-
mationsgewinnung zu reden. Solche Vorteile
kann man mithilfe eines Gremiums wie dem
CBO gewinnen.

Je erfolgreicher ich dabei war, umso mehr
Sorgen machte man sich beim IWF darlber,
dass ich dieses Thema immer wieder an-
sprach. Aus meiner Biografie resultierend
verfige ich Uber gute Beziehungen zu den
Exekutiven. Wenn ich dann tiber Themen wie
.verbesserung des Informationsflusses*
sprach, den die Legislative gut gebrauchen
kénnte, dann machte man sich plétzlich
ziemlich grof3e Sorgen.

Beim IWF habe ich dann letztlich ein im
Grunde gleiches Gremium eingerichtet. Auch
bei der OECD, der Organisation fur wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung, hat man ein Treffen der jeweiligen par-
lamentarischen Haushaltsbiros, sozusagen

der CBOs, arrangiert. Dies hat in den letzten
Jahren zugenommen; das Ganze hat sich
ziemlich ausgeweitet.

Nicht nur von Prasidenten geflihrte Lan-
der wie die USA, Mexiko oder Korea haben
ein solches BUlro eingerichtet, sondern auch
Lander, die parlamentarisch aufgestellt sind,
wie GroRbritannien oder Kanada.

Damit mdchte ich sagen: Wenn ich das
Ganze von aulien betrachte und vom deut-
schen Kontext ausgehe, dann glaube ich,
dass es auch fur Sie einen Wert haben
konnte, ein solches Gremium einzurichten.
~ert meine ich in dem Sinne, dass hier
wirklich unabhéngig, objektiv und Gberpartei-
lich Analysen erstellt und Informationen auf-
bereitet werden. Das kann eben ein solches
Gremium leisten.

Das hilft der Exekutive, das hilft dem
Premierminister oder auch der Kanzlerin,
bessere Informationen zu erhalten. Das sage
ich aufgrund meiner persoénlichen Erfahrun-
gen, die ich in den USA gemacht habe. Be-
vor ich dem Congressional Budget Office
angehorte, habe ich 18 Jahre lang als rang-
hoher Beamter in dem Buro fur Haushalts-
management gearbeitet - angefangen von
Prasident Carter Uber die Prasidentschaft
von Ronald Reagan, Bush senior bis hin zu
Préasident Clinton.

Im Verlauf all dieser Jahre galt die Tatsa-
che, dass gute, objektive, Uberparteiliche
Analysen aus dem CBO kamen. Entspre-
chende Schéatzungen, die von anderen Stel-
len kamen - beispielsweise vom Prasident-
schaftshiro -, waren lange nicht so gut wie
unsere Analysen. Unsere Analysen waren
einfach besser. Wir wussten, dass wir uns
auf die gut informierten, nicht politisch ge-
farbten Beurteilungen und Schatzungen ver-
lassen konnten, die vom CBO kamen.

Immer wieder kamen Anfragen aus dem
Weilen Haus, wenn irgendein Vorschlag auf
den Tisch gelegt wurde, zum Beispiel vom
Kabinettssekretar - das ist das Aquivalent
zum Kanzleramtsminister -: Was sagt man
denn beim CBO dazu? Das galt auch schon,
bevor ich beim CBO gearbeitet habe. Es
wurde schon immer danach gefragt.

Unter der Prasidentschaft von George W.
Bush wurde der Vorschlag gemacht, Astro-
nauten auf den Mars zu entsenden. Man
wollte also nicht nur einen Mann zum Mond
schicken, sondern ein bemanntes Raum-
schiff auch auf den Mars. Die Kosten fur die-
ses Vorhaben wurden auf etwa 5 Milliarden
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Dollar geschatzt. Kurz nachdem diese Idee
aufkam, hat das CBO dieses Vorhaben
beurteilt. Es wurde Uberhaupt nichts dazu
gesagt, ob das nun eine gute, eine schlechte
oder eine vdllig sinnlose, lacherliche Idee sei;
dazu hat man sich gar nicht geauRlert. Es
wurde lediglich gesagt, dass die Kosten-
schatzungen, die seitens der Bush-Regie-
rung auf dem Tisch lagen, sehr deutlich unter
dem lagen, was das Ganze tatsachlich kos-
ten wirde. Statt mit 5 Milliarden Dollar hatte
man mit etwa 15 Milliarden Dollar rechnen
missen. Ich bin froh, dass die USA derzeit
nicht den Plan verfolgen, Astronauten auf
den Mars zu schicken.

Was ich mit diesem Beispiel sagen
mochte, ist Folgendes: Es ist sehr wertvoll,
Uber eine Institution wie das CBO zu verfu-
gen, nicht nur weil es ein Gremium ist, das
wirtschaftliche Prognosen entwickelt, son-
dern weil dieses Gremium das Gesamtbild im
Blick hat und alles objektiv aufbereitet. Fur
die Legislative oder auch fur ein Gremium
wie das lhre - das haben wir auch in anderen
Landern gesehen - bedeutet das eine sehr
wertvolle Informationsquelle, die Ihnen sonst
nicht zur Verfiigung steht.

Es tut mir leid, dass ich so lange gespro-
chen habe. Lassen Sie mich trotzdem noch
hinzufigen: Ich bin der Ansicht, dass die
Einrichtung eines unabhédngigen Beirates
dazu fuhren wird, dass die Schatzungen, die
von der Exekutive - Kanzleramt, Premier-
ministerblro usw. - vorgenommen werden,
anders ausfallen werden, weil man genau
weild: Es gibt eine sehr gut informierte, tber-
parteiliche Gruppe, die sich die Schatzungen,
die man anbietet, sehr genau anschauen
wird.

Sachverstandiger Robert Chote (Office
for Budget Responsibility) (Simultaniuberset-
zung): Ich hoffe, dass einiges von dem, was
ich IThnen sagen werde, fur Sie von Nutzen
sein wird.

Im Zuge der Einrichtung des Office for
Budget Responsibility, die von der jetzigen
Koalitionsregierung im Mai 2010 auf den
Weg gebracht wurde - das wurde damals von
der oppositionellen Labour Party unter-
stitzt -, wurde darliber diskutiert, wie man
unsere Einrichtung so unabhangig wie mog-
lich gestalten kann. Schlie3lich gab es einen
breit gefassten Konsens. Als Vorsitzender
bin ich froh, sagen zu kénnen: In den zwei

Jahren, in denen es uns jetzt gibt, hat keiner
die Entscheidung, uns einzurichten, bereut.

Was waren die Grunde fur die Struktur
des OBR? Es gibt viele Rate solcher Art mit
ganz unterschiedlichen Strukturen. Der
Grund fur unsere Struktur war die Annahme,
dass die Schéatzungen, die in den vergange-
nen Jahren von den Ministerien veroffentlicht
wurden, immer auch politisch motiviert bzw.
von politischem Wunschdenken gepragt
waren. Es gab immer wieder den Trend, die
Benchmarks etwas weiter zu verschieben,
um dafiir zu sorgen, dass alles ein bisschen
schdngerechnet werden kann. Bei einem
bestimmten Konjunkturzyklus konnte die
Regierung die wirtschaftliche Lage so dar-
stellen, dass sie schoner aussah, als sie
tatsachlich war. Solche Sachen wollten wir
vermeiden; denn in GroR3britannien ging die
Besorgnis um, dass das haufig passiert.

Uns wurde von der Regierung die Auf-
gabe uUbertragen, die Schatzungen fur das
Finanzministerium vorzunehmen. Die Minis-
ter missen sich dahin gehend auf3ern, ob sie
mit unserer Schatzung einverstanden sind
und wie sie sich dazu verhalten wollen. Wir
schatzen, ob eine Chance von uber 50 Pro-
zent besteht, dass die Regierung ihre Ziele
erreichen wird. Wir analysieren auch die
Einschatzung des Finanzministeriums in
Bezug auf steuerliche Fragen, zum Beispiel,
was die Ausgaben fir die Sozialversicherung
angeht. Wir schlie3en uns dartber hinaus mit
anderen Fiskalrdten zusammen und beob-
achten die langfristigen Entwicklungen. Wir
schauen uns die Bilanzen von einem Zeit-
raum von 30, 40 oder mehr Jahren an und
beziehen demografische Faktoren mit ein,
damit man keine bése Uberraschung erlebt.

Der Ansatz meiner Organisation ist, dass
wir eine Verantwortung gegenuber der
Offentlichkeit haben, ihr die besten finanziel-
len Schatzungen zu liefern. Unser Tun héngt
eng mit der Wirtschaft zusammen. Es gibt
immer wieder Menschen, deren eigene
Schéatzungen nicht mit unseren Schatzungen
Ubereinstimmen. Wir messen unseren Erfolg
allerdings daran, dass fur die Menschen
ersichtlich ist, dass unsere Analysen trans-
parent und unabhangig erstellt wurden und
dass politisches Wunschdenken in unseren
Schatzungen keinen Platz hat. Ob man dem
zustimmt oder nicht, das ist eine andere
Sache; zumindest ist es unser eigener Mali3-
stab.
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Unsere Organisation ist mit 20 Mitarbei- Regierungskoalition sieht vor, dass die

tern relativ klein, also viel kleiner als die
CBO, die niederlandische oder die koreani-
sche Behorde. Angesichts der an uns ge-
stellten Aufgaben gab es zwei Mdglichkeiten:
Entweder man richtet eine grof3e Organisa-
tion ein - das wirde aber viele Ressourcen
binden -, oder aber man legt sich auf eine
kleine Organisation fest, der zwar weniger
Mitarbeiter und eine Ausstattung mit geringe-
ren Mitteln zur Verfiigung gestellt werden, die
aber das gesetzlich festgelegte Recht hat,
Analysen fur die Regierung zu erstellen. Wir
sind davon abhangig, dass wir von den
Steuerbehdrden und auch vom Ministerium,
das fir Fragen der Sozialversicherung zu-
standig ist, vernlunftige Informationen be-
kommen, gerade was die erwarteten Ein-
nahmen und Ausgaben im o6ffentlichen Be-
reich betrifft.

Es gibt eine ganze Reihe von Sicher-
heitsmechanismen, die unsere Unabh&ngig-
keit garantieren. Unser Auftrag ist gesetzlich
verankert. Es gibt Sicherungsmechanismen,
die bei der Ernennung oder der Abberufung
von mir selbst oder meiner Kollegen greifen.
Wir werden vom Finanzminister vorgeschla-
gen. Das Pendant zu lhrem Ausschuss hier
hat ein Vetorecht. Auch fir den Fall, das der
Premierminister versuchen sollte, mich hi-
nauszuwerfen, gibt es ein Vetorecht. Die
rechtliche Grundlage, auf der unsere Organi-
sation aufbaut, berechtigt uns auch innerhalb
der Regierungskreise zum Zugang zu Infor-
mationen, die wir bendtigen. All das ist ge-
setzlich festgelegt.

Der Hauptgarant fir unsere Unabhangig-
keit ist unser Zugang zur Offentlichkeit. Wir
haben die Maoglichkeit, unsere Meinung zu
sagen, und wir sind hierbei politisch unab-
hangig. Politiker sind manchmal nicht ganz
so frei in ihren AuRerungen. Wir hingegen
haben die Madglichkeit, jederzeit in den
Nachrichten unsere Einschatzung abgeben
zu koénnen, auch wenn sie sich nicht unbe-
dingt mit der Meinung der Regierung deckt.

Zu den Vorschlagen, die Sie vor sich lie-
gen haben: Das Entscheidende bei der Ein-
richtung eines Rates ist, dass er formale
Unabhangigkeit besitzt und die Mdglichkeit
hat, mit der Offentlichkeit direkt zu kommuni-
zieren. Der Vorschlag der SPD scheint eine
groRere Unabhéangigkeit vorzusehen als der
Vorschlag der Regierungskoalition. Im Prin-
zip mochte ich dem zustimmen, was
Dr. Wolff gesagt hat. Der Vorschlag der

Befugnisse und die Unabhéangigkeit des Bei-
rats von entscheidender Bedeutung sind; das
garantiert die Unabhangigkeit gegeniiber der
Offentlichkeit.

Stephan Thomae (FDP): Ich danke den
Sachverstandigen, dass Sie die Mittags-
stunde heute mit uns verbringen und die zum
Teil weite Anreise auf sich genommen ha-
ben.

Zu den Ausfuhrungen von Herrn Ander-
son und Herrn Chote: Mir ist aufgefallen,
dass beide die Wirklichkeit bei uns nicht ganz
zutreffend wiedergeben. Meine Frage richtet
sich daher an Herrn Dr. Wolff und an Herrn
Dr. Kambeck. Wie bewerten Sie aufgrund der
eben gehdrten Ausfiihrungen die Tatsache,
dass wir in Deutschland gerade nicht das
Problem haben, dass wir es mit den Haus-
haltsausgaben ubertreiben? Vielmehr wer-
den die Ziele, die wir uns durch die Fest-
legung einer Obergrenze in Bezug auf den
Ausgabenplan stecken, unterschritten. Das
soll auch so bleiben.

(Carsten Schneider (Erfurt) (SPD):
Betreuungsgeld!)

Die US-amerikanischen Mechanismen
wurden uns als Vorbild vorgestellt. Ich frage
mich schon, wie es dann sein kann, dass die
US-amerikanische Haushaltssituation trotz
dieser Mechanismen wesentlich desastroser
aussieht, als es bei uns der Fall ist. Da stellt
sich die Frage: Sollen wir uns diese Mecha-
nismen wirklich zum Vorbild nehmen?
Mussten wir uns nicht genauer tUberlegen, ob
wir bei uns bessere Mechanismen einrichten
kénnen, um Instrumente zu schaffen, die
wirklich greifen?

In diesem Zusammenhang ist mir vor al-
lem der Mehrwert des unabhangigen Beira-
tes nicht so ganz klar. Was kann dieser Bei-
rat, was der Stabilitatsrat nicht kann? Herr
Dr. Wolff, Sie haben davon gesprochen, dass
der Stabilitdtsrat aufgewertet werden soll.
Kann der Stabilitatsrat nicht aus eigener Kraft
aus allen Quellen schoépfen, um sich die
Informationen zu beschaffen, die er benotigt,
um seine Expertise abzugeben? In welchem
Verhéltnis stehen eigentlich die beiden Rate,
Stabilitatsrat und Beirat, zueinander? Was ist
der Mehrwert des unabhéngigen Beirates?

Meiner Meinung nach soll eine Konstruk-
tion geschaffen werden, die fir eine
Compliance in Bezug auf den Fiskalvertrag
sorgen soll. Compliance ist immer ein Drei-
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klang aus Prevention, Detection und
Response. Welche Deeskalationsméglich-
keiten hat eine solche Konstruktion? Kann
sie diejenigen, die gegen die Kriterien ver-
stoRen haben, zwingen, zu den Fiskalregeln
zurlickzukehren? Meine konkrete Frage lau-
tet: Was koénnen wir im Vergleich zum US-
amerikanischen System besser machen?
Wie kdnnen wir dem Tiger noch Zahne ver-
leihen?

Sachverstandiger Dr. Rainer Kambeck
(Rheinisch-Westfalisches Institut far Wirt-
schaftsforschung): Wir haben keine umfang-
reiche Evaluierung der unterschiedlichen
Institutionen vorgenommen. Das mdéchte ich
zu Beginn einschrankend sagen. Der Hin-
weis, dass die Verschuldungssituation in den
USA, in Grol3britannien und auch in anderen
europaischen Landern - ich hoffe, dass die
beiden Kollegen mir diese deutliche Aussage
verzeihen - fur uns kein Vorbild sein kann, ist
berechtigt. Gerade darum geht es, wenn wir
Uber den Fiskalvertrag sprechen, der auf EU-
Ebene geschlossen wurde.

Wir vertreten die Position, dass wir in
Deutschland durch die Institutionen, Uber die
wir heute sprechen - das wurde in verschie-
denen Beitragen und Stellungnahmen sehr
positiv bewertet - immerhin eine Verfas-
sungsanderung auf den Weg gebracht. Wir
haben allerdings auch immer gesagt: Der
Stabilitatsrat sollte unbedingt noch gestéarkt
werden. Die Leistungen, die der Stabilitatsrat
bisher in Bezug auf die Haushaltsiber-
wachung vor allem der Lander erbringt, sind
wichtige Schritte in die richtige Richtung. Wir
brauchen dringend eine Verbesserung ge-
geniiber dem Status quo, den wir vorher
hatten.

Lassen Sie mich einige unserer Kritik-
punkte ansprechen. Die Mechanismen des
Stabilitdtsrates kdnnten sicherlich noch ver-
starkt werden. In Bezug auf die vier Kriterien,
nach denen der Stabilitatsrat die L&nder-
haushalte beurteilt, kritisieren wir, dass das
zentrale Kriterium ,struktureller Finanzie-
rungssaldo/strukturelles Defizit*, auf das die
Schuldenbremse abstellt, bisher noch nicht
fur alle 16 Bundeslander konkretisiert wurde,
sondern nur fir jene finf Bundeslander, die
Konsolidierungshilfe erhalten sollen. Das
ware ein Beispiel dafiir, wie man den Stabi-
litatsrat starken koénnte. Ein unabhéngiger
Beirat, so wie er im Gesetzentwurf vorgese-
hen ist, kbnnte eine positive Wirkung haben.

Im Gesetzentwurf ist klar formuliert: Ein un-
abhangiger Beirat soll unterstiitzend tatig
werden - was aus unserer Sicht auch mog-
lich ware.

Der Stabilitatsrat an sich ist klar demokra-
tisch legitimiert; alle Lander und auch der
Bund sind vertreten. Die Zusammensetzung
des geplanten unabhangigen Beirates legt
den Eindruck nahe, dass fur Transparenz
und natirlich auch fir eine gewisse demo-
kratische Legitimierung gesorgt ist; denn
nicht nur der Sachverstandigenrat, die Deut-
sche Bundesbank und die Wirtschafts-
forschungsinstitute sind an der Gemein-
schaftsdiagnose beteiligt, sondern auch die
Kommunen - sie sind aus unserer Sicht Uber
die Lander von der Schuldenbremse positiv
betroffen - und die Sozialversicherungen.
Darin sehen wir zum einen eine grof3e Unab-
hangigkeit; zum anderen besteht aber auch
die Mdglichkeit, den Stabilitdtsrat zu unter-
stutzen.

Die Schaffung eines unabhangigen Bei-
rats ist fuir uns der richtige Ansatz. Man muss
sich klarmachen, dass wir ein Zeitproblem
haben. Wenn Deutschland seine Vorbild-
funktion aufrechterhalten will, dann sollte
man die Institutionen, die im Zuge der Ver-
fassungsanderung richtigerweise auf den
Weg gebracht wurden, weiterhin starken. Im
Gesetzentwurf sind die richtigen Anséatze -
die Einrichtung des Beirats und die Mdglich-
keiten der Sanktionierung - enthalten. Wir
haben immer kritisiert, dass dem Stabilitats-
rat erganzende und starkende Moglichkeiten,
MaRnahmen zu ergreifen, an die Hand ge-
geben werden.

Man kann natirlich bedauern, dass von
Landern verursachte Sanktionszahlungen
vom Bund Ubernommen werden sollen. Das
ist aber sicherlich nur ein Hilfskonstrukt. Bes-
ser ware es, negative Anreize zu setzen:
Wenn einzelne Lander die entsprechenden
Vorgaben nicht erfillen, dann missen sie
zum Beispiel mit Strafzahlungen belegt wer-
den. Dass der Bund die Zahlung uberneh-
men soll, kann ich mir nur so erklaren: Man
musste das Gesamtpaket auf den Weg brin-
gen, und dazu hat man die Landerautonomie
im vorliegenden Gesetzentwurf absolut un-
angetastet gelassen. Potenzielle Sanktions-
zahlungen muss so letztlich der Bund leisten.

Mein Fazit: Man sollte die bereits ge-
schaffenen Institutionen eher stéarken. Der
vorliegende Gesetzentwurf geht in die rich-
tige Richtung. Fur alle Lander ist ein konkre-
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ter Anpassungspfad vorgesehen, so wie
auch fir den Bund ein ganz konkreter Pfad
fur den Abbau des strukturellen Defizits vor-
liegt. Bisher ist das fir das Gros der Lander
noch nicht erfolgt. Die vorgesehenen Institu-
tionen kdnnen die Einhaltung dann nicht nur
Uberprifen, sondern haben auch eine star-
kere Handhabe. Da sehe ich die ganz wich-
tige 6konomische Funktion, die ein unabhan-
giger Beirat Ubernehmen kénnte.

Sachverstandiger Dr. Guntram B. Wolff
(Bruegel):  Zu lhrer Vorbemerkung: In
Deutschland ist im Vergleich mit den USA
nicht alles okay. Ich habe die Situation in
Deutschland und den USA zwar nicht in einer
umfassenden Analyse verglichen, aber es
bleibt festzuhalten, dass Deutschland den
Stabilitatspakt nicht eingehalten hat und auf
eine Anderung des Stabilititspakts 2005
hingewirkt hat. Die Verschuldung in
Deutschland ist tUber Jahre hinweg gestie-
gen. Derzeit lauft es sehr gut; aber nur, weil
die konjunkturelle Lage sehr gut ist. Insofern
ware ich vorsichtig mit dem Statement, dass
wir keine solchen Institutionen brauchen, well
es in Deutschland besser lauft als in den
USA.

Das Congressional Budget Office hat
meiner Ansicht nach ein anderes Mandat. Es
soll Gesetzesvorhaben bewerten und fest-
stellen, welche Kosten die Umsetzung der
Vorschlage verursachen wirde. In der Dis-
kussion in Deutschland geht es um einen
anderen Punkt, ndmlich um die Frage: Wie
setzen wir geltendes EU-Recht um, und wie
sorgen wir daflir, dass Deutschland sich
daran halt? Die nachste Frage lautet: Mit
welchen Institutionen kénnen wir dafur sor-
gen, dass die Gesellschaft und das politische
System wissen, was in Briissel passiert, wel-
che Vorgaben in Brussel gemacht wurden,
und wie setzen wir diese Vorgaben am bes-
ten um?

An dieser Stelle mdchte ich kurz darauf
hinweisen, wie ein unabhangiger Fiskalrat
wirkt. Meiner Ansicht nach gibt es zwei wich-
tige Wirkungsmechanismen:

Der eine Aspekt ist die Offentlichkeit. Der
Fiskalrat muss unabhingig vor die Offent-
lichkeit treten kdnnen, und er muss so objek-
tiv wie mdoglich feststellen kénnen, ob ein
Defizit angemessen ist oder nicht. Der Fiskal-
rat muss feststellen kénnen, ob das struktu-
relle Defizit richtig oder falsch berechnet
wurde. Das Verfahren ist sehr schwierig. Das

strukturelle Defizit kann man nicht beobach-
ten; man muss es berechnen. Diese Berech-
nung wird derzeit lediglich von der Verwal-
tung durchgefihrt. Es gibt Arbeitsgruppen in
Brissel usw. Es existiert aber kein unabhan-
giges Gremium, das diese Berechnungen
formal anstellt, auf die man zahlen kdénnte.
Die Wirksamkeit der Kriterien wirde sicher-
lich erhdht, wenn ein unabhangiges Gremium
diese Berechnungen durchfihren wirde.
Insofern ist das Thema Offentlichkeit ganz
wichtig.

Der zweite Aspekt ist das Parlament, ein
sehr wichtiges Gremium; denn das Parla-
ment hat letztlich das Haushaltsrecht. Im
Fiskalvertrag steht, dass das Hoheitsrecht
der nationalen Parlamente nicht einge-
schréankt werden kann. Die Frage ist: Wie
kann man das sicherstellen? Meiner Ansicht
nach ist es wichtig, dass die Parlamentarier
von einer unabhéngigen Quelle erfahren, wie
hoch das strukturelle Defizit ist. Der Stabili-
tatsrat kann natirlich entsprechende Mittei-
lungen usw. herausgeben. Letztendlich sit-
zen im Stabilitdtsrat aber Minister, und die
Minister erklaren: Ergebnis unserer objek-
tiven Analyse ist, dass das strukturelle Defizit
2 oder 3 Prozent betragt. - Ich denke, das
Parlament sollte Zugang zu weiteren Infor-
mationen haben. Eine Mdglichkeit ware die
Starkung des Beirats des Stabilitatsrats.
Dafur braucht man keine 250 Mitarbeiter,
Uber die das Congressional Budget Office
verflgt, aber man braucht schon ein paar
Mitarbeiter. Ich denke, ganz ohne Mitarbei-
terstab geht das nicht.

Sachverstandiger Barry Anderson (The
Committee for a Responsible Federal Bud-
get) (Simultantbersetzung): Darf ich kurz
etwas dazu sagen?

Vorsitzende Petra Merkel: Wollen wir
eine kurze Anmerkung zulassen? - Nein? -
Dann behandeln wir das in der néachsten
Runde.

Dr. Gesine Lotzsch (DIE LINKE): Ich
werde keine Frage zum Beirat stellen. Meine
Frage geht an Herrn Dr. Vesper. Mich inte-
ressiert seine Einschatzung, welche Auswir-
kungen aus makrodkonomischer Sicht die
Beschrankung bzw. Kirzung offentlicher
Ausgaben, insbesondere 6ffentlicher Investi-
tionsausgaben, haben wird. Eine Unterfrage:
Sind aus lhrer Sicht, Herr Dr. Vesper, die
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ostdeutschen Lander von der Umsetzung
des Fiskalpaktes negativ oder positiv beson-
ders betroffen?

Sachverstandiger Dr. Dieter Vesper:
Die gesamtwirtschaftliche Wirkung des Fis-
kalpakts hangt natirlich sehr stark von der
konjunkturellen Entwicklung ab; das ist hier
bereits deutlich geworden. Dabei geht es
zum Beispiel um die Frage, wie die struktu-
rellen und konjunkturellen Defizite einzu-
schatzen sind. Voraussetzung dafur, dass
die Staatsfinanzen in Ordnung kommen, ist
eine gute Konjunktur, ist ein entsprechendes
Wirtschaftswachstum.

Im Moment haben wir es mit einer sehr
konkreten Gefahr zu tun. Ich befurchte, dass
die Konjunktur kippen wird. Grund hierfir ist
die europdische Austeritatspolitik, die all-
mahlich auch auf Deutschland Uber-
schwappt. In diesem Zusammenhang
mdochte ich darauf hinweisen, dass es pro-
blematisch ist, bei der Krisentherapie den
Fokus auf die Verringerung der Staatsver-
schuldung zu legen. Ich denke, dass damit
nicht die wahren Ursachen fiir die Krise in
Europa angesprochen werden. Aus diesem
Grund werden die Therapievorschlage, etwa
der Fiskalpakt, nicht richtig greifen. In meinen
Augen ist die Ursache fir die Krise in den
Leistungsbilanzunterschieden zu sehen bzw.
in den unterschiedlichen Preisentwicklungen
in der Vergangenheit, die sich auf die real-
wirtschaftliche Lage in den entsprechenden
Landern ausgewirkt haben.

Die Austeritatspolitik verscharft die Krise.
Wir kdnnen die Politik nicht unabhangig vom
gesamtwirtschaftlichen Kreislauf betrachten.
In einer Krise verringern sich die Defizite
nicht wie erwiinscht, sondern - im Gegenteil -
die Defizite steigen. Das hangt damit zu-
sammen, dass der Staat einen hohen Ein-
fluss auf die wirtschaftliche Entwicklung hat.
Der Staatsanteil betragt nun einmal etwa
45 Prozent. Dieser Zusammenhang ergibt
sich insofern schon allein aus der Quantitat.
AuRerdem fangen die Unternehmen in einer
Krise nicht plétzlich an, mehr zu investieren;
das Gegenteil ist der Fall. In dieser Situation
wird der Staat in eine Verschuldungsposition
getrieben, die es erforderlich macht, gegen-
zusteuern. Die Fokussierung auf die Staats-
verschuldung als Krisenursache macht ein
Gegensteuern aber schwierig.

Das wird besonders deutlich, wenn wir
uns mit der Frage auseinandersetzen: Wie

sieht es mit dem konjunkturellen und dem
strukturellen Defizit aus? Ich denke, dass wir
an dieser Stelle ein riesengrof3es Problem
haben, weil es dazu ganz unterschiedliche
Schatzmethoden gibt.

Wenn wir die Methoden auf die Vergan-
genheit anwenden - es gibt dazu die ver-
schiedensten Berechnungen -, stellen wir
fest, dass die unterschiedlichen Methoden zu
riesengroBRen Unterschieden im Ergebnis
fuhren. Das zeigt, wie unsicher man ist, wenn
es um die Unterscheidung zwischen kon-
junkturellem und strukturellem Defizit geht.
Fur das Jahr 1999 zum Beispiel kann man
feststellen, dass zwischen den Schéatzungen
bzw. Berechnungen zum Produktionspoten-
zial, die zu verschiedenen Zeitpunkten er-
folgten, Unterschiede von bis zu 3 Prozent-
punkten liegen. Das bedeutet auf Deutsch-
land bezogen, dass es in den Berechnungen
Unterschiede von bis zu 60 Milliarden Euro
gibt. Wenn man weil3, dass das in struktu-
relles und konjunkturelles Defizit etwa hélftig
aufgeteilt werden kann, dann weiR man
auch, dass dies eine Fehlschatzung des
strukturellen Defizits in einer Groéf3enordnung
von 30 Milliarden Euro bedeutet. Das wiede-
rum hat ganz konkrete Auswirkungen auf die
Wirtschaft und die Gesellschaft, wenn es
darum geht, dass aus diesem Schéatzkonzept
heraus Handlungsanweisungen abgeleitet
werden und zum Beispiel gesagt wird: Der
Staat muss seine Ausgaben um 30 Milliarden
Euro reduzieren. - Das ist eine ganz schwie-
rige Situation.

Wenn ich mir noch eine Bemerkung zum
Stabilitatsrat erlauben darf, mdchte ich sa-
gen, dass es meiner Ansicht nach nicht so
sehr um die Institutionalisierung dieses Gre-
miums gehen kann, auch nicht um die Frage,
wie die Mdglichkeiten dieses Gremiums ein-
zuschéatzen sind. Die Madglichkeiten dieses
Gremiums hangen doch davon ab, welche
Methoden verwendet werden, und wenn wir
keine hinreichend zuverldssige Schéatzme-
thode zur Ermittlung des strukturellen Defizits
haben, dann ist die Arbeit des Stabilitatsrats
mit einer schweren Hypothek belastet.

Ich komme zu lhrer Frage, wie die ost-
deutschen Lander von der Umsetzung des
Fiskalpakts betroffen sind. Auch das hangt
von der konjunkturellen, von der wirtschaft-
lichen Entwicklung ab. Im Moment ist die
Entwicklung der ostdeutschen Landerhaus-
halte relativ giinstig. Uberwiegend wurden
zuletzt Uberschiisse erzielt. Das gilt auch fir
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die Kommunen. Allerdings muss man sagen:
Diese Uberschiisse wurden auf der einen
Seite durch die gute konjunkturelle Entwick-
lung hervorgerufen, aber auch - das ist die
andere Seite - durch massive Einsparungen,
und das ist nicht positiv zu bewerten, weil
Ostdeutschland nach wie vor Defizite bei der
Infrastruktur hat. Das gilt vielleicht starker fur
die kommunale Ebene als fur die Lander-
ebene. Da die Kommunen am Tropf der Lan-
der héngen - das ist gerade in Ostdeutsch-
land der Fall -, bendtigen sie die entspre-
chenden Mittel. In Sachsen, aber auch in
Thiringen kdnnen wir feststellen, dass die
Kommunen unter der Sparpolitik der Lander
stark gelitten haben. Das durfte auch pros-
pektiv gelten.

Die Einschatzung zu den ostdeutschen
Landern hangt also im Wesentlichen von der
wirtschaftlichen Entwicklung ab. In guten
Zeiten geht die Staatsverschuldung zuriick;
in schlechten Zeiten steigt sie. Da es einen
sehr engen Zusammenhang zwischen
Staatsverschuldung und wirtschaftlicher Ent-
wicklung gibt, ist die Frage, warum die
Schuldenbremse als Instrument eingesetzt
werden soll.

Priska Hinz (Herborn) (BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN): Vielen Dank auch von uns
Grinen an die Sachverstandigen, dass Sie
heute zu uns gekommen sind.

Bevor ich meine Frage stelle, mdchte ich
eine ganz kurze Bemerkung zu den
Ausfiihrungen meines Kollegen Thomae
machen: Wir diskutieren heute nicht Uber die
amerikanischen Schulden, auch nicht Uber
die britischen Schulden. Uber die deutschen
Schulden reden wir ab morgen im Rahmen
der Haushaltsdebatte. Diesbezliglich haben
wir, glaube ich, unterschiedliche Einschat-
zungen. Dies gilt auch fur die Ausgabenpoli-
tik.

Wesentlich ist aus meiner Sicht die Fest-
stellung, dass CBO und OBR keine Politik
machen, sondern den Parlamenten Instru-
mente an die Hand geben. Damit komme ich
zu meiner Frage an Herrn Burda. Wir haben
einerseits die Wunschvorstellung ,Einrich-
tung eines CBO in Deutschland” gehort. An-
dererseits liegt uns ein Gesetzentwurf vor,
der einen Sachverstandigenrat, den Stabili-
tatsrat, mit einem Beirat als Unterstiitzungs-
gremium vorsieht. Das Ganze ist eine sehr
exekutive Veranstaltung. Weder der Bun-
destag noch die Landerparlamente héatten

etwas davon, obwohl sie Uber die Haushalte
entscheiden missen. Sie missten die Prog-
nosen und Einschatzungen eigentlich nut-
zen, um die Haushaltspolitik zu veradndern
oder um auf die Haushaltspolitik Einfluss zu
nehmen.

Nachdem die verschiedenen Sachver-
stéandigen ihre Ausfihrungen gemacht ha-
ben, ist meine Frage an Sie, Herr Burda:
Was hiele aus lhrer Sicht ,Unabhéangigkeit*
einer neuen Institution? Was gehorte aus
lhrer Sicht dazu? Welche Kompetenzen
brauchte aus Ihrer Sicht eine solche Einrich-
tung mindestens, jetzt nicht nur begrenzt auf
die Uberwachung der Einhaltung des Fiskal-
vertrags? Wir missen hier ja am Ende wahr-
scheinlich einen Kompromiss zwischen dem,
was die Koalition will, und dem, was die
Opposition will, finden.

Sachverstandiger Prof. Dr. Michael
Burda (Humboldt-Universitat zu Berlin): Ich
bedanke mich fur die Einladung, obwohl ich
keine Verbindungen zu lhrer Partei habe. Ich
bedanke mich fir die Méglichkeit, zu erzéh-
len, wie es in meinem Land, den USA, ge-
handhabt wird. Bisher ist ja niemand naher
darauf eingegangen.

Das CBO - das weil3 ich zum Teil aus
eigener Forschung und von Freunden, die
dort arbeiten - ist eine hochst professionelle
Institution. Es ist unabhéngig, untersteht dem
Kongress und hat nichts mit der Exekutive zu
tun. Es wird als zweite Meinung, als zweite
Instanz fir das Gesetzgebungsverfahren
gesehen.

Diese Institution hat auch eine sehr inte-
ressante Geschichte. Sie gibt es erst seit
1974. Sie wurde aufgrund eines Konflikts mit
Prasident Nixon ins Leben gerufen. Man
muss dazu wissen: Die Amerikaner haben
erst seit den 20er-Jahren das System, dass
der Préasident ein Budget vorschlagt. Vorher
verlief dies eher ad hoc, und die Bundes-
staaten hatten viel mehr Macht. Seit dieser
Zeit, seit der Einfihrung von Einkommen-
steuern auf Bundesebene, gab es die Pflicht,
ein umfassendes Budget einzureichen. Man
hat festgestellt, dass man damit, so wie hier
auch, Informationsflisse steuern und da-
durch bestimmte Personen, die keinen Zu-
gang zu den Informationen bekommen, aus-
schlieen kann. In den heiRen 70er-Jahren
hatte Nixon ohnehin grol3e Probleme mit
dem Kongress und hat, weil ihm Gesetze
nicht gefallen haben, zum Instrument des
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Impoundment gegriffen. Impoundment be-
deutet - einfach formuliert -, dass der Prasi-
dent sagt: Das machen wir nicht. - Der Kon-
gress, der zu dem Zeitpunkt sowieso mit dem
Prasident verfeindet war, hat dann ein Ge-
setz eingebracht, durch das dieses Im-
poundment unter Kontrolle gebracht werden
und erreicht werden sollte, dass nicht mehr
allein Treasury die Informationshoheit tber
die legislativen Verfahren hat. Hierzu wurde
eine zweite Instanz eingefiuihrt. Man kann es
mit der zweiten Meinung vergleichen, die
man sich zum Beispiel vor schweren chirur-
gischen Eingriffen von einem anderen Arzt
einholt. Seitdem kann man sich in Amerika
darauf verlassen, dass der Kongress eine
unabhéngige Quelle, die non-partisan ist, von
Informationen bei Gesetzgebungsverfahren
anruft, also das CBO.

Ich bin auch sehr stolz darauf. Als Ameri-
kaner sehe ich hier eine Effizienz, die man
sonst in Regierungen nicht findet. Ich bin
zwar eher auf der liberalen Seite, aber diese
Erfindung ist absolut genial. Man hat eine
zweite Quelle, die vollstandig dem Kongress
untergeordnet ist und sich in regelmaRigen
Abstanden zu allen mdéglichen Fragen
auRern kann. Ich werde einmal auflisten,
welche Aufgaben dazugehoren; das wissen
die wenigsten.

Das CBO gibt zu all dem, was von den
Kommissionen, den Committees, reported,
also herausgeben wird, unabhangige Kos-
tenschatzungen ab. Dabei handelt es sich
um etwa 500 bis 700 Gesetzentwirfe. Sie
werden nicht alle verabschiedet, aber es wird
immer ein Kommentar dazu abgegeben, wie
viel ihre Umsetzung kosten wirde. Dabei
agiert das CBO unabhangig von Treasury
und von der Exekutive sowie unabhangig von
der herrschenden Partei, die gerade die Ge-
setzentwirfe eingebracht hat.

Das CBO erstellt regelméRig langerfris-
tige Baseline Projections, also Vorhersagen
der wirtschaftlichen Entwicklung und der
daraus abzuleitenden Steuereinnahmen, fur
einen Zeitraum von bis zu zehn Jahren. Das
ist wirklich sehr interessant; dies gibt es in
Deutschland nicht. Weder der Sachverstan-
digenrat noch die Wirtschaftsforschungs-
institute haben ein unabhangiges Fact-
checking. Man liefert irgendwelche Progno-
sen, aber es gibt keine zweite Meinung dazu.
All das wird in Deutschland im Konsens ge-
macht. Das ist vielleicht ein Problem beim

vorliegenden Vorschlag. Dazu werde ich zum
Schluss noch etwas sagen.

Das CBO wirft einen zweiten Blick auf das
Budget des Prasidenten. Das Council of
Economic Advisers ist natirlich die erste
Instanz. Sie ist sehr partisan, und das ist
auch gut so; das habe ich immer beflrwortet.
Anders als beim Sachverstandigenrat gibt es
tatséchlich eine Kohasion mit der Exekutive,
was die Wirtschaftspolitik angeht. Das CBO
ist nun die Instanz, die einen zweiten Blick
darauf wirft. Das heif3t, man checkt die Plau-
sibilitat. Es ist sehr interessant, dass allein
dadurch - das hat Herr Anderson sehr schén
gesagt- eine gewisse Disziplin ausgelbt
wird. Dadurch werden absurde Ideen wie
beispielsweise ein Flug zum Mars verhindert.

Das CBO erstellt auch langfristige Projek-
tionen fUr einen Zeitraum von bis zu 75 Jah-
ren; dies ist angesichts der demografischen
Entwicklung in Amerika sehr wichtig.

Das CBO ist naturlich groR: 250 Ange-
stellte mit einem Jahresetat von 50 Millionen
Dollar, umgerechnet etwa 40 Millionen Euro.
Ich finde, das ist sehr giinstig, vor allem
wenn man es mit dem vergleicht, was man in
Deutschland fir verschiedene Réate abzapft
und verwendet, manchmal auch strategisch.
Ich hatte von einer einzelnen Quelle als
zweiter Instanz eigentlich mehr Glaubwirdig-
keit erwartet.

Das CBO bietet monatlich Budgetiiber-
blicke an. Es gibt sogar- das konnte in
Deutschland ein Problem sein - Feedback
des CBO auf Bundesstaatsebene. Das heifl3t,
das CBO meldet sich zu bestimmten Implika-
tionen von ,mandates”. Wenn der Bund sagt,
dass ein Bundesstaat etwas Bestimmtes
machen soll, gibt es Riickmeldungen dazu,
was das kosten wird. Ich glaube, das schat-
zen die Bundesstaaten sehr; denn dann hat
man nicht nur die Regierungsseite gehort.

Das CBO macht auch Ad-hoc-Analysen
zu wichtigen bundespolitischen MafRhahmen
in den Bereichen Gesundheitspolitik, Social
Security, Wachstumspolitik, nationale Si-
cherheit und vor allen Dingen Umweltpolitik.

Das CBO ist eine Quelle angewandter
Forschung. Wie gesagt, einige Studienkolle-
gen, die zusammen mit mir ausgebildet wur-
den, arbeiten dort. Doug Elmendorf ist der
Chef dieser Organisation. Es ist sehr trans-
parent. Niemand in Amerika zweifelt diese
Institution an - ich habe das sehr genau ver-
folgt -, selbst nicht in den letzten Jahren, als
das CBO immer kritisiert bzw. kritisch be-
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gleitet hat, dass- vor allen Dingen aus
auBRenpolitischen Grinden - grof3e Budget-
defizite gemacht werden.

In der letzten Zeit wurden die Bank Bail-
outs vom CBO begleitet, und es gibt eine
regelméaRige Berichterstattung, die auch die
Berichterstattung des OMB Uberwacht. Es
gibt eine Uberwachung von Obamas Job
Program, ARRA. Auch der Umgang mit der
gerade bevorstehenden fiskalischen Klippe
wird vom CBO sehr kritisch begleitet.

Wie gesagt, mit 50 Millionen Dollar und
250 Beschaftigten ist es relativ Gberschau-
bar. Dazu, ob man das in Deutschland auch
so machen sollte, kann ich naturlich keinen
Kommentar abgeben. Aber ich finde, das
CBO ist ein gutes Modell, das - mein Vorred-
ner hat dies schon klar gesagt - mittlerweile
von vielen in Erwagung gezogen wird. Es ist
etwas unfair, es mit der gegenwaértigen Bud-
getpolitik zu verbinden. Ich glaube, das CBO
steht dieser sehr kritisch gegeniber; aber es
darf nur eine positive Analyse und keine
normative Analyse machen. Das wird durch
die Benennungsprozesse sichergestellt. Das
heil3t, der President pro tempore of the Uni-
ted States Senate und der Speaker of the
House haben die Verantwortung, die Agentur
mit Personal zu besticken.

Ich sage ganz offen, es ist begrufRens-
wert, dass das deutsche Parlament sich
Uberlegt, wie man Volkswirte mehr und in-
tensiver in die Prozesse einbinden kann.
Mein Empfinden nach 20 Jahren in Deutsch-
land ist, dass die Volkswirte immer ein biss-
chen aufien vor sind. Ich muss aber auch
sagen: Was Sie sich Uberlegen, geht nicht
weit genug. Noch ein Beirat, noch ein natio-
naler Rat ohne Z&hne, der selbst keine un-
abhangige Analyse machen kann, wird nichts
bringen auRer mehr Kosten fir die Steuer-
zahler. Sie sollten den grol3en Sprung ma-
chen und versuchen, genug Geld zusam-
menzubekommen, entweder indem Sie be-
stimmte Funktionen von den Wirtschaftsfor-
schungsinstituten abziehen oder indem Sie
die zahlreichen Auftrage an meine Zunft
durch die Ministerien einschranken. Wie ge-
sagt, Amerika macht es gilinstig, aber sehr
gut. Ich sage in aller Bescheidenheit: Ich bin
sehr stolz auf diese Institution in den Ver-
einigten Staaten.

Klaus-Peter Willsch (CDU/CSU): Herr
Dr. Wolff hat eben schon die Zwangslage
angesprochen, die sich aus der Alleinver-

pflichtung des Bundes ergibt, eventuelle
Ausgleichszahlungen vorzunehmen oder
Strafzahlungen zu leisten. In dem Zusam-
menhang habe ich eine Frage an Herrn
Wendorff. Wir haben ja mit den Kommunen
als Teil der Lander einen weiteren Problem-
bereich. Wir sind darauf angewiesen, dass
die Lander dieses Problem in den Griff be-
kommen. Aus meiner Erfahrung in Hessen
weild ich, dass die Kommunalaufsicht fir die
Gemeinden von den kommunalen Landraten
haufig nach dem Motto ,Wir tun uns gegen-
seitig nicht weh* durchgefiihrt wird. Erst
wenn der RP ins Spiel kommt, wird es richtig
ernst. Wie ist lhre Prognose? Wie wird das
laufen? Kénnen Sie uns konkrete Ratschlage
geben, was in dieser Hinsicht noch zu ver-
bessern ware?

Sachverstandiger Karsten Wendorff
(Deutsche Bundesbank): Zuerst zu der Risi-
koubernahme des Bundes bis 2020: Wir fin-
den es eher bedauerlich, dass sich die Lan-
der nicht festlegen wollen und keine konkre-
ten Obergrenzen fur Abbaupfade bis 2020
nennen, sondern sich hier letztlich alle
Handlungsspielraume offenhalten. 2009 wur-
den im Zuge der Krise lange Ubergangs-
pfade fur den Bund und noch langere fir die
Lander beschlossen. Inzwischen haben sich,
auch fur die Lander, die Steuereinnahmen
und die Zinsausgaben deutlich glnstiger
entwickelt, als erwartet wurde, sodass wir
hier von den Landern durchaus mehr erwar-
tet hatten. Auf der Landerseite lauft man
Gefahr, dass die Chance verpasst wird, die
Defizite relativ zligig und zeitnah abzubauen.
Hier droht ein Backloading, sodass man
moglicherweise in schlechteren Zeiten ge-
zwungen wird, zu konsolidieren, wodurch
dann wieder die Einhaltung der Regel infrage
steht.

Zum Zusammenhang zwischen Landern
und Gemeinden: Aus unserer Sicht sollten
die jeweiligen Lander eng zusammen mit den
Gemeinden betrachtet werden. Die Lander
haben - darauf haben Sie hingewiesen - tiber
die Aufsicht und die Gesetzgebung im
Steuerverbund mafgeblichen Einfluss auf
die kommunale Finanzlage. Von daher ware
es sehr naheliegend, dass die jeweiligen
Lander Verantwortung fur ihre Kommunen
Ubernehmen und L&ander und Kommunen
genauso gemeinschaftlich betrachtet werden,
wie es fur den Bund im Hinblick auf die So-
zialversicherungen vorgesehen ist, wenn es

DEUTSCHER BUNDESTAG - STENOGRAFISCHER DIENST



Haushaltsausschuss
[108. Sitzung am 19. November 2012]

19

darum geht, gesamtstaatliche Ziele zu errei-
chen.

Hier ist allerdings auch von entscheiden-
der Bedeutung, dass Transparenz hergestellt
wird. Es wurde mehrfach angesprochen,
dass Transparenz gegeniiber der Offentlich-
keit im Hinblick auf die Finanzlage ganz ent-
scheidend ist. Speziell diesbeziiglich wurde
ja auch der Stabilitatsrat gegriindet. Hinsicht-
lich der Transparenz der Finanzentwicklung
einzelner Lander und deren Gemeinden sind
die Erfahrungen aus unserer Sicht zum Teil
jedoch enttauschend. Hier kann man als
Birger nicht klar nachvollziehen: Wie ist die
Planung? Wie ist die strukturelle Entwick-
lung? Wie ist der aktuelle Stand? Wie ist das
vor dem Hintergrund der vergangenen Pla-
nungen zu bewerten? Das schwacht natir-
lich den Druck auf die Lander und Gemein-
den, in diesen Politikbereichen tétig zu wer-
den, deutlich ab. Ich denke, nur wenn die
Offentlichkeit (iber die Finanzentwicklung
genau informiert ist, kann sie auch Druck
machen und darauf hinwirken, dass die
Haushaltsregeln  verbindlich  eingehalten
werden.

Uwe Beckmeyer (SPD): Ich habe eine
Frage an Herrn Dr. Wolff und an Herrn Wen-
dorff.

In Ihrer schriftlichen Stellungnahmen zur
Umsetzung dieser EU-Regeln als Vorgaben
fur die nationalen Fiskalregeln, Herr Wolff,
liest man: ,Der derzeitige Gesetzesvorschlag
scheint somit am unteren Ende des Notwen-
digen zu liegen." Sie verweisen auf Best-
Practice-Prinzipien und nennen einige.

Bei lhnen, Herr Wendorff, als Vertreter
der Deutschen Bundesbank, findet man ein-
mal eine Passage, in der ausgefihrt wird,
dass im Gesetzentwurf offenbliebe, ,wie der
Beirat konkret arbeiten und sein Beitrag ge-
nau aussehen soll.“ Sie schreiben auf3erdem:
.Insgesamt scheint es mit der geplanten
Konstruktion nicht realistisch, nach der of-
fenbar vorgesehenen kurzen Beratungszeit
... eine ... Prognose vorzulegen.”

Das alles zielt ja darauf ab, zu sagen,
dass hier etwas umgesetzt wird, das am
Ende nicht richtig funktionieren wird. Die
Frage ist: Welche konkreten Vorschlage zur
Ausgestaltung dieses Beirats kénnen Sie
machen - das bitte ich Sie noch einmal he-
rauszuarbeiten -, um sicherzustellen, dass
er, wenn seine Schaffung von der Bundes-
regierung bzw. den Koalitionsfraktionen hier

im Parlament mit Mehrheit durchgesetzt wird,
wirklich funktionieren kann?

Sachverstandiger Dr. Guntram B. Wolff
(Bruegel): Ganz kurz zu den internationalen
Best-Practice-Prinzipien. Was die Europai-
sche Kommission unter ,Best Practice” ver-
steht, hatte ich zu Beginn schon gesagt. Die
OECD geht noch etwas weiter. Die OECD
empfiehlt zum Beispiel, die Unabhangigkeit
dadurch zu gewahrleisten, dass die Mitglie-
der der Fiskalrate aufgrund fachlicher Kom-
petenz und ohne parteipolitische Ricksicht-
nahme gewahlt werden. lhre Amtszeit sollte,
so schreibt die OECD, unabhangig vom
Wabhlzyklus sein. Sie schlagt auRerdem eine
angemessene Rechenschaftspflicht des Fis-
kalrates gegeniber der Legislative vor. Dies
beinhaltet eine direkte Informationspflicht
gegeniber dem Parlament durch den Fiskal-
rat, Anhdrungen des Fiskalrates im Haus-
haltsausschuss und eine Mitwirkung des
Parlaments bei der Ernennung der Mitglie-
der. Diese Empfehlungen sind natirlich we-
sentlich ambitionierter als die Regelungen
des Gesetzentwurfes, der heute auf dem
Tisch liegt.

Mein Vorschlag ware, den Beirat zu stér-
ken, und zwar so, dass er als unabhangiger
Fiskalrat wirken und eine wirklich unabhén-
gige, positive Analyse der Istsituation vor-
nehmen kann. Es geht also um eine Ana-
lysefunktion, nicht um etwas Normatives.
Ginge es um etwas Normatives, wirde man
ja einen Schritt weiter gehen und sagen:
Dieses oder jenes soll gemacht werden.

Ich glaube, als Erstes brauchen wir eine
unabhéngige Institution, die feststellt: So ist
die Konjunkturlage, und so ist die Defizit-
situation. Die Ausgaben werden wahrschein-
lich so und so hoch sein, die Einnahmen
wahrscheinlich so und so hoch. - Diese Ana-
lyse muss gebindelt werden. Herr Burda hat
vorgeschlagen, bestimmte Aufgaben, die
derzeit die Wirtschaftsforschungsinstitute
wahrnehmen, zu Ubertragen, vielleicht sogar
die Gemeinschaftsdiagnose. Ich weil3 nicht,
ob das fur die Praxis das Beste ware. Es
scheint mir allerdings sinnvoll zu sein, eine
Institution zu schaffen, die relativ unabhangig
Analysen betreiben und Bewertungen vor-
nehmen kann. Dazu geh6rt auch ein Infor-
mationsrecht. Das heildt, man muss Zugang
zu Informationen bekommen. Aul3erdem
braucht man einige Mitarbeiter.
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Interessant sind die Erfahrungen aus Ir-
land. In Irland gibt es seit ein paar Jahren
einen unabhangigen Stabilitatsrat. John
McHale, der Vorsitzende dieses Beirates, hat
kirzlich in einer Prasentation darauf hinge-
wiesen, eines der Hauptprobleme bestehe
darin, dass die Mitglieder dieses Beirates, die
meisten von ihnen Wissenschaftler, ehren-
amtlich tatig sind, dass sie regelmafig, also
alle drei, vier Monate, einen 50 oder 100
Seiten langen Bericht schreiben und dies
letztendlich auf eigene Kosten tun missen.
Diese Situation ist langfristig nattrlich nicht
tragfahig.

Ahnlich ist die Situation in Schweden. In
Schweden gibt es einen unabhéangigen Fis-
kalrat, besetzt mit namhaften Professoren,
die wirklich unabhangige Analysen durchfih-
ren.

Ich glaube, man sollte den einzurichten-
den Beirat starken und ihn mit mehr Unab-
hangigkeit ausstatten. Das Besetzungsver-
fahren, also die Regelungen, nach denen die
Mitglieder des Beirates ausgewahlt werden,
sollte klar definiert werden. Dazu ist im vor-
liegenden Gesetzentwurf bis jetzt nichts zu
lesen. Es ist lediglich geregelt, wer die Mit-
glieder vorschlagt. Ich denke, man sollte
auch Kriterien fir die Besetzung des Gre-
miums entwickeln. Die Kandidaten sollten,
wie die OECD empfiehlt, aufgrund ihrer fach-
lichen Kompetenz und nicht aufgrund partei-
politischer Uberlegungen ausgewahlt wer-
den; das ist eine sehr klare Definition. Die
fachliche Kompetenz ist mir sehr wichtig. Ich
wirde mich fir eine Starkung des Beirates in
dieser Richtung aussprechen.

Eine weitere Mdoglichkeit besteht darin,
dass der Beirat selbst Mitglieder benennt. In
manchen internationalen Gremien ist es ub-
lich, dass ein Beirat bzw. ein unabhangiger
Rat einige Mitglieder selber ernennt und da-
durch seine Unabhéngigkeit erhoht. - Das
sind meine Vorschlage.

Sachverstandiger Karsten Wendorff
(Deutsche Bundesbank): Ich denke, zu-
nachst einmal muss man sich fragen: Wie ist
der institutionelle Rahmen in Deutschland
insgesamt, passt der neu einzurichtende
Beirat dort hinein, und was erwartet man von
ihm?

Es gibt bereits den Sachverstandigenrat,
der damit beauftragt ist, einmal jahrlich eine
Schéatzung vorzulegen und gesamtwirtschaft-
liche sowie wirtschaftspolitische Analysen zu

erstellen. Zweimal jahrlich wird die Gemein-
schaftsdiagnose erstellt, verbunden mit dem
Auftrag, unter Anwendung des von der EU-
Kommission entwickelten Verfahrens eine
Uberprufung der Prognosen vorzunehmen;
auch in diesem Rahmen werden von unab-
hangiger Seite eine Makroprognose und eine
Fiskalprognose vorgelegt. Grundsétzlich ist
also feststellen, dass es schon einige unab-
hangige Institutionen gibt, die etwas Ahn-
liches machen. Von daher stellt sich die
Frage: Was soll dieser Beirat zusatzlich leis-
ten? Oder will man eventuell eine Um-
schichtung zwischen den Institutionen, die in
diesem Bereich Politikberatung betreiben,
vornehmen?

Mir wurde die Frage gestellt: Warum ist
unklar, ob das, was die Regierung vorge-
schlagen hat, funktioniert? Ich denke, die
Erwartungen an dieses Gremium sind illuso-
risch. Man will, dass neun Experten, die ver-
schiedenen Institutionen angehdren, in die-
sem Gremium ehrenamtlich tatig sind. Sie
sollen sich treffen, eine eigenstandige Prog-
nose erstellen und die vier, funf 6konomi-
schen Fragestellungen, die ich vorhin ange-
deutet habe, selbststandig bearbeiten. Ich
denke, das ist véllig unrealistisch, auch vor
dem Hintergrund der Erfahrungen, wie in
anderen Institutionen, auch in der Bundes-
bank, versucht wird Prognosen aufzustellen.
Will man eine Prognose erstellen, muss man
sich auf einen Makrorahmen einigen. Ist man
hier unterschiedlicher Meinung, braucht man
Tools, mit denen man adjustiert, beispiels-
weise bei den Léhnen oder beim BIP. All das
ist aus meiner Sicht angesichts des knappen
zeitlichen Rahmens und der Besetzung mit
nur neun Experten ohne Stab schlicht nicht
maoglich.

Dariiber hinaus soll der Beirat konkrete
wirtschaftspolitische MaRnahmen empfehlen,
die zur Beseitigung moglicher Uberschrei-
tungen der Defizitobergrenze geeignet sind.
Ich denke, damit wirde man die Arbeit des
Beirats weitgehend lahmlegen. Er musste
sich namlich auf konkrete MaRnahmen eini-
gen, die er der Bundesregierung vorschlagt,
einschlieB3lich verteilungspolitischer und wirt-
schaftspolitischer Aspekte. Hier dirften die
Meinungen der Beiratsmitglieder massiv
auseinandergehen. Diese  Meinungsver-
schiedenheiten wirden die Diskussion domi-
nieren, und dadurch wére der Beirat von
seinen Kernaufgaben abgelenkt. Ein derart
breites Aufgabenspektrum zu formulieren
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und es von nur neun ehrenamtlich tatigen
Beiratsmitgliedern bearbeiten lassen zu wol-
len, passt nicht zusammen.

Eine weitere Mdoglichkeit besteht darin,
dass der Stabilitatsrat den Umfang seiner
Berichterstattung massiv ausweitet, deutlich
transparenter arbeitet, disaggregierte Prog-
nosen fir alle Ebenen vorlegt, Konjunktur-
bereinigungen mitbertcksichtigt, maoglicher-
weise sogar die entsprechenden Modelle ins
Netz stellt, die Prognosen fir die Lander- und
die Gemeindeebenen detailliert beschreibt
und die Uberleitung in die Volkswirtschaft-
liche Gesamtrechnung vornimmt. Dann héatte
man einen Rahmen, auf den der Beirat zu-
rickgreifen konnte. Auf dieser Grundlage
konnte er daruber diskutieren, ob die einzel-
nen Aspekte mit Risiken verbunden sind oder
nicht. Das wéare dann aber kein eigenstandi-
ges Assessment. Das ware die Beurteilung
eines umfangreichen Pakets, das vom Stabi-
litatsrat zu liefern wéare, das dieser meiner
Meinung nach bislang aber bei weitem nicht
liefert.

Ein grundsatzlich anderer Ansatz ware
es, wirde man diese Aufgaben vom Beirat
selbst erledigen lassen. Dann ware nicht
mehr so entscheidend, was vom Stabilitatsrat
zugeliefert wird; denn in diesem Fall misste
er eine eigenstandige Prognose erstellen.
Unter diesen Umstdnden wére es weniger
wichtig, externe ehrenamtliche Expertise zur
Verflgung zu haben, die ab und zu ,vorbei-
schaut”. Vielmehr brduchte man einen insti-
tutionellen Rahmen samt Stab, der in Vollzeit
tatig ist und eher als eine Art Aufsichtsrat von
ehrenamtlich tatigen unabhangigen Experten
begleitet wird. Das sind verschiedene Optio-
nen im Hinblick auf die Herangehensweise.
Die Vorschlage, die hierzu gemacht wurden,
scheinen allerdings noch nicht ganz schlis-
sig und aufeinander abgestimmt zu sein.

Stephan Thomae (FDP): In der zweiten
Runde mochte ich eine Frage zu Art. 3 des
vorliegenden Gesetzentwurfes, zur Anderung
des Sanktionszahlungs-Aufteilungsgesetzes,
stellen. Ich bin mir nicht ganz sicher, bei wel-
chem Sachverstandigen meine Frage am
besten platziert ware, wirde sie aber gerne
an Herrn Dr. Kambeck richten.

Laut Art. 3 des vorliegenden Gesetzent-
wurfes gilt die Verpflichtung, infolge einer
Verletzung der Regelungen des Fiskalpaktes
Sanktionszahlungen zu leisten, nicht far
Bund und Lé&nder gleichermalRen, sondern

nur fiir den Bund. Fihrt diese Regelung nicht
dazu, dass die Lander ihre Verpflichtung, die
Regelungen des Fiskalpaktes einzuhalten
und einen eigenen Beitrag zu leisten, um das
Ziel der Einhaltung der Schuldenbremse bis
zum Jahre 2020 zu erreichen - Stichwort:
Nullverschuldung -, auf die leichte Schulter
nehmen, sich also weniger ,compliant* ver-
halten? Welche Mechanismen gibt es, um
die Lander zu veranlassen, zu ermutigen
oder sogar zu zwingen, sich an die Com-
pliance-Regeln zu halten und im Hinblick auf
den Fiskalpakt und die Schuldenbremse
einen eigenen Beitrag zu leisten?

Sachverstandiger Dr. Rainer Kambeck
(Rheinisch-Westfalisches Institut fir Wirt-
schaftsforschung): Ich hatte vorhin schon
angedeutet: Auch wir hatten uns gewinscht,
dass die Lander entsprechende Sanktions-
zahlungen selbst Ubernehmen; auch Herr
Wendorff hat das erwahnt. Das ware eine
viel bessere, effektivere Erganzung der
Schuldenbremse gewesen. Allerdings muss
ich sagen: Im Hinblick auf das Anreizsystem
bin ich viel optimistischer als alle meine Vor-
redner, auch was die aktuelle Arbeit des Sta-
bilitatsrates anbetrifft.

Herr Burda, ich als Volkswirt bin nattrlich
sehr daftrr, noch haufiger den Rat der Volks-
wirte einzuholen und die Wirtschaftsfor-
schungsinstitute intensiv einzubinden. Aller-
dings hat der Stabilitatsrat, was das derzei-
tige Anreizsystem betrifft, eine grof3e Selbst-
bindung an die Politik. Von vielen Okonomen
wurde immer wieder gefordert - mit der Ein-
richtung des Stabilitatsrates wird diese For-
derung nun erfiillt -, dass man alle Lander ins
Boot holen und in diesem Rahmen eine Eini-
gung erzielen muss. Eine solche Einigung
bildet immer auch bestimmte Interessen der
Lander ab. Da die Lander allerdings sehr
heterogen sind, wird auch den sehr unter-
schiedlichen Situationen Rechnung getra-
gen. Insofern besteht jetzt der Zwang, Ab-
stimmungen Uber die Entwicklung der Schul-
den in einzelnen Landern durchzufihren.
James Buchanan hat es einmal so formuliert:
Man braucht Regeln, die aktuell greifen, die
aber auch dann greifen, wenn man hinter
einem Schleier der Unwissenheit handelt.

Die Lander durfen, wenn sie agieren,
nicht nur ihre aktuelle Situation im Blick ha-
ben, sondern sie missen auch bericksichti-
gen, dass sie sich in Zukunft entweder in
einer schlechteren oder in einer besseren
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Situation befinden werden. Auch dann mus-
sen die Regeln, die fir alle Lander gelten,
nach wie vor greifen. Aus unserer Sicht wir-
den einzelne Lé&nder, die die Schulden-
bremse nicht einhalten, einen groRen Repu-
tationsverlust in Kauf nehmen. Diese Rege-
lung beurteile ich vor diesem Hintergrund als
sehr positiv.

Noch einmal: Es wéare besser gewesen,
eine Regelung zu treffen, die vorsieht, dass
Sanktionszahlungen von den Landern selbst
zu Ubernehmen sind; sie ware noch harter
gewesen. Allerdings ist aktuell zu beobach-
ten, dass die meisten Lander eine langerfris-
tige Finanzplanung aufstellen und damit tber
den sonst Ublichen Finanzplanungszeitraum
hinausgehen. So hat beispielsweise Baden-
Wirttemberg gerade erst einen Pfad zum
Abbau des strukturellen Defizits bis zum
Ende dieses Jahrzehnts vorgelegt. Hier wird
also bereits einiges umgesetzt. Ich pladiere
dafir, diese Anstrengungen positiv zu wer-
ten.

Eine kleine Einschrankung: Mit Baden-
Wirttemberg habe ich ein Land erwahnt, das
unsere Forderungen erfillt und einen Pfad
zum Abbau des strukturellen Defizits bis zum
Ende dieses Jahrzehnts aufzeigt. Aus unse-
rer Sicht ist dies auf eine gewisse Art und
Weise ein Missbrauch der Ubergangsrege-
lung; auch Herr Wendorff hat sich so ge-
auRert. Man kénnte naturlich schon jetzt ein
viel niedrigeres strukturelles Defizit errei-
chen, wirde man die Ausgabenzuwachse
starker drosseln. Dann kdnnte man die Ziele
schneller erreichen. Es wird also eine Rege-
lung umgesetzt, die formal der Forderung
entspricht, die viele Okonomen und auch die
Deutsche Bundesbank immer wieder erho-
ben haben. Wenn man genauer hinschaut,
stellt man aber fest: Das ist eigentlich nicht
ideal. Man konnte das angestrebte Ziel
schon viel eher erreichen. In diesem Zu-
sammenhang sind die aktuellen Uberlegun-
gen zur Einrichtung eines Stabilitatsrates
positiv zu bewerten, da die interne Kontrolle
durch die Politik und die entsprechenden
Anreize durchaus funktionieren. Ich denke,
das muss man auf jeden Fall positiv wirdi-
gen.

Natlrlich gibt es auch gewisse Versaum-
nisse, und es sind noch einige Erganzungen
notwendig. Insbesondere Fragen im Zusam-
menhang mit dem strukturellen Defizit sind
fur die meisten Lander, aul3er fur die Konso-
lidierungshilfelander, nach wie vor offen. Ich

hoffe, dass die noch fehlenden Regelungen
mit grof3er Unterstlitzung des Beirates auf
den Weg gebracht werden.

Nun komme ich auf einen Aspekt zu
sprechen, zu dem Sie, Herr Wendorff, sich
sehr kritisch geauf3ert haben. Ich denke, man
muss sich vor Augen filhren, welche Infor-
mationen aktuell zur Verfigung stehen. Mein
Eindruck ist, dass die Beteiligten noch nicht
einmal die Informationen, die vom Stabilitats-
rat zur Verfugung gestellt werden, zur Kennt-
nis nehmen. Fur alle Bundeslander werden
Landerberichte erstellt. Sollen bestimmte
Vorgaben strenger gefasst werden, befasst
sich damit eine Evaluierungskommission. In
diesem Fall mussen bis zu einem bestimm-
ten Zeitpunkt neue Berichte geliefert werden.
Diese werden dann wiederum von der Eva-
luierungskommission bewertet. Wenn man
sich intensiv mit den Landerfinanzen und mit
der Umsetzung der Schuldenbremse in
Deutschland insgesamt - nicht nur beim
Bund, sondern auch in den Lé&ndern - be-
schaftigt, dann stellt man fest: Es gibt sehr
viele Informationen, und vieles ist verbessert
worden; das mdchte ich betonen.

Als Okonom ist man bei diesem Thema
kritisch, weil man fiir die eigene Analyse sehr
oft zutreffende Informationen vermisst. Aber
man muss sagen: Vieles ist verbessert wor-
den, insbesondere durch den Stabilitatsrat.
So wird mittlerweile zum Beispiel das soge-
nannte Schalenkonzept, das lhnen allen
bekannt ist, angewendet. Demnach werden
alle Auslagerungen in den Blick genommen.
Es werden also nicht nur die Kernhaushalte
betrachtet, sondern auch die Verschuldung
der Landerhaushalte findet Beriicksichtigung.
Hier ist also schon vieles passiert. Ich pla-
diere dafir, erst einmal diese Informationen
und die damit verbundenen Anreize ernst zu
nehmen und sie punktuell zu verbessern.
Hierin sehe ich eine wichtige Funktion des
Beirates, der geschaffen werden soll. Umge-
kehrt sehe ich allerdings die Gefahr eines
groRen Reputationsverlustes fur Lander, die
die Schuldenbremse nicht einhalten.

Das Rheinisch-Westfélische Institut fur
Wirtschaftsforschung ist in Essen beheima-
tet. Auch Nordrhein-Westfalen hat sicherlich
groRere Probleme - das wissen die meis-
ten -, die Schuldenbremse einzuhalten. Un-
ser Eindruck ist, dass schon der drohende
Reputationsverlust einen enormen Druck auf
die Regierungsparteien ausubt, ihre Haus-
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haltsplanung auf einen richtigen Weg brin-
gen.

Roland Claus (DIE LINKE): Ich habe
zwei Fragen an Herrn Dr. Vesper. Die erste
Frage ist etwas hypothetisch; sie ist durch
Ilhre Einlassungen in der ersten Runde ent-
standen. Sie sind auf die staatlichen Anti-
krisenprogramme eingegangen, die nach
dem Jahr 2008 aufgelegt wurden. In der Tat
haben wir sowohl bei der Verstarkung der
Mittel fir die Bundesagentur fir Arbeit als
auch beim Investitions- und Tilgungsfonds
und bei den Konjunkturprogrammen solche
Instrumente benutzt. Meine Frage lautet:
Waren vor dem Hintergrund des Fiskalver-
trages Antikrisenprogramme des Staates,
wenn wir sie denn brauchten, in dieser Di-
mension Uberhaupt noch mdglich?

Meine zweite Frage berthrt den gleichen
Zeitraum. Mit dem Finanzmarktstabilisie-
rungsgesetz - ein drittes entsprechendes
Gesetz soll am Freitag im Bundestag verab-
schiedet werden - wurde ein Sondervermo-
gen geschaffen. Vor dem Hintergrund des
hier in Rede stehenden Gesetzentwurfes zur
innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalver-
trags mdéchte ich Sie fragen, ob die Auslage-
rung von Haushaltsrisiken in ein oder meh-
rere Sondervermdgen Einfluss auf diese
Gesetze hat und ihre Auswirkungen mdog-
licherweise verzerrt, oder ob der Einfluss aus
Ihrer Sicht unerheblich ist.

Sachverstandiger Dr. Dieter Vesper:
Die Frage, ob der Fiskalvertrag eine Anti-
krisenpolitik wie 2008 oder 2009 noch zu-
lasst, ist, so befurchte ich, zu verneinen. Man
kénnte im Rahmen der Konjunkturkompo-
nente, die bei der Defizitberechnung be-
achtet wird, diskretiondre politische Ent-
scheidungen zur Stimulierung der Konjunktur
bertcksichtigen. Diese Konjunkturkompo-
nente wurde allerdings eingefuhrt, um die
automatischen Stabilisatoren zu bertcksich-
tigen, nicht jedoch, um Wirkungen zu be-
ricksichtigen, die aus diskretiondren Ent-
scheidungen resultieren.

AuBerdem bleibt das Problem, dass
diskretionare Entscheidungen wie Konjunk-
turprogramme oder auch Steuererleichterun-
gen erst mit Verzégerung wirksam werden.
Hatte es 2009 zur Ankurbelung der Kon-
junktur Steuererleichterungen gegeben, wa-
ren diese - in Abhéngigkeit von den Veranla-
gungsrhythmen und -zyklen - erst 2010/2011

wirksam geworden. Dann hatte man aber
schon wieder auf das strukturelle Defizit
schauen missen. Das ware ein erhebliches
Problem gewesen.

Das Gleiche gilt fir Ausgabenprogramme:
Wenn die Gemeinden als Hauptinvestor der
offentlichen Hand involviert werden, vergeht
Zeit, bis die Mittel ankommen und ausgege-
ben werden. In der Finanzstatistik oder in der
Kassenstatistik waren diese Ausgaben erst
2010/2011 wirksam geworden. Auch die
volkswirtschaftliche Gesamtrechnung, die ja
eine gewisse Prajudizierung vornimmt, kann
diese Effekte nicht auffangen, sodass wir hier
vor einem echten Problem stehen.

Zum zweiten Teil der Frage: Die Fest-
stellung, dass Haushaltsrisiken in Sonder-
vermigen ausgelagert werden, stimmt im
Prinzip. Auf der anderen Seite ist zu sehen,
dass Sondervermdégen in der Berichterstat-
tung immer ofter eine Rolle spielen, wenn es
um den Ausweis der Staatsverschuldung
geht. Hier sehe ich also nicht das ganz grol3e
Problem.

Sven-Christian Kindler (BUNDNIS 90/
DIE GRUNEN): Ich habe zwei Fragen an
Herrn Wolff von Bruegel. Sie sind in lhrer
Stellungnahme auf das Problem eingegan-
gen, dass konjunkturelles und strukturelles
Defizit zu unterscheiden sind. Das Institut fur
Makrotkonomie und Konjunkturforschung
hat dazu in einer Studie festgestellt, dass
Anfang 2010 die Europaische Kommission
das Berechnungsverfahren geandert hat -
was ein Problem war. Wir wissen, dass das
Ergebnis auch vom Produktionspotenzial,
vom BIP, von der Budgetsensitivitdt und von
der Produktionsliicke abhangt. Die Frage ist,
inwieweit das Verfahren es erlaubt, aktuell zu
unterscheiden, welcher Teil der Verschul-
dung konjunkturell und welcher strukturell ist.
Die Beantwortung dieser Frage ist jedoch
entscheidend dafir, dass man ©6konomisch
richtig handelt.

Kdnnten Sie noch einmal auf die Gefahr
der Manipulierbarkeit eingehen? Es muss ja
gewabhrleistet werden, dass die Daten in den
einzelnen Landern der Europaischen Union
bzw. der Euro-Zone, also in den Landern, die
dem Fiskalvertrag beigetreten sind, nicht
manipuliert werden kénnen. Ich glaube, es ist
sehr sinnvoll, dass es eine Institution gibt, die
dem Parlament verpflichtet ist. Das darf nicht
nur innerhalb der Verwaltung entschieden
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werden. Die Entscheidungen missen fur uns
Parlamentarier nachvollziehbar sein.

Meine zweite Frage: Wie schatzen Sie die
Anderungen beim Beirat und die Empfehlun-
gen des Stabilitatsrates ein? Es gibt ja zwei
Wege, die Schuldenbremse einzuhalten - am
besten, man kombiniert beide -: Man kann
ausgabenseitig Kirzungen vornehmen oder
aber einnahmeseitig Verbesserungen erzie-
len, indem man zum Beispiel die Bemes-
sungsgrundlage verbreitert oder die Steuern
erhoéht. Sehen Sie ein grundséatzliches Pro-
blem bei dieser Struktur, oder wirden Sie
sagen, dass beide Wege mit den Empfeh-
lungen des Stabilitatsrates durchaus verein-
bar sind?

Sachverstandiger Dr. Guntram B. Wolff
(Bruegel): Zur ersten Frage: Die Berechnung
von strukturellen Defiziten ist in der Tat
nichttrivial, vor allem &andert sich die Ein-
schatzung oft ex post. In der aktuellen Situa-
tion hat man eine bestimmte Einschéatzung
der Konjunkturlage, und beispielsweise zwei
Jahre spater muss man feststellen, dass die
Konjunkturlage eigentlich ein bisschen an-
ders aussah. Das ist ein bekanntes Problem.
Das heif3t aber nicht, dass das Ziel hinsicht-
lich des Abbaus des strukturellen Defizits
falsch ware. Ich denke, das Ziel ist richtig.
Man muss den automatischen Stabilisatoren
sozusagen entsprechend Raum geben, so-
dass sie die konjunkturelle Lage widerspie-
geln kdnnen. Auf der anderen Seite muss
man Uber den gesamten Zyklus gesehen zu
einem ausgeglichenen Haushalt kommen.
Dieses Ziel ist relativ unstrittig.

In der konkreten Situation, in der ein
Haushalt verabschiedet werden muss, weif}
man leider nicht, welcher Anteil des Defizits
konjunkturell und welcher strukturell bedingt
ist. Es gibt in der EU eine Einigung daruber,
wie man das strukturelle Defizit berechnet;
es gibt Verfahren, die zwar fehleranféllig
sind, die aber relativ etabliert sind und theo-
retisch von allen Landern so angewandt wer-
den sollten.

Das Interessante am Fiskalvertrag ist,
dass die Uberwachung der Anwendung die-
ser Verfahren und die Uberwachung der
Einhaltung des gesamten Budgetrahmens
nicht nur durch die Européische Kommission
in Brissel, sondern auch auf nationaler
Ebene erfolgen sollen. Das ist eine Verénde-
rung der Philosophie. Bis zur Verordnung
des Rates und vor allen Dingen bis zum In-

krafttreten des Fiskalvertrages war die Uber-
wachung eine EU-Aufgabe. Jetzt ist sie nicht
mehr allein eine EU-Aufgabe, sondern auch
eine nationale Aufgabe. Jedes nationale
Rechtssystem ist verpflichtet, eigene Malf3-
nahmen zu ergreifen, damit diese Uberwa-
chung funktioniert.

Ich denke, diese Zielstellung ist grund-
satzlich richtig, weil Fiskalpolitik/Haushalts-
politik weiterhin national bleibt. Insofern sollte
man versuchen, Mechanismen zu finden,
durch die die Haushaltsfihrung mdoglichst
objektiv auf nationaler Ebene (berwacht
werden kann. Ich denke, dass gerade wir in
Deutschland ein gutes Verfahren haben
sollten, damit wir in Verhandlungen auf der
europaischen Ebene entsprechend auftreten
kénnen.

Die Frage, ob die Uberwachung in einzel-
nen Landern schlechter oder besser durch-
geflhrt wird als in Deutschland, ist schwer zu
beantworten. Es wird Beispiele fur beide
Falle geben - Schweden wird vielleicht ein
sehr gutes Verfahren haben -; ich habe aller-
dings keine umfassende Studie zu allen
27 Landern der EU gemacht. Der grundsatz-
liche Punkt ist aber: Es gibt eine europaische
Uberwachung, und es gibt eine nationale
Uberwachung. Die nationale Uberwachung
sollte natirlich in jedem EU-Mitgliedstaat
mdoglichst gut sein. Ich habe in diesem Zu-
sammenhang einen Artikel zitiert, in dem es
darum ging, wie man das Verfahren in Frank-
reich verbessern kann.

In der zweiten Frage ging es darum, ob
man auf der Ausgabenseite oder auf der
Einnahmeseite ansetzen soll. Das gesamte
Verfahren zielt auf die Reduzierung des Defi-
zits ab. Ob man, um Korrekturen vorzuneh-
men, bei den Ausgaben oder bei den Ein-
nahmen ansetzt, ist eine autonome Ent-
scheidung. Es gibt in der volkswirtschaft-
lichen Literatur naturlich Berichte tber For-
schungsvorhaben, die aufzeigen sollen, was
wachstumshemmend und was wachstums-
foérdernd ist. Das hangt einerseits von der
konjunkturellen Situation, andererseits aber
auch von den langfristigen Aussichten ab.
Grundsatzlich kann man sagen: Wenn kon-
solidiert werden muss, dann sollte dies bes-
ser auf der Ausgabenseite als auf der Ein-
nahmeseite getan werden. Aber das ist nicht
Gegenstand des Verfahrens; das Verfahren
zielt auf das Defizit ab.
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Vorsitzende Petra Merkel: Bei der FDP
gibt es im Augenblick keinen Wunsch nach
einer weiteren Wortmeldung. Alle anderen
Fraktionen wollen noch eine neue Frage-
runde durchfihren. Ich bitte um kurze Frage-
stellungen und kurze Antworten.

Antje Tillmann (CDU/CSU): Wir haben
schon viel erfahren tber den politischen Ge-
staltungsspielraum bei der Erstellung von
Prognosen und bei der Berechnung von
Wirtschaftsdaten. Bei der Einfuhrung der
Schuldenbremse haben wir diese politischen
Gestaltungsspielrdume erkannt und deshalb
sehr konsequente Regeln eingefihrt: in Form
des Kontrollkontos. So ist es einer Regierung
nicht mdoglich, die Schatzwerte besonders
hoch anzusetzen, um spater im Haushalts-
vollzug héhere Schulden zu machen.

Wir haben damals nicht damit gerechnet,
dass eine Regierung besonders vorsichtig
schatzt. Das Kontrollkonto weist daher schon
heute einen beachtlichen positiven Saldo
auf. Wir wollen diesen Betrag zum Ablauf der
Ubergangsfrist, also bis 2015, auf null sen-
ken und danach neu anfangen. Herr Wen-
dorff, ich hatte gern gewusst, was Sie davon
halten.

Sachverstandiger Karsten Wendorff
(Deutsche Bundesbank): In der Tat ist das
Kontrollkonto ein aufRerordentlich wichtiger
Bestandteil der Schuldenregel. Wir hétten
uns gewinscht, dass dieses Instrument im
Rahmen des Fiskalpakts viel dezidierter
europaisch verankert wird.

Die Ldschung der positiven Salden auf
dem Kontrollkonto halten wir fir richtig. Man
sollte grundsatzlich vorsichtig damit sein,
diskretionar in die Haushaltsregeln einzu-
greifen. Es droht die Gefahr, am aktuellen
Rand die Bindungswirkung auszuhebeln, weil
man immer dann eingreift, wenn man gerade
hohere Defizite braucht. Daher sollte man in
diesem Zusammenhang grundsatzlich sehr
vorsichtig agieren. Es gibt aus meiner Sicht
allerdings drei gute Griinde, die es rechtferti-
gen, einzugreifen:

Erstens wird die Regel eher scharfer ge-
fasst als aufgeweicht.

Zweitens wird die Grundregel nicht ver-
andert. Betroffen ist nur die Ubergangs-
phase, die ohnehin als Ausnahmetatbestand
auB3erhalb der Regel zu verstehen ist. Hier ist
die Entwicklung viel glnstiger verlaufen, als
wir gedacht haben. Ware die Lage 2009

normal gewesen, ware man maoglicherweise
gleich in die Haushaltsregel gesprungen.
Angesichts der Krise hat man langere Ab-
baupfade zugelassen. Inzwischen stehen wir
bei Steueraufkommen, Zinsen und arbeits-
marktbedingten Ausgaben allerdings viel
gunstiger da. Vor dem Hintergrund der Inten-
tion der Regel wéare es daher aus meiner
Sicht nicht gerechtfertigt, zuzulassen, dass
auf dem Kontrollkonto riesige positive Salden
in die Zukunft Gbertragen werden.

Drittens ist der Pfad zum Abbau des Defi-
zits, der zugrunde gelegt wurde, aufgrund
der von uns hier schon haufiger kritisierten
~Sprungschanze” sehr hoch angesetzt. Auch
das spricht dafir, die Salden zu streichen,
und zwar bis Ende 2015. Normalerweise
wirde man im Herbst 2016 noch einmal auf
2015 zuruckgucken, um eine endgultige Ab-
rechnung fur 2015 vorzunehmen, sodass
man den Gesetzentwurf madglicherweise
erweitern musste, wenn man den positiven
Betrag auf dem Kontrollkonto bis Ende 2015
tatsachlich vollstéandig streichen und die
Spitzabrechnung trotzdem erst im Herbst
2016 erstellen will.

Carsten Schneider (Erfurt) (SPD): Ich
habe eine Frage an Herrn Anderson und an
Herrn Chote.

Wie Sie jetzt mitbekommen haben, liegt
uns hier ein sehr exekutiv orientierter Vor-
schlag vor. Das hat auch etwas mit dem
parlamentarischen System in Deutschland zu
tun. Ich wirde gerne aus lhren Erfahrungen
in den vergangenen Jahren in lhren beiden
Landern wissen, welche Vorteile lhre jeweili-
gen Institutionen fir eine Regierung und
damit auch fiir die die Regierung tragenden
Parlamentsparteien mit sich bringen.

Sachverstandiger Robert Chote (Office
for Budget Responsibility) (Simultaniberset-
zung): Zur Rolle des OBR: Das OBR hat ein
Mandat sowohl gegentber der Exekutive als
auch gegeniber dem Parlament erhalten.
Wir mussen den Finanzminister mit einer
Reihe von Schatzungen beliefern, die er fur
die Vorbereitung seines Haushaltsentwurfs
nutzt. Diese werden dann schlieB3lich verof-
fentlicht. Sobald der Haushaltsentwurf vom
Minister vorgelegt worden ist, veroffentlichen
auch wir unsere Daten und unsere Schét-
zungen.

Es war nicht mdglich, das OBR nur als
Gremium des Parlaments einzusetzen; denn
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wir haben auch eine Verantwortung gegen-
Uber der Exekutive und unterstitzen das
Finanzministerium bei seiner Arbeit, wenn es
darum geht, die Haushaltsschatzungen vor-
zulegen.

Als es um die Einrichtung unserer Institu-
tion ging, gab es eine Debatte dariiber, ob
wir wie das National Audit Office rein dem
Parlament zugeordnet sein sollten. Finf
Jahre nach der Einrichtung wird es eine
Uberpriifung unserer Rolle und eine weitere
Debatte geben. Wir werden dann sehen, ob
es so bleiben wird, wie es jetzt ist. Ich denke
aber, dass wir diese duale Verantwortung
angesichts der Tatsache, dass die Exekutive
die Vorbereitung der Schatzungen an uns
Ubertragen hat, auch in Zukunft wahrnehmen
werden.

Nun komme ich zu den Vorteilen oder ge-
gebenenfalls auch Nachteilen.

Im November letzten Jahres gab es den
Fall, dass wir dem Finanzminister gesagt
haben, wir seien nicht der Meinung, dass mit
den bestehenden Politiken das Haushaltsziel
erreicht werden kdnnte. Es war dann an ihm,
entweder die politischen Mallnahmen an
unsere Schatzungen anzupassen- wir
kénnten dann sagen, dass wir jetzt wieder
auf Kurs sind - oder aber zu sagen: Nein, ich
stimme euren Schéatzungen nicht zu und
mache so weiter, wie meine Politik derzeit
ausgerichtet ist. - Ob es solche Falle wie
diesen in Zukunft wieder geben wird, weil}
ich nicht. In diesem Fall hat er sich auf un-
sere Seite geschlagen. Ob das immer pas-
sieren wird, weil3 ich nicht.

Zyniker kénnten vielleicht sagen, dass der
grof3te Vorteil fur die Exekutive darin besteht,
dass die Finanzminister ihren Ruf nicht mehr
aufs Spiel setzen mussen, wenn es darum
geht, wirtschaftliche Schéatzungen zu erstel-
len. Jetzt sind wir die Dummen, wenn wir
irgendetwas falsch ausrechnen, und nicht
mehr der Finanzminister.

Es gab in der Vergangenheit immer wie-
der den Fall, dass Finanzminister diese Rolle
gerne abgeben wollten. Manche sagen jetzt
natiirlich auch, die Regierung kénne sich
hinter dieser unabhangigen Einrichtung ver-
stecken. Wir stehen dann praktisch in der
Schusslinie. Solche Argumente hért man
immer wieder. Sie kommen von denselben,
die auch eine Unabhéngigkeit der Zentral-
banken fordern usw. Das sind naturlich
schwierige Entscheidungen, die von den
Politikern jeweils getroffen werden missen.

Ein wichtiger Unterschied zwischen uns
und manchen Fiskalrdten in anderen Léan-
dern besteht darin, dass wir keine politischen
Entscheidungen treffen. Wir sind keine un-
abhangige Zentralbank, und wir geben auch
keine politischen Hilfestellungen und Rat-
schlage. Wir sagen lediglich, ob mit der jetzi-
gen Politik das Ziel erreicht wird oder nicht.

Wir erstellen Analysen und sagen, wie die
Schéatzung aussehen koénnte, wie grof3 die
Abweichung ist, was eventuell getan werden
muss, wie grof3 die Abweichung sein kann
und was noch zulassig ist und was nicht. Es
ist aber nicht unsere Aufgabe, der Regierung
Zu sagen, dass Ausgaben gekirzt oder an-
dere Malinahmen getroffen werden sollten.
Wir kdnnen nur sagen, ob das Ziel aufgrund
der wirtschaftlichen Lage erreicht werden
kann oder nicht. Es ist unsere Aufgabe, der
Exekutive, dem Parlament und natirlich auch
der Offentlichkeit die notwendigen Fakten
und Informationen zu liefern, aber nicht, poli-
tische Ratschlage oder politische Hilfestel-
lungen zu geben.

Sachverstandiger Barry Anderson (The
Committee for a Responsible Federal Bud-
get) (Simultanibersetzung): Die Europaer
wundern sich oft, wenn sie sich unser
Gesundheitssystem anschauen, warum es
eigentlich so teuer ist. Es ist teuer- das
stimmt -, obwohl ein groRer Teil der Bevolke-
rung Uberhaupt nicht Teil des Gesundheits-
systems ist. Diese Frage ist also durchaus
berechtigt; denn die Kosten des US-Gesund-
heitssystems liegen weit Glber dem, was der
Rest der OECD-L&ander aufweist. Prasident
Obama hat daftir gesorgt, dass die restlichen
30 bis 40 Millionen Birger bei uns vom
Gesundheitssystem erfasst werden.

Was war die Rolle des CBO in diesem
Prozess? Der Vorschlag von Prasident Clin-
ton, der 1993 ins Amt kam, ist im Gegensatz
zu dem, was Préasident Obama im Jahr 2009
vorgeschlagen hat, fehlgeschlagen. Prési-
dent Clinton hat damals eine Ausweitung des
Gesundheitssystems  vorgeschlagen, um
mehr Blrgern eine Gesundheitsversicherung
anzubieten. Dies war sehr stark von seiner
Frau gepragt.

Ich war damals ein hochrangiger Mitar-
beiter im CBO. Wir haben aus haushalts-
technischer und nicht aus politischer Sicht,
also nicht aus der Sicht, ob der Vorschlag
sinnvoll ist oder nicht, klare Einschatzungen
bezlglich der Kosten abgegeben. Die Regie-
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rung Clinton hat unseren Ratschlagen da-
mals keine Beachtung geschenkt.

Der Vorschlag von Clinton ist aus einer
ganzen Reihe von Griinden fehlgeschlagen.
Ich glaube, die Tatsache, dass unser Rat-
schlag ignoriert wurde, war ein Grund dafir.
Die Einschatzung der Regierung Clinton
bezlglich der wirtschaftlichen Auswirkungen
stimmte Uberhaupt nicht mit unserer Ein-
schatzung Uberein. Ich denke, dies war auch
ein Grund fur das Scheitern; denn die politi-
schen Gegner konnten das natirlich dazu
nutzen, den Vorschlag abzuschmettern. Ob-
wohl die Partei von Clinton damals in beiden
Hausern, im Reprasentantenhaus und auch
im Senat, die Mehrheit hatte, hat er seinen
Vorschlag nicht durchsetzen kénnen.

16 Jahre spater kam Obama ins Amt.
Auch seine Partei hatte damals im Repra-
sentantenhaus und im Senat die Kontrolle. Er
hatte ahnliche Vorschlage, sah eine dhnliche
Ausweitung vor. Aber eines hat er anders
gemacht als Clinton: Er hat sich unsere
Schatzung hinsichtlich der Kosten genau
angeschaut. Er hat zwar auch eine eigene
Schatzung erstellen lassen, dabei aber un-
sere Vorschlage durchaus ernst genommen.
Das CBO hat damals gesagt: Wir glauben,
dass es teurer wird als nach der jetzigen
Einschatzung des Prasidenten. - Obamas
Vorschlag ging am Ende durch.

Ich will damit sagen: Ein Wert, den das
CBO fir die Exekutive haben kann, ist, dass
ihr eine zweite, unabhangige Meinung mit-
geteilt wird. Ich denke, ein ganz konkretes
Beispiel ist, dass einmal, 1993, ein sehr
wichtiger Vorschlag gescheitert ist, wéahrend
er 2009, 16 Jahre spater, unter ganz ahnli-
chen Umstéanden - auBer eben der Tatsache,
dass einmal unser Ratschlag befolgt wurde
und einmal nicht - angenommen wurde.

Wahrend der Anhorung hier kamen
mehrmals die Begriffe ,Transparenz* und
~Glaubwirdigkeit* zur Sprache. Ich finde,
eine ahnliche Institution wie das CBO kdnnte
hier in Deutschland genau dieses, ndmlich
Transparenz und Glaubwirdigkeit, bewirken.
Das ist ganz wichtig.

Das CBO hat ungefahr 250 Mitarbeiter.
Ein Drittel dieser Mitarbeiter sind promovierte
Volkswirte. Als ich dazukam, wurde dort na-
turlich schon eine tolle Arbeit geleistet. Aber
man hatte ein Problem: Es bestand darin, die
Informationen in verstandliche, einfache
Worte zu fassen, sodass auch die Politiker

damit umgehen konnten. Das war ein grof3es
Problem.

Wenn Sie einmal nach Washington kom-
men, dann fahren Sie dort vielleicht auch mit
der U-Bahn. Das offentliche U-Bahn-System
wurde vor gut 30 Jahren gebaut. Dieses
Hauptsystem ist eines von zwei U-Bahn-
Systemen in Washington. Das andere ist nur
ganz klein, und das Fahren kostet nichts. Es
handelt sich um U-Bahnen, die nur zwischen
den Gebéauden des Senats, des Reprasen-
tantenhauses und des Kapitols hin- und
herfahren.

Als ich ins CBO kam, habe ich meinen
Mitarbeitern gesagt, dass es eine neue An-
forderung gibt - sie mussten namlich einen
Test bestehen -:.. Wenn ein Kongressmitglied
mit der U-Bahn zur Abstimmung ins Parla-
ment fahrt, dann hat er ungeféahr zwei Minu-
ten Zeit, nachzulesen, worum es bei dieser
Abstimmung geht. Ich habe meinen Mitar-
beitern gesagt: Ihr habt ein Papier zur Verfu-
gung. Auf jeder Seite konnt ihr etwas schrei-
ben und auch Zeichnungen abbilden, aber
darauf muss alles stehen. Die Analyse muss
so einfach gefasst sein, dass sie auf zwei
Seiten Papier passt, damit ein Kongress-
mitglied dieses Papier in seine Tasche ste-
cken, sich kurz in die U-Bahn setzen und es
lesen und auch verstehen kann.

Einige haben rebelliert und fast ihre Kin-
digungen eingereicht, weil sie ihre umfang-
reich ausgearbeitete Arbeit nicht so weit zu-
sammenfassen wollten. Ich denke aber, das
war ein sehr erfolgreicher Ansatz. Diesen
verfolgen wir auch heute noch.

Das bewirkt sehr viel Glaubwiirdigkeit und
Transparenz. Diese Unterlagen werden auch
den Medien zur Verfiigung gestellt; denn
auch die Medien missen das natirlich ver-
stehen. Ich denke, das ist sehr wichtig und
damit auch eine Hilfe fur die Exekutive, weil
sie weil3, dass das CBO immer etwas Einfa-
ches und Verstandliches produzieren wird,
egal wie komplex das Thema auch ist.

Priska Hinz (Herborn) (BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN): Ich habe eine allerletzte Frage an
Herrn Wendorff und Herrn Wolff.

Weil alle Koalitionsfraktionen auch mal
wieder in der Opposition sitzen werden

(Norbert Barthle (CDU/CSU): Ge-
mach!)

- irgendwann ist es so weit, Norbert -,
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(Sven-Christian Kindler (BUNDNIS
90/DIE GRUNEN): Nachstes Jahr!)

bitte ich Sie, noch einmal ganz kurz darzu-
stellen, wie Sie den tatsachlichen Mehrwert
fur das Parlament durch eine solche unab-
héngige Einrichtung - ob man diese nun beim
Stabilitatsrat oder woanders angliedert, sei
dahingestellt - einschatzen und was dafur
notwendig ist.

Sachverstindiger Karsten Wendorff
(Deutsche Bundesbank): Ich denke, Trans-
parenz ist fur das Parlament, fur die Offent-
lichkeit und fur das Zusammenspiel zwischen
Offentlichkeit und Parlament ganz entschei-
dend, und dieses Zusammenspiel ist letztlich
entscheidend fur die Bindungswirkung jed-
weder Haushaltsregel. Wenn keine Trans-
parenz herrscht und die Offentlichkeit und
das Parlament nicht klar sehen, wo die
Grenzen sind, wann sie bedarfsweise Uber-
schritten werden und welche Korrekturen von
Fehlentwicklungen vorzunehmen sind, dann
sind die Regeln wertlos, weil sie am Ende
nicht umgesetzt werden. '

In Deutschland herrscht natirlich nicht
grundsatzlich Intransparenz; denn mit dem
Sachverstandigenrat und den entsprechen-
den Instituten und ihren Gutachten haben wir
bereits Institutionen, die Transparenz beziig-
lich der Makroentwicklungen herstellen sol-
len. Ich denke, die Makroprognose der Re-
gierung liegt immer sehr nahe an der Prog-
nose der Institute, sodass diesbeziglich eine
gewisse Transparenz herrscht.

Es gibt innerhalb unserer fdderalen
Struktur sicherlich auch Checks and Balan-
ces zwischen den Landern und dem Bund,
weil in den Landern nicht unbedingt die glei-
che Mehrheit herrscht wie im Bund. Deswe-
gen kann man der Meinung sein, dass auto-
matisch kontrolliert wird. Das kann nattrlich
auch dazu flhren, dass sich alle einig sind
und man keine Transparenz herstellt, wie
das eventuell teilweise mitunter im Stabi-
litatsrat vorkommen mag, weil dann alle ihr
Interesse gewahrt sehen.

Von daher ware hier eine externe Institu-
tion sicherlich hilfreich, um den Druck zu
erhéhen.

Sachverstiandiger Dr. Guntram B. Wolff
(Bruegel): Meine' Antwort ist relativ ahnlich.
Ich glaube, ein unabhéngiger Rat hat auch
die Funktion, eine unabhangige Informa-
tionsquelle fur das Parlament zu sein. Das

Parlament wiederum hat natirlich die Auf-
gabe, die Regierung zur Rechenschaft zu
ziehen. Das Problem hier ist, dass man die
Regierung bei Variablen zur Rechenschaft
ziehen muss, die noch nicht einmal objektiv
gemessen werden, zum Beispiel das struktu-
relle Defizit. Deshalb hilft dem Parlament,
glaube ich, eine zweite unabhdngige Mei-
nung, seine Aufgabe gut wahrzunehmen.

Ich glaube, dass das doch noch etwas
anderes ist als das derzeitige System, in dem
wir zwar eine Prognose, eine Gemein-
schaftsdiagnose und anderes haben; aber
diese Dinge sind nicht klar gebtindelt. Inso-
fern wirde eine starkere Informationsquelle,
die auch eine funktionale Autonomie hat,
dem Parlament sicherlich helfen, seine Auf-
gabe wahrzunehmen.

Vorsitzende Petra Merkel: Herzlichen
Dank. - Wir sind mit einer Punktlandung mit
unserer Anhoérung fertiggeworden. Herzli-
chen Dank den Sachverstandigen! Ich bin
sicher, dass lhre Anregungen in unsere Dis-
kussionen und Entscheidungsprozesse ein-
flieRen werden. Herzlichen Dank auch an die
Stenografen und an die Dolmetscher! Auch
sie haben dazu beigetragen, dass unsere
Sitzung funktioniert hat.

Wir vom Haushaltsausschuss treffen uns
zur Sondersitzung um 14 Uhr im alten Sit-
zungsraum im Paul-Lébe-Haus wieder.

Schénen Dank.

(Schluss: 13.32 Uhr)

/ pg < /@ B
Petra Merkel (Berlin)
Vorsitzende
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Anhérung im Bundestag
Haushaltsausschuss
Gesetzesentwurf zur innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalvertrages

Vorlaufige Fassung, 16, November 2012
Guntram B, Woltt, Bruegel
Zusammenfassung

Der Fiskalverirag erfordert die Umsetzung bestimmter Vorgaben in nationale Haushaltsregeln. Die
Vorschlige der Bundesregierung zu einem unabhéingigen Fiskalrat, der die Einhaltung dieser Regeln
iiberwachen soll, werden als insgesamt relativ wenig ambitioniett eingeschétzt. Der Stabilititsrat kann
nicht als vollstindig unabhiéngiger Fiskalrat im besten Sinne der Literatur betrachtef werden. Sein
unabhéngiger Beirat hat nicht ausreichend definierte Informationsrechte und sein Benennungsverfahren
ksnnte verbessert werden. Auch die Informationsrechte des Parlaments sind verbesserungsfihig. Der
Beirat sollte gestirkt werden, um diese Probleme zu beheben. Dadurch wiirde Deutschland die angestrebte
internationale Vorbildfunktion vérbessern.

1) Einleitung

Der Vertrag {iber Stabilitiit, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wihrungsunion, kurz
Fiskalvertrag, ist ein zentraler Bestandteil der politischen Antwort auf die Krise des Eurotaums. Sein Ziel
ist neben einer besseren Koordinierung der Wirtschaftspolitik inshesondere eine erhhte Fiskaldisziplin im
Euroraum, Der Fiskalvertrag ist eng verkniipft mit dem Européischen Stabilititdtsmechanismus (ESM) als
Element der globalen Strategie zur Stérlung der Wirtschafts- und Wihrungsunion, Finanzhilfen aus dem
ESM werden ab dem [. Mérz 2013 nur noch solchen Lindern gewdhrleistet, die den Fiskalvertrag
tatifiziert hahen, ' )

Der fiskalpolitische Pakt als Teil des Fiskalvertrages spiegelt in weiten Teilen geltendes EU-Recht wieder.
Er sieht vor, dass der jihrliche strukturelle Saldo des Haushalts des Gesamtstaats iiber einem Defizit von
0.5% des Bruttoinlandsproduktes liegt. Bei Abweichung von dem mittelfristigen Ziel ist eine rasche
Ann#herung vorgesehen, deren zeitlicher Rahmen von der Européischen Kommission vorgeschlagen wird,
Aussergewbhnliche Umstéinde erlauben eine voriibergehende Abweichung. Erhebliche Abweichungen
vom Anpassungspfad 8sen automatisch einen Korrekturmechanisnus 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 Haushaltsprogramrm,
welches auch Strukturreformen enthélt. Desweiteren gibt es eine Pflicht zur Berichterstattung iiber die
Emission von Schuldtiteln, Ddie Vertragsparteien verpflichten sich auch, thr Abstimmverhalten imEU-
Defizitverfahren zu dndém (reversed qualified majority voting).

Durch den Fiskalvertrag vom 2. Mirz 2012 wird die Bundestepublik zur Umsetzung bestimmter
Vorgaben fir 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 daverhafter Art sind, idealerweise mit Verfassungsrang,



~ bruegal
Allerdings miissen die Mechanismen die Votrechte der nationalen Parlamente uneingeschriinkt wahren.

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

Gegenstand dieser Anhérung 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 volkswirtschaftiichen Literatur eine groBe Bedeutung zugewiesen. Grundsiitzlich
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 unabhingiges 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 réduzieren um somit langfristig bestehende
Defizite zu verhindern. '

Die Aufgabe eines unabhingigen Fiskalrates ist es, die Einhaltung der Fiskalregeln zu tiberwachen. Dabei
entfaltet der Fiskalrat seine Wirkung insbesondere dadurch, dass er unabh#ngig und 6ffentlich Misssténde
anprangern kann. Ausserdem sollen Informationen fiir die Offentlichkeit aufbereitet werden, damit das
Verstiindnis flir fiskalpolitische Entscheidungen verbessert wird.

Der nationalen Umsetzung europiischer Regeln wird inzwischen grofie Bedeutung zugewiesen. Dies ist
vielleicht die wichtigste Konsequenz des Fiskalvertrages. Urspriinglich basierte das europdische
Regelwerk auf einer verpflichtenden Umsetzung von europdischen Ratsbeschliissen. Mit der Richtlinie
(2011/85/EU) des Rates vom 8, November 2011 tiber 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 dic Wirksamkeit von Fiskalregeln und unabhéngigen Fiskalrdten auf, Das
grundsiitzliche empirische Problem ist die mogliche Endogenitiit von Fiskalregeln, Linder mit einer klaren
Priferenz fir Haushaltsdisziplin fiihren moglicherweise eher harte Regeln ein, Verschiedene
skonometrische 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 beispielsweise den Zentralisierungsgrad der
fiskalpolitischen Entscheidungsfindung. Von Hagen (2010) zeigt, dass Abweichungen von den
vorgelegten Plinen der Stabilitits- und Konvergenzprogramme durch Fiskalinstitutionen erklart werden
kénhen. Ein neuer Ansatz wurde von lara und Wolff (2012) entwickelt. Sie schiitzen die Wirkung
nationaler Haushaltsregeln auf Risikoprimien in Mérkten flir 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, Mclale (2012) diskutiert die irische

Erfahrun g und definfert drei Kriterien fiir Erfolg: Technische Kompetenz, Unabhéngigkeit und sffentliche
Sichtbarkeit. Praktisch bediirfe es ausreichender Ressourcen und guter, aber unabhéingiger Kontakte mit
dem Finanzministerium. Boone und Pisani-Ferry (2011) diskutieren, wie die franzésischen Fiskalregeln
verbessert werden kdnnen,

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 tkonomische Literatur unterstiitzt in der
Regel dieses Ziel, Allerdings ist die technische Umsetzung kontrovers, Grundsiitzlich sind
Konjunkturbereinigungsverfahren stark fehleranfillig, wie sich in den Vorkrisenjabren insbesondere in
Spanien und [rland gezeigt hat.

Politische Entscheidungen iiber die Hohe des Defizits héngen im Sinne des Fiskalvertrages von der
richtigen Berechnung der Konjunktur ab, Diese Berechnungen werden von nationalen Ministerien in
Zusammenarbeit mit der  Europsischen Kommission und dem Rat  durchgefiihrt.
Wirtschaftsforschungsinstitute  filhren eigene Berechnungen durch; grundsétzlich sind aber die
Entscheidungen der Verwaltung maBgebend.

In Deutschland besteht mit der Schuldenbremse beteits ein starkes Regelwerk zur Einhaltung tragfihiger
sffentlicher Finanzen. Insbesondere sieht die Schuidenbremse ein strukturelles Haushaltsdefizit von nicht
mehr als 0,35% des Bruttoinlandsproduktes vor. Die Nettokreditaufnabme entféillt dabei grundsétzlich auf
den Bund: den Lindern ist ab 2020 die Nettokreditaufnahme ganz verboten. Die Regeln der
Schuldenbremse sind somit grundsitzlich hirter als die des Fiskalvertrages.

Im Zuge der Einfilhrung der Schuldenbremse und der Foderalismusreform wurde ein Stabilititsrat
eingefiihrt, der die Haushaltsfihrung von Bund und Landern tiberwacht. Der Stabilitétsrat ist bei der
Bundesregierung  angesiedelt; ihm  gehdren der Bundesfinanzminister/ministerin,  die
Landesfinanzminister/ministerinnen und  der Wirtschaftsminister/ministerin an. Die regelmibige
Uberwachung der Haushalte des Bundes und. der Lénder, die Feststellung von drohenden
Haushaltsnotiagen und die Durchfithrung von Sanierungsverfahren gehiren zu seinen Kernaufgaben,

Der Stabilitiitsrat stellt eine wichtige Institution dar, um insbesondere aufziehende Probleme in den
Bundesléndern frithzeitig zu erkennen und korrigierende MafBnalmen zu ergreifen, So stellte der Rat am
15, Oltober 2010 fest, dass in den Lindern Berlin, Bremen, Saarland und Schieswig-Holstein eine
Haushaltsnotlage drohe. Inzwischen werden in den vier Lander Sanierungsprogramme durchgefiihrt,

Europiische Vorgaben zu Fiskalriiten

Die Mitteilung der Europiischen Kommission iiber die Prinzipien der nationalen Korrekturmechanismen
soll laut Fiskalvertrag die nationale Umsetzung leiten (Kommissionsmitteilung 2012/ 342). Die
Kommission misst unabhéngigen nationalen Fiskalrdten eine groBe Bedeutung bei der Wahrung der
Fiskaldisziplin bei, Die Hauptverantwortung fir die Einhaltung der Fiskalregel obliegt allerdings den
nationalen Behdrden, Unabhéngige Fiskalriite sollen die Finhaltung der Regeln in verschiedenen Stadien
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iiberprifen. Auch die Ausnahmeregeln unterliegen einer solchen Uberpriifung. Idealerweise sollten die

Fiskalbehérden die Empfehlungen des unabhingigen Fiskalrates umsetzen oder erkliren, warum sie dies
nicht zu gedenken tun {,,comply or explain principle®).

Um effektiv zu sein, sollten die Fiskalrfite unabhidngig sein. Die EU~-Kommission empfiehlt, dass die
Fiskalriite gut in das bestehende System der fiskalischen Governance integriert und dass sie funktional
eigenstéindig 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 gewihtleistet sind, Schliesslich soll eine offene Kommunikation mit der Offentlichkeit
gewdhrleistet werden,

3) Zur deutschen Umsetzung

Grundsétzlich erfiillen die deutschen Fiskalregeln mit der Schuldenbremse weitestgehend die Vorgaben
des Fiskalvertrages, Die folgende Bewertung zielt deshalb insbesondere auf die Rolle des Stabilititsrates
und des unabhéngigen Beirates ab,

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

Ein unabhéngiger Beirat unterstiitzt den Stabilitatsrat in seinen Aufgaben. Der Beirat besteht aus jeweils
" einem Vertreter der Bundesbank,- des Sachverstdndigenrates und der Forschungsinstitute, die an der
Gemeinschaftsdiagnose beteiligt sind. Bund und Linder ernennen jeweils 2 Sachverstindige und die
kommunalen Spitzenverbdnde und die Sozialversicherungen je einen. Der Beirat gibt eine Stellungnahme
zur Finhaltung der Obergrenze des strukturellen Defizits ab, Ausserdem gibt er Empfehilungen ab, wie die
Grenze im Falle einer Abweichung wieder eingehalten werden sollte, Der Vorsitzende des Beirates nimmt
an Stabilitdtsratsitzungen teil. Die Einschitzungen und Empfehlungen werden verdffentlicht.

Bewertung

Der Stabilitdtsrat ist eine wichtige Institution, inshesondere um die Kontrolle der Haushalispolitik der
Linder zu verbessern. Die aktuell zu beobachtenden Probleme der Fiskalpolitik spanischer Regionen -
zeigen, wie wichtig dies ist. Zweifel sind allerdings angebracht, ob der Stabilititsrat die Bedingungen
eines unabhingigen Fiskalrates erfiillt, Die oben beschriebenen Bedingungen der europ#ischen
Kommission erfiillt der Stabilitéitsrat nur eingeschriinkt, Insbesondere ist der Stabilititsrat nicht funktional
eigenstdndig, da er bei der Bundesregierung eingerichtet ist (§1(1) Stabilitiisratsgeseiz). Desweiteren
werden seine Mitglieder nicht ernannt, sondern sie werden per politisches Amt Mitglied, Positiv zu
bewerten ist allerdings die Verdffentlichungspflicht des Stabilititsrates sowie dessen Einbettung in das
bestehende System. Auch der weitreichende Zugang zu Informationen laut Stabilitdtsratsgesetz ist positiv
zu erwihnen,

Wie bereits ausgefithrt, muss der unabhingige Beirat des Stabilititsrats die Bedingungen eines
unabhingigen Fiskalrates erfilllen. Hier ist folgendes kritisch anzumerken: FErstens gibt es keine
gesetzliche Regelung fiir den Zugang zu Informationen, Die Mitglieder des Beirates sind also letzilich auf
4
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sffentlich verfiighare Informationen angewiesen. Zweitens gibt der Gesetzesentwurf keine Anhaltspunkte

dafilr, wie die von Bund und Lindern zu benernenden Sachverstindigen ausgewihlt werden sollen.
Drittens wirkt der Beirat nur untersttitzend und ist somit nicht wirklich ein voll unabhingiges 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 zB., dass die Unabhéngigkeit auch dadurch
gewihrleistet werden soll, dass die Mitglieder der Fiskalrdte aufgrund fachlicher Kompetenz und ohne
parteipolitische Riicksichtnahme gewihlt werden sollten. Thre Amtszeit sollte unabhdngig vom
Wahlzyklus sein.

Die OECD schligt weiterhin eine angemessene Rechenschaftspflicht des Fiskalrates gegenitber der
Legislative vor. Dies beinhaltet eine direkte Informationspflicht gegenitber 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 eingeschrénkt.

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

4) Vorslchléige

Der derzeitige Gesetzesvorschlag zur Umsetzung des Fiskalvertrages kann als wenig ehrgeizig eingestuft
werden. Eine Starkung kénnte Deutschlands Vorbifdfunktion vergrdBern und wiirde auch innenpolitisch
71 mehr Transparenz fiihren, Die folgenden Vorschlige zielen darauf ab, den Beirat des Stabilitatsrates zu
stirken und somit eine stirkere und unabh#ingigere Beurteilung der fiskalischen Situation des deutschen
Gesamtstaates zu ermdglichen. Die Schaffung einer unabhingigen 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 Stabilitdtsrates sollte wirklich unabhiingig sein und nicht nur den Stabilithtsrat
unterstiitzen.

b) Eine direkte Information des Deutschen Bundestags durch den Beirat ist angemessen.
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¢) 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 fir die Ernennung der Mitglieder des Beirates sollten definiert werden.
Professionelle Integritit und Kompetenz gehioren zwingend zu diesen Kriterien.

e) Die Zusammensetzung des Beirats sollte geindert werden. Es wird vorgeschlagen, zwei
Mitglieder direkt durch den Bundestagshaushaltsausschuss zu emnennen. Dartiber hinaus sollte det
Beirat zwei weitere Mitglieder selbst ernennen kinnen.

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 Tragfihigkeit tffentlicher Finanzen durchzuflihren.
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Karsten Wendorff Frankfurt am Main, 16. Novemher 2012
Deutsche Bundesbank

Stellungnahme zum Entwurf eines' Gesetzes zur innerstaatlichen Umsetzung des Fiskal-
vertrags (Bundestags-Drucksache 17/10976) einschlieBlich der mitversandten Ande-
rungsantrige aus dem Haushaltsausschuss

gegenlber dem Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages
(Offentliche Anhérung am 19. November 2012)

Zur geplanten Anderung des G115

Es ist zu begriiRen, dass der Gesetzentwurf dahingehend erganzt werden soll, ein in der Uber-
gangszeit auf dem Kontrollkonto aufgelaufenes Guthaben zu ldschen.

Mit der Reform der nationalen Schuldenregeln soll der Schuldenaufbau eng begrenzt werden.
Nur angesichts der im Jahr 2009 erwarteten schwerwiegenden Haushaltsbelastungen aus der
Finanz- und Wirtschaftskrise wurde die Ubergangsphase bis zum Inkrafttreten der dauerhaften
strukturellen Neuverschuldungsgrenze von 0,35 % des BIP weit abgesteckt. Tats&chlich hat
sich die deutsche Wirtschaft aber unerwartet schnell erholt, und die unmittelbaren Auswirkun-
gen der Krise auf den Bundeshaushalt bliesben deutlich hinter den BefGrchtungen zuriick. So
haben sich die Steuereinnahmen erheblich besser entwickelt als bei Verabschiedung der neuen
Schuldenregel erwartet. Zudem haben die in der Zwischenzeit sehr stark gesunkenen Zinsen
fur die Kreditaufnahme des Bundes zu einer deutlichen Entlastung gefiihrt. Unterm Strich fielen
die strukturellen Defizite bislang wesentlich niedriger aus als jeweils im Haushaltsplan veran-
schlagt, obwohl das urspriinglich im Jahr 2010 beschlossene Konsolidierungspaket im Zeitver-
lauf an verschiedenen Stellen spurbar aufgeweicht wurde. ! ‘

Hinzu kommt, dass unter anderem aus Sicht der Bundesbank der Ausgangswert fur die Ober-
grenze des Defizitabbaupfads in der Ubergangszeit deutlich zu hoch angesetzt wird, indem auf
dem Schatzstand fir das strukturelle Defizit 2010 vom Juni 2010 aufgesetzt und nicht der weit-
aus niedrigere aktualisierte Wert verwendet wird.? Dies (iberh&ht die in der Ubergangszeit anfal-
lenden Gutschriffen auf dem Kontrollkonto zusatzlich.

Grundsatzlich ist es fur die Glaubwirdigkeit und die Bindungswirkung einer Schuldenregel ent-
scheidend, dass diese nicht ad hoc verandert wird. Andernfalls wére zu beflrchten, dass die
Verschuldungsneigung dazu fuhrt, dass die Regeln immer wieder am aktuellen Rand ausgehe—-
belt werden. Mit der vorgeschiagenen Mallnahme ist allerdings eine Hartung vorgesehen, die

T Vgl.: Deutsche Bundesbank, Stellungnahme zum von der Bundesregierung eingebrachten Entwurf fur
ein Nachtragshaushaltsgesetz 2012 (Bundestags-Drucksachen 17/9040 und 17/9649), 5. Juni 2012,

2 Vfgl.: Deutsche Bundesbank, Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Fraktion der SPD ,Entwurf eines
Gesetzes zur Anderung des Artikel 115-Gesetzes” (Bundestags-Drucksache 17/4666 wvom
08.02.2011), 16. Mérz 2011,

Steflungnahme-Wendorff.docx Seite 1 von 4



zudem nicht die Regel selbst, sondern die spezielle gesetzliche Ausgestaltung der Ubergangs-
phase betrifft, Im Sinne der mit der neuen Kreditgrenze angestrebten Einddmmung der Bun-
desverschuldung ist es somit insgesamt folgerichtig, ein in der Ubergangszeit auf dem Kontroll-
konto auflaufendes Guthaben zu streichen, um dessen Nutzung zur dauerhaften Kreditfinanzie-
rung von zu hohen Defiziten — durch einen faktischen Zugriff im Rahmen des Haushaltsvollzugs
oder bei Nachtragshaushalten — auszuschiieen.?

Zur geplanten Anderung des Stabilititsratsgesetzes

Es ist von grofer Bedeutung, dass Deutschland die Vorgaben der europdischen Haushaltsre-
geln strikt einhalt und diesbezlglich auch geeignete nationale Vorkehrungen trifft. Hierzu kann
der Stabilitatsrat einen wesentlichen Beitrag leisten, unter anderem indem er uberprift, ob eine
Verletzung der Vorgaben droht. Die Terminierung der Sitzungen sollte sicherstellen, dass einer-
seits eine aktuelle Schatzung der gesamtstaatlichen Defizitentwicklung vorgelegt werden kann
und andererseits noch die Méglichkeit besteht, die Planungen bei Korrekturbedarf anzupassen.
Es ist auch von entscheidender Bedeutung, dass die Entscheidungsgrundlagen des Stabilitéts-
rates insbesondere gegenlber der Offentlichkeit transparent gemacht werden, damit sie nach-
vollzogen und @iberprift werden kénnen. Hierzu ist s wichtig, dass die gesamtstaatliche Prog-
nose mit den einflieBenden Schatzungen fur die einzelnen Teilbereiche sowie die filr die Beur-
teilung der Regeleinhaltung teilweise erforderlichen Auslegungen ausfuhrlich dargestellt und
erlautert werden. Dabei wiren neben den Annahmen fiir die Entwicklung wichtiger gesamtwirt-
schaftlicher BezugsgréRen und die Zinssétze nicht zuletzt Angaben zu den unterstellten Wir-
kungen von Rechtsénderungen ebenso darzulegen wie die Behandiung von Einzelfallen, deren
statistische Verbuchung umstritten sein konnte,

Ein unabhangiger Beirat kann zusétzlich dazu beitragen, einen potenziellen Konflikt mit den
europdischen und den daran ankniipfenden nationalen Vorgaben friihzeitig offen zu legen. Die
Bundesbank kann hier, wie in dem Gesetzesentwurf offenbar vorgesehen, im Rahmen ihrer
Beratungsfunktion in wirtschaftspolitischen Fragen ihre Expertise einbringen. Welche Aufgaben
der Beirat erfullen kann, héngt letztlich davon ab, wie er konkret ausgestaltet ist. Dies wird
durch den vorgelegten Gesetzentwurf allerdings nicht hinreichend klar. Einige Aspekte erschei-
nen in diesem Zusammenhang wichtig.

» Vor dem Hintergrund der Zielsetzung ware vom Beirat wohl eine unabhangige Einschét-
zung zu folgenden Punkten zu erwarten:
o Die Perspektiven fir die gesamtwirtschaftliche Entwickiung in Deutschland.
o Die sich aus den europaischen Regeln flir das gesamtstaatliche Defizit in
Deutschland fitr jedes Jahr einer Prognoseperiode ergebende Obergrenze.
o Die Entwicklung des gesamtstaatlichen Defizits in der Abgrenzung des Maas-
tricht-Vertrages unter Beri]cksichtigung der aktuellen haushaltsmaRigen Entwick-
lung, der Auswirkungen von geplanten oder auch bereits beschlossenen Rechts-

3 Konsequent umgesetzt wére der Guthabenbestand nicht am Jahresende 2015, sondern erst im Sep-
tember 2016 nach (endgultiger) Buchung fur das letzte Jahr der Ubergangszeit zu streichen.
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anderungen, der sachgerechten Verbuchung bestimmter Transaktionen oder der
Sektorzuordnung verschiedener Einheiten.

o Der Einfluss der Konjunktur sowie etwaiger (im Rahmen der EU-Regeln auszu-
klammernder) temporérer Faktoren im Zusammenhang mit der Ermittlung des
strukturellen Defizits, das den europaischen Regeln zugrunde liegt. Hierzu gehort
das sehr komplexe Konjunkturbereinigungsverfahren, das im Rahmen der EU-
Regeln angewendet wird.

o Zusammenfassend ergdbe sich dann die Abschétzung der Gréle eines Hand-

- lungsbedarfs zur Wahrung der Defizitobergrenze.

Demgegentiber erscheint es grundsétzlich nicht sachgerecht und zielfihrend, den Beirat
zur Nennung konkreter Korrekturmanahmen bei einer drohenden Verfehlung der Defi-
zitobergrenze zu verpflichten, und davon ist eindeutig abzuraten. Dies wiirde den Beirat
von einem weitgehend technischen zu einem umfassenden wirtschaftspolitischen Bera-
tungsgremium wandeln. Auch die europaischen Regeln schreiben nicht vor, wie die Vor-
gaben fir die Defizite konkret einzuhalten sind, und es erscheint sehr sinnvoll, dass sich
der Beirat auf die Beurteilung der Regeleinhaltung beschrankt und nicht etwa die mit
einzelnen Maflnahmen verbundenen Verteilungsergebnisse bewertet. Letztlich wiirde
der Beirat nicht zuletzt vor dem Hintergrund potenziell unterschiedlicher Auffassungen
unter unabhangigen Experten und enger Fristvorgaben voraussichtlich Uberfrachtet, und
die erfolgreiche Erfullung seiner Kernaufgaben wire in Frage gestellt.

+ Im Gesetzentwurf bleibt offen, wie der Beirat konkret arbeiten und sein Beitrag genau
aussehen soll. Die Begrindung zum Gesetzentwurf deutet darauf hin, dass der Beirat
eine vollstandig durchgerechnete eigene Schatzung mit Angaben zu den Teilsektoren
vorlegen soll. Die Erfahrung legt nahe, dass eine so ambitionierte und umfassende Auf-
gabe sowohl erhebliche zeitliche als auch personelle Ressourcen erforderlich machen
wiirde. Dies gilt umso mehr, wenn etliche Beteiligte aus verschiedenen Institutionen ein-
gebunden sind und unterschiedliche Einschatzungen maéglichst zu einer gemeinschaft-
lich getragenen Prognose zusammenzufiihren sind. Insgesamt scheint es mit der ge-
planten Konstruktion nicht realistisch, nach der offenbar vorgesehenen kurzen Bera-
tungszeit und weitgehend chne weitere Ressourcen oder eigensténdige Infrastruktur ei-
ne vollstandig abgestimmte unabhéngige Prognose vorzulegen. Es bestlinde eine er-
hebliche Gefahr, den hohen Erwartungen, die mit der Aufgabe verbunden wéren, nicht
gerecht werden zu konnen. Alles in allem erscheint es in dem offenbar vorgesehenen
organisatorischen Rahmen dagegen eher machbar und sinnvoll, dass der Beirat eine -
Einordnung der Schatzung und Annahmen vorlegt, die auch der Diskussion im Stabili-
tatsrat zugrunde liegen (statt eine eigensténdige abgestimmte Prognose zu erstellen).
So soll offensichtlich von den Ministerien fur den Stabilititsrat eine Schatzung erstellt
werden, die vor dem Hintergrund der europaischen Regeln bewertet wird und die Basis
fir die Entscheiduhgen des Rates sein soll, Dem Beirat kénnte diese Diskussionsgrund-
lage mit zeitlich ausreichendem Vorlauf zu seiner Sitzung zugeleitet werden. Er kénnte
dann eine konzise Stellungnahme zu den relevanten Aspekten erarbeiten, die in die Dis-
kussion des Stabilitatsrats einfliefit.
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Zur geplanten Anderung des Sanktionszahlungsaufteilungsgesetzes

Angesichts der den Landern im Grundgesetz zugestandenen Ubergangszeit bis zum Inkrafttre-
ten der Schuldenbremse 2020 will der Bund die Lander bis dahin von mdglichen Sanktionszah-
lungen im Rahmen des verscharften praventiven Arms des Stabilitats- und Wachstumspakts
freistellen. Grundsatzlich ware es dagegen zu begriiRen, wenn sich die Lénder zu einer ver-
bindlichen — und teilweise schnelleren - Defizitriickfiihrung verpflichten wiirden. Das gesamt-
wirtschaftliche Umfeld bot und bietet noch immer sine gute Gelegenheit zur nachhaltigen struk-
turellen Sanierung auch der L&nderhaushaite. Es besteht die Gefahr, dass diese letztlich nicht
entschlossen genug genutzt wird, Die gemé&R dem Grundgesetz grundsatzlich bis 2019 fortbe-
stehende Moglichkeit zur strukturellen Neuverschuidung soll offenbar auch fur die néchsten
Jahre noch moglichst weit offen stehen. Durch eine Verzdgerung wirde in Kauf genommen,
dass der dauerhaft zu leistende Schuldendienst weiter anwéchst und damit noch zusafzliche
Konsolidierungsbedarfe geschaffen werden. Ein Konsolidierungsaufschub bis kurz vor 2020
erscheint angesichts der strikten Regeln der Schuldenbremse zudem gefahrlich. Denn solite
das gesamiwirtschaftliche Umfeld dann ungiinstig sein, wilrden die notwendigen Anpassungen
noch erheblich zusdtzlich erschwert. Die zwangslaufig zu ergreifenden Mafthahmen wirden
prozyklisch wirken, was die Akzeptanz der Schuldenbremse gefahrden kénnte. Somit ist drin-
gend zu empfehlen, durch einen raschen Abbau der strukturellen Neuverschuldung zligig eine
gute Ausgangsposition zu erreichen. Dabei erscheint es notwendig, auch die Finanzen der
Kommunen abzusichern. Im Rahmen der gesamtstaatlich zu wahrenden Defizitgrenze sollten
die Defizite der Gemeinden den jeweiligen Landern zugerechnet werden (wie analog die der
Sozialversicherungen dem Bund), um dem Anreiz zu begegnen, umfangreich Lasten auf die
kommunale Ebene zu verschieben. .

Im Hinblick auf die Sanktionsaufteilung erscheint bemerkenswert, dass der Anwendungsbereich
des genannten Gesetzes nun auch auf Sanktionen bei Manipulation von Statistiken im Rahmen
der europaischen Haushaltstiberwachung ausgedehnt werden soll. Es erscheint sachgerecht,
dass magliche Sanktionen nicht allein vom Bund getragen werden. So sind auch fehlerhafte
oder unvollstandige Haushaltsdatenlieferungen infolge schwerwiegender Nachldssigkeit® sank-
tionshewehrt, wozu letztlich auch unterlassene Mallnahmen zur angemessenen Umsetzung
von eur'opéischen Statistikanforderungen einschliefllich Eurostat-Entscheidungen gehdren darf-
ten. Damit soll verhindert werden, dass es kiinftig zu statistischen Fehlmeldungen kommt, dig in
der Vergangenheit — insbesondere in Griechenland — einen wesentlichen Beitrag zur Verschiei-
erung von Problemlagen geleistet haben. Deutschland sollte die europaischen Vorgaben, die es
selbst unterstitzt hat und auf deren konsequente Einhaltung in den Partnerlandern es auch
angewiesen ist, strikt umsetzen. Die Bereitschaft auch auf der Ebene der Lander und Gemein-
den, die hierfir notwendigen Daten zu erheben, ist letztlich notwendige Voraussetzung daflr,
dass Deutschland seinen européischen Verpflichtungen nachkommen kann. Es ware in diesem
Zusammenhang folgerichtig, dies auch gesetzlich zu regein. So wére zu gewahrieisten, europé-

ische Entscheidungen im Bereich der Statistik bei allen zum Staatssektor zahlenden Haushal-
'~ ten unmittelbar und z{igig umsetzen zu kénnen.
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The spread of independent fiscal watchdogs

Independent fiscal watchdogs are not a new idea. Some countries have had them for
many years: the Netherlands since 1947, Denmark since 1962, the US since 1975 and
Belgium since 1989, to name but a few. The idea gained fresh momentum in academic
circles during the mid 1990s, reflecting a desire to replicate in the fiscal sphere the
success that independent central banks had had in depoliticising and improving the
credibility of monetary policy. The explosion of government deficits and debts in the
wake of the recent financial crisis provided further encouragement, partly because it
was recognised that in many countries fiscal rules alone had not been sufficient to
encourage prudent management of the public finances in the run-up to the crisis, and
partly because of the need to bolster the credibility of looming fiscal consolidation
programmies. Since 2007, we have seen independent watchdogs created in several
countries, with the Fiscal Compact now providing fresh impetus within the euro zone,

The precise remit and operating model differs from country to country, reflecting the
perceived policy need at the time each was created, the system of government in which
it operates, and the range of existing institutions with a role in fiscal policy analysis. As a
result, independent fiscal watchdogs probably differ rather more from each other in role
and structure than, say, independent central banks. In some cases, it is not even
clear-cut whether a particular institution falls into this category. In their paper What
should fiscal councils do?, Lars Calmfars, former head of the Swedish Fiscal Policy
Council, and Simon Wren Lewis, of Oxford University, identify three criteria:

s first, “a clear fiscal watchdog function” (as distinct from merely a public research
and forecasting role);

» second, “macroeconomic competence” (as distinct from merely an auditing
role); and

. third, “a high degree of independence from the political system”.!

So why have so many countries chosen to set up independent fiscal watchdogs?

The core analytical argument is that, feft to their own devices, democratic governments
are prone to ‘deficit bias’ and ‘pro-cyclicality’ in their management of the public finances

! hitp://economics.ouls.ox.ac.uk/15064/1/paper537.pdf



— oh average they borrow more than is optimal, and in particular they spend too much
or tax too little during the ‘good times’ when the economy and the public finances hoth
appear to be performing well. The deficit bias literature was stimulated by the trend rise
in government debt as a share of GDP that we saw across the OECD between the mid
1970s and mid 1990s. But it is worth noting that even now there seems to be much less
agreement about the optimal path of government deficits and debt in the face of shocks
than there is around the desirability of central banks trying to keep inflation rates in the
fow single digits.

Calmfors and Wren-Lewis identify six potential sources of deficit bias that might
recommend the creation of an independent fiscal watchdog:

*  First, over-optimisim. In their published forecasts, governments may be inclined
to over-optimism about the outlook for the public finances, reflecting
over-optimism about the economy and/or levels of revenues and spending in
any given state of the economy. On occasion this may be a cynical attempt to
disguise the need for painful future fiscal action until after an upcoming election.
Alternatively, ministers may mistake a temporary cyclical improvement in the
economy and the public finances for the lasting results of their own far-sighted
policies. If outside analysts express doubts, the government can always argue
that it has access to privileged information on spending and revenues that the
outsiders lack, so voters and investors may feel that they have to give it the
benefit of the doubt. An independent watchdog has less temptation to be
overoptimistic and can be given the same information on spending and revenue
that the government enjoys. ‘

* Second, impatience. Governments may be less forward-iooking than the voters,
because they have elections to win in the short term. Yet the voters may be
unable to discipline this short-sighted behaviour effectively because elections
are not fought solely over the state of the public finances. A fiscal watchdog can
focus discipline in this particular area. It can also help the electorate resist the
temptation to back irresponsible tax cuts and spending increases by publicising
their likely long-term consequences.

s Third, electoral competition. A government that knows it may be voted out of
office at the next election may horrow motre than is optimal because it knows
there is some probability that the costs of doing so will have to be borne by its
opponents. [n extremis, a government that actively expects to'lose an election
may borrow more in order to reduce its opponents’ room for manoeuvre when
they are in office. A fiscal watchdog can warn against both,

e Fourth, ‘common pool’ problems. Governments may borrow too much because
different groups in society lobby for higher spending and tax cuts without
considering the consequences for the public finances as a whole, This is likely to
be more of a problem where spending ministers are powerful relative to the
finance minister. A fiscal watchdog can strengthen the hand of a virtuous finance
minister who is attempting to resist excessive borrowing.



¢ Fifth, use of fiscal policy for macroeconomic management. If a government uses
fiscal policy to help manage the overall amount of spending in the economy,
then the same arguments that have been used to justify the use of independent
central banks to prevent inflation bias can be applied to the use of fiscal
watchdogs to prevent deficit bias. More positively, fiscal watchdogs can also help
reassure voters and investors that the use of expansionary fiscal policy for

~ short-term stabilisation needs need not necessarily compromise the long-term

sustainability of the public finances. The Swedish Fiscal Policy Council was
actually more enthusiastic about the use of temporary fiscal stimulus measures
during the recent crisis than the government was.

e Sixth, exploiting future generations. Today’s taxpayers may be tempted to
finance their consumption of public services through borrowing rather than
taxation, so as to get tomorrow’s taxpayers to pick up the bill. A fiscal watchdog
sensitive to the verdict of history can act as a representative of future
generations (although it is not obvious why a government more concerned
about the opinion of the current generation would defer to it).

One question prompted by this list is whether and why we should expect an official fiscal
watchdog to be more effective in helping to reduce deficit bias than an unofficial one,
such as the IFS. As Robert Hagemann has argued, smaller countries may not have
unofficial bodies of this sort and the creation of an official watchdog may facilitate the
pooling of expertise and give access to greater resources.”In larger countries the
argument is less obvious. The OBR’s remit obliges us to be an official body as we need
access to information, analysis and policy discussions within government in order to
fulfil it. But where the role of a fiscal watchdog Is to highlight conclusions drawn from
publicly available information, official status is not strictly necessary. In that event the
main arguments might be that official status gives greater authority in public debate and
that the government would find it harder to ignore the findings of a body that it had
itself established. '

The importance of these various sources of deficit bias will vary from country to country
and from period to period — and presumably this has helped to shape the remits given to
each institution,

The remit of the OBR

The OBR was set up in interim form immediately after the May 2010 general election in
the UK. This reflected the incoming Coalition government’s desire to have some
independent fiscal scrutiny in place before its ‘emergency Budget’ in June 2010, which
increased the size and pace of the fiscal consolidation that it had inherited from the
outgoing Labour government, A three-person interim ‘Budget Responsibility Committee’
was set up, chaired by the former Treasury chief economic adviser Sir Alan Budd and
alded by a small secretariat of Treasury officials. They produced a forecast for the public
finances shortly before the June Budget, followed by a second forecast on Budget day
itself that incorporated the impact of the newly announced measures.

? Hagemann R (2010), Improving fiscal performance through fiscal councils, Economics Department
Working Paper 829, OECD.



Sir Alan and his colleagues then made recommendations to the Chancellor on the remit
and structure of the permanent OBR. The Treasury Select Committee also made
recommendations, Both informed the legislation introduced to give us formal status,
which then made its way through Parliament. The Budget Responsibility and National
Audit Act received Royal Assent on the eve of this year’s Budget and the OBR became a
statutory body on April 4. The Budget Responsibility Committee now consists of me,
Steve Nickell, the warden of Nuffield College, Oxford, and Graham Parker, an
experienced former Treasury and Inland Revenue forecaster. We have a dedicated staff
of 15 and an annual budget of £1,75m, fixed publicly in cash terms for four years.

The Act defines the duty of the OBR as being “to examine and report on the
sustainability of the public finances”. In practice we have four main tasks:

¢ First, we are now responsible for producing the official five-year forecasts for the
economy and the public finances that the Chancellor of the Exchequer was
required to produce twice each year by the 1975 Industry Act. One of these
forecasts accompanies the Budget Red Book in the spring; while the other
accompanies the Chancellor’s Autumn Statement (in effect a second budget).

o Second, we use these five-year forecasts to assess whether the Government has
a better than 50 per cent chance of achieving the fiscal targets that it has set
itself on its existing policies. There are currently two such targets:

e The ‘fiscal mandate’ requires the government to set policy so as to
achieve balance or surplus in the structural current budget five years
ahead (in other words, to ensure that it will not borrow other than to
finance investment, after adjusting for the temporary impact of any
spare capacity in the economy on revenues and spending). This is the
same principle as the previous government’s ‘golden rule’, but judged
over a rolling forward-looking five-year horizon rather than between the
estimated start and end points of a particular economic cycle,

* The ‘supplementary target’ requires the ratio of debt to GDP to be falling
in 2015-16.

¢ Third, we scrutinise the government’s estimates of the fiscal cost or saving
resulting from particular tax and spending measures announced in the Budget. It
is important to note that while the OBR ‘owns’ the published economic and fiscal
forecast, the Treasury ‘owns’ the eventual policy costings that appear in the Red
Book. After scrutinising the government’s estimates and suggesting changes
where we think appropriate, we have three choices when we are presented with

the Treasury’s final costings — to say: “yes, we agree”, “ho, we don’t” or “we
were not given sufficient time.or information to reach a judgement”.

» Fourth, we analyse the long-term sustainability of the public finances, looking at
40-50 year projections of tax and spending flows, as well as the health of the
public sector balance sheet, In our flow analysis we will look, for example, at the
potential impact of demographic trends on public spending and of technological
progress and natural resource exhaustion on tax revenues. In our balance sheet



analysis, we will look at issues such as the scale of public sector pension and
private finance initiative liabilities. This draws on Whole of Governmerrt Accounts
prepared on the same basis as private sector accounts.

To suppert this activity and our overarching role as set out in the Act, we also publish
briefing papers, discussion papers and the like on topics relevant to our remit. We also
produce a monthly commentary on the official public finances data published by the
Treasury and the Office for National Statistics.

So how does this remit compare with the roles of watchdogs in other countries?

The first point to make is that, in common with all other existing independent fiscal
watchdogs — and in contrast to independent central banks —we are not a policymaking
body. The government is not compelled to do what we think would be necessary to give
itself a better than 50 per cent chance of meeting its targets, and we certainly do not
have any tax or spending instruments under our control. The fact that no country has yet
created what Xavier Debrun and colleagues”® at the International Monetary Fund have
dubbed an ‘independent fiscal authority’ is probably explained by the fact that there is
much less consensus around the goals of fiscal policy than monetary policy, the conduct
of which is seen (by economists at least) primarily as an technical exercise rather than
one requiring political choices between competing long-term objectives.

Although all existing independent fiscal watchdogs are non-policymaking, the breadth of
their remits differs considerably. The UK is in the ‘relatively narrow remit’ camp,
focusing on fiscal analysis. The Danish, Dutch and Swedish watchdogs all analyse
employment, growth and other structural policies too, for example. The US
Congressional Budget Office looks at labour markets, employment policy and climate
change. Like its Canadian counterpart, the CBO also examines particular spending
projects, such as its recent influential work on proposals for healthcare reform. We do
undertake macroeconomic forecasting, unlike half our counterparts, but as an input into
fiscal analysis rather than to draw wider macroeconomic policy conclusions.

Our mandate is also narrower than that of some of our counterparts in that we confine
ourselves to positive analysis rather than making normative policy recommendations.
Calmfors and Wren-Lewis argue that the OBR is “the most extreme case of positive
analysis”, because Parliament has instructed us not to look at the impact of different
policy options (even if we were not to recommend between them). Rather we are to
confine ourselves to analysis of the current government’s existing policies. At the other
end of the spectrum, the Central Planning Bureau in the Netherlands formally assesses
the economic and fiscal consequences of nine political parties’ manifestoes ahead of
their general elections. '

This aspect of our remit was a subject of lively debate during the design phase of the
permanent OBR. Some felt that comparing policy options would enhance the political
independence of the institution, while others feared that it would drag it into heaw[y
contested territory where it would inevitably appear to be taking sides.

3 Debrun S, Hauner D and Kumar M S (2009), “Independent fiscal agencies”, Jowrnal of Economic
Surveys, 23, 44-81,



| told the Treasury Select Committee before my appointment that Parliament needed to
give us a clear steer on this — which it has duly done. And its choice certainly makes our
life easier than it otherwise would be. But, if the OBR establishes a positive track record
under its existing remit, this is a question that Parliament may wish to revisit — perhaps
as part of the independent review of the OBR that will take place after five years.

Authoritative, independent, positive analysis of different policy strategies and measures
can contribute to a better informed public debate and to better policy outcomes. The IFS
has attempted to provide such analysis for years in those areas where it has the data
and expertise, and this has increased trust in its independence and even-handedness
rather than diminishing it. With our ability to draw upon a wider range of official data
and expertise, the OBR could do even more, assuming it was given the resources to do
s0. It is also worth noting the Dutch experience that regular, formal independent
analysis of competing policy platforms and measures can be helpful in facilitating
post-election coalition formation.

One of the most distinctive features of the OBR’s remit is the nature of its fiscal
monitoring. Unlike many of our counterparts, we do not merely comment on the
government’s own assessment of the outlook for the public finances, based on publicly
available information. If that was our role, we would not be adding much to what is
already being done very well in the UK by the IFS and National Institute of Economic and
Social Research. Instead, the government has in effect contracted out the task of
producing the official public finance forecasts to us, giving us access to the information
and expertise in HM Revenue & Customs {(HMRC), the Department for Work & Pensions
(DWP) and other government departments that you need to pull together a
disaggregated fiscal forecast in a coherent and comprehensive way.

This makes sense if you believe that the first of Calmfors and Wren-Lewis’s six sources of
deficit bias — over-optimism combined with privileged access to fiscal data — has been
important in the UK. After all, there was no shortage of independent bodies warning
publicly that the official public finance forecasts published between, say, 2002 and the
2005 election were overoptimistic. The government was able to dismiss those warnings
up to and into the election campaign, only to revise up its deficit forecasts and announce
spending cuts and tax increases at the first opportunity thereafter. And you could
probably point to similar episodes under different governments at different times.

The creation of the OBR has allowed us to open up the ‘black box’ of official fiscal
forecasting. The government can no longer claim that it has privileged information, This
does not mean that our fiscal forecasts will be spot on — they certainly will not be, as
there is considerable uncertainty around the outlook for most of the components. But
people should be able to have confidence that our assessment is both independent and
based upon the best available information.

One of the most powerful arguments for having an official independent fiscal forecaster
is that it can make full use of data and expertise only available within government. But
this argument does not apply as powerfully to macro-economic forecasting. The OBR
does not enjoy any significant informational advantage over the numerous private
sector, academic and international bodies that publish macroeconomic forecasts for the



UK on a regular basis, You could argue that it would be better for the OBR to take an
outside macroeconomic forecast and use that as the basis for its fiscal forecast.

One obvious candidate would be the Bank of England’s Inflation Report forecasts. But,
understandably, the Bank’s forecasts are designed for its own needs rather than for
ours. It publishes forecasts for only two variables — GDP growth and CPl inflation — and
over a time horizon of only three years. We need to publish a much more detailed
breakdown of spending, income and prices over a five year horizon in order to explain
and justify our forecasts for the numerous revenue streams, spending streams and
financial transactions that make up the public finance forecast. Similar gaps would also
make it impossible for us to use an average of outside forecasts.

Given the lack of a practical outside alternative, we have no choice but to produce our
owh macroeconomic forecasts. But bearing in mind that our focus is on the outlook for
the public finances and the government’s chances of meeting its fiscal objectives, it
makes no sense to base our conclusions on the assumption that any particular set of
macroeconomic forecasts will be correct. Neither is it particularly helpful simply to

- quantify the uncertainty that lies around them, although we do do that. instead we
complement our central projections with sensitivity and scenario analysis, so that we
can see what impact changes to some of key parameters and judgements would have on
the outlook for the public finances and on the government’s chances of meeting its
objectives.

So, for example, in our sensitivity analyses we estimate what would happen to our fiscal
projections if economic growth was faster or slower than in our central projection, the
amount of spare capacity in the economy larger or smaller, and the level of interest
rates on government debt higher or lower. Qur scenario analyses allow us to test.the
importance of key judgements in our macroeconomic forecasts.

As an independent non-policymaking body, | suspect that we may find it easier than
ministers to publish this sort of sensitivity and scenario analysis — and also to revise our
central projections. After all, we are not responsible for determining the overall stance
of macroeconomic policy, so we do not face the same pressure to produce forecasts
showing that it is a success. We publish a central forecast based on our own best
professional judgement, informed but not dictated by the views of the rest of the
macroeconomtic forecasting community.

Some commentators have argued that our interaction with ministers and Treasury
officials in the Budget policy process — and with officials from HMRC, DWP and other
departments in the fiscal forecasting process — makes it impossible for us to be truly
independent. As | have argued, it is these interactions that allow us to add value to the
work already being by the IFS, the National Institute and others. But the fact that people
express this concern underlines the need for us to convince them of our independence
year in year out. This should be achieved in part through our governance and
accountability arrangements, but the transparency with which we undertake our work is
also crucial.

Demonstrating independence: governance and accountability



The OBR’s formal independence rests upon our rights and responsibilities as set out in
the Budget Responsibility and National Audit Act and in the Charter for Budget
Responsibility. The latter is a document required by the Act in which the government
sets out its approach to fiscal policy. {It is in effect the successor to the previous Labour
government’s Code for Fiscal Stability). Our rights and responsibilities with respect to
our relationships with the Treasury, DWP and HMRC are set out in a Memorandum of
Understanding (MOU) agreed between the four of us.

These documents — all available on our websites'— set out some things we have to do,
some things we cannot do, and an overarching duty that we are free to fulfil as we see
fit, subject to these ‘do’s and don’ts’ and to some broad principles of good behaviour.
The Act sets out the overarching duty of the OBR to “examine and report on the
sustainability of the public finances”, but also identifies specific duties to:

e Prepare two sets of fiscal and economic forecasts each financial year;

e Assess the extent to which the fiscal mandate is likely to be achieved;

s Assess the accuracy of our previous forecasts; and

s Analyse the sustainability of the public finances.
The Act gives us “complete discretion in the performance of [our] duty”, as long as we
perform it “objectively, transparently and impartially” and as long as we take into
account current government policies but not alternative policies. (It should be said that
defining ‘current government policies’ is'not always as straightforward as it sounds,
particularly when making projections over five decades rather than five years.) The Act
also requires us to operate “efficiently and cost-effectively”.
The Charter says that our independence includes complete discretion to decide:

» The methodology underpinning our forecasts, assessments and analyses;

¢ The judgments we make in producing these outputs; -

s The content of our publications; and

e OQur work programme of research and additional analysis.
The Charter sets out some material that we have to include in our forecasts and gives
the Chancellor the right to determine the length of the forecast horizon (subject to a
minimum of five years). It states that the government remains responsible for policy
decisions and costings and says that we “should not provide normative commentary on

the particular merits of government policies”.

Importantly, the Act gives the OBR “right of access (at any reasonable time) to all
Government information which it may reasonably require for the performance of its

*http://budgetresponsibility.independent.gov.uk/independence/legislation-and-related -material/



duty”. We are “entitled to require from any person holding or accountable for any
government information any assistance or explanation which the Office reasonably
thinks necessary for that purpose”. Any disputes over access 1o information or
assistance would be discussed and hopefully resolved by the Forecast Liaison Group,
which is chaired by the OBR and which comprises representatives of the four MOU
signatories. The MOU states that: “Where is not possible to reach agreement, issues
may be escalated to the Chair of the OBR and Permanent Secretaries as appropriate”. If
we were still being denied information or assistance that | believed we needed to do our
job properly then | would simply make those concerns public.

The effectiveness of a fiscal watchdog can be undermined by restricting its budget as
well as by restricting the information it has access to. Calmfors and Wren-Lewis describe
how the Canadian Parliamentary Budget Office (PBO) had its budget reduced In 2009-10
after it released controversial reports on the costs of Canada’s engagement in
Afghanistan and the economic and fiscal outlook. And after just two years in existence
the Hungarian Fiscal Council was stripped of its secretariat and transformed into a more
toothless body after criticising the government’s budget for overoptimistic assumptions
and lack of transparency.

The OBR's budget is part of the Treasury’s (albeit separately identified within it) and so
we could be subjected to a similar squeeze. Qur main protection here is transparency — |
made it very clear that | wanted the OBR to be given a multi-year budget and for that to
be made public, which it has been. So any squeeze would thus be plain for all to see.

The Canadian and Hungarian episodes demonstrate that making a fiscal watchdog
formally responsibility to parliament rather than to the government does not necessarily
protect it from political pressure via its budget - indeed quite the opposite judging from
experience to date. Most other fiscal watchdogs {with the notable exception of the CBO
~in the US) report to governments rather than the parliaments. The OBR is something of a
half way house. We are a non-departmental public body under the aegis of the Treasury,
but we are accountable to parliament via hearings before the Treasury Select

Committee and the TSC also has a veto over appointments to and dismissals from the
Budget Responsibility Committee.

“This ‘dual lock’ is seen as an important foundation of our independence in the UK and it
has set a challenging precedent for other public appointments. Interestingly, it does not
seem to impress most of the overseas visitors who come to talk to us about our role and
structure. They point out that the Chair and the majority of TSC members are from the
governing parties and wonder why anyone would expect them to take our side against
ministers when the going gets tough, Most people who have seen select committees in
action in the UK would have rather more faith, but it is important that none of us are
complacent and assume that everyone is reassured.

This concern certainly underlines the fact that while we need to be accountable and
responsive to the Chancellor and to the TSC, we must remain independent of both. Our
ultimate responsibility is to the general public and we owe them our best judgement,
whether the politicians like what we say or not. As regards the specific issue of
appointments, it is certainly very valuable for members of the Budget Responsibility
Committee to have gone through a confirmation hearing with the TSC and to have



received its endorsement. But | was conscious that if my appointment had been
approved by a bare majority of the committee, voting on party lines, and had been
opposed by the Opposition front bench, my position would have been untenable. The
OBR’s legitimacy requires broad support across the party spectrum.

Getting the balance right between accountability and independence will not always be
easy. Our non-executive directors can play a valuable role here. Their task is to help
ensure that we fulfit our duty in line with the principles of good behaviour set aut in the
Act — and they will report on our success or failure in doing so in our annual reports.
They can offer a useful second opinion and channel of communication if we in the OBR
are concerned about the behaviour of the politicians or if the politicians are concerned
about ours.

Direct comparisons are hard to make, but I suspect that our formal governance and
accountability arrangements offer a pretty strong underpinning for our independence
when judged by international standards. Calmfors and Wren-Lewis argue that formal
arrangements to guarantee independence are rare for most other fiscal watchdogs,
noting for example that watchdog members generally have shorter terms of office than
monetary policy committee members {the opposite being true in the UK). Calmfors and
Wren-Lewis argue that: “The lack of formal safeguards for the independence of fiscal
councils means that they — much more than central banks — have to rely on the informal
independence they can acquire through building a reputation for impartial and well
underpinned analysis”. However strong our formal arrangements may be, the same
surely applies to us.

Demonstrating independence: transparency

If we are to build a reputation for impartial and well underpinned analysis, transparency
will be crucial — transparency regarding our interactions with government and
transparency regarding the conclusions that we reach.

As | have already mentioned, the Chancellor’s declsion to outsource the official public
finance forecasts to the OBR requires us to have frequent and detailed interactions with
those government departments that have expertise in particular revenue and spending
streams.and those that are involved in the design of specific tax and spending measures.
We also have contacts with the Chancellor himself, notably to provide him with draft
forecasts that indicate whether we think action is necessary for him to remain on course
to achieve his fiscal targets. He can then decide whether to adjust policy accordingly,
before we finalise our forecasts.

We endeavour to be as transparent as we can about these interactions. All substantive
meetings with the Chancellor, his special advisers and his private office are logged and
published on our website. Our Economic and fiscal outlook documents set out the dates
on which we submit draft forecasts to the Chancellor and when he and his officials
receive the final publication so that they can prepare his statement to Parliament. We
publish the deadlines by which we have to he informed of policy measures, in order to
guarantee that we can incorporate them in our economic forecasts or ratify their
costings. And we list any measures that were revealed to us after these deadlines and
say how we have dealt with them. We have also published a detailed briefing note



setting out which departments we deal with to forecast each tax and spending stream
and the key judgements that are involved.

The fact that we have relationships with multiple departments is sometimes
underappreciated by outside observers, who imagine a simple and intrinsically hostile
relationship between us on one side of the table and “the government” or “the
Treasury” on the other. The reality is more complex than that. We deal with Treasury
ministers, officials from different parts of the Treasury and officials from other
departments —and their incentives and instincts are not necessarily uniform. In the
numerous trilateral challenge and scrutiny meetings at which we discuss particular

"policy measures or parts of the fiscal forecast, the Treasury and HMRC or DWP do not
arrive with a “line to take” to defend against us. There is a genuine desire by everyone to
probe what the data and analysis has to tell us.

Needless to say, government departments have much more resources than we do and
some observers wonder whether we can avoid having the wool pulled over our eyes as a
result. | don’t think that this is too much of a risk if we have the right mix of skills, a
combination of inside experience and outside perspective, This is one reason why having
some staff and BRC members from the ranks of former Treasury, HMRC and DWP
officials Is a strength rather than a weakness. They are well equipped to challenge their
former departments and often relish the opportunity too.

These engagements with the Treasury and other departments necessarily involve
additional formality, time and effort, compared to the old days. We have to set out and
keep to a timetable for the exchange of information, to ensure that the process can be
concluded in time for us to prepare our publications, the Chancellor his statement, and
the Treasury their publications and briefing. Together with the need for consultation
between the coalition parties, this creates an incentive to avoid last minute policy '
decisions so that everyone can be satisfied that they have received adequate scrutiny.
Late political decisions have long been one of the weaknesses of British Budgets and the
incentive to avoid them whenever possible is a very welcome consequence of the new
framework.

To demonstrate the guality and impartiality of our work, we also need to be as
transparent as possible in the analysis we produce. The more we “show our working”,
the more pecple can see why we have reached the conclusions that we have and
reassure themselves that they are based on sound professional judgement (even if they
disagree with our conclusions). To that end we have significantly increased the amount
of analytical detail in our Economic and fiscal outlook publications. For example, we now
publish detailed diagnostics tables explaining why our forecasts for particular revenue
and spending streams have changed from one publication to the next. We have
revamped the presentation of public spending forecasts, pruning away billions in
obscure ‘accounting adjustments’. We are publishing more of the variables and
assumptions that underlie the forecasts. And we release additional material
underpinning the forecasts if people request it after publication. We have also enhanced
transparency by publishing more detail of the forecasting process, more analysis of
forecast errors and more information on our methodology — for example the technlques
we use to estimate the amount of spare capacity in the economy.



The Treasury has also made an important contribution to the transparency of the Budget
process with the publication of its new policy costings documents. These set out the
analytical and empirical basis for the costing of each tax and spending measure,
including a description of the tax base and an assessment of any assumptions about
behavioural effects. These documents reflect the conclusions of the challenge and
scrutiny process that we engage in and they include an annex by the OBR in which we
highlight particular uncertainties and risks to the estimates.

Conclusion

All economic and fiscal projections — medium or long term — need to be treated with
caution, given the enormous uncertainty that surrounds them. But contracting official
projections out to an independent body — with no political axe to grind and with access
to all the information that ministers have access to — should allow us to increase public
trust in the evidence base on which policy is built. People may disagree with our
assumptions or conclusions, but | hope that they will come to recognise that what we
say is informed by the best available data and reflects our best professional judgement
rather than politically motivated wishful thinking.



Dr, Dicter Vesper, Berlin

Innerstaatliche Umsetzung des Fiskalvertrages
Schriftliche Stellungnahme fiir die Anhérung im Haushaltsausschuss des Bundestages
am 19.11.2012

In der deutschen Offentlichkeit wird die europdische Finanz- und Wirtschaftskrise vor
allem als Staatsschuldenkrise thematisiert. Insbesondere die stideuropéischen Iénder hitten,
so die weit verbreitete Meinung, {iber ihre Verhiltnisse gelebt und miissten nun den Giirtel
enger schnallen: Lohnsenkungen, Arbeitsmarktreformen, Riickfithrung tberbordender
Sozialleistungen, Einschnitte.im dffentlichen Dienst sowie eine massive Verringerung der
Staatsverschuldung werden angemahnt. Mit dem ,,Europdischen Fiskalpakt“ wurde eine
Schuldenbremse nach deutschem Vorbild implementiert. Diese Schuldenbremse zwingt in
Deutschiand Bund und Linder spétestens von 2016 an zu einer sehr restriktiven Schulden-
politik, indem {iiber den Konjunkturzyklus hinweg keine neuen Schulden aufgenommen
werden diirfen. Werden in der Rezession Kredite aufgenommen, miissen sie im Auf-
schwung umgehend im gleichen Mafe abgebaut werden. Die Bilanzierung erfolgt auf
einem Ausgleichskonto. Den Kommunen ist es nicht verwehrt worden, sich weiterhin zu
verschulden. Verfassungsrechtlich sind die Gemeinden keine eigenstindige staatliche

Ebene, sondern Bestandteil der Lénder,
In diesem Zusammenhang sind einige Positionen kritisch in Frage zu stellen.

1. Ist die Schuldenbremse wirklich ein adfiquater Lsungsansatz fiir die schwere Wirt-
schafts- und Finanzkrise? Die Fokussierung auf die Staatsschulden greift viel zu kurz. Als
wichtigste Krisenursache sind die gewaltigen auBenwirtschaftlichen Ungleichgewichte
innerhalb der Europ#ischen Wihrungsunion zu nennen. Auch die wachsende Schieflage in
der Finkommensverteilung in Deutschland und anderswo spielt eine prominente Rolle. Die
gewaltige Binkommensumverteilung wurde von der staatlichen Politik noch verstirkt. Die
hohen Gewinne wurden nicht in Realkapital, sondern in Finanzkapital investiert, Die
Aufblihung des Finanzsektors war Ausloser der Krise. Als Folge dieser Krise wurde der

Staat vom Privatsektor in die Verschuldungsposition gedréngt.



Die Befiirworter der Schuldenbremse sehen in diesem Instrument einen wirksamen Hebel
sur Bekampfung der Krise. Ein Zurlickdréingen des Staates ddmpfe nicht die gesamtwirt-
schaftliche Entwicklung, das Gegenteil sei der Fall: Eine solche Politik schaffe Vertrauen
und trage dazu bei, dass sowohl die Zinsen als auch die Steuerbelastung sinken und so auf
mittlere Sicht eine Ausweitung der Nachfrage zu erwarten sei. In einem Aufschwung und
guter Beschiftigungslage ist dieses Argument sicher stichhaltig. Nicht aber in einer Krise
oder auch in einer wirtschaftlichen Stagnation. Dann ist kreditfinanziertes Gegensteuern des
Staates angezeigt. Mit jeder kreditfinanzierten Ausgabe tridgt der Staat zur Erhéhung der
gesamtwirtschaftlichen Nachfrage, der aktuellen Einkommen und auch der Ersparnisse bet.
Den staatlichen Ausgabeniberschiissen stehen an anderer Stelle im Wirtschaftskreislauf
Einnahmeniiberschiisse gegentiber. Verschuldet sich der Staat, so konnen die privaten
Haushalte infolge der hdheren Einkommen mehr konsumieren, und die Unternchmen
realisieren einen hoheren Absatz. Ein profundes Beispiel fiir die Wirksamkeit staatlicher

Stabilisierungspolitik ist die jliingste Krise.

2. Was besagt das Generationenargument? Dieses Argument wird immer wieder als Beleg
fiir die Notwendigkeit der Schuldenbremse angefiibrt. Die Aufnahme von Staatsschulden
erlaube der jetzigen Generation, auf Kosten zukinftiger Generationen zu leben: Staats-
schulden stellen in dieser Sicht auf die Zukunft verschobene SteuerethShungen dar, die von
den nachfolgenden Generationen zu tragen sind. Dagegen ist einzuwenden, dass kiinftige
Generationen nicht allein Schuldner, sondern in gleichem MaBe auch Gldubiger der
Staatsschuld sind, da kiinftige Generationen das in Staatspapieren angelegie Geldvermbgen
erben, Daraus folgt, dass fiir jede Generatioﬁ die Notwendigkeit besteht, fiir ein mdglichst
- hohes Wirtschaftswachstum zu sorgen, also die Produktivitit einer Volkswirtschaft zu
erhohen. Dies bendtigt eine entsprechende Ausstattung mit (6ffentlichem) Infrastrukturka-
pital. Insofern kann auch nicht die Rede sein von einem Verteﬂungskonﬂikt zwischen den
Generationen. Wohl aber ist der Konflikt zwischen (kiinftigen) Steuerzahlern und (kﬁnﬂi—
gen) Gldubigern der Staatsschulden zu thematisieren. Dieser Konflikt kann nur durch eine

wgerechie” Besteuerung in der Zukunft geldst werden.

3. Kénnen konjunkturelle und strukturelle Staatsdefizite hinreichend exakt unterschieden
werden? Die Tragfihigkeit des Konzepts der Schuldenbremse steht und féllt mit der Frage,
ob es methodisch mdglich ist zwischen konjunkturellem und strukturellem Defizit zu
trennen. Fiir die Berechnungen ist die Bestimmung einer konjunkturellen ,,Notmallage”

erforderlich. Anhand dieses Referenzpunktes kénnen die konjunkturellen Abweichungen,



nidmlich die Differenzen zwischen tatsdchlicher und potentieller Produktion gemessen
werden. Dabei ist die potentielle Produktion keine tatséichlich beobachtbare, sondern eine
fiktive, eine gésch'sitzte Grofle. Das Problem dabei ist, déss es verschiedene Schétzverfahren
gibt, die zu ganz unterschiedlichen Ergebnissen kommen. Bei allen Verfahren kommt es,
dies haben verschiedeﬁe Vergleichsrechnungen gezeigt, im Nachhinein zu teilweise
betriichtlichen Ergebniskorrekturen. Sie resultieren nicht nur aus Datenrevisionen der
amtlichen Statistik und veréinderten Einschﬁtzungen der kiinftigen gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung. Vor allem wird den einzelnen Bestimmungsfaktoren ein unterschiedliches
Gewicht gegeben, was zu divergierenden Einschétzungen der Produktionsmdglichkeiten
und damit der berechneten Produktionsliicken fithrt. Es gibt keine verldssliche Methode,
die richtige Héhe des konjunkturellen Defizits und damit des strukturellen Defizits zu
bestimmen. Im Ubrigen wird diese Aussage auch nicht vom BMF in Frage gestellt. Das
BMF hat zudem klagestellt, dass die methodische Fortentwicklung seines Ve;rfahrens nicht
unerheblich von der bisher verwendeten Schitzmethode abweicht (Monatsbericht Februar

2011).

Um ein Beispiel zu nennen: Im Frithjahr 2000 bezifferte der Internationale Wahrungsfonds
(IWF) die Produktionsliicke im Jahre 1999 fiir Deutschland auf -2,8 %; aus Sicht des Jahres
2006 war die negative Produktionsliicke 1999 nicht nur verschwunden, sondern hatte sogar
ein positives Vorzeichen, d.h, die Kapazititsauslastung der Wirtschaft war etwas héher als
,_,normal“. Ahnlich die Berechnungen fiir das Jahr 2001: Anfénglich, also im Frilhjahr 2002,
wurde eine Liicke von -1,2 % ermittelt, spéter, im Jahre 2006, wurde der Wert auf +1,5 %
revidiert Fir beide Referenzjahre kiafften die Berechnungen um nahezu 3 Prozentpunkte
auseinander, was jeweils ﬁber 60 Mrd. Euro entspricht. Bei einer Budgetsensitivitit von
einem halben Prozentpunkt bedeutet dies, dass die Aufteilung zwischen konjunkturellem
und strukturellem Budgetdefizit um rund 30 Mrd. Euro hitte revidiert werden miissen.
Wenn die Revision von Daten und methodische Revisionen zu Unsicherheiten beziiglich
der ,wahren® Tntwicklung in der Vergangenheit filhren, kénnen finanzielle Sanktionen
woh! kaum auf einer solchen Grundlage basieren. Sie sind anfechtbar und die Politik
riskiert, in eine Glaubwiirdigkeitsfalle zu tappen. Es handelt sich bei solchen Berechnungen
ja nicht um akademische Ubungen, vielmehr sollen auf dieser Grundlage politische Ent-
scheidungen getroffen werden, die massive Auswirkungen fiir Gesellschaft und Wirtschaft
haben.



4, Wie eng hiingen wirtschaftliche Entwicklung und Entwicklung der staatlichen Finanzie-
rungssalden zusammen? Die Entwicklung der staatlichen Finanzierungssalden, und insbe-
sondere auch der Linderhaushalte, zeigt, dass eine enge Wechselwirkung zwischen Kon-
junkturverlauf und staatlicher Finanzierungsposition besteht. In Zeiten des Abschwungs
bzw. der Stagnation sind Idie Defizite quasi-automatisch gestiegen, im Aufschwung wurden
sie quasi-automatisch abgebaut und héufig Uberschiisse erzielt. Je gilinstiger die gesamt-
wirtschaftlichen RMenbedingmgen sind, umso leichter fillt es den Léndern und ihren
Gemeinden, nicht nur ihre Neuverschuldung zu verringern, sondett auch Finanzierungs-
tiberschiisse zu erzielen und den Schuldenstand abzubauen. Insofern hitte es keiner Imple-
mentiefung der Schuldenbremse bedurft, Uber die Zyklen hinweg kann im Ubrigen keine
verschwenderische Ausgabehpolitik identifiziert werden. Ein gewichtiges Finanzierungs-
problem ist durch die Steuerentlastungen in den Jalwen 2001 bis 2005 entstanden: Diese
Entlastungen haben das Wirtschaftswachstum nicht befliigelt, trotz Halbierung der unter-
nehmerischen Steuerbelastung und einem starken Anstieg der Gewinne sind die Investitio-

nen nur wenig ausgeweitet worden, die Investitionsquote ist deutlich gesunken.

5. Schuldenbremse hemmt wirtschaftliche Entwicklung. Aus der Wirtschafiskrise kdnnen
sich die Staaten nicht mit Hilfe umfangreicher Sparprogramme 18sen. Diese Sparprogram-
me ziehen massive gesamtwirtschaftliche Schéden in Form von Finkommens- und Nach-
frageausfillen nach sich, wobei der negative staatliche Impuls durch die Wirkung von
Multiplikator und Akzelerator noch verstdrkt wird. Notwendig sind vielmehr wachstums-
fordernde Mafinahmen. Vor allem miissen die Unternehmen ihre kreditfinanzierten Investi-
tionen ausweiten. Anreize hierzu erhalten sie aber nur, wenn die privaten Haushalte mehr
konsumieren, was dann der Fall sein wird, wenn die Entwicklung der Arbeitnehmerein-
kommen wieder dem Produktivititsfortschritt (plus von der EZB toleriertén Inflationsrate)
folgt. Aber auch dic &ffentlichen Haushalte sind gefordert, indem sie einen expansiveren
Kurs fahren und die wirtschaftliche Entwicklung nicht hemmen. Dies liegt im Eigeninteres-
se der Staaten, denn nur in einem expansiven - ,konsolidierungsfreundlichen® - wirtschaft-
lichen Umfeld kénnen die Staatshaushalte saniert werden. Hier ist insbesondere Deutsch-
land, das riesige Leistungsbilanziiberschiisse produziert und einen nahezu ausgeglichenen
Staatshaushalt aufweist, gefordert. Dringend erforderlich sind mehr Bildungsausgaben
einschl, Kinderbetreuung und Ausgaben zum Ausbau und zur Modernisierung der Infra-

struktur. Tnsofern geht der Schritt der Bundesregierung, die Mittel flir die Kinderbetreuung



aufzustocken, in die richtige Richtung, diirfte aber das grundsétzliche Problem der Gemein-

den, fiir eine daverhafte Finanzierung der Betreuungsplitze zu sorgen, nur bedingt lsen.

Dies setzt eine bessere Finanzausstattung der Linder und Gemeinden voraus. Deshalb
miissen auch steuerpolitische MaBnahmen ergriffen werden, um die Ausweitung der
Gffentlichen Leistungen auf eine solide Basis zu stellen. Die ungleiche Einkommensent-
wicklung der letzten Jahrzehnte hat dazu beigetragen, dass enorme Vermdgensbestinde
konzentriert bei wenigen Einkommensgruppen aufgebaut worden sind. Eine stirkere -
Besteuerung dieser Vermdgen wiirde nicht nur dem Staat dringend benétigte Mehreinnah-
men veréchaffen, sondern auch dazu beitragen, dass der Wohlstand etwas gerechter verteilt
wiirde. Eine hohere Besteuerung der Vermégen hitte zudem den Vorteil, dass gesamtwirt-
schaftlich keine negativen Effekte zu erwarten sind und die Konsolidierung der 6ffentlichen

Haushalte beschleunigt wiirde.
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OECD-Forschungsergebnissen zur
Haushaltsplanung
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Schiussfolgerungen aus jlingsten

Ausgabeobergrenzen (inkl. Steueraufwand) sind
besser als beim Defizit ansetzende
Haushaltsregeln

Eine langfristige Haushaltsplanung ist besser
als eine generationentibergreifende
Rechnungslegung

Steuergutschriften sind Ausgaben

Ein dynamisches Scoring ist unméglich (aber
es sollte trotzdem nicht ganz vernachléssigt
werden)

Ergebnisangaben sind besser als eine
ergebnisorientierte Haushaltsflhrung

Bessere Haushaltsinformationen fiir die Legislativen
sind hilfreich




Die Bedeutung unabhangiger
Haushaltsinformationen

+ Institutionen
— Koordinierungsfunktionen
~ Analytische Fahigkeiten
» Anfechtbarkeit
— Kein ,Beratungsmonopol*
— Sondern ein ,Beratungsmarkt’

. EXpertise
— Professionell

— Technisch ‘
~ Unabhangig (als wichtigster Faktor)

Unabhangige Haushaltsagenturen

s Schnelle Ausbreitun? in der OECD (Haushaltsagenturen
(PBO) und Finanzrate)
— zuletzt in Osterreich, Belgien, Kanada, Ungam, Korea,
Schweden, sowie die bereits seit langem bestehenden
in den Niederlanden und den USA

« Eine Institution kann eine ,ausgewogene*
Anfechtbarkeit und Expertise liefern

¢ Es ist ebenfalls wichtig, und vielleicht sogar :
notwendig, dass die Legislative eine wichtige Rolle
im Haushalts- (und Politik-) prozess spielt '

Siehe Anderson, B., ,The Changing Role of Parliament in the Budget Process®,
OECD Journal on Budgeting, Volume 2008/1.

14.11.207



Notwendige Haushaltsinformationen
fiir die Legislative
« Im Unterschied zur Regierung
liegt die Betonung auf:
— Einfachheit
— Transparenz
~ — Rechenschaftspflicht

« Notwendig sowohl fir Regierungsparteien
als auch Opposition

¢ Die Quelle muss nicht unbedingt
kontradiktorisch, aber unabhangig
sein

Eine unparteiische, unabhangige
objektive Analyseeinheit
- Nicht angesprochene Probleme

Potenzieller Nutzen

— Der Nutzen kann schwanken
Kernfunktionen

~ andere Funktionen

Fundamentale Eigenschaften

— zusatzliche Eigenschaften

Andere Ausgestaltungsprobleme

GroRe der PBO & Finanzrate unterschiedlich
Schlussfolgerungen ‘
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Nicht angesprochene Probleme

e Fihrt eine groflere Rolle der
Legislative zu héheren Defiziten?

e Fuohrt eine gréRere Rolle der
Legisiative zu héheren an die
Stammwahlerschaft gerichteten
Ausgaben?

« Kann eine unabhangige Einheit diesen
Entwickiungen vorbeugen?

Ich werde jedoch auf die Vorteile
einer derartigen Einheit eingehen,
wenn es darum geht, einen besseren
Ausgleich zwischen Exekutive und
Legislative herzustellen.

ki

Potenzieller Nutzen

e Eliminiert Informationsmonopol der
Exekutive

o Verringert Komplexitat

o Fordert die Transparenz

» Steigert die Glaubwidirdigkeit

« Fordert Verantwortlichkeit

e Verbessert des Haushaltsprozess

« Dient sowohl Regierungsparteien als
auch Opposition

e Liefert schnelle Antworten

14.717.201



Der Nutzen kann schwanken

e Nutzen bei Einrichtung
— Mehr Informationen flr die
legislative im Verhaltnis zur
Exekutive
e Nutzen nach der Einrichtung
— Mehr Informationen fir die
Opposition im Verhéaltnis zu den
Regierungsparteien

Kernfunktionen
|.  Gesamtwirtschaftliche Prognosen

ll. Basisschatzungen

Ill. Analyse der Haushaltsvorlage der
Exekutive

V. Mittélfristige Analyse

10
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I: Gesamtwirtschaftliche Prbgnosen

e Objektiv
— Nicht abh#&ngig von konkreten politischen
Vorschlagen - nicht ,dynamisch’

— Basiert nicht auf Wunschdenken — kein rosiges
Szenario

" — Kein Mitte! zum Zweck — Zinsen, Ol- und
Getreidepreise sollten Schatzungen sein, keine
Zielgrolen :

o Konservativ; Hierdurch wird ein besseres
Ergebnis als prognostiziert erméglicht um
Defizit/Schulden zu verringern

e “Zentrales Szenario”, basierend auf.
— Expertengruppe
— Private Prognostiker
-~ Zentralbank

B1

II: Basisschatzungen

e Projektionen und keine Voraussagen

e Zentrale* gesamtwirtschaftliche
Prognose | |

o Gegenwartige Gesetzesbasis, darunter
— Spend Out" gesetzlicher Vorgaben
— Beendigung auslaufender Gesetze

o Mittelfristige Ausrichtung

s Ersetzt Basisprognhose des
Vorjahres und der Exekutive

12
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lll: Analyse der Haushaltsvorlage
der Exekutive

e Objektive Beurteilung der
Haushaltsvorschlage

Technische Uberpriifung—keine
Programmatische Bewertung

e Erhoht Glaubwurdigkeit — sowonhl
Der Regierung als Ganzes als auch
Der Regierungsprognosen

IV: Mittelfristige Analyse

o Zwingt die Exekutive Uber den Zeitraum eines
Jahres hinauszublicken

e Schatzt die mittelfristigen
gesamtwirtschaftlichen und fiskalischen
Folgen von Vorschlagen politischer
MalRnahmen

e Wichtigkeit fiskalische Risiken zu

berticksichtigen: — Garantien
— Pensionsverpflichtungen

— Schwebende Verbindlichkeiten
— PPP (Public-Private-Partnerships)

e Liefert die Basis fur eine Langfristanalyse

14
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Andere Funktionen

Vorschlagsanalyse
Optionen fur Ausgabensenkungen
Mandatsanalyse (regulatorische Analyse)

Gesamtwirtschaftliche
Analysen

Steuerliche Analysen
Langfristanalyse

Poiiéy Briefs

Fundamentale Eiagenschaften
Uberparteilich (nicht parteiisch)

— Leiter soilte mehr technisch als politisch
gepragt sein

- Mitarbeiter sollten
ausschliefilich technisch
gepragt sein

—  Entwickiung eines
Gemeinschaftsgeists

Unabhingig

Transparent (Alles im Internet)
Nachvollziehbar (,Subway Test")

14.11,2U7



Zusiatzliche Eigenschaften

+ Kernfunktionen gesetzlich festlegen

o Keine Empfehlungen aussprechen [GAO:
Revision, mit Empfehiungen; CBO: Haushalt,
ohne Empfehlungen]

— Anmerkung: Finanzrate sprechen
gewohnlich Empfehiungen aus

« Erst Mitglieder informieren, insbesondere Uber
schlechte Nachrichten

e Es ist den Komitees zu dienen und nicht den
Mitgliedern

o Treffen sollen mit jedem mdglich sein, aber
Ausgewogenheit ist wichtig

 Die physische Trennung zur Legislative muss
gegeben sein '

« Rampenlicht vermeiden

« Ansprechbarkeit und Termingerechtigkeit

17

Andere Au_sgestaltungsprobleme‘

« Standort der Einheit Exekutive oder Legislative?

» Auswahl der Leitung
— Qualifikation
— Gehalt
— Abldsung

e Berufungszeitraum
Leitung/Mitarbeiter

¢ Mitarbeiterauswahi

» Organisation der Einheit

« Unbedingte Eigenschaften: Unabhingig &
Objektiv : m

13
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Die Gré‘)Be von PBO &
Finanzraten schwankt

— Viele neue Organisationen haben weniger
als 20 Mitarbeiter: ‘

* Beispiele: Das neue PBO Kanadas; die
neuen Finanzrate in Osterreich und
Schweden

— Zwei Organisationen haben mehr als 100
Mitarbeiter: |\n Korea und in den
Niederlanden

Das Co‘ngressional Budget Office der USA
hat 235 Mitarbeiter

Aufteilung der CBO-Mitarbeiter

Funktion Kern | Andere |Gesamt
leitung ‘ ‘ 5 5 10
Gesamtwirtschaftliche Analyse 5 15 20
Steueranalyse 5 15 20
Haushaltsanalyse 80
Basisschatzung 20
Vorschiagsanalyse 45
Mandate ‘ 15
Programmabteilungen ‘ 75 75
Technik & Administration - 10 20 30
Gesamt 45 190 235

14.11.20712



Besetzung der 3 unabhéngigen
Budgetorganisationen der USA nach
Kernfunktionen

Kernfunktionen - CBO IBO LAD
' (NYC) | (Kalif.)
Leitung 5 6 3
Gesamtwirtschaftliche und Steueranalyse 10 4 5
Haushaltsanalyse 20 12 36
Technik & Administration 10 5 9
Gesamt 45 27 53
21
Schlussfolgerungen

o Die Legislative braucht eine unabhh’ngige‘
Quelle fur Informationen & Analyse um

inre Mitarbeit an der

Haushaltsvorbereitung verbessern zu

kénnen

« Eine unparteiische, unabhingige und

objektive Analyseeinheit kann transparente,

klare und genaue Informationen liefern, ohne
dabei die Exekutive und die Legislative zu

polarisieren.

e FEsist nicht leicht so eine Einheit erfolgreich
einzurichten — insbesondere ist hier
Ausgewogenheit im politischen Umfeld
erforderlich = sie kann jedoch eindeutig zu
einem besseren politischen Entscheidungs-
findungsprozess sowohl fUr Exekutive als auch

Legislative beitragen.

42

14.171.2U714



The Role of Independent
Fiscal Agencies

Barry Anderson
bbabudget@aol.com

Deutscher Bundestag, Berlin, November 19, 2012

t

- Conclusions Drawn from
Recent OECD Work in Budgeting

% Spending Caps (including Tax Expenditures) Are Better
Than Deficit-Based Fiscal Rules

% Long Term Budgeting |s Better Than Intergenerational
Accounting

¥ Tax Credits Are Spending

* Dynamic Scoring Can't Be Done (but still shouldn't be
ignored)

¥ Performance Information Is Better Than Performance
Budgeting

* Better Budget Information for Legislatures Can Help

14.11.2012



The Importance of Independent
Budget Information

+ [nstitutions
— Coordinating roles
— Analytic capabilities
Contestability
~ Not a "monopoly-of-advice’
— But a “market-for-advice”
Expertise-
— Professional
— Technical
— Most importantly, independent

Independent Budget Offices

« Rapidly expanding in OECD (PBOs and Fiscal Councils)

— Recently in Austria, Belgium, Canada, Hungary, Korea,
Sweden, as well as the well-established ones In the
Netherlands & US :

- An Institution that can provide “balanced” Contestability
and Expertise

« Also very important—perhaps necessary—for the
legislature to be able to play a substantive role in the
budget (and policy) process

See Andersan, B., “The Changing Rcle of Parliament in the Budget Process”,
QECD Journal on Budgeting, Volume 2009/1.
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Budgetary Information Needs of the
| Legislature

+ Different from the Executive—more
emphasis on:

— Simplicity
— Transparency
— Accountability
« Needed for both Majority and Minority

» Source need not necessarily be
adversarial, but it must be independent

A Nonpartisan, Independent,
Objective Analytic Unit

Issues Not Addressed

Potential Value

—Value can change

Core Functions

— Other functions

Fundamental Characteristics

- Additional characteristics

Other Design Issues

The Size of PBOs & Fiscal Councils Varies
Conclusions

&
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Issues Not Addressed

« Does an‘increased Iegisla’tive role lead to
bigger deficits?

» Does an increased legislative role lead to
more “pork barrel” spending?

« Can an independent unit help either of the -
above?

But | will address the benefits such a
unit can have in reaching a better
balance between the executive & the
legislature.

7

Potential Value

« Eliminate Executive’s information
monopoly |

Simplifies complexity

Promotes transparency
Enhances credibility

Promotes accountability
Improves budget process

« Serves both majority & minority
* Provides rapid responses




Value Can Change

» VValue At Creation

—~More Information for Legislature
relative to Executive

» Value After Creation

—More Information for Minority
Parties relative to Majority

Core Functions

|.  Economic Forecasts
Il. Baseline Estimates |
. Analysis of Executive's Budget Proposals
V. Medium Term Analysis

14.11.2012
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[: Economic Forecasts

+ Objective 7
— Not a function of policy proposals - not “dynamic’
— Not based on wishful thinking - no rosy scenario

—~ Not a means to an end - for example, interest rates, &
oil & crop prices should be estimates, not targets

« Conservative: allows for better-than-forecasted
performance to reduce deficits/debt
+ “Centrist”, based on: '
— Panel of experts
— Private forecasters
— Central Bank

ll: Baseline Estimates

Projections, not Predictions
“Centrist” Economic Forecast
Current Law Basis, including
~“Spend Out” of Enacted Legislation
— Termination of Expiring Legislation
Medium Term Focus

Replaces Previous Year & Executive
Baselines




Ill: Analysis Of Executive’s Budget
Proposals

+ An objective budgetary
assessment

v'A technical review—not a
programmatic evaluation

« Enhances credibility—both of
government as a whole and of
executive forecasts

IV: Medium Term Analysis

» Forces Executive to look beyond one year

» Estimates medium term economic and fiscal
impacts of policy proposals

« Important to take account of Fiscal Risks:
-~ Guarantees
— Pension liabilities
— Contingent liabilities
- PPPs
 Provides basis for Long Term Analysis

14.11,2012



- Other Functions

Analysis of proposals
Options for spending cuts

Analysis of mandates (regulatory analysis)
Economic analyses ' o
Tax analyses

Long term analysis
Policy briefs

Fundamental Characteristics

Nonpartisan (not Bipartisan)

—~ Director should be more technical than political
— Staff should be entirely technical
— Develop an esprit de corps
Independent

Objective

Informed

Serve Both Majority & Minority
Transparent (Everything on the Internet)
Understandable (Subway test)
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Additional Characteristics

Put core functions in law

Do not make recommendations [GAO: audit, with
recommendations; CBO: budget, without]

— Note: Fiscal Councils usually make
recommendations

Brief Members first, especially if news is bad
Serve Committees, not Members

Meet with anyone, but be balanced

Be physically separate from legislature
Avoid limelight '

Be responsive and timely

Other Design Issues

Location of Unit; Executive or Legislative?

Selection of Director

— Qualifications ‘
— Salary

— Removal

Term of Director/Staff
Selection of Staff
Organization of the Unit
Overriding Criteria: Independent & Objective

28
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The Size of PBOs & Fiscal
Councils Varies

— Many new organizations have less than 20
staff:

» Examples: Canada’s new PBO; Austria’s
and Sweden’s new Fiscal Councils

— Two o‘rganizations have over 100 staff. Korea
and the Netherlands

— And the US Congressional Budget Office has
235 staff

Distribution of CBO Staff

Function : Core Other Total
Executive Directior 5 5 10
Macroeconomic Analysis 5 15 20
Tax Analysis 5 15 20
Budget Analysis 80
Baseline 20
Analysis of Proposals 45
Mandates 15
Program Divisions 75 75
Technical & Administrative 10 20 30
Total 45 190 235

20
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Staffing by Core Funcfion for 3 US
Independent Budget Organizations

Core Function CBO IBO LAO

(NYC) | (Calif)
Executive Direction -5 8 3
Macroeconomic & Tax Analysis 10| 4 5
Budget Analysis ' 20 12 36
Technical & Administrative - 10 5 9
Total 45 27 53

21
Conclusions

« Legislatures need an independent source of -
information & analysis to improve their
participation in budget preparation.

« A nonpartisan, independent, objective
analytic unit can provide transparent, clear, &
accurate information without polarizing relations
between the Executive & the legislature.

+ Successful creation of such a unit is not easy—in
particular, it demands balance in a political
environment—but it clearly can contribute to a
better policy making process for both the
Executive and the legislature.

2%
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