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Der Fiskalvertrag braucht ein Protokoll

Erweiterung um Wirtschaftswachstum, Beschaftigung
und ‘soziale Kohasion:®

Der »Vertrag Uber Stabilitat, Koordinierung und Steue-
rung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion«, vulgo
Fiskalpakt oder Fiskalvertrag, soll das budgetare Regle-
ment fur die unterzeichnenden Staaten im Vergleich
zu den bestehenden Vorschriften des Stabilitdts- und
Wachstumspakts (SWP) verscharfen. Sein Herzstlck ist
die EinfUhrung sanktionsbewehrter nationaler Schul-
denbremsen. Danach darf das jahrliche strukturelle
Haushaltsdefizit in Zukunft 0,5 Prozent des nominalen
Bruttoinlandsprodukts (BIP) nicht Uberschreiten. Nach
der Ratifizierung durch mindestens zwolf der 25 Ver-
tragsparteien soll der Anfang Marz unterzeichnete Ver-
trag spatestens zum 1. Januar 2013 in Kraft treten. Doch
die deutliche Positionierung des neugewdhlten franzo-
sischen Prasidenten Francois Hollande gegen das domi-
nierende europdische Krisenmanagement und seine im
Wahlkampf erhobene Forderung nach einer Neuver-
handlung des Fiskalpakts er6ffnen die Mdglichkeit, zen-
trale Defizite und Versdumnisse zu korrigieren.

Keine Relevanz fur die Bewaltigung
der Krise

Die Krise hat die Unvollstandigkeit der Maastrichter Ar-
chitektur der Wahrungsunion aufgedeckt. Der einseitige
Blick auf die Staatsverschuldung hat zur Vernachlassigung
des Problems hoher privater Schuldenstdnde gefihrt.
Die Hoffnung auf sich angleichende Wirtschaftsstruktu-
ren wurde durch den einheitlichen geldpolitischen Raum
nicht erflllt. Stattdessen hat die 6konomische Hetero-
genitat innerhalb der Eurozone zugenommen, wie sich
an den makrodkonomischen Ungleichgewichten ablesen
lasst. Dies liegt insbesondere am Fehlen einer gemein-
samen Wirtschafts- und Fiskalpolitik, die ausgleichend
hatte wirken und die Kohasion beférdern kénnen. Kon-
trér zu einem europdischen Ansatz wurden die Mitglied-

BJORN HACKER
Mai 2012

staaten durch Aufgabe des Wechselkursinstruments in
einen Wettbewerb um niedrige Léhne, Steuern und So-
zialausgaben entlassen.

Der Fiskalpakt geht auf diese offensichtlich gewordenen
Defizite der Eurozone mit keiner Silbe ein. Stattdessen
konzentriert er sich ausschlieBlich auf die Regulierung
staatlicher Haushaltsdefizite und Schuldenstande. Es ist
unbestritten, dass Griechenland seit langem keine solide
Finanzpolitik betreibt und unverdient der Wahrungsunion
beitreten durfte. Diese Beschreibung trifft auf die ande-
ren Krisenstaaten jedoch nicht zu. Irland und Spanien
etwa haben bis zum Ausbruch der globalen Finanz- und
Wirtschaftskrise den SWP stets vorbildlich eingehalten.
Die harteren budgetpolitischen Regeln, die mit dem Fis-
kalpakt nun implementiert werden sollen, hatten die ak-
tuelle Krise daher nicht verhindert. Im Gegenteil zeigt
sich in Stdeuropa akut, mit welch fataler Wirkung das
vermeintliche Heilmittel Austeritat die Arbeitsmarkte und
das Wachstum einbrechen lasst und die Staaten in einen
Teufelskreis noch weiter steigender Verschuldung treibt.

Politischer und dkonomischer
Sprengstoff

Die Abweichung Spaniens vom vorgesehenen Defizitziel
fir 2012, das Zerbrechen der niederlandischen Regie-
rung an den Sparprogrammen und die flr sich sprechen-
den Ergebnisse der jingsten Wahlen in Griechenland
sind erste Anzeichen fur das Nichtfunktionieren einer
noch stringenter angelegten Austeritatspolitik. In der
aktuellen Krisensituation bendtigt die Eurozone keine
Vertiefung des Konsolidierungskurses, sondern unortho-
doxe MaBnahmen zur Generierung von Wachstum und
Beschaftigung, um aus dem Krisenkreislauf auszubre-
chen. Die prozyklische Wirkung der in allen Landern zu



etablierenden Schuldenbremsen wirde das Gegenteil
bewirken.

Auch handelt es sich nicht um einen schlichten »Export«
der deutschen, grundgesetzlich verankerten Schulden-
bremse in andere europaische Staaten. So gilt die deut-
sche Schuldenbremse explizit fir Bund und Lander, der
Fiskalpakt aber fir das »jahrliche strukturelle Saldo des
Gesamtstaats«. Dies konnte bedeuten, dass auch die
Haushalte der Kommunen und Sozialversicherungen
klnftig betroffen sind. Dartiber hinaus soll die deutsche
Schuldenbremse fir die Bundeslander erst ab dem Jahr
2020 gelten; der Fiskalpakt wirde allerdings schon ab
2014 einen vorgezogenen Spardruck erfordern.

Es ist absehbar, dass sich eine groBe Anzahl von Euro-
Staaten standig in Defizitverfahren befinden wird. Deren
Er6ffnung soll nach dem Fiskalpakt kiinftig einem neuen
Automatismus folgen. Dann wird der erwartete Kurz-
zeitgewinn budgetpolitischer Strenge an den Markten
schnell aufgebraucht sein und sich neue Skepsis Uber die
Problemlésungsfahigkeit europédischer Politik breit ma-
chen. Das Junktim der Ratifizierung des Fiskalvertrags
mit der Berechtigung zur Nutzung des Europdischen
Stabilitdtsmechanismus ESM koénnte sogar dazu flhren,
dass die so hoch gehandelten »Brandmauern« gegen die
Krise in Form bereitstehender Finanzhilfen im Bedarfs-
fall nicht zur Verwendung kommen. Das Bestehen auf
den Prinzipien der im Fiskalpakt ausgedriickten neoklas-
sischen Wirtschaftsphilosophie kénnte so die ausgekli-
gelte Rettungsschirmsystematik zu Fall bringen und die
Zuspitzung der Krise katalysieren.

Mangelnde politische und
demokratische Legitimitat

Der Fiskalpakt ist intergouvernemental nach einem
deutsch-franzosischen Vorschlag ausgehandelt worden.
Das Europaische Parlament und auch die nationalen Par-
lamente dirfen noch nicht einmal am Katzentisch die-
ses zwischenstaatlichen Vertragswerks Platz nehmen.
Das Europdische Parlament erhdlt gnddigerweise einen
Bericht der vorgesehenen neuen Eurogipfeltreffen. An-
sonsten werden die Parlamente auf ein Protokoll zur Re-
gelung ihrer Zusammenarbeit verwiesen, das es ihnen
ermogliche, auch die im Fiskalpakt angesprochenen Bud-
getpolitiken zu diskutieren.
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Auf europdischer Ebene deuten sich Verfahrensprobleme
an, wenn etwa die Institutionen der EU zur Umsetzung
der Bestandteile des eigenstandigen volkerrechtlichen
Vertrags herangezogen werden sollen, obwohl zwei Mit-
gliedstaaten diesen nicht unterschrieben haben. Auf der
Ebene der Nationalstaaten muss die Frage gestellt wer-
den, ob die erst mit dem Vertrag von Lissabon gestarkten
europaischen Beteiligungs- und Kontrollrechte nationa-
ler Parlamente im Rahmen des Fiskalpakts Giberhaupt zur
Anwendung kommen. Die méglicherweise stattfindende
Souveranitatstbertragung zentraler Budgetpolitiken auf
die supranationale Ebene fihrte in Deutschland bereits
zur Ankilndigung einer Reihe von Klagen vor dem Bun-
desverfassungsgericht. Selbst wenn man deren Berech-
tigung aus juristischer Sicht bezweifelt, bleibt aus poli-
tischer Perspektive die Frage offen, wo der Gewinn fir
den einzelnen Staat ist, sich das souverdane Recht Uber die
Existenz einer Schuldenbremse nehmen zu lassen? Die
bewusst gewihlte, zweistufige hohe Hiirde einer Ande-
rung der nationalen — u. U. in die Verfassung geschriebe-
nen — Schuldenregel bzw. des nur von allen Unterzeich-
nerstaaten gemeinsam umzugestaltenden Fiskalvertrags
deutet ebenso wie die hierin enthaltenen Automatismen
auf eine Beschneidung politischer Handlungsspielrdume
hin.

Die Mogelpackung zum echten
Fiskalpakt erweitern

Der Fiskalpakt ist schon sprachlich nicht das, was er vor-
gibt zu sein. Eine »Fiskalunion« wird damit nicht ange-
strebt, denn die o. g. Defizite des Vertrags von Maastricht
bleiben erhalten. Die hochproblematische Asymmetrie
einer Wahrungsunion ohne politische Union wird sogar
vertieft; eine Spaltung der EU billigend in Kauf genom-
men. Diese Spaltung wird sich kiinftig weniger durch das
Distinktionsmerkmal »Schuldenbremse« auszeichnen, als
vielmehr durch die Existenz einer Gruppe von wirtschaft-
lich und sozial abgehangten Staaten. Um dies trotz der
prekdren Verhaltnisse in den Krisenstaaten — Rezession,
hohe Arbeitslosigkeit, wachsende Armut, zunehmende
politische Radikalisierung — zu verhindern, muss der vor-
liegende Fiskalvertrag erweitert werden. Dabei darf es
sich nicht um einen rein symbolischen Akt handeln, wie
im Jahr 1997, als der Stabilitatspakt der entstehenden
Wahrungsunion sprachlich zum Stabilitats- und Wachs-
tumspakt erweitert wurde, inhaltlich aber kein Jota von
den monetaristischen Prinzipien der deutschen Regie-



rung und Bundesbank abgewichen wurde. Heute ist also
mehr erforderlich als ein Fiskal- und Wachstumspakt,
der seinem Namen nicht gerecht wird. Angebotsseitige
Strukturreformen mdissen durch nachfrageorientierte
MaBnahmen erganzt werden.

Der Vertrag ist unterzeichnet, einige der Vertragsparteien
haben ihn bereits ratifiziert. Eine komplette Neuverhand-
lung ist daher unwahrscheinlich; auch ein neugewahl-
ter franzosischer Préasident wird von seinem Vorgdnger
gezeichnete internationale Vertragswerke nicht um den
Preis kinftiger Beliebigkeit transnationaler Abschlisse
verwerfen. Recht einfach lieBe sich aber ein Protokoll
zum Fiskalvertrag hinzufligen. Nach Art. 2 (1a) der Wie-
ner Vertragsrechtskonvention gelten alle Urkunden einer
internationalen Ubereinkunft als Vertragsbestandteile;
ein Protokoll hat damit die gleiche juristische Gultigkeit,
wie der zugehorige Vertragstext. Diesen »Trick« wendet
die EU schon lange in ihren Vertragen an. Ein Protokoll
zum Fiskalvertrag kénnte einerseits jene beruhigen, die
seine budgetpolitischen Bestimmungen nicht verwas-
sert oder Uber Bord geworfen sehen wollen. Anderer-
seits konnte in einem solchen Zusatzdokument all jenen
Aspekten Rechnung getragen werden, die im Fiskalpakt
nicht hinreichend geregelt sind.

Ein Bekenntnis zu Wachstum
reicht nicht aus

Inhaltlich reicht ein bloBes Bekenntnis zu mehr Wirt-
schaftswachstum angesichts der dramatischen Krisensi-
tuation der Eurozone nicht aus. Vielmehr muss der Fis-
kalpakt zu einem Instrument zur Schaffung einer echten
Fiskalunion erweitert werden. Als Ziel ist die Verbindung
budgetdrer Soliditat mit einem Protokoll flir Wirtschafts-
wachstum, Beschéftigung und soziale Kohdsion, das den
Fiskalvertrag erganzt, ins Auge zu fassen. Dazu gehdren
folgende Elemente:

1. Die Implementierung eines EU-Schuldentilgungs-
fonds, in den alle staatlichen Schulden der Vertragspar-
teien Uber 60 % des BIP einmalig ausgelagert werden.
Die Tilgung funktioniert mit Hilfe einer gemeinsamen
Anleihe. Hierfir gehen die teilnehmenden Lander Zah-
lungsverpflichtungen gegenlber dem Fonds ein. Anders
als im Vorschlag des Sachverstandigenrats zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung sollten die
Annuitdten und entsprechend der Schuldenabbaupfad
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durch einen jahrlich neu aufzustellenden Wohlstands-
index — orientiert am Scoreboard zur Uberwachung
makrodkonomischer Ungleichgewichte — sehr eng an
die wirtschaftliche Entwicklung der Staaten gebunden
sein. Der von den Wirtschaftsweisen avisierte Zeitraum
von 20 bis 25 Jahren und die starre 1/20-Regel kénnen
mithin unter- oder Uberschritten werden.

2. FUr alle Staaten, deren Gesamtverschuldung unter
60 % des BIP liegt, werden dauerhaft mit Eurobonds
eine zweite Art von Gemeinschaftsanleihen einge-
fdhrt, orientiert an den von Jacques Delpla/Jakob von
Weizsdcker vorgeschlagenen Blue Bonds. Da hoch ver-
schuldete Lander nicht teilnehmen kdnnen, ist eine hohe
Bonitdt garantiert und ein starker zinssenkender Effekt
wahrscheinlicher als bei der Schuldentilgungsanleihe. Fur
alle Lander mit Zugang zum Schuldentilgungsfonds be-
steht so der Anreiz zum schnellen Schuldenabbau, um in
den Genuss dauerhaft ginstiger Refinanzierungszinsen
zu kommen. Anders als bei der Schuldentilgungsanleihe
mussen die Staaten das durch die Eurobonds giinstig zur
Verfligung stehende Kapital nicht zweckgebunden far
die Bedienung von Altschulden einsetzen.

3. Ein European New Deal wird aufgelegt, um Wirt-
schaftswachstum und Beschaftigung zu schaffen. Un-
erlasslich hierfir ist die Einfihrung einer europaischen
Finanztransaktionssteuer, deren Erlése Uber ein ge-
meinsames Budget in die Starkung kleiner und mittel-
standischer Unternehmen, infrastrukturelle europdische
GroBprojekte, etwa in den Bereichen Energie und Mobili-
tat, und Initiativen zur Schaffung neuer Arbeitsplatze flie-
Ben. Dabei muss sich der nach einem Verteilungsschlissel
festzulegende finanzielle Bedarf an der wirtschaftlichen
Situation der teilnehmenden Staaten entsprechend dem
0.g. Wohlstandsindex orientieren. Lander, die von 6ko-
nomischen Schocks betroffen sind und sich in der Re-
zession befinden, haben im Interesse aller vertragschlie-
Benden Staaten einen héheren Bedarf an Investitionsfor-
derung und Bekampfung von Arbeitslosigkeit als Lander
im konjunkturellen Hoch.

4. Die 6konomische und soziale Kohasion des Kon-
tinents wird durch einen sozialen Stabilitatspakt be-
schleunigt. Seine Ziele sind die Reduzierung der krisen-
verursachenden soziobkonomischen Heterogenitdten in
der Eurozone und die Unterbindung zwischenstaatlicher
Dumpingstrategien. Daftr werden in den unterzeichnen-
den Landern festgelegt: erstens Mindestldhne in Hohe



von 60 Prozent des jeweiligen nationalen Durchschnitts-
einkommens, zweitens eine gemeinsame konsolidierte
Korperschaftssteuer-Bemessungsgrundlage und Min-
deststeuersatze, drittens eine Bindung der einzelstaatli-
chen Sozialausgabenhdhe an die Wirtschaftsentwicklung
durch Bandbreiten in einer Korridorlésung, entsprechend
dem Modell von Klaus Busch.

5. Zur Optimierung der europaischen Governance-
Strukturen wird, parallel zu den im Fiskalvertrag vor-
gesehenen, mindestens zweimal im Jahr tagenden
Eurogipfeln der Staats- und Regierungschefs ein neues
Gremium ins Leben gerufen: Nach Proporz der jeweili-
gen Bevolkerung der vertragschlieBenden Staaten ent-
senden die nationalen Parlamente und das Europdische
Parlament eine bestimmte Anzahl von Abgeordneten in
einen gemeinsamen europdischen Wirtschafts- und
Finanzausschuss. Hier werden alle den Fiskalpakt und
sein Protokoll betreffenden Regelungsgegenstdnde mit
Bindewirkung fur die Staats- und Regierungschefs ver-
handelt bzw. zur Umsetzung den europdischen und na-
tionalen Institutionen Uberwiesen. Jedem Mitgliedstaat
wird eingerdumt, den Fiskalpakt jederzeit aus freien
Stlcken aufzukindigen.

Okonomische Leistungsfahigkeit
einpreisen

Die hier vorgeschlagenen Einzelelemente eines Protokolls
zum Fiskalvertrag sind neu in ihrer Abkehr vom bislang
im europdischen Integrationsprozess geltenden one size
fits all-Ansatz zugunsten einer durchgehenden Orientie-
rung an 6konomischer Leistbarkeit der Einzelstaaten. Zu
oft haben wir erlebt, dass gemeinschaftliche Regeln ein-
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zelne Staaten unter- und andere Uberfordert haben. Hier
wird nun vorgeschlagen, den Schuldenabbaupfad, die
Berechtigung zur Nutzung der Vorziige des Eurobonds-
Systems, den aus einer Finanztransaktionssteuer zu er-
wartenden Mittelzufluss zur Uberwindung der Rezession
sowie die Rahmenregulierung innereuropaischen Wett-
bewerbs um Lohne, Steuern und Sozialausgaben an der
individuellen soziobkonomischen Situation der beteilig-
ten Lander zu orientieren.

Um das muddling through intergouvernementaler Kri-
senarrangements zu beenden, mit denen die Demokra-
tien der Nationalstaaten ausgehohlt werden, zugleich
aber auf europadischer Ebene kein demokratisch legiti-
mierter Ersatz nachwachst, wird der Vorschlag zum Be-
treten institutionellen Neulands unterbereitet. Mit dem
europaischen Wirtschafts- und Finanzausschuss wird an-
gedeutet, wohin die Entwicklung gehen muss, will man
einerseits einen Ruckbau der 6konomischen Integration
verhindern und sieht man andererseits die Grindung ei-
ner Bundesrepublik Europa in zu weiter Ferne.

Die Vorteile eines erganzenden Protokolls fir Wirtschafts-
wachstum, Beschaftigung und soziale Kohasion zum Fis-
kalvertrag liegen auf der Hand: Das mihsam ausgehan-
delte Vertragswerk wird nicht neu aufgeschnirt, son-
dern um jene Aspekte erganzt, die flr eine pragmatische
Uberwindung der sich vertiefenden Krise in der Eurozone
dringend bendtigt werden. So gelingt eine Balance aus
Sparen und Zukunftsinvestitionen. Fir alle progressiven
Krafte, die Europa als gemeinsame, zukunftstrachtige
Idee trotz anhaltender Krise nicht abgeschrieben haben,
offnet sich mit der Wahl Francois Hollandes zum Pra-
sidenten Frankreichs die Chance zur Gestaltung einer
neuen europapolitischen Ara.
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