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Kurzbeschreibung

Die deutsche Schuldenbremse scheint derzeit vielen vorbildlich. Im
Zuge der Euro-Krise wurde sie schnell zur Ursache fur die im inter-
nationalen Vergleich sehr erfolgreiche Haushaltskonsolidierung und
die gunstigen Finanzierungsbedingungen des deutschen Fiskus
erklart. Die Einflhrung strenger Regeln fir die Staatsverschuldung
in die Verfassung flhre zu einem Glaubwirdigkeitsgewinn an den
Finanzmarkten, was die Risikopramien tendenziell senke und damit
die Staatsfinanzierung wiederum erleichtere. Der Export der deut-
schen Schuldenbremse oder ahnlicher Fiskalregeln in die Euroraum-
Staaten gerat in dieser Logik zu einem entscheidenden Beitrag zur
Lésung der Euro-Krise. Der vorliegende Beitrag zeigt dagegen kon-
kret flr die bereits institutionell in allen Einzelheiten ausgearbeitete
Schuldenbremse des Bundes, dass das gewahlte technische Ver-
fahren zur Ermittlung des strukturellen Defizits extrem komplex und
allein dadurch schon in héchstem Malie intransparent und gestal-
tungsanfallig ist. Tatsachlich hat die Bundesregierung die Intrans-
parenz durch eine mangelhafte Informationspolitik noch gesteigert
und bestehende Gestaltungsspielrdume technisch geschickt zur Er-
weiterung ihrer haushaltspolitischen Spielraume genutzt. Aufgrund
der in den technischen Verfahren angelegten Prozyklik wiirden die
Spielrdume bei einem kraftigen Konjunkturabschwung schon bald
wieder verschwinden. Schlimmstenfalls musste die deutsche Fi-
nanzpolitik dann mitten in einer europaischen Konjunkturkrise den
Restriktionsgrad verscharfen. Es ist nicht nachvollziehbar, wie mit
einer solchen Verschuldungsregel und ihrer ersten konkreten Imple-
mentation durch die Bundesregierung ernsthaft das Vertrauen der
Finanzmarkte gestarkt werden sollte.

*  Henner Will verstarb kurz nach der Fertigstellung dieses Beitrags bei einem tragischen Verkehrs-
unfall am 18. November 2011 im Alter von 28 Jahren.

**  Dieser Beitrag wurde fiir den folgenden, im Erscheinen befindlichen Sammelband verfasst:
Clemens Hetschko, Johannes Pinkl, Hermann Piinder, Marius Thye (Hrsg.): Staatsverschuldung in
Deutschland nach der Foderalismusreform II — Eine Zwischenbilanz, Hamburg, Bucerius Law School
Press, 2012.
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A. Einleitung

Die deutsche Schuldenbremse scheint vielen — zumindest in ihrem Grundanliegen —
unantastbar. Angesichts der Euro-Krise, der fur viele Staaten aufgrund steigender Risi-
kopramien immer extremer werdenden Schwierigkeiten, sich an den Finanzmarkten zu
refinanzieren, und der katastrophalen 6konomischen und sozialen Folgen der weithin
verordneten Austeritatspolitik ist es gegenwartig besonders leicht, ohnehin vorhandene
Angste vor der Staatsverschuldung zu schiiren. In einem solchen Klima wird die deut-
sche Schuldenbremse schnell zur Ursache fir die im internationalen Vergleich sehr
erfolgreiche Haushaltskonsolidierung und die glnstigen Finanzierungsbedingungen
des deutschen Fiskus erklart. Die Einfihrung strenger Regeln fur die Staatsverschul-
dung in die Verfassung fihre zu einem Glaubwiirdigkeitsgewinn an den Finanzmaérk-
ten, was die Risikopramien tendenziell senke und damit die Staatsfinanzierung wiede-
rum erleichtere.! Der Export der deutschen Schuldenbremse oder &hnlicher Fiskalre-
geln in die Euroraum-Krisenstaaten gerat in dieser Logik zu einem entscheidenden
Beitrag zur Lésung der Euro-Krise.? Wir halten diese Logik grundsétzlich fiir falsch und
fur den Fortbestand des Euro fur extrem gefahrlich, vor allem, weil sie die Ursachen
der Eurokrise in unzulassiger Weise auf eine unsolide Finanzpolitik in den gegenwaérti-
gen Krisenstaaten verengt, auf3enwirtschaftliche Ungleichgewichte sowie die Verant-
wortung der gegenwartig (noch) wirtschaftlich starken Euro-Lander fast vollig ausblen-

det und zudem in geradezu grotesker Art und Weise weiter an der langst widerlegten

" Henner Will verstarb kurz nach der Fertigstellung dieses Beitrags bei einem tragischen Verkehrsunfall am
18. November 2011 im Alter von 28 Jahren.

" Dieser Beitrag wurde fir den folgenden, im Erscheinen befindlichen Sammelband verfasst: Clemens
Hetschko, Johannes Pinkl, Hermann Pinder, Marius Thye (Hrsg.): Staatsverschuldung in Deutschland nach
der Foderalismusreform Il — Eine Zwischenbilanz, Hamburg, Bucerius Law School Press, 2012.

! Friedrich Heinemann, Marc-Daniel Moessinger, Steffen Osterloh, Nationale Fiskalregeln - Ein Instrument
zur Vorbeugung von Vertrauenskrisen? Kurzfassung des Forschungsberichts des ZEW Mannheim, Monats-
bericht des BMF August 2011, S. 58-66.

2 Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose, Herbstgutachten. Europédische Schuldenkrise belastet deutsche
Konjunktur, Miinchen, 2011, S.51.
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Annahme rationaler Finanzmarkte festhalt.®> Zudem halten wir die Schuldenbremse
grundsétzlich nicht fur ein (makro-)6konomisch rationales Instrument zur Begrenzung

der Staatsverschuldung.*

Im vorliegenden Beitrag wollen wir diese grundsatzliche Kritik jedoch nicht weiter aus-
breiten, sondern stattdessen zwei wesentliche Kritikpunkte vertiefen, die — 6konomisch
auch nur halbwegs rationale Finanzmarkte vorausgesetzt — gerade die behauptete
Fahigkeit der deutschen Schuldenbremse zur Steigerung des Vertrauens und zur Sta-
bilisierung der Er-wartungen an den Finanzmarkten ernsthaft in Frage stellen. Aus der
bestehenden 6konomischen Literatur zu Fiskalregeln lassen sich gewisse Guiteanfor-
derungen fur gute und zieladdquate Regeln definieren. Eine Regel sollte demnach ins-
besondere einfach und transparent sein.® Die Intuition ist klar. Regeln haben demnach
in erster Linie die Aufgabe, Wéhler und Finanzmarkte vor unter Umstéanden eigennitzi-
gem Verhalten von Politikern zu schitzen. Wenn jedoch weder Wéhler noch Mérkte die
Regel verstehen konnen, ist eine solche Regel nicht besonders hilfreich. Wie im vorlie-
genden Beitrag gezeigt wird, ist die deutsche Regel, in der Form, in der sie vom Bund

implementiert wurde, leider weder transparent noch einfach. Die Berechnung der struk-

% Gustav A. Horn, Silke Tober, Till van Treeck, Achim Truger, Euroraum vor der ZerreiBprobe? IMK Report,
Nr. 48, April 2010; Gustav A. Horn, Torsten Niechoj, Silke Tober, Till van Treeck, Achim Truger, Reform des
Stabilitats- und Wachstumspakts: Nicht nur dffentliche, auch private Verschuldung zéhlt. IMK Report, Nr. 51,
Juli 2010; IMK, OFCE, WIFO, Der Euroraum im Umbruch. Erste gemeinsame Diagnose des Makro-
Konsortiums. IMK Report, Nr. 61, April 2011; Gustav A. Horn, Fabian Lindner, Torsten Niechoj, Schulden-
schnitt fur Griechenland - ein gefahrlicher Irrweg fir den Euroraum. IMK Report, Nr. 63, Juni 2011.; Gustav A.
Horn, Alexander Herzog-Stein, Peter Hohlfeld, Fabian Lindner, Torsten Niechoj, Sabine Stephan, Silke To-
ber, Achim Truger, Deutsche Konjunktur im Abwartssog. Prognose-Update: Deutsche Konjunktur im Herbst
2011, IMK Report, Nr. 65, Oktober 2011; Gustav A. Horn, Fabian Lindner, Torsten Niechoj, Achim Truger,
Henner Will, Voraussetzungen einer erfolgreichen Konsolidierung Griechenlands, IMK Report, Nr. 66, Okto-
ber 2011.

4 Gustav Horn, Torsten Niechoj, Christian Proafio, Achim Truger, Dieter Vesper, Rudolf Zwiener, Die
Schuldenbremse — eine Wachstumsbremse? IMK Report Nr. 29, 2008; Gustav Horn, Achim Truger, Chris-
tian Proafio, Stellungnahme zum Entwurf eines Begleitgesetzes zur zweiten Fdderalismusreform (BT
Drucksache 16/12400) und Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (BT Drucksache
16/12410), IMK Policy Brief, 2009; Achim Truger, Henner Will, Finanzpolitische und makro6konomische
Risiken der Schuldenbremse in Schleswig-Holstein. Stellungnahme des IMK in der Hans-Bockler-Stiftung
im Rahmen der schriftlichen Anhdrung des Innen- und Rechtsausschusses des Schleswig-Holsteinischen
Landtags zum Antrag der Fraktionen von CDU und SPD ,Haushalt konsolidieren — Neuverschuldung auf
Null reduzieren* (Drucksache 16/2771 Absatz 4), IMK Policy Brief, 2009; Achim Truger, Henner Will, Jens
Kohrsen, Die Schuldenbremse: Eine schwere Birde fur die Finanzpolitik. Stellungnahme des IMK in der
Hans-Bdockler-Stiftung im Rahmen der 6ffentlichen Anhérung des nordrheinwestfalischen Landtags am 17.
September 2009, IMK Policy Brief, 2009; Gustav Horn, Fabian Lindner, Torsten Niechoj, Simon Sturn,
Silke Tober, Achim Truger, Henner Will, Herausforderungen fiir die Wirtschaftspolitik 2011. Der Euroraum
in Trummern?. IMK Report, Nr. 59, 2011; Achim Truger, Henner Will, Dieter Teichmann, IMK-
Steuerschatzung 2011-2015. Kraftige Mehreinnahmen: kein Grund fur finanzpolitischen Ubermut, IMK
Report, Nr. 62, 2011.

° George Kopits, Steven Symansky, Fiscal Policy Rules, IMF Occasional Paper No. 162, 1998.
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turellen Defizite ist hochkomplex — aufgrund vorenthaltener Informationen seitens der
Bundesregierung war sie eine Zeit lang nicht einmal fur Fachwissenschatftler nachvoll-
ziehbar. Zudem reagiert sie hochsensibel auf Anderungen in den Spezifikationen, so
dass die Ergebnisse leicht von der Politik gestaltbar sind. Die ihr innewohnende Pro-
Zyklik und die darin angelegte Gefahr einer Krisen verschéarfenden Politik, sollten ei-
gentlich nicht dazu geeignet sein, das Vertrauen an den Finanzmarkten nachhaltig zu

sichern.

Der Beitrag ist wie folgt gegliedert: Zunéchst geht Abschnitt B kurz auf einige grund-
sétzliche konzeptionelle Probleme der Schuldenbremse aus finanzpolitischer und mak-
rookonomischer Sicht ein. Die Abschnitte C, D und E widmen sich dann der techni-
schen Detailanalyse und demonstrieren mittels eigener Simulationsrechnungen, dass
die fir den Bund zum Einsatz kommende Methodik auf Basis des Konjunkturbereini-
gungsverfahrens der Europaischen Kommission in hohem MaRe gestaltungsanfallig ist
und zu pro-zyklischen Resultaten fuhrt. Abschnitt C zeigt zunachst die sich grundsatz-
lich im Rahmen dieses Verfahrens ergebenden riesigen Interpretationsspielraume.
Abschnitt D skizziert kurz, wie die sich ergebenden Spielrdume von der Bundesregie-
rung auch tatséchlich genutzt wurden, um sich im Ubergangszeitraum bis 2016 einen
gewissen haushaltspolitischen Spielraum zu verschaffen. Abschnitt E demonstriert
dann ausfihrlich das Problem pro-zyklischer Revisionsanfalligkeit des Verfahrens der
Europaischen Kommission. In einer dynamischen Simulation wird das Bereinigungs-
verfahren fir zwei Konjunkturszenarien erstmals explizit mit einer entsprechenden ei-
genen Steuerschatzung gekoppelt, um die Auswirkungen der Schuldenbremse auf die
Budgetvorgaben fur den Bund im Ubergangszeitraum bis 2016 zu veranschaulichen.
Es wird gezeigt, dass die derzeit scheinbar existierenden Spielraume durch einen Kon-
junkturabschwung sukzessive aufgezehrt wirden. Schlie3lich wiirden sogar tber das
~Zukunftspaket” hinaus weitere diskretionédre Konsolidierungsmafnahmen ndétig, um
die Vorgaben der Schuldenbremse zu erfiillen. Abschnitt F zieht ein kurzes Fazit.
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B. Grundsatzliche Probleme der Schuldenbreme aus
finanzpolitischer und makro6konomischer Sicht

. Diewesentlichen Charakteristika der deutschen
Schuldenbremse

Die 2009 in das Grundgesetz Ubernommene Schuldenbremse besteht im Kern aus
einer Strukturkomponente, die eine strukturelle Verschuldung nur noch in sehr engen
Grenzen — 0,35 % des BIP fir den Bund und 0 % fur die Lander — zulasst, einer Kon-
junkturkomponente, die die Verschuldungsmdglichkeiten je nach Konjunkturlage tber
die strukturelle Komponente hinaus vergrol3ert oder einschrankt und einer Ausnahme-
klausel, die eine Uberschreitung der zulassigen Verschuldung nur bei Vorliegen einer
aulRergewohnlichen Notsituation ermdglicht. Fur den Bund ist dartber hinaus ein Aus-
gleichskonto vorgesehen, das die Einhaltung der Schuldenbremse nicht nur bei Haus-
haltsaufstellung, sondern auch im Haushaltsvollzug sicherstellen soll. Als Ubergangs-
zeitraum zur Erreichung der Grenzen fir die strukturelle Verschuldung wurde dem
Bund bis 2016 und den Landern bis 2020 Zeit gegeben. Fur funf Bundeslander (Berlin,
Bremen, Saarland, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein) sind auf3erdem Konsoli-
dierungshilfen vorgesehen, die an strenge Auflagen gebunden sind. Mit den Vorgaben
zur Schuldenbremse werden die mittelfristigen gesamtstaatlichen Haushaltsziele fir
Deutschland, das im Rahmen der praventiven Komponente des Stabilitdts- und
Wachstumspakts ein strukturelles Defizit von 0,5 % des BIP realisieren darf, sogar
ubererfillt.

[I. Grundséatzliche Probleme der Schuldenbremse aus
finanzpolitischer und makrodkonomischer Sicht

Es gibt keinen Grund, die deutsche Finanzpolitik vor Einfihrung der Schuldenbremse
zu verklaren. Tatsachlich war die deutsche Finanzpolitik seit mehr als 30 Jahren schon
traditionell pro-zyklisch ausgerichtet und hat seit der Jahrtausendwende mit ihrer ge-
fahrlichen Mischung aus standigen Steuersenkungen bei striktem Willen zur Haus-
haltskonsolidierung bis zur Krise im Jahr 2009 wachstums- und beschéftigungspolitisch

grol3en Schaden angerichtet, die Schieflage der Einkommensverteilung erheblich ver-
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groRert sowie die Finanzierungsbasis des Staates empfindlich geschwécht.® Es be-
stand also hinreichend Anlass zu einer Neuausrichtung. Die gewahlte institutionelle
Neuausrichtung mit der Schuldenbremse lasst sich jedoch aus mindestens funf Grin-

den grundsatzlich kritisieren.

Erstens ist schon die zukunftig verfassungsmafig festgeschriebene Zielvorgabe einer
maximalen strukturellen Netto-Neuverschuldung von 0,35% des Bruttoinlandsproduk-
tes (BIP) fur den Bund und das Verbot struktureller Netto-Neuverschuldung fur die
Lander aus okonomischer Sicht vollkommen willkirlich. Implizit 1&uft dies bei einem
durchschnittlichen jahrlichen Wachstum des nominalen BIP von 3% langfristig auf eine
gesamtstaatliche Schuldenstandsquote von 11,7 % hinaus. Dass eine Obergrenze fir
die Schuldenstandsquote sinnvoll sein kann, ist unstreitig; in der neueren empirischen
Literatur werden allerdings kritische Werte von 80 % oder 90 % genannt, ab denen sich
eine wachstumsschéadliche Wirkung der éffentlichen Verschuldung einstellen kénnte.’
Stattdessen muss beflrchtet werden, dass den Kapitalméarkten aufgrund der Schul-
denbremse bei dem angestrebten geringen Volumen der bislang sichersten Anlage-
form ein wichtiger Stabilitdtsanker und eine wichtige Orientierungsmarke verloren ge-
hen wird. In welche Anlageform und in welche Lander in Zukunft die traditionell hohe
Uberschussersparnis des deutschen privaten Sektors und damit unter anderem die
private Altersvorsorge flieBen soll, ist unklar; die Finanzméarkte durften langfristig

dadurch deutlich instabiler werden.

Zweitens verabschiedet sich die Finanzpolitik mit der Schuldenbremse gerade von dem
einen weithin akzeptierten 6konomischen Mal3stab fiir die Hohe staatlicher Defizite, der

so genannten Goldenen Regel und ignoriert damit 60 Jahre theoretischen common

® Achim Truger, Rot-griine Steuerreformen, Finanzpolitik und makrodkonomische Performance — was ist
schief gelaufen?, in: Hein / Heise / Truger (Hrsg.), Finanzpolitik in der Kontroverse, Marburg 2005, S. 169-
208; Achim Truger, Okonomische und soziale Kosten von Steuersenkungen, Prokla 154, H. 1, 2009, S. 27-
46; Achim Truger, Schwerer Ruckfall in alte Obsessionen — Zur aktuellen deutschen Finanzpolitik, Interventi-
on. European Journal of Economics and Economic Policies, Vol. 7, No. 1, 2010, S. 11-24; Achim Truger,
Dieter Teichmann, Zur Reform des Einkommensteuertarifs. Ein Reader der Parlamentarischen Linken in der
SPD-Bundestagsfraktion, Berlin / Diisseldorf, 2011.

" Mehmet Caner, Thomas Grennes, Fritzi Koehler-Geib, Finding the Tipping-Point — When Sovereign Debt
Turns bad, World Bank Policy Research Paper 5391, 2011; Stephen G. Cecchetti, Madhusudan S. Mohanty,
Fabrizio Zampolli, The real effects of debt, BIS Working Paper, 2011; Cristina Checherita, Philipp Rother, The
Impact of high and growing Debt on economic Growth. An empirical Investigation for the Euro Area, ECB
Working Paper No. 1237, 2010; Manmohan S. Kumar, Jaejoon Woo, Public Debt and Growth, IMF Working
Paper No. 10/174, 2010; Jonathan D. Ostry, Atish R. Ghosh, Jun I. Kim, Mahvash S. Qureshi, Fiscal Space,
IMF Staff Position Note 10/11, 2010; International Monetary Fund, Modernizing the Framework for Fiscal
Policy and Public Debt Sustainability Analysis, IMF Policy Papers, 2011; Carmen M. Reinhardt, Kenneth S.
Rogoff, Growth in a Time of Debt, NBER Working Paper No. 15639, 2010.
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sense. Die Goldene Regel oder das ,pay-as-you-use“-Prinzip stellt eine wachstumsori-
entierte Neuverschuldungsregel dar, die strukturelle Neuverschuldung tber den Zyklus
hinweg in Hohe der 6ffentlichen (Netto-)Investitionen erlaubt. Die Idee dahinter ist es,
mehrere Generationen an der Finanzierung des o6ffentlichen Kapitalstocks zu beteili-
gen, da kommende Generationen von den heute getatigten produktiven 6ffentlichen
Investitionen insofern profitieren, als ihr Wohlstand steigt.® Sicherlich hatte die alte
Verschuldungsregelung von Bund und Landern die Schwache, nicht zwischen Brutto-
und Nettoinvestitionen zu unterscheiden und zudem nicht alle aus 6konomischer Sicht
relevanten Investitionen zu erfassen. Statt hier eine geeignete Definition oder Schat-
zung fur Abschreibungen zu suchen, wurde wie auch bei den Maastricht-Kriterien und
beim Stabilitats- und Wachstumspakt auf die notwendige Diskussion verzichtet und
zudem die Empfehlung des — nicht eben fur seine Beflrwortung einer schrankenlosen
Staatsverschuldung bekannten — Sachverstandigenrates® ignoriert. Wie dringlich es
gewesen wére, eine Regel in der Verfassung zu verankern, die die offentlichen Investi-
tionen fordert, zeigt die klagliche Entwicklung der 6ffentlichen Nettoinvestitionen des
Staates in Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR). Die staatli-
chen Nettoinvestitionen sind in Deutschland in den vergangenen Jahren zurtickgegan-

gen, d.h. der dffentliche Kapitalstock schrumpfte sukzessive (siehe Abbildung 1).

8 Vgl. dazu beispielsweise Richard A. Musgrave, The Theory of Public Finance. A Study in Public Econo-
my, New York et al.: McGraw-Hill, 1959; Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung, Staatsverschuldung wirksam begrenzen. Expertise im Auftrag des Bundesministers fir
Wirtschaft und Technologie, 2007.

o Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschatftlichen Entwicklung (Fuf3n. 8).
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Abbildung 1: Entwicklung der gesamtstaatlichen Nettoinvestitionen (VGR)
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Quelle: AMECO Datenbank (Mai 2011).

Das mdoglicherweise gegenwartig gravierendste Problem der Schuldenbremse besteht
drittens darin, dass sie in einer Situation strukturell erheblich unterfinanzierter 6ffentli-
cher Haushalte eingefihrt wurde: Seit vielen Jahren wurden die 6ffentlichen Haushalte
immer wieder durch Steuersenkungen erheblich belastet. Die im Zuge der schweren
globalen

Finanz- und Wirtschaftskrise beschlossenen dauerhaften Steuersenkungen und das so
genannte Wachstumsbeschleunigungsgesetz schlugen dann nochmals mit Minderein-
nahmen von fast 30 Mrd. Euro jahrlich fiir die Gebietskorperschaften zu Buche.™
Wenn in einer solchen Situation zu einem bestimmten Stichtag bedingungslos ein
strukturell (nahezu) ausgeglichener Haushalt verlangt wird, ohne dass die bestehende
einnahmenseitige Licke zuvor oder parallel dazu geschlossen wurde oder wird, wer-
den die 6ffentlichen Haushalte Uber Jahre hinaus in eine strikte ausgabenseitige Spar-
politik getrieben werden. Dies ist makrookonomisch ein extrem riskanter Kurs mit po-
tenziell negativen Folgen fir Wachstum und Beschéftigung im Anpassungsprozess —

auch und gerade angesichts der prekaren wirtschaftlichen Lage im Euroraum insge-

10 Achim Truger, Dieter Teichmann (FuRn. 6).
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samt — und unzweifelhaft verbunden mit erheblichen Einbu3en bei der Versorgung der
Bevdlkerung mit 6ffentlichen Gutern, Dienstleistungen und sozialer Sicherheit. Wenn
dabei fast zwangslaufig notwendige zentrale Zukunftsinvestitionen unterbleiben, dann
ist Uberdies auch der viel beschworenen Generationengerechtigkeit nicht gedient.
Starke Ausgabenkirzungen kénnen dabei auch nicht durch etwa bestehende groRle
Spielraume aufgrund verschwenderischer Ausgabenpolitik in der Vergangenheit ge-
rechtfertigt werden. Die Schuldenbremse trifft die deutschen o6ffentlichen Haushalte
vielmehr bereits nach einer Phase extremer Ausgabenzuriickhaltung.'! Die von Bun-
destag und Bundesrat gemeinsam getroffene Entscheidung, die Schuldenbremse und
in engem zeitlichen Zusammenhang damit grof3ziigige dauerhafte Steuersenkungen
(wie die Wiedereinfihrung der Pendlerpauschale, die zweistufige Senkung des Ein-
kommensteuertarifs, das Birgerentlastungsgesetz und zuletzt das Wachstumsbe-
schleunigungsgesetz) umzusetzen, war daher 6konomisch und staatspolitisch mehr als
fahrlassig. Schon allein aus diesen Grinden ware es makroékonomisch — aber letztlich
auch haushaltspolitisch — verniinftig gewesen, auf die Schuldenbremse im Grundge-
setz zu verzichten. Hinzu kommen die folgenden beiden Kritikpunkte, die im vorliegen-

den Beitrag weiter vertieft werden.

Die Auswirkungen der Schuldenbremse hangen namlich viertens kritisch von der ge-
nauen technischen Ausgestaltung, d.h. der Wahl des zugrunde zu legenden Konjunk-
turbereinigungsverfahrens und der verwendeten Budgetsensitivitaten ab. Der Bund hat
sich zwar bereits fir das von der EU-Kommission im Rahmen der Haushaltsiiberwa-
chung verwendete Verfahren entschieden. Jedoch bleibt die genaue technische Um-
setzung letztlich der Entscheidung von Wirtschafts- und Finanzministerium vorbehal-
ten. Sie ist damit &uRRerst intransparent und gestaltungsanféllig. Fir die Lander sind
bislang noch wenig konkrete Uberlegungen bekannt geworden. Da sie im Rahmen der
Vorgaben des Art. 109 GG erhebliche Gestaltungsspielrdume haben, kdnnte es im
Jahr 2020 in Deutschland 17 unterschiedliche Schuldenbremsen geben: Eine fiir den
Bund und 16 fur die Bundeslander, mit jeweils ganz unterschiedlichen Ausgestaltungen

und Auswirkungen.

Die Schuldenbremse wird schlie3lich flnftens aufgrund der Mechanik der Ublicher-

weise verwendeten Konjunkturbereinigungsverfahren pro-zyklisch wirken und daher

1 Achim Truger, Dieter Teichmann (FuR3n. 6).
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die wirtschaftliche Entwicklung unnétig destabilisieren. Im Abschwung wird ein Zuviel

an Konsolidierung verlangt werden, im Aufschwung dagegen spiegelbildlich zu wenig.

C. Gestaltungsanfalligkeit in der Theorie:
Das Problem der Bestimmung struktureller Defizite

I. Einfihrung in die Berechnung struktureller Defizite

Im Rahmen der Schuldenbremse sollen die 6ffentlichen Haushalte mit der Konjunktur
atmen, d.h. die automatischen Stabilisatoren sollen voll wirken kdnnen. Dazu muss
genau berechnet werden, welche Veradnderung des Defizits allein auf die Konjunktur
und damit die automatischen Stabilisatoren zurtickgeht und welcher Teil des Defizits
strukturell ist und damit im Rahmen der Schuldenbremse zu begrenzen sein wird. Mit-
tels eines Konjunkturbereinigungsverfahrens wird dazu tblicherweise eine konjunktu-
relle Normallage (Produktionspotenzial oder Trend) bestimmt. Die Abweichung der
aktuellen Lage von der Normallage ist die so genannte Produktionsliicke. Ist diese po-
sitiv, miissen konjunkturbedingt Uberschiisse erzielt werden. Ist sie negativ, sind kon-
junkturbedingte Defizite zulassig. Zur Berechnung der Hbhe des zulassigen Defizits
oder Uberschusses wird dann das Produkt aus Produktionsliicke und Budgetsensitivi-
tat herangezogen. Letztere gibt die Auswirkung konjunktureller Anderungen auf das
staatliche Budget an und wird empirisch ermittelt.'? Bei gegebenem Haushaltsdefizit
ermittelt sich das strukturelle Defizit nach Abzug der vorher berechneten konjunkturel-

len Komponente (,Konjunkturelles Defizit").

Das Bundesministerium fur Finanzen folgt bei der Schuldenbremse des Bundes konk-

ret folgender Formel

EV.) — A, ¥, — ¥POT (1)

— (e + &4) 3

Q‘ETRL’H —
= }rFGT YFGT

STRUK POT
d Y

Das strukturelle Defizit in Prozent des potenziellen nominalen BIP ist also

das Gesamtdefizit (Einnahmen abzlglich Ausgaben E(Y)-A) bezogen auf das potenzi-

2 Nathalie Girouard, Christophe André, Measuring Cyclically-adjusted Budget Balances for OECD

Countries, OECD Working Paper No. 434, 2005.
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elle nominale BIP abziiglich des konjunkturellen Defizits, das sich als Produkt aus Ein-
nahme- (gg) und Ausgabeelastizitat (€,) der automatischen Stabilisatoren (Budgetsensi-

tivitat) und der nominalen Produktionsliicke (Y-YP°T)/ YT ergibt.

Allerdings ist fir die Bestimmung der Produktionsliicke und der Budgetsensitivitat eine
Vielzahl von Verfahren mdglich, die zu sehr unterschiedlichen Ergebnissen bei der
Bestimmung des strukturellen Defizits und damit der notwendigen Haushaltspolitik fuh-
ren. Die Bestimmung des Produktionspotenzials hat sich bereits in der Vergangenheit
als sehr schwierig und ungenau erwiesen.*® Neben univariaten Verfahren wie dem
Hodrick-Prescott-Filter — vorgeschlagen vom Sachverstandigenrat** — und dem modifi-
zierten Hodrick-Prescott-Filter —verwendet in der Schweiz'® — stehen eine ganze Reihe

unterschiedlicher multivariater Schatzverfahren zur Verfliigung (z.B. EU-Kommission).

. Das Verfahren der europaischen Kommission zur
Potenzialbestimmung

Mit dem Artikel-115-Gesetz hat sich der Bund auf das ,Verfahren zur Bestimmung der
Konjunkturkomponente in Ubereinstimmung mit dem im Rahmen des Europaischen
Stabilitats- und Wachstumspaktes angewandten Konjunkturbereinigungsverfahren
durch Rechtsverordnung ohne Zustimmung des Bundesrates fest[gelegt]. Das Verfah-
ren ist regelm&Rig unter Beriicksichtigung des Standes der Wissenschaft zu tberpri-

fen und fortzuentwickeln.“*®

Die EU-Kommission schatzt das Produktionspotenzial mit Hilfe einer Cobb-Douglas-
Produktionsfunktion. Diese setzt sich zusammen aus potenziellem Arbeitsinput (Pro-
dukt aus Bevolkerung im arbeitsfahigen Alter, Partizipationsrate und den Pro-Kopf-
Arbeitsstunden abzuglich der strukturellen Arbeitslosigkeit), Kapitalinput (Produkt aus
Bruttoinvestitionsquote des Potentials mit dem Potential abziglich einer konstanten

Abschreibung) und totaler Faktorproduktivitat (im alten Verfahren: Solow Residuum mit

3 Gustav Horn, Camille Logeay, SilkeTober, Estimating Germany’s potential output, IMK Working Paper
No. 2, 2007.

14 Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (Ful3n. 8).

15 Pierre-Alain Bruchez, A Modification of the HP Filter Aiming at Reducing the End-Point Bias, Eidge-
ndssische Finanzverwaltung, Working Paper OT/2003/3, 2003.

1885 Abs. 4 Artikel 115-Gesetz vom 10. August 2009 (BGBI. | S. 2702, 2704)
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Hodrick-Prescott-Filterung; im neuen Verfahren: Kalman-Filter auf Kapazitatsauslas-

tung)."” Formal lassen sich die einzelnen Bestandteile wie folgt schreiben:

i E.+ U, H, o
cor . E 5 —
L:_ = (BEH‘BEAh{l_"AIFRUh})E‘
‘r,_ T
Ke = 5757 + (1 - 8.)K; ’

T }rFGT

POT POT
Y L

mit als Produktionspotenzial, als Arbeitspotenzial, K als Kapitalstock, TFP als
totaler Faktorproduktivitat, BEA als Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter, E als Er-
werbstétige, U als Arbeitslose, (E+U)/BEA als Partizipationsrate, NAWRU als ,hon-
accelerating wage rate of unemeployment“, H/E der pro-Kopf-Stunden, 1/Y"°" der Brut-
toanlageinvestitionsquote bezogen auf das Produktionspotenzial und & der Abschrei-

bungsrate.

Die Schatzung des Potenzials erfolgt als Mittelfristprojektion und wird auf eine Kurz-
fristprognose von ein bis zwei Jahren aufgesetzt. Alle Bestandteile der Formeln werden
separat prognostiziert: Die Bevolkerungsentwicklung, die Partizipationsrate, die struktu-
relle Arbeitslosigkeit, die pro-Kopf-Stunden, die Investitionsquote, die Abschreibungsra-
te (in der Regel konstant) und die TFP — entweder als gefiltertes Solow-Residuum oder
als Kalman-gefilterte Kapazitatsauslastung. Die Modelllésung erfolgt mit Hilfe statisti-
scher Programme. Die Schatzung erfolgt fiir alle Mitgliedsstaaten der EU mit einiger-
malfen einheitlichen Spezifikationen, aber Unterschieden im Detail. In der Regel wer-

den die Spezifikationen im Zeitverlauf — d.h. halbjahrlich — angepasst.

1 Francesca D'Auria, Cécile Denis, Karel Havik, Kieran Mc Morrow Christophe Planas, Rafal Raciborski,
Werner Roger, Alessandro Rossi, The production function methodology for calculating potential growth
rates and output gaps. European Commission, Economic Papers 420, 2010.
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[1l. Der ,Stand der Wissenschaft“®

Die Formulierung ,in Ubereinstimmung” im Artikel-115-Gesetz suggeriert zunachst, die
Bundesregierung wende exakt das Verfahren der EU-Kommission an. Dagegen deutet
die Bezugnahme auf den Stand der Wissenschaft darauf hin, dass der Bundesregie-
rung durchaus eigene Interpretationsspielraume verbleiben. Selbst wenn sich die Bun-
desregierung exakt an das Verfahren der EU-Kommission hielte, ware jedoch wenig an
Klarheit gewonnen. Denn die Kommission hat ihre Berechnungsmethode 2010 selbst
binnen eines halben Jahres zweimal geandert (Tabelle 1). Zunachst hat sie im Rah-
men der Frihjahrsprognose ein modifiziertes Verfahren vorgelegt (Ill — neue TFP Frih-
jahr), das die totale Faktorproduktivitat weniger konjunkturreagibel als das Alte Verfah-
ren (I — alte TFP, Frihjahr) schatzt. In ihrer Herbstprognose verwendet die EU-
Kommission das Neue Verfahren allerdings in einer nochmals modifizierten Version
(IV — neue TFP Herbst), in der die Stellschrauben Partizipationsrate und Arbeitszeit pro
Kopf verandert wurden. Trotzdem weist sie auch das Alte Verfahren mit den Herbst-
modifikationen aus (Il — alte TFP Herbst). Fir das aufgrund der Schatzung des struktu-
rellen Ausgangsdefizits wichtige Jahr 2010 existierten also vier verschiedene EU-
Verfahren zur Konjunkturbereinigung. Damit lassen sich bei gegebener Budgetsensiti-
vitdt auch vier Konjunkturkomponenten und strukturelle Defizite berechnen — die je-

weils zu ganz unterschiedlichen Konsequenzen fir die Haushaltspolitik fihren.

'8 Die folgende Analyse beruht auf Berechnungen, die ahnlich bereits durchgefiihrt wurden in Gustav Horn,
Fabian Lindner, Torsten Niechoj, Simon Sturn, Silke Tober, Achim Truger, Henner Will (Fuf3n. 4).
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Tabelle 1: Beschreibungen der EU-Verfahren 2010

Nr. |Beschreibung Anderungen gegeniiber |
| |alte TFP, Frihjahr -
Il |alte TFP, Herbst Pro-Kopf-Arbeitszeit mit sinkendem Trend,
leichte Absenkung der Partizipationsrate
Il {neue TFP, Frithjahr Totale Faktorproduktivitat exogen
geschatzt
IV [neue TFP, Herbst Totale Faktorproduktivitat exogen

geschétzt, Pro-Kopf-Arbeitszeit mit
sinkendem Trend, leichte Absenkung der
Partizipationsrate

Quelle: EU-Kommission

Die Auswirkungen der vier unterschiedlichen Berechnungsmethoden sind keinesfalls
zu vernachlassigen. Die Strukturkomponente rangiert bei einer gesamten Nettokredit-
aufnahme von 44,8 Mrd. Euro, einer Budgetsensitivitdt von 0,248 je nach Verfahren
und Version zwischen 19 und 35 Mrd. Euro im Jahr 2010 (Tabelle 3, Referenzszenari-

en).

Die von der Bundesregierung im Rahmen der Haushaltsaufstellung 2011 errechneten
Werte fir Produktionsliicke und Konjunkturkomponente stimmten mit keinem der hier
errechneten Werte tberein, obwohl ihre Wachstumsannahmen mit denjenigen der EU-
Kommission durchaus vergleichbar waren. Ohne genauere Angaben (ber ihre Annah-
men gab die Bundesregierung mit dem alten EU-Verfahren fiir 2011 eine Produktions-
licke von -0,6 % des BIP und eine Konjunkturkomponente von -2,5 Mrd. Euro an. Im
Spektrum der Schatzungen der vier Versionen des Verfahrens der EU-Kommission lag
sie damit nicht. Dies zeigt, dass es nicht zu einer sklavischen Anwendung des (eines

der) Verfahren(s) der EU-Kommission gekommen ist.

Tatséachlich gibt es noch viel mehr Spielraume fur weitere Modifikationen. Solche hat
die Gemeinschaftsdiagnose im Herbst 2010 unter expliziter Berufung auf das Verfah-
ren der EU-Kommission durchgefihrt — leider in intransparenter Art und Weise
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(Tabelle 2)." zwar sind die Ergebnisse der GD aufgrund vorenthaltener Informationen
nicht reproduzierbar; die angegebenen Anderungen bieten aber Anlass, dies als ,Stand
der Wissenschaft* zu interpretieren, ahnliche Modifikationen vorzunehmen und somit
wissenschaftlich begrindbare Produktionslicken und strukturelle Defizite zu schatzen.
Tabelle 2 informiert dabei tiber die Anderungen, wahrend Tabelle 3a die Produktions-
licken und Tabelle 3b die strukturellen Defizite darstellt. Dabei werden zunéchst die
Angaben der vier Referenzreihen aus Tabelle 1 berichtet, wobei noch nach Berech-
nungen mit jeweils zwei unterschiedlichen Datensatzen (Frihjahr und Herbst) unter-
schieden wird. AnschlieBend wird jede Referenz mit Anderungen nach Tabelle 2 modi-
fiziert und die neue Berechnung — wieder getrennt nach Datensatzen — ausgewiesen.
Insgesamt fuhrt dies bei acht Modifikationen, vier Berechnungsmethoden und zwei
Datensatzen zu 4 x 2 x 8 = 64 unterschiedlichen Produktionslicken und strukturellen
Defiziten. Hinzu kommen die acht unmodifizierten Referenzreihen (4 x 2 = 8), so dass
insgesamt hier 72 unterschiedliche strukturelle Defizite vorliegen. Abbildung 2 schliel3-
lich zeigt die Verteilung der strukturellen Defizite. Der strukturelle Teil des Budgetsal-
dos bei einer angenommenen tatsachlichen Nettokreditaufnahme von 44,8 Mrd. Euro
rangiert nach den Berechnungen zwischen -44 und -13 Mrd. Euro und im Mittel bei

-30 Mrd. Euro. Ein prazises Verfahren sieht anders aus.

19 Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose, Herbstgutachten. Deutschland im Aufschwung. Wirtschaftspolitik
vor wichtigen Entscheidungen, Minchen 2010, S. 44.
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Tabelle 2: Szenarientibersicht

Sensitivitatsuntersuchung auf Basis der GD, Herbst 2010
""Stand der Wissenschaft"

Nr. [Beschreibung Weitere Anderungen
V |Bevolkerungswachstum Riickgang um-0,4 % p.a. ab 2009
Vla |Arbeitszeit pro Kopf Riickgang um-0,4 % p.a. ab 2009
VIb |Arbeitszeit pro Kopf Ab 2011 konstant mit dem Wert von 2008
VIl |Partizipationsrate Zunahme um+0,4 % p.a. ab 2009
VI [Strukturelle Arbeitslosigkeit Hodrick-Prescott-Filter auf
Erwerbslosenquote nach VGR
IX [Investitionsquote Investitionsquote konstant
X [Potenzial-senkende Effekte simultane Anderungen von V, Vib, VIlI
und IX
Xl |Totale Faktorproduktivitét Zunahme um+0,9 % p.a. ab 2009

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Angaben

der Herbstprognose der Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose
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Tabelle 3a: Produktionslickenschatzung 2010

Produktionslicken 2010

I - Alte TFP Il - Alte TFP 11l - Neue TFP IV -neue TFP
Frihjahr Herbst Frahjahr Herbst
Referenz, Frithjahrsdaten
-2,65 -2,40 -3,86 -3,62
Referenz, Herbstdaten
-1,47 -1,34 -1,82 -1,69
Modifikation V — geringeres Bevolkerungswachstum, Frihjahrsdaten
-2,65 24 -3,86 -3,62
Modifikation V- geringeres Bevdlkerungswachstum, Herbstdaten
-1,21 -1,08 -1,57 -1,44
Modifikation Vla — konstante Pro-Kopf-Stunden, Frithjahrsdaten
-2,65 -2,66 -3,86 -3,87
Modifikation Vla — konstante Pro-Kopf-Stunden, Herbstdaten
-1,47 -1,48 -1,82 -1,83
Modifikation VIb — sinkende Pro-Kopf-Stunden, Friihjahrsdaten
-2,37 -2,36 -3,59 -3,58
Modifikation VIb — sinkende Pro-Kopf-Stunden, Herbstdaten
-1,12 -111 -1,48 -1,47
Modifikation VII — steigende Partizipationsrate, Friihjahrsdaten
-2,52 -2,26 -3,74 -3,48
Modifikation VII — steigende Partizipationsrate, Herbstdaten
-1,56 -1,44 -1,92 -18
Modifikation VIIl - NAWRU, Frithjahrsdaten
-2,12 -1,87 -3,34 -3,09
Modifikation VIl - NAWRU, Herbstdaten
-0,57 -0,44 -0,93 -0,8
Modifikation 1X — konstante Investitionsquote, Friihjahrsdaten
-2,65 -24 -3,86 -3,62
Modifikation IX — konstante Investitionsquote, Herbstdaten
-1,47 -1,34 -1,82 -1,69
Modifikation X — Potenzial-senkende Effekte, Friihjahrsdaten
-1,84 -1,83 -3,06 -3,05
Modifikation X — Potenzial-senkende Effekte, Herbstdaten
0,04 0,04 -0,32 -0,32
Modifikation XI — hdhere TFP, Friihjahrsdaten
-3,52 -3,28 4,74 -4,49
Modifikation XI — hdhere TFP, Herbstdaten
-1,94 -1,81 -2,61 -2,48

Quelle: EU-Kommission, eigene Berechnungen auf Basis der Angaben

der Herbstprognose der Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose.
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Tabelle 3b: Strukturelle Defizite 2010

Strurelle Defizite 2010

I - Alte TFP Il - Alte TFP 11l - Neue TFP IV -neue TFP
Frihjahr Herbst Frahjahr Herbst
Referenz, Frithjahrsdaten
-27,14 -28,77 -19,13 -20,74
Referenz, Herbstdaten
-34,76 -35,59 -32,52 -33,35
Modifikation V — geringeres Bevolkerungswachstum, Frihjahrsdaten
-27,1 -28,8 -19,1 -20,7
Modifikation V- geringeres Bevdlkerungswachstum, Herbstdaten
-36,4 -37,2 -34,1 -35,0
Modifikation Vla — konstante Pro-Kopf-Stunden, Frithjahrsdaten
-27,1 -27,1 -19,1 -19,1
Modifikation Vla — konstante Pro-Kopf-Stunden, Herbstdaten
-34,8 -34,7 -32,5 -32,5
Modifikation VIb — sinkende Pro-Kopf-Stunden, Friihjahrsdaten
-29,0 -29,0 -20,9 -21,0
Modifikation VIb — sinkende Pro-Kopf-Stunden, Herbstdaten
-37,0 -37,0 -34,7 -34,8
Modifikation VII — steigende Partizipationsrate, Friihjahrsdaten
-28,0 -29,7 -19,9 -21,7
Modifikation VII — steigende Partizipationsrate, Herbstdaten
-34,2 -35,0 -39 -32,6
Modifikation VIIl - NAWRU, Frithjahrsdaten
-30,6 -32,2 -22,6 -24,3
Modifikation VIl - NAWRU, Herbstdaten
-40,4 -41,3 -38,2 -39,0
Modifikation 1X — konstante Investitionsquote, Friihjahrsdaten
-27,1 -28,8 -19,1 -20,7
Modifikation IX — konstante Investitionsquote, Herbstdaten
-34,8 -35,6 -32,5 -334
Modifikation X — Potenzial-senkende Effekte, Friihjahrsdaten
-324 -32,5 -24.4 -24.5
Modifikation X — Potenzial-senkende Effekte, Herbstdaten
-44.2 -44.2 -42,0 -42,0
Modifikation XI — hdhere TFP, Friihjahrsdaten
-214 -23,0 -13,2 -14,9
Modifikation XI — hdhere TFP, Herbstdaten
-31,7 -32,6 -27,4 -28,2

Quelle: EU-Kommission, eigene Berechnungen auf Basis der Angaben

der Herbstprognose der Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose.
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Abbildung 2: Histogramm der strukturellen Defizite 2010
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Quelle: EU-Kommission, eigene Berechnungen auf Basis der Angaben

der Herbstprognose der Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose.

D. Gestaltungsanfalligkeit in der Praxis:
Die Nutzung der Spielrdume durch die
Bundesregierung

Wie die vorstehenden Ausfiihrungen verdeutlicht haben sollten, gibt es im weit ge-
steckten Rahmen der wissenschaftlich zuldssigen Auspragungen ,des" Verfahrens der
EU-Kommission riesige Ermessenspielraume. In Kenntnis der Auswirkungen unter-
schiedlicher Modifikationen kénnen diese fir politische Zwecke instrumentalisiert wer-
den, ohne dass dies juristisch zu beanstanden wére. Beispielsweise kann das Verfah-
ren so gewahlt oder im Zeitablauf modifiziert werden, dass es zu einem bestimmten
Zeitpunkt die budgetaren Spielrdume vergrof3ert. So sah sich die Bundesregierung
wahrend des Haushaltsverfahrens 2011 mehrfach dem Vorwurf der ,Trickserei“ bei der
Schuldenbremse ausgesetzt. Allerdings erscheint das Vorgehen der Bundesregierung
im formal juristischen Sinne insgesamt durchaus korrekt gewesen zu sein; verantwort-
lich sind vielmehr die im Rahmen des gewahlten Vorgehens bei der Schuldenbremse

automatisch entstehenden Unklarheiten und Gestaltungsmaoglichkeiten.
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Aus Grinden der Transparenz und Glaubwiirdigkeit hochst problematisch war den-
noch, dass die Bundesregierung das von ihr konkret verwendete Verfahren zur Kon-
junkturbereinigung zunéchst in keiner Weise transparent gemacht hat. In der urspring-
lichen Begrindung fir den Haushaltsentwurf und auch im Finanzplan befanden sich
zwar Tableaus, in denen die fir 2011 und die nachsten Jahre im Ubergangszeitraum
auf der Basis des strukturellen Defizits des Jahres 2010 berechneten zulassigen struk-
turellen Defizite sowie die Konjunkturkomponenten ausgewiesen waren. Allerdings
fehlten jegliche konkreten Angaben Uber die verwendeten Verfahren; es fand sich nicht
einmal das Wort Budgetsensitivitat, geschweige denn Erlauterungen zu deren Bestim-
mung. Einige zusétzliche Informationen tUbermittelte die Bundesregierung erst auf An-
frage von Abgeordneten des Haushaltsauschusses, aber auch hier blieben die — wie in

Abschnitt C demonstriert — entscheidenden Details im Dunkeln.

Eine bewusste Manipulation zur Eréffnung von budgetaren Spielraumen, urspriinglich
noch mit dem Ziel, die Steuersenkungen aus dem Koalitionsvertrag moglichst vollstan-
dig umzusetzen, war die Umwandlung des Zuschusses an die Bundesagentur fir
Arbeit im Jahr 2010 von einem Darlehen in einen direkten Zuschuss ohne Rilckzah-
lungsverpflichtung. Das Darlehen ware im Rahmen der fir die Schuldenbremse rele-
vanten VGR nicht defizitrelevant geworden, da der Auszahlung an die Arbeitsagentur
ein entsprechender Vermdgenswert, namlich die Forderung gegen die Bundesagentur
gegeniuber gestanden hatte. Die Umwandlung dagegen erhdhte das tatsachliche Defi-
zit des Jahres 2010 und damit bei gegebenem sonstigem Defizit auch das strukturelle
Defizit in diesem Jahr. Dieses strukturelle Defizit wiederum dient jedoch der Berech-
nung des fur die Jahre 2011 bis 2015 im Ubergangszeitraum jeweils zulassigen Defi-
zits, in dem es in sechs gleich grof3en Schritten von je einem Sechstel des Ausgangs-
wertes auf den im Jahr 2016 noch zuldssigen Endwert von 0,35 % des BIP oder etwa
10 Mrd. Euro reduziert wird. Durch die trickreiche Erh6hung des Ausgangsdefizits wur-
de der Startwert erhoht, was gleichzeitig auch im Ubergangszeitraum erhéhte zulassi-
ge strukturelle Defizite ermdglichte (Sprungschanzeneffekt), wobei das erhdhte Defizit
des Jahres 2010 im Jahre 2011 durch die Ausgestaltung als Darlehen automatisch und
ohne, dass wirkliche Konsolidierungsschritte erforderlich gewesen wéren, wieder ver-

schwand.

Mittlerweile sind die aus dieser Manipulation resultierenden Spielrdume zwar so gut

wie verschwunden. Zum einen reduzierte sich aufgrund der guten Beschaftigungsent-

19



IMK Working Paper 88/2012:
Gestaltungsanfallig und pro-zyklisch: Die deutsche Schuldenbremse in der Detailanalyse

wicklung der Zuschussbedarf an die Bundesagentur von Uber 16 Mrd. Euro auf nur
noch 6,9 Mrd. Euro. Zum anderen passte die Bundesregierung konzeptionell konsistent
die Budgetsensitivitaten an, indem fir das Jahr 2010 ein héherer Wert unter Einbezie-
hung des Teils der Konjunkturkomponenten, der auf die BA entfiel, von insgesamt
0,248 angesetzt wurde, wahrend fur die Folgejahre der niedrigere Wert von 0,16, der
alleine fur den Bundeshaushalt gilt, zum Tragen kommt. Durch die resultierende héhe-
re Konjunkturkomponente im Jahr 2010 wird das strukturelle Ausgangsdefizit um gut 4
Mrd. Euro vermindert, so dass der verbliebene hthere Ausgangswert minimal ist. Hin-
zu kommt, dass die Bundesregierung den hoheren Ausgangswert durch die statistisch
nicht zwingende und eher ungewdhnliche Verbuchung der Einmaleinnahmen aus der
Versteigerung von Mobilfunklizenzen in Hohe von 4 Mrd. Euro als strukturelle Defizit-
minderung verringert hat. Der ,Sprungschanzeneffekt* ist mithin nicht mehr gegeben.
Das andert jedoch nichts an der Tatsache, dass die Bundesregierung urspriinglich ver-
sucht hatte, durch den Sprungschanzeneffekt und damit durch Buchungstricks budge-

tare Spielraume fur ihre steuerpolitischen Plane zu generieren.

Tatsachlich wurde der Sprungschanzeneffekt dann in anderem Zusammenhang doch
noch relevant. Die Bundesregierung passte namlich fur den Haushalt 2011 die Ein-
nahmenschatzung sowie die komplette Berechnung der Konjunkturkomponenten und
strukturellen Defizite an die verbesserte gesamtwirtschaftliche Situation an — nicht je-
doch die entsprechenden Schatzungen fir das Jahr 2010. Rechtlich bestand zu einer
solchen Anpassung wohl auch keine Verpflichtung; hier fand sich vielmehr eine Rege-
lungsliicke, weil versdumt worden war, festzulegen, wie und wann auf welcher Daten-
basis genau das strukturelle Ausgangsdefizit fir das Jahr 2010 festzustellen sei. Durch
diesen Trick gelang es der Bundesregierung, die Schuldenbremse im Soll fir das Jahr
2011 nicht nur genau einzuhalten, sondern sie sogar um knapp funf Mrd. Euro zu

Ubererfillen.

Eine weitere Merkwirdigkeit war, dass die Bundesregierung laut eigenem Bekunden
beim Haushalt 2010 mit dem alten EU-Verfahren gerechnet hat, weil angeblich die
technische Umstellung auf das neue Verfahren noch nicht bewaltigt werden konnte.
Dies ist mehr als unglaubwirdig, denn das neue Verfahren war seit dem Frihjahr 2010
bekannt, und die Umstellung auf die Herbstversion dieses Verfahrens ist nach Verof-
fentlichung der Details durch die EU-Kommission im Internet eine Angelegenheit von

wenigen Stunden, vielleicht einem Arbeitstag, gewesen. Im Zuge der Aufstellung der
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Eckwerte fur den Bundeshaushalt 2012 gewann die Bundesregierung dadurch zusatz-
liche Spielraume, indem sie die Berechnung der Produktionsliicken dann auf das neue
EU-Verfahren umstellen konnte. So erhéhte sich die geschatzte negative Produktions-
licke des Jahres 2011 betragsmafiig von 0,6 % des BIP auf 1,0 % des BIP, obwohl
gleichzeitig die Prognose flur das BIP-Wachstum des Jahres 2011 von 1,8 % auf 2,3 %
angehoben wurde — die konjunkturelle Verbesserung fuhrte aufgrund der Umstellung
des Verfahrens also paradoxerweise zu einer spirbaren Erhéhung des konjunkturbe-

dingt zulassigen Defizits.

Insgesamt bestatigt das bisherige Verhalten der Bundesregierung also eindeutig die
Vermutung, dass es bei Verwendung solch technisch komplizierter Verfahren fast
zwangslaufig zu Intransparenzen und der Nutzung von Gestaltungsspielrdumen kom-
men wird, recht gut. Zwar veréffentlicht das Finanzministerium auch als Reaktion auf
die bestandige Kritik seit Friihjahr 2011 endlich Daten und Ergebnisse.” Von der
Transparenz der EU-Kommission, die den Programmtext fur ihre Berechnungen inklu-
sive Datensdtzen komplett ins Internet stellt, ist das BMF allerdings immer noch ein
ganzes Stuck entfernt. Was die Ausnutzung des Sprungschanzen-Effektes angeht, so
hat die Bundesregierung diese Gestaltung trotz massiver Proteste einflussreicher Insti-
tutionen, u.a. vom Sachverstandigenrat und Bundesbank,?! nicht riickwirkend korri-
giert, was angesichts der damit verbundenen negativen makrookonomischen und fi-
nanzpolitischen Wirkungen auch durchaus gerechtfertigt erschien.?” Dennoch: Eine

transparente und glaubwirdige Implementation von Fiskalregeln sieht anders aus.

%% |m Internet unter http://mww.bundesfinanzministerium.de/nn_4322/DE/Wirtschaft__und__Verwaltung/
Finanz__und__ Wirtschaftspolitik/Wirtschaftspolitik/1103311a7001.htmI?___nnn=true (Stand November 2011).

2 Vgl. zur Kritik unter anderem Sachversténdigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lung, Chancen fir einen stabilen Aufschwung. Jahresgutachten 2010/2011, Wiesbaden, 2010; Deutsche
Bundesbank, Anforderungen an die Konjunkturbereinigung im Rahmen der neuen Schuldenregel, Monatsbe-
richt Januar 2011, S. 59-64.

2 IMK, OFCE, WIFO (Fufn. 3).
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E. Das Risiko pro-zyklischer Politik

I. Das Grundproblem aller Defizitregeln: Budgetdefizite
sind endogen und politisch kaum steuerbar

Die Schuldenbremse gibt fur die strukturellen Defizite eine Vorgabe von 0,35 % (Bund)
bzw. 0 % (L&nder). Wie bereits beim Stabilitats- und Wachstumspakt werden damit
verbindliche Ziele fiir die Defizite als Anteil an der Wirtschaftsleistung vorgegeben. Ma-

thematisch lasst sich dies allgemein in folgende einfache Formel fassen.

E.(Y.) - A, )

Zieldefizit. = v

Ob dieses Zieldefizit allgemeiner oder struktureller — d.h. um konjunkturelle Einflisse
bereinigter — Natur ist, sei hier zunachst vernachlassigt. Wichtig hingegen ist die funkti-
onale Abhéngigkeit der Einnahmen E von der Wirtschaftsleistung Y, wahrend die Aus-
gaben A weniger stark abhangig sind und daher hier zur Vereinfachung auch nicht

funktional abhangig dargestellt wurden.

In einem konjunkturellen Aufschwung (Y steigt) ergeben sich nun zwei wesentliche
Effekte: Erstens wird der Nenner des Bruches gréi3er als vorher und damit bei gegebe-
nen Einnahmen und Ausgaben sinkt das Defizit automatisch. Zweitens steigen jedoch
gerade die Staatseinnahmen zusétzlich an, so dass das Defizit bei gegebenen Ausga-
ben auch im zZahler absolut reduziert wird. Beide Effekte vermindern bzw. erhéhen das
realisierte Defizit in einem Aufschwung bzw. Abschwung automatisch. Setzt sich eine
Regierung nun das Ziel, ihr Zieldefizit in jeder Periode zu erreichen, so heildt dies, dass
die Ausgaben im Aufschwung mitsteigen dirfen, wahrend sie im Abschwung gekirzt
werden mussen. Die eigentliche Absicht einer Fiskalregel, eine pro-zyklische Ausga-
benentwicklung zu vermeiden, wird dadurch konterkariert. Hinzu kommt noch die Tat-
sache, dass sowohl die BIP- als auch die Einnahmenschéatzungen in der Regel mit
Unsicherheiten behaftet sind, so dass sich auch fiir die Uberwachung der Einhaltung
der Regel in der Haushaltsausfihrung des laufenden Haushaltsjahres erhebliche
Schwierigkeiten ergeben. Selbst nach Abschluss der Haushaltsrechnung kommt es

immer wieder zu starken Datenrevisionen z.B. des BIP, was auch ex-post weitere Un-
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sicherheit mit sich bringt. Wird wie bei der deutschen Schuldenbremse das potentielle
BIP statt des tatsachlichen BIP zur Bestimmung des Defizitziels verwendet, so wird das
Problem der Pro-Zyklik zwar gedampft, jedoch nicht beseitigt,?®* wie im Folgenden ge-

zeigt wird.

lIl. Das Problem der starken Revisionsanfalligkeit des
, Produktionspotenzials*

Das von der Bundesregierung verwendete Verfahren ist nicht nur sehr ungenau und
gestaltungsanfallig; seine Anwendung fihrt auch zu einer tendenziell pro-zyklischen
Finanzpolitik im Sinne einer Konterkarierung der automatischen Stabilisatoren. Im Auf-
schwung féllt das zuldssige Defizit tendenziell zu grol3 aus und heizt damit die Kon-
junktur zusétzlich an; im Abschwung werden die Defizite zu gering bemessen und

dampfen die Konjunktur zusatzlich.

Die Pro-zyklik des Verfahrens lasst sich fur das Jahr 2010 besonders gut veranschau-
lichen. Hier liegen zwei unterschiedliche Datensatze vor, und zwar die der Herbst- und
der Frihjahrsprognose 2010 der EU-Kommission. Die Daten unterscheiden sich stark
voneinander. Von der Fruhjahrs- zur Herbstprognose 2010 der EU-Kommission ver-
besserten sich die konjunkturelle Lage und die Aussichten erheblich, so dass zum Bei-
spiel die Prognosen flr das reale BIP im Jahr 2010 um 60,8 Mrd. Euro und fir das Jahr
2011 um 75,5 Mrd. Euro angehoben wurden (zu konstanten Preisen). Die veranderte
Datenlage fuhrt in allen vier Versionen zu einer deutlichen Anhebung des Produktions-
potenzials um 2-4 %, wie Abbildung 3 zeigt.

2 Vgl. dazu ausfuhrlich Barry Anderson, Joseph J. Minarik, Design Choices for Fiscal Policy Rules, OECD
journal on budgeting, Vol. 5, No. 4, 2006, S. 159-208.
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Abbildung 3: Veranderte Produktionspotenziale bei veranderter

Datenlage und sonst konstanter Spezifikation
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Tabelle 4: Pro-zyklische Revision und Schwéachung der automatischen
Stabilisatoren

Eine Revision der BIP-Prognose um 46,9 Mrd. Euro (2,4 % nominales Wachstum) 2010 und 73,1 Mrd. Euro (kumuliert
3,4 % nominales Wachstum) 2011 fihrt zu einer...

) . Veranderung des  pro-zyklischen
) Verénderung Veranderung strukturellen Abweichung
Veranderu.ng der. ces Defizits bei  aufgrund endogener
des Potenzials Produktions- strukturellen Konstantem Potenzialver-
in Mrd. Euro licke in Mrd. Defizits in Mrd. Potenzial in Mrd. anderung in Mrd,
Euro Euro 4
Euro Euro
I Alte TFP Frihjahr 2010 174 29,5 73 14,8 7,5
2011 45,1 27,9 45 13,9 9.4
Il Alte TFP Herbst! 2010 20,5 26,4 6,6 14,8 8,2
2011 49,7 23,3 3,7 13,8 10,1
11l Neue TFP Fr[]hjahr2 2010 -5,0 51,9 12,9 15,0 2,1
2011 18,1 55,0 8,8 141 5,3
IV Neue TFP Herbst® 2010 -1,9 48,8 12,1 15,0 29
2011 22,8 50,3 8,0 14,0 6,0

Berechnungen basieren auf nominalen Zahlen.

! Anderungen in Pro-Kopf-Stunden und Partizipationsrate

2 Anderungen in der TFP

® Anderungen in Pro-Kopf-Stunden, Partizipationsrate und TFP

* Produkt aus prozentualer Revision, Budgetsensitivitat und Produktionspotenzial mit Frithjahrsdaten

Quelle: EU-Kommission, eigene Berechnungen.

Je nach Verfahren hat dies erhebliche quantifizierbare Auswirkungen auf die Schat-
zungen fir das nominale BIP und Produktionspotenzial. Am wenigsten konjunkturab-
hangig ist das Neue Verfahren in der Frihjahrsversion. Dort fuhrt die Anhebung der
BIP-Prognose um 46,9 Mrd. Euro im Jahr 2010 bzw. 73,1 Mrd. Euro zu einer Anhe-
bung der Potenzialschatzung um -5 Mrd. Euro bzw. 18 Mrd. Euro. Die starkste Kon-
junkturabhéngigkeit weist dagegen das Alte Verfahren in der Herbstversion auf. Dort
gehen mit 20,5 Mrd. Euro bzw. 49,7 Mrd. Euro weit Uber 50 % bzw. Uber 70 % der Er-
héhung des BIP in das Potenzial. Das heil3t, dass das Potenzial selbst stark steigt, weil

die Konjunktur besser lauft.

Diese Konjunkturabhangigkeit des Potenzials ist nicht etwa eine lediglich akademisch

relevante Detailinformation, sondern erlangt im Kontext der Schuldenbremse des Bun-
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des unmittelbare praktische Relevanz fir die Haushaltspolitik: Auf Basis der neuen
Potenzialwerte missen in Kombination mit den neuen BIP-Werten neue Produktionsli-
cken berechnet werden, deren Multiplikation mit der jeweils relevanten Budgetsensitivi-
tat (0,248 im Jahr 2010 und 0,16 im Jahr 2011) nun wieder zu veranderten Konjunktur-
komponenten flhrt. Diese Veranderung rangiert zwischen 6,6 Mrd. Euro (2010) und
3,7 Mrd. Euro (2011) im Alten Verfahren in der Herbstversion und 12,9 Mrd. Euro
(2010) und 8,8 Mrd. Euro (2011) im Neuen Verfahren in der Friuhjahrsversion. D.h. der
prognostizierte Konjunkturaufschwung fihrt in den unterschiedlichen Versionen zu ei-

ner jeweils sehr unterschiedlichen Reduktion der konjunkturbedingt zuldssigen Defizite.

Die auf diese Art ermittelte konjunkturbedingt erforderliche Haushaltskonsolidierung
korrespondiert aber nicht mit den tatsachlichen konjunkturbedingten Auswirkungen des
prognostizierten htheren Wachstums auf die ¢ffentlichen Haushalte. Denn diese han-
gen unmittelbar von der prognostizierten Erhéhung des tatsachlichen BIP bei konstan-
tem Potenzialpfad ab und fallen damit entsprechend bedeutend héher aus. Das fihrt in
einer konjunkturellen Erholungsphase dazu, dass je nach Verfahren und Version die
konjunkturbedingt erforderliche Haushaltskonsolidierung mehr oder weniger deutlich zu
gering bemessen wird; die Finanzpolitik lasst die automatischen Stabilisatoren nicht
voll wirken und ist in diesem Sinne pro-zyklisch zu expansiv ausgerichtet bzw. bei ei-

nem Abschwung analog dazu pro-zyklisch zu kontraktiv.

In den hier durchgefiihrten Simulationen liegt der Effekt in einer sehr relevanten Gro-
Renordnung: Im Fall des pro-zyklischsten Alten Verfahrens in der Herbstversion wir-
den dem Bund kumuliert fir 2010 und 2011 immerhin 17 Mrd. Euro zu grof3e konjunk-
turelle SpielrAume zugestanden, im Falle des am wenigsten pro-zyklischen Neuen Ver-
fahrens in der Frihjahrsversion waren es immerhin noch knapp 7,5 Mrd. Euro. Genau
umgekehrt verhielte es sich im Abschwung, in dem der Bundeshaushalt zu geringe
konjunkturelle Spielrdume eingeraumt bekdme und damit pro-zyklisch den Abschwung
verstarken musste. Die automatischen Stabilisatoren werden so je nach Verfahren um
15-70 % geschwacht.
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lll.  Simulation eines zukinftigen Konjunkturabschwungs®

Die Frage der Auswirkung der so konzipierten Schuldenbremse fiir die Zukunft der
Budgetpolitik auf Bundesebene wird insbesondere dann bedeutend, falls Deutschland
— gegenwatrtig nicht eben unwahrscheinlicher Weise — in eine erneute konjunkturelle
Schwéchephase eintrate. Nach Wissen der Autoren gibt es keine ex-ante Simulationen
der Auswirkungen eines solchen Szenarios im Rahmen der Schuldenbremse. Simula-
tionen gab es — wenn tberhaupt — nur auf européischer Ebene im Zusammenhang mit
der Frage der Potenzialschatzung.? Ein so leichtfertiges VVorgehen ist vor dem Hinter-
grund der Einfihrung einer Regel von Verfassungsrang vollkommen unverstandlich.
Aus 6konomischer Sicht kommt es insbesondere in einer Konjunkturkrise zentral da-
rauf, dass die automatischen Stabilisatoren angemessen arbeiten kénnen — zumal an-
derweitig ohne Inanspruchnahme der Ausnahmenregelung keine diskretionaren Malf3-

nahmen mehr moglich sind.

In der derzeitigen Situation — das strukturelle Defizit 2011 liegt weit unterhalb des laut
Abbaupfad zulassigen Defizits — sollte nicht vergessen werden, dass dies — wie gezeigt
— auf zwei ganz wesentliche Ursachen zurlickzuflihren ist: Zum einen profitierte die
Bundesregierung aufgrund der in den Konjunkturbereinigungsverfahren angelegten
Prozyklik bislang von der guten Konjunktur. Zum anderen wurde das Ausgangsdefizit
des Abbaupfades im Frihjahr 2010 mit bescheidenen konjunkturellen Aussichten und
der alten TFP-Methode bestimmt, so dass es mit -2,2 % sehr hoch ausfiel (Sprung-
schanzeneffekt). Die Bundesregierung kam seither nicht in die Situation, den ihr zu-
stehenden Kreditrahmen auszunutzen; die entstandenen Spielraume wurden stattdes-
sen besténdig grofRer. In einem erneuten Abschwung kann sich diese positive Dynamik
jedoch leicht in ihr Gegenteil verkehren, was im Folgenden anhand einer Simulation
gezeigt werden soll.

Die Simulation unterteilt sich in unterschiedliche Schritte. Zunachst missen die ge-
samtwirtschaftlichen Rahmendaten fur einen erneuten Konjunkturabschwung (IMK-
Risiko) gegenuber einem Referenzszenario (IMK-Basis) festgelegt werden. Diesem

* Die folgende Analyse beruht auf Berechnungen, die im Rahmen der IMK-Steuerschatzung vom Mai
2011 durchgefiihrt wurden in Achim Truger, Henner Will, Dieter Teichmann (Fuf3n. 4).

% Francesca D'Auria, Cécile Denis, Karel Havik, Kieran Mc Morrow Christophe Planas, Rafal Raciborski,
Werner Réger, Alessandro Rossi (Ful3n. 17).
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Schritt folgt eine Steuerschétzung, die unter sonst gleichen Bedingungen von Ausga-
ben und sonstigen Einnahmen der mittelfristigen Finanzplanung des Bundes einen
Wert fur die erforderliche Nettokreditaufnahme gibt. Dann werden die Konjunkturkom-
ponenten dynamisch mit sich verdndernden Stitzzeitraumen berechnet um schlief3lich

vom Gesamtdefizit die Konjunkturkomponente abzuziehen.

Tabelle 5: Eckdaten der Steuerschatzungen

2011 2012 2013 2014 2015

IMK- IMK- IMK- IMK- IMK- IMK- IMK- IMK- IMK- IMK-
Basis Risiko | Basis Risiko | Basis Risiko | Basis Risiko| Basis Risiko

BIP nominal 3,8 3,8 3,2 24 3,2 13 3,2 18 3,2 3,0
BIP real 2,7 2,7 17 10 15 0,0 15 0,5 15 15

Bruttolohn- und

2,8 2,8 3,3 3,0 3,0 2,0 2,5 1,8 25 18
Gehaltsumme

Unternehmens- und

R . 8,2 8,2 4.8 18 5,0 0,8 5,0 2,0 5,0 4,0
Vermogenseinkommen

Modifizierte letzte

2,7 2,7 2 1 2 1 1 14 1 1,7
inlandische Verwendung ' ' 0 9 0 3 9 ' 9 '

Quelle: IMK-Steuerschatzung?®

In der Tabelle 5 sind die Annahmen des Risikoszenarios fir die gesamtwirtschaftlichen
Eckdaten im Vergleich mit dem Basisszenario wiedergegeben. Unterstellt wird gegen-
Uber der deutlichen konjunkturellen Abschwéachung im Jahr 2012 ein im selben Jahr
beginnender kraftigerer wirtschaftlicher Einbruch, der dann in den Jahren 2013 und
2014 in eine Stagnationsphase mundet und erst im Jahr 2015 wieder das Wachstum
des realen BIPs des Referenzszenarios erreicht. Den Erfahrungen der Vergangenheit
folgend wurden die zentralen Eckdaten modifiziert: Am starksten reagieren die Unter-
nehmens- und Vermégenseinkommen, wahrend die Bruttolohn- und -gehaltsumme
sich zeitverzégert und deutlich schwacher nach unten anpasst. Die modifizierte letzte
inlandische Verwendung entwickelt sich auch spirbar schwacher, wobei die Abschwa-

chung hauptséchlich von der Abschwachung des privaten Konsums bestimmt wird.

26 Achim Truger, Henner Will, Dieter Teichmann (Fuf3n. 4).
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Demgegeniiber ist angenommen worden, dass sich Staatskonsum und 6ffentliche
Investitionen nicht anpassen — gemessen an der Vergangenheit eher eine optimisti-

sche Annahme.

Tabelle 6 gibt die Steuer-Schatzergebnisse des BMF, des IMK-Basis- und IMK-
Risikoszenarios wider. Zur Vereinfachung wurden im Risikoszenario nur die Gemein-
schaftssteuern und die Gewerbesteuer detailliert geschatzt. Bei den reinen Bundes-
steuern und den Gemeindesteuern (ohne Gewerbesteuer) wurde eine Elastizitdt zum
nominalen BIP von 0,5 unterstellt. Bei den Zdllen wurde aufgrund des zu erwartenden

Importrickgangs ein leichter Rlickgang angenommen.

Tabelle 6: Ergebnis der Steuerschatzungen fur den Bund in Mrd. Euro

Steuereinnahmen des Bundes

BMF IMK-Basis  IMK-Risiko
Mai Schéatzung 2011
2010 226 226 226
2011 237 234 234
2012 247 244 241
2013 255 256 247
2014 265 265 252
2015 274 275 258

Quellen: Arbeitskreis Steuerschatzung; IMK-Steuerschétzung

Erwartungsgemal ergeben sich im Vergleich zum Basisszenario betrachtliche Min-
dereinnahmen fir den Bund. Im ersten Jahr der schwacheren Wirtschaftsentwicklung,
namlich 2012, fallen sie mit 3,3 Mrd. Euro noch moderat aus; sie erhéhen sich dann
jedoch als Folge des starken Konjunktureinbruchs rasch auf 13,5 Mrd. Euro im Jahr
2014 und 17,0 Mrd. Euro im Jahr 2015. Bis zum Jahr 2015 kumulieren sich die Min-
dereinnahmen gegeniiber dem Basisszenario auf 42,6 Mrd. Euro. Die Perspektiven flr

den Bund wiirden sich dramatisch verschlechtern.

Aus den Eckwerten der Bundesregierung fur den Bundeshaushalt und dem Finanzplan

bis 2015 Haushaltsentwicklung sowie der Berechnungen fir die Vorgaben der Schul-
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denbremse ergibt sich fur die Jahre 2012 bis 2014 ein jahrlicher Spielraum von etwa 10
Mrd. Euro. Aufgrund einer unterstellten starkeren Ausgabenentwicklung und noch nicht
hinreichend konkretisierter Konsolidierungsmafnahmen vermindert sich der Spielraum
im Jahr 2015 auf knapp 9 Mrd. Euro (Abbildung 4). Es ist wichtig zu betonen, dass die
sich ergebenden Spielrdume nicht etwa durch besondere zusatzliche diskretionare
Konsolidierungsmafinahmen der Bundesregierung ,erarbeitet* worden sind, sondern
dem wie bereits angefihrt vor allem dem Konjunkturaufschwung und der legalen Aus-
nutzung der Gestaltungsmdoglichkeiten  —Sprungschanzeneffekt und  TFP-
Methodenwechsel — geschuldet sind. Die sich ergebenden Spielrdume haben zu
durchaus unterschiedlichen finanzpolitischen Vorschlagen gefuihrt: Mancherorts wurde
die Forderung nach zusatzlichen Steuersenkungen laut, wahrend von Seiten der SPD-
Opposition im Bundestag, dem Bundesrechnungshof und der Deutschen Bundesbank
die Forderung nach einer Eliminierung der Spielrdume durch riickwirkende Neube-
rechnung des Sockeldefizits und/oder einen Verzicht auf die Umstellung auf das neue
EU-Verfahren erhoben wurde. Auch die Verwendung als Puffer fiir den Fall eines mit-
telfristig drohenden wirtschaftlichen Abschwungs wurde empfohlen. Die Berechtigung
dieses Vorschlags kann sehr gut anhand der Auswirkungen des unterstellten Risiko-
szenarios auf den Bundeshaushalt verdeutlicht werden. Dabei sind neben den bereits
dargestellten Auswirkungen der unterstellten wirtschaftlichen Abschwachung auf die
Steuereinnahmen des Bundes auch die komplexen Rickwirkungen der Wirtschafts-
entwicklung auf die im Rahmen der Schuldenbremse zulassigen Haushaltsdefizite zu
bertcksichtigen.

Um diese Effekte mit einzufangen, ist wie folgt vorgegangen worden: Zundchst wurden
fur das Basisszenario die Schatzungen fur Produktionspotenzial, Produktionsliicke und
Konjunkturkomponente von 2012 bis 2015 in mdglichst enger Anlehnung an die vom
BMF publizierten Ergebnisse vorgenommen.?” Mit denselben Methoden wurden dann
auch Schatzungen fur das Risikoszenario vorgenommen. Dabei wurde die Annahme

getroffen, dass der Bundesregierung zum Zeitpunkt der Haushaltsaufstellung die wirt-

%" Siehe Fun. 20. Das Bundesfinanzministerium publiziert lediglich Zeitreihen. Aus diesen sind leider keine
wirklichen Ruckschlisse auf die Spezifikationen mdglich. Dartber hinaus ist nicht klar, welche Werte durch
den Schatzprozess bestimmt wurden und welche tatséchlich als exogen in die Schatzungen eingeflossen
sind. Zwar sind die seit Frihjahr 2011 so publizierten Reihen schon ein Fortschritt gegeniiber der Herange-
hensweise des Bundesfinanzministeriums in den Jahren 2009 und 2010, wo nicht einmal die Datenreihen
publiziert wurden. Warum das Bundesfinanzministerium aber nach wie vor ablehnt, analog zur EU-
Kommission Daten und Programm der Schatzung zu verdffentlichen, um so eine wissenschaftliche Ausei-
nandersetzung zu ermdglichen, ist unklar.
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schaftliche Entwicklung fur das Jahr der Haushaltsaufstellung und das jeweils folgende
Haushaltsjahr gemalR3 den Vorgaben des Risikoszenarios bekannt ist. Dadurch ver-
schlechtern sich schrittweise die wirtschaftlichen Aussichten gegenliber dem
Basisszenario, und die Schatzungen zum Produktionspotenzial, zur Produktionsliicke
und zur Konjunkturkomponente werden von Jahr zu Jahr angepasst. Mdgliche Progno-
seirrtimer und damit notwendige Buchungen auf dem Kontrollkonto wurden aus Ver-

einfachungsgriinden ausgeschlossen.

Tabelle 7: Eckwerte zur Potenzialberechnung und Anderungen

gegenliber dem EU-Verfahren

Zentrale Eckwerte fir die Potenzialberechnung®, EU-Verfahren Stand November 2010; IMK-Basis-Szenario und -Risikoszenario

EU Basis Risiko] EU Basis Risiko] EU Basis Risiko| EU Basis Risiko | EU Basis Risiko| EU Basis® Risiko?

Arbeitsstunden reales BIP reale Investitionen harmonisierte Erwerbstatige Erwerbsbevdlkerung
pro Kopf Arbeitslosenquote in %

2010 15 21 21 37 36 36 6,0 6,0 6,0 73 77 73 03 05 05 -02 04 -04
2011 02 0,2 0,2 23 2,7 2,7 6,0 8,7 8,7 6,7 7,0 6,7 07 12 -02 02 -0,1 -0,1
2012 01 -04 -06 2,0 17 10 50 44 04 63 6,5 63 04 03 -05 01 -0,2 -0,2
2013 -04 0,0 -14 6,6 -07 | 02 -03 -03
2014 -0,2 05 12 6,9 01 -03 04 -04
2015 04 15 22 6,8 01 -04 05 -05

! Weitere Abweichungen von der EU-Referenz: Kapitalstock ab 2013 mit Abschreibungsrate von 5 %; Verlangerung der Totalen Faktorproduktivitét ab

2016 mit 0,8%
2 Den Angaben des BMF folgend.

Quelle: EU-Kommission, BMF, IMK-Steuerschétzung

Tabelle 7 zeigt zunachst die vom IMK verwendeten wesentlichen Eckwerte flr die Be-
rechnung des Produktionspotenzials im Basis- und Risikoszenario im Vergleich zu den
von der EU-Kommission verendeten Werten. Dabei wurde im Rahmen der IMK-
Prognose versucht, den Schatzungen des Bundesfinanzministeriums — die leider nicht
vollstandig reproduzierbar sind — so nahe wie méglich zu kommen. Das Verfahren der

EU-Kommission lasst sich als Programm aus dem Internet herunterladen.?®

Zur Simulation der Aufstellung der Haushalte wird der Stiitzzeitraum um jeweils eine
Periode erweitert. Im Jahr 2011 reicht er fir das Haushaltsjahr 2012 bis 2012 und
schatzt bis 2015 in der mittleren Frist, fir das Haushaltsjahr 2013 reicht er bis 2013
und schétzt bis 2016 usw.

2 Alle Spezifikationen und Daten finden sich unter http://circa.europa.eu/Public/irc/ecfin/foutgaps/library
(Stand: November 2011).
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Neben den in Tabelle 7 dokumentierten Abweichungen und Erweiterungen des Daten-
satzes wurde fur den Kapitalstock ab 2013 eine Abschreibungsrate von 5 % ange-
nommen und die totale Faktorproduktivitat mit 0,8 % Wachstum fortgeschrieben. Dar-
Uber hinaus ergeben sich aus den Bevdlkerungsschatzungen in dem Ansatz der EU
und den Daten des BMF erhebliche Diskrepanzen. Um den Ergebnissen des BMF na-
her zu kommen, wurde daher auf die dort vorgeschlagenen Fortschreibungen zurtick-
gegriffen, auch wenn nicht ganz Klar ist, inwieweit der Zuwachs der Bevélkerung im
erwerbsfahigen Alter aufgrund der Erhdhung des Renteneintrittsalters mit berticksich-
tigt wird. NAIRU und totale Faktorproduktivitatsschatzung wurden dartber hinaus exo-

gen eingebunden, um moglichst wenig an der Schatzung zu verandern.

Im Basisszenario weicht die IMK-Schatzung von den Ergebnissen des BMF nur gering-
fligig ab. Das Potenzial liegt etwa 0,01 % oder 2 Mrd. Euro zu Preisen von 2000 unter
dem des BMF. Im Risikoszenario lasst sich - verglichen zum Schéatzszenario der Euro-
paischen Kommission und des BMF — eine nicht unerhebliche Korrektur des Potenzials
feststellen, das 2015 um etwa 2,7 % unterhalb der EC- und BMF-Potenziale liegt. Ur-
séachlich dafur sind vor allem der Einbruch der Investitionen und das schlechtere reale
BIP-Wachstum.

Wie wirken sich die oben erlauterten konjunkturbedingten Revisionen von Produktions-
potenzial, Produktionslicke und Konjunkturkomponente im Zusammenspiel mit den
konjunkturbedingten Mindereinnahmen bei den Steuern im Rahmen des Risikoszena-
rios auf den Bundeshaushalt aus? Dies ist in der Abbildung 4 dargestellt. Unter der
Annahme, dass die im Zukunftspaket angekindigten KonsolidierungsmafRnahmen um-
gesetzt und die finanziellen Transaktionen nicht angepasst wirden, bliebe dem Bund
im Rahmen der Schuldenbremse ein Spielraum von 16 Mrd. Euro im Jahr 2012, von
gut 14 Mrd. Euro 2013 und 2014 und gut 9 Mrd. Euro im Jahr 2015. Im IMK-
Basisszenario wirde dieser Spielraum noch geringfiigig hoher ausfallen.
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Abbildung 4: Strukturelle Defizite und der Abbaupfad
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Quelle: BMF, AK-Steuerschéatzung, IMK-Steuerschétzung

Im Risikoszenario hingegen schlagen Mindereinnahmen und Revision starker durch:
Die prozyklische Abwartsrevision des Potenzials erhéht die negativen Konjunkturkom-
ponenten betragsmaRig nicht im tatsachlichen Ausmaf des Konjunkturabschwungs. Im
Verbund mit der tendenziell fur akute Auf- oder Abschwungphasen zu niedrig ange-
setzten Budgetsensitivitat verringert sich im Ergebnis der finanzpolitische Spielraum,
der im Rahmen der Schuldenbremse besteht, sukzessive deutlich. Nach dem neuen
EU-Verfahren, ware aus einem im Basiszenario angenommenen Abstand zur Defizit-
vorgabe der Schuldenbremse von 10 Mrd. Euro im Jahr 2015 eine Uberschreitung in
Hohe von 1,9 Mrd. Euro geworden. Im Falle des viel prozyklischeren alten EU-
Verfahrens, das nicht in Abbildung 4 dokumentiert wurde, ergébe sich sogar eine
Uberschreitung von 6,5 Mrd. Euro. In beiden Fallen wiirde aufgrund der schwécheren
konjunkturellen Entwicklung der Sicherheitsabstand zur Defizitvorgabe der Schulden-
bremse verringert und schlie8lich sogar mehr als aufgezehrt. In der jeweiligen Héhe
misste der Bund dann Uber die Sparmal3Bhahmen des ,Zukunftspaketes” hinaus pro-
zyklisch weitere Sparmaf3inahmen ergreifen. Dies stellt Abbildung 4 noch einmal an-
schaulich dar: Die strukturellen Defizite des IMK-Risiko-Szenarios (hier das neue TFP-

Verfahren) Ubersteigen 2015 die Vorgaben des Abbaupfades. Kamen dariiber hinaus
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noch steuerliche Entlastungen hinzu — wie sie sich fir die Zeit ab 2013 immer mehr
konkretisieren — so mussten die diskretionaren Anpassungen und Kirzungen anschlie-
Rend umso héher ausfallen. Vor dem Hintergrund der sich eintribenden konjunkturel-
len Aussichten ware dies ein schwerer Fehler. Dass die jingste Steuerschatzung vom
November 2011 leichte Mehreinnahmen auch fir die mittlere Frist ab 2013 errechnet,
beruht darauf, dass mit einer sofortigen konjunkturellen Erholung im Jahr 2013 gerech-
net wird. Sollte diese ausbleiben oder der Einbruch im nachsten Jahr etwas starker als

unterstellt ausfallen, ware schnell mit Mindereinnahmen zu rechnen.

F. Fazit

Der vorliegende Beitrag hat konkret fir die bereits institutionell in allen Einzelheiten
ausgearbeitete Schuldenbremse des Bundes gezeigt, dass das gewahlte technische
Verfahren zur Ermittlung des strukturellen Defizits extrem komplex und allein dadurch
schon in héchstem Mal3e intransparent und gestaltungsanféllig ist. Tatsachlich hat die
Bundesregierung die Intransparenz durch eine mangelhafte Informationspolitik noch
gesteigert und bestehende Gestaltungsspielraume technisch geschickt zur Erweiterung
ihrer haushaltspolitischen Spielrdume genutzt. Die Freude Uber die Spielraume kdnnte
zudem nur von kurzer Dauer sein, Aufgrund der in den technischen Verfahren angeleg-
ten Pro-Zyklik wurden sie bei einem kraftigen Konjunkturabschwung - erst Recht in
Kombination mit weiteren Steuersenkungen -schon bald wieder verschwinden.
Schlimmstenfalls misste die deutsche Finanzpolitik dann mitten in einer europaischen

Konjunkturkrise den Restriktionsgrad verscharfen

Der ehemalige rheinland-pfalzische Finanzminister Ingolf Deubel, einer der Véater der
Schuldenbremse in der Fodderalismuskommission Il, hat mittlerweile eingestanden,
dass er, ,[...] — obwohl gelernter Finanzwissenschaftler und Okonometriker — zum Zeit-
punkt meiner Zustimmung im Bundesrat die aus diesem Ausfihrungsgesetz fur den
Bundeshaushalt folgenden Konsequenzen nicht in allen Facetten tberschaut habe. [...]
Aus heutiger Sicht wiirde ich dem Bund dringend von einer solch prazisen Festlegung
auf ein so unprazises Verfahren abraten.“* Dem ist inhaltlich wenig hinzuzufiigen. Wie
mit einer solchen Verschuldungsregel und ihrer ersten konkreten Behandlung von Sei-

ten der Bundesregierung ernsthaft das Vertrauen der Finanzmarkte gegentber der

29 Ingolf Deubel, Konjunkturausregulierung und Landerhaushalte. Ein Beitrag zur praktischen Umsetzung
der Schuldenbremse und des Konsolidierungshilfengesetzes, 2010, S. 2.
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deutschen Finanzpolitik gestérkt werden sollte, ist mehr als schleierhaft. Wer sich zur
Begrindung der Schuldenbremse trotzdem auf solch segensreiche Effekte beruft,
muss entweder 6konomisch irrationale Finanzmarkte unterstellen oder argumentiert

selbst 6konomisch wenig rational.
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