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STABILITATSPAKT

Norbert Berthold, Stefan Drews

Nationaler Stabilitatspakt - Mehr Hand-
lungsspielraum fur Lander und Gemeinden?

In Deutschland wurde es in der Vergangenheit versdumt, den européischen Stabilitdtspakt
in einen nationalen Stabilitdtspakt umzusetzen. Binnen weniger Jahre hat sich nun die
finanzpolitische Situation der deutschen Gebietskérperschaften derart verschlechtert, dass
fast alle Beteiligten Probleme mit einem nationalen Stabilitdtspakt bekommen wirden. Wie
kénnte ein nationaler Stabilitidtspakt ausgestaltet werden? Was kénnen wir vom nationalen
Stabilitdtspakt Osterreichs lernen?

m 14. Juli, dem franzésischen Nationalfeiertag,

hat Staatsprasident Jacques Chirac erneut einen
offentlichen Versuch unternommen, den in Maastricht
verabschiedeten Stabilitdts- und Wachstumspakt'
zu modifizieren und zu entschéarfen. Die franzdsische
Regierung méchte durch eine Kreditaufnahme jenseits
der 3%-Grenze mehr Sauerstoff in den européischen
Konjunkturmotor bringen und das Wachstum in Euro-
land ankurbeln.

Die deutsche Bundesregierung beteiligt sich nicht
aktiv an dieser Debatte. Im stillen Einverstandnis von
Regierung und Opposition tragt man offiziell die Treue-
schwire zum Maastrichter Stabilitdtspakt zur Schau
und geniigt damit vordergriindig den Wiinschen von
EU-Kommission und Europdischer Zentralbank. Es
spricht allerdings vieles dafiir, dass den Kriterien von
Maastricht, nicht mehr Neuverschuldung als 3% des
Bruttoinlandsproduktes zuzulassen und die absolute
Verschuldungsposition unter 60% des nationalen BIP
zu halten, keine hohe politische Prioritdt mehr einge-
raumt wird. Wahrend sich vor allem die kleineren Lan-
der wie etwa die Republik Osterreich strikt an die Vor-
gaben halten, hat die Bundesrepublik Deutschland im
Geleitzug der europaischen Stabilitdtssinder Frank-
reich, Italien und Portugal zum wiederholten Male eine
UberméaBige Nettoneuverschuldung ausgewiesen, und
auch die absolute Staatsschuld ist wieder auf mehr als
60% des BIP angewachsen.

Probleme in Deutschland

In Deutschland beteiligen sich alle Ebenen des f6-
deralen Staates an der Verschuldung. Bund, L&nder
und Gemeinden haben es noch nicht geschafft, ihre
Haushalte strukturell zu sanieren. Die Investitionsquo-

Prof. Dr. Norbert Berthold, 50, ist Ordinarius flr
Volkswirtschaftslehre, Wirtschaftsordnung und
Sozialpolitik an der Universitdt Wirzburg; Stefan
Drews, 29, Dipl.-Volkswirt, ist wissenschaftlicher
Mitarbeiter am selben Lehrstuhl.
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ten sinken, und die Zinslast- und Zinssteuerquoten
steigen auf immer neue Hochststéande?. Insbesondere
den neuen Bundeslandern droht mit dem stufenwei-
sen Auslaufen der Solidarpaktférderung in den Jahren
2009/2019 eine kollektive Haushaltsnotlage®. Die Aus-
wirkungen auf das foderale Staatsgeflige sind nicht
absehbar.

Erschwerend kommt nun hinzu, dass es in Deutsch-
land versdumt wurde, den europdischen Stabilitdtspakt
in einen nationalen Stabilitdtspakt umzusetzen. Nach
zdhem Ringen wurde im Jahr 2001 zwar erstmals ein
so genannter nationaler Stabilitdtspakt zwischen Bund
und L&ndern vereinbart*. Dieser ordnet den verschie-
denen staatlichen Ebenen und Gebietskérperschaften
aber keine ernst zu nehmenden Verantwortungsberei-
che zu, verzichtet auf eine Zuteilung des gesamtstaat-
lichen Defizits auf die einzelnen Defizitverursacher und
sieht keinerlei Sanktionsmechanismen fiir ein etwai-
ges Fehlverhalten vor. Es wird lediglich eine Aufteilung
des Defizitrahmens zwischen Bund und Sozialversi-
cherungstréagern auf der einen Seite und Landern und
Gemeinden auf der anderen Seite vorgenommen. In
allgemeiner Weise verpflichten sich die Bundeslander,
den Ausgabenanstieg ihrer Landerhaushalte auf ma-
ximal 1% zu begrenzen, und auch der Bund bekennt
sich zu seiner Stabilitdtsverantwortung. Was aber
passieren soll, wenn Brissel aufgrund ibermaBig ho-
her Defizite ein BuBgeldverfahren gegen Deutschland
durchsetzt, wird mit keiner Silbe erwahnt.

"Vgl. H. Siebert: Weshalb die europaische Union den Stabilitdtspakt
braucht, Kieler Arbeitspapiere Nr. 1134, Kiel 2002; C. Hefeker: Sta-
bilitatspakt und glaubwirdige Fiskalpolitik, in: WIRTSCHAFTSDIENST,
82. Jg. (2002), H. 3, S. 137-140.

2Vgl. N. Berthold, S. Drews: Die Bundeslander im Standortwett-
bewerb, Gitersloh 2001.

3Vgl.N. Berthold, S. Drews: Die Bundeslander vor dem finanziel-
len Kollaps, in: ifo Schnelldienst, 56. Jg. (2003), H. 11, S. 22-29.

4Vgl. Bundesministerium der Finanzen: http://www.bundesfinanzmini
sterium.de/Anlage15676/Deutsches-Stabilitdtsprogramm-Aktualisie-
rung-Dezember-2002.pdf, 2002.
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Stattdessen streiten sich die Experten seit mehr
als vier Jahren darlber, wie im System der volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnung® eine Abgrenzung
von Bundeslandern und Gemeinden zu erfolgen
hatte®. Solange sich Deutschland in einem giinstigen
konjunkturellen Umfeld befand und die strukturellen
Krisen nicht zu einer verstarkten Staatsverschuldung
flihrten, schien das Problem einer verursachergerech-
ten Verteilung von BuBgeldern aus Brissel obsolet.

Stabilitdtspakt in Osterreich

In Osterreich” wurde das konjunkturpolitische Zeit-
fenster dagegen fiir eine durchgreifende Umsetzung
des europdischen Stabilititspaktes in nationales
Recht genutzt. Bereits im Jahr 1998 vereinbarte die
Osterreichische Bundesregierung mit den neun Bun-
desléndern und den Stéadte- und Gemeindevertretern
einen nationalen &sterreichischen Stabilitatspakt®. In
der Vereinbarung zwischen dem Bund, den Landern
und den Gemeinden betreffend die Koordination der
Haushaltsfiihrung von Bund, Landern und Gemeinden
(Osterreichischer Stabilititspakt) werden konkrete
Zielvorgaben, Defizitaufteilungen zwischen den Ge-
bietskérperschaftsebenen und den einzelnen Gebiets-
kérperschaften vorgenommen (Art. 1 Haushaltskoor-
dinierung, Abs. 2, Nummer a). Ohne auf alle Details
der Regelung einzugehen, werden im Folgenden die
fur die deutsche Diskussion wesentlichsten Parameter
dargestellt.

In dem Stabilitdtspakt wird angestrebt, eine natio-
nale Vereinbarung Uber das gesamtstaatliche Haus-
haltsziel zu erreichen. Diese sollte ambitionierter sein,
als die von der EU vorgegebenen Mindeststabilitatskri-
terien. Kann allerdings keine Einigung erreicht werden,

5 Die volkswirtschaftliche Gesamtrechung (VGR) ist eine Statistik zur
Erfassung der Entstehung, Verwendung und Verteilung der Brutto-
wertschopfung. Es ist nicht das Ziel der VGR, Haushaltsdefizite und
Finanzierungssalden auf verschiedene Gebietskdrperschaftsebenen
zuzuweisen.

6 Staatsorganisatorisch sind die Gemeinden und Gemeindeverbande
ein Teil der Bundeslénder. Der Bund und die 16 deutschen Bundeslan-
der definieren das foderalstaatliche Geflige des Grundgesetzes. Die
Gemeinden haben zwar gewisse Selbstverwaltungsrechte, sind aber
keine eigenstandigen Erfassungsobjekte der VGR. Das Bruttoinlands-
produkt wird nur fur die jeweiligen Bundeslénder ausgewiesen. In der
Systematik der VGR ist es nicht angelegt, den Anteil der Gemeinden
an der Entstehung des BIP separat auszuweisen.

7 Als ReferenzmaBstab fiir einen nationalen deutschen Stabilitatspakt
ist das foderalstaatlich gegliederte Osterreich innerhalb der Eurozone
bestens geeignet. Osterreich hat einen zweistufigen Staatsaufbau. Die
Bundeslander sind selbststéndig, und die Gemeinden, welche zwar
Uiber Selbstbestimmungsrechte verfligen, sind staatsorganisatorisch
ein Teil der Bundeslander.

8 Vgl. Osterreichischer Nationalrat: 1517 der Beilagen zu den Ste-
nographischen Protokollen des Nationalrates XX. GP, Vereinbarung
zwischen dem Bund, den Landern und den Gemeinden betreffend
die Koordination der Haushaltsfiihrung von Bund, L&ndern und Ge-
meinden (Osterreichischer Stabilitatspakt), Wien, ausgedruckt am
14.12.1998.
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dann tritt automatisch der gemeinschaftsrechtlich von
der EU festgelegte Referenzwert fiir das tbermaBige
Defizit in Kraft. Im Weiteren wird jeweils nur auf diesen
Referenzwert (z.B. maximales Defizit 3% des nationa-
len BIP) rekurriert.

Als N&chstes stellt sich die Frage nach der vertika-
len Verteilung des Referenzwertes. In Osterreich erhalt
der Bund eine Bundesquote von 90%, die Lander und
Gemeinden erhalten insgesamt einen Anteil von min-
destens 10%. Die Vereinbarung einer anderen Auftei-
lung ist zuléssig, die Lander- und Gemeindequote darf
allerdings nicht unter 10% liegen.

Aufteilung der Defizitquote und Sanktionslasten

Die Aufteilung der Defizitquote zwischen den
L&ndern und den Gemeinden erfolgt nach folgen-
dem Schllssel: den acht Flachenlandern steht eine
Anteil von 36,66%, dem Stadtstaat Wien ein Anteil
von 30% und den Ubrigen Gemeinden 33,33% des
jeweils festgelegten Defizits zu. 10% des Anteils je-
der Gebietskorperschaft wird dann nochmals an eine
Mandévriermasse abgefuhrt, welche bundesweit fir
besondere Erfordernisse der Lander und Gemeinden
zur Verfigung steht. Das gemeinschaftliche Zugriffs-
recht auf diesen Fonds haben die Landesfinanzminis-
terkonferenz, der Osterreichische Gemeinde- und der
Stadtebund.

Neben der vertikalen Verteilung des Defizits muss,
um dem Verursacherprinzip gerecht zu werden, auch
eine horizontale Zurechnung der Defizitanteile vor-
genommen werden. In Osterreich wird die Flachen-
landerquote (ohne Wien) auf Basis der jeweiligen
Volkszahl der einzelnen Bundeslander und unter ,Be-
ricksichtigung derzeitiger besonderer Erfordernisse”
verteilt. Ein bevdlkerungsschwaches Bundesland wie
etwa Vorarlberg bekommt demnach einen geringeren
Defizitspielraum als ein einwohnerreiches Bundesland
wie Niederdsterreich. Die wirtschaftsschwécheren
Bundeslander (gemessen am Bruttoregionalprodukt)
Burgenland oder Kérnten bekommen einen leicht
hdheren Anteil, als es ihnen nach ihrer Volkszahl zu-
stehen wirde.

Die Gemeindequote wird ebenfalls auf der Basis
der Volkszahlen in den Bundesléndern verteilt. Hier
wurde nur minimal von dem reinen Bevdlkerungs-
schlussel abgewichen. Verstédterte Regionen, welche
mit héheren Ballungsraum- und Agglomerationskos-
ten konfrontiert sind, erhalten einen etwas gréBeren
Defizitanteil als l&andliche Gebiete mit einer geringen
Bevolkerungsdichte.

Der Gsterreichische Stabilitdtspakt beldsst es aber
nicht bei einer bloBen Zuordnung der Defizitquoten.

Wirtschaftsdienst 2003 e 8



STABILITATSPAKT

Tabelle 1
Sparen und Wachstum in Osterreich
(in %)
2001 2002 2003 2004
Wachstumsrate BIP 0,7 1 1,1-1,2 1,7-2,8
Finanzierungssaldo Staat 0,3 -06 -1,1--13 -0,4--1.1

Quelle: O.E. Kuntze: Osterreich: Konjunktur und Strukturreformen
gewinnen langsam an Schwung, in: ifo Schnelldienst, 82. Jg. (2003),
H. 8, S. 34-43, hier S. 41.

Fir den Fall einer Verhdngung allfélliger finanzieller
Sanktionen gemaB Art. 104 ¢ Abs. 11 EG-Vertrag
haben die Gebietskdrperschaften die Sanktionslasten
anteilig zu tragen. Grundsétzlich gilt das Verursacher-
prinzip. Diejenigen Gebietskdrperschaften, die eine
Uberschreitung ihrer zugewiesenen Defizitquote zu
verantworten haben, missen demnach auch fiir die
Sanktionslasten aufkommen. Uberschreiten mehrere
Gebietskorperschaften gleichzeitig die Stabilitatskri-
terien, dann haben sie die Sanktionslast im Verhéiltnis
der Uberschreitungen ihrer Defizitanteile zu tragen.

Es verwundert daher nicht, dass sich die politischen
Akteure der Alpenrepublik seit Inkrafttreten der Ver-
einbarung im Jahr 1998 strikt an die Vorgaben des
nationalen und damit natlrlich auch des européischen
Stabilitdtspaktes halten. Die stabilitatsorientierte 6s-
terreichische Finanzpolitik hat dem Land im Vergleich
zur stabilitdtswidrigen in Deutschland aber nicht ge-
schadet®. Wirft man einen Blick auf die Wachstums-
raten und den Finanzierungssaldo des Staates, dann
wird deutlich, dass sich eine solide Haushaltsfihrung
und eine robuste gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
nicht ausschlieBen missen (vgl. Tabelle 1).

Der stabilitdtsorientierte Weg der Osterreichischen
Finanzpolitik konnte vielmehr seit 1998 weiter um-
gesetzt werden. Nach dem Osterreichischen Sta-
bilitatspakt von 1998 trat am 23.11.2001 ein neuer
Stabilitatspakt in Kraft. Die Vereinbarung zwischen
dem Bund, den Landern und den Gemeinden Uber
eine Verstdrkung der stabilitdtsorientierten Budget-
politik (Osterreichischer Stabilitdtspakt 2001) baut auf
dem Basis-Stabilitatspakt von 1998 auf und halt alle
Gebietskorperschaften zu einer noch nachhaltigeren
Finanzpolitik an, als es die europédischen Mindeststan-
dards vorgeben'®.

Ein Blick auf die wichtigsten finanzstatistischen
Kennzahlen der Bundesrepublik Deutschland zeigt
hingegen, dass man hierzulande von einer qualifizier-
ten Erflllung der europdischen Stabilitatsziele noch
weit entfernt ist (vgl. Tabelle 2).

° Einen Uberblick tber die konjunkturellen, finanz- und gesellschafts-
politischen Entwicklungen in Osterreich gibt Kuntze; vgl. O.E. Kunt-

ze: Osterreich: Konjunktur und Strukturreformen gewinnen langsam
an Schwung, in: ifo Schnelldienst, 56. Jg. (2003), H. 8, S. 34-43.
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Tabelle 2

Finanzpolitische Kennziffern Deutschlands
(in % des BIP, Stand Finanzplanung Juli 2003)

2001 2002 2003 2004
Wachstum BIP 0,6 0,2 0,2-0,7 1,6-2
Staatsquote 48,3 48,6 48 46,5
Abgabenquote 41,5 41 42 41,5
Steuerquote 23 22,6 23,5 23
Nettokreditaufnahme
(in Mrd. Euro) 228 31,9 35 bis 30,8
Gesamtstaatsdefizit
(in Mrd. Euro) 57,56 76,2 70-75 55-65
Schuldenquote 59,5 61 62 62,5
Finanzierungssaldo Staat -2,8 -3,6 -3,5 -25--3

Quelle: Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit: Aktuelles
Kurzinfo zur Finanzentwicklung in Deutschland, Stand 7. Juli 2003, S.
3; Wachstumsrate des BIP nach Forschungsinstituten und Statisti-
schem Bundesamt.

Aus der Maastricht-konformen Performance Os-
terreichs lasst sich sicherlich noch kein hinreichender
Beweis flir die Wirksamkeit eines nationalen Stabili-
tatspaktes ableiten. Vor dem Hintergrund der dauer-
haften Verletzung der européischen Stabilitatskriterien
und des bereits laufenden Verfahrens' nach Art. 104
Abs. 3 EG-Vertrag (Stichwort ,,Blauer Brief aus Brus-
sel) gewinnt eine Diskussion Uber die Zurechnung und
Aufteilung eventueller Sanktionslasten aber drama-
tisch an Bedeutung.

Grundlinien eines deutschen Stabilitatspaktes

Im Folgenden wird daher versucht, Grundlinien fir
einen sanktionsbewehrten und dem Verursacherprin-
zip folgenden nationalen Stabilitatspakt zu skizzieren.
Nur wenn den 6konomischen GesetzmaBigkeiten der
Konnexitat (jeder ist flr den Teil des Schadens, wel-
chen er angerichtet hat, selbst verantwortlich) und
der Leistungsgerechtigkeit (fiir jeden muss es sich
lohnen die Kriterien zu erflllen; Uberdurchschnittliche
Konsolidierungsleistungen muissen sich auszahlen)
entsprochen wird, kann sich im deutschen Fédera-
lismus ein langfristig tragfédhiges System der Stabilitat
ausbilden'. Dabei ist klar, dass es letztlich aufgrund
der bereits beschriebenen statistischen Probleme
keine absolut objektiven Gestaltungsmechanismen

10 Vgl. Osterreichischer Nationalrat: 829 der Beilagen zu den Steno-
graphischen Protokollen des Nationalrates XXI. GP, Vereinbarung
zwischen dem Bund, den Landern und den Gemeinden Uber eine
Verstérkung der stabilititsorientierten Budgetpolitik (Osterreichischer
Stabilitatspakt 2001), Wien, ausgedruckt am 23.11.2001.

" Der ECOFIN-Rat hat am 15.7.2003 erneut Uber das bereits gegen
Deutschland eingeleitete Verfahren nach Art. 104 Abs. 3 EG-Vertrag
beraten und Deutschland zu verstarkten Konsolidierungsschritten
aufgefordert. Insbesondere die von der Bundesregierung geplanten
MaBnahmen im Bereich der Steuerpolitik (Vorziehen der dritten Stufe
der Steuerreform) wurden von europaischer Seite hinsichtlich ihrer
Vertraglichkeit mit den Haushaltszielen diskutiert.
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geben kann. Es missen vielmehr polittkonomische
Aspekte in die Analyse einbezogen werden, um zu ei-
ner praktikablen und realistischen Handlungsanleitung
zu kommen.

In der weiteren Analyse werden daher die Regelun-
gen des Osterreichischen Stabilititspaktes von 1998
als ReferenzmaBstab einbezogen. Bereits verabredete
Vereinbarungen (so genannter deutscher Stabilitats-
pakt) und bestimmte Besonderheiten des deutschen
foderalen Systems bleiben aber Grundlage fir die
Vorschlage.

Bestimmung der Stabilitatskriterien

Ein verantwortungsbewusster nationaler Stabilitats-
pakt darf sich nicht ausschlieBlich auf die Einhaltung
des Neuverschuldungskriteriums von maximal 3%
des BIP konzentrieren. Finanzpolitische Nachhaltigkeit
bleibt nur gewahrt, wenn neben der akuten Defizitent-
wicklung auch auf den absoluten Schuldenstand re-
kurriert wird. Die Bundesrepublik Deutschland verfehlt
aber in den Jahren 2002 und 2003 jeweils nicht nur die
3% Defizitquote, sie wird auch die 60% Hdéchstquote
einer ,fortfihrbaren Normalverschuldung“ auf lange
Sicht Uberschreiten.

Ohne an dieser Stelle explizit auf die Zusammen-
hénge von Defizit- und Schuldenstandsquote einzu-
gehen'®, und ohne angesichts der aktuell schwierigen
konjunkturpolitischen Situation auf eine sofortige
Unterschreitung der H6chstquote zu dréngen, ist klar,
dass sich die Rate der Neuverschuldung unterhalb von
3% des nationalen Volkseinkommens bewegen muss,
um mittelfristig wieder unterhalb von 60% Schulden-
stand zu gelangen. Aus diesem Grund gehen wir von
einem fur die Jahre 2002 und 2003 etwas niedrigeren
absoluten Verschuldungsrahmen aus. Angesetzt
wurde bei unserer Berechnung daher ein symbolisch
reduzierter Netto-Neuverschuldungsrahmen von 2,9%
des BIP.

2Vgl. A.Rosenschon: Ist die Finanzpolitik der Bundeslander nach-
haltig?, Kieler Arbeitspapiere Nr. 1173, Kiel 2003, S. 21 f.

s Domar hat auf diesen Zusammenhang schon im Jahre 1944 hin-
gewiesen. Das Domar-Modell zeigt den Zusammenhang von Wachs-
tumsrate des Volkseinkommens und der Entwicklung von Defizit und
Schuldenstand. Demnach muss eine sinkende Defizitquote beispiels-
weise nicht zwangslaufig zu einer absinkenden Schuldenstandsquote
fuhren. Vgl. E.D. Domar: The Burden of Debt and National Income,
in: American Economic Review, 34. Jg. (1944), S. 798 ff.; vgl. W.
Kitterer, J.A. Wiese: Zur Nachhaltigkeit der Finanzpolitik in den
Landern der EU, Europaisches Steuerzahlerinstitut Finanzen, Schrift
1, Kéln 1998.

4 Nach Aussagen des Osterreichischen Bundesministeriums der
Finanzen liegt der gewahlten Verteilung kein stringenter, modellthe-
oretisch begriindeter Verteilungsalgorithmus zugrunde. Viel mehr hat
man sich an der in Osterreich starken Stellung des Bundes (gemessen
an den Steuereinnahmen oder dem Haushaltsvolumen) orientiert und
dann in einem politischen Prozess eine genaue Quote ausgehandelt.
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Vertikale Verteilung des Defizits

Es folgt die Frage, wie die vertikale Verteilung des
Defizits zu erfolgen hat. Der Osterreichische Stabili-
tatspakt 1998 geht hier von einer Verteilung von 90%
fur den Bund und 10% fur Lander und Gemeinden
aus'™. In Deutschland haben sich die beteiligten Ak-
teure dagegen auf eine Verteilungsquote von 45%
fur den Bund und die Sozialversicherungen und 55%
fur Lander und Gemeinden geeinigt. Immer wieder
wird argumentiert, fir die gewahlte Verteilungsent-
scheidung wéren die um die innerstaatlichen Trans-
fers bereinigten Einnahmen von Bund und Landern
maBgebend gewesen. Letztendlich ist die Verteilung
aber wohl eher das politisch-arithmetische Mittel der
urspriinglich von den Léndern geforderten Quote von
60% und des vom Bund anvisierten 50% Anteils.

Unter Berilicksichtigung der Tatsache, dass sich die
beteiligten Akteure auf die Quoten geeinigt haben und
sich die verteilungspolitische Situation in Anbetracht
der drohenden Sanktionen aus Briissel und des damit
verbundenen 6ffentlichen Drucks weiter verkompli-
ziert hat, orientieren wir uns im Weiteren an der poli-
tisch gewéhlten Quote. Im Rahmen einer Neufassung
des nationalen Stabilititspaktes sollte aber auf die
konjunkturellen Mehrbelastungen des Bundes (z.B.
die weiterhin hohen Kosten der Arbeitslosigkeit) etwas
starker Ricksicht genommen werden. Dem Bund und
den Sozialversicherungen kdnnte demnach eine zu-
séatzliche Defizitmarge in Héhe von etwa 0,3% des BIP
zugestanden werden'®.

Das verbleibende Rest-Defizit von 2,6% des BIP
wird nun gemé&B der politisch gewéahlten Quote von 45:
55 verteilt. Dem Bund stiinden dann 1,17% plus 0,3%,
also 1,47% und den Bundesldndern und Gemeinden
zusammen stinden 1,43% des BIP zu. Geht man in
den Jahren 2002 und 2003 von einem BIP in Hohe von
etwa 2100 Mrd. Euro aus, dann bekommt man flir den
Bund und die Sozialversicherungen (Bundesquote)
einen Wert von 30,87 Mrd. Euro zuldssige Neuver-
schuldung und L&ander und Gemeinden (Lander- und
Gemeindequote) hatten 30,03 Mrd. Euro ,zur Verfi-
gung®.

Zuweisung von Bundeslander- und
Gemeindedefizit

Die Frage bleibt, wie das Defizit auf Lander und
Gemeinden verteilt werden soll. Wie bereits erwéhnt,
ist hier im System der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung keine eindeutige Zuordnung mdglich, da
die Gemeinden der Flachenlander ein Teil der Bun-

' Zur Begriindung dieses konjunkturellen Mehrbedarfs siehe D. Ves -
per: Ein nationaler Stabilitatspakt — aber wie?, in: DIW Wochenbe-
richt, 69. Jg. (2002), Nr. 8, S. 121-126.
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deslénder sind. Auch die Existenz von Stadtstaaten
macht die Lésung des Problems nicht einfacher. Eine
allgemeingiltige und eindeutig finanzwirtschaftlich
begriindete Verteilungsregel zu finden ist unméglich.
Sich vor dem Problem zu driicken und fiir das Defizit
der Lander einfach Bundesldnder und Gemeinden
gemeinsam flr zustandig zu erkléaren, wirde aber die
bereits existierenden Mangel im fdderalen System der
Bundesrepublik verscharfen und wére zudem nicht mit
der Grundvoraussetzung einer verursachungsgerech-
ten Verteilung der Lasten vereinbar.

Schon jetzt haben die Gemeinden im Steuer- und
Aufgabenverbund der Bundesrepublik eine sehr
schwache Position. Die jahrzehntelange Diskussion
um eine Gemeindefinanzreform belegt die Schutzbe-
durftigkeit der kommunalen Ebene. Die Gemeinden
sind Uber den kommunalen Finanzausgleich mittelbar
von den Bundeslandern abhangig, da sie nur in sehr
begrenzten Umfang Uber eigenstdndige Einnah-
memdoglichkeiten verfigen. Hinzu kommt, dass die
Gemeinden schon heute vielfach unter der direkten
Haushaltsaufsicht der Regierungsprésidien der Bun-
deslander stehen und sich ihre Haushalte und damit
natlirlich auch ihre Verschuldungsmdéglichkeiten von
den Landern genehmigen lassen mussen'®. Eine ei-
gensténdige Defizitquote fiir die Gemeinden brachte
damit langfristig sicherlich auch ein Mehr an fiskali-
scher, einnahmeseitiger Eigenstandigkeit und wirde
der Diskussion um die Gemeindefinanzreform mehr
Nachdruck verleihen.

Aber nicht nur fir die Gemeinden, auch fir die
Lander muss eine starkere Verantwortungszuweisung
im Rahmen der Stabilitatspolitik mit einer starkeren
fiskalischen Autonomie verbunden sein. Leistungs-
gerechtigkeit und Konnexitét erfordern auch hier eine
starkere einnahmeseitige Trennung im deutschen
Steuersystem.

EntschlieBt man sich aber, das Defizit auf die drei
beteiligten Arten der Gebietskérperschaften (Fla-
chenlander, Stadtstaaten und Ubrige Gemeinden) zu
verteilen, dann erscheint auch hier nur eine politdko-
nomische L&sung realistisch. Orientiert haben wir uns
daher an bereits existierenden Wegmarken. So haben
wir zum einen das Prinzip der Einwohnergewichtung
im deutschen L&nderfinanzausgleich und auch die
Regelungen im &sterreichischen nationalen Stabili-
tatspakt 1998 berlicksichtigt.

6 Darliber hinaus ist die Kreditaufnahme der Gemeinden Uber das
kommunale Haushaltsrecht an die Investitionstéatigkeit geknipft, so
dass Kredite nur im Vermégenshaushalt und fur investive Zwecke
aufgenommen werden durfen (Investitionsschranke).
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GemaB Art. 5 (Aufteilung der Defizitquoten zwischen
den Landern und Gemeinden) Abs. 1, Satz 2 geht der
Osterreichische Stabilitatspakt von einer Aufteilung
des Bundeslander- und Gemeindedefizits von 36,66%
auf die Flachenlander, von 30% fiir den Stadtstaat und
Bundeshauptstadt Wien und von 33,33% fiir die Ge-
meinde und Gemeindeverbande aus.

Politékonomische Entscheidung

Diese Aufteilung war eine politdkonomische Ent-
scheidung, welche auch nach Aussagen des Oster-
reichischen Bundesministeriums der Finanzen keinen
stringenten modelltheoretischen Algorithmen genlgt.
Es muss offen bleiben, inwieweit Einwohneranteile
oder auch Anteile am Bruttoregionalprodukt als Ori-
entierungsgréBe gedient haben. Ersichtlich ist aber,
dass der Stadtstaat Wien ein deutlich hdheres Ge-
wicht erhalten hat, als es ihm nach seiner Volkszahl
zusteht. Die acht anderen Bundeslédnder missen sich
ihr aggregiertes Flachenldnderdedefizit gemaB Artikel
5, Abs. 3, Satz 1 nach der Volkszahl zurechnen lassen.
Wien bekommt, bei einem Einwohneranteil von 19,2%
der Osterreichischen Bevélkerung einen Defizitanteil
von 30%. Das bedeutet einen Gewichtungsfaktor
von 1,5625 fiir einen Einwohner. Im deutschen Lan-
derfinanzausgleich bekommen die Stadtstaaten eine
Einwohnerveredelung von 1,35 zugebilligt, so dass
auch hier mit einer grundsiatzlichen Ubertragbarkeit
der Osterreichischen Regelungen auf Deutschland
gerechnet werden kann.

Wir gehen davon aus, dass auch die deutschen
Stadtstaaten eine Einwohnerveredelung in einem nati-
onalen Stabilitdtspakt fordern werden und diese nach
Lage der politischen Dinge und in Anbetracht der hé-
heren Aufwendungen und Aufgaben der Stadte (z.B.
Bundeshauptstadtfunktion, die bereits jetzt schwierige
Haushaltssituation) auch bekommen werden. Die drei
deutschen Stadtstaaten haben einen Anteil von 7,65%
an der Gesamtpopulation und erhalten demnach, in
Analogie zum Osterreichischen Stabilitatspakt 1998
7,65% x 1,5625 = ca. 12% des Defizits. Rechnet man
dann die Zahlen um, so erhalten die Flachenlander ei-
ne Defizitquote von 46%, die Stadtstaaten erhalten et-
wa 12% und die Gemeinden erhalten etwa 42%"". Im
Ergebnis erhielten die Flachenlander damit in den Jah-
ren 2002 und 20083 jeweils eine Defizitermachtigung in
Hoéhe von 13,81 Mrd. Euro, die Stadtstaaten bekdmen
3,6 Mrd. Euro und die Gemeinden 12,61 Mrd. Euro.

Insbesondere die, gemessen an den derzeitigen
Finanzierungssalden, recht hohe Defizitermé&chtigung
der Gemeinden sollte aber nicht als Freibrief fir eine
héhere Verschuldung der Gemeinden verstanden wer-
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Tabelle 3
Ermittlung von gewichteten Landeranteilen (Flichenldnder) am Gesamtstaatsdefizit

Schlussel Schlussel Schlussel? FS® FS?

Landerquote Defizit EW Defizit BIP Durchschnitt 2002 2003

Land Einwohner BIP Defizit (Land+Gde)' (Land+Gde)' (Land+Gde)' Ist Soll

in % in Mrd. Euro

Baden-Wiirttemberg 13,80 15,91 1,90 (3,65) 2,20 (3,94) 2,05 (3,79) 2,64 1,87
Bayern 16,05 19,08 2,21 (4,24) 2,63 (4,66) 2,24 (4,45) 2,04 1,63
Brandenburg 3,32 2,29 0,46 (0,88) 0,32 (0,73) 0,39 (0,81) 1,65 1,00
Hessen 7,92 9,92 1,09 (2,09) 1,37 (2,37) 1,23 (2,23) 2,11 1,28
Mecklenburg-Vorpom. 2,25 1,53 0,31 (0,59) 0,21 (0,49) 0,26 (0,54) 1,06 0,74
Niedersachsen 10,38 9,48 1,43 (2,74) 1,31 (2,62) 1,37 (2,68) 3,87 2,51
Nordrhein-Westfalen 23,43 23,98 3,32 (6,19) 3,31 (6,26) 3,27 (6,23) 4,67 4,07
Rheinland-Pfalz 5,24 4,80 0,72 (1,38) 0,66 (1,32) 0,69 (1,35) 1,58 0,78
Saarland 1,39 1,31 0,19 (0,37) 0,18 (0,36) 0,19 (0,36) 0,37 0,44
Sachsen 5,67 3,92 0,78 (1,50) 0,54 (1,26) 0,66 (1,38) 0,99 0,45
Sachsen-Anhalt 3,32 2,18 0,46 (0,88) 0,30 (0,72) 0,38 (0,80) 1,58 0,68
Schleswig-Holstein 3,64 3,38 0,50 (0,96) 0,47 (0,93) 0,48 (0,94) 1,16 0,66
Thiiringen 3,10 2,07 0,43 (0,82) 0,29 (0,68) 0,36 (0,75) 1,12 0,36
Summe 100,00 100,00 13,81 13,80 13,80 13,80 24,75 16,46

" In Klammern wurde die Defiziterméchtigung der Gemeinden des jeweiligen Landes auf das Bundesland Ubertragen. Fur die Berechnung der
Gemeindequote wurde auf den einfachen Einwohnerschlissel zurtickgegriffen. 2 Der Schltssel gewichtet den Einwohner- und den BIP-Schlts-
sel zu gleichen Teilen. ? Finanzierungssaldo des Landeshaushalts, jeweils nach Finanzstatistik. Der Finanzierungssaldo 2003 beinhaltet jeweils
den aktuellsten Stand der Haushaltsplanung,in Niedersachsen etwa den 2. Nachtragshaushalt. Fir das laufende Haushaltsjahr ist noch mit
erheblichen Verdnderungen der Finanzierungssalden zu rechnen. Es sei angemerkt, dass die Defizite nach Maastricht in der VGR-Systematik

abgerechnet werden.

Quelle: Haushaltsplane der Léander; Bundesministerium der Finanzen; eigene Berechnungen.

den. Vielmehr eréffnete sich in Anlehnung an Artikel 5
Satz 1 Osterreichischer Stabilititspakt 2001 eine inter-
essante Handlungsoption fiir die Gemeinden. In Oster-
reich ist es dem Bund, den Landern und landerweise
den Gemeinden namlich erlaubt, nicht ausgeschopfte
Stabilitétsbeitrdge gegenseitig zu Ubertragen'®. Er-
offnete man auch in einem deutschen Stabilitadtspakt
eine solche Ubertragungsméglichkeit, dann bekémen
die Gemeinden eines Bundeslandes ein Pfand an die
Hand, mittels dessen sie sich im fiskalischen fodera-
len Verteilungsgeflige eine bessere Position sichern
kénnten.

Horizontale Verteilung des Defizits

Das zuldssige Defizit der jeweiligen Flachenlander
und der Stadtstaaten errechnet sich dann aus den
jeweiligen Einwohner- oder BIP-Anteilen innerhalb der
Gruppe. In Tabelle 3 sind die Ergebnisse beider Ver-
teilungsschlissel dargestellt. Welche konkrete Art der
Verteilung sich letztlich durchsetzen wird, ist unklar.
Die starke Benachteiligung Ostdeutschlands bei der

7 Wirde man den alternativen Weg Uber die Wertschopfung gehen,
dann k&me man fir die Stadtstaaten zu einem h&heren Anteil. Da
jedoch das Bruttoinlandsprodukt zu einem guten Teil auch von Ein-
pendlern in die Stadte erwirtschaftet wird, pladieren wir fUr einen
geringeren Anteil fir die Stadtstaaten. Prinzipiell denkbar waren als
Schlussel sicherlich auch die Haushaltsvolumina der Gebietskorper-
schaften. Allerdings wirden sich dann die haushaltspolitischen Fehler
der Vergangenheit jetzt in hoheren Defizitquoten niederschlagen. Die
Anreizwirkung einer solchen Regelung ware mithin kontraproduktiv.

18 \Vgl. Osterreichischer Nationalrat, a.a.0., 2001.
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Wahl des BIP als Verteilungsschlissel, insbesondere
vor dem Hintergrund der katastrophalen finanzwirt-
schaftlichen Lage der neuen Bundesldnder, macht
den Einwohnerschlissel im politischen Geschaft
wahrscheinlicher. Es sind aber auch Kombinationen
zwischen den Schlisseln denkbar. Tabelle 3 weist
deshalb auch einen zu gleichen Teilen gewichteten
Verteilungsschlissel aus. Dabei wird jeweils eine
Spanne des Bundeslénderdefizits zuzlglich eines
eventuell Ubertragenen Gemeindeanteils der Kommu-
nen in dem betreffenden Bundesland angebeben.

Fir die horizontale Verteilung des Defizits auf die
Gemeinden der Bundesléander bietet sich ein einwoh-
nerbasierter Schllssel an. Ob dabei auf besondere
Belange der Agglomeration und der Verstéddterung
eingegangen wird, bleibt offen. Bei unseren Berech-
nungen haben wir auf einen abgestuften Bevdlke-
rungsschlissel verzichtet'®.

Sanktionen

Die Aufteilung allfalliger Sanktionslasten sollte ent-
sprechend der Grundprinzipien des Stabilitatspaktes
nach dem Anteil der jeweiligen Gebietskérperschaft
(die Gemeinden eines Landes werden gemeinsam
betrachtet) aufgeteilt werden. Uberschreitet bei-
spielsweise nur der Bund seine Defizitquote, dann
h&tte auch nur der Bund die Sanktionslasten zu
Ubernehmen. Verfehlen beispielsweise der Bund
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und zwei Bundeslénder ihre Defizitquote, dann muss
der Grad der Defizitliberschreitung ermittelt werden.
Hat der Bund sein Defizit beispielsweise nur um 1%
Uberschritten, die Lander aber jeweils mit 30%, dann
tragt der Bund 1% seines groBen Defizitanteils und
die Lander entsprechend 30% ihres Defizitanteils zur
Ubernahme der Sanktionslasten bei.

Fazit

Binnen weniger Jahre hat sich die finanzpolitische
Situation der deutschen Gebietskdrperschaften derart
veréndert, dass nun fast alle Beteiligten Probleme mit
einem nationalen Stabilitatspakt bekommen wiirden.
Wahrend man sich in Léndern wie Osterreich um zu-
satzliche Stabilitatsbeitrage streitet und nur noch der
genaue Zeitpunkt bis zum Erreichen des Nulldefizits
des Gesamtstaates offen ist, muss in Deutschland
um die allgemeine Einhaltung der Mindeststandards
gekampft werden.

Nur der Freistaat Bayern wird in allen denkbaren
Berechnungswegen in beiden Jahren 2002 und 2003
sicher die Verschuldungskriterien erfiillen. Er wird sich
dank der soliden Haushaltspolitik in keinem realisti-
schen Aufteilungsszenario Uberhaupt Gedanken um
BuBgelder oder Verwarnungen aus Briissel machen
mussen. Alle anderen Fl&chenldnder Uberschreiten
aber in mindestens einem der beiden Jahre mindes-
tens eine Defizitquote.

Wirft man darlber hinaus einen Blick auf die Finan-
zierungssalden der Bundesléander, dann stellt man
fest, dass nahezu alle Lander massive Riicklagen-
entnahmen vornehmen, um Uberhaupt verfassungs-
gemaBe Landeshaushalte aufstellen zu kdnnen. Ein
nationaler Stabilitdtspakt, ausgestaltet nach den
Prinzipien der Konnexitat und der Leistungsgerechtig-
keit und versehen mit konkreten Sanktionsmechanis-
men, gewinnt deshalb immer stérker an Bedeutung.
Das Beispiel Osterreich zeigt, dass sich mittelfristig
durchaus Konsolidierungserfolge einstellen, wenn alle
beteiligten staatlichen Ebenen auf einer verlasslichen
Verhandlungsgrundlage kalkulieren kénnen. Ein nati-
onaler Stabilittspakt kdnnte sich langfristig also als
Chance flr den finanzpolitischen Handlungsspielraum
der Lander und der Gemeinden erweisen.

9 In der finanzwissenschaftlichen Theorie wird diskutiert, ob man
eine mit wachsender Bevdlkerungszahl ansteigende Gewichtung der
einzelnen Einwohner der Gemeinden einfihren sollte (Brechtsches
Gesetz). Ein Bundesland mit einem hohen Anteil von stadtischen
Ballungsrdumen und einer dichten Siedlungsstruktur hatte demnach
flr seine Gemeinden einen héheren Defizitanteil zu beanspruchen, als
eine landlich gegliederte Region.
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