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Institutionelle Anderungen im Euro-Raum und der Européischen Union

1. Uberblick tiber die Reformen

196. Die Instrumente der wirtschaftspolitischen Steuerung in der Européischen Union (EU)
aus der Zeit vor der Krise, die zur Vermeidung tibermifBiger 6ffentlicher Defizite und Schul-
denstinde sowie zur Koordinierung der nationalstaatlichen Wirtschaftspolitik beitragen soll-
ten, haben sich kaum bewihrt. Dies lag zum einen daran, dass sie vielfach zu wenig Biss hat-
ten, allen voran der Stabilitits- und Wachstumspakt (SWP). Er war nicht in der Lage, die heu-
te beobachtbare iibermifBige Verschuldung in den meisten Staaten des Euro-Raums zu verhin-
dern. Zum anderen fehlten in der wirtschaftspolitischen Steuerung der EU viele Elemente, die
notig gewesen wiren, um Fehlentwicklungen in den jetzigen Problemldndern zu beheben,
bevor diese die 6ffentlichen Haushalte belasten konnten.

197. Die Reformbemiihungen der vergangenen zwei Jahre miindeten hauptsiachlich in vier
MaBnahmenpaketen. In der Reihenfolge ihrer zeitlichen Entstehung sind dies:

— Sixpack-Reformen,
— Euro-Plus-Pakt,
— Fiskalvertrag,

— Twopack-Reformen.

Aus 6konomischer Sicht lassen sich die Elemente des neuen und erweiterten Regelungsrah-
mens am einfachsten anhand der folgenden beiden Dimensionen einordnen:

— Problemfelder: Fiskalpolitik, makrookonomische Ungleichgewichte, Wachstum und Struk-
turreformen,

— Zeitpunkt des Handelns: Pravention versus Korrektur bestehender Probleme.

Eine inhaltliche Beurteilung des neuen Regelungsrahmens in Form einer isolierten Diskussion
der einzelnen Reformpakete ist schwierig, da sich einerseits die Elemente einiger dieser Re-
formpakete auf mehrere der genannten Problemfelder auswirken. Andererseits werden aber
auch einige Problemfelder von mehreren Reformvorhaben angesprochen (Tabelle 17, Seite
118). So wirken sich beispielsweise Elemente der Sixpack-Reformen auf alle Problemfelder
aus und Anforderungen an nationale Fiskalregeln werden in allen dieser Reformvorhaben
angesprochen. Deshalb wird zunichst nur eine kurze Ubersicht iiber die zeitliche Entwicklung
und die Inhalte der getitigten und geplanten Reformvorhaben gegeben. AnschlieBend wird
der sich daraus ergebende institutionelle Rahmen entlang der beiden genannten Dimensionen
systematisch eingeordnet und 6konomisch bewertet.
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Tabelle 17

Die wichtigsten Bestandteile der Reformpakete

Sixpack Euro-Plus-Pakt Fiskalvertrag Twopack
Fiskalpolitik Reform préaventiver und Verpflichtung zur Ein-  Verpflichtung zur Gemeinsamer Haus-
korrektiver Arm des richtung von nationa-  Einrichtung von na-  haltsplan
Stabilitats- und Wachs- len Fiskalregeln tionalen Fiskalregeln
tumspakts (SWP) (Schuldenbremse)  Genauere Uberwachung
von Mitgliedstaaten im
Anforderungen an die Abstimmung nach Defizitverfahren
haushaltspolitischen umgekehrter quali-
Rahmen der Mitglied- fizierter Mehrheit im  Verstérkte Uberwachung
staaten (unter anderem: Defizitverfahren von Staaten mit gravie-
nationale Fiskalregeln) renden Schwierigkeiten
in Bezug auf finanzielle
Stabilitat
Makrotkono- Einfuhrung der makrodko-
mische Un- nomischen Uberwachung

gleichgewichte  und des Verfahrens bei
einem UberméaRigen Un-
gleichgewicht

Wachstum und  Européisches Semester Verpflichtung zur Er-

Struktur- (verstarkte Koordinierung  greifung von Maf3nah-
reformen der Wirtschafts- und men zur Forderung
Haushaltspolitik) von Wettbewerbsfa-
higkeit und Beschaf-
tigung

Daten zur Tabelle

198. Die in den vergangenen zwei Jahren beschlossenen und zum derzeitigen Zeitpunkt ge-
planten neuen Elemente der wirtschafts- und fiskalpolitischen Steuerung in Europa unter-
scheiden sich grundlegend in ihrem Teilnehmerkreis und der rechtlichen Verankerung
(Tabelle 18). Das Primérrecht, also insbesondere der Vertrag iiber die Arbeitsweise der Euro-
pdischen Union (AEUV), blieb durch die bisherigen Reformen im Hinblick auf den SWP un-
angetastet. Somit ist das Verfahren bei einem iiberméfigen Defizit im Grundsatz weiterhin
durch den Lissabon-Vertrag (Artikel 126 AEUV) sowie das Protokoll Nr. 12 geregelt, in dem
die giiltigen Referenzwerte fiir Defizit und Schuldenstandsquote festgehalten sind.

199. Die Sixpack-Reformen basieren auf der Arbeit der im Mérz 2010 gebildeten
Van-Rompuy-Arbeitsgruppe und wurden mittels fiinf Verordnungen und einer Richtlinie im
Sekundérrecht der Union verankert. Sie lassen sich grob in zwei Elemente unterteilen: Erstens
wurde der Stabilitéats- und Wachstumspakt, also das Regelwerk, das auf die finanzpoliti-
sche Stabilitdt abzielt, grundlegend iiberarbeitet und um weitere Anforderungen an die natio-
nale Fiskalpolitik erginzt. Zweitens wurde das neue Verfahren bei einem makrodkonomi-
schen Ungleichgewicht (VMU) eingefiihrt. Im Zuge der Sixpack-Reformen wurde das Eu-
ropaische Semester in das Sekundérrecht integriert, das bereits von den Staats- und Regie-
rungschefs im September 2010 beschlossen worden war. Dieses stellt insofern eine Besonder-
heit dar, als es nur wenige neue Instrumente vorsieht. Vielmehr soll es zur zeitlichen und in-
haltlichen Koordinierung der bestehenden Instrumente und der nationalstaatlichen Haushalts-
planung beitragen.
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Teilnehmer®

Art der recht-
lichen Veran-
kerung

Gesetzestexte

Grundlage

Beschluss Euro-
paischer Rat

Abschluss Ge-

setzgebungs-
verfahren

Inkrafttreten

Uberblick tiber die getatigten und geplanten Reformen

Sixpack

Reform vMU?

swp?

EU-27; Sanktionen nur
Euro-Raum

Anderungen des europa-
rechtlichen Sekundéarrechts
(5 Verordnungen, 1 Richt-
linie)

1176/2011,
1174/2011

1173/2011,
1175/2011
(andert

1466/97),
1177/2011
(andert

1467/97),
2011-85

Kommissionsvorschlag
(29.9.2010) basierend auf
Empfehlungen der Van-
Rompuy-Arbeitsgruppe

24./25.3.2011

8./9.12.2011

13.12.2011

Euro-Plus-Pakt

EU-27 auRer CZ, HU,
SE und UK

Intergouvernementale
Zusammenarbeit

Vereinbarung der
Staaten des Euro-
Raums (,Pakt fur den
Euro“, 11.3.2011) auf
deutsch-franzdsische
Initiative

24./25.3.2011

25.3.2011

Fiskalvertrag

EU-27 aulRer CZ
und UK

Volkerrechtlicher
Vertrag

Einigung im Euro-
paischen Rat
(8./9.12.2011) nach
Scheitern des deut-
schen Vorschlags
zur Verankerung
eines fiskalpoli-
tischen Paktes im
Priméarrecht

2.3.2012

Nach Ratifizierung
in Mitgliedstaaten
(Stand Oktober
2012: 11/25)

1.1.2013, sofern 12
Mitglieder des Euro-
Raums ratifiziert
haben

Tabelle 18

Twopack

Euro-Raum

Anderungen des euro-
parechtlichen Sekundar-
rechts (Vorschlage der
Kommission fiir 2 Ver-
ordnungen)

KOM(2011) 819
KOM(2011) 821

Kommissionsvorschlag
(23.11.2011)

Zustimmung Ecofin-Rat
(21.2.2012)

Laufendes Gesetzge-
bungsverfahren,

1. Lesung Européisches
Parlament 14.6.2012

1) Stabilitats- und Wachstumspakt.— 2) Verfahren bei einem makrodkonomischen Ungleichgewicht.— 3) CZ-Tschechische
Republik, HU-Ungarn, SE-Schweden und UK-Vereinigtes Konigreich.

Daten zur

labelle

Quelle: EU

200. Der Euro-Plus-Pakt wurde im Marz 2011 in der Form intergouvernementaler Zusam-

menarbeit und somit ohne Mitwirkung vom Européischen Parlament und den nationalen Par-

lamenten zwischen den Staats- und Regierungschefs von 23 Mitgliedstaaten vereinbart. Diese
Vereinbarung zielt auf eine Ausweitung der Koordinierung der nationalstaatlichen Wirt-
schafts- und Fiskalpolitik zur Erhohung von Wettbewerbsfahigkeit und Konvergenz ab.
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Aufgrund seiner fehlenden Verankerung im EU-Recht besitzt dieses Mafinahmenpaket jedoch
keinen starken Umsetzungsdruck.

201. Urspriinglich bestand die Absicht, dem Fiskalpakt, der im Dezember 2011 zwischen 25
Mitgliedstaaten vereinbart wurde, um die Haushaltsdisziplin auf nationalstaatlicher Ebene zu
erweitern, mittels Anderung der europiischen Vertriige eine stirkere Geltung zu verschaffen.
Dies scheiterte aber aufgrund des Widerstands einzelner Mitgliedstaaten, insbesondere des
Vereinigten Konigreichs. Somit konnten die Inhalte des Pakts im Rahmen des ,,Vertrags {liber
Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion® (Fiskalver-
trag) lediglich als vdlkerrechtlicher Vertrag vereinbart werden, der neben dem EU-
Primiérrecht steht. Dieser ist am 2. Médrz 2012 von den teilnehmenden Staaten unterzeichnet
worden. Jedoch ist in Artikel 16 des Fiskalvertrags bereits vorgesehen, dass dessen Inhalte
binnen hochstens fiinf Jahren in den Rechtsrahmen der EU iiberfiihrt werden sollen. Hierzu
wird dann aber die Zustimmung aller Mitgliedstaaten erforderlich sein. Neben den Staaten des
Euro-Raums haben alle {ibrigen Mitgliedstaaten bis auf das Vereinigte Konigreich und die
Tschechische Republik den Fiskalvertrag unterzeichnet. Derzeit 1duft die notwendige Ratifi-
zierung entsprechend der jeweiligen nationalen Anforderungen in den Mitgliedstaaten; das
Ratifizierungsverfahren wurde bisher in elf Mitgliedstaaten abgeschlossen, darunter acht Staa-
ten des Euro-Raums (Stand: Oktober 2012). Der Fiskalvertrag tritt in Kraft, wenn er von
zwolf Mitgliedstaaten des Euro-Raums ratifiziert worden ist.

202. Derzeit lauft ein weiteres Gesetzgebungsverfahren zu zwei Verordnungen, die auf eine
Ausweitung der Haushaltsiiberwachung der Staaten des Euro-Raums abzielen (Twopack-
Reformen), die jedoch keine Anwendung fiir die tibrigen EU-Mitgliedstaaten finden. Nach-
dem das Europiische Parlament in seiner ersten Lesung zahlreiche Anderungen an dem ur-
spriinglichen Kommissionsvorschlag vorgenommen hat (unter anderem die Einfiihrung des
vom Sachverstindigenrat vorgeschlagenen Schuldentilgungfonds, Anhang I, Sondergutach-
ten, Seite 406 ff.) und diese nicht vom Rat angenommen wurden, befindet sich das Verfahren
derzeit in Trialog-Verhandlungen. Ein Abschluss des Verfahrens ist frithestens fiir Novem-
ber 2012 zu erwarten.

203. Die Bestandteile dieser Reformen sowie ihr Zusammenspiel mit bereits zuvor existie-
renden Elementen der wirtschafts- und fiskalpolitischen Steuerung in Europa werden im Fol-
genden entlang der eingangs genannten Dimensionen diskutiert. In Schaubild 43 wird dieses
Zusammenspiel der einzelnen Elemente verdeutlicht und soll als roter Faden fiir die folgenden
Darstellungen dienen. Der Schwerpunkt liegt dabei auf den drei folgenden Problemfeldern:
Fiskalpolitik, makro6konomische Ungleichgewichte und Strukturreformen. Zudem wird das
Europdaische Semester ausfiihrlicher diskutiert. Dieses ist nicht auf ein einzelnes Problem-
feld ausgerichtet, sondern umfasst MaBBnahmen, die zu einer stirkeren Koordinierung der ver-
schiedenen Elemente der europdischen und nationalen Haushalts- und Wirtschaftspolitik bei-
tragen sollen.
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Schaubild 43

Uberblick: Neue EU-Instrumente

Pravention Korrektur von Problemen

Européisches Semester

Fiskalpolitik

Makroékonomische
Ungleichgewichte

Wachstum und
Strukturreformen

1) Stabilitats- und Wachstumspakt.

© Sachverstandigenrat Daten zum Schaubild

2. Fiskalpolitik

204. Der zentrale Bestandteil der oben genannten Reformen des europédischen Regelungs-
rahmens besteht in der Verschiarfung der Regeln, die auf eine Beschrankung der Fiskalpolitik
der Mitgliedstaaten zur Vermeidung von UbermaRigen Defiziten und Schuldensténden
abzielen. Hier bestanden bereits vor der Krise Eingriffsmoglichkeiten auf europdischer Ebene,
da mit dem Stabilitats- und Wachstumspakt explizite numerische Begrenzungen der natio-
nalen Haushaltspolitik, insbesondere in Bezug auf die Hohe der Neuverschuldung (3 % des
Bruttoinlandsprodukts), vorgegeben waren. Um dieser im Primirrecht festgelegten Begren-
zung groBBere Geltung zu verschaffen, sind parallel zwei verschiedene Ansitze zur stirkeren
Begrenzung der nationalen Haushaltspolitik in den Mitgliedstaaten mittels numerischer Be-
schrinkungen (Fiskalregeln) und Eingriffsmoglichkeiten der EU-Ebene verfolgt worden:

— Stérkerer Automatismus und schirfere Sanktionen im Rahmen der auf europdischer Ebene
verfolgten Regelungen (Stabilitats- und Wachstumspakt),

— Verpflichtung, Fiskalregeln auf nationaler Ebene zu verankern (Fiskalvertrag).

Korrektive Komponente des Stabilitats- und Wachstumspakts

205. Der reformierte korrektive Arm des Stabilitats- und Wachstumspakts bietet die
schirfsten Sanktionsmoglichkeiten aller Elemente des neuen institutionellen Rahmens. Ein
Verfahren bei libermédfBigem Defizit droht Staaten, die eine Defizitquote von mehr als 3 %
oder eine Schuldenstandsquote von mehr als 60 % des Bruttoinlandsprodukts aufweisen. Die-
se Grenzen und Sanktionierungsmdglichkeiten existierten grundsdtzlich zwar bereits zuvor,
jedoch wurden sie aufgrund zahlreicher Konstruktionsfehler des SWP in der Vergangenheit
nicht ausreichend angewandt. Insbesondere fehlte es in dem Verfahren an einem Automatis-
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mus von Sanktionen bei Regelverstofen, da die Feststellung eines iibermiBigen Defizits so-
wie sdmtliche Entscheidungen in Bezug auf Sanktionen neben einer entsprechenden Empfeh-
lung der Kommission einer qualifizierten Mehrheit im Rat bedurften. Diese Mehrheiten ka-
men jedoch selten zusammen, und es kam nie zu einer tatsdchlichen Sanktionierung eines
Mitgliedstaats, da im Rat ,,potenzielle Siinder iiber Siinder* urteilten (JG 2011 Ziffer 202).
Zudem kam dem Schuldenstandskriterium im SWP nur eine sehr geringe Bedeutung zu, so-
dass die in zahlreichen Lindern regelméBige Uberschreitung des Grenzwerts von 60 % nicht
zu der Eroffnung von Defizitverfahren fiihrte.

206. Das reformierte Verfahren bei einem tbermafigen Defizit, das sich aus dem Zusam-
menspiel des unverdnderten Primédrrechts (Artikel 126 AEUV) und den sekundérrechtlichen
Anderungen des Sixpacks ergibt, ist in Schaubild 44 dargestellt. Erste wichtige Anderungen
betreffen die Klarstellung von den in Artikel 126 Absatz 2 definierten Ausnahmetatbestan-
den, bei denen ein Uberschreiten der Richtwerte fiir Defizit und Schuldenstandsquote nicht zu
einer Erdffnung des Verfahrens durch die Kommission fiihrt. Insbesondere war hinsichtlich
des Schuldenstandskriteriums urspriinglich nicht explizit geregelt, wann der Ausnahmetatbe-
stand des Vertragstexts erfiillt ist, nimlich dass der Schuldenstand ,,hinreichend riicklaufig ist
und sich rasch genug dem Referenzwert néhert”. Diese Ausnahme ist nun erfiillt, wenn sich
der Abstand der Schuldenstandsquote zum Referenzwert von 60 % des Bruttoinlandsprodukts
in den letzten drei Jahren jéhrlich durchschnittlich um ein Zwanzigstel verringert hat, oder die
Haushaltsvorausschéitzungen der Kommission darauf hindeuten, dass die geforderte Verringe-
rung des Abstands ,,im Zeitraum von drei Jahren einschlieBlich der zwei Jahre eintritt, die auf
das letzte Jahr, fiir das die Daten verfiigbar sind, folgen®“. Diese Anpassungsregel impliziert
jedoch nicht, dass bei genauer Einhaltung die Schuldenstandsquote tatséchlich innerhalb von
20 Jahren auf einen Wert von 60 % zurilickgefahren wird, da sich das Zwanzigstel nicht auf
die Differenz zwischen dem Ausgangswert und dem Zielwert bezieht. Es bezieht sich viel-
mehr auf die Differenz zwischen aktuellem Wert und dem Zielwert, sodass der Schuldenab-
bau im Zeitablauf immer geringer wird.

Die Prizisierung des Schuldenstandskriteriums soll dazu dienen, diesem groflere Geltung zu
verschaffen; grundsatzlich besallen beide Referenzwerte im Primérrecht schon zuvor Gleich-
rangigkeit, die jedoch in der Praxis nicht angewendet wurde (Calliess und Schonfleisch,
2012). Die Moglichkeit, ein Defizitverfahren aufgrund des Schuldenstandskriteriums zu er-
offnen, ist nun im iiberarbeiteten Code of Conduct des Stabilitits- und Wachstumspakts ex-
plizit vorgesehen (Ecofin-Rat, 2012). Die Einhaltung des modifizierten Schuldenstandskrite-
riums ist jedoch fiir diejenigen Mitgliedstaaten, die Ende 2011 einem Defizitverfahren unter-
lagen, erst drei Jahre nach Korrektur des exzessiven Defizits verbindlich.

207. Eine weitere sichtbare Verschiarfung des korrektiven Arms des SWP wurde durch die
Einfiihrung von neuen Sanktionsmdglichkeiten erreicht. Dadurch kénnen Sanktionen gegen
Staaten des Euro-Raums nun wesentlich friither als zuvor ergriffen werden. Bisher war dies
—wie in Artikel 126 Absatz 11 AEUV vorgesehen — erst nach einem langwierigen Verfahren
und mit groBer Zeitverzogerung moglich (6. Stufe in der Abbildung). Diese bereits vor den
Reformen existierende Sanktionsmdglichkeit wurde durch das Sixpack ebenfalls deutlich ver-
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Schaubild 44

Verfahren bei einem GibermaRigen Defizit nach Artikel 126 AEU-Vertrag

Européaische Kommission:
Uberwachung der Haushaltsdisziplin anhand folgender Kriterien (Artikel 126 Absatz 2 und Protokoll Nr. 12)
1. Defizitquote > 3 %
Ausnahmen: Defizitquote ausnahmsweise und voriibergehend > 3 % und bleibt in der Nahe von 3 %,
oder: die Defizitquote > 3 %, jedoch erheblich und laufend zuriickgegangen und in der N&he von 3 %.
2. Schuldenstandsquote > 60 %
Ausnahmen: Schuldenstandsquote > 60 %, jedoch Abstand zu 60 % hat sich in den letzten drei Jahren

jahrlich um 1/20 reduziert,
oder: hat sich im vergangenen Jahr und wird sich in den nachsten beiden Jahren jahrlich um 1/20 reduzieren.

Feststellung |
* Europaische Kommission: Stellungnahme des Wirtschafts- und
1. Stufe n| Bericht (bei Uberschreiten zwingend; bei |« Finanzausschusses (Artikel 104 Absatz 4)
(Artikel 126 Absatz 3) " | Gefahr fakultativ) an den Ecofin-Rat Frist: 2 Wochen
Ecofin-Rat:
v Entscheidung (auf Empfehlung der Kommission
2. Stufe und nach Anhoérung des betreffenden Mitglied-
el 1 [ [ staats), ob ein Ubermafiges Defizit vorliegt.
(Artikel 126 Absatz 6) Frist: 4 Monate nach Meldetermin

UberméRiges Defizit I Kein uberméaRiges Defizit [ Kein Verfahren

l

Ecofin-Rat: - Europaische Kommission:
3. Stufe Empfehlungen zur Ruckféjhrung des Defizits, Bei Staaten des Euro-Raums: Empfehlung der Auferlegung
(Artikel 126 Absatz 7)[ | Mindestdefizitabbau 0,5 % gemessen am BIP, | einer unverzinslichen Einlage von 0,2 % des BIP falls
Frist fr das Ergreifen wirksamer Malinahmen: 1. bereits verzinsliche Einlage hinterlegt wurde oder
hochstens 6 Monate, bei Ernst der Lage: 3 2. besonders schwerwiegender VerstoB vorliegt.
Monate. Ecofin-Rat:
Beschluss mit umgekehrter qualifizierter Mehrheit.
_ Unerwartete im Jahr nach der Feststellung des iibermaRigen Defizits
wirtschaftliche Ereignisse
| Land kommt Empfehlungen nicht nach | Land kommt Empfehlungen nach
> Verfahren ruht
Ecofin-Rat: Europaische Kommission:

Feststellung, dass keine wirksamen Bei Staaten des Euro-Raums: Empfehlung der Auferlegung

einer GeldbuRRe von 0,2 % des BIP.

4. Stufe MaRnahmen ergriffen wurden. Boafie
oAl 1 | Mdglichkeit zur Verodffentlichung der cofin-Rat:
(Artikel 126 Absatz 8> Em%femungen; Berichterstattur?g an Beschluss mit umgekehrter qualifizierter Mehrheit.
Européischen Rat.

|
I

@ Frist: 2 Monate @
1

Weitere Untétigkeit

Land k t Empfehl h
o e > Verfahren ruht

v Ecofin-Rat:
Inverzugsetzen des Mitgliedstaats unter Vorgabe von
5. Stufe ».| SanierungsmaRnahmen.
(Artikel 126 Absatz 9) | Méglichkeit zur Anforderung eines Berichts des Mitgliedstaats
Uber dessen Anpassungsbemuhungen, Verdffentlichung des
Berichts.
Unerwartete
wirtschaftliche Ereignisse . Frist: 4 Monate seit Inverzugsetzen
Vorgaben nicht befolgt l VVorgaben befolgt -
> Verfahren ruht
v Ecofin-Rat:
Feststellung der Nichtbefolgung.
6 Stufe »| Mdglichkeiten der Festlegung von Sanktionen, in der Regel Geldbufe
(Artikel 126 Absatz 11) (maximal 0,5 % des BIP) innerhalb von 16 Monaten nach Meldung des
Defizits.
Jedes Jahr
Referenzwert weiterhin Gberschritten | UbermaRiges Defizit korrigiert

Verschéarfung der Sanktionen mdoglich.

7. Stufe |—> Ecofin-Rat: Verfahren beendet

@ Gilt nur fur Staaten des Euro-Raums.
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schérft. Auf dieser Stufe war zuvor als Strafe ,,in der Regel eine unverzinsliche Einlage vor-
gesehen. Diese ist durch eine GeldbuBle ersetzt worden, die sich aus einer festen (0,2 % des
Bruttoinlandsprodukts) und einer variablen Komponente zusammensetzt, die zusammen bis
zu 0,5 % des Bruttoinlandsprodukts betragen konnen. Wenn der Mitgliedstaat selbst nach
einer Sanktionierung keine MaBnahmen trifft, kann der Rat diese Sanktion jedes Jahr ver-
schirfen, indem er erneut eine Geldstrafe in gleicher Hohe verhéngt.

Das Verhédngen einer Sanktion ist durch die Sixpack-Reformen nun bereits zusammen mit
der Feststellung eines iibermiBigen Defizits (3. Stufe) moglich, und zwar dann, wenn der Mit-
gliedstaat bereits im Rahmen des praventiven Arms des SWP zu einer verzinslichen Einlage
verurteilt wurde (Ziffer 213), oder, wenn die Kommission ,,besonders schwerwiegende Ver-
stoBe* gegen die im Stabilitits- und Wachstumspakt festgelegten haushaltspolitischen Ver-
pflichtungen festgestellt hat. Das vorgesehene Strafmal auf dieser Stufe ist die Erhebung ei-
ner unverzinslichen Einlage in Hohe von 0,2 % des Bruttoinlandsprodukts. Neu hinzuge-
kommen ist ebenfalls die Mdglichkeit, eine Geldbulle in Héhe von 0,2 % des Bruttoinlands-
produkts zu erheben, falls der Rat feststellt, dass der Mitgliedstaat seinen Empfehlungen nicht
gefolgt ist (4. Stufe).

Im Gegensatz zu den iibrigen Abstimmungen des Rates im Rahmen des Verfahrens bei einem
tiberméBigen Defizit ist flir die Abstimmungen {iber die beiden neuen Sanktionsmoglichkeiten
nicht mehr eine qualifizierte Mehrheit der Mitgliedstaaten des Euro-Raums erforderlich, son-
dern es wird nach dem Prinzip der ,,umgekehrten qualifizierten Mehrheit* vorgegangen
(JG 2010 Kasten 8). Das bedeutet, dass die Empfehlung der Kommission zur Erhebung einer
Sanktion dann als angenommen gilt, wenn nicht eine qualifizierte Mehrheit der Staaten des
Euro-Raums gegen diese votiert. Jedoch setzt dies die Feststellung des Rates mit qualifizierter
Mehrheit voraus, dass ein iibermiBiges Defizit vorliegt oder dass das Land nicht die notwen-
digen Maflnahmen ergriffen hat.

208. Die haufig kritisierten fehlenden Automatismen des Verfahrens konnten durch die Six-
pack-Reformen lediglich teilweise behoben werden. Eine Abstimmung im Rat mittels umge-
kehrter qualifizierter Mehrheit ist lediglich fiir die neuen Sanktionsmoglichkeiten in der drit-
ten und vierten Stufe des Verfahrens vorgesehen. Diese Abstimmungsergebnisse nehmen aber
keinen Einfluss auf den weiteren Ablauf des Verfahrens. Die Entscheidung zur Er6ffnung des
Verfahrens sowie alle weiteren Entscheidungen des Rates, wie beziiglich der Inverzugsetzung
eines Mitgliedstaats, erfordern weiterhin die in den Vertragen festgelegte qualifizierte Mehr-
heit der Staaten des Euro-Raums. Somit kann nach den sekundirrechtlichen Anderungen
durch die Sixpack-Reformen eine Minderheit der Mitgliedstaaten weiterhin verhindern, dass
es zur Sanktionierung eines Staates kommt.

Da der Ablauf des Verfahrens bei einem iibermiBigen Defizit durch das Primirrecht (Arti-
kel 126 AEUV) festgelegt ist, konnte er nicht sekundérrechtlich im Rahmen der Sixpack-
Reformen gedndert werden. Um dennoch einen grofleren Automatismus in dem Verfahren
herzustellen, vereinbarten die Mitgliedstaaten im Fiskalvertrag die Etablierung der Abstim-
mung nach umgekehrter qualifizierter Mehrheit mittels der im Fiskalpakt eingegangenen
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Eigenverpflichtungen der Staaten. Demnach sind die Mitgliedstaaten des Euro-Raums ver-
pflichtet, die Vorschlige oder Empfehlungen der Kommission im Rahmen eines Defizit-
Verfahrens zu unterstiitzen, ,,in denen diese die Auffassung vertritt, dass ein Mitgliedstaat
[...] gegen das Defizit-Kriterium verstoB3t“ (Artikel 7), auler wenn sich eine qualifizierte
Mehrheit von ihnen gegen die Kommissionsposition ausgesprochen hat. Unklar bleibt jedoch,
ob dieses Verfahren nur in der Feststellung des iiberméBigen Defizits (2. Stufe) angewendet
werden soll, wie in der juristischen Analyse von Calliess und Schonfleisch (2012) argumen-
tiert wird, oder ob es fiir das gesamte Verfahren bis hin zur Abstimmung iiber die Verhédngung
von Sanktionen Giiltigkeit hat, was der Interpretation des BMF (2012) entspricht. Zudem
wurde diese Regelung nur fiir das Defizitkriterium vereinbart. Bei Verfahren aufgrund von
VerstoBen gegen das Schuldenstandskriterium sind weiterhin qualifizierte Mehrheiten in den
Verfahrensschritten erforderlich.

Ein Zwang zu diesem Abstimmungsverfahren steht jedoch im Spannungsverhiltnis zu dem
im AEU-Vertrag festgelegten EU-Recht, das auf allen Verfahrensstufen eine Abstimmung
nach qualifizierter Mehrheit vorsieht. In der Praxis erfordert die Vereinbarung im Fiskalpakt
wohl ein zweistufiges Vorgehen: Erstens ist zu iiberpriifen, ob sich eine qualifizierte Mehrheit
der Euro-Mitgliedstaaten gegen den Kommissionsvorschlag findet. Zweitens ist eine formelle
Abstimmung im Rat erforderlich, bei der im Falle des Fehlens einer qualifizierten Mehrheit
im ersten Schritt alle Staaten — unabhéngig von ihrer tatsichlichen Position — fiir den Vor-
schlag votieren, um so die erforderliche qualifizierte Mehrheit sicherzustellen.

209. In den Vorschldgen der Europdischen Kommission fiir die Twopack-Reformen ist zu-
sitzlich eine genauere Uberwachung von Mitgliedstaaten vorgesehen, die sich in einem De-
fizitverfahren befinden. Diesen werden zusétzliche Berichtspflichten an die Kommission und
den Ecofin-Rat beziiglich der Haushaltsentwicklung sowie getroffener und beabsichtigter
MaBnahmen auferlegt. Auf spdteren Stufen des Defizitverfahrens erhoht sich die Frequenz der
Berichte und die Kommission kann MaBnahmen zur Korrektur vorschlagen. Diese Berichte
flieBen dann anschlieBend in die Entscheidungen von Rat und Kommission beziiglich der
Sanktionierung von Staaten ein. Zudem kann die Kommission einen Mitgliedstaat verpflich-
ten, die ,,Zuverlissigkeit, Vollstdndigkeit und Richtigkeit* der nationalen Haushaltsdaten mit-
tels einer unabhédngigen Kontrolle durch die nationale oberste Rechnungskontrollbehdrde
(zum Beispiel den Bundesrechnungshof) bewerten zu lassen. Dariiber hinaus sind Staaten, die
den Fiskalvertrag unterzeichnet haben, in einem Defizitverfahren verpflichtet, eine detaillierte
Beschreibung der geplanten Strukturreformen in einem ,,Haushalts- und Wirtschaftspart-
nerschaftsprogramm® vorzulegen, das von Rat und Kommission genehmigt werden muss
und dessen Umsetzung von diesen iiberwacht wird.

Praventive Komponente des Stabilitats- und Wachstumspakts

210. Das Verfahren des praventiven Arms des Stabilitats- und Wachstumspakts wurde
ebenfalls durch das Sixpack verschirft (Schaubild 45, Seite 126). Wie bisher miissen sich die
Mitgliedstaaten an ihrem mittelfristigen Haushaltsziel orientieren, das sie sich selbst setzen
konnen. Allerdings darf der Zielwert fiir das strukturelle Defizit maximal eine Hohe von 1 %
des Bruttoinlandsprodukts betragen. Dieses mittelfristige Haushaltsziel soll als Sicherheits-

Sachverstidndigenrat - Jahresgutachten 2012/13



126 | Anhang zum zweiten Kapitel

Schaubild 45

Praventive Komponente des Stabilitats- und Wachstumspakts

Européische Kommission:

1. Stufe u o . h -
) -4————— | Empfangt Angaben der Mitgliedstaaten tber wirtschaftspolitische MaBnahmen.
(Artikel 121 AEUV Absatz 3) Bewertet die Umsetzung der Stabilitatsprogramme und berichtet an den Rat.

Ecofin-Rat:
Uberwacht Umsetzung der Stabilitdtsprogramme und ermittelt insbesondere
| N tatséchliche oder erwartete erhebliche Abweichungen der Haushaltslage
vom mittelfristigen Haushaltsziel oder einen angemessenen Anpassungspfad

auf dieses Ziel.

2. Stufe ___Erhebliche Abweichung | Keine erhebliche Abweichung

(Artikel 121 AEUV Absatz 4)[ ™ Keine weiteren Schritte.

Europaische Kommission:
Richtet Verwarnung an den Mitgliedstaat.

¢

Ecofin-Rat:
Pruft die Lage, trifft Empfehlung fur erforderliche politische
MaRnahmen auf Grundlage einer Kommissionsempfehlung.
Kann Empfehlung verdéffentlichen.
Frist fur die Behebung der Abweichung: héchstens 5 Monate, falls
Lage besonders ernst: 3 Monate.

v

Mafinahmen wurden nicht ergriffen Maflnahmen wurden ergriffen p - -
g l > Keine weiteren Schritte.

Européische Kommission:

3. Stufe — | Empfiehlt dem Rat festzustellen, dass keine wirksamen MaRnahmen ergriffen
wurden.

Kann Uberarbeitung der Empfehlung vorschlagen.

'

Ecofin-Rat:
Entscheidet iber Kommissionsempfehlung
Kommission mit qualifizierter Mehrheit

MafRnahmen wurden
f | ; f ergriffen
) nimmt Beschluss an nimmt Beschluss nicht an > I Keine weiteren Schritte.
l MaRnahmen wurden weiterhin
nicht ergriffen

Ecofin-Rat:
Kann auf Vorschlag der Kommission bei Staaten
des Euro-Raums mit umgekehrter qualifizierter
Mehrheit eine verzinsliche Einlage von 0,2 %
des BIP verhéangen.

Européische Kommission:
Empfiehlt nach einem Monat dem Rat
festzustellen, dass keine wirksamen

Einlage wird zuriickgezahlt, wenn keine MaRBnahmen ergriffen wurden.
erheblichen Abweichungen mehr vorliegen. i
Ecofin-Rat:
nimmt Beschluss an Beschluss gilt als angenommen, wenn die

Empfehlung nicht innerhalb von 10 Tagen mit
einfacher Mehrheit abgelehnt wurde.

Daten zum Schaubild

© Sachverstandigenrat
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marge im Hinblick auf die Defizitquote von 3 % dienen und mittelfristig tragfdhige Haushalte
sicherstellen. Im ersten Verfahrensschritt beurteilt die Kommission den Anpassungspfad in
Richtung auf das mittelfristige Haushaltsziel. Mitgliedstaaten, die ihr Ziel noch nicht errei-
chen, miissen einen jdhrlichen Riickgang des strukturellen Haushaltsdefizits in Hoéhe von
0,5 % des Bruttoinlandsprodukts aufweisen. Bei Mitgliedstaaten mit einem Schuldenstand
von liber 60 % des Bruttoinlandsprodukts oder sonstigen Risiken muss die Verbesserung iiber
diesen Wert hinausgehen.

211. Die Mitgliedstaaten miissen ihre geplante Haushaltsentwicklung detailliert in ihren Sta-
bilitats- und Wachstumsprogrammen angeben, die jedes Jahr von der Kommission iiber-
priift werden. Bei dieser Uberwachung des Anpassungspfads in Richtung auf das mittelfristi-
ge Haushaltsziel orientiert sich die Kommission jedoch nicht wie im korrektiven Arm unmit-
telbar an einem einzelnen Indikator. Sie trifft stattdessen die Feststellung, ob eine Abwei-
chung von dem mittelfristigen Haushaltsziel oder von dem Anpassungspfad vorliegt, auf der
,»@Grundlage einer Gesamtbewertung. Dieses Vorgehen lédsst ihr wesentlich mehr Spielrdume
als im Verfahren bei einem {iberméBigen Defizit. Stellt der Rat eine ,,erhebliche* Abwei-
chung von den Haushaltszielen fest, spricht die Kommission eine Verwarnung aus (2. Stufe).

212. Eine Neuerung bei der Bewertung der Abweichung von den Haushaltszielen im Rah-
men des praventiven Arms stellt die Beriicksichtigung des Ausgabenwachstums dar. Dem-
nach soll das jahrliche Wachstum der Primirausgaben (Ausgaben ohne Zinszahlungen) be-
grenzt werden. Diese werden korrigiert um zyklisch bedingte Verdnderungen der Ausgaben
fiir Arbeitslose, Ausgaben die durch Einnahmen aus EU-Fonds gedeckt werden und Ausga-
beniiberschreitungen, die automatisch durch Einnahmeerhéhungen ausgeglichen werden.

Die Ausgabenbeschriankung entfdllt, wenn das mittelfristige Haushaltsziel iibererfiillt wird
(Holler und Reiss, 2011). Falls das Haushaltsziel genau erreicht wird, darf das Ausgaben-
wachstum nicht {iber einer mittelfristigen Referenzrate des potenziellen Wachstums des Brut-
toinlandsprodukts des Mitgliedstaats liegen; dies wiirde implizieren, dass die Staatsausgaben-
quote (in % des Bruttoinlandsprodukts) im Zeitverlauf unveréndert bleibt. Ein hoheres Aus-
gabenwachstum ist gestattet, wenn die Uberschreitung durch diskretionire MaBnahmen auf
der Einnahmenseite ausgeglichen wird. Falls ein Mitgliedstaat sein mittelfristiges Haushalts-
ziel noch nicht erreicht hat, muss das Ausgabenwachstum unterhalb eines darunter liegenden
Wertes liegen, der ldnderspezifisch festgelegt wird, um sicherzustellen, dass sich der Abstand
zum Haushaltsziel reduziert. Das bedeutet, dass in diesem Fall die Staatsausgabenquote im
Zeitverlauf abnimmt (Europdische Kommission, 2012).

213. Die Sixpack-Reformen haben den priaventiven Arm um Sanktionsmoglichkeiten fiir
Mitgliedstaaten des Euro-Raums erginzt, diese fallen jedoch verglichen mit dem korrektiven
Arm eher schwach aus. Die Staaten des Euro-Raums konnen im duflersten Fall in Form einer
verzinslichen Einlage in Hohe von 0,2 % des Bruttoinlandsprodukts belangt werden, falls sie
wiederholt den Empfehlungen von Rat und Kommission nicht nachgekommen sind. An dieser
Stelle war vor den Reformen nur vorgesehen, dass der Rat indirekt Druck auf das Land aus-
iibt, indem er seine Empfehlungen ver6ffentlichen kann. Die verzinsliche Einlage stellt zudem
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erstmals eine direkte Verbindung zwischen dem Verfahren des praventiven und des kor-
rektiven Arms dar: Wenn die verzinsliche Einlage verhdngt wurde, empfiehlt die Kommissi-
on bei Erreichen der dritten Stufe des Verfahrens bei einem iibermédBigen Defizit, dass die
verzinsliche in eine unverzinsliche Einlage umgewandelt wird (Ziffer 207).

Die Entscheidung iiber die Sanktionierung wird nach umgekehrter qualifizierter Mehrheit
getroffen. Jedoch besteht im priventiven Arm —in Analogie zum korrektiven Arm vor den
Reformen des Fiskalvertrags — weiterhin das Problem, dass in allen vorgelagerten Verfahrens-
schritten eine qualifizierte Mehrheit im Rat bendtigt wird, insbesondere bei der Feststellung
einer ,,erheblichen Abweichung®, die erst eine Verwarnung durch die Kommission ermog-
licht.

Umsetzung von Fiskalregeln in nationales Recht

214. Zusitzlich zu den diskutierten MalBnahmen zur Verschirfung des Stabilitdts- und
Wachstumspakts gab es mehrere Anldufe, die Etablierung von Fiskalregeln im nationalen
Recht der Mitgliedstaaten verbindlich zu machen. Entsprechende Forderungen wurden be-
reits im Sixpack und Euro-Plus-Pakt festgeschrieben. In der Richtlinie des Sixpacks ist fiir
jeden Mitgliedstaat (ausgenommen das Vereinigte Konigreich) vorgegeben, dass er iiber
,humerische Haushaltsregeln, die fiir ihn spezifisch sind und die wirksam zur Einhaltung ihrer
jeweiligen aus dem AEUV im Bereich der Haushaltspolitik erwachsenden Verpflichtungen
tiber einem Zeithorizont von mehreren Jahren durch den Staat als Ganzes beitragen®, zu ver-
fiigen hat. Konkrete Anforderungen zur Ausgestaltung dieser Fiskalregeln werden nicht ge-
stellt, lediglich Angaben zu Zielvorgaben und zu Folgen im Falle einer Nichteinhaltung wer-
den gefordert.

Im Euro-Plus-Pakt verpflichten sich die Mitgliedstaaten ebenfalls, die Vorschriften aus dem
Stabilitdts- und Wachstumspakt in nationales Recht umzusetzen. Jedoch lisst diese Verpflich-
tung den Mitgliedstaaten offen, welches Rechtsinstrument gewihlt (Verfassung oder einfa-
ches Gesetz) und wie die Regel konkret ausgestaltet wird (Art der Fiskalregel). Der Euro-
Plus-Pakt stellt als einzige Anforderung, dass die Kommission vorab angehdrt werden soll,
um sicherzustellen, dass die Fiskalregel mit den EU-Vorschriften vereinbar ist. Diese beiden
Ansitze zur Etablierung von Fiskalregeln in der nationalen Gesetzgebung bleiben somit in
Bezug auf die Ausgestaltung der Regeln sehr vage, und ihre Umsetzung ist wenig zwingend.
Augenscheinlich wurden diese bereits vor dem Fiskalpakt bestehenden Verpflichtungen in der
Offentlichkeit kaum wahrgenommen und fiihrten kaum zu Aktivitit der Mitgliedstaaten.

215. Im Rahmen des Fiskalvertrags kam es zu der konkretesten Anforderung an nationale
Haushaltsregeln; in diesem wird explizit die Einfilhrung von Saldoregeln, welche wie die
deutsche Schuldenbremse die strukturelle Neuverschuldung begrenzen, auf nationaler Ebene
vorgeschrieben (Kasten 9). Diese Regeln miissen sich an der Zielsetzung des prédventiven
Arms des SWP orientieren: Das strukturelle Defizit darf einen Wert von 0,5 % des Bruttoin-
landsprodukts nicht iiberschreiten, eine hohere Defizitgrenze (maximal 1,0 %) kann nur fiir
Lénder mit einer Schuldenstandsquote von ,,erheblich unter 60 % und geringen Risiken fiir
die langfristige Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen* angewandt werden. Die numerische
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Begrenzung muss gesamtstaatlich gelten und im nationalen Recht verankert werden; die Ver-
ankerung muss ,,in Form von Bestimmungen, die verbindlicher und dauerhafter Art sind, vor-
zugsweise mit Verfassungsrang, oder deren vollstdndige Einhaltung und Befolgung im ge-
samten nationalen Haushaltsverfahren auf andere Weise garantiert ist (Artikel 3 (2)), erfol-
gen. Dariiber hinaus miissen die Mitgliedstaaten einen Korrekturmechanismus einrichten, der
bei Abweichungen vom Zielwert oder dem Anpassungspfad automatisch ausgelost wird. Die-
ser muss auf Grundsdtzen beruhen, die von der Kommission festgelegt wurden.

216. Im Gegensatz zu den Vereinbarungen im Euro-Plus-Pakt und im Sixpack kann die
Nicht-Einfihrung der geforderten nationalen Fiskalregel unmittelbar sanktioniert werden.
Die Einrichtung der vom Fiskalpakt geforderten Haushaltsregel wird von der Kommission in
einem Bericht tiberpriift. Kommt sie zu dem Schluss, dass ein Mitgliedstaat den Verpflichtun-
gen nicht nachgekommen ist, sieht der Fiskalvertrag vor, dass der Européische Gerichtshof
(EuGH) ,,von einer oder mehreren Vertragsparteien mit der Angelegenheit befasst werden
wird. Im Protokoll tiber die Unterzeichnung des Fiskalvertrags wurde festgelegt, dass der
EuGH von dem jeweiligen Dreiervorsitz (die aktuelle und die beiden folgenden Ratsprisi-
dentschaften) angerufen wird. Unabhdngig von der Schlussfolgerung des Kommissionsbe-
richts kann jeder am Fiskalpakt teilnehmende Mitgliedstaat den EuGH mit der Uberpriifung
eines Landes befassen. Kommt ein teilnehmender Mitgliedstaat den Empfehlungen des EuGH
nicht nach, kann der Gerichtshof gegen diesen in einem weiteren Verfahren, das auf Antrag
eines oder mehrerer Staaten eroffnet wird, eine Strafe in Hohe von bis zu 0,1 % des Bruttoin-
landsprodukts verhingen; es besteht jedoch hinsichtlich der Sanktionierung fiir den Dreier-
vorsitz keine Klagepflicht mehr. Eine implizite Sanktionsmdglichkeit wurde zudem fiir Mit-
gliedstaaten eingerichtet, die den Fiskalvertrag nicht unterzeichnen, da diese in Zukunft kei-
nen Zugang zum Europdischen Stabilitdtsmechanismus (ESM) erhalten sollen (Ziffern
161 ft).

Teilweise sollen Anforderungen an nationale Fiskalregeln, die denen im Fiskalpakt dhneln, in
das EU-Sekundirrecht iiberfiihrt werden (Twopack-Vorschlige der Kommission). So wird
dort die Einfiihrung von Haushaltsregeln fiir die Staaten des Euro-Raums vorgeschrieben, die
sich am mittelfristigen Haushaltsziel ausrichten, und ,,verbindlich und vorzugsweise in der
Verfassung verankert™ werden sollen. Zudem wird dort ein unabhéingiger Rat fiir Finanzpoli-
tik fiir die Uberwachung der Umsetzung der nationalen Haushaltsregeln vorgeschrieben.

Folgen des Fiskalpakts fur Deutschland

Mit der Verpflichtung, Haushaltsregeln entsprechend den Vorgaben des Fiskalpakts einzufiihren,
stellt sich fur Deutschland die Frage nach der Konformitat der bestehenden nationalen Haus-
haltsregeln und dem méglichen Anpassungsbedarf. In diesem Zusammenhang sind grundsatz-
lich drei Elemente des Fiskalpakts zu trennen: (1) die Kernanforderungen an die nationalen
Haushaltsregeln, die von den Staats- und Regierungschefs in Artikel 3 des Fiskalvertrags festge-
legt wurden, (2) die gemeinsamen Grundsatze fiir den einzurichtenden Korrekturmechanismus,
die im Juni 2012 von der Europaischen Kommission vertffentlicht wurden
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(KOM(2012) 342), und (3) der zeitliche Rahmen fiir die Anndherung an das mittelfristige Ziel, der
von der Kommission im Laufe des Jahres 2012 vorgelegt werden soll.

Im Gegensatz zu der im Fiskalvertrag verpflichtenden Regel, die das gesamtstaatliche konjunk-
turbereinigte ,Maastricht“-Defizit — dieses entspricht weitgehend der Abgrenzung der Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnungen — auf maximal 0,5 % des Bruttoinlandsprodukts begrenzen soll,
beschranken die bestehenden Vorgaben der deutschen Schuldenbremse die konjunkturberei-
nigten finanzstatistischen Finanzierungssalden lediglich von Bund (0,35 %) und L&éndern (0 %).
Keine Anwendung findet die deutsche Schuldenbremse hinsichtlich der Finanzen der Stadte und
Gemeinden, der Sozialversicherungen und des Sondervermdgens von Bund und Landern. Damit
bestehen Unterschiede im gewahlten ,Defizitbegriff* und vor allem beim Umfang der erfassten
Gebietskorperschaften.

Die Nichtberiicksichtigung der 6ffentlichen Haushalte hat der Sachverstandigenrat bereits in
den vergangenen Jahresgutachten kritisiert (JG 2011 Ziffern 305 ff.), da sie die Umgehung der
Schuldenregel erlaubt: So wiirde etwa eine Kreditvergabe an die Bundesagentur fiir Arbeit nicht
zu einem Defizit fiir den Bund fiihren. Eine Erfillung der Vorgaben des Fiskalpakts erfordert so-
mit, dass die bisher unberiicksichtigten Bestandteile des Staatssektors ebenfalls durch die Re-
geln erfasst werden. Diese missten verhindern, dass — bei unveranderten Defizitgrenzen von
Bund und Landern — die gesamte Neuverschuldung von Gemeinden, Sozialversicherungen und
Sondervermdgen mehr als 0,15 % des Bruttoinlandsprodukts betragen kann. Bund und Lander
haben sich im Juni 2012 auf die Eckpunkte zur innerstaatlichen Umsetzung verstandigt (Zif-
fern 372 ff.). Demnach wird die Obergrenze fiir das gesamtstaatliche Defizit von 0,5 % des Brut-
toinlandsprodukts im Haushaltsgrundsatzegesetz festgelegt. Wahrend der Bund die Verantwor-
tung fir die Entwicklung der Sozialversicherungen tbernimmt, sind die Lander fiir ihre Kommu-
nen verantwortlich.

Die Grundsatze fir die konkrete Ausgestaltung des Korrekturmechanismus wurden von der
Europaischen Kommission im Juni 2012 veroffentlicht. Die Gemeinsamen Grundséatze der Kom-
mission verlangen hierzu, dass ,die Korrekturmechanismen [...] im einzelstaatlichen Recht in
Form von Bestimmungen verankert [werden], die verbindlicher und dauerhafter Art sind, vor-
zugsweise mit Verfassungsrang, oder deren vollstdndige Einhaltung und Befolgung im gesamten
nationalen Haushaltsverfahren auf andere Weise garantiert ist*. Im Rahmen der deutschen
Schuldenbremse sind diese Details nicht in der Verfassung verankert, sondern durch ein Bun-
desgesetz geregelt (Artikel 115-Gesetz vom 10. August 2009).

Im Bundesgesetz finden sich folgende Angaben zum Korrekturmechanismus, die fur die Schul-
denregel des Bundes gelten:

— Eine Abweichung der tatsachlichen Kreditaufnahme wird auf einem Verrechnungskonto (Kon-
trollkonto) verbucht.

— Bei negativem Saldo ist auf einen Ausgleich des Kontrollkontos hinzuwirken. Der negative
Saldo des Kontrollkontos soll einen Schwellenwert von 1,5 % im Verhaltnis zum nominalen
Bruttoinlandsprodukt nicht Giberschreiten.

— Ist der Saldo des Kontrollkontos negativ und tberschreitet der Betrag des Saldos 1 % im Ver-
haltnis zum nominalen Bruttoinlandsprodukt, verringert sich die Kreditermachtigung jeweils im
nachsten Jahr um den UberschieBenden Betrag, hdchstens aber um 0,35 % im Verhaltnis
zum nominalen Bruttoinlandsprodukt; die Verringerung wird nur in Jahren mit positiver Ver-
anderung der Produktionsliicke wirksam.
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Zur quantitativen Ausgestaltung der Korrekturmechanismen machen die von der Kommission
vorgelegten Grundsétze keine konkreten Vorgaben. Es wird verlangt, dass der Korrekturmecha-
nismus ,unter genau definierten Bedingungen, die eine erhebliche Abweichung vom mittelfristi-
gen Ziel oder dem dorthin filhrenden Anpassungspfad anzeigen, ausgeldst” wird. Hinsichtlich der
Art der KorrekturmalBnahmen wird vorgegeben, dass der Umfang und der zeitliche Rahmen im
Voraus festgelegten Bestimmungen unterliegen und umfangreiche Abweichungen vom mittelfris-
tigen Ziel umfangreichere KorrekturmafBnahmen erfordern. Der Referenzpunkt des Korrekturme-
chanismus soll die Wiederherstellung eines strukturellen Saldos sein, der die Vorgaben des mit-
telfristigen Ziels erflllt. In dieser Hinsicht erfiillen die Regelungen der Bundesebene bereits die
Anforderungen an den Korrekturmechanismus aus dem Fiskalpakt. Handlungsbedarf kénnte
hingegen auf L&nderebene bestehen, da die in den Landerverfassungen eingefiihrten Schul-
denbremsen haufig Uber keine expliziten oder wesentlich schwachere Korrekturmechanismen
verfligen (Ciaglia und Heinemann, 2012).

Hinsichtlich der in Artikel 3 (2) des Fiskalvertrags geforderten Uberwachungsinstitutionen exis-
tiert in Deutschland mit dem Stabilitatsrat bereits die geforderte Institution. Es ist geplant, diesen
um einen unabhéngigen Beirat zu erganzen, um Konformitat mit den von der Kommission vorge-
legten Grundséatzen zu erreichen. Fir diese Uberwachungsstellen miissen laut der Gemeinsa-
men Grundsatze nationale Rechtsvorschriften erlassen werden, ,die ihnen ein hohes Mal} an
funktionaler Autonomie gewahren, einschlie3lich i) eines gesetzlich verankerten Status, ii) der
Freiheit von Einflussnahme, das heif3t die Stellen nehmen keine Anweisungen entgegen und
haben die Mdoglichkeit, 6ffentlich und zeitnah zu kommunizieren, iii) Benennungsverfahren, die
an Erfahrung und Kompetenz ausgerichtet sind, iv) angemessener Ressourcen und eines zur
Erfullung ihres Auftrags angemessenen Zugangs zu Informationen®.

SchlieB3lich kann es Anpassungsbedarf bei der zeitlichen Umsetzung der deutschen Schulden-
regel geben. Bei dieser sind bisher Ubergangsfristen bis 2016 (Bund) beziehungsweise 2020
(Lander) vorgesehen. Im Ubereinkommen der Staats- und Regierungschefs zum Fiskalpakt sind
keine genauen Fristen festgelegt worden. Stattdessen ist vereinbart, dass der zeitliche Rahmen
fur die Annaherung an die Ziele von der Europaischen Kommission unter Beriicksichtigung der
landerspezifischen Risiken fir die langfristige Tragfahigkeit vorgeschlagen wird (Artikel 3 Ab-
satz 1 Buchstabe b).

In einigen anderen europaischen Landern wurden bereits Fiskalregeln nach dem Vorbild der
deutschen Schuldenbremse eingefihrt. Hier stellt sich ebenfalls die Frage nach dem Anpas-
sungsbedarf an die Anforderungen des Fiskalvertrags. In Spanien wurde im September 2011 ei-
ne entsprechende Regel bereits in die Verfassung aufgenommen. Diese verbietet ab 2020 ein-
strukturelles Defizit komplett (lediglich im Falle von Strukturreformen ist ein strukturelles Defizit
von 0,4 % des Bruttoinlandsprodukts erlaubt) und umfasst — im Gegensatz zur deutschen Schul-
denbremse — neben dem Zentralstaat und den Autonomen Gemeinschaften auch die Kommu-
nen und Sozialversicherungen. In Osterreich konnte Ende des Jahres 2011 aufgrund des Wider-
stands der Opposition nicht die notwendige Mehrheit fir eine Verfassungsédnderung erreicht
werden, die eine Begrenzung fiir alle Gebietskdrperschaften festgeschrieben hatte. Daher wurde
dort die Schuldenbremse lediglich im Bundeshaushaltsgesetz fir den Bund festgeschrieben
(Begrenzung auf 0,35 % des Bruttoinlandsprodukts, geltend ab 2017) sowie im Mai 2012 ein
Stabilitatspakt zwischen Bund und Landern geschlossen, der das strukturelle Defizit dieser Ge-
bietskodrperschaften auf 0,1 % des Bruttoinlandsprodukts begrenzt, sodass gesamtstaatlich die
Vorgaben des Fiskalpakts erreicht werden.

Sachverstidndigenrat - Jahresgutachten 2012/13



132 | Anhang zum zweiten Kapitel

Weitere Sanktionsmaoglichkeiten

217. Eine weitere generelle Beeintrachtigung der Wirkung des SWP resultierte aus der Ma-
nipulation von Daten in den Mitgliedstaaten, die das tatsdchliche AusmaB der zu sanktionie-
renden Neuverschuldung verschleiern konnte. In der neuen Richtlinie iiber die Anforderungen
an die haushaltspolitischen Rahmen der Mitgliedstaaten (2011/85/EU), die ebenfalls Teil der
Sixpack-Reformen ist, werden die Anforderungen an das 6ffentliche Rechnungswesen und die
Statistik sowie makrodkonomische Prognosen und Haushaltsprognosen nun detaillierter als
zuvor festgelegt. Neu eingefiihrt wurde die Mdoglichkeit, die Manipulation von Statistiken
hinsichtlich der im Rahmen des SWP verwendeten Daten zu Defiziten und Schulden zu sank-
tionieren. Diese Bestrafung kann nach einer Untersuchung durch die Kommission vom Rat
mit qualifizierter Mehrheit beschlossen werden. Es ist ihm mdglich, GeldbuBen in einer Hohe
von bis zu 0,2 % des Bruttoinlandsprodukts zu verhingen.

218. Zusitzlich zu den zuvor diskutierten bereits beschlossenen Sanktionsmoglichkeiten be-
inhaltet der Kommissionsvorschlag zur neuen Kohisionspolitikverordnung fiir den Zeitraum
der Jahre 2014 bis 2020 (KOM(2011) 615) noch weitere Sanktionsmdglichkeiten iiber die
Zuweisungen aus der EU-Regionalpolitik. Demnach sollen ,,Makrodkonomische Konditiona-
litaiten* festgelegt werden und die Auszahlung von Kohisionspolitik-Mitteln ausgesetzt wer-
den konnen, wenn ein Mitgliedstaat einen nach den bisherigen Regeln zu sanktionierenden
Versto3 begangen hat. Dies betrifft insbesondere den SWP, aber auch die neuen Sanktions-
moglichkeiten bei makrodkonomischen Ungleichgewichten (Ziffern 230 f.) oder Sanktionen
im Rahmen der Européischen Finanzstabilisierungsfazilitit (EFSF) und des ESM im Falle der
Nichteinhaltung der vereinbarten Auflagen. Die drohenden finanziellen Folgen bei Ausset-
zung der Strukturfondsmittel wéren fiir die meisten Mitgliedstaaten betréchtlich grofer als die
bisher vereinbarten Strafzahlungen, da diese Mittel in manchen Féllen eine Hohe von bis zu
3 % ihres Bruttoinlandsprodukts erreichen.

219. Der Vorschlag fiir eine derartige Konditionalitat in der Regionalpolitik ist nicht neu
und in der Literatur bereits diskutiert worden (Heinemann et al., 2012). Eine dhnliche Sankti-
onsmoglichkeit ist sogar in beschrinktem Ausmal} bereits seit vielen Jahren in der Kohisi-
onspolitik moglich; im Kohésionsfonds, der etwa 20 % der gesamten Strukturfondsmittel um-
fasst, kann die Mittelbindung bei Vorliegen eines tibermadfigen Defizits ausgesetzt werden.
Dies wurde jedoch bisher erst einmal im Friihjahr 2012 bei Ungarn praktiziert und dort inzwi-
schen wieder zuriickgenommen. Zudem gibt es gute Griinde dafiir, nicht die EU-Regional-
politik zur Sanktionierung von Verstdfen in anderen Politikfeldern heranzuziehen. Dies wiir-
de den regionalpolitischen Zielsetzungen der Kohésionspolitik zuwiderlaufen, da die gefor-
derten Investitionsprogramme grundsitzlich eine langfristige Ausrichtung haben. Ein abruptes
Einstellen der Zahlungen wiirde daher unter Umstdnden Schiden anrichten. Da die Regional-
politik auf die Forderung von Projekten auf regionaler sowie kommunaler Ebene und nicht
auf nationaler Ebene ausgerichtet ist, trife eine ,Bestrafung™ die falschen foderalen
Ebenen. SchlieBlich wiirde eine makrodkonomische Konditionalitit die Mitgliedstaaten mit
ungleichen Bestrafungsmoglichkeiten konfrontieren. Wéhrend die impliziten Strafandrohun-
gen bei drmeren Mitgliedstaaten quantitativ bedeutsam wéren, da diese Forderungen von bis
zu 3 % ihres Bruttoinlandsprodukts aus den Strukturfonds erhalten, hétten Strafandrohungen
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bei reicheren Lindern des Euro-Raums aufgrund ihres geringen Riickflusses kaum nennens-
werte Durchschlagskraft.

Aus politischer Sicht ist zudem hochst fragwiirdig, ob der Vorschlag iiberhaupt Eingang in die
Kohisionspolitikverordnung finden wird, da sich in der Vergangenheit das Européische Par-
lament und zahlreiche Mitgliedstaaten vehement gegen eine derartige Konditionalitdt ausge-
sprochen haben.

Fazit und Bewertung

220. Durch das Zusammenspiel von verschérften bestehenden europdischen Regeln und neu
einzurichtenden Restriktionen der nationalen Schuldenbremsen sind die Staaten in Zukunft
vier verschiedenen Arten von fiskalpolitischen Restriktionen unterworfen:

— Saldoregel im korrektiven Arm des SWP (absolutes Defizit: 3 % des Bruttoinlandspro-
dukts)

— Saldoregel im Fiskalpakt (strukturelles Defizit: 0,5 % des Bruttoinlandsprodukts) und im
praventiven Arm des SWP (strukturelles Defizit: 1 % des Bruttoinlandsprodukts)

— Schuldenstandsregel im korrektiven Arm des SWP (Schuldenstandsquote: maximal 60 %
des Bruttoinlandsprodukts, jéhrlicher Abbau der Differenz um ein Zwanzigstel)

— Ausgabenregel im priaventiven Arm des SWP (jahrliches Ausgabenwachstum unterhalb
des Potenzialwachstums des Bruttoinlandsprodukts bei Nichterreichung des mittelfristigen
Haushaltsziels)

Die Begrenzung des strukturellen Defizits auf 0,5 % im Fiskalpakt stellt in der Regel die
starkere Begrenzung dar als das 3 %-Kriterium des korrektiven Arms des SWP, das sich auf
das tatsdchliche Defizit bezieht. Eine Ausnahme ergébe sich lediglich in Jahren mit stark ne-
gativen Zuwachsraten des Bruttoinlandsprodukts, bei dem ein strukturelles Defizit von 0,5 %
womoglich einem groBeren Defizit als 3 % entsprechen wiirde, und somit die Regel des SWP
die groflere Bindungswirkung hétte. Jedoch wére in diesem Extremfall vermutlich auch die
Einhaltung der 3 %-Grenze des SWP nicht erforderlich, da ein sehr geringes Wachstum als
Ausnahmetatbestand in der Feststellung des iibermédfigen Defizits im SWP festgelegt ist.
Weniger eindeutig fallt der Vergleich zwischen der Begrenzung des strukturellen Defizits
und dem Schuldenstandskriterium aus. Welche Begrenzung die restriktivere ist, hdngt hier
sowohl von der Hohe des Schuldenstands als auch vom nominalen Wachstum ab. Unter der
Annahme eines nominalen Wachstums des Bruttoinlandsprodukts von 3 % gilt nur fiir Lén-
der, die eine Schuldenstandsquote von 120 % oder dariiber aufweisen, dass das Schul-
denstandskriterium restriktiver ist. Dieser Wert wird in den wenigsten Lindern des Euro-
Raums erreicht, sodass in den meisten Fillen die Begrenzung des strukturellen Defizits, und
damit die Regeln des Fiskalpakts, starker greifen.

Eine bemerkenswerte Neuerung stellt die Beriicksichtigung des Ausgabenwachstums in der
Bewertung der Haushaltspolitik im Rahmen des praventiven Arms dar (Ziffer 212). Dies tragt
der Beobachtung Rechnung, dass im Vorfeld der Krise Irland und Spanien zwar ein extrem
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expansives Ausgabenwachstum aufgewiesen haben, sich dieses aber aufgrund des zeitglei-
chen (nicht nachhaltigen) starken Wirtschaftswachstums nicht in auffilligen Defiziten nieder-
geschlagen hat. In dieser Konstellation wiren Saldoregeln, wie diejenigen im Stabilitdts- und
Wachstumspakt und im Fiskalvertrag, praktisch wirkungslos, wohingegen Ausgabenregeln
den sich anbahnenden Haushaltsungleichgewichten friihzeitig begegnet wéren (Hauptmeier et
al., 2011). Jedoch ist die Verpflichtung zur Einhaltung der neuen Ausgabengrenzen im Rah-
men des priventiven Arms des SWP eher schwach, da eine Verletzung der Ausgabengrenze
fiir sich genommen nicht die Einleitung eines Verfahrens auslost. Da Irland und Spanien im
Vorfeld der Krise jedoch ihre mittelfristigen Haushaltsziele tibererfiillt haben, wére die neue
Ausgabenregel nicht zur Anwendung gekommen, obwohl sie — trotz {iberschétzten Potenzial-
wachstums aufgrund des Immobilienbooms — die Ausgabenregel mehrfach verletzt hitten
(Holler und Reiss, 2011).

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass die numerischen Vorgaben des Fiskalpakts im Regel-
fall am restriktivsten ausfallen, sodass eine Einhaltung dieser Grenzwerte iiblicherweise
zugleich die Einhaltung der Grenzen des SWP impliziert.

221. Welcher der beiden beschrittenen Wege — die Verschiarfung der Regeln auf EU-Ebene
oder die Erzwingung der Einrichtung nationaler Regeln moglichst mit Verfassungsrang —
letztlich der erfolgversprechendere ist, ldsst sich a priori kaum beurteilen. Bisherige Erfah-
rungen mit dem Stabilitits- und Wachstumspakt geben nicht unbedingt Grund zum Optimis-
mus, jedoch besitzt dieser in seiner reformierten Form einige Vorteile gegeniiber Regeln auf
nationaler Ebene. Insbesondere besteht hier — im Gegensatz zu fast allen bestehenden nationa-
len Regeln — die grundsitzliche Moglichkeit zur Verhdngung von Strafen, die neben ihren
fiskalischen Kosten einen erheblichen Reputationsverlust der Regierungen nach sich ziehen
konnen. Diese Moglichkeit zur Sanktionierung wurde im Fiskalvertrag deutlich vereinfacht,
jedoch ist noch ungewiss, wie sich das vereinbarte Verfahren, das sich auerhalb des EU-
Rechts bewegt, im Ernstfall bewihrt.

Die empirische Literatur ldsst hinsichtlich nationaler Fiskalregeln durchaus vorteilhafte Ef-
fekte auf fiskalische Groflen wie Defizite und Verschuldung erwarten; dies zeigen zahlreiche
Untersuchungen etwa fiir europdische Staaten (Debrun et al., 2008) oder Schweizer Kantone
(Feld und Kirchgisser, 2008; Krogstrup und Wilti, 2008). Jedoch darf bei der Ubertragung
dieser Ergebnisse auf den Fiskalpakt ein wichtiges Detail nicht auler Acht gelassen werden:
Fiskalregeln sind in der Vergangenheit von den jeweiligen Regierungen aus freien Stiicken
erlassen worden, sodass diese mit deren politischem Willen zur Haushaltskonsolidierung ein-
hergingen. Demgegeniiber erfolgt die Einrichtung der nationalen Regeln des Fiskalpakts zu
grolen Teilen aufgrund politischen Drucks der anderen Mitgliedstaaten, zudem wiirden die
Staaten des Euro-Raums bei Nicht-Ratifizierung des Fiskalvertrags keinen Zugang zum ESM
erhalten. Ob unter diesen Voraussetzungen nationale Fiskalregeln dhnlich positive Effekte auf
die Haushaltskonsolidierung entfalten werden, bleibt abzuwarten.

222. Die bisherigen Regelungen des Stabilitits- und Wachstumspakts sind in der Vergan-
genheit bereits vom Sachverstdndigenrat diskutiert und in einigen Punkten kritisiert worden
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(JG 2009 Ziffer 123). Im Hinblick auf diese Kritik lassen sich einige Verbesserungen kons-
tatieren. Diese wurden insbesondere durch die Ausweitung der Regeln auf den Schuldenstand

und die nationale Ebene erreicht, sowie durch die gesteigerte Stringenz des Defizitverfahrens
(Tabelle 19). Diese Verbesserungen gehen jedoch auf Kosten der Transparenz. Insbesondere
durch das Nebeneinander der verschiedenen Rechtsakte, deren Inhalte sich in Bezug auf den

fiskalischen Rahmen zum Teil erginzen, teilweise aber iiberlappen, wird diese erheblich re-

duziert.
Tabelle 19
Bewertung der Veranderungen des Stabilitats- und Wachstumspakts (SWP)
Kritikpunktl) Veranderung
.Der Stabilitats- und Wachstumspakt (SWP) ist nicht ehr- Verbesserung:

geizig genug, da er nur auf eine Ruckfiihrung ibermaRiger
Defizite unter die 3%-Grenze abzielt. Die Verpflichtung zu
einem weitergehenden Abbau der Neuverschuldung wird
lediglich Uber die mit nicht nennenswerten Sanktionen be-
wehrten Bestimmungen der Stabilitats- und Konvergenz-
programme konstituiert.”

.Der SWP ist intransparent, da sich die Empfehlungen des
Rates an den strukturellen Defizitquoten orientieren, die im
Gegensatz zu den tatsachlichen finanzpolitischen Ent-
scheidungsgréf3en nur zeitlich verzégert ermittelt werden
kénnen und als Konzept der breiten Offentlichkeit unbe-
kannt sind.”

.Der SWP ist nicht stringent genug, da Sanktionen vom
Rat ausgeldst werden, in dem in den nachsten Jahren
hoch verschuldete Lander in der Mehrheit sein werden.*

,Die Sanktionen des SWP sind nicht zielftihrend, da eine
Geldbuf3e die Situation in dem betreffenden Land noch
verscharfen wirde.”

1) JG 2009 Ziffer 123.
Daten zur

— Abbau der Verschuldung oberhalb 60 % ist jetzt klarer
geregelt (1/20-Regel) und sanktionsbewehrt

— Fiskalvertrag schreibt Einrichtung strengerer nationaler
Fiskalregeln vor

— Ausgabenentwicklungen werden nun auch (in begrenz-
tem Umfang) im praventiven Arm bericksichtigt

Verschlechterung:

— Strukturelle Defizitquoten haben noch gréf3eres Gewicht
erhalten (Fiskalvertrag)

— Reformierter praventiver Arm ist noch komplexer als
zuvor

Teilweise Verbesserung:

— Neue Sanktionsmoglichkeiten mit Abstimmungen im Rat
nach umgekehrter qualifizierter Mehrheit

— Vereinbarung im Fiskalvertrag zur Abstimmung nach um-
gekehrter qualifizierter Mehrheit bei Ubrigen Verfahrens-
schritten im Defizitverfahren

Verschlechterung:

— Anwendung von Geldbul3en sowie deren Héhe wurde
ausgeweitet

— Aber: Sanktionierung im Rahmen des Fiskalvertrags
findet auf nationaler Ebene statt

Tabelle

3. Makrookonomische Ungleichgewichte

223. Das Verfahren bei einem makrodkonomischen Ungleichgewicht (VMU) ist ein neu-
es Element der wirtschaftspolitischen Steuerung der EU, das im Rahmen der Sixpack-

Reformen eingefiihrt wurde. Es wurde aufgrund der in der Krise gemachten Erfahrung ge-

schaffen; in den jetzigen Krisenldndern hatten sich iiber einen ldngeren Zeitraum makrodko-

nomische Ungleichgewichte aufgebaut. In einigen Féllen (Irland und Spanien) haben sich

diese nicht unmittelbar in fiskalischen Defiziten niedergeschlagen, welche im Rahmen des

SWP hitten korrigiert werden konnen. Somit wire selbst eine konsequente Durchsetzung oder

Verscharfung der Regeln des SWP unzureichend zur Krisenprévention gewesen.
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Das VMU dient sowohl der Vermeidung als auch der Korrektur makrookonomischer Un-
gleichgewichte und ldsst sich somit in dhnlicher Weise wie der SWP in eine préventive und
eine korrektive Komponente unterscheiden. Ob ein Verfahren entsprechend der priventiven
oder korrektiven Komponente eréffnet wird, richtet sich jedoch nicht wie beim SWP nach
unterschiedlichen Indikatoren, sondern nach dem Schweregrad der vorliegenden Ungleichge-
wichte. Im Gegensatz zum SWP ist beim VMU lediglich in seiner korrektiven Komponente,
dem ,,Verfahren bei einem tiberméBigen Ungleichgewicht®, eine Sanktionsmoglichkeit gege-
ben.

224. Zur Erkennung und Uberwachung von makrodkonomischen Ungleichgewichten wird in
einem ersten Schritt das sogenannte Scoreboard herangezogen (Schaubild 46). Dieses besteht
aus einem Satz von zundchst zehn Indikatoren, fiir die jeweils indikative Schwellenwerte als
Warnwerte angegeben sind, die jéhrlich von Eurostat ausgewiesen werden:

— Leistungsbilanzsaldo (gleitender Dreijahresdurchschnitt in % des Bruttoinlandsprodukts;
—4%/+6%),

— Nettoauslandsvermdgen (in % des Bruttoinlandsprodukts; — 35 %),

— Reale effektive Wechselkurse zu 35 Industrienationen (Verdnderung gegeniiber dem Stand
von vor drei Jahren in %; + 5 % fiur Lander des Euro-Raums und + 11 % fiir Nicht-Euro-
Léander),

— Exportmarktanteile (Verdnderung gegeniiber dem Stand von flinf Jahren zuvor in %;
-6 %),

— Nominale Lohnstiickkosten (Verdnderung gegeniiber dem Wert von drei Jahren zuvor in
%; + 9 % fiir Lander des Euro-Raums und + 12 % fiir Nicht-Euro-Léander),

— Hauserpreise (jéhrliche Verdnderung in Relation zum Verbraucherpreisindex in %; + 6 %),
— Kireditvergabe an den privaten Sektor (in % des Bruttoinlandsprodukts; + 15 %),
— Schulden des privaten Sektors (in % des Bruttoinlandsprodukts; + 160 %),

— Schuldenstand des Staates gemdll dem Verfahren zum iibermifBigen Defizit (in % des Brut-
toinlandsprodukts; + 60 %),

— Erwerbslosenquote (gleitender Dreijahresdurchschnitt; + 10 %).

225. Die Europdische Kommission beurteilt die Gefahr von makrodkonomischen Ungleich-
gewichten jdhrlich in einem Bericht; diese Beurteilung erfolgt auf Basis einer ,,qualitativen
wirtschaftlichen und finanziellen Bewertung®, die sich auf die Indikatoren des Scoreboards
stiitzt. Es wird jedoch ausdriicklich angegeben, dass die Entwicklung der Indikatoren in einen
Gesamtzusammenhang gesetzt wird und ,,Schlussfolgerungen [...] nicht durch eine mechanis-
tische Auslegung der Indikatoren des Scoreboards gezogen werden (Artikel 3). Eine heraus-
ragende Rolle innerhalb des Scoreboards scheint den Leistungsbilanzsalden zuzukommen, die
als einzige der verwendeten Indikatoren ausdriicklich im Text der Verordnung erwihnt wer-
den. Jedoch kann gerade dieser Indikator kritisch angesehen werden, da er nicht nur negative
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Schaubild 46

Verfahren zur Vermeidung und Korrektur makroékonomischer Ungleichgewichte

Européische Kommission:
Erstellt jahrlich einen Bericht mit qualitativer Bewertung, der sich auf das Scoreboard < > Rat und Euro-Gruppe
stiitzt. Der Bericht weist Mitgliedstaaten aus, die von Ungleichgewichten betroffen oder erértern den Bericht.
bedroht sind.
Von Ung eichgewichtenl Von Ungleichgewichten _ - -
betroffenfoder bedroht nicht betroffen oder bedroht v | Keine weiteren MaRinahmen |
\/

Européische Kommission:
Eingehende Priifung des Mitgliedstaats.
Unterrichtet das EU-Parlament und den Ecofin-Rat
Uber Ergebnisse und verdffentlicht sie.

Prufung der Frage, ob der Mitgliedstaat von
Ungleichgewichten betroffen ist und ob diese
Ubermafige Ungleichgewichte darstellen.

Kein Ungleichgewicht

Ungleichgewicht, _ |Européische Kommission:

| Keine weiteren Manahmen |

Uberm'élrSiges
Ungleichgewicht

aber nicht GibermaBig ~ |Unterrichtet Européisches Parlament

(EP), Rat und Euro-Gruppe.

'

Européische Kommission:
Unterrichtet EP, Rat und Euro-Gruppe.
Unterrichtet die europaischen Aufsichtsbehérden und
das European Systemic Risk Board (ESRB).

Kann auf Empfehlungen der Kommission gemaf} dem Verfahren
des Artikel 121 Absatz 2 AEUV die erforderlichen Empfehlungen
fur PraventionsmalRnahmen an den Mitgliedstaat richten.
Unterrichtet EP Uber Empfehlung und veréffentlicht diese.
Uberpriift Empfehlung jahrlich und passt sie gegebenenfalls an.

Ecofin-Rat:

l I

Ecofin-Rat:

empfehlen.
Kann die Empfehlung verdffentlichen.

fest.

Kann auf Empfehlung der Kommission nach Artikel 121 Absatz 4 AEUV
ein UberméaRiges Ungleichgewicht feststellen und Korrekturmanahmen

Legt Frist fur die Vorlage von KorrekturmaRnahmen des Mitgliedstaats

!

Ecofin-Rat:
Bewertet den vom Mitgliedstaat vorgelegten
Korrekturmanahmenplan und Zeitplan auf
Grundlage eines Berichts der Kommission.

' Korrlektur—
Vorlage eines neuen Korrektur-

mafRnahmenplans innerhalb von 2 Monaten

unzureichend

EBei Vorlage des dritten unzureichendené
KorrekturmaRnahmenplans

v

Korrektur-
mal3nahmenplan
ausreichend

maflnahmenplan

Ecofin-Rat:

Verhangung einer jéhrlichen GeldbuR3e von 0,1 % des BIP auf
Vorschlag der Kommission (umgekehrte qualifizierte Mehrheit).

Korrekturmafl3nahmen nicht ergriffen

ESRB:

Ist aufgefordert, die von ihm fir notwendig
erachteten Schritte zu ergreifen.

Europaische Kommission:
Uberwacht Durchfiihrung der Empfehlung des Rates zum
Korrekturmanahmenplan.
Fortschrittsberichte des Mitgliedstaats an den Rat und die
Kommission.
Kann im Mitgliedstaat Uberwachungsmission durchfiihren.
Bericht, ob KorrekturmaBnahmen ergriffen wurden.

!

Ecofin-Rat:
Bewertet auf Grundlage des Kommissionsberichts, ob
der Mitgliedstaat die empfohlenen Korrekturmafnahmen

ergriffen hat.

l

Ecofin-Rat:
Feststellung der Nichteinhaltung und Empfehlung zu neuen
Fristen auf Empfehlung der Kommission (mit umgekehrter
qualifizierter Mehrheit).
Unterrichtet den Européischen Rat und veroffentlicht
Schlussfolgerungen der Uberwachungsmissionen.

!

Ecofin-Rat:
Kann verzinsliche Einlage von 0,1 % des BIP auf
Empfehlung der Kommission (mit umgekehrter
qualifizierter Mehrheit) verfiigen.
Bei laufenden folgenden Beschliissen der Nichteinhaltung:
Umwandlung der verzinslichen Einlage in jéhrliche
Geldbufe auf Empfehlung der Kommission (Beschluss mit
umgekehrter qualifizierter Mehrheit).

© Sachverstandigenrat Date

Ja
I
Ecofin-Rat:
Untersucht, ob weiterhin
Korrekturmanahmen Ubermafiges Ungleichgewicht
ergriffen vorliegt.

4

Verfahren ruht, eventuelle

verhangte verzinsliche Aufhebung der Empfehlungen
Einlage wird zuriickgezahlt.

v | }

n zum Schaubild
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Salden als bedrohlich anzeigt, sondern ebenfalls sehr stark positive Salden, die etwa bei einer
Zunahme der Wettbewerbsfahigkeit auftreten konnen, wenngleich die Schwellenwerte asym-
metrisch gewidhlt wurden. Zudem ist bereits in der Vergangenheit vom Sachverstindigenrat
kritisiert worden, dass derartig definierte makrookonomische Ungleichgewichte auf sehr un-
terschiedliche Ursachenkomplexe zuriickzufiihren sind und diese Ursachen nur bedingt unter
der Kontrolle der Mitgliedslénder stehen (JG 2010 Ziffern 171 ff.). Uber die im Scoreboard
verwendeten Indikatoren hinaus kann in dieser Bewertung der Kommission auf weitere Indi-
katoren zuriickgegriffen werden. Auf Basis dieser Analyse weist die Kommission in ihrem
Bericht Mitgliedstaaten aus, die von Ungleichgewichten betroffen sind oder bedroht sein
konnten.

226. Im ersten Warnmechanismus-Bericht der Kommission vom 14. Februar 2012
(KOM(2012) 68) wurden insgesamt 12 Mitgliedstaaten als problematisch ausgewiesen (Bel-
gien, Bulgarien, Dianemark, Spanien, Frankreich, Italien, Zypern, Ungarn, Slowenien, Finn-
land, Schweden und das Vereinigte Konigreich), wobei die Programmlénder Griechenland,
Irland und Portugal von der Uberpriifung ausgenommen waren. Die Beurteilung wurde ein-
heitlich anhand des Scoreboards fiir das Basisjahr 2010 vorgenommen, obwohl einige der
Indikatoren zu diesem Zeitpunkt schon fiir 2011 verfiigbar gewesen wéren.

Die Vorgabe, dass keine ,,mechanistische Auslegung® der Indikatoren durchgefiihrt werden
soll, l4sst sich bestitigen. So wurden etwa Frankreich und Italien mit zwei Uberschreitungen
als problematisch eingestuft, wohingegen die Slowakei mit fiinf Uberschreitungen als unprob-
lematisch angesehen wurde. Ein Automatismus ist auch nicht im Hinblick auf das Leistungs-
bilanzkriterium festzustellen; so wurden Ladnder mit einer fast ausgeglichenen oder sogar
leicht positiven Leistungsbilanz (Belgien, Dédnemark) als problematisch ausgewiesen, wohin-
gegen andere als unproblematisch eingestufte Mitgliedstaaten (Malta, Polen, Slowakei) den
Grenzwert iiberschritten haben. In keinem Fall wurde ein iibermiBig hoher positiver Leis-
tungsbilanzsaldo als kritisch beurteilt. Zudem wurde eine Sanktionierung aufgrund eines
tibermdfigen Leistungsbilanziiberschusses bereits in den Schlussfolgerungen des Ecofin-
Rates vom 8. November 2011 ausgeschlossen. In Deutschland wurden die Grenzwerte bei
zwei Indikatoren iiberschritten: Neben der Uberschreitung des Schuldenstandskriteriums ist es
in den letzten fiinf Jahren zu einem iiberméBigen Riickgang der Exportmarktanteile gekom-
men (— 8,3 %).

227. Ein Uberblick iiber die Anzahl der VerstoRe gegen die Scoreboard-Grenzwerte in der
Vergangenheit ist in Tabelle 20 angegeben. In der Darstellung wurde analog zum jetzigen
Vorgehen zu jedem Veroffentlichungsjahr des Scoreboards die Datengrundlage des jeweiligen
Vorvorjahres (t — 2) beriicksichtigt. Somit hitte also der Ausweis der verschiedenen Scorebo-
ard-Indikatoren im Friihjahr 2009 auf Daten aus dem Jahr 2007 oder auf Durchschnittswerten
beruht, bei denen das Jahr 2007 als aktuellster Wert eingeflossen wire (Ziffer 224). Es ist
auffillig, dass das Scoreboard in den Jahren 2005 bis 2007, also vor Beginn der Finanzmarkt-
krise, vor allem in den heutigen Krisenlindern eine hohe Anzahl an Uberschreitungen der
Indikatoren angezeigt hitte. Beispielsweise hiitte eine Uberpriifung im Friihjahr 2006 bei
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Spanien und Griechenland sechs Uberschreitungen angezeigt, in den iibrigen der jetzigen Kri-
senldnder vier.

Der einzige Indikator, dessen Grenzwert von allen diesen Landern verletzt worden wiére, ist
die Verdnderungsrate des realen effektiven Wechselkurses (Grenzwert: 5 %), die besonders in
Irland (17,5 %) weit libertroffen worden wére; jedoch hitte dieser Indikator auch fiir Deutsch-
land und die Niederlande eine Verletzung des Grenzwerts angezeigt. Bis auf das Kriterium
Nettoauslandsvermdgen (drei Uberschreitungen) sind die iibrigen Kriterien nur von einer
Minderheit der Krisenldnder verletzt worden: Griechenland und Portugal beim Leistungsbi-
lanzsaldo, Griechenland und Italien bei den Lohnstiickkosten. Dies verdeutlicht, dass es bei
der Identifikation von makro6konomischen Fehlentwicklungen im Vergleich zur Haushaltsla-
ge deutlich schwieriger ist, die Einleitung eines Verfahrens an eine einzelne Variable zu
kniipfen.

Tabelle 20

Uberschreitungen der Scoreboard-Grenzwerte

Verbffentlichung 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Datengrundlage 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Belgien .......coo........ 3 29 49 49 32 3?9 4 4 4 3
Deutschland .......... 1% 29 29 29 29 2 3 2 2 2
Finnland ................ 29 29 32 29 1% 1 1 2 4 4
Frankreich ............. 2 2 4 4 4 3 2 2 2 2
Griechenland ......... 59 4" 6 6 59 5 4 4 6 5
Iand ..o.eoeveeeeeeen, 1% 3 3 4 5 5 5 7 6 6
e v, 4 3 4 4 2 2 2 2 3 2
Luxemburg ............ 39 3 3 3" 3 3 3 3 3 3
Niederlande ........... 4 2 3 2 2 2 3 3 3
Osterreich .............. 19 19 19 19 19 1 2 1 4 3
Portugal ................. 6 4 5 B 5 6 5 6
Spanien ................. 4 5 6 6 7 6 6 6 6 6

a) Daten fur einen Indikator fehlen.— b) Daten fir zwei Indikatoren fehlen.— c) Daten fur drei Indikatoren fehlen.

Quelle: EU
Daten zur Tabelle

228. In einem zweiten Schritt werden die als problematisch identifizierten Mitgliedstaaten
einer eingehenden Uberpriifung durch die Kommission unterzogen. Bereits in dieser Stufe
spielt jedoch das Scoreboard keine grofle Rolle mehr: Die Untersuchung baut auf ,,einer de-
taillierten Analyse der landerspezifischen Umstidnde® auf, bei der ,.eine breite Palette von
wirtschaftlichen Variablen, [...] analytische Instrumente und lidnderspezifische qualitative
Informationen** (Artikel 5) verwendet werden. Bei dieser Uberpriifung wird der Frage nach-
gegangen, ob der Mitgliedstaat von Ungleichgewichten betroffen ist und ob diese gegebenen-
falls Ubermafiige Ungleichgewichte darstellen.

Definitionen zur Unterscheidung der beiden Ausdriicke werden zwar angefiihrt, diese lassen
jedoch einigen Interpretationsspielraum. Als Ungleichgewichte sind Trends definiert, ,,die zu
makrookonomischen Entwicklungen fiihren, die sich nachteilig auf das ordnungsgemélfle
Funktionieren der Wirtschaft eines Mitgliedstaats oder der Wirtschafts- und Wahrungsunion
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oder der Union insgesamt auswirken oder potenziell auswirken koénnten* (Artikel 2). Uber-
mafige Ungleichgewichte sind hingegen ,,schwere Ungleichgewichte, einschlieBlich Un-
gleichgewichte oder Risiken, die das ordnungsgeméfe Funktionieren der Wirtschafts- und
Wihrungsunion gefdhrden®.

229. Die Feststellung eines Ungleichgewichts, das nicht Gbermagig ist, fithrt zu der Einlei-
tung von Pridventionsmafnahmen. Diese erschopfen sich allerdings in der Moglichkeit des
Ecofin-Rates, eine Empfehlung an den Mitgliedstaat auszusprechen und diese zu verdftentli-
chen. Sanktionsmoglichkeiten bestehen keine.

In der ersten Runde des VMU wurde nach den eingehenden Uberpriifungen am
30. Mai 2012 fiir alle zwdlf der im Warnmechanismus-Report identifizierten Lander festge-
stellt, dass sie Ungleichgewichte aufweisen, diese jedoch nicht liberméfig seien. Somit be-
schriankt sich das weitere Vorgehen im Verfahren auf die Veroffentlichung von ldnderspezifi-
schen Empfehlungen. Jedoch trifft die Kommission in ihrem Bericht anscheinend eine Unter-
scheidung der Schweregrade der Ungleichgewichte, die im Gesetzestext nicht vorgesehen ist.
So spricht sie bei den meisten Landern nur von ,,imbalances®, in manchen Fillen jedoch von
»serious imbalances® (Frankreich, Italien, Ungarn, Slowenien), und in zweien sogar von ,,very
serious imbalances* (Spanien, Zypern).

230. Die Einleitung des Verfahrens bei einem tbermaligen Ungleichgewicht setzt vo-
raus, dass neben der Kommission auch der Ecofin-Rat mit qualifizierter Mehrheit ein {iber-
méBiges Ungleichgewicht feststellt. Dabei legt der Rat eine Reihe von zu befolgenden MaB-
nahmeempfehlungen fest, sowie die Frist, innerhalb welcher der Mitgliedstaat einen Korrek-
turmafnahmenplan vorlegen muss. Dieser Plan muss dann vom Rat fiir ausreichend befunden
werden. Ansonsten muss der Mitgliedstaat den KorrekturmafBnahmenplan {iberarbeiten. Sollte
ein Mitgliedstaat innerhalb desselben Verfahrens zum dritten Mal einen unzureichenden Kor-
rekturmafnahmenplan vorlegen, kann er vom Rat auf Vorschlag der Kommission nach einer
Abstimmung mit umgekehrter qualifizierter Mehrheit mit einer GeldbuB3e in Hohe von 0,1 %
des Bruttoinlandsprodukts belangt werden.

231. Die Kommission iiberwacht die Durchfiihrung der KorrekturmaRnahmen. Auf Basis
ihrer Berichte bewertet der Ecofin-Rat, ob der Mitgliedstaat die erforderlichen Korrekturmali-
nahmen ergriffen hat. Sollte dies der Fall sein, ruht das Verfahren, jedoch dauert die Uberwa-
chung durch die Kommission an, solange das iibermédfige Ungleichgewicht vorliegt. Bei der
Feststellung der Nichteinhaltung kann der Rat mit umgekehrter qualifizierter Mehrheit eine
verzinsliche Einlage von 0,1 % des Bruttoinlandsprodukts erheben, die im wiederholten Fall
in eine Geldbufle umgewandelt werden kann.

Bewertung

232. Die Krise im Euro-Raum ist nicht allein durch vom SWP abgedecktes fiskalpolitisches
Fehlverhalten bedingt. Daher ist es sinnvoll, zusétzliche Indikatoren fiir makrodkonomische
Risiken heranzuziehen. Jedoch ist es bei makrodkonomischen Ungleichgewichten ungleich
schwieriger, diese anhand einzelner Indikatoren, wie etwa der Leistungsbilanz, und eindeutig
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definierter Grenzwerte festzulegen. Die Ungleichgewichte sind auf sehr unterschiedliche
Ursachenkomplexe zuriickzufithren (JG 2010 Ziffern 171 ff.). Daher ist grundsétzlich ein
Ansatz auf einer breiten Indikatorenbasis und mit gewissem Bewertungsfreiraum der Kom-
mission gegeniiber einem Verfahren mit einem groferen Automatismus bis hin zur Sanktio-
nierung zu bevorzugen. Zudem stehen die Ursachen von makrodkonomischen Ungleichge-
wichten nur bedingt unter der Kontrolle der Mitgliedstaaten, und bei einem zu gro3en Auto-
matismus bis hin zur Sanktionierung von Ungleichgewichten konnte der Eindruck erweckt
werden, dass grundsitzlich staatliches Fehlverhalten die Ursache der Ungleichgewichte ist;
somit bestliinde die Gefahr, dass zu voreilig von europdischer Ebene in die nationale Wirt-
schaftspolitik eingegriffen wiirde. Diesem Umstand wird jedoch im VMU dadurch Rechnung
getragen, dass Kommission und Rat lediglich unverbindliche Empfehlungen an die Mitglied-
staaten richten konnen und — beim Vorliegen von iibermiBigen Ungleichgewichten — die Kor-
rekturmafnahmenpline durch die Mitgliedstaaten selber erarbeitet werden. Der Rat oder die
Kommission konnen somit nicht von den Mitgliedstaaten die Durchfiihrung konkreter Mal3-
nahmen zum Abbau der Ungleichgewichte verlangen.

Die erste Runde im Jahr 2012 deutet auf eine zuriickhaltende Herangehensweise hin. So wa-
ren die ldnderspezifischen Empfehlungen, die im Rahmen des Europédischen Semesters verof-
fentlicht wurden, eher unspezifisch und wurden von der Offentlichkeit kaum wahrgenommen.
Eine positive Rolle zur Pravention zukiinftiger Ungleichgewichte konnten hingegen die grofle
Sichtbarkeit des Scoreboards und die Anprangerung von Missstinden in einzelnen Léndern
durch die Kommission spielen. Gerade die erste Veroffentlichung des Scoreboards ist auf-
grund seiner Eingéingigkeit und Transparenz in der Berichterstattung auf grole Resonanz ge-
stoBen und diirfte dadurch in den Mitgliedstaaten zu einer Sensibilisierung fiir landerspezifi-
sche Probleme beitragen.

4. Wachstum und Strukturreformen

233. Im Vergleich zur Fiskalpolitik sind die Eingriffsmdglichkeiten der europdischen Ebene
in die nationale Wirtschaftspolitik im Hinblick auf Strukturreformen mit Fokus auf Wettbe-
werbsfahigkeit und Beschiftigungsforderung sehr gering. Als Hauptinitiative wurde bereits
im Jahr 2010 die Strategie ,,Europa 2020* als Nachfolgerin der Lissabon-Strategie verein-
bart. Diese Strategie zielt darauf ab, folgende Ziele bis zum Jahr 2020 zu erreichen:

— Beschiftigung: Erwerbstitigenquote mindestens 75 %,

— Forschung und Entwicklung: Aufwendungen fiir Forschung und Entwicklung jéhrlich
mindestens 3 % des Bruttoinlandsprodukts,

- ,,20-20-20“-Klimaschutz-/Energieziele,

— Bildung: Friihzeitige Schul- und Ausbildungsabginger unter 10 %; Anteil der 30- bis
34-Jahrigen mit abgeschlossenem Hochschulstudium iiber 40 %,

— Armutsbekdmpfung: Absenkung der Zahl der von Armut oder sozialer Ausgrenzung ge-
fahrdeten Personen um 20 Millionen.
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234. Die Strategie Europa 2020 fordert eine stirkere wirtschaftspolitische Steuerung in der
EU. Dieses soll zum einen durch sieben Leitinitiativen geschehen, die jeweils bindende Auf-
gaben fiir die EU und die Mitgliedstaaten vorsehen. Zum anderen wurde mit Europa 2020 ein
System von Lianderberichten (,,Nationale Reformprogramme*) geschaffen, auf deren Basis
landerspezifische Empfehlungen ausgesprochen werden konnen. Diese beruhen auf den ver-
traglich festgelegten ,,Grundziigen der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten und der Union*
(Artikel 121 AEUV) und den ,,beschéftigungspolitischen Leitlinien* (Artikel 148 AEUV); sie
werden von der Kommission entworfen und vom Rat beschlossen. Bei Nichtumsetzung der
Empfehlungen kann die Kommission eine Verwarnung an den betreffenden Mitgliedstaat
aussprechen; der Rat kann Empfehlungen an den betreffenden Mitgliedstaat richten und ver-
offentlichen (Artikel 121 (4) AEUV).

235. Die bisher einzige wesentliche Neuerung auf EU-Ebene mit einem expliziten Fokus auf
Wachstum und Strukturreformen stellt der Euro-Plus-Pakt dar. Dieser geht auf eine Initiative
Deutschlands zuriick, das urspriinglich zusammen mit Frankreich einen wesentlich weiterge-
henden ,,Pakt fiir Wettbewerbsfahigkeit vorgeschlagen hatte. Dieser sollte unter anderem
sechs verbindliche Sofortmafnahmen umfassen: Abschaffung von Lohnindexierungssyste-
men, Anerkennung von Berufs- und Bildungsabschliissen, Einfiihrung der gemeinsamen Kor-
perschaftsteuer-Bemessungsgrundlage, Anpassung der Rentensysteme an die demografische
Entwicklung, Verankerung von Schuldenbremsen in der Verfassung sowie die Einrichtung
von nationalen Krisenbewiéltigungssystemen fiir Banken. Dieses Vorhaben scheiterte jedoch
am Widerstand zahlreicher Mitgliedstaaten, sodass nur eine sehr viel unverbindlichere Ver-
einbarung geschlossen werden konnte. Im letztlich vereinbarten Euro-Plus-Pakt verpflichten
sich die teilnehmenden Mitgliedstaaten, Mainahmen zur Verwirklichung der folgenden Ziele
zu ergreifen:

— Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit,
— Forderung der Beschiftigung,
— Tragfihigkeit der 6ffentlichen Finanzen,

— Stabilitit des Finanzsektors.

236. Im Pakt wurde zudem eine Uberwachung der Verwirklichung dieser vier Ziele durch
die Staats- und Regierungschefs auf der Grundlage von Indikatoren vorgeschrieben. Dartiber
hinaus sollen Lénder, die sich in einem dieser Bereiche ,,groBeren Herausforderungen* gegen-
iibersehen, benannt werden und sich dazu verpflichten, diese Probleme in einem vorgegebe-
nen Zeitraum anzugehen. Folgende Indikatoren finden im Pakt Erwdhnung:

— ein Vergleich der Lohnstiickkosten (insgesamt und fiir jeden wichtigen Sektor) mit anderen
EU-Staaten und Handelspartnern,

— die Quoten der Langzeit- und Jugendarbeitslosigkeit, Erwerbsquoten,

— die langfristige Tragfahigkeit des Schuldenstands auf Grundlage der aktuellen Politiken,
Beriicksichtigung demografischer Faktoren,

— die Hohe der privaten Verschuldung.
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237. Im Rahmen des Euro-Plus-Paktes verpflichten sich die teilnehmenden Mitgliedstaaten,
,jedes Jahr auf hochster Ebene eine Reihe von konkreten MalRnahmen [zu] vereinbaren, die
innerhalb von zwo6lf Monaten zu verwirklichen sind“. Die Auswahl der konkreten Mafinah-
men féllt jedoch in die Zustindigkeit jedes Staates, sodass sich die Staaten nur zu MafBnah-
men verpflichten, die sie selbst zuvor vorgeschlagen haben. Der Pakt nennt hierzu lediglich
Beispiele fiir jeden Politikbereich (zum Beispiel eine Uberpriifung der Lohnbildungsverfah-
ren, eine Senkung der Besteuerung des Faktors Arbeit). Diese Verpflichtungen flieen in die
nationalen Reform- und Stabilitdtsprogramme ein und werden von Kommission und Rat im
Rahmen des Europiischen Semesters bewertet (Ziffern 243 ft.).

In den landerspezifischen Stellungnahmen und Empfehlungen, die seit 2011 im Rahmen des
Europdischen Semesters veroffentlicht wurden, kommt den Euro-Plus-Verpflichtungen bis-
lang jedoch keine groBe Rolle zu. Die Erfiillung der Verpflichtungen im vorangegangenen
Jahr wurde von der Kommission erstmals im Mai 2012 in einem Arbeitsdokument in tabella-
rischer Form ausfiihrlich dokumentiert. Nicht eingehaltene Verpflichtungen werden zwar in
dem Dokument benannt. Diese tauchen jedoch nicht in dem Vorschlag an den Rat beziiglich
der ldnderspezifischen Empfehlungen im Rahmen des Europdischen Semesters auf.

238. Das Hauptaugenmerk der bisher vorgenommenen einzelstaatlichen Maflnahmen liegt
auf den Bereichen Wettbewerbsfahigkeit und Beschiftigung. Beziiglich der anderen beiden
genannten Ziele (Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen, Stabilitdt des Finanzsektors) blei-
ben die Vorgaben des Euro-Plus-Pakts wenig konkret und sind zum Teil durch jiingere EU-
rechtliche Anderungen inzwischen bereits iiberholt. Dies betrifft etwa die geforderte Etablie-
rung von Haushaltsvorschriften im nationalen Recht; diese ist durch die wesentlich konkrete-
ren Anforderungen im Fiskalvertrag abgelost worden. Ahnliches gilt fiir die MaBnahmen zur
Stiarkung der Finanzstabilitéit, wie nationale Rechtsvorschriften fiir die Sanierung von Banken
oder die Durchfiihrung von Belastungstests fiir Banken (Anhang I, Sondergutachten 2012,
Seite 417). Beziiglich der Steuerpolitik wird die Einfiihrung einer gemeinsamen Korper-
schaftsteuer-Bemessungsgrundlage als Reformmoglichkeit genannt, jedoch wird betont, dass
die direkte Besteuerung weiterhin in die nationale Zusténdigkeit féllt und einer Koordinierung
der Steuerpolitik lediglich ,,Aufmerksamkeit gewidmet* wird.

239. Zum Abschluss des ersten Europdischen Semesters 2011 kommt die Europaische
Kommission zu einer eher Kritischen Beurteilung der eingegangenen Verpflichtungen
(KOM(2011) 400). So wird beméngelt, dass manche Mitgliedstaaten lediglich sehr allgemein
gehaltene Verpflichtungen eingegangen sind, wie etwa den Abbau der Arbeitslosigkeit Ge-
ringqualifizierter, und sich spezifische Zusagen hiufig auf bereits laufende Gesetzgebungs-
vorhaben bezogen haben und nicht auf zusitzliche, die durch den Pakt motiviert wurden. In
dieser Hinsicht stellt auch Deutschland keine Ausnahme dar: In den sieben Verpflichtungen
seines Aktionsprogramms 2012 sind Vorhaben wie das Absenken des Beitragssatzes zur Ge-
setzlichen Rentenversicherung zu Beginn des Jahres 2013 oder das Absenken des Einkom-
mensteuertarifs aufgrund der kalten Progression enthalten. Auch in der Beurteilung der
Kommission und der Empfehlung des Rates wird den Euro-Plus-Pakt-Verpflichtungen keine
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grofBe Beachtung geschenkt, sondern diese werden lediglich in einem kurzen Absatz zusam-
mengefasst.

In seiner jetzigen Ausgestaltung liefert der Euro-Plus-Pakt somit keinen Mehrwert gegen-
tiber den bereits bestehenden Verpflichtungen im Rahmen der Europa-2020-Strategie. Er stellt
lediglich auf unverbindliche Ziele und auf die von den Mitgliedstaaten selbst gewdhlten Mal3-
nahmen ab. Augenscheinlich hat dies bisher nicht zu den intendierten zusétzlichen Anstren-
gungen der Mitgliedstaaten gefiihrt.

5. Koordinierung der Haushalts- und Wirtschaftspolitik

240. Neben den auf einzelne Problemfelder fokussierten Maflnahmen, die in den vorange-
gangenen Kapiteln vorgestellt wurden, haben die Reformen der vergangenen Jahren die Ko-
ordinierung der einzelstaatlichen Haushalts- und Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten in den
Bereichen verstérkt, in denen die europédische Ebene grundsitzlich nur sehr beschrinkte Ein-
griffsmoglichkeiten besitzt. Neu eingerichtet wurde das ,,Européische Semester fiir die ver-
starkte Koordinierung der Wirtschafts- und Haushaltspolitik®, das einen jahrlichen Zyklus
der wirtschaftspolitischen Koordinierung und Uberwachung der Wirtschafts- und Haus-
haltspolitik in den Mitgliedstaaten vorsieht. Das Europdische Semester soll die ersten sechs
Monate des Jahres umfassen. So soll eine Abstimmung in Fragen der Haushalts- und Struk-
turpolitik vor Beginn der Erstellung der nationalen Haushalte in der zweiten Jahreshélfte er-
reicht werden. Das Europdische Semester wurde im September 2010 vom Rat beschlossen
und bereits im Jahr 2011 zum ersten Mal angewendet. Es wurde dariiber hinaus im Rahmen
der Sixpack-Reformen in das europdische Recht iibernommen.

241. Der Ablauf des Europédischen Semesters ist in Schaubild 47 dargestellt. Es umfasst zum
einen mit dem Jahreswachstumsbericht der Europdischen Kommission ein neues Element,
zum anderen mit den Nationalen Reformprogrammen sowie den Stabilitats- und Konver-
genzprogrammen bereits bestehende Elemente. Bei letzteren haben jedoch die Berichts-
pflichten der Mitgliedstaaten und die Uberpriifung durch die européische Ebene eine deutliche
Ausweitung erfahren. Zudem zielt die neue friihzeitige und gleichzeitige Einreichung dieser
Berichte darauf ab, bereits vor Beginn der Haushaltsplanung Unstimmigkeiten und entstehen-
de Fehlentwicklungen aufzudecken. Fiir eine noch weitergehende Koordinierung und Uber-
wachung der Haushaltspolitik in den Staaten des Euro-Raums soll das Europdische Semester
durch die geplanten Twopack-Reformen um einen gemeinsamen Haushaltszeitplan erginzt
werden, der die nationale Haushaltserstellung weitergehender synchronisieren soll. Dieser
zielt im Gegensatz zum Europdischen Semester auf das zweite Halbjahr und somit den Zeit-
raum der tatsdchlichen Ausarbeitung der nationalen Haushaltsplidne ab.

242. Das Europdische Semester beginnt mit der Vorlage des Jahreswachstumsberichts
durch die Kommission. Dieses Dokument stellt die aktuelle Lage der Union und ihre wirt-
schaftlichen Herausforderungen dar. Zudem gibt es die wirtschaftspolitischen Priorititen der
EU fiir das kommende Jahr vor. Auf dieser Basis werden vom Ecofin-Rat die Leitlinien fiir
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die Erstellung der von den Mitgliedstaaten zu erarbeitenden Nationalen Reformprogramme
und der Stabilitits- oder Konvergenzprogramme erstellt.

Jan
Feb
Mrz
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Jul

Aug
Sep

Okt
Nov

Dez

© Sachverstandigenrat

Europaisches Semester und gemeinsamer Haushaltszeitplan (geplant)

Jahreswirtschaftsbericht

Vorlage durch Kommission

Erdrterung im Ecofin-Rat und im Europaischen Parlament
Billigung der Reformprioritaten durch Européischen Rat

Nationale Reformprogramme und Stabilitats-/Konvergenzprogramme
Ubermittlung durch Mitgliedstaaten (+ mittelfristige Finanzplanung von Euro-Mitgliedstaaten)
Bewertung durch Kommission

Empfehlung an Mitgliedstaaten durch Kommission. Erérterung und Billigung durch den
Ecofin-Rat

Verabschiedung der Empfehlungen durch Européischen Rat

Nationale Haushaltsplanung

Vorlage der Ubersicht tiber die gesamtstaatliche Haushaltsplanung an Kommission und
Euro-Gruppe und Veréffentlichung

Aufforderung der Kommission zur Uberarbeitung bei VerstoR gegen Pflichten aus SWP

Stellungnahme der Kommission zur Ubersicht iiber die gesamtstaatliche Haushaltsplanung
Bewertung der Stellungnahmen durch Euro-Gruppe. Vorstellung der Stellungnahme vor
nationalem Parlament (auf dessen Antrag)

Verabschiedung und Veréffentlichung der Haushaltsgesetze
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Im aktuellen Bericht fiir das Jahr 2012 sind die folgenden fiinf Priorititenbereiche angefiihrt:

— Inangriffnahme einer differenzierten, wachstumsfreundlichen Haushaltskonsolidierung,

— Wiederherstellung einer normalen Kreditvergabe an die Wirtschaft,

— Forderung von Wachstum und Wettbewerbsfahigkeit fiir heute und morgen,

— Bekdampfung der Arbeitslosigkeit und Bewiltigung der sozialen Folgen der Krise,

— Modernisierung der Verwaltungen.

Fiir jeden dieser Bereiche benennt der Jahreswachstumsbericht mégliche nationalstaatliche
MaBnahmen, um die jeweiligen Ziele zu erreichen. Diese umfassen weitgehend sehr allge-

mein gehaltene Forderungen, wie etwa nach einer effizienten Steuererhebung, zum Teil aber
auch sehr konkrete Vorschldge. So wird als beispielhafte MaBnahme zur Erhéhung des
Wachstumspotenzials eine Forderung des digitalen Binnenmarkts angefiihrt, und dafiir kon-

krete Vorschlige (zum Beispiel die Entwicklung eines EU-Marktes fiir sichere mobile und

Online-Zahlungssysteme oder die Entwicklung von Online-Streitbeilegungssystemen) vorge-

bracht.

243. Eine zentrale Rolle im Europdischen Semester spielen die nationalen Reformpro-
gramme und Stabilitats- und Konvergenzprogramme der Mitgliedstaaten. Beide Arten von
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Dokumenten sind nicht neu. Nationale Reformprogramme mussten bereits im Rahmen der
Strategie Europa 2020 im Hinblick auf wachstums- und beschéftigungswirksame Maflinahmen
erstellt werden. Schon zuvor mussten Stabilititsprogramme (fiir Staaten des Euro-Raums)
oder Konvergenzprogramme (fiir die iibrigen Staaten) im Hinblick auf die 6ffentlichen Finan-
zen im Rahmen des praventiven Arms des Stabilitdts- und Wachstumspakts erstellt werden.
Zudem enthalten diese Dokumente auch die im Rahmen des Euro-Plus-Pakts angekiindigten
Maflnahmen (Ziffern 235 ft.).

244. Fir die Inhalte der Stabilitats- und Konvergenzprogramme bestehen klare Vorgaben
im Sekundérrecht der EU, die zum Teil durch die Sixpack-Reformen noch erweitert und pri-
zisiert wurden (1466/97, Artikel 3 und 7). Die Programme liefern die Grundlage fiir die Uber-
wachung im Rahmen des priventiven Arms des Stabilitits- und Wachstumspakts (Zif-
fern 211 f.), da sie die erforderlichen Angaben {iber das angestrebte mittelfristige Haushalts-
ziel und den Anpassungspfad, die voraussichtliche Entwicklung der 6ffentlichen Schulden-
quote sowie eine Quantifizierung der auf der Einnahmenseite geplanten diskretionéren Maf-
nahmen auffithren. Zudem enthalten die Programme die getroffenen Annahmen {iber die vor-
aussichtliche wirtschaftliche Entwicklung sowie eine quantitative Bewertung von haushalts-
politischen und sonstigen wirtschaftspolitischen Mafinahmen, die bereits vorgenommen wur-
den oder vorgeschlagen werden.

Die wichtigste Neuerung im Hinblick auf die Haushaltsplanung betrifft jedoch nicht die in-
haltlichen Anderungen, sondern die zeitliche Abfolge. Im Gegensatz zur fritheren Praxis
miissen die Mitgliedstaaten diese Programme nun bereits im April vorlegen und damit vor der
Erdrterung in den nationalen Parlamenten und der Verabschiedung der Haushaltsgesetze. Auf
diese Weise soll erreicht werden, dass die in den nationalen Reformprogrammen enthaltenen
Wachstumsstrategien und die daraus abgeleiteten Mallnahmen mit den Haushaltsstrategien
der Mitgliedstaaten in Einklang stehen. Das Europidische Semester zielt somit darauf ab, die
Koordinierung in der nationalen Haushaltsplanung zu erh6hen und zu erreichen, dass sich die
Empfehlungen von Kommission und Rat in der nationalen Haushaltsaufstellung niederschla-
gen konnen. Das Européische Semester ist daher positiv zu bewerten, da es zu einem Transpa-
renzgewinn flihrt, indem es die verschiedenen bereits bestehenden und neuen Elemente der
fiskalischen und makrodkonomischen Uberwachung in einen einheitlichen Rahmen iiberfiihrt.

245. Auf Basis der nationalen Reformprogramme und der Stabilitits- und Konvergenzpro-
gramme erstellt die Kommission Ende Mai Vorschldge fiir landerspezifische Stellungnah-
men und Empfehlungen. Diese werden im Juni im Ecofin-Rat diskutiert und die beschlosse-
nen lidnderspezifischen Leitlinien im Juli vom Européischen Rat verdffentlicht. Sie enthalten
die Empfehlungen zum Abbau von Ungleichgewichten, die im Rahmen des VMU beim Vor-
liegen von ,,Ungleichgewichten, die nicht libermiBig sind*“ ausgesprochen wurden (Zif-
fern 229 f.). Die nationalen Parlamente sollten dann die Empfehlungen in ihrer Haushaltsge-
setzgebung berlicksichtigen. Es besteht jedoch keine rechtliche Verpflichtung zur Umsetzung,
da in der Verordnung grundsitzlich festgehalten wird, dass die Haushaltshoheit der Parlamen-
te unangetastet bleiben soll.
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246. Eine weitere von der Kommission im Rahmen der Twopack-Reformen (KOM(2011)
821) vorgeschlagene Neuerung, der gemeinsame Haushaltszeitplan (Artikel 3), zielt auf
eine noch weitergehende zeitliche Koordinierung der nationalen Haushaltspolitik in den Staa-
ten des Euro-Raums ab, als es durch den Rahmen des Européischen Semesters bereits erreicht
wird. Er sieht vor, dass die Mitgliedstaaten bis zum 15. Oktober die Entwiirfe fiir ihre Haus-
haltsgesetze verdffentlichen und eine Ubersicht iiber die gesamtstaatliche Haushaltsplanung
an die Kommission und die Euro-Gruppe iibermitteln miissen; diese Ubersicht muss auch
verdffentlicht werden (Artikel 5). Die Ubersicht iiber die gesamtstaatliche Haushaltsplanung
muss detaillierte Angaben fiir das kommende Jahr enthalten, wie etwa den angestrebten Haus-
haltssaldo, Projektionen fiir Ausgaben und Einnahmen sowie die Hauptannahmen zu der er-
warteten wirtschaftlichen Entwicklung. Die Kommission kann bei einem ,,besonders ernsten
Versto3* gegen die haushaltspolitischen Pflichten des Stabilitits- und Wachstumspakts eine
Uberarbeitung dieser Ubersicht verlangen; diese Aufforderung wird ebenfalls verdffentlicht.
Zudem miissten die Stabilitdtsprogramme, die bis zum 15. April eingereicht werden miissen
(Europdisches Semester), in Zukunft um die Haushaltsplanung fiir die kommenden drei Jahre
ergénzt werden.

Ausdriicklich betont wird, dass die Angaben zur Haushaltsplanung auf unabhangigen ma-
krookonomischen Prognosen zu beruhen haben, die ebenfalls veréffentlicht werden miissen.
Diese Forderung nach zuverldssigen Prognosen erscheint besonders wichtig, da in der Ver-
gangenheit die Verwendung von aus politischen Griinden {iberoptimistischen Makro-
Prognosen in der Haushaltsplanung zum Entstehen von iiberméBigen Defiziten in den Staaten
des Euro-Raums beigetragen hat (Jonung und Larch, 2006).

247. Die Kommission verspricht sich von dem vorgeschlagenen gemeinsamen Haushalts-
zeitplan, dass Empfehlungen des Rates und der Kommission stérker als in der Vergangenheit
in die nationalen Haushaltsverfahren einflieBen. Jedoch umfassen die Neuregelungen auch
weiterhin keine direkten Eingriffsmoglichkeiten der europdischen Institutionen in die Haus-
haltsplanung. Die Kommission kann lediglich eine Stellungnahme zu der von den Mitglied-
staaten vorzulegenden Ubersicht iiber die gesamtstaatliche Haushaltsplanung abgeben, die
dann veroffentlicht wird und in dem jeweiligen nationalen Parlament auf dessen Antrag hin
vorgestellt werden kann (Artikel 6).

248. Eine indirekte Sanktionsmdoglichkeit gegen Verstofie in den Twopack-Regelungen
wird jedoch durch die Verkniipfung mit dem Defizitverfahren des SWP hergestellt. So soll
das AusmaB, in dem Mitgliedstaaten die Kommissionsempfehlungen beriicksichtigt haben, in
der Beurteilung der Kommission vor der Einleitung eines Defizitverfahrens und der Auferle-
gung einer unverzinslichen Einlage beriicksichtigt werden, sowie bei der Entscheidung des
Rates, ob ein libermédBiges Defizit besteht.

249. Die vorgeschlagenen Twopack-Reformen sehen dariiber hinaus eine verstarkte Uber-
wachung fiir Staaten des Euro-Raums vor, die von gravierenden Schwierigkeiten in Bezug
auf ihre finanzielle Stabilitat betroffen oder bedroht sind (KOM(2011) 819). Diese Uberwa-
chung wird von der Kommission bei Staaten beschlossen, die Finanzhilfen von der EFSF,
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dem ESM oder dem Internationalen Wahrungsfonds erhalten. Auerdem kann die Kommis-
sion einen Staat, ,,der gravierende Schwierigkeiten in Bezug auf seine Finanzstabilitdt hat*
(Artikel 2), unter verstirkte Uberwachung stellen. Diese Uberwachung umfasst weitgehende
Berichtspflichten und Uberwachungsméglichkeiten der europiischen Ebene. Auf Basis dieser
Uberwachung kann der Rat einem Mitgliedstaat auf Vorschlag der Kommission mit qualifi-
zierter Mehrheit empfehlen, sich um Finanzhilfe zu bemihen und ein makrodkonomisches
Anpassungsprogramm zu erarbeiten. Diese Empfehlung kann verdffentlicht werden, wodurch
ein noch groferer Druck auf den betreffenden Mitgliedstaat zur Annahme von Finanzhilfen
entstehen konnte.

Zusatzlich iberwacht die Kommission bei Staaten, die bereits Finanzhilfen erhalten, die Um-
setzung eines makrookonomischen Anpassungsprogramms, das der Rat auf Vorschlag der
Kommission mit qualifizierter Mehrheit annehmen muss. Bei Nichtbefolgung des Anpas-
sungsprogramms ist eine Sanktionsmoglichkeit durch die Aussetzung von Zahlungen im
Rahmen der EU-Kohésionspolitik geplant (Ziffer 218). Mit der Aufnahme eines makrodko-
nomischen Anpassungsprogramms werden die normalen Berichtspflichten der Mitgliedstaa-
ten, also Stabilitdtsprogramme und die Berichte im Rahmen des Européischen Semesters und
eines Defizitverfahrens oder eines Verfahrens bei iiberméBigen Ungleichgewichten, ausge-
setzt.

250. Weiterhin wurde die Koordinierung der nationalstaatlichen Wirtschaftspolitik durch
verschiedene Einzelmalinahmen im Fiskalpakt verstirkt. Darunter fallen die Verpflichtung
zur Erdrterung und gegebenenfalls Koordinierung zwischen den Mitgliedstaaten vor der Ver-
abschiedung von grofleren Wirtschaftsreformen sowie die Einrichtung von regelméfigen Eu-
ro-Gipfeln.
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