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Zusammenfassung

Die Mitgliedstaaten des Euroraums begegnen mit hohem finanziellem Aufwand
den wirtschaftlichen Folgen der Covid-19-Pandemie. Als Reaktion auf diese
Ausnahmesituation wurden die Regeln des Stabilitats- und Wachstumspakts
vorlaufig auRer Kraft gesetzt. Auf Dauer allerdings wird die Wirtschafts- und
Wahrungsunion ohne eine wirksame Steuerung nicht funktionieren kdnnen.
Hierzu gehdren auch Regeln fiir eine nachhaltige Fiskalpolitik, um Krisenin den
Mitgliedstaaten aufgrund ungeordneter 6ffentlicher Finanzen zu verhindern.
Der Pakt hat sein Ziel insgesamt nicht erreicht. Besonders deutlich wird das
an der Staatsverschuldung, die in einigen Landern sehr hoch ist, sodass kaum
noch ein zusatzlicher Verschuldungsspielraum besteht. Das hat maRRgeblich die
Diskussion liber die Form der Hilfe fiir die von den wirtschaftlichen Folgen der
Corona-Pandemie besonders betroffenen Lander bestimmt. Es herrscht weit-
gehende Einigkeit dariiber, dass die Regelungen des Stabilitats- und Wachs-
tumspakts zu uniibersichtlich und kompliziert geworden sind. Es besteht also
Reformbedarf. Ein Ansatz hierzu kdnnte die Orientierung der Staatsausgaben
am mittelfristigen Wachstum des Produktionspotenzials in Verbindung mit
einem numerischen Ziel fiir die Schuldenquote und dem Weg dorthin sein.



1 Einleitung

Anfang Februar 2020 startete die Europdische Kommission eine Konsultation,
um die EU-Vorschriften zur wirtschaftspolitischen Steuerung einer Uberpri-
fung zu unterziehen und Vorschlage fiir eine Verbesserung der Regeln zu eru-
ieren und zu erarbeiten (Europaische Kommission, 2020a). Der Uberpriifungs-
prozess ist infolge der Corona-Pandemie und der dadurch herbeigefiihrten
Wirtschaftskrise zu einem (vorlaufigen) Halt gekommen. Im M&rz 2020 wurden
die Regeln des Stabilitats- und Wachstumspakts durch die Anwendung der
allgemeinen Ausnahmeklausel voriibergehend ausgesetzt. Auch wenn noch
unklarist,wann diese Klausel wieder deaktiviert wird, erscheint es angebracht,
die bisherige Anwendung der wirtschaftspolitischen Steuerung und besonders
den Stabilitats- und Wachstumspakt einer Erfolgskontrolle zu unterziehen und
Anderungsvorschlage zu priifen. Auf Dauer wird die europaische Wirtschafts-
und Wahrungsunion ohne eine wirksame Steuerung nicht funktionieren kon-
nen. Hierzu gehoren auch Regeln fiir eine nachhaltige Fiskalpolitik, um Kri-
sen in den Mitgliedstaaten aufgrund ungeordneter 6ffentlicher Finanzen zu
verhindern.

In der Wirtschafts- und Wahrungsunion wurde die Geld- und Wahrungspolitik
vergemeinschaftet, die Fiskalpolitik wurde im Wesentlichen bei den Mitglied-
staaten belassen. Um negative Riickwirkungen fiskalischer MaRnahmen ein-
zelner Lander auf die tibrigen Teilnehmer der Wahrungsunion zu verhindern,
wurde im Vertrag von Maastricht 1991 ein Verfahren bei einem tibermaRigen
(6ffentlichen) Defizit vereinbart, das heute primarrechtlich im Vertrag tiber die
Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV) - Art. 126 - in Verbindung mit
dem Protokoll Nr. 12 verankert ist. Auflerdem wurde vertraglich vereinbart,
dass die Mitgliedstaaten ihre Wirtschaftspolitik im Rat koordinieren (Art. 121).
Beide Instrumente werden Ublicherweise unter dem Begriff der wirtschafts-
politischen Steuerung oder Governance subsumiert.

Die primérrechtlichen Vorgaben zum Verfahren bei einem ibermaRigen De-
fizit (VD) sind jedoch recht unbestimmt. Das beginnt bereits bei der Frage,
wann ein staatliches Haushaltsdefizit als ibermafRig anzusehen ist. Das 3-Pro-
zent-Kriterium fiir die Neuverschuldung im Verhaltnis zum Bruttoinlandspro-



dukt (BIP) gemals dem Protokoll Nr. 12 iber das VD ist zwar ein Anhaltspunkt.
Nicht eindeutig ist aber, wie die Ausnahmebestimmungen in Art. 126 Abs. 2
AEUV auszulegen sind, , dass entweder das Verhaltnis erheblich und laufend
zurlickgegangen ist und einen Wert in der Ndhe des Referenzwerts erreicht hat
oder der Referenzwert nur ausnahmsweise und voriibergehend Uiberschrit-
ten wird und das Verhéltnis in der Ndhe des Referenzwerts bleibt“. Auch das
60-Prozent-Kriterium fiir den Stand der 6ffentlichen Verschuldung im Verhalt-
nis zum BIP ist nur ein Anhaltspunkt, denn auch hier ist eine Uberschreitung
zuldssig, wenn das Verhéltnis ,hinreichend riicklaufigist und sich rasch genug
dem Referenzwert nahert“ (Art. 126 Abs. 2 AEUV). Juristen sprechen hier von
unbestimmten Rechtsbegriffen, mit der Konsequenz, dass Kommission und
Rat zu groRe Ermessensspielraume hétten (Konow, 2002, 33).

Das Primarrecht sieht weitere Ausnahmen vor. Die Kommission muss einen
Bericht erstellen, wenn ein Mitgliedstaat ,keines oder nur eines“ der beiden
genannten Kriterien erfiillt. In diesem Bericht muss die Kommission beriick-
sichtigen, ,,ob das offentliche Defizit die 6ffentlichen Ausgaben fiir Investitio-
nen Ubertrifft“, sowie alle sonstigen ,,einschlagigen Faktoren, einschlief3lich der
mittelfristigen Wirtschafts- und Haushaltslage“ (Art. 126 Abs. 3 AEUV).

Neben dem ViiD nach Art. 126 AEUV ist die in Art. 121 AEUV geregelte Koordi-
nierung der Wirtschaftspolitik bedeutsam, mit der verhindert werden soll, dass
von der Wirtschaftspolitik eines Mitgliedstaates negative Auswirkungen auf die
Ubrigen Teilnehmer der Wahrungsunion ausgehen. Die Vorschriften sind aller-
dings wenig eingriffsintensiv und bestehen hauptsachlich aus Berichten und
Empfehlungen. Vor allem Gruppendruck (,peer pressure“) soll fiir ein regel-
konformes Verhalten sorgen. In dieser schwachen Form der Koordinierung
spiegelt sich die mangelnde Bereitschaft der Mitgliedstaaten wider, nationale
wirtschafts- und finanzpolitische Kompetenzen an die Europaische Union (EU)
abzugeben. Entscheidungen tber 6ffentliche Einnahmen und Ausgaben gehd-
ren zum Konigsrecht der nationalen Parlamente.

Beide Instrumente, die Koordinierung der Wirtschaftspolitik und das ViD, wur-
den mehrfach reformiert, erganzt und verandert. Diese Entwicklung wird im
Folgenden zunachst beschrieben (Kapitel 2 und 3). Daran schlieRt sich eine em-
pirische Uberpriifung des Ausgabeverhaltens der Mitgliedstaaten (Kapitel 4)



und eine Zusammenfassung der Kritik an der mangelhaften Wirksamkeit der
wirtschafts- und finanzpolitischen Governance an (Kapitel 5). Abschlieftend
werden Vorschlage fiir eine Neuausrichtung der wirtschaftspolitischen Steue-
rung erortert (Kapitel 6 bis 8).

Der Stabilitats- und Wachstumspakt
von 1997

In Deutschland war die mit dem Vertrag von Maastricht vereinbarte Aufgabe
der nationalen Wahrungskompetenz und damit die Ablésung der D-Mark durch
eine gemeinsame Wahrung der EU-Mitgliedstaaten besonders umstritten.
1993 musste sich das Bundesverfassungsgericht mit der Frage der Verfassungs-
maRigkeit der Plane fiir eine Wirtschafts- und Wahrungsunion befassen." Das
Gericht hat die Verfassungsbeschwerden gegen das deutsche Zustimmungs-
gesetz zum Vertrag tber die Europaische Union (Maastricht-Vertrag) zwar zu-
riickgewiesen (Bundesverfassungsgericht, 1993). Es entstand aber eine breite
offentliche Diskussion, an der sich unter anderem viele Wissenschaftler (be-
sonders Juristen und Okonomen) in Form von Manifesten (Hrbek, 1992, 225 ff.)
beteiligten, was auch schliellich in der Politik Handlungsbedarf erkennen
lieR. Der damalige Bundesfinanzminister Theo Waigel machte sich 1995 auf
europaischer Ebenefiir einen ,,Stabilitatspakt flir Europa“ stark, um zum einen
die Stabilitat der kiinftigen Gemeinschaftswahrung sicherzustellen und zum
anderen fir Vertrauen in der Offentlichkeit zu sorgen (Konow, 2002, 36 f.). Als
Ergebnis dieser EU-Verhandlungen wurde 1997 der Stabilitats- und Wachstums-
pakt beschlossen, der aus einer EntschlieBung des Europdischen Rates von
Amsterdam am 17. Juni 1997 und aus zwei Verordnungen (VO) des Rates vom
7. Juli 1997 bestand: der VO iiber den Ausbau der haushaltspolitischen Uber-

1 Das Bundesverfassungsgericht zitiert in seinem Urteil eine EntschlieBung des Deutschen
Bundestags (12/3906 vom 2. Dezember 1992). In dem EntschlieBungsantrag wird auf die ,haus-
halts- und finanzpolitische Soliditdt der teilnehmenden Mitgliedstaaten“ der Wahrungsunion
hingewiesen. In der Druckfassung des Urteils des Bundesverfassungsgerichts hat sich in das
Zitat ein markanter Schreibfehler eingeschlichen, dort wird aus der ,Soliditat* die ,haushalts-
und finanzpolitische Solidaritét der teilnehmenden Mitgliedstaaten® (Bundesverfassungs-
gericht, 1993, 163). Da eine hellseherische Fahigkeit nicht anzunehmeniist, liegt die Vermutung
nahe, dass es sich um eine sogenannte Freud‘sche Fehlleistung handelt (Freud, 1971, 102 ff.).



Exkurs: Kriterien des Stabilitats- und Wachstumspakts
Sowohl das Schuldenstandskriterium in Hohe von 60 Prozent des BIP als
auch das Defizitkriterium in Hohe von 3 Prozent des BIP erscheinen zu-
nachst willkirlich. Dies ist jedoch unzutreffend. Vielmehr entspricht das
Schuldenstandskriterium der durchschnittlichen Verschuldung der EU-
Lander zu Beginn der 1990er Jahre. Bei einem Defizitkriterium von 3 Pro-
zent und einem angenommenen nominalen BIP-Wachstum von 5 Prozent
bleibt der Schuldenstand im Zeitverlauf nahezu konstant (SVR, 1994, Tz. 183;
Ribhegge, 2007, 120).

Mit Dy, als Schuldenstand und BIP,_; als BIP zum Zeitpunkt t-1 sowie NK;
als Nettokreditaufnahme zum Zeitpunkt t und g als BIP-Wachstumsrate
ergibt sich der Schuldenstand D als Anteil am BIP zum Zeitpunkt t als:

D D *NK.  0,6BIP.; +0,03BIP, (1+0,05 0,6315 _

- = = = 0,6
BIP, BIP, (1+g) BIP,, (1 + 0,05) 1,05 ’

Somit bleibt der Schuldenstand von 60 Prozent des BIP in t-1 auch in t bei
etwa 60 Prozent. Weitere Berechnungen zeigen, dass der Schuldenstand un-
ter diesen Annahmen im Lauf der Jahrzehnte gegen 63 Prozent konvergiert.

Der Schuldenstand in der EU betrug vor der Corona-Pandemie etwa 80 Pro-
zentdes BIP. Das durchschnittliche jahrliche nominale BIP-Wachstum lagin
denvergangenen zehn Jahren nicht bei den angenommenen 5 Prozent, son-
dern eher bei 2,6 Prozent. Mit diesem Wert konvergiert der Schuldenstand
(bei einem Defizitkriterium von 3 Prozent) bereits gegen 118 Prozent des
BIP. Wollte man das Schuldenstandskriterium von 60 Prozent des BIP (sehr)
langfristig wieder erreichen, ware theoretisch eine Begrenzung der Netto-
kreditaufnahme auf 1,5 Prozent des BIP vonnéten.

Quelle: eigene Zusammenstellung



wachung und der Uberwachung und Koordinierung der Wirtschaftspolitiken
(1466/97) - praventive Komponente - sowie der VO Uber die Beschleunigung
und Klarung des Verfahrens bei einem iberméaRigen Defizit (1467/97) - kor-
rektive Komponente. Der Pakt sollte sicherstellen, dass die Konvergenzkrite-
rien dauerhaft eingehalten werden und nicht nur ihre Erfiillung als Voraus-
setzung flir den Beitritt zur Wahrungsunion dient. Die Stabilitdtsregeln finden
grundsatzlich auf alle EU-Mitgliedstaaten Anwendung; fiir Mitgliedstaaten, die
nicht dem Euroraum angehoren, gelten allerdings verminderte Anforderungen
(Nettesheim, 2016, 312).

Der Exkurs erlautert das Zustandekommen der numerischen Regeln des Stabi-
litats- und Wachstumspakts und berechnet mogliche Aktualisierungen.

2.1 Koordinierung der Wirtschaftspolitik

Die VO 1466/97 hatte zum Ziel, das primérrechtlich geregelte Verfahren der
Koordinierung der Wirtschaftspolitik zu prazisieren (Art. 121 AEUV). Mit einem
Frihwarnsystem macht der Rat einen Mitgliedstaat frithzeitig darauf aufmerk-
sam, dass eine Korrektur des Haushalts erforderlich ist, um ein GbermaRiges
offentliches Defizit zu verhindern. Mitgliedstaaten der Wahrungsunion miissen
ein Stabilitatsprogramm vorlegen, die (ibrigen Mitgliedstaaten ein Konver-
genzprogramm. Die Stabilitatsprogramme sollen konkrete Angaben enthalten,
unter anderem Uber das mittelfristige Ziel flir einen nahezu ausgeglichenen
Haushalt oder einen Uberschuss sowie den Anpassungspfad zu diesem Ziel
fiir den Haushaltssaldo und die voraussichtliche Entwicklung der Schulden-
quote. Die Stabilitats- und Konvergenzprogramme werden vom Rat gepriift,
der gegebenenfalls Korrekturempfehlungen abgeben kann. Die Verordnung
enthalt Fristen. Das mittelfristige Haushaltsziel gilt als Eckpfeiler der praven-
tiven Komponente des Pakts (EZB, 2015a, 62).

2.2 Verfahren bei einem ubermafigen Defizit

Mit der VO 1467/97 soll das ViiD (Ubersicht 1) prazisiert, gestrafft und wirksamer
gestaltet werden. Die Verordnung konkretisiert die Vorgabe einer ausnahms-
weisen Uberschreitung des Referenzwerts aus Art. 126 Abs. 2 AEUV mit einem
aufllergewohnlichen Ereignis, das sich der Kontrolle des betroffenen Mitglied-



Verfahren bei einem libermaBigen Defizit Ubersicht 1

Vereinfachte Darstellung nach Art. 126 AEUV

Art. 126 | Inhalt

Abs

.2%)

Die Kommission iberwacht die Haushaltslage
und die Hohe des offentlichen Schuldenstands
in den Mitgliedstaaten besonders anhand von
zwei Referenzwerten:

3 Prozent flir das Verhéltnis von 6ffentlichem
Defizit zum BIP und

60 Prozent fiir das Verhaltnis von 6ffentlichem
Schuldenstand zum BIP

Abs.

Erfiillt ein Mitgliedstaat keines oder nur eines
dieser Kriterien, erstellt die Kommission einen
Bericht

Abs.

Stellungnahme des Wirtschafts- und Finanz-
ausschusses zum Bericht der Kommission

Abs.

Wenn die Kommission der Ansicht ist, dass
ein offentliches Defizit besteht, legt sie dem
Mitgliedstaat eine Stellungnahme vor und
unterrichtet den Rat

Abs.

Auf Vorschlag der Kommission beschlie3t der
Rat, dass ein offentliches Defizit besteht

Umwandlung einer verzinslichen
Einlage aus der praventiven
Komponente in eine unverzins-
liche Einlage ist moglich

Abs.

Der Rat richtet auf Empfehlung der Kommission
unverzligliche Empfehlungen an den Mitglied-
staat, um dieser Lage (6ffentliches Defizit)
innerhalb einer bestimmten Frist abzuhelfen

Abs.

Der Rat kann seine Empfehlungen veroffent-
lichen, wenn die Empfehlungen nicht innerhalb
der Frist zu wirksamen Mafinahmen gefiihrt
haben

Geldbufe in Hohe von 0,2 Prozent
des BIP ist méglich

Abs.

Wenn ein Mitgliedstaat den Empfehlungen
weiterhin nicht Folge leistet, kann der Rat ihn
in Verzug setzen, das heilt eine Frist vorgeben,
in der Sanierungsmafnahmen fiir den 6ffent-
lichen Defizitabbau getroffen werden miissen

Abs.

10

Ausschluss von Klagemdglichkeiten der
Kommission oder von Mitgliedstaaten im
Rahmen der Absatze 1 bis 9

Abs.

11

Solange ein Mitgliedstaat dem Beschluss nach
Abs. 9 nicht folgt, kann der Rat eine oder
mehrere Sanktionen verhdngen oder verschar-
fen, unter anderem eine unverzinsliche Einlage
bei der EU oder eine GeldbufRe

GeldbulRe: feste Komponente in
Hohe von 0,2 Prozent des BIP plus
variable Komponente; ein Zehntel
der absoluten Differenz zwischen
dem Defizit in Prozent des BIP und
dem Referenzwert

*) In Verbindung mit dem Protokoll Nr. 12 iber das Verfahren bei einem 6ffentlichen Defizit.
Quelle: eigene Zusammenstellung nach AEUV und VO 1173/2011
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staates entzieht und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigt oder
aufeinen schwerwiegenden Wirtschaftsabschwung zuriickzufiihren ist. Dieser
wird liber einen Riickgang des realen BIP um mindestens 2 Prozent definiert.

Hier gilt allerdings die Ausnahme, dass weitere relevante Umstande, besonders
ein jaher Abschwung oder ein sehr starker Riickgang der Produktion, ebenfalls
einen schwerwiegenden Abschwung bedeuten, selbst wenn das BIP real um
weniger als 2 Prozent sinkt. In der EntschlieBung des Europdischen Rates zum
Stabilitats- und Wachstumspakt wurde ein Wert von -0,75 Prozent fiir den
Riickgang des realen BIP auf Jahresbasis als Referenzwert fiir einen schwer-
wiegenden Wirtschaftsabschwung genannt (Sutter, 2000, 33 f.). Zur Straffung
des Verfahrens werden verschiedene Fristen gesetzt. Ferner wurde die Hohe
der finanziellen Sanktionen konkretisiert; im Vertrag von Maastricht war die
Hohe der Sanktionszahlungen nicht geregelt worden.

3 Novellierungen des Stabilitats-
und Wachstumspakts

3.1 Die Verordnungen von 2005

Die beiden Basisverordnungen des Stabilitats- und Wachstumspakts wurden
das erste Mal im Jahr 2005 novelliert. Vorausgegangen war ein Bericht zur
WVerbesserung der Umsetzung des Stabilitats- und Wachstumspakts“ des Euro-
pdischen Rates (Rat der EU, 2005a), in dem Reformbedarf festgestellt und die
Anderungen skizziert wurden.

Mit der Novellierung der VO 1466/97 (praventive Komponente) wird das mit-
telfristige Haushaltsziel fiir die Mitgliedstaaten differenziert gestaltet, um
finanzpolitischen Unterschieden Rechnung zu tragen (Rat der EU, 2005b).
Die , landerspezifischen mittelfristigen Haushaltsziele kénnen von der Anfor-
derung eines nahezu ausgeglichenen oder einen Uberschuss aufweisenden
Haushalts abweichen. Sie sehen eine Sicherheitsmarge bei der 6ffentlichen
Defizitquote von 3 % des BIP vor“ (Art. 2a VO 1055/2005). Die landerspezifi-
schen mittelfristigen Haushaltsziele bewegen sich innerhalb einer Spanne, die
konjunkturbereinigt und ohne Anrechnung einmaliger und befristeter MaR-

n



nahmen zwischen -1 Prozent des BIP (SKS-Vertrag: -0,5 Prozent)? und einem
ausgeglichenen oder einem Uberschuss aufweisenden Haushalt liegen. Um
eine prozyklische Politik zu vermeiden, soll die Haushaltsdisziplin im wirt-
schaftlichen Aufschwung verbessert werden. Fiir Lander, die das mittelfristige
Haushaltsziel noch nicht erreicht haben, ist eine jahrliche Mindestanpassung
dieses strukturellen Haushaltssaldos (von 0,5 Prozent des BIP) vorgesehen,
bei der einmalige und befristete MaRnahmen nicht berticksichtigt werden.
Ist das Ziel erreicht, darf es sich nicht wieder verschlechtern (EZB, 2015a, 62).

Wenn der Anpassungspfad zur Erreichung des mittelfristigen Haushaltsziels
festgelegt wird, sollen groRere Strukturreformen, die unter anderem das
Potenzialwachstum steigern, berticksichtigt werden. Sie kdnnen auch eine
vorlibergehende Abweichung vom mittelfristigen Haushaltsziel begriinden.
Besonders berticksichtigt werden sollten Rentenreformen, die eine Kapital-
deckung einfiihren, da sie wahrend des Umsetzungszeitraums kurzfristig zu
einer Verschlechterung der 6ffentlichen Finanzen fiihren kénnen.

Die Novellierung der VO 1467/97 (korrektive Komponente) hat das Konzept der
Ausnahmen vom Referenzwert durch einen schwerwiegenden Wirtschaftsab-
schwung Uiberarbeitet (Rat der EU, 2005c¢). Die Regel, dass eine Uberschreitung
des Referenzwerts als Ausnahme gilt, wenn das BIP innerhalb eines Jahres um
mindestens 2 Prozent zurlickgegangen ist, wird gestrichen. Anihre Stelle tritt
die folgende Formulierung: Kommission und Rat kdnnen den Referenzwert
~im Fall einer Uberschreitung aufgrund eines schwerwiegenden Wirtschafts-
abschwungs als ausnahmsweise liberschritten [...] einstufen, wenn sich die
Uberschreitung des Referenzwerts aus einer negativen jahrlichen Wachs-
tumsrate des BIP-Volumens oder einem Produktionsriickstand tber einen
langeren Zeitraum mit einem am Potenzial gemessenen dulerst geringen
jahrlichen Wachstum des BIP-Volumens ergibt“ (Art. 1 VO 1056/2005). Diese
Klausel wurde erstmals am 23. Marz 2020 im Gefolge der Corona-Pandemie
aktiviert (EFB, 2020a, 10; Europaische Kommission, 2020b; Rat der EU, 2020)3.

2 SKS-Vertrag: Vertrag liber Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und
Wahrungsunion. In diesem zwischenstaatlichen Vertrag haben sich die Unterzeichnerstaaten
auf strengere Vorgaben geeinigt. Der Vertrag ist von allen EU-Staaten mit Ausnahme von Kro-
atien und Tschechien unterzeichnet worden.

3 VO 1466/97: Art. 5 Abs. 1, Art. 6 Abs. 3, Art. 9 Abs. 1 und Art. 10 Abs. 3; VO 1467/97: Art. 3 Abs. 5
und Art. 5 Abs. 2; vgl. Europaische Kommission (2020b).
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Unklarist, wie lange die Suspendierung anhalten soll. Zumindestim Jahr2021
sollen die Schuldenregeln ausgesetzt bleiben.

Fur die Beurteilung der Frage, ob ein Gibermafiges offentliches Defizit vor-
liegt, werden alle einschlagigen Faktoren berlicksichtigt. Ausdriicklich genannt
werden nach Art. 1 VO 1056/2005 ,die Entwicklungen bei der mittelfristigen
Wirtschaftslage (besonders Potenzialwachstum, herrschende Konjunkturbe-
dingungen, Umsetzung von MaRnahmen im Rahmen der Lissabonner Agenda
und MaRnahmen zur Férderung von Forschung und Entwicklung sowie Innova-
tion) und die Entwicklungen bei der mittelfristigen Haushaltslage (besonders
Bemiihungen zur Haushaltskonsolidierung in Zeiten giinstiger Konjunktur,
Finanzierbarkeit der Schuldenlast, 6ffentliche Investitionen und die Lage der
offentlichen Finanzen insgesamt)*.

Gebihrend beachtet werden mussen zudem alle sonstigen Faktoren ,,die aus
Sicht des betreffenden Mitgliedstaats von Bedeutung sind, um die Uberschrei-
tung des Referenzwerts qualitativ in umfassender Weise zu beurteilen, und
die der Mitgliedstaat der Kommission und dem Rat vorgelegt hat. In diesem
Zusammenhang werden vor allem haushaltspolitische Anstrengungen bertick-
sichtigt, die darauf abzielen, Finanzbeitrage aufzustocken oder auf einem ho-
hen Niveau zu halten, die der Starkung der internationalen Solidaritat und
derVerwirklichungvon Zielen der europaischen Politik dienen, vor allem dem
Prozess der Einigung Europas, falls er sich nachteilig auf Wachstum und Staats-
haushalt in einem Mitgliedstaat auswirkt® (Rat der EU, 2005c, 6).

Auch bei der korrektiven Komponente des ViiD werden Rentenreformen be-
sonders berticksichtigt, bei denen ein Mehrsaulen-System eingefiihrt wird, das
eine gesetzliche, vollstandig kapitalgedeckte Saule umfasst, weil dies kurz-
fristig die Haushaltslage verschlechtert, aber langfristig die Tragfahigkeit der
offentlichen Finanzen verbessert. Die Novellierung enthalt auch verschiedene
Fristverlangerungen fiir Entscheidungen des Rates beim ViD einschlielich
der Verhdangung von Sanktionen und fiir Mitgliedstaaten zum Ergreifen von
Malnahmen.

Insgesamt hatte die Reform von 2005 das Ziel, die konjunkturellen Bedingun-
gen starker zu berticksichtigen und den strukturellen Konsolidierungsanstren-
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gungen mehr Gewicht zu verleihen. Nachhaltigkeitsrisiken fiir die 6ffentlichen
Haushalte - besonders durch die Alterung der Bevolkerung - sollten starker
beriicksichtigt werden (Europdische Kommission, 2020a, 2 f.)

3.2 Six-Pack 2011

Eine weitere Novellierung des Pakts erfolgte im Jahr 2011 mit dem sogenann-
ten Six-Pack mit fiinf Verordnungen und einer Richtlinie (Ubersicht 2). Sie ge-
schah unter dem Eindruck der Finanz- und Wirtschaftskrise von 2008 sowie
der Euro-Schuldenkrise ab 2010, die den Euroraum in erhebliche Turbulenzen
stiirzten und auch das Ergebnis makrookonomischer Ungleichgewichte wa-
ren - also Entwicklungen, die auflerhalb der fiskalpolitischen Verantwortung
der Mitgliedstaaten lagen. Mit der Six-Pack-Reform sollte auf den Umstand re-
agiert werden, dass die Mitgliedstaaten vor der grofien Finanzkrise trotz eines
glinstigen makrodkonomischen Umfelds zu wenig fiskalische Puffer aufgebaut
hatten (European Commission, 2020a, 58).

Das Six-Pack besteht im Wesentlichen aus drei Elementen:

B Erstens wird die praventive Komponente des Pakts durch ein sogenanntes
Europadisches Semester (ES) als Rahmen fiir die verstarkte Koordinierung
der Wirtschafts- und Finanzpolitik ergénzt (SVR, 2012, Tz. 240 ff.).

B Zweitens wird der Stabilitats- und Wachstumspakt reformiert, besonders
durch die Berticksichtigung der Schuldenquote bei der Anpassung an das
mittelfristige Haushaltsziel und durch die Einflihrung von (zusatzlichen)
Sanktionsmoglichkeiten sowie

B drittens durch das Verfahren bei einem makrodkonomischen Ungleich-
gewicht (VMU).

Europaisches Semester

Das ES umfasstden jahrlichen Zyklus zur Koordinierung der Wirtschaftspolitik
in der EU. Das ES dient vor allem der zeitlichen Abstimmung und inhaltlichen
Koordinierung der bestehenden Instrumente. Es beginnt zum Ende eines Jah-
res mit dem Jahreswirtschaftsbericht der Europdischen Kommission fiir das
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Six-Pack 2011

Ubersicht 2

Rechtsgrundlage | Wichtige Regelungen

Verordnung (EU) Nr. 1175/2011 des Europa-
ischen Parlaments und des Rates vom

16. November 2011 zur Anderung der
Verordnung (EG) Nr. 1466/97 des Rates liber
den Ausbau der haushaltspolitischen
Uberwachung und der Uberwachung und
Koordinierung der Wirtschaftspolitiken

Novellierung der praventiven Komponente
des Pakts;
Einflihrung eines Europdischen Semesters

Verordnung (EU) Nr. 1177/2011 des Rates vom
8. November 2011 zur Anderung der Verord-
nung (EG) Nr. 1467/97 liber die Beschleuni-
gung und Klarung des Verfahrens bei einem
tibermaRigen Defizit

Novellierung der korrektiven Komponente
des Pakts;

Ein-Zwanzigstel-Regelung flir den &ffentlichen
Schuldenstand

Verordnung (EU) Nr. 1173/2011 des Europa-
ischen Parlaments und des Rates vom

16. November 2011 {iber die wirksame
Durchsetzung der haushaltspolitischen
Uberwachung im Euro-Wihrungsgebiet

Einfiihrung von Sanktionen in der praventiven
Komponente des Pakts;

Neuregelung und zusatzliche Sanktionen in
der korrektiven Komponente des Pakts

Verordnung (EU) Nr. 1176/2011 des Europa-
ischen Parlaments und des Rates vom

16. November 2011 {iber die Vermeidung und
Korrektur makrookonomischer Ungleich-
gewichte

Makrodkonomische Uberwachung;
Verfahren bei einem makrodkonomischen
Ungleichgewicht

Verordnung (EU) Nr. 1174/2011 des Europa-
ischen Parlaments und des Rates vom

16. November 2011 {iber Durchsetzungs-
mafnahmen zur Korrektur libermaRiger
makrookonomischer Ungleichgewichte im
Euro-Wahrungsgebiet

Festlegung eines Sanktionssystems fiir die
Korrektur makrokonomischer Ungleich-
gewichte

Richtlinie 2011/85 des Rates vom 8. November
2011 Uber die Anforderungen an die haus-
haltspolitischen Rahmen der Mitgliedstaaten

Starkung der nationalen Haushaltsrahmen,
Vorgaben fiir das staatliche Rechnungswesen
und die Statistik, fir die Qualitdt makrooko-
nomischer und fiskalischer Prognosen

Quelle: eigene Zusammenstellung nach Amtsblatt der EU, Nr. L 306 vom 23.11.2011

kommende Jahr. Darin werden die aktuelle Lage der EU, die wirtschaftspoliti-
schen Herausforderungen und die wirtschaftspolitischen Prioritaten der Union
dargestellt (SVR, 2012, Tz. 242).

Zu den Elementen der wirtschaftspolitischen Uberwachung zéhlen die Grund-
ziige der Wirtschaftspolitik und die beschaftigungspolitischen Leitlinien der
Mitgliedstaaten, die Stabilitdts- und Konvergenzprogramme, die nationalen
Reformprogramme der Mitgliedstaaten, die nichtfiskalische wirtschafts-
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politische Reformen enthalten (SVR, 2013, Tz. 338), die Uberwachung zur
Vermeidung und Korrektur makrookonomischer Ungleichgewichte, von der
Kommission erstellte Landerberichte sowie vom Rat erstellte Leitlinien fir
die Mitgliedstaaten. Die Leitlinien werden auf der Grundlage der Empfehlun-
gen der Kommission nach Bewertung der genannten Programme erstellt.
Die Mitgliedstaaten sind gehalten, diese Leitlinien ,bei der Entwicklung ihrer
Wirtschafts-, Beschaftigungs- und Haushaltspolitik geblihrend“ zu beachten,
»€he sie die wesentlichen Beschliisse liber die nationalen Haushalte fiir die
kommenden Jahre fassen“ (VO 1175/2011 Art. 2a Abs. 3). Durch diese Leit-
linien sollen die Mitgliedstaaten bei ihren haushaltspolitischen Beschliissen
gebunden werden (Hattenberger, 2019a, Rn. 16).

Handelt ein Mitgliedstaat nicht entsprechend der an ihn gerichteten Leitlinien,
so kann dies verschiedene Konsequenzen haben. Moglich sind unter anderem
weitere Empfehlungen fir spezifische Malknahmen sowie eine Verwarnung
durch die Kommission gemaR Art. 121 Abs. 4 AEUV*. Die Umsetzung dieser
MafRnahmen wird von der Kommission verstérkt tiberwacht und kann zu Uber-
wachungsmissionen fiihren.

Im Mai eines Jahres werden von der Kommission landerspezifische Empfehlun-
gen vorgelegt, die dazu die nationalen Reformprogramme, die Stabilitats- und
Konvergenzprogramme und die Ergebnisse bei der Uberpriifung makrookono-
mischer Ungleichgewichte beriicksichtigt. Landerspezifische Empfehlungen
werden zundchst vom Rat erortert, vom Europaischen Rat gebilligt (Juni/Juli),
bevor sie vom Rat im Juli offiziell angenommen werden (Zoppé, 2019a). Sie
enthalten Vorschlage fiir Strukturreformen, um Wachstum und Beschéftigung
zu férdern, aber auch Empfehlungen zum Abbau von Ungleichgewichten (SVR,
2012, Tz. 245; Wurzel, 2019, 260). Bei tibermaBRigen Ungleichgewichten greift
dagegen das Verfahren fiir ibermaRige Ungleichgewichte.

Reform des Pakts: mittelfristiges Haushaltsziel und Ausgabenregel
Beim Anpassungspfad an das mittelfristige Haushaltsziel wird nun ausdriick-
lich das Schuldenstandskriterium berticksichtigt. Bei Mitgliedstaaten mit

4 Detailliert in: VO 1175/2011, Abschnitt 1-A. Der Verordnungstext enthalt einen Druckfehler:
Falsch: Verwarnung gemaf Art. 212; richtig muss es heiflen: Art. 121.
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einem Schuldenstand von Uber 60 Prozent des BIP oder mit ausgepragten
Risiken hinsichtlich der Tragfahigkeit ihrer Gesamtschulden priifen der Rat
und die Kommission, ob die jahrliche Verbesserung des konjunkturbereinigten
Haushaltssaldos ohne einmalige und sonstige befristete MaRnahmen liber
0,5 Prozent des BIP hinausgeht.

Eswird eine Ausgabenregelung eingefiihrt, die als zweiter Indikator den struk-
turellen Haushaltssaldo erganzen soll (European Commission, 2020a, 58); das
Wachstum der Staatsausgaben orientiert sich an der Wachstumsrate des Pro-
duktionspotenzials. Vor allem sollen Mitgliedstaaten, die ihr mittelfristiges
Haushaltsziel noch nicht erreicht haben, die jahrlichen Primarausgaben (ohne
Zinszahlungen), korrigiert um verschiedene konjunkturell bedingte Ausgaben,
nur unterhalb einer mittelfristigen Referenzrate des potenziellen BIP-Wachs-
tums zunehmen lassen (SVR, 2012, Tz. 212). Die Einfiihrung der Ausgabenregel
isteine Konsequenz aus der Krise Ende der 2000er Jahre: In Irland und Spanien
beispielsweise waren die Staatsausgaben stark gestiegen, was sich aber wegen
eines nicht nachhaltigen Wachstums nicht bei den Defizitquoten bemerkbar
machte (SVR, 2012, Tz. 220).

Wenn ein Mitgliedstaat erheblich vom Anpassungspfad in Richtung auf das
mittelfristige Haushaltsziel abweicht, richtet die Kommission zur Vermeidung
eines libermafRigen Defizits eine Verwarnung an den betreffenden Mitglied-
staat. Der Rat kann eine Empfehlung tiber die erforderlichen politischen MaRk-
nahmen abgeben und eine Frist setzen. Reagiert der Staat nichtinnerhalb der
gesetzten Frist, kann der Rat einen Beschluss fassen, dass keine wirksamen
MaRnahmen ergriffen wurden. Dies flhrt fiir Eurostaaten zu Sanktionen, im
Wesentlichen geregelt in der VO Nr. 1173 des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 16. November 2011 tiber die wirksame Durchsetzung der haus-
haltspolitischen Uberwachung im Euro-Wahrungsgebiet. Die Sanktionen be-
ginnen mit verzinslichen Einlagen und konnen eskalieren, wenn es zu einem
VD kommt: tiber unverzinsliche Einlagen bis hin zu GeldbuRen in Hohe von
0,2 Prozent des jeweiligen nationalen BIP.

Verfahren bei einem ilibermaRigen Defizit
Wesentliche Neuerung ist hier die starkere Berticksichtigung des &ffentlichen

Schuldenstands in der korrektiven Komponente des Pakts. Die Vorgaben zum
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offentlichen Schuldenstand gemafR Art. 126 AEUV wurden konkretisiert. Dem-
nach kann davon ausgegangen werden, dass das Verhaltnis der 6ffentlichen
Verschuldung zum BIP ,hinreichend riicklaufig ist und sich rasch genug dem
Referenzwert ndhert, wenn sich als Richtwert der Abstand zum Referenzwert in
den letzten drei Jahren jahrlich durchschnittlich um ein Zwanzigstel verringert
hat“ (VO 1177/2011, Art. 1 Abs. 2) oder in den ndchsten zwei Jahren nach den
Haushaltsvorausschatzungen der Kommission so verlauft.

Die bei einer Erstellung eines Berichts nach Art. 126 Abs. 3 AEUV durch die Kom-
mission zu berticksichtigenden einschlagigen Faktoren werden ausfiihrlicher
dargelegt. Insgesamt ergibt sich dabei ein sehr uniibersichtliches Bild (Art. 126
Abs. 3 bis 7 AEUV) mit vielen Vorbehalten und Ausnahmebestimmungen. Hier
entsteht der Eindruck der Beliebigkeit. Bei der Feststellung eines tibermaligen
Defizits durch den Rat besteht durch die Einbeziehung der Gesamtsituation ein
weitreichender Beurteilungsspielraum, der nur durch die Verpflichtung auf die
Vertragsziele begrenzt wird, so die juristische Kommentierung (Hattenberger,
2019b, Rn. 36).

Wahrend friiher Sanktionen erst ganzam Ende des Verfahrens moglich waren,
konnen sie nun eher erfolgen: in der zweiten und vierten Stufe des Verfahrens
(Kullas, 2011, 20). Moglich ist die Umwandlung einer verzinslichen Einlage
aus der praventiven Komponente in eine unverzinsliche Einlage in Hohe von
0,2 Prozent des nationalen BIP (Art. 5VO 1173/2011) und gemaR Art. 6 Abs. 1
derselben Verordnung eine GeldbuRe in Hohe von 0,2 Prozent des BIP. Auch
die Manipulation oder Falschung von Statistiken ist nun strafbewehrt und kann
mit einer Geldbufle von maximal 0,2 Prozent des BIP sanktioniert werden.

Eine weitere Neuerung betrifft die Einflihrung einer umgekehrten Mehrheit
in verschiedenen Bestimmungen (Ubersicht 3). Eine Empfehlung oder ein
Vorschlag der Kommission gilt automatisch als angenommen, wenn er nicht
innerhalb einer bestimmten Frist vom Rat abgelehnt wird (Genehmigungsfik-
tion). Damit soll verhindert werden, dass keine Sanktionen verhangt werden,
weil die fiir die Annahme eines Kommissionsvorschlags erforderliche qualifi-
zierte Mehrheit im Rat nicht zustande kommt. In der Vergangenheit hatte der
Pakt unter anderem dadurch seine Wirkung verloren, weil ,,Stinder nicht Giber
Siinder“ entscheiden wollten (Heinemann et al., 2012, 170). Allerdings bleibt
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Umgekehrte Mehrheiten - Quasiautomatismen

Rechtsgrundlage Gegenstand

Ubersicht 3

VO 1173/2011  Art. 4 Abs.2 Sanktion im Rahmen der Verzinsliche Einlage
praventiven Komponente
des Stabilitats- und
Wachstumspakts
Art. 5 Abs. 2 Sanktion im Rahmen der Unverzinsliche Einlage
korrektiven Komponente gemal Art. 126 Abs. 6 AEUV
des Stabilitats- und
Wachstumspakts
Art. 6 Abs. 2 Sanktion im Rahmen der Geldbulle gemal Art. 126
korrektiven Komponente Abs. 8 AEUV
des Stabilitats- und
Wachstumspakts
VO 1174/2011  Art.3Abs.3 Sanktion im Rahmen Verzinsliche Einlage
des Verfahrens bei einem oder GeldbuRe
libermaRigen makrookono-
mischen Ungleichgewicht
VO 1175/2011  Art. 6 Abs. 2 Verwarnung im Rahmen der | Feststellung, dass ein
Satz5 praventiven Komponente Mitgliedstaat keine wirk-
des Pakts; Lander mit samen Maltnahmen
Stabilitatsprogrammen ergriffen hat
(Eurolander)
Art.10Abs.2 | Verwarnungim Rahmen der | Feststellung, dass ein
Satz5 praventiven Komponente Mitgliedstaat keine wirk-
des Pakts; Lander mit samen Maltnahmen
Konvergenzprogrammen ergriffen hat
VO 1176/2011  Art.10Abs.4  Verwarnungim Rahmen Feststellung, dass ein
des Verfahrens bei einem Mitgliedstaat die empfohle-
libermaRigen makrodkono- | nen Korrekturmanahmen
mischen Ungleichgewicht nicht eingehalten hat

Quelle: eigene Zusammenstellung

die Entscheidung liber die Eroffnung eines Defizitverfahrens (nach Art. 126
Abs. 6 AEUV) weiterhin in der Hand des Rates, in dem die Mitgliedstaaten ver-
treten sind, die dariiber mit qualifizierter Mehrheit befinden miissen (Heine-
mannetal.,2012,170; Kullas, 2011, 21); hier kommt kein Quasiautomatismus
zur Anwendung.

Makroékonomische Uberwachung

Die Reform der praventiven Komponente des Pakts mit dem Six-Pack hat dar-
Uber hinaus ein Verfahren zur Vermeidung und Korrektur makrookonomischer
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Indikatoren des Scoreboard

Ubersicht 4

Indikator Indikative Schwellenwerte

Leistungsbilanzsaldo,
in Prozent des BIP (3-Jahres-Durchschnitt)

-4/6 Prozent

Nettoauslandsvermdgensstatus,
in Prozent des BIP

-35 Prozent

Realer effektiver Wechselkurs gegeniiber 42 Handelspartnern,
Prozentveranderung tiber 3 Jahre

+/-5 Prozent
(Eurowdhrungsgebiet);
+/-11 Prozent
(Nicht-Eurowdhrungsgebiet)

Exportmarktanteile,
in Prozent der Weltausfuhren,
Prozentveranderung iiber 5 Jahre

-6 Prozent

Nominale Lohnstiickkosten, 9 Prozent
Index, Prozentveranderung liber 3 Jahre (Eurowdhrungsgebiet);
12 Prozent
(Nicht-Eurowdhrungsgebiet)
Hauspreisindex, 6 Prozent
jahrliche Prozentveranderung
Kreditvergabe an den privaten Sektor, 14 Prozent

in Prozent des BIP

Schuldenstand des privaten Sektors,
in Prozent des BIP

133 Prozent

Offentlicher Schuldenstand, 60 Prozent
in Prozent des BIP
Arbeitslosenquote, 10 Prozent

in Prozent (3-Jahres-Durchschnitt)

Verbindlichkeiten des finanziellen Sektors,
Prozentveranderung, jahrliche Daten

16,5 Prozent

Erwerbsquote,
in Prozent der Gesamtbevolkerung im Alter von 15 bis 64 Jahre,
Verdnderung in Prozentpunkten liber 3 Jahre

-0,2 Prozentpunkte

Langzeitarbeitslosenquote,
in Prozent der Erwerbsbevdlkerung im Alter von 15 bis 74 Jahre,
Veranderung in Prozentpunkten liber 3 Jahre

0,5 Prozentpunkte

Jugendarbeitslosenquote,
in Prozent der Erwerbsbevolkerung im Alter von 15 bis 24 Jahre,
Verdnderung in Prozentpunkten tiber 3 Jahre

2,0 Prozentpunkte

Quelle: ERH, 2018a, Anhang IlI

Ungleichgewichte geschaffen (VO 1174/2011und 1176/2011), das Teil des Euro-
pdischen Semesters ist (EZB, 2012, 83 ff.; SVR, 2012, Tz. 223 ff.; Matthes et al.,
2016,25ff.). Die VO 1176/2011 regelt das Verfahren, die VO 1174/2011 befasst sich
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mit der Durchsetzung von KorrekturmaRnahmen. Zielist es, makro6konomische
Ungleichgewichte friihzeitig zu erkennen, zu verhindern und zu korrigieren. Dazu
erstellt die Kommission jahrlich einen Warnmechanismusbericht. Sie verwendet
dabei als Instrument fiir die friihzeitige Erkennung und Uberwachung von Un-
gleichgewichten ein Scoreboard mit einer Reihe von Indikatoren (Ubersicht 4),
die mit Schwellenwerten verbunden sind. Es wird zwischen internen und exter-
nen Ungleichgewichten unterschieden (ERH, 2018a, 12).

Das Scoreboard besteht aus 14 Indikatoren, die von Eurostat veroffentlicht
werden (Eurostat, 2020a); die Kommission verwendet dariiber hinaus 28 Hilfs-
indikatoren (Europdische Kommission, 2019, Anhange). Eine mechanistische
Auslegung der Scoreboard-Indikatoren soll ausdriicklich nicht erfolgen. Der
Warnmechanismusbericht enthalt eine qualitative wirtschaftliche und finan-
zielle Bewertung, die sich auf das Scoreboard stiitzt (Art. 3VO 1176/2011).

Im Scoreboard fiir den Warnmechanismusbericht 2020 liegen 14 Lénder bei
der offentlichen Verschuldung tiber dem Schwellenwert, zwolf Lander beim
Schuldenstand des privaten Sektors, zehn beim Nettoauslandsvermogen, acht
Lander bei den Lohnstiickkosten und sieben Lander bei den Preisen fiir Wohn-
immobilien (Europdische Kommission, 2019, 14, 65).

Im Warnmechanismusbericht werden die Mitgliedstaaten ausgewiesen, die
von einem Ungleichgewicht betroffen oder bedroht sein kdnnen. Fiir diese
Mitgliedstaaten fiihrt die Kommission eine eingehende Uberpriifung durch,
beidergemaR Art.5derVO 1176/2011 ,eine breite Palette von wirtschaftlichen
Variablen“ herangezogen wird, mit Verwendung landerspezifischer qualitativer
Informationen.

Dabei wird unterschieden, ob ein Mitgliedstaat von einem Ungleichgewicht
betroffen ist oder ob die Ungleichgewichte ibermaRig sind (Ubersicht 5). Stellt
die Kommission ein Ungleichgewicht fest, kann der Rat auf Empfehlung der
Kommission die erforderlichen Empfehlungen an den Mitgliedstaat richten
(praventive Komponente). Im Fall eines UbermaRigen Ungleichgewichts kann
der Rat wiederum auf Empfehlung der Kommission Korrekturmafinahmen
empfehlen (korrektive Komponente). Der betreffende Mitgliedstaat muss dann
einen Plan mit KorrekturmaRnahmen vorlegen, er bekommt dabei keine kon-
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Lander mit Ungleichgewichten Ubersicht 5
und liberméaRigen Ungleichgewichten
Warnmechanismusbericht 2020

Lander mit Ungleichgewichten Lander mit libermaRigen Ungleichgewichten

Deutschland Griechenland
Frankreich Italien
Irland Zypern

Kroatien

Niederlande

Portugal
Rumanien

Schweden

Spanien

Quelle: Europdische Kommission, 2020c, 24 f.

kreten Mallnahmen von der EU vorgegeben. Dies bleibt in der wirtschaftspoli-
tischen Verantwortung der Mitgliedstaaten (SVR, 2012, Tz. 232).

Der Korrekturmafinahmenplan wird vom Rat bewertet. Falls der Plan als un-
zureichend erachtet wird, kann der Rat auf Empfehlung der Kommission einen
neuen Korrekturmafinahmenplan verlangen. KorrekturmafRnahmen werden
vom Rat liberwacht, gegebenenfalls kann er einen Beschluss fassen und die
Nichteinhaltung feststellen. Im Verfahren bei einem libermaRigen Ungleich-
gewicht sind Sanktionen flir Euro-Staaten moglich, die je nach Schwere eine
verzinsliche Einlage oder eine Geldbulie in Hohe von 0,1 Prozent des Vorjah-
res-BIP des Mitgliedstaates betragen.

Auch das makrodkonomische Uberwachungsverfahren ist als Reaktion auf
die Krise Ende der 2000er Jahre entstanden, weil ihre Ursachen nicht nur auf
fiskalpolitisches Fehlverhalten der Mitgliedstaaten zuriickzufiihren war (SVR,
2012, Tz. 232). Bislang hat die Kommission noch nicht vorgeschlagen, ein Ver-
fahren bei einem tibermé&Rigen Ungleichgewicht zu eréffnen (Zoppé, 2019b).

Anforderungen an den haushaltspolitischen Rahmen der Mitgliedstaaten

Ein weiterer Teil des Six-Pack ist die Richtlinie tiber die Anforderungen an die
haushaltspolitischen Rahmen der Mitgliedstaaten (RL 2011/85 vom 11. No-
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vember 2011). Sie enthalt Vorgaben fiir das staatliche Rechnungswesen und
die Statistik sowie fiir die Qualitdt makrookonomischer und fiskalischer Pro-
gnosen, wobei Vergleiche der nationalen Prognosen mit den Prognosen der
Kommission geboten sind. Die Mitgliedstaaten werden zu numerischen Haus-
haltsregeln und einer mehrjdhrigen Haushaltsplanung verpflichtet, die sicham
mittelfristigen Haushaltsrahmen orientiert. ,,Bilanzkosmetik“ soll verhindert
werden, indem auch Transaktionen staatlicher Einrichtungen und Fonds, diein
denreguldren Haushalten nicht erfasst sind, sowie Eventualverbindlichkeiten
beriicksichtigt werden (Heinemann et al., 2012, 173; ERH, 2019, 9).

3.3 Two-Pack 2013

Die Richtlinie liber die Anforderungen an die haushaltspolitischen Rahmen
der Mitgliedstaaten wurde spater durch die Verordnung Nr. 473/2013 ,iiber
gemeinsame Bestimmungen fiir die Uberwachung und Bewertung der Uber-
sichten liber die Haushaltsplanung und fiir die Gewéahrleistung der Korrektur
lbermaliger Defizite der Mitgliedstaaten im Euro-Wahrungsgebiet“ im Rah-
men des sogenannten Two-Pack erganzt (VO 472/2013 und VO 473/2013).
Eingeflihrt wurde ein gemeinsamer Zeitplan fiir die Haushaltsplanung (EZB,
2013, 61). Demnach miissen die Mitgliedstaaten ihre mittelfristige Finanzpla-
nung spatestens bis zum 30. April eines Jahres und die Haushaltsentwiirfe
des Zentralstaats spatestens bis zum 15. Oktober veroffentlichen sowie den
Haushalt bis zum 31. Dezember verabschieden. Die Kommission priift und
bewertet die nationalen Haushaltsplane und kann im Fall ,,eines besonders
schweren VerstoRes“ gegen den Stabilitdts- und Wachstumspakt von dem
betroffenen Mitgliedstaat eine Uberarbeitung des Haushaltsplanentwurfs ver-
langen; erstmals und bisher einmal geschehen im Fall von Italien im Herbst
2018 (Busch, 2019, 55).

DieVO473/2013 (Art. 4,6 und 7) ergénzt damit das ES um einen gemeinsamen
Haushaltszeitplan, der sich vor allem auf das zweite Halbjahr erstreckt (SVR,
2012,Tz.242). AuRerdem werden die Eurostaaten verpflichtet, die numerischen
Haushaltsregeln von unabhangigen Einrichtungen tiberwachen zu lassen.

Die VO fiihrte Uiberdies sogenannte Wirtschaftspartnerschaftsprogramme ein.
Wenn der Rat nach Art. 126 Abs. 6 AEUV beschlief3t, dass in einem Mitgliedstaat
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ein bermaRiges Defizit besteht, wird dieser verpflichtet, ein Wirtschaftspart-
nerschaftsprogramm vorzulegen. In ihm sollen als Weiterentwicklung des
nationalen Reformprogramms und des Stabilitatsprogramms die politischen
Maflinahmen und strukturellen Reformen dargelegt werden, mit denen das
UbermaRige Defizit korrigiert werden soll. Haushaltspolitische Malhahmen
allein wiirden méglicherweise fiir eine effektive und dauerhafte Korrektur nicht
ausreichen (VO 473/2013; Erwagungsgrund 28).

Art.5V0 473/2013 bestimmt, dass die Mitgliedstaaten liber unabhangige Ein-
richtungen zur Uberwachung der Haushaltsregeln verfiigen missen. Art. 10
derselben Verordnung fiihrt fiir Lander, die sich in einem ViD befinden, eine
unterjahrige Berichterstattung liber den Haushaltsvollzug ein. Damit soll einer
Verletzung der fiir die Beseitigung des Defizits gesetzten Frist entgegengewirkt
werden (EZB, 2013, 61).

Die VO 472/2013 - das zweite Element des Two-Pack - ermdglicht der Kom-
mission, eine verstarkte Uberwachung von Mitgliedstaaten zu beschlieRen, die
von gravierenden Schwierigkeiten ihrer finanziellen Stabilitat betroffen oder
bedroht sind, die auf andere Euroldnder tibergreifen kdnnen (EZB, 2013, 62).
Ein Mitgliedstaat, der Finanzhilfen erhalt (Europdischer Stabilitdtsmecha-
nismus - ESM, Internationaler Wahrungsfonds - IWF oder bilateral), muss
in Ubereinstimmung mit der Kommission ein makrockonomisches Anpas-
sungsprogramm vorlegen, das der Billigung durch den Rat bedarf und von der
Kommission tiberwacht wird. Bei wesentlichen Abweichungen vom Programm
kann der Rat auf Vorschlag der Kommission die Nichteinhaltung beschlief3en,
was zur Folge hatte, dass die Zahlungen aus den Programmen ausgesetzt wiir-
den (SVR, 2013, Tz. 341).

3.4 Optimale Nutzung der im Pakt

vorgesehenen Flexibilitat
Im Januar 2015 veroffentlichte die Kommission eine Mitteilung, in der sie dar-
legt, wie sie die im Stabilitats- und Wachstumspakt vorgesehene Flexibilitat
optimal nutzen will (Europaische Kommission, 2015). In drei Bereichen wird die
Anwendung der Regeln prazisiert und erweitert (EZB, 2015b): Konjunkturlage,
Strukturreformen und 6ffentliche Investitionen.
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Jahrliche Haushaltsanpassung Ubersicht 6
zum mittelfristigen Haushaltsziel

Matrix fiir die Festlegung in der praventiven Komponente des Stabilitats- und Wachstumspakts

Erforderliche jahrliche Haushaltsanpassung:
Verbesserung des strukturellen Haushaltssaldos?

AuRergewohnlich
schlechte Zeiten

Sehr schlechte
Zeiten

Schlechte Zeiten

Normale Zeiten

Gute Zeiten

Bedingung

Reales Wachstum
<0 Prozent oder
Produktionsliicke

Schuldenstand iiber
60 Prozent oder

Tragfahigkeitsrisiken
Keine Anpassung erforderlich

<-4 Prozent

Produktionsliicke | 0 Prozent 0,25 Prozent

zwischen

-4 und

-3 Prozent

Produktionsliicke | 0 Prozent, 0,25 Prozent,
zwischen wenn Wachstum unter | wenn Wachstum unter
-3und Potenzial; Potenzial;

-1,5 Prozent 0,25 Prozent, 0,5 Prozent,

wenn Wachstum Gber
Potenzial

wenn Wachstum tber
Potenzial

Produktionsliicke
zwischen
-1,5und

+1,5 Prozent

0,5 Prozent

>0,5 Prozent

Produktionsliicke
> 1,5 Prozent

>0,5 Prozent,

wenn Wachstum unter
Potenzial;

> 0,75 Prozent,

wenn Wachstum tiber
Potenzial

>0,75 Prozent,

wenn Wachstum unter
Potenzial;

> 1 Prozent,

wenn Wachstum tiber
Potenzial

1) Alle Werte in Prozent des BIP.

Quelle: Europadische Kommission, 2015

In der praventiven Komponente des Pakts wird gefordert, dass ein Mitglied-
staat in guten wirtschaftlichen Zeiten starkere Anpassungsanstrengungen
auf dem Weg zum mittelfristigen Haushaltsziel unternimmt, wahrend in wirt-
schaftlich schlechteren Zeiten die Anpassungen geringer ausfallen kénnen.
Die Kommission definiert Zeiten guter wirtschaftlicher Entwicklung, norma-
ler wirtschaftlicher Entwicklung und unterscheidet schlechte wirtschaftliche
Zeiten, sehr schlechte wirtschaftliche Zeiten und aufRergewdhnlich schlechte
wirtschaftliche Zeiten. Das Kriterium ist hierbei die Produktionsliicke, also die
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Differenz zwischen der tatsachlichen Produktion und der potenziellen Produk-
tion, wie sie bei voller Auslastung der Produktionskapazitaten moglich ware.
Aufterdem wird noch zwischen einem Schuldenstand von unter und einem von
liber 60 Prozent des BIP unterschieden. Auf diese Weise entsteht eine Matrix,
aus der sich die jeweils erforderliche jahrliche Haushaltsanpassung (Uber-
sicht 6) ablesen lasst (Europdische Kommission, 2015, 23). ,,Der Matrix-Ansatz
variiert die erforderliche Geschwindigkeit der Anpassung der Mitgliedstaaten
anihre jeweiligen mittelfristigen Ziele in Abhangigkeit von der GroRe der Pro-
duktionsliicke und dem Schuldenstand“ (EFB, 2019a, 74).

In der praventiven Komponente des Pakts dlirfen Lander vom Anpassungspfad
zum mittelfristigen Haushaltsziel abweichen, wenn sie grofRRere Strukturrefor-
men durchfiihren. Bislang galt das nur flir bereits verabschiedete Reformen.
Mit der Flexibilitatsmitteilung konnen auch geplante Reformen berticksich-
tigt werden, wenn der betreffende Mitgliedstaat einen Strukturreformplan
mit einem Zeitplan fiir die Annahme und Durchfiihrung der MaRnahmen aus-
arbeitet (EZB, 2015b, 39). Auch im Rahmen der korrektiven Komponente will
die Kommission einen Strukturreformplan beriicksichtigen.

Eingefiihrt wird auflerdem eine Investitionsklausel; Mitgliedstaaten diirfenin der
praventiven Komponente des Pakts vom Anpassungspfad an das mittelfristige
Haushaltsziel vorlibergehend abweichen, wenn sie zusatzliche 6ffentliche Inves-
titionen tatigen. Das gilt auch fiir vermdgenswirksame Ausgaben fiir Vorhaben
und Projekte, die von der Kommission kofinanziert werden (EZB, 2015b, 40).

SchlieBlich hat die Kommission 2017 noch einmal erklart, ihren Ermessensspiel-
raum bei der praventiven Komponente nutzen zu wollen: ,,Dariiber hinaus sollten
die Mitgliedstaaten, wenn sie MaBnahmen zur Erreichung der im Rahmen der
praventiven Komponente des Pakts empfohlenen Haushaltskorrekturen einlei-
ten, sowohl der Tatsache, dass die Konjunkturerholung gestiitzt werden muss, als
auch den potenziellen Auswirkungen auf die Beschaftigung Rechnung tragen. Die
Kommission ist bereit, bei ihren kiinftigen Bewertungen in Fallen, in denen sich
grofle Haushaltskorrekturen besonders signifikant auf das Wachstum und die
Beschaftigung auswirken, ihren Ermessensspielraum zu nutzen“ (Europaische
Kommission, 2017, 19). Dies kann so interpretiert werden, dass die Kommission
den Mitgliedstaaten einen Freibrief zur Umgehung des Pakts ausgestellt hat.
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4 Empirische Analyse von Staats-
schulden und -ausgaben in der EU

4.1 Entwicklung der Staatsverschuldung

Die letzte Uberpriifung hat gezeigt, dass 16 EU-Lander ihr mittelfristiges Haus-
haltsziel (Medium-term Budgetary Objective - MTO) noch nicht erreichen, da-
runter Frankreich, Italien und Spanien; elf Lander erreichen es (Europdische
Kommission, 2020c, 24 ff.). Griechenland wurde aus besonderen Griinden
hinsichtlich des MTO nicht tUberprift. Abgesehen von der nicht erfolgten An-
passung an das mittelfristige Haushaltsziel ist die Entwicklung in Frankreich,
Italien und Spanien auch deshalb besorgniserregend, weil die Schuldenquoten
von 2014 (als Zeitpunkt der Uberwindung der Finanzkrise) bis 2019 nicht oder
nur kaum gesenkt wurden, in Frankreich stieg die Staatsschuldenquote sogar
noch (leicht) an (Abbildung 1).

Der langerfristige Blick, der im Jahr 2008 mit Beginn der Krise ansetzt, zeigt
ebenfalls, dass der Pakt nicht dazu gefiihrt hat, die Schuldenstandsquote gut

Staatsschuldenquoten in den Jahren 2014 und 2019 Abbildung 1
Offentlicher Schuldenstand in ausgewéhlten EU-Léndern, in Prozent des BIP

¥ 2014 W 2019

Italien Portugal Belgien  Frankreich  Zypern Spanien Irland

Daten: http://dl.iwkoeln.de/index.php/s/9LjgcHK|LTBMGG
Quelle: Europadische Kommission, 2020e
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Staatsschuldenquoten im Euroraum Abbildung 2
Offentlicher Schuldenstand in den Jahren 2008 und 2019, in Prozent des BIP

2008 MW2019 I Differenz 2008 minus 2019, in Prozentpunkten

Griechenland 67,2
Italien %-28,6
Portugal _42j1
Belgien -5,5
Frankreich ;29,3
Zypern -50,0
Spanien -55,8 |
Euroraum -16,4
Osterreich -1,7
Slowenien _44,:;,

Deutschland

Finnland 3 26,8
Irland 3 164
Niederlande
Slowakei 3 194
Malta
Lettland 183
Litauen L 1,7
Luxemburg 6.7
Estland 39
-100° -50 200

Daten: http://dl.iwkoeln.de/index.php/s/XcBwYQaGiYRjcz7
Quellen: Europdische Kommission, 2020e; eigene Berechnungen
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zehn Jahre spater wieder auf den Ausgangswert zurlickzufiihren (Abbildung 2).
Nur in drei der 19 Eurostaaten (Deutschland, Malta und Niederlande) lag die
Schuldenquote 2019 wieder unterhalb des Werts von 2008; in Osterreich und
Estland betrigt die Uberschreitung weniger als 5 Prozentpunkte. In sieben
Landern belduft sich der Abstand auf fast 30 und mehr Prozentpunkte, darunter
Frankreich, Italien und Spanien.

Eine Aufschliisselung der Veranderung der Schuldenquoten fiir diese drei
Lander zeigt Abbildung 3. Die Veranderung der Schuldenquote wird dabei in
drei Komponenten zerlegt: den sogenannten Schneeballeffekt, die Strom-
Bestandsanpassung und den Primdrsaldo. Der Schneeballeffekt beschreibt
das Zins-Wachstumsdifferenzial: Liegen die Zinsen fiir die Staatsschulden

Komponenten der Veranderung des Abbildung 3
offentlichen Schuldenstands
in Spanien, Frankreich und Italien von 2008 bis 2019, in Prozentpunkten

I Schneeballeffekt B Strom-Bestandsanpassung [ Primédrsaldo
[] Veranderung der Schuldenquote 2008 bis 2019

0
80
s Wl >
4 o e
30 43,1
""""""""""""""""""""" (J-293 " 1[] 286
USRI D D
24,1
EUNE R I
0 . Vs
-10 -19
20
Spanien Frankreich Italien

Lesebeispiel: Die italienische Staatsschuldenquote ist von 2008 bis 2019 um 28,6 Prozent-
punkte gestiegen. Dazu haben der Schneeballeffekt 34,6 Prozentpunkte und die Strom-
Bestandsanpassung 7,8 Prozentpunkte beigetragen. Entlastend mit 13,8 Prozentpunkten
wirkt der Uberschuss des italienischen Priméarsaldos (34,6 + 7,8 - 13,8 = 28,6).

Daten: http://dl.iwkoeln.de/index.php/s/CaDXb4tYLqtHLqH

Quellen: Europdische Kommission, 2020e; ERH, 2016; eigene Berechnungen
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Uber der Wachstumsrate des nominalen BIP, nimmt die Schuldenquote ceteris
paribus zu; liegt die Wachstumsrate liber dem Zins, nimmt die Schuldenquote
ab. Die Strom-Bestandsanpassung erfasst Veranderungen des offentlichen
Schuldenstands, die nicht durch den Haushaltssaldo erklart werden konnen.
Hierzu zdhlen der Erwerb und der Verkauf finanzieller Vermdgenswerte, Veran-
derungen des Werts der Fremdwahrungsverbindlichkeiten und verschiedene
statistische Anpassungen (ERH, 2016, 75). Der Primarsaldo schlieBlich ist der
Haushaltssaldo nach Abzug der Zinszahlungen. Ein positiver Primarsaldo ver-
bessert fiir sich genommen die Schuldenquote.

Der Vergleich zwischen diesen drei Staaten zeigt deutliche Unterschiede.
Wahrend in Frankreich und Spanien nahezu alle drei Faktoren zum Anstieg
der Staatsverschuldung beitrugen, wirkte der positive Primarsaldo in Italien
entlastend. Hier ist die Wachstumsschwache flir den hohen Schneeballeffekt
verantwortlich. In Frankreich und besonders in Spanien hat in erster Linie der
Primarsaldo zu der steigenden Staatsverschuldung gefiihrt. Hier fehlte es of-
fenbar an Haushaltsdisziplin. Der Pakt konnte das nicht verhindern. Fiir Italien
kann die Schlussfolgerung gezogen werden, dass die Koordinierung der Wirt-
schaftspolitik im Rahmen des ES und die landerspezifischen Empfehlungen
nicht zu Strukturreformen beigetragen haben, die ein hoheres Wirtschafts-
wachstum ermoglicht hatten.

4.2 Entwicklung der staatlichen Ausgaben
in ausgewahlten Aufgabenbereichen

Die Bewertung des Stabilitats- und Wachstumspakts erfordert neben der
Betrachtung der Schuldenstédnde auch eine grundlegende Analyse der
Staatshaushalte. So stellt sich die Frage, inwiefern Lander mit schwachen
Staatsfinanzen in bestimmten Aufgabenbereichen auffallend viele Mittel ver-
ausgaben. Ein Landervergleich der Ausgaben in verschiedenen Aufgabenbe-
reichen ermoglicht es, Referenzen zu bilden und somit Einsparpotenziale zu
identifizieren. Von Interesse sind dabei nicht nur Vergleiche von wirtschafts-
schwachen und wirtschaftsstarken Landern. Bedeutender sind die Vergleiche
von Landern mit ahnlicher Wirtschaftsleistung, in denen tendenziell auch
ahnliche Politiken moglich sein sollten. Sofern sich deutliche Unterschiedein
der Ausgabenpolitik wirtschaftsschwacher Mitgliedstaaten und somit Einspar-
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potenziale erkennen lassen, sprache dies fiir eine konsequente Anwendung
des bestehenden Stabilitats- und Wachstumspakts. Lasst sich im Gegenteil
erkennen, dass die Lander mit schwachen Staatsfinanzen in allen staatlichen
Aufgabenbereichen geringe Ausgaben tatigen, die Ausgaben lediglich in kurz-
fristig nicht zu beeinflussenden Bereichen wie dem Schuldendienst erhoht
sind und zudem Zukunftsausgaben wie Investitionen oder Bildung bedenk-
lich niedrige Werte aufweisen, so sprache dies fiir einen reformbediirftigen
Stabilitats- und Wachstumspakt.

Zur politischen Okonomie der Budgetzusammensetzung

Die Zusammensetzung von offentlichen Budgets unterliegt einer Vielzahl von
Einfliissen. Neben politischen Entscheidungen der Vergangenheit, die bei-
spielsweise die heutigen Zinslasten bestimmen, sind dies vor allem auch polit-
o6konomische Faktoren. Diese sind bei einer Bewertung der Ausgabenpolitik
stets mitzudenken, da die ,,Zwange® politischer Gegebenheiten, wie etwa Wie-
derwahlmotive, die Budgetzusammensetzung beeinflussen.

Wahler haben die Moglichkeit, Politiken zwischen Landern oder Kommunen zu
vergleichen. Die Theorie der ,Yardstick Competition“ beschreibt, dass Wahler
eine zur Wiederwahl stehende Partei nicht erneut ins Amt bringen, wenn sich
das Land schwacher entwickelt hat als vergleichbare Lander (Besley/Case,
1995). Diese Vergleichsmoglichkeit zwingt Parteien aufgrund ihres Wieder-
wahlmotivs zu effizienten Politiken und kann daher eine Konvergenz in der
Budgetzusammensetzung verschiedener Lander begriinden, zumindest sofern
sich die politischen Praferenzen in den betrachteten Landern dhneln.

Neben dem Abschneiden eines Landes im internationalen Vergleich beeinflus-
sen Wiederwahlmotive die Budgetzusammensetzung auch liber sogenannte
politische Budgetzyklen (Rogoff, 1990). Die Theorie der politischen Budgetzyk-
len beschreibt, dass Politiker vor Wahlen expansive Politiken implementieren,
folglich liber Ausgabensteigerungen oder Steuersenkungen versuchen, ihre
Wiederwahl zu sichern. Ein politischer Budgetzyklus kann jedoch auch darin
bestehen, dass einzelne Posten im Budget zulasten anderer Posten erhoht
werden, ohne dass sich die Gesamtausgaben andern. Damit kénnen Politiker
beabsichtigen, bestimmte Wahlergruppen anzusprechen. Es kdnnen aber auch
~Sichtbare®“ Ausgaben (Schulen, StralRenbau) zulasten ,weniger sichtbarer®
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Ausgaben erhoht werden. Zahlreiche Studien belegen die Existenz politischer
Budgetzyklen (vgl. Efthyvoulou, 2012; Kneebone/McKenzie, 2001).

Politische Praferenzen beeinflussen ebenfalls die Budgetzusammensetzung.
In Studien zu OECD-Landern wurde gezeigt, dass ,linke“ Regierungen hohere
Bildungsausgaben wahlen, ,rechte“ Regierungen hingegen mehr fiir Vertei-
digung ausgeben (Potrafke, 2011a; 2020). Fiir deutsche Bundeslander zeigt
sich, dass ,linke“ Landesregierungen mehr fiir Schulen aufwenden, ,rechte”
Regierungen hingegen mehr flir Universitaten und Kultur (Potrafke, 2011b).

Datengrundlage und Vorgehen

Die OECD stellt mit der ,Classification of the functions of government“ (COFOG)
eine Datenbank bereit, die es ermdglicht, Staatsausgaben in einzelnen Auf-
gabenbereichen zu vergleichen (vgl. Eurostat, 2019; OECD, 2019; 2020a; fiir
einen Fokus auf Deutschland vgl. auch Dorn et al., 2018). Sie erfasst staatliche
Ausgaben basierend auf den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen der
einzelnen Mitgliedstaaten. Die Ausgaben werden nach zehn Oberkategorien
unterteilt, die die allgemeinen Ziele des Staates beschreiben (zum Beispiel
soziale Sicherung). Darunter gibt es jeweils fiinf bis neun Unterkategorien,
welche die Mittel beschreiben, die zum Erreichen dieser allgemeinen Ziele
eingesetzt werden (zum Beispiel Alterssicherung). Ubersicht A.1 im Anhang
gibt einen Uberblick Giber die Ober- und Unterkategorien.

Die Ausgaben nach Aufgabenbereichen lassen sich in Euro pro Einwohner, als
Anteil an den Gesamtausgaben oder als Anteil am BIP darstellen. Die Betrach-
tung in Euro pro Einwohner erscheint aufgrund des hohen Wohlstandsgefal-
les innerhalb der EU samt unterschiedlicher Preisniveaus ungeeignet: Eine
Gegenlberstellung der Bildungsausgaben in Euro pro Einwohner in Lettland
und in Luxemburg ist beispielsweise wenig aussagekréftig. Auch die Betrach-
tungals Anteil an den Gesamtausgaben scheidet aus, da sich die Staatsquoten
zwischen den Mitgliedstaaten deutlich unterscheiden. So kénnen Lander mit
identischen Bildungsausgaben bei unterschiedlichen Staatsquoten auf deut-
lich verschiedene Budgetanteile fiir Bildung kommen. Daher beziehen sich im
Folgenden alle Angaben auf die Ausgaben als Anteil am BIP. Diese Darstellung
ist unabhdngig von Staatsquoten und beriicksichtigt zudem die wirtschaftliche
Leistungsfahigkeit eines Staates.
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Werden die Ausgaben als Anteil am BIP betrachtet, ist bei der Interpretation
der Zeitreihen zu beachten, dass Schwankungen durch eine Anpassung der
Ausgaben und durch Schwankungen des BIP hervorgerufen werden konnen.
Dies ist vor allem fiir die Zeit der Finanzkrise - insbesondere das Jahr 2009 -
relevant, in der die Wirtschaftsleistung in vielen Landern deutlich zuriickging.
Auch bei gleichbleibenden Ausgaben zeigt sich dann ein Anstieg der Ausgaben
als Anteil am BIP.

Ausgangspunkt der Untersuchung ist der aktuelle Gebietsstand der EU mit
27 Mitgliedstaaten nach erfolgtem Brexit. Daten flir Bulgarien, Kroatien, Malta,
Rumanien und Zypern liegen jedoch nicht vor, sodass 22 Mitgliedstaaten ver-
bleiben. Die hohe Anzahl an betrachteten Untersuchungseinheiten machteine
Aggregation der Daten erforderlich. Im Folgenden werden die Staaten daherin
drei Gruppen zusammengefasst. Der ,Norden® besteht aus Belgien, Danemark,
Deutschland, Finnland, Irland, Luxemburg, den Niederlanden, Osterreich und
Schweden. Der ,,Stiden® beinhaltet Frankreich, Griechenland, Italien, Portugal
und Spanien. Den ,,Osten” bilden Estland, Lettland, Litauen, Polen, die Slowa-
kei, Slowenien, Tschechien und Ungarn.

Die Staaten werdeninnerhalb ihrer Gruppe nach ihrer Bevolkerung gewichtet.
Eine Bevolkerungsgewichtung erfolgt auch flir den Durchschnitt aller 22 be-
trachteten Lander, der zusatzlich stets ausgewiesen wird. Zum Einsatz kommen
Daten fiir die Jahre 2001 bis 2018. Fiir Luxemburg liegen fiir das Jahr 2018 keine
Werte vor; flir das Jahr wird der Durchschnitt des Nordens und der Gesamtheit
aller betrachteten Lander ohne Luxemburg berechnet. Aufgrund der Gewich-
tung der Lander gemald ihrer Bevolkerung bleibt das Fehlen von Luxemburg
ohne sichtbare Auswirkungen.

Der Stabilitats- und Wachstumspakt stellt besonders einige Lander Stideuropas
wiederholt vor Schwierigkeiten. Dies gilt nicht zuletzt fiir Griechenland und
Italien. Im Folgenden werden daher diese beiden Lander wie auch Spanien
und Portugal separat betrachtet, um Unterschiede in der Ausgabenpolitik zu
erkennen. Dabei sollte entsprechend den einleitenden Ausfiihrungen dieses
Abschnitts deutlich werden, ob Einsparpotenziale in einzelnen Aufgabenbe-
reichen vorhanden sind.
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In den Berechnungen kommen neben den Daten der COFOG-Datenbank der
OECD auch Daten der AMECO-Datenbank der Europdischen Kommission zum
Einsatz. Die Ubersicht A.2 im Anhang zeigt die genauen Datenquellen.

Entwicklung der Gesamtausgaben im EU-Vergleich

Bevor die Entwicklung der Ausgaben in einzelnen Aufgabenbereichen un-
tersucht wird, wird zunachst betrachtet, wie sich die Gesamtausgaben als
Anteil am BIP entwickelt haben. Abbildung 4 zeigt eine hohe Korrelation
zwischen den Landergruppen, die besonders dadurch getrieben ist, dass
sich die Wirtschaftsleistung der Gruppen ahnlich entwickelt hat. Vor allem
die Finanzkrise zeichnet sich hier deutlich ab. Der Norden der EU kam im
Jahr 2001 auf Gesamtausgaben in Hohe von 47,4 Prozent des BIP, der Osten
auf44,3 Prozent. Im Zuge der Finanzkrise stieg dieser Wert im Zeitverlauf auf
50,0 Prozent im Norden und knapp 46 Prozent im Osten. Die Werte konnten
in den letzten Jahren wieder unter die Ausgangsniveaus gesenkt werden und
lagen im Jahr 2018 bei 45,4 Prozent im Norden und sogar lediglich knapp
42 Prozent im Osten.

Bereits im Jahr 2001 lag der Siiden mit 46,5 Prozent deutlich tber dem Osten.
Im Zuge der Finanzkrise stiegen die Staatsaugaben dort zeitweise auf liber
52 Prozent. Trotz merklicher Riickgénge seit 2013 liegen die Ausgaben als
Anteil am BIP im Siden auch im Jahr 2018 noch bei 49,0 Prozent und somit
knapp 4 beziehungsweise gut 7 Prozentpunkte iber den Niveaus im Norden
und Osten.

Der Blick nach Griechenland, Italien, Portugal und Spanien verdeutlicht die
Herkunft des stideuropadischen Trends im Detail. Es zeigt sich, dass die Staats-
quoten dieser Lander mit Ausnahme Spaniens nach den Turbulenzen der
Finanzkrise wieder in etwa auf dem Niveau der friihen 2000er Jahre liegen:
Italien und Griechenland ungefahr 1 Prozentpunkt liber dem Niveau von 2001,
Portugal knapp 1 Prozentpunkt darunter. Anders stellt sich die Situation in
Spanien dar. Bis zur Finanzkrise betrugen dort die Staatsausgaben als Anteil
am BIP vergleichsweise niedrige 38,4 Prozent, im Jahr 2018 lag der Wert mit
41,7 Prozent deutlich dariiber. Dennoch bleibt Spanienin der Vergleichsgruppe
das Land mit den niedrigsten Ausgaben gemessen am BIP.
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Staatsquoten in der EU Abbildung 4
Staatsausgaben von 2001 bis 2018 in 22 EU-Landern, in Prozent des BIP

=== Norden e== QOsten Sliden e== [nsgesamt

2001 2004 2007 2010 2013 2016

=== Griechenland e |talien e== Portugal === Spanien

2001 2004 2007 2010 2013 2016

Bevolkerungsgewichtete Durchschnittswerte.

Norden: Belgien, Ddnemark, Deutschland, Finnland, Irland, Luxemburg, Niederlande,
Osterreich, Schweden.

Osten: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Slowakei, Slowenien, Tschechien, Ungarn.
Suiden: Frankreich, Griechenland, Italien, Portugal, Spanien.

Insgesamt: 22 EU-Lander.

Daten: http://dl.iwkoeln.de/index.php/s/cWEjMrDH8TYNxXf

Quellen: Eurostat, 2020b; 2020c; OECD, 2020a; 2020b; eigene Berechnungen
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Ausgaben nach Aufgabenbereichen im EU-Vergleich

Im Folgenden betrachten wir die Entwicklung der Ausgaben in den zehn Aufga-
benbereichen und in zwei Unterkategorien fiir die drei Landergruppen sowie
separat fiir die vier gesondert betrachteten siideuropaischen Lander. Die Auf-
gabenbereiche sind dabei nach ihrer finanziellen Bedeutung sortiert.

Die hochsten Ausgaben werden fiir die soziale Sicherung aufgewendet. Ne-
ben der Alterssicherung umfasst diese Aufgabenkategorie unter anderem die
Ausgaben fiir Arbeitslosigkeit, Arbeitsunfahigkeit sowie Familien und Kinder.
Im Jahr 2001 lagen die Anteile der Ausgaben am BIP, welche fiir die soziale
Sicherung verwendet werden, noch recht nah beieinander. Auf den hochsten
Wert kam der Norden mit rund 19 Prozent, gefolgt vom Siiden und Osten mit
jeweils etwas liber 16 Prozent. Bis zum Ausbruch der Finanzkrise im Jahr 2008
zeigte sich ein Riickgang um etwa 1 Prozentpunkt im Norden und Osten. Im
Suden hingegen kam es zu einem Anstiegin derselben GroRenordnung. Mit der
Finanzkrise nahmen die Werte in allen Regionen um 1 bis 2 Prozentpunkte zu,
ehe sie sich wieder stabilisierten. Hier zeigt sich die Rolle der automatischen
Stabilisatoren, die in einer Krise greifen und die Ausgaben nach oben treiben,
wahrend die Wirtschaftsleistung zurlickgeht (vgl. Dolls et al., 2014). Doch wah-
rend im Norden und Osten ein langsamer, aber stetiger Riickgang einsetzte,
erhohte sich der Wert bis 2018 im Siiden weiter auf zeitweise liber 21 Prozent.
Dasdirfte auch an der relativ starker gestiegenen Arbeitslosigkeit dort gelegen
haben. Erst seit dem Jahr 2015 ist im Siiden ein Riickgang zu verzeichnen.

Am Ende des Beobachtungszeitraumsim Jahr 2018 reicht die Spannbreite der
Ausgaben fiir soziale Sicherung von knapp 15 Prozent im Osten bis zu knapp
21 Prozent im Siiden. Sie ist damit rund dreimal so grof} wie noch im Jahr
2001. Der EU-Durchschnitt stieg in diesem Zeitraum von 17,4 auf 19,0 Prozent.
Bei Betrachtung der Unterschiede zwischen den siidlichen Mitgliedstaaten
fallt sofort der hohe Wert Italiens im Jahr 2001 ins Auge, der bei 16,6 Prozent
lag. Spanien, Griechenland und Portugal starteten demgegentiiber rund 3 bis
4 Prozentpunkte unter dem Wert Italiens. Alle vier Lander weisen eine recht
ahnliche Entwicklung auf. Spanien und Portugal haben am aktuellen Rand
mit rund 17 Prozent nach wie vor die niedrigsten Werte der Stidgruppe. Dem-
gegeniber hat sich Griechenland mit aktuell 19,0 Prozent im Laufe der Zeit
Italien angenahert, wo der Wert mit knapp 21 Prozent weiter an der Spitze liegt.
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Ausgaben fiir die Alterssicherung in der EU Abbildung 5
von 2001 bis 2018, in Prozent des BIP
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Bevolkerungsgewichtete Durchschnittswerte.

Norden: Belgien, Danemark, Deutschland, Finnland, Irland, Luxemburg, Niederlande,
Osterreich, Schweden.

Osten: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Slowakei, Slowenien, Tschechien, Ungarn.
Suiden: Frankreich, Griechenland, Italien, Portugal, Spanien.

Insgesamt: 22 EU-Lander.

Daten: http://dl.iwkoeln.de/index.php/s/orgWNQT2Sx83fMT

Quellen: Eurostat, 2020b; 2020c; OECD, 2020a; 2020b; eigene Berechnungen

Daten zur Entwicklung der Ausgaben nach Aufgabenbereichen
im EU-Vergleich von 2001 bis 2018:
http://dl.iwkoeln.de/index.php/s/Y6FNHjqpQ2ARjey
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Mehr als die Halfte der Ausgaben fiir soziale Sicherung entfallt auf die Alters-
sicherung (Abbildung 5). Daher lohnt sich ein gesonderter Blick auf diese Un-
terkategorie. Im Jahr 2001 lagen die Ausgabenanteile am BIP noch zwischen
8,6 Prozent im Norden und 9,4 Prozent im Siiden. Die Entwicklungen dahneln
stark denen fiir die gesamten Ausgaben fiir die soziale Sicherung: Bis zur Fi-
nanzkrise gingen die Werteim Norden und vor allem im Osten zuriick; im Siiden
hingegen stiegen sie an. Auf den Anstieg nach der Finanzkrise in allen Regionen
folgte eine Stabilisierungim Norden und sogar ein leichter Riickgang im Osten.
Im Siiden erhéhten sich die Werte, getrieben durch die schwache Wirtschafts-
entwicklung. Erst aktuellist ein leichter Riickgang erkennbar. Die Unterschiede
zwischen den Landergruppen sind im Jahr 2018 jedoch betrachtlich. Der Siiden
kommt auf 12,2 Prozent des BIP, der Osten auf lediglich 8,3 Prozent. Der Blick
auf die stidlichen EU-Staaten offenbart deutliche Unterschiede innerhalb der
Landergruppe. Italien und Griechenland weisen nach wie vor die héchsten
Werte auf, zeigen aber unterschiedliche Verldufe. Die italienische Kurve verlauft
relativ flach, wahrend Griechenland seit der Finanzkrise sichtbar erhéhte Werte
aufweist und zeitweise deutlich vor Italien liegt. Mit jeweils rund 13 Prozent
Anteilam BIP wenden Italien und Griechenland fiir die Alterssicherung fast die
Halfte mehr auf als Spanien.

Thematisch verwandt und finanziell die zweitbedeutendste Ausgabenkate-
gorie sind die Ausgaben fiir das Gesundheitswesen. Diese umfassen unter
anderem Ausgaben flir Krankenhauser und Medikamente. Auffallig sind hier
die vergleichsweise niedrigen Werte in Osteuropa. Hier stieg der Anteil des BIP,
der fiir Gesundheit verausgabt wird, im Zeitverlauf von 4,9 auf 5,5 Prozent.
Der Trend im Norden und Siiden ist sehr dhnlich, verlauft jedoch auf héherem
Niveau. Im Norden wie auch im Siiden stiegen die Gesundheitsausgaben von
rund 6 auf etwa 7 Prozent. Hier zeigen sich unter anderem die Effekte des
demografischen Wandels (vgl. Breyer, 2015). Deutliche Unterschiede tun sich
zwischen den slideuropaischen Staaten auf. Spanien hatte im Jahr 2001 noch
vergleichsweise niedrige Gesundheitsausgaben in Hohe von 5,0 Prozent des
BIP, legte im Zeitverlauf jedoch um 1 Prozentpunkt zu. Ahnliches gilt - auf ho-
herem Niveau - fir Italien. Portugal und Griechenland zeigen demgegeniiber
einen deutlichen Riickgang seit etwa 2010, nachdem der Trend zuvor noch
dem in Italien und Spanien glich.
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Ausgaben fiir Staatsschuldentransaktionen in der EU Abbildung 6
von 2001 bis 2018, in Prozent des BIP
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Bevolkerungsgewichtete Durchschnittswerte.

Norden: Belgien, Danemark, Deutschland, Finnland, Irland, Luxemburg, Niederlande,
Osterreich, Schweden.

Osten: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Slowakei, Slowenien, Tschechien, Ungarn.
Suiden: Frankreich, Griechenland, Italien, Portugal, Spanien.

Insgesamt: 22 EU-Lander.

Daten: http://dl.iwkoeln.de/index.php/s/TP9rf2bW4AnXo4L

Quellen: Eurostat, 2020b; 2020c; OECD, 2020a; 2020b; eigene Berechnungen
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Der Bereich der allgemeinen 6ffentlichen Verwaltung ist vor allem durch die
Positionen Rechtssystem und Staatsschuldentransaktionen (im Wesentlichen
Zinsausgaben) dominiert, die jeweils fiir etwa ein Drittel des Aufgabenbe-
reichs stehen. Die Bedeutung der allgemeinen 6ffentlichen Verwaltung relativ
zum BIP nimmtin allen Landergruppen ab. Im Siiden fiel der Wert von 8,5 auf
unter 7 Prozent, im Osten von 6,5 auf 4,9 Prozent und im Norden von etwas
Uber 7 auf knapp 6 Prozent. Deutlich heterogener sieht es in der Stidgruppe
aus.Im Jahr2001 lagen die Werte von Italien und Griechenland noch beirund
11 Prozent, gingen mittlerweile jedoch auf rund 8 Prozent zuriick. Spanien
weist einen im Zeitablauf recht konstanten Wert von lediglich rund 6 Prozent
auf. Einen Aufwartstrend verzeichnet Portugal mit einem Anstieg von 6,5 auf
7,3 Prozent.

Eine wesentliche Ursache fiir die Entwicklung bei den Ausgaben der allge-
meinen Offentlichen Verwaltung liegt in den Zinsausgaben, die den GroRteil
der Unterkategorie Staatsschuldentransaktionen bilden (Abbildung6). Diese
sanken durch den Riickgang des Zinsniveaus unter anderem infolge der expan-
siven Geldpolitik der Europdischen Zentralbank (vgl. auch Demary/Voigtlan-
der, 2018). Der Wert fiel von 4,2 auf 2,8 Prozent des BIP im Siiden, von 3,4 auf
1,2 Prozentim Norden und von 3,0 auf 1,5 Prozent im Osten. Die Unterschiede
im Suden, die sich bei den Ausgaben der allgemeinen 6ffentlichen Verwaltung
zeigten, sind auch bei den Staatsschuldentransaktionen deutlich erkennbar.
In Italien und Griechenland gehen sie von etwa 6 auf rund 4 Prozent des BIP
zurlick, in Spanien sind sie nach einigen Schwankungen weiterhin bei 3 Prozent
und in Portugal stiegen sie von 3,1 auf 3,5 Prozent.

Firdas Bildungswesen verausgaben die betrachteten EU-Lander derzeit rund
4,5bis 5 Prozent des BIP,im Wesentlichen direkt fiir den primaren, sekundaren
und tertidren Bildungsbereich. Der Norden liegt durchweg zwischen 4,5 und
5 Prozent, die Werte fiir den Osten sind nach anfanglich h6herem Niveau auf
das nordeuropdische gesunken, der Siiden folgt einem @hnlichen Trend wie der
Osten, jedoch auf niedrigerem Niveau. Innerhalb der Stidgruppe zeigt sich je-
doch ein deutlicher Unterschied zwischen Portugal und den anderen Landern.
Italien, Spanien und Griechenland liegen im Zeitablauf weitgehend konstant
bei etwa 4 Prozent des BIP, wohingegen Portugal einen deutlichen Riickgang
von zuvor 6,4 auf nunmehr nur noch 4,5 Prozent verzeichnet. Dieser Riickgang
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ist vor allem auf Einsparungen im primaren Bildungsbereich zuriickzufiihren,
wo Portugal seine Ausgaben nun auf das Niveau der anderen slideuropéischen
Lander gesenkt hat.

Bei den Ausgaben fiir wirtschaftliche Angelegenheiten ist der wichtigste Teil-
bereich der Verkehrssektor. Andere Positionen, wie Ausgaben fiir Forschung
und Entwicklung oder allgemeine wirtschaftliche Angelegenheiten wie Regu-
lierungund Verbraucherschutz, sind finanziell weniger bedeutend. Die Ausga-
ben fiir wirtschaftliche Angelegenheiten weisen zwar deutliche Schwankungen
im Zeitverlauf auf, haben jedoch keinen klaren Aufwarts- oder Abwartstrend in
dendrei Landergruppen. Im Osten liegt der Wert bei rund 5 bis 5,5 Prozent, im
Sliden bei etwa 4,5 bis 5 Prozent und im Norden bei rund 4 bis 4,5 Prozent. Die
vier gesondert betrachteten Landerim Siiden zeigen dabei sehr dhnliche, wenn
auch stark schwankende Werte von rund 5 Prozent. Lediglich Griechenland
weist im Jahr 2013 durch Kapitaltransfers einen Ausreif3er auf.

Die Ausgaben fiir 6ffentliche Ordnung und Sicherheit werden vor allem durch
den Polizeibereich bestimmt, der mehr als die Halfte der Ausgaben in diesem
Aufgabenbereich ausmacht. Die weiteren Unterkategorien, wie Ausgaben fiir
Feuerwehr oder Haftanstalten, haben deutlich geringere Anteile. Die Ausga-
ben fiir 6ffentliche Ordnung und Sicherheit sind im Osten der EU auffallend
hoch. Der Wert liegt hier relativ konstant bei etwa 2,1 Prozent des BIP. Nord-
und Sitideuropa lagen im Jahr 2001 noch nahe beieinander mit etwa 1,5 und
1,7 Prozent. Im Siiden stieg dieser Wert im Zeitverlauf um 0,1 Prozentpunkte,
im Norden zeigt sich keine Anderung. Die Werte fiir Italien, Spanien und Por-
tugal schwanken im Zeitverlauf zumeist zwischen 1,8 und 2,0 Prozent, mit
zuletzt sinkender Tendenz in Portugal. Griechenland, das im Jahr 2001 noch
bei 1,5 Prozent lag, befindet sich inzwischen mit einem Wert von 2,1 Prozent
Uber den anderen Stidlandern, getrieben vor allem durch hohere Ausgaben
im Polizeibereich.

Die Verteidigungsausgaben werden nahezu komplett durch den Bereich
militarische Verteidigung bestimmt. Weitere Positionen, wie der Zivilschutz,
spielen kaum eine Rolle. Es fallt unmittelbar der fallende Trend in allen Re-
gioneninsAuge. Im Jahr 2001 lagen die Anteile am BIP noch zwischen 1,2 Pro-
zent im Norden sowie 1,5 Prozent im Siiden und Osten. Am aktuellen Rand
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betragen sie zwischen 1,0 Prozent im Norden und knapp 1,4 Prozent des BIP
im Siiden und Osten. Zur Erflillung des NATO-Ziels von 2 Prozent des BIP
mussten die Verteidigungsausgaben in der EU folglich um mehr als die Halfte
steigen. Deutliche Unterschiede zeigen sich im Siiden der EU. Griechenland
weist aus geopolitischen Griinden eine Sonderstellung auf und lag 2018 auf
Hohe der besagten 2 Prozent des BIP. In den friihen 2000er Jahren beliefen
sich die Verteidigungsausgaben sogar teilweise auf liber 3,5 Prozent der Wirt-
schaftsleistung. Einsparungen werden hier offenkundig. In etwa auf Hohe des
EU-Durchschnitts befindet sich Italien mit einem Wert von rund 1,3 Prozent.
In Spanien und Portugal liegen die Werte nach Ausgabensenkungen in den
letzten Jahren bei unter 1 Prozent.

Die Ausgaben fiir Freizeitgestaltung, Sport, Kultur und Religion machten zu
Beginn des Beobachtungszeitraums im Jahr 2001 im Stiden und Osten knapp
1,1 Prozent, im Norden 1,2 Prozent des BIP aus. Der Suden liegt nach wie vor
auf diesem Niveau, der Wertim Norden reduzierte sich auf 1,1 Prozent. Auffallig
istdie Entwicklungim Osten, wo der Wert durch besonders hohe Steigerungen
in den Bereichen Sport und Kulturin Polen und Ungarn deutlich auf 1,6 Prozent
stieg. Wiederum fallt die Heterogenitat im Sliden ins Auge. Die Werte in Italien
und Griechenland liegen recht niedrig bei rund 0,6 bis 0,8 Prozent des BIP, mit
steigender Tendenzin Griechenland. Auf diesem Niveau befindet sich nun auch
Portugal, das seine Ausgabenanteile am BIP in diesem Aufgabenbereich seit
2001 jedoch beinahe halbierte. Dies geht auf gesunkene Ausgaben in vielen
Unterkategorien zurlick, vor allem aber auf den Bereich Sport. Auch Spanien
weist einen Abwartstrend auf, liegt aber weiterhin bei 1,1 Prozent.

Die Kategorie Umweltschutz umfasst vor allem die Bereiche Abfallwirtschaft,
Abwasserwirtschaft und Vermeidung und Beseitigung von Luftverschmutzung.
Bei den Ausgaben, die im Jahr 2001 noch in allen Regionen etwa 0,7 Prozent
des BIP betrugen, zeigt sich eine deutliche Divergenz. Nur der Norden bewegte
sichim Zeitverlauf stabil auf diesem Niveau. Der Osten liegt am aktuellen Rand
bei 0,6 Prozent, im Siiden stieg der Wert auf 0,9 Prozent des BIP. Der starke
Riickgang in Osteuropa im Jahr 2016 lasst sich auf deutlich gesunkene Aus-
gaben fiir das Abwassermanagement vor allem in Tschechien und Ungarn
zurtickfiihren. Die Entwicklung im Siiden ist nicht zuletzt durch Griechenland
getrieben, das seinen Wert von 0,5 auf zeitweise liber 1,5 Prozent des BIP stei-
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gerte - vor allem durch hohere Ausgaben fiir die Vermeidung und Beseitigung
von Luftverschmutzung. Portugal, Italien und Spanien liegen demgegeniiber
im Zeitverlauf konstant bei 0,6 bis 1,1 Prozent.

Die geringste finanzielle Bedeutung hat der Aufgabenbereich Wohnungs-
wesen und kommunale Einrichtungen, bestehend vor allem aus Wohnungs-
bau, Gemeindeentwicklung und Wasserversorgung. Hier zeigt sich eine deut-
lichabnehmende Tendenzin allen Regionen, die miteiner abnehmenden Rolle
des Staatesim Wohnungsmarkt erklart werden kann (vgl. zu Sozialwohnungen
in Deutschland Deutscher Bundestag, 2019). Die Werte liegen derzeit (2018) bei
0,4 Prozent des BIP im Norden, bei 0,6 Prozent im Osten und bei 0,7 Prozent
im Stden. Im Jahr 2001 waren sie noch um 0,2 bis 0,5 Prozentpunkte hoher.
Die sinkende Tendenz lasst sich in allen vier betrachteten siidlichen EU-Lan-
dern beobachten. Die Werte betragen aktuell 0,2 Prozent in Griechenland und
jeweils 0,5 Prozent in Italien, Spanien und Portugal.

Personal- und Investitionsausgaben im EU-Vergleich

Eine alternative Betrachtung der Staatsausgaben unterscheidet nicht nach
Aufgabenbereichen, sondern nach Ausgaben, die sich liber sémtliche Aufga-
benbereiche erstrecken. Von Interesse sind hier vor allem Personalausgaben
und Investitionen.

Abbildung 7 (Seite 44) zeigt die Personalausgaben als Anteil am BIP in den
drei Landergruppen. Der Norden weist durchweg die niedrigsten Werte auf.
Im Jahr 2001 lagen dort die Personalausgaben mit 9,4 Prozent des BIP noch
0,3 Prozentpunkte liber dem aktuellen Niveau (2018). Der zwischenzeitliche
Anstieg ist auf den Einbruch der Wirtschaftsleistung infolge der Finanzkrise
zuriickzufiihren. Der Stiden hat einen nahezu identischen Verlauf wie der Nor-
den, jedoch durchgehend auf einem etwa 2 Prozentpunkte hoheren Niveau.
Im Osten bewegen sich die Werte zwischen denjenigen im Norden und im
Suiden, zeigen jedoch einen klareren Abwartstrend. Deutliche Unterschiede
sind innerhalb der sudlichen Landergruppe zu erkennen. Italien, Spanien und
Griechenland liegenim Jahr 2001 bei jeweils etwa 10 Prozent, entfernen sichim
Zeitablauf jedoch sichtbar voneinander. So zeigen Griechenland und Spanien
einen Aufwartstrend, die Anteile der dortigen staatlichen Personalausgaben
am BIP liegen mittlerweile bei knapp 12 und knapp 11 Prozent. Demgegentiber
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Personalausgaben in der EU Abbildung 7
von 2001 bis 2018, in Prozent des BIP
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2001 2004 2007 2010 2013 2016
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Bevolkerungsgewichtete Durchschnittswerte.

Norden: Belgien, Danemark, Deutschland, Finnland, Irland, Luxemburg, Niederlande,
Osterreich, Schweden.

Osten: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Slowakei, Slowenien, Tschechien, Ungarn.
Suiden: Frankreich, Griechenland, Italien, Portugal, Spanien.

Insgesamt: 22 EU-Lander.

Daten: http://dl.iwkoeln.de/index.php/s/dmZB8c6pRfyKzPL

Quellen: Eurostat, 2020b; 2020c; OECD, 2020a; 2020b; eigene Berechnungen
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gibt es in Italien einen leichten Abwartstrend bei den Personalausgaben auf
nun unter 10 Prozent. Bemerkenswert ist die Entwicklung in Portugal. Im Jahr
2001 wies Portugal bei den Personalausgaben mit 13,9 Prozent des BIP einen
auflerordentlich hohen Wert auf. 2018 befindet sich die Personalausgaben-
quote mit noch 10,7 Prozent auf einem Niveau mit Spanien.

Furr die volkswirtschaftliche Entwicklung von besonderer Bedeutung sind die
offentlichen Investitionen (Abiad et al., 2016; Hiither/Kolev, 2019). Hier wird
auf die Bruttoanlageinvestitionen zurilickgegriffen. Abbildung 8 (Seite 46)
zufolge kommt der Norden auf nahezu durchgehend die niedrigsten offent-
lichen Investitionsausgaben als Anteil am BIP von etwa 2,5 bis 3 Prozent.
Die vergleichsweise gut ausgebaute Infrastruktur im Norden Europas mag
geringere Investitionen in den Ausbau erfordern, allerdings ist davon auszu-
gehen, dass die Instandhaltung in einigen Landern vernachlassigt wird (vgl.
Bardt et al., 2019). Siideuropa lag bis zur Finanzkrise rund 1 Prozentpunkt tiber
dem Wert des Nordens, ist jedoch seitdem auf das nordeuropéische Niveau
gesunken und unterbietet dieses seit 2016. Die osteuropdische Landergruppe
weist starke Schwankungen auf, liegt aber zumeist deutlich liber dem Norden
und Stiden.

Innerhalb der slideuropaischen Landergruppe zeigen sich wiederum Unter-
schiede bei den 6ffentlichen Investitionen. Italien weist ein Niveau von 2,1 bis
3,7 Prozent des BIP auf, mit einem leichten Aufwartstrend bis zur Finanzkrise
und einem Abwartstrend danach. In den anderen drei Landern gibt es groRere
Schwankungen. Vor allem fallt der starke Riickgang der 6ffentlichen Investi-
tionen infolge der Finanzkrise ins Auge, wo sich die Werte in Spanien, Grie-
chenland und Portugal halbierten. Auf diesem niedrigen Niveau von 1,5 bis
2,5 Prozent verharren Spanien und Portugal bis heute und liegen damit auf
einer Hohe mit Italien. Griechenland wies ist den letzten Jahren erneut starke
Schwankungen auf, lag aber zumeist deutlich liber den drei anderen Landern.
Es zeigt sich, dass in Zeiten von knappen Budgets vor allem im investiven Be-
reich gespart wird.

Zwischenfazit
Die Analyse der Staatsausgaben nach Aufgabenbereichen hat einige markante

Unterschiede zwischen den nérdlichen, slidlichen und 6stlichen EU-Mitglied-
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Investitionsausgaben in der EU Abbildung 8
von 2001 bis 2018, in Prozent des BIP
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Norden: Belgien, Danemark, Deutschland, Finnland, Irland, Luxemburg, Niederlande,
Osterreich, Schweden.

Osten: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Slowakei, Slowenien, Tschechien, Ungarn.
Suiden: Frankreich, Griechenland, Italien, Portugal, Spanien.

Insgesamt: 22 EU-Lander.

Daten: http://dl.iwkoeln.de/index.php/s/cxDfckG2BY52iN5

Quellen: Europaische Kommission, 2020e; Eurostat, 2020b; 2020c; OECD, 2020b;
eigene Berechnungen
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staaten aufgezeigt. Zudem gibt es deutliche Unterschiede innerhalb der
Gruppe der slideuropdischen Staaten. In einigen Staaten konnten Aufgaben-
bereiche mit auffallend hohen Ausgaben identifiziert werden. Diese konnen
ein Grund dafiir sein, warum diese Staaten grofRere Schwierigkeiten mit dem
Stabilitats- und Wachstumspakt zu haben scheinen als andere. Inwieweit eine
Anpassung der Ausgaben in diesen Bereichen zumindest mittelfristig moglich
und geboten scheint, ist jedoch im Einzelfall zu diskutieren.

Auffallig sind die hohen Ausgaben fiir die Alterssicherung in Italien und Grie-
chenland (vgl. Abbildung 5, Seite 37). Im Jahr 2018 kam Italien auf Alterssiche-
rungsausgaben in Hohe von 13,3 Prozent des BIP, Griechenland auf 13,2 Pro-
zent. Gemeinsam mit Finnland und Frankreich bilden die beiden Lander damit
die Spitze der betrachteten EU-Staaten. Demgegeniiber liegt Spanien bei eher
unauffalligen 9,4 Prozent (zum Vergleich: Deutschland 9,5 Prozent). Man wiirde
ceteris paribus kaum von Problemen bei der Einhaltung des Stabilitats- und
Wachstumspakts in Italien und Griechenland sprechen konnen, wenn die
Alterssicherungsausgaben dort auf spanischem Niveau lagen. Die Haushalts-
salden dieser Lander stiinden um 4 Prozentpunkte besser da.

Indes ist zu beachten, dass sich die Ausgaben im Bereich Alterssicherung kurz-
fristig nur schwer reduzieren lassen. So ist es kaum maglich, bei einer Erh6hung
des Renteneintrittsalters sdmtliche bereits im Ruhestand befindlichen Biirger
in der entsprechenden Altersgruppe wieder aus dem Rentenbezug zu neh-
men. Die Effekte von Rentenreformen, diein den letzten Jahren verabschiedet
wurden, diirften mittelfristig in den Ausgaben sichtbar werden. Die implizite
Staatsverschuldung sinkt hierdurch, und die Ausgaben im Alterssicherungs-
bereich sollten sich im Verlauf der Jahre den Werten anderer Staaten annahern.
Der nachstehende Exkurs (Seite 48) beleuchtet die italienische Rentenpolitik
der jungeren Vergangenheit genauer.

Zu den Positionen, bei denen siideuropdische Staaten hohe Ausgaben auf-
weisen, gehdren auch die Zinslasten. Die Ausgaben fiir Staatsschulden-
transaktionen, die im Wesentlichen den Zinsen entsprechen, sind besonders
in Italien (3,8 Prozent des BIP), Portugal und Griechenland (jeweils 3,5 Pro-
zent) hoch (vgl. Abbildung 6, Seite 39). Hier ist der Preis flr die hohen Bud-
getdefizite der Vergangenheit zu zahlen. Es gilt jedoch, dhnlich wie in der
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Exkurs: Rentenpolitik in Italien

Das italienische Rentensystem wurde in den vergangenen drei Jahrzehn-
ten mehrfach reformiert (Busch, 2019, 33 ff.). Aufgrund hoher Ausgaben,
schlechter Arbeitsanreize und chaotischer Verteilungseffekte kam es 1992
und 1995 zu umfassenden Reformen, durch die ein fiktiv beitragsorientiertes
System (NDC) eingefiihrt wurde. Rentenzahlungen bemessen sich seitdem
nicht mehr nach Lohnen, sondern nach tatsachlich geleisteten Beitragen.
AuRerdem wurde das reguldre Renteneintrittsalter auf 60 Jahre flir Frauen
und 65 Jahre fiir Manner angehoben. Das neue System war allerdings mit
einigen Schwichen verbunden - so wurde eine lange Ubergangsphase ver-
einbart, die bis in die 2030er Jahre reichen sollte. Ferner blieb es moglich,
bereits mit 57 Jahren in Friihrente zu gehen.

Im Zuge der Euro- und Staatsschuldenkrise sah sich Italien 2011 zu wei-
teren Reformen gezwungen. Im Zuge der sogenannten Fornero-Reform
- benannt nach der damaligen Arbeitsministerin Elsa Fornero - wurde die
Kopplung der Rentenzahlungen an die Inflation fiir die Jahre 2012 und 2013
ausgesetzt. Zusatzlich sollten Schwachen der vorangegangenen Reformen
behoben werden. So wurde die lange Ubergangsphase unterbrochen und
ab 2012 galt fiir alle Arbeitnehmer die NDC-Struktur (anteilig flir Arbeitneh-
mer, die vor 1995 auf den Arbeitsmarkt traten). AuRerdem wurde das Ren-
teneintrittsalter fiir Frauen und Manner sowie alle Beschéftigungssektoren
gleichgesetzt und an die Lebenserwartung gekoppelt. Alle zwei Jahre wird
das Renteneintrittsalter erhoht; im Jahr 2019 lag es bereits bei 67 Jahren
(Franco/Tommasino, 2020). Schatzungen zufolge sollten durch die Reform
lbereinen Zeitraum von zehn Jahren 80 Milliarden Euro eingespart werden.

Die Reform wurde von der EU und dem Internationalen Wahrungsfonds be-
griifdt, von deritalienischen Bevélkerung hingegen grofitenteils abgelehnt.
Besonders problematisch war die Situation fiir Personen, die nach dem
alten System bereits in Rente waren, nach dem neuen System aber noch
keine Rentenanspriiche hatten. Sie standen ohne Job und ohne Rente
da. Im Jahr 2015 entschied das italienische Verfassungsgericht, dass die
ausgebliebenen Rentenerhohungen in den Jahren 2012 und 2013 rechts-
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widrig waren und nachtraglich ausgezahlt werden mussten. Dennoch hat
die Reform erreicht, dass das italienische Rentensystem als nachhaltig
gilt. Langfristig wird mit sinkenden Ausgaben relativ zum BIP gerechnet
(European Commission, 2018). Die implizite Staatsverschuldung Italiens
lagim Jahr 2018 bei -9 Prozent des BIP (entspricht also einem impliziten
Vermogen), wahrend die durchschnittliche implizite Staatsverschuldung
in der EU bei 59 Prozent lag (Peters et al., 2019). Allerdings ist das implizite
Vermdgen stark von etwaigen Rentenreformen zukiinftiger Regierungen
abhangig.

Seit der Fornero-Reform gab es weitere Anpassungen im Rentensystem,
vor allem solche, die die Flexibilitat fir den Renteneintritt erhéhten. Diese
richten sich vor allem an altere Menschen, die bereits vor der Reform von
1995 berufstatig waren. An den Grundsatzen des NDC-Systems dnderten die
Anpassungen allerdings nichts.

Im Jahr 2017 wurde das sogenannte soziale und finanzielle APE (,,anticipo
pensionistico®) eingefiihrt, temporar bis 2019. Das soziale APE erlaubt Ar-
beitnehmern, die alter als 62 Jahre sind und mindestens 30 Jahre Beitrags-
zahlungen geleistet haben, in Rente zu gehen, falls sie langzeitarbeitslos
sind, einen schlechten Gesundheitszustand haben oder Angehorige mit
Behinderungen pflegen. Das finanzielle APE erlaubt die Aufnahme eines
staatlich subventionierten Kredits zur Finanzierung eines vorzeitigen
Renteneintritts. Im Jahr 2019 wurde als Wahlversprechen der Regierung
Conte die ,,Quota 100“ eingefiihrt, probeweise fiir drei Jahre. Nach dieser
Regelung ist der Renteneintritt ab 62 moglich, wenn man 38 Beitragsjahre
vorweisen kann. Allerdings wird erwogen, das Projekt ,,Quota 100“ aus
Kostengriinden vorzeitig zu beenden. Auferdem wurde die Kopplung des
Renteneintrittsalters an die Lebenserwartung in ,,miihsamen“ Berufen bis
2026 temporar ausgesetzt. Gleiches gilt fiir die Kopplung der notwendigen
Anzahl an Beitragsjahren fiir die Friihrente an die Lebenserwartung (fiir
alle Berufe).

Quelle: eigene Zusammenstellung
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Rentenpolitik, dass sich die Zinslasten kurzfristig kaum beeinflussen lassen.
Die genannten Lander profitieren aber deutlich vom gesunkenen Zinsniveau
infolge der expansiven Geldpolitik der Européaischen Zentralbank (EZB), so-
dass die Zinsausgaben als Anteil am BIP in den vergangenen Jahren bereits
deutlich sinken konnten.

Bemerkenswert sind auch die hohen Verteidigungsausgaben Griechenlands.
Diese sind zum Teil durch die geopolitische Lage, vor allem durch die Riva-
litat mit der Tirkei, begriindbar. Sie entsprechen in der COFOG-Berechnung
zudem mit 2 Prozent dem Ziel, dem sich die NATO-Lander verpflichtet haben
(vgl. Bardt, 2018). Dieses Ziel erfiillen von den EU-Léndern derzeit ansonsten
nur Lettland und Estland, die ebenfalls etwa 2 Prozent ihres BIP fiir Verteidi-
gungsausgaben aufwenden. Abstrahiert man von der geopolitisch besonderen
Lage Griechenlands, so ware zu fragen, warum ausgerechnet ein solch hoch
verschuldetes Land zu den Staaten mit den hochsten Verteidigungsausgaben
zahlen sollte. Es zeigt sich jedoch auch in Griechenland ein deutlicher Abwarts-
trend, auch wenn die Ausgaben nach wie vor deutlich tiber dem Niveau der
anderen siideuropaischen Lander liegen.

Die Bildungsausgaben der siideuropdischen Lander sind auffallend niedrig,
besonders in Italien, Spanien und Griechenland. Sie bilden mit lediglich rund
4 Prozent des BIP das Ende des Felds gemeinsam mitIrland und der Slowakei.
Bildungsausgaben wird eine hohe Bedeutung zugemessen, um die Zukunfts-
fahigkeit von Landern zu sichern (vgl. zum Zusammenhang von Bildung und
Wachstum Lucas, 1988; Romer, 1990; Benos/Zotou, 2014). Um hohere Bildungs-
ausgaben zu ermoglichen, ist folglich die Prioritdtensetzungin den 6ffentlichen
Haushalten zu Giberdenken.

Die Personalausgaben sind in Griechenland mit 11,8 Prozent des BIP im stid-
europaischen Vergleich relativ hoch. Italien, Spanien und Portugal kommen
demgegentliber auf Werte von lediglich 9,8 bis 10,7 Prozent. Betrachtet man
hingegen die Werte in anderen EU-Landern, zum Beispiel in Skandinavien
oder Frankreich, so ist auch der griechische Wert eher unauffallig. Danemark
erreicht als Spitzenreiter einen Wert von 15,2 Prozent. Einsparpotenziale er-
scheinen im Fall von Griechenland daher durchaus gegeben, diirften jedoch
keinen grofRen Beitrag zur Konsolidierung der Staatsfinanzen leisten.
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Besonders auffallend ist auch die schwache &ffentliche Investitionstatigkeit
in Stideuropa. Mit Werten im Bereich von 1,9 bis 2,1 Prozent des BIP tragen
Portugal, Spanien und Italien gemeinsam mit Irland und Deutschland die rote
Laterne. Zum Vergleich: Einige osteuropaische Lander, aber auch Schweden,
Finnland und Zypern kommen auf Investitionsquoten von etwa 4 bis 6 Prozent.
Der starke Riickgang der Investitionen in Siideuropa seit der Finanzkrise zeigt,
dass Regierungen dazu neigen, bei Engpassen in den 6ffentlichen Haushalten
zuerst bei Zukunftsaufgaben zu kiirzen. Aufgrund des hohen stideuropdischen
Investitionsniveaus bis zur Finanzkrise diirften einige Jahre mit niedrigen 6f-
fentlichen Investitionen noch kein groRRes Problem darstellen. Mittelfristig
sollte jedoch eine entsprechende Prioritatenverschiebungin den 6ffentlichen
Haushalten ins Auge gefasst werden.

Kritik am Pakt
und an den Novellierungen

Inder Literaturist eine Reihe von Kritikpunkten am Stabilitats- und Wachstums-
pakt, seiner Entwicklung und seiner Anwendung vor dem Hintergrund des
Anstiegs der 6ffentlichen Verschuldungin den Mitgliedstaaten des Euroraums
vorgebracht worden. Diese Kritik l3sst sich unter drei Uberschriften subsumie-
ren: Komplexitat des Regelwerks, Ausweitung der Ermessensspielraume, laxe
Auslegung der Regeln und Verzicht auf Sanktionen.

Komplexitat des Regelwerks

Nach Auffassung des Sachverstandigenrats zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung (SVR, 2017, Tz. 95) ist die Komplexitat des
Regelwerks durch verschiedene Reformen und flexiblere Auslegungen
drastisch erhoht worden. Der SVR verweist auf das Vademecum der Euro-
paischen Kommission von 2017, welches als offizielles Kompendium die
aktuelle Anwendung und Auslegung der Fiskalregeln beschreibt. Es umfasst
mehr als 200 Seiten ,,an Rechtsnormen, Erlauterungen und Fallbeispielen®,
was zusammengenommen ,,zu einer extremen Intransparenz® fiihre, sodass
selbst Experten kaum noch beurteilen kénnten, ob sich ein Mitgliedstaat
regelkonform verhalte oder nicht (SVR, 2017, Tz. 96). Die aktuelle Ausgabe
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des Vademecums 2019 hat zwar nur gut 100 Seiten; die Vorschriften sind
damitaber nicht weniger oder einfacher geworden; viele relevante Texte sind
nunmehr nur noch verlinkt.

Ein weiterer Schwachpunkt ist nach Ansicht des Sachverstandigenrats die
Nutzung statistischer Kennziffern, die am Potenzialwachstum ansetzen und
haufig revidiert werden (SVR, 2017, Tz. 97). Fur die Jahre 2014 und 2015 hat-
ten einschlagige Modelle fiir die Wirtschaft des Euroraums eine Output-Liicke
zwischen -6 und -2 Prozent des BIP ergeben (SVR, 2016, Tz. 199).

Bei der Novellierung des Pakts im Jahr 2005 hatte die Deutsche Bundesbank
bemangelt, dass in der praventiven Komponente keine substanzielle Star-
kung erfolgt sei (Deutsche Bundesbank, 2005a; 2005b). Es wird kritisch darauf
verwiesen, dass das Konzept eines ,anndahernden Haushaltsausgleichs bezie-
hungsweise Haushaltsiiberschusses® durch landerspezifische mittelfristige
Haushaltsziele ersetzt werde. In einer Wahrungsunion seien Landerdifferenzie-
rungen problematisch, sie erhdhten die Komplexitat der Regeln und erweiter-
ten die Ermessensspielrdume. Zudem bedeute die mittelfristige Defizitvorgabe
von 1 Prozent des BIP (statt bis dato 0,5 Prozent), dass der Abstand zum 3-Pro-
zent-Referenzwert sich verringere, wodurch in Verbindung mit der Moglichkeit
von Ziel-Abweichungen zur Finanzierung von Reformen im Abschwung die
Gefahr von Uberschreitungen dieser Grenze zunehme.

Ahnlich negativ fallt auch die Bewertung der Six-Pack-Reformen 2011 durch
die Bundesbank aus. Die Erfahrungen mit den neuen Regeln deuteten nicht
darauf hin, dass sich ihre Bindungswirkungen verbessert hatten (Deutsche
Bundesbank, 2014, 8). Wiederum wird auf die Komplexitat und Intransparenz
verwiesen und es wird der Verdacht geduRert, die Umsetzung scheine mit-
unter verhandelbar zu sein. Wenn Konsolidierungsschritte kiinftig auch noch
gegen Reformplane eingetauscht werden kdnnten, wiirden die Regeln weiter
geschwacht und es sei moglich, friithere finanzpolitische Fehlleistungen damit
zu rechtfertigen.

Auch nach Einschatzung des European Fiscal Board (EFB), zu dessen Aufgaben

die Evaluierung der Umsetzung der finanzpolitischen Rahmenvorschriften der
Union gehort (Europdische Kommission, 2020f), wirkt sich die Komplexitat
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der Regeln nachteilig aus, die auf die Entstehung des Pakts zuriickzuflihren
sei und die vier Quellen habe: erstens die liberméfRige Abhéngigkeit von nicht
beobachtbaren Indikatoren und Daten, die im Nachhinein stark revidiert wer-
den, zweitens die vorrangige Verwendung von jahrlichen statt [angerfristigen
Performance-Indikatoren, drittens eine zeitlich schlecht abgestimmte Nutzung
von Flexibilitat, die eine prozyklische Finanzpolitik begiinstigt, und viertens
eine zunehmende bilaterale fiskalische Uberwachung zwischen Kommission
und Mitgliedstaat, wodurch die Rolle des Rates Wirtschaft und Finanzen (ECO-
FIN) geschwacht wiirde. Der ECOFIN-Rat werde auch durch die Einflihrung
umgekehrter Mehrheiten geschwacht; die Kommission zégere aber, die ihr
dadurch zugewachsenen Kompetenzen anzuwenden. Kritisiert wird ferner die
Schaffung eines zusatzlichen Ermessensspielraumsim Jahr 2017 (EFB, 2019a,
20, 75;2019b, 17 f.).

Die Tendenz zur Bilateralisierung zwischen Kommission und einzelnen Mit-
gliedstaaten der Europaischen Union wird auch deutlich, wenn Deutschland
von der Kommission wegen seiner Priorisierung der Haushaltskonsolidierung
kritisiert und aufgefordert wird, eine expansivere Haushaltspolitik zu betrei-
ben, um die Angleichung fiir schwéachere Mitgliedstaaten zu erleichtern (SVR,
2017,Tz.92; Deutsche Bundesbank, 2014, 9). Auch 2018 hatte die Kommission
Deutschland und den Niederlanden einen expansiven fiskalischen Kurs emp-
fohlen, was nach Ansicht des EFB in Anbetracht der positiven Wachstums-
aussichtenin diesen beiden Landern jedoch eine prozyklische Wirkung gehabt
hatte (EFB, 2020b, 4, 59). Ein anderes Beispiel fir diese Bilateralisierungist im
Fall von Italien 2018 festzustellen. Nachdem die Kommission den von Italien
fiir 2020 vorgelegten Entwurf des Haushaltsplans zuriickgewiesen hatte, kam
es zu Verhandlungen zwischen dem Land und der Briisseler Behérde. Dies wi-
derspricht demim AEUV verankerten Ansatz der multilateralen Uberwachung
(EFB, 2020b, 20, 35).

Ausweitung der Ermessensspielrdume

In der korrektiven Komponente des Pakts sind mit der Reform von 2005 nach
Auffassung der Deutschen Bundesbank die Ermessensspielraume fiir Kommis-
sion und Rat ausgeweitet worden, weil bereits eine Wachstumsschwache als
Ausnahmetatbestand gelte (vormals ein Minus von 2 Prozent beim BIP) und
eine grofRe Anzahl sonstiger einschlagiger Faktoren eingefiihrt werde - die

53



Deutsche Bundesbank (2005a, 17) zahlt elf Punkte auf. Der Anpassungsdruck
werde zusatzlich durch langere Korrekturfristen gemildert.

Die Sonderbehandlung bestimmter Ausgabenkategorien halt die Bundes-
bank nicht fiir opportun, weil eine Kreditfinanzierung dafiir nicht per se ge-
rechtfertigt sei. Hinzu kdmen Definitions- und Bewertungsprobleme, also die
Festlegung dessen, was Strukturreformen und was 6ffentliche Investitionen
seien. Im Ubrigen seien die positiven Wachstumswirkungen vieler Ausnahme-
tatbestdnde umstritten, bei der Investitionsklausel fehle eine klare Abgrenzung
der zu bertlicksichtigenden Ausgaben (Deutsche Bundesbank, 2017, 32 f.).

Der Europaische Rechnungshof (ERH) kommt zu einem deutlichen Verdikt liber
die praventive Komponente des Pakts: Mit den von der Kommission beschlos-
senen Durchfiihrungsbestimmungen und ihren operativen Entscheidungen sei
nichtsichergestellt, dass das Ziel erreicht werde, dass die Mitgliedstaaten sich
innerhalb eines angemessenen Zeitraums ihren mittelfristigen Haushaltszielen
annaherten (ERH, 2018b, 13). Die Kommission habe von ihren Ermessensbe-
fugnissen sehr umfassend Gebrauch gemacht (ERH, 2018b, 80).

Im Einzelnen kritisiert der ERH, dass es durch die haufige Anwendung der Fle-
xibilitatsklauseln zu einer Verlangerung des Anpassungszeitraums kommt, ein-
mal eingerdumte Abweichungen vom Anpassungspfad missten spater nicht
wieder aufgeholt werden (ERH, 2018b, 42). Die vom Rechnungshof erfassten
Anwendungen der Klauseln betreffen Struktur- und Rentenreformen, Investi-
tionen sowie Maflnahmen im Zusammenhang mit Fliichtlingen, der Sicherheit
und Erdbeben. Reuter (2020, 24) hat allein fiir das Jahr 2016 18 Ausnahmefalle
identifiziert. Dem ERH zufolge konnten Lettland und Italien von 2013 bis 2017
dadurch Ausnahmen in Hohe von jeweils 1,20 Prozent des BIP in Anspruch
nehmen, Bulgarien und Finnland kamen auf 0,70 und 0,67 Prozent ihres BIP
(ERH, 2018b, 35). Mithilfe einer Modellrechnung zeigt der Rechnungshof, dass
es aufgrund der Kumulierung der Abweichungen bis zu 22 Jahre dauern kann,
bis das mittelfristige Haushaltsziel erreichtist. Intendiert ist dagegen eine Frist
von rund fiinf Jahren (ERH, 2018b, 44 ff.).

Wenn die Kommission den Abstand zum mittelfristigen Haushaltsziel be-
stimmt, indem sie das mittelfristige Haushaltsziel mit dem strukturellen
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Saldo des Vorjahres vergleicht, legt sie dabei von mehreren Datenstédnden
den positivsten zugrunde (ERH, 2018b, 43, 73). Eine Untersuchung fir die
Jahre 2000 bis 2014 zeigt zudem, dass die Kommission die Wachstumspro-
gnosen um 0,54 Prozent zu hoch angesetzt hat. Im Fall eines Landes ist die
durchschnittliche positive Verzerrung von 1,1 Prozent noch hdher und fiihrte
dazu, dass die Verbesserung der Schuldenquote um 1,4 Prozent unterschatzt
wurde (ERH, 2018b, 71).

Laxe Auslegung der Regeln und Verzicht auf Sanktionen

Der finanzpolitische Rahmen wird nach Auffassung der Deutschen Bundes-
bank diskretiondr von der Kommission abgesteckt und nicht vom Regelwerk
bestimmt. Es entstehe der Eindruck, das Regelwerk werde an die Finanzpolitik
der Mitgliedstaaten und an das gewiinschte Ergebnis angepasst (Deutsche
Bundesbank, 2017, 40 ff.). Im Zusammenhang mit Korrekturfristen schreibt die
Bundesbankvon ,freihdandigen Entscheidungen“ durch die Kommission (Deut-
sche Bundesbank, 2017, 38 f.). Die Erganzung des Europédischen Semesters
um die Verpflichtung zur Vorlage der Haushaltsplanentwdirfe im Herbst habe
sich als weitgehend wirkungslos erwiesen (Deutsche Bundesbank, 2017, 31).

Auf der Grundlage einer Bewertung der 6ffentlichen Finanzen in den Eurolan-
dern und der Reaktion der Kommission auf die Entwicklung der 6ffentlichen
Haushalte kommt die Bundesbank zu dem Fazit, dass die Kommission die
Regelbindung der Fiskalregeln weiter geschwacht habe: Das Ziel der Reform
des Pakts, das Schuldenkriterium zu starken, um einen ziligigen Schuldenab-
bau zu fordern, sei durch die Auslegung der Kommission aber weitgehend
ausgehebelt worden (Deutsche Bundesbank, 2015, 76 f.). Selbst liber mehrere
Jahre steigende Schuldenquoten seien moglich, ohne dass ein iibermaliges
Defizit festgestellt werde (Deutsche Bundesbank, 2017, 42).

Nach Auffassung des EFB (2020b, 20) ist die Kombination einer nachsichtigen
Interpretation der Regeln in guten Zeiten mit zusatzlichen Lockerungen bei
grofleren Schocks eine der wichtigsten und schwierigsten Probleme der multi-
lateralen Uberwachung.

Sanktionen sind noch nicht verhangt worden. Im Fall von Belgien hat die Kom-
mission daraufverzichtet, Sanktionen vorzuschlagen, obwohl das Verfahrenim
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Jahr 2013 verscharft wurde. Der Rat hatte nach Art. 126 Abs. 8 AEUV beschlos-
sen, dass Belgien keine wirksamen MalRnahmen zur Korrektur seines liber-
maligen Defizits ergriffen hatte. In diesem Fall, so die Six-Pack-VO 1173/2011,
~empfiehlt die Kommission dem Rat binnen 20 Tagen nach Annahme dieses
Beschlusses mit einem weiteren Beschluss, eine Geldbufe in Hohe von 0,2 %
des BIP dieses Mitgliedstaats im Vorjahr zu verhangen“ (Art. 6). Diese Vorschrift
wurde nicht beachtet. Portugal und Spanien wurden 2016 zwar zu Sanktionen
verurteilt, die Hohe wurde jedoch auf null festgesetzt (Deutsche Bundesbank,
2017, 37).

Auch der ERH (2016, 88) bemangelt, dass bei den verschiedenen Reformen des
Pakts Sanktionen zwar verscharft und neu geschaffen wurden fiir Lander, die
sich nicht an die Vorgaben halten. Angewandt wurden die Sanktionen aber
noch nicht.

Zwischenfazit

Flr die korrektive Komponente des Stabilitats- und Wachstumspakts konsta-
tiertder ERH (2016, 78), dass der Rahmen des Verfahrens bei einem tibermaRi-
gen Defizit potenziell wirksam sei, um den Schuldenstand zu begrenzen. In der
Praxis habe sich dies jedoch noch nicht in der Breite ausgewirkt. Im Fall einer
unglinstigen Wirtschaftslage konne die Einhaltung sogar bei einem Anstieg
der Schuldenstandsquote anerkannt werden, was der Glaubwiirdigkeit des
Verfahrens schade (ERH, 2016, 86). Uberdies wiirde im ViiD das Defizitkriterium
nach wie vor liberbetont (ERH, 2016, 12).

Das Fazit des ERH (2018a, 80) fallt eindeutig aus: ,,Folglich wird mit dem der-
zeitigen Rahmen nicht gewahrleistet, dass in normalen Zeiten die Annahe-
rung an die mittelfristigen Haushaltsziele in einem angemessenen Tempo
erfolgt. Im Durchschnitt hat der Rahmen in der jlingsten Phase der Erholung
nicht zu Fortschritten bei der Erreichung der mittelfristigen Haushaltsziele
beigetragen.”

Der EFB ist etwas weniger kritisch. Die Bilanz des Pakts fallt in seinem Ur-
teil gemischt aus. Wahrend gemessen an den ,Headline-Kennziffern“ von
Erfolg gesprochen werden konne, hatten die strukturellen Verbesserungen
der Budgetpositionen in den letzten Jahren nachgelassen. In einer Gruppe
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wichtiger Lander seien die Schuldenquoten nicht riicklaufig. Wahrend die
Fiskalregeln in einigen Landern wirkten, sei das fiir andere Lander nicht der
Fall (EFB, 2019a, 70).

Auch die Deutsche Bundesbank hat sich besorgt tiber die Schwachung des
Defizitverfahrens gezeigt. Die Anderungen am Pakt schwéchten die Verpflich-
tung zu solidem Finanzgebaren, so das Verdikt der Wahrungshiiter (Deutsche
Bundesbank, 2005a; 2005b).

ISritik an der makrookonomischen
Uberwachung

Auch das Urteil Uber das Verfahren bei einem makrodkonomischen Ungleich-
gewicht fallt wenig positiv aus. Der Europdische Rechnungshof fasst als Ergeb-
nis seiner Untersuchung zusammen, die Kommission setze das Verfahren nicht
so ein, dass eine wirksame Vermeidung und Korrektur von Ungleichgewichten
sichergestellt sei (ERH, 2018a, 7). Konkret beméangelt der Rechnungshof, dass
die Kommission noch nie die Einleitung eines Verfahrens empfohlen habe,
obwohl iiber [angere Zeitrdume bei mehreren Mitgliedstaaten tibermafige Un-
gleichgewichte bestanden hatten (ERH, 2018a, 8). Die Kommission beruft sich
dabei auf einen Interpretationsspielraum, ob sie die Erdffnung eines Verfah-
rens vorschlagt oder nicht. Art. 121 Abs. 4 AEUV als primarrechtliche Vorgabe
fiir die Koordinierung der Wirtschaftspolitik - so die Kommission - enthalte
eine Kann-Vorschrift, die nicht durch Sekundarrecht zu einer zwingenden Vor-
gabe geandert werden kénne (Europdische Kommission, 2018, 20). Die EZB
(2017, 75) hingegen betont, dass das Instrumentarium einschlief3lich der kor-
rektiven Komponente in ganzer Breite eingesetzt werden sollte.

Fur sein Verdikt flhrt der Rechnungshof verschiedene Griinde an: Der Warn-
mechanismusbericht, der am Anfang des Verfahrens stehe, beruhe zum Teil
aufveralteten und geglatteten Daten, die daher die aktuelle Entwicklung nicht
korrekt erfassen konnten (ERH, 2018a, 8). Im Scoreboard fehlten wichtige Indi-
katoren wie notleidende Kredite und Angaben zur Unternehmensrentabilitat
(ERH, 2018a, 54).
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In der einschlagigen Verordnung werden drei Kategorien unterschieden: Un-
gleichgewichte, ibermaRige Ungleichgewichte und keine Ungleichgewichte.
Die Kommission hat mit flinf verschiedenen Kategorien gearbeitet und spater
auf sechs erweitert. Dann wurde ein anderer Satz von sechs Kategorien ange-
wendet und 2016 die Anzahl wieder auf vier reduziert (ERH, 2018a, 36). Hier
kommt eine gewisse Willkurlichkeit ins Spiel.

Der Europdische Rechnungshof hat zudem bemangelt, dass im Verfahren der
makrodkonomischen Uberwachung der Prozess in den spateren Phasen poli-
tisch wird, weil er von der Fachebene auf die Ebene des Kommissionskolle-
giums wechselt. Zudem hat in den letzten Jahren das Generalsekretariat der
Kommission starkeren Einfluss auf das Verfahren genommen (ERH, 2018a,43f.).

Die landerspezifischen Empfehlungen werden nur in einem geringen Maf}
umgesetzt. Es bestehe, so der Rechnungshof, ,kein systematischer Zusam-
menhang zwischen den spezifischen, in der eingehenden Uberpriifung fest-
gestellten Ungleichgewichten und den vorgeschlagenen Empfehlungen®.
Mitunter wiirden landerspezifische Empfehlungen als relevant fiir das ma-
kro6konomische Uberwachungsverfahren bezeichnet, obwohl sie in keinem
engen Zusammenhang mit makrookonomischen Ungleichgewichten stiinden
(ERH, 2018a, 7). Hier wirke sich aus, dass die Grenzen zwischen den Lander-
berichten und den eingehenden Uberpriifungen verschwimmen (ERH, 2018a,
42). Uberdies hat der ERH (2018a, 33) Widerspriiche bei Empfehlungen im
Zusammenhang mit der makrodkonomischen Uberwachung und dem ViD
festgestellt.

Die mangelnde Umsetzung der landerspezifischen Empfehlungen wurde auch
schon von der EZB (2017, 76) kritisch hervorgehoben. Diese Befunde werden
durch eine aktuelle Studie bestatigt. Die durchschnittliche Umsetzungim Zeit-
raum 2013 bis 2018 liegt bei unter 50 Prozent (Bénassy-Quéré/Wolff, 2020,
14f.). Dabei wurden nur 2 Prozent vollsténdig umgesetzt und bei 8 Prozent
sind substanzielle Fortschritte zu verzeichnen. Die hdufigsten Bewertungen
sind mit 39 Prozent ,begrenzte Fortschritte“ und mit 38 Prozent ,einige Fort-
schritte. Auf die restlichen 13 Prozent entfallen keine Fortschritte. Aufierdem
sind die Umsetzungsraten in den letzten Jahren erheblich zuriickgegangen
(Bénassy-Quéré/Wolff, 2020, 15).
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Die Statistik der Kommission fallt ein wenig glinstiger aus (Europaische Kom-
mission, 2020d, 22). Im Zeitraum 2011 bis 2019 kam es in 6 Prozent der Falle
zu einer vollstandigen Umsetzung, bei 16 Prozent sind erhebliche und bei
27 Prozent begrenzte Fortschritte zu verzeichnen, wahrend bei 46 Prozent
einige Fortschritte und bei 5 Prozent keine Fortschritte gezahlt wurden. Hier
dirften auch Bewertungsunterschiede eine Rolle gespielt haben, am Eindruck
der mangelnden Umsetzung andert sich durch diese etwas besseren Zahlen
allerdings nichts.

7 Korrekturvorschlage

Als Alternativen zum Defizitziel - besonders in seiner strukturellen Auspragung,
also staatlicher Budgetsaldo bereinigt um konjunkturelle Einfliisse und um Ein-
maleffekte -, werden andere Regeln diskutiert, vor allem eine Ausgabenregel
und eine sogenannte Goldene Regel (Gros/Jahn, 2020; Reuter, 2020). Beide
sollen dazu beitragen, der Neigung von Politikern zur Schuldenaufnahme
(,deficit bias“) entgegenzuwirken und dadurch auch eine Lastenverschiebung
in die Zukunft zu verhindern.

Grundgedanke einer Ausgabenregel ist, dass die staatlichen Ausgaben nicht
starker steigen diirfen als das mittelfristige Wachstum des Produktionspoten-
zials. Auf diese Weise soll das Verhaltnis von Ausgaben und potenziellem BIP
konstant gehalten werden. Der SVR hat die Anwendung der Regel prazisiert:
Um sicherzustellen, dass der Haushalt Giber den Konjunkturzyklus hinweg
nahezu ausgeglichen ist, sollen die 6ffentlichen Ausgaben (ohne Zinszahlun-
gen und ohne die zyklischen Ausgaben zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit)
nicht schneller wachsen als das mittelfristige nominale Produktionspotenzial
(SVR, 2018, Tz. 65).

Zur Reduzierung von hohen Schuldenstanden kann eine zusatzliche Verlang-
samung des Ausgabenanstiegs eingebaut werden (Gasparotti/Kullas, 2020, 10).
Mit einer Ausgabenregel sind auch diskretiondre Veranderungen der Steuer-
einnahmen vereinbar, wodurch eine Regierung die Praferenzen der Bevol-
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kerung hinsichtlich des Umfangs der Staatsausgaben beriicksichtigen kann
(Reuter, 2020, 14)°. Das mittelfristige Produktionspotenzial wird dabei tiber
eine Spannevon zehn Jahren definiert (European Commission, 2020a, 62, 65).

Als Hauptvorteil einer Ausgabenregel wird darauf verwiesen, dass die staat-
lichen Ausgaben und ihre Veranderung sich direkt beobachten lassen und di-
rekter staatlicher Kontrolle unterliegen. Das gilt auch fiir eventuelle Korrektu-
ren um diskretiondre MaRnahmen bei den Steuereinnahmen (Reuter, 2020, 35).
Eine Ausgabenregel ist damit transparenter als ein struktureller Budgetsaldo.
Allerdings stellt sich auch hier die Aufgabe, das mittelfristige Wachstum des
Produktionspotenzials zu schatzen (Gros/Jahn, 2020, 19 1., 33). Bei Abweichun-
gen der tatsachlichen Ausgaben von der Regelvorgabe - auch aufgrund von
Schatzfehlern - kdnnte ein Ausgleichskonto oder Kontrollkonto hilfreich sein
(SVR, 2018, Tz. 65; Deutsche Bundesbank, 2019, 83).

Der Sachverstandigenrat schlagt eine Kombination zweier Regeln mit einer
unabhangigen Uberwachung vor: Eine Regel bezieht sich auf die jihrlichen
Ausgaben (Primdrausgaben im Verhéltnis zum BIP). Sie soll durch eine struk-
turelle Defizitregel als mittelfristiges Ziel ergdnzt werden (SVR, 2017, Tz. 99).

Wahrend eine Ausgabenregel nicht nach der Art der Staatsausgaben unter-
scheidet, setzt eine Goldene Regel an der Struktur der Staatsausgaben an
(SVR,2007; Hiither, 2019; Gros/Jahn, 2020; Reuter, 2020). Die Neuverschuldung
wird dabei auf die Hohe der Investitionsausgaben beschrankt. Hier kommt
der Aspekt derintertemporalen oder intergenerationalen Lastenverteilungins
Spiel. Staatsschulden belasten kommende Generationen mit der Zahlungvon
Zinsen und mit der Schuldentilgung. Die Verwendung der staatlichen Kredit-
aufnahme zur Finanzierung von Investitionen verringert die Belastung kiinfti-
ger Generationen, weil dann auch Investitionsertrage in der Zukunft anfallen
(intertemporale Aquivalenz). Im Idealfall reichen die Investitionsertrage aus,
um den Schuldendienst zu finanzieren. Werden mit den 6ffentlichen Krediten
dagegen konsumtive Ausgaben des Staates finanziert, stehen dem kiinftigen
Schuldendienst keine Ertrage gegeniiber.

5 Fireine Ubersicht verschiedener Auspragungen einer Ausgabenregel vgl. Reuter (2020, 28).
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Eine Goldene Regel fir die Begrenzung der 6ffentlichen Verschuldung geht
Uber den Ansatz des Maastrichter Vertrags hinaus, der nicht nach Kategorien
von Staatsausgaben unterscheidet (Reuter, 2020, 35). Allerdings impliziert
die Beriicksichtigung von Ausgaben fiir Investitionen als mogliche Ausnahme
vom Stabilitdts- und Wachstumspakt eine Zukunftswirksamkeit von Ausgaben
und damit auch einer Nutzengenerierung in der Zukunft. Die Zukunftswirk-
samkeit kann sich dabei - neben Wirtschaftswachstum zur Steigerung des
Kapitalstocks — auch auf soziale oder 6kologische Ziele beziehen (Lenk et al.,
2016, 46 ff.).

Die Erfahrungen mit einer solchen Verschuldungsregel sind allerdings wenig
positiv. Deutschland hatte seit 1969 eine Goldene Schuldenregel im Art. 115
des Grundgesetzes (GG) verankert, die 2011 durch die Schuldenbremse ab-
gelost wurde. Nach Art. 115 GG alter Fassung sollte die Aufnahme neuer Kre-
dite durch die Hohe der Investitionen begrenzt werden. Ausnahmen waren
nur zur ,Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
zulassig”. Diese Bestimmung hat jedoch nicht verhindert, dass die gesamte
Verschuldung der 6ffentlichen Haushalte im Zeitraum 1970 bis 2009 von rund
20 Prozent auf 69 Prozent des BIP angestiegen war (BMF, 2015). Ein staatlicher
Vermdgensaufbau ging damit nicht einher (Deutsche Bundesbank, 2019, 87,
Fn.25); vielmehr kam es zu einem Riickgang (EFB, 2020a, 23). ,,Die Erfahrungen
mit der alten Regelung nach Art. 115 des Grundgesetzes, die im Wesentlichen
der Goldenen Regel entsprach, waren erntichternd. Dies lag zum einen daran,
dass der Investitionsbegriff nicht hinreichend definiert war, zum anderen gab
es keine verbindliche Wirkung fiir die Korrektur der konjunkturellen Verschul-
dung® (HUther/Stidekum, 2020a, 21; {ibersetzt mithilfe von DeepL). Auch das
Vereinigte Konigreich hatte eine Goldene Regel, die aber ebenfalls wieder auf-
gegeben wurde (EFB, 2020a, 24).

Zum Anstieg der Schuldenquote in Deutschland beigetragen hat die grof3-
zugige Interpretation der Ausnahme einer Storung des gesamtwirtschaftli-
chen Gleichgewichts, aber auch die Klassifikation von staatlichen Ausgaben als
Investitionen (OECD, 2008; SVR, 2019, Tz. 437). Wegen des groRen Interpreta-
tionsspielraums des Art. 115 GG alt und der darin enthaltenen unbestimmten
Rechtsbegriffe kam es mehrfach zu Klagen vor dem Bundesverfassungsgericht
(SVR, 2007, Tz. 85 ff.).
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Die Wirksamkeit einer Goldenen Regel zur Begrenzung der Staatsverschul-
dung wird beeintrachtigt, wenn sie auf die Brutto- und nicht auf die Netto-
investitionen bezogen wird - so wie es auch bei der alten Artikel-15-Regel der
Fall war. Denn dann werden auch die Abschreibungen, also der Werteverzehr
des staatlichen Kapitalstocks, iber Kredite finanziert. Im Fall der deutschen
Regelung kam hinzu, dass die Investitionsausgaben bei der Aufstellung des
Haushaltsplans beriicksichtigt wurden, nicht aber beim Haushaltsvollzug, was
wiederum negative Anreize auf die Haushaltsplanung hat (SVR, 2019, Tz. 437,
Heinemann, 2006).

Der SVR hatte bereits 2007 eine Anpassung der Goldenen Regel an die Netto-
investitionen vorgeschlagen und auRerdem die Beriicksichtigung von Privati-
sierungserlosen als Abzugsposten von der Hohe der Nettoinvestitionen ange-
regt, sodass sich folgender Zusammenhang ergibt (SVR, 2007, Tz. 7):

Langfristige Nettokreditaufnahme < Nettoinvestitionen

= Investitionsausgaben
- Investitionseinnahmen
- kalkulatorische Abschreibungen.

Fur eine Goldene Regel, die eine Neuverschuldung in Hohe der Nettoinvesti-
tionen gestattet, pladieren auch Bardt et al. (2019, 16 f.). Der Vorschlag bezieht
sich abervorrangig auf die inzwischen eingefiihrte grundgesetzliche Schulden-
bremse vor dem Hintergrund eines negativen Zins-Wachstumsdifferenzials,
das sich auf einen schon seit langerer Zeit zu beobachtenden Riickgang der
Realzinsen zurlickfiihren lasst. Als Alternative zu den Nettoinvestitionen kon-
nen diesem Vorschlag zufolge auch die Bruttoinvestitionen, korrigiert um Ab-
gange alter Anlagen, als Kriterium flir die Hohe der Neuverschuldung heran-
gezogen werden (Bardt et al., 2019, 16 f,; Hlther, 2019, 17).

Der EFB regt ebenfalls eine Goldene Ausgabenregel an, um die Vorschriften
des Pakts zu vereinfachen und die 6ffentlichen Investitionen zu schiitzen. Ein
sogenannter Schuldenanker (ein Ziel fiir die Schuldenquote und der entspre-
chende Anpassungspfad) sollte durch ein operatives Ziel ergdnzt werden: eine
Obergrenze fir die Wachstumsrate der Primdrausgaben abziiglich diskretio-
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narer Einnahmemafinahmen. ,,Konkret wiirde die Wachstumsrate der Aus-
gabenobergrenze durch die Trendrate des Produktionspotenzialwachstums
gedeckelt, wobei die Korrektur so kalibriert ware, dass die Schuldenquote
in einer gegebenen Hochstzahl von Jahren in den Bereich ihres langfristigen
Ziels gebracht wiirde. Mitgliedstaaten mit einer Schuldenquote von weniger
als 60 % des BIP wiirden keiner Obergrenze fiir die Nettoausgaben unterliegen,
mussten aber dennoch das Defizit von 3 % einhalten“ (EFB, 2019a, 76). Der EFB
pladiert damit flir mittelfristige statt fiir jahrliche Ziele. Der ECOFIN-Rat sollte
durch einen hauptamtlichen Eurogruppenprasidenten aufgewertet werden.
Andere Vorschlage wollen die in der Goldenen Regel zu beriicksichtigenden
Nettoinvestitionen auf einen bestimmten Anteil des BIP begrenzen oder stellen
auf ,griine“ Investitionen ab (Reuter, 2020, 28).

Eine Goldene Regel wird nur dann zielgerichtet zu verwirklichen sein, wenn eine
klare Abgrenzung der Investitionsausgaben von konsumtiven Staatsausgaben
erfolgen kann. Ohne eine klare Abgrenzung bestehen namlich Moglichkeiten
flir Manipulationen, die euphemistisch als , kreative Buchfiihrung“ bezeichnet
werden. Uberdies wiirde mit einer Goldenen Regel die Komplexitit der Fiskal-
regeln im Euroraum noch zunehmen (Deutsche Bundesbank, 2019, 87).

63



8 Schlussfolgerungen und Ausblick

Der Stabilitats- und Wachstumspakt ist durch die Novellierungen beliebiger ge-
worden, die Ermessensspielraume fiir die Entscheider wurden von Mal zu Mal
vergrofert. Das Defizitverfahren ist dadurch anfélliger fiir politische Einfluss-
nahme. Eine Regelbindung ist vielfach nicht mehr erkennbar. Es entsteht der
Eindruck, dass sich die Entscheidungsorgane an dem orientieren, was politisch
geboten erscheint und weniger an den Absichten und Zielvorgaben des Pakts.

Die Politisierung schlagt sich schon in der Rolle der Kommission beim Pakt
nieder. Sie hat die ihr eingeraumten Ermessensspielraume weidlich genutzt
und eigeninitiativ erweitert. Ob sie damit noch die Rolle der Hiiterin der Ver-
trage erfiillt, ist zweifelhaft. Der friihere Kommissionsprasident Jean-Claude
Juncker hat es einmal zugespitzt so formuliert: Der Pakt werde nicht gegen
Frankreich angewendet, weil es Frankreich ist.

Das Defizitverfahren ist durch die Novellierungen und Interpretationen in-
transparenter geworden und damit nicht mehr nachvollziehbar. Dies leistet
der weiteren Politisierung des Verfahrens Vorschub. Es lasst sich letztlich fast
jedes Ergebnis rechtfertigen. Durch diese Beliebigkeit kann der Pakt von der
Kommission auch als Druckmittel benutzt werden. Umgekehrt kann es damit
nach einem Regierungswechsel in einem Mitgliedsland fiir die neue Regierung
leichter sein, von den Zusagen der Vorgangerregierung abzuweichen.

Der Pakt hat sein Ziel insgesamt nicht erreicht. Besonders deutlich wird das
bei der Staatsverschuldung, diein einigen Landern sehr hoch ist, sodass kaum
noch ein zusatzlicher Verschuldungsspielraum besteht. Das hat maRgeblich
die Diskussion liber die Form der Hilfe fiir die von den wirtschaftlichen Folgen
der Corona-Pandemie besonders betroffenen Lander bestimmt. Hier schlagt
sich auch nieder, dass die Einhaltung des Schuldenstandskriteriums in der
Praxis nicht konsequent verfolgt wurde und stattdessen das 3-Prozent-Defizit-
Kriterium im Vordergrund stand. Insgesamt ist festzustellen, dass das Ziel trag-
fahiger offentlicher Finanzen in einigen groRen Euroldndern nicht erreicht
wurde.
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Die Europdische Kommission kommtin ihrer Bewertung des Six-Pack und des
Two-Pack zu dem Ergebnis, dass der reformierte Stabilitats- und Wachstums-
pakt nicht erfolgreich war, um in einer Reihe von Mitgliedstaaten das Verschul-
dungsniveau geniigend zu senken. Dabei wird eine Beziehung zwischen den
Schuldenstanden und dem strukturellen Haushaltssaldo ausgemacht: Lander
mit hohem Schuldenstand haben auch ein hohes (strukturelles) Defizit (Euro-
pean Commission, 2020b, 11 f.).

Die kritische Haltung der Kommission zur Wirksamkeit des Pakts wird deutlich,
wenn sie feststellt: ,,In den letzten Jahren wurden die Korrektur iibermaRiger
Defizite und die anschlieflende Anpassung in Richtung auf das mittelfristige
Ziel [...] eher durch giinstige makrookonomische Bedingungen, unerwartete
Mehreinnahmen und niedrigere Zinsen bewirkt als durch dauerhafte haus-
haltspolitische Anpassungen® (Europdische Kommission, 2020a, 7).

Besonders problematisch ist, dass der Pakt selbst in guten Zeiten nicht aus-
reichend greift und die nétigen finanziellen Puffer fiir die nachste Krise nicht
angelegt werden, sondern eine prozyklische Wirkung zugelassen wird. In Kri-
senzeiten mag eine vorsichtigere Handhabung in gewissen Fallen gerechtfer-
tigt sein, um eine Verscharfung des Abschwungs zu verhindern.

Derzeit ist die Anwendung des Pakts durch die allgemeine Ausnahmeklausel
auller Kraft gesetzt. Wann diese Ausnahmeklausel deaktiviert werden sollte,
lasst sich heute noch nicht mit Sicherheit sagen. Dazu ist die weitere Entwick-
lung der wirtschaftlichen Entwicklung infolge der Corona-Pandemie noch zu
unsicher. Schon heute kann jedoch auf zwei Eckpunkte hingewiesen werden:

B Erstens sollten friihzeitige restriktive fiskalische Maflnahmen vermieden
werden, um die wirtschaftliche Erholung nicht zu gefahrden. Auch eine
gleichzeitige Konsolidierung aller Eurostaaten ist nicht sinnvoll; die Fristen
fiir die Anpassung an die Maastrichtkriterien sollten ausreichend lang sein
(Huther/Stidekum, 2020a; 2020b).

m Zweitens: Auf numerische Regeln kannin der Europaischen Wahrungsunion
auf Dauer nicht verzichtet werden. Die Riickkehr zu den Regeln des Stabili-

tats- und Wachstumspakts sollte nicht aufgegeben werden, entsprechende
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Vorschlage sind nicht zielfiihrend. ,,Die Bedingungen der Europdischen Wah-
rungsunion bleiben fiir Deutschland als den anerkannten Stabilitdtsanker
wichtig® (Hiither/Slidekum, 2020b, 752). Ohne numerische Regeln besteht
die Gefahr, dass die Wirksamkeit der Geldpolitik der EZB durch ein Free-
Rider-Verhalten der Euroldnder untergraben wiirde (EFB, 2020b, 1 f.).

Weitgehende Einigkeit herrscht dariiber, dass die Regelungen des Stabili-
tats- und Wachstumspakts zu uniibersichtlich, intransparent und kompliziert
geworden sind. Es besteht daher Reformbedarf. Bei einer Reform sollte die
Schuldenquote als vorrangige Zielgrofie angesehen werden; trotz des imma-
nenten Zusammenhangs sollte sich die Anwendung des Pakts weniger auf die
jahrlichen Defizitziele fokussieren. Die Relevanz der staatlichen Schulden-
quote ist durch die Corona-Pandemie noch einmal deutlich geworden, als
Beflirchtungen aufkamen, hoch verschuldete Lander des Euroraums kdnnten
an den Kapitalmarkten keine neuen Kredite aufnehmen, mit denen sie die
Folgen des wirtschaftlichen Einbruchs bekdmpfen wollten.

Von verschiedenen Seiten wird fiir die Fiskalregeln die Konzentration auf eine
Ausgabenregel vorgeschlagen, die um einen Schuldenanker ergénzt wird (EFB,
2018; 2020b; SVR, 2020, Tz. 302; Reuter, 2020, mit weiteren Nachweisen). Da-
bei sollen die staatlichen Primarausgaben nicht schneller wachsen als die
Trend-Wachstumsrate des potenziellen Outputs. Dieses Ausgabenwachstum
wird um einen Korrekturfaktor vermindert, der den Schuldenstand im Fall einer
Uberschreitung innerhalb einer bestimmten Frist von Jahren auf den Zielwert
sinken lasst (EFB, 2020b, 88). Ein Vorteil einer Ausgabenregel besteht darin,
dass sie sich auf GrofRen bezieht, die unmittelbar durch staatliche Aktivitaten
beeinflussbar sind.

In Anbetracht der schlechten Erfahrungen mit der Anwendung der Goldenen
Regel in Deutschland (vgl. Kapitel 7) kénnen wir uns zu keiner Empfehlung
fiir eine derartige Regelung auf europdischer Ebene entschlieRRen. Hilfreich
konnte dagegen die verstarkte Einbindung unabhangiger Institutionen bei der
Beurteilung des fiskalischen Kurses eines Landes sein. Hierzu knnte auch die
Rolle des EFB auf Ebene der EU aufgewertet werden. Bei der Bestimmung des
Potenzialwachstums, an dem sich das Wachstum der Primarausgaben orien-
tieren soll, ist unbedingt eine unabhangige Instanz zu beteiligen.
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Zweifellos sind bessere Regeln notwendig; sie reichen aber fiir sich allein noch
nicht aus, um dem Stabilitats- und Wachstumspakt wieder die notige Geltung
zu verschaffen. Das soll mittels zweier Zitate illustriert werden, eines von einem
Okonomen, das andere von einem Rechtswissenschaftler:

B, Unter den derzeitigen Rahmenbedingungen scheint es nicht das Regel-
design selbst zu sein, sondern vielmehr politische Entscheidungen auler-
halb des Geltungsbereichs der Fiskalregeln, die Nichteinhaltung dieser
Regeln und begleitende Regelungen wie die Nutzung von Ausnahmen, die
tendenziell eine prozyklische Fiskalpolitik begilinstigen“ (Reuter, 2020, 35;
lbersetzt mithilfe von DeeplL).

B Letztlich héngt es vom politischen Willen der [Mitgliedstaaten] ab, ob sie
sich der disziplinierenden Wirkung unterwerfen wollen. Gegen den Willen
der Regierungen - vor allem eines grofien [Mitgliedstaates] - werden sich
die Regeln nicht durchsetzen lassen. Man darf die Wirkung (politischen)
Rechts in einem duRerst souveranitatssensiblen Bereich nicht unterschat-
zen“ (Nettesheim, 2016, 314).
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Anhang

Ubersicht A.1
COFOG-Aufgabenbereiche nach Ober- und Unterkategorien

Oberkategorie | Unterkategorie

Soziale Sicherung Krankheit und Erwerbsunfahigkeit

Alter

Hinterbliebene

Familien und Kinder

Arbeitslosigkeit

Wohnverhaltnisse

Soziale Ausgrenzung, a. n. g.

Angewandte Forschung und experimentelle Entwicklung
im Bereich soziale Sicherung

Soziale Sicherung, a. n. g.

Gesundheitswesen Medizinische Erzeugnisse, Gerate und Ausriistungen

Ambulante Behandlung

Stationdre Behandlung

Offentlicher Gesundheitsdienst

Angewandte Forschung und experimentelle Entwicklung
im Bereich Gesundheitswesen

Gesundheitswesen, a. n. g.

Allgemeine 6ffentliche | Exekutiv- und Legislativorgane, Finanz- und Steuerwesen,

Verwaltung auswartige Angelegenheiten

Wirtschaftshilfe fiir das Ausland

Allgemeine Verwaltung

Grundlagenforschung

Angewandte Forschung und experimentelle Entwicklung
im Bereich allgemeine 6ffentliche Verwaltung

Allgemeine offentliche Verwaltung, a. n. g.

Staatsschuldentransaktionen

Transfers allgemeiner Art zwischen verschiedenen
staatlichen Ebenen

Bildungswesen Vorschul- und Primarbereich

Sekundarbereich

Postsekunddrer nichttertidrer Bereich

Tertiarbildung

Nichtzuordenbares Bildungswesen

Hilfsdienstleistungen fiir das Bildungswesen

Angewandte Forschung und experimentelle Entwicklung
im Bereich Bildungswesen

Bildungswesen, a. n. g.
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Oberkategorie Unterkategorie

Wirtschaftliche
Angelegenheiten

Allgemeine Angelegenheiten der Wirtschaft und des Arbeitsmarkts
Land- und Forstwirtschaft, Fischerei und Jagd
Brennstoffe und Energie
Bergbau, Herstellung von Waren und Bauwesen
Verkehrswesen
Kommunikation
Andere Wirtschaftsbereiche
Angewandte Forschung und experimentelle Entwicklung
im Bereich wirtschaftliche Angelegenheiten
Wirtschaftliche Angelegenheiten, a. n. g.

Offentliche Ordnung
und Sicherheit

Polizei

Brandschutz

Gerichte

Justizvollzug

Angewandte Forschung und experimentelle Entwicklung
im Bereich &ffentliche Ordnung und Sicherheit

Offentliche Ordnung und Sicherheit, a. n. g.

Verteidigung

Militarische Verteidigung

Zivile Verteidigung

Militarhilfe fiir das Ausland

Angewandte Forschung und experimentelle Entwicklung
im Bereich Verteidigung

Verteidigung, a. n. g.

Freizeitgestaltung,
Sport, Kultur und
Religion

Freizeitgestaltung und Sport

Kultur

Rundfunk- und Verlagswesen

Religiése und andere Gemeinschaftsangelegenheiten

Angewandte Forschung und experimentelle Entwicklung
im Bereich Freizeitgestaltung, Sport, Kultur und Religion

Freizeitgestaltung, Sport, Kultur und Religion, a. n. g.

Umweltschutz

Abfallwirtschaft

Abwasserwirtschaft

Vermeidung und Beseitigung von Umweltverunreinigungen

Arten- und Landschaftsschutz

Angewandte Forschung und experimentelle Entwicklung
im Bereich Umweltschutz

Umweltschutz, a. n. g.

Wohnungswesen
und kommunale
Einrichtungen

Wohnungswesen
Raumplanung
Wasserversorgung
StralRenbeleuchtung
Angewandte Forschung und experimentelle Entwicklung
im Bereich Wohnungswesen und kommunale Einrichtungen
Wohnungswesen und kommunale Einrichtungen, a. n. g.

a. n. g.: anderweitig nicht genannt.
Quelle: OECD, 2014, 178 f.
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Ubersicht A.2

Datenquellen

Variable Quelle

Gesamte Staatsausgaben OECD, 2020a

Staatsausgaben nach Aufgabenbereichen OECD, 2020a

Personalausgaben OECD, 2020a
Investitionsausgaben Europdische Kommission, 2020e
Bevélkerung Eurostat, 2020b
Bruttoinlandsprodukt OECD, 2020b

Wechselkurse Eurostat, 2020c

Quelle: eigene Zusammenstellung
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Abstract

On Reforming the Stability and Growth Pact

The member states of the Eurozone are countering the economic impact of
the Covid 19 pandemic with heavy spending. In response to this exceptional
situation the rules of the Stability and Growth Pact have been temporarily
suspended. In the long run, however, economic and monetary union will not
be able to function without effective controls, and especially without rules
for a sustainable fiscal policy to prevent disarray in public finances causing
crises in the member states. Overall, the Pact has not fulfilled its aim, a failure
especially evident in the case of sovereign debt, which in some countries is
so high as to leave little scope for additional borrowing. This state of affairs
has largely shaped discussion of the form that aid for the countries particu-
larly affected by the economic consequences of the Corona pandemic should
take. There is widespread agreement that the regulations of the Stability and
Growth Pact have become too confusing and too complicated, so that reforms
are needed. One approach could be to orient government spending on me-
dium-term growth in potential output in conjunction with a debt ratio target
and a roadmap for how to reach it.
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