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FODERALISMUSREFORM I

Jana Kremer, Dan Stegarescu”*

Eine strenge und mittelfristig
stabilisierende Haushaltsregel

In Deutschland besteht breiter Konsens, dass im Rahmen der Féderalismusreform Il
hértere nationale Haushaltsregeln beschlossen werden sollten, die zu einer engen
Begrenzung staatlicher Defizite fahren. Wie kann jedoch im Rahmen strenger Regeln
gewdéhrleistet werden, dass der Einfluss der automatischen Stabilisatoren erhalten
bleibt? Wie kann eine erratische Finanzpolitik infolge von Uberraschungen bei der
Finanzentwicklung vermieden werden?

m Jahr 2007 lagen die gesamtstaatlichen Schulden

voraussichtlich bei rund 65% des BIP. Vorausgegan-
gen war ein nahezu kontinuierlicher Anstieg ausgehend
von knapp 18% zu Beginn der 70er Jahre. Das Netto-
vermdgen der Gebietskdrperschaften, das fir 1970 auf
etwa 65% des BIP beziffert wird, ist seitdem drastisch
gesunken und dirfte inzwischen mehr oder weniger
aufgezehrt sein. Letztlich haben die bestehenden nati-
onalen Haushaltsregeln die offensichtlich vorhandene
Verschuldungsneigung also nicht wirksam begrenzt.
Auch vor dem Hintergrund absehbarer kiinftiger Be-
lastungen aufgrund der demographischen Entwicklung
besteht derzeit weitgehend Einigkeit, die Regeln im
Rahmen der Féderalismusreform Il zu verschérfen.

Voriibergehende, rein konjunkturbedingte Schwan-
kungen der Haushaltssalden sollen dabei nach allge-
meiner Auffassung nicht begrenzt werden. Diese ,auto-
matischen Stabilisatoren® kénnen die Ublichen gesamt-
wirtschaftlichen Fluktuationen abmildern, ohne mit den
Problemen einer aktivistischen Konjunktursteuerung
verbunden zu sein. Im Hinblick auf das strukturelle De-
fizitziel wird zum einen erwogen, sich mit der Neurege-
lung analog zu den européischen Regeln auf einen mit-
telfristigen Haushaltsausgleich zu verpflichten. Zum an-
deren wird vorgeschlagen, nicht die Nulllinie als Regel-
grenze flr das konjunkturbereinigte Defizit vorzusehen,
sondern die Nettosachinvestitionen. Damit wirde die
derzeit geltende ,,Goldene Regel” prinzipiell beibehal-
ten, der Investitionsbegriff aber enger gefasst werden,
sodass der Neuverschuldung mdglichst weitgehend ein
entsprechender Vermdgensaufbau gegenlibersteht.’

Haushaltsausgleich und Stabilisierung

Unabhangig von der konkreten Ausgestaltung dirf-
te es vor allem dann gelingen, die in der Vergangenheit
zu beobachtende Tendenz zu einer schuldenfinanzier-

Dr. Jana Kremer, 35, und Dr. Dan Stegarescu, 35,
sind Mitarbeiter im Zentralbereich Volkswirtschaft
der Deutschen Bundesbank in Frankfurt am Main.
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ten Politik zu begrenzen, wenn die Regel méglichst klar
und transparent gefasst ist und bei VerstéBen ein un-
mittelbar einsetzender Korrekturmechanismus greift.
Gestaltungen und Umgehungen der Regel wéren dann
erheblich erschwert beziehungsweise entsprechende
Anreize begrenzt. Die Regel sollte insofern hart sein.
Gleichzeitig musste sie aber der Stabilisierungsfunk-
tion der staatlichen Haushalte Rechnung tragen und
eine stetige, planbare Finanzpolitik erm&glichen. Dazu
wéren — wie Ublicherweise vorgeschlagen — konjunk-
turelle Schwankungen der Finanzierungssalden zuzu-
lassen.

Angesichts der erheblichen Schéatzunsicherheiten
sollte sie daruber hinaus aber auch — und dies wird in
der derzeitigen Diskussion mitunter Gbersehen - eine
gewisse Flexibilitdt bei der kurz- und unseres Erach-
tens auch der mittelfristigen Finanzplanung aufweisen.
Denn wenn eine unerwartete Schieflage etwa durch
eine Neubewertung der trendméaBigen Wirtschafts-
entwicklung oder aufgrund einer allgemein nicht vor-
hergesehenen Entwicklung der Steuereinnahmen auf-
gedeckt wird, kann eine zu unflexible Regel abrupte,
erratische und prozyklische Politikdnderungen vor-
schreiben, die in der jeweiligen Situation als schédlich
angesehen werden kdnnten. Fur eine flexiblere Hand-
habung in einem solchen Fall spricht auch, dass sich
die Fehler bei unverzerrten Schatzungen zum groBen
Teil im Zeitverlauf ausgleichen sollten. Aus diesen

* Die in diesem Beitrag geduBerte Meinung spiegelt die personliche
Auffassung der Autoren und nicht notwendigerweise die der Deut-
schen Bundesbank wider. Die Autoren danken Michael Richter fir um-
fangreiche Vorarbeiten.

" Die Bundesregierung hat sich fur eine Regel ausgesprochen, die
sich am Grundkonzept des européischen Stabilitdts- und Wachstum-
spakts orientiert, vgl. Bundesministerium der Finanzen: Notwendigkeit
und Inhalte einer neuen Schuldenregel im Grundgesetz, Kommissi-
onsdrucksache 096 der Kommission zur Modernisierung des Bund-
Lénder-Finanzbeziehungen, Berlin 2008. Fir eine ausfiihrliche Diskus-
sion der Debatte um eine Reform des Haushaltsrechts, vgl. Deutsche
Bundesbank: Defizitbegrenzende Haushaltsregeln und nationaler Sta-
bilitatspakt in Deutschland, Monatsbericht April 2005, S. 23-38; und
Deutsche Bundesbank: Zur Reform des deutschen Haushaltsrechts,
Monatsbericht Oktober 2007, S. 48 ff.
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Grinden erscheint es naheliegend, eine gewisse Re-
aktionszeit fur die Korrektur von Defizitzielverfehlun-
gen aufgrund von ,echten“ Schétzfehlern (abzugren-
zen von anderen Abweichungen) einzurdumen.?

Im Hinblick auf Klarheit und Stringenz halten wir es
fur sinnvoll, grundsétzlich den Haushaltsausgleich so-
wohl in der Haushaltsaufstellung als auch im -vollzug
als Obergrenze verpflichtend zu machen und prinzipi-
ell eine unmittelbare, situationsunabhéngige Korrektur
von Abweichungen vorzuschreiben. Dartber hinaus
ware fur die Stabilisierungs- und Verstetigungsfunkti-
on ein ,Stabilisierungsfonds* einzurichten. Dieser wiir-
de die in einem transparenten Verfahren ermittelte Wir-
kung der automatischen Stabilisatoren auf den Haus-
halt auffangen sowie finanziellen Spielraum schaffen,
um bei allgemein unerwarteten Neubewertungen der
Finanzlage die Haushaltpolitik zu verstetigen.® Das
grundsétzliche Regelwerk kdnnte dabei auch bei Vor-
gabe einer anderen Obergrenze fir die Neuverschul-
dung eingesetzt werden. Im Folgenden werden diese
Grundlberlegungen weiter ausgefihrt.* AnschlieBend
wird die Entwicklung des vorgeschlagenen Stabilisie-
rungsfonds auf Basis der vergangenen Entwicklung
des Bundeshaushalts simuliert.

Beriicksichtigung konjunktureller Einfliisse
einschlieBlich gewinnabhangiger Steuern

Der Stabilisierungsfonds wiirde zum einen die kon-
junkturellen Haushaltssalden aufnehmen. Zur Kon-
junkturbereinigung existieren unterschiedliche Ansat-
ze.® Ublicherweise basieren sie auf der Grundidee,
dass vor allem die Steuer- und Sozialbeitragseinnah-

2 In der Vergangenheit haufig zum ,Stopfen“ von Haushaltsléchern
genutzte Privatisierungen, die teilweise zu einer Ausweitung des
Maastricht-Schuldenstandes geflihrt haben, stehen kiinftig wohl nur
noch eingeschrankt zur Verfligung und mindern auch nicht das im
europdischen Rahmen maBgebliche Maastricht-Defizit. Insgesamt
erscheint ein Ruckgriff auf eine an die europaischen Vorgaben ange-
lehnte Defizitabgrenzung, die Transaktionen im Finanzvermdgen aus-
blendet, fur die neuen Kreditgrenzen vorteilhaft.

3 Der hier vorgeschlagene ,Stabilisierungsfonds® grenzt sich vom
Vorschlag von Prof. Deubel fur die Lander (vgl. . Deubel: Vom
kommunalen Stabilisierungsfonds zu einem Stabilisierungsfonds der
Lander?, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 87. Jg. (2007), H. 8, S. 512-518)
insofern ab, als letzterer zwar auch auf eine Verstetigung der Einnah-
men ausgerichtet ist, jedoch speziell am Finanzausgleich ansetzt,
Schatzfehler nicht berlicksichtigt und keinen Haushaltsausgleich
vorsieht. Der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung schlagt hingegen ein allgemeines ,,Aus-
gleichskonto® vor, auf dem Abweichungen des konjunkturbereinigten
Defizits — einschlieBlich diskretionarer Abweichungen im Haushalts-
vollzug - von der Regelgrenze (Nettoinvestitionen) verbucht und nach
Erreichen einer Obergrenze abgebaut werden (vgl. Sachversténdi-
genrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung:
Staatsverschuldung wirksam begrenzen, Wiesbaden 2007). Auch die
Bundesregierung spricht sich fir ein solches Ausgleichskonto aus (bei
Zugrundelegung des annahernden, strukturellen Haushaltsausgleichs
als Regelgrenze), vgl. Bundesministerium der Finanzen, a.a.O.

4 Wir vernachléassigen hier zur Vereinfachung, dass beispielsweise
auch gravierende Rezessionen und gréBere auBerordentliche Ereig-
nisse, die sich wie Naturkatastrophen der Kontrolle des Staates ent-
ziehen, eine Kreditaufnahme kurzfristig rechtfertigen kénnten.
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men sowie die Ausgaben fir das Arbeitslosengeld von
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung abhdngen
und mit geeigneten makrodkonomischen Bezugs-
groéBen Uber eine konstante Elastizitat verknipft sind.
Aus der Konjunkturkomponente der zugrunde liegen-
den makrotkonomischen GréBe l&sst sich dann der
konjunkturelle Einfluss auf den Haushalt ableiten. Ein
Problem bei dieser Vorgehensweise liegt darin, dass
das Aufkommen vor allem der ,gewinnabhangigen
Steuern” (Kérperschaftsteuer, veranlagte Einkommen-
steuer, Gewerbesteuer, Kapitalertragsteuern) deutlich
stérker schwankt als mogliche makrodkonomische
BezugsgroBen.® Dies hat in den letzten Jahren die Ent-
wicklung der mit den Standardverfahren bereinigten
Finanzierungssalden in betrachtlichem AusmaB beein-
flusst. Um zu vermeiden, dass in einem Aufschwung
vorubergehende Mehreinnahmen zu einer nicht nach-
haltig finanzierbaren Lockerung des Haushaltskurses
fuhren bzw. in einem Abschwung UberméBige Konso-
lidierungsanforderungen ermittelt werden, sollte daher
eine zusatzliche Beriicksichtigung dieser Effekte erfol-
gen (fUr das hier verwendete Verfahren siehe Kasten).

Erlaubte Zielabweichungen
aufgrund von echten Schatzfehlern

Ein zentraler Punkt des hier gemachten Vorschlags
liegt darin, dass nicht nur fur Konjunktureinflisse, son-
dern auch fir Zielverfehlungen aufgrund von Schétz-
fehlern spezielle, flexiblere Regelungen vorgesehen
werden. Ziel dabei ist es, einen groBeren Spielraum
fur eine mittelfristige Korrektur allgemein unerwarte-
ter Entwicklungen zu schaffen, ohne dass dieser zur
bewussten Planabweichung im Haushaltsvollzug ge-
nutzt werden kann. BerUcksichtigt werden sollte dabei
auch, dass sich Schéatzfehler hinsichtlich des konjunk-
turbereinigten Finanzierungssaldos fiir ein einzelnes
Jahr bei unveranderter Politik zumeist in die Zukunft
fortschreiben durften (Basiseffekt). Daher sollte die
Sonderregelung nicht nur fiir den Fehler des jeweili-
gen Jahres gelten, sondern auch die Revisionen der
Mittelfristprojektion teilweise einbeziehen. Dies bleibt

5 Fur das im Rahmen der EU-Haushaltsregeln eingesetzte aggregier-
te Verfahren vgl. EU-Kommission: Public Finances in EMU - 2004,
S. 86 ff. Im Européischen System der Zentralbanken wird ein disag-
gregierterer Ansatz verwendet, vgl. C. Bouthevillain, P. Cour-
Thimann,G.van den Dool,PHernandez de Cos,G.Lan-
genus,M.Mohr, S.Momigliano, M. Tujula: Cyclically adjusted
budget balances: an alternative approach, in: ECB Working Paper,
2001, Nr. 77.

6 Zu méglichen Ursachen sowie einer Abschatzung der Einflisse vgl.
auch: Deutsche Bundesbank: Die Wirtschaftslage in Deutschland im
Herbst 2006, Monatsbericht November 2006, S. 56; sowie Deutsche
Bundesbank: Ein disaggregierter Ansatz zur Analyse der Staatsfinan-
zen: die Entwicklung der &ffentlichen Finanzen in Deutschland in den
Jahren 2000 bis 2005, Monatsbericht Mérz 2006, S. 63 ff. Auch die
EU-Kommission hat dieses Problem thematisiert, sieche EU-Kommis-
sion (2007): Public Finances in EMU - 2007, S. 91 f.
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Methodische Anmerkungen
Grundsétzlich erscheint es erwégenswert, sich bei
der Konjunkturbereinigung am Verfahren zu orientie-
ren, das im Rahmen der EU-Haushaltstiberwachung
zur Anwendung kommt. In der vorliegenden Un-
tersuchung folgen wir dagegen zur Ermittlung der
»Standard-Konjunkturkomponente” dem (einfacheren)
Vorgehen des Sachverstandigenrates zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung bei der
Konjunkturbereinigung,’ was insbesondere mit Daten-
restriktionen bei der vergangenheitsbezogenen Be-
trachtung zusammenhangt.

Im Hinblick auf den Konjunktureinfluss wird unterstellt,
dass bei einer Abweichung des realen BIP von seinem
Trend (Outputliicke) um 1% auch die Steuereinnahmen
um 1% von ihrem mittelfristigen Niveau abweichen. Zur
Schétzung des Trends wird der Hodrick-Prescott-Filter
(HP-Filter) mit einem Glattungsparameter von A =100
gewahlt. Um die zusétzlichen starken Schwankungen
bei den gewinnabhéngigen Steuern zu ermitteln, wird
letztlich auf eine vereinfachte Variante des ,Disaggre-
gierten Ansatzes zur Analyse der Staatsfinanzen“ zu-
rickgegriffen.? Dazu werden die Schwankungen auf
Basis der vereinfachenden Annahme geschéatzt, dass
das Aufkommen der gewinnabhangigen Steuern im
Durchschnitt mit der Rate der Unternehmens- und
Vermdgenseinkommen korrigiert um den Einfluss von
Rechtsanderungen wéachst. Die Abweichung von die-
ser ,,Normalentwicklung“ im jeweiligen Jahr wird dann
der Standard-Konjunkturkomponente als zusétzliche
Schwankung hinzugerechnet.

" Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung (SVR): Staatsverschuldung wirksam
begrenzen, Wiesbaden 2007.

2 Vgl. Deutsche Bundesbank: Ein disaggregierter Ansatz zur
Analyse der Staatsfinanzen: die Entwicklung der 6ffentlichen
Finanzen in Deutschland in den Jahren 2000 bis 2005, Mo-
natsbericht, Marz 2006.

bei den derzeit diskutierten Vorschlagen zumeist un-
beriicksichtigt.

Grundvoraussetzung einer speziellen Ausnahme fiir
Schatzfehler sollte allerdings sein, dass ,echte“ Schatz-
fehler im Haushaltsvollzug von Planabweichungen
aufgrund strategischer Fehlveranschlagungen oder an-
derer diskretiondrer Anpassungen, wie beispielsweise
zwischenzeitlich verabschiedeten Rechtsanderungen,
unterschieden werden. Dabei erscheint es vor allem
bei der Schatzung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung und des Steueraufkommens mdglich, etwa durch
Schaffung unabhéngiger sachversténdiger Gremien,
weitgehend unverzerrte Schatzungen sicherzustellen.
Revisionen in diesen beiden Bereichen durften letztlich
entscheidend fir die ,echten” Fehlschdtzungen insge-
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samt sein.” Darliber hinaus erscheint es bedenkens-
wert, die Prognose von finanziellen Wirkungen von
Rechtsénderungen ebenfalls einzubeziehen. Um die
Unverzerrtheit der Konjunkturbereinigung zu gewéhr-
leisten, sollte ein stark standardisiertes und transpa-
rentes Konjunkturbereinigungsverfahren fixiert wer-
den.

Die Funktionsweise des Stabilisierungsfonds

Transparenz und Nachvollziehbarkeit sind entschei-
dende Voraussetzungen flur das Funktionieren der fle-
xiblen Elemente einer harten Regel. So sollte die Ent-
wicklung des Stabilisierungsfonds jahrlich analysiert
und darliber Bericht erstattet werden. Denkbar ist,
dass sich in dem Fonds systematisch Schulden auf-
bauen, wenn der Haushaltsplanung und der Konjunk-
turbereinigung im Durchschnitt zu glinstige Schatzun-
gen z.B. bezlglich der wirtschaftlichen Entwicklung
zugrunde liegen. Zu entscheiden wéare dann, ob solche
Schulden abgebaut werden sollen. Der Fonds kdnnte
beispielsweise in Form eines Sondervermdgens ge-
fuhrt werden, das der Kontrolle des Parlaments unter-
steht. In diesem Fall wirden bei Konjunktureinflliissen
oder Schatzfehlern mit einer negativen Wirkung auf
den Finanzierungssaldo Zufiihrungen aus dem Fonds
an den Bundeshaushalt in entsprechender Hohe er-
folgen, bei positiver Wirkung erhielte der Fonds um-
gekehrt Zahlungen aus dem Bundeshaushalt. Fir den
Bundeshaushalt wére dann jeweils unter Einbeziehung
dieser Zahlungen ein Haushaltsausgleich vorzuschrei-
ben.

Wie oben dargelegt, verstehen wir unter ,echten®
Schétzfehlern im Zusammenhang mit dem Stabili-
sierungsfonds Revisionen der um Konjunktur und
Rechtsénderungen bereinigten Steuereinnahmen. Der
Stabilisierungsfonds gleicht fir ein Haushaltsjahr t im
Hinblick auf die Haushaltsaufstellung die zum jewei-
ligen Zeitpunkt ermittelte Konjunkturkomponente und
die oben angesprochenen Basiseffekte aufgrund von
fortgeschriebenen Schétzfehlern aus friheren Haus-
haltsjahren aus. Beim Haushaltsabschluss (t+1) wer-
den die dann ermittelte Konjunkturkomponente der
Steuereinnahmen, die Fehlschatzung bezlglich der
konjunkturbereinigten Steuereinnahmen im jeweiligen
Jahr und die Basiseffekte verbucht.®

In der Simulation unterstellen wir, dass der neue

(positive oder negative) Schéatzfehler aus dem Jahr t
im darauffolgenden Jahr t+1 in voller H6he durch den

7 Zwar kénnen auch in anderen Bereichen Schatzfehler auftreten, et-
wa im Zusammenhang mit gréBeren Reformen bezlglich der Ausga-
benseite. Da eine Abgrenzung zu bewussten Fehlveranschlagungen
hier im Einzelfall schwieriger ist, erscheint diesbezlglich ein zuséatzli-
cher Verschuldungsspielraum aber problematisch.
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Stabilisierungsfonds ausgeglichen wird. Dies bedeu-
tet, dass bei einer Uberschitzung der konjunkturbe-
reinigten Steuereinnahmen fir ein gegebenes Jahr
eine Verschuldung in Héhe des Fehlers sowohl im glei-
chen als auch im Folgejahr hingenommen wird. Spie-
gelbildlich ist bei einer Unterschatzung auch noch im
Folgejahr ein entsprechender Uberschuss zu erzielen
— das heiBt unerwartete Mehreinnahmen dirfen nicht
umgehend verausgabt werden. Bis zum Ende der Mit-
telfristplanung wird dieser Basiseffekt dann ab t+2 in
drei gleichmaBigen Schritten zurlickgefihrt, wobei die
wahrend des Abbauzeitraums auflaufenden (erlaubten)
Fehlbetrdge ebenfalls im Fonds zu verbuchen wéren
(vgl. Beispielrechnung). Alternativ wére jedoch auch
eine schnellere RiUckflhrung des Basiseffekts, bei-
spielsweise schon ab dem Folgejahr denkbar. Fur die
Haushaltspraxis wére zu Uberlegen, den Basiseffekt
flr das betreffende Jahr jeweils auf Basis des Schatz-
fehlers fur dieses Jahr gegenuber beispielsweise der
ersten mittelfristigen Finanzplanung zu ermitteln, die
dieses Jahr enthalten hatte.

Die Bedeutung von Schétzfehlern und Basiseffekten
|&sst sich anhand eines Beispiels verdeutlichen, wobei
die Konjunkturbereinigung zur Vereinfachung zunachst
vernachlassigt wird. Im Mai 2002 hatte der Arbeitskreis
~Steuerschéatzungen® fir 2003 noch Steuereinnahmen
des Bundes von 205,1 Mrd. Euro prognostiziert; diese
lagen dem ersten Haushaltsentwurf der Bundesregie-
rung im Juni zu Grunde. Bei der November-Schétzung
2002 wurden die Erwartungen (bereinigt um zwischen-
zeitliche Rechtsanderungen) um 8,3 Mrd. Euro nach
unten korrigiert. Wirde man keinen Verschuldungs-
spielraum fir solche Schatzfehler zulassen, so hatte
diese unerwartete Licke zur Aufstellung eines verfas-
sungsgemaBen Haushalts im Rahmen der Beratungen
fir den Haushalt 2003 im November 2002 durch Spar-
maBnahmen geschlossen werden missen. AuBerdem
lagen die Erwartungen fir 2004 im Mai 2003 bereits
um 14,3 Mrd. Euro niedriger als im Mai 2002 (bereinigt
um zwischenzeitliche Rechtséanderungen), d.h. es wa-
re zwischen November 2002 und Mai 2003 noch eine
zusétzliche Konsolidierung in Héhe von 6 Mrd. Euro
erforderlich gewesen. Auch bei einer Bereinigung um
die Neueinschatzung des Konjunktureinflusses hat-
te der Konsolidierungsbedarf fir 2004 zwischen Mai
2002 und Mai 2003 bei 12,7 Mrd. Euro gelegen. Eine
Haushaltsregel sollte hier regelgebundene Flexibilitat

8 Die Buchung in dem Fonds bei Haushaltsabschluss lautet formal:
Thoni 4 (Teer — TPe) + B = T — TP + B, mit T: Steuereinnahmen, Tken/Teer;
konjunkturbedingte / konjunkturbereinigte Steuereinnahmen im Ist,
Tee: konjunkturbereinigte Steuereinnahmen im Soll, und B: Basisef-
fekte. Der Term T — T°", d.h. die Summe aus Konjunktureinfluss und
Schatzfehler fiir das jeweilige Jahr hangt nicht von der Schatzung der
Konjunktur zum Zeitpunkt des Haushaltsabschlusses ab. Die Schwie-
rigkeiten einer zeitnahen, verlasslichen Feststellung des Konjunktur-
einflusses wirken sich insoweit nicht auf den Fondsbestand aus.
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Buchungen in dem Stabilisierungsfonds am
Beispiel der Bundeshaushalte 2003 bis 2007

(in Mrd. Euro)
2003 2004 2005 2006 2007
Defizit 39,2 39,8 31,4 282 14,7
Stabilisierungsfonds
Bestand 18,4 426 61,9 64,1 521
Saldo 18,4 242 193 2,2 -12,0
Davon:

Konjunkturkomponente
Schatzfehler konjunktur-

10,5 7,4 48 -2,0 -80

bereinigte Steuereinnahmen 79 16,7 145 42 -40
Im jeweiligen Jahr 79 838 04 -4,7 -2,4
Fortgeschriebener Fehler
(Basiseffekt) 00 79 141 89 -15

Davon aus:
2003 00 79 53 26 00
2004 00 00 88 59 29
2005 00 00 00 04 03
2006 00 00 00 00 -47
Nachrichtlich: Stabilisierungsfonds
ohne Basiseffekte
Bestand 18,4 34,7 39,9 332 22,7
Saldo 18,4 16,2 52 -6,7 -10,4

Schulden +/Guthaben -. Schétzfehler: Ist abziiglich Soll (Beurteilung
bei Haushaltsabschluss in t+1). Defiziterhdhender Konjunktureinfluss
bzw. Schatzfehler (d.h. unglinstigeres Ergebnis): positiver Wert. Basis-
effekt eines Schatzfehlers der Hohe x fur Jahr t : x in t+1, 2/3-x in t+2,
1/3-xin t+3, 0 ab t+4.

Quelle: Bundesministerium der Finanzen; Statistisches Bundesamt;
eigene Berechnungen.

bieten, die eine mittelfristige Anpassung an die neuen
Rahmenbedingungen ermdéglicht. Andernfalls droht ei-
ne haufig erratische und voraussichtlich pro-zyklische
Finanzpolitik, die gesamtwirtschaftlich nicht win-
schenswert und politisch kaum durchsetzbar wére.

Soll-Ist-Abweichungen
in den Bundeshaushalten 1970 bis 2007

Im Folgenden wird die Entwicklung des Stabilisie-
rungsfonds anhand der Soll-Ist-Abweichungen im
Bundeshaushalt etwa seit Einflhrung der mittelfristi-
gen Haushaltsplanung illustriert.® Grundsatzlich wird
dabei aufgrund der Datenrestriktionen nur die Stan-
dard-Konjunkturkomponente berlcksichtigt. Fir den
Zeitraum 1998 bis 2007 wird die Fondsentwicklung
dartber hinaus aber auch unter Einschluss der oben
beschriebenen zusatzlichen Schwankungen bei den
gewinnabhangigen Steuern in der Konjunkturkompo-
nente simuliert.

Beim Blick auf den Finanzierungssaldo zeigt sich,
dass dieser bis 2001 zumeist glnstiger ausfiel als
veranschlagt, wahrend danach die negativen Verfeh-
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Abbildung 1
Soll-Ist-Abweichungen' in den Bundeshaushalten seit 1970
(in % des Bruttoinlandsprodukts)
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" Soll fir Jahr t laut Finanzbericht t+1. Beispiel 1975: Finanzierungssaldo fiel um 0,7% des BIP giinstiger aus als veranschlagt, da die Einnahmen
um 0,2% hoher und die Ausgaben um 0,5% geringer ausfielen als geplant.

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht; eigene Berechnungen.

lungen Uberwogen (siehe Abbildung 1). Dazu trugen
seit 1970 insbesondere Minderausgaben in Hohe
von insgesamt 36 Mrd. Euro (1,5% des BIP des Jah-
res 2007) bei, wahrend auf der Einnahmenseite Fehl-
betrdge im Gesamtumfang von 23 Mrd. Euro (0,9%)
aufliefen. Neben Fehlschatzungen im engeren Sinne,
beispielsweise aufgrund von Unsicherheiten bezlig-
lich der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung oder der
Wirkung von Rechtsdnderungen, kénnen diese Diffe-
renzen allerdings auch durch gezielte MaBnahmen im
Haushaltsvollzug (z.B. Mindereinnahmen bei den Ver-
auBerungserlosen) verursacht worden sein. Die Soll-
Ist-Abweichungen bezliglich des Finanzierungssaldos
und der Steuereinnahmen sind positiv korreliert. Die
Abweichungen im Finanzierungssaldo sind allerdings
Uber die gesamte Periode gesehen positiv (+13 Mrd.
Euro), wéhrend sie flr die Steuereinnahmen in der
Summe negativ (-15 Mrd. Euro) ausfallen. Dabei tref-
fen negative Revisionen der BIP-Wachstumsraten und
des Finanzierungssaldos beziehungsweise der Steu-
ereinnahmen nicht immer zusammen.

Unter Berucksichtigung der jeweiligen Konjunktur-
einschatzung bei Haushaltsabschluss hielten sich bis

¢ Fehlschatzungen bezlglich des konjunkturbereinigten Finanzie-
rungssaldos des Bundes wurden auch vom Sachverstandigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, a.a.O., ermit-
telt. Unterschiede zu den Untersuchungen hier bestehen insbeson-
dere in der Berlcksichtigung der zuséatzlichen voriibergehenden Ein-
flusse bei den gewinnabhéngigen Steuern am aktuellen Rand sowie
beim Beobachtungszeitraum und den verwendeten BIP-Prognosen.
Fir die vorliegende Untersuchung werden die Abweichungen fir ein
Jahr t dem in t+1 verdéffentlichten Finanzbericht entnommen. Die Uber
einen HP-Filter ermittelte Konjunkturkomponente eines Haushalts-
jahrs t wird sowohl aus Sicht des Jahres t-1 (Haushaltsaufstellung)
und t+1 (Haushaltsabschluss) auf Basis der zum jeweiligen Zeitpunkt
in der gesamtwirtschaftlichen Projektion ausgewiesenen und bis 1950
rlickverketteten realen BIP-Daten als auch aus heutiger Sicht (2008)
geschétzt. Die Neuschatzung aus heutiger Sicht basiert auf dem aktu-
ellen BIP-Datenstand bis einschlieBlich 2007 (bereinigt um den Effekt
der deutschen Vereinigung), der geschatzten Wachstumsrate fiir 2008
aus dem aktuellen Jahreswirtschaftsbericht der Bundesregierung und
der letzten Mittelfristprojektion der Bundesregierung vom Mai 2007.
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1994 negative und positive Schéatzfehler bezuglich der
konjunkturbereinigten Steuereinnahmen ungeféhr die
Waage. Danach dominierten aber die negativen Ab-
weichungen deutlich. Fir den gesamten Zeitraum seit
1970 summieren sich die Schatzfehler dann auf insge-
samt 24 %2 Mrd. Euro (1% des BIP des Jahres 2007, sie-
he auch Abbildung 3). Ein Vergleich der konjunkturbe-
reinigten Steuereinnahmen aus heutiger Sicht mit den
sEchtzeit-Schatzungen® zeigt jedoch auch, dass die
Einschatzung hinsichtlich der trendmaBigen Entwick-
lung bei Haushaltsaufstellung (Jahr t-1) gréBtenteils zu
optimistisch war, was teilweise betrachtliche Steuer-
mindereinnahmen gegenlber den Planungen zur Fol-
ge hatte. Bei Haushaltsabschluss (Jahr t+1) wurde das
jedoch erst zum Teil erkannt. Das Trendwachstum des
BIP aus heutiger Sicht weicht im Durchschnitt um 0,37
Prozentpunkte (0,25 Prozentpunkte in Echtzeit) vom
jeweiligen Ansatz in der mittelfristigen Finanzplanung
nach unten ab (siehe Abbildung 2). Somit wurden in
der Vergangenheit die konjunkturbedingten Defizite
bei Haushaltsabschluss im Durchschnitt zu hoch an-
gesetzt (und spiegelbildlich die Schatzfehler bezlglich
der trendmaBigen Steuereinnahmen zu niedrig).

Simulation des Stabilisierungsfonds

Auf Basis der fur die Bundeshaushalte ab 1970 er-
mittelten konjunkturell bedingten Defizite und Schétz-
fehler bei Haushaltsabschluss wird im Folgenden die
Entwicklung des Schuldenbestandes des Stabilisie-
rungsfonds bei Anwendung des hier vorgeschlagenen
Regelwerks zun&chst ohne Einbeziehung der zusatz-
lichen Schwankungen bei den gewinnabhangigen
Steuern simuliert (siehe Abbildung 3). Es zeigt sich,
dass sich die geschéatzten Konjunktureinflisse zwar
langfristig nicht ausgleichen, die darauf zuriickzufiih-
renden Schulden bis 2007 jedoch ,,nur” auf 0,7% des
BIP wuchsen. Die Schulden aufgrund von Schétzfeh-
lern im jeweiligen Jahr betrugen zu diesem Zeitpunkt
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Abbildung 2
Trend-BIP-Wachstum
in Echtzeit und aus heutiger Sicht'
(Wachstumsraten in %)
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' Zur Schatzung der Trends wird der HP-Filter (A = 100) gewahlt.
Quelle: Bundesministerium der Finanzen; Statistisches Bundesamt;
eigene Berechnungen.

ebenfalls nur 1% des BIP. Dieser Wert erhéht sich aber
deutlich auf 4,1%, wenn ein verzbégerter Abbau des
Basiseffekts zugelassen wird. Zusammengenommen
summieren sich die in der Vergangenheit nach Gel-
tung dieser Regel erlaubten Fehlbetrédge auf 115 Mrd.
Euro (4,7% des BIP) im Jahr 2007. Dieser durchaus
splrbare Betrag relativiert sich allerdings insofern, als
die Verschuldung des Bundes bei den bestehenden
Haushaltsregeln tatsachlich um etwa 915 Mrd. Euro
angestiegen ist.

Bei Berlcksichtigung der zusatzlichen Schwankun-
gen bei den gewinnabhangigen Steuern als Teil der
Konjunkturkomponente wére der Verschuldungsrah-
men héher gewesen (siehe Abbildung 4). Im Zeitraum
1998 bis 2007 wéren Schulden von rund 78 Mrd. Euro
(3,2% des BIP) in dem Stabilisierungsfonds aufgelau-
fen. In den ersten Jahren wéren vor allem aufgrund der
positiven Konjunktureinflisse Zahlungen an den Fonds
zu leisten gewesen (Guthabenaufbau des Fonds).
Ab 2001 kommt es dann zu einer Kumulation starker
negativer Konjunktureinflisse und Schatzfehler. Der
Fonds hétte in dieser Zeit umfangreiche Zuschisse
an den Bundeshaushalt geleistet (Schuldenaufbau). In
den Jahren 2006 und 2007 sind Konjunktureinfliisse
und Schétzfehler dann jeweils positiv, was fur sich ge-
nommen zu Zahlungen des Bundes an den Fonds fiih-
ren wirde (Schuldenabbau). Allerdings wére es im Jahr
2006 dennoch zu einem weiteren leichten Zuschuss
an den Bundeshaushalt gekommen, da das Ergebnis
fir 2006 immer noch relativ unglnstig ausfiel vergli-
chen mit den mittelfristigen Projektionen aus den fri-
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Abbildung 3
Schuldenentwicklung im
Stabilisierungsfonds 1970 bis 2007'
(in % des Bruttoinlandsprodukts)
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die einzelnen Jahre auf Konjunktur, Schatzfehler und Basiseffekte er-
folgt jeweils aus Sicht des Jahres t+1 (Haushaltsabschluss).

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht; eigene Be-
rechnungen.

heren Jahren. So lag das Ergebnis 2006 (bereinigt um
zwischenzeitliche Rechtsédnderungen und Konjunktu-
reinflisse) um 28 2 Mrd. Euro unter der Projektion des
Arbeitskreises Steuerschitzungen vom Mai 2002, als
das Jahr 2006 erstmals einbezogen worden war. Erst
2007 waren die aus friiheren Revisionen resultierenden
Basiseffekte vollstédndig zurlckgefiihrt, und es ware
angesichts der sehr starken, hauptséchlich als kon-
junkturell interpretierten Zuwéchse bei den Steuerein-
nahmen eine Zahlung aus dem Bundeshaushalt an den
Stabilisierungsfonds erfolgt. Hatte man Uber die be-
trachtete Periode die zusatzlichen Schwankungen bei
den gewinnabhéngigen Steuern nicht beriicksichtigt,™
wére die positive Entwicklung der ersten Jahre star-
ker als positiver Schéatzfehler interpretiert worden, und
es waren auch noch 2001 Zahlungen an den Fonds zu
leisten gewesen. In den Folgejahren hatte die Summe
aus dem Schétzfehler des jeweiligen Jahres und dem
Konjunktureinfluss &hnlich wie im oben beschriebenen
Fall zu einem Schuldenaufbau des Fonds gefiihrt. Die
(negativen) Schatzfehler fallen dabei vom Betrag her
hoher aus, die Konjunktureinfliisse niedriger als mit
Berucksichtigung der zusatzlichen Schwankungen
bei den gewinnabhangigen Steuern. Insgesamt wird
auBerdem bei Berilcksichtigung dieser zusatzlichen
Schwankungen im Zeitraum der ,schlechten Jahre®

© Die in Abbildung 4 hierzu gezeigte Linie verlauft ab 2001 parallel
zu der Schuldenentwicklung in Abbildung 3 (nach Auslaufen friiherer
Basiseffekte).
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Abbildung 4
Schuldenentwicklung im
Stabilisierungsfonds 1998 bis 2007'
(in % des Bruttoinlandsprodukts)
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winnabhangigen Steuern. Defiziterhdhender Konjunktureinfluss bzw.
Schatzfehler (d.h. unglinstigeres Ergebnis): positiver Wert.

Quelle: Bundesministerium der Finanzen; eigene Berechnungen.

2002-2005 ein hoéherer Verschuldungsspielraum ge-
wahrt.

Insgesamt zeigt sich, dass die vorgeschlagene
Regel aus heutiger Sicht seit 1970 ein relativ starkes
antizyklisches ,,Atmen® der Bundesfinanzen im Kon-
junkturzyklus erlaubt hatte. Ausschlaggebend hierfur
sind freilich insbesondere die Berechtigung zur Kre-
ditfinanzierung auf Grund von Schétzfehlern und die
Madglichkeit, diese erst mittelfristig zu korrigieren (sie-
he den Beitrag von ,,.Schatzfehler” und ,Basiseffekte”
in Abbildung 3). Der im Fonds aufgelaufene Schulden-
stand wére zwar splrbar, hatte sich aber vermutlich
bei weiter glnstiger Wirtschaftsentwicklung in den
kommenden Jahren zurlickgebildet und kénnte mdg-
licherweise zukunftig durch eine unverzerrtere Schat-
zung begrenzt werden.

Fazit

Angesichts des starken Schuldenanstiegs in der
Vergangenheit und kinftiger Herausforderungen
durch die demographische Entwicklung erscheint ei-
ne grundlegende Reform der nationalen Haushaltsre-
geln von Bund und La&ndern von groBer Bedeutung. Im
vorliegenden Beitrag wird eine Haushaltsregel vorge-
schlagen, die transparent, streng und verbindlich ist,
gleichzeitig aber die ndtige Flexibilitat bietet, um das
antizyklische Atmen der Staatsfinanzen im Konjunktur-
zyklus zu ermdglichen und eine erratische Haushalts-
politik zu vermeiden. Wesentliche Bestandteile sind:

1. Die verfassungsmaBige Verankerung des Ziels eines
grundsétzlich in jedem Jahr ausgeglichenen Haus-
halts fur Haushaltsaufstellung und -vollzug (abgese-
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hen von einer Ausnahmeklausel flr extreme Notla-
gen).

2. Ein neu zu grindender Stabilisierungsfonds ermdg-
licht durch regelgebundene Zu- und Abflhrungen
an den Haushalt:

e Einen Ausgleich konjunktureller Einfliisse und da-
mit ein ,Atmen* des Haushalts im Konjunkturzyk-
lus sowie

e eine erst mittelfristige Anpassung bei echten
Schatzfehlern bezlglich der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung und der zum Teil erratischen
Steuereinnahmen.

Dabei ist es nach unserer Auffassung von entschei-
dender Bedeutung auch fir die politische und 6ffent-
liche Akzeptanz, dass allgemein unvorhergesehene
Entwicklungen (Schétzfehler) — anders als sonstige
Planabweichungen — nicht sofort, sondern erst mittel-
fristig zu korrigieren sind. Andernfalls drohen abrupte
und prozyklische Anpassungen der Haushaltspolitik.
Dieser Aspekt wird bei den derzeit vorliegenden Vor-
schldgen fir die Ausgestaltung der Haushaltsregeln
noch nicht (ausreichend) berticksichtigt. Wenngleich
die genaue Erfassung von Schétzfehlern mit gewis-
sen Schwierigkeiten verbunden ist, leistet deren Be-
ricksichtigung im Rahmen einer Haushaltsregel, die
konjunkturbereinigte Defizitziele vorgibt, einen ent-
scheidenden Beitrag zur automatischen Stabilisierung
der Wirtschaftsentwicklung und Verstetigung der Fi-
nanzpolitik. Es ist in diesem Zusammenhang aber ent-
scheidend, dass die Zu- und Abflihrungen des Stabili-
sierungsfonds regelgebunden erfolgen, insbesondere
um zu verhindern, dass die erlaubten Spielrdume zu
bewussten Planabweichungen im Haushaltsvollzug
genutzt werden. Eine jahrliche, standardisierte Be-
richterstattung zur Fondsentwicklung schafft dabei
zusatzliche Transparenz.

Ein weiterer zentraler Bestandteil einer solchen Re-
gelung ist zudem die Sicherstellung mdoglichst unver-
zerrter Schatzungen bezlglich der Entwicklung der
Gesamtwirtschaft, des Steueraufkommens und des
Konjunktureinflusses — mdglicherweise durch spezielle
unabhangige Gremien. Einen wichtigen Beitrag dazu
leisten bereits die Ubertragung der Steuerschatzun-
gen auf einen unabhangigen Arbeitskreis, die ab die-
sem Jahr neugestaltete mittelfristige Makroprojektion
durch Wirtschaftsforschungsinstitute sowie das Moni-
toring im Rahmen des EU-Haushaltsverfahrens. Alles
in allem besteht im Rahmen der Féderalismusreform Il
eine groBe Chance, die nationalen Haushaltsregeln
neu zu gestalten. Solide und stabilisierende 6&ffentliche
Finanzen stehen dabei keinesfalls in einem untber-
brickbaren Gegensatz.
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