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1 Einleitung: Der Stabilitats- und Wachstumspakt

als Forschungsobjekt

,»Aber soviel an sich ist klar, da dieser,

wie jeder Gegenstand, der unser Begreifungsvermégen
nicht tibersteigt, durch einen untersuchenden Geist
aufgehellt und in seinem inneren Zusammenhange
mehr oder weniger deutlich gemacht werden kann;
und das allein reicht schon hin,

den Begriff der Theorie zu verwirklichen.*

(Carl von Clausewitz, Vom Kriege, Zweites Buch, Drittes Kapitel)

Nachdem sich der Eintritt in die Endstufe der Européischen Wirtschafts- und
Wahrungsunion in diesem Jahre zum fiinften Mal gejahrt hat, ist es Zeit, eine erste
Bilanz zu ziehen. Jedem Zeitungsleser muR3 auffallen, daB es um die Geldpolitik
nach anfanglichem Wirbel ruhig geworden ist. In den Strudel einer Dauerkrise ist
jedoch der europédische Rahmen fur nationale Finanzpolitik geraten, der
vielgescholtene und zah verteidigte Stabilitits- und Wachstumspakt (SWP). Mit
der hdchstrichterlich bestatigten Aussetzung des Paktes durch den Rat der
Europdischen Union (EU) hat diese Krise im November 2003 ihren vorldufigen
Hohepunkt erreicht.

Der SWP ist, gemessen an seinem Anspruch, die nationalen
Haushaltspolitiken der Wahrungsunion am Ziele einer auf drei Prozent des
Bruttoinlandsproduktes (BIP) begrenzten jéhrlichen Neuverschuldung zu
koordinieren, offensichtlich gescheitert. Das ist erstaunlich — angesichts der
enormen politischen, fachlichen und institutionellen Bemiihungen, die seine
Entstehung und Umsetzung begleitet haben. Ein derartig offenkundiges
Politikversagen wirft grundsatzliche Fragen nach den dahinter verborgenen

Grinden auf.
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Wie ist der Pakt entstanden, und wie wurde er in die Praxis umgesetzt? Welche
kausalen Zusammenhange verbergen sich hinter diesen Vorkommnissen? Was
lernen wir aus ihnen fiir das Funktionieren wirtschaftspolitischer Institutionen in

einem Umfeld wachsender Komplexitat und fortdauernden Wandels?

Mehr noch: Der Entwurf und die Implementierung des Paktes ist ein
Beispiel fir politische Koordinierungsmdglichkeiten im  européischen
Institutionengeflige. Das Scheitern des Paktes wirft ein Licht auf die
grundsatzlichen ~ Rahmenbedingungen  von  Wirtschaftspolitik  in  der
Wahrungsunion. Unter welchen Bedingungen kann in dem vom gemeinsamen
Wahrungsraum vorgegebenen Kontext eine Problemldsung von der Art des SWP

— wenn uberhaupt — erfolgreich sein?

SchlieBlich  umfaBt das Thema SWP eine fundamentale
wirtschaftspolitische Dimension auch aulRerhalb des WWU-Rahmens. Wie kann
man fiskalpolitische Freiheitsgrade von Regierungen effektiv beschranken, ohne
sie zur Handlungsunfahigkeit zu verdammen oder die demokratische Legitimitat
von Wirtschaftspolitik zu untergraben? Wie — wiederum im real vorliegenden
Falle der EU — wird ein derartiges Koordinationsproblem auf der europdischen

Ebene noch verscharft?

Die Geschichte des SWP berthrt damit eine Vielzahl politékonomisch
hochgradig relevanter Fragen. Ihre Beantwortung wird durch eine
problemorientierte  Forschungsstrategie  versucht, die auf der Basis
wirtschaftswissenschaftlicher Erkenntnisse sensibilisiert ist fur die politischen
Prozesse, aus denen der Pakt entstanden ist, in denen er umgesetzt wurde, und in
denen seine mogliche Reform zu erfolgen hat. Die von dem in diesem Sinne
politdkonomischen Erkenntnisinteresse getriebene Arbeit versucht in funf
Schritten von je einem Kapitel, den Themenkomplex um den SWP im Sinne des
vorangestellten Zitates ,,aufzuhellen und in seinem inneren Zusammenhange mehr
oder weniger deutlich zu machen*. Dabei steht die bisher nur teilweise bekannte
Geschichte seiner Entstehung und Umsetzung im Mittelpunkt, um einer
akteurzentrierten Analyse und einer darauf aufbauenden, institutionenorientierten

Interpretation dienlich gemacht zu werden. Das Einleitungskapitel stellt im
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folgenden den SWP als Forschungsgegenstand vor und liefert fir die
nachfolgende Diskussion einen theoretischen Verstdndnisrahmen, der sich aus

wirtschaftswissenschaftlicher Perspektive ergibt.

1.1 Haushaltspolitik im europaischen Rechtsrahmen

Die folgende Sektion behandelt die europarechtlichen Grundlagen, die fur das
Verstandnis des Forschungsgegenstandes vonnéten sind. Der SWP  stellt
zusammen mit dem Vertrag zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft (EGV)
die quasikonstitutionelle Basis fir nationale Haushaltspolitik in der EU dar.
Gegenstand der Forschung ist die rechtliche Regelung und der politische Umgang
mit Haushaltspolitik in der Wirtschafts- und Wahrungsunion (WWU), somit
konkret erstens der SWP selber in seiner prozeduralen Ausgestaltung, zweitens
seine Entstehung in Form eines intergouvernementalen Verhandlungsprozesses
auf EU-Ebene und drittens seine bisherige Anwendung seit Inkrafttreten der
dritten Stufe der WWU am 1. Januar 1999 bis zum Stabilitatspakturteil des
Européischen Gerichtshofes (EuGH) am 13. Juli 2004. Die Fille des empirischen
Materials zur Entstehung und Umsetzung des Paktes wird in den anschlieRenden
beiden Kapiteln flr die daran anschlielende Analyse aufbereitet, wahrend sich im
folgenden Abschnitt die einleitende Erlauterung des Forschungsgegenstandes auf
die rechtliche Natur und die prozedurale Funktionsweise des SWP und der ihm
zugrundeliegenden Art. 99 und 104 des EGV konzentriert und einen theoretischen

Verstandnisrahmen schafft.

Formal besteht der SWP aus zwei Verordnungen (VO) der EU und einer
Entschliefung des Europdischen Rates der Staats- und Regierungschefs der EU

(ER).? Die Verordnungen sind europaisches Sekundarrecht und beziehen sich auf

! Die Darstellung des SWP und der Artikel 99 und 104 EGV aus juristischer Perspektive stiitzt
sich auf den europarechtlichen Kommentar Grabitz/Hilf (2003).

2 (1) Verordnung (EG) Nr. 1466/97 des Rates vom 7. Juli 1997 (iber den Ausbau der
haushaltspolitischen ~ Uberwachung und der Uberwachung und Koordinierung der
Wirtschaftspolitiken (Amtsblatt Nr. L 209, S.1); (2) Verordnung (EG) Nr. 1467/97 des Rates vom
7. Juli 1997 Uber die Beschleunigung und Klarung des Verfahrens bei einem tiberméRigen Defizit
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den EGV als primérrechtliche Basis. VO 1466/97 konkretisiert Art. 99 EGV und
das dort von den Mitgliedstaaten vorgesehene Verfahren zur Koordinierung ihrer
nationalen Wirtschaftspolitik. VO 1467/97 bezieht sich auf Art. 104 EGV sowie
auf das Protokoll Uber das Verfahren bei einem (bermaRigen Defizit (VUD).
Anders als die Verordnungen entfaltet die Entschliefung des ER keine rechtlich
bindende Wirkung, sondern stellt eine rein deklaratorische Willensbekundung auf
hochster politischer Ebene zur ,strikten und fristgerechten“ Anwendung des
Regelwerkes dar. Der SWP ist somit im strengeren Sinne nur in Form der beiden
VOs Teil des quasikonstitutionellen Regelwerks zur Haushaltspolitik in der EU,
dessen Zielrichtung sich als die Flankierung der Wahrungsunion durch ein
Regime niedriger Haushaltsdefizite definiert. Die folgenden Abschnitte
resimieren den wesentlichen Inhalt der haushaltspolitischen Hauptbestandteile

der ,,Wirtschaftsverfassung* der EU.

1.1.1 Die multilaterale Uberwachung der Haushaltspolitik

Art. 99 EGV stellt eingangs fest: ,,Die Mitgliedstaaten betrachten ihre
Wirtschaftspolitik als eine Angelegenheit von gemeinsamem Interesse und
koordinieren sie im Rat (...)*“ Im folgenden entwirft der Artikel ein sich in
jahrlichen  Zyklen wiederholendes Berichtsverfanren zum Zecke der
Koordinierung. Die Mitgliedstaaten orientieren ihre wirtschaftspolitischen
Strategien an den jéhrlich vom ER, also auf héchster politischer Ebene der EU,
verabschiedeten ,,Grundzlgen der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten und der
Gemeinschaft“ (im folgenden ,wirtschaftspolitische Grundziige®). Die
wirtschaftspolitischen Grundzige sind das Instrument, durch das die allgemeine
Vorgabe wirtschaftspolitischer Koordinierung in konkrete Ziele mindet. Die
Haushaltspolitik als wesentlicher Teil der wirtschaftspolitischen Malknahmen
eines Staates wird als integrales Element in den wirtschaftspolitischen
Grundzugen behandelt.

(Amtsblatt Nr. L 209, S.6) und (3) EntschlieBung des Européischen Rates Uber den Stabilitats- und
Wachstumspakt, Amsterdam, 17. Juni 1997 (Amtsblatt Nr. C 236, S.1).
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Das Koordinierungsverfahren der wirtschaftspolitischen Grundziige beruht
auf dem Austausch von Informationen, der Absprache gemeinsamen Vorgehens
und der impliziten Annahme, daR vermutetes oder tatsdchliches Fehlverhalten
durch die Ausubung kollegialen Einflusses auf Ebene des EU-Ministerrates
korrigiert werden kann (peer pressure). Es ist seinem Wesen nach freiwillig und
tastet in keiner Weise die nationalstaatliche Souverdnitat Uber die
Wirtschaftspolitik eines Landes an. Die dezentral auf nationaler Ebene definierte
und implementierte Wirtschaftspolitik im allgemeinen und die Haushaltspolitik im
besonderen kontrastieren also zu der mit Beginn der dritten Stufe der WWU
vergemeinschafteten und supranational zentralisierten  Geldpolitik  der
Européischen Zentralbank (EZB).

Die Bezeichnung ,,Wirtschafts- und Wé&hrungsunion” ist daher nicht ganz
eingangig; handelt es sich de facto doch um eine reine Wéhrungsunion, die einen
gemeinsamen und weitgehend liberalisierten Markt flankiert und in ein eher
defensiv-passives und intergouvernemental organisiertes Koordinierungssystem
der restlichen Bereiche der Wirtschaftspolitik eingebettet ist. Nationale
Alleingédnge oder bewulite Abweichungen von der gemeinsam definierten
Strategie zur Wirtschaftspolitik kénnen weder verhindert noch geahndet werden —
als maximales Druckmittel stehen lediglich Empfehlungen zur Verfligung, die der
Ministerrat wiederum auf Empfehlung der Kommission gleichsam als Rige an

einen Mitgliedstaat richten kann.

Art. 99 Abs. 5 EGV weist bereits auf eine mdgliche Konkretisierung der
Bestimmungen zum Verfahren der wirtschaftspolitischen Grundziige hin und stellt
es dem Ministerrat frei, Einzelheiten des multilateralen Uberwachungsprozesses
festzulegen. Auf diese Vorgabe stiitzt sich VO 1466/97 als Teil des SWP, indem
sie das primdrrechtlich lediglich skizzierte Verfahren in wesentlichen Teilen
prazisiert und erganzt. In den einleitenden Begriindungserwagungen der VO wird
als mittelfristiges Haushaltsziel fir die Mitgliedstaaten ein ,,nahezu
ausgeglichener Haushalt oder ein Uberschufl ausweisender Haushalt“ definiert.
Damit setzt die VO eine deutlich ambitidsere Zielvorgabe als der Vertrag, dessen

haushaltspolitisches Konvergenzkriterium sich (nach Art. 121 EGV und dem
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Protokoll tber die Konvergenzkriterien) noch an einem Referenzwert fur das

Haushaltsdefizit von drei Prozent des Bruttoinlandproduktes (BIP) orientiert.

Ein sogenanntes ,,Frihwarnsystem“ im Einklang mit der multilateralen
Uberwachung der Haushaltspolitik stellt die hauptsachliche Neuerung der VO
gegeniiber dem Artikel dar. Es beruht auf einem komplementéren Berichtszyklus
zusétzlich zu den wirtschaftspolitischen Grundziigen (die ihrerseits im Vertrag
von Amsterdam durch ein weiteres Koordinierungsverfahren anhand von
Leitlinien im Bereich Beschaftigungspolitik nach Art. 128 EGV ergéanzt wurden).
Laut VO 1466/97 hat jeder an der Gemeinschaftswahrung teilnehmende
Mitgliedstaat dem Rat und der Kommission die nach Art. 99 EGV zu
prasentierenden  Angaben in  Form eines jahrlich  aktualisierten
»otabilitdtsprogramms* vorzulegen, wéhrend Nichtteilnehmerstaaten
»Konvergenzprogramme® vorlegen. Die VO legt Inhalt und Form dieser

Programme sowie zeitliche Fristen der Berichtspflicht fest.

Laut SWP werden die Stabilitdts- bzw. Konvergenzprogramme einer
Bewertung durch die Kommission und den Wirtschafts- und Finanzausschul}
(WFA, bestehend aus maximal zwei Vertretern® eines jeden Mitgliedstaates sowie
der Kommission und der EZB, siehe Art. 114 EGV) unterzogen. Auf Basis dieser
Bewertung und einer beschluBvorbereitenden Empfehlung der Kommission erlaft
der Rat eine Stellungnahme zu den Programmen. Diese Stellungnahme ist ein
rechtlich nicht verbindlicher Akt, der im wesentlichen berlicksichtigt, ob die im
Programm angekindigte, mittelfristige Haushaltsplanung eine Sicherheitsmarge
vorsieht. Letztere hat zum  Zwecke, auch unter  zyklischen
Wachstumsschwankungen die Entstehung eines bermaRigen Defizits zu
vermeiden. Uberdies stellt der Rat fest, ob das Programm auf realistischen
Wachstumsannahmen beruht und ob die ergriffenen oder geplanten
haushaltspolitischen MalRnahmen ausreichen, um einen Anpassungspfad in
Richtung auf das mittelfristige Haushaltsziel (d. h. das Anstreben ausgeglichener

Haushalte oder Uberschiisse) zu erreichen.

® Amtsbezeichnungen in maskuliner Form (,,der Vertreter*, ,der Finanzminister* etc.) und ohne
personalen Bezug sind auch in dieser Arbeit als geschlechtsneutral aufzufassen.
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Die in Art. 99 vorgesehene Riige des Rates an einen Mitgliedstaat wird
durch VO 1466/97 in Form der erwahnten Frihwarnung prazisiert. Wenn der Rat
»ein erhebliches Abweichen der Haushaltslage von dem mittelfristigen
Haushaltsziel oder vom entsprechenden Anpassungspfad®“ konstatiert, kann er
eine Empfehlung zum Ergreifen der notwendigen Anpassungsmalinahmen als
»frihzeitige Warnung vor dem Entstehen eines UberméRigen Defizits“ an den
betreffenden Mitgliedstaat richten (Art. 6 Abs. 2 VO 1466/97). Allerdings ist der
Rat nicht verpflichtet, beim Vorliegen der entsprechenden Umstande die
Frihwarnung in jedem Falle auszusprechen. Abs. 4 Art. 99 EGV als
Rechtsgrundlage definiert die Annahme einer dermalien gestalteten Empfehlung
eindeutig als ,Kann-Bestimmung“ und rdumt dem Rat somit einen
Ermessenspielraum im Umgang mit der entsprechenden Kommissionsempfehlung
ein® GemaR ihrer primarrechtlichen Basis baut VO 1466/97 demnach
ausschlieRlich auf den guten Willen der Mitgliedstaaten und die Anwendung von
peer pressure, um ein Mindestmal} an haushaltspolitischer Koordinierung in der

Wiéhrungsunion sicherzustellen.

1.1.2 Das Verfahren bei einem tUbermafigen Defizit

Die zweite Komponente des haushaltspolitischen Teils der EU-
»Wirtschaftsverfassung” dient der Vermeidung sogenannter ,,ubermafiiger
Defizite* und besteht aus Art. 104 EGV, dem Protokoll tber das Verfahren bei
einem 0OberméaBigen Defizit (VUD) sowie der dem Artikel zugehdrigen VO
1467/97 und der (nicht verbindlichen) EntschlieBung des Europdischen Rates zum
SWP. VO 1467/97 wurde in Anwendung von Art. 104 Abs. 14 erlassen, der
eigentlich die Ablosung des VuD-Protokolls vorsieht und ein spezielles

Gesetzgebungsverfahren fiir diesen Zweck definiert.> Die Bestimmungen von Art.

* Tatsachlich hatte der Rat im Frihjahr 2002 entgegen der Empfehlung der Kommission
entschieden, keine Friihwarnungen an Deutschland und Portugal zu richten, so dal die
Empfehlung durch die Kommission zuriickgezogen wurde. Im Juni 2004 nahm der Rat eine durch
die Kommission ausgesprochene Frilhwarnung an Italien ebenfalls nicht an (siehe Kapitel 3).

® Die urspriinglich geplante Ablésung des Protokolls ist bis heute nicht erfolgt; hauptsachlich, um
eine neuerliche Debatte um die Natur und Hohe der Referenzwerte zu vermeiden.
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104 EGV, dem VuD-Protokoll und der VO 1467/97 definieren in ihrer Gesamtheit
das VUD. Dieses kommt zum Einsatz, wenn nach Auffassung des Rates ein
ubermafiges Defizit in einem Mitgliedstaat vorliegt. Bei dem ViD handelt es sich
um eine der WWU eigene und in ihrer prozeduralen Ausformung hochkomplexe
Fiskalregel. Sie soll sicherstellen, dal} die Stabilititsorientierung der EZB-
Geldpolitik nicht durch haushaltspolitisches Fehlverhalten eines oder mehrerer

Mitgliedstaaten konterkariert wird.

Mit der Zielsetzung stabilitatsorientierter Haushaltspolitik begrindet die
zentrale Vorschrift des Art. 104 Abs. 1 EGV die folgende Rechtspflicht: ,,Die
Mitgliedstaaten vermeiden UberméaRige Offentliche Defizite.” Die Abwesenheit
ubermaliger Defizite wird demnach implizit als entscheidendes Element, wenn
nicht gar als notwendige und hinreichende Bedingung einer stabilitatsorientierten
Haushaltspolitik konzipiert. Die auf die Vermeidung UbermaRiger Defizite
abzielende vertragliche Regelung stellt einen letztlich in sich widersprichlichen
Kompromif3 zwischen einerseits einer strikten Regelbindung und andererseits der
fortbestehenden  nationalen  Souverdnitdit und damit  einhergehender
Handlungsfreiheit Gber die Haushaltspolitik dar. Durch die zumindest prinzipiell
sehr weitgehende Bindung der nationalen Haushaltspolitiken ist sie eine der
bemerkenswertesten Innovationen des Maastrichter Vertrages gegeniliber seinen
Vorgéngern. Die folgenden Absétze beschreiben Aufbau, Funktionsweise und
Ablauf des VUD im Detail.

Im Vorfeld eines mdglichen Verfahrens tberprift die Kommission die
Entwicklung der mitgliedstaatlichen Haushaltslage im Hinblick auf den
offentlichen Schuldenstand und das Haushaltdefizit.® Sie erstellt einen Bericht,
wenn in einem oder beiden Feldern die im zugehoérigen Protokoll definierten
Referenzwerte (von sechzig bzw. drei Prozent im Verhéltnis zum BIP)
uberschritten werden. Diese Referenzwerte, speziell das Defizitkriterium, sind
demnach die MeRlatte, mit der das Vorliegen eines ubermaRigen Defizits
festgestellt wird. Das Defizitkriterium gilt jedoch auch dann als erfllt, wenn der

¢ VO 3605/93 schreibt vor, welche 8konomischen Daten die Mitgliedstaaten zu bestimmten Fristen
an die Kommission zu ibermitteln haben.
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Referenzwert Uberschritten worden, jedoch das Verhaltnis des Defizits zum BIP
erheblich und laufend zurtickgegangen und in die Nahe des Referenzwertes
gelangt ist, bzw. wenn der Referenzwert nur ausnahmsweise, voribergehend und
nicht schwerwiegend uberschritten wird. Das Schuldenstandskriterium gilt ebenso
auch trotz Uberschreitens des Referenzwertes als erfiillt, wenn das Verhaltnis der
offentlichen Schulden zum BIP hinreichend riicklaufig ist und sich ausreichend
ziigig dem Referenzwert nahert (Art. 104 Abs. 2 EGV).’

Die Ausnahmeklauseln fur den Defizitreferenzwert sind durch den SWP,
d. h. durch VO 1467/97 (in rechtlich verbindlicher Form) und die EntschlieRung
des Europdischen Rates (in rechtlich nicht verbindlicher Form), préaziser gefal3t
worden, um ihren interpretatorischen Spielraum splrbar einzuschranken. Art. 2
Abs. 1 VO 1467/97 konkretisiert, da ein ausnahmsweises Uberschreiten des
Referenzwertes vorliegt, wenn ein auBergewdhnliches Ereignis jenseits der
Kontrolle des betreffenden Mitgliedstaates eingetreten ist (z. B. eine
Naturkatastrophe) oder ein ,,schwerwiegender Wirtschaftsabschwung® vorliegt.
Art. 2 Abs. 2 VO 1467/97 definiert weiter, dal eine Rezession ,,in der Regel“ nur
dann als ,,schwerwiegender Wirtschaftsabschwung* gilt, wenn das reale BIP im
Laufe eines Jahres um mindestens zwei Prozent zuriickgegangen ist. Die
Entschliefung des Europdischen Rates zum SWP halt die Mitgliedstaaten
uberdies dazu an, von dieser Ausnahmeregelung ,,in der Regel* keinen Gebrauch
zu machen, wenn der wirtschaftliche Riickgang weniger als 0,75 Prozent des BIP
betragt. In anderen Worten, eine Rezession von mindestens zwei Prozent p. a.
stellt unweigerlich eine Ausnahme vom Defizitkriterium dar, eine Rezession
zwischen 0,75 und zwei Prozent kann je nach Ratsbeschlu3 eine Ausnahme
darstellen, und eine Rezession von weniger als 0,75 soll ,,in der Regel* nicht als

Ausnahmetatbestand gelten.

" Von der sehr unpréazise formulierten Ausnahmeregelung des Schuldenstandskriteriums ist bis
jetzt durchweg Gebrauch gemacht worden. Wohl weist die Kommission regelméaBig auf die zu
hohen Schuldenstande hin, allerdings war ein Uberschreiten des Referenzwertes weder Grund,
nicht zur Wahrungsunion zugelassen zu werden, noch ist allein aus diesem Anlal3 jemals ein VD
initiiert worden. Dahinter scheint sich die polittkonomische Begriindung zu verbergen, dal3 die
Regierung eines Mitgliedstaates nicht unmittelbar fir den Schuldenstand verantwortlich gemacht
werden kann, den sie aus einer jahrzehntelangen Fehlentwicklung her ererbt (siehe Kapitel 4).
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Sind einer oder beide der Referenzwerte (Gberschritten und die
Ausnahmebedingungen nicht erfillt, legt die Kommission den bereits erwahnten
Bericht vor und leitet damit das VuD formell ein. In der SWP-EntschlieBung hat
sich die Kommission (berdies verpflichtet, diesen Bericht bereits vorzulegen,
sobald auch nur das Risiko eines Uberméiigen Defizits besteht. Der WFA mul}
innerhalb einer durch Art. 3 Abs. 1 VO 1467/97 auf zwei Wochen begrenzten
Frist eine Stellungnahme zu dem Kommissionsbericht abgeben. Auf Basis der
WEFA-Stellungnahme kann die Kommission das ViD weiterverfolgen, indem sie
nun ihrerseits dem Rat eine Stellungnahme vorlegt. Damit werden gleichzeitig die
erste der zentralen Eskalationsstufen des VUD eingeleitet, denn Art. 3 Abs. 2 VO
1467/97 gibt vor, daR bereits zusammen mit dieser Stellungnahme seitens der
Kommission Empfehlungen an den betreffenden Mitgliedstaat dem Rat zur
Entscheidung vorgelegt werden missen. Der SWP greift an dieser Stelle dem im
Vertrag vorgesehenen Verfahren vor, das usprunglich die Aussprache von
Empfehlungen nicht zwangslaufig als simultane MaRRnahme an die Feststellung
eines UberméRigen Defizits geknupft hat.

Nach Eingang der Stellungnahme und der Empfehlung der Kommission
liegt es beim Rat, mit qualifizierter Mehrheit nach Art. 205 Abs. 2 EGV und
,unter Berlcksichtigung der Bemerkungen, die der betreffende Mitgliedstaat
gegebenenfalls abzugeben winscht* (Art. 104 Abs. 6 EGV) zu entscheiden, ob
tatsachlich ein bermaRiges Defizit vorliegt. Nach geltendem Recht ist der Rat
also keineswegs verpflichtet, der Empfehlung der Kommission auf Feststellung
eines UbermaBigen Defizits zu folgen.® Der SWP kann die Beweislast nicht
umkehren, jedoch legt Art. 3 Abs. 3 VO 1467/97 fest, dal3 die Ratsentscheidung
innerhalb von drei Monaten nach dem 1. Mdarz bzw. dem 1. September eines
Jahres fallen soll. Auf die Empfehlung der Kommission an den betreffenden
Mitgliedstaat gemaR Art. 104 Abs. 7 EGV, die laut SWP zusammen mit der

® Die Feststellung eines tbermaRigen Defizits wurde im vorlaufigen Text zum Vertrag iiber eine
Verfassung fiir Europa geandert; Art. 111-76 sieht nunmehr vor, dal die Kommission ihre Ansicht
liber das Vorliegen eines (iberméaBigen Defizits in Form eines Vorschlags und nicht mehr in Form
einer Empfehlung dem Rat vorlegt. Dies hat zur Folge, dall der Rat nur noch einstimmig die
Eréffnung des VUD verhindern kann. Nach geltendem Recht ist eine Sperrminoritadt im Rat
ausreichend, um das VD schon im Ansatz abzuwehren.
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Stellungnahme Uber das Vorliegen eines tbermaRigen Defizits eintrifft, reagiert
der Rat in Form einer Entscheidung, die mit einer speziellen Zweidrittelmehrheit
zu treffen ist: FUr diese und die folgenden Entscheidungen gilt zwar weiterhin die
Stimmengewichtung nach Art. 205 Abs. 2 EGV, allerdings ist der von dem
uberméligen Defizit betroffene Mitgliedstaat von der Stimmabgabe
ausgeschlossen. Die Anzahl seiner Stimmen flielt auch nicht in die Berechnung
der qualifizierten Mehrheit ein. Bei der Ratsentscheidung lber die Empfehlung
geht der SWP wiederum weit tiber den Vertrag hinaus, indem er laut Art. 3 Abs. 3
VO 1467/97 den Rat explizit dazu verpflichtet, gleichzeitig mit der Feststellung

eines UbermaRigen Defizits die Empfehlung auszusprechen.

Die Empfehlung wird an den Mitgliedstaat ausgesprochen, der ein
ubermaRiges Defizit ausweist, und zwar ,mit dem Ziel, dieser Lage innerhalb
einer bestimmten Frist abzuhelfen* (Art. 104 Abs. 7 EGV). Ansonsten belal3t der
Vertrag Inhalt und Form der Empfehlung unbestimmt. Der SWP hingegen
prazisiert sie in Art. 3 Abs. 4 VO 1467/97 dahingehend, dal3 eine Frist von
maximal vier Monaten zur Ergreifung von Mallnahmen gesetzt werden muf, die
geeignet sind, dem (ibermaRigen Defizit abzuhelfen.” Zusatzlich ist eine Frist zu
setzen, innerhalb derer der Zustand eines UbermaRigen Defizits abgestellt sein
mul, und zwar im Folgejahr seiner Feststellung, wenn nicht ,,auBergewéhnliche

Umsténde* vorliegen.

Laut Art. 104 Abs. 7 EGV wird die Empfehlung vorerst nicht
veroffentlicht. Die Veroffentlichung ist in Art. 104 Abs. 8 EGV als Druckmittel
vorgesehen, wenn der betreffende Mitgliedstaat es versdumt hat, innerhalb der
gesetzten Fristen wirksame Malinahmen zu ergreifen. Der RatsbeschluB zur
Veroffentlichung wird erneut nach der besonderen Zweidrittelmehrheit des Art.
104 Abs. 13 EGV gefallt, und zwar laut Art. 4 Abs. 1 VO 1467/97 unmittelbar
nach Auslaufen der Frist. Unbeschadet Art. 104 Abs. 8 EGV kann ein
Mitgliedstaat jedoch von sich aus bereits im Vorfeld die Empfehlung publik

° In der Praxis wurden prozentuale Rickfiihrungen des strukturellen Defizits als MaRnahmen
empfohlen. EinzelmaRnahmen, wie z. B. die Erhéhung bestimmter Steuern oder die Kiirzung
spezifischer Ausgaben, sind weiterhin der Entscheidung des betreffenden Mitgliedstaates
Uberlassen.
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machen und ist in der SWP-EntschlieBung auch ausdriicklich dazu gehalten.
Somit verscharft der SWP auch an dieser Stelle das vertragliche VUD, allerdings

nicht in rechtsverbindlicher Form.

Als in seiner Tragweite neuartigen Eingriff in die nationale Souverénitat
uber die Haushaltspolitik eines Mitgliedstaates sehen die weiteren Stufen des ViD
vor, dall der betreffende Mitgliedstaat notigenfalls in Verzug gesetzt und im
Extremfall mit Sanktionen belegt werden kann, wenn er es unterlalit, wirksame
MaRnahmen gegen sein Ubermé&fRiges Defizit einzuleiten. Hat der Rat geméal Art.
104 Abs. 8 EGV festgestellt, dal’ ,,seine Empfehlungen innerhalb der gesetzten
Frist keine wirksamen MalRnahmen ausgeldst haben* und falls laut Art. 104 Abs.
9 EGV der Mitgliedstaat ,,den Empfehlungen des Rates weiterhin nicht Folge
leistet”, kann der Rat ihn auf erneute Empfehlung der Kommission hin in Verzug
setzen und Zielvorgaben fiir konkrete MaRnahmen anordnen, die nach Auffassung
des Rates dazu geeignet sind, das UbermaRige Defizit zu beheben.’’ Die
neuerliche Empfehlung enthalt wiederum Vorgaben und Fristen zur Rickfiihrung
des Defizits, allerdings bleibt es weiterhin dem Mitgliedstaat Uberlassen, die dazu
notwendigen Einzelentscheidungen (z. B. die Erh6hung von Steuern oder das
Einfrieren Offentlicher Ausgaben) zu treffen. Zusétzlich steht es dem Rat frei, das
Vorgehen des Mitgliedstaates im Detail auf Basis eines konkreten Zeitplans der
Sanierungsmafnahmen zu Uberwachen. Laut Art. 5 VO 1467/97 soll die
Abmahnung innerhalb eines Monats nach Feststellung der Nichtergreifung
wirksamer Malinahmen erfolgen. Die Ratsentscheidung nach Art. 104 Abs. 9
EGV wird ebenfalls nach der besonderen Zweidrittelmehrheit des Art. 104 Abs.
13 EGV gefallt. Uberdies haben nach Art. 122 Abs. 3 EGV Mitgliedstaaten, ,,fiir
die eine Ausnahmeregelung gilt“, die also den Euro noch nicht als

19 Der Schritt von Abs. 8 nach Abs. 9 des Art. 104 EGV war ein wesentlicher Gegenstand des vor
dem EuGH ausgefochtenen Rechtsstreites zwischen der Kommission und dem Rat. Die hier
gelieferte Darstellung folgt der (indirekt vom EuGH bestétigten) Argumentation der Kommission,
dal zwischen beiden Absatzen ein Junktim dahingehend besteht, daf der Rat keine EntschlieBung
unter Bezugnahme auf Abs. 9 treffen kann, wenn er die Empfehlung der Kommission, zuvor eine
Entscheidung im Sinne von Abs. 8 zu treffen, abgelehnt hat. Andererseits hat das Urteil jedoch
auch klargestellt, daB der Rat vollig legitim die Empfehlungen nach Abs. 8 und 9 ablehnen und
somit das VUD de facto aussetzen kann (siehe Kapitel 3).
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Gemeinschaftswahrung eingefihrt haben, kein Stimmrecht, bzw. flieBen auch ihre

Stimmen nicht in die Berechnung der qualifizierten Mehrheit ein.™

SchlieBlich kann der Rat bei Nichtbefolgung seiner Empfehlung und
Verstreichen der gesetzten Frist gemald Art. 104 Abs. 11 EGV Sanktionen gegen
den betreffenden Mitgliedstaat verhdngen. Auch diese Entscheidung féllt unter
AusschluR des betreffenden Mitgliedstaats und nur unter den Mitgliedstaaten, die
bereits den Euro als Gemeinschaftswéhrung eingefiihrt haben. Laut Art. 104 Abs.
11 EGV ist Ablauf und Art der Sanktionierung Ermessenssache des Rates. Eine
automatische Anwendung ist mit dem EGV nicht vereinbar. So kann der SWP
auch nur durch die EntschlieBung des Européischen Rates (Abschnitt ,,Der Rat",
Ziff. 3) den Rat ersuchen, ,immer Sanktionen zu verhdngen, wenn ein
teilnehmender Mitgliedstaat nicht, wie vom Rat empfohlen, die zur Behebung des
ubermaligen Defizits erforderlichen Schritte unternimmt.* VO 1467/97 liefert
demnach in Abs. 7 auch nur eine Frist fir die Sanktionsentscheidung, bzw. in
Abs. 11 die Vorgabe, dal die Sanktion ,,in der Regel* zundchst die Form einer
unverzinslichen Einlage annimmt, die nach zwei Jahren ,in der Regel* in eine
GeldbuRe umgewandelt werden soll, wenn das GbermaRige Defizit mittlerweile
nicht korrigiert worden ist. Ziff. 4 der EntschlieBung zum SWP dagegen legt dem
Rat als nicht verbindliche Anregung nahe, ,,immer* eine Einlage zu verlangen,

und diese nach zwei Jahren ,,immer“ in eine GeldbuRe umzuwandeln.

Der SWP kann zwar die mdgliche Sanktionierung eines bermaRigen
Defizits nicht automatisieren, konkretisiert aber durch Art. 12 und 16 VO 1467/97
den Sanktionsmechanismus bezuglich der Hohe der Einlage bzw. der Geldbufie
und hinsichtlich der Verwendung der daraus fallig werdenden Gelder: Die Einlage
setzt sich im ersten Jahr aus einem festen Betrag von 0,2 Prozent des BIP und

einer variablen Komponente, bestehend aus einem Zehntel der Differenz zwischen

' Das Vereinigte Koénigreich und Dénemark haben in Form von Protokollen zum EGV
sichergestellt, dal sie auch ohne Ausnahmeregelung nach Art. 122 EGV die
Gemeinschaftswahrung nicht einfiihren miissen. Solange sie von diesem Recht Gebrauch machen,
sind sie gleichermafRen von der Stimmabgabe zu Art. 104 Abs. 9 u. 11 EGV ausgeschlossen. Nach
Ziff. 5 Protokoll 11 zum EGV gilt fur das Vereinigte Konigreich Uberdies nicht die
Rechtsverpflichtung nach Art. 104 Abs. 1, GberméaRige Defizite zu vermeiden. Das Vereinigte
Konigreich ist laut Entschlieung des Européischen Rates zum SWP lediglich gehalten, sich um
die Vermeidung UbermaRiger Defizite ,,zu bemiihen“.
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dem im Verhdltnis zum BIP des Vorjahres ausgedriickten Defizit und dem
Referenzwert in Hohe von drei Prozent des BIP, zusammen. In den Folgejahren
erfolgt eine Verschérfung durch erneute Einzahlung jeweils in Hohe der variablen
Komponente. Die Gesamtsumme der Einlage darf jedoch eine Hohe von 0,5
Prozent des BIP nicht Gberschreiten. Die in Form von Zinsen und im Falle der
Umwandlung einer Einlage als GeldbulRe falligen Zahlungen stellen ,,sonstige
Einnahmen* gemaR Art. 269 EGV dar und werden laut Art. 16 VO 1467/97 unter
den an der Wahrungsunion teilnehmenden Mitgliedstaaten, die kein GibermaRiges
Defizit aufweisen, entsprechend ihrem Anteil am gesamten Bruttosozialprodukt
(BSP) dieser Staaten aufgeteilt. Eine weitere Neuerung im ViD durch den SWP
im Unterschied zum Vertrag besteht in der Moglichkeit, das Verfahren nach Art. 9
und 10 VO 1467/97 ruhen zu lassen, sobald der betreffende Mitgliedstaat im
Sinne der an ihn ergangenen Empfehlung tatig wird, bzw. es bei erneutem
Fehlverhalten wiederaufzunehmen. Die Fristen, innerhalb derer der Rat
Sanktionen verhangt, verlangern sich jeweils um die Dauer der Ruheperiode des
Verfahrens.*

Das VUD ist nur bedingt justiziabel. Art. 104 Abs. 10 EGV schlief3t ein
Vertragsverletzungsverfahren nach Art. 226 und 227 EGV aus. Die Rolle der
Kommission als ,,Huterin der Vertrdge“ wird durch das dem Artikel 104 eigene
Verfahren weitgehend eingeschrénkt. Wohl ist sie weiterhin mit einer Art von
Initiativrecht fur die Einleitung der einzelnen Schritte des VUD zustandig, nicht
jedoch fur deren rechtskréaftige Umsetzung. Auch Mitgliedstaaten verfiigen Uber
keine Mdglichkeit, die Annahme von Kommissionsempfehlungen im Rat zu
erzwingen. Lediglich die Einhaltung des prozeduralen Ablaufs des ViD kann
rechtlich durchgesetzt werden. Nicht ausgeschlossen sind fernerhin Nichtigkeits-

2 Das Urteil des EuGH vom 13. Juli 2004 erklart, daB das Nichtzustandekommen einer
Ratsentscheidung zu einer Empfehlung der Kommission nach den Bestimmungen des Art. 104
EGV de facto ein ,,implizites Ruhen* des Verfahrens bewirkt. Da damit eine Nicht-Entscheidung
vorliegt, kann sie auch nicht Gegenstand eines Nichtigkeitsklage nach Art. 232 EGV sein (siehe
FuRnote 12 und Kapitel 3).



Kapitel 1: Einleitung 23

bzw. Anfechtungsklagen gegen Ratsentscheidungen nach Art. 230 und 231 EGV
sowie Untatigkeitsklagen nach Art. 232 EGV. "

Die Beschlisse des Rates im Rahmen des VUD kénnen schliel3lich geman
Art. 104 Abs. 12 durch diesen aufgehoben werden, wenn das GberméRige Defizit
korrigiert worden ist. Dies kann schrittweise geschehen und wird durch Art. 14
VO 1467/97 dahingehend konkretisiert, da die stufenweise Aufhebung der
Sanktionen im Einklang mit den Fortschritten des betreffenden Mitgliedstaates bei
der Ruckfuhrung des Defizits erfolgt. Die Feststellung eines ubermaRigen Defizits
wird durch eine o6ffentliche Erklarung aufgehoben. Bei den entsprechenden
Beschliissen hat der betreffende Mitgliedstaat nach Art. 104 Abs. 13 EGV kein
Stimmrecht, wohl aber die Staaten mit einer Ausnahmeregelung, da Art. 122 Abs.
3 und 5 EGV die Anwendung von Art. 104 Abs. 12 EGV nicht explizit fir diese
Staaten ausschliet, was als Redaktionsversehen seitens der Verfasser des

Vertrages zu interpretieren ist (Konow 2002).

1.1.3 Zusammenfassung

Der haushaltspolitische Teil der européischen ,,Wirtschaftsverfassung® besteht aus
sechs Komponenten: Den primarrechtlichen Grundlagen in Form von Art. 99 und
104 VEG mitsamt dem VuD Protokoll, den sekundarrechtlichen Ausformungen in
Form von VO 1466/97 und VO 1497/97 sowie einer rechtlich unverbindlichen
Entschlielung des Européischen Rates. Die letzten drei dieser Elemente
konstituieren den eigentlichen SWP, auch wenn die Bezeichnung ,,Stabilitatspakt*
umgangssprachlich oft fir das VUD verwendet wird. Die folgende Abbildung
stellt die wichtigsten Begrifflichkeiten noch einmal in Zusammenhang, wéhrend
der Anhang ein Verlaufsschema der Verfahren enthdlt, das dem EZB-

Monatsbericht Mai 1999 entnommen ist.

B3 Am 28. Januar 2004 legte die Kommission tatsichlich eine Nichtigkeitsklage gegen die
Ratsentscheidungen vom 25. November 2003 ein (Rechtssache C-27/04, siehe Kapitel 3). Im
bereits erwahnten Urteil vom 13. Juli 2004 wurde die Klage gegen die Ratsentscheidung, das ViD
gegen Deutschland und Frankreich auszusetzen, abgewiesen. Dagegen wurde die
Ratsentscheidung tber die Annahme von Empfehlungen an Deutschland und Frankreich, die nicht
ihrerseits auf Empfehlungen der Kommission beruhten, fiir nichtig erklart. Der EuGH hat somit
klargestellt, daB der Rat Uber die Einleitung der Mafnahmen im Rahmen des VUD entscheidet,
allerdings nur auf Initiative der Kommission und auf Basis der von ihr verfaliten Empfehlungen.
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Primarrecht Sekundarrecht

VO 1466197
- Ausbau der haushalts-
politischen Uberwachg.
- Koordinierung der
hationalen Wirtschafts-
politiken

VO 1467197
- Beschleunigung und
Klarung des VD

EntschlieBung des Europaischen Rates
- Strikte und fristgerechte Umsetzung

Abbildung 1: Die ,,Wirtschaftsverfassung* der EU im Bereich Haushaltspolitik

Der SWP ist demnach Teil eines quasi-konstitutionellen Regelwerks der EU zur
nationalen Haushaltspolitik in der WWU, das auf ein Regime mdglichst niedriger
Haushaltsdefizite abzielt. Art. 99 EGV ist Grundlage fir das multilaterale
Uberwachungsverfahren  der  nationalen  Haushaltspolitiken —und  das
Koordinierungsschema der wirtschaftspolitischen Grundziige. VO 1466/97 erfillt
die Vorgabe wvon Art. 99 Abs. 15 EGV zur Ausgestaltung des
Uberwachungsverfahrens, indem sie die Mdglichkeit von Frilhwarnungen schafft
und das Berichtswesen der Stabilitéts- und Konvergenzprogramme begriindet. Ein
wesentliches Ziel dieser Programme ist es, Sicherheitsmargen zu dem als
Obergrenze definierten Defizitreferenzwert von drei Prozent des BIP anzustreben.
Uberdies wird die mittelfristige Haushaltsplanung auf das Erreichen von
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Uberschiissen oder ausgeglichenen Haushalten ausgerichtet. Die rudimentare
Koordinierung der Haushaltspolitik erfolgt auf der Basis freiwilliger
Zusammenarbeit. Nationale Fehlentwicklungen und Abweichungen von der
gemeinsamen Linie kénnen nur durch Empfehlungen und die angenommene

Wirkung von peer pressure verhindert oder beschrénkt werden.

Art. 104 EGV und das zugehorige Protokoll institutionalisieren das VD
als Defizitregel der Eurozone. Das VUD dient dem Schutz der
Stabilitatsorientierung der Geldpolitik der EZB. Die Vermeidung Uberméafiger
Defizite wird zur Rechtspflicht der Mitgliedstaaten, die in letzter Konsequenz
zumindest hypothetisch auch durch Sanktionen am Ende einer Eskalationsleiter
von Empfehlungen des Ministerrates  durchgesetzt  werden  kann.
Bemerkenswerterweise wird hier also die rein freiwillige Art der Koordinierung
von Art. 99 EGV zugunsten einer als Abschreckung konzipierten und beim

intergouvernementalen Ministerrat angesiedelten Erzwingungsmacht verscharft.

VO 1467/97 erfullt den in Art. 104 Abs. 14 begrundeten Auftrag zur
Ausgestaltung des VD, allerdings ohne wie vorgesehen das VuD-Protokoll zu
ersetzen. Die VO setzt knappe Fristen zur Beschluf3fassung der einzelnen ViD-
Stufen und liefert genauere Definitionen einzelner Bestimmungen. Insbesondere
Art, HOhe und Verteilung moglicher finanzieller GeldbuRen werden festgelegt.
Weiterhin werden Anhaltspunkte fir die Feststellung eines libermaRigen Defizits
geliefert und das Ruhen des Verfahrens als Option geschaffen. Die VO ist als
sekundarrechtliches Instrument allerdings nicht in der Lage, den politischen
Ermessensspielraum des Rates bei der Durchfihrung des ViD substantiell
einzuengen oder ihn gar in einen Automatismus umzuformen, wie urspriinglich

von deutscher Seite gefordert (siehe Kapitel 2).

Die EntschlieBung des Europaischen Rates zum SWP schlielilich liefert
zumindest teilweise die fir einen Automatismus nétige Rigiditat des VUD - ist
allerdings rechtlich nicht verbindlich (in Abb. 1 daher gestrichelt vom
Rechtsrahmen abgesetzt) und selber wiederum offen formuliert. Zur
Ausnahmeregelung bei der Feststellung UbermaRiger Defizite liefert sie

numerische Anhaltspunkte in der Definition der Minimalanforderung an das
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Kriterium eines schweren wirtschaftlichen Rickgangs. Dadurch wird die
Inanspruchnahme des Ausnahmetatbestands einer schweren Rezession bei
geringflgigem Negativwachstum erschwert, jedoch nicht unmdglich gemacht.
Wahrend die primér- und sekundérrechtlichen Regelungen im Wege von
Nichtigkeits- und Untétigkeitsklagen gerichtlich durchgesetzt werden konnen,
stellt die EntschlieBung eine rein deklaratorische Willenserklarung zur ,,strikten
und fristgerechten Umsetzung®“ der Verfahren dar und entfaltet keine

Rechtswirkung.

Die Entstehung des SWP sowie seiner bereits nach wenigen Jahren in eine
Krise ausgeartete Anwendung sind bereits fir sich genommen eine interessante
Fallstudie von hoher Relevanz. SchlieBlich stellt der SWP in Verbindung mit Art.
99 und 104 VEG sowie dem ViD-Protokoll neben den Bestimmungen zur
Europaischen Zentralbank (EZB)' den Eckstein der wirtschaftspolitischen
Verfassung der EU dar. Entscheidendes Charakteristikum dieser européischen
Wirtschaftsverfassung ist, dafl mit Ausnahme einer Zentralbank kein institutionell
verankertes Regierungshandeln begriindet, sondern lediglich nationales
Regierungshandeln gewissen Regeln unterworfen wird (gleichsam ein
»Regulieren statt Regieren*). Eine derartige Konstruktion ist zwar neuartig, aber
nicht prinzipiell ~ funktionsunfdhig. Vielmehr scheint es durch das
Subsidiaritatsprinzip  (nach  Art. 5 EGV) sogar geboten, die
Regierungsverantwortung auf der nationalen Ebene zu belassen, solange sie dort

effektiv wahrgenommen werden kann.

Das europdische Regelsystem schréankt das nationale Regierungshandeln
allerdings ein, indem bestimmte Verhaltensweisen ausgeschlossen werden (siehe
Kapitel 4), und ergénzt es durch ein rudimentares Koordinierungsverfahren. Die
derzeitigen Spannungen um den SWP zeugen von einer ersten, gravierenden Krise
der Wahrungsunion im Kontext einer fortdauernden Wachstumsschwache. Wie an
anderer Stelle bereits argumentiert (Heipertz/Verdun 2004), lassen sich seine
Anwendung, Krise und mogliche Reform nur aus dem historischen Verstandnis

Y Art. 105-113 EGV sowie Protokoll iber die Satzung des Européischen Systems der
Zentralbanken und der Européischen Zentralbank.
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seiner Genese heraus erkldaren. Diese Arbeit setzt sich daher zum Ziele, auf der
Basis empirischen Wissens tber die Entstehung und Umsetzung des Paktes und
einer kausalen Erklérung dieser Vorgange einige grundsétzliche Einsichten zu
gewinnen, warum eine derartige Konstruktion keine effektive Problemlésung

darstellt und unter welchen Bedingungen sich ihre Effektivitat erhohen liele.

1.2 Stand der wirtschaftswissenschaftlichen Forschung

Der theoretische Verstandnisrahmen fir die akteurzentrierte Analyse, die an die
empirische Darlegung der Kapitel 2 und 3 anschlieBt, ergibt sich aus der
Perspektive der Okonomie. Das weiter unten detailliert aufgefiihrte Vorgehen
dieser Arbeit besteht in einer problemorientierten Untersuchung des Verhaltens
und der Funktionsweise politischer Akteure und Institutionen. Der sich hieraus
ergebende und im folgenden zu untersuchende politische Prozel} behandelt die
Entstehung und Umsetzung des SWP und gibt AufschluR Gber die
Erfolgsbedingungen seiner moglichen Reform. Da die beteiligten Akteure ihren
Handlungsrahmen aus wirtschaftswissenschaftlicher Perspektive
konzeptualisieren, ist es dienlich, die akteurzentrierte Analyse und die
Rekonstruktion des durch die Akteure zu I6senden Politikproblems ebenfalls aus
Sicht der Okonomie zu behandeln.

Fur die wirtschaftswissenschaftliche Forschung ist der SWP ein Sonderfall
der institutionellen Gestaltung von Haushaltspolitik. Er ist spezifisch zum einen in
dem Anspruch, Haushaltspolitik unter weitgehender Beibehaltung der nationalen
Souveranitét disziplinierend zu reglementieren, sowie in der Art, in der dieser
Anspruch intergouvernemental umgesetzt wird; zum anderen bedingt allein schon
die in ihrer Form vorbildlose WWU als Entstehungs- und Funktionskontext des
SWP seinen Charakter der Einzigartigkeit. Innerhalb der Okonomie besteht daher
ein eigenes Literaturkorpus, das sich speziell auf den SWP bezieht. Doch zum
wirtschaftswissenschaftlichen Forschungstand kdnnen auch die (wesentlich
zahlreicheren) Beitrdge gerechnet werden, die sich in allgemeiner Form mit der

Frage nach einer gesamtwirtschaftlich sinnvollen Gestaltung von Haushaltspolitik
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beschéftigen. Eine Trennung zwischen beiden Bereichen ist notwendigerweise
klnstlich, da oftmals die fruchtbarste Diskussion aus der Anwendung allgemeiner
Forschungsergebnisse auf den spezifischen Fall des SWP erwachsen. In dhnlicher
Form soll hier verfahren werden: Nach einem kurzen Umril3 der bisherigen SWP-
spezifischen Forschung werden die beiden relevanten
wirtschaftswissenschaftlichen Literaturstrange public finance und public choice
angefiihrt, insofern sie fur die weitere Betrachtung von Belang sind, und auf die
mit Eintritt in die dritte Stufe der WWU geschaffene Situation angewandt.

1.2.1 Bisherige Forschung zum SWP

Das wirtschaftswissenschaftliche Literaturkorpus zum SWP ist mittlerweile weit
entwickelt und verfiigt iiber erste Ansétze zum Konsens. Eine wie auch immer
geartete Regelung der nationalen Haushaltspolitik in der WWU wird als nétig
erachtet, da die Finanzmdrkte im allgemeinen als unzureichende Quelle der
Disziplinierung gelten — sie reagierten zu spat und zu radikal und schienen sich
uberdies darauf zu verlassen, dal3 im Zweifelsfalle ein Mitgliedstaat entgegen der
vertraglichen Vorgabe durch die Gemeinschaft vor einer etwaigen
Zahlungsunféhigkeit bewahrt werde (bail out). Die Dringlichkeit der
Konsolidierung und Sanierung der 6ffentlichen Finanzen habe im Zuge der WWU
zugenommen und koénne im Rahmen einer verstarkten wirtschaftspolitischen
Koordinierung auf EU-Ebene besser als im nationalen Alleingang erreicht

werden.*®

> Im Vergleich zur wirtschaftswissenschaftlichen Diskussion steht die politologische Forschung
zum SWP noch am Anfang, was fir die weitere Betrachtung allerdings kein Hindernis darstellen
soll. Das regelaverse Verhalten der Mitgliedstaaten wurde durch Beobachter des
Verhandlungsprozesses korrekt prognostiziert (Steuer 1998, Wessels 1998). Im Rahmen der
Kategorisierung von Regierungsformen innerhalo der EU ist der Pakt fiir das Politikfeld
Haushaltspolitik im Unterschied zur européisierten Zusammenarbeit in anderen Bereichen der
Wirtschaftspolitik als Form der ,harten Koordinierung” diskutiert worden (siehe z. B.
Linsenmann/Wessels 2002). SchlieBlich liegen auch erste politologische Erkenntnisse zu den
Auswirkungen des SWP auf die wirtschaftspolitischen Institutionen der Mitgliedstaaten vor (z. B.
Linsenmann 2003).

16 Es ist jedoch strittig, ob, unbeschadet ihrer erhofften Niitzlichkeit, Koordinierung auf der
européischen Ebene sowohl fiir erfolgreiche nationale Haushaltspolitik als auch fiir ein besseres
Funktionieren der WWU insgesamt tatsachlich nétig ist.
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Die Regelbindung nationaler Haushaltspolitik in der WWU durch den
SWP ist aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht allerdings auch vehement
kritisiert worden. Das am weitesten verbreitete Argument lautet, dal} die
Finanzmarkte alleine bereits ausreichend seien, um das haushaltspolitische
Gebaren der Mitgliedstaaten zu disziplinieren. Dies kann in verschiedener Weise
begriindet werden;*” die géngigste Argumentation beschreibt eine steigende
Risikopramie auf die Staatstitel derjenigen Staaten, die ihren Haushalt ausufern
lassen. Die erhéhten Refinanzierungskosten, so die Uberlegung, wiirden friiher

oder spater den betreffenden Staat zur Konsolidierung veranlassen.

Weitergehende Kritik am SWP erachtet ihn nicht nur als Uberflussig,
sondern gar als schadlich. Der Pakt verleite zu einer deflationdren Ausrichtung der
Haushaltspolitik, da er in Abschwungphasen zusatzliche Sparmalinahmen
verlange (Hughes Hallett/McAdam 1998). Die radikalsten Kritiker des SWP
allerdings nehmen die im politisch kaum anwendbaren Sanktionsmechanismus
des VUD vorgesehenen und daher denkbar unwahrscheinlichen Strafzahlungen
falschlicherweise wortlich und tiberschétzen zudem die tatsdchliche Rigiditat des
Regelwerkes (so z. B. Eichengreen/Wyplosz 1998). Eine grundséatzliche Kritik am
SWP ergibt sich aus dem Umstand, daR er die ,,one-size-fits-all** Geldpolitik der
EZB samt ihrer die Mitgliedstaaten destabilisierenden Effekte durch das Gegenteil
einer hierdurch erforderlichen, differenzierten Antwort, ndmlich durch einen
gleichermalien one-size-fits-all Rahmen fir die Haushaltspolitik ergénze, obwohl
diese vielmehr in der Lage sein sollte, moglichst flexibel auf die landerspezifisch
unterschiedlichen Bedirfnisse zu reagieren. (Eine ausfiihrliche Begriindung
erfolgt in Kapitel 4).

Die Verbesserungsvorschlage zum bestehenden Regime sind mannigfaltig
(sieche z. B. Le Cacheux 2002; 2004) und reichen von Inflationszielen,
Schuldenzielen, einem Markt flr Verschuldungsrechte (Casella 1999) und einem
geénderten Sanktionsmechanismus bis zu institutionell eigenstdndigen Losungen

in Form einer Fiskalagentur (Wyplosz 2001) oder eines Stabilitatsrates, der

7 Lamfalussy liefert einen Uberblick zu diesem Argument (1989).
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anhand o6konomischer Kriterien die fir richtig erachteten Defizitwerte als

verbindliche Zielvorgaben erlassen solle (Fatas, et al. 2004).

Die mit dieser Studie betriebene, akteurzentrierte Untersuchung des SWP
im Sinne einer von der Okonomie theoretisch informierten Diskussion der
politischen Dimension seiner Entstehung, Umsetzung und mdglichen
Verbesserung fehlt bisher géanzlich in der wissenschaftlichen Aufarbeitung des
Paktes. Die vorliegende Arbeit setzt an dieser interdisziplindren Forschungsliicke
an. Zum einen liefert sie die bis heute nicht in ausfiihrlicher und umfassender
Form dargestellte und daher auch nicht hinreichend bekannte Empirie zur
historischen Entstehung des SWP sowie einen Uberblick lber seine Anwendung
seit Eintritt in die dritte Stufe der WWU." Zum anderen und aufbauend auf
diesem Material, analysiert sie das Geschehene aus einer problemorientierten
Perspektive und versucht, aus einer institutionellen und akteurzentrierten Analyse
Einsichten hinsichtlich der Verbesserungschancen und somit der Herstellung einer
gesteigerten Problemlosungsfahigkeit regelbasierter Selbstbindung im Bereich der
Haushaltspolitik fir den Kontext der europdischen Wéhrungsunion zu erarbeiten.
Zur Herstellung des theoretischen Verstandnisrahmens présentiert die folgende
Sektion die zwei malRgeblichen wirtschaftswissenschaftlichen Zugange zu dieser
Thematik.

18 Soweit er die Entstehung des Paktes betrifft, ist der empirische Teil dieser Arbeit teilweise aus
einer zwischenzeitlichen Zusammenarbeit mit Doktor Amy Verdun, University of Victoria,
Kanada, hervorgegangen. Die Datenerhebung wurde in Teilen gemeinsam im Rahmen eines noch
nicht veréffentlichten Buchprojektes durchgefiihrt (Heipertz, Martin / Amy Verdun: Ruling
Europe? — Theory and Politics of the Stability and Growth Pact; in Uberarbeitung fur Oxford
University Press; Status: revise and resubmit). Die Zusammenarbeit erstreckte sich im einzelnen
auf die Formulierung von Interviewleitfragen und das Design eines qualitativen Fragebogens, die
beide im Anhang wiedergegeben sind. Die Expertengesprache wurden von mir selbstandig
arrangiert, aber in ihrer Mehrzahl gemeinsam durchgefiihrt. Im Anhang ist neben einer
vollstdndigen Auflistung der Expertengesprache angegeben, in welchen Féllen Interviews in
Zusammenarbeit durchgefiihrt wurden. Die vorliegende Dissertation bewahrt ihren eigenstandigen
Charakter durch die empirische Darstellung auch der Anwendungsgeschichte des Paktes und
insbesondere der allein dem Autor zuzuordnenden problemorientierten Aufarbeitung; bestehend
aus der politbkonomischen Einleitung, der akteurzentrierten Analyse und der
institutionenorientierten Interpretation. Das Buchprojekt stiitzt sich zwar auf teilweise gemeinsam
erhobene Daten, ist im Forschungsschwerpunkt jedoch — anders als die problemorientierte
Dissertation — theoriegeleitet und liefert eine integrationstheoretische Abhandlung tiber den SWP.
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1.2.2 Haushaltspolitik aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht:
Public Finance und Public Choice

"Ever since men have been reflecting on politics

they have oscillated between two dramatically opposed interpretations.
According to one, politics is conflict,

a struggle in which power allows those who possess it

to ensure their hold on society and to profit by it.

According to the other view,

politics is an effort to bring about the rule of order and justice,

in which power guarantees the general interest and the common good
against the pressures of private interests."

(Maurice Duverger: The Idea of Politics, 1966, p. xiii.)

Die Okonomie nahert sich hauptsachlich aus zwei unterschiedlichen Perspektiven
dem Themenkomplex Haushaltspolitik. Die Diskussion beider Ansétze erfolgt im
Rahmen der Einleitung zun&chst im nationalen Kontext und wird fir die
Problemanalyse in Kapitel 4 fortgefihrt zu einer Darlegung der gednderten
Bedingungen, unter denen nationale Haushaltspolitik in einer Wahrungsunion
umzusetzen ist. Der eine Literaturstrang lai3t sich unter der Bezeichnung public
finance zusammenfassen und behandelt die realékonomisch relevanten
Handlungsbedingungen, Funktionsweisen und Auswirkungen von
Haushaltspolitik unter dem Aspekt einer angestrebten Wohlfahrtsmaximierung
der gesamtwirtschaftlichen Folgen haushaltspolitischen Handelns. Die andere,
unter dem Begriff public choice firmierende Schule hingegen untersucht mit
wirtschaftswissenschaftlichen Methoden die politischen und burokratischen
Entscheidungsprozesse, aus denen (nicht nur, aber durchaus im Zentrum des
Erkenntnisinteresses) nationale Haushaltspolitik hervorgeht. Sie konzentriert sich
auf die Erklarung von Politikversagen, insoweit es sich aus den institutionellen

Strukturen der Haushaltspolitik systemimanent ergibt.

Public Finance

Eine fir den Bereich der public finance Literatur grundlegende Debatte spielt sich
zwischen den  Polen ,Regelbindung”  einerseits und ,politischer

Ermessensfreiheit* andererseits ab (rules versus discretion). Die Forderung nach
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Ermessensfreiheit fur die Wirtschaftspolitik basiert letztlich auf der
keynesianischen Erklarung einer nachfrageseitig verursachten
Wachstumsschwiche (Keynes 1936) und ihrer Uberwindung durch eine
Kombination aus fiskalpolitischer Expansion und geldpolitischer Akkomodation
(Hicks 1937; Tobin 1972). Wirtschaftspolitische Ermessensfreiheit bedeutet
folglich, daR der Staat Zeitpunkt und Ausmal der fiskalpolitisch induzierten
Nachfragebelebung frei festzulegen in der Lage sein sollte — auch ohne
Beeintrachtigung durch ein Regelwerk wie den SWP (de Grauwe 1998).

Aus dem Postulat rationaler Erwartungen ékonomischer Akteure (Lucas
1976) ergibt sich als konzeptueller Gegenpol zur keynesianischen Position die
Fundamentalkritik an einer aktiv steuernden Handlungsweise des Staates:
Aufgrund von Fehlanreizen sei die Wirtschaftspolitik unausweichlich
»Zeitinkonsistent” (Kydland/Prescott 1977) und misse durch Regeln gebunden
werden.™® Anders waren die Kosten von Politikversagen hoher als die Kosten von
Marktversagen. Am Beispiel diskretiondrer Geldpolitik wird gezeigt, dal} eine
angekundigte MalRnahme zur Disinflationierung in dem Moment ihre Attraktivitét
verliert, in welchem sich die Erwartungen und Verhaltensweisen der Akteure auf
sie eingestellt haben. Der Entscheidungstréger erzielt dann ein besseres Resultat,
wenn er von dem angekindigten Kurs abweicht und inflationdr agiert. Im
geldpolitischen Bereich wird die dementsprechend geforderte Entpolitisierung der
Wirtschaftspolitik durch eine unabhdngige und restriktiv agierende Notenbank
erreicht (Rogoff 1985), die nach monetaristischer Lesart durch Verknappung der
Geldmenge die nominale Inflationsrate bei Null halt (Friedman 1969) oder
zumindest in einer regelgleichen Form die Geldpolitik an einem gewichteten
Inflationsziel ausrichtet (Taylor 1993).

LaRt man die extreme Annahme vollkommen rationaler Akteure fallen,
erubrigt sich das ansonsten zu postulierende Szenario einer ,,Ricardianischen

Aquivalenz“ der Fiskalpolitik, in welchem schuldenfinanzierte Ausgaben der

9 Diese sehr grundlegende Erkenntnis liegt an der konzeptuellen Basis der vorliegenden Arbeit.
Nur zwei Tage vor dem Einreichen der Dissertation wurden Finn Kydland und Edward Prescott
flr ihre bahnbrechende Forschung mit dem Nobelpreis fir Wirtschaftswissenschaften geehrt (11.
Oktober 2004).
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offentlichen Hand (deficit spending) auch nicht den geringsten Wachstumsimpuls
erzielen konnten, da sie unmittelbar durch einen Rickgang des privaten Konsums
in Antizipation nachfolgender Steuererhthungen konterkariert wirden (Barro
1974). Die Forderung nach Fiskaldisziplin 183t sich jedoch auch unter nicht-
ricardianischen Vorzeichen aufrechterhalten: Eine schuldenfinanzierte Steigerung
der  offentlichen  Aktivitdt sei  geeignet, die  Erwartungen und
Optimierungsfunktionen von Privathaushalten nachhaltig zu stéren und im Zuge
von Verdrangungseffekten der privaten Nachfrage- und Investitionsleistung eine
inflationdre Tendenz zu verursachen, welche den Bemiihungen der Geldpolitik um
Begrenzung der Inflationsrate entgegenlaufe (Fiscal Theory of the Price Level,
siehe z. B. Woodford 1994).

Das letztlich in jedem Fall ziehende Argument fir nachhaltige
Finanzpolitik grindet sich zum einen auf die Minimalanforderung an die unter
»,Nachhaltigkeit* der Haushaltspolitik  verstandene, intertemporal zu
gewahrleistende  Zahlungsféhigkeit der Offentlichen Hand (d. h. der
Schuldendienst darf die Staatseinnahmen nicht Gbersteigen) und zum anderen auf
die Vermeidung einer ,,Monetarisierung“ der Schulden durch die Notenbank, die
um den Preis erhohter Inflation zur Tilgung der Staatsschulden veranlal3t werden
konnte (Sargent/Wallace 1981). Solange eine derartige Monetarisierung
(institutionell) ausgeschlossen ist, entspricht im brigen Nachhaltigkeit und ein
moglichst  geringer  Schuldendienst dem  Eigeninteresse eines jeden
Finanzministers, das er auch gegen die Ausgabenbestrebungen seiner
Fachkollegen durchzusetzen bemiiht sein wird — eine Uberlegung, die weiter

unten wieder aufgegriffen werden wird.

Unabhéangig von der WWU, aber teilweise durch diese verstéarkt, besteht
aus Sicht der public finance Literatur die Notwendigkeit zur
Haushaltskonsolidierung in fast allen EU-Mitgliedstaaten. Dies gilt im besonderen
Malke im Hinblick auf den bevorstehenden demographischen Wandel, der bei
unveranderter Ausgangslage die offentlichen Finanzen zu (berlasten droht, da
Steuereinnahmen wegbrechen und sozial- bzw. gesundheitspolitische Ausgaben

radikal ansteigen werden. Als Lohn erfolgreicher Konsolidierung winkt ein
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dauerhaft erhohtes Wachstumspotential der sanierten Volkwirtschaften
(Gros/Thygesen 1998), teilweise durch sogenannte ,nicht-keynesianische
Effekte” verstarkt: Entgegen der traditionellen, keynesianischen Erwartung kann
Haushaltskonsolidierung unter gewissen Umstdnden nicht nur mittelfristige,
sondern auch direkte Wachstumseffekte hervorrufen; insbesondere, wenn das
Defizit nicht durch Steuererhéhungen, sondern durch Ausgabenkirzungen
zuriickgefuhrt wird. Diese ,nicht-keynesianischen Effekte* operieren durch
verbesserte Erwartungswerte im Privatsektor hinsichtlich Steuerlast und
Wachstumsrate, die sich ihrerseits unmittelbar und positiv auf das Konsum- und

Investitionsverhalten des Privatsektors auswirken (siehe z. B. Perotti 1996).

Eine im Rahmen der public finance Schule deutlich gewordene und sehr
bedeutsame Funktion des Offentlichen Sektors ist das sogenannte antizyklische
»Atmen* des Staatshaushalts, wodurch ,,automatische Stabilisatoren* wirken
konnen. Als ,,automatische Stabilisatoren* wird eine von selbst einsetzende und
stabilisierende Wirkung der Offentlichen Haushalte auf die Konjunktur
beschrieben: In einem Wirtschaftsaufschwung sinken die Staatsausgaben (durch
geringere Transferleistungen speziell im sozialpolitischen Bereich), wahrend die
Einnahmen (in Form hoheren Steueraufkommens) ansteigen. Im Abschwung
kehrt sich diese Wirkung der offentlichen Finanzen um. Dadurch wird das
Wachstum jedenfalls in der Theorie verstetigt (Frenkel/Razin 1987).

Die vorbehaltlos winschenswerte  Wirkung der automatischen
Stabilisatoren ist in ihrem Ausmald im Landervergleich sehr unterschiedlich und
héangt u. a. von der Ausgestaltung der Finanzpolitik und der GroRe des
offentlichen Sektors ab (Sorensen/Yosha 1998). Entscheidende Bedingung der
positiven Wirkungsweise automatischer Stabilisierung ist die ihr innewohnende
Antizyklik — die Stabilisatoren werden gehemmt, wenn die Ausgaben wéhrend
eines Abschwungs gedrosselt werden, und Ubersteigert, wenn die Ausgaben im
Aufschwung nicht zurlickgehen. Eine mdgliche Hemmung der Stabilisatoren im
Abschwung stellte einen der gewichtigsten Vorwirfe gegen den SWP dar
(Eichengreen 1996).
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Als aktive Stabilisierungspolitik werden politische Steuerungsversuche
bezeichnet, welche die willkommene Wirkung der automatischen Stabilisatoren
durch diskretiondre MalRnahmen verstarken sollen. So wiinschbar diskretionére
Stabilisierung in der Theorie erscheint, wirkt sie sich jedoch in der Praxis oftmals
kontraproduktiv aus, da der politische Entscheidungsprozel’ einseitig, verspatet
und fehlerhaft auf die (ex ante ohnehin kaum einschétzbare) zyklische
Entwicklung reagiert. Ausgabensteigerungen werden nicht selten erst dann
wachstumswirksam, wenn der Aufschwung bereits eingetreten ist. Noch
wachstumsschédlicher verhalt sich die Politik, wenn sie erst im Abschwung auf
Ausgabenbegrenzungen oder gar Kirzungen zuriickgreift — eine kontraproduktive
Tendenz der Prozyklik, die durch den SWP sogar verstarkt wird, weil er

offensichtlich erst im Abschwung zu wirken beginnt.

Fur die public finance Literatur &Rt sich somit zusammenfassend
festhalten, dafl (bei realistischerweise nicht vollstandig rationalen Akteuren)
Haushaltspolitik stabilisierend — aber in nachhaltig tragbarer Form — auf den
Zyklus einwirken sollte. Eine Verteufelung maRvoller Defizite und
Schuldenstande per se ergibt sich nicht aus der wissenschaftlichen Diskussion.?
Grundsatzlich sollte allerdings im Aufschwung Haushaltskonsolidierung
angestrebt werden, sowohl zur Aufrechterhaltung der stabilisierenden Funktion
der offentlichen Finanzen als auch zur Gewahrleistung ihrer Nachhaltigkeit. Zu
diesem Zwecke ist die Haushaltspolitik zu disziplinieren. Wenn die endogene
Disziplinierung durch den Finanzminister nicht ausreicht, ist eine zusatzliche,
exogene Bandigung in Form von Fiskalregeln durchaus in Erwdgung zu ziehen.

Eine derartige Fiskalregel sollte sich jedoch nicht zum Nachteil der automatischen

20 Weitere Argumente, die im Ubrigen einen maRvollen Aufbau von Staatschulden befiirworten,
allerdings nicht unmittelbar mit der weiteren Betrachtung zusammenhédngen, sind ihr
intergenerationell gerechter Charakter im Bereich investiven Staatshandelns (warum sollte eine
einzige Generation eine Briicke bezahlen, die fir mehrere Generationen gebaut wird?) sowie die
Tatsache, dal Schulden der offentlichen Hand ein attraktives und anndhernd risikofreies
Finanzinstrument fiir individuelle Anleger zu Konditionen darstellen, die der Privatsektor
hochstwahrscheinlich nicht bieten kénnte. Demgegeniiber steht ein sogenannter crowding-out
effect: Die Offentliche Schuldenaufnahme konkurriert mit privaten Investitionen um Kapital,
verringert dadurch den Aufbau des Kapitalstocks und sorgt fur eine ineffiziente Allokation
finanzieller Ressourcen. Welcher der beiden gegenldaufigen Effekte (berwiegt, ist eine Frage des
AusmaRes der Schuldenaufnahme — und in der Literatur heftig umstritten.
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Stabilisierung gestalten. Ob die Wirkung der automatischen Stabilisatoren
ihrerseits zusatzlich um diskretionare MalRnahmen zu erweitern ware, hinge von
der Fahigkeit der haushaltspolitischen Entscheidungstrdger und —prozesse ab,
diese auch nachhaltig und tatsachlich antizyklisch anzuwenden, und muB fur die
gegenwartigen Handlungsbedingungen der Haushaltspolitik mit groRer Skepsis

gesehen werden.

Public Choice

Wesensmerkmal der public choice Schule ist die  Anwendung
wirtschaftswissenschaftlicher Analysen und Methoden auf politische Prozesse,
insbesondere auf die wirtschaftspolitischen Felder.® Die Grundannahme dieses
Erklarungsansatzes ist die Pravalenz eines sogenannten common-pool Problems?®
in der Fiskalpolitik (Weingast/Shepsle/Johnsen 1981): Die Ausgaben eines Staates
werden von verschiedenen Spielern bestimmt, deren Partikularinteressen zu
ineffizient hohem Ausgabenverhalten fihren, wahrend sich auf der
Einnahmenseite Defizite und Schuldenaufbau weniger negativ auf die
Wiederwahlchancen auswirken als Steuererhéhungen. Aus Sicht der public choice
Literatur besteht somit eine systematische Neigung demokratisch verfaliter
Staaten mit bdrokratischen Verwaltungsapparaten zum Aufbau Offentlicher
Schulden jenseits eines wohlfahrtssteigernden oder auch nur langfristig tragbaren
Niveaus (deficit bias, siehe z. B. Buchanan 2004). Im Ergebnis entstehen
langfristig nicht tragfahige Schuldenpfade, deren Finanzierung schlieBlich doch

die Erhéhung der Steuerquote verlangt.

2l Ich verwende hier nicht die ebenfalls gangige Bezeichnung ,Politékonomie“ (political
economy), da diese doppelt in Gebrauch ist und auch als Uberbegriff einer politologisch
sensibilisierten Perspektive auf wirtschaftliche Fragestellungen gilt. Deshalb ist in dieser Arbeit,
wenn von ,,Politékonomie* die Rede ist oder ,,polittkonomische* Argumente bemiht werden, eine
interdisziplinare Sichtweise auf Wirtschaftspolitik gemeint, die aus 6konomischen und
politologischen Perspektiven gemeinschaftlich herrihrt.

22 Auch als Almende-Problem bezeichnet.
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Unter den in der public choice Literatur prominenten Mechanismen, die
als Beschreibung der fir den haushaltspolitischen Einzelspieler rationalen,
gesamtwirtschaftlich jedoch irrationalen Verhaltensweisen zur Erklarung des
deficit bias herangezogen werden, hat rent seeking besondere Beachtung erlangt
(Tullock 1967): Diese Theorie beschreibt die gesamtwirtschaftlichen Kosten, die
durch das Streben nach Wohlstands- und Einkommenstransfers entstehen (nicht
jedoch mit der vollen Hohe dieser Transfers gleichzusetzen sind); ein Ansatz, der
ursprunglich zum Verstandnis von Kartellen entwickelt wurde, aber auch auf die

Beziige wohlfahrtsstaatlicher Leistungen angewandt werden kann.

Spezielle Kritik widmet die public choice Literatur der Rolle von
Burokratie als einer oOffentlichen Aktivitdt, die wesentlich geringerem
Effizienzdruck ausgesetzt ist als privatwirtschaftliches Handeln im freien
Wettbewerb. Vorgange wie office seeking (die sozial kostspielige Einrichtung und
Erstrebung von Positionen im offentlichen Dienst, wenn deren Kosten ihren
gesellschaftlichen Nutzen Ubersteigen), budget maximisation (das Bestreben einer
Behorde, ihr Budget nicht nur voll auszuschopfen, sondern weitestgehend zu
erhéhen) und incrementalism (die Tendenz, 6ffentliche Vorhaben inkrementell zu
erweitern und somit ihre Kosten in die Hohe zu treiben) mégen als Beispiele der
in diesem Zusammenhang diskutierten Mechanismen dienen.?® Gefordert wird der
daraus resultierende und der Haushaltspolitik unweigerlich immanente deficit bias
durch eine sogenannte ,,Fiskalische Illusion® (Buchanan/Rowley/Tollision 1986)
seitens der Wabhler, die ihre zukilnftige Steuerlast unterschatzen oder falsch
diskontieren, bzw. deren Charakter als Hypothek fiir kiinftige Generationen

unzureichend in ihr Kalkl einbeziehen.?*

Ein Manko des public choice Ansatzes besteht darin, da3 der Schwerpunkt
der Analyse auf der Erhellung beklagenswerter Umstande und deren Ursachen
ruht, konkrete Besserungsvorschlage jedoch oftmals nicht erarbeitet werden —

oder jedoch die demokratische VerfaRtheit moderner Gesellschaften sehr

%% Einen guten Uberblick liefern Rowley/Schneider (2004).
* Der Spruch ,wir haben die Erde von unseren Kindern nur geborgt® gilt nicht nur in der
Umweltpolitik, sondern geradezu wortlich fiir die gegenwértige Haushaltspolitik.
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grundsatzlich in Frage stellen. Die zwei wichtigsten und am plausibelsten
durchfihrbare MaRnahmen, die sich als Ldsungsansatz aus dieser Perspektive im
haushaltspolitischen  Bereiche ergeben, sind deckungsgleich mit den
Losungsvorschldgen, die sich aus der public finance Literatur ergeben: Erstens
eine endogene, institutionelle Starkung des Finanzministers und zweitens eine
exogene Beschrdnkung und Disziplinierung von Haushaltspolitik (eben ein
funktionstiichtiger SWP).

Da auf den SWP als Versuch einer exogenen Beschrankung
haushaltspolitischen Handelns im Kontext der WWU detailliert in Kapitel 4
eingegangen wird, soll an dieser Stelle hinsichtlich des zweiten Ldsungsansatzes
aus Sicht der public choice Perspektive nur kurz begriindet sein, dal der
Finanzminister, anders als seine Kollegen in den Fachressorts, keinem oder
zumindest nur einem wesentlich geringeren Almende-Problem ausgesetzt ist.
Vielmehr erfédhrt er durch steigenden Schuldendienst infolge fortdauernder
Neuverschuldung eine unmittelbare Sanktionierung unsolider Haushaltspolitik in
Form sinkenden Handlungsspielraums des von ihm verantworteten Haushalts. Er
steht daher unter einem unmittelbaren Anreiz, seine Fachkollegen zu
disziplinieren und die gesamtwirtschaftlichen Folgen ihrer Ausgabenwiinsche zu
re-internalisieren — soweit er sich denn durchsetzen kann. Seine
Durchsetzungskraft jedoch ist eine Folge vor allem des institutionellen Rahmens,
in dem haushaltspolitische Entscheidungen fallen; sekundar womdglich auch
seines personlichen Formates und seiner Stellung gegeniber dem letztlich

verantwortlichen Regierungschef.

Institutionenorientierte Synthese

Obwohl sie zu den gleichen Lésungsansdtzen fihren, ist jeder der beiden
wirtschaftswissenschaftlichen Ansétze, public finance wie public choice, partiell
blind fiir die Befindlichkeiten der jeweils anderen Schule.”® Die public finance
Literatur verfugt Uber eine hochentwickelte Sensibilitdit gegenuiber den

% Dieses Argument verdanke ich einem Hinweis von Professor Fritz W. Scharpf.
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realokonomischen Belangen und Notwendigkeiten von Haushaltspolitik, wahrend
die realpolitische Implementierung der daraus hervorgehenden Desiderata
ausgeblendet bleibt. Die Rolle der ¢ffentlichen Hand wird als neutral respektive
wohlwollend im Sinne der Maximierung einer gesellschaftlichen Nutzenfunktion
angenommen. Die von Seiten der public choice Literatur vorgebrachte Diskussion
dagegen untersucht die Entstehung von Politikversagen und konzentriert sich auf
eine moglichst weitgehende Absicherung und Optimierung oftmals hypothetischer
Alternativen institutionalisierter Formen der Entscheidungsfindung, jedoch ohne
dabei deren realokonomische Woinsch- oder Machbarkeit im Blickfeld zu
behalten. Die Rolle der o6ffentlichen Hand wird aus der Perspektive von
nutzenmaximierenden Individuen gesehen, die sich der Staatsfinanzen im Sinne
ihres Eigeninteresses bedienen, soweit sie Zugriff darauf haben. Die partielle
Blindheit beider Schulen ergibt sich aus zwei grundlegend verschiedenen
Ausgangsperspektiven, wie sie in dem dieser Sektion vorangestellten Zitat

formuliert sind.

Wenn keine der von Duverger erwédhnten Grundsatzperspektiven vollig
falsch und somit beide teilweise richtig sind, dann verkinden die aus ihnen fur die
Haushaltspolitik hervorgehenden Theorieschulen public finance und public choice
also jeweils einen Teil der Wahrheit, ohne sich jedoch bisher hinreichend
gegenseitig befruchtet zu haben, um eine abgewogene Gesamtdarstellung zu
liefern. Ihre Annahmenabhangigkeit taugt fir die theoretische Diskussion und ist
vielleicht sogar die Voraussetzung ihrer Aussagekraft — erschwert jedoch ihre
unmittelbare  Anwendung auf die haushaltspolitische Realitdat. Eine
praxisbezogene Untersuchung, wie sie in dieser Arbeit unternommen wird, mufl
sich daher von diesen beiden Seiten theoretisch informieren lassen, ohne
allerdings in ihren Folgerungen auch nur einer von beiden in vollem Umfange

gerecht werden zu kénnen.

Der Schwenk zu einer realitatstauglichen Diskussion vollzieht sich durch
die Anwendung der wirtschaftstheoretisch gewonnenen Erkenntnisse auf die
tatséchlichen Institutionen der Haushaltspolitik — in Anwendung des Grundsatzes

“fiscal institutions matter” (Poterba 1997). Empirisch lakt sich nadmlich ein
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Zusammenhang zwischen der institutionellen Verfalitheit von
Gebietskorperschaften und ihrer finanzpolitischen Performanz etablieren
(Roubini/Sachs 1989). Konzentrierte sich die Forschung anfangs noch auf die
»~ochwachheit®  von  Regierungen  (anhand  von  Variablen  wie
Mehrparteienkoalitionen, h&ufigen Regierungswechseln etc.) oder das
Verhéltniswahlrecht als die Ursachen tberhohter Schulden, behandelt die jungere
Literatur dieser praxisorientierten Forschungsrichtung den institutionellen
Rahmen nationaler Finanzpolitik als Erklarungsfaktor fir die Entstehung
unsolider Haushaltslagen. Der Zusammenhang zwischen Institutionen und
Defiziten (siehe z. B. Hagen/Harden 1995) wird anhand der Parameter

Hierarchisierung, Transparenz und Regelbindung der Haushaltspolitik untersucht.

Hierarchisierung (gelegentlich auch als Zentralisierung bezeichnet) knlpft
an den bereits entwickelten Ldsungsansatz einer gestarkten Position des
Finanzministers an und beschreibt das Ausmal} seiner Entscheidungsgewalt Gber
die HOhe des Gesamtbudgets und (ber dessen Verteilung zwischen den
verschiedenen Ressorts. Die Kontrollfunktion des Finanzministers kann allerdings
nur dann effektiv sein, wenn sie sich nicht nur auf die Planungsphase eines jeden
Haushaltsjahres erstreckt, sondern auch durch den ProzelR der parlamentarischen
Annahme des Haushaltsgesetzes und dessen Implementierung nicht in Frage
gestellt wird. Die ,Starke” der Position des Finanzministers beruht auf dem
Delegieren haushaltspolitischer Kompetenzen an seine Amtsfunktion. In dem
Male also, wie Fachminister und gar der Regierungschef sich seiner Auffassung
nicht widersetzen kdnnen, ist der Finanzminister in der Lage, disziplinierend auf
das Gesamtbudget einzuwirken.?® In den meisten Finanzverfassungen liegt die

Letztverantwortung der Haushaltspolitik allerdings beim Regierungschef.

Eine exogene, vertragsédhnliche Verpflichtung der budgetverantwortlichen

Akteure auf eine disziplinierende Regelbindung anhand haushaltspolitischer

% In der Praxis findet dieses Prinzip unterschiedliche Umsetzung: In Frankreich beispielsweise
kann der Finanzminister seinen Ressortkollegen Ausgabenhéhen vorschreiben, die in Einklang mit
den Vorgaben des Premierministers getroffen werden. In Deutschland hingegen hat der
Bundesfinanzminister ein Vetorecht gegeniber den Budgetwiinschen der Fachministerien,
allerdings kann sein Widerstand durch Kabinettsmehrheit inklusive der Stimme des
Bundeskanzlers Uberstimmt werden.



Kapitel 1: Einleitung 41

Zielvorgaben (wie sie im Prinzip durch den SWP oder auch durch nationale
Losungen, beispielsweise die Mittelfristige Finanzplanung der Bundesrepublik
oder Nationale Stabilitatspakte, versucht wird) kann Haushaltspolitik verstetigen
und vorhersagbar machen sowie vor allen Dingen die endogene Stellung des
Finanzministers indirekt starken — wenn sie wirkt. Umgekehrt kann sie wohl nur
wirken, wenn der Finanzminister in institutioneller Sicht ,,stark” gegeniiber seinen
Ressortkollegen ist; eine Uberlegung, die in Kapitel 5 fortgefiihrt werden wird.
An dieser Stelle soll lediglich festgehalten sein, daf? eine institutionelle Starkung
der Position des Finanzministers in den nationalen Entscheidungsprozessen der
Haushaltspolitik ~ sowie ein  regelbasiertes  Selbstbindungsregime  zur
Disziplinierung sich aus Sicht der Diskussion der Theoriestrange public choice
und public finance als komplementar darstellen.

In Erganzung der unbedingt wiinschenswerten endogenen wie exogenen
Starkung des Finanzministers sollte schlieBlich die Transparenz von
Haushaltspolitik erhoht werden; eine Malinahme, die bereits im Offentlichen
Rechnungswesen ansetzen mdifte, indem insbesondere die impliziten Schulden
(vor allem in Form von Pensionsverpflichtungen) des Staates deutlich
auszuweisen waren, und die beim Unterbinden von Quersubventionierungen und
Schattenhaushalten zu enden hatte. Transparenz der Haushaltspolitik im Sinne
einer  die  realwirtschaftlichen  Folgen  veranschlagter =~ MalRnahmen
wirklichkeitsgetreu  abbildenden Buchflhrung ist  Oberhaupt  die
Grundvoraussetzung fur den Erfolg jeglicher Bemihung, durch Starkung des
Finanzministers eine Disziplinierung des offentlichen Ausgabenverhaltens zu
erreichen. Die bis 1995 in Schattenhaushalten und Uber die Treuhand AG
gefuhrten Folgelasten der Schulden friherer ,\Volkseigener Betriebe® der
ehemaligen ,,Deutschen Demokratischen Republik® sind wie die jungst fr
Diskussionen sorgende Rechnungslegung militarischer Beschaffungen der
griechischen Regierung nur zwei unter vielen Beispielen, in denen schon allein
eine verzerrte Buchfiihrung jedem Kontrollversuch von vorneherein den Boden

entzieht.
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Eine endogene wie exogene Starkung des Finanzministers beinhaltet
MaBnahmen, die dem Prinzip der demokratischen Legitimierung von
Haushaltsprinzip und dem (bergeordneten  Parlamentsvorbehalt nicht
widersprechen. Verlalit man allerdings konzeptuell den Boden demokratischer
Legitimierung von Haushaltspolitik, ergibt sich gewissermallen eine
»Radikallésung* als fiskalpolitisches Pendant zur unabhéngigen Notenbank: Eine
der Nachhaltigkeit verpflichtete und den politischen Fehlanreizen zu ineffizientem
Ausgabeverhalten nicht unterworfene (weil unabhangige) Fiskalagentur ware in
der Lage, die objektiven Auswirkungen der Haushaltspolitik auf den
Wachstumszyklus nichtinflationar und wachstumsoptimierend den
makrodkonomischen Gegebenheiten anzupassen — und zwar schneller und
glaubwirdiger als die miithsamen Entscheidungsprozesse der derzeitigen Fassung
von Haushaltspolitik. Die forderliche Wirkung der bereits diskutierten
automatischen Stabilisatoren eines antizyklisch ,,atmenden* Haushalts konnte auf
diese Weise effektiver als wunter Beibehaltung des demokratischen
Haushaltsprozesses verstarkt werden, ohne der Politik die Umverteilungswirkung

des oOffentlichen Haushalts vorwegzunehmen.

Dadurch wird die Frage aufgeworfen, ob es angesichts des Scheiterns des
SWP ein regelbasiertes Selbstbindungssystem geben kann, das unter den
Handlungsbedingungen der WWU eine Disziplinierung der Haushaltspolitik
effektiv leistet, ohne die (automatische) Stabilisierungsfunktion der 6ffentlichen
Hand einzuschrdnken und ohne die demokratische Legitimierung dieses
Politikfeldes opfern zu mussen. Beide wirtschaftstheoretischen Ansatze, public
finance und public choice, werden zur Beantwortung dieser Frage im
Analysekapitel 4 auf die besonderen Umstande einer Wé&hrungsunion in einem
nicht-optimalen Wahrungsraum erweitert und dem in Form des SWP getroffenen
(und in Kapitel 2 und 3 referierten) Losungsversuch gegenilbergestellt. Kapitel 5
dient einer abschlielenden Diskussion der allgemeinen Griinde, deretwegen diese
Losung im vorliegenden Falle gescheitert ist und widmet sich der Frage, ob ein
derartiges Versagen zwangslaufig und somit unvermeidbar auftritt — oder ob

Ansdtze zu einer signifikant verbesserten Problemldsungsfahigkeit gefunden
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werden kénnen. Im ersten Falle bliebe die entpolitisierte ,,Radikallésung™ einer
unabhéngigen Fiskalagentur unausweichlich. Im zweiten Falle mifGten die
bestehenden Prozesse dahingehend verbessert werden, daR die endogene Position
der nationalen Finanzminister einheitlich zu starken ware und exogen durch ein
verbindliches Regelwerk Riickendeckung erfahren sollte. Dieser regelbasierten
Selbstbindung sollten sich die Finanzminister ihren ausgabefreudigen
Ressortkollegen  gegenuber  bedienen  kdnnen,  ohne  dabei  zur
Handlungsunféhigkeit verurteilt zu sein oder mit ansehen zu mussen, wie ihrem

Haushalt strafweise weitere Mittel entzogen werden.

1.3 Forschungsansatz

Die Arbeit orientiert sich an dem heuristischen Forschungsansatz des
»akteurzentrierten Institutionalismus® (Mayntz/Scharpf 1995; Scharpf 1997).
Dieser Ansatz ist fur problemorientierte Politikforschung entwickelt worden und
knupft an den politikwissenschaftlichen Neo-Institutionalismus an (siehe z. B.
Hall/Taylor 1996; March/Olsen 1984; North 1990). Er versteht Institutionen nicht
als determinierend, sondern als ,stimulierenden, ermdglichenden oder auch
restringierenden Handlungskontext” (Mayntz/Scharpf 1995: 43). Institutionen
sind somit sowohl unabh&ngige als auch abhangige Variablen im
Untersuchungsaufbau. Der SWP ist dementsprechend im Zeitraum seiner
Entstehung die erklarte Variable; wahrend der Umsetzung ist er dagegen die

wichtigste erklarende Variable fur das Verhalten der Akteure.

1.3.1 Fragestellung

Der SWP basiert auf der Logik, dal? ibermaRige Defizite in der WWU verhindert
werden missen, um solide Haushaltspolitik sicherzustellen, die wiederum notig
ist, um Unhabhéngigkeit und Stabilitatsorientierung der Geldpolitik zu
gewahrleisten. Die ersten finf Jahre seiner Anwendung haben zweierlei gezeigt:

Erstens und rein objektiv konnten UbermaRige Defizite durch den SWP weder
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durchweg verhindert noch — mit der zwischenzeitlichen Ausnahme Portugals —
korrigiert werden. Zweitens und in Zusammenhang mit der Frage, ob die
vertraglich als ,,ubermé&Rig*“ definierten Defizite in allen Fallen tatséchlich das
entscheidende Merkmal unsolider Haushaltspolitik sind, ist die Unabhéngigkeit
und Stabilitatsorientierung der Geldpolitik bis dato nicht durch das Auftreten

dieser ubermafRigen Defizite gefdhrdet worden.

Im engeren Sinne ist der SWP also gescheitert: UbermaRige Defizite sind
aufgetreten und nicht korrigiert worden. Im weiteren Sinne besteht sein
Existenzgrund womdglich nicht oder anders als vermutet: Unabhéngigkeit und
Stabilitatsorientierung  der  Geldpolitik, wiewohl sie durch unsolide
Haushaltspolitik im Extremfall unmoéglich gemacht wirden, scheinen durch das
Auftreten berméaliger Defizite nicht zwangslaufig und unmittelbar geféhrdet zu
sein. Die Vermeidung ubermafiger Defizite, wie im VUD definiert, ist womdglich
weder hinreichend noch notwendig fur stabilititsorientierte Haushaltspolitik, die
im Interesse nachhaltigen Wachstums und fir das Funktionieren der WWU in
anderer Form gestaltet werden mifite. Aus der Beschreibung seiner Entstehung
und seines Scheiterns ergibt sich somit die Frage, warum der SWP im engeren wie
im weiteren Sinne nicht funktioniert, und — in abstracto — ob eine kausale
Erklarung seines Scheiterns zu allgemeinen SchluRfolgerungen (ber die
Funktionsfahigkeit regelbasierter Selbstbindung von Haushaltspolitik in der
Wahrungsunion fihrt und somit Licht auf die Handlungsoptionen bei einer

eventuellen Reform des Paktes wirft.

Sinn macht eine derartige Betrachtung nur, wenn sich aus dem bestehenden
Wissen zu Haushaltspolitik im allgemeinen und zu Haushaltspolitik im Sonderfall
der europaischen WWU (sprich einer Wahrungsunion in einem nicht-optimalen
Wahrungsraum) aufbauend auf der Kenntnis ber Entstehung und Scheitern des
SWP eine Sicht auf mdgliche Besserungen und deren (europapolitische)
Machbarkeit ergébe. Eine problemgeleitete Analyse des Paktes hat also
retrospektiv Verstandnis der kausalen Zusammenhdnge seines Scheiterns zu
schaffen und prospektiv zu VVorschlagen zur Verbesserung des Handlungsrahmens

nationaler Haushaltspolitik in der WWU zu flhren.
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In abstrakter Form stellen die als haushaltspolitischer Teil einer
europaischen ,,Wirtschaftsverfassung* beschriebenen Regeln des SWP und des
EGV eine politische Institution dar. Institutionen seien hier verstanden als ,,Stoff
politischer Okonomien* bzw. als ,,Bausteine sozialer Ordnung* (Streeck/Thelen
2004). Aus dieser Perspektive gewinnen mdgliche Einsichten in die kausalen
Zusammenhange, die sich hinter der Fehlfunktion des Paktes verbergen,
allgemeine Bedeutung fir unser Verstandnis von wirtschaftspolitischen
Institutionen, die mit regelbasierter Selbstbindung arbeiten, sowie ihrer Chancen,

dieses problemlésend zu tun.

Die Fragestellung enthélt zusammengefalt also drei Dimensionen: Erstens
(empirische Dimension) — wie ist der Pakt entstanden, und wie ist er gescheitert?
Zweitens (Dimension der problemorientierten Analyse) — warum ist er gescheitert,
und wie kann der europdische Handlungsrahmen von Haushaltspolitik in der
WWU verbessert werden? Drittens (institutionenorientierte Dimension) — ergeben
sich aus der Analyse des Scheiterns des SWP allgemeine SchluRfolgerungen
hinsichtlich der Problemlésungsfahigkeit regelbasierter Selbstbindung als

politische Institution?

1.3.2 Vorgehensweise und Aufbau der Dissertation

Die Fragestellung verlangt zun&chst nach einer eingehenden und chronologischen
Darlegung der bisherigen Ereignisse in Zusammenhang mit dem Pakt. Diese
erlaubt im Anschluf und darauf aufbauend eine akteurzentrierte, institutionelle
Analyse der Entstehung und Anwendung des SWP. Aufbauend auf der hieraus
gewonnenen Erklarung lassen sich die weitergehenden Fragen nach dem — seinem
Scheitern zugrundeliegenden — Griinden und deren eventuelle Verwendbarkeit fur
unser Verstandnis von regelbasierter Selbstbindung als politischer Institution

angehen.

Im Anschlu® an die Darlegung des empirischen Materials tber die
Entstehung und gescheiterte Umsetzung des Paktes in den Kapiteln 2 und 3 wird

selbiges in Kapitel 4 somit der 6konomisch konzeptualisierten und auf die
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beteiligten Akteure und die Folgen ihres Handelns fokussierte Analyse
unterzogen. Nach einer wirtschaftswissenschaftlich basierten Problemanalyse
folgt in demselben Kapitel eine im Schwerpunkt wiederum 6konomisch
informierte Diskussion der haushaltspolitischen Entwicklung seit Eintritt in die
dritte Stufe der WWU und eine analytische Darlegung des Verhaltens der
mafgeblichen Akteure.

Der erste Analyseschritt beschreibt das Politikproblem, das mit dem SWP
gelost werden sollte, ndmlich die Gestaltung eines Rechtsrahmens flr nationale
Haushaltspolitik in der WWU. Dabei wird zwischen dem vermuteten und dem
tatsachlichen Politikproblem differenziert, um die kognitiven
Handlungseinschrdnkungen der damaligen Akteure deutlich zu machen. Die
Beschreibung des tatsachlichen Problems ergibt sich aus der Anwendung des
wirtschaftstheoretischen Forschungsstandes zur Gestaltung von Haushaltspolitik
(aus den beiden dargelegten Schulen public finance und public choice) auf die
Verhéltnisse der WWU in einem nicht-optimalen Wahrungsraum. Des weiteren
wird als politisches Problem eine Konstellation von Faktoren der institutionellen
Entscheidungsfindung auf nationaler und europdischer Ebene beleuchtet, die
verhinderten, daR selbst eine partielle Ubereinstimmung zwischen dem
vermuteten und dem tatsdchlichen Politikproblem nicht zu einer zielfihrenden
Losung beitragen konnte.

Die Arbeit ist, wie bereits betont wurde, ihrem Wesen nach
problemorientiert und akteurzentriert. Damit die Entstehung, Anwendung und
grundlegende Problematik des SWP sowie seine mogliche Verbesserung aus
dieser Perspektive erklart und gedeutet werden kann, muf} neben der Kenntnis der
rechtlichen Funktionsweise der im Pakt angelegten Verfahren vor allem auf die
theoretische Basis der Okonomie zuriickgegriffen werden. Das daraus
resultierende Wissen &Rt sich sinnvoll mit der Frage nach den politischen
Prozessen, die den Pakt hervorgebracht und umgesetzt haben (und ihn
gegebenenfalls auch zu reformieren hatten) konfrontieren. Die 6konomisch

basierte Arbeit bezieht sich somit auf politische Prozesse, ist jedoch nicht
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politiktheoretisch im Sinne einer der politologischen Theoriedebatten entlehnten

Fragestellung, sondern problemorientiert.

Der Anspruch, die SWP-Thematik problemorientiert darzulegen, erhélt
hier den Vorzug gegeniber einer Zuspitzung des Forschungsgegenstandes auf
eine fur theoriegeleitete  Forschung typische, deduktiv  formulierte,
hochspezifische Fragestellung, die im Popperschen Sinne einherginge mit der
Falsifizierung theoretisch generierter Hypothesen wirtschaftswissenschaftlicher
oder politologischer Provenienz. Eine derartige VVorgehensweise ware bei einer
Fallstudie und dem damit verbundenen ,,n = 1 Problem* im Ubrigen kaum zu
bewerkstelligen. Im vorliegenden Falle &kt sich die Vorrangigkeit einer
problemorientierten vor einer theoriegetriebenen Vorgehensweise jedoch mit der
Relevanz des Untersuchungsgegenstandes und mit seiner Aktualitadt, die den
bisherigen Mangel an Forschungsergebnissen speziell zum SWP erkléart,
rechtfertigen. (Dem Pionier sei zugestanden, dal3 seine Behelfsstralle nicht den

Kriterien nachfolgender Tiefbauingenieure geniigen mag.)

Aus dem derzeit vorliegenden Material ergaben sich auch keine sinnvollen
Hypothesen, die im untersuchten Fall systematisches Testen gelohnt hatten. Statt
dessen war es fir den Forschungsansatz nétig, sich das Verstandnis der
rechtlichen und o©konomischen Zusammenh&nge sowie der politischen
Entscheidungsprozesse, die im Falle des SWP zum Tragen kamen, anzueignen.
Dadurch konnten die Angaben der Interviewpartner, wenn nicht in einen
theoretischen Kontext, so doch — zunédchst zumindest probeweise — in einen
Zusammenhang subjektiver Erklarungsansétze gestellt werden, die sich nach und
nach zu der vorliegenden Argumentation verdichtet haben. Die ,,Kontrolle* dieser
Erklarung erfolgte aus immer wieder vorgenommener Konfrontation der sich
kristallisierenden Erklarung in neuerlichen Gesprachen und mit der

Wiedervorlage bereits aufgezeichneter Interviews.

Problemorientierte Politikforschung erscheint in solchen Fallen angebracht
zu sein, die den wissenschaftlichen Aufwand durch ihre Relevanz rechtfertigen
und in denen die Wissenschaft, so praxisnah und praxisorientiert sie sich auch

vollzieht, der notwendigerweise im Tagesgeschaft behafteten Praxis gegenuber
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einen zusatzlichen Nutzen in Form von Erkenntnisgewinn und Einsicht verspricht.
Diffizil ist problemorientierte Forschung dieser Art allerdings nicht durch ihren
notwendigerweise  eklektischen ~ und  instrumentellen  Umgang  mit
wissenschaftlicher Theorie, sondern vor allem durch die erschwerten
Bedingungen, unter denen sie durchgefiihrt werden muR3. Hochrangige Beamte
und Spitzenpolitiker sind fur Auskilinfte zu gewinnen, die sich bisweilen auf
durchaus brisante und keineswegs abgeschlossene Sachverhalte beziehen. Soweit
sie denn Uberhaupt zur Mithilfe bereit sind, verlangen die Gesprachspartner in
aller Regel die vertrauliche Behandlung der von ihnen zur Verfugung gestellten

Informationen.

Das Vorgehen der dieser Arbeit zugrundeliegenden Forschung ist deshalb
unausweichlich limitiert. Zahllose Erwdgungen, Einordnungen und Deutungen
stitzen sich auf die subjektiven und teilweise gar nicht nachpriifbaren Aussagen
beteiligter Akteure. Deren Sichtweise ist als selektiv anzunehmen und muf3 im
Sinne einer durch bounded rationality (Simon 1955; 1979) kognitiv verengten
Perspektive verstanden werden (siehe Kapitel 4). Allerdings reduzieren eine
relativ hohe Datendichte, die sich dank einer mdglichst groflen Anzahl von
Gesprachspartnern  erzielen lieB, sowie ein hochgradig sensibler und
wertungsfreier Umgang mit den aus den Gesprachen gewonnenen Informationen
die Gefahr der unbewullten Bevormundung der Explanation durch das

Explanandum.

Das empirische Material besteht aus allen dem Autor zum Zeitpunkt der
Manuskripterstellung vorliegenden Informationen U(ber die Entstehung und
Anwendung des SWP. Davon offentlich zuganglich sind lediglich die
Presseberichterstattung zwischen Fruhjahr 1995 und Sommer 2004 sowie die
offiziellen Angaben zur Entwicklung der ¢ffentlichen Haushalte in der Eurozone
seit 1999. An Printmedien fanden schwerpunktmalig Verwendung die
Tageszeitungen Financial Times und Frankfurter Allgemeine Zeitung sowie die
europaspezifische Nachrichtenagentur Agence Europe. Zur Recherche wurde die

Datenbank ,,LexisNexis TM* verwendet.
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Hauptséachliche Quelle der empirischen Darstellung sind die Tondateien
und Interviewprotokolle von 48 halbstrukturierten Hintergrundgesprachen mit
Experten und Entscheidungstragern sowie die Ergebnisse eines mittlerweile an 30
Akteure versandten qualitativen Fragebogens, wobei die Interviewleitfragen sowie
der Fragebogen im Rahmen eines gemeinsamen Buchprojektes mit Frau Doktor
Amy Verdun, University of Victoria, Kanada, entstanden sind (siehe FuRnote 17).
Wenn Versendung und Auswertung der Fragebdgen auch noch nicht
abgeschlossen sind; ist es doch sinnvoll, die bisher vorliegenden Ergebnisse
bereits in die Dissertation einflielen zu lassen. Auflistung der Interviews und
summarische Auswertung des bisherigen Fragebogenriicklaufs sind im Anhang
wiedergeben. Aufgrund des teilweise brisanten Inhaltes der Gesprache und der
hochrangigen Positionen vieler Gespréchspartner wurde ihnen in allen Interviews
sowie den Adressaten der Fragebdgen vollige Anonymitét zugesichert. Zitate und
Belege kdnnen daher in dieser Arbeit mit wenigen Ausnahmen nicht namentlich
zugeordnet werden. Sie sind jedoch im Text kodiert angefuhrt und somit unter
Ruckgriff auf die Tondateien und Interviewprotokolle des Autors nachprifbar.

Die mundlich befragten Akteure stammen {berwiegend aus den
Notenbanken und Finanzministerien Deutschlands und Frankreichs sowie aus der
EZB und der Européischen Kommission. Aus der empirischen Darstellung und
nach einhelliger Auskunft aller mindlich und per Fragebogen konsultierten
Akteure waren und sind Deutschland und Frankreich die beiden malgeblichen
Mitgliedstaaten in der Ausgestaltung und Umsetzung des Paktes, so dal3 eine
Konzentration der Forschungstatigkeit auf diese beiden Lé&nder gerechtfertigt
erscheint. Wie im Empirieteil daruber hinaus detailliert erlautert wird, fand die
Konzeption und Ausarbeitung des SWP im wesentlichen im damaligen
WahrungsausschuR (WA) der EU statt, einem Gremium, das sich aus Vertretern
der nationalen Notenbanken und Finanzministerien zusammensetzte. Die
Umsetzung und mogliche Reform des Paktes wird im Wirtschafts- und
FinanzausschuB (WFA) in der Nachfolge des WA betrieben.

Andere Stellen, wie die Aufenministerien, Regierungszentralen und

standigen Vertretungen der Mitgliedstaaten bei der EU, waren lediglich formal
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involviert, wann immer die Beratungsergebnisse des hochspezialisierten WA bzw.
WFA zur politischen BeschluBRfassung anstanden. Der Vertreter des
Bundesfinanzministeriums im WA, Jurgen Stark, hielt laut einhelliger Auskunft
aus dem Bundeskanzleramt und dem Auswartigen Amt beide Stellen Gber den
Fortgang der Verhandlungen informiert, so daf} insbesondere der Bundeskanzler
sich bei Bedarf hatte einschalten kénnen.?” Da der Bundesfinanzminister jedoch
volle Rickendeckung durch Bundeskanzler Kohl besall und seinerseits dem
verhandelnden Staatssekretdr Stark mit weitreichenden Vollmachten ausgestattet
hatte, brauchte das im WA erzielte Ergebnis durch den Ausschul} der Standigen
Vertreter (COREPER) in der Vorbereitung von Ministerratssitzungen nur mehr
~abgenickt“ zu werden?® Die substantiellen Resultate der Entstehung und
Umsetzung des Paktes ergaben und ergeben sich aus den Beratungen des WA
bzw. WFA als Steuerungszelle der Wahrungsunion. Dieser Umstand hat sich bis
heute nicht gedndert — die fachliche Zustandigkeit fur den Pakt liegt bei den
Finanzministerien.? Der Schwerpunkt der empirischen Untersuchung dieser
Arbeit ist somit konsequenterweise auf die Beratungen des hochspezialisierten
WA bzw. WFA zu legen.

Die Vollstandigkeit, mit der sich die europapolitische Dimension der
Finanzpolitik in den H&nden der ,Finanzdiplomaten“ der nationalen
Finanzministerien befindet, so daR beispielsweise die Vorbereitung von Treffen
der européischen Finanzminister (Ecofin) flr den aus Berufsdiplomaten der
nationalen AufRenministerien zusammengesetzten COREPER kaum mehr als ein

reiner Durchlaufposten“*

ist, wird durch die ursprunglich fir internationale und
somit auch europdische Belange eigentlich zustdndigen Berufsdiplomaten
durchaus Kritisiert — schlie3lich lagen die politischen Urspriinge des Projektes
einer europdischen Wéhrungsunion in ihren Handen. Das aus dieser Haltung

folgerichtige Anliegen der AuBenministerien, ihrerseits Vertreter in den flr die

" Telefoninterview vom 29. September 2004 mit Joachim Bitterlich, zustandig seitens des
Bundeskanzleramtes als Abteilungsleiter AuRen-, Sicherheits- und Europapolitik.

8 Telefoninterview am 12. Oktober 2004 mit Dietrich von Kyaw, Standiger Vertreter der
Bundesrepublik Deutschland bei der Europdischen Union.

% Interview im Bundeskanzleramt, 04. Mai 2004.

% Telefoninterview mit Joachim Bitterlich, s. o.
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Konzeption des SWP maligeblichen WA entsenden zu kdnnen, war jedoch von
der politischen Fihrung abgelehnt worden, so daf? sich — auf Deutschland bezogen
— das Finanzministerium in seiner Zustandigkeit fur die européische Gestaltung

von Finanzpolitik auf Kosten des Auswartigen Amtes entfalten konnte.*

Gerade dieser Sachverhalt ist aber Zeugnis und Folge der hochgradigen
Sektoralisierung von Politik, die in der finanzpolitischen Ausgestaltung der WWU
und ithrer Umsetzung zu Tage tritt. Die Finanzdiplomatie wurde nicht zuletzt aus
der Komplexitat der Materie heraus und somit durchaus von der Natur der Sache
her zunehmend von den mit spezialisiertem Fachwissen ausgerusteten
Finanzministerien der Mitgliedstaaten geflihrt. Damit ist die empirische
Konzentration dieser Arbeit auf die Rolle des WA und des WFA gerechtfertigt.
Soweit allerdings die politische Ebene zum Zuge kam, wird in den Folgekapiteln
auch auf die dortigen Vorkommnisse eingegangen, auf Basis der mit den

damaligen Amtsinhabern gefiihrten Gespréache.

Politische Entschlisse fir die Entstehung und Umsetzung des Paktes
waren denn auch in der Tat immer wieder erforderlich, wenn
Verhandlungsabschnitte beschlu3fahig geworden waren oder offene Fragen eine
Klarung verlangten. Diese Dossiers wurden durch den WA bzw. WFA
vorbereitet, die Entscheidung uber ihre Annahme letztlich aber von den
Finanzministern personlich getroffen. Es ist allerdings ausreichend, fir das
Verstandnis der Vorgange auf politischer Ebene auf die Aussagen der damaligen
Amtsinhaber Waigel und Arthuis sowie der bei den Entscheidungen in der Regel
anwesenden Notenbankprésidenten, der Professoren Hans Tietmeyer und Padoa-
Schioppa, und des schon vor Beginn der Verhandlungen und bis heute im Amte
befindlichen luxemburgischen Premier- und Finanzministers Jean-Claude Juncker
zuriickzugreifen. Waren die Positionen zwischen Deutschland und Frankreich so
verhartet, da eine Kompromif3findung schwierig wurde, griffen beide Seiten
regelmalig auf die Vermittlung Junckers zuriick, der aus diesem Grunde im
Rahmen der empirischen Forschung besonders eingehend befragt wurde. Die

31 Telefoninterview mit Dietrich von Kyaw, s. o.
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Erforschung der Entscheidungsvorbereitung ist somit durch die Untersuchung der
Vorgange im WA bzw. WFA abgedeckt, wahrend hinsichtlich der eigentlichen
Entscheidung einige der verantwortlichen Akteure personlich interviewt wurden.
Eine ressourcenaufwéndige Untersuchung auch der diplomatischen Parallelkandle

war aufgrund ihrer Marginalitat Uberflussig.

Auf der hdchsten politischen Ebene, dem Europaischen Rat der Staats- und
Regierungschefs (ER) von Amsterdam im Juni 1997, wurde der Pakt im Rahmen
einer Paketlosung zur Annahme des Amsterdamer Vertrages beschlossen. Dieser
Vorgang beinhaltete den SWP als Verhandlungsmasse, beliel8 seine Ausgestaltung
allerdings in vollig unveranderter Form. Da fur diese Untersuchung ausschlieRlich
der SWP selber in seiner intendierten Funktionsweise und nicht der
Gesamtrahmen der Amsterdamer Vertragsldsung von Interesse ist, bedarf es
keiner detaillierten Erforschung des politisch tibergeordneten Gesamtrahmens des
Vertrages von Amsterdam, der sich im Ubrigen, soweit er den SWP betrifft, aus
den Aussagen Jean-Claude Junckers schliissig darlegt.*® Eine Befragung weiterer
seit 1995 an dem Dossier beteiligten Spitzenbeamten und Politiker aller 15
Mitgliedstaaten war daher weder nétig noch, aufgrund der Beanspruchung der
geringen Zeitbudgets der Interviewpartner, im Rahmen einer Dissertation
vertretbar. Die vorliegenden Quellen zur Arbeit der Ausschisse WA und WFA
sowie zu den politischen Entscheidungen sind nach Auffassung des Autors
ausreichend und ergeben in den Kapiteln 2 und 3 ein vollstandiges Bild der
Geschichte des SWP, das als Grundlage fir die akteurzentrierte Analyse und die

institutionenorientierten SchluBfolgerungen dienen kann.

Auf Basis des empirischen Materials wird in den nachfolgenden
Empiriekapiteln dementsprechend eine analyseorientierte Narration der Ereignisse

und Vorgange um den SWP geliefert. Hierzu liegt, anders als zum ,,Weg nach

%2 Der Amsterdamer Vertrag ist wissenschaftlich wesentlich besser erschlossen als der SWP, der ja
nur ein Teilstiick der tibergeordneten Ubereinkunft war. Zur wissenschaftlichen Aufarbeitung des
Gesamtpaketes siehe z. B. (Wessels/Monar 2001). Eine umfassende Untersuchung der
Verhandlungen, die zu der in Amsterdam getroffenen Ubereinkunft gefiihrt haben, wurde ebenfalls
bereits in Form eines wissenschaftlichen Projektes durchgefiihrt:
http://www.mzes.uni-mannheim.de/projekte/pro_zeig.php?Recno=51
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Maastricht* (Dyson/Featherstone 1999), noch keine umfassende Darstellung des
historischen Ablaufs der WWU seit Eintritt in die dritte Stufe vor, weswegen sich
diese Narration relativ detailliert ber zwei Kapitel erstreckt — wenn auch mit dem
Erz&hlungsschwerpunkt auf dem SWP und die anderen Aspekte der WWU (wie z.
B. Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik) nur am Rande streifend. Diese thick
description handelt von den Anfangen des SWP bis zu dem im Juli 2004
ergangenen Richterspruch des EuGH und vollzieht die bisherige Geschichte des
Paktes und die finanzpolitischen Resultate seiner Umsetzung im Sinne eines
process tracing nach. Die Narration ist das Basismaterial der akteurzentrierten
Analyse in Kapitel 4. Das SchluBkapitel 5 geht wiederum aus dieser Analyse
hervor und liefert eine institutionelle  Interpretation  Gber  die
Funktionsbedingungen regelbasierter Selbstbindung von Haushaltspolitik in der

Wahrungsunion.

Notwendigerweise besitzt diese Arbeit trotz ihres empirischen Fokus und
der problemorientierten Forschungsstrategie einen hohen Theorieanteil im
wirtschaftswissenschaftlichen Bereich; wobei die theoretische Komponente nicht
das hauptsachliche Erkenntnisinteresse darstellt, sondern als
Verstandnisgrundlage und Substanz fur die Deutung des untersuchten
Politikprozesses (ndmlich der Entstehung und Anwendung des SWP) sowie seiner
fundamentalen Problematik dienen soll. Die Argumentation ist weder
wirtschaftswissenschaftlich noch politologisch im Sinne theorieorientierter
Forschung, vielmehr stellt sie die Untersuchung und Erhellung eines
Politikproblems und der politischen Prozesse seiner (vorerst gescheiterten)
Losung auf der Basis wirtschaftswissenschaftlicher Erkenntnisse dar. Theorie in
dieser Verwendung hat die instrumentale Rolle, den Zugang zur empirischen
Materie zu disziplinieren, und erlaubt die Abstraktion des daraus Gelernten im
Dienste einer gesteigerten Problemldsungsfahigkeit des der Forschung
zugrundeliegenden Politikprozesses. Mit diesem Ansatz geschieht Forschung
weniger zum Selbstzweck als vielmehr im Dienste des Erforschten, in dieser
Weise dem Anspruch von ,,Wissenschaft” als die ,intersubjektiv Gberprifbare

Untersuchung von Tatbestdnden und die auf ihr beruhende, systematische
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Beschreibung und - wenn mdoglich - Erklarung der untersuchten Tatbestande®
(Speck 1980: 726) Rechnung tragend.



2 Empirie |: Entstehung

,»Wir sind Finanzdiplomaten.*

(Jurgen Stark,

1995-1998 Finanzstaatssekretar und Mitglied des Wahrungssauschusses)

2.1 Die Anfange

Die SWP-Verhandlungen stellten nach Verabschiedung und Ratifizierung des
Vertrages von Maastricht die letzte groRe Hirde auf dem Wege in die Vollendung
der WWU dar. Im Fruhjahr 1998 muRten schlief3lich noch die Teilnehmerstaaten
der ,ersten Runde* auserwahlt werden, bevor Stufe drei am 1. Januar 1999
beginnen konnte. Der diesbeziigliche Entschluf? des Européischen Rates (ER), bis
auf Griechenland alle willigen Staaten teilnehmen zu lassen, war jedoch eine
politische Entscheidung und weniger die angekindigte, objektive Prufung der
Beitrittsfahigkeit anhand der Konvergenzkriterien.*®* Das Ergebnis dieses
Beschlusses wurde auch von der Bundesbank nicht mehr ernsthaft in Frage
gestellt, sondern nur mit warnenden Worten speziell zur haushaltspolitischen

Situation einiger Mitgliedstaaten begleitet (Deutsche Bundesbank 1998).

% Die vier Konvergenzkriterien als Eintrittsvoraussetzung in die dritte Stufe der WWU sind in Art.
121 EGV dargelegt: Erstens darf die Inflationsrate eines Mitgliedstaats nicht um mehr als 1,5
Prozentpunkte Uber der durchschnittlichen Inflationsrate der drei Mitgliedstaaten liegen, die im
Vorjahr das niedrigste Ergebnis erzielt haben. Zweitens tberpriift die Kommission die Einhaltung
der Haushaltsdisziplin an Hand von zwei Referenzwerten, wie sie auch in Art. 104 Anwendung
finden (siehe Kapitel 1). Drittens mul} der Mitgliedstaat in den letzten zwei Jahren vor der Priifung
seines Eintritts am Wahrungssystem teilgenommen und die Wechselkursbandbreiten eingehalten
haben, ohne seine Wahrung unilateral abzuwerten. Viertens diirfen innerhalb eines Jahres vor der
Uberpriifung die langfristigen Nominalzinssitze des Mitgliedstaates um nicht mehr als zwei
Prozentpunkte Uber dem entsprechenden Satz der drei im ersten Kriterium ermittelten
Mitgliedstaaten liegen.
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Die Annahme des Paktes erfolgte im Juni 1997 anlaBlich des Gipfeltreffens von
Amsterdam. Vorausgegangen waren zahe Verhandlungen auf den Ebenen des
Wahrungsausschusses (WA), des Ecofin-Ministerrates und ER. Die bisweilen
dramatische Geschichte seiner Entstehung liegt bisher noch nicht in umfassender
Darstellung vor. Aufbauend auf umfangreichen eigenen Nachforschungen und der
Einholung einer Vielzahl personlicher Auskinfte der beteiligten Akteure sowie
auf den Beitradgen von Costello (2001), Milesi (1998) und Stark (2001), wird sie
in diesem Kapitel nachvollzogen.**

2.1.1 Erste Uberlegungen zu einem Stabilitatsvertrag

Die vollstandige Ratifizierung des Vertrages von Maastricht liel nach den
Volksabstimmungen in Danemark, Frankreich, Irland und dem Vereinigten
Konigreich bis November 1993 auf sich warten, als zum Schlu8 in Deutschland
erst mit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichtes das Zustimmungsgesetz des
Deutschen Bundestages und somit auch der Vertrag selber in Kraft treten konnte.
Wie im ,,Delors-Bericht* (Committee for the Study of Economic and Monetary
Union 1989) vorgesehen, sollte die WWU in drei Stufen verwirklicht werden.
Stufe eins von Juli 1990 bis Ende 1993 galt als bereits abgeschlossen. In dieser
Phase wurden die Finanzmaérkte liberalisiert und Zahlungsverkehrskontrollen
abgeschafft. Auch sollten die nationalen Wirtschaftspolitiken der Mitgliedstaaten
zunehmend aufeinander abgestimmt werden und die nationalen Zentralbanken eng
miteinander kooperieren; hierzu wurden die Zustandigkeiten des Ausschusses der

Notenbankgouverneure erweitert.

In Stufe zwei, die mit Januar 1994 begann, sollten keine
Wechselkursanpassungen der im Europdischen Wéhrungssystem (EWS)
zusammengeschlossenen Wahrungen mehr erfolgen. Die Wahrungskrisen
innerhalb des EWS von 1992 und 1993 hatten zwar einen Schatten tber dieses
Vorhaben geworfen, allerdings gelang es, mit der Erweiterung der

% Zu der teilweise in Zusammenarbeit mit Doktor Amy Verdun erfolgten Datenerhebung siehe
FuRnote 18 in Kapitel 1.
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Schwankungsbandbreite des Wechselkursmechanismus (WKM) auf 15 Prozent
um den Referenzkurs der Korbwéhrung ECU (European currency unit), weiteren
spekulativen Attacken den Boden zu entziehen; zumal das britische Pfund vorerst
nicht mehr am EWS teilnahm. Die zweite Stufe sah dartiber hinaus die Grindung
eines Européischen Wéhrungsinstitutes (EWI) als VVorganger einer europaischen
Notenbank vor. Es nahm unter Alexandre Lamfalussy in Frankfurt am Main seine
Arbeit auf; 1997 wurde der spatere erste Président der EZB, Willem Duisenberg,
sein Nachfolger. Der Rat der Gouverneure des EWI bestand aus den
Gouverneuren der nationalen Notenbanken und ersetzte den bis dahin
bestehenden Ausschul3 der Notenbankgouverneure mit dem Ziel, die Geldpolitik
der nationalen Notenbanken zunehmend eng zu koordinieren. Wéahrend dieser
Stufe wurden die nationalen Notenbanken von den Regierungen der
Mitgliedstaaten in die konstitutionelle Unabhéngigkeit entlassen (soweit dies nicht
ohnehin der Fall war) und die Vergabe von Zentralbankkrediten an die
Gebietskorperschaften  untersagt. Damit  hatte sich  die  wichtigsten
Wesenselemente der Deutschen Bundesbank (BBK) europaweit als Modell
durchgesetzt (Heipertz 2001). Des weiteren sollten in Stufe zwei alle
Vorbereitungen zum Eintritt in die dritte Stufe erfolgen, der auf 1997 oder

spatestens 1999 festgelegt war.

In der dritten Stufe schliel3lich, die zum 1. Januar 1999 begann, wurden die
Wechselkurse der an der WWU teilnehmenden Mitgliedstaaten unverriickbar
festgesetzt und die Steuerung der gemeinsamen Geldpolitik an das Eurosystem
ubergeben. Das Eurosystem ist ein Teil des Europaischen Systems der
Zentralbanken (ESZB) der EU wund besteht aus den tatséchlich die
Gemeinschaftswéhrung emittierenden, nationalen Zentralbanken (NZB) der an der
WWU teilnehmenden Mitgliedstaaten und der Européischen Zentralbank (EZB),
die strenggenommen keine Notenbank ist (da die Zentralbankgeldmenge durch
die NZBs geschopft wird), sondern eine koordinierende Rolle innerhalb des
Eurosystems einnimmt.®* Gleichzeitig mit der Ubergabe der Geldpolitik an das

Eurosystem trat ein neuer, in Anlehnung an das EWS entwickelter

% Dennoch werden ,,EZB* und ,,Eurosystem* oft synonym verwendet, auch in dieser Arbeit.
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Wechselkursmechanismus (WKM-I1) in Kraft, der den nicht an der WWU
teilnehmenden EU-Mitgliedstaaten als Bedingung flr einen spateren Eintritt
offensteht. Ebenfalls mit Beginn der dritten Stufe erlangte der SWP Giiltigkeit. Er
war wahrend der zweiten Stufe als Teil der Vorbereitungen auf Stufe drei

geschaffen worden.

Die Anfange des SWP liegen in der Zeit kurz nach dem Beginn der
zweiten Stufe. In dieser Phase begann in der Generaldirektion Wirtschaft und
Finanzen der Kommission (DG-ECFIN, seinerzeit DG-II) als auch im WA und
den zustdndigen Referaten der nationalen Finanzministerien die Arbeit an der
konkreten Umsetzung der vertraglichen Vorgabe, die Wéhrungsunion durch
Vorbereitung der Stufe drei herbeizufiihren.* Die Frage nach der Gestaltung und
dem institutionellen Rahmen nationaler Finanzpolitik nahm von Anfang an eine
zentrale Stelle in diesen Uberlegungen ein.®” Schon der bereits erwahnte ,,Delors-
Bericht” war auf die Notwendigkeit einer fiskalpolitischen Flankierung der reinen

Wahrungsunion eingegangen.

Einem Grol3teil der Verantwortlichen erschien die in den Artikeln 99 und
104 EGV verankerte Losung als nicht ausreichend.®® Bei Eintritt in die zweite
Stufe erfillten lediglich Deutschland und Luxemburg die fiskalischen
Konvergenzkriterien. In Deutschland wurde dem Thema eine besondere
Bedeutung beigemessen; der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung beispielsweise verlangte bereits 1992 in
seinem Jahresgutachten, die EGV-Vorkehrungen im haushaltspolitischen Bereich
zu verstarken und strikt anzuwenden (Sachverstandigenrat 1992). Zum Frihjahr
1995 nahmen das BMF und die BBK eine Vorreiterrolle beim Ausbau des
haushaltspolitischen Regelwerks ein.

Speziell die BBK unter Hans Tietmeyer machte sich die Forderung nach

einer verstarkten Absicherung der Wahrungsunion vor Fehlentwicklungen im

% Interview EUKS3.
3 Interview DFMS.
3 Interview DEML.
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Bereich der nationalen Haushaltspolitik zu eigen.®® Sie hatte mehrfach eine
europdische Wahrungsunion nur im Einklang mit Errichtung einer ,,Politischen
Union* (PU) als dauerhaft Uberlebensfahig dargestellt (siehe z. B. Deutsche
Bundesbank 1990; 1992), ohne jedoch ihr Konzept einer PU zu prézisieren. Es
zielte recht allgemein ab auf eine vertiefte Integration in Politikbereichen, die mit
der Geldpolitik interagieren — wahrend fir den deutschen Bundeskanzler Kohl
eine weitergehende Kooperation in den Bereichen AulRen- und Sicherheitspolitik
vordringlich war. Diese Grundhaltung befand sich im Einklang mit der traditionell
auf Integration ausgerichteten deutschen Europapolitik, die sich ebenfalls mit dem

Ziel einer PU identifizieren konnte.

Die Regierungskonferenz zur Bildung einer WWU war 1989 unter dem
Eindruck des sich beschleunigenden Prozesses der Wiederherstellung der
deutschen Einheit eingesetzt worden. Folgerichtig bestand die Bundesregierung
unter Helmut Kohl darauf, daB parallel eine weitere Regierungskonferenz zur der
bei den Partnerstaaten nicht gerade mit Enthusiasmus begriifdten PU einberufen
wurde.**  Vereinfacht dargestell, wurde das deutsche , Faustpfand“
Wahrungsunion dann allerdings nicht gegen eine konsequente Umsetzung der PU
im deutschen Sinne, sondern ,nur“ gegen das Wohlwollen der europdischen
Partner zur Wiedervereinigung Deutschlands eingetauscht. Im Gegensatz zur
detailliert ausgestalteten Wahrungsunion erbrachte die Regierungskonferenz zur
PU denn auch vergleichsweise durftige Ergebnisse, die somit das aus den
ungleichen Resultaten hervorgegangene Maastrichter Vertragswerk und die darin
begrindete, institutionelle Asymmetrie der europdischen Wirtschaftsverfassung
als unausgewogenen Kompromif erklaren.* Der SWP erwuchs aus dem Versuch,

* Interview DNBS3.

“ Die jeweilig beschluRfassenden Gipfeltreffen des ER waren Madrid (Juni 1989) und StraRburg
(Dezember 1989) zur WWU sowie Dublin (April 1990) zur PU. Die Tatsache, daB allein die
Bundesrepublik konsequent und aktiv zur Aufgabe nationaler Hoheiten im Interesse
internationaler Zusammenarbeit bereit ist, zieht sich wie ein roter Faden durch die Geschichte
dieses ““semi-sovereign state** (Katzenstein 1987).

! Die fur die Bundesregierung enttauschenden Fortschritte auf dem Wege vertiefter Integration in
den auflen- und sicherheitspolitischen Politikfeldern lieR bereits wéahrend der Verhandlungen den
Wunsch nach einer neuerlichen Regierungskonferenz aufkommen, deren Einberufung denn auch
noch in Maastricht beschlossen wurde.
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dieser Asymmetrie wenigstens im Bereich der Wirtschaftspolitik in Form von

Regelbindung etwas entgegenzusetzen.

Der vorige BMF-Staatssekretdr und wirtschaftspolitische Berater des
friheren Bundeskanzlers Kohl, Hans Tietmeyer, positionierte als Prasident die
Bundesbank an die Spitze der keineswegs erloschenen Bestrebungen nach einer
PU, als die Vorbereitungen zur dritten Stufe der WWU 1994 einsetzten. Das
Vorteilhafte an diesem Zuge lag darin, dal? die bis dahin unfokussierte und latente
Kritik an der Wahrungsunion in der deutschen Offentlichkeit in kanalisierte
Bahnen gelenkt wurde, namlich in die Forderung nach einem Stabilitatspakt. Im
Januar 1995 &ulerte Tietmeyer, daR vorerst nur eine kleine Gruppe von EU-
Mitgliedstaaten die Gemeinschaftswéhrung einfiihren konne und da sich diese
Lander konkreten und irreversiblen Beschrédnkungen ihrer Haushaltspolitik
unterwerfen miifiten, um die Stabilitatsorientierung der Fiskalpolitik langfristig zu
gewahrleisten.*? Im April verlangte Tietmeyer effektive Regeln zur Sicherstellung
von Fiskaldisziplin in der EU — gleichzeitig bezweifelte er, daB das im EGV

bereits vorhandene Regelsystem ausreichend sei.*?

Das BMF nahm eine mit der BBK beinahe deckungsgleiche Position ein.*!
Nach einem Gesprach zwischen Tietmeyer und dem zustdndigen Staatssekretar
Jurgen Stark sowie seinem Abteilungsleiter Europapolitik, Klaus Regling, begann
man auch in Bonn, sich intensiv mit der Frage nach zuséatzlichen Regeln zur
Disziplinierung der Fiskalpolitik in der WWU zu befassen. BBK und BMF setzten
sich die Aushandlung eines volkerrechtlichen Vertrages tber die regelgebundene
Sicherstellung von Haushaltsdisziplin der Teilnehmerstaaten zum Ziele. Dieser
Ansatz eines volkerrechtlichen Zusatzvertrages trug der Tatsache Rechnung, dal}
der Maastricht-Vertrag zwar als unzulanglich, eine Neufassung aber aufgrund der
Vetorechte aller Vertragsstaaten und der Ratifizierungshirde als kaum
durchfiihrbar angesehen wurde. Die Idee war inspiriert von der 1985 aufRerhalb

des EU-Vertragswerkes geschlossenen Schengen-Vereinbarung tber den freien

2 Borsenzeitung, 31. Januar 1995.
3 Borsenzeitung, 12. April 1995.
* Der gesamte Absatz beruht auf den Interviews DFM8 und EUKG.
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Verkehr von Personen und Guitern und wurde gelegentlich auch als ,,fiskalisches
Schengen® paraphrasiert. Anders als ein geanderter EGV miRte eine derartige
Vereinbarung nur von denjenigen L&ndern angenommen und ratifiziert werden,
die einer Wahrungsunion (zu deutschen Konditionen) tatséchlich beizutreten
gewillt waren. Im Ubertragenen Sinne bestand die SWP-Unternehmung also am
Ursprung aus dem Versuch, den Preis fiir das 1991 aus der Hand gegebene
,.-Faustpfand* Wahrungsunion nachtraglich zu erhéhen.

Im Mai 1995 bereits nahm die Offentliche Debatte in Deutschland einen
groeren Umfang an. Wolfgang Griiger, euroskeptischer Prasident des
Bundesverbandes der Volksbanken und Raiffeisenkassen, forderte einen
Stabilitatsvertrag in Erganzung zum EGV.* Seine Erwagungen waren wiederum
von einem Gesprach Tietmeyers mit Griger und dem Chefvolkswirt des
Bundesverbandes beeinflut worden.*® Kurz nach Griiger prasentierte Stark in
London erstmals oOffentlich die Uberlegungen des BMF zur Wiinschbarkeit
zusitzlicher Regeln im fiskalpolitischen Bereich der WWU.*" Stark wies auch
bereits auf den bedeutsamen Umstand hin, daR die deutsche Offentlichkeit nur
durch eine glaubwirdige Zusage der Teilnehmerstaaten zu einer
stabilitatsorientierten Haushaltspolitik fir die Wahrungsunion zu gewinnen sei.*®
Die im Hintergrund bestehende Verbindung dieser beiden offentlichen Aussagen
mit der Person von Hans Tietmeyer unterstreicht nochmals die zentrale Stellung

des friheren BBK-Prasidenten in den konzeptuellen Urspriingen des SWP.

2.1.2 Anséatze zum Waigel-Plan

Die von Stark bereits angedeutete Verknupfung zwischen dem Ruf nach strikten
Haushaltsregeln auf europaischer Ebene und der angedrohten Ablehnung des
Projektes Wahrungsunion in der deutschen Bevoélkerung gewann zunehmend an

Bedeutung und wurde zur wichtigsten EinfluBgrélRe fir das Handeln auf

%5 Handelsblatt, 9. Mai 1995.
 Interview DS4.

" Borsenzeitung, 18. Mai 1995.
8 Interview DFMS.
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politischer Ebene.*® Im Rahmen der von den finanzpolitischen Herausforderungen
der Wiedervereinigung gepragten Entwicklung des Bundeshaushaltes hatte
Bundesfinanzminister Theo Waigel zu Jahresbeginn 1995 das Konzept einer
»Symmetrischen Finanzpolitik” vorgestellt. Dazu gehorte ein Defizitziel von
einem Prozent, das bis zum Jahre 2000 erreicht werden sollte.”® Nach dem 1993
mifl3glickten Versuch, den vereinigungsbedingten Druck auf das Haushaltsdefizit
in Form eines ,,Solidarpaktes” einzuddmmen, unternahm Waigel im Verlaufe des
Jahres 1995 einen neuen Anlauf, die Gebietskorperschaften und
Sozialversicherungstrager durch einen nationalen ,,Stabilitatspakt” zur

L In diesem Jahre wurden die von der

Haushaltsdisziplin zu verpflichten.
Treuhand AG verwalteten Altschulden der aufgelésten Staatsbetriebe der
ehemaligen ,,Deutschen Demokratischen Republik” in den Bundeshaushalt
eingestellt. Gleichzeitig wurde jedoch absehbar, daf} infolge der foderal
blockierten Finanzverfassung der Druck auf die Ausgabenseite der ¢ffentlichen

Haushalte nicht aufzufangen war.

Die Forderung nach strikten Haushaltsregeln auf européischer Ebene, die
sich aus der Vorbereitung der dritten Stufe der WWU ergeben hatte, war also im
nationalen Kontext willkommen®* — ebenso wie generell die Erstellung von
europdischen (Teil-) Losungen oftmals durch mangelnde Problemldsungsfahigkeit
der nationalen Politik mitmotiviert ist (Wessels 1992; 1997). Der
Bundesfinanzminister hat bis heute keine Handhabe, das Ausgabenverhalten der
Gebietskorperschaften sowie der Sozialversicherungstrager und somit deren
Auswirkungen auf das gesamtstaatliche Defizit zu béndigen. Der
Finanzplanungsrat als foderales Gremium der gesamtstaatlichen Fiskalpolitik ist,

* Interview DFM7.

%0 Bérsenzeitung, 15. Juni 1995.

>l Nach der Auflosung des Warschauer Paktes scheint die auBer Gebrauch gekommene
Bezeichnung fir militarische Allianzen einen positiven Konnotationswandel durchlaufen zu haben
und ist seither aus dem politischen Vokabular in Deutschland und Europa kaum mehr
wegzudenken - dieses quillt geradezu Uber von ,Pakten“ fir Beschaftigung, Ausbildung,
Solidaritat, Wachstum, den Balkan und eben auch Stabilitat. Das symboltrachtige Wort suggeriert
scheinbar  o6ffentlichkeitswirksam  Handlungswillen und  Handlungsmacht auf seiten
gleichberechtigter und festentschlossener Akteure einer gemeinsam empfundenen Bedrohung
gegenuber.

>2 Interview DFM10.
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anders als beispielsweise der belgische Conseil supérieur des finances, ein reines
Koordinierungsinstrument ohne hierarchisierende Wirkung. Ein somit seit
Bestehen des VVUD wiederkehrendes Phanomen der deutschen Finanzpolitik ist der
Versuch seitens des Bundesfinanzministers, Uber die Festlegung von
Verantwortlichkeiten der Gebietskorperschaften und Sozialversicherungstréger
gegenliber der europdischen Verpflichtung ein Minimum an Koordination,

Kontrollierbarkeit und Disziplinierung herzustellen.

Es wére jedoch zuviel behauptet, wenn man die Waigelsche Initiative zu
einem ,,Stabilitatspakt fur Europa“ allein oder auch nur vordringlich als Reaktion
auf die finanzpolitische Situation der Bundesrepublik darstellen wollte, zumal ja
bereits die formale Zustédndigkeit innerhalb des BMF in unterschiedlichen
Abteilungen und in der Obhut verschiedener Staatssekretare lag. Allerdings ergab
sich ein sinnvoller Zusammenhang, die nationalen Disziplinierungsbemiihungen
auch im Kontext der Frage nach einer fiskalpolitischen Flankierung der WWU

anzugehen.

Im Sommer 1995 fihrte Waigel eine erste Runde bilateraler
Sondierungsgesprache mit seinen européischen Finanzministerkollegen, um die
Annahmebereitschaft der damals noch als volkerrechtlicher Vertrag konzipierten
Initiative eines ,,Stabilitatspaktes flr Europa® zu testen. Die erste offizielle und
gesamteuropdische Reaktion auf Waigels Bemihen findet sich gleichsam als
wirtschaftspolitisches  Glaubensbekenntnis in  den Schlu3folgerungen des
Européischen Rates wvon Cannes (26./27. Juni 1995): ,Eine strikte
Haushaltspolitik trdgt Uber ihre positiven Auswirkungen auf die Stabilitt der
gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen hinaus zur Senkung der Zinssétze,

zu Investitionen und zur Wachstumsférderung bei.“*®

Am 15. September 1995 tagte der deutsch-franzdsische Wirtschaftsrat in
Augsburg. Waigel auBerte seinen Wunsch nach einer Zusatzvereinbarung utber
Haushaltsdisziplin in der dritten Stufe der WWU und untermauerte seine
Ausfiinrungen mit der Notwendigkeit, den Sorgen der deutschen Offentlichkeit im

%3 http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/de/ec/00211-C.D5.htm
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Hinblick auf die Wahrungsunion Rechnung zu tragen.* Tietmeyer wurde
deutlicher und stellte fest, daf? ein loses Defizitziel von drei Prozent in der dritten
Stufe unzureichend sei. Das in Deutschland im Gefolge der ,,symmetrischen
Finanzpolitik* diskutierte Ein-Prozent-Ziel wurde ins Spiel gebracht. Der Vorteil
einer niedrigeren Zielvorgabe sei, dal man die Drei-Prozent-Linie des EGV
eindeutig als Obergrenze definieren kénne, wahrend die einprozentige Zielmarke
einen ausreichenden Sicherheitsabstand zu dieser Bannlinie herstellen wiirde. Die
automatischen Stabilisatoren konnten dann das Haushaltssaldo um die Ziellinie
schwanken lassen, ohne daR es Gefahr liefe, der eigentlichen Beschrankung
nahezukommen. Der neue franzésische Finanzminister Jean Arthuis versicherte
die deutsche Seite der Ernsthaftigkeit, mit der auch seine Regierung an
Finanzdisziplin interessiert sei, griff jedoch den Vorschlag der Formulierung einer

in Erganzung zum EGV abgefaldten Zusatzvereinbarung nicht explizit auf.

Die erste offizielle Prasentation der deutschen Erwdagungen auf
europdischer Biuhne geschah anlaBlich einer Ecofin-Sitzung in Brussel am 18.
September 1995, drei Tage nach dem deutsch-franzésischen Meinungsaustausch.
Die Darlegung konzentrierte sich auf die Einfuhrung eines ambitidseren
Defizitzieles unterhalb der drei-Prozent-Marke und eines verschérften,
automatisierten Sanktionsmechanismus, um dem ViD ,,BiR“ zu verschaffen, wie
Stark sich ausdriickte.>® Die Reaktionen von Waigels Kollegen hatten sich bereits
im Rahmen der bilateralen Sondierungsgesprache abgezeichnet und waren
zuriickhaltend. Speziell die gréReren Mitgliedstaaten wiesen darauf hin, daf3 ihrer
Meinung nach die im Vertrag vorgesehen Regelung vollig ausreiche und die
Konvergenzkriterien ohnehin eine hinreichend hohe Hirde auf dem Wege in die
dritte Stufe darstellten. Es wurde deutlich, dal? die grofite Sorge der Partnerlander
in der Vermutung lag, die deutsche Seite ware hintergriindig daran interessiert,
den Eintritt in Stufe drei so schwierig zu gestalten, daB im Idealfall das komplette
Projekt WWU zum Scheitern verurteilt sei oder wenigstens nur einem sehr
elitdren und beschrankten Klub von Teilnehmerstaaten vorbehalten bliebe.

% Interview DFM10.
% Interview DFMS.
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Die Kommission wurde zur Sprecherin der Bedenkentrdger und wies
darauf hin, dal zum einen die rechtliche Zulassigkeit der von der
Bundesregierung favorisierten volkerrechtlichen Regelung fragwirdig sei, dal3
andererseits aber eine Neuverhandlung des Vertragswerkes nach den Worten des
fur Wirtschaft und Finanzen zustdndigen Kommissars Yves-Thilbaut de Silguy
dem ,,Offnen der Biichse der Pandora“ gleichkame.>® Die Bundesregierung war
zwar auf der Basis eines von ihr vergebenen Rechtsgutachtens zu der Auffassung
gelangt, dal nach internationalem Recht nichts gegen die angedachte
Ergénzungslosung sprache. Dennoch schlof} sie sich z6gernd der Argumentation
der Kommission an, die dargelegt hatte, daf3 letztlich nur eine Regelung innerhalb
des bestehenden Vertragsrahmens auch eine Rechtsdurchsetzung mit Hilfe des
EuGH erlaube - schlielich gébe es bei einer volkerrechtlichen
Zusatzvereinbarung keine juristische Instanz, die dieser im Konfliktfall zum Recht

verhelfen konne.®’

Als Kompromil bot sich an, den geforderten Stabilitatspakt auf Basis des
bestehenden Vertrages in Form von sekundarrechtlichen Verordnungen zu
erlassen. Die zwei mdoglichen Alternativen waren die Ablésung des VuD-
Protokolls oder die Fassung des Paktes als Verordnungen. Erst spater wurde
entschieden, den zweiten Weg zu wahlen — vor allem, um die Diskussion um die
Hohe des Defizitkriteriums nicht erneut zu beleben. Doch mit der
Grundsatzentscheidung, eine sekundarrechtliche Regelung zu treffen, war das im
Vertrag bereits angelegte VUD im politologischen Sinne ,,pfadabhéngig” (Pierson
2000) geworden und liel3 sich beispielsweise nicht in einen automatisierten
Sanktionsprozesses umwandeln oder gar um maoglicherweise sinnvollere
ZielgroRen und Regelungen (z.B. nationale Inflationsraten in Zusammenhang mit

den Schuldenstédnden der Mitgliedstaaten) ersetzen.

Am 24. September verkindete Waigel, da er fir Italien und Belgien keine

Chance sehe, der ersten Gruppe der an der WWU teilnehmenden Mitgliedstaaten

% Interview DFMS.
5 Interview DEM10.
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anzugehoren.® Es ist nicht bekannt, ob diese Stellungnahme eine direkte Reaktion
auf die ablehnende Haltung des Ecofin-Rates zu seinen Vorschlagen darstellte.
Die Wirkung seiner AuRerungen bestand neben einem G6ffentlichen Aufschrei in
den betreffenden Lé&ndern darin, da im Ausland die Wichtigkeit, die dem
Stabilitatspakt von deutscher Seite beigemessen wurde, erkannt wurde und die
Verhandlungsbereitschaft schlagartig vorhanden war.”® Jedenfalls brachte der
folgende Ecofin-Rat, der vom 29. September bis zum 1. Oktober 1995 in Valencia
tagte, bereits eine Ubereinstimmung: Die Minister beschlossen, einen
Stabilitatspakt als sekundarrechtliche Ausgestaltung des EGV auszuhandeln.
Dieser Kompromi3 sollte der deutschen Seite einen sichtbaren
Verhandlungserfolg sicherstellen, der zumindest das innenpolitisch notwendige
»Beruhigungsmittel“ flr die euroskeptische Bevoélkerung liefern wirde, ohne dal
die rechtlichen Regelungen mehr als nétig und, soweit es an den Bedenkentrégern

lag, Uberhaupt so wenig wie moéglich gedndert werden mafRten.

Die Schlufl3folgerungen der Ratssitzung hielten fest, daB ,,im Prinzip*
Einigkeit darliber herrsche, Regeln zu erlassen, die auch fir die kinftigen
~Generationen von Finanzministern“ Preisstabilitat garantieren wiirden.®® Aus
dieser Formulierung wird ein weiteres Element der dem SWP zugrundeliegenden
Ursprungsmotivation deutlich: 1995 wurde die Uberwiegende Anzahl der EU-
Mitgliedstaaten noch von konservativen Parteien regiert, die in der Regel
durchaus an Vorkehrungen fir finanzpolitische Disziplin interessiert waren
(allerdings vor allem dem deutschen Wunsch nach einem Sanktionsmechanismus
ablehnend gegenuberstanden). Es war zwar noch nicht abzusehen, dal? sich diese
Machtkonstellation bis zum Eintritt in die dritte Stufe der WWU grundlegend
geéndert haben wirde, doch ist aus der Organisationstheorie bekannt, dal3

Regierungen nicht selten versuchen, ihre Préferenzen in struktureller Form

%8 Handelsblatt, 25. September 1995.

% Herrn Professor Wessels verdanke ich den Hinweis, daB das sogenannte ,,Schauble-Lamers
Papier* der CDU-CSU Fraktion im Deutschen Bundestag von 1994 und der darin enthaltene
Vorschlag eines ,,Kerneuropa“ ebenfalls dem konzeptuellen Kontext zugerechnet werden kann, der
flr die italienische Regierung eine Beteiligung an der Wéhrungsunion von Anfang an als von
hdchster Prioritdt erscheinen lassen mufite.

% (Stark 2001: 86).
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festzuschreiben, so dall nachfolgende Generationen mit abweichenden
Vorstellungen zumindest nur unter erhdhten Schwierigkeiten eine andere
Handlungsorientierung umsetzen kdénnen (Moe 1990). Im konkreten Fall kann
man den damalig Regierenden also durchaus unterstellen, daf in Anbetracht der
politischen und ©6konomischen Unwaégbarkeiten das WWU-Projekt nicht
vorrangig aber eben doch auch als Vehikel benutzt wurde, um die eigenen
ordnungspolitischen Préferenzen auf europdischer Ebene fiir die Mitgliedstaaten

verbindlich zu zementieren.

Die Politikinitiative zum SWP wurde im BMF zunehmend konkretisiert —
beispielsweise in Form einer unter Federfiihrung der Europaabteilung
eingerichteten ,,Arbeitsgruppe Stabipakt”, in der auch Fiskalexperten und
Europarechtler vertreten waren.®* Die Vorgehensweise beschrankte sich zunachst
jedoch auf Meinungsbildung und fiihrte noch nicht zu greifbaren Ergebnissen. Am
11. Oktober 1995 publizierte das Kieler Institut fur Weltwirtschaft (IfW) ein
Diskussionspapier Uber mogliche Verbesserungen des VUD, die dazu geeignet
seien, die Chancen auf eine funktionierende WWU zu erhdhen (Lehment/Scheide
1995). Die Autoren schlugen zinslose Einlagen bei der EZB vor, die automatisch
von Mitgliedstaaten mit Haushaltsdefiziten Uber drei Prozent gezahlt werden
sollten. Anders als im spater verwirklichten SWP beinhaltete der IfW-Vorschlag
jedoch den positiven Anreiz, dal die Einlage sofort nach Wiedererreichen der
Drei-Prozent-Marke zurlickgezahlt werden sollte. Das Papier wurde in einer fir
wissenschaftliche Beitrdge ungewohnten, offentlichen Breite diskutiert und fand
das Wohlwollen der BBK.%? Das BMF forderte eine Kopie per Telefax an und
stellte nach einer Woche detaillierte Riickfragen zu den Vorschlagen.®® Im
Ministerium erschienen sie jedoch als ,,zu akademisch* und in der Praxis kaum
brauchbar.* Das Problem wurde in dem Erfordernis gesehen, den Mechanismus

so simpel und abschreckend wie mdglich zu gestalten, damit er erst gar nicht zum

*! Interview DFMS.

82 Frankfurter Allgemeine Zeitung, 12. und 15. Oktober 1995.
%% Korrespondenz mit Harmen Lehment, 3. November 2003.
® Interviews DFM7 und EUKG®.
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Einsatz kommen muBte - nicht undhnlich dem Prinzip der nuklearen

Abschreckung im Kalten Kriege.

2.1.3 Der politische Kulminationspunkt

Zwischenzeitlich hatte sich die 6ffentliche Debatte in Deutschland aufgeheizt, und
die bevorstehende Waéhrungsunion erregte die Gemiter. Laut Eurobarometer
standen in der ersten Jahreshélfte 1995 rund 65 Prozent der Deutschen der
Einheitswéhrung ablehnend gegentber (Commission of the European
Communities 1995). Die Zahl wird vom Allensbacher Archiv mit 67 Prozent
Ablehnung fur Mérz 1995 bestatigt (Allensbacher Archiv 1995). Die vom BMF
dem Ausland gegeniiber verwendete Argumentation, ein Stabilitatspakt sei allein
schon aufgrund der tiefsitzenden Sorge der deutschen Bevdlkerung vor unsolider

Geld- und Finanzpolitik notwendig, ist demnach nicht abwegig.

Letztlich geht das als ,Stabilitatskultur® bekannte, 6ffentliche
Grundbedurfnis nach monetarer und finanzpolitischer Soliditat in Deutschland auf
die kollektiven Traumata der Hyperinflation in den Jahren 1922/23 und der
Wahrungsreform 1948 zuriick. Die D-Mark war ein  Symbol des
Wirtschaftsaufschwungs und der 6konomischen Stabilitdt geworden; es fiel nicht
leicht, ihrer Aufgabe zuzustimmen, wenn die BBK das Projekt WWU so kritisch
begleitete. Die Offentlichkeit sprach der ungemein respektierten BBK die
Meinungshoheit Uber die Frage zu, ob die WWU zu verantworten war. Auch
wenn die Bank kein formelles Veto-Recht in dieser politischen Entscheidung
innehatte, multe seitens der Bundesregierung wenigstens ihre schweigende
Zustimmung gewonnen werden, um die politischen Kosten des Vorhabens

verkraftbar zu halten (siehe Kapitel 4).

Die damals in der Opposition befindliche Sozialdemokratische Partei
Deutschlands (SPD) nahm die Befindlichkeiten der ¢ffentlichen Meinung rasch
auf und machte sie sich ihrem wabhltaktischen Kalkil zu eigen. Die regierende
Christlich Demokratische Union (CDU) war auf diesem Terrain leicht angreifbar,

da das WWU-Projekt bekanntermalen eng mit der Person ihres
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Parteivorsitzenden, des Bundeskanzlers Helmut Kohl, verbunden war. Die SPD
wurde instinktsicher durch den damaligen Ministerprasidenten des Landes
Niedersachsen,  Gerhard  Schroder, dazu  animiert, die  Effekte
offentlichkeitswirksamer AuBerungen gegen die WWU zu testen. Die fiir Ende
Mérz 1996 anstehende Landtagswahl in Baden-Wirttemberg sollte zu einer
,Volksabstimmung (ber die Wahrungsunion“ umfunktioniert werden,®® und
Oppositionsfihrer Rudolf Scharping verlangte absoluten Vorrang der
Konvergenzkriterien vor dem Zeitplan zum Eintritt in die dritte Stufe der WWU.

Einer der Vorschldage der Opposition bestand darin, den Beginn von Stufe
drei zu verschieben — zumal ansonsten Italien kaum der ersten Gruppe von
Teilnehmerstaaten angehéren kénne.®® Die Forderung nach einer Verschiebung
der dritten Stufe griff eine Anregung des Sachverstdndigenrates auf, der sich in
seinem Jahresgutachten ebenfalls sehr dezidiert fir einen Stabilitatspakt einsetzte
— was nicht Uberrascht, da mit Bernd Siebert der Prasident des in die Debatte um
den Pakt involvierten IfW diesem Gremium angehorte (Sachverstandigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung 1995). Zum Vorlauf des
Bundesparteitages der SPD, angesetzt fir Mitte Dezember 1995 in Mannheim,
rickte die wahltaktische Verwertung des WWU-Themas weiter ins Augenmerk,
und die Forderung nach einem Stabilitdtspakt erhielt einen eigenen
Tagesordnungspunkt.®” Der politische Schlagabtausch eskalierte, als sich im
Vorfeld der Haushaltsdebatte beide Seiten des Populismus bezichtigten und sich

eine unverantwortliche Haltung der Wahrungsunion gegeniiber vorwarfen.

Die politische Problematik verschérfte sich fur Finanzminister Waigel
dartiber hinaus innerhalb seiner eigenen Partei, der bayerischen Christlich
Sozialen Union (CSU). Er stand mit Ministerprasident Edmund Stoiber im
Wettbewerb um den Parteivorsitz und wurde auch von diesem mit euroskeptischer
Kritik konfrontiert.®® Einige der an der Entstehung des SWP beteiligten Akteure

% Focus Magazin, 12. Februar 1996.

% |_es Echos, 6. November 1995.

%7 Siiddeutsche Zeitung, 2. November 1995.

% Siehe beispielsweise Frankfurter Allgemeine Zeitung, 4. November 1995.
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urteilen, daR der politische Druck innerhalb der CSU fir die Waigel-Initiative

noch einfluBreicher war als die Offensive der SPD.5°

Vor dem Hintergrund des groRen innenpolitischen Drucks durch die
offentliche Meinung, dem sich die Bundesregierung ausgesetzt sah, muf der SWP
in Zusammenhang mit weiteren, groRenteils symbolhaften und der franzdsischen
Seite abgerungenen WWU-Entscheidungen verstanden werden, die geeignet
waren, dem in der deutschen Offentlichkeit vorhandenen MiRtrauen vor der
Einheitswéhrung  vertrauensbildende Malinahmen entgegenzusetzen. Die
wichtigsten EntschlieBungen dieser Art waren der Sitz der zukinftigen EZB in
Frankfurt am Main anstelle von Paris, ,Euro* als Bezeichnung der
Einheitswéhrung anstelle von ,,ECU*, und der Niederlander Willem Duisenberg
als erster EZB-Prasdient anstelle des Franzosen Jean-Claude Trichet. Der SWP ist
freilich fr die Ausgestaltung der WWU zentraler als die aufgezahlten Entschliisse
— allerdings sollte er von seiner innenpolitischen Motivation her durchaus in deren

Kontext gesehen werden.™

Jedenfalls hatte sich kurz vor Beginn der Haushaltsdebatte im Bundestag
der politische Handlungsdruck so verscharft, dal Waigel zu einem
Befreiungsschlag ausholen mufite. Innerhalb weniger Wochen wurde im BMF
kurzfristig ein Arbeitspapier unter dem Titel ,,Stabilitatspakt fur Europa“ verfalit,
das der europdischen Initiative als Grundlage dienen sollte (Bundesministerium
der Finanzen 1995)."" Die Haushaltsdebatte als jahrlicher AnlaB zum
wirtschaftspolitischen Schlagabtausch zwischen Regierung und Opposition
begann in der zweiten Novemberwoche des Jahres 1995. Redebeitrdge der SPD
schienen teilweise wortlich aus dem Monatsbericht der BBK abgeschrieben zu
sein, so beispielsweise Fraktionschef Rudolf Scharping am 8. November 1995:

,»,Maastricht, von dem man sagen kann, es sei der erste wichtige Durchbruch in

Richtung auf eine gemeinsame Wirtschafts- und Wahrungsunion, braucht eine

% Siehe Antworten zu Punkt 27 des Fragebogens.
% Interview DFM10.
™ Interview DFM6.



Kapitel 2: Empirie | 71

Erganzung. Es braucht eine Erganzung in Form einer besseren Abstimmung der
Haushalts- und Fiskalpolitik, es braucht eine bessere, dauerhaftere Sicherung der
Stabilitatskriterien, als das bisher im Vertrag vorgesehen ist. Das braucht es auch,
damit die Europaische Zentralbank nicht Gberfordert wird. Das braucht es auch, damit
stabilitatskonforme Lander nach Inkrafttreten der Wahrungsunion nicht fir weniger
stabilitatskonformes Verhalten in anderen Landern bestraft werden, entweder tber die
Markte oder iiber die Geldpolitik.*"

Waigel konterte mit seinem zehnseitigen Papier ,Stabilitatspakt flir Europa“.
Innerhalb weniger Stunden mufite im BMF eine Kurzversion in englischer
Sprache erstellt werden, die per Telefax an die europdischen Hauptstadte versandt
wurde, um die Regierungen der Partnerléander auf die erste offentliche Darstellung
des Waigel-Planes vorzubereiten.” Das Papier betonte die Notwendigkeit von
Haushaltsdisziplin in der WWU und fiihrte eine einprozentige Referenzmarke als
mittelfristiges Haushaltsziel mit Sicherheitsabstand zum Drei-Prozent-Limit ein.
Weitere Vorschldge waren die Einrichtung eines Frihwarnmechanismus bei
Anndherungen an die Drei-Prozent-Obergrenze sowie eines automatischen
Sanktionsmechanismus bei deren Uberschreiten. Der Sanktionsmechanismus war
von dem IfW-Papier inspiriert und sah ebenfalls eine riickzahlbare Einlage vor,
die nach zwei Jahren des Uberschreitens in eine permanente GeldbuRe
umgewandelt werden sollte. In extremen Ausnahmefallen sollte ein Uberschreiten
der Obergrenze nur mit qualifizierter Mehrheit im Ministerrat autorisierbar sein —
waéhrend, wie in Kapitel 1 dargelegt, laut Artikel 104 EGV umgekehrt eine
qualifizierte Mehrheit notig ist, um ein Defizit Gber drei Prozent als Gibermaliig zu
deklarieren. In institutioneller Hinsicht schlug Waigel bemerkenswerterweise
einen ,,Stabilitatsrat* vor, der ausschlieBlich aus Vertretern der an der dritten Stufe
der WWU teilnehmenden Mitgliedstaaten bestehen und unabhéngig vom Ecofin-
Ministerrat die Haushaltskoordinierung und gegebenenfalls auch die

Sanktionierung umsetzten sollte.

"2 Deutscher Bundestag, 13. Wahlperiode, 67. Sitzung, Protokoll S. 5774f.
" Interview DFM1.
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Waigel présentierte seine Initiative in zwei Etappen wahrend der
Haushaltsdebatte. Am 7. November 1995 stellte er die Idee in groben Zlgen vor

und attackierte damit die Opposition:

“lhnen ist offenbar inzwischen jedes Mittel zur vermeintlichen Profilierung recht, ohne
Ricksicht auf die gemeinsame Verantwortung fur unser Land. Jetzt, meine Damen und
Herren, greifen Sie tber Ihre Kritik an der Wahrungsunion die européische Einheit an,
eine Idee, fir die es seit Jahrzehnten in diesem Haus unter allen Parteien einen Konsens
gab. (...) Ich habe mich fiir die Stabilitdt der Wahrungsunion eingesetzt, und ich
brauche von dem, was ich dort gesagt habe, nicht ein Wort zurlickzunehmen. Sie
hingegen ziinden eine gefahrliche Lunte an. Da tont der Ministerprasident des
Saarlandes, der Maastricht-Vertrag sei schlampig ausgehandelt (...). Ihr gutes Recht
und lhre nationale Pflicht ist es, sich bei der strikten Einhaltung der Maastricht-
Kriterien zu Wort zu melden. Es wére ein Zeichen, daB Sie aus den finanzpolitischen
Fehlern Ihrer Regierungszeit der 70er Jahre etwas gelernt héatten (...). In puncto
Stabilitdt und Soliditat werden Sie uns ganz bestimmt nicht Uberholen. Auf Ihrem
Parteitag will die SPD jetzt Uber einen europdischen Stabilitatspakt verhandeln. Ich
habe bereits im September einen erganzenden Stabilitatspakt fir Europa als bindende
Selbstverpflichtung der Teilnehmer an der dritten Stufe der EWU angeregt. (...) Sie
mussen sagen: Jawohl, das hat der Waigel vollig zu Recht gesagt; wir ziehen immer in
einem Abstand von Jahren oder Monaten hinter dem her, was die Regierung bereits
gesagt hat. (...) FUr diesen Stabilitatspakt schlagen wir unter anderem folgende
Elemente vor: Das Staatsdefizit darf auch in wirtschaftlich unglinstigen Perioden die 3-
Prozent-Linie von Maastricht nicht mehr (iberschreiten. Ein Defizitziel von 1 Prozent in
wirtschaftlichen Normallagen wird mittelfristig angestrebt. L&ander mit hoher
Ausgangsverschuldung verpflichten sich, diesen Wert noch zu unterschreiten.
Ausnahmen davon sind nur mit Zustimmung der Partner und in extremen
Ausnahmeféllen zulassig, beispielsweise bei Naturkatastrophen. Gleichzeitig
unterwerfen sich die Teilnehmer einer Prazisierung und Erganzung der
Sanktionsmechanismen nach dem Maastricht-Vertrag. Die Teilnehmer griinden einen

europdischen Stabilitatsrat, auf dem uUber die Koordinierung der nationalen

Finanzpolitik beraten und die notwendigen Beschliisse gefalit werden. <"

" Deutscher Bundestag, 13. Wahlperiode, 66. Sitzung, Protokoll S. 5672.
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Die Kommission reagierte umgehend auf Waigels erste Rede und stellte fest, daR
der Vertrag unter keinen Umstdnden nachverhandelt werde oder die
Konvergenzkriterien verscharft werden dirften. Patrick Child, Sprecher von
Kommissar Yves-Thilbaut de Silguy, erklérte:

,,The Commission has always insisted on the importance of strict respect fort the
criteria, not only at the time of transition, but also in a lasting way throughout the third
stage of EMU. For public debts, this implies that 3 per cent of GDP is an absolute
maximum (except in quite exceptional and unforeseeable circumstances), and not a
medium term objective in budgetary matters. (...) It is not a question of adding new
conditions for switchover. The criteria of the Treaty must be strictly applied as they are,
both by Member States that take part in monetary union from the outset and by the
others that join later. (...) The Treaty already sets out the legal framework for

coordination and surveillance of Member State economic policies. It must not be

changed.“75

In seiner zweiten Rede am 10. November machte Waigel prazisere Angaben zu

seinem Vorschlag und ging auf die Details des BMF-Arbeitspapieres ein:

,,VOllig unversténdlich und widersprichlich sind die Ausfiihrungen des SPD-Fraktions-
und -Parteivorsitzenden Scharping, was Maastricht und die Kriterien anbelangt. Wir
sind seit Monaten mit unseren Partnern im Gespréch. Ich habe am 30. September beim
informellen Ecofin in Valencia noch einmal einen Vorschlag gemacht, wie sich die
Lander, die die dritte Stufe erreichen, dann finanzpolitisch verhalten sollten, um auf die
Dauer ein Funktionieren einer Wirtschafts- und Wéahrungsunion erreichen zu kénnen.
Diese Vorschlage von uns sind auf groRes Interesse und auf Zustimmung der Partner
gestoRRen. Sie enthalten keine Vertragsanderung und keine Nachverhandlungen, damit
dartiber Klarheit besteht. (...) Ich darf die Kernelemente unseres Vorschlags noch
einmal nennen: 3 Prozent Defizit sind die absolute Obergrenze, auch in wirtschaftlich
ungunstigen Zeiten. 1 Prozent Defizit ist das mittelfristige Ziel fur die wirtschaftliche

Noramallage. Abweichungen davon sind nur mit Zustimmung der Partner und in

> Agence Europe (Europe Daily Bulletins, No. 6601, 09. November 1995); vgl. auRerdem Les
Echos und Handelsblatt, 9. November 1995.
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extremen Aushahme- und Notféllen méglich. Die Teilnehmer der dritten Stufe griinden
einen Stabilitatsrat, der Uber die Koordination der nationalen Finanzpolitiken berat.
Beim Uberschreiten des 3-Prozent-Defizits — das ist auch wichtig — treten automatisch
Sanktionen in Kraft. Der betroffene Mitgliedstaat in der dritten Stufe hat — das ist ein
Vorschlag — pro angefangenen Punkt Defizitliberschreitung 0,25 Prozent seines
Bruttoinlandsprodukts als Stabilitatseinlage abzufiihren. Werden die 3 Prozent wieder
unterschritten, wird die Einlage zuriickgezahlt. Ist das Defizitziel nach zwei Jahren
weiterhin verfehlt, wird die Stabilitatseinlage in eine GeldbufRe umgewandelt und in den
EU-Haushalt eingestellt. Das sind, so meine ich, wirksame und schnell wirkende
Mechanismen, mit denen die Eingangskriterien nicht verandert, erschwert oder
erleichtert werden, sondern mit denen sehr wohl weiterflihrende, auf Dauer
ausgerichtete Merkmale und Mdglichkeiten angeboten werden, die die Lander, die die
dritte Stufe erreichen, unter sich vereinbaren sollten. Wir haben diese Fragen bilateral
mit allen unseren Partnern und natirlich auch im Rat besprochen, und wir werden das
weiter tun. Unser Ziel ist es, ein hohes Mal} an Gemeinsamkeit zu erreichen. Unser Ziel
ist es, damit Akzeptanz in allen Landern, auch bei uns, zu erreichen. Und unser Ziel ist
es, damit Akzeptanz auf den Finanzmarkten zu erreichen — das ist auch erfolgreich -, um

. . (5
Turbulenzen auszuschlieRlen, die sonst denkbar waren.

Mit seinem resoluten und 6ffentlich gut wahrnehmbaren VVorgehen hatte Waigel
das Thema Wahrungsunion zumindest vorlaufig fur die Opposition entwertet:
Weder die folgenden Landtagswahlkampfe noch der Bundestagswahlkampf 1998
waren von einer Auseinandersetzung der Parteien Uber die Wahrungsunion
gepragt. Der von Bundeskanzler Kohl personifizierte Europakurs war zwar nicht
unangreifbar geworden, jedoch wurde der Gberparteilich Konsens dahinter kein
einziges Mal mehr ernsthaft in Frage gestellt. Das einzige Thema, mit dem eine
grundlegende Debatte Uber die Wahrungsunion in Deutschland héatte geflhrt
werden konnen — Stabilitdt im Unterschied zu der in den anderen Staaten
diskutieren Auswirkungen des Projekts auf nationale Souverénitdt und
demokratische Legitimitat — war durch den SWP effektiv entschéarft. Die offene

Flanke war —wenn auch nur rhetorisch — abgedeckt und das Bedirfnis der

"® Deutscher Bundestag, 13. Wahlperiode, 69. Sitzung, Protokoll S. 6078f.
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Offentlichkeit nach einer Antwort auf die offenen Fragen ihrer nicht recht

prazisierbaren ,,Stabilitatskultur befriedigt.”’

2.1.4 Reaktionen der Partner

Nach Waigels zweiter Rede lag der Ball wiederum im Feld der Kommission.

Président Jacques Santer personlich trat mit folgenden Worten vor die Presse:

,,The Commission welcomed with interest the proposal for a European stability pact
made by Mr Waigel. It shares his concerns for the need to maintain strong and
sustainable convergence within the Monetary Union. The Commission has taken note
that Mr Waigel desires no amendment to the Maastricht Treaty and no additional
conditions for entry into the Economic and Monetary Union. It is essential to ensure the
strict and complete application of the Treaty. Mr Waigel’s proposal must be examined
by the Community authorities. The Commission reserves the right, within the context of
its power to make proposals, to take initiatives that may become necessary. The
Commission also recalls that the Treaty makes provision, within the procedure for
excess deficits, for sanctions in the event that a country participating in the third stage
does not respect budgetary discipline. According to the Treaty these sanctions could be

in the form of a no-interest deposit or an appropriate fine.””’

Wahren die Kommission demnach prinzipielle Kooperation unter VVorbedingung
der unverénderten Vertragsbasis signalisierte, waren die Reaktionen auf Waigels

" Als Beispiel fir eine propagandaartige oder zumindest fahrlassig vereinfachende Darstellung
des SWP in der deutschen Offentlichkeit seit der Waigel-Initiative mag eine Broschiire der
Aktionsgemeinschaft ,,Euro®, bestehend aus der Bundesregierung, der Europdischen Kommission
und dem Europdischen Parlament, unter dem Titel ,,Der Euro kommt* aus dem Jahre 1998 dienen,
die dem Autor vorliegt. Darin heiflt es u. a.: ,Wird der Euro auf Dauer stabil sein? Ja. (...)
Aullerdem sorgt der Stabilitatspakt mit seinen scharfen Sanktionen dafir, daR die Euro-Teilnehmer
auch zukunftig dauerhafte Haushaltsdisziplin halten. (...) MuB der deutsche Steuerzahler fiir die
Schulden anderer aufkommen? Nein. (...) Im Gegenteil: Der Stabilitats- und Wachstumspakt stellt
sicher, dal die strengen Stabilitatskriterien des Maastricht-Vertrages dauerhaft eingehalten
werden. In ihm ist geregelt, dal nicht die soliden Partner, sondern die Haushaltssiinder zur Kasse
gebeten werden. Die Wahrungsunion wird eine Stabilitdtsgemeinschaft sein. Darauf kann sich der
deutsche Steuerzahler verlassen.*

"8 Agence Europe: Europe Daily Bulletins, No. 6604, 13. November 1995.
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Initiative in den Hauptstadten der Mitgliedstaaten gemischt.” In Frankreich wurde
sie Uberraschend positiv aufgenommen. Insbesondere der von der deutschen Seite
angekiindigte Stabilitatsrat lieR sich elegant in das 1991 von dem damaligen
Finanz- und spateren Premierminister Pierre Beregovoy fir die EU
vorgeschlagene gouvernement économique umdeuten, ein seither immer
wiederkehrendes Thema der franzdsischen Vorstellungen zur WWU (inklusive
moglicher Weisungsbefugnisse gegentiber der EZB). Diese Uminterpretation
entsprach natirlich — gewollt oder ungewollt — einem MiRverstandnis, denn nichts
lag der deutschen Seite ferner, als die Unabhangigkeit der zukinftigen EZB in
Gefahr zu bringen. Daher wurde die ldee eines Stabilitatsrates diesseits des
Rheines auch schnell wieder fallengelassen.®® Finanzminister Arthuis bestatigte
allerdings die Nutzlichkeit finanzieller Sanktionen zur Sicherstellung von
Haushaltsdisziplin. In Bezug auf das mittelfristige Haushaltsziel, fir das Waigel
eine Marke von einem Prozent vorgeschlagen hatte, schlo3 sich Arthuis sogar
weitergehenden Forderungen aus Skandinavien (speziell Finnland) an und
favorisierte ausgeglichene Haushalte oder gar Haushaltsiiberschusse als
Zielvorgabe.®! Er signalisierte Zustimmung, unverziiglich die Verhandlungen zu

einem Stabilitatspakt aufzunehmen.

Die Kommission dagegen wiederholte die Position der Bedenkentrdger,
daB keinesfalls das bestehende Vertragswerk und die darin vorgesehene
institutionelle  Struktur und Verfahrensweise angetastet werden durften.
Wahrungskommissar de Silguy unterstrich, dalR die bestehenden Instrumente
ausreichend seien. 1999 wirde die dritte Stufe zwangslaufig beginnen, und die
einzig offene Frage sei, welche L&nder von Beginn an teilnehmen wirden. Eine
Verschiebung verlange eine  Vertragsanderung, was angesichts der
Ratifizierungshirde  undenkbar  sei.  Euroskeptische  Abgeordnete in
GroRbritannien dagegen lieBen ihre Zufriedenheit darlber verlauten, dal3 der
deutsche Finanzminister endlich das WWU-Projekt durch unerreichbare

Eintrittsbedingungen zu Fall bringe.

™ Financial Times, 11. November 1995; Les Echos und Le Monde, 13. November 1995.
8 Interview EUKG®.
8 Interview FEML1.
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In dieser Phase erflllte keines der Mittelmeerlander in der EU (auBer
Frankreich) auch nur eines der Konvergenzkriterien.? Fir den Fall, daB die
Kriterien tatsdchlich  strikt angewendet werden sollten, wuchs die
Wahrscheinlichkeit, dal nur eine kleine Gruppe von Mitgliedstaaten zu
denjenigen gehéren wirde, die als erste die Einheitswahrung einfiihren wirden.
Dieses Szenario war in Deutschland, speziell von der BBK, nicht nur erwinscht,
sondern wurde als das einzig realistische eingeschatzt.®® In Frankreich konstatierte
man angesichts dieser Entwicklung jedoch besorgt die Gefahr, daR die “outs”
unter der Fihrung von Italien der alten Versuchung anheimfallen konnten, ihre
Wahrung zur Exportsteigerung kompetitiv abzuwerten.®* Besonders Frankreich
war daher daran interessiert, dieser Entwicklung durch den bereits erwéhnten
WKM-II  zuvorzukommen, wie dieses auch die schon erwéhnten
SchluBfolgerungen des Européischen Rates von Cannes am 27. Juni 1995

nahegelegt hatten.®®

Als Waigel seine Stabilitatspakt-Initiative vorstellte, notierten Lira,
Drachme, Peseto und Escudo sofort spurbar niedriger, da die Finanzmérkte
unterstellten, Waigels Plan verringere die Chancen dieser Lander deutlich, der
Wahrungsunion von Anfang an anzugehdren. Die betroffenen Regierungen hatten
demnach gleichsam ein Interesse daran, dafl ihre Wahrungen sich nicht
unkontrolliert in eine Abwertungsspirale begaben, in der schlieRlich das Nicht-
Eintreten in die Wahrungsunion zu einer selbsterfiillenden Prophezeiung geriete.
Somit unterstltzten sie die franzdsische Forderung nach einem WKM-I1I, wenn
auch aus anderen Griinden als Frankreich selbst.®® Das BMF und noch mehr die
BBK hatten dem WKM-I11 allerdings bisher skeptisch gegentibergestanden, da sie
den Schwachwahrungslandern durch die Mitgliedschaft in diesem Mechanismus

keine Hintertiir zum Eintritt in die dritte Stufe 6ffnen wollten.

82 Zu den Kriterien siehe FuRnote 21. Wahrend deutsche Notenbanker und Finanzpolitiker die
Mittelmeeranrainer traditionell vergleichsweise wohlwollend als ,,Club Med* bezeichneten, hatte
sich im Englischen das despektierliche Akronym PIGS (Portugal, ltalien, Griechenland und
Spanien) fur diese Lander eingeblirgert.

8 Interview DNB3.

8 Interview FS2.

% Siehe FuBnote 31.

% Interview DFM?7.
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Die spanischen Ratsprasidentschaft erarbeitete aus dieser Situation heraus
gegen Ende November eine Paketlosung, nach der Deutschland seitens der
Partnerstaaten die Zusage zur Aufnahme von Verhandlungen zu einem
Stabilitatspakt erhalten wirde, wenn es seinerseits den Abschlul? eines WKM-II in
Aussicht stelle.®” Waigel und Arthuis besprachen den sich abzeichnenden
Kompromif3 anlailich eines kurzfristig anberaumten Treffens im Frankfurter
Flughafen.®® Arthuis verlangte, daR 1999 unumstdRlich das Datum zum Eintritt in
die dritte Stufe bleiben solle und daf3 ein Wahrungssystem in Verbund mit den
noch nicht teilnehmenden L&ndern und nach dem Vorbild des EWS bis dahin in
Kraft treten solle. Arthuis sprach auch das noch offene Ubergangszenario zur
dritten Stufe an und bestand darauf, dal die Staatsschulden der an der WWU
teilnehmenden  Mitgliedstaaten mit Beginn der dritten Stufe in der
Einheitswahrung ausgewiesen werden sollten.!® Damit unterstiitzte Arthuis die
Haltung der Kommission und des EWI im Gegensatz zur Position der BBK, die
ein stufenweises Vorgehen vorzog und nur mit einer ,kritischen Masse“ von
konvertierten Staatstiteln in die dritte Stufe eintreten wollte.*® Im Gegenzug zu
seinen Forderungen bekraftigte Arthuis, dafll er Waigels Vorstol zu einem
Stabilitatspakt unterstiitze. Allerdings sah er Gespréachsbedarf in den Fragen der
Ausgestaltung des Sanktionsmechanismus und der HoOhe des mittelfristigen

Haushaltszieles.

Der WA diskutierte Waigels Vorschlag zu einem Stabilitatspakt zum
ersten Male am 20. und 21. November 1995. Die Experten begriRten die Initiative
und bereiteten eine Vorlage fur den folgenden Ecofin-Rat vor. Dieser tagte eine
Woche spater in Briissel und konnte innerhalb von zwanzig Stunden beachtliche

8 Frankfurter Allgemeine Zeitung, 22. November 1995, und Les Echos, 28. November 1995,

8 Frankfurter Allgemeine Zeitung, 18. November 1995, und Le Monde, 20. November 1995.
AuBerdem Interviews FFM1 und DFM10.

8 Vereinfacht ausgedriickt, kann ein Staat durch die Entscheidung, gegen welche Wahrung er
seine Schulden ausstellt, de facto bestimmen, welche Geldsorte gliltig ist. Hatte beispielsweise
Deutschland die Schulden der 6ffentlichen Hand weiterhin in D-Mark ausgewiesen, ware dem
Euro als Parallelwahrung ein schwerer Start beschieden gewesen.

% Interview EUKA4.
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Fortschritte erzielen.®* Das Ubergangszenario zur dritten Stufe der WWU wurde
in grundlegender Form verabschiedet. Zum Mittagessen prasentierte Waigel zum
ersten Mal vor versammelter Ministerrunde seine Vorstellungen Uber einen
Stabilitatspakt. Aufbauend auf der WA-Vorlage, begriBte der Rat die Initiative
einhellig — als erster ging der italienische Schatzminister Lamberto Dini auf
Waigel zu, versprach aufrichtige Unterstiitzung und gratulierte ihm zu seinem
VorstoB.* Besonders die kleineren Mitgliedstaaten unterstiitzten den deutschen
Vorschlag, da sie sich von einem Stabilitatspakt Schutz vor den Zinseffekten
fiskalpolitischen Fehlverhaltens groRerer Mitgliedstaaten versprachen. Frankreich
driickte prinzipielle Zustimmung aus und unterstrich, da der Plan keine
Vertragsanderung verlange. Die Minister beauftragten die Kommission mit der
Erstellung einer Verhandlungsgrundlage fir den WKM-II und fir einen
Stabilitatspakt nach dem vertraglich vorgesehenen Legislativverfahren. Die
zeitliche Planung sah vor, dal beide Projekte in der ersten Jahreshélfte 1996
abgeschlossen sein sollten. Allerdings wurde bei dieser Sitzung auch bereits
deutlich, daB ernsthafte Meinungsverschiedenheiten beziglich der Hohe und Art
des Defizitzieles als auch bezuglich der konkreten Ausformung des

Sanktionsmechanismus fortbestanden.

Vor dem Europdischen Rat von Madrid am 15. und 16. Dezember 1995 war
die grundsatzliche Vorgehensweise geklart. Doch die Ausformung der vier
Beschllsse, die den Anstol3 zur VVorbereitung der dritten Stufe der WWU geben
wirden, war offen geblieben. Zwei dieser Fragen waren technischer Natur (der
WKM-II und das Ubergangszenario), eine war symbolischen Charakters (der
Name der zukinftigen Wahrung), und die schwierigste beinhaltete beides,
technische und symbolische Komponenten: der Stabilitatspakt. Mit der von den
Finanzministern vorbereiteten Annahme einer Reihe entscheidender Punkte in
diesen Bereichen gelang es dem Européischen Rat, einen Ubergreifenden

Kompromif3 zu finden, der das gesamte WWU-Projekt fir 1996 in Form einer

%! Berichterstattung tiber diesen als Durchbruch erachteten Ecofin-Rat findet sich u.a. in Europe
Daily Bulletin No. 6614; Le Monde, 27. November 1995; Financial Times, 27. und 28. November
1995; Les Echos, 28. November 1995 und Frankfurter Allgemeine Zeitung, 29. November 1995.

% Interview DFM10.
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Paketlosung auf den Weg brachte. Deutschland erfiillte den Wunsch seiner
Partner nach einem WKM-I1 und ging in wesentlichen Angelegenheiten auf deren
Vorstellungen hinsichtlich des Ubergangszenarios ein. Im Gegenzug wurde
beschlossen, gleichzeitig mit der Ausgestaltung dieser beiden technischen
Projekte ab Jahresbeginn 1996 einen Stabilitatspakt auszuhandeln. Letztlich
wurde auf deutschen Wunsch hin ,,Euro” als Bezeichnung der neuen Wahrung
festgesetzt.”® Der ER begriite den erreichten Durchbruch und beauftragte den
Ecofin-Rat und die Kommission mit der Umsetzung dieser Beschliisse fiir 1996.*

2.2 Die Verhandlungen

Zu Jahresbeginn 1996 fand sich DG-ECFIN in der Kommission mit der Aufgabe
wieder, die Gesetzesvorlage flr einen Stabilitatspakt zu erarbeiten, der
Haushaltsdisziplin in der dritten Stufe der WWU sicherstellen sollte. Die hierfir
notigen  Beratungen fanden exklusiv in dem oben vorgestellten
WahrungssauschuR (WA) statt und waren somit entscheidend fur die Erstellung
eines Kompromisses, der schlieBlich die notwendige Zustimmung aller
Mitgliedstaaten zu finden hatte. Die herausragende Rolle des WA in diesem
Prozel} ist insofern bemerkenswert, als dal} die Vorbereitung legislativer Texte
strenggenommen nicht zum Kern seines Aufgabenbereiches gehorte — vielmehr
waére, wie erwahnt (siehe Kapitel 1), der Ausschuf3 der Standigen Vertreter
(bestehend aus den Botschaftern der Mitgliedstaaten bei der EU) formal zusténdig
gewesen. Die ursprungliche Verantwortung des WA lag in der Steuerung des
EWS und einer relativ weitgefaten Unterstutzung des Ecofin-Rates. Die teils

politische, teils jedoch hochgradig technische Natur der Verhandlungen verlangte

% ECU“ hatte zu franzésisch geklungen und war tatsachlich auch der Name einer seit dem 13.
Jahrhundert fiir iber 500 Jahre in Frankreich gebrauchlichen Wéahrung gewesen.

% http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/de/ec/00400-C.D5.htm

Berichterstattung tber den Europdischen Rat von Madrid findet sich u.a. in Handelsblatt, 16.
Dezember 1995; Frankfurter Allgemeine Zeitung, 18. Dezember 1995; Le Monde, 18. Dezember
1995.
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denn auch die Arbeit von Fachleuten, die sich selber als ,,Finanzdiplomaten*

verstanden.*®

2.2.1 Zur Arbeit des Wahrungsausschusses

Die Kommission® goR in Zusammenarbeit mit dem bei ihr angesiedelten
Sekretariat des WA den sich langsam im Ausschuf3 selber und unter ihrer
Mitwirkung herausbildenden Kompromif? in Textform. Wie in Kapitel 1
beschrieben, wurden strittige Punkte und die Berichterstattung Uber bisher
erreichte Kompromiflinien an die Ebene des Ecofin-Rates weitergereicht, der
wiederum Vorgaben und ,politische”“ Einigungen an die Ebene des WA
heruntergab. In diesem mihsamen Wechselspiel vollzog sich, langer als
urspringlich erwartet, der VerhandlungsprozeR; halbjéhrlich erganzt von der
Berichterstattung des Ecofin-Rates seinerseits an den Europdischen Rat und der
dortigen Kompromif3findung fiir die bis auf hochster Ebene umstrittenen Punkte.
Die Beratungen des WA und seine Protokolle sind nicht 6ffentlich. Ergebnisse
finden sich erst mit den Stellungnahmen, Presseerkldrungen und
SchluRfolgerungen der Ecofin-Minister in der Berichterstattung. Die einzigen dem
Wissenschaftler zuganglichen Informationen Uber die Arbeit des WA und der

Kommission ergeben sich aus Gesprachen mit den Akteuren selber.

Danach laRt sich grundsatzlich festhalten, daR® die Zusammenarbeit im WA
von einem ungemein hohen MaR an Kollegialitat und Vertrauen gepragt war.*’
Die Vertreter der Finanzministerien, Notenbanken und der Kommission kannten
sich untereinander personlich und grolRenteils auch privat, mitunter seit Jahren.
Sie flhrten ihre Unterredungen in meist flieBendem Englisch. Noch wichtiger war
ihre fachliche Ubereinstimmung. Fast ausnahmslos handelte es sich um
akademisch ausgebildete Volkswirte, die in ihren Auffassungen zur

Wirtschaftspolitik einen ordoliberalen Kanon verinnerlicht hatten. In diesem

% Interview DFMS.

% Gemeint ist in diesem Kontext immer DG-ECFIN.

% Die Innenansicht des WA stiitzt sich auf die Interviews FNB1, FFM3, SFM3, EUK6, DFM8 und
DS9.
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Zirkel war in Grundziigen schlichtweg selbstverstandlich, was ,gute*
Finanzpolitik sei und wie die WWU gestaltet werden misse. Dissens bestand nur
in Einzelfragen der konkreten Ausformung — die Grundausrichtung war allen
Mitgliedern gemein. Palite sich jedoch ein neu hinzugekommenes Mitglied
inhaltlich und fachlich nicht den ,,Clubregeln* an und rebellierte durch heterodoxe
Meinungen und mangelndes Understatement, dann konnte es sich schnell sozial
isoliert in diesem Gremium wiederfinden.®® Es ist zutreffend, den WA als
epistemic community im Sinne von Haas (1992) zu charakterisieren (Verdun
2000): Er funktionierte als professionelle Gruppe, deren Mitglieder an die
gleichen Wirkungszusammenhénge und Kriterien zur Uberpriifung der Wahrheit
glaubten, gemeinsame Werte teilten und ein gemeinsames Verstdndnis des
Problems und seiner Ldsung hatten.

Die weltanschauliche Ubereinstimmung im WA ist fir das Verstandnis
seiner Funktionsweise entscheidend: Seine Mitglieder waren mit einer hochgradig
komplexen Fragestellung konfrontiert (,,wie kann in der dritten Stufe der WWU
Haushaltsdisziplin sichergestellt werden?) und verkurzen diese auf die nach ihrer
Sicht der Dinge wichtigsten Punkte (,,z.B. was ist ein berméaRiges Defizit, und
was passiert, wenn es eintritt?*). Wahrend Kapitel 4 ausfihrlich auf die Umstande
dieser als bounded rationality (Simon 1955)® beschreibbaren Vorgehensweise
eingeht, sei an dieser Stelle festgehalten, dal3 die Verhandlungsarbeit im WA im
wesentlichen daraus bestand, auf Basis eines gemeinsamen Verstandnisses des
Problems und seiner moglichen Ldsungen die wenigen, dennoch bestehenden
Meinungsverschiedenheiten auszugleichen. Die Mitglieder des WA verstanden
ihre Rolle als weitgehend unabhangige Sachverstdndigengruppe, die eine

% Der Fall des im Oktober 1998 von dem damaligen Finanzminister Oskar Lafontaine eingesetzten
Staatssekretdrs Heiner Flassheck wurde in Interviews exemplarisch erwéhnt. Flassbeck vertrat
neokeynesiansiche Positionen im WA und wurde auch persénlich als provokant wahrgenommen
(Interviews SFM3, SFM4).

% Bounded rationality scheint die Bedingungen der Situationslogik, der die Beamten unterlagen,
gut zu charakterisieren: Sie verhalten sich lokal optimal anhand der von ihnen angenommenen
Sachverhalte und Optimierungsfunktionen sowie den ihnen zur Verfligung stehenden
(komputativen) Ressourcen. lhre Handlungen sind allerdings nicht global optimal, da (vor allem
aufgrund kognitiver Informationsuberlastung) ihre Annahmen nur Naherungswerte der
Wirklichkeit darstellen kénnen. Daher unterliegen die schatzungsweise angenommenen Werte
und Sachverhalte Anpassungsprozessen, die dazu fiihren, dal die aus ihnen hervorgehenden
Handlungen tiber isomorphe Situationsbedingungen hin zwangsléufig variieren.
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100 \wWaren sie der Uberzeugung, dal

gemeinsame L&sung zu konzipieren hatte.
gewisse MaRnahmen und Regelungen auch gegen die urspringliche Haltung der
politischen Obrigkeit vonnéten seien, dann konnte sich entgegen der
Hierarchieebene allein schon aufgrund des Informations- und Verstandnisvorteils
des WA-Mitglieds gegenliber seinem politischen  Vorgesetzten die
EinfluBrichtung fallweise in der Form umkehren, dafl der Staatssekretér seinen

Minister von einzelnen Punkten tiberzeugte.'*

In seinen Beratungen war der WA weitgehend autonom. Die politische
Ebene hatte groRes Zutrauen in die Qualitat seiner Arbeit und zudem weder die
zeitlichen noch die fachlichen Ressourcen, um seine Tatigkeit detailliert zu
kontrollieren.'® Demgegeniiber hatte der WA durchaus ein Interesse daran, seine
Entscheidungsfindung mdglich umfassend in greifbare Resultate minden zu
lassen, die von den Ministern dann nur mehr ,,abgesegnet” werden muften. Das
einzelne Mitglied war eher bereit, sachliche Zugestdndnisse im Interesse eines
Kompromisses auf WA-Ebene zu machen, anstatt zuzulassen, dal eine Sachfrage
»politisiert” wurde. Es wird sogar berichtet, dal der Ecofin-Rat gelegentlich
regelrecht ,.eifersiichtig” darlber gewacht haben soll, die auf seiner Ebene
entwickelten Vorstellungen ebenfalls in die Konzeption des Paktes einflieRen zu

103 Akteure beider Ebenen schatzen den im WA entstandenen Anteil der

lassen.
SWP-Verordnungen auf (iber 90 Prozent; wobei betont werden muf, daR zu den
verbliebenen zehn Prozent vielfach Fragen gehorten, die aus Sicht der Fachleute
gar nicht den Kern der Problematik betrafen, sondern berwiegend symbolischen
Charakter angenommen hatten (beispielsweise die Frage, ob man die untere
Bandbreite eines schweren Rickganges der Wirtschaftstatigkeit bei 0,5 oder

einem Prozent definiert; siehe unten).

Konkret 18Rt sich die Arbeitsweise des WA an einem dem Autor schriftlich
vorliegenden Beispiel veranschaulichen: Der WA bildete eine Arbeitsgruppe zum

Stabilitatspakt, welche die komplexe Fragestellung nach der Disziplinierung von

1% Diese Einschatzung wird durch die Interviews FNB1, FFM3 und SFM3 bestétigt.
191 Sjehe Punkte 24 bis 26 des Fragebogens.

192 Interviews FFM1 und DFM10.

193 Interview EUK3.
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Haushaltspolitik in eine Liste von Einzelpunkten herunterbrach. Notigenfalls
konnten zu einzelnen Punkten wiederum besondere Arbeitsgruppen gebildet
werden. Ein von Sommer bis zum Herbst 1996 verhandelter Punkt auf dieser Liste
war der zeitliche Ablauf eines VUD. Es bestand zu diesem Zeitpunkt und auf
Basis des Art. 104 EGV bereits Klarheit Uber die grundsatzliche Struktur des
Verfahrens, wéhrend andere Fragen, in der Regel die strittigeren (z.B. die Hohe
der Sanktionen), in diesem Stadium noch ausgeblendet waren. In Form von
Avrbeitspapieren, die von den Delegationen an den Vorsitzenden des WA gesandt
und durch diesen zirkuliert wurden, kamen verschiedene Szenarien und
Bestandsaufnahmen auf den Tisch. Die explorativen Szenarien waren teilweise in
Textform gehalten, im fortgeschrittenen Stadium sogar bereits in Entwirfen fur
die vertragliche Formulierung; teilweise enthielten sie jedoch auch Skizzen,

Tabellen und graphische Darstellungen.

Zunachst wurden die verschiedenen Varianten durchgespielt (z.B. wann
legen die Mitgliedstaaten ihre Haushaltsplane vor, wann liefert die Kommission
ihren Bericht, wann entscheidet der Ministerrat (ber das Vorliegen eines
ubermaligen Defizits?). Zu rein technischen Aspekten volkswirtschaftlicher oder
juristischer Natur &uBerte sich der WA, indem er auf Arbeitsebene der
sogenannten Alternates, meistens ministerielle Abteilungsleiter, tagte. Auf Basis
der Vorgaben dieser Alternates entschieden die Staatssekretare und
Vizegouverneure nach eingehenden Beratungen. Das WA-Sekretariat
protokollierte den erreichten Fortschritt, der schlieRlich von der Kommission in
Entwirfe fur den legislativen Text der Verordnungen umgewandelt wurde. Die
Wechselwirkung zwischen den Kommissionstexten und den WA-Beratungen (an
denen die Kommission ja teilnahm), stellte in den allermeisten Fallen sicher, dal
die Kommissionsentwiirfe bereits im Vorfeld auf die grundsétzliche Zustimmung
der Mitgliedstaaten stieBen und daB auf Basis dieser Texte weitergearbeitet
werden konnte. Nur bei Punkten, zu denen keine Einigkeit erzielt werden konnte,
wurden die Entscheidungsoptionen offen an die politische Ebene des Ecofin-Rates
weitergereicht. Ansonsten hatten die Minister die Beratungsergebnisse lediglich

zur Kenntnis zu nehmen und zu quittieren.
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2.2.2 Der Verhandlungsinhalt

Die Verhandlungen zum SWP begannen am 17. Januar 1996. Zuvor mufte
Waigel anlaBlich des traditionellen Dreikonigstreffens der CSU in Wildbad
Kreuth zugeben, dall das gesamtstaatliche Defizit in Deutschland fir 1995 Uber
der Drei-Prozent-Marke liegen wiirde.’®* Diese Tatsache, mitverschuldet durch
die erwéhnte Einstellung der Treuhand-Schulden in den Bundeshaushalt, wurde
zwar als Peinlichkeit aufgefalt, jedoch seitens des BMF als einmaliger
Ausrutscher abgetan. Jedenfalls stellte sich kaum einer der damaligen Akteure
vor, dal? Deutschland in Zukunft beinahe jahrlich diese Grenze uberschreiten und
libermaBige Defizite verzeichnen wirde.!®® Es waren weiterhin die
Mittelmeeranrainer, die als die problematischen L&nder galten. Im deutschen
Kontext wies die Bundesregierung darauf hin, dal3 vor allem die Haushaltsdefizite
der Bundesléander und der Sozialversicherungen den Anstieg verursacht hatten.
Waigel versprach, da das Defizitlimit 1996 wieder eingehalten wirde. Als
MaRnahmen schlug er einen nationalen Stabilitdtspakt, eine Sozialreform,
Privatisierungen und notfalls Ausgabenbeschrankungen fir alle 6ffentlichen
Haushalte vor. Dennoch, da Luxemburg als einziges Land verblieb, das alle
Konvergenzkriterien erfullte, war die Glaubwirdigkeit der deutschen
Verhandlungsdelegation gleich zu Beginn der Konsultationen geschwaécht. Die
allgemeine Einschdtzung der Partnerlander war, da Deutschland nunmehr
weniger rigoros mit den Schwierigkeiten anderer Regierungen bei der

Haushaltskonsolidierung umgehen werde.*®

Die Sachfragen, die sukzessive im Verlaufe des Jahres und in der oben

beschriebenen Weise durch den WA geklart wurden, lassen sich folgendermafen

7

gruppieren:*®” Erstens wurde das mittelfristige Haushaltsziel als ,,nahezu

ausgeglichener oder einen Uberschufl ausweisender Haushalt* definiert. Hierzu

104 Handelsblatt, 10. Januar 1996; Le Monde, 11. Januar 1996.

105 |nterview DFM?7.

106 Einancial Times, 29 Januar 1996.

%7 Die Einteilung erfolgt aufgrund der Aussagen der Interviews EUK3, EUK2 und DFMS.
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hatten mehrere Alternativen vorgelegenen, angefangen mit dem aus Waigels
»Symmetrischer Finanzpolitik* stammendem Defizitziel von einem Prozent, bis zu
numerischen Kriterien, wie einem ausgeglichenen Haushalt (Defizit gleich Null)
oder einem Prozent UberschuB, einer skandinavischen Forderung entsprechend.
Deutschland war einer ambitiéseren Formulierung gegenuber aufgeschlossen,
allerdings bestand Frankreich darauf, dal} sie nicht numerisch definiert sei —

daraus ergab sich der verbal formulierte Kompromif.

Zweitens erreichte der WA eine engere Definition eines tbermaliigen
Defizits im Hinblick auf den Schuldenstand und das Haushaltsdefizit. Dabei
multe jedoch die Fassung des Ausnahmetatbestandes eines schweren Riickgangs
der Wirtschaftstatigkeit ausgespart werden, die sich letzthin zu der am
schwierigsten zu l6senden Angelegenheit entwickelte (s. u.). SchlieRlich konnte
dieser  Ausnahmetatbestand als  Hebelpunkt  fir  den  politischen
Ermessensspielraum gebraucht werden, um das Verfahren bereits im Ansatz zu

verhindern.

Relativ unproblematisch zu kléren war drittens die Verwendung von
NominalgréRRen fur die dem VUD zugrundeliegenden Defizitwerte, da sich die
WA-Experten dartiber einig waren, dafl Definitionsschwierigkeiten von zyklisch
oder strukturell berechneten Defiziten oder das Herausrechnen von
Investitionsausgaben einer bewuft betriebenen Manipulation des Verfahrens
Spielrdume 6ffnen wiirden. Auch viertens der Zeitplan fiir die Anwendung des
VUD und finftens das Verhéltnis der nicht an der WWU teilnehmenden
Mitgliedstaaten, ihre beschrankten Abstimmungsmdglichkeiten und die fiir sie nur
teilweise bestehende Gultigkeit des VUD stellten keine grofieren Schwierigkeiten
dar.

Unkritisch, aber vom Arbeitsaufwand her anspruchsvoll, war sechstens die
Erarbeitung eines Frihwarnsystems. Die Ansatze dazu waren in Waigels Papier
nur rudimentér vorhanden, und die Kommission halt sich zugute, ihr Initiativrecht

in diesem Punkt sehr konstruktiv und umfassend eingesetzt zu haben, um der
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Wahrungsunion wenigstens das Minimum an Politikkoordinierung zu verschaffen,
das die VO 1466/97 bereitstellt."*

Zu den eher diffizilen Fragen wurde siebtens die Operationalisierung des
Sanktionsmechanismus. Hierzu gehorten die Festlegung der Hohe finanzieller
Sanktionen und ihre Verwendung. Deutschland konnte sich mit der Forderung
durchsetzten, dal die durch Sanktionen erzielten Einnahmen den (brigen
Teilnehmerstaaten der WWU zugute kommen sollten und nicht dem EU-Budget,
wie urspriinglich sogar von Waigel vorgeschlagen. Der konfliktreichste
Problembereich beriihrte jedoch achtens das deutsche Ansinnen nach einer
Automatisierung des VUD. Dieses war, wie in Kapitel 1 dargelegt, nicht auf Basis
des Art. 104 EGV moglich. Die von deutscher Seite gelegentlich verwendete
Drohung, notfalls doch noch auf eine volkerrechtliche Zusatzregelung

auszuweichen, war im Rahmen der laufenden Beratungen kaum mehr realistisch.

Der unldsbare Widerspruch zwischen der deutschen Forderung und der
vertraglichen Realitat wurde fir Deutschland gesichtswahrend durch die auf den
britischen Vorsitzenden des WA, Sir Nigel Wicks, und den luxemburgischen
Premierminister Jean-Claude Juncker zuriickgehende Idee gelost, den
Automatismus in Form einer selbstbindenden Erklarung des Européischen Rates
zumindest dem Anschein nach herzustellen und darin eine numerische
Untergrenze fur die Anwendung des Ausnahmetatbestands eines schweren
Rickgangs der Wirtschaftstatigkeit bei der Feststellung eines berméaRigen
Defizits festzulegen (s. u.).®® Daher floR viel Verhandlungsmiihe in die rechtlich
gar nicht bindende EntschlieRung, welche die  Anwendung des
Ausnahmetatbestandes eines schweren wirtschaftlichen Riickganges beschrénken
sollte. Die schwierigste Frage hierbei war die Definition besagter Untergrenze, ab
welcher der Ecofin-Rat autorisiert sein sollte, den Ausnahmetatbestand mit
qualifizierter Mehrheit anzuwenden. Dieses — sachlich eigentlich marginale —
Hindernis konnte am Ende nur durch einen Kompromifl} zwischen Helmut Kohl

und Jacques Chirac aus dem Wege geraumt werden (s. u.).

108 |nterview EUK2.
109 Interview S2.
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2.2.3 Die Abfolge der Verhandlungen

Fur den VerhandlungsprozeR entwickelte sich ein Arbeitsrhythmus in Einklang
mit den halbjahrlichen EU-Ratsprasidentschaften. Zu Beginn eines jeden Zyklus
arbeitete der WA auf der Basis von Kommissionspapieren auf die immer in der
ersten Halfte einer Présidentschaft stattfindenden, informellen Ecofin-
Ratssitzungen zu. Der informelle Ecofin-Rat diskutierte die im WA
verabschiedeten Texte zusammen mit den dort erstellten Optionen fiir die noch
offenen Fragen und erstellte ein Arbeitsprogramm fiir die Zeit bis zu der jeweils
am Ende einer Présidentschaft stattfindenden Sitzungen des ER. Der ER
schliellich nahm den erreichten Fortschritt zur Kenntnis, fand politische
Kompromisse zu den wenigen, auf dieser Ebene immer noch offenen Fragen und
gab Orientierungen flr die nachste Verhandlungsrunde. Der Zyklus vollzog sich
dreimal von Januar 1996 bis zum Juni 1997 und endete zum ER von Amsterdam

mit der Annahme des Paktes.

In zeitlicher Reihenfolge sind folgende Ereignisse erwé&hnenswert: Die
Kommission  prasentierte ihr erstes Arbeitspapier unter italienischer
Ratsprasidentschaft bereits im Januar 1996 unter dem Titel “Towards a Stability
Pact”.*® In schneller Folge erschien schon im Méarz “A Stability Pact to Ensure
Budgetary Discipline in EMU”.'* Auf Basis dieser Papiere konnte der WA dem
informellen Ecofin von Verona im April 1996 bereits greifbare Fortschritte
zuleiten. Der Ministerrat nahm diese zur Kenntnis, klérte offene Punkte und
verabschiedete das Arbeitsprogramm bis zur Jahresmitte. Die Kommission lieferte
bereits im Mai desselben Jahres das ndchste Papier, “The Strengthening of

Budgetary Discipline Mechanisms to Implement a Stability Pact”.**?

Der bisher erreichte Stand der Dinge war das Prinzip, dal das

dreiprozentige Referenzkriterium explizit als absolute Obergrenze definiert

110 pokumentennummer 11/11/96-EN, 10. Januar 1996.
111 Dokumentennummer 11/163/96-EN, 18. Marz 1996.
12 Dokumentennummer 11/298/96-EN, 21. Mai 1996.
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werden und durch glaubhafte Sanktionen untermauert werden solle. Als
mittelfristige  Orientierung sollte jeder Mitgliedstaat ausgeglichene oder
Uberschiisse ausweisende Haushalte anstreben, um die automatischen
Stabilisatoren frei arbeiten zu lassen, ohne daB sich das Defizit der Obergrenze
annahern wirde. Zu diesem Zwecke Kkindigte der dem ER vorgelegte
Zwischenbericht des Ecofin-Rates bereits einen erganzenden Frihwarn- und
Koordinierungsmechanismus in Form einer weiteren Verordnung an. Die
eigentliche Sanktionsverordnung sollte das vertragliche VuUD aufgreifen,
prazisieren und beschleunigen.

Der ER von Florenz fand vom 21. bis zum 22. Juni 1996 statt und

konstatierte den ziigig erreichten Fortgang der Verhandlungen.'*®

Allerdings trat
schon zu diesem Zeitpunkt zu Tage, daR die vom Ecofin als offene Punkte
prasentierten Fragen in der Lage waren, augenblicklich Dissens auf hdchster
Ebene hervorzurufen. Ungewohnlicherweise verstrickte sich der ER bereits in
dieser frihen Phase in detaillierte Erérterungen der ungeklarten Angelegenheiten,
ohne hiertiber jedoch Einigung erzielen zu kdnnen. Er Gberschritt damit seine
urspringliche Rolle, lediglich fiihrend den legislativen Prozel3 zu begleiten und
schaltete sich — wenn auch indirekt auf Anfrage des nicht zu einem Kompromif}
gelangten Ecofin — punktuell und unmittelbar in die Verhandlungen ein. In
weitaus groRerem Umfang geschah dies in Dublin und Amsterdam, was insgesamt
wesentlich zur Institutionalisierung des ER und dem Ausbau seiner Rolle in den

Legislativverfahren der EU beitrug (Konow 2002).

In Florenz allerdings war dieser VVorgang vorerst nur im Ansatz spirbar.
Speziell die Frage nach einer Automatisierung des Sanktionsprozesses wurde
besprochen und dann ohne Resultat an den Ecofin-Rat zurlickgeleitet. Weitere,
ergebnislos diskutierte Punkte waren die Ausgestaltung und Hohe der finanziellen

Sanktionen, die Definition der Ausnahmetatbestdande zur Feststellung eines

113 http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/ec/032a0002.htm
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iibermaRigen Defizits und die rechtliche Natur des angestrebten Paktes.'** In

diesem frihen Stadium der Verhandlungen wurden die Einigungsschwierigkeiten
jedoch noch nicht als problematisch wahrgenommen, so dal der Prozel3 weiterhin
auf Kurs schien.

Zu Beginn der irischen Prasidentschaft in der zweiten Jahreshalfte legte
die Kommission im Juli 1996 das Arbeitspapier “Ensuring Budgetary Discipline
in Stage Three of EMU* vor.'*® Bis zum informellen Ecofin-Rat von Dublin im
September 1996 verhérteten sich jedoch die Fronten, und die Monate bis zum ER
von Dublin wurden zur Nagelprobe fur die WWU. Dem WA unter Vorsitz des
Briten Nigel Wicks gelang es nicht, die Meinungsverschiedenheiten zwischen
Deutschland und den Partnerstaaten hinsichtlich einer Automatisierung des
Sanktionsprozesses géanzlich zu tberbriicken. Deutschland verlangte numerische
Definitionen der Sanktionsh6he und des Ausnahmetatbestandes eines schweren
Wirtschaftsriickganges und bestand auf einer tatsachlichen Selbstbindung des
Ministerrates und der Kommission, was die Anwendung des VUD anging. Damit
sollte eine ,,Quasi-Automatik® hergestellt werden — deren Effektivitat freilich
entscheidend von einer rechtsverbindlichen Form dieser Selbstverpflichtung
abhangen wirde. Waigel fihrte eine zweite Runde bilateraler Gesprache durch,
um zu unterstreichen, dal? Deutschland seine weitere Zustimmung zum WWU-
ProzelR vom Erfolg dieser Verhandlungen abh&ngig machen wirde. Gelegentlich
wurde auch erneut die Drohkulisse eines volkerrechtlichen Zusatzvertrages
verwendet, was jedoch zu einer weiteren Verhartung der jeweiligen Positionen

fuhrte. 11

Der informelle Ecofin von Dublin vom 20. bis 22. September 1996
erbrachte keine substantiellen Fortschritte. BBK-Président Hans Tietmeyer selbst
hatte angeregt, die erforderlichen Mehrheiten bei der Anwendung des ViD

umzukehren. Demnach sollte die Feststellung eines ibermaRigen Defizits sowie

4 Damals wurde als Alternative zu den Verordnungen noch die vertraglich vorgesehene Ablésung
des ViD-Protokolls erwogen, jedoch schlieflich fallengelassen, um die Diskussion um Art und
Hohe der Referenzwerte nicht wiederzubeleben.

115 Dokumentennummer 11/409/96-EN, 19. Juli 1996.

1% Interviews EUK6 und DFMS.
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die Einleitung der einzelnen Verfahrensschritte nicht mit qualifizierter Mehrheit
beschlossen, sondern nur mit einer solchen verhindert werden kénnen.**” Doch
auch dieses Ansinnen hétte einer Vertragsanderung bedurft und war nicht
konsensfahig.'*® Die Zeit bis zu dem Ziel, die Verhandlungen vor Jahresende

1996 abzuschlieRRen, lief aus.

Alle Beteiligten waren in dieser kritischen Phase bemiht, nicht den
Eindruck einer Gefahr des Scheiterns aufkommen zu lassen. So resiimierte der
belgische Finanzminister Philippe Maystadt nach einem informellen Ecofin-Rat in
Dublin am 23. September 1996:

,»There is general agreement on the fact that there will be a Pact, that the participants

must aim at medium term budgetary balance and that a procedure must now be

finalised that aims more at prevention than penalty.“**°

Hinter dieser allgemeinen Formulierung verbarg sich jedoch als einzig greifbarer
Kompromif} der Zusammenkunft eine prinzipielle Einigung zur Einrichtung der
sogenannten ,,Wicks-Box“, benannt nach dem Vorsitzenden des WA: Das
deutsche Bedirfnis nach Quantifizierung des schweren Rickgangs der
Wirtschaftstatigkeit als Ausnahmetatbestand bei der Feststellung eines
ubermélligen Defizits einerseits und die franzosische Forderung nach
Ermessensfreiheit des Ministerrates andererseits sollte dergestalt vereinbar
gemacht werden, dal} zwischen einer noch zu definierenden Untergrenze und einer
Obergrenze des Riickgangs von zwei Prozent des BSP in einer ,,grauen Zone*
Ermessensfreiheit fir den Ministerrat herrschen solle. Darunter wére eine
Anwendung dieses Ausnahmetatbestandes unmdglich, dartiber seine Nicht-

Anwendung. Diese ldee fand Zustimmung; allerdings kam keine Einigung tber

"7 Interview DNB3.

18 Die Umkehrung der Mehrheitsverhéltnisse wurde im Jahre 2003 in Art. 111-76 des
Konventsentwurfes zu einer Verfassung fur Europa tatséchlich aufgegriffen, dann jedoch von der
Regierungskonferenz im Juni 2004 im endgultigen Vertragstext wieder riickgangig gemacht; nicht
zuletzt auf Betreiben der Bundesregierung.

119 Agence Europe: Europe Daily Bulletins, No. 6817, 23. September 1996.
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die Hohe der Untergrenze zustande. Je niedriger diese angesetzt wurde, desto
leichter konnte der Ausnahmetatbestand in Anspruch genommen werden. Die
Delegationen rechneten intern Modelle, aus denen hervorging, wie oft in der
Vergangenheit welche Grenze zum Einsatz hatte kommen kénnen.'?° Frankreich
verhértete sich auf eine Linie von 0,5 Prozent; Deutschland bestand auf einem

Prozent.

Trotz der offensichtlichen Schwierigkeiten legte die Kommission in dieser
kritischen Phase auf Basis des bisher Erreichten den formalen Entwurf der
Verordnungen im Oktober vor.*?! Im Unterschied zum Waigel-Plan blieb der
Kommissionsentwurf notwendigerweise sehr dicht an den vertraglichen
Regelungen. Das ViD war weiterhin frei von einer automatisierten Anwendung
und blieb im Ermessensspielraum des Ministerrates. Der unabhéngige
Stabilitatsrat war vollig vom Tisch; allerdings war der Friihwarnmechanismus zu

einem — wenn auch rudimentaren — Koordinierungsinstrument ausgebaut worden.

Im Vorlauf des ER von Dublin am 12. und 13. Dezember 1996 erfolgte
eine Reihe von Sondersitzungen des WA und des Ecofin-Rates. Selbst die
offiziellen Verlautbarungen lieRen durchblicken, daR sich die Verhandlungen in
ihrer kritischsten Phase befanden. So erklarte der zustandige EU-Kommissar Yves
Thilbaut de Silguy nach einer 45-mindtigen Sondersitzung des Ecofin-Rates in
Brissel am 12. November 1996:

,,Substance cannot be sacrificed to a timetable, but it is out of the question to drop the
timetable. The ministers’ discussion was such that a quality solution will be found
within the agreed time limit. At this stage, we cannot say that we will put the finishing
touches on at Dublin, but real progress has been made and more will be made in the

coming days.”**

12 Interview DFM10.
121 Dokumentennummer COM(96)496, 18. Oktober 1996.
122 pgence Europe: Europe Daily Bulletins, No. 6851, 12. November 1996.
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Ein formaler Ecofin in Brissel am 2. Dezember konnte sich wenigstens ber die
zeitliche Straffung des VUD sowie die Hohe der nunmehr quantifizierten
Sanktionen einigen. Die Hauptfrage nach einer Automatisierung des Verfahrens
blieb jedoch unbeantwortet und hatte sich auf die HOhe der Untergrenze der
Wicks-Box und ihrer legalen Natur zugespitzt. Als Kompromif3 wurde von dem
luxemburgischen Premier- und Finanzminister Juncker ins Spiel gebracht, die
Selbstbindung der dem VUD verpflichteten Organe und Mitgliedstaaten (und in
deren Kern die Wicks-Box) in Form einer Entschlielung des ER zumindest dem
Anschein nach verpflichtend herzustellen.*”® Die EntschlieBung sollte die
numerische Untergrenze der Wicks-Box angeben und die Beteiligten zu einer
strikten und fristgerechten Umsetzung des Verfahrens anhalten. Da die
Entschliefung jedoch keine rechtliche Wirkung wiirde entfalten kénnen, war allen
Beteiligten klar, daf? es letztlich um die Frage ging, ob Deutschland am Ende Uber
seinen eigenen Schatten springen und seinen Partnern das nétige Vertrauen
entgegenbringen  wiirde, sich ohne tats&dchlichen  Automatismus der
Sanktionierung auf die dritte Stufe einzulassen. Es kam letztlich auf die
Entscheidung von Helmut Kohl personlich an — die Finanzminister sahen sich

aullerstande, einen Entschluf} dieser Tragweite zu verantworten.

Eine Woche vor den Zusammenkunften der Finanzminister im Ecofin
sowie der Staats- und Regierungschefs im ER ging es um Alles oder Nichts. Der
irische Ratsprésident und Finanzminister Ruairi Quinn formulierte die Situation
folgendermaRen: “Nothing is agreed until everything has been agreed.”*** Die
letzte Ecofin-Sitzung fand teilweise parallel zu dem bereits tagenden ER seit dem
Abend des 12. Dezember 1996 statt. Sie dauerte bis in die friilhen Morgenstunden
und ist den Teilnehmern als ,,Dublin-Marathon“ in lebhafter Erinnerung
geblieben. Der ER muflite mehrfach flr deutsch-franzdsische Krisengesprache
unterbrochen werden, die im engsten Kreise zwischen Arthuis, Chirac, Waigel

und Kohl unter Vermittlung von Juncker sowie des britischen Schatzkanzlers

1% Interview S2.
124 Agence Europe: Europe Daily Bulletins, No. 6866, 4. Dezember 1996.
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Kenneth Clarke stattfanden.’® Eine Einigung tiber die kritischste aller Fragen,
namlich der Untergrenze der Wicks-Box, kam nur unter dem Druck der kriselnden
Finanzmarkte und angesichts des mdglichen Scheiterns des gesamten WWU-
Projekts auf eine emotionale Intervention Kohls hin zwischen ihm selber und
Chirac zustande. Die beiden Staatsoberhdupter trafen sich in dieser
symboltrachtigen (fur die Praxis jedoch kaum relevanten) Frage bei 0,75 Prozent

exakt in der Mitte zwischen den Positionen ihrer beiden Lander.

Chirac hatte im Vorlauf des ER (Uberdies eine wachsende, aus der
Innenpolitik herriihrende Notwendigkeit verspirt, den Pakt zumindest rhetorisch
der offentlichen Meinung in Frankreich als wachstumsférdernd darstellen zu
konnen. Die franzésische Opposition (ibte sich bereits darin, die Ubereinkunft als
deutsches Diktat auszugeben, bevor sie tberhaupt getroffen war. Im Unterschied
zum Streit Uber die Untergrenze der Wicks-Box konnte dieses Problem jedoch
relativ  glimpflich gelést werden: Chirac erhielt eine kosmetische
Namensénderung als Zugesténdnis — der Pakt heil3t seit Dublin nicht mehr einfach
Stabilitatspakt* sondern ,,Stabilitats- und Wachstumspakt“.*?® Inhaltlich wurde
aufgrund des Titels kein Jota mehr gedndert; aber das zugrundeliegende
Argument, dall ein dauerhaftes Wachstum finanz- und geldpolitische Stabilitat

voraussetze, lieR sich auf diese Weise besser kommunizieren.*?’

Ein politischer Kompromi3 zum SWP war demnach in Dublin gefunden
worden. Die erste Jahreshalfte 1997 wurde nun noch gebraucht, um die
Ubereinkunft in rechtliche Formen zu gieRen. Der WA setzte sich im
Schwerpunkt seiner Arbeit damit auseinander, wie verbindlich die
Formulierungen gehalten sein sollten.*”® Die deutsche Delegation versuchte,
mdoglichst viele der in dem von der Kommission vorgelegten Entwurf
verwendeten Optionalklauseln (,,in-der-Regel”) wieder zu eliminieren und

dadurch die Handlungsvorgaben fir Rat, Kommission und Mitgliedstaaten

125 Meine Kenntnis tiber diese Zusammenkiinfte basiert auf den Interviews FFM1, S2 und DFM10.
126 Damit wurde er beinahe namensgleich mit einem dreiRig Jahre &lteren Bundesgesetz, dem
»Stabilitds- und Wachstumsgesetz* (siehe Kapitel 4).

127 Interview FFM1 und Punkt 34 im Fragebogen.

128 Interview EUK3.
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eindeutig zu gestalten.’”® Dies gelang nur sehr bedingt; an den entscheidenden
Stellen lauten sowohl die EntschlieBung des ER als auch die Verordnungen auf
die vieldeutige ,in-der-Regel“ Formel, die - genau wie die ,Kann-
Bestimmungen® im vertraglichen Teil der Verfahren, Ermessensfreiheit in der

Anwendung der vorgesehenen Instrumente schaffen.

Weiterhin offen waren ebenfalls noch eine Obergrenze der finanziellen
Sanktionen und die Verwendung der aus diesen Zahlungen flielenden Erldse.
Hier konnte sich Deutschland mit der Bestimmung durchsetzen, dal} eventuelle
Zinseinahmen und schlieBlich auch der Gesamtbetrag einer in eine Geldbule
umgewandelten Einlage den an der WWU teilnehmenden Mitgliedstaaten, die
kein Ubermaliges Defizit aufweisen, ihrem Anteil an der europdischen
Wirtschaftsleistung entsprechend zugute kommen. Im Verlauf einer Ecofin-
Sitzung in Nordwijk Anfang April 1997 gelang es schliellich, den Text der
Verordnungen sowie der EntschlieBung beschluRféhig zu verabschieden.
Kommissionsprasident Santer verkiindete zufrieden: ““Monetary Union is now

really on the last stretch.”**°

Die Situation wurde jedoch nochmals kritisch, als Anfang Juni 1997 knapp
zwei Wochen vor dem ER in Amsterdam, auf den die Annahme des SWP
terminiert war, in Frankreich ein Regierungswechsel stattfand. Der
innenpolitische Hintergrund dieser Entwicklung bestand in einer von Jacques
Chirac verantworteten Fehlkalkulation. Dieser hatte urspriinglich seine
Wabhlplattform im Prasidentschaftswahlkampf 1995 unter dem Motto « une autre
politique » aufgezogen und eine Abschwaéchung des von seinem innerparteilichen
Rivalen, dem damaligen Premierminister Eduard Balladur, verfolgten Sparkurses
versprochen und Steuersenkungen in Aussicht gestellt.

Einmal an der Macht, instruierte Chirac jedoch den neuen Premierminister
Alain Juppé, die unpopuléren Manahmen Balladurs fortzusetzen, nicht zuletzt im
Hinblick auf die bis 1997 zu erfullenden Maastrichter Konvergenzkriterien.
Dieser Kurswechsel wurde ihm in der Offentlichkeit als Wortbruch ausgelegt. Die

129 Interview DFMS.
130 Agence Europe: Europe Daily Bulletin, No. 6949, 07. April 1997.
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Juppé-Regierung hatte dem geringen Wirtschaftswachstum und der steigenden
Arbeitslosigkeit keine kurzfristig sichtbaren Erfolge ihrer Strukturreformen
entgegenzusetzen. Juppés Reformpolitik wurde dagegen von der Offentlichen
Meinung fur die schwierige Lage verantwortlich gemacht und zunehmend mit
dem als deutsches Diktat diffamierten Projekt der WWU (und insbesondere dem
neuen SWP) identifiziert. Die kosmetische Namensanderung des Paktes (s. 0.)

konnte diesen Eindruck nicht mehr korrigieren.

Die 1998 anstehenden Parlamentswahlen wiirden zunehmend unter die
anfanglich negativen Wirkungen der Strukturreformen fallen. Gleichzeitig boten
die sozialdemokratischen und kommunistischen Oppositionsparteien 1997 ein
derart schwaches Bild, daB Chirac erwartete, durch vorgezogene Neuwahlen 1997
die Regierungsmehrheit halten zu kdnnen; und zwar unter besseren Vorzeichen,
als dies im Folgejahr bei noch groRerem Unmut tiber die Reformen mdglich sein
wirde. Tatsachlich konnte jedoch ein Linksbindnis die Wahlen gewinnen und
eine Cohabitation herbeiftihren — Prasident und Regierung der Republik gehorten
somit verschiedenen Lagern an. Der Wahlkampf des neuen Premierministers,
Lionel Jospin, war auf eine Wachstumsinitiative auf Kosten der finanzpolitischen
Disziplin  hin abgestellt gewesen. Er hatte versprochen, den SWP

neuzuverhandeln und die ,ultraliberalen Exzesse der WWU* zuriickzunehmen.*®

Die neue Regierung drohte, Veto gegen den komplett ausgehandelten SWP
einzulegen. Die Bundesregierung signalisierte dagegen, daf} ein Scheitern der
Annahme des SWP den Ubergang in die dritte Stufe der WWU ganzlich in Frage

132 Als sich die Krise auch auf den Finanzmarkten zu manifestieren

stellen wirde.
drohte, wiegelte der franzdsische Finanzminister Strauss-Kahn ab und erkléarte, er

brauche Zeit, um sich in die Materie einzuarbeiten.**®* Er verkiindete: ,,Ich sage

L Agence France Presse, 30. May 1997. Derartig unrealistische AuBerungen waren in dem
Glauben zustande gekommen, dalR die Wahlen fiir die Sozialisten aller Wahrscheinlichkeit nach
gar nicht zu gewinnen waren. (Die Darstellung der Umsténde des Regierungswechsels stiitzt sich
auf ein Interview mit dem franzdsischen Politikwissenschaftler Patrick Legalés in Paris, 7. Juni
2004.)

32 |Interviews DFM10 und S2.

133 Der franzésische Trésor war auBerordentlich sensibel beziiglich méglicher Auswirkungen von
PolitikerauRerungen auf die Finanzmarkte. Eine der ersten ,,Lektionen®, die vor Beginn der dritten
Stufe der WWU jedem neuen Finanzminister durch den Chef des Trésor traditionell vermittelt
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nicht, daB ich den Pakt neu aushandeln will, aber ich sage auch nicht, daf3 ich ihn
in seiner jetzigen Form akzeptieren kann.“** Vor der erneuten Zuspitzung
anlailich des ER von Amsterdam suchte Kommissar de Silguy, allen Beteiligten
den Ernst und die Bedeutung der Lage klarzumachen:

““On the eve of the third millennium, Europe will be judged in terms of the success of its
economic and monetary union. Either EMU is a success and Europe will count in the
world, or it fails and Europe will be considered an aging and rigid continent, with

limited growth potential.””**

Hinter der Buhne konnte Chirac die neue Regierung Frankreichs davon
Uberzeugen, dall das abgeschlossene Verhandlungspaket nicht in letzter Minute
mehr aufgeschnirt werden kénne und er als Staatsoberhaupt seine Zusage zu den
vorliegenden Texten bereits gegeben hatte. Flr Jospin als Wahlsieger war es
freilich dennoch nétig, der deutschen Seite ein in der 6ffentlichen Wahrnehmung
brauchbares Zugestéandnis abzuringen. Es ist charakteristisch flr Verhandlungen
auf der europdischen Ebene, dall ein Land Zugestdndnisse erhalt, die seinem
(Macht-) Status und der Dringlichkeit, mit der diese angestrebt werden,
entsprechen.’® So war es mit dem SWP grundsatzlich als Zugestandnis an die
deutsche Adresse geschehen; und so sollte es auch nun in umgekehrter Richtung

erfolgen. Die Konzession an Frankreich bestand aus drei Elementen.

Im Vorjahr der Auswahl der Angehoérigen der ersten Gruppe von
Teilnehmerstaaten an der dritten Stufe der WWU lag auf der Hand, dal3 nur der
bereits ausgehandelte SWP und seine Annahme ohne Abstriche die

Bundesregierung einer italienischen Teilnahme an der dritten Stufe gewogen

wurden, bestand in der Bedeutung der Reuters-Bildschirme, die auf der Leitungsetage des
Ministeriums installiert waren und augenblicklich im Marktgeschehen ausweisen wiirden, welche
Reaktion ein unbedachtes Wort nach sich ziehen kénnte (Interview FFM3).

134 Financial Times, 10. Juni 1997, eigene Ubersetzung.

135 Agence Europe: Europe Daily Bulletins, No. 6994, 13. Juni 1997.

138 Eine diesbeziigliche Aussage eines damaligen Mitglieds des Ecofin-Rates lautet: ,Wenn einer
etwas braucht in Europa, dann kriegt er es auch.” (Interview am 10. Dezember 2003).
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halten kénne.**’ Da die Einfilhrung des Euro in Italien nicht zuletzt aufgrund des
oben beschriebenen Szenarios kompetitiver Abwertungen im franzdsischen
Interesse lag, bestand in der prinzipiellen Zusage Deutschlands, einer italienischen
Teilnahme nicht im Wege zu stehen, ein erster franzosischer Verhandlungserfolg.
Wie und ob dieses quid pro quo jedoch tatsachlich in diesem Zusammenhang

zustandegekommen ist, 1aBt sich schwerlich Uberprifen.

Das zweite Zugestandnis Deutschlands ist jedoch greifbar und erfolgte im
Zuge der Konstruktion des Amsterdamer Vertrages als Gesamtpaket."*® Es lag im
Bereich Beschaftigungspolitik: Ein relativ aussageloses Beschéaftigungskapitel,
gegen das sich die Bundesregierung lange Zeit gestraubt hatte, wurde in den
Vertrag von Amsterdam aufgenommen und begrindete ein weiteres, auf
Berichtszyklen basierendes Koordinierungsverfahren im EGV.'® Zusatzlich
wurde durch den ER eine beschéftigungspolitische Erklarung in Amsterdam
abgegeben und ein Sondergipfel zum Thema Beschaftigungspolitik einberufen,
der allerdings nicht zu den von einigen Landern erhofften Ausgabenprogrammen
in diesem Bereich fuhren sollte. Die von der neuen franzdsischen Regierung in
diesem Politikfeld gehegten, weitergehenden Ambitionen stief3en auf die deutsche
Weigerung, zusétzliche Finanzmittel in diesen Bereichen freizumachen, und auf
den allgegenwartigen britischen Widerstand gegen eine Einschrankung der
nationalen Zustandigkeit. Demzufolge sind die Neuerungen groftenteils

symbolischer Natur geblieben.

Eine dritte Konzession bestand in der Einrichtung der Eurogruppe, einem
informell vor Ecofin-Sitzungen stattfindenden Gremium, das ausschliel3lich aus
den Finanzministern der Mitgliedstaaten besteht, die bereits die Einheitswéhrung
eingefuhrt haben. Diese urspriinglich ,,Euro-11 Rat* (die Zahl entsprach den elf

7 Interview DFM10.

138 Zur wissenschaftlichen Aufarbeitung des Amsterdamer Vertrages siehe z.B. Wessels/Monar
(2001).

139 Laut Art. 128 EGV legen die Mitgliedstaaten sogenannte “National Action Plans*“ vor und
stimmen darin ihre beschéftigungspolitischen MalRnahmen ab. Die Instrumente des
“Benchmarking‘“ und ““Best Strategy Identification* stehen dabei zusammen mit “peer pressure*
im Vordergrund — sanktionsbewehrte Handlungsvorgaben wie im SWP gibt es dagegen nicht. Zur
europdischen Dimension der Beschaftigungspolitik liegt bereits ein  weitentwickeltes,
politikwissenschaftliches Literaturkorpus vor, siehe z.B. Schéfer (2002).
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Mitgliedstaaten, die 1999 in die dritte Stufe eintraten) genannte Zusammenkunft
ist die Rudimentarversion der franzésischen Vorstellungen eines gouvernement
économique. Der informelle Charakter und die mangelnde Rechtspersonlichkeit
der Eurogruppe, wie sie von Deutschland zur Bedingung gemacht worden waren,
fuhrten wider Erwarten nicht zu ihrer volligen Bedeutungslosigkeit. Vielmehr
schatzen auch heute die Teilnehmer die offenen Diskussionen und empfinden das
Gremium als hilfreich in der Vorbereitung von denjenigen Entscheidungen, die
zwar nur die an der Einheitswahrung teilnehmenden Mitgliedstaaten betreffen,
jedoch formell im Gesamtrahmen des Ecofin-Rates gefallt werden mussen —
insbesondere Entscheidungen, welche seit 1999 die Umsetzung des SWP
betreffen (Puetter 2004).

Dank dieser Einwilligungen der deutschen Seite konnte sich Jospin zur
Annahme des SWP durchringen. Damit war ein fur sekundarrechtliche
Verordnungen ungewohnlicher Verhandlungsmarathon zu Ende. Deutschland
hatte sich mit seinem Wunsch nach einer Klarung und Beschleunigung des ViD
durchsetzen konnen — mulite jedoch auf den Kern seiner Forderungen, einer

Automatisierung des Verfahrens, verzichten.

Interessant sind die vollig unterschiedlichen Interpretationen, die die
franzosische und deutsche Regierung aus  dem (identischen)
Verhandlungsergebnis fiir ihre jeweilige Offentlichkeit zogen. Es folgen vier

Zitate zur franzdsischen Interpretation:

,,Der Euro ist kein Selbstzweck, sondern ein Instrument im Dienste des Wachstums. (...)

Die Lander, die den Euro einfiihren, miissen eine Regierung formen, die der EZB klar

ihre Grenzen zeigt und sie zur Rechenschaft verpflichtet.* 140

,,Frankreich wollte einen Stabilitétspakt so sehr wie Deutschland. Einerseits wollte
Frankreich einen Stabilitatspakt, der auch ein Wachstumspakt ist — was von unseren
deutschen Freunden akzeptiert wurde, die, wie ich sagen muB, dieser Idee nicht

entgegenstanden. Andererseits wollte Frankreich keinen Automatismus. (...) In

140 Jacques Chirac in einer Fernsehdebatte vor dem Gipfel von Dublin, zitiert im Handelsblatt, 31.
Dezember 1996; eigene Ubersetzung.
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Wirklichkeit ist es der Ministerrat und vor allem der Europdische Rat derjenigen
Lander, die den Euro einflihren, die gemeinsam in noch unbestimmter Form den
Machtpol gegeniiber der Europaischen Zentralbank formen. (...) Um es Kklar

auszudriicken, der Gipfel hat den Euro als ein Instrument im Dienste Europas kiinftigen

Wachstums geformt, und Wachstum heif3t Arbeitsplatze.* 14

,.Um ihre dkonomischen und finanziellen Interessen zu schiitzen, missen die Fiinfzehn
den Pakt fur Stabilitdt und Wachstum schlieBen. Aber das Interesse der
Einheitswahrung verlangt auch eine Politik fir Wachstum, Arbeitspléatze und sozialen
Fortschritt, was die Erklarung erlautert, die auf die Initiative Frankreichs hin

142
beschlossen wurde.

,.Meine Regierung wollte, um die Zusagen Frankreichs und das Versprechen des
Prasidenten der Republik einzuhalten, daf}, wenn nicht neue Bereiche erwachsen
sollten, doch wenigstens auf einer Reihe von Anforderungen im Bereich Wachstum und

im Kampf fiir Beschaftigung bestehen.** 143

An der franzésischen Deutung fallt auf, wie sehr zumindest der rhetorische
Schwerpunkt auf ,Wachstum* liegt und wie unmittelbar das im Verhaltnis zur
angestrebten Wirtschaftsregierung doch recht dirftige Ergebnis beziglich der
Eurogruppe dennoch grof3ziigig im Hinblick auf das Endziel interpretiert wird.

Demgegeniber abschlieRend drei Stellungnahmen von deutscher Seite:

,,Der Euro wird kommen. Der Stabilitats- und Wachstumspakt ist ohne jede Abstriche

verabschiedet worden. (...) Die Konferenz von Amsterdam hat auch klargemacht: Es

gibt keinen Gegensatz zwischen Stabilitat und Beschaftigung.«*

,,ES ist Ihr Verdienst, Herr Bundesfinanzminister, diesen Stabilititspakt tUberhaupt

zustande gebracht und ihn vollig unverandert Gber die letzte schwierige Hirde in

Amsterdam gebracht zu haben.*'*

Y1 Jacques Chirac wahrend der Pressekonferenz nach dem Gipfel von Dublin, zitiert im
Handelsblatt, 14. Dezember 1996, und Europe Daily Bulletin No. 6875, 15. December 1996;
eigene Ubersetzung.

142 Jacques Chirac nach dem Gipfel von Amsterdam, Europe Daily Bulletin No. 6998, 19. Juni
1997; eigene Ubersetzung.

3 Lionel Jospin nach dem Gipfel von Amsterdam, Europe Daily Bulletin No. 6998, 19. Juni
1997; eigene Ubersetzung.

%4 Helmut Kohl, Rede vor dem Deutschen Bundestag, 27. Juni 1997, Protokoll S. 16736f.
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,,ES wird keinen weichen Euro geben. Daflir sorgen die entscheidenden Elemente des
Stabilitats- und Wachstumspaktes: die Festschreibung der Drei-Prozent-Regel als
Hochstgrenze, das automatisch einzuleitende Sanktionsverfahren bei Uberschreitung
der Hochstgrenze und die Verhéngung von Sanktionen binnen zehn Monaten, falls keine
wirksamen KorrekturmafRnahmen ergriffen werden. Das Verfahren ist transparent und
fir jeden berechenbar. Dieser Stabilitatspakt ist weltweit einmalig. Er bedeutet die
endgiiltige und fundamentale Abkehr von einer unsoliden Finanzpolitik durch
Festlegung eines mittelfristigen Haushaltszieles nahe am Ausgleich oder sogar im

UberschuB. 14

Diese Stellungnahmen legen den Fokus eindeutig wieder auf den fir die deutsche
Offentlichkeit so entscheidenden Begriff der Stabilitat und der ,Harte” einer
Wahrung. Da dieses Bedurfnis als abgedeckt erklart wird, ist der Weg zur
Einheitswéhrung frei — und sei es um den Preis einer zumindest doch gewagten

Darstellung des Sanktionsverfahrens als ,,automatisch®.

1% Karl Lamers, AuRenpolitischer Sprecher der CDU/CSU-Fraktion, Rede vor dem Deutschen
Bundestag, 27. Juni 1997, Protokoll S. 16743f.

1% Theo Waigel nach der Auswahl der Teilnehmerstaaten fiir den Eintritt in Stufe drei der WWU,
Rede vor dem Deutschen Bundestag, 5. Mérz 1998, Protokoll S. 20259f.
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,.Nur Sparen, Streichen, Kirzen bringt uns nicht das notwendige Wachstum.*

(BundesaulRenminister Joseph Fischer
Der Spiegel, 3. Mai 2004, S. 44)

Das zweite Empiriekapitel vollfihrt einen Zeitsprung aus dem Sommer 1997 in
die funfjahrige Periode seit Jahresbeginn 1999 und untersucht die Anwendung des
SWP nach dem Eintritt in die dritte Stufe der WWU. Bis dahin hatte der Druck
der Maastrichter Konvergenzkriterien dazu gefihrt, da wahrend des Jahres 1997
elf der zwolf willigen Staaten laut Beschlul des Européischen Rates vom 3. Mai
1998 den Bedingungen zur Aufnahme in die dritte Stufe genugt hatten. Der
Konsolidierungsdruck im Vorlauf der Auswahl hatte beachtliche Erfolge gezeitigt
(Buti/Giudice 2002). Die Defizite der an der Wahrungsunion teilnehmenden
Lander lagen sémtlich unter drei Prozent, die Schuldenstdnde befanden sich meist
unter 60 Prozent oder waren deutlich riicklaufig, und die langfristigen Zinsraten
hatten sich in beeindruckender Weise dem Basisniveau deutscher Staatstitel
angenahert (mit bisher ungekannten Zinsersparnissen und Investitionsanreizen fir

die friheren Hochzinslander).

Dennoch, in der wissenschaftlichen Debatte iiberwog die Sorge vor einer
Abnutzung des ,,Maastricht-Effekts: Wirde “Maastricht-Fatigue* einsetzen,
und wirden die Regierungen ihre selbstauferlegten Beschrankungen
fiskalpolitischen Handelns abstreifen, nun da sie in der Eurozone angelangt waren
(siehe z. B. Fatas/Mihov 2003)? Schlie3lich war, bei Lichte betrachtet, ein
erheblicher Teil des Konsolidierungserfolges nicht auf strukturelle oder

institutionelle Reformen, sondern bloR auf EinmalmaRnahmen zuriickzufiihren.
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Im Kern der UngewiBBheit stand die Frage, ob der SWP ein ausreichendes
Substitut des Maastrichter Konvergenzdruckes darstellen wirde. Im Rickblick
wird deutlich, daB der Pakt die in ihn gesetzten Erwartungen nicht erfullt hat. Das
Kapitel stellt im folgenden den chronologischen Ablauf der Ereignisse der
vergangenen finf Jahre vor, die zu dieser Entwicklung gefiihrt haben. Um das
Volumen in einem vertretbaren Rahmen zu belassen, wird in den meisten Fallen
auf langere Originalzitate verzichtet und einer zusammenfassenden Darstellung

der VVorzug gegeben.

3.1 Die Anwendungsgeschichte des SWP 1999-2003

3.1.1 Der SWP im Aufschwung 1999-2000

Zum Zeitpunkt des Eintritts in die dritte Stufe der WWU am 1. Januar 1999
wurden die meisten Mitgliedstaaten der EU von sozialdemokratischen Parteien
regiert. Die erstarkte Linke erhohte gleich zu Beginn der Wé&hrungsunion den
Druck auf die EZB, die Geldpolitik nicht ausschlielich auf Preisstabilitat hin
auszurichten, sondern das Wirtschaftswachstum gleichermaBen in die
Entscheidungen einzubeziehen.*’ Einige Regierungen forderten unter
franzosischer Wortfihrerschaft eine europdische Beschaftigungsinitiative.*®
Oskar Lafontaine, der neue Bundesfinanzminister, unterstiitzte seinen
franzosischen Kollegen Dominique Strauss-Kahn bei einer Initiative, die auf ein
globales Wahrungssystem mit festen Wechselkursen zwischen Euro, Dollar und

Yen abzielte.'*

Lafontaine, Anhénger einer altmodischen Variante des
Keynesianismus, favorisierte kurz vor Beginn des Aufschwungs eine koordinierte,
makrookonomische Reflation in  Form einer monetdr akkomodierten

Fiskalexpansion. In verhdltnismaRig aggressiver Rhetorik forderte er die EZB auf,

Y7 Frankfurter Allgemeine Zeitung, 2. Januar 1999.
1%8 Financial Times, 22. Oktober 1998.
9 Financial Times, 26. Oktober 1998.



Kapitel 3: Empirie Il 104

die Zinsen zu senken und schiirte damit Sorgen um die Unabhangigkeit der jungen

Zentralbank.*

Auch der SWP kam sehr friihzeitig und schon vor seinem Inkrafttreten
unter verbalen Druck. Der fur Wettbewerbspolitik zustdndige EU-Kommissar
Mario Monti war einer der zahlreichen Politiker, die eine Anderung der Regeln
verlangten, zum Beispiel den Abzug von Investitionsausgaben aus der
Defizitberechung.™® Der neue deutsche Bundeskanzler Gerhard Schréder schlug
kurz nach seiner Amtseinfiihrung 1998 einen Beschéaftigungspakt vor, der den

Stabilitatspakt erganzen solle.*

Speziell Lafontaine wund Strauss-Kahn
verbiindeten sich zu einem deutsch-franzdsischen Tandem, das sich zum Ziel
gesetzt haben schien, den Pakt rhetorisch zu unterhéhlen. Widerstand leisteten vor
allem die nationalen Notenbanken und die EZB sowie, zu einem geringeren Teil,

die Kommission.

Die Verbalattacken zeigten keine unmittelbare Wirkung; doch war eine
graduelle und unterschwellige Umorientierung der Fiskalpolitik nicht zu
verkennen. Die Wachstumsraten wiesen entgegen den Vorhersagen langsam,
jedoch stetig nach oben und Uberwanden die Effekte der Wirtschafts- und
Finanzkrisen in Rufland und Ostasien der Jahre 1997 und 1998. Es réchte sich
allerdings nunmehr, daR das WWU-Fiskalregime asymmetrisch auf die
Vermeidung haushaltspolitischen  Fehlverhaltens wéhrend wirtschaftlicher
Abschwungphasen ausgerichtet ist und tber keine ernstzunehmende Handhabe
gegen unsolide und prozyklische Entwicklungen im Aufschwung verfiigt. Die
Abkehr vom Konsolidierungskurs hatte 1999 bereits begonnen, ohne dal} eine
vertragliche Handhabe auf europdischer Ebene dagegen existierte. Die hehren
Vorsatze der VO 1466/97 erwiesen sich in der Praxis als substanzlos. Der
politische Wille, die dank des unerwarteten Aufschwungs flieRenden

Mehreinnahmen fur den Schuldenabbau und das Ansparen von Reserven zu

150 Siehe z. B. Frankfurter Allgemeine Zeitung, 4. Januar 1999.

15! Financial Times, 24. Oktober 1998.

152 Financial Times, 27. Oktober 1998. Aus dieser Initiative erwuchs wéhrend der deutschen
Ratsprasidentschaft der sogenannte ,,K6In-ProzeR* oder ,,Makrodkonomische Dialog“, in dem die
Sozial- und Tarifpartner zweimal jahrlich einen Meinungsaustausch mit den Regierungen und
Vertretern der EZB pflegen.
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verwenden, war gerade in den groReren Landern nicht vorhanden und konnte
durch den europaischen Regelungsrahmen auch nicht erweckt werden. Anstatt das
mittelfristige Ziel ausgeglichener oder Uberschiisse ausweisender Haushalte
anzustreben, verhielt sich die Finanzpolitik in einigen Fallen prozyklisch oder
zumindest ungentigend restriktiv — trotz der in den Stabilitatsprogrammen jahrlich
erneuerten Beschworungen finanzieller Soliditat.*>® Die Sparwirkungen der vor
1999 erfolgten Einmalmalinahmen lielen sich ohnehin nicht wiederholen.
Zusétzlich belastete sich die offentliche Hand jedoch in vielen Féllen mit

ubertrieben grofRziigigen Lohnabschliissen zugunsten der Staatsbediensteten.

Nicht nur die Unzuldnglichkeiten des europdischen Regimes wurden
bereits in dieser frihen Phase deutlich, auch der nichtachtende Umgang der
nationalen Regierungen mit den ohnehin schwachen européischen Vorgaben war
anlailich der Bewertung der ersten Runde von Stabilitatsprogrammen schon im
Ansatz erkennbar. Beispielsweise verlangte die Kommission in ihrer
Stellungnahme  zum  Osterreichischen  Stabilitdtsprogramm  verstarkte
Konsolidierungsanstrengungen und argumentierte, dafl die Haushaltsplanung
Wiens Risiken im Hinblick auf die néhere Zukunft enthalte. Rudolf Edlinger,
Osterreichischer  Finanzminister, erwiderte barsch, daf nach Jahren der
Konsolidierung ein nochmaliges Engerschnallen des Gurtels nicht zur Diskussion

stiinde.>™

Auch der italienischen Regierung warf die Kommission exzessiven
Optimismus in ihrem Haushaltsplan vor. Briissel regte eine Korrektur des
Stabilitatsprogramms und zusétzliche SparmalRnahmen an. Auch die ,,minimalen
Bemuhungen® der portugiesischen Regierung, den Konsolidierungskurs in Zeiten
starken Wachstums fortzusetzen, fanden die Kritik der Kommission.™> Beide
Lander verteidigten aber ihre Haushaltspositionen als serids und machten deutlich,

dal’ sie ihre Planung keinesfalls den Brisseler Forderungen anpassen wirden.

153 Lafontaines erstes Stabilitatsprogramm sah vor, daB das Defizit innerhalb von zwei Jahren auf
ein Prozent und der Schuldenstand im selben Zeitraum unter 60 Prozent fallen sollten (Financial
Times und Frankfurter Allgemeine Zeitung, 7. Januar 1999).

1> Financial Times, 13. Januar 1999.

15 Financial Times, 4. Februar 1999.
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SchlieBlich mufiten sich auch Bonn und Paris Kritik aus Brussel anhdren. Die
Kommission beklagte mangelnden Konsolidierungswillen, eine zu optimistische
Planung und unzureichende Sicherheitsabstdnde als Vorsorge fiir einen
Wirtschaftsabschwung.’® Somit bot sich zu Beginn der dritten Stufe ein vom
Aufschwung gnédig berdecktes Bild, in dem sich die Regierungen nur zu
minimalen Anstrengungen aufrafften und nicht ernsthaft anstrebten, die VVorgaben

des Paktes seinem Geiste nach anzustreben.

Lafontaine versuchte, den Druck auf die EZB zu erhthen, indem er eine
bewul3te Verletzung des Paktes androhte, sollten die geforderten Zinssenkungen
nicht eintreten. Aber er fand sich mit seinen ideologischen Radikalpositionen
innerhalb  der Eurogruppe und noch mehr anlé&Blich internationaler
Zusammenkiinfte, wie z. B. der G7-Treffen, zunehmend isoliert.>" Im Kontext
der finanzpolitischen Unsicherheiten und der immer aggressiver werdenden
Debatte zwischen Lafontaine und der EZB setzte der AulRenwert des Euro zu
einem langen Abwaértstrend an (siehe Abb. 7). Im Mérz 1999 trat Lafontaine
uberraschend zurtick. Fast zeitgleich mufite auch die komplette Kommission unter
Jacques Santer demissionieren, nachdem sich Korruptionsvorwiirfe und vermutete
Irregularitaten erhértet hatten. Die ,siegreiche” EZB beschloR kurz darauf den
ersehnten Zinsschritt und ging gestarkt in ihrer Unabh&ngigkeit aus der
Auseinandersetzung mit Lafontaine hervor. Am 16. April 1999 verlautbarte sie
eine scharfe Warnung an die Adresse der Mitgliedstaaten, dafl sie in naher
Zukunft einen Bruch des SWP riskierten, wenn nicht Konsolidierung und

Strukturreformen wiederaufgenommen wiirden.™®

Unter dem Nachfolger Lafontaines, Hans Eichel, vollzog sich tatsachlich
ein zwischenzeitlicher Kurswechsel in der deutschen Finanzpolitik. Eichel machte
sich als ,,Sparhans® einen populdren Namen und verfolgte, unterstiitzt vom
Kanzler, einen moderaten Konsolidierungskurs. Schroder, der

wirtschaftsideologisch dem britischen Premierminister Tony Blair und dessen

15 Financial Times, 17. Februar 1999.
57 Frankfurter Allgemeine Zeitung, 20. Februar 1999.
158 Financial Times, 16. April 1999.
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Vorstellungen einer sozialdemokratisch gefarbten Angebotspolitik naher stand als
dem franzosischen Regierungschef Lionel Jospin, vereinbarte mit GroRbritannien
und dem konservativ regierten Spanien ein gemeinsames Programm zur
Arbeitsmarktflexibilisierung. Die Initiative provozierte Frankreich und Italien, die
ihre Forderungen nach einem keynesianisch inspirierten Beschéftigungspakt in
Einklang mit staatlichen Investitionsprogrammen zum Zwecke einer zusatzlichen
Nachfragebelebung erneuerten und ein dreiprozentiges Ziel fir die
Wachstumsrate als Gegengewicht zum SWP forderten.**

Eichel wversprach verstarkte Konsolidierungsbemihungen fur das
Haushaltsjahr 2000 und  verwendete die  SWP-Anforderungen als
Argumentationshilfe in der innenpolitischen Auseinandersetzung.’® Am 23. Juni
1999 beschloR das Bundeskabinett Einssparungen in der GréRenordnung von 15,3
Milliarden Euro. Die Ausgaben sollten vor allem in den Bereichen Arbeitsmarkt
und Sozialpolitik, allerdings auch in den Feldern Bildung, Forschung und
Entwicklungshilfe gekirzt werden. Anstelle von zwei Prozent wurde das
Haushaltsdefizit fur das Jahr 2000 jetzt mit 1,5 Prozent veranschlagt. Am 26.
August legte die Regierung mit einem umstrittenen, zweiten Sparpaket und einer
Steuerreform nach, die jedoch in wesentlichen Aspekten dem fdderalen
Gesetzgebungsverfahren und der Blockadehaltung der Opposition zum Opfer
fallen sollte.

Der erste schwerwiegende Unterminierungsschritt gegen das europaische
Fiskalregime erfolgte am 25. Mai 1999, als der neuernannte italienische
Finanzminister Giuliano Amato den Ecofin-Rat mit einer als emotional tradierten
Intervention Uberzeugte, das italienische Defizitziel in den wirtschaftspolitischen
Grundzigen von zwei Prozent um 0,4 Prozentpunkte heraufzusetzen. Amato
lieferte schwaches Wachstum und hohe Arbeitslosigkeit als Grinde fur sein
Ansinnen. Die Kommission war irritiert angesichts des
Glaubwirdigkeitsverlustes, den diese Entscheidung dem Verfahren der
wirtschaftspolitischen Grundziige zufugte. Am Folgetag liel EZB-Préasident

159 Financial Times, 21. April 1999.
190 Frankfurter Allgemeine Zeitung, 9. Mai 1999.
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Duisenberg verlauten, da der Euro Schaden leide, sollten andere Lénder dem
italienischen Beispiel folgen. Seine Bemerkungen flhrten zu einem vorlaufigen
Allzeittief des Euro gegen den Dollar zu einem Wechselkurs von 1,05 USD =
1,00 EUR.

Die Tatsache, dafl das italienische Defizit im Jahre 2000 dann aber
tatséchlich bei 1,9 Prozent und damit noch unter dem urspriinglichen Ziel lag,
zeigt, wie sehr der Aufschwung dieser Jahre unterschatzt worden war. Das Jahr
2000 lieferte robustes Wachstum innerhalb der gesamten Eurozone, das jedoch
wieder nicht von finanzpolitischer Zurtickhaltung begleitet wurde. Die Lage der
Offentlichen Finanzen besserte sich zwar kontinuierlich — doch ist diese
Entwicklung Uberwiegend dem zyklischen Effekt zu danken, nicht etwa
strukturellen Verbesserungen (siehe Kapitel 4). Die Staatseinnahmen stiegen
uberdies in einigen Fallen durch sogenannte windfall gains aus der Versteigerung

von Mobilfunklizenzen.

Die ganze Schwache einer auf nominalen Zahlen beruhenden Zielvorgabe
wurde in dieser Periode der Wirtschaftsstarke sichtbar — die Mitgliedstaaten
konnten sich gegen den Geist der Regeln verhalten, obwohl sie, oberflachlich
betrachtet, mit ihren Buchstaben in Einklang standen. Der Pakt bewirkte in dieser
Phase keine Disziplinierung der Haushaltspolitiken, sondern muflite sogar als
Ausrede fir prozyklisches Verhalten im Aufschwung herhalten, als ob schon das

Einhalten des Drei-Prozent-Kriteriums eine Generalabsolution bedeute.

Der prozyklische Politikwandel vollzog sich im Jahre 2000 zuerst und am
grindlichsten in Deutschland. Nach dem kurzen Stabilitatsintermezzo verkiindete
die Regierung im Frihjahr ein weitreichendes Steuersenkungsprogramm trotz
einhelliger Warnungen der Kommission, der Zentralbank und unabh&ngiger
Experten, dall diese Mallnahme die Einnahmenseite der &ffentlichen Hand
dauerhaft zu schwéchen geeignet sei. Die steuerliche Belastung der Betriebe sollte
von 40 auf 25 Prozent sinken, der Eingangssteuersatz der Einkommenssteuer bis
2005 von 23,9 auf 15 Prozent fallen. Die Steuerreform sollte nicht nur den
Wachstumsgewinn der Volkswirtschaft ausnutzen und produktiv freisetzen,

sondern dartiber hinaus langfristiges Potential generieren und sich zumindest
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teilweise von selbst finanzieren, indem Wachstumsraten vergleichbar mit
denjenigen der Vereinigten Staaten erreicht wirden, wodurch auch die
Arbeitslosigkeit und damit die Staatsausgaben sinken sollten. Im Gegensatz zu der
in den wirtschaftspolitischen Grundzligen angepeilten Marke von einem Prozent

sollte das Defizit im Jahre 2001 auf 1,5 Prozent ansteigen.

Frankreich folgte dem deutschen Beispiel auf dem Fule. Der seit
November 1999 im Amt befindliche Finanzminister Christian Sautter kiindigte
jahrliche Steuersenkungen von 6,5 Milliarden Euro an, die von 2001 bis 2004
implementiert wirden. Die seit 1997 gestiegene Steuerquote hatte die Popularitét
der Regierung reduziert. Nun sah sie im Gefolge der deutschen Steuersenkungen
und der wachsenden Staatseinnahmen  Spielraum, nicht nur ihre
beschéftigungspolitischen MaBnahmen zu finanzieren, sondern auch die
Steuerquote wieder zuriickzufiihren. Der Steueranteil am BIP sollte von 45,3
wieder auf die 43,7 Prozent sinken, welche die sozialistische Regierung 1997 bei
ihrem Amtsantritt vorgefunden hatte. Laurent Fabius tbernahm das franzdsische
Finanz- und Wirtschaftsministerium im September 2000 und prasentierte ein auf
die 2001 anstehenden Kommunalwahlen hin konzipiertes Budget mit zusétzlichen
Steuersenkungen und steigenden Staatsausgaben. Dennoch sollte das Defizit
leicht sinken. Kurzfristig trug die Regierung aulRerdem Offentlichen Protesten
gegen hohe Benzinpreise Rechnung und senkte die MineralQlsteuer. Die
Warnungen der Kommission wie auch der Kollegen Fabius’ im Ministerrat, dal
die offentlichen Ausgaben Frankreichs (bermaRig anstiegen, wéhrend die

Einnahmenseite nachhaltig geschwéacht wurde, verhallten ungehort.

Der ER setzte sich im Friihjahr 2000 unter portugiesischer Préasidentschaft
das ,Lissabon-Ziel“: Die EU strebt seither an, bis zum Jahre 2010 ,die
wettbewerbsfahigste und dynamischste, wissensbasierte Gesellschaft und
Wirtschaft der Welt“ zu werden.*® Der sogenannte ,,Lissabon-ProzeR“ wurde
begrindet, um  wirtschaftspolitische  Malinahmen in  den Bereichen
Strukturreform, offentliche Investitionen, Humankapital und

161 http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/de/ec/00100-r1.d0.htm
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Kommunikationstechnologie auf europdischer Ebene abzustimmen. Indem man
den Wachstumskurs der europdischen Wirtschaft fir gegeben nahm, wurden
groRzigige Malinahmen neben weiteren Steuersenkungen und
Ausgabensteigerungen verabredet, die den strukturellen ReformprozeR flankieren

und eventuelle Transitionsprobleme abfedern sollten.

Als die Runde der Steuersenkungen Ausmale des in Kontinentaleuropa
geflirchteten Steuerwettbewerbs oder gar eines “race to the bottom* annahmen,
verabschiedete der Ecofin-Rat im Mai 2000 einen unverbindlichen Kodex, der
Steuersenkungen  fur die Partnerlander  berechenbar und frei von
Wettbewerbsverzerrungen gestalten sollte. Die Minister kamen Uberein, erstens
nur bei ausgeglichenen oder Uberschiisse ausweisenden Haushalten
Steuersenkungen  vorzunehmen, die nicht durch  Ausgabenkiirzungen
gegenfinanziert sind, zweitens Steuersenkungen nicht im Aufschwung
einzusetzen, drittens Steuersenkungsprogramme im Hinblick auf die Soliditat der
offentlichen Finanzen zu Uberprifen und schlieRlich viertens Steuersenkungen

vorzugsweise im Einklang mit Strukturreformen durchzufihren.

Der Steuersenkungskodex war innerhalb von wenigen Monaten Makulatur.
Irland entschied sich zum Jahresende flir weitreichende Steuersenkungen und
Ausgabensteigerungen. Haushaltstechnisch befand sich Dublin  mit einem
UberschuR von fast funf Prozent und einem Schuldenstand nahe 25 Prozent in
einer komfortablen Lage fir eine derartige Entscheidung. Die irische
Volkswirtschaft hatte mit zweistelligen Wachstumsraten die Industrielander ein-
und teilweise Uberholt — allerdings um den Preis chronisch hoher Inflationsraten.
Vernlnftigerweise hatte die Fiskalpolitik den Haushalt spatestens im Jahre 2000
kontrahieren miissen, um durch diesen kontrazyklischen Impuls ein Uberhitzen
der Okonomie zu verhindern. Statt dessen erkaufte die Regierung die Zustimmung
der Gewerkschaften zu fortgesetzter Lohnzuriickhaltung durch prozyklische
Steuersenkungen. Da mit der  Wahrungsunion  die  monetéren
Anpassungsmechanismen (in diesem Falle Zinserhthung und
Wahrungsaufwertung) weggefallen waren, erhéhte sich durch diesen Schritt das

Uberhitzungsrisiko markant.
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Die neue Kommission unter Romano Prodi sowie DG-ECFIN wurden
zunehmend bestimmter bei ihrem Anspruch auf Steuerung der nationalen
Wirtschaftspolitiken in der Eurozone. Zu Beginn des Jahres 2001 stellte Pedro
Solbes, Kommissar fiur Wirtschaft und Finanzen, fest, dal die informelle
Koordinierung im Rahmen der Eurogruppe und die Anwendung von peer

182°An Irland sollte nunmehr ein

pressure dringend intensiviert werden muiften.
Exempel statuiert werden, dalR wirtschaftspolitisches Handeln in der
Waéhrungsunion nicht mehr im nationalen Alleingang erfolgen konnte. Die vom
Rat bestatigte Kommissionsstellungnahme zum irischen Stabilitatsprogramm
enthielt die Empfehlung, die Fiskalpolitik durch Riicknahme der Steuerbeschliisse
restriktiver auszurichten und den Haushalt um 0,5 Prozent des BIP zu kiirzen, um

die Inflationsrate unter Kontrolle zu bekommen.

Die offentliche Reaktion in Irland auf die Offensive der Kommission
grenzte an Hysterie. Ein ,,kleines Land“ sah sich durch den Brusseler ,,Superstaat*
und die ,,grofRen Lander“ gegangelt, nicht nur obwohl, sondern gerade weil es im
Unterschied zu den ,,GroRBen“ wirtschaftspolitisch erfolgreich war. Silvio
Berlusconi hatte im italienischen Wahlkampf zeitgleich Steuersenkungen
versprochen, wobei im Gegensatz zu Irland die fiskalpolitische Situation Italiens
bereits an Millichkeit kaum zu Uberbieten war. Der Widerspruch in der
Behandlung eines ,,kleinen Landes* und der Négligence, die Rom als ,,groflem
Land“ offeriert wurde, schien eklatant, zumal die rechtsradikale Alleanza
Nazionale ohne nennenswerten Widerspruch der Partnerlander in Berlusconis
Regierungskoalition aufgenommen wurde, wahrend dem ,kleinen Land“
Osterreich zuvor noch eine Welle der Entriistung entgegengeschlagen war, als die
Freiheitliche Partei in die Regierungsverantwortung eingebunden wurde. Die
Konfliktlinie zwischen ,kleinen” und ,groRen” Léandern und das Empfinden
seitens der ,,Kleinen“, daB europdische Regeln und Vorbehalte bei ihnen hartere
Anwendung finden, zieht sich seit der Empfehlung an Irland wie ein roter Faden
durch die Geschichte des SWP.

162 Einancial Times, 25. Januar 2001.
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Die irische Regierung jedenfalls verneinte, daR sich das Inflationsrisiko
durch ihre Politik erhdhen wirde. Finanzminister Charlie McGreevy leitete sein
Budget dem Parlament zu, ohne auch nur verbal auf die europdische Empfehlung
einzugehen. Das Konzept peer pressure war damit dramatisch gescheitert.*®® Der
Vorfall, obwohl er noch nicht im Zusammenhang mit dem VUD stand, stellte nach
der Anderung des italienischen Defizitzieles im Vorjahr einen weiteren

Rickschlag fir das fiskalpolitische Regelwerk der Eurozone dar.

3.1.2 Abschwung 2001

Der Wirtschaftsaufschwung nahm 2001 ein jdhes Ende, so daB die laxe Haltung
der Fiskalpolitik einiger Lander nicht mehr kaschiert wurde, sondern sich in
kontinuierlich steigenden Haushaltsdefiziten &uRerte, selbst als sie langst schon
wieder restriktiv geworden war. Der Abschwung wurde durch eine Kombination
interner und  externer  Negativentwicklungen  verursacht.  Exzessive
Lohnabschliisse, Uber- und Fehlinvestitionen der Betriebe, das Platzen einer
spekulativen Blase an den internationalen Aktienmarkten und schlieBlich die
Terrorattacken auf die Vereinigten Staaten drehten in ihrer Gesamtwirkung den

Kurs der Weltwirtschaft, und Europa konnte sich davon nicht ausnehmen.

Portugal war das erste Land der Eurozone, das mit der Drei-Prozent-
Grenze in Konflikt geriet. Die zunehmend kritische Situation des Offentlichen
Haushalts trug nicht unwesentlich zum Sturz der sozialistischen Regierung im
Frahjahr 2002 bei. Doch auch fir Deutschland war bereits 2001 absehbar, daf die
haushaltspolitischen Versprechen nicht einzuhalten waren. War zuvor der
Aufschwung unterschétzt worden, so wiederholte sich die Fehleinschatzung in
viel ernsterer Weise beim Abschwung: Wahrend der néchsten Jahre waren die
Wachstumseinbuflen sowie die damit einhergehenden Mehrausgaben und

Steuerausfalle bei jeder staatlichen Prognose zu niedrig angesetzt — mit dem

163 Auch wissenschaftliche Analysen zur Offentlichkeitsdimension des Konzeptes peer pressure
und seiner Chancen, politisches Handeln zu beeinflussen, gelangen zu einer skeptischen
Einschatzung (siehe z. B. Meyer 2004).
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Ergebnis, dal die politische Gegensteuerung systematisch zu schwach ausfiel und
zu spat einsetzte (Gros/Mayer/Ubide 2003).

Eichel bemdihte sich, den schon von Waigel angeregten ,,Nationalen
Stabilitatspakt” wiederzubeleben. Das Ausgabenniveau des Bundes sollte im
Hinblick auf die 2002 anstehenden Bundestagswahlen nicht abgesenkt werden.
Allerdings versuchte Eichel im Juni 2001, mit einem Ruckgriff auf die SWP-
Verpflichtungen den durch die L&nder und Sozialversicherungen ausgetbten
Anstieg des gesamtstaatlichen Defizits zu bremsen und auch die Bundeszuschsse
zu den finanzschwachen L&ndern im Rahmen der Verhandlungen um den
Landerfinanzausgleich einzuschranken. Das in den wirtschaftspolitischen
Grundzugen aufgestellte Ziel, bis zum Jahre 2004 einen ausgeglichen Haushalt

vorzulegen, wurde offiziell beibehalten.

Die Beratungen der Eurogruppe standen wahrend des Sommers 2001 im
Zeichen der sich verschlechternden Lage der offentlichen Finanzen in Italien,
Deutschland, Frankreich und Portugal. Der Internationale Wahrungsfonds hatte
sehr deutlich die prozyklische Finanzpolitik dieser Lander kritisiert und angeregt,
zyklisch  bereinigte Zielvorgaben statt der nominalen Defizitgrenze zu
verwenden.'® Eine strikte Einhaltung der Drei-Prozent-Regel drohte nunmehr, die
automatischen Stabilisatoren zu beschréanken und dadurch den Abschwung zu
verschérfen, da aus den Jahren 1999 und 2000 keine Reserven vorhanden waren.
Dennoch  wiederholten die  Minister die Bekenntnisse zu ihren

Stabilitatsprogrammen, die im Vorjahr verabschiedet worden waren.

Der neue italienische Schatzminister, Giulio Tremonti, mufite jedoch
anklindigen, dal sein Haushaltsdefizit anstelle der angepeilten 0,8 Prozent bei 2,6
Prozent des BIP zu liegen drohte. Die Vorgangerregierung wurde fur eine
unsolide Hinterlassenschaft verantwortlich gemacht; doch gleichzeitig machte die
Episode deutlich, wie leichtfertig die Regierungen gewillt waren, von auf der
europdischen Ebene gegebenen Zusagen abzurticken und sie ausschlieBlich aus
dem Blickwinkel ihrer innenpolitischen Wirkung zu behandeln.

164 Financial Times, 13. Juli 2001.
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In der Sommerpause lieB Eichel Ideen zu einer Reform des SWP verlauten
und fiihrte die Vorteile von Ausgabenzielen anstelle nominaler Defizitziele an.'®
Innerhalb von zwei Stunden muf3te er seine Aussagen revidieren und der Presse
erlautern, daB er weiterhin zu den Prinzipien der Budgetdisziplin und zu den im
SWP eingegangenen Verpflichtungen stehe. Die Kommission versuchte, die
Debatte im Keim zu ersticken. Sie unterstrich, dal der Pakt allen Forderungen
nach Flexibilitdt genige und es nicht ihm anzulasten sei, wenn die Regierungen
nicht aus einer Position ausgeglichener Haushalte heraus die Wachstumsschwéche
abwettern konnten. Es stinde den Mitgliedstaaten natlrlich frei und sei
begriRenswert, zusatzlich zum SWP nationale Ausgabenziele einzufuhren. Doch
kam die Diskussion damit nicht zur Ruhe; aus Frankreich und Deutschland
verlautete, da die Einhaltung der in den Stabilitdtsprogrammen und
wirtschaftspolitischen Grundziigen festgeschriebenen Defizitziele zunehmend
schwierig wirde. Selbst Kommissionsprasident Prodi war der Auffassung, dal der

SWP mittelfristig auf seine Wirksamkeit hin tiberpriift werden miisse.'®®

Am 11. September 2001, wenige Stunden vor den Terrorangriffen,
verkindete Eichel im Bundestag, dafl die geplante Ruckfihrung des
Haushaltsdefizits auf 21,1 Milliarden Euro aufgrund des Abschwungs nicht
einhaltbar sei. Unmittelbar nach den Attacken erhthten die meisten Regierungen
die Ausgaben fiur Verteidigung und Heimatschutz und machten tberdies Mittel
frei flr besonders von den Ereignissen betroffene Wirtschaftszweige,
beispielsweise die Luftlinien. Die Bundesregierung griff Uberraschend auf eine
Steuererh6hung, primar im Bereich Tabak- und Versicherungssteuer, zurick, um
mit zusétzlichen Einnahmen von 1,5 Milliarden Euro ein Anti-Terror-Programm
aufzulegen, ohne die Haushaltslage weiter zu verscharfen. Dank enger
Kooperation konnten die Notenbanken der Industrielander den Finanzmarkten
sehr rasch groBe Mengen an Liquiditat verfligbar machen und somit eine
Finanzkrise abwenden. Nachdem die 6konomischen Auswirkungen der Angriffe
deutlicher geworden waren, wurde die Geldpolitik in den groRen

1% Financial Times, 17. August 2001.
1% Financial Times, 11. September 2001.
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Wirtschaftsrdumen gelockert. Der belgische Finanzminister und Prasident des
Ecofin-Rates, Didier Reynders, stellte sich offentlich gegen eine verdnderte

Anwendung des SWP als Reaktion auf die Terrorschlage.

Die Eurogruppe tagte am 21. September unter Reynders’ Vorsitz und
verabredete koordinierte HilfsmaRnahmen fiir die besonders schwer betroffenen
Wirtschaftszweige, und zwar explizit ohne Anderungen am SWP anzustreben.
Der in den zwei Folgetagen stattfindende Ecofin jedoch produzierte ein
uneinheitliches Bild: Der franzosische Finanzminister Fabius betonte die
Notwendigkeit  einer  uneingeschrankten  Funktion der automatischen
Stabilisatoren, wahrend die Kommission argumentierte, daB Frankreich,
Deutschland, Italien und Portugal eine teilweise Einschrdnkung ihrer
automatischen Stabilisatoren hinnehmen miif3ten, da sie in den Vorjahren verfehlt
hatten, ausgeglichene Haushalte anzustreben. Der zeitgleich in Brissel zu einer
Sondersitzung zusammengekommene ER stellte demgegentber klar, dafl die
bisherige Konsolidierung den nétigen Spielraum geschaffen habe, um in der
aktuellen Lage die automatischen Stabilisatoren zum vollen Einsatz kommen zu

167 \Wahrend der im AnschluR an den ER stattfindenden Pressekonferenz

lassen.
bezeichnete der Ratsprasident und belgische Premierminister Guy Verhofstadt den
SWP als ,unsere Bibel*. Daraufhin warf Kommissionsprasident Prodi die
Bemerkung ,,fast unsere Bibel*“ ein, nur um von Verhofstadt Ubertrumpft zu

werden: ,,Nein. Unsere Bibel. Punktum. ¢

Im Laufe des Oktober 2001 vollzog die amerikanische Regierung einen
wirtschaftspolitischen Kurswechsel zugunsten einer Nachfragebelebung nach
keynesianischem Muster. Die deutsche Wirtschaft forderte ein diesem Beispiel
nachempfundenes, staatliches Ausgabenprogramm, um die drohende Rezession
abzuwenden. Anlailich eines deutsch-franzésischen Gipfels in Paris schlug Jospin
vor, die Bundesregierung moge einer Lockerung des SWP zustimmen. In beiden
Fallen blieb Schroder jedoch bei der offiziellen Linie, die vertraglichen
Haushaltsverpflichtungen einhalten zu wollen, obwohl er sich mit Jospin dariiber

187 http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/ec/140.en.pdf
188 Einancial Times, 24. Oktober 2001.
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einig war, dal3 eine koordinierte Antwort auf die Eintriibung des wirtschaftlichen
Klimas vonnoten sei. Auch Jospin, dem im Folgejahr sowohl Parlaments- als auch
Prasidentenwahl bevorstanden, unterstrich, daR der Pakt nicht untergraben werden
solle. Allerdings misse ,,die Entwicklung genau verfolgt werden, und, falls notig,
mehr getan werden, um die franzésische Wirtschaft auf ihrem Weg zu mehr

Wachstum und weniger Arbeitslosigkeit zu halten.“**

Mit Einsetzen der Anti-Terror-Offensive in Afghanistan &nderte sich
jedoch die deutsche Haltung zum SWP. Bei einem G7-Treffen in Washington am
6. Oktober 2001 erklérte Eichel, dal} sein Defizit fur 2001 wohl eher bei zwei
anstelle der geplanten 1,5 Prozent liegen werde. Er beflirwortete ein Aussetzen
des Sparkurses; ohne grundsatzliche Abkehr von der Konsolidierungsstrategie
sollten fiir das laufende Jahr hhere Defizite in Kauf genommen werden.'”

Wahrend der folgenden Wochen muRten die Wachstumsprognosen fiir
Deutschland und Frankreich empfindlich gesenkt werden. Das Szenario einer
Rezession, wenn nicht gar einer Deflation, drohte. Politiker in ganz Europa
wurden wieder ungeduldiger mit der EZB und verlangten ziigige und spirbare
Zinssenkungen. Auch Ankindigungen weiterer Steuersenkungen zur Stimulierung
der Volkswirtschaften machten die Runde. Der ER vom 19. Oktober dagegen
lieferte nochmals ein orthodoxes Ergebnis. Die Regierungschefs der
Mitgliedstaaten erklarten, dal} die Haushaltsdisziplin einzuhalten und die
strukturelle Reformpolitik fortzufuhren sei, und da man Zinssenkungen von der
EZB nur verlangen konne, wenn die Inflationsrate weiter fiele. Im Hinblick auf
die wirtschaftliche Abklhlung nach den Terrorangriffen helfe es nicht, den SWP
zu schwéchen. Insbesondere war die Rede davon, daB die automatischen
Stabilisatoren ihre Rolle ,,im Einklang* mit dem SWP spielen sollten.*™

Deutsche Wirtschaftswissenschaftler dagegen forderten im Herbst 2001
eine deutlich expansivere Finanzpolitik, um die schwerste Rezession einer ganzen

Dekade abzuwehren. Die Regierung mufte Steuerausfalle in Hohe von 9,8

199 Financial Times, 6. Oktober 2001, eigene Ubersetzung.
70 Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitung, 7. Oktober 2001.
7 http://www.europarl.eu.int/summits/pdf/gan_de.pdf




Kapitel 3: Empirie 11 117

Milliarden Euro ansetzen, womit die urspringlichen Erwartungen um 2,7
Milliarden Euro Gberboten wurden. Finanzminister Eichel strebte offiziell noch
immer die im Stabilitdtsprogramm festgeschriebenen Defizitziele an (2002: 21,1
Mrd.; 2003: 22,3 Mrd.; Haushaltsausgleich fiir 2004) und wollte sie notfalls durch
weitere Privatisierungsmanahmen erreichen. Die Bundesregierung beschlof3
dagegen, die im Rahmen der Steuerreform vorgesehenen Senkungen fiir 2003 um
ein Jahr vorzuziehen und bereits 2002 wirksam werden zu lassen, um die
Konjunktur zu stimulieren. Wéhrenddessen verschob sich graduell die offizielle
Lesart des SWP in der Eurozone. Der Pakt enthalte alle notwendige Flexibilitét
und stiinde einer Verstarkung der automatischen Stabilisatoren in einem
Abschwung nicht im Wege. Auch eine Verschiebung der Defizitziele sei
akzeptabel und mit dem Pakt vereinbar, so lange die ultimative Hochstgrenze von

drei Prozent nicht erreicht werde.

3.1.3 Die Demontage des Frihwarnsystems 2002

Am 1. Januar 2002 wurden die Banknoten und Minzen der neuen Wé&hrung in
Umlauf gebracht und die bisherigen nationalen Einheiten wéhrend einer
bemerkenswert reibungslosen Ubergangsphase eingezogen. Die fiskalische
Situation Deutschlands verschlechterte sich allerdings zusehends. Das Defizit
schien 2001 schon vor Bekanntgabe der endgtltigen Zahlen bei 2,6 Prozent zu
liegen, 1,1 Prozentpunkte hoher als erwartet. Die Kommission erwog, das
Frihwarnsystem in Gang zu setzen und eine Empfehlung nach Art. 99 EGV und
VO 1466/97 vorzubereiten. Finanzminister Eichel zeichnete in offiziellen
Angaben ein weniger disteres Bild und erklarte im Hinblick auf den
Referenzwert: ,,Wir werden deutlich darunter bleiben. Die Grenze wird nicht

tiberschritten, soviel steht fest.“!"2

Bei ihrer Bewertung der deutschen Lage befand sich die Kommission in
einer widerspriichlichen Situation. Einerseits war sie gehalten, die kontinuierliche

Anndherung an die Drei-Prozent-Linie zum Gegenstand scharfer Kritik zu

172 Financial Times, 18. Januar 2002, eigene Ubersetzung.
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machen. Andererseits fand Eichels Politik grundsétzliche Zustimmung bei DG-
ECFIN. Die Bundesregierung mihte sich mittlerweile redlich, die Regeln
einzuhalten und das Defizit unter Kontrolle zu bekommen; auch war in Brissel
bekannt, dafl mit der Steuererh6hung auf Tabak und Versicherungen im Herbst
2001 das Maximum dessen geschehen war, was die Finanzpolitik mitten im
Abschwung den automatischen Stabilisatoren zumuten konnte. Es war
offensichtlich, dall weitere Steuererhdhungen oder Ausgabenkirzungen die

Rezession verschlimmern wirden.

Irland war jedoch wegen weit geringerer Verfehlungen durch die
Kommission und den Ministerrat im Verfahren der wirtschaftspolitischen
Grundziige gertigt worden. Auch die Situation Portugals verlangte mittlerweile
nach einer Frihwarnung. Unternahm die Kommission nun im Falle Deutschlands
nichts, riskierte sie ihre eigene Glaubwirdigkeit und die des ihr anvertrauten
Regelwerks. Es entstiinde wiederum der Eindruck, dal die Regeln bei ,,grof3en
Landern“ laxer gehandhabt wirden als bei den ,,Kleinen“. Die im September 2002
anstehenden Bundestagswahlen komplizierten die Situation noch zusétzlich. Eine
an die Bundesregierung gerichtete Frihwarnung kénnte Wasser auf die Mihlen
der Opposition sein und miBte in diesem Falle zwangslaufig eine starke

Gegenreaktion Schroders hervorrufen.

DG-ECFIN bereitete als Mittelweg zwischen Untétigkeit und Aktionismus
mit Fingerspitzengefuhl eine &uRerst konziliante Empfehlung vor. Dies geschah in
enger Abstimmung mit dem BMF, um die Akzeptanz des Textes in Berlin
sicherzustellen. Die Formulierung sollte wohlwollend und konstruktiv ausfallen
sowie Eichels Politik den Ricken starken; nicht zuletzt angesichts der
uberzogenen Lohnforderungen der Gewerkschaften und der ebenfalls nicht gerade
realistischen Wahlkampfversprechen der Opposition. Gleichzeitig sollte die
Empfehlung deutlich machen, daR die Kommission die Regeln auch bei ,,groRen

Landern® vorschriftsméliig anwendete.

Dieses abgesprochene und taktisch betriebene Vorgehen fand allerdings
vehementen  Widerspruch im  Berliner Kanzleramt. Nach internen

Auseinandersetzungen zwischen BMF und Kanzleramt verlangte Berlin plétzlich,
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die Kommission solle keine Empfehlung vorlegen, sondern nur eine rein
unverbindliche ,,Meinung“ zur finanzpolitischen Situation Deutschlands abgeben.
Schroder, der im Wahlkampf auf dem wirtschaftspolitischen Feldern zunehmend
unter Druck geraten war, glaubte, sich eine formliche Warnung aus Brissel nicht
leisten zu konnen. Solbes allerdings weigerte sich, in letzter Minute die
Empfehlung zurlickzuziehen — zumal dann das Prinzip der Gleichbehandlung
verlangt hatte, auch die an Portugal gerichtete Frihwarnung nicht zur

Abstimmung vorzulegen.

Am 30. Januar 2002 lobte das Kommissionskollegium ausdricklich
Eichels Politik und beschlo3 gleichzeitig, dem Ecofin-Rat Empfehlungen fir
Frihwarnungen an Portugal und Deutschland vorzulegen. In der Vorwoche der
Ecofin-Entscheidung organisierte die Bundesregierung eine Sperrminoritat im
Rat. Frankreich und insbesondere das Vereinigte Konigreich wollten die
Gelegenheit als Prazedenzfall nutzen, um die Kommission in ihre Schranken zu

weisen.

Der britische Schatzkanzler Gordon Brown Kritisierte schon seit langerem
den Umgang der Kommission mit dem SWP und bezeichnete ihn als ,,engstirnig
und legalistisch“.*”®* Schréder warf der Kommission sogar vor, daR andere als
okonomische Grunde hinter ihrer Entscheidung stiinden, eine Frihwarnung zu
empfehlen.’* Damit spielte er auf den Generaldirektor von DG-ECFIN, Klaus
Regling, an; er war unter Waigel Leiter der Europaabteilung im BMF gewesen,
und womdoglich unterstellte Schréoder ihm, im Wahlkampf der CDU/CSU-
Opposition mit der Frihwarnung helfen zu wollen. Die ,,kleinen L&nder* dagegen
unterstitzten vehement den Kurs von Regling und Solbes und betonten, dal3 die
Glaubwirdigkeit des Paktes auf dem Spiele stiinde.

Die Eurogruppe fand schlieRlich einen Kompromify am Vorabend der auf
den 12. Februar 2002 terminierten Ecofin-Sitzung. Eine Abstimmung Uber die
Empfehlung waére flir die Kommission verloren gegangen — Deutschland,
Frankreich, Italien, Portugal und das Vereinigte Kénigreich allein boten bereits

173 Financial Times, 2. Februar 2002, eigene Ubersetzung.
17 Financial Times, 5. Februar 2002.
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mehr als genug Stimmen fur eine Sperrminoritat auf. Ein derartiger
Glaubwardigkeitsverlust war zumindest damals noch in niemandes Interesse und
konnte vermieden werden, indem die Kommission ihre Empfehlung zurtickzog.
Damit sie dabei ihr Gesicht wahren konnte, gaben Deutschland und Portugal
offentliche (freilich nicht rechtsverbindliche) Erklarungen ab, dal? sie ihre Defizite
unter Kontrolle bringen wollten. Deutschland verpflichtete sich, zu diesem
Zwecke doch noch einen wie auch immer gearteten ,,Nationalen Stabilitatspakt*

einzurichten — was durchaus in Eichels Interesse war.

Solbes erklarte, der Kompromif3 entsprdche den Vorstellungen der
Kommission und stelle die Flexibilitdt des Paktes und auch seine pragmatische
Umsetzung durch die Kommission unter Beweis. Eichel versprach, bis 2004 einen
ausgeglichen Haushalt zu erreichen, notfalls mit Hilfe tiefgreifender
Ausgabenkirzungen. Er lobte das einstimmige Resultat der Ecofin-Sitzung als
eine ,,klare Starkung des Stabilitéts- und Wachstumspaktes“.*” In der 6ffentlichen
Wahrnehmung jedoch war der Pakt schwer beschadigt, auch wenn die
Finanzmarkte nicht reagierten (siehe Kapitel 4). Lediglich die Ratingagentur
Standard and Poor’s gab zu bedenken, daf die Tripel-A Bestnote der

Bundesschuld kein deutsches ,,Geburtsrecht* sei.'”®

In den nachfolgenden Wochen versuchte Eichel, seine europdischen
Zusagen in die Verhandlungen um den Haushaltsentwurf fiir 2003 einzubringen
und, wie Waigel zehn Jahre zuvor, die Lé&nder, Kommunen und
Sozialversicherungen in besagten ,,Nationalen Stabilitatspakt* einzubinden. Das
Vorhaben, die auf nationaler Ebene zu vereinbarenden Sparziele mit Sanktionen
zu unterfuttern oder zumindest die hypothetischen Sanktionen des européaischen
SWP auf die Lander und Sozialversicherungstrager auszuweiten, scheiterte erneut
an der Reformresistenz des deutschen Fdderalismus. Das im Finanzplanungsrat
erreichte, rudimentdare Ergebnis bestand darin, eine Absenkung des
gesamtstaatlichen Defizits in die ,,Nahe* des Haushaltsausgleiches, namlich auf
0,5 Prozent des BIP, dank nationaler Regeln als gemeinsames Ziel zu verabreden.

17 Financial Times, 13. Februar 2002, eigene Ubersetzung.
178 Einancial Times, 6. Marz 2002.
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Die hierfir getroffene und dann als ,Nationaler Stabilitatspakt™
bezeichnete Vereinbarung sah vor, dall der Bund seine Ausgaben 2003 und 2004
um jeweils einen halben Prozentpunkt senken und die Lander und Kommunen
ihre Ausgaben im selben Zeitraum nur um hochstens ein Prozent pro Jahr
ansteigen lassen sollten. Das im Jahre 2004 zuldssige Gesamtdefizit sollte im
Verhdltnis 55 zu 45 zwischen Landern und Kommunen einerseits sowie dem
Bund und den Sozialversicherungen andererseits aufgeteilt werden. Die einzige
juristische Basis dieser Ubereinkunft bestand in einer dem Gesetzt iiber die
Grundsatze des Haushaltsrechts beigefligten Klausel, nach der sich die L&nder
verpflichten, ihre Finanzpolitik am europdischen SWP und an dem Ziel eines
ausgeglichenen Haushalts auch auf Landerebene zu orientieren. Der
Finanzplanungsrat kann hierzu gegebenenfalls (offenkundig unverbindliche)

Empfehlungen aussprechen.

So unzureichend die nationale Regelung auch erscheint — immerhin wurde
die nationale Finanzverfassung korrekterweise als das eigentliche Problem der
deutschen Schuldenmisere identifiziert: Das BMF machte zu Recht vor allem die
Landerhaushalte und Sozialversicherungsbudgets fir die Zielverfehlung des
deutschen Defizits verantwortlich. Wahrend im Abschwungjahr 2001 die
Nettokreditaufnahme des Bundes relativ moderat von 1,19 Prozent des BIP auf
1,34 Prozent gestiegen war, sprang die Summe der L&nderdefizite von 0,4 auf
1,24 Prozent des BIP und hatte sich somit verdreifacht. Die Ministerprésidenten
der L&nder nahmen hierfur ihrerseits zu Recht wiederum den Bund in die Pflicht,
da ihre Einnahmeausfélle zu einem betréchtlichen Teil aus den von der
Bundesregierung  beschlossenen ~ (vom  Bundesrat  aber  gebilligten)
Steuersenkungen herriihrten. Die alte Forderung einer Entflechtung der deutschen
Finanzpolitik (zurtickgehend auf Scharpf/Reissert/Schnabel 1976) war somit
wenigstens kurz wieder auf der Tagesordnung, bevor sie aus der zur
Verfassungsreform einberufenen Foderalismuskommission wieder ausgeklammert

wurde.
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3.1.4 Die Unterminierung der wirtschaftspolitischen Grundziige
2002

Im April 2002 tbernahm eine birgerliche Regierung die Macht in Portugal. Der
neue Premierminister Jose Manuel Durdo Barroso, inzwischen designierter
Kommissionsprasident, beschlol3, sehr eng mit Brissel zusammenzuarbeiten. Er
erklarte, die Sozialisten hatten das Land ,,verlottert” hinterlassen, so dal3 er die
Nation nun zu einer ,patriotischen Sparanstrengung* auffordere.!’” Das Budget
fur 2002 wurde neu aufgestellt und war von drakonischen Sparmalnahmen
gekennzeichnet. Hinzu kamen eine zweiprozentige Erhéhung der Mehrwertsteuer
und die Aussetzung geplanter Steuererleichterungen fir den Unternehmenssektor.
Barroso integrierte seine MaRRnahmen geschickt in das Regelwerk des SWP und
verwendete das spater anlaufende VUD als Handlungsrahmen, um die
unweigerlichen  SanierungsmaBnahmen innenpolitisch  durchzusetzen. Der
Sparkurs entfachte zwar vehementen Widerstand in der Offentlichkeit, war jedoch
letztlich so erfolgreich, dal} das VUD zwischenzeitlich ruhen und 2004 ganz

beendet werden konnte.

Wabhlen vor Ende 2002 fanden nicht nur in Portugal statt, sondern in allen
vier Landern, die zu ,Problemfallen* geworden waren; n&mlich auch in
Deutschland, Frankreich und Italien. Die Koinzidenz zwischen dem Wahlkalender
und der globalen Wirtschaftslage verschérfte den Druck auf den SWP. Chirac war
fest entschlossen, diesmal die versprochenen Steuersenkungen umzusetzen. Er
hatte aus der Erfahrung von 1997 gelernt (siehe Kapitel 2) und verkiindete im
Wahlkampf der fur Juni angesetzten Parlamentswahlen, dall der franzosische
Haushalt nicht, wie im Stabilitdtsprogramm festgeschrieben, 2004, sondern erst
2007 ausgeglichen sein wirde. Paris wollte sich demzufolge die Verschiebung des
bereits im Stabilitatsprogramm und in den wirtschaftspolitischen Grundzlgen fur
das Jahresende 2004 vereinbarten Zieles um drei Jahre nachtraglich genehmigen

lassen.

7 Financial Times, 2. Mai 2002, eigene Ubersetzung.
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Urspringlich hatte die franzdsische Haushaltsplanung intern sogar
vorgesehen, schon im Jahre 2002 den Ausgleich zu erreichen. Dieses Ziel war
bereits verschoben worden, so dafl die Ecofin-Minister, allen voran Vertreter der
»Kleinen Lander®, sehr empfindlich auf Chiracs Ansinnen reagierten. Obwohl
immer deutlicher wurde, dal die Defizitziele und Anpassungspfade in vielen
Fallen auf im Nachhinein nicht verwirklichten Wachstumsannahmen beruhten und
somit ein relativ untaugliches Instrument zur Haushaltsplanung darstellten,

witterten die ,,kleinen L&nder* einen erneuten, bewuften Angriff auf den SWP.

Als auch in Frankreich einer birgerlichen Koalition die Machtiibernahme
gelang, war Chirac mit umfassender parlamentarischer und présidentieller
Machtfille ausgestattet. Eine Ecofin-Sitzung am 20. Juni 2002 sollte nunmehr
klaren, wie im Rahmen der Stabilitdtsprogramme und der wirtschaftspolitischen
Grundzige mit den darin enthaltenen franzésischen Defizitzielen und

Anpassungspfaden zu ausgeglichenen Haushalten verfahren werden sollte.

Durch eine Indiskretion des BMF in Berlin wurde zwei Tage vor diesem
Ecofin bekannt, daR das franzdsische Defizit im Jahre 2002 wesentlich hoher als
geplant ausfallen wiirde, namlich mit 2,6 anstelle der von der VVorgéangerregierung
angepeilten 1,9 Prozent. Der Vorgang wurde in Paris als Versuch gewertet, die
Umsetzung der von Chirac versprochenen Steuersenkungen durch den neuen
Finanzminister, Francis Mer, von Berlin aus zu beeinflussen. Ein hoher BMF-
Beamter wurde mit den folgenden Worten zitiert: ,,Wir sehen keinen Grund,
anderen Staaten andere Bedingungen zuzugestehen als die, die wir selber
hatten.“”® Inzwischen dominierte in Berlin namlich die Sorge, daR eine weitere
Unterminierung des Paktes zu einer noch restriktiveren Geldpolitik der EZB

fuhren kdnnte.

Ein Kompromif3 lie} sich erst in den Morgenstunden am Ende einer sehr
kontroversen Sitzung finden. Die ,,kleinen Lander* hatten erfolglos fur eine strikte
Beibehaltung der in den  wirtschaftspolitischen  Grundziigen und
Stabilitatsprogrammen aufgefiihrten Zielvorgaben pladiert. Der Text wurde

178 Financial Times, 18. Juni 2002, eigene Ubersetzung.
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allerdings dahingehend geandert, dal? das numerische Defizitziel von Null Prozent
fur 2004 durch eine verbale Vorgabe ersetzt wurde, die vorsah, dall sich der
Haushalt bis zu diesem Zeitpunkt ,,nahe am Ausgleich® befinden solle.
Kommissar Solbes definierte ,,nahe am Ausgleich* als ein Defizit von héchstens
0,5 Prozent. Selbst das abgeschwéchte Ziel wurde jedoch von Francis Mer noch
durch die kaum zu erfiillende Bedingung relativiert, dafl das Wirtschaftswachstum
2003 und 2004 bei mindestens drei Prozentpunkten zu liegen habe, damit die

Vorgabe Gultigkeit erlange.

Auch die Fassung der wirtschaftspolitischen Grundziige des Vereinigten
Konigreiches wurde abgeschwécht. Die Kommissionsvorlage hatte noch nach
zusétzlichen Sparmafnahmen verlangt, um einen ausgeglichenen Haushalt bis
zum Ende des Jahres 2004 zu erreichen. Diese Passage wurde ersatzlos
gestrichen. Italien und Portugal erhielten ahnlich schwammige Formulierungen
wie Frankreich, und alle Mitgliedstaaten bestanden darauf, dal3 ihre Zusagen nur
unter gewissen Wachstumsvoraussetzungen gultig sein konnten. Bereits im
August erklarte Paris denn auch, dal? sich die dreiprozentige Wachstumsannahme

nicht erfullen werde.

Die italienische Regierung beschlof? gleichzeitig Steuersenkungen und
eine Anhebung der Arbeitslosenbeziige; beides waren Wahlversprechen, die
Berlusconi seit der Machtibernahme 2001 noch einzuldsen hatte. Italienische
Stimmen begriBten den neuen Komment der wirtschaftspolitischen Grundzige als
einen willkommenen Wechsel zu einem ,politischen Umgang mit dem
Stabilitatspakt“.}”® Finanzminister Giulio Tremonti unterstellte eine Verschiebung
des Machtgleichgewichts von der Kommission zum Ministerrat, was fir ihn einen
»Schritt weg von Technokratie und hin zu Demokratie* darstellte, der letztlich zu
einer ,,Reinterpretation* des Paktes fiihren wirde, um dessen Schwerpunkt von
Stabilitat auf Wachstum und Flexibilitat zu legen.'*® Er verlangte, Staatsausgaben
fur Infrastruktur, Verteidigung, Strukturreformen und Entwicklungshilfe aus der
Defizitberechnung herauszunehmen. Der britische Schatzkanzler Gordon Brown

' Financial Times, 24. Juni 2002, eigene Ubersetzung.
180 Financial Times, 25. Juni 2002, eigene Ubersetzung.



Kapitel 3: Empirie 1l 125

betonte, daR die Finanzminister im Ecofin-Rat in der Lage seien, den SWP

flexibler und pragmatischer zu handhaben als die Kommission.

Die Akteure, die im Juni 2002 die Demontage des Instrumentes der
Defizitziele betrieben, waren sich den Folgen ihres Handelns durchaus bewuf3t. Im
franzésischen Trésor sieht man das eigene Verhalten im Rickblick allerdings als

181 \Wahrend andere

den ehrlicheren Umgang mit dem System der Defizitziele.
Lander, darunter Deutschland, bis zur letzten Minute an unerreichbaren
Zielmarken festzuhalten vorgaben, sah sich Paris in der Rolle desjenigen Spielers,
der im vorneherein sein Blatt offenlegte, um zuzugeben, daR er sich Uberreizt
hatte. Die Finanzmérkte zeigten sich Ubrigens von der Demontage der Defizitziele
vollig unbeeindruckt — in jenen Tagen uberschritt der Euro erstmals wieder die

Paritat zum Dollar (siehe Kapitel 4).

Das Steuerungsinstrument der Defizitziele hatte mit diesen Vorgangen
seine disziplinierende Wirkung verloren — soweit sie Uberhaupt vorhanden
gewesen war. Im Nachhinein wirkt es auch geradezu naiv, ZielgroRen zu
beschlieRen, auf welche die Akteure nur teilweisen Einflu? haben und die letztlich
von Imponderabilien mitbestimmt werden, die gerade in mehrjéhrigen
Vorhersagezeitraumen gar nicht abgeschatzt werden kénnen. Die Zielverfehlung
ist in einem gednderten Umfeld geradezu vorprogrammiert, da es kontraproduktiv
waére, in mechanistischer Weise eine Zielmarke um ihrer selbst willen anzupeilen,
die durch die damit verbundenen MaRRnahmen unter Umsténden sogar noch weiter
aufler Sicht gerét (z. B. durch die Beschrankung der automatischen Stabilisatoren

im Abschwung).

Mittlerweile hatte das Bundeskabinett am 19. Juni 2002 den
Haushaltsentwurf fur 2003 gebilligt. Er stand dem Anschein nach in fester Treue
zum SWP, einschliellich des Zieles, bis 2004 den Haushaltsausgleich zu
erreichen. Die Ausgaben des Bundes sollten im Jahre 2003 um 0,5 Prozent des
BIP und im Folgejahr nochmals um 0,2 Prozent fallen. Es war vorgesehen, daR
das Defizit von 2,7 Prozent in 2001 auf 2,5 und 1,5 Prozent in den beiden

181 Interviews am 28. April und 17. Juni 2002.
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folgenden Jahren sinken sollte. Diese Ankiindigungen waren jedoch allein schon
wegen der anstehenden Bundestagswahl relativ gehaltlos, ganz abgesehen von den
nicht als realistisch einzustufenden Wachstumsannahmen, auf denen sie beruhten
— bereits im Juli meldete das BMF einen Ruckgang der Steuereinnahmen um 5,2
Prozent im Vergleich zum Vorjahr. Noch fragwdirdiger erschien allerdings die
Finanzierbarkeit der vom Kanzlerkandidaten der Union, Edmund Stoiber, in
Aussicht gestellten Steuererleichterungen. Stoiber kiindigte Uberdies an, dem
franzosischen Beispiel folgen zu wollen und ebenfalls die Zusagen in den
deutschen wirtschaftspolitischen Grundzigen nachtraglich abzuéndern sowie das

Ziel ausgeglichener Haushalte auf 2006 zu verschieben.

Solbes versuchte, auf die zunehmende Kritik am SWP zu reagieren. In
einer Rede am 9. Juli 2002 sondierte er verschiedene Mdglichkeiten, das
Regelwerk flexibler anzuwenden, ohne das Stabilitatsprinzip in Gefahr zu
bringen. Drei Tage spater prasentierte er dem Ecofin-Rat den Entwurf einer
geénderten Umsetzung des Paktes durch die Kommission. Im Grundsatz sollte
denjenigen Landern, die nicht in Konflikt mit den Regeln standen, mehr
Spielraum zugestanden werden. Die flr diesen Status zu erfilllenden drei Kriterien
seien erstens ausgeglichene Haushalte, zweitens niedrige Schuldenstdnde und
drittens niedrige Pensionsverpflichtungen der offentlichen Hand. Ein neu
einzufiihrender Satz gemeinsamer Standards sollte diesen Landern sodann
offenstehen. So wirde zwischenzeitlich eine erhéhte Neuverschuldung zur
Finanzierung offentlicher Investitionen und zur Flankierung von Strukturreformen
akzeptiert — so lange das Defizit unter drei Prozent des BIP bleibe. Aulierdem
wolle die Kommission konjunkturelle Schwankungen, die Auswirkungen
asymmetrischer Schocks und die Qualitat der 6ffentlichen Finanzen (besonders im
Hinblick auf den Investitionsanteil) in der Bewertung dieser L&nder stérker als
bisher berticksichtigen. Mit der Vorgabe, dall diese Standards ausschlieBlich
Landern zur Verfligung stinden, die kein UbermaRiges Defizit nach der
vertraglichen Definition aufwiesen, versuchte Solbes, die bisher ,,negative® (weil

wesentlich durch die Sanktionen definierte) Anreizstruktur des SWP um
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»positive” Anreize zu erganzen — ganz nach dem Prinzip ,,Zuckerbrot und

Peitsche®.

Der von Francis Mer gednderte Haushaltsentwurf fir 2003 wurde von der
franzosischen Regierung am 10. Juli 2002 beschlossen. Die Ausgaben fiir innere
Sicherheit sollten Uberproportional ansteigen, was eine Reaktion auf den
Uberraschungserfolg der extremen Rechten unter Jean-Marie Le Pen in den
Présidentschaftswahlen darstellte. Gleichzeitig wurde die Einkommenssteuerrate
um finf Prozent gesenkt, wie von Chirac im Wahlkampf versprochen. Die neue
Defizitschatzung lag bei 2,6 Prozent des BIP, so dall Frankreich nun offiziell
zusammen mit Deutschland, Italien und Portugal der Drei-Prozent-Marke

nahekam.

Auch die italienische Regierung kundigte Steuersenkungen an.
Gleichzeitig wurde die Wachstumsprognose um einen ganzen Prozentpunkt auf
1,3 Prozent des BIP abgesenkt, was von Experten immer noch als zu optimistisch
eingeschétzt wurde. Nur Wochen nach der Einigung auf ein Defizitziel von 0,5
Prozent (d. h. ,,nahe am Ausgleich®) kiindigte Tremonti 0,8 Prozent als ZielgroRe
fur 2003 an. Die Defizitziele der wirtschaftspolitischen Grundziige waren nun
endgiltig zum “moving target” als einer nach Belieben &nderbaren

Absichtserklarung degradiert.

3.1.5 Die Einleitung von VuDs 2002-2003

Portugal hatte nach dem Regierungswechsel eine unabhdngige Kommission
eingesetzt, die das wahre Ausmal} der Staatsverschuldung offenbaren sollte. Diese
verkiindete am 25. Juli 2002, daR das Defizit fiir 2001 bei ungeahnten 4,1 Prozent
gelegen habe. Die Erdffnung eines VUD durch die Brusseler Kommission war
somit unumganglich geworden und wurde von Lissabon unterstiitzt. DG-ECFIN
begann unverzlglich mit der Erstellung eines Berichtes nach Art. 104 Abs. 3
EGV, der fristgerecht im September vorgelegt wurde. Die ,eiserne Lady“
genannte Finanzministerin Portugals, Manuela Ferreira Leite, wiederholte, dal3

notfalls weitere Sparmalnahmen ergriffen wirden, um die Anwendung von
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Sanktionen unnétig zu machen und den Haushaltsausgleich bis 2004

herbeizufiihren.

Deutschland erlebte im August 2002 eine Flutkatastrophe. Diese liel? sich
zwar fir den Wahlkampf instrumentalisieren, wurde jedoch entgegen Brisseler
Beflirchtungen nicht als Grund angefuhrt, um ein mdogliches Defizit tber drei
Prozent als nicht UberméafRig gelten zu lassen. Die durch die Flut verursachten
Zusatzkosten wurden von Schréder durch einjahre Verschiebung der fir 2003
geplanten Steuersenkungen aufgefangen. Dennoch wurde zunehmend klar, dafi3

auch das deutsche Defizit nicht unter drei Prozent bleiben wirde.

Am 6. September 2002 diskutierte die Eurogruppe den wachsenden Druck
auf den SWP im Kontext einer sich kontinuierlich verschlechternden
Konjunkturlage. Die vier Lander Portugal, Deutschland, Frankreich und Italien
wirden mit hoher Wahrscheinlichkeit ihre in den wirtschaftspolitischen
Grundzigen gegebenen Zusagen nicht einhalten kdnnen und kamen in
bedenkliche Nahe zur Drei-Prozent-Grenze. Italien und Frankreich pladierten fir
eine laxere Umsetzung des SWP, wahrend Deutschland gewillt schien, sich
gegebenenfalls wie Portugal einem ViD zu unterziehen. Erwartungsgemal

lehnten die ,,kleinen Lander* eine weichere Handhabung kategorisch ab.

Kurz nach Schréders Wahlsieg erschien es dann unumgénglich, dal}
Deutschland fiir 2002 ein UbermaRiges Defizit ausweisen wirde. Die amtlichen
Prognosen sahen zwar noch ein leichtes Unterschreiten der Marke vor, galten
jedoch bereits bei ihrem Erscheinen als nicht glaubwirdig. Sie waren mit
Rucksicht auf die Wahlen verspatet an die Kommission gesandt worden; die
Opposition unterstellte nicht ohne Berechtigung, dal auf diese Weise die Frage
eines Ubermaligen Defizits aus dem Wahlkampf hatte herausgehalten werden

sollen.

Kommissionsprasident Prodi verkiindete Ende September, daR das
Zieldatum 2004 flr den anzustrebenden Haushaltsausgleich in einer Reihe von
Fallen verschoben werden misse. Die Kommission versuchte, eine Verlegung des

Zieles auf das Ende des Jahres 2006 als einmaligen taktischen Riickzug zu
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kaschieren, und betonte, daR der Pakt den Umstdnden entsprechend flexibel
ausgelegt werden koénne. Im Hinblick auf die in Vorbereitung befindlichen
»gemeinsamen Standards* verkindete Brussel dartiber hinaus, dafl in Zukunft
mehr Augenmerk auf die strukturellen Defizite und zyklisch bereinigte Zahlen
gelegt werden solle, um die grundsatzliche Ausrichtung der Finanzpolitik eines
Mitgliedstaates umfassend zu bewerten. Solbes kindigte an, dal Lander mit
ubermélligen Defiziten in Zukunft aufgefordert wirden, ihre strukturellen

Defizitwerte in Jahresschritten von jeweils einem halben Prozentpunkt abzubauen.

Die ,kleinen Lé&nder“ vermuteten erneut, dafl die ,,gemeinsamen
Standards* zu einer zweigleisigen Anwendung des Regelwerkes fiihren wirden,
um den ,,GroRen* die Anpassungsmihen zu ersparen, die Portugal bereits auf sich
nahm. Die politischen Prioritdten Frankreichs und Italiens wurden verstéarkt zur
Hauptsorge, wéhrend Portugal und auch Deutschland bemdiht schienen, im
Rahmen der Verfahren ihre Defizite unter Kontrolle zu bringen. Der nach der
gewonnenen Bundestagswahl wiederernannte Bundesfinanzminister Eichel erfuhr
rhetorische Rickendeckung von Solbes und soll in den Koalitionsverhandlungen
sogar mit Rucktritt gedroht haben, falls der Konsolidierungskurs in Frage gestellt

wirde.

Die Kommission verfolgte in den ndchsten Monaten eine Taktik des
»divide et impera“ und versuchte, sowohl die kooperationswilligen L&nder
Deutschland und Portugal von den als hauptsachliche Widersacher identifizierten
Kandidaten Frankreich und Italien zu trennen, als auch die Italien und Frankreich
durch eine Isolierung Tremontis auseinanderzudividieren. Die franzosische
Regierung verabschiedete jedoch einen Haushalt fur 2003, der vor allem die
versprochenen Steuersenkungen enthielt und von massiven Ausgabensteigerungen
in den Bereichen Verteidigung, Justiz, innere Sicherheit, Gesundheit und
Arbeitsmarkt gekennzeichnet war. Gekirzt wurde nur in den Feldern Kultur,
Bildung und Wissenschaft. Fir 2003 wurde ein Defizit von 2,6 Prozent
angestrebt, allerdings erneut auf Basis unrealistischer Wachstumsannahmen. Das
Ziel, 2004 ,,in die Nahe* eines ausgeglichenen Haushaltes zu gelangen, wurde

ersatzlos gestrichen. Finanzminister Mer lieR sogar durchblicken, dal} auch nach
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2006 substantielle Defizite unumgénglich wéaren, womit er die von der
Kommission angebotene Verschiebung der Zieldaten bereits im Ansatz ihrer

Sinnhaftigkeit beraubte.

Solbes kritisierte dementsprechend das franzdsische Budget scharf und
drohte, mit Unterstitzung der ,kleinen Lander”, ein Frihwarnverfahren an.
Wahrend einer konfliktgeladenen Sitzung der Eurogruppe am 7. Oktober 2002
weigerte sich Mer, die franzdsische Haushaltsplanung nach den Wiinschen seiner
Kollegen zu &ndern. Er enthielt sich einer ansonsten einstimmig angenommenen
Erklarung Uber die Notwendigkeit weiterer SparmalRnahmen. Deutschland, Italien
und Portugal vereinbarten, ab 2003 ihre strukturellen Defizite jahrlich um einen
halben Prozentpunkt zurtickzufahren, wie von der Kommission angeregt. Mer
beharrte darauf, diese Malinahme erst ab 2004 durchzufiihren. Das Treffen wurde
als die schérfste Auseinandersetzung auf Ministerebene seit Einfuhrung der

Gemeinschaftswahrung empfunden.'®?

Der am Folgetag stattfindende Ecofin-Rat wurde von aufl3ergewdhnlich
deutlichen Worten des EZB-Prasidenten, Willem Duisenberg, in Richtung Francis
Mer Uberschattet. Auch Deutschland und Italien wurden von Duisenberg ermahnt,
ihre 6ffentlichen Finanzen zu ordnen. Mer wurde bei einer Abstimmung Uber die
Schluf3folgerungen des Treffens von seinen elf Kollegen der Teilnehmerstaaten
uberstimmt. Der Text wiederholte das Vorhaben, die strukurelle Bilanz j&hrlich
um 0,5 Prozent zu verbessern. Mer erklarte: ,,Wir haben in Frankreich
entschieden, dall wir andere Prioritaten setzen wollen — zum Beispiel eine
Erhohung der Verteidigungsausgaben. Andere Lander haben diese Art von
Entscheidung nicht getroffen, aber immerhin leben wir noch in einem Europa, in
dem die Haushaltspolitik und politische Entscheidungen noch unter nationaler

Kontrolle sind.“'&

Portugal dagegen verabschiedete im Oktober ein Haushaltsgesetz fur 2003,
das vollig im Einklang mit den SWP-Vorgaben stand und darauf ausgerichtet war,
die Drei-Prozent-Marke wieder zu unterschreiten. Die Staatsausgaben wurden

182 Interview S2. i
183 Financial Times, 10. Oktober 2002, eigene Ubersetzung.
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trotz lautstarker Proteste im Lande um zehn Prozent gekdrzt, mit dem Ergebnis,
dal’ das geplante Defizit nur noch bei 3,4 Prozent des BIP lag. Bereits das Defizit
fur 2002 schien bei 2,8 Prozent und damit unterhalb der Referenzmarke
anzugelangen. Anders als seine Kollegen in Frankreich und Italien war Barroso
sogar bereit gewesen, versprochene Steuersenkungen nicht umzusetzen; die von
der Kommission generell angebotene Verschiebung des Ziels ausgeglichener
Haushalte auf 2006 hatte er bisher ebenfalls nicht in Anspruch genommen. Die
portugiesische Regierung hielt ihren Sparkurs sogar dann ein, als der

innenpolitische Widerstand zum Jahresende in einen Generalstreik miindete.

Zum Jahresende konnte Barroso den Sieg Uber das Defizit verkiinden,
wéhrend die Wachstumsprognosen Portugals mit Werten von 0,7 Prozent fur 2002
und 1,3 beziehungsweise 3,5 Prozent fiir die Folgejahre nach oben gerichtet
waren. Finanzministerin Leite legte Wert auf die Rolle, die der SWP bei diesem
Erfolg gespielt hatte, und betonte, daf er erlaube, die Einddmmung der
offentlichen Ausgaben plausibel mit Strukturreformen zu verkniipfen.*®* Barroso
bemihte sogar den antiken Dichter Homer und verglich den Pakt mit einer List
des Odysseus, die es einer Regierung ermdgliche, sich gleichsam am Mast
festzubinden und den Sirenen zu widerstehen, die ihre verfihrerischen Lieder
hoherer Staatsausgaben und ausufernder Burokratie fortan vergeblich singen

miikten.*®

In  Deutschland hingegen kamen die Defizitziele trotz Eichels
Bemlhungen nicht ungeschoren durch die Koalitionsvereinbarungen.
Kommentatoren urteilten, dal die Bestimmtheit, mit der Frankreich sich von
seinen europdischen Verpflichtungen lossagte, nicht ohne Einfluf auf die
Unterhandler der Regierungskoalition geblieben war. Dennoch wurden am 14.
Oktober Ausgabenkurzungen und die Streichung von Steuerverginstigungen
beschlossen. Der von der Opposition dominierte Bundesrat lehnte allerdings
spater die Malinahmen zu einem groRen Teil ab. Am 16. Oktober muBte Eichel
eingestehen, dal} das Defizitlimit im Jahre 2002 Uberschritten wirde. Solbes

184 Einancial Times, 27. Dezember 2002.
18 Financial Times, 29. Januar 2003.
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kiindigte an, umgehend ein VVUD einzuleiten und lobte gleichzeitig die von Berlin
beschlossenen Malinahmen. Es stand zu erwarten, dal die Kommission wie im
Falle Portugal das VUD mit Nachsicht betreiben wirde, solange Berlin
kooperierte. Eichel konnte sich jedoch anders als Barroso nicht auf die Fehler der
Vorgingerregierung berufen, um die SparmaBnahmen in der Offentlichkeit zu

begrlinden.

Kommissionsprésident Prodi verursachte am 17. Oktober 2002
Schlagzeilen, indem der den SWP als ,,dumm, wie alle rigiden Entscheidungen®
bezeichnete.’® Er erklarte, die Kommission wolle die Regeln flexibel und
intelligent anwenden, doch fehle ihr die eigentliche Autoritat zur Durchsetzung.
Von seinen Aussagen, die dem Sinne nach fur eine gestdarkte Rolle der
Kommission in der Umsetzung des Regelwerks pladieren sollten, blieb lediglich
die Bezeichnung des SWP als ,,dumm® im Offentlichen Gedachtnis und wurde
dankbar von den Kritikern des Paktes aufgegriffen. Die EZB machte sich zur
Wortfuhrerin der Verteidiger des Paktes und konterte, der SWP sei unabdingbar
fur die WWU und stelle eine notwendige Erganzung der Geldpolitik dar. Er stelle
auch im Abschwung ausreichende Flexibilitat zur Verfigung und sei nicht fur die

Verfehlungen der Mitgliedstaaten verantwortlich.*®’

Eichel signalisierte unterdessen, dal er die Einleitung eines ViD
akzeptieren wirde, zumal die Kommissionsprognose auch fur 2003 ein Defizit
uber drei Prozent erwarten lief3, wenn die bereits beschlossenen Einsparungen und
Steuererhéhungen von 11,6 Milliarden Euro nicht drastisch erhéht wiirden. Auch
die Notwendigkeit eines Nachtragsaushalts fiir 2002 war bereits vor den
Ergebnissen der Steuerschitzung absehbar. Im November legte die Kommission
parallel zu reduzierten Wachstumsprognosen ihre Empfehlungen zur Einleitung
eines ViD im Falle Deutschlands und eines Frihwarnverfahrens im Falle
Frankreichs vor. Die italienische Regierung konnte die Einleitung eines

Fruhwarnverfahrens abwenden, indem sie alle 6ffentlichen Ausgaben mit der

186 | e Monde, 17. Oktober 2002, eigene Ubersetzung.
187 Financial Times, 25. Oktober 2002.
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Ausnahme des Schuldendienstes und der Auszahlung von Gehéltern und

Pensionen voriibergehend einfror.

Ende November préasentierte die Kommission konkrete Angaben zu einem
umfassenden Reformvorhaben zum SWP. Prodi kiindigte an, ,,Intelligenz und
Autoritat“'®® ins Spiel zu bringen und schlug einen Doppelstrategie vor.
»intelligenz* bedeutete eine stdarkere Gewichtung des Schuldenstandes eines
Mitgliedstaates sowie die bereits erwahnten Mdoglichkeiten, das Defizit fir
bestimmte Zwecke auszuweiten, solange die Drei-Prozent-Grenze nicht
uberschritten wirde. Eine Riickbesinnung auf das Schuldenstandskriterium wirde
auch die Situation extrem hoch verschuldeter Lander, die noch nicht mit dem
Defizitkriterium in Konflikt standen (v. a. Belgien und Griechenland), wieder
verstarkt in den Vordergrund ricken und erlauben, zwischen der Lage
Deutschlands und Frankreichs einerseits und dem wesentlich ernsteren Zustand
Italiens zu differenzieren. Die Standardvorgehensweise bei Léndern mit
ubermafiigen Defiziten sollte die bereits angeregte Ruckfihrung der strukturellen
Defizitwerte um Jahresschritte von jeweils einem halben Prozentpunkt sein.
LYAutoritat” als zweiter Pfeiler der Kommissionsstrategie stand fiir einen Ausbau
der bei der Kommission angesiedelten Kompetenzen in der Einleitung und
Umsetzung eines VUD sowie bei der Initiierung eines Frihwarnverfahrens, die
beide nach geltendem Recht letztlich vom Ministerrat kontrolliert werden (siehe
Kapitel 1).

Als zu Jahresbeginn 2003 die Stabilitdts- und Konvergenzprogramme der
Mitgliedstaaten vorlagen, erhielten Frankreich, Italien und besonders Deutschland
harsche Kritik von Solbes. Er warnte, daf} Berlin und Paris auch 2003 den
Referenzwert zu (berschreiten drohten, wéhrend Italien fur 2004 auf ein
uberméliges Defizit zusteuerte. Er erinnerte die drei grofiten Volkswirtschaften

der Eurozone an ihre Verantwortung, sofortige MalRnahmen zur

188 Einancial Times, 28. November 2002.
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Defizitbegrenzung einzuleiten und warf ihnen vor, wissentlich mit unrealistischen

Wachstumsannahmen zu operieren.

Das Resultat einer Sitzung der Eurogruppe am Vorabend des am 21.
Januar stattfindenden Ecofin-Rates bestand in der Entscheidung, Frankreich
einem Frihwarnverfahren zu unterziehen, in Verbindung mit der Empfehlung, das
strukturelle Defizit um 0,5 Prozent des BIP zu senken. Finanzminister Mer war
isoliert und konnte den Beschluf3 im Ecofin nicht verhindern, so dal} er sich der
Stimmabgabe enthielt. Es war das erste Mal, daR im Rahmen der SWP-Verfahren
eine Entscheidung per Abstimmung und nicht im Konsens gefallt werden mufte.
Mer kindigte an, die empfohlene Reduzierung des strukturellen Defizits
keinesfalls umzusetzen. Die Entscheidung des Rates, das von der Kommission im
Falle Deutschlands vorbereitete VUD anzunehmen, fiel dagegen einstimmig und
sogar ohne Debatte. Im Februar 2003 herrschte GewilRheit, daR das franzdsische
Defizit von 2002 bei 2,9 oder drei Prozent lag; endgultig belief es sich auf 3,038
Prozent des BIP, was Mer auf eine ,,rote Drei* abrundete und nicht als moglichen
Grund fur ein VUD sah. Premierminister Raffarin gab zu, dafl der Referenzwert
dagegen im Jahre 2003 hochstwahrscheinlich deutlich Gberschritten werde. Er
verwahrte sich jedoch gegen SparmalRnahmen oder eine Verzogerung der

Steuersenkungen.

Die Vorbereitung des Irak-Krieges machte alle Hoffnungen auf einen
Wirtschaftsaufschwung  zunichte. Im  Fruhjahr diskutierten  Deutschland,
Frankreich und das Vereinigte Konigreich kurzzeitig, ob sie den bevorstehenden
Krieg als ,,aulergewohnlichen Umstand“ in Anspruch nehmen sollten, was ihnen
erlaubt hatte, Uberschreitungen des Referenzwerts zu autorisieren und damit die
laufenden Verfahren abzubrechen. Vor diesem Schritt schreckten die Regierungen
allerdings zuriick. Jedoch nahmen sie den Irak-Krieg zum AnlaR, die Setzung von
Zielvorgaben und Anpassungspfaden zur Erreichung ausgeglichener Haushalte

endgultig aufzugeben — wogegen einzig die EZB protestierte.

Der britische Schatzkanzler Gordon Brown provozierte einen weiteren
Konflikt im Ecofin, indem er ankindigte, sich von der Kommission keineswegs

weitere Anstiege der Staatsausgaben verbieten zu lassen. Mit schweigender
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Zustimmung Deutschlands und Frankreichs verhinderte Brown die Annahme
einer Passage in der offiziellen Stellungnahme des Rates zu seinem
Stabilitatsprogramm, die von Belgien, Danemark und Spanien initiiert worden
war und besagte, daR die britischen Ausgabenplane deutlich oberhalb der vom

SWP verlangten Position ausgeglichener Haushalte lagen.'®

Der Zwischenfall verschlechterte die ohnehin (beraus geringen Chancen
auf ein von der britischen Regierung anzusetzendes Referendum (ber den
moglichen Beitritt zum Wahrungsraum. Tatsachlich erklarte Brown wenig spater
die von ihm hierfur aufgestellten Kriterien als nicht erflllt, so da das
Referendum in weite Ferne riickte. Uberdies spaltete der Vorgang die
Mitgliedstaaten in zwei Lager hinsichtlich der von der Kommission angeregten
Reformen in der Umsetzung des SWP: Belgien, Dé&nemark, Spanien, die
Niederlande, Italien, Finnland und Griechenland wandten sich gegen Anderungen,

wahrend Deutschland, Frankreich und GroRbritannien diese befiirworteten.

Die Einleitung eines VVUD auch im Falle Frankreichs wurde in der ersten
Jahreshélfte unausweichlich. Die Kommission kritisierte erwartungsgemaR den
franzésischen Haushaltsplan fur 2003, der ein Defizit von 3,4 Prozent des BIP
vorsah. Frankreich stimmte der Vorbereitung eines VUD zu, ertrotzte sich im
Gegenzug allerdings ein zusétzliches Jahr Zeit, um die mittlerweile als
empfohlene MalRnahme tblich gewordene Ruckfihrung des strukturellen Defizits
um jahrlich 0,5 Prozent erst mit einjahriger Verzégerung zu beginnen. Diese
Losung kontrastierte stark zu den Féllen Portugals und Deutschlands, die beide
bereitwillig zusétzliche Mallnahmen parallel zu dem einsetzenden VD
verabschiedet hatten. Die Kommission differenzierte in diesem Stadium deutlich
zwischen diesen beiden Reaktionen und wahlte Deutschland und Portugal
gegeniiber bewuf3t einen konzilianten und lobenden Ton, wahrend bei Frankreich

nicht mit Kritik gespart wurde.

Die Kommissionsvorlage fir ein VUD im Falle Frankreichs wurde im Mai
2003 verabschiedet und dem WFA zugleitet. Am 3. Juni 2003 entschied der Rat

18 Financial Times, 19. Februar 2003.
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positiv tber das Vorliegen eines UbermélRigen Defizits in Frankreich und die von
der Kommission vorgeschlagene Empfehlung im Rahmen des ViUD. Am
franzdsischen Nationalfeiertag, dem 14. Juli, verlangte Chirac eine ,,provisorische
Formel“ fir die politische Interpretation des Paktes und eine flexiblere
Anwendung, die geeignet sei, das darniederliegende Wachstum zu stimulieren.
Die AuRerungen fithrten wiederum zu einem hitzigen Meinungsaustausch in der
Eurogruppe. Der o6sterreichische Finanzminister Grasser brach sogar mit dem
Usus der Gruppe und gab 6ffentlich zur Kenntnis, daR Mer wéhrend des Diners
zugegeben hatte, vollig wissentlich im Jahre 2004 das UbermaRige Defizit
fortzufiihren. Die erregten Franzosen warfen Grasser aufgrund seiner Indiskretion
vor, die Eurogruppe als vertraulichen Zirkel ,killen zu wollen.**® Zum Ende des
Juli muBte die franzdsische Regierung mit den Gewerkschaften Ubereinkommen,
die im Bereich der offentlichen Beschaftigung geplanten Kirzungen teilweise

zuriickzunehmen.

Auch Deutschland schwenkte mehr oder weniger unumwunden auf ein
zweites und sogar drittes Jahr (bermaRiger Defizite ein. Gegen Eichels
Widerstand  beschloR das Bundeskabinett, die fiir 2005 geplanten
Steuersenkungen auf 2004 vorzuziehen und nahm den damit verbundenen Anstieg
des Defizits billigend in Kauf. Offiziell sollte der Referenzwert zwar
unterschritten werden; allerdings war die fir die entsprechenden Sparma3nahmen
nétige Zustimmung des Bundesrates ebenso fraglich wie die Hohe der geplanten
Privatisierungserlose, die in immer groReren Stile im Zuge von bei der
Kreditanstalt fir Wiederaufbau ,,geparkten” Aktienbeteiligungen des Bundes

realisiert werden sollten.®

Zur Jahresmitte waren demnach drei VUDs in Gang gesetzt. Portugal

verhielt sich vorschriftsmélRig und konnte damit rechnen, in absehbarer Zeit das

' Financial Times, 30. Juli 2003.

91 Die zunehmend genutzte Praxis, Bundesbeteiligungen an Industrieunternehmen bei der
offentlichen Kreditanstalt fir Wiederaufbau zu ,,parken* und im Gegenzug als Privatisierungserlos
in den Haushalt einzustellen, liefert ein weiteres Beispiel, wie reine Buchungsmethoden in der
Lage sind, die tatsachliche Ausrichtung der Finanzpolitik zu verschleiern. Sogar Mittel aus dem
bis in die Nachkriegsjahre zurtickgehenden European Recovery Program wurden der Kreditanstalt
tberschrieben, so daB ihre Eigenkapitalquote kinstlich erhdht wurde, um in noch gréerem
Umfang staatliche Aktienpakete (ibernehmen zu kénnen.
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Verfahren erfolgreich zu verlassen. Frankreich dagegen stand von Anfang an in
offenem Konflikt zur Prozedur und versuchte sich nicht einmal den Anschein der
Kooperation zu geben. Deutschland wahlte einen Mittelweg — den offiziellen
Planungen und der Haltung des BMF war guter Wille zu entnehmen. Die
tatsdchliche (und an entscheidenden Punkten vom Bundeskanzler persénlich
bestimmte) Politik dagegen wies eher in die franzdsische als die portugiesische
Richtung. Allein Italien war wider Erwarten der Runde bis dahin nicht
beigetreten. Mit Hilfe eines in einen Vierjahresplan eingebetteten
MalRnahmenprogramms sollte ein UbermaRiges Defizit vermieden werden.
Oberflachlich betrachtet, schien das Vorhaben zu gelingen — allerdings bestand

der Plan zu Uiber zwei Dritteln aus Einmalmanahmen.

3.1.6 Die Aussetzung der ViiDs 2003

Ab Mitte August 2003 naherte sich das tatsachliche und rhetorische Verhalten
Berlins demjenigen der franzosischen Regierung so weit an, dal3 die Kommission
zwar zoOgerlich und geradezu enttduscht, aber dann mit wachsender Vehemenz
ihre Taktik einer unterschiedlichen Behandlung der beiden L&nder aufgab und
auch Berlin mit allen zur Verfugung stehenden Mitteln zu disziplinieren suchte.
Die Bundesregierung hatte die Rickfiihrung des Defizits von der Zustimmung der
Opposition zu geplanten Subventionskirzungen abhangig gemacht und war nicht
gewillt, bei einer ausbleibenden Einigung auf die vorgesehenen Steuersenkungen
zu verzichten. In dem Male, wie die CDU-CSU ihre Unterstiitzung beim
Subventionsabbau verweigerte, mufte das Defizit also steigen statt fallen. Auch
wenn Solbes die innenpolitische Dimension dieses Vorgangs nicht verborgen
blieb, sah er sich gezwungen, darauf zu reagieren, und drohte eine Verscharfung
des Verfahrens nach Art. 104 Abs. 8 und 9 EGV an.

92 Auch die Schilderung der geradezu dramatischen Ereignisse im Herbst 2003 beruht auf
personlichen Informationen des Autors, die aus zahlreichen Gesprachen mit Angehérigen der
Kommission, des BMF und des Trésor hervorgehen. Sollten einzelne Angaben milRverstanden
worden sein, hatte allein der Autor dies zu verantworten.
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Ende August war deutlich, daB Frankreich unweigerlich sowohl 2003 als
auch 2004 mit seinem Defizit deutlich tber drei Prozent liegen wiirde, falls keine
Gegenmalinahmen ergriffen wirden. Die Schatzungen fur 2003 schwankten
zwischen 3,7 und 3,9 Prozent des BIP. Kommissionsprésident Prodi erklarte, daf3
die Kommission keine Wahl hatte, auler den Sanktionsmechanismus des ViD zu
aktivieren, wenn Frankreich und Deutschland willentlich drei Jahre in Folge die
Obergrenze miRachteten. Er verlautbarte, der Pakt wirde bereits mit einem
Maximum an Flexibilitdt gehandhabt; am Ende mduften die Regeln jedoch
eingehalten werden. Seine Haltung wurde von den ,kleinen Landern“ geteilt,
inklusive der Beitrittslander, die das Maastrichter Regelwerk vorschriftsmaRig fir
ihre eigenen Konvergenzprozesse verwendeten und seine Aufweichung mit grof3er
Sorge verfolgten. Die Debatte, ob die Regeln gegeniiber ,,grolen L&ndern* mit
weniger Strenge umgesetzt wirden als gegenuber den ,Kleinen“, trug im
September zum negativen Ausgang des schwedischen Referendums Uber den

Beitritt zur Wahrungsunion bei.

Die Kommission verlangte von Paris ultimativ bis zum 3. Oktober 2003
die Vorlage eines Haushaltsplanes mit detaillierten MalRnahmen, die das Defizit
verlaBlich unter den Referenzwert fuhren wiirden. Zeitgleich wuchs in Berlin die
Bereitschaft, eine Konfrontation mit der Kommission in Kauf zu nehmen. Den
deutschen Akteuren war bewul3t, daB eine Inverzugsetzung nach Art. 104 Abs. 9
EGV nicht nur die nationale Kontrolle tiber die Haushaltspolitik durch zusatzliche
Vorgaben einschranken wirde, sondern daB infolge der im ndchsten Schritt
anstehenden Sanktionierung nach Art. 104 Abs. 11 EGV eine fiir 2004 mogliche
Einlage fatalerweise exakt im Wahljahr 2006 in eine GeldbuBe umgewandelt
werden konnte — was um jeden Preis zu vermeiden war. Hinzu kam, dal} die
zustimmungspflichtigen Gesetze der Reformagenda und des Subventionsabbaus
sich ab Herbst 2003 in der entscheidenden Phase des Vermittlungsverfahrens
zwischen Bundestag und dem oppositionsdominierten Bundesrat befanden, so daf3
es praktisch keinen Spielraum fur zusatzliche Sparmanahmen gab, die in einer
Empfehlung nach Art. 104 Abs. 9 EGV gefordert wirden.
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In Brissel versteifte sich Prodi noch mehr als Solbes darauf, daf} der
Sanktionsmechanismus dennoch aktiviert werden misse, selbst wenn sich
vorlaufig an den konkreten Zielvorgaben zur Rickfuhrung des strukturellen
Defizits nichts andern sollte und die empfohlenen Malinahmen sogar hinter denen
der unter Art. 104 Abs. 7 EGV ausgesprochenen Empfehlung zurtickblieben. Der
Kommission als Institution ging es zunehmend um eine prinzipielle Entscheidung
in der Machtfrage, wie weitreichend ihre Befugnisse in der Steuerung der
Haushaltspolitik der an der WWU teilnehmenden Mitgliedstaaten zu definieren
waren. Die Situation stand also nicht mehr unter der Frage, in welchem Umfange
Deutschland und Frankreich Sparmallnahmen umsetzten sollten, sondern auf

welcher Rechtsgrundlage sie dies zu tun hétten.

Die Kommission glaubte die ,kleinen Lander* hinter sich und war mit
wachsender Entschlossenheit gesonnen, die Machtprobe mit Berlin und Paris zu
riskieren. Beide Seiten fuhlten sich nicht nur im Recht, sondern gingen auch
davon aus, den Straul} zu ihren Gunsten ausfechten zu kdnnen, da die Gegenseite
im letzten Moment vor dem AuRersten zuriickschrecken werde. Die
Mehrheitsverhéltnisse einer mdglichen Kampfabstimmung waren bis zuletzt
unklar, so daf} sich die Kommission womdglich auf die trlgerische Hoffnung
verliel3, die drohende Abstimmung gar gewinnen zu koénnen. Doch Berlin und
Paris verspirten wachsende Zuversicht, Gber eine sichere Sperrminoritit zu
verfiigen, der im Falle einer Abstimmung die meisten anderen L&nder beitreten
wirden. Noch im Spéatsommer verkindete Schroder: ,,Wir wollen den
Stabilitatspakt nicht verlassen, sondern ihn nur in einer 6konomisch verniinftigen
Weise interpretieren. Ich habe den Eindruck, dal bereits viele Regierungen diese

Haltung teilen und daf die anderen sich anschlieRen werden.“*%

Waihrend die Konfrontation sich zuspitzte, nahmen die deutsch-
franzosischen Beziehungen eine besondere Rolle und eine neue Qualitdt an. Das
personliche Verhaltnis der Regierungschefs war zu Schroders Amtsantritt nicht
einfach gewesen, hatte sich jedoch im Laufe der Jahre kontinuierlich verbessert.

193 Financial Times, 29. August 2003, eigene Ubersetzung.
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Die Ablehnungshaltung dem Irak-Krieg gegeniber hatte die beiden Maéanner
schlielich zusammengeschweil3t, auch wenn sie aus unterschiedlichen Motiven
heraus entstanden war: wahltaktisch bei Schrdder, als ,,gaullistischer Reflex* im
Falle Chirac — vereinfacht ausgedriickt. Die Bundesregierung mufite in der
Kriegsfrage jedoch die eigene Isolierung firchten, als Chirac wegen seiner
Vetomacht im Sicherheitsrat der Vereinten Nationen von den Vereinigten Staaten
umworben und unter Druck gesetzt wurde. DalR Paris jedoch nicht wankte,
sondern der gemeinsamen Linie treu blieb und sich an die Spitze der Kriegsgegner
setzte, war in Berlin nicht vergessen, als sich beide Lander nun auf ganz anderem

Felde gemeinsam der Kommission gegentibersahen.*

Auch hier war die Ausgangslage der beiden Regierungen im Detail
verschieden: Francis Mer war grundsétzlich bereit, die Aktivierung des
Sanktionsmechanismus und insbesondere eine Inverzugsetzung nach Art. 104
Abs. 9 EGV hinzunehmen, so lange die in der damit verbundenen Empfehlung
des Ministerrats enthaltenen Vorgaben seine Haushaltspolitik de facto nicht
wesentlich  einschréankten. Berlin dagegen war fest entschlossen, die
Inverzugsetzung um jeden Preis zu verhindern und die eigene Machthoheit Uber
die Haushaltspolitik in vollem Umfange zu erhalten. Diesmal waren das BMF und
das Bundeskanzleramt einer Meinung — anders als noch 2002, als die
Frihwarnung vom Kanzleramt verhindert wurde. Als Kompromif schlug das
BMF der Kommission vor, das Verfahren zwar auf der Stufe des Art. 104 Abs. 7
EGV zu belassen, jedoch in einer neuen Empfehlung die vorgegebenen
MaBnahmen zu verscharfen — wohlwissend, dal} derartige Empfehlungen
mittlerweile viel ihrer Wirkung eingebi3t hatten. Brissel lehnte ab.

Im Trésor war man sich anfangs nicht sicher, ob Berlin tatséchlich die
Inverzugsetzung abschmettern wolle. Als sich die Anhaltspunkte dafiir jedoch

verdichteten, schwenkte Paris bereitwillig auf die deutsche Linie ein und

194 Ein beachtliches Indiz fiir die Qualitat des deutsch-franzésischen Verhaltnisses in dieser Phase
ist der Vorschlag des EU-Handelskommissars, des Franzosen Pascal Lamy, mittelfristig eine
foderale Union zwischen beiden Staaten anzustreben. Auch die Feierlichkeiten zum 40-jahrigen
Jubildum des Elysee-Vertrages boten einen idealen Rahmen, um die wiedergefundene Eintracht zu
demonstrieren.
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19 Die Kommission

beteiligte sich an der Organisation der nétigen Sperrminoritét.
bereitete fur beide Lander jeweils zwei Empfehlungen vor. Die erste basierte auf
Art. 104 Abs. 8 EGV und besagte, daB der betreffende Mitgliedstaat der unter Art.
104 Abs. 7 EGV ausgesprochenen Empfehlung nicht gefolgt war. Uber diesen
Schritt hatte der gesamte Ecofin-Rat unter AusschluR des betreffenden
Mitgliedstaates mit qualifizierter Mehrheit nach Art. 205 Abs. 2 EGV
abzustimmen (siehe Kapitel 1). Eine Sperrminoritat in den vorliegenden Fallen
lag somit bei einem Drittel der 77 Stimmen (ergo gerundet bei 26). Die zweite
Empfehlung basierte auf Art. 104 Abs. 9 EGV und stellte die Inverzugsetzung des
betreffenden Mitgliedstaates in Verbindung mit der VVorgabe neuer Malinahmen
dar. Ein derartiger Beschlufl3 wird unter denjenigen Mitgliedstaaten getroffen, die
die Einheitswéhrung bereits eingefiihrt haben, erneut unter Ausschlul3 des
betreffenden Mitgliedstaates. Hier war eine Sperrminoritat bei einem Drittel von

60 Stimmen, also bei 20 Enthaltungen oder Gegenstimmen, erreicht.

Anfang September prognostizierte die franzosische Regierung ihr Defizit
fur 2003 auf exakt vier Prozent und kiindigte eine dreiprozentige Senkung der
Einkommenssteuer an, womit auch fir 2004 ein Defizit (ber drei Prozent
feststand, mdglicherweise in einer GroRenordnung bis zu 4,5 Prozent des BIP.
Premierminister Raffarin verkindete rauflustig: ,,Meine oberste Pflicht heif3t
Beschéaftigung und nicht das Losen irgendwelcher Buchfiihrungsprobleme und
mathematischer Aufgaben, bis dieses oder jenes Biro in welchem Land auch
immer zufriedengestellt ist.“'*® Schroder erklarte im AnschluR an einen deutsch-
franzosischen Gipfel in Dresden, Deutschland und Frankreich seien sich einig,

einen dogmatischen Fokus auf Einzelziele im Pakt zuriickzuweisen.'®’

Noch richtete sich das Augenmerk der Kommission und der ,kleinen
Lander” auf den weiterhin mit vergleichsweise offenen Karten spielenden und
daher besonders provokant wirkenden Francis Mer. Wahrend Eichel am 9.

September 2003 in der Haushaltsdebatte nur indirekt zugab, daR es

1% Interviews FFM2 und FFM4. )
19 Television francaise 1, 5. September 2003, eigene Ubersetzung.
97 Financial Times, 5. September 2003.
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Schwierigkeiten gebe, die Wachstumsprognose zu verwirklichen, hatte Mer seit

langem klargestellt, wohin sich seine Haushaltspolitik bewegte.

Angeblich wurde kurz vor der Zuspitzung der Konfrontation als Ausweg
diskutiert, das schwierige wirtschaftliche Umfeld nach Art. 104 Abs. 2 EGV und
Art. 2 VO 1467/97 als Ausnahmetatbestand geltend zu machen, was vertraglich
mdoglich gewesen ware und nur im Widerspruch zu der Stabilitatspakt-
Entschliefung des ER gestanden hatte. In der Folge ware das franzosische Defizit
nicht mehr als ,,ubermaRig“ deklariert worden; im Gegenzug hatte Mer seine
Haushaltsgesetzgebung verbindlich den Winschen der Kommission anzupassen
gehabt. Derartige Spekulationen fanden ein jahes Ende, als der niederléandische
Finanzminister Gerrit Zalm drohte, die Kommission mit einer Untétigkeitsklage
nach Art. 232 EGV zu belegen, wenn sie nicht erwartungsgemal die
Empfehlungen zur Abstimmung vorlege.®® Auch der 6sterreichische
Finanzminister Grasser signalisierte seine Bereitschaft, die Kommission notfalls

gerichtlich zu zwingen, die Verscharfung des ViiD einzuleiten.'*°

Das an Frankreich gerichtete Ultimatum verstrich am 3. Oktober, und
anstelle der geforderten Einsparungen legte Paris ein Haushaltsgesetz fir 2004 mit
einem Defizit von 3,6 Prozent des BIP vor. Die Kommission nahm den
Fehdehandschuh auf und kundigte endgultig die entsprechenden Empfehlungen
an. So lange sich die deutsche Situation nicht in ahnlicher Deutlichkeit darstellte,
schien noch immer die Losung offenzustehen, nach der Francis Mer die
Inverzugsetzung akzeptieren und im Gegenzug sehr moderate Auflagen erhalten
wirde. Als Eichel jedoch einen Nachtragshaushalt mit einer Neuverschuldung in
der Rekordhohe von 40 Milliarden Euro fir 2003 vorlegte, waren die Wirfel
gefallen. Die Kommission sah keine andere Mdglichkeit, als in beiden Fallen die

Inverzugsetzung anzustreben. Weil Berlin entschlossen war, dagegen

1% Het Financieele Dagblad, 11. September 2003. Die neue niederlandische Regierung unter
Premierminister Balkenende k&mpfte ihrerseits mit wachsendem Druck auf die o6ffentlichen
Haushalte und verwendete hierbei den SWP als ihren malgeblichen Handlungsrahmen. Folglich
versuchte sie, die Unterminierung des Regelwerks mit allen Mitteln zu verhindern.

199 Frankfurter Allgemeine Zeitung, 1. November 2003.
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Widerspruch einzulegen, konnte Mer seine stillschweigende Zustimmung zu den

entsprechenden Empfehlungen zuriickziehen.

Am 3. November diskutierte die Eurogruppe die beiden dem Rat zu
Frankreich vorgelegten Empfehlungen der Kommission nach Art. 104 Abs. 8 und
9 EGV. Die meisten ,kleinen Lander*, angefuhrt von den Niederlanden und
Osterreich (die beide bedauerten, in Deutschland ihren treuesten Verbiindeten im

200 nterstiitzten die Kommission nach

Kampf um Stabilitat verloren zu haben)
Kraften. Eichel beharrte auf seinem Vorschlag, neue wund verschéarfte
Empfehlungen nach Art. 104 Abs. 7 EGV vorzulegen, entscheidend also auf die
Inverzugsetzung zu verzichten. Seine neue Interpretation des Regelwerks beruhte
auf dem Prinzip, daB ,,kooperierende Lander* weder in Verzug gesetzt noch mit
Sanktionen bedroht werden sollten. Es kdnne nicht Zweck des Verfahrens sein,
die Rezession der betroffenen Lander noch zu verscharfen. Die Kommission hielt
dagegen, daR die Frage ja gerade deshalb zur Debatte stiinde, weil es an wirklicher
Kooperation mangele. Es sei nicht ausreichend, sich an einen Tisch zu setzen und
liber Haushaltspolitik zu reden.”* Da im Ecofin-Rat am Folgetag ebenfalls keine
Einigung erreichbar war und eine Kampfabstimmung immer noch vermieden

werden sollte, wurde der Tagesordnungspunkt auf den 25. November verschoben.

In der Zwischenzeit bereitete DG-ECFIN die entsprechenden
Empfehlungen auch fur Deutschland vor. Die verscharften MaBnahmen
bedeuteten fiir Frankreich eine Reduzierung des konjunkturbereinigten
Haushaltssaldos in 2004 um einen vollen Prozentpunkt anstelle der im
Haushaltsgesetz vorgesehenen 0,6 Prozent und flr Deutschland eine Reduzierung
des konjunkturbereinigten Haushaltssaldos in 2004 und 2005 um insgesamt 1,3
Prozent, davon zwei Drittel in 2004 anstelle der im Haushaltsgesetz vorgesehenen
0,5 Prozent. Die Zusatzanstrengung, die beiden L&ndern in Erganzung der bereits
beschlossenen Sparmalinahmen von der Kommission abverlangt wurde, lag in
beiden Fallen bei einer Reduzierung des strukturellen Defizits um etwa 0,4
Prozent des BIP. Im Gegenzug sollte es beiden Lander gestattet sein, ihr

2% Interviews SFM3 und SFM4.
201 Frankfurter Allgemeine Zeitung, 18. November 2003.
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nominales Defizit erst bis Ende 2005 unter den Referenzwert zu bringen — ein

Jahr spater als in den letztgultigen Empfehlungen vorgesehen.

Im BMF wurde die Gleichbehandlung mit Frankreich als ungerecht
empfunden — schliel}lich mute sich Deutschland unter schwierigeren Bedingungen
(genannt wurden vor allem die Transferzahlungen zugunsten der 6stlichen
Bundesléander) groRere Sparanstrengungen zu als Frankreich. Im gleichen
Zeitraum wurden Plane der Kommission bekannt, fir 2007 ein weitaus
umfangreicheres EU-Budget anzustreben. Einsparungen anzumahnen und
gleichzeitig mehr Geld zu verlangen, wobei Deutschland erneut die grofite
Zahlungsposition zu leisten hétte, wurde nicht nur in Berlin als inkonsistent
empfunden. Eichel akzeptierte das Ziel, 2005 das Defizit unter drei Prozent zu
halten — machte es jedoch von einem Wirtschaftswachstum von zwei Prozent in
2004 abhangig. Berlin und Paris weigerten sich, konkrete Planungen
vorzunehmen, in welchen Bereichen die zusatzlichen Einsparungen vorgenommen
werden sollten. Im Falle Deutschlands waére dies aufgrund des laufenden
Vermittlungsverfahrens zwischen Bundestag und Bundesrat ohnehin nur sehr

beschrankt mdglich gewesen.

Der Kulminationspunkt der Krise war schlieflich am 24. und 25.
November erreicht. Die Eurogruppe tagte am Abend des 24. und muRte
feststellen, daR kein Kompromilivorschlag mehr konsensfahig war. Angeblich
konnte auch ein Telephonat zwischen Schréder und Prodi die Situation nicht
bereinigen. Unweigerlich gelangten die vier Empfehlungen am 25. zur
Abstimmung. Mit Belgien, Dé&nemark, Finnland, Griechenland, Schweden,
Spanien, den Niederlanden und Osterreich kamen bei den Abstimmungen uber die
Empfehlungen nach Art. 104 Abs. 8 EGV nur 37 der 51 nétigen Stimmen
zusammen; die Sperrminoritat war tatsachlich eine Blockademehrheit, die aus den
fehlenden 40 Stimmen von Deutschland (bzw. Frankreich bei der Abstimmung
uber Deutschland), Irland, Italien, Luxemburg, Portugal und dem Vereinigten
Konigreich bestanden. Die Empfehlungen nach Art. 104 Abs. 9 EGV scheiterten
ebenfalls klar: Mit Belgien, Finnland, Griechenland, Spanien, den Niederlanden

und Osterreich gab es 30 Stimmen fiir die Empfehlungen der Kommission,
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wéhrend die 30 Stimmen von Deutschland (bzw. Frankreich bei der Abstimmung
uber Deutschland), Irland, Italien, Luxemburg und Portugal fehlten. Die
Kommission und die hinter ihr stehenden ,,kleinen Lander* waren somit in beiden

Partien deutlich unterlegen.

Den unverhohlenen Einsatz von Macht, mit dem die politische
Handlungslogik den Pakt in den Handen der Kommission zu einem stumpfen
Schwert hatte werden lassen — ohne ihn jedoch offen zu brechen — wollte der Rat
allerdings kaschieren. Die Minister verabschiedeten auf VVorlage der italienischen
Présidentschaft ,,Schlul3folgerungen” zu Frankreich und Deutschland, in denen
der Rat erklarte, er lasse das VUD in beiden Féllen ruhen (was laut Art. 9 VO
1467/97 eigentlich nur fur den Fall vorgesehen ist, dall der betreffende
Mitgliedstaat die empfohlenen Malinahmen einleitet). Diese ,,SchluRfolgerungen*
verpflichteten Uberdies beide L&nder zu Sparmalinahmen, die sich nicht
wesentlich vom Inhalt der Kommissionsempfehlungen unterschieden. Allerdings
waren diese Erklarungen ohne rechtliche Wirkung und stellten lediglich den
Versuch einer Schadensbegrenzung dar. Sie wurden nach den Abstimmungsregeln
des Art. 104 Abs. 9 EGV von Deutschland (bzw. Frankreich), Italien,
Griechenland, Belgien, Portugal, Luxemburg und Irland, somit nur von einer
hauchdiinnen Mehrheit, getragen. Bereits die zwei Stimmen des luxemburgischen
Premier- und Finanzministers Juncker hatten ausgereicht, sie ebenfalls scheitern

zu lassen.?%

Die unterlegenen ,,kleinen Lander* waren zutiefst emport. Das Gefiihl, die
EU entwickele sich immer mehr zu einer von den ,GroRen“ in ihrem
Nationalinteresse dominierte Staatengruppe, in der die ,,Kleinen“ im Konfliktfalle
chancenlos wéren, trug neben der Unmdglichkeit, mit der polnischen Regierung
eine Ubereinkunft zur Definition einer qualifizierten Mehrheit zu finden, nicht
unwesentlich zum Scheitern der Verfassungsverhandlungen zu Jahresende bei.

Die im Verfassungsrahmen entscheidende Machtfrage spitzte sich auf die

202 Anders als meist in der Presse dargestellt, wurden lediglich diese SchluBfolgerungen durch den
EuGH flr nichtig erklart — nicht jedoch die Nicht-Annahme der Kommissionsempfehlungen, die
somit Bestand hat (s. u.).
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zukunftige Ausgestaltung der Abstimmungsregeln und der Stimmengewichtung
zu und war vor dem Hintergrund der im November gemachten Erfahrungen

unlésbar geworden.

Solbes hatte bereits unmittelbar nach der Ecofin-Sitzung die Mdglichkeit
einer juristischen Klarung der Entscheidungen vor dem EuGH erwahnt. Der
juristische Dienst der Kommission verfalte zu Jahresbeginn 2004 einen Bericht
uber die Moglichkeiten und Aussichten des gerichtlichen Weges. Am 27. Januar
legte die Kommission eine Nichtigkeitsklage nach Art. 230 EGV gegen alle am
25. November 2003 ergangenen Beschliisse des Ministerrates ein und beantragte

ein Eilverfahren.

3.1.7 (Juristischer) Schwanengesang 2004

Trotz der Klage und einer intensiven Reformdebatte um den Pakt waren alle
Parteien schon im Fruhjahr vordringlich an einer Ruckkehr zur Normalitét
interessiert. Es stand bereits fest, dal} eine eventuelle Reform des Paktes nicht
mehr unter der ausscheidenden Kommission stattfinden wirde, sondern erst 2005
— sinnvollerweise dann unter dem Ratsvorsitz des versierten luxemburgischen
Ministerprasidenten Juncker. Unter maRigem Protest der Kommission und der
EZB kamen die Akteure stillschweigend uberein, 2004 als ,,Abkuhlungsperiode*
vor etwaigen Reformmalinahmen zwischenzuschalten. Die neuen Stabilitats- und
Konvergenzprogramme wurden bei Jahresbeginn vorgelegt und muRten durch die
Kommission bewertet werden — nun auch fir die Beitrittslander, die im Mai die

Osterweiterung der EU vollzogen.

Die Programme gaben in einigen Fallen erneut Anlal zur Sorge. Die Lage
in den bekannten Problemféllen Deutschland, Frankreich und Italien besserte sich
nicht und zog umfassende Kritik aus Brussel auf sich. Zusatzlich wurden
zahlreiche L&nder zu neuen Kandidaten flr ein VUD. Im Laufe des April und Mai
2004 erstellte die Kommission neun weitere Berichte nach Art. 104 Abs. 3 EGV -
betroffen waren Griechenland, Malta, die Niederlande, Polen, Slowakei,

Tschechien, Ungarn, das Vereinigte Konigreich und Zypern. Im Falle des
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Vereinigten Konigreiches beschrankte sich die Kommission auf den Bericht, da
Gordon Brown glaubhaft machen konnte, 2004 das Defizit wieder unter drei
Prozent zu halten (und die Eroffnung eines VUiD auch um jeden Preis zu
verhindern gesucht hatte). Bei den acht anderen L&ndern jedoch stellte der Rat das
Vorliegen tberméRiger Defizite fest und verabschiedete Empfehlungen nach Art.
104 Abs. 7 EGV. Von den neuerdings 25 Mitgliedstaaten waren somit zehn einem
VUD unterzogen. Innerhalb der Eurozone wiesen vier von zwolf Léndern
ubermaRige Defizite auf. Allein das portugiesische VUD konnte im April fir
erfolgreich abgeschlossen erklart werden — das Defizit Lissabons hatte 2001 noch
bei 4,4 Prozent gelegen, wurde 2002 unter grofRer Anstrengung auf 2,7 Prozent
gesenkt und hatte sich 2003 bei 2,8 Prozent stabilisiert. Fir 2004 war allerdings
wieder Vorsicht geboten, da die Grenze erneut zu (iberschritten werden drohte.

Im Februar kiindigte die Kommission an, daB in Zukunft offentliche
Infrastrukturprojekte, die in Zusammenarbeit mit privatwirtschaftlichen Tragern
durchgefuhrt  wirden  (sogenannte  PPPs,  public-private  partnerships)
entsprechend dem privat getragenen Risikoanteil aus dem Defizit herausgerechnet
werden konnten. Diese Entscheidung war als Belohnung der regelkonformen
Lander Irland, Portugal und Spanien konzipiert, da sie schlagartig eine Reihe

derartiger Projekte freigab.

Im April entschied die Kommission, dem Rat eine Frihwarnung an Italien
zu empfehlen. Das Ausmal} und die Kreativitat der EinmalmaRnahmen, mit deren
Hilfe die italienische Regierung ihr Defizit zu kontrollieren vorgab, wurden in
Brissel als unhaltbar angesehen. Da diese Entscheidung jedoch kurz vor der
Europawahl fiel, zog Brussel sich erneut den Vorwurf zu, aus innenpolitischen
Motiven heraus zu handeln — schlieBlich positionierte Prodi sich bereits in seinem
auslaufenden Kommissionsmandat als Berlusconis Gegner fur die erst 2006
stattfindenden Parlamentswahlen. Die Ratsentscheidung Uber die entsprechende
Kommissionsempfehlung wurde um zwei Monate verschoben. Dann wiederholte
sich der im Falle Deutschlands 2002 schon einmal erlebte VVorgang, als der Rat
Anfang Juli einstimmig beschloB, das Fruhwarnverfahren abzubrechen. Paris

erklarte die Entscheidung gar unverblimt als eine der im Vorjahre erfahrenen
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Solidaritat Italiens geschuldete Gefalligkeit an Rom. Die Routine dieses
Geschehens und auch die nur noch verhaltenen Reaktionen seitens der EZB und
der Kommission als auch der Offentlichkeit demonstrierten, wie wenig von der

Substanz des SWP tatsachlich noch vorhanden war.

Im Mai reduzierte die Bundesregierung ihre Wachstumsprognose fur 2004
auf 1,5 Prozent und verklndete ein Ende der Ausgabenkirzungen, bis das
Wachstum wieder zugelegt habe. Bundesauf’enminister Joseph Fischer falite die
Haltung Berlins pointiert zusammen: ,,Nur Sparen, Streichen, Kirzen bringt uns
nicht das notwendige Wachstum.“?*® Im Zuge der Budgetverhandlungen zwischen
dem Bundesfinanzminister und seinen Ressortkollegen wurde deutlich, daf die
Prioritdten des Bundeskanzlers langst nicht mehr auf Haushaltskonsolidierung
lagen. Der neue SPD-Parteivorsitzende Franz Mintefering kritisierte den SWP
scharf und erklérte, die im Rahmen der Lissabon-Strategie vereinbarte Steigerung
der staatlichen Ausgaben fir Bildung und Forschung auf eine H6he von drei
Prozent des BIP seien wichtiger als die Einhaltung der fiir das Defizit vereinbarten

drei Prozent.?%

Die Frihjahresschatzung der Steuerausfdlle prognostizierte Fehlbetréage
von 8,3 Milliarden Euro fir 2004 und gar 15,2 Milliarden fur 2005. Die
Bundesregierung kindigte an, die Ausfalle durch Nachtragshaushalte und eine
hohere Neuverschuldung auffangen zu wollen; damit stand fest, dall das Defizit
aller Wahrscheinlichkeit nach auch 2005 (ber drei Prozent liegen wirde. Der
haushaltspolitische Kurswechsel in Deutschland mul3 im Kontext einer Serie von
herben Wahlniederlagen gesehen werden, welche die regierende SPD aufgrund
der, wenn auch in Fachkreisen und nicht zuletzt in Brissel begrifiten, im Volke
jedoch (zundchst) abgelehnten Reformpolitik erfuhr. Schréder sah sich zwischen
Konsolidierung und Reformen vor die Wahl gestellt und entschied sich fir die
Reformagenda. Der Entwurf des Haushaltsgesetzes fur 2005 wurde am 23. Juni

2004 durch das Bundeskabinett beschlossen. Ein geplantes Defizit von 22

203 Der Spiegel, 3. Mai 2004, S. 44.
204 Siiddeutsche Zeitung, 12. Mai 2004.
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Milliarden Euro und — als unrealistisch eingestufte — Privatisierungserlose in Hohe

von 15,45 Milliarden Euro sorgten fiir Kritik.

In Frankreich dagegen hatte der aufstrebende und populdre Innenminister
Nicolas Sarkozy das Finanzministerium (bernommen und schien sich durch
rigides Sparen gegeniber seinem innerparteilichem Rivalen Chirac fur den
Présidentschaftswahlkampf 2007 positionieren zu wollen. Die Chiracschen
Steuersenkungen sei er nur bereit, weiterhin umzusetzen, wenn sie komplett durch
Ausgabenkirzungen oder wachstumsbedingte Mehreinnahmen gegenfinanzierbar
seien. Sarkozy versuchte sogar, Einsparungen im als sakrosankt geltenden
Verteidigungsressort durchzusetzen, was Chirac personlich verhinderte. Im
August wurde bekannt, dal} die Steuereinnahmen im Jahre 2004 Uber den
Erwartungen zu liegen versprachen. Sarkozy erklérte umgehend, dal samtliche
Mehreinnahmen zum Schuldenabbau verwendet wiirden. Seine Strategie schien
der des britischen Schatzkanzlers Gordon Brown nachempfunden zu sein, der
durch seine eigenméchtige aber erfolgreiche Finanzpolitik gegenuber
Regierungschef Tony Blair gut zu profilieren im Stande schien.

Sarkozy belebte auch die Debatte um ein gouvernement économique, in
das er die Eurogruppe endlich verwandelt wollte.?®® Im Rahmen der sich ihrem
Finale ndhernden Beratungen Uber einen europdischen Verfassungsvertrag wurde
dieses Gremium ohnehin aufgewertet, indem es ein zweieinhalbjéhriges
Présidium erhielt und seine Leitung somit von dem halbjéhrlichen Turnus der EU-
Ratsprasidentschaften, dem der Ecofin unterworfen war, abgekoppelt wurde.
Dieser Punkt der neuen Verfassung war weitgehend unstrittig und soll sogar
bereits vor der Ratifizierung des Vertrages in die Praxis umgesetzt werden.
Sarkozy wollte diese Neuerung jedoch nur als ersten Schritt zu einer vollstdndigen
Institutionalisierung der Eurogruppe verstanden wissen, die langfristig nicht nur
die Kompetenzen des Ecofin-Rates fir die Eurozone wahrnehmen, sondern
dartiber hinausgehende, weitreichende Befugnisse in der Koordinierung der
Wirtschaftspolitik erhalten solle.

205 Zuletzt in Le Monde, 10. September 2004.
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Die Regierungskonferenz, die zum Ende der irischen Ratsprasidentschaft
im zweiten Anlauf die Verfassung verabschieden wollte, wurde, wie erwéhnt, in
der letzten Phase von Uneinigkeit tber die Neufassung des Art. 104 EGV
dominiert. Der urspriingliche Konventsentwurf hatte vorgesehen, daf} die
Kommission das Vorliegen eines GbermaRigen Defizits und die einzelnen Schritte
eines VUD dem Rat als Vorschlag und nicht als Empfehlung présentieren solle.
Dies hétte zur Konsequenz gehabt, dal die erforderlichen Mehrheiten umgekehrt
erforderlich geworden wéren — ein Kommissionsvorschlag kann nur durch eine
qualifizierte Mehrheit abgelehnt werden, wahrend eine Kommissionsempfehlung
der Zustimmung einer qualifizierten Mehrheit bedarf. Diese Innovation hétte der
Kommission die von Prodi wiederholt verlangte ,,Autoritat” in der Umsetzung der
Verfahren verschafft und, so die Argumentation, ihr aus einer Position der Stéarke
heraus auch erlaubt, spezifischer und pragmatischer als bisher auf die Bedurfnisse

von Einzelfallen einzugehen.

In buchstéblich letzter Minute verlangten Deutschland, Griechenland,
Italien und Polen unter der Wortfiilhrung von BundesauBenminister Fischer, in
diesem Punkt zur Regelung des Art. 104 EGV zuriickzukehren und die alten
Mehrheitsanforderungen beizubehalten. Der Rat sollte die Kontrolle tber das
VD behalten und die Kommission weiterhin nur die faktischen Grundlagen und
Entscheidungsvorlagen in Form von Empfehlungen beisteuern. Trotz einer sehr
scharfen Gegenreaktion der Niederlander auf diese Initiative mufBte Fischers
Forderung in der Endversion des Verfassungsvertrages beriicksichtigt werden. Ein
von der irischen Ratsprésidentschaft vorgeschlagener Kompromill wurde
angenommen, nach dem die Kommission das Vorliegen eines UbermaBigen
Defizits in Form eines Vorschlags dem Rat Ubermittelt, die weiteren Schritte
jedoch weiterhin auf der Grundlage einer Empfehlung eingeleitet werden. Nach
der Neuregelung gilt fur Abstimmungen im Rahmen des neuen Art. I11-76 die
qualifizierte Mehrheit als erreicht, wenn mindestens 55 Prozent der
Mitgliedstaaten abziiglich desjenigen, dessen Fall zur Abstimmung ansteht, den
Beschlul} tragen, sofern sie zusammen mindestens 65 Prozent der Bevolkerung

der beteiligten Mitgliedstaaten représentieren. Fir eine Sperrminoritat sind



Kapitel 3: Empirie 1l 151

mindestens die Stimmen der Ubrigen L&nder, die zusammen mehr als 35 Prozent

der Bevolkerung vertreten, zuziglich eines weiteren Mitglieds notig.

Der Konventsentwurf zu dem Verfassungsvertrag hatte urspringlich
aullerdem vorgesehen, dafl} die Umsetzung des VD in vollem Umfange durch den
EuGH Uberpruft werden kann — im Unterschied zu den nach Art. 104 Abs. 10
EGV beschrankten Klagemdglichkeiten des geltenden Rechts. Die Neuregelung
war speziell von der Regierung der Niederlande unterstiitzt worden, muf3te jedoch
auf Betreiben Deutschlands und einiger anderer L&nder ebenfalls aufgeben
werden. Statt dessen fand eine Erklarung zum SWP als Anhang Eingang in die
Verfassung. In dieser (rechtlich nicht verbindlichen) Erklarung zu Art. 111-76 des
Verfassungsvertrages verpflichten sich die Regierungen, geméall der Verfassung
und dem SWP Haushaltsdisziplin zu wahren und in Zeiten konjunktureller
Erholung aktiv zu konsolidieren. Teil der Paketlésung, mit der die ,kleinen
Lander” fur die Annahme des neugefaliten Art. 111-76 der Verfassung gewonnen
wurden, war aullerdem die Reduzierung der Anzahl der deutschen Abgeordneten
im Europaparlament um drei Parlamentarier, wéhrend die Anzahl der Vertreter

der ,,Kleinen* leicht erhdht wurde.

Am 13. Juli 2004 verkiindete der EuGH sein Urteil im Rechtsstreit zwischen der
Kommission und dem Rat uber die Beschlusse vom 25. November 2003, das VuD
in den Fallen Deutschlands und Frankreichs auszusetzen. Die Luxemburger
Richter fallten eine salomonische Entscheidung. Die Nichtigkeitsklage der
Kommission gegen die nicht zustande gekommenen Beschlisse zu Art. 104 Abs.
8 und Abs. 9 EGV wurde als unzuldssig abgewiesen mit der simplen Begriindung,
Nicht-Entscheidungen konnten nicht annulliert werden. Die Richter stellten fest,
da das Nichtzustandekommen einer Entscheidung zu Empfehlungen der
Kommission im Rahmen des VD ein implizites Ruhen des Verfahrens zur Folge
hat. Dagegen erklérte der Gerichtshof die vom Rat anstelle der verfahrensméfiigen
Beschliisse ergangenen ,,SchluBfolgerungen® fur nichtig und hielt fest, daf
Beschlusse im VUD nicht auf Initiative des Rates fallen, sondern allein auf Basis

der von der Kommission vorgelegten Empfehlungen. Der Rat kann auch keine
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bereits angenommene Empfehlung nachtraglich andern, wenn die Anderung nicht

wiederum auf Empfehlung der Kommission erfolgt.

Der EuGH erklarte abschlielend, dal? er sich aus der Frage, ob zwischen
den Absatzen 7, 8 und 9 des Art. 104 EGV ein Konnex bestehe, heraushalte. Ob
der Rat also unweigerlich einen Mitgliedstaat in Verzug setzen muB, der seinen
Verpflichtungen nicht nachgekommen ist, war nicht Gegenstand des Verfahrens.
Dies konnte nach Auffassung des Autors nur durch eine Untatigkeitsklage nach
Art. 232 EGV entschieden werden, falls der Rat erneut vorgelegte
Kommissionsempfehlungen wiederum ablehnte. Die Stellungnahme des EuGH

lautet wortlich:

,,Hinzuzufugen ist, dal der Gerichtshof, indem er anerkennt, daB sich ein
tatsachliches Ruhen des Verfahrens aus dem bloRen Umstand ergeben
kann, dal es dem Rat nicht gelingt, eine von der Kommission empfohlene
Entscheidung anzunehmen, nicht zu der Frage Stellung nimmt, ob der Rat
nach Artikel 104 Absatz 9 EGV verpflichtet sein kdnnte, eine Entscheidung
anzunehmen, falls der Mitgliedstaat seinen Empfehlungen nach Artikel
104 Absatz 7 EGV weiterhin nicht Folge leistet; zur Beantwortung dieser
Frage ist der Gerichtshof im Rahmen des vorliegenden Verfahrens nicht

aufgerufen. %

Die aus dem Vertragstext ersichtliche Aufgabenteilung ist somit hdchstrichterlich
bestatigt: Die Kommission besitzt das Initiativrecht fur Empfehlungen, die das
ViD umsetzen; der Rat jedoch fallt die entsprechenden Beschlisse. Das
Verfahren nach Art. 104 EGV ist und bleibt kein automatisches, sondern ein
politisches in der Hand des Rates. So war es von den Autoren des Vertrages
gewollt, und daran werden auch mdgliche Reformen der SWP-Verordnungen

nichts andern. Der politische Wille zu vertraglichen Anderungen fehlt — sonst

2% Urteil des Europaischen Gerichtshofes in der Rechtssache C-27/04, Absatz 90.
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wére die Annahme einer europdischen Verfassung, die die Grundlagenvertrage

der Union ja ersetzten soll, der ideale Zeitpunkt hierfir gewesen.?’

27 Der Anhang enthélt eine Synopse SWP-Verfahren von 2002 bis 2004.



4 Problem und Prozel3: Die Zersetzung einer

zementierten Fehleinschatzung

»Andererseits will ich auch gern mitteilen,

daf? ich mir als Unterh&ndler zum

Maastrichter Vertrag 1991 keine konkrete Vorstellung
uber die wirtschaftspolitische Problemkonstellation

von heute gemacht habe.**

(Bundesprasident Horst Kohler,
Die Welt, 17. September 2003)

Die beiden vorhergehenden Empiriekapitel haben von dem Versuch gehandelt,
durch den SWP nationale Haushaltspolitik in der WWU festen Regeln zu
unterwerfen und zu justitiabilisieren. Genaugenommen liegt beim SWP eine
Pseudojustitiabilisierung vor: Mitgliedstaaten sollen per Reglement notfalls unter
legalem Zwang davon abgehalten werden, bestimmte und als schéadlich geltende
Verhaltensweisen zu ergreifen — ,,Pseudojustitiabilisierung®” deswegen, weil die
Mechanismen der zur Regeldurchsetzung vorgesehenen Zwangausiibung von
ihren Autoren zwar als effektiv propagiert worden waren, ihre Unzulé@nglichkeit
jedoch bereits in der Konstruktion immanent angelegt war. Der Versuch der
Justitiabilisierung der Haushaltspolitik ist als gescheitert anzusehen — das der
Pseudojustitiabilisierung entwachsene Konstrukt ebenso.

Der Zweck dieses Kapitels besteht darin, die wichtigsten der inneren
Kausalzusammenhange, die sich hinter der deskriptiven Narration der
Vorgangerkapitel verbergen, aufzuzeigen. Die chronologische Ordnung der
historischen Abldufe, wie sie in Kapitel 2 und 3 wiedergegeben ist, liefert
Grundlage und Ansatz einer Erklarung, ohne bereits selber die komplette Aussage

darzustellen. Wohl kann die erzédhlende Wiedergabe der Sequenzen
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eines temporalen Prozesses eine der Maglichkeiten sein, um die Ergebnisse einer
wissenschaftlichen Analyse zu prasentieren (Skocpol 1995). Im vorliegenden
Falle jedoch stellt sie als ersten Schritt die Aufbereitung der empirischen
Information dar, die nun im zweiten Schritt einer akteurzentrierten Analyse
unterzogen werden soll (Kapitel 4), um im dritten und letzten Schritt zu

grundsétzlichen SchluRfolgerungen zu flhren (Kapitel 5).

Der Pakt war die Antwort der Politik auf ein Problem, dessen Ldsung sie
von sich gefordert sah: Die Flankierung einer reinen Wéhrungsunion heterogener
Volkswirtschaften durch einen finanzpolitischen Handlungsrahmen unter
Beibehaltung weitgehender nationaler Souveranitat der Mitgliedstaaten in den
betreffenden Politikfeldern. Dabei gilt es zu beachten, daR die Einschatzung des
Problems selber einer Vielzahl von Anderungen und einem wachsenden
Erfahrungsgewinn unterworfen ist, so daf sich das Politikproblem aus heutiger
Sicht anders darstellt als seinerzeit vermutet. Um die Kkognitiven
Unzulénglichkeiten zur Zeit der versuchten Problemldsung erfassen zu konnen,
wird daher in dieser Arbeit zwischen dem ,,vermuteten Politikproblem* und dem
Hatsachlichen Politikproblem® unterschieden. Das tatsachliche Politikproblem
ergibt sich aus der Tatsache, daR die Eurozone keinen optimalen Wahrungsraum
darstellt (definiert nach Mundell 1961, s. u.), und wird analysiert, indem die in der
Einleitung vorgestellten Ansétze public finance und public choice auf diese

WWU-spezifische Situation angewandt werden.

Gleichzeitig ist der politische Entscheidungsprozel3 Faktoren ausgesetzt, die
aus der Losung eines technischen Problems die Bedienung vermuteter oder
tatsachlicher Forderungen und Bedurfnisse der Wahlerschaft machen und tber die
Wahrnehmung der Offentlichen Meinung durch den Politiker wirken. Um die
beiden Seiten dieser Medaille begrifflich zu trennen, wird zwischen dem
,»Politikproblem* in der technisch-sachlichen Dimension und dem ,,politischen
Problem” in der Dimension der wahltaktischen Implikationen eines

Losungsversuches unterschieden.

Die methodische Grundlage der folgenden Erwagungen ist der von Scharpf

(1997; 2000) vorgeschlagene Ansatz, sich bei der Suche nach den
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Kausalelementen einer derartigen Erklarung angesichts des hochgradig
komplexen Untersuchungsgegenstandes auf die Analyse des Politikproblems und
auf die Analyse des Verhaltens der mit der Problemldsung betrauten Akteure zu
konzentrieren. Die folgende akteurzentrierte Analyse der Schaffung und
Umsetzung des SWP gliedert sich somit in die zwei Teile Problemanalyse und
Verlaufsanalyse. Die Problemanalyse wird anhand wirtschaftswissenschaftlicher
Ansatze konzeptualisiert und beinhaltet eine Diskussion des vermuteten, des
tatséchlichen sowie des politischen Problems. Sie endet in der Darstellung eines
ubergeordneten ,,Meta-Problems®, das bei der im Falle des SWP vorliegenden Art
von Verhandlungen und Entscheidungsvorgangen auf Ebene der EU auftritt. Die
auf den Prozel3 gerichtete Verlaufsanalyse ist ebenfalls 6konomisch instruiert und
untersucht die fiskalpolitische Performanz der Eurozone in den ersten finf Jahren
ihres Bestehens. Des weiteren geht sie auf die Verhaltensweise der maligeblichen
Akteure angesichts des ihnen gegentberstehenden Politikproblems ein. Die sich
aus beiden Analyseschritten ergebende Erklarung ist zwar weder vollstandig noch
(allein schon methodologisch) die einzig mogliche — jedoch eine Darlegung, wie
sie sich aus Sicht einer mehrjahrigen Forschungsarbeit fir die eingangs definierte,

problemorientierte Fragestellung als plausibel ergibt.

4.1 Problemanalyse

4.1.1 Das vermutete Politikproblem

Das Politikproblem — finanzpolitische Flankierung der WWU - ist in erster Linie
technisch und liegt im Bereich der Funktionsweise makrodkonomischer
Institutionen. Von daher nimmt es nicht wunder, daf die Akteure ihre
Einschatzung des Problems und mdglicher Ldsungsoptionen aus der Sichtweise
der Okonomie konzeptualisierten. Somit ist es nur konsequent, in einer
wissenschaftlichen Abhandlung Uber die Vorgédnge und Implikationen ihres
Verhaltens ebenso zu verfahren und einen 6konomisch instruierten Zugang zu der

behandelten Materie zu wéhlen.
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Die sachlich-technische Dimension des Politikproblems dreht sich um die
Frage, wie ,gute” (d.h. wachstumsférdernde, aber die Geldwertstabilitét
wahrende) nationale Finanzpolitik in einer W&hrungsunion zwischen
divergierenden Volkswirtschaften unter Aufgabe der Geldpolitik und
Inkaufnahme ihrer mdglicherweise destabilisierenden Wirkung auf einzelne
Nationalokonomien aussehen muf, und im zweiten Schritt, wie eine auf diese
Weise definierte Finanzpolitik verlalich und gegen politische Devianzanreize
durchgesetzt werden kann.

Die zwei Hauptgefahren, welche die Akteure seinerzeit hinter dem
Politikproblem vermuteten, lauteten fiskalische spillovers und eine Infragestellung
der (Glaubwiirdigkeit der) Zentralbankunabhangigkeit.’®® Die im Zuge der
deutschen Wiedervereinigung gemachten Erfahrungen standen im Hintergrund der
Uberlegungen zu fiskalischen spillovers (siehe z. B. Masson 1996): Die 1990
ausgeloste Fiskalexpansion der deutschen Volkswirtschaft stimulierte zwar
Exporte der mit ihr interdependenten Okonomien anderer EU-Mitgliedstaaten.
Dieser Wachstumsimpuls wurde jedoch zunichte gemacht, als durch — aufgrund
zunehmenden Inflationsdrucks notwendig gewordenen — Zinserhéhungen nicht
nur die D-Mark aufwertete, sondern die deutsche Nachfrage nach Importen aus
den Partnerldndern wegbrach. Nach &hnlichem Muster wurden EU-weite negative
Auswirkungen  bermaliger Fiskalexpansionen einzelner Mitgliedstaaten
beflirchtet. Erst nach Eintritt in die dritte Stufe der WWU wurde deutlich, dal? die
Bedeutung dieser Problematik firr die Eurozone Uberschétzt worden war, da die
spillovers nicht in der erwarteten GrofRenordnung auftreten und durch

Realpreiseffekte auch weitgehend kompensiert werden (Thygesen 1999).

Die Unabhéngigkeit der jungen Zentralbank schien aufgrund der
Uberlegung gefahrdet, daR entgegen der vertraglichen Klausel, die einen bail-out

ausschlieRt,?*®

nach der in Kapitel 1 beschriebenen Logik Mitgliedstaaten ohne
nachhaltige Finanzpolitik spatestens zum Zeitpunkt ihrer Insolvenz eine

Monetarisierung ihrer Schulden verlangen wirden. Bereits im Vorfeld des

208 Interview DFM7, DNB3.
209 Art, 103 EGV.
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Beginns der dritten Stufe der WWU wurden politische Forderungen nach einer
Lockerung der Geldpolitik als potentiell gefahrlich fur die Unabhéngigkeit des
Eurosystems gewertet. Die bisherige Erfahrung belegt jedoch das Gegenteil dieser
Befiirchtungen: Gerade in Zeiten vermehrter Rufe nach Zinssenkungen
demonstrierte das Governing Council des ESZB seine Unabhéngigkeit durch

stoisches Nichtstun.?%°

Das vermutete Politikproblem jedenfalls ist fur sich genommen und ohne
Erfahrungswerte bereits hochgradig komplex. Der Rationalittsanspruch ist
schlichtweg zu hoch, als daR es auch nur abstrakt geldst werden konnte. Nach
dem bereits erwahnten Konzept der ““bounded rationality”” (Simon 1955; 1979)
reagieren Individuen auf eine derartige - (Ubrigens nicht seltene -
Rationalitatsuberforderung mit kognitiver Verkiirzung. Das Problem wird
umdefiniert und in Gberschaubare Einzelteile zerlegt. Hierbei kommen eine Reihe
von Hilfsmitteln zum Tragen; z.B. ideologische Grundmuster, Autosuggestion,
Vorurteile, Paradigmen, Weltbilder, Daumenregeln. Sie alle dienen letztlich dazu,
den komputativen Aufwand der Problemlésung zu reduzieren und die damit
verbundenen Themen anhand von ,,Entscheidungsregeln®, die nach Luhmann
(1990) die Meinungsbildung innerhalb staatlicher Instanzen konditionieren,
handhabbar zu machen. Auf Basis des parzellierten Problems werden (Teil-)
Losungen entworfen und im iterativen Test mit der Realitit optimiert. Nur der
erste Schritt fand bisher im vorliegenden Falle des SWP statt — doch wurde die in
ihm vorliegende Teilldsung beinahe unverriickbar festgeschrieben, bevor der

Realitatstest erfolgen konnte (s. u.).

Das Problem, wie ,,gute* Haushaltspolitik in der WWU bewirkt werden
kann, wurde von den Akteuren als erstes umgedeutet in die Frage, wie ,,schlechte*
Haushaltspolitik verhindert werden kann. Es ging also bereits im Ansatz schon
nicht mehr um die der theoretischen Okonomie so wichtige Optimierung einer
Handlungsweise im Sinne der Maximierung von Nutzen, sondern um die

Minimierung des Ausmafes und der Wahrscheinlichkeit von schéadlichem

210 7entralbanker vergleichen sich gerne mit Sahne: Sie wird immer steifer, je langer man sie
schlagt.
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Verhalten. Das dahinter verborgene Weltbild erinnert an Thomas Hobbes und sein
homo homini lupus: Wie von der neorealistischen Theorie Internationaler
Beziehungen angenommen (siehe z. B. Waltz 1979), gehen die Akteure eines
Mitgliedstaates prinzipiell davon aus, dal} andere Lander sich schadlich verhalten,
sobald sie dazu in der Lage sind und einen Nutzen daraus ziehen konnen. (Der
Nutzen schéadlichen Verhaltens kann allein schon aus den Opportunitatskosten des
nicht-schadlichen Verhaltens bestehen.) Dieser Mangel an Vertrauen ist
charakteristisch fir den Umgang souveraner Nationalstaaten untereinander;
schlieBlich ~ fehlt im internationalen  Bereich  die letztlich  auf
Gewaltmonopolisierung beruhende Rechtssicherheit. Ob berechtigt oder nicht,
diese Grundhaltung ist auch innerhalb der EU pravalent: Je groRer beispielsweise
der Kreis der moglichen Teilnehmerstaaten an der WWU wurde, desto
miftrauischer sah man in Deutschland das Projekt Wahrungsunion. Die Folge
fehlenden Vertrauens sind schadensminimierende anstelle von
nutzenoptimierenden Strategien — zu vergleichen mit dem nicht-kooperativen

Nash-Gleichgewicht eines Gefangenendilemmas.

Der Handlungsrahmen, den die Akteure anstrebten, sollte im wesentlichen
also schadliches Verhalten verhindern und zu diesem Zwecke die
Entscheidungsfreiheit der Regierungen souveraner Mitgliedstaaten einschranken.
Diese  Vorgehensweise wird als ,negative Koordination® bezeichnet
(Mayntz/Scharpf 1975). Das entscheidende Kriterium negativer Koordination
ist, dal3 die beteiligten Akteure ihre geschitzten Interessen per Veto vor Schaden
bewahren. Maogliche Einigungen bestehen demnach vordringlich aus dem
Verbieten bestimmter Vorgehensweisen. Die Summe der Verbotsregulierungen
stellt jedoch lediglich den kleinsten gemeinsamen Nenner dessen dar, was die
Akteure an nicht-geschitzten Interessen aufzugeben bereit sind. Entscheidende
Folge ist die Einschrankung von Handlungsfreiheit — eine mdglicherweise

kontraproduktive Entwicklung, wenn das Umfeld eigentlich nichts dringlicher als

11 Nicht zu verwechseln mit dem ebenfalls auf Scharpf zuriickgehenden Konzept der ,,negativen
Integration* (Scharpf 1996).
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Handlungsfreiheit erfordert (nicht zuletzt, um eine suboptimale Problemldsung

den Ergebnissen des Realitatstestes entsprechend adaptiv verbessern zu kénnen).

Im vorliegenden Falle der Vereinfachung und der Reduktion von
Komplexitat versuchte man sich also im zweiten Schritt an einer Definition
dessen, was ,,schadliche” Haushaltspolitik ausmacht. Man konzentrierte sich auf
die nominalen Parameter Schuldenstand und Defizit. Der Schuldenstand geht aus
der Summe vergangener Defizite hervor und muB fir die Kkurzfristige
Finanzpolitik als gegeben hingenommen werden. Er st die Folge
finanzpolitischen Handelns der Vergangenheit und kann durch finanzpolitisches
Handeln der Gegenwart nur in die Zukunft hinein beeinfluft werden. Innerhalb
einer Legislaturperiode ist der Anteil der Schuldenentwicklung, welcher von der

im Amt befindlichen Regierung verantwortet wird, schwer erkennbar.

Anders das Defizit: Es ergibt sich jéhrlich neu und kann besser als der
Schuldenstand zur Bewertung der finanzpolitischen Handlungsweise, die
innerhalb eines Haushaltsjahres zum Tragen gekommen ist, herangezogen
werden. Strenggenommen gilt dies nur fur den zyklisch bereinigten Primérsaldo,
so daB die Abwagung der politischen Verantwortlichkeit fiir ein nominales Defizit
keine vollkommene Trennscharfe aufweist. Gerade die Erfahrung mit den
Defizitzielen der Stabilitdtsprogramme hat gezeigt, dal die Imponderabilien, die
sich aus der zyklischen Performanz der Volkswirtschaft sowie aus der ebenfalls
nicht direkt kontrollierbaren Auswirkung der Zinsentwicklung auf den
Schuldendienst ergeben, der Finanzpolitik sogar Uber die Hohe der jéhrlichen

Defizite nur bedingte Steuerungsfahigkeit lassen.

Andererseits ist die Definition und Berechnung zyklisch bereinigter Werte
unklar, vor allem, weil die zu ihrer Herleitung notige GroRe der Produktionsliicke
geschatzt werden muR. Die Verwendung zyklischer Parameter wiirde — genau wie
die Anrechnung von Investitionsausgaben - Verschleierungstaktiken und
unsauberer Buchfuihrung Tar und Tor 6ffnen. Auch die von Bundesfinanzminister
Eichel wiederholt geforderten Ausgabenziele hatten in der Tat eine hohere
Transparenz als nominale Defizitwerte — allerdings nur unter der Annahme

konstanter Einnahmen. Insbesondere ergabe sich durch die alleinige Verwendung
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von Ausgabenzielen die Versuchung, auf nicht gegenfinanzierte Steuersenkungen
zuriickzugreifen, die durch konstante Ausgaben eine fadenscheinige Legitimitat
erlangen konnten, obwohl sich der Haushaltssaldo verschlechtern wirde. Es ist
also politokonomisch eingéngig, weshalb die meisten der weltweit in Verwendung
befindlichen Fiskalregeln nominale Defizite anstelle von zyklisch bereinigten

Werten als Zielvorgaben oder Obergrenzen einsetzen; so eben auch der SWP.

Die franzosische Regierung hatte in den achtziger Jahren gute Erfahrungen
mit einer nominalen Defizitobergrenze von drei Prozent des BIP gemacht und
schlug ein ahnliches Vorgehen im konkreten Falle vor.?*? In der Definition des
Politikproblems einigte man sich also darauf, schadliches Verhalten in Form von
»uberméligen Defiziten* zu vermeiden und definierte dann wiederum ein
»ubermaliges Defizit* als ein solches, das, von gewissen Ausnahmen abgesehen,
nominal Uber drei Prozent des BIP liegt, oder das — von sehr weitgehenden
Ausnahmen abgesehen — bei einem Schuldenstand von Uber sechzig Prozent
vorliegt. Die Verkntuipfung von Schuldenstand und Defizit ist zwar im Hinblick
auf den oben erwdhnten Zusammenhang zwischen Defiziten und Schulden
sinnvoll, hat in der Praxis jedoch eine wesentlich geringere Bedeutung als das
reine Defizitkriterium. Der Grund hierfir scheint der besagte politdkonomische zu
sein, dalR die Verursachung von Defiziten leichter einer jeweiligen Regierung
zugeordnet und durch diese auch korrigiert werden kann als die langfristige

Anhéaufung von Schulden.

Das Verursacherprinzip ist in der weiteren Fassung des Politikproblems
entscheidend. Die bisherige Vereinfachungskette lautet: ,,Gute” Haushaltspolitik
entspricht der Vermeidung ,,schlechter“ Haushaltspolitik, und diese wiederum
entspricht der Vermeidung von ,,liberméiigen Defiziten“, sprich Defiziten (ber
drei Prozent des BIP mit gewissen Ausnahmeregelungen. Daraus ergibt sich die
Frage, wie die Vermeidung ,,ibermaRiger* Defizite dauerhaft sicherzustellen ist.
Man setzte hier auf eine Anreizstruktur durch Bestrafung. Dabei ist von
entscheidender Bedeutung, dal es sich um Selbstbestrafung handelt, die Regeln

212 Interview FS2.
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also intern und nicht extern durchgesetzt werden sollen und somit die potentiellen
»rater* auch die ,,Richter sind — der Rollenkonflikt liegt auf der Hand. Diese
Konstruktion beruht auf folgendem Zirkelschluf?: Die Akteure binden sich selber,
gewisse Regeln einzuhalten. Fur den Fall, daR die Regeln nicht eingehalten
werden, binden sich die Akteure wiederum, die in ihren Reihen befindlichen
Regelbrecher zu bestrafen. Die zweite Selbstbindung ist ganz offensichtlich
entweder Uberflussig (weil die erste funktioniert) oder unméglich (weil bereits die

erste nicht funktioniert).

Die einzige Variante, in der ein derartiges System erfolgreich operieren
kdnnte, ware, dal} eine Gruppe von Mitgliedstaaten, die unter allen Umstanden
uber die notwendige Mehrheit verfugt, um die Bestrafung auch durchzusetzen,
selber nie den Anreiz verspurt, die Bestrafung eben nicht durchzusetzen.
Unabhédngig von sachfremden Paketlésungen und Fremdanreizen konnte dies
bereits im alleinigen Kontext des diskutierten Systems nur dann der Fall sein,
wenn diese L&nder mit Sicherheit davon ausgingen, selber niemals zu den
Verursachern zu gehoren. So frappierend es klingt — aber von exakt diesem
Trugschlul? sind fast ausnahmslos alle Finanzbeamten und Politiker im Falle
Deutschlands ausgegangen. Noch als die Bundesrepublik bereits wahrend der
Verhandlungen Defizite Uber drei Prozent verzeichnete (siehe Kapitel 2), war die
uberwiegende Mehrzahl der Beteiligten davon (berzeugt, dal keineswegs

Deutschland zu den ersten Fallen eines VD gehéren wiirde.?

Eine tatsachliche Sanktionierung des Verursachers ware hochgradig
kontraproduktiv — einem Land in finanzpolitischen Schwierigkeiten Geldbul3en
zuzumuten, triige ja nur zur Verschlimmerung seiner Lage bei.”** Die Bestrafung
soll also der Abschreckung dienen, ohne zum Einsatz kommen zu mdissen.
Abschreckung kann jedoch nur funktionieren, wenn sie glaubwiirdig ist. Als man
erkannte, daB die zuerst gestaltete Variante des zur Abschreckung geschaffenen

Instrumentariums (ndmlich der Art. 104 EGV) nicht glaubwirdig sein konne,

213 Interview DFM7.
24 Auch wenn die Hohe méglicher Sanktionen vom Defizitwert abgezogen wird.
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verlangte man, dem Prinzip treu bleibend, den Abschreckungseffekt durch einen

Automatismus in Form des Stabilitatspaktes herzustellen.

In der Spieltheorie ist ein derartiges Vorgehen als Antwort auf die
Zeitinkonsistenz optimaler Plane bekannt: Ist das angedrohte Verhalten (hier die
Sanktionierung) im Falle seines Eintretens nicht mehr optimal, dann kann es im
Vorfeld nur glaubhaft angekindigt werden, wenn man sich der Mdglichkeit
beraubt, es im Entscheidungsfalle nicht anzuwenden.”® In der Regel ist es
sicherer, die Entscheidungsfreiheit in einer solchen Lage an einen Dritten zu
delegieren. Ein Automatismus ist nur die zweitbeste Mdglichkeit. Doch auch die
Herstellung eines derartigen Automatismus scheiterte, und man Uberlie es
anschlieBend dem Lauf der Dinge, das auf einer nicht glaubwirdigen
Abschreckung beruhende Regelsystem ad absurdum zu fiihren.

Dermalen vereinfacht und zum Modell der Realitét stilisiert, wurde das
Politikproblem also mit einem Ldsungsversuch versehen, der anschliefend dem
Realitatstest der Praxis nicht gewachsen war. Angesichts der hochgradigen
Komplexitat des Politikproblems ist eigentlich auch gar nicht davon auszugehen,
dal’ eine wie auch immer geartete Losung bereits im ersten Ansatz funktioniert.
Es (berrascht daher nicht, daR sich erst im Rickblick herausstellt, wie
unvollstandig und fehlerhaft priorisiert die damalige Einschéatzung des sachlich-
technischen Problems war und deshalb zu nichtintendierten Folgen fuhren muRte.
Das tatsachliche Politikproblem war — wie zu erwarten — ndmlich gar nicht das

vermutete.

4.1.2 Das tatsachliche Politikproblem

Wie bereits angedeutet, ergibt sich das tatsachliche Politikproblem aus der

Tatsache, dall die Eurozone nicht (ber die von Mundell (1961) definierten

5 In der Oligopolforschung sind beispielsweise Falle von Preisabsprachen zwischen den
Mitgliedern eines Kartells untersucht worden, in denen die Bestrafung von Devianzverhalten an
unabhéngige und im voraus beauftragte Rechtsanwalte delegiert war, so dal die jeweilige
Firmenfiihrung glaubhaft machen konnte, eine bestrafende Preissenkung nétigenfalls tatsachlich
durchzuflhren, selbst wenn sie selber dadurch EinbufBRen erlitte (siehe z. B. Friedman 1983).
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Kriterien fur einen optimalen Wahrungsraum verfiigt. Mundell analysierte das
Kosten-Nutzen-Verhaltnis der Schaffung eines heterogenen Wéhrungsraumes
anhand der Auswirkungen asymmetrischer Schocks; d. h. realwirtschaftlicher
Verénderungen, die nur einen Teil des Wahrungsgebietes betreffen. Die Theorie
Optimaler Wahrungsrdume besagt, daR die durch die Wé&hrungsunion entfallenen
Anpassungsmechanismen (vorrangig die geldpolitische Reaktion in Verbindung
mit einer Anpassung des Aulenwertes der Wahrung) durch Faktormobilitat,
Diversifikation und Offenheit kompensiert werden konnen, soweit diese

vorhanden sind.

Die Produktionsfaktoren innerhalb der Eurozone, inshesondere
Arbeitskrafte, konnen (ber Landergrenzen hinweg jedoch nicht als mobil gelten.
Mit einem extraeuropéischen Aufienhandelsbeitrag zum BIP der Eurozone von
nur zehn Prozent ist das Geltungsgebiet des Euro auflerdem ein relativ
geschlossener Wéhrungsraum. Ist nun — wie im Falle Deutschlands aufgrund der
realwirtschaftlichen Auswirkungen der Wiedervereinigung zusétzlich zu den
angebotsseitig bestehenden Strukturproblemen — ein Teilgebiet der Eurozone von
spezifischen Problemen betroffen, die ihrer Art nach als asymmetrischer Schock
fungieren, so erschwert die WWU die Anpassung dieses Teilgebietes an die
okonomischen Gegebenheiten. Der so verursachte Wachstumsriickgang des
Teilgebietes belastet wiederum die mit ihr interdependenten Volkswirtschaften,
was natdrlich in erhdhtem MaRe fur die weiteren Mitglieder des gemeinsamen

Wahrungsraumes gilt.

Um das sich aus dieser Konstellation ergebende, tatséchliche
Politikproblem fur nationale Haushaltspolitik im nicht-optimalen W&hrungsraum
zu beschreiben, werden die im Einleitungskapitel vorgestellten Argumente der
wirtschaftswissenschaftlichen Literaturstrange public finance und public choice
auf die als nicht-optimaler Wahrungsraum dargelegte Situation der WWU
fortgeschrieben. Frei von dogmatischen Scheuklappen der Gberkommenen
Debatte zwischen Keynesianern und Neoklassikern tber die Vor- und Nachteile

angebots- oder nachfrageseitiger wirtschaftspolitischer Strategien ergibt sich das
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folgende Postulat aus der Anwendung der public finance Diskussion auf die
Verhdltnisse der Eurozone:

Die Tatsache, dal das Wahrungsgebiet des Euro keinen optimalen

216 der

Waéhrungsraum darstellt, steht prinzipiell — auch nach Meinung Mundells
Errichtung einer Wéahrungsunion in der EU nicht entgegen; auch unabhéngig von
den politisch-strategischen Zielen, die langfristig mit dieser 6konomischen
MaRnahme in Verbindung gebracht werden kénnen.?t” Allerdings ist die
entscheidende Voraussetzung fir die Funktionsfahigkeit einer européischen
Wahrungsunion, daB innerhalb des heterogenen Wahrungsgebietes die
wirtschaftspolitische Gesamtstrategie fir jeden teilnehmenden Mitgliedstaat,
seiner spezifischen Wirtschaftslage entsprechend, differenziert ausfallt.
Differenzierung bedeutet die Moglichkeit, auf die individuelle Situation eines
Mitgliedstaates steuerungspolitisch zu reagieren. Schon das Subsidiaritéatsprinzip,
letztlich aber die Abwesenheit einer europdischen Steuerungskompetenz und -
fahigkeit, legen nahe, da diese Funktion (wie bisher auch) den nationalen

Regierungen zuféllt.

Im geldpolitischen Bereich beispielsweise hétten schon innerhalb einzelner
Lander Wirtschaftsregionen mit unterschiedlichen Rahmenbedingungen im
Idealfalle unterschiedliche Leitzinssatze. Realistisch durchfuhrbar wéren
unterschiedliche Leitzinsen naturlich jedoch bestenfalls — wie bis vor 1999 —
allein im nationalen Rahmen; grundsétzlich sogar auch nach Einfiihrung einer
gemeinsamen Waéhrung. Dazu muiRten allerdings die weiterhin bestehenden
nationalen Notenbanken die Zentralbankgeldmenge zu unterschiedlichen
Konditionen von einer tatsdchlich die Geldschopfung monopolisierenden,
europdischen Zentralbank zur Verfugung gestellt bekommen (Spethmann/Steiger
2004). Halt man dagegen an einem einheitlichen Leitzins im gesamten
Wahrungsgebiet fest — nicht zuletzt, um die Gesamtheit der nationalen

Notenbanken und nicht ausschlieRlich die momentan nur mit einer

218 Mundell &uBerte sich mehrfach ausgesprochen positiv tiber die WWU, so z. B. im Manager
Magazin, 23. November 2001.

217 Eir seinen Griindungsvater Helmut Kohl ist der Euro ja kein priméar 8konomisches Projekt,
sondern eine Frage von ,,Krieg oder Frieden in Europa“ (Kohl 2002).
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Koordinierungsfunktion ausgestatte EZB mit der Geldpolitik zu betrauen — dann

ergibt sich die sogenannte ““One-size-fits-all”” Problematik der Geldpolitik.

Der gemeinsame Zins kann sich ndmlich ausschlieBlich entweder allein
nach den Bedirfnissen der grofiten Regionalwirtschaft der Eurozone richten oder
mul} sich an einem imagindren Durchschnitt der geldpolitischen Faktoren im
Wahrungsraum orientieren. Im ersten Falle ware die Geldpolitik wie zu Zeiten der
unabh&ngigen Bundesbank auf die deutsche Situation ,,maRzuschneidern® und
somit fir alle anderen Lander mit unterschiedlichen Konditionen entsprechend
»falsch®, wahrend sie im zweiten Falle zwangslaufig fur die Gesamtheit der
Regionalwirtschaften mehr oder weniger unangemessen ist, in dem MaRe, wie
diese nicht zuféllig in ihren Parametern dem hypothetischen Durchschnitt
entsprechen (Hughes Hallett/McAdam 1999). Mit anderen Worten erbringt die
Geldpolitik nicht nur keinen Beitrag zu der aufgrund der Suboptimalitit des
Wahrungsraumes notig  gewordenen,  wirtschaftspolitisch  differenzierten
Behandlung der unterschiedlichen Regionalwirtschaften, sondern erhoht ihre
“One-size-fits-all”” Problematik und damit den Bedarf nach ausgleichenden

Stabilisierungsfaktoren.

Man kann argumentieren, daB sich die Wahrungsunion ex post zu einem
»endogenen optimalen Wé&hrungsraum* entwickelt (Padoan 1999). Allerdings
stellt sich sodann die Frage, ob die dazu notigen realwirtschaftlichen
Anpassungsmechanismen, die sich langfristig auch in sehr negativer Form auf
dem Arbeitsmarkt vollziehen miRten, nicht auf nationaler Ebene durch
wirtschaftspolitische MaBnahmen in den der Geldpolitik benachbarten Bereichen
flankiert und abgefedert werden sollten. Doch ist der Eurozone in ihrer jetzigen
Lage mit der vagen Hoffnung auf die Endogeneitét ihrer Zukunft als optimaler
Wahrungsraum als Ergebnis einer Selbstheilung wenig geholfen. Fakt ist, dal3 die
spezifische Situation eines jeden Mitgliedstaates die in der Geldpolitik nicht zu
ermoglichende, differenzierte wirtschaftspolitische Behandlung erfahren mug,
wenn nicht empfindliche WachstumseinbuBen, insbesondere in Landern mit
geringen Wachstums- und Inflationsraten in Verbindung mit hohen Realzinsen

(wie Deutschland und Frankreich), hingenommen werden sollen (Enderlein 2004).
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Die Notwendigkeit von Strukturreformen, welche die mikro6konomische
Funktionsweise wachstumsschwacher Léander und Regionen zu verbessern
geeignet sind, bleibt dabei unumstritten. Es geht in dieser Argumentation lediglich
um eine Ergdnzung der angebotsseitigen Strategie durch stabilisierende
MafRnahmen unter den erschwerten Bedingungen der Wahrungsunion — allerdings
um eine Ergdnzung von womdglich entscheidender Bedeutung. Im Idealfalle
miRte auf der Angebotsseite sogar die Lohnpolitik in den Dienst der
makrookonomischen Stabilisierung gestellt werden (Enderlein 2004) — die dazu
notigen Anderungen im Tarifrecht scheinen mittelfristig jedoch zumindest im

deutschen Falle nicht durchfiihrbar.

Angesichts des dessenungeachtet durch die Wahrungsunion erhohten
Stabilisierungsbedarfes bleibt also einzig und allein die zusétzliche Aktivierung
einer nachfrageseitigen Strategie im Rahmen der Finanzpolitik. Hierbei geht es
nicht immer oder zwangslaufig um altmodisches “deficit spending™, wie es der
Keynesianismus als Allheilmittel in Aussicht gestellt hatte (siehe Kapitel 1).
Vielversprechender erscheint es, die Einsichten der public finance Literatur zur
forderlichen Wirkungsweise der automatischen Stabilisatoren aufzugreifen und
Mittel und Wege zu suchen, wie diese zu verstarken seien, um den
destabilisierenden Effekt der einheitlichen Geldpolitik bei bestenfalls neutraler
Haltung der Lohnpolitik unter den Bedingungen eines asymmetrischen Schocks in
einem nicht-optimalen Wahrungsraum zu kompensieren. Die in Skandinavien
eingerichteten buffer funds als kinstliche Aufbldhung der antizyklischen Wirkung
des offentlichen Sektors konnten beispielsweise einen vielversprechenden Ansatz
darstellen (Wyplosz 1999), zumal die stabilisierende Wirkung von Fiskalpolitik in
einem Regime fixer Wechselkurse, wie es die Wahrungsunion ja bewirkt, noch
verstarkt wird (Mundell 1960).

Letztlich wird die Wahrungsunion mit ihren Folgen die ohnehin bendétigte
Steigerung der Problemldsungsféhigkeit der (nationalen) Institutionen der
Finanzpolitik erfordern. Welche Optionen hierzu vorstellbar sind und welche
grundlegenden Erwdgungen dabei eine Rolle spielen, ist Thema der

SchluBfolgerungen in Kapitel 5. Die derzeitige Argumentationsstufe der
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vorliegenden Arbeit stellt das tatsdchliche Politikproblem seinem Lésungsversuch

in Form des SWP gegen, um sein Scheitern zu erklaren.

Auch die in Kapitel 1 angerissene und schon im nationalen Kontext bestehende
public choice Problematik im Politikfeld Haushaltspolitik wird durch Eintritt in
die WWU verschérft. Gleichzeitig wird der Spielraum fur nationale Ldsungen
womdglich eingeengt, ohne dall auf der momentanen Vertragsbasis eine
entsprechende Handlungsféhigkeit auf supranationaler Ebene zuriickgewonnen
werden kann. Die im nationalen Rahmen bereits identifizierte Neigung zum
deficit bias erhdht sich durch die WWU, da die disziplinierende Wirkung von
hoheren Zinsen und fallendem AulRenwert der Binnenwahrung nicht mehr (voll)
zum Tragen kommen (Beetsma 1999). Im Extremfall kénnte sogar die stets zu
gewahrleistende Zahlungsfahigkeit der offentlichen Hand als ultimativer
Disziplinierungsgrund entfallen, wenn die vertraglichen Vorkehrungen gegen

einen bail out (s. 0.) an Glaubwdrdigkeit verlieren.

Zusatzlich ergeben sich sogenannte Externalititeneffekte?® durch die
Wahrungsunion: Die positiven Wachstumsfolgen von Haushaltskonsolidierung
eines an der WWU teilnehmenden Mitgliedstaates kommen allen Teilnehmern
zugute, aber auch die negativen Folgen unsolider Haushaltspolitik auf Zinsen und
Wachstum werden von allen geteilt. Jeder einzelne Mitgliedstaat verspurt daher
einen individuell zu geringen Anreiz zu Konsolidierung, wenn diese
gesamtwirtschaftlich angezeigt ware, und eine zu geringe Abschreckung vor
Uberschuldung. Die nationale Haushaltspolitik in einer Wéhrungsunion sieht sich
somit einer Kollektivgutproblematik gegendiber, da jeder Staat Anreizen zu einem
sogenanntem free-rider Verhalten ausgesetzt ist. Unter den Bedingungen der
WWU haben Konsolidierungsbemihungen im nationalen Alleingang die
Eigenschaften eines Gefangenendilemmas (Allsopp/McKibbin/Vines 1999):
Soweit gesamtwirtschaftlich erstrebenswert, wirkt antizyklische Konsolidierung
als positive Externalitit, so wie unsolide Haushaltspolitik (speziell prozyklische

218 Externalitdten sind Auswirkungen einer Transaktion auf unbeteiligte Dritte.
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Ausgabenausweitung) als negative Externalitat fir die anderen Teilnehmer
spurbar wird, da der gesamte Wahrungsraum von den Zins- und
Wachstumseffekten des im einzelnen Land erfolgten Schrittes profitiert bzw.
geschadigt wird.?**

Das kollektive Handlungsproblem entsteht, da die Auswirkungen
nationaler Politik nur teilweise auf die verantwortlichen Regierungen zuriickfallen
und nicht in voller Hohe von diesen internalisiert werden. Ein vergleichbares
Kollektivgut ist die Gewahrleistung von Geldwertstabilitat durch die EZB — auch
hier tragen alle Teilnehmerstaaten den Schaden, den ein einzelner von ihnen durch
fehlgeleitete Fiskalpolitik anrichten kann (und der somit in der Wahrungsunion
mit relativ hoheren Anreizen zu Fehlverhalten einhergeht).?® Aus diesen
Erwégungen heraus ist der SWP auch als Instrument zur Re-Internalisierung und
somit zur Losung der Kollektivgutproblematik in  den Bereichen
Geldwertstabilitdt und Haushaltskonsolidierung zu sehen: Zumindest vom Ansatz
her setzt er sinnvolle Vorgaben fiir gemeinsame Sparbemihungen auch nach
Eintritt in Stufe drei der WWU und gewaéhrleistet die Unabhangigkeit der
Zentralbank und somit ihre Fahigkeit, Preisstabilitat zu erzielen (Artis/Winkler
1999).

Beide Sichtweisen, die der public finance Schule ebenso wie die der public
choice Richtung, haben im Rahmen der nationalen Diskussion zu &hnlichen
Vorschlagen maglicher Problemlésungen gefiihrt: Einer Starkung der Position des
Finanzministers; endogen in Form seiner institutionellen Stellung im
haushaltspolitischen BeschluBproze3, und womdglich exogen erganzt durch
regelbasierte Selbstbindung, die in dem Kraftespiel mit den ausgebenden
Fachressorts instrumentalisiert werden kann. Was die europdische Ebene betrifft,
fuhren beide Ansétze jedoch zu unterschiedlichen MalRinahmen, die sich teilweise

sogar widersprechen:

2% Jedoch auch prozyklisch restriktive Finanzpolitik wirkt auf die interdependenten Okonomien
schadlich — schlieRlich leidet momentan die gesamte Eurozone unter der deutschen
Wachstumsschwéche.

20 Die Uberlegung, daR die Stabilitatsorientierung der Zentralbank durch Absicherung der
fiskalpolitischen Flanke garantiert werden muB, stand von Anfang an auch im Zentrum der
Bemihungen der BBK um den SWP (siehe z. B. Deutsche Bundesbank 1990; 1992).
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Waihrend die public finance Perspektive eine Erhéhung der
haushaltspolitischen Handlungsfahigkeit auf nationaler Ebene verlangt, fordert die
public choice Problematik ihre Beschrankung. Das sich aus Sichtweise der public
choice Betrachtung ergebende kollektive Handlungsproblem Iaft vielmehr eine ex
ante Koordinierung von Haushaltspolitik als winschenswert erscheinen. Mehr
noch als durch die momentan zur Verfugung stehenden Instrumente, d. h. die
wirtschaftspolitischen Grundziige und den SWP, sollte nach dem public choice
Argument derartige Koordinierung dazu fuhren, dal? die durch die W&hrungsunion
aufgekommenen oder verstarkten Anreize zu Fehlverhalten gemeinschaftlich re-
internalisiert und neutralisiert werden. Hierbei ist zu beachten, dal sinnvolle
Koordinierung Uber den bisher erreichten Stand der negativen Koordination
hinauszugehen  hétte: Es kann nicht ausreichen, nur eine Form
haushaltspolitischen Fehlverhaltens auszuschlieRen (namlich das Ubersteigen der
Drei-Prozent-Marke, soweit dieser Vorgang denn Uberhaupt aufgrund seiner
Umsténde als Fehler anzusehen ist), wahrend andere Formen von Fehlverhalten
(z. B. die prozyklische Finanzpolitik Irlands im Jahre 2000) lediglich mit einer

negierbaren Rige versehen werden.

Die aus der public choice Perspektive schllssigen Befuirchtungen vor
verstarkten Anreizen zu haushaltspolitischem Fehlverhalten standen Pate bei der
Schaffung des SWP und der seinerzeit gultigen Problemidentifizierung. Die im
public choice Bereich angesiedelten Probleme traten allerdings zumindest bisher
nicht in der erwarteten GroRRenordnung auf. So ist die Inflationsgefahr im
Wahrungsraum Uberschéatzt worden; und auch Sorgen um die politische
Unabhéngigkeit der EZB kdnnen mittlerweile wohl als unberechtigt gelten. Selbst
die Falle Frankreichs und Deutschland, in denen das ViD aktiviert (und
ausgesetzt) wurde, haben dem System — soweit absehbar — nicht grundsatzlich
geschadet. Die Effekte von deficit bias, fiskalischen spillovers und free riding
wurden also gesehen (und womdglich tberschatzt) — das erhdhte Bedlrfnis nach
Stabilisierungspolitik dagegen nicht.
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Speziell das deutsche Beispiel veranschaulicht, daB sich die Problemeinschétzung
aus Sicht der public finance Perspektive womdglich als die dringlichere erweist.
Es mag ubertrieben erscheinen, in einer Abhandlung Uber das européische
Fiskalregime der deutschen Situation besondere Bedeutung beizumessen.
Allerdings kann die Eurozone die europdische Wachstumsschwéache nicht ohne
ein dkonomisches Wiedererstarken Deutschlands, ihrer grofiten Komponente,
uberwinden. Die deutsche Situation verkorpert zum einen den die Nachteiligkeit
der  Schaffung eines nicht-optimalen = Wa&hrungsraumes bedingenden
asymmetrischen Schock; zum anderen kommt hinzu, daR der deutsche Fall die
public finance Problematik besonders deutlich aufzeigt. Die Notwendigkeit einer
differenzierten Behandlung der deutschlandspezifischen Steuerungsprobleme
verlangen als Grundvoraussetzung finanzpolitische Handlungsfreiheit — welche
durch die europaischen Vorgaben reduziert statt gefordert worden ist. Die
Problemanalyse konzentriert sich also in den folgenden Absatzen exemplarisch

auf den Fall Deutschlands.

Die deutsche Volkswirtschaft leidet derzeit unter einer Vielzahl von
Wettbewerbsnachteilen. Sie sind im wesentlichen hausgemacht und riihren von
einer  jahrzehntelangen  Verschlechterung  der  strukturellen  (somit
angebotsseitigen) Wachstumsbedingungen her, die nicht Gegenstand dieser
Untersuchung sind. Der Eintritt in die Wahrungsunion hat sich jedoch gleichsam
als Katalysator und Beschleuniger dieser Problemkonstellation ausgewirkt, die
andernfalls womdglich noch lange wie ein komfortables Privileg unkritisch héatte

fortbestehen kdnnen.

Extrem niedrige Inflationsraten in den Kernlandern der Wahrungsunion,
zwischenzeitlich sogar die Gefahr einer deflationdren Entwicklung, fiihrten in
Verbindung mit den hohen Inflationsraten der Peripherie der Eurozone und der
mit dieser Divergenz Uberforderten, einheitlichen Geldpolitik zu vergleichsweise
hohen Realzinsen in Deutschland, die nicht unwesentlich zu der chronischen
Wachstumsschwéche der deutschen Volkswirtschaft beigetragen haben.

Der Realzins ist nichts anderes als die Differenz aus dem Nominalzins und

der Inflationsrate. Ist der Nominalzins ,zu hoch®, weil Deutschland eine
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niedrigere Inflationsrate aufweist als der Durchschnitt der Eurozone, dann ist der
Realzins nochmals zu hoch, weil der bereits verhéltnisméRig restriktive
Nominalzins um weniger als in den anderen Landern durch die Inflation reduziert
wird. Dasjenige Land, welches Stabilitdt in Form geringer Inflationsraten
»exportiert”, wird dafur also auch noch ,,bestraft”, dal} es dieses Kollektivgut zur
Verfligung stellt. Entscheidend ist hierbei, da die deutschen Realzinsen nicht
etwa im historischen Vergleich verh&ltnisméRig hoch sind (das sind sie ndmlich
nicht), sondern im Vergleich zu den anderen Léndern der Eurozone, wie die

folgende Graphik aufweist:



Kapitel 4: Analyse 173

6
5
IS
(O]
N
o 4
[a
£
g
S +/
5 3 N
©
[=
«©
a ><
>
3] 2 | \ Q
<
L
<
i,
0 14
c
N
©
(]
2

0 \,\\/

1 1999 2000 2001 2002 2003
—e— Belgien 3,3 4,3 3,3 3,2 2,1
—s— Deutschland 4 55 3,5 31 3
Griechenland 3,2 2,6 17 1.2 0,6
Spanien 19 2 0,9 0,5 -0,1
—— Frankreich 4 4.4 3,1 3 2,4
—e— Irland 0,8 1.2 -0,1 -0,4 2,1
—— ltalien 31 3,3 2,5 19 1,3
—— Luxemburg 2,4 15 2,6 4,1 11
Niederlande 3 14 -0,4 15 1,2
Osterreich 4 41 2,9 3,6 2,2
Portugal 1,6 2,1 0,6 -0,1 1,8
Finnland 4.9 2,2 2 4 34

Zeitraum in Jahren

Abbildung 2: Vergleich der Realzinsbelastung (Quelle: Europaische Kommission)

Hohe Realzinsen hemmen das Wachstum, da sie das Investitionsverhalten negativ
beeinflussen. Diese Problematik ware durch eine von zwei Malinahmen
aufzufangen: Entweder mifte das Eurosystem seine ‘‘one-size-fits-all**-

Zinspolitik aufgeben und fir unterschiedliche Zinssatze in den verschiedenen
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Landern sorgen, indem tatsachlich die EZB und nicht die nationalen Notenbanken
die Zentralbankgeldmenge ausgébe, und zwar zu unterschiedlichen Konditionen
an die jeweiligen nationalen Zentralbanken (Spethmann/Steiger 2004). Oder aber
die EZB miRte die geldpolitischen Faktoren Deutschlands als der mit Abstand
grofiten Volkswirtschaft der Eurozone ausschlief3lich ins Visier nehmen und ihre
Geldpolitik an den deutschen Bedurfnissen ausrichten wie zuvor die Bundesbank.
Damit waren zwar die Zinsraten fir alle anderen L&nder wiederum
destabilisierend (wie seinerzeit im EWS), doch kdnnte dieses auf koordinierte
Weise kompensiert werden, indem finanzpolitische und lohnpolitische
GegenmaBnahmen autorisiert wiirden.””* Unter dem Strich konnten alle Lander
von einem verbesserten Wachstumspotential Deutschlands profitieren, so wie sie
jetzt unter seiner chronischen Wachstumsschwache leiden.??

Die Annahme, daB Deutschland nur 1995 (ber drei Prozent
Haushaltsdefizit erreichen wirde (im wesentlichen aufgrund der Einbuchung der
Treuhandschulden in den Staatshaushalt), war offensichtlich falsch. Statt dessen
liegt das deutsche Defizit bei geringem Wachstum mittlerweile strukturell schon
uber drei Prozent, wéahrend das Potentialwachstum wohl um ein Prozent niedriger
anzusetzen ist als noch in den neunziger Jahren. Der Eintausch eines
zinsbedingten ~ Wettbewerbsvorteils  in  einen  (real-)  zinsbedingten
Wettbewerbsnachteil ging einher mit dem Verlust der Geldpolitik als Instrument
der Makrosteuerung sowie der anhaltenden Steigerung des Standortwettbewerbs.
Ein weiterer Grund, der gelegentlich angefiihrt wird, liegt in den perpetualisierten
Effekten einer sogenannten ““beggar-thy-neighbour’” Situation der anderen L&nder
der Eurozone vis-a-vis Deutschland. Die diesbeziigliche Annahme lautet, dal} die
D-Mark zu einem uberhéhten Wechselkurs in die Wahrungsunion eingetreten ist.

221 Der friihere ,,D-Mark Block*, bestehend aus Deutschland, den Niederlanden und Osterreich,
kam dem Ideal eines optimalen Wéhrungsraumes relativ nahe. Eine Rickbesinnung auf
geldpolitische Zyklussteuerung im Kern der Eurozone kdme also nicht allein Deutschland
unmittelbar zugute — mittelbar wiirde der gesamte Wahrungsraum profitieren. Andererseits liegt
auf der Hand, dal} die politischen Implikationen einer derartig geénderten Strategie der Geldpolitik
prohibitiv erscheinen.

%2 Es gibt eine dritte, aber keineswegs erstrebenswerte Méglichkeit, welche die
Realzinsproblematik bereinigen kénnte: Das Auseinanderbrechen der Wéahrungsunion.
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Gleichzeitig mit nunmehr erhéhten Realzinsen hat die Bundesrepublik
ihren friheren Zinsvorteil gegenuber den anderen Léndern der Eurozone
eingeblflt und ist daher unter zusatzlichen Wettbewerbsdruck geraten — aus dem
Wettbewerbsvorteil niedriger Zinsen wurde ein Wettbewerbsnachteil hoher
Zinsen. AuBerdem fallt ins Gewicht, daB zusétzlich zu den gravierenden
Strukturproblemen Internationalisierung und Wahrungsunion ein  Ubriges
beitragen, um die Verlagerung von Produktion und Wertschopfung aus dem
deutschen Wirtschaftsgebiet heraus zu beglinstigen. Es ergibt sich also ein Strauf3
von Argumenten, die in Ergédnzung zu einer Untersuchung der politischen
Handlungsweise als urséchlich fir die Misere der o6ffentlichen Finanzen in

Deutschland gesehen werden mussen.

Um deutlich festzuhalten: Die in Deutschland vorherrschenden,
ungunstigen Investitionsbedingungen, die sich ja auch im psychologischen Klima
einer Volkswirtschaft und nicht zuletzt im Investitions- und Konsumverhalten
niederschlagen, sind nicht die alleinige Schuld der Politik — zumindest nicht der
gegenwartigen, soweit sie sich in den Bahnen geméRigter Makrosteuerung und
behutsamer Strukturreformen bewegt. Auch wenn die Finanzpolitik sich weit vom
Lehrbuchideal entfernt hat — die Alleinverantwortung fur das Ausufern der
Defizite tragt sie nicht: Teilweise vollzieht sie nur die fiskalische Folgewirkung
struktureller und makrotkonomischer Wachstumshindernisse. Allerdings ist sie in
ihrer gegenwartigen Rahmengestaltung damit Uberfordert, das durch die WWU

aufgegebene Stabilisierungsinstrument der Geldpolitik zu ersetzen.

Der somit aus einer Mehrzahl von Grinden resultierende
Wettbewerbsnachteil im innereuropdischen AuBenhandel”® kann nur auf
realwirtschaftlichen Anpassungspfaden, also dank einer wie auch immer
erreichten Senkung der Lohnstiickkosten, erfolgen. Weder eine geldpolitische
Reaktion noch eine Anpassung des Wechselkurses stehen seit Eintritt in die dritte
Stufe der WWU noch zur Verfugung. Entscheidend ist, dal sich die
Wettbewerbssituation Deutschlands innerhalb der Eurozone im Vergleich zu den

223 peutschland erzielt tiber die Halfte seiner AuBenhandelsbilanz im Austausch innerhalb der EU
(im Jahre 2003 exakt 52,3 Prozent; Quelle: Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit).
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anderen Mitgliedstaaten verbessern muf3. Die Realldhne als verbliebener
Anpassungsmechanismus missen also aus verschiedenen Griinden tiefer sinken
als in den anderen Landern der Eurozone.??* In dem MaRe, wie die zégerlichen
Reallohnanpassungen in Deutschland nunmehr jedoch mehr oder weniger direkt

in den anderen Landern tbernommen werden, entféllt dieser Ausweg.

Scheidet wegen der Wahrungsunion eine Anpassung Uber den
Wechselkurs aus und stagniert (oder fallt) die Binnennachfrage, muf der Verlust
der Wetthewerbsfahigkeit durch die erwdhnte Anpassung der Reallohne erfolgen.
Dieses wird allerdings um so schwieriger, je niedriger die Inflationsrate ist. Die
Hauptfaktoren, die eine Senkung der Realléhne nunmehr herbeifiihren, sind
demnach nominale Lohnsenkungen — z. B. langere Arbeitszeiten bei konstanter
Entléhnung. Je hoher die Arbeitslosigkeit und der (tatséchliche oder suggerierte)
Standortwettbewerb, desto leichter 183t dieses sich durchsetzen. Je schwécher
dartber hinaus aber das Wachstum, nicht zuletzt durch den Schaden am
psychologischen Klima, der sich in verringerter Investitionsleistung und
gedampften Konsumverhalten des Privatsektors duflert, desto hoher die
Notwendigkeit, finanzpolitisch gegenzusteuern. Der fiskalischen Kompensierung
sind durch den SWP jedoch enge Grenzen gesetzt, wenn sich der Haushalt zu
Beginn eines Abschwungs nicht nahe am Ausgleich befindet. Das eigentliche
Politikversagen im Falle Deutschlands war somit nicht die fortwahrende
Uberschreitung der Drei-Prozent-Marke im  Abschwung, sondern das
Unvermdgen, im Aufschwung der Jahre 1999 und 2000 den Haushaltsausgleich
anzusteuern. Den politischen Steuersenkungsanreizen dieser Phase hatte der Pakt
jedoch nichts entgegenzusetzen (siehe Kapitel 3).

Zusammengefalt ist die bis 1999 stabilisierend wirkende Geldpolitik
aufgeben worden, und statt zyklisch mehr oder weniger angepaliter Zinssétze
wirkt ein (zu) hoher Realzins destabilisierend. Hinzugenommen die strukturellen
Belastungen durch die fiskalischen Folgen der Wiedervereinigung und durch

jahrzehntelang  versdumte  Reformen im  mikrodokonomischen  bzw.

224 Der Reallohn als Hauptfaktor der Lohnstiickkosten ergibt sich aus dem Nominallohn abziiglich
der Inflationsrate.
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angebotsseitigen Bereich plus die im Foderalismussystem begriindete
Reformunféhigkeit, ergeben sich triftige Griinde, wenigstens der Fiskalpolitik die
Handlungsféhigkeit zu stabilisierenden Malinahmen zu belassen. Es folgt: ,,Gute*
Haushaltspolitik ist nicht zwangslaufig mit der Abwesenheit ,,iberméaRiger
Defizite gleichzusetzen (wie dies in den Aufschwungjahren 1999 und 2000
geschehen ist); und umgekehrt sind Defizite Uber drei Prozent nicht zwangslaufig
»Schlechte” Haushaltspolitik — die deutsche Wachstumsschwéche seit 2001
scheint ein derartiger Fall zu sein. Die als ,vermutetes Politikproblem*
dargestellte Vereinfachungskette hat getrogen. Fiir die deutsche Situation ware im
Aufschwung konsequentes Sparen und seit 2001 ein MaBnahmenbtndel hilfreich
gewesen, das zumindest teilweise der orthodoxen Nationalokonomie widerspricht:
Niedrigere  Zinsen,  geringfiigig  hohere  Inflationsraten,  drastische
Reallohnsenkungen und eine expansive Fiskalpolitik, bis ein selbsttragender

Aufschwung eingesetzt hatte.

Fir den européischen Handlungsrahmen hat sich als Konsequenz aus dem
tatsdchlichen Politikproblem somit bestétigt, daR Haushaltspolitik auf mehr
strategische Weise als bisher — soweit moglich auch unter flankierendem Einsatz
der Lohnpolitik — in den Dienst makrodkonomischer Stabilisierung gestellt
werden muf3. Das durch negative Koordinierung geschaffene Instrumentarium des
SWP reicht hierflir nicht aus und zielt sogar in eine falsche Richtung. Vielmehr
kann die aus der Zinsdivergenz innerhalb der Eurozone herriihrende Situation
unter dem bestehenden System nicht behoben werden. Daraus ergibt sich eine
selbstverstarkende Abwartstendenz steigender Staatsausgaben, ricklaufigen
Potentialwachstums und wachsender Arbeitslosigkeit; verbunden mit in ihrer
Umsetzung zwangslaufig prozyklisch wirkenden Sparappellen. Die Finanzpolitik
hatte freilich einen institutionellen Anreiz erhalten miissen, um im Rahmen eines
effektiven policy-mix in der Wachstumsphase 1999 und 2000 finanzielle Reserven
aufzubauen, so dal} im Abschwung nicht die Drei-Prozent-Hirde erreicht worden
ware. Da dieses jedoch nun einmal geschehen war, muf3te das VViD wider besseres
Wissen in Gang gesetzt werden, was bei konsequenter Umsetzung de facto

fiskalpolitische ~ Handlungsunfahigkeit ~ angesichts  der  fortdauernden
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Wachstumsschwache bedeutet hétte. Die Riickgewinnung der Handlungsfahigkeit

verlangte am Ende die faktische Aufgabe des SWP.

Es kann mithin aus Sicht der public finance Perspektive nicht darum
gehen, Defizite Uber drei Prozent per se zu verhindern und alle anderen
Erwdgungen als sekundar zu erachten. Vordringlich ware, eine prononciert
antizyklische Haushaltspolitik Gber den gesamten Wachstumszyklus zu fahren
und notigenfalls, soweit moglich, sogar die Wirkung der automatischen
Stabilisatoren um diskretionare Malinahmen zu erganzen. Koordinierung kann
hierbei hilfreich sein, jedoch nicht in der vorliegenden Form. Zielfihrende
Koordinierung sei im doppelten Sinne verstanden erstens als die den jeweiligen
nationalen Bedurfnissen entsprechende Steuerungsreaktion der Haushaltspolitik in
Abstimmung mit der Lohnpolitik und zweitens als die zwischen den
Mitgliedstaaten abzustimmende, langfristige Konsolidierung der 6ffentlichen
Haushalte. Im ersten Falle geht es um die Wiedergewinnung der
makrodkonomischen Steuerungsfahigkeit, im zweiten um die Uberwindung des in
der WWU kollektivierten Handlungsproblems zur Wiedererlangung einer
nachhaltigen Position der oOffentlichen Finanzen im Hinblick auf den

bevorstehenden demographischen Wandel.

Diese zwei Herausforderungen an Koordinierung missen und konnen
bewiltigt werden, wie in Kapitel 5 weiter ausgefiihrt wird.??®> Doch ist der Pakt
hierzu nicht geeignet. Das tatsdchliche Politikproblem namlich lautet: Soviel
Handlungsfreiheit wie ndétig, soviel Koordinierung wie maoglich. Wahrend das
bestehende Regime bei der Koordinierung versagt (weil es sich nur um selektive
Beschrankungsvorgaben handelt), ist es seiner Tendenz nach dazu geeignet,
nétige Handlungsfreiheit einzuschranken und muRte daher ausgehebelt werden.
Herrscht ein Konflikt zwischen den Zielvorstellungen, die sich aus der public

finance und aus der public choice Betrachtung ergeben haben, dann sollten die im

225 Hiermit ist explizit nicht die Koordinierung der Haushaltspolitiken mit der Geldpolitik gemeint.
Letztere sollte meines Erachtens unbedingt in ihrer Unabhangigkeit erhalten bleiben, um die
Rahmengrofen festzulegen, innerhalb derer die fiskal- und lohnpolitische Steuerungsfunktion
koordiniert wahrgenommen werden kann.
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Abschwung seit 2001 von Deutschland gemachten Erfahrungen klarstellen, dal

ersteren der Vorzug zu geben ist.**®

4.1.3 Das politische Problem

Knieps hat keinen leichten Job in diesen Tagen,

er mul immerzu auf zwei unterschiedlichen Ebenen denken.
Die erste Ebene ist seine eigene,

es geht dabei um fachliche Dinge,

um Instrumente, um die Frage:

,.Mit welchen Mitteln kann ich was erreichen?*

Die zweite Ebene ist die politische,

es ist die Ebene des Kanzlers.

Der Kanzler stellt andere Fragen, sie heil3en:

,»Wen trifft das? Was ist die Botschaft?**

(Der Spiegel, 19. Juli 2004, S.35)

Welche Probleme l6sen Politiker, wenn sie Probleme l6sen? Die unter
»Politikproblem* firmierenden Erwdgungen, wie sie soeben aufgestellt worden
sind, konnen auf der politischen Ebene jedenfalls keine Alleingultigkeit
beanspruchen. Ein ,,Politikproblem* wird fir die Entscheidungstrdger zum
»politischen Problem®, und die sachlich-technische Dimension, die es in der
Ministerialbirokratie innehat, tritt in den Hintergrund. Der Politiker (in einer
Demokratie) ist vorrangig an zwei Effekten interessiert, die sich aus dem Problem

und seiner politischen Lésung ergeben oder erzielen lassen:

Zum einen z&hlt die kurzfristige Wirkung auf die 6ffentliche Meinung, die
sich mittelfristig in Wé&hlerstimmen niederschlagt. Vor allem in dem Male, wie

effektive Problemlésungen sich in Stimmen auszahlen, sind sie flir den Politiker

26 Eine kurz vor Beendigung der Dissertation erschienene Studie des Internationalen
Wahrungsfonds (IWF) bestatigt die prozyklische Haltung der Fiskalpolitik, die sich seit Eintritt in
die dritte Stufe der Wahrungsunion verstérkt hat, anstelle der Verwendung von Fiskalpolitik zur
dringend bendtigten Stabilisierung zu weichen (Debrun/Faruguee 2004).
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relevant. Zum anderen ist die Auswirkung des Problems und seiner Ldsung auf
die parteiinterne Hausmacht des Politikers entscheidend. Beide Wirkungen
héngen zusammen. Unabh&ngig von seiner normativen Einstellung werden seine
Préferenzen Uber die mdglichen Politikoptionen ganz wesentlich durch seine
Einschatzung dieser beiden Effekte bestimmt. Im Extremfall kdnnte sich der
Politiker Uberhaupt keine ex ante normativ festgelegte Position zu einer
politischen Frage leisten, wenn nicht seine Ldsungsansétze uber ein Minimum an
Koharenz verfligen miBten, um Glaubwirdigkeit und das Potential einer

zumindest in Teilen normativ festgelegten Wéhlerschicht sicherzustellen.

Wie der Fachbeamte innerhalb des Ministeriums, unterliegt auch der
Politiker einem  Selektionszwang angesichts der hohen funktionalen
Differenzierung der Umwelt, in der er sich bewegt. Sein Referenzraum ist jedoch
nicht primér das zu l6sende Politikproblem, sondern dessen Wahrnehmung in der
offentlichen Meinung. Im politischen Teilsystem werden daher keine
»Entscheidungsregeln® auf das Problem angewandt, sondern
»Aufmerksamkeitsregeln“ (Luhmann 1990) auf die offentliche Meinung. Diese
»Aufmerksamkeitsregeln® beziehen sich auf Parameter wie den Neuigkeitswert
einer Nachricht, den Status des Absenders, die Virulenz einer als tatsachliche oder
mdogliche Krise wahrgenommen Entwicklung etc. Entscheidend fir die
Problemldsungsféhigkeit des politischen Systems ist demnach, in welchem MaRe
sich die Themen der politischen Kommunikation mit dem tatsachlichen
Entscheidungsbedarf decken. Nach Luhmann ist die ,, Thematisierung” eines
Handlungserfordernisses die wesentliche Leistung der offentlichen Meinung -
durch sie wurde die hinter dem SWP stehende Problematik Uberhaupt erst ,,auf

den (politischen) Tisch* gebracht.

Im konkreten Falle muBten Kohl und Waigel demnach an einer Lésung
interessiert sein, die vor allen Dingen geeignet war, die 6ffentliche Meinung im
Hinblick auf die bevorstehende Wahrungsunion positiv zu beeinflussen, mithin
also die potentiellen Negativauswirkungen auf Wahlergebnisse zu neutralisieren
und der Opposition das Thema dauerhaft zu entziehen. Gerade fir Kohl muf

daher davon ausgegangen werden, daR die Frage nach einer ,,guten“ Gestaltung
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von Finanzpolitik in der Wahrungsunion von sekundérer Bedeutung war, solange
die getroffene Losung die stabilitatsrhetorische Flanke abdecken konnte, die sich

in der Offentlichen Meinung aufgetan hatte.

Die Offensive der SPD im Herbst 1995 ist also als Grund fur die
Terminierung des urspringlichen Waigel-Vorschlags zum Stabilitatspakt zu
sehen. Die Regierung sah die Chance, mit diesem Befreiungsschlag, der durchaus
auch ihren normativen Préaferenzen uber die Gestaltung von Finanzpolitik
entsprach, die unmittelbare politische Herausforderung zu meistern und auch
grundsatzlich das politische Problem zu lésen, das durch die oOffentliche
Ablehnung der WWU latent standig vorhanden war. Der mit den européischen
Partnern ausgehandelte SWP muRte also in erster Linie als ,,Beruhigungsmittel*
fir die deutsche Offentlichkeit geeignet sein, die in einer nicht prazise
definierbaren Form das Bedirfnis hatte, dall den ebenfalls nicht eindeutigen
Belangen ihrer ,,Stabilitatskultur auch in der Wahrungsunion Rechnung getragen
werde. Wenn sich im Kielwasser dieses Bemihens eine Verbesserung des
finanzpolitischen Rahmenwerkes ergibt, kann der Politiker dieses naturlich
begriRen. Es ist ihm jedoch verwehrt, dieses Ziel in der Hauptsache

anzustreben.?’

Ein weiterer Teil des politischen Problems bestand in der expliziten und
impliziten Vetomacht der Bundesbank (BBK, s. u.). Das explizite Vetorecht
resultierte aus der Wirkung, die eine negative Stellungnahme des Zentralbankrates
zum Start der Wéhrungsunion im Marz 1998 in Verbindung mit dem Urteil des
BVG zum Zustimmungsgesetz zum Maastrichter Vertrag entfaltet hatte. Das
darliber noch hinausgehende, implizierte Vetorecht zur Wahrungsunion basierte
auf dem privilegierten Status der BBK in der 6ffentlichen Meinung zu diesen
Fragen. Uber diese beiden Schienen ware eine negative Stellungnahme des
Zentralbankrates im Fruhjahr 1998 oder bereits zuvor fir die Kohlregierung

politisch extrem kostspielig geworden. Der im Ergebnis erzielte SWP mufte

227 Das Bild ist, der Einfachheit halber, freilich iberzeichnet: Je mehr sich der Politiker
staatsmannisch verhélt, desto weitreichender wird er die Losung erkannter Politikprobleme als
Zielvorgabe seines Handelns verstehen und die Offentlichkeit von ihrer Notwendigkeit zu
iberzeugen suchen.
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demnach ein oOffentlich erklérbares Einlenken der BBK im Marz 1998
ermoglichen. In der Tat ist aufgrund der vom Autor durchgefihrten
Hintergrundgesprache mit Vertretern der damaligen Fihrungsebene der Bank
davon auszugehen, daf} ihre Zustimmung durch den Pakt wesentlich erleichtert
worden ist, da er Beftrwortern der Wahrungsunion innerhalb der Organisation

Argumentationshilfen an die Hand gab.?*®

Schliellich war Waigels SWP-Initiative auch eine Reaktion des
Vorsitzenden der CSU auf die unmittelbare Bedrohung seiner parteiinternen
Hausmacht durch den bayerischen Ministerprasidenten Edmund Stoiber.
Innerhalb einer Partei wird die tatsdchliche oder mdgliche Wahlauswirkung eines
politischen Problems und des von einem Politiker vertretenen Ldsungsansatzes
durch die Delegierten antizipiert. lhre Mehrheitsentscheidungen zur Besetzung
von Fihrungspositionen und Mandaten reflektieren sowohl die unmittelbar
subjektive Wirkung des jeweiligen Politikers und seines Lésungsvorschlages zu
einem innerhalb der Partei identifizierten Politikproblem respektive politischen
Problem auf die Delegierten selber, als auch die von ihnen vermutete Wirkung auf

die Wahlaussichten der Partei insgesamt.

Waigels parteipolitische Hausmacht stutzte sich auf sein populéres Profil
als Finanzminister, der die Soliditdt der Staatsfinanzen in der Offentlichen
Wahrnehmung geradezu verkorperte. Der Niedergang der Popularitatswerte von
Hans Eichel vom ,Sparhans“ zum ,,Schuldenmajor” ist symptomatisch fiir das
Bediirfnis, das die deutsche Offentlichkeit nach personifizierter Stabilitat im Amt
des Finanzministers hat. Waigel und der friihe Eichel pafiten ideal in dieses
Raster, und das machte ihr politisches Kapital aus. Stoibers Attacke auf dieses
Profil im Wettbewerb um den Parteivorsitz war somit instinktiv richtig gewahlt.
Sie war jedoch zum Scheitern verurteilt mit der publikumswirksamen und
souverdn erscheinenden SWP-Reaktion Waigels, untermauert durch ihre
prominente Darstellung in der Haushaltsdebatte, sozusagen auf der Bihne des
nationalen Parlamentes. Waigel sa fest im Sattel des Parteivorsitzes und zog sich

228 Interviews DNB2 und DNB3.
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erst nach der verlorenen Bundestagswahl 1998 (die, soweit es das Ergebnis in

Bayern anging, gar nicht als verloren zu betrachten war) freiwillig zurlck.

Mit umgekehrter Wirkung auf die Natur des SWP wird die politische
Logik auch in den europdischen Partnerstaaten deutlich. Dies gilt insbesondere fir
Frankreich. Waigels Situation im Herbst 1995 findet Verstdndnis bei seinen
europaischen Kollegen, ebenso wie die Lage von Jospin und Strauss-Kahn im Juni
1997. Man ist auf der européischen Buhne ,,unter sich“; die Verhandlungspartner
stellen keine unmittelbare politische Konkurrenz dar. Daher ist die Bereitschaft
grof3, sich untereinander zu helfen, dem anderen ,etwas zu geben*, das er
parteipolitisch gebrauchen kann — vorausgesetzt, es schadet nicht der eigenen
innenpolitischen Situation.”® Die Praferenzen der franzosischen Wahlerschaft in
Bezug auf die Wéahrungsunion lagen anders als die der deutschen: In Frankreich
wurde der Euro mit Sorge vor Arbeitslosigkeit und Wachstumsschwéche gesehen,
in England mit weiterhin groRen Vorbehalten hinsichtlich nationaler Souveranitét
und demokratischer Legitimitét; in Deutschland dagegen allein unter dem Aspekt

«230

einer ,weichen Wéhrung aufgrund der Beflirchtung mangelnder

Stabilitatspolitik der Teilnehmerstaaten.

Frankreich war bereit, Waigel symbolische Zugestandnisse zu machen,
aber moglichst wenig substantielle. Dies galt umgekehrt in gleicher Weise. Allein
die asymmetrische  Machstellung der Bundesregierung erklart das
Ungleichgewicht im Ergebnis (s. u.). Die Referenzen zu Wachstum und
Beschéaftigung, mit denen der SWP in Form von Vertragsbestandteilen und
politischen GrofRveranstaltungen flankiert wurde, sind n&mlich ausschliel3lich
symbolischer Natur, wahrend seine Bestimmungen zum Stabilitatsverhalten
wenigstens teilweise substantiell sind. Fir das politische Problem kann der
Symbolgehalt jedoch weitaus wichtiger als die faktische Wirkung einer Lésung

sein (Sarcinelli 1987); bisweilen trennen sich die beiden Ebenen sogar vollig

#29 Interview DFM10.

20 Es jst fraglich, ob die deutsche Offentlichkeit unter dem Konzept einer ,harten” Wahrung
tatséchlich nur die Inflationsrate versteht. Die Reaktionen auf den Kursverfall des Euro gegen den
Dollar 1999 und 2000 legen nahe, dal der AulRenwert in die subjektive Empfindung einbezogen
wird.
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voneinander. Als Beispiel sei nur das vom Keynesianismus inspirierte und
entsprechend nachfrageorierentiert gestaltete Stabilitats- und Wachstumsgesetz
aus dem Jahre 1967 genannt:® Unter der symbolgeladenen Verpackung
»otabilitdt” und ,,Wachstum* verbergen sich im Abstand von exakt 30 Jahren

zwei faktisch sehr verschiedene Inhalte.

Der symbolische Gebrauch des SWP fir innenpolitische Zwecke
unterstreicht die fir den Politiker entscheidende Dimension eines ,,politischen
Problems* im Unterschied zu dem vermuteten oder tatsachlichen
»Politikproblem*. Die Diskrepanz zwischen beiden Wahrnehmungen ist zwar
bedauerlich, aber in einer Demokratie unvermeidbar. Je mehr der Wahlausgang
von faktischen und sachlichen Erwégungen zur Problemldsungsfahigkeit der von
der Politik verantworteten Entscheidungen anstelle emotional-symbolischer
Effekte abhinge, desto deckungsgleicher wéren die beiden Dimensionen und
fuhrten zu einer tatséchlich versuchten Problemlésung durch die Politik (einen
sachorientierten Konsens im politischen System vorausgesetzt). Driften sie jedoch
auseinander — eine angesichts der Entwicklung unserer von oberfléchlichen
Offentlichkeitseffekten  gepragten ,,Mediendemokratie“ momentan  nicht
unbegriindet erscheinende Beflirchtung — so kann Problemlésung von der Politik
nur in dem MaRe erwartet werden, wie sie das politische Problem nicht noch
verschlimmert. Die Reformpolitik der derzeitigen Bundesregierung liefert ein
aktuelles Beispiel, wie schon die Ansatze zur Lésung eines Politikproblems zu
einem politischen Problem werden kdnnen. Die politische Logik sticht im
Zweifelsfalle die von der Sachlogik her erforderlichen Erwégungen, denn letztlich
entscheidet der gewéhlte Politiker und nicht der Beamte.

Die an der politischen Entscheidungsfindung beteiligten Interessengruppen
orientieren sich bei der Gestaltung von Institutionen nicht primdr an deren

funktionalen Notwendigkeit, sondern beriicksichtigen ihre eigenen Bedurfnisse im

81 Gesetz zur Forderung der Stabilitat und des Wachstums der Wirtschaft (StWG) vom 8. Juni
1967 (BGBI. I S. 582). Angestrebt wurde eine antizyklische ,,Globalsteuerung®, die in Form einer
»Konzertierten Aktion“ aller an der Wirtschaftspolitik beteiligten Organe umgesetzt werden sollte.
Im Unterschied zum SWP ging es den Autoren des StWG um eine Ausweitung des staatlichen
Handlungsspielraumes, nicht um dessen Beschrankung.
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Hinblick auf politische Unwdégbarkeiten und die Erfordernisse der
Kompromif3findung. Ein weiterer Anreiz der notwendigerweise politischen
Sichtweise eines Problems durch die Akteure liegt darin, den
Entscheidungsspielraum anderer und speziell nachfolgender Politiker (womdglich
einer Regierung der ideologischen Gegner) einzuschranken (Moe 1990). Aus dem
Wunsch der Verstetigung der selbst getroffenen Entscheidungen ergibt sich somit
die Tendenz, politische Kontrolle und Entscheidungsfreiheit fur die unbestimmte
Zukunft durch Regeln, Agenturen, Professionalisierung und Justitiabilisierung zu
verringern. Im  Gegenzug versucht der politische Gegner bzw. der
Verhandlungspartner (in diesem Zusammenhang Frankreich), diese Regelungen
bereits bei ihrer Entstehung zu unterlaufen. Gerade im Verhandlungsmodus hat er
dazu ausreichend Gelegenheit, so dal} das Ergebnis oftmals schon in der
Entstehung Elemente enthélt, die seine Dysfunktionalitit von vorneherein
intendieren. Konkretes Beispiel im Falle des SWP sind die zahlreichen

Ausnahmebestimmungen und Abmilderungen aufgestellter Regeln.

Die dem politischen Prozef} — zumal auf der Ebene verhandelter EU-
Politik — inhdrente Tendenz zur Verrechtlichung, die durch diese Logik
mitbegrindet wird, stellt schliellich das Ubergeordnete Problem des SWP-

Fiskalregimes dar.

4.1.4 Das Metaproblem:

Verrechtlichung und Konsenserfordernis

Aus der Analyse eines Problems ergeben sich zumindest auf dem
wissenschaftlichen ~ Feld  verschiedene  hypothetische  Optionen  zu
Losungsansatzen. Auf die Frage nach dem bestmdglichen Gestaltungsrahmen
nationaler Finanzpolitik in der Wahrungsunion gibt es in der Theorie eine
mittlerweile gar nicht mehr (berschaubare Vielzahl an vorgeschlagenen
Antworten. Diese reichen, wie bereits erwéhnt, von einer reinen Marktlésung bis
zur Einrichtung einer unabhangigen Fiskalagentur. Die im SWP gewdhlte

Selbstbindung der Akteure durch ein Regelwerk ist im Bereich des Vorstellbaren
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demnach nur eine von zahlreichen Mdglichkeiten. Fir sie entschieden sich die
Autoren des Maastrichter Vertrages im Sinne eines klassischen Kompromisses
zwischen maximaler Souverénitat und Einschrankung der Handlungsfreiheit. Das
in Maastricht vereinbarte Fiskalregime soll ermdglichen, dal die nationale
Kontrolle und Souverdnitat ber die Haushaltspolitik - inklusive der
Steuererhebung als das genuine Vorrecht parlamentarischer Demokratien —
gewahrt bleibt, aber bestimmte (,,schadliche”) Verhaltensweisen ausgeschlossen
werden. Ein Regelwerk mit Fremdbindung und externer Durchsetzung waére
bereits mit dem Souverénitatskriterium nicht vereinbar. Entscheidende

Charakteristika des Systems sind somit zweierlei: Regeln und Selbstbindung.

Dieses Modell, das in Maastricht angenommen worden war, ist seither
nicht mehr ernsthaft in Frage gestellt worden. Der einzige Versuch einer
Alternativiésung war der halbherzige Vorschlag der Bundesregierung, die
Selbstbindung und interne Regeldurchsetzung durch einen Automatismus zu
komplettieren. Dazu hatte es jedoch konsequenterweise einer Anderung des
Vertrages bedurft, mindestens eines Zusatzvertrages, der sich dann in sehr
fragwurdigem Verhaltnis zum EGV befunden hétte. Mit der Entscheidung,
sekundérrechtlich auf dem EGV aufzubauen, war der Automatismus aber de facto
vom Tisch. Der institutionelle Rahmen, in dem sich der Versuch der

Problemldsung fortan bewegte, war pfadabhangig geworden.

Die engverwandten Konzepte ererbter Strukturen fur politisches Handeln
(policy legacy, siehe Skocpol/Weir 1985) und Pfadabhangigkeit (path
dependency, siehe Pierson 2000) sind in diesem Zusammenhang aufschluBreich.
Der Art. 104 EGV war aus einer Reihe friiherer Mdglichkeiten durch die Politik
ausgewahlt worden und mufte fir die neuerliche Entscheidung um den SWP als
gegeben hingenommen werden. Die Akteure hatten sich auf ihn als
Handlungsrahmen eingestellt und waren nicht geschlossen bereit, ihn substantiell
zu verandern. Der einmal eingeschlagene Pfad kann rein rechtlich nicht wieder

verlassen werden, so lange auch nur einer der VVetospieler dieses nicht winscht.

Dieser Sachverhalt schrankt die Reihe moglicher Optionen drastisch ein.

Hatten die Autoren des Maastrichter Vertrages noch die Wahlmdglichkeit
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zwischen einer Vielzahl verschiedener, vorstellbarer Lésungen,?*? so muBten sich
die Autoren der SWP-Verordnungen auf marginale Anderungen innerhalb des
bestehenden Pfades beschranken. Es wdre geradezu mufig, als Pseudo-Optionen
an dieser Stelle beispielsweise die Varianten aufzuzéhlen, die fur den zeitlichen
Ablauf eines VUD durchgespielt wurden. Entscheidend ist, dafl das Prinzip und
die Struktur des VVUD bereits gegeben waren und als unveranderbar hingenommen

werden mufiten.

Von daher sind alle gutgemeinten, aus der Okonomie herrithrenden
Reform- und Verbesserungsvorschldge zu dem vorliegenden Regelwerk zwar
interessant, aber im negativen Sinne des Wortes ,,akademisch®, da sie rechtliche
Anderungen verlangen, die nicht auf Basis der bestehenden Texte durchfiihrbar
sind. So lange nicht die einstimmige Bereitschaft der mittlerweile 25
Mitgliedstaaten zu Anderungen am Vertrage selbst vorliegt, ist das bestehende

System das mal3gebliche und jegliche Alternative ein frommer Wunsch.

An dieser Stelle ergibt sich die Frage nach einem mdglichen
Zusammenhang zwischen der Wahrnehmung eines Politikproblems und den zu
seiner Losung (nicht) vorhandenen Optionen. Es erscheint nicht nur denkbar
sondern wahrscheinlich, da der Praktiker — sei es der Fachbeamte im
Ministerium oder der Politiker, der die Entscheidungsverantwortung tragt — die
seiner Handlungsfahigkeit auferlegten sachlichen und politischen Zwénge
weitgehend verinnerlicht, wenn er mogliche Losungsoptionen zu einem
Politikproblem eruiert. Die fehlerhafte Wahrnehmung des Politikproblems riihrt
dann  nicht nur aus der kognitiven  Unmdoglichkeit her, der
rationalitatsiiberfordernden Komplexitat im ersten Anlauf Herr zu werden.
Vielmehr ergibt sie sich zu einem groRen Teil aus der realistischen Einschétzung

dessen, was faktisch Uberhaupt erreichbar ist — Politik als die Kunst des

2%2 50 war die deutsche Verhandlungsdelegation unter dem damaligen Staatssekretar Horst Kéhler
urspriinglich davon ausgegangen, auch auf europdischer Ebene solle die ,,goldene Regel“ gemaR
Artikel 115 des deutschen Grundgesetztes eingefiihrt werden, nach der die zulassige
Neuverschuldung nicht die Hohe der offentlichen Investitionen Ubersteigen darf. Es war die
franzosische Seite, die das seit 1983 in Frankreich praktizierte Drei-Prozent-Kriterium ins Spiel
brachte, um Schwierigkeiten bei der Definition 6ffentlicher Investitionen zu umgehen (Interviews
DFM7, DNB3, FS2).
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Madglichen. Die aus dem institutionellen Rahmen erwachsendende Einschrankung
der politischen Handlungsfahigkeit und der daraus resultierende Mangel an
verfligbaren Optionen ergeben sich als das tibergeordnete Problem, das sich hinter
der fehlkonstruierten SWP-LGdsung verbirgt.

Die Diskrepanz zwischen dem vermuteten und dem tatséchlichen
Politikproblem erscheint bereits enorm, angesichts des Ausmales der damit
verbundenen Komplexitat jedoch nicht (berraschend. Nach finfjahriger
Lernerfahrung mit dem Maastrichter Regelwerk ergibt sich eine Fulle theoretisch
vorstellbarer Moglichkeiten der Verbesserung; nicht zuletzt, weil das tatsachliche
Politikproblem mittlerweile besser bekannt ist als zu Beginn der dritten Stufe.
Aufgrund des institutionellen Handlungsrahmens jedoch lassen sich diese
Maoglichkeiten nicht in Optionen (ibersetzen.

Der Fall des SWP 1aRt sich folgendermalien stilisieren: Ein Politikproblem
Piz1 zum Zeitpunkt t=1 wird mit der entsprechenden Losung Li; institutionell
aufgefangen.  Aufgrund  rechtlicher  Rigiditdt  bleibt  jedoch  die
Losungskonstruktion Li-; bestehen, selbst wenn das Politikproblem P, zum
Zeitpunkt t=2 von anderer Natur ist. Li=; ist unter Umstanden nicht nur nicht mehr
problemlésungsfahig, sondern womdéglich sogar kontraproduktiv und fihrt zu Py=s.
Auch konnte Pi-; gar nicht aufgetreten oder durch Li-; nachhaltig ertibrigt worden
sein. Der ,,Fehler” liegt somit gar nicht primér in der Konstruktion von L,
sondern in deren Allgemeingultigkeitsanspruch, verbunden mit institutioneller

Perpetuierung.

Der mittlerweile ablaufende LernprozeR kann somit gar nicht in die Praxis
umgesetzt werden, selbst wenn sich die kognitive Handlungsbasis der Akteure
korrekterweise an die verdnderte Realitdtswahrnehmung anpaf3t. Wird tatsachlich
P2 von den Akteuren als solches identifiziert und hypothetisch mit der sachlich
korrekten Losung L=, assoziiert, 14t sich dieser adaptive Lernprozel3 noch lange
nicht als institutioneller Wandel nachvollziehen. Der Anpassungsdruck auf den
SWP als L1 muRR offensichtlich ungleich hoéher sein, bevor das Reglement
adaptiert wird, als dieses in anderen Entscheidungssituationen der Fall ware.

Beispielsweise kann ein hierarchisch strukturiertes Unternehmen eine aufgrund
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einer Fehlwahrnehmung zustande gekommene Fehlinvestition (zumindest im
Idealfall) korrigieren, sobald die erwarteten Opportunitatskosten der Nicht-
Anpassung die erwarteten Anpassungskosten Ubersteigen. Der SWP und
vergleichbare institutionelle Regelungen der EU verfugen jedoch uber eine
systemspezifische Rigiditat, die erst durch wesentlich héheren Anpassungsdruck
und somit nur nach dem Auflaufen wesentlich hoherer Opportunitatskosten
uberkommen werden kann. Der Grund hierfir liegt in der in diesem Falle
vorliegenden, besonderen Art der Verrechtlichung; vor allem an dem Erfordernis

der Einstimmigkeit.

Die Verrechtlichung von Li; am Beispiel des SWP wird durch
Mechanismen  charakterisiert, die in intergouvernemental gestalteten
Politikfeldern typisch fur die Handlungsweise der EU und der dabei implizit
befolgten Methode der negativen Koordination (s. 0.) sind: Erstens macht das fir
formale Anderungen der priméar- oder sekundarrechtlichen Grundlage giltige
Einstimmigkeitsprinzip jeden Mitgliedstaat zum Vetospieler. Zweitens erhoht das
systematische Auftreten von simultanen Spielen und die daraus resultierende
Neigung zu Paketlésungen die Wahrscheinlichkeit einer ,sachfremden®
Inanspruchnahme dieses Vetorechts. Drittens schlieflich zieht selbst eine
einstimmig erzielte und an rein sachdienlichen Kriterien orientierte Entscheidung,
L=; zugunsten von L=, aufzugeben, einen Glaubwirdigkeitsverlust nach sich, der
die Wirkungsmacht von L=, teilweise konterkarieren kann. SchlieBlich bringt die
negative Koordinierung viertens mit sich, dal® durch die Politik nur bestimmte
Verhaltensweisen ausgeschlossen werden (beispielsweise eine Erhebung von
Importquoten innerhalb des Binnenmarktes oder eben ein haushaltspolitischer
Ruckgriff auf ,,ubermé&Rige” Defizite). Negative Koordinierung ist nicht in der
Lage, politische Handlungs- und Steuerungsmoglichkeiten zu schaffen, wo diese
vonndten oder nitzlich waren — z. B. in Form der erwéhnten, strategischen

Koordinierung nationaler Haushaltpolitik.

Das politische System der EU weist eine generelle Tendenz zu dieser Art
der Verrechtlichung auf. Dies liegt zum einen an der Anzahl der Spieler (die mit

der Osterweiterung soeben auf 25 erhéht worden ist) und zum anderen an
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fehlendem Willen zur Aufgabe nationaler Souverénitdt sowie dem mangelnden
Zutrauen, das die Spieler in die Fahigkeiten oder den guten Willen ihrer Partner
haben. Der SWP zeigt deutlich, da die Europapolitik der Mitgliedstaaten
vorrangig im Hinblick auf ihre jeweiligen nationalen, mitunter rein
innenpolitischen  Bedlrfnisse zu verstehen ist. Aufgrund der damit
einhergehenden  Unwadgbarkeiten ist dieses mangelnde Zutrauen vollig
gerechtfertigt, selbst wenn man seinen Partnern besten Willen unterstellen wollte.
Eine groRe Anzahl von Spielern, die sich allesamt vor Schaden schiitzen wollen,
wird konsequenterweise einen extrem hohen Grad der Verrechtlichung politischer
Losungen bevorzugen und notfalls (unter Rickgriff auf ihr Vetorecht) diesen auch
verlangen, um die Wahrscheinlichkeit von Devianzverhalten anderer Spieler und
somit die Unsicherheit Giber den Ausgang des Spiels zu minimieren. Daher tritt die
Frage in den Hintergrund, ob ein dreiprozentiges Haushaltsdefizit immer und in
jeder Lage ,falsch* ist, zugunsten der Frage, wie man Uberhaupt sicherstellen
kann, dal sich alle Spieler an die MaRRgabe halten und dauerhaft von bestimmten
Handlungsweisen Abstand nehmen.

Verrechtlichung in der EU-typischen Form von Rigiditat ist die
unausweichliche Folge. Sie fuhrt zu einer wahrhaft paradoxen Situation:
Verfassungsrichter haben Beschlisse des Ministerrates fir Wirtschaft und
Finanzen als juristisches Problem zu behandeln — und zwar unter explizitem
AusschluR 6konomischer Erwégungen. Vor dem EuGH ging es auch nur
ansatzweise nicht mehr um die Frage, welches Haushaltsdefizit fir Deutschland
und Frankreich im Jahre 2003 angemessen gewesen ware, sondern nur noch
darum, ob eine politische EntschlieBung auf der Basis von Abs. 9 Art. 104 EGV
rechtens ist, wenn Abs. 8 Art. 104 keine qualifizierte Mehrheit gefunden hat (,,fiat

stabilitas et pereat mundus...*).

Dem der negativen Koordinierung innewohnenden Prinzip der Rigiditat
durch Verrechtlichung steht dasjenige der Flexibilitdt diametral gegentber.
Flexible Losungen sind solche, die anwendungsoffen auf verénderte Realitaten
reagieren konnen, weil sie eben nicht aus starren Regeln bestehen. Idealerweise ist

der Anpassungsvorgang eines flexiblen institutionellen Konstruktes bereits in
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dessen Struktur integriert, so daR eine endogene Adaptationsdialektik permanent
dafir sorgt, dal die Problemlésungsfahigkeit laufend optimiert wird.
Idealbeispiele fiir derartige Steuerungsmechanismen gibt es wohl nur aus der
Technologie. Man denke an das Prinzip des Autopiloten, der Kursabweichungen
eines Schiffes oder Flugzeugs aufgrund endogener wie exogener Einfllsse
selbstandig korrigiert. Der SWP wére demnach kein Autopilot, der eine
vorgegebene Koordinate ansteuert, sondern ein festgezurrtes oder verklemmtes

Ruder, das stur und unabhangig vom Seitenwind hart steuerbord fahrt.

Von technischen Lésungen abgesehen, ist — zumindest im politischen
Bereich — der Mensch fraglos noch immer am besten selber in der Lage, eine
(hochkomplexe) Situation einzuschétzen und daraus Handlungen abzuleiten.
Begeht er dabei einen Fehler, so wére es irrational, diesen nicht zu korrigieren.
Das lateinische Wort ,.experiri*, von dem unser ,,Experte” abstammt, ist ja auch
reflexiv und bedeutet nicht umsonst ,.etwas ausprobieren“. Der Experte ist also
jemand, der etwas ausprobiert hat, dadurch tber Erfahrungswissen verfigt und
besser als andere dazu berufen ist, eine korrekte Entscheidung zu treffen. Doch

dazu bendtigt er Handlungsfreiheit — ergo Flexibilitat.

Je komplexer das Problem und je langer der Vorhersagezeitraum, desto
unwahrscheinlicher ist es, dal3 selbst ein Experte im ersten Anlauf zu korrekten
Einschatzungen gelangt. Wie oben erwdhnt, ist sogar ein vielkdpfiges
Finanzministerium mit Hunderten von Experten ganz unausweichlich damit
uberfordert, den richtigen Kurs der Fiskalpolitik auf ferne Zeiten hin festzulegen.
Und dennoch ist genau dieses durch die Verrechtlichung geschehen, deren
Handlungsrahmen zwangsléufig ein rigider ist. Die Wahrungsunion ist oftmals als
Experiment und als Sprung in kaltes Wasser bezeichnet worden. Zusétzlich zur
Uberkomplexitat der damit verbundenen Vorgange jedoch verlangt die oben
beschriebene Handlungslogik der EU, dal} dieser Sprung mit gebundenen Hénden

vollfihrt wird.

Volle Handlungsfreiheit zur makro6konomischen Steuerung besteht per se
nur noch in der Geldpolitik. Die Notenbank kann ihre Zinsentscheidungen dem

sich verandernden Umfeld anpassen und gegebenenfalls auch eigene Fehler
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korrigieren, ohne daR das gesamte System in eine Glaubwiurdigkeitskrise stlirzen
miRte. Moglich ist diese Form der Flexibilitat, weil die Handlungsfreiheit zwar an
eine unabhdangige Institution delegiert worden ist, sie dieser jedoch vollkommen
erhalten bleibt. Fur die Schaffung einer auf européischer Ebene steuerungsfahigen
Wirtschaftspolitik mufl3 also eine Losung gefunden werden, welche das
notwendige Ausmall an Handlungsféhigkeit der Fiskalpolitik nicht noch weiter
beschneidet, sondern sie am besten sogar erweitert. Der aus negativer
Koordinierung hervorgegangene SWP jedenfalls hat den auf der nationalen Ebene

verbliebenen Rest von Handlungsfahigkeit noch weiter reduziert.

Es bleibt unklar, wie Verrechtlichungstendenz und Zwang zu
Konsenslosungen zugunsten von mehr Flexibilitdt und Handlungsfahigkeit in der
institutionellen ~ Struktur  der EU  gestoppt werden  koénnen. Im
Gefangenendilemma, dessen Nash-Gleichgewicht die Handlungssituation der
negativen Koordinierung widerspiegelt, wird die kooperative Losung durch
wiederholtes Spielen erreicht (Axelrod 1984). Schon ein nicht-simultanes
Ablaufen der Spielziige erhoht die Kooperationswahrscheinlichkeit. Im
glnstigsten Falle wirde sich gar die Einsicht durchsetzen, dal} anstelle eines

Gefangenendilemmas ein Koordinierungsspiel zur Lésung ansteht.

In der Realitat wird es ein grof3eres Vertrauen seitens der Spieler, also eine
geénderte Interaktionsorientierung, bendtigen, bis das Bedirfnis nach maximaler
Rigiditat nachlait. Solange dieses Vertrauen nicht vorhanden ist, erscheinen
flexible Losungen dank positiver Koordinierung unmdglich. Wenn die nicht-
flexiblen  Loésungen  jedoch  dauerhaft nicht funktionieren, st der
Integrationsprozel3, allem voran die Wahrungsunion, womdglich zum Scheitern
verurteilt.®® Es sei denn, die Akteure entschlieBen sich angesichts dieser

Alternative doch zu kooperativen Lésungen.

2% Mutatis mutandis lieRe sich eine ahnliche Behauptung auch in anderen Politikfeldern der EU
aufstellen — z. B. im Bereich der Gemeinsamen Aufl3en- und Sicherheitspolitik.
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4.2 Verlaufsanalyse

In  Ergénzung der Problemanalyse dokumentiert im folgenden eine
Verlaufsanalyse die wichtigsten Ergebnisse und Entwicklungsstationen, die das
fur die WWU geschaffene System zur Gestaltung nationaler Haushaltspolitik seit
Eintritt in die dritte Stufe der Wahrungsunion verzeichnet hat. Im ersten Teil der
Verlaufsanalyse steht eine Okonomische Betrachtung der fiskalpolitischen
Entwicklung im Vordergrund, wahrend der zweite Teil auf wesentliche Muster im
Verhalten der maRgeblichen Akteure eingeht, die ihrerseits einen Anteil der

gesamten Erklarung beizutragen vermdgen.

4.2.1 Die Finanzpolitische Performanz der Eurozone 1999-2003
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Abbildung 3: Defizite und Schuldensténde der Eurozone

(Quelle: Europaische Kommission)

Das fiskalpolitische Gesamtresultat der Eurozone (Abb. 2) kann als den
Umstanden  entsprechend  positiv ~ verbucht  werden. Wahrend  der
wachstumsstarken Jahre 1999 und 2000 war das Haushaltsdefizit deutlich
ricklaufig und konnte sogar in einen leichten Uberschuf verwandelt werden.
Gemessen an den vergleichsweise hohen Wachstumsraten (2,8 Prozent fir 1999
und 3,5 Prozent fiir 2000), hatte die Konsolidierung ambitidser ausfallen kdnnen.

Doch insgesamt reichte der Spielraum aus, um die Eurozone als Ganzes auch
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wahrend der wachstumsschwachen Jahre 2001 bis 2003 unterhalb der Drei-
Prozent-Obergrenze zu halten, wenn auch die negativen Haushaltssalden im
Abschwung naturgemal} anstiegen. Die Entwicklung des Gesamtschuldenstandes
war bis 2003 leicht rucklaufig; erst im letzten Jahr des beobachteten Zeitraumes

war ein leichter Anstieg zu verzeichnen.

Im Vergleich zu Japan und den Vereinigten Staaten als VVolkswirtschaften
von dhnlicher Grolie erscheint die Situation der Eurozone als nicht besonders
Kritisch:
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Abbildung 4: Schuldenstande Japan, Eurozone und Vereinigte Staaten
(Quelle: OECD)

Wiéhrend der amerikanische Schuldenstand mit bemerkenswerter Parallelitit ca.
15 Prozentpunkte unter dem der Eurozone liegt (was groftenteils durch den
kleineren Staatssektor begrundet ist), ist die Situation in Japan weitaus
besorgniserregender als in Europa auRer Kontrolle geraten. Allein die japanischen
Primarsalden (d. h. die Defizite abzliglich der Zinsausgaben) sind regelmaRig

doppelt so hoch wie die nominalen Defizite (inklusive der Zinsausgaben) in der
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Eurozone. Handlungsbedarf ergibt sich jedoch bereits aus der europdischen
Situation, zumal der implizite Schuldenstand der meisten Mitgliedstaaten vor
allem aufgrund von staatlichen Pensionsverpflichtungen oftmals doppelt so hoch
liegt wie der explizite Schuldenstand und die Offentliche Hand zusétzliche
Belastungen in ungekanntem Malle durch den bevorstehenden demographischen
Wandel erfahren wird. Hinter der wenigstens im Vergleich dennoch recht
zufriedenstellenden Performanz der Eurozone als Ganzes verbergen sich
allerdings zwei Tatsachen, die die Resultate in weniger gutem Licht erscheinen

lassen:

Zum einen verdankt der Wéhrungsraum seinen Konsolidierungsfortschritt
der Jahre 1999 und 2000 zum grofiten Teil dem zyklischen Effekt des
zwischenzeitlichen Wirtschaftsaufschwungs, wahrend sich die strukturelle Bilanz
auf prozyklische Weise erst im Abschwung leicht verbesserte. Knapp vier Prozent
des europdischen BIP werden fir die Zinsen der ¢ffentlichen Hand ausgegeben —
je nach Land of Uber ein Funftel des Staatshaushaltes. Der zinsbereinigte
Primérsaldo ist durchweg positiv, aber klar den zyklischen Schwankungen
unterworfen; woraus sich zu einem Grofteil die zwischenzeitliche
Konsolidierungsphase ergibt, die also keineswegs durch tatsachliche
Sparmalinahmen erwirkt wurde. Die drei VergleichsgréRRen sind in dem folgenden

Diagramm zusammengefal3t:
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Abbildung 5: Vergleich nominaler, zyklisch bereinigter und priméarer Defizite

der Eurozone 1999-2003 (Quelle: Européaische Kommission)

Zum anderen verbirgt sich hinter der relativ  zufriedenstellenden
Gesamtentwicklung ein sehr heterogenes Bild der beteiligten VVolkswirtschaften:
Einige Lander operierten nachhaltig und setzten den durch Maastricht begonnenen
Konsolidierungskurs konsequent fort. Ihrem Beitrag ist das insgesamt akzeptable
Resultat zu verdanken. Andere Lé&nder jedoch gaben die vor 1999 verfolgte
Konsolidierungsstrategie friher oder spater auf und Uberschritten die
dreiprozentige Obergrenze des SWP. Eine nach Landern aufgeschlisselte
Entwicklung der 6ffentlichen Finanzen in der Eurozone ist im Anhang aufgefihrt,
wahrend Abb. 5 und 6 Deutschland und Frankreich als besonders schwerwiegende

Falle herausgreifen.
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Abbildung 6: Fiskalpolitische Performanz Deutschlands 1999-2003

(Legende siehe Abb. 2; Quelle: Europaische Kommission)
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Abbildung 7: Fiskalpolitische Performanz Frankreichs 1999-2003
(Legende siehe Abb. 2; Quelle: Européische Kommission)
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Fur beide Lander, die zusammen exakt die Hélfte des BSP der Eurozone
représentieren, ist das oben erwahnte Phédnomen der “Maastricht-Fatigue* zu
konstatieren. In Deutschland fiihrten Einmaleinnahmen aus der Versteigerung von
Mobilfunklizenzen zu einem leichten HaushaltsiiberschuRR im Jahre 2000, ohne
dall unterschwellig ernsthaft konsolidiert worden waére. Steuersenkungen
untergruben die Einnahmenseite der 6ffentlichen Finanzen dauerhaft, wéhrend es
nicht gelang, die staatlichen Ausgaben zurtickzufahren. Somit Uberschritt das
Defizit im Jahre 2002 unweigerlich die gestrichelt markierte Drei-Prozent-Grenze,
als das wirtschaftlich schwierige Umfeld zu weiteren Einnahmerlckgéngen und
Ausgabenanstiegen fuhrte. Der franzésische Umschwung erscheint weniger
prononciert. Dahinter verbirgt sich jedoch eine Strategie, die noch bewulter im
Interesse von Steuersenkungen den Defizitanstieg in Kauf nahm.

Bemerkenswert an dem Versagen des SWP in diesen beiden Landern ist
vor allem ihr Unvermdgen, das mittelfristige Ziel ausgeglichener oder
Uberschiisse ausweisender Haushalte anzustreben. Dieses Unvermdgen ist
erklarungsbedurftig. Es ergab sich aus Sicht der Akteure im Wechselspiel
zwischen kurzfristig nicht kontrollierbaren (6konomischen) und kurzfristig
kontrollierbaren (politischen) Vorgangen und Entscheidungen. Bei Einsetzen der
wirtschaftlichen Wachstumsschwéache 2001 war aufgrund bewuBter politischer
Entscheidungen nicht einmal die Halfte des strukturell angesetzten
Sicherheitsabstands zur Obergrenze verfligbar. Die folgende Uberschreitung
derselben konnte demnach nicht Uberraschen, sondern war nur eine Frage der
Dauer und Intensitdt des Abschwungs, sowie eventuell auch des politischen
Willens, verspatet gegenzusteuern und wahrend der Schwacheperiode die
automatischen  Stabilisatoren  prozyklisch  (ergo fir das Wachstum
kontraproduktiv) zu ddmpfen. Dabei gehorte es gerade auch zur Zielsetzung des

Paktes, diese Prozyklik der Finanzpolitik firderhin zu verhindern.

Es geht an dieser Stelle jedoch nicht ausschliel3lich um die in der public
choice Literatur so gerne bemihten politisch induzierten Defizite; die politische
Dynamik jedenfalls liefert nicht allein eine hinreichende Erklarung. Ein

stichhaltiges ©6konomisches Argument fiir die prekédre Situation gerade
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Deutschlands gegenliber dem SWP - jenseits des politischen Anteils am
Unvermdgen zur Konsolidierung — liegt in den im Rahmen der Problemanalyse
bereits erwahnten, relativ hohen Realzinsen in Vergleich zu anderen L&ndern der
Eurozone, welche die deutsche Volkswirtschaft seit Eintritt in die dritte Stufe zu
erleiden hat: Im Vergleich zu Hochinflationslandern wie Irland oder Griechenland
sorgt die niedrige deutsche Inflationsrate im Einklang mit der am Durchschnitt
orientierten und somit fir Deutschland zwangslaufig eher zu restriktiven ““one-
size-fits-all**-Zinspolitik der EZB fir eine hohe Realzinsbelastung, die sich zu

einem Wachstumsnachteil auswirkt (s. 0.).

Die Realitat ist denn wohl auch am besten durch eine Mischung der beiden
Erklarungsansatze greifbar, des Okonomischen und des politischen: Es gibt
strukturelle Griinde, die in beiden L&ndern Druck auf die Offentlichen Finanzen
austiben. Noch weitaus mehr als in Frankreich ist dies in Deutschland allein schon
durch die immer noch notwendigen Transferzahlungen in die 0stlichen
Bundesléander und die eben erwdhnten, unglnstigen Investitionsbedingungen der
Fall. Letztlich erwachsen strukturelle Probleme natlrlich nicht anders als aus
politischen Entscheidungen — nur eben in der Regel nicht kurzfristig, wie im
beobachteten Zeitraum von funf Jahren. Als Beispiel flir eine Ausnahme waére hier
die in Frankreich eingefuhrte 35-Stunden-Woche zu erwahnen, die sich in der Tat
und mit grofRer Vorhersagbarkeit zu einem unmittelbaren Investitionsnachteil
ausgewirkt hat. Im Normalfalle jedoch kann das finanzpolitische
Steuerungsinstrumentarium seine Handlungsbedingungen nur als gegeben nehmen

und unter den vorliegenden Umstanden operieren.

Zusétzlich zu den somit exogenen Begriindungen 6konomisch-struktureller
Art fir die finanzpolitische Fehlleistung Deutschlands und Frankreichs im
beobachteten Zeitraum ist allerdings gewill auch eine gehorige Dosis
polittkonomischer  Erklarung angebracht: Die im SWP geschaffene
Anreizstruktur ist mit den machtpolitischen Schwergewichten Deutschland und
Frankreich einfach Uberfordert, sobald diese nicht von sich aus die Regeln
einzuhalten bereit sind. Politische Macht und politischer Wille kamen zusammen,

um im Aufschwung zu wenig zu sparen, so dal} im Abschwung die Regeln (ihrem
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Geiste nach) erst gebrochen und dann abgeschafft wurden. Das Beispiel Portugal
zeigt, daB der Pakt funktionieren kann, wenn die politische Macht fehlt, um sich
Uber die européischen Vorgaben hinwegzusetzen, und wenn der politische Wille
vorhanden ist, radikal zu konsolidieren. Die Beispiele Deutschland und
Frankreich zeigen hingegen, wie der Pakt nicht funktioniert, wenn sich die
Sachlage in umgekehrter Weise verhdlt. (Macht ist eben immer auch die

Versuchung zu fehlerhaftem Verhalten.)

Es ist davon auszugehen, dafl der Unwille der politischen Kilasse,
Anweisungen aus Brissel zu befolgen, in Frankreich prinzipieller und noch
ausgepragter ist als in Deutschland. Daher, und weil Deutschland unginstigere
okonomische Rahmenbedingungen hat, diirfte die Gewichtung der beiden
Kausalelemente in diesen Landern unterschiedlich ausfallen: Deutschland hat sich
unter schwierigeren ékonomischen Umsténden zuletzt mehr bemiht, und ist doch
im Effekt genau wie Frankreich in einen unuberbrickbaren Konflikt zum SWP
geraten. Frankreich hat einen vergleichbaren Konflikt bewuRter als die
Bundesregierung heraufbeschworen. Die Tragik, mit der beide Prozesse
schlielich auch noch gleichzeitig und zu innenpolitisch ungiinstigen Momenten
erfolgten, lieferte den Anlal3, zu dem der Pakt schlieBlich zerbrach — zumindest
aus Sicht der Anspriiche und Versprechungen, die mit seiner Annahme durch den

Europaischen Rat verbunden worden waren.?*

Es ist andererseits jedoch bemerkenswert, dal} wahrend des beobachtbaren
Zeitraums die Wahrungsstabilitat — der eigentliche Zweck des Fiskalregimes —
nicht merklich von der finanzpolitischen Systemkrise tangiert wurde. Zwar kann
das Kriterium ,,Stabilitat“ unterschiedlich definiert werden; legt man jedoch
zugrunde, dal eine niedrige Inflationsrate und (mit deutlich weniger Gewicht)

auch ein hoher AufRenwert einer Wahrung das Phanomen ,,Stabilitat” hinreichend

% In beiden Landern ist zu beobachten, da der mangelnde politische Wille zur Konsolidierung
sich oftmals aus der innenpolitischen Situation ergibt. Bevorstehende Wabhlen spielen hierbei eine
grolRe Rolle, wie sie wirtschaftswissenschaftlich auch unter dem Phanomen politisch induzierter
Wachstumszyklen untersucht worden sind; eine Forschungsrichtung, die auf Nordhaus (1975)
zuriickgeht. Aber auch beispielsweise die Verhandlungen im VermittlungsausschuR zwischen
Bundesrat und Bundestag im November 2003 trugen dazu bei, den haushaltspolitischen Spielraum
der Bundesregierung zu minimieren.
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charakterisieren, dann ist folgende Darstellung in diesem Zusammenhang von

Interesse:
1,4 3,5
1,2 + 130 ¢
(@]
n_ S
1 Pt ™ 25 >
()
a o
c
o 0.8 F 1 20 @ 2
-} o O
~ >N
o q)o
°
> 0,6 15 @&
o
e
0,4 + +10 £
a
0,2 05 O
T
0 t t t t t t t t t t t t t t t t t t t 0,0
O O O O O O O O d d o4 4 &N &N &N N MO o0 ™o o™
o O O OO O O O O O O O o o o o o o o o o
o O O O O O O O O O O O O O o o o o o o
4 4 9 94 88 8 QR C TN QR QN QQ
A I >~ O A < > O A < > O A < O~ O A < I~ O
© © 0 +d © 990 # 90 S o+ O S o d o o o o
I 4 A4 A A —Hd A A A A A A —HA A A A A A A
O O O O O O 0O 0O O o oo oo oo o o o o

Zeitraum in Jahren

— EUR-USD ——HICP \

Abbildung 8: Euro-Dollar Wechselkurs und HICP Index 1999-2003
(Quellen: OANDA und EZB)

Wechselkurse wie der zwischen Euro und Dollar als auch die Entwicklung des
Preisniveaus (hier erkennbar gemacht an der jahrlichen Verdnderung des
Harmonised Index of Consumer Prices, HICP) gehorchen Gesetzen, die
wissenschaftlich bisher nicht vollig verstehbar sind. Allerdings kann fur die
Periode 1999 bis 2003 ausgeschlossen werden, dal Wechselkurs und
Inflationsrate unmittelbar durch die finanzpolitische Entwicklung beeinfluf3t
wurden. Der Zusammenhang zwischen Finanzpolitik und monetéren Indikatoren
(siehe Kapitel 1) ist ein sehr indirekter, der sich langfristig abspielt und sich kaum
in krude Defizitregeln fassen laRt. Der Euro jedenfalls erholte sich kontinuierlich
seit dem Sommer 2001, nachdem er noch einmal in die N&he seines Allzeittiefs
vom 26. Oktober 2000 (mit einem Wechselkurs von 1,00 EUR = 0,8285 USD)

gelangt war. Der schleichende Glaubwirdigkeitsverlust des Fiskalregimes seit
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dem Frihjahr 2002 stand denn auch weder dem Durchbrechen der Dollarparitat
noch einer ganzen Serie von Allzeithochs (zum Schlul? der beobachteten Periode
beim Jahresende 2003 mit 1,00 EUR = 1,2557 USD) entgegen.

Die Inflationsrate verhielt sich lehrbuchmalRig im Trend ungeféhr
gegenlaufig zum Wechselkurs und zeigte sich wie dieser unbeeindruckt von den
haushaltspolitischen Vorkommnissen. Das von der EZB angestrebte Inflationsziel
von ,unter aber nahe bei zwei Prozent“ wurde mit der blichen, ca. einjihrigen
Zeitverzogerung zu den hohen Wachstumsraten des Jahres 2000 im Sommer 2001
deutlich verfehlt — allerdings vor der merklichen Verschlechterung der
finanzpolitischen Lage. Als diese dann eintrat, ndherte sich die Inflationsrate
bereits wieder ihrem Ziel und scheint keineswegs durch die Ausschaltung des
SWP auBer Kontrolle geraten.”

Letztlich ist zu fragen, ob wenigstens der Finanzmarkt bisher auf die
Entwicklung der 6ffentlichen Haushalte in Deutschland und Frankreich reagiert
hat. Gelegentlich wurde diskutiert, dal deutsche Staatsanleihen durch Rating-
Agenturen herabgestuft werden kénnten.”®® Dieses ist jedoch bis jetzt weder
eingetreten, noch konkret zu erwarten. Wenn nicht die Agenturen, dann kénnten
wenigstens die Marktteilnehmer von sich aus einen Risikoaufschlag auf Staatstitel
verlangen, was zu héheren Zinsen der langfristigen Staatsanleihen fiihren wirde.

Die tatséchliche Entwicklung zeigt jedoch ein anderes Bild (siehe Folgeseite):

%% Die Inflationsrate stieg auf tiber drei Prozent und lag damit 50 Prozent tiber ihrem Zielwert. Die
Defizite Deutschlands und Frankreichs hingegen liegen bisher nicht einmal 30 Prozent Uber der
Drei-Prozent-Marke. Somit verfehlte die Geldpolitik ihre Obergrenze deutlicher als die
Haushaltspolitik — jedoch ohne dabei in eine vergleichbare Dramatik zu verfallen (siehe Kapitel 5).
2% Beispielsweise Neue Ziiricher Zeitung, 28. Januar 2003.
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Zinssatz am Monatsende, in Prozent
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—— Durchschnittl. Kapitalmarktzins im Euro-Raum (BIP-gewichtete Rendite zehnjéhriger Staatsanleihen)
—— Zinssatz der EZB fir die Einlagefazilitat / Stand am Monatsende

Zinssatz der EZB fur die Spitzenrefinanzierungsfazilitat / Stand am Monatsende

Umlaufsrenditen Anleihen der 6ffentl. Hand / Stand am Monatsende

Abbildung 9: Zinsentwicklung in der Eurozone (Quelle: Deutsche Bundesbank)

Das am gewichteten Durchschnitt der Rendite langfristiger Staatsanleihen
ersichtliche Zinsniveau am européischen Markt stieg keineswegs an, sondern
bewegte sich planmaRig in der Nahe des oberen Randes des von der EZB
vorgegebenen Korridors fir kurzfristige Zinsen, obwohl immer offensichtlicher
wurde, dafl insbesondere Deutschland und Frankreich den Pakt zunehmend
unverhohlen miRachteten. Auch die Zinsunterschiede (spreads) zwischen der
deutschen benchmark, dem Zehnjahres-Bund, und den zehnjahrigen
Staatsanleihen der anderen Lander sind weiterhin sehr gering geblieben (aus der
Graphik nicht ersichtlich). Ebenso verhielt sich die Umlaufsrendite deutscher
Staatsanleihen in keiner Weise auffallig. Ihr Zinsniveau lag regelméfig leicht
unter dem Durchschnitt der europdischen langfristigen Zinsen und war durch die
Vorkommnisse um den SWP ebenfalls zu keinem Zeitpunkt tangiert. Ob
berechtigt oder nicht, wenigstens der Finanzmarkt ist somit zumindest bis jetzt
nicht der Auffassung, dall die finanzpolitischen Vorgange besonders
besorgniserregend seien oder daR dadurch einzelne Lé&nder ein erhohtes Risiko
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tragen. Dies zeigt Ubrigens auch, daR der Markt keineswegs zur Disziplinierung
der offentlichen Finanzen taugen konnte — vermutlich wirde er erst reagieren,
wenn die Lage tatsachlich auler Kontrolle geriete, und dann die Situation noch
verschlimmern. Das politische Beben um den SWP hat mdglicherweise eine
Finanzkrise weit im Vorfeld vorweggenommen und, wenn daraus gelernt wirde,

vielleicht unnétig gemacht (siehe Kapitel 5).

Im Hinblick auf das finanzpolitische Regime der Eurozone ist
zusammenfassend dreierlei festzustellen: Erstens waren in wichtigen Fallen wie
Deutschland und Frankreich die politbkonomischen Anreize zu ungenlgender
Konsolidierung in der Wachstumsphase stérker als die disziplinierende Wirkung
des SWP. Besonders die wahltaktisch motivierte Steuersenkungspolitik sorgte fur
eine dauerhafte Schwachung der Einnahmenseite der Staatshaushalte. Angesichts
der in den Folgejahren  immer  schwierigeren  wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen verlor der SWP weiter an seiner disziplinierenden Wirkung,
so daR die Defizitziele der Anpassungsfade in Richtung Haushaltsausgleich
aufgegeben werden muften. Somit hat zweitens der Sanktionsmechanismus des
VUD nicht den intendierten Abschreckungseffekt entfaltet und demgemaR das
Entstehen tbermaRiger Defizite nicht zu verhindern vermocht; vielmehr wurden
bei dem Versuch der Kommission, die Verfahren gegen Deutschland und
Frankreich zu intensivieren, selbige durch den Ministerrat suspendiert. Neben
strukturellen  Grinden spricht viel dafur, dalR hierbei ebenfalls eine
polittkonomische Dynamik zum Tragen gekommen ist, die dem Pakt letztlich
zum Verhdngnis wurde. Drittens jedoch hat das Regimeversagen, soweit
absehbar, der Stabilitdt der Wahrung und dem Vertrauen der Mérkte, zu deren
Zweck das Regelsystem ja geschaffen worden war, offensichtlich nicht geschadet.

Nachdem somit zumindest in groben Zlgen die Entwicklung des
okonomischen Sachverhaltes dargelegt ist, beschéftigt sich der letzte
Analyseschritt mit den mal3geblichen Akteuren, deren Verhalten in der Summe
den SWP hervorgebracht und seine Umsetzung Realitét hat werden lassen.
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4.2.2 Die Akteure

Die dramatis personae der SWP-Fallstudie sind im wesentlichen korporative
Akteure. Nach Scharpf (1997: 54ff.) handelt es sich hierbei um aus Individuen
zusammengesetzte Handlungstrdger mit einem hohen MaR an Autonomie
gegeniiber den Betroffenen der von ihnen verantworteten Entscheidungen. lhre
Handlungen werden von professionellen Mitarbeitern ausgefihrt, deren
Privatpraferenzen durch  Arbeitsvertrdge weitgehend neutralisiert  sind.
Korporative Akteure sind typischerweise hierarchisch organisierte Behérden, die
eigenstandige Identitaten, Fahigkeiten und Sinndeutungen entwickeln. Wie bei
allen Akteuren sind ihre entscheidenden Charakteristika erstens ihre normativen
Préferenzen in Verbindung mit den kognitiv erfaldten Entscheidungsparametern
und die daraus resultierenden Handlungsorientierungen sowie zweitens ihre
faktische Entscheidungsmacht und die daraus resultierenden
Handlungsressourcen. Korporative Akteure sind in der Lage, eigene Strategien
auf der Basis ihrer Handlungsorientierung langfristig zu definieren und sich in der
Interaktion  mit  anderen  Akteuren  strategisch  (im  Sinne  von
auszahlungsmaximierend unter optimaler Ausnutzung ihrer Handlungsressourcen)

zu verhalten.

Im einzelnen tritt in der Entstehung und Anwendung des SWP eine
uberschaubare Reihe von Akteuren auf. An den Urspriingen und der Konzeption
des Paktes war, wenn auch im Hintergrund, die Deutsche Bundesbank (BBK)
mafgeblich beteiligt. Der erste Entwurf entstand im Bundesministerium der
Finanzen (BMF), das dann auch eine zentrale Rolle bei den Verhandlungen und
der Anwendung des Paktes spielte. Die Mit- und Gegenspieler des BMF waren
und sind die Gbrigen 14 Finanzministerien der (bis dahin 15) EU Mitgliedstaaten
in wechselnden Koalitionen; in besonders exponierter Stellung ist neben dem
BMF der franzdsische Trésor zu nennen. Innerhalb der Ministerien gibt es in der
Regel eigene Abteilungen, die fiir internationale Beziehungen und europaische
Finanzpolitik zustandig sind und somit im Kern des Geschehens stehen. An dieser
Stelle ist hervorzuheben, dafll die nationalen Finanzministerien in Belangen der

WWU sowohl die konzeptuelle Arbeit als auch die Verhandlungen fest in der
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Hand hatten. Die Sitzungen des Ministerrates wurden im wesentlichen durch den
WahrungsausschuR  vorbereitet, wahrend der in anderen Politikbereichen
maligebliche AusschuB der Stdndigen Vertreter nur formal eingebunden war.
Dadurch waren die Aufenministerien erwdhntermaflen zwar der Form nach
beteiligt, konnten jedoch allein schon aufgrund der finanztechnischen
Komplexitat der Thematik nicht an den EinfluB der Finanzministerien
heranreichen und werden daher in dieser Arbeit auch nicht als relevante Akteure
behandelt.”’

Die Européische Kommission (innerhalb  dieser speziell die
Generaldirektion Wirtschaft und Finanzen, DG-ECFIN) schlielflich komplettiert
die Reihe der korporativen Akteure. Sie hatte zwar sowohl im legislativen
Entstehungsprozel? als auch in der Anwendung des Paktes letztlich kein
Mitentscheidungsrecht. Aber sie war und ist nicht zuletzt dank ihres
Initiativrechtes und der ihr zustehenden Deutungsmacht mehr als nur ein neutraler
Makler sehr wohl in der Lage, ihre Handlungsorientierung sowohl in die Genese
als auch in die Umsetzung (und mdgliche Reform) des SWP einflieRen zu lassen.
Alle verhandelten Papiere und EntschlieBungen wurden und werden in der
Kommission vorbereitet. Zudem ist das Sekretariat des Wahrungsausschusses
(WA; jetziger Wahrungs- und Finanzausschull WFA) in der Kommission
angesiedelt, was in der Praxis eine groRe N&he mit DG-ECFIN schafft und der
Kommission die Mdglichkeit zur inhaltlichen Abstimmung und indirekten

EinfluBnahme — und umgekehrt — erlaubt.

Die Interaktion der soeben beschriebenen, korporativen Akteure vollzieht
sich auf ,,Buhnen®, die ihrerseits fur analytische Zwecke zumindest partiell als
kollektive Akteure aufgefallt werden konnen. Es liegen drei Ebenen von
kollektiven  Entscheidungstragern vor, deren Handlungsweise jeweils
Vorbedingung fir die Aktivitaten der Ubergeordneten Ebene ist: Erstens lieferte

der bereits erwdhnte WA den weitaus grofiten Inhaltsanteil der Entscheidungen,

27 Diese Einschrankung stitzt sich auf die Einschatzung aller hierzu befragten Akteure,
insbesondere auch derer, die nicht zum Kreis der Finanzbeamten und Zentralbankangehérigen
zdhlen — Interview DS1.
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die zum SWP gefuhrt haben. Der WA war bis Eintritt in die dritte Stufe der WWU
aktiv und wurde dann durch den ebenfalls schon erwahnten WFA abgel6st, der
somit seit 1999 fir die Anwendung des Paktes maligeblich ist. Im Unterschied
zum WFA waren im WA nicht nur Vertreter der nationalen Finanzministerien
prasent, sondern auch Reprasentanten der nationalen Notenbanken, somit auch der
BBK. Aufbauend auf die Arbeit des WA bzw. des WFA, trifft zweitens der
Ministerrat in Zusammensetzung der Wirtschafts- bzw. Finanzminister der EU
(Ecofin) seine Entscheidungen. Auf dieser Ebene wird es gelegentlich sinnvoll
sein, das Verhalten bestimmter individueller Akteure direkt zu analysieren, so
beispielsweise die in der Entstehung des SWP oftmals entscheidenden
Finanzminister Deutschlands, Frankreichs und Luxemburgs (Waigel, Arthuis und
Juncker), die samtlich fur diese Arbeit befragt wurden. Auf hochster politischer
Ebene liefert drittens der Européische Rat der Staats- und Regierungschefs der EU
(ER) Vorgaben und Handlungsorientierungen fir die nachgeordneten Ebenen des
Ecofin und WA/WFA. Hier dominieren wiederum individuelle Akteure wie
Helmut Kohl, Jacques Chirac und, in seiner Doppelstellung als Premier- und

Finanzminister, Jean-Claude Juncker.

Es ist bereits angeklungen, daB WA/WFA, Ecofin und ER gleichermalien
eine Zwischenstellung in ihrer Eigenschaft einerseits als kollektive Akteure
(,,Klub*) und andererseits als Handlungsrahmen fir individuelle und korporative
Akteure (,,Buhne®) einnehmen. So wird beispielsweise ein Ecofin-Entschluf im
Namen des ,,Klubs“ der europaischen Finanzminister getroffen, allerdings von
Individuen, die sich auf den zuvor erfolgten Interessenausgleich der ihnen
unterstellten korporativen Akteure (n&dmlich der Finanzministerien) stltzen.
Insgesamt scheint ihre letztere Rolle als ,,Bihne* jedoch die analytisch
bedeutsamere zu sein, da die drei Gremien selber nicht oder nur sehr unzulénglich
zur Bildung und Verfolgung eigener Strategien in der Lage sind. Die Tatsache,
dal’ der Ecofin-Rat immer wieder zur Bihne eines ad hoc erfolgenden Abgleichs
nationaler Interessen wird, schlieBt mithin eine langfristig und dem Interesse der
Summe der Mitgliedstaaten verpflichtete Handlungsstrategie aus. Wie im

folgenden zu zeigen sein wird, geschieht die Regelbindung dieses situativen
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Interessenausgleichs zumindest teilweise, um die Unféhigkeit zur strategischen
Handlungsorientierung des Klubs Uberhaupt erst zu kompensieren. Wiederum
kdnnte das Unvermdgen dieser Regelbindung, ihre Aufgabe effektiv zu erfillen,
fur die institutionelle Umwandlung des kollektiven in einen korporativen Akteur
pladieren, um die auf der nationalen Ebene verlorengegangene

Handlungsféahigkeit auf der européischen zuriickzugewinnen.

Letztlich sind noch zwei weitere Rahmenbedingungen der im Zuge der
Entstehung und Anwendung des SWP erfolgten Handlungen von Belang. Die drei
oben beschriebenen Biihnen werden oftmals von den deutschen und franzgsischen
Spielern dominiert. lhre Interaktionsbasis erweitert sich gelegentlich um einen
spezifisch deutsch-franzdsischen Handlungsrahmen, wie er im Elysee-Vertrag von
1963 begrundet ist, ndmlich dem deutsch-franzésischen Wirtschaftsrat, der
sowohl auf Arbeitsebene als auch zwischen den zustandigen Ministern tagt und
die regelmaRigen Gipfeltreffen der jeweiligen Regierungschefs erganzt. Es ist
bezeichnend, dal? oftmals vor wichtigen Entscheidungen im Ecofin oder auf
Ebene des ER die jeweils korrespondierenden deutsch-franzdsischen
Konsultationen im Vorfeld den Losungsraum sondieren.”®® Dieser Umstand
rechtfertigt die aufgrund der beschréankten Zeitressourcen unumgangliche
Konzentration der empirischen Forschung auf deutsche und franzésische Akteure
und steht im Einklang mit der intergouvernementalistischen Unterstreichung der

Rolle von Regierungshandeln der machtpolitisch wichtigsten Mitgliedstaaten.

Ein weiterer Faktor, der wiederholt als ein entscheidender Parameter bei
der Entstehung (allerdings zumindest vorlaufig noch nicht bei der Anwendung)
des Paktes in Erscheinung tritt, ist die Wechselwirkung zwischen der politischen
Interaktion und den Finanzmarkten, speziell den Devisenmarkten. Anzeichen der
Gefahr einer Blockade oder gar eines Scheiterns der SWP-Verhandlungen waren
regelmaRig in der Lage, Turbulenzen auf den Wahrungsmarkten anklingen zu
lassen. Somit gerieten die Akteure unter Zugzwang und wurden in eine Situation

versetzt, die sie auf Kompromif3findung verpflichtete.

238 Interviews FFM1, FFM3, FNB1, DFM6, FEM3, DFM8, DNB3 und DFM10.
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4.2.3 Die Interaktion

Unter den Bedingungen der durch Verrechtlichung und Konsenserfordernis
verursachten Optionsarmut fuhrte das Handeln der Akteure, ausgehend von ihren
jeweils spezifischen Handlungsannahmen und Orientierungen, zum bekannten
Ergebnis. Dieser VVorgang wird im nun folgenden Schlul3teil der Analyse stilisiert
nachempfunden, um eine moglichst umfassende Erklarung hinsichtlich der
kausalen Zusammenhange, aus denen heraus der SWP entstanden und in letztlich
gescheiterter Form umgesetzt worden ist, vorlegen zu koénnen. Die notwendige
Haupteigenschaft dieses Analyseschrittes ist eine bisweilen radikale
Vereinfachung im Unterschied zur Detailtreue der deskriptiven Darstellungen in
Kapitel 2 und 3. Eine Analyse der einzelnen Entwicklungsschritte kann nur
erfolgen, wenn der gesamte Prozel3 entkoppelt und in Einzelabschnitte unterteilt
wird, deren Komplexitatsgrad damit kinstlich heruntergefahren wird. Zudem ist
es gelegentlich von Nutzen, verschiedene Akteure zu aggregieren, auch wenn sie
ihrerseits bereits aus aggregierten Individualakteuren bestehen, um die

strategische Situation tiberschaubar zu machen.

Phase 1: Urspriinge der Waigelschen SWP-Initiative

Die erste Sequenz verlief vom Sommer bis zum Herbst 1995. Als Akteure waren
in drei verschiedenen Situationen zuerst das BMF und die BBK, sodann die
Bundesregierung und die Opposition sowie zuletzt Finanzminister Waigel und der
bayerische Ministerprasident Stoiber beteiligt. Das BMF war von deutscher Seite
aus formell federfiihrend bei der Konzipierung des Ubergangs zur dritten Stufe
der WWU. Sein institutionelles Eigeninteresse bestand darin, diesen Prozel3 nach
den fur wichtig befundenen Kriterien zu beeinflussen; primar also den mdglichen
Schaden, der durch finanzpolitisches Fehlverhalten der anderen Teilnehmerstaaten
entstehen konnte, zu minimieren. MaRgeblich fir die vom BMF verfolgte
Strategie war die Identitat dieser Institution als das der Stabilitat verpflichtete

Steuerungszentrum der Finanzpolitik, welches diese Aufgabe mdglichst
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fachménnisch und objektiv, also unter weitgehendem Ausschluf} politischer

EinfluBnahme, zu erfiillen trachtete.?*®

Die BBK war formell zwar nur fir die Geldpolitik zustandig, spielte
jedoch eine sehr gewichtige, beratende Rolle in den anderen Bereichen der
Wirtschaftspolitik.**® Noch mehr als das BMF sah sie sich als die Hiiterin der
Stabilitat, die es auch und gerade gegenuber politischen Versuchungen zu
verteidigen galt. Beide Organisationen hegten sehr &hnliche Vorstellungen im
Hinblick auf die Wiinschbarkeit verschiedener Vorkehrungen beim Ubergang in
die dritte Stufe der WWU; wobei die Auspragung bei der BBK noch stérker
vermutet werden kann als bei den der finanzpolitischen Praxis naheren

Angehorigen des BMF.

Waigels Zielsetzung als Politiker wird hier vereinfacht als schlichter
Machterhalt dargestellt. Innerhalb des darin verbleibenden Spielraumes stand sich
seine finanzpolitische Identitdat kompatibel mit der seines Ministeriums. Sein
Verhéltnis zur Spitzenbeamtenschaft war von einem grof3en Ausmaf an Vertrauen
und Respekt gepragt. Stoiber hingegen wird als Rivale Waigels veranschaulicht;
seine Strategie zielte auf Machtgewinn (in Form der Erringung des
Parteivorsitzes). Ebenso wird die Strategie der Opposition im Bundestag
modelliert; wobei zu beachten ist, daf} diese in einem Spannungsverhaltnis zu

ihrer traditionell nicht Uberaus stabilitdtsorientierten Identitét stand.

Waigel war mit formalen Machtressourcen ausgeristet, bestehend aus der
Rolle und Ausstattung seiner Amtsposition, die dem Kdnnen einer kompletten

Ministerialbirokratie vorstand. Die hieraus erwachsende Macht gestattete ihm, die

% |m Hinblick auf die fiir die Handlungsorientierung des BMF als Akteur grundlegende Identitét
der deutschen Finanzbeamtenschaft sind einige Anekdoten nicht uninteressant. Der bis zur
Jahresmitte 2004 im Amt befindliche Haushaltsstaatsekretdr Manfred Overhaus soll gesagt haben:
»Mir ist gleich, wer unter mir Minister ist.” Von Otto Schlecht, einem ehemaligen Leiter der
Grundsatzabteilung im Wirtschaftsministerium, wird folgender Ausspruch kolportiert: ,,Egal wer
dirigiert — wir spielen immer die Neunte.” AufschluBreich ist auch ein Wortwechsel, der mir von
einem Berater des friiheren franzdsischen Finanzministers Jean Arthuis referiert wurde:
Staatssekretar Jurgen Stark soll wahrend deutsch-franzdsischer Konsultationen gesagt haben, man
solle der Politik so wenig wie méglich Einfluf auf die Finanzpolitik gestatten. Daraufhin muB sich
Arthuis indigniert an Waigel gewandt haben, wie er derartige AuBerungen seiner Beamten
zulassen kénne. Worauf Waigel angeblich antwortete: ,,Er hat doch Recht.”

20 Auch hier gibt es ein aufschluBreiches Bonmot: Uber nichts reden Notenbanker so gerne wie
Uber Finanzpolitik.
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SWP-Initiative effektiver und vor allem glaubwirdiger als jeder andere Akteur
voranzutreiben und in der Offentlichkeit zu plazieren. Die Opposition und Stoiber
dagegen konnten nur versuchen, indirekt durch ihre Wirkung auf die 6ffentliche
Meinung ihrem Ziele nahezukommen. Die BBK allerdings verfugte tber zwei
indirekte Wege, um weitreichenden EinfluR auf das Dossier zu nehmen. Diese
sollen als kurzer Exkurs umrissen werden, da sie fur das Verstdndnis der Rolle

dieser zentralen Spielerin entscheidend sind:

Zum einen gab es den direkten Kanal der Regierungsberatung, somit der
Beeinflussung der kognitiven Handlungsbasis der Entscheidungstrager im
BMF.**! Bereits das vertrauensvolle Verhéltnis, das zwischen dem BBK-
Prasidenten Tietmeyer und Bundeskanzler Helmut Kohl bestand, verlieh
Tietmeyers Wort groRes Gewicht. Es gibt dartiber hinaus jedoch noch einen
bereits erwéhnten strategischen Grund, warum die BBK in der SWP-
Angelegenheit gehort werden mulSte: Thr moglicher Widerspruch zu einem Eintritt
Deutschlands in die dritte Stufe der WWU hétte sowohl durch ihre Stimme im
EWI als auch in Zusammenhang mit dem Maastricht-Urteil des BVG
schwerwiegende Komplikationen verursacht, welche die politischen Kosten des
Vorhabens wohl prohibitiv hatten werden lassen; ganz zu schweigen von dem
Popularitatsschaden, den die Regierung in der o6ffentlichen Meinung

242

davongetragen hétte.”™ (Die strategische Position der BBK als informelle

Vetospielerin ist im Anhang spieltheoretisch dargestellt.)

Entscheidend fur das Verstdndnis der Rolle der BBK im
Entstehungsprozel? des SWP ist also die Quelle ihrer Machtposition: Sie hétte ein
Voranpreschen der Bundesregierung ohne den SWP fir Kohl politisch sehr
Hteuer machen konnen. Allerdings war fir sie auch eine reine
Obstruktionshaltung risikobehaftet. Zum einen hatte sich die BBK in den spéten
achtziger Jahren unter dem damaligen Prasidenten Karl-Otto Pohl bewuft zu einer

prinzipiell wohlwollenden Teilnahme am Prozel3 der Schaffung einer WWU

1 Rechtsgrundlage der Beratung der Bundesregierung in Angelegenheiten von wesentlicher
wahrungspolitischer Bedeutung durch die BBK ist § 13 Abs. 1 des Gesetzes uber die Deutsche
Bundesbank.

#%2 Siehe hierzu auch die Antworten zu den Punkten 28 bis 30 des Fragebogens im Anhang.
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durchgerungen.?*® Zum anderen hatte die BBK ebenfalls unter P6hl die politische
Entscheidung einer innerdeutschen Wahrungsunion im Juli 1990 zwar Kritisch
begleitet, aber auch hier nicht konsequent versucht, eine politisch gewollte
Entwicklung mit der Brechstange zu verhindern. In beiden Fallen war sie sich der
Grenzen ihres Mandates bewufBt und beschrénkte sich letztlich darauf, die als
»politisch* erkannten Entscheidungen zur innerdeutschen wie zur europaischen
Wahrungsunion zwar konstruktiv zu Kkritisieren sowie auf die Risiken und
Verantwortung der die Entscheidung fallenden Politik mahnend hinzuweisen — die

Projekte jedoch nicht rundweg zu torpedieren (Heipertz 2001).

Die zweite Kraftekonstellation, die in der ersten Phase der Geschichte des
SWP von Belang war, bestand aus dem Verhéltnis zwischen dem
Regierungsmitglied Waigel einerseits und der parlamentarischen Opposition SPD
sowie seinem innerparteilichen Rivalen Stoiber andererseits. Sowohl die SPD als
auch Stoiber vermuteten, wahltaktischen Nutzen aus einer moglichst umfassenden
und Uberzeugenden Kritik an der geplanten Wé&hrungsunion ziehen zu kdnnen.
Um eine derartige Folge ihres Handelns zu verhindern, sah sich Waigel genétigt,
die SWP-Initiative vorzulegen. Selbst wenn das Verhalten seiner Gegenspieler
hierfir nicht notwendige Voraussetzung und somit kein unmittelbarer Grund war
(obwohl auch dieses nicht ausgeschlossen werden kann), so bedingte sie doch im
mindesten den Zeitpunkt, an dem Waigel seinerseits zu handeln gezwungen war —

und den Druck, unter dem dieses geschah.

Die vereinfachte und modellhafte Darstellung der ersten Sequenz macht
deutlich, wie die kompetitive, politische Handlungslogik, in der Waigel sich
bewegte, koinzidierte mit einem eher kooperativen Anpassungsvorgang zwischen
seinem Ministerium und der BBK. Als sich in der politischen Dimension eine
Notwendigkeit zum Handeln ergab, war auf Arbeitsebene bereits die kognitive
Grundlage hierflr erwachsen. Aus dem Zusammentreffen dieser beiden Faktoren
ging die SWP-Initiative im Herbst 1995 hervor.

3 pphl hatte dem AusschuB der Notenbankgouverneure im EWS vorgestanden und sehr
weitreichenden EinfluB auf die Konzeption der EZB im sogenannten ,,Delors-Report* genommen.
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Phase 2: Aufnahme der Verhandlungen

Die sich anschlieBende Sequenz lag am Jahresende 1995. Als Akteure waren die
Bundesregierung sowie im Aggregat die Regierungen der EU-Partnerlander
beteiligt. Die Bundesregierung hatte sich im Rahmen ihrer SWP-Initiative zum
Ziele gesetzt, eine vertragliche Regelung zur Disziplinierung der Fiskalpolitik in
der dritten Stufe der WWU auf europaischer Ebene durchzusetzen. Die Ubrigen
Mitgliedstaaten konnen insofern aggregiert werden, als daB sie diesem Ansinnen
ablehnend gegenlberstanden, da es drohte, vor dem Eintritt in die dritte Stufe ihre
Chancen auf eine frihestmogliche Teilnahme zu reduzieren und nach dem Eintritt
ihre haushaltspolitische Handlungsfreiheit noch weiter zu verringern, als dieses
der Vertrag bereits zu bewirken drohte. Daher lehnten Sie eine Automatisierung
des Sanktionsverfahrens und einen volkerrechtlichen Zusatzvertrag kategorisch
ab. Gemall dem implizit befolgten Prinzip der negativen Koordinierung missen
geschitzte Interessen der Akteure gewahrt werden, wenn nicht ihr Veto provoziert
werden soll. Mit der Bereitschaft der Bundesregierung, sich auf eine
sekundérrechtliche Regelung im Rahmen des EGV einzulassen, wirkte sich dieses
Prinzip dahingehend aus, dafl der von Bonn gewinschte Automatismus

unerreichbar wurde.

Obwohl alle Akteure als Veto-Spieler auftraten, verteilten sich die
Ressourcen in dieser Sequenz unterschiedlich. Die Bundesregierung konnte von
einer asymmetrischen Machtverteilung profitieren, die sich aus vier Elementen
zusammensetzte: Erstens war eine Wéhrungsunion ohne Teilnahme der EWS-
Ankerwédhrung D-Mark schlicht unvorstellbar. Laut Art. 121 EGV ist die
Einfuhrung der Gemeinschaftswéhrung fir einen Mitgliedstaat zwar
verpflichtend, sobald die Konvergenzkriterien erfullt sind. Allerdings zeigt das
Beispiel Schweden, wie ein Land auch ohne formalen “opt-out™ durch gewollte
Nicht-Erfullung eines der Kriterien einen Beitritt verhindern kann, ohne — als
weitere Option — den Vertrag zu brechen. Somit waren die gelegentlich in den
Verhandlungen bemihte Drohung seitens der Bundesregierung, die
Wahrungsunion scheitern zu lassen, nicht unglaubwirdig — wenn auch wesentlich

unwabhrscheinlicher als bei der Verhandlung des EGV selbst. Eine Variante dieser
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Machtquelle hatte darin bestehen kdnnen, dal die Bundesregierung einzelne
Lander, vorrangig Italien oder Belgien, von der Teilnahme an der WWU
ausschlosse.** Eine derartige Drohung mag sich hinter Waigels AuRerungen
verborgen haben, als er im Vorfeld der Verhandlungsaufnahme verkiindete, Italien

héatte sehr geringe Chancen zur Teilnahme an der dritten Stufe (siehe Kapitel 2).

Zweitens reprasentiert die deutsche Volkswirtschaft ungefahr ein Drittel
des BIP der Eurozone. Okonomisches Gewicht Ubersetzt sich nicht im gleichen
Verhdltnis in politische Macht; allerdings bleibt es auch nicht ohne EinfluRR. Allein
bereits durch die groRte Nettozahlerposition im Rahmen des EU-Budgets ergibt
sich hieraus fur die Bundesrepublik, im Rahmen von Paketgeschéaften
Verhandlungsdruck auszutiben. Drittens hatten die zentrale Rolle der D-Mark und
das Vorbild der BBK sowie die (bis dahin) vergleichsweise erfolgreiche Tradition
der deutschen Wirtschaftspolitik ein derartiges Renommee innerhalb der EU, dal3
bereits ein normativ begrundeter Vorteil der deutschen Position zusétzliches

Gewicht verlieh.

Viertens schliel3lich verhalf die oben beschriebene Sonderrolle der BBK in
der internen Situation der Bundesregierung zu einer als Zwei-Ebenen-Spiel
beschreibbaren Position (Putnam 1988): Mit Verweis auf die Vetoposition der
BBK konnte die Bundesregierung den tbrigen Mitgliedstaaten glaubhaft machen,
dall sie selber womdglich zu gréReren Zugestandnissen bereit ware, aus
innenpolitischen Griinden jedoch die maximale Kompromil3bereitschaft der
Notenbank zu respektieren gendétigt sei. Eine derartige Konstellation wirkt sich
nicht zum Nachteil der Ubergeordneten Ebene aus, da das Endergebnis den
Idealvorstellungen der Bundesregierung naher liegt, als es ohne den EinfluR der
nachgeordneten Ebene getan héatte. DaR sich die Zustimmung der BBK zum
Eintritt in die dritte Stufe der WWU tatsdchlich am duRersten Rande ihrer
Kompromif3fahigkeit bewegte, belegt die als 13-stiindig und ungemein schwierig
Uberlieferte Sitzung des Zentralbankrates im Marz 1998, die schlufRendlich das
Plazet aus Frankfurt erbrachte (Deutsche Bundesbank 1998).2

¥ Sjehe auch die Punkte 31 und 32 des Fragebogens in diesem Zusammenhang.
3 Interview DNB3.
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Die Bundesregierung, auf Basis ihres asymmetrischen Machtvorteils,
konnte also im Gegenzug flr die faktische Aufgabe des Ziels, einen tatsachlichen
Sanktionsautomatismus durch Annahme eines volkerrechtlichen Vertrages zu
schaffen, die Aufnahme von Verhandlungen einer sekundérrechtlichen
Ausarbeitung erreichen. Das Zugestandnis war den Partnerlandern maglich, weil
die sekundarrechtliche Natur des Paktes nicht den wesentlichen Eigenschaften der
vertraglichen Regelung, nédmlich die politische Oberhoheit Uber samtliche
Verfahren, in Frage stellen konnte. Auf dieser Basis war man bereit, den

innenpolitisch bedréangten Deutschen entgegenzukommen.

Phase 3: Durchfiihrung der Verhandlungen

Die dritte Sequenz verlief zeitlich vom Januar 1996 bis Ende Juni 1997 und
beinhaltete die Verhandlungen auf Arbeitsebene im WA. Sie wurde punktuell von
den Verhandlungen auf der politischen Ebene des Ecofin-Rates und des ER
unterbrochen. Entscheidend fir die Verhandlungen im WA sind die sehr
ahnlichen  Orientierungen der Akteure, also der Staatssekretdre und
Notenbankvizegouverneure. Wie in Kapitel 2 bereits erwahnt, stimmten sie im
wesentlichen Uberein, wie ,,gute* Haushaltspolitik in der WWU zu funktionieren
habe.

Das selbstverstandene Ziel dieser auf einer gemeinsamen, kognitiv-
ideologisch verfaliten Handlungsbasis tatigen Akteure war es, die funktional
definierte Unvollstandigkeit des Maastrichter Vertrages zu beheben. Gleichzeitig
sahen sich die Experten mit der Unmdglichkeit konfrontiert, den Vertrag selber zu
veréndern, da die Korrektur auf Basis der bestehenden Texte zu erfolgen hatte.
Unterschiedliche Positionen in der Kommission, dem BMF, der Bundesbank und
innerhalb des Wahrungsausschusses beschrankten sich auf Sachfragen und stellten
keine grundséatzlichen Divergenzen dar. Die ideologische Ausgangsbasis lieferte
einen ubergreifenden Konsens beziglich der Art der angestrebten Losung: Zu
schaffen  war eine  regelbasierende  Beschrdnkung der  politischen

Handlungsfahigkeit, insofern sie zu ,,exzessiven Defiziten* fuhren kénnte, durch



Kapitel 4: Analyse 216

Verschérfung und Konkretisierung des ViUD in Kombination mit einem
praventiven Frihwarn- und Kontrollmechanismus. Am institutionellen Kontext
der Verhandlungen war von Bedeutung, da vom WA Fortschritte und Ergebnisse
erwartet wurden, und zwar sowohl von der politischen Fihrungsebene als auch
von den Finanzmarkten, die ernsthafte Stockungen der Arbeit als Gefahr eines
Scheiterns der WWU interpretiert und in den Wechselkursen entsprechend

reagiert hatten.

Die Akteure im WA konnen als zwei Gruppen veranschaulicht werden, die
jeweils eine bestimmte Variante der gerade diskutierten Teillosung des SWP
bevorzugen. Gelegentlich bestand eine derartige Landergruppe lediglich aus der
deutschen Position, oftmals war sie jedoch von den klassischen Stabilitatslandern
Niederlanden, Finnland oder Osterreich geteilt. Entscheidendes Charakteristikum
dieser Konstellation war, dal} beide Seiten ein gemeinsames Interesse an einer
Verhandlungslosung hatten und lediglich Uber die Wertung der Optionen
differierten. Die Transaktionskosten dieser Interaktion sind tendenziell sehr hoch,
da von vorneherein nicht klar ist, welche Gruppe sich durchsetzen kann -

Mehrheitsverhaltnisse spielen unter lauter Vetospielern ja keine Rolle.

In der Regel blieb die weiter oben beschriebene, asymmetrische
Machtverteilung zugunsten Deutschlands auch hier nicht ohne Auswirkung auf
die Haufigkeit, mit der sich die deutsche Position durchsetzen konnte. Bei
geschitzten Interessen der Gegenseite jedoch, die keinesfalls aufgegeben wurden
(beispielsweise die prinzipielle Ablehnung einer Sanktionsautomatik durch die
von Frankreich gefiihrte Gruppe), war die deutsche Seite zu Zugestandnissen
gezwungen. Die Mdglichkeit, im Rahmen des Verhandlungsregimes immer
wieder auf Koppelgeschéften und Paketlosungen zuriickzugreifen, senkte die
Transaktionskosten ebenso wie das faktische Delegieren besonders strittiger
Punkte zu einem direkt zwischen Deutschland und Frankreich stattfindenden
Ausgleich. Reduzierte sich die an der Auseinandersetzung beteiligte Zahl der
Akteure von 15 auf zwei, ndmlich Deutschland und Frankreich, dann sanken die
Transaktionskosten radikal. AuRerdem war es grundsatzlich auch immer maglich,

Verhandlungspunkte, Gber die nach allen Versuchen keine Einigung erzielt
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werden konnte, an die politische Ebene zu tberweisen — ohne dadurch die Lésung

anderer Fragen zu gefahrden.

Sobald die offenen Punkte samt ihren Optionen die politische Stufe der
Minister bzw. der Staats- und Regierungschefs erreichten, wurde die jeweilige
Verhandlungssituation flexibler. Auf der politischen Ebene sind Koppelgeschafte
und Paketlosungen mdglich (s. u.); auBerdem verhandeln Minister weit weniger
weisungsgebunden als Staatssekretare — ihre einzigen VVorgaben seitens des ER
waren denkbar vage. Auf allerhdchster Ebene ware theoretisch jeder Kompromif3
denkbar gewesen, der im Rahmen der vertraglichen Regelungen umsetzbar
gewesen héatte und dessen politische Kosten im Raum der jeweiligen 6ffentlichen
Meinung nach Einschitzung des betreffenden Regierungschefs vertretbar

geblieben waren.

Von entscheidender Bedeutung bei der politischen Interaktion war die
Glaubwurdigkeit, mit  der die  Akteure ihre  Interessen  und
Verhandlungsspielrdume signalisierten. Im Extremfall konnte der politische
Schlagabtausch, nicht zuletzt aufgrund der moglichen Symbolisierung der
verhandelten  Fragen, auch konfrontativere Formen annehmen. Die
Auseinandersetzung zwischen Kohl und Chirac um das untere Ende der Definition
eines schweren wirtschaftlichen Ruckgangs liefert ein anschauliches Beispiel flr
einen derartigen Konfliktfall.

Kohl verteidigte 1,0 Prozent als untere Grenze, Chirac dagegen 0,5 (siehe
Kapitel 2). Hatten beide Seiten unversohnlich auf ihren Standpunkten verharrt,
waére keine Einigung zustande gekommen — das fur beide schlechteste Ergebnis.
Jede Seite héatte es vorgezogen, wenn die andere nachgegeben héatte. Als dieses
ausgeschlossen schien, waren beide bereit, von ihrer Linie abzuweichen, so dal}
ein Kompromif moéglich wurde. Diese Lésung liegt interessanterweise mit 0,75
exakt in der Mitte des Ldsungsraumes und zeigt symbolhaft, daB in dieser

Interaktion die Machtverteilung vollig gleichberechtigt war.

Im Unterschied zur Arbeitsebene des WA ist die politische Ebene

erwédhntermallen weitaus mehr in der Lage, sachfremde Entscheidungen zum
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Zwecke von Kopplungsgeschéften als Paketlosung in die Kompromif3findung
einzubeziehen. Gerade der ER, nicht selten jedoch auch schon der Ministerrat,
verknlipften entscheidende Verhandlungsschritte des SWP mit parallel
anstehenden Entscheidungen in anderen Feldern. Auf jedem Gebiet einzeln wére
womdglich keine Einigung zustande gekommen; zusammengenommen war
jedoch ein Interessenausgleich méglich. Eine derartige Paketldsung bestand z. B.
zwischen der Aufnahme der SWP-Verhandlungen und dem WKM-II oder noch
deutlicher zwischen der Verabschiedung des SWP einerseits und der Aufnahme
des Beschaftigungskapitels im EGV sowie der Begriindung der Eurogruppe

andererseits durch den ER von Amsterdam.

Phase 4: Kooperative Umsetzung

Die folgende Phase behandelt die anfangliche Umsetzung des Paktes nach 1999.
Solange es um die praventiven Bestimmungen der VO 1466/97 ging, verhielt sich
der Ministerrat — vereinfacht dargestellt — wie ein Kartell zur Nichtbeachtung der
mit dem Pakt intendierten Verhaltensregeln. Die Kommission versuchte erfolglos,
grollere Konsolidierungsanstrengungen anzumahnen; zur Durchsetzung verfiigte
sie jedoch Uber keine Handhabe. Als mit Deutschland und Portugal die ersten
zwei Mitgliedstaaten in die Nahe der dreiprozentigen Obergrenze kamen, zog die
Kommission es vor, in beiden Féllen ein formelles Friihwarnverfahren

anzuwenden.

Die Kommission kann die Anwendung des Verfahrens jedoch nicht
herbeifuhren, sondern nur empfehlen; allein der Ministerrat entscheidet. Fur den
Ministerrat, der auf Basis einer potentiell erfolgenden Abstimmung als
aggregierter Akteur aufgefaldt werden kann, war im vorliegenden Falle eine
Nichtanwendung die vorzuziehende Verhaltensweise. Als die Kommission diese
Situation wahrnahm, entschied sie sich im Vorfeld der Abstimmung, das
Verfahren nicht zu empfehlen. Es ware rundweg abgelehnt worden und hatte
einen noch groReren Gesichtsverlust verursacht. Sie stimmte zu diesem Zeitpunkt

also zu, bei einer vom Ministerrat verfolgten Nichtanwendung des
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Frihwarnverfahrens ,,mitzuspielen*. War dagegen der Ministerrat mehrheitlich
der Auffassung, ein Verfahren solle angewendet werden (wie die Frihwarnung im
Falle Frankreichs und auch das Anlaufen der ViDs gegen Portugal, Deutschland
und Frankreich), konnte die Kommission den von ihr angestrebten Ausgang
erreichen und trug dementsprechend die zur BeschluRfassung nétigen
Empfehlungen bei. In diesen Fallen kénnte der Ministerrat es zwar immer noch
vorgezogen haben, die Verfahren nicht anzuwenden — allerdings keineswegs um

den Preis der Ablehnung einer Empfehlung der Kommission.

Entscheidendes Merkmal der Interaktion in dieser Phase der Umsetzung
ist, dalR die Kommission es in ihrem Interesse sieht, das Unterlaufen der Verfahren
durch den Rat noétigenfalls mitzutragen, die Verfahren also nur zu empfehlen,
wenn der Rat auch gewillt ist, sie anzuwenden. Der Schaden einer
Abstimmungsniederlage erschien der Kommission grofer als eine prinzipielle
Abgabe der entsprechenden Empfehlung, wenn ihr Scheitern absehbar war.
Umgekehrt lehnte der Rat keine Empfehlung ab, die zuvor von der Kommission
eingebracht worden war. Das Vorgehen ist auch insofern kooperativ, als dal
davon ausgegangen werden kann, dal sich die Akteure im Vorlauf einer jeden
Entscheidung dariiber verstandigten, welcher Weg einzuschlagen sei.?*
Interessanterweise anderte sich diese pragmatische Haltung der Kommission in

der nichsten Sequenz.

Phase 5: Konfrontative Umsetzung

Auch in dieser Phase, die ab dem Sommer 2003 vonstatten ging, oblag es gemaf
den gangigen Verfahren dem Ministerrat, das weitere VVorgehen zu entscheiden.
Die Kommission anderte ihre Haltung jedoch dahingehend, dal? sie die einzelnen
Schritte auch dann empfahl, wenn sie mit einer Ablehnung rechnen mufite. Der
gednderten Taktik der Kommission kann eine neue Interpretation ihrer
Interessenlage zugrundegelegt werden: Sie sah sich zusehends im Konflikt mit
dem Ministerrat. Dieser konnte zwar bestimmen, da die Verfahren nicht

28 Interviews EUK3, EUK®.



Kapitel 4: Analyse 220

angewandt werden — allerdings sah die Kommission es in ihrem Sinne, die dem
Ministerrat anheimfallenden Kosten dieser Vorgehensweise in die Hohe zu
treiben. Sie zog Konfrontation allein schon deswegen vor, weil diese den Nutzen
der Nichtanwendung der SWP-Verfahren fur den Ministerrates verringerte;

freilich ohne dadurch das faktische Ergebnis zu andern.

Es ware miRig, tUber samtliche mdglichen Griinde dieser geénderten
Handlungsauffassung zu spekulieren. Die wichtigsten Faktoren, die hierbei
wahrscheinlich  eine  Rolle  spielten, waren das institutionelle
Selbstbehauptungsinteresse der Kommission, die sich bis zur Anderung ihrer
Taktik immerfort gendtigt sah, durch Zurticknahme ihrer Empfehlungen ,,gute
Miene zum bdsen Spiel* zu machen, und letztlich sogar eine emotionale
Verhértung auf seiten der Kommissare und des Présidenten Prodi, welche die

fortdauernden Demditigungen nicht mehr kampflos hinzunehmen bereit waren.’

Als es am 25. November 2003 zur Abstimmung Uber die Verschéarfung der
ViDs gegen Deutschland und Frankreich kam, hétten beide Spieler immer noch
uber Moglichkeiten zur Kooperation verfligt. Die Kommission hétte ihre
Empfehlung abschwéchen oder notfalls zurlickziehen kénnen; der Ministerrat
hatte einer abgeschwéchten Empfehlung zustimmen oder weitergehende
Zugestandnisse machen konnen. Das kooperative Ergebnis wére jedoch nicht auf
Dauer stabil geblieben, da jeder Spieler einen Anreiz zur Devianz verspirte. Fehlt
demnach gegenseitiges Vertrauen oder ein institutioneller Rahmen, um einen
kooperativen Ausgang herzustellen, dann kann es fir beide Spieler rational sein,
nicht zu kooperieren. Auch wenn sie davon ausgehen mufte, dal? die Verfahren
nicht angewendet wirden, entschied sich die Kommission zu den entsprechenden
Empfehlungen, um aus ihrer gednderten Sicht der Interessenlage nicht noch

grolReren Schaden davonzutragen.

Phase 6: Reform?

247 Interviews DFM6, DFM?2.
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Beide Seiten, die Gesamtheit des Ministerrates als auch die Kommission, sind
nicht an einer fortdauernden Konfrontation Uber die Umsetzung des Paktes
interessiert. Es ist allerdings fraglich, ob alle beteiligten Regierungen aus diesem
Grunde auch prinzipiell gewillt sind, die Umsetzung des Paktes oder gar den Pakt
selber in gednderter Form fortzufuhren. Eine eventuelle Reform des SWP verlangt
Uberragendes Interesse an Kooperation, weswegen gegenseitiges Vertrauen
unabdingbar erscheint. Ist der Wille zur Kooperation nur einseitig vorhanden,
begibt man sich in die Hande desjenigen, der weiterhin auf Konfrontation setzt.

Beispielsweise konnte eine Gruppe von Mitgliedstaaten samt der
Kommission daran interessiert sein, der Kommission bei der Umsetzung der
Verfahren mehr Autoritdt zu verleihen, wahrend die andere Gruppe bestrebt ist,
sicherzustellen, dal} ihre haushaltspolitische Handlungsfahigkeit nicht weiter
eingeschrankt wird. Eine mégliche kooperative Losung, wie sie bis vor der durch
die Regierungskonferenz von Dublin im Juni 2004 vorgenommenen Anderung im
Verfassungstext enthalten war, bestiinde darin, die Kommission mit der
Umsetzung der Verfahren zu betrauen (indem die entsprechenden Schritte per
Vorschlag und nicht per Empfehlung eingeleitet werden, siehe Kapitel 3),
wahrend die Kommission dabei gleichzeitig weniger mechanistisch und
dogmatisch  verfdhrt. Solange die an der Wiederherstellung ihrer
haushaltspolitischen Handlungsféhigkeit interessierten Lander sich jedoch nicht
darauf verlassen konnen, dal3 die Kommission in Zukunft tatsachlich pragmatisch
zu Werke geht, und solange sie die mangelnde Sicherheit nicht durch Vertrauen
zu ersetzen glauben konnen, werden sie sich einer derartigen Anderung

widersetzen.

Erschwert werden rechtliche Anderungen durch die Tatsache, daR die
zukunftigen Einzelentscheidungen immer neu zu treffen sind und das kooperative
Verhalten der Kommission somit reversibel ist, wéhrend eine Neuformulierung
der Verordnungen oder gar der Vertrdge schon jetzt wegen des mit ihr
einhergehenden Konsenserfordernisses kaum durchfuhrbar ist und somit eine
dauerhafte Investition in eine bestimmte, institutionelle Struktur darstellen wirde,

fur die der Ministerrat in unbestimmte Vorleistung treten mufte. Um nicht mit
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dem aus seiner Sicht schlechtesten Resultat einer zu seinen Ungunsten
eingesetzten  weiteren  Kompetenzverschiebung der  haushaltspolitischen
Souverdnitat nach Brissel vorliebnehmen zu missen, kdnnte bereits ein einziges
Land als Vetospieler die Kooperation verweigern, selbst wenn Kooperation
insgesamt damit unmdglich wird, obwohl sie auch im Interesse des betreffenden
Landes waére. Mangels Vertrauen ist demnach schon bei der Annahme der
Verfassung eine einmalige Gelegenheit verschwendet worden, auf elegante Weise
den Pakt zu reformieren. Zukiinftige Anderungen werden aller Erwartung nach
schwieriger sein, selbst wenn sie weniger weitreichend sein sollten und
beispielsweise nur die Verordnungen betreffen — ansonsten héatte es zur
Verfassung ja keines Konventes bedurft. Und woher das nétige Vertrauen
kommen soll, das bereits bei Annahme des Verfassungsvertrages fehlte, ist
fraglich.

4.3 Fazit

Die folgenden Schliisse lassen sich aus der akteurzentrierten Analyse der

Entstehung und Umsetzung des Paktes ziehen:

Erstens wurde das Politikproblem falsch eingeschétzt. Zweitens wurde die
Arbeit an der LoGsung des Politikproblems uberlagert von einer politischen
Handlungslogik. Drittens wurde die durch diese Faktoren negativ beeinfluRte
Losung per Verrechtlichung und Konsenserfordernis zementiert, so dall der
Spielraum fur kunftige Optionen zur Anwendung und Verbesserung des Regimes
denkbar eng ist. Die Tendenz zur Verrechtlichung entspricht der negativen
Koordinierung, bei der es vorrangig darum geht, schadliche Verhaltensweisen
auszuschlieflen, ohne geschitzte Interessen zu verletzen. Dadurch geht nationale
Handlungsféhigkeit verloren, ohne dafl supranationale Handlungsféhigkeit
geschaffen wird. Verrechtlichung in Verbindung mit dem Erfordernis von
Konsensbeschliissen sorgt dafiir, daR mogliche Anderungen nicht nur dem
kleinsten gemeinsamen Nenner entsprechen missen, sondern auch — unabhangig

von ihrer Sinnhaftigkeit — grundsatzlich hochgradig unwahrscheinlich geworden
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sind. Viertens unterstreicht die Analyse des Verlaufes der Ereignisse um den
SWP, wie schwerwiegend an entscheidenden Stellen in der Entstehung und
Umsetzung des Paktes die Problemldsungsféhigkeit der Politik gelitten hat, indem
durch mangelndes Vertrauen eine scheinbar permanente Unfahigkeit, kooperative
Losungen einzugehen, begriindet worden ist. Aus dieser Perspektive missen die
Chancen einer Reform des Paktes mit grofRer Skepsis betrachtet werden, so lange
sich nicht die Interaktionsorientierung der Akteure dahingehend &ndert, dal —
spieltheoretisch  ausgedriickt -  Koordinierungsspiele  anstelle  von

Gefangenendilemmata der Strategiefindung zugrundelegt werden.

Die vorangestellte Darlegung der 6konomischen Problemlage und der
Auswirkungen der wirtschaftspolitischen Handlungsweise seit Eintritt in die dritte
Stufe der WWU hat jedoch nicht nur gezeigt, wie weit entfernt sich die
Auffassung und Umsetzung der SWP-Regeln von der tatsachlichen Problematik
befinden, sondern auch, daR zugunsten der jungen Wahrung schwerwiegende
Hypotheken zumindest bisher nicht aus dieser mangelnden
Problemldsungsféahigkeit erwachsen sind. So nutzlos oder gar kontraproduktiv die
aus dem vertraglichen Handlungsrahmen erwachsene wirtschaftspolitische
Vorgehensweise fur einzelne Lander bisher auch gewesen sein mag — bisher hélt
sich der Schaden fir den Wahrungsraum als Ganzes und insbesondere fiir die
Stabilitat der junge Wéhrung in engen Grenzen. Dieses sollte keineswegs Anlal3
zu Untatigkeit geben, sondern vielmehr einem Mehr an Gelassenheit zu seinem
Recht verhelfen, das womdglich die Vorbedingung fur das bis dato fehlende

Vertrauen sein mag.

Kognitive Fehlleistung, Politisierung, Verrechtlichung,
Einstimmigkeitserfordernis, mangelndes Vertrauen — dieses scheinen
zusammengefalit die Grunde der im Pakte manifestierten Fehlkonstruktion zu
sein. Sie erklaren, warum die Politik auf ein System regelbasierter Selbstbindung
gesetzt hat, das ganz offensichtlich nicht funktioniert. Im SchluBkapitel gilt es
nunmehr zu erkldren, erstens warum tberhaupt und unter welchen Bedingungen
regelbasierte  Selbstbindung, die immer mehr zum Standard werdende

Vorgehensweise der EU, im vorliegenden Falle so eklatant nicht funktioniert,
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zweitens wie sie funktionieren konnte und drittens, welche Handlungsoptionen

der Politik nunmehr zur Verfugung stehen.



5 Schluf3folgerungen:

Vertrauen oder Flexibilitat — ein Dilemma?

Drum prife, wer sich ewig bindet.

(Friedrich von Schiller, Das Lied von der Glocke)

In diesem Kapitel werden die Schlu3folgerungen aus der bisher erfolgten
deskriptiven Darstellung sowie aus der Analyse des Scheiterns der mit dem SWP
verbundenen und durch diesen zementierten Vorstellungen gezogen. Bis jetzt ist
dargelegt worden, dal} eine Fehleinschatzung des Politikproblems der Gestaltung
nationaler Haushaltspolitik in einem nicht-optimalen Wéhrungsraum, erschwert
durch ihre Instrumentalisierung in wechselnden Konstellationen innenpolitischer
Dynamik, durch Verrechtlichung und Konsenszwang in ihrer Rigiditat als nicht
problemlésende Institution perpetuiert wurde. Eine aus Mitrauen herriihrende
Haltung, die sich in Form von negativer Koordinierung auf institutionalisierte
Schadensbegrenzung beschrénkt, hat ein unzulédngliches Mindestma an
regelbasierter Selbstbindung geschaffen und dadurch den in Wahrheit sogar
dringlicher gewordenen Handlungsspielraum der Fiskalpolitik zu Lasten der
Durchfuhrbarkeit landerspezifischer Stabilisierungspolitik straflich eingeschrankt.
Infolge der Handlungslogik negativer Koordinierung bestand und besteht ein
Widerspruch zwischen den berechtigten Anliegen, einerseits die zweifelsohne
existenten, politokonomischen Anreize zu haushaltspolitischem Fehlverhalten
durch regelbasierte Selbstbindung einzudammen und auf diese Weise die
Erwartungen und somit das Vertrauen der 6konomischen Akteure zu starken, und
andererseits landerspezifisch auftretende, wirtschaftspolitische Problemlagen
angesichts der destabilisierenden Effekte einer einheitlichen Geldpolitik in einem
nicht-optimalen Wahrungsgebiet durch antizyklische und notfalls die Wirkung

automatischer Stabilisierung diskretionar zu verstarkende
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Fiskalpolitik zu beheben. Wahrend dem ersten Anliegen durch den im SWP
vorliegenden Lésungsversuch nicht gedient ist, wird das zweite gar unmdglich

gemacht — obwohl es, gerade aus deutscher Sicht, das vordringlichere ist.

Fur die SchluRfolgerungen ergeben sich die folgenden Fragen: Erstens —
warum ist mit regelbasierter Selbstbindung dem Anliegen, Fehlanreize zu
neutralisieren und Vertrauen zu schaffen, nicht geholfen? Zweitens — besteht ein
Dilemma zwischen den Bedirfnissen nach institutionell generiertem Vertrauen
einerseits und wirtschaftspolitischer Flexibilitdt andererseits? Drittens und
letztlich — gibt es institutionelle Auswege aus einem solchen Dilemma? Damit
verfolgt das SchluBkapitel den Zweck, im Rahmen dieser problemorientierten
Arbeit die ,,Aufklérung der Bedingungen, unter denen effektive Problemlésungen
in der institutionell strukturierten Interaktion politischer Akteure auf der Meso-
und Makroebene erreicht oder verfehlt werden*, zu vervollstandigen (Scharpf
2002: 213).

5.1 Das Prinzip der regelbasierten Selbstbindung

Der SWP stellt zusammen mit Art. 104 EGV ein Fiskalregime nach dem Prinzip
der regelbasierten Selbstbindung dar. Das Regime besteht aus drei Hauptregeln.
Die erste Regel beschreibt, welches haushaltspolitische Handeln zu vermeiden ist.
Um die Vermeidung sicherzustellen, begriindet eine weitere Regel ein
Uberwachungs- und Frithwarnverfahren. Um einen dennoch erfolgten Bruch der
ersten Regel ruckgdngig zu machen, liefert eine dritte Regel ein Verfahren, das
durch Eskalationsstufen von sich steigernden Druckmitteln gekennzeichnet ist.
Dank des damit intendierten Abschreckungseffektes soll der Bruch der ersten

Regel im Idealfalle erst gar nicht erfolgen.

Regeln dieser Art haben gewisse Vorteile: Innerhalb der von ihnen
abgegrenzten Maglichkeiten besteht weitgehende Handlungsfreiheit. Somit ist
nationale Souveranitat Uber das betreffende Politikfeld als geschitztes Interesse
gewahrt. Besonders wertvoll ist in dieser Hinsicht die dem Regime zentrale

Defizitregel: So lange drei Prozent nicht (berschritten werden, ist ein
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Mitgliedstaat in seiner haushaltspolitischen Handlungsweise kaum eingeschrankt.
Die Uberwachungsregel regt zwar das Anstreben ausgeglichener Haushalte an —
aber der Charakter dieser VVorgabe ist der eines Ratschlags, der ganz offensichtlich

keine zwingende Wirkung beansprucht.

Neben dem Erhalt der Entscheidungsfreiheit schaffen diese Regeln ein
gewisses Mall an Vorhersagbarkeit: Zumindest dem Buchstaben nach ist sehr
deutlich festgelegt, wann welcher Umstand zu welcher Konsequenz fihrt.
Vorhersagbarkeit reduziert Unsicherheit und damit Transaktionskosten (Keohane
1984) — in den beteiligten Volkswirtschaften insgesamt und besonders bei den
Akteuren am Finanzmarkt. Die Erwartungen der ©6konomischen Akteure
verstetigen sich, so daB von der regelgebundenen Finanzpolitik eine
stabilisierende Wirkung auch auf angrenzende Bereiche der Wirtschaftspolitik

ausstrahlt: Vertrauen entsteht.

Neben der Finanzpolitik ist vor allem die Geldpolitik der Eurozone im
Prinzip ein regelbasiertes System. Vereinfacht dargestellt, verfolgt die EZB ein
Inflationsziel von unter aber nahe bei zwei Prozent. Ihr geldpolitischer Kurs ist
somit grundsatzlich vorhersagbar: Liegt die Preissteigerung deutlich Gber zwei
Prozent, ist mit einer restriktiven Ausrichtung zu rechnen, liegt sie darunter, wird
die Zentralbank die geldpolitischen Rahmenbedingungen lockern. Diese Regel ist
jedoch nicht rigide und verbindlich, sondern unterliegt in ihrer Deutung und
Umsetzung der zustandigen und mit volliger Flexibilitat ausgestatteten Institution,
dem Eurosystem.?”® Zentralbankverhalten dieser Art ist auch in anderen
Wirtschaftsrdumen zu beobachten und 1aRt sich ex post als einer impliziten Regel
folgend beschreiben (Taylor 1993). Gerade der Zweiklang gemeinsamer
Vorhersagbarkeit von Geld- und Finanzpolitik stabilisiert, so er denn zustande
kommt, die wichtigsten Parameter makrodkonomischer SteuerungsgréfRen und
tragt malgeblich zur Reduktion von Transaktionskosten im Sinne der

Verstetigung von Erwartungshaltungen und der Begrindung von Vertrauen bei.

%8 Nach Art. 105 EGV obliegt es allein dem ESZB, die Definition von Preisstabilitat und damit
die geldpolitische Handlungsregel festzulegen. Tatséchlich ist sie von ,,unter zwei Prozent“ bereits
auf ,,unter aber nahe bei zwei Prozent* gedndert worden — ohne jeglichen Glaubwiirdigkeitsverlust
und ohne daf aulerhalb von Expertenkreisen davon Notiz genommen wurde.
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Die Transparenz dieser Regeln ergibt sich aus der ihnen innewohnenden
Einfachheit. Die in ihnen zum Tragen kommende Simplistik begriindet ihre
~Stammtischfahigkeit*:**° Es ist kein esoterisches Geheimnis der Okonomenzunft
mehr, dal die Schulden der 6ffentlichen Hand ,,zu hoch® sind. Eine Regierung,
die in den siebziger Jahren noch Defizite fahren konnte, die doppelt so hoch
waren wie die heutigen, ist seit Maastricht zumindest unter Rechtfertigungsdruck
geraten, wenn sie sich der Drei-Prozent-Marke ndhert. Die Tatsache, dal
Haushaltspolitik durch den Stabilitatspakt ,,stammtischfahig” geworden ist, kann
man politbkonomisch gar nicht hoch genug einschétzen, erhéht sie doch die
Sensibilitat der politischen Dynamik fiir Fehlentwicklungen im Bereich der
offentlichen Finanzen (Meyer 2004). Dadurch kdnnen zumindest im Prinzip die

diese Fehlentwicklungen verursachenden Anreize teilweise eingeddmmt werden.

Simple Regeln sind jedoch ,,dumm®, um die Bezeichnung ihres obersten
Huters zu borgen, wenn ihre kruden Handlungsanweisungen einem komplexen
Sachverhalt nicht mehr gerecht werden konnen. ,,Intelligent konnten sie sein,
wenn sie bereits in ihrer Konzeption die ganze Bandbreite moglicher
Unwadgbarkeiten beinhalteten, mit denen sie im Laufe ihrer Gultigkeit konfrontiert
werden kdnnen. Es miRte also eine Fulle von (weiteren) Ausnahmetatbestanden
geben, sinnvolle Handlungen (im Falle des SWP z. B. eine gesteigerte
Investitionsleistung der 6ffentlichen Hand waéhrend eines Abschwunges) muften
autorisierbar sein, und so fort. Mit der Anzahl der Ausnahmen und Sonderregeln
waéchst jedoch die Kompliziertheit der Verfahren, so dall mit dem Versuch einer
»intelligenten”  Ausgestaltung der  Defizitregel ihre politokonomische
Verwendbarkeit verlorenginge. Die Regel ware untbersichtlich, intransparent, nur
noch wenigen Experten zugénglich und schlieRlich verhdltnismaRig anfallig fur
Manipulationen. Der SWP kann nur eines von beiden sein: ,.Dumm*®“ und

politokonomisch effektiv oder ,,intelligent” und ineffektiv.

% Diesen Ausdruck verdanke ich dem frilheren Unterabteilungsleiter fiir internationale Finanz-
und Wahrungspolitik im BMF, Dr. Michael Réskau.
20 Romano Prodi in einem Interview mit Le Monde, 17. Oktober 2002.
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Das Problem liegt auf der Hand: Eine ineffektive Regel ist Gberflissig.
Eine effektive Regel ist jedoch zumindest potentiell schadlich, und zwar in dem
MaRe, wie ihre ,,Dummbheit* die Imponderabilien ihrer Anwendung nicht
verkraftet und sie kontraproduktive Verhaltensweisen um ihrer selbst willen
verlangt. Der SWP ist ein Zwitter zwischen diesen beiden Formen: Von der
Rhetorik seiner Texte als auch der Begleitmusik seiner Annahme und Umsetzung
her handelt es sich um eine strikte und simple Regel, die den Anschein der
Effektivitat suggeriert. Tatséchlich ist die Regel jedoch hochgradig flexibel. Der
EuGH hat zuletzt bestatigt, dafl ihre Aussetzung durch die Nichtannahme einer
Kommissionsempfehlung im Ministerrat mit der Regel selbst vereinbar ist und
sich aus ihr ergeben kann. Die so oft geforderte Flexibilitat des Paktes zeigt sich
in vollem Umfange darin, dal er durch seine Aussetzung nominell gar nicht
gebrochen wurde. Was dagegen tatséachlich gebrochen wurde, ist vielmehr sein
jahrelang suggeriertes Bild eines ,,quasi-automatischen® Sanktionsmechanismus.
Dadurch zu Schaden gekommen ist primér der Glaubwurdigkeitseffekt, den das
System begriinden sollte, und somit das Vertrauen, da zu generieren sein
wesentlicher Zweck war. Wenn von einem ,,Scheitern” des Paktes die Rede ist,
kann damit also nicht gemeint sein, daR die Politik sich gendétigt sah, die Regel zu
brechen oder gar abzuschaffen. Vielmehr konnte sie die bestehende Regel
unverdndert einsetzen, ohne ihr Verhalten an die mit ihr falschlicherweise in der
offentlichen Wahrnehmung assoziierte Weise anpassen zu missen. Es berrascht
daher nicht, dal3 dieses System von den politischen Akteuren im nachhinein als
winschenswert eingeschatzt wird und in fast unverdnderter Form in die

europdische Verfassung tibernommen wurde.

Damit ist der Kern des Prinzips regelbasierter Selbstbindung erreicht. Die
oben beschriebene Wirkung von Regeln im Sinne der Verstetigung von
Erwartungen und der Begrindung von Vertrauen beruht ihrem Wesen nach
ndmlich auf ihrer Glaubwirdigkeit. Die Akteure passen ihre Handlungen und
Erwartungen nur an den von der Regel vorgegebenen Kurs an, wenn sie aller
Wahrscheinlichkeit nach davon ausgehen koénnen, daR dieser auch nach ihrer

Anpassung noch befolgt wird. Dieses gilt fur die drei SWP-Regeln
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gleichermalien: Die Fruhwarnregel wird nicht befolgt, weil sie nicht befolgt
werden mull, und die Defizitregel wird nicht befolgt, weil die
Sanktionierungsregel nicht befolgt werden muf3. Nur durch glaubwirdige
Festlegung aber ist dem Problem der Zeitinkonsistenz einer Handlungsweise
beizukommen. Kann nach Anpassung der Erwartungen der Anreiz zu deviantem
Verhalten nicht ausgeschaltet werden und ist dieses vorhersehbar, gibt es keinen
Grund, warum die Erwartungen, geschweige denn die Handlungsweisen, sich
zuvor uberhaupt anpassen sollten. Das Vertrauen, soweit es durch die Regel allein
generiert wird, ruht somit auf unsicherem Fundament; ndmlich der mit der Regel
einhergehenden Verbindlichkeits- und Effektivitatsrhetorik, die im Zweifelsfalle

jedoch einer der Realitat geschuldeten Pragmatik weichen muR.

Das Beispiel der von der Zentralbank verfolgten Inflationsregel zeigt
jedoch, dall auch eine simple Regel verwendet werden kann, ohne zu
kontraproduktiven Resultaten zu fuhren. Interessant ist dabei die Art der
Regelbefolgung: Das Inflationsziel wurde durch die Geldpolitik weit eklatanter
verfehlt als das Defizitziel durch die Haushaltspolitik — speziell féallt diese
Zielverfehlung auf, wenn man die fur die Eurozone aggregierten Werte vergleicht
(siehe Kapitel 3 und FulRnote). Dennoch hat die Geldpolitik allem Anschein nach
nichts an ihrer Glaubwirdigkeit eingeblfit. Der entscheidende Unterschied
zwischen beiden regelbasierten Systemen ist die Art und Weise, in der das
Regelsystem seinen Glaubwaurdigkeitseffekt generiert: Die Geldpolitik ist an eine
Korperschaft delegiert worden, die nicht den aus dem Problem der
Zeitinkonsistenz erwachsenden Anreizen zu deviantem Verhalten unterliegt. Hatte
die Politik noch Kontrolle uber die Geldpolitik, dann bestiinde weiterhin ein
systemimanentes Interesse an einem wohlfahrtsmindernd hohen Inflationsniveau
(aufgrund der dadurch erwirkten Reduktion des realen Wertes der staatlichen
Verbindlichkeiten und mdglicherweise eintretender, kurzfristiger
Wachstumsgewinne der Volkswirtschaft). Die Hauptfunktion der unabh&ngigen
Zentralbank ist jedoch institutionalisierte Inflationsaversion (Rogoff 1985), die

erst durch eine konsequente Depolitisierung der Geldpolitik erreichbar wurde.
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Die Anreizstruktur zu wohlfahrtsminderndem Verhalten liegt bei der
Finanzpolitik nicht grundlegend anders vor. Die public choice Literatur liefert die
in Kapitel 1 aufgefiihrten, zahlreichen Anhaltspunkte, warum (insbesondere
demokratische und burokratisierte) Politikprozesse zu einer Haushaltspolitik zu
neigen, die zu wenig konsolidiert und sich zu hoch verschuldet. Rent seeking,
office seeking, vote seeking, budget maximisation, incrementalism und viele mehr
sind plausible Begrundungen dafur, dal3 der Staat, aus wohlfahrtsmaximierender
Perspektive gesehen, eher zu viel als zu wenig Geld und dieses fur die falschen
Zwecke ausgibt. Legt man zuséatzlich zugrunde, daR die zur Finanzierung dieser
Ausgaben ndétigen Einnahmen wahltaktisch gunstiger Gber Verschuldung als tber
Besteuerung zu erzielen sind, ergibt sich die dargelegte politdkonomische
Begrundung fir den permanenten Anreiz der 6ffentlichen Hand, ineffizient hohe

Defizite in Kauf zu nehmen (deficit bias).

Der Ansatz, das Finanzgebaren der offentlichen Hand Regeln zu
unterwerfen, die diesen Anreiz wenn nicht ausschalten, dann doch reduzieren,
erscheint aus dieser Sicht plausibel. Im Unterschied zu der im geldpolitischen
Bereich gewdhlten Ldsung der Delegierung der Verantwortlichkeit an eine
unabhéngige Agentur sind im finanzpolitischen Bereich jedoch die dem Anreiz
unterworfenen politischen Akteure weiterhin mit der vollen Entscheidungsmacht
ausgestattet — die in dieser Konstellation dem Vertrauensprinzip entgegengesetzte
Beibehaltung der Handlungsfreiheit schaffenden Flexibilitat. In der Geldpolitik ist
Flexibilitat jedoch nicht durch Regelbindung verlorengegangen. Der wesentliche
Unterschied in der institutionellen Konstruktion der beiden Politikfelder besteht
darin, daB im geldpolitischen Bereich regelbasierte Selbstbindung in Verbindung
mit einer ,Agenturlosung” gilt, wahrend in der Finanzpolitik regelbasierte

Selbstbindung ohne eine ,,Agenturlésung* auszukommen hat.

Als  ,Agenturlésung” 148t sich die  Delegation (politischer)
Handlungskompetenz an unabhéngige Organe beschreiben. Derartige Agenturen
gingen ursprunglich aus der Regulierungspolitik in den Vereinigten Staaten
hervor; ein friihes Beispiel ist die Interstate Commerce Commission, jingere Falle

werden von der Environment Protection Agency oder der Food and Drug
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Administration représentiert. Die letzten Beispiele sind vergleichbar mit ahnlichen
Einrichtungen in der EU — der European Agency for the Evaluation of Medicinal
Products, der European Environment Agency und der European Food Safety
Agency. Die Definition einer Agentur im hier verwendeten Sinne lautet nach
Yataganas (2001: 22): “independent administrative entities, incorporated by law,
with a separate legal personality and endowed with decisionmaking power of a
regulatory (rule- making) or individual (adjudicatory) nature in a specific area of
activity.” Agenturen spielen eine wachsende Rolle in der institutionellen
Konstruktion der EU (Majone 2002); das Paradebeispiel einer unabhangigen
Agentur in dieser Form ist die EZB.

Agenturen, die unabh&ngig vom politischen Prozel3 arbeiten, verfligen tuber
auffallige Vorteile gegenuber politischen Entscheidungsprozessen: Sie sind
erstens in der Lage, ihre Handlungsweise verhéltnisméaRig schnell an veranderte
(6konomische, technische, gesellschaftliche) Bedingungen anzupassen. Zweitens
verfiigen sie Uber Expertenwissen oder kdnnen sich unmittelbaren Zugang dazu
verschaffen. Entscheidend ist hierbei, dall die im vorigen Kapitel unter dem
Stichwort ,,politisches Problem* agierende Logik ausgeblendet werden kann und
allein das ,,vermutete Problem* auf Basis des bestehenden Wissens zur Lésung
ansteht. Somit ist auch die Anpassung der kognitiven Handlungsgrundlage durch
adaptive Anndherung des ,vermuteten* an das ,tatséchliche Problem*
unbeschadet der im politischen Bereich gultigen Handlungserschwernisse
mdoglich. Drittens kdnnen Agenturen sich auf hochgradig sektoralisierte
Politikbereiche beschréanken und weitaus mehr Erfahrungswissen zur Anwendung
bringen als notwendigerweise breiter aufgestellte politische Akteure. Die
Depolitisierung ihres Aufgabenbereiches fordert viertens ein hohes Maf an
personaler, strategischer und taktischer Kontinuitat; ein Umstand der geeignet ist,

die Glaubwaurdigkeit der Agentur zu fordern und dadurch Vertrauen zu schaffen.

Andererseits sind auch ernstzunehmende Nachteile mit Agenturldsungen
verbunden. An erster Stelle zu erwadhnen ist die Unmoglichkeit, politisch
unabhéngige Agenturen mit demokratischer Legitimitat auszustatten. Eine

Partizipation des Burgers an der Funktionsweise und personellen Besetzung einer
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Agentur im Sinne von ,input-Legitimtat* (Scharpf 1975) ist unmdglich und ergibt
sich aus dem der Agentur zugehdrigen Charakteristikum der Unabhangigkeit vom
politischen ProzeR - vergleichbar mit der Unabhéangigkeit der Justiz. In
Politikbereichen, in denen demokratische Legitimitat als unabdingbar angesehen
wird, verbietet sich demnach die Agenturlésung. Insbesondere bei
Entscheidungen mit Verteilungseffekten oder in Zusammenhang mit Werturteilen
und Glterabwagungen mull das der Fall sein. Neben diesem grundsatzlichen
Einwand kann die Agenturldsung auch fehlschlagen, indem sie ihrerseits eventuell
bestehenden Anreizen zu wohlfahrtsminderndem Fehlverhalten erliegt; ein
Versagen, das im Bereich der durch Agenturen vorgenommenen Uberwachung
von Monopoltatigkeiten als regulatory capture bekannt ist (siehe z. B. Baron
1986). Letztlich kann die durch Agenturen bedingte Technokratie ihrerseits das
Ziel erhohter Problemlésungsfahigkeit verfehlen, indem ganze Themenbereiche
eines zu lésenden Politikproblems ausgeblendet werden und die in Kapitel 4 im
Sinne von bounded rationality beschriebene, kognitive Verkirzung der Akteure
unbewul3t zu monomanischer Selbstliberschatzung einer ganzen Behorde fihrt.
Auch Auswirkungen des eigenen Handelns auf interdependente Politikbereiche,
die nicht im eigenen Verantwortungsbereich liegen, kénnen ignoriert werden, was
eine gegebenenfalls notwendige Koordinierung dieser Felder erschwert oder gar

unmoglich macht.

Die Agenturldsung, so vorteilhaft sie zweifelsohne in vielen Bereichen sein
kann, ist also nicht ohne weiteres unproblematisch. Im Falle der unabhangigen
Zentralbank funktioniert regelbasierte Selbstbindung jedoch offensichtlich dank
ihrer Kombination mit einer Agenturldsung. Die Glaubwurdigkeit des Systems ist
entscheidend mit der Zentralbank als Agentur, also mit der Performanz und dem
Renommee der Institution, an welche die Entscheidungsmacht delegiert worden
ist, verknupft und nicht mit ihrem unmittelbaren Erfolg der Einhaltung der
simplen und selbstgesetzten Regel. Erreichen oder Verfehlen des selbstgesetzten
Regelzieles ist vergleichsweise sekundér fir die Glaubwirdigkeit der mit einer

Agenturldsung versehenen Gesamtkonstruktion.
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Anders im Falle der Finanzpolitik. Hier ruhen seit Eintritt in die dritte Stufe
der WWU die gesamte Glaubwirdigkeit und das davon abhangige Vertrauen auf
der Einhaltung der zentralen Defizitregel. Im politischen Prozel? der Schaffung
und Umsetzung des SWP haben die Akteure permanent den allergréfiten Wert
darauf gelegt, dal3 sie bestrebt sind, sich an seinen Zielen dauerhaft messen zu
lassen. Sie selber haben eine Situation geschaffen, die eine Abkehr von diesem
MaRstab oder dessen Anderung nur um den Preis beschadigter Glaubwiirdigkeit
moglich gemacht hat. Das Ergebnis ist ein an lIrrationalitdt schwer zu
Uberbietendes Paradoxon: Gesetzt den Fall, beispielsweise eine Beschrankung des
deutschen Defizits auf drei Prozent in den Jahren 2002 und 2003 sei 6konomisch
fehlerhaft gewesen, kann der eine Fehler nur behoben werden, indem man einen
neuerlichen Fehler begeht, ndmlich das System auer Kraft setzt und damit seiner
Glaubwirdigkeit beraubt. Die Bundesregierung sah sich im November
vergangenen Jahres nur mehr vor die Wahl gestellt, welchen Fehler sie flr den
kleineren hielt und zu begehen gewillt war. Ohne die erforderliche Sperrminoritat
hatte sie nicht einmal diese Wahl gehabt.

Wahrend regelbasierte Selbstbindung in Zusammenhang mit einer
Agenturldsung offensichtlich flexibel ist, das Ziel ohne Glaubwirdigkeitsschaden
voriibergehend verfehlt werden kann und Fehlentscheidungen korrigiert werden
kdnnen, zeichnet sich regelbasierte Selbstbindung ohne Agenturlésung durch
maximale Rigiditat zwecks Erhalt der allein auf der Regeleinhaltung beruhenden
Glaubwardigkeit aus. Zielverfehlung zugunsten von Flexibilitat geht hier direkt
mit einem Verlust an Glaubwirdigkeit und Vertrauen einher, die im schlimmsten
Fall die Stabilisierung der Erwartungen unterhohlt und somit langfristig die
Transaktionskosten in der Volkswirtschaft in die Hohe treibt — Warum nun kann
regelbasierte Selbstbindung nicht glaubwirdig funktionieren ohne die der
Agenturlésung innewohnende, institutionelle Delegierung der

Entscheidungsmacht an einen gegeniiber Fehlanreizen resistenten Akteur?
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5.2 Das Dilemma regelbasierter Selbstbindung unter

Unsicherheit

Die Erklarung zu Artikel 111-76 in dem Vertrag Uber eine européische Verfassung

enthalt die folgende, bereits erwéhnte und durchaus bemerkenswerte Passage:

Die Konferenz bekennt sich erneut zu den Bestimmungen (ber den
Stabilitats- und Wachstumspakt als Rahmen fiir die Koordinierung der
Haushaltspolitik in den Mitgliedstaaten der Europaischen Union. Die
Konferenz bekréaftigt, daf sich mit einem auf Regeln basierenden [sic!]

System am besten gewéhrleisten 1aBt, daf die Verpflichtungen tatséchlich

eingehalten und alle Mitgliedstaaten gleich behandelt werden.

Geradezu (berdeutlich wird hier formuliert, worum es bei dem Prinzip
regelbasierter Selbstbindung zum Zwecke der negativen Koordinierung geht:
Verpflichtungen (hier zur Vermeidung schadlichen Verhaltens) sollen eingehalten
werden unter Gleichbehandlung (sprich: Beriicksichtigung geschutzter Interessen)
aller Mitgliedstaaten (sprich: Vetospieler). Die in den Kapiteln 1 und 4 aus Sicht
der public finance Literatur entwickelte Forderung nach einer differenzierten
Behandlung der Lage einzelner Mitgliedstaaten wird zugunsten der im Sinne der
Regelbindung notwendigen Gleichbehandlung aufgeben. Die seit 1999 mit dem
SWP gemachten Erfahrungen scheinen der Aussage zu widersprechen, daf} sich
aber selbst das mit dem regelbasierten System verbundene Ziel der
Gleichbehandlung und der Einhaltung von Verpflichtungen ,am besten*
gewadhrleisten l&t. Das System scheitert also nicht nur an der eigentlichen
Problemldsung, sondern bereits an seinem eigenen Anspruch, die Einhaltung von
Verpflichtungen durchzusetzen. Der Grund liegt in dem durch das System
geschaffenen Dilemma zwischen Flexibilitit und Vertrauen — im folgenden

»Selbstbindungsdilemma®.

Zu dessen Erlauterung 4Rt sich der Anschauung halber auf den Vergleich

zuriickgreifen, den der designierte Kommissionsprasident Barroso mit dem
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Stabilitats- und Wachstumspakt aufgestellt hat (siehe Kapitel 3): Der Pakt wirke
wie die List des Odysseus, der sich am Mast festbinden lie, um nicht dem
verfiihrerischen Gesang der Sirenen anheimzufallen. Dieser Vergleich hinkt
allerdings an ganz entscheidender Stelle: Homer erzédhlt ausfihrlich, wie
Odysseus die Gefahrten anwies, sich Wachs in die Ohren zu stopfen und keinen
seiner Befehle zu befolgen, wahrend sie an den Sirenen vorbeiruderten.
Steuermann und Ruderer stehen gerade nicht festgebunden am Mast, sondern sind
durch das Wachs in ihren Ohren immunisiert, kdnnen weder Odysseus noch die
ihn betdrenden Sirenen horen — sie verkdérpern die Agenturlésung. Der Vergleich,
ricklbertragen in die wirtschaftspolitische Realitat, besagt folgendes: Odysseus
symbolisiert die Politik, die das Staatsschiff an die Klippen fahren wirde, ware sie
in der Lage, den Sirenengesangen der finanzpolitischen Fehlanreize zu folgen.
Ubergibt die Politik jedoch das Kommando an die Steuerleute einer unabhangigen
Agentur, welche die Fehlanreize ignorieren kann, ist das Schiff in der Lage, das

schlie3lich immer noch von der Politik vorgegebene Ziel anzufahren.

Regelbindung ohne Agenturldsung steht vor dem Selbstbindungsdilemma:
Angesichts der UbergroRen Komplexitat, in der (haushalts-) politisches Handeln
erfolgt, kann eine simple Regel nicht alle Eventualitaten abdecken und verlangt
mitunter Kkontraproduktive Handlungen. Entweder die Akteure binden sich
dennoch, und zwar notfalls auch zur Durchfiihrung besagter kontraproduktiver
MalRnahmen, oder sie binden sich eben nicht und suggerieren dieses hoéchstens.
Das Dilemma impliziert also die Wahl zwischen tatsachlicher Selbstbindung unter
Aufgabe von Flexibilitat einerseits oder faktischer Nicht-Selbstbindung unter
Bewahrung von Flexibilitat andererseits. Solange Flexibilitat nicht tatsachlich,
sondern nur vorgeblich aufgegeben wird, 188t sich mit einem derartigen VVorgehen
Vertrauen begriinden, das sich auf die Beschrankung als schadlich empfundener

Verhaltensweisen bezieht, bis das Bedirfnis nach Flexibilitat sich durchsetzt.

Die Variante der faktisch bewahrten und nur vorgeblich aufgegebenen
Flexibilitat beschreibt die Natur des SWP. Es handelt sich bei dem Pakt um
vorgetéuschte Selbstbindung. Die Tduschung ist womdglich keineswegs zynisch

und bewuBt geschehen, sondern tatsdchlich eine Selbsttauschung, da den



Kapitel 5: Schluf3folgerungen 237

Akteuren selber gar nicht klar war, dal3 die Bindung nicht vollkommen ist und
sich im Konfliktfalle selbst ad absurdum fuhrt. Doch auch komplette
Selbstbindung unter wirklicher Aufgabe von Flexibilitat wiirde an ihrem eigenen
Widerspruch zerschellen, da die kontraproduktiven Malinahmen (im vorliegenden
Falle eine Inkaufnahme gar einer deflationaren Entwicklung durch prozyklisch
kontraktive Fiskalpolitik im Abschwung) das Ziel noch unerreichbarer werden

lassen als die Einhaltung der (auto-)suggerierten Selbstbindung.

Wenn diese Uberlegungen folgerichtig sind, dann enthalt die SWP-
Erklarung der neuen Verfassung einen kolossalen TrugschluB, der anscheinend
auch noch zur Handlungsmaxime erhoben worden ist.>>* Ein auf Regeln basiertes
System gewadhrleistet eben nicht zwingend am besten die Einhaltung von
Verpflichtungen. Selbstbindung und Flexibilitat des sich selbst Bindenden sind
zumindest auf derselben Handlungsebene unerreichbar und ein Widerspruch in
sich selbst. Auch bei der Agenturlosung geht den urspringlich
entscheidungsméchtigen, politischen Akteuren die Handlungsfreiheit ja vollig
verloren. Allerdings wird die Flexibilitat durch einen fehlanreizresistenten, weil
vom politischen Einflul} unabhangigen, Akteur zuriickgewonnen und komplett an
diesen delegiert. Selbstbindung alleine ist keine Ldsung. Sie scheint nur in
Verbindung mit Depolitisierung durch Einrichtung einer unabh&ngigen Agentur
funktionstiichtig. Flexibilitdt wird auf der politischen Ebene weitestgehend
eingeschrankt und an die Expertenebene Ubertragen. Vertrauen entsteht durch die
Agentur selber, die sich optional zur Strukturierung ihrer Handlungsweise eines
regelbasierten Systems bedienen kann, was Vorhersagbarkeit, stabilisierte
Erwartungen und zusétzliches Vertrauen schafft.

5.3 Auswege aus dem Selbstbindungsdilemma

Das Selbstbindungsdilemma ist in der bestehenden Praxis nicht auflosbar. Kein

mit Handlungsféhigkeit ausgestatteter Akteur kann sich verpflichten, ein rigides

1 Kapitel 3 enthalt eine Schilderung der politischen Dynamik, die fiir das Zustandekommen der
SWP-Erklarung im Anhang der Verfassung ursachlich war.
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Ziel unter allen Umstéanden anzustreben, wenn er die Umsténde nicht kennt. Der
Versuch, Glaubwuirdigkeit und Vertrauen aus der Selbstverpflichtung zur
Zielanstrebung heraus und unter Aufgabe von Flexibilitat zu generieren, ist zum
Scheitern verurteilt. Glaubwirdigkeit und Vertrauen mufl primdr durch den
Akteur selber geschaffen werden. Ist ein politischer Akteur nicht glaubwirdig,
kann allein Depolitisierung Abhilfe schaffen. Die Suche nach einem Ausweg aus
dem Selbstbindungsdilemma muR sich also mit Depolitisierung und den sich
daraus ergebenden, normativen Fragen nach politischer Legitimitat befassen —
oder aber aufzeigen, wie die vertrauenschaffende Glaubwirdigkeit eines weiterhin
oder gar zusatzlich mit Flexibilitdt ausgestatteten politischen Akteurs erhdht

werden kann.

In institutioneller Hinsicht stehen sich an dieser Stelle zwei Prinzipien
scheinbar unverséhnlich gegenliber: das der politischen und demokratisch
legitimierten Entscheidungsfreiheit dem der Depolitisierung. Handlungsféhigkeit
angesichts hochgradiger Komplexitat bedarf der Flexibilitat offener Institutionen.
Im soziologischen Sinne ,,geschlossene Konstruktionen sind mit der Komplexitat
ihres Handlungskontextes Gberfordert. Der in der Okonomie postulierte
,wohlmeinende Diktator”, der Uber absolute Macht verfugt und diese — nach
welcher Wohlfahrtsoptimierungsfunktion auch immer — zum maximalen Nutzen
der Nation einsetzt, verkorpert ein Maximum an flexibler Handlungsfahigkeit und
ein Minimum an demokratischer Legitimitat. Er ist, von Platons
Philosophenkdnig angefangen, eine Utopie. Alle erfolgreichen
Né&herungsversuche in der Praxis fullen auf dem Prinzip, staatliche Gewalt nach
Locke und Montesquieu zu teilen und eine moglichst groRe Anzahl der Burger in
moglichst umfangreichem Ausmafe an der Entscheidungsfindung teilhaben zu
lassen. Moderne Gesellschaften haben hierfir als Kompromi3 zwischen
Legitimitat und Effektivitdt das Prinzip der reprasentativen Demokratie in

Kombination mit Gewaltenteilung und birokratischer Fachverwaltung entwickelt.

Der demokratische Prozel selber unterliegt jedoch den bereits diskutierten
Handlungsanreizen, die nicht in allen Punkten mit einem hohen MaRe an

Problemlésungsfahigkeit in Einklang zu bringen sind, und der ebenfalls schon
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erwéhnten ,,Zeitinkonsistenz optimaler Plane” (Kydland/Prescott 1977) in
Verbindung mit der praktischen Unmdglichkeit, Oberhaupt optimale Plane
aufzustellen oder sie angesichts politisch definierter Handlungsprioritaten
konsequent umzusetzen. Die Institutionenékonomie kennt im wesentlichen zwei
MaRnahmen, um diesen Effekten entgegenzuwirken. Beide zielen darauf ab,
diskretiondres Handeln der Politik zu beschranken: Regelbindung und
Delegierung an unabhéngige Agenturen, somit das Prinzip der Depolitisierung.
Die Ansatze erginzen sich dahingehend, daf auch die Agenturlésung mehr oder
weniger explizit mit Regelbindung arbeiten kann. Der entscheidende Unterschied
zur Regelbindung im politischen Bereich liegt darin, dafl die Definition und
Umsetzung der Regelbindung einer Agentur mitverantwortet werden kann, da ihre
Bedeutung in der Schaffung von Glaubwirdigkeit und somit letztlich Vertrauen
weit hinter der instrumentellen Dienlichkeit zurlcktritt, welche das Regelsystem

fur die Agentur entwickelt.

In dem MaRe, wie derartige LOsungen politische Entscheidungen
ausschlielen, verhindern sie freilich auch Partizipation und verfiigen, wie
erwéhnt, Uber reduzierte ,input-Legitimitat* (Scharpf 1975). Andererseits zeigt
gerade das Beispiel der unabhéngigen Zentralbank, dafl sich die Frage nach der
Legitimitat oftmals erdbrigt oder im Sinne von ,output-Legitimitat” (ibid.)
beantworten |43t, wenn es offensichtlich ist, daR die Agentur effektiv arbeitet.”?
Vergleicht man die Agenturkomponente einer Problemlésung mit der
Regelkomponente, wird deutlich, dal nur letztere das Ausmal an Flexibilitét
einschrankt. Die Agentur vermindert demokratische ,,input-Legitimitat”, schafft

auf der anderen Seite jedoch die nétige Flexibilitat.

Es ergibt sich die Frage, ob die Problemlgsung fur die Gestaltung von
Fiskalpolitik in der Wahrungsunion nicht nur die, auf sich gestellt, zum Scheitern
verurteilte Regelkomponente, sondern auch eine Agenturkomponente enthalten
sollte und ob man nicht zugunsten der dadurch verbesserten
Problemldsungsféahigkeit der Gesamtkonstruktion eine weitere Erhohung des

22 Die Stimmen, die der EZB mangelnde Legitimitat vorwerfen, sind inzwischen diinn und rar.
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»,demokratischen Defizits* (Scharpf 1999) in der EU hinnehmen mul3. Wéhrend
die Geldpolitik durch die bei ihr erfolgte Depolitisierung nicht grundsatzlich
delegitimiert scheint, ist jedoch zu beachten, dall Haushaltspolitik mehr als
Geldpolitik in der Hand demokratisch gewahlter Volksvertreter verbleiben sollte.
Der Grund hierfir liegt in der Tatsache, dalR Geldpolitik — soweit man sie denn
von ihren Auswirkungen auf die angrenzenden Felder der Wirtschaftspolitik
isoliert — eher technischer Natur ist, wahrend Finanzpolitik durch die vielféltigen
Auswirkungen verschiedener Steuerarten sowohl intendierte als auch
nichtintendierte  Verteilungswirkungen entfaltet und im Rahmen ihrer
Ausgabenaufstellung die Aufgaben staatlichen Handelns zu priorisieren hat. Beide
Entscheidungen sind von einer Tragweite, die demokratisch und nicht
technokratisch zu verantworten ist. Nicht von ungefahr ist seit der Bill of Rights
oder gar der Magna Charta Haushaltspolitik, speziell die Erhebung von Steuern,

das Ur-Vorrecht parlamentarischer Demokratien.?*?

Dennoch, wie sdhe die Skizze einer derartigen Agenturlosung fur die
Haushaltspolitik in der Praxis aus? Eine unabhdngige Instanz gabe jeder
Volkswirtschaft eine ihrer Einschatzung der 06konomischen Gesamtlage
entsprechende Obergrenze fiir die Neuschuldenaufnahme vor. Wenn sich die
Einschatzung veranderte, wirde die Obergrenze flexibel angepalit. Jedes Land
konnte unterschiedliche Obergrenzen erhalten, entsprechend den Bedurfnissen
seiner nationalen Volkswirtschaft — dem Grundsatz flexibler und differenzierter
Behandlung der jeweiligen Situation eines Mitgliedstaates ware vollauf Rechnung
getragen. Die Obergrenze wére so bemessen, da der Wachstumszyklus
abgefedert wirde, indem in Perioden starken Wachstums Rucklagen gebildet
wirden, die in Schwachephasen zur Belebung der Wirtschaftstatigkeit investiv

253 Es konnte jedoch auch das pure Interesse am Machterhalt die Begriindung sein, warum seitens
der Akteure an politischer Kontrolle tiber die Haushaltspolitik festgehalten wird. Wenn die public
choice Literatur Recht hat mit ihrer Erklarung der vielfaltigen Motive zur Verwendung der
offentlichen Finanzen fiir die Bedienung von Partialinteressen, dann erscheint nur konsequent, daf3
die Verantwortlichen und Interessentrager dieses Instrument nicht aufzugeben bereit sind.
SchlieBlich wurde auch die Zentralbankunabhéngigkeit nicht aus dem Willen der Politik geboren,
sondern, ganz im Gegenteil, aus dem eklatanten Versagen der Politik in diesem Bereich. Als
normative Begrindung des Machterhaltes wiirde aber auch aus diesem Lager die Notwendigkeit
einer demokratischen Legitimierung der Haushaltspolitik bemiht, so daf auf den ersten Blick
schwer zu erkennen ist, ob diese die tatsachliche Sorge oder nur ein argumentatives Feigenblatt ist.
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verwendet werden konnten. Die Haushaltspolitik der jeweiligen Regierung héatte
die Obergrenze verbindlich einzuhalten. Dazu waére die Finanzverfassung
entsprechend anzupassen und eine rechtliche Handhabe zur Durchsetzung der
Obergrenze zu schaffen. Fir die Frage nach demokratischer Legitimierung ist
entscheidend, daR eine weitergehende Einschrdnkung der politischen
Handlungsfreiheit nicht stattfande. Ob die Obergrenze eingehalten wirde, indem
die Steuern erhoht oder die Ausgaben gesenkt wirden, und wo welche Steuern in
welcher Hohe erhoben bzw. welche Ausgaben gesenkt und welche gesteigert
wirden, somit die gesamte Verteilungswirkung der Fiskalpolitik, verbliebe
berechtigterweise in der politischen Verantwortung. VVon dieser getrennt und der
expertokratischen Agentur Uberantwortet wirde lediglich die Auswirkung der
Differenz  zwischen  Staatsausgaben und  Staatseinnahmen auf den

Konjunkturzyklus.

Die Agenturkomponente der Gesamtlésung mifBte nicht zwingend auf
europdischer Ebene geschaffen werden. Im Prinzip konnte dies auf nationaler
Ebene geschehen und ist im Ansatz beispielsweise in Form des belgischen
Conseil supérieur des finances auch bereits der Fall. Eine europdische Lésung und
somit die Erhéhung der dringend gebrauchten ,,output-Legitimitat“ der EU hétte
jedoch drei Vorteile: Erstens ldge mit der Europdischen Kommission der
pradestinierte Akteur vor, der diese Rolle ibernehmen konnte. Zweitens erlaubte
ein europdisches Vorgehen, der mit Haushaltskonsolidierung in einer
Wahrungsunion  verbundenen  Kollektivgutproblematik Herr zu  werden
(Allsopp/McKibbin/Vines 1999, siehe Kapitel 1). Drittens bieten
Problemlosungen auf europdischer Ebene nicht selten Gelegenheit, nationale
Blockaden zu uberwinden (Wessels 1997), was angesichts der immer wieder
gescheiterten Ansédtze zu einer Finanzreform in Deutschland willkommen

erscheinen miRte.

Andererseits ergaben sich aus dem europdischen Ansatz auch drei
gravierende Nachteile: Erstens vergrofRerte eine Aufwertung der Kommission
unweigerlich das schon angesprochene ,,demokratische Defizit* der Union.

Zweitens gédbe es sicherlich Regierungen von Mitgliedstaaten, die sich mit
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Anweisungen zur Begrenzung der Neuschuldenaufnahme prinzipiell schwerer
taten, wenn diese in Brissel und nicht in ihrer eigenen Hauptstadt ausgesprochen
warden. Und drittens ist kaum damit zu rechnen, dal3 nach der verpal3ten Chance
einer Reform im Rahmen der Gestaltung einer zukunftigen Verfassung nunmehr
Einigkeit unter 25 Mitgliedstaaten zu einer derartigen Losung zustande zu bringen
ist. Der Konventsentwurf zur Verfassung enthielt ja bereits die
Agenturkomponente im Ansatz, indem die Kommission die Schritte des VUD per
Vorschlag hatte einleiten kénnen. lhre dadurch gesteigerte Autoritat hatte die
Agenturkomponente zumindest partiell verwirklicht. Wenn die Kommission im
Gegenzug auch flexibler mit der Zielvorgabe des Regelsystems umgegangen
waére, hétte das Selbstbindungsdilemma an Bedeutung verloren. Doch diese
Losung war nicht gewollt — vielleicht, weil sie nicht als solche erkannt worden ist.

Eine Agenturlésung in der Haushaltspolitik, unabhangig von der Frage, ob
sie auf nationaler oder auf europédischer Ebene eingesetzt wird, birgt jedoch
bereits in ihrer Konzeption zwei schwerwiegende Problemkreise: In
pragmatischer  Hinsicht ist unklar, wie die Obergrenze fur die
Neuschuldenaufnahme als Teil des Agenturkonzeptes durchgesetzt werden kann.
Ein politischer Kompromif3 zur Herstellung eines neuerlichen und im Rahmen der
Agenturlosung tatsachlich unabhdngig durchsetzbaren Sanktionsmechanismus
erscheint unmdoglich. Vor allem jedoch und wegen der hypothetischen
Konstruktion wirksamer Sanktionen noch dringlicher bestinde das Problem
mangelnder demokratischer  Legitimitdt, das unweigerlich mit einer

Agenturldsung verbunden ist.

Die sich aus den Belangen der public finance Diskussion ergebende
Notwendigkeit von Flexibilitat in der Haushaltspolitik, selbst und gerade wenn sie
ausschlielRlich im Bereich der Festlegung der jahrlichen Neuverschuldung und
unbeschadet der weiterhin im politischen Verantwortungsbereich befindlichen
Verteilung von Lasten und Nutzen staatlicher Ausgaben als Zustandigkeit einer
Agentur eingerichtet wére, ist Dreh- und Angelpunkt der Reaktionsfahigkeit der
Fiskalpolitik gegentber den landerspezifisch unterschiedlichen Erfordernissen der

gesamtwirtschaftlichen  Situation eines jeweiligen Mitgliedstaates. Die
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haushaltspolitische Festlegung der jahrlichen Neuverschuldung auf nationaler
Ebene wird also — notwendigerweise — zum zentralen Korrekturmechanismus der
Wirtschaftspolitik im nicht-optimalen Wahrungsraum. Es erscheint mehr als
fraglich, ob zusétzlich zu dieser Funktion, die sich nicht in einer der Geldpolitik
vergleichbaren, eleganten Form von den angrenzenden und interdependenten
Belangen der Wirtschaftspolitik im angebotsseitigen Bereich trennen laRt, noch
das notige Vertrauen und die dazu absolut notwendige, garantierte Immunitat vor
der Einwirkung von Fehlanreizen hergestellt werden konnte. Der Verzicht auf
demokratische Legitimitat in Form einer zumindest durch die Mdoglichkeit der
Abwahl des Fuhrungspersonals und des daraus resultierenden Wettbewerbs
innerhalb desselben (Schumpeter 1950) hergestellten Partizipation des Blrgers
erscheint wenn nicht als zu hoher Preis, dann wenigstens als ungemein riskant und

nach Mdglichkeit zu vermeiden.

Welche Handlungsoptionen bleiben der Politik, wenn sie -
berechtigterweise — vor der ,,Radikalldsung® einer haushaltspolitischen Agentur
zuruickschreckt? Von drei Mdglichkeiten sind zwei hypothetisch und scheiden von
vornherein aus: Zwar wurde sich das Problem der Nicht-Optimalitat des
Wahrungsraumes erubrigen, wenn sich die EU ein (effektives) System von
Fiskaltransfers zwischen den Mitgliedstaaten gabe (““fiscal federalism’”) — doch ist
ein derartiges Vorhaben angesichts der als fiir diese Zwecke fehlend zu
unterstellenden Solidaritat zwischen den verschiedenen Staatsvolkern gegenwartig
undenkbar. Die zweite hypothetische Option ware die sogenannte
»Marktvariante“, die davon ausgeht, dal} die Finanzmarkte — wie in Kapitel 1
geschildert — haushaltspolitisches Fehlverhalten bereits ausreichend sanktionieren
wirden (siehe z. B. Deubner 2001). Wére dieses der Fall, muf3te man sich erst gar
nicht in die Lage begeben, an dem Widerspruch zwischen Vertrauen und
Flexibilitat zu scheitern. Behielte man den SWP als den zahnlosen Papiertiger bei,
zu dem er in der Umsetzung geworden ist, entstiinden dadurch keine zusétzlichen
Kosten. Dies ware allemal besser, als im Zuge einer Pseudo-Reform erneut zu
versuchen, Glaubwirdigkeit durch Zielvorgaben zu generieren, nur um zu einem

spateren Zeitpunkt neuerlich in derselben Weise Kkapitulieren zu mdussen.
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Zusétzlich wére zu hoffen, dal} insbesondere die 1999 und 2000 gemachten
Fehler, im Aufschwung zu wenig konsolidiert zu haben, nicht nochmals in
derselben GrolRenordnung begangen werden, so dalR sich die Praxis der
Haushaltspolitik ohnehin inkrementell bessert — und somit Vertrauen
zuriickgewinnt. Doch ist diese scheinbar so einfache Ldsung hypothetischer
Natur, da die Fahigkeit der Finanzmarkte zu einer derartigen
Disziplinierungsfunktion auf Rationalititsannahmen fuBen, die mit den
praktischen Erfahrungen nicht vereinbar sind. Vielmehr reagieren die
Finanzmarkte deutlich zu spat und — wenn sie denn reagieren — spekulativ und
unkontrolliert, so dal3 ihre Wirkung mitunter gar als kontraproduktiv geflrchtet

werden mul3 (Thygesen 1999).

Ein Weg noch steht als mdgliche Antwort offen. Er setzt an der jetzigen
Ausgangslage an. Der SWP in seiner derzeitigen Form stellt sicherlich nicht das
Optimum an Problemldsungsfahigkeit dar; hochstens ist er als second best
anzusehen. Dennoch — besser als nichts ist er allemal (Heipertz 2003). Immerhin
liefert er einen institutionellen Rahmen fir die nationale Steuerung von
Haushaltspolitik. Der Versuch jedoch, diese durch regelbasierte Selbstbindung in
ihrer Glaubwurdigkeit zu verstetigen, ist gescheitert und wirde im néchsten
Anlauf wiederum scheitern. Gleichzeitig ist die notwendige Flexibilitdt der
Haushaltspolitik durch die Kombination mangelnder Konsolidierung im
Aufschwung und prozyklischer Disziplinierung im Abschwung — nur letzteres ist

dem Pakt anzulasten — verlorengegangen.

Wenn nun die aus der public finance Literatur stammende Uberlegung
zutrifft, dall ein nationaler Finanzminister ein Eigeninteresse daran hat,
nachhaltige und antizyklische Haushaltspolitik zu betreiben, dann ware dem
System bereits entscheidend geholfen, wenn die innenpolitische Stellung eines
jeden Finanzministers der Eurozone — wie in Kapitel 4 aufgezeigt — dahingehend
gestarkt wiirde, daR sich bei einem erneuten Aufschwung nicht die Fehler von
1999 und 2000 einer prozyklischen Schwéchung der Einnahmenseite in
Verbindung mit zusétzlichen Ausgaben des Staatshaushaltes wiederholen. Der

SWP und die wirtschaftspolitischen Grundziige in ihrer jetzigen Form kdnnten
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einem institutionell starken Finanzminister in seiner innenpolitischen
Auseinandersetzung mit den fir Ausgabensteigerungen verantwortlichen
Fachressorts und gegenuber wahltaktisch motivierten Einschnitten in die
Staatseinnahmen von groem Nutzen sein. Zusétzlich zu einer endogenen
Starkung seiner Position erfihre der Finanzminister durch den SWP einen
exogenen Rickhalt bei der Implementierung antizyklischer und dennoch
nachhaltiger Stabilisierungspolitik. Die europaischen Vorgaben kénnten in ihrer
Funktion als allgemeinverbindliche MaRstébe und feste Bezugspunkte verhindern,
daB aus Flexibilitat Beliebigkeit wird.?* Ist im Zuge eines Aufschwunges der im
System bereits angedachte Sicherheitsabstand zur dreiprozentigen Obergrenze
erreicht, ertbrigt sich der Konflikt zwischen Flexibilitdt und Selbstbindung.
Oberstes Gebot muR die Riickgewinnung und der Erhalt der bis jetzt durch das
Selbstbindungsdilemma beschadigten Flexibilitdt der Fiskalpolitik und des aus
ihrer Effektivitdt und Legitimitat erwachsenden Vertrauens sein. Eine nach der
dargelegten Art zurlickgewonnene Problemltsungsfahigkeit der
Gesamtkonstruktion konnte Flexibilitdt systemimanent ermoglichen und
gleichzeitig exogenes und von der institutionellen Struktur unabhéngiges

Vertrauen in die politische Steuerung von Haushaltspolitik schaffen.

Zusammenfassend ist festzuhalten: Die institutionelle Lésung muf offen,
also anpassungsfédhig im Hinblick auf den konstanten Wandel ihres
Handlungskontextes sein. Eine geschlossene Ldsung wie die mechanistische
Befolgung arbitréarer Zielvorgaben ist angesichts der hochgradigen Komplexitat,
der sie sich gegenlbersieht, zum Scheitern verurteilt. Ein mit dem
Glaubwaurdigkeitseffekt reduzierter Handlungsfahigkeit operierender
Mechanismus als eine im soziologischen Sinne geschlossene Konstruktion kann
angesichts der steigenden Anforderungen von Komplexitat und Wandel nicht
funktionieren, gerade weil die zur Aufrechterhaltung seiner Glaubwirdigkeit
hintangestellte Flexibilitat fur eine effektive Problemlésung vonnéten ist. Der
Erhalt aber wvon unter Unsicherheit unabdingbarer Flexibilitdt und die

gleichzeitige Reduktion von Handlungsfreiheit auf derselben Handlungsebene

4 Diesen Gesichtspunkt verdanke ich Herrn Professor Dr. Wolfgang Wessels.
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schlielen sich gegenseitig aus. Soll Handlungsfreiheit tatsachlich im politischen
Bereich reduziert werden, mul3 sie auf einer neuen, womdglich depolitisierten
Ebene zurlickgewonnen werden. Erscheint der damit verbundene Verlust an
demokratischer Legitimierung jedoch zu hoch und behalten die jeglicher
grundsatzlicher Anderung vorgeschalteten Einschrankungen aus Verrechtlichung
und Konsenszwang ihre Gultigkeit, so wére die institutionelle Starkung der
nationalen Finanzminister ein vielversprechender Ausweg, um auch unter dem
bestehenden System haushaltspolitische Flexibilitdt mit der Begrundung von

Vertrauen zu vereinbaren.

5.4 Grenzen und Implikationen des Erklarungsansatzes

Das Prinzip des Selbstbindungsdilemmas ist flr unser weiteres Verstandnis von
Institutionen und institutionellem Wandel aufschluBreich. In diesem Feld liegt die
Reichweite einer moglichen ,,Partialtheorie* (nach Scharpf 1997: Kapitel 1), die
sich aus den vorliegenden Erklarungen entwickeln kann, und in diesem Rahmen
ist sie politikwissenschaftlich relevant. Der SWP ist, wie in der Einleitung zu
dieser Arbeit bereits angerissen, eine Institution im Sinne ,kollektiv
durchgesetzter Erwartungen in bezug auf das Verhalten spezifisch kategorisierter
Akteure oder auf die Ausfiuhrung spezieller Aktivitaten* (Streeck/Thelen 2004:
13, eigene Ubersetzung), genaugenommen ein institutionelles Regime im Sinne
eines ,,Regelwerkes, das erwartetes Verhalten erfordert und unerwiinschtes

Verhalten ,verbietet’ (ibid.: 18, eigene Ubersetzung).

Fur die theoretische Forschung im Bereich internationaler Beziehungen
konnte es in Zukunft von Interesse sein, den SWP, aufbauend auf der hiermit
vorgelegten, problemorientierten Bearbeitung, aus der Perspektive der
Regimetheorie (siehe z. B. Keohane 1984; Rittberger 1993) unter dem Aspekt der
Verrechtlichung internationaler Politik in Augenschein zu nehmen.” Um zu

erklaren, weshalb ein Regime wie der SWP seine institutionelle Gestalt erhalten

% Den Ansatz dieser Uberlegung zu dem sich aus dieser Arbeit ergebenden Forschungsausblick
verdanke ich einem Hinweis von Herrn Professor Dr. Wolfgang Wessels.
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hat, muflte bei einer derartigen Forschungsperspektive auf die auch in dieser
Arbeit thematisierten Handlungsanreize der damaligen Akteure eingegangen
werden. Regimetheoretiker, die aus einer derartigen, theoriegetriebenen Sicht fur
das spezifische Explanandum der institutionellen Gestalt des SWP sowie fir das
allgemeine Explanandum der Verrechtlichung internationaler Beziehungen
Erklarungen suchen, werden zu bestimmen haben, worin die (vermuteten) Vor-
und Nachteile unterschiedlicher Verrechtlichungsgrade aus der Sicht der Akteure
bestehen und wie im Vergleich mit anderen Regimeldsungen die Charakteristika
eines bestimmten Politikproblems (hier der Gestaltung von Haushaltspolitik in der
WWU) und die jeweilige Akteurskonstellation die relative Attraktivitat mehr oder
minder stark verrechtlichter institutioneller Lésungen beeinflussen. Grundsatzlich
waére zu kléren, ob allgemeine Verénderungen in den Rahmenbedingungen, unter
denen internationale oder europdische Politik stattfindet, identifiziert werden
kdnnen, die nahelegen wiirden, daR sie die Anreize zu Verrechtlichung dauerhaft
verstarkt haben. Wére dies der Fall, so wiirde das in dieser Arbeit dargelegte
Dilemma zwischen durch Verrechtlichung zu gewinnendem Vertrauen einerseits
und aufgrund von Komplexitdt notwendiger Flexibilitdt der geschaffenen
Institution andererseits in allgemeiner Form auftreten und den im Kontext des
SWP erarbeiteten Aussagen einen Weg zu kontingenter Generalisierung im Sinne

einer ,,Partialtheorie* er6ffnen.

Das Design und die Anwendung von Institutionen ist eine, wenn nicht die
zentrale Funktion von Regierungstatigkeit; Regierungstatigkeit, die selber
wiederum in einem Kontext aus Institutionen, die in der Vergangenheit durch
Regierungshandeln geschaffen wurden, stattfindet. Die Verhandlungen des SWP
zeigen, dal3 Institutionen das Ergebnis politischer Entscheidungen sind.
Anwendung und Krise des SWP zeigen, dal} Institutionen ebenso der
Handlungsrahmen sind, in dem politische Entscheidungen geféllt werden.
Institutionen werden somit in einem von Institutionen gepragten Umfeld
geschaffen, um dann wiederum zu dem Umfeld zu gehéren, in dem neue

Institutionen geschaffen und die alten angewandt werden.
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Das Umfeld, in dem Institutionen geschaffen und angewendet werden,
befindet sich in konstantem Wandel. Verdnderungen ihres Umfeldes kénnen auch
die Institutionen, die das (politische) Umfeld selber gestalten, sich nicht vollig
entziehen. Verlauft der Wandel inkrementell, dann sind nach Vorschlag von
Streeck und Thelen seine diskontinuierlichen Auswirkungen unter dem Aspekt
der ,graduellen Transformation* einer Institution zu untersuchen (2004).
»Erfolgreiche” Institutionen sind solche, die sich den Erfordernissen dieses
Wandels anpassen. lhr Transformationsprozel? vollzieht sich im Sinne einer
stdndigen Neuinterpretation und Selbsterfindung. Sie sind unvermeidlich
ambivalent und verfugen Uber eine ,eingebaute” Lernfahigkeit, welche die
Diskrepanz zwischen der Realitat der Umstande und ihrer eigenen Funktionsweise
nicht untragbar werden laRt.

Das Selbstbindungsdilemma tritt immer dort auf, wo eine geschlossen
konstruierte Institution auf durch Komplexitdt und Wandel verursachte
Unsicherheit bezuglich ihrer Handlungsparameter trifft und das daraus
erwachsende  Bedlrfnis nach  Flexibilitit —einer durch  beschrénkte
Handlungsféhigkeit zu schaffenden Begriindung von Vertrauen geopfert wird.
Sind Komplexitdt, schneller Wandel und somit die daraus resultierende
Unsicherheit in hohem MaRe gegeben, kann eine geschlossene Institution kaum
mit Entscheidungsfreiheit und Handlungsféhigkeit einhergehen. Je schneller der
Transformationsprozel? sich vollzieht, desto friiher wird die betreffende Institution
am Selbstbindungsdilemma zerschellen. Die metapraxiologische Schluf3folgerung,
die sich aus diesen Erwégungen ziehen lait, liegt in der Uberlebensnotwendigen
Offenheit von institutionellen Konstrukten angesichts der durch Wandel und
Komplexitat verursachten Unsicherheit, in der sie operieren missen. Das
institutionelle Konstrukt ist von vorneherein offen zu gestalten, um den
unvermeidlichen Wandel nicht nur zu ermdglichen, sondern als Teil der
institutionellen Konzeption zu bejahen. Demokratischer Legitimitdt kommt
hierbei entscheidende Bedeutung zu: Versteht der Birger institutionellen Wandel
des von ihm mitbeeinfluBten Handlungsrahmens der politischen Steuerung

okonomischer Prozesse als Teil dessen Funktionsweise, so wird sich dieser
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unweigerliche Vorgang nicht auf Kosten allgemeinen Vertrauens in die jeder

Institution grundsétzliche, staatliche Basis vollziehen.

Das Scheitern des Paktes zeigt, dall geschlossene Institutionen nicht in der
Lage sind, angesichts von Komplexitdt und Wandel Vertrauen auf Kosten von
Flexibilitat zu schaffen. Vielmehr erliegen sie dem letztlich berlebenswichtigen
Bedurfnis nach Handlungsfreiheit. Die Reform oder zumindest geadnderte
Umsetzung des Paktes kann und moge, in Verbindung mit einer institutionellen
Starkung der bewdhrten und demokratisch legitimierten Instanz des nationalen
Finanzministers, unter Beweis stellen, da offene Institutionen das Dilemma
zwischen Vertrauen und Flexibilitdt einer sich wandelnden Gesellschaft zu

uberwinden in der Lage sind.

5.5 Zusammenfassung und SchluBbemerkung

Der Stabilitatspakt ist aus dem Problembewul3tsein der europaischen und
besonders der deutschen finanzpolitischen Spitzenbeamtenschaft heraus geboren
worden. Die vorherrschende Uberlegung war, daB die fir 1999 geplante
Wahrungsunion fiskalpolitisch flankiert werden misse und da die dazu
vorgesehenen Artikel 99 und 104 des EGV unzureichend seien. Da in der
Regierungskonferenz weder die von der BBK geforderte (allerdings nie klar
definierte) ,,Politische Union*“ noch das in franzésischen Zirkeln favorisierte
gouvernement économique konsensfahig gewesen waren, stellten die vertraglichen
Regelungen nur den als unzulénglich empfundenen Kkleinsten gemeinsamen
Nenner dar. Eine Neuverhandlung des Vertrages, wie sie wohl konsequenterweise
im Interesse der Sache nétig gewesen waére, war politisch unmdglich; dies vor
allem nach den gescheiterten oder nur um Haaresbreite gewonnenen Referenda in
Dénemark, dem Vereinigten Konigreich und Frankreich. Das Drangen der
finanzpolitischen Beamtenelite und speziell der BBK nach einer erganzenden
Regelung zusétzlich zum EGV wurde politisch unumgénglich — dank der fir die
damalige Bundesregierung zunehmend prekdren Verweigerungshaltung der

deutschen Offentlichkeit gegeniiber der WWU. Der SWP, wie er im Sommer
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1995 im BMF konzipiert wurde, hatte somit zwei Funktionen: Zum einen sollte er
das faktische Politikproblem der fiskalpolitischen  Flankierung der
Wahrungsunion l0sen, zum anderen sollte er dem politischen Problem der dem

WWU-Projekt gegeniiber ablehnend eingestellten 6ffentlichen Meinung abhelfen.

Das 1997 verabschiedete Regelwerk ist aus fast einjéhrigen intensiven
Verhandlungen auf héchster Beamtenebene sowie auf Ebene der Finanzminister
und der Staats- und Regierungschefs hervorgegangen. Es stellt einen Kompromif3
dar zwischen der deutschen Forderung nach einer mdglichst automatischen
Vollzugsordnung des VUD und dem von Frankreich vertretenen Erhalt der
politischen Ermessensfreiheit. Beide Lander polarisierten die Debatte und wurden
in den strittigen Punkten gleichsam zu Delegierten der Gbrigen Mitgliedstaaten,
die sich in die zwei Lager eingereint hatten. Mit der Entscheidung, die
Zusatzregelung in Form von sekundarrechtlichen Verordnungen zu erlassen, war
die vertraglich vorgesehene Ermessensfreiheit des Ministerrates Uber die
Handhabung des VuD pfadabhangig geworden. Die entscheidende deutsche
Forderung nach einem Sanktionsautomatismus liel sich nicht auf Grundlage des
Vertrages durchsetzen, auch wenn das Verhandlungsergebnis in diesem Sinne der

Offentlichkeit prasentiert wurde.

In der Anwendung des Paktes erwies sich das VUD als nicht
anreizkompatibel. Wie erwartet, entschied der Ministerrat den Rollenkonflikt
zwischen Verursachung und Ahndung UbermaRiger Defizite zugunsten der
andernfalls von einer Verscharfung des VUD betroffenen Mitgliedstaaten
Deutschland und Frankreich. Somit hat der Pakt weder die Entstehung
ubermaliger Defizite verhindert, noch taugte er als Instrument, diese zu ahnden.
Gleichzeitig ist deutlich geworden, dal} das eigentliche Problem gar nicht die in
einer  wirtschaftlichen ~ Schwdachephase  ganz  natlrlich  ansteigende
Neuverschuldung ist, sondern das politische Unvermdgen, diesem Anstieg durch
Ricklagen  wahrend  einer  Aufschwungphase  vorzubeugen.  Noch
schwerwiegender scheint die gegenwartige Wachstumsperformanz der

europdischen und insbesondere der deutschen Volkswirtschaft darunter zu leiden,
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dal die Fiskalpolitik nicht in der Lage ist, die dampfende Wirkung hoher

Realzinsen zu kompensieren.

Die Problematik der Gestaltung und der institutionellen Verfal3theit von
Haushaltspolitik in der Wahrungsunion ist hochgradig komplex. Es gibt hierfir
keine maligeschneiderte Losung, und schon gar keine, die auf unbestimmbare Zeit
hin Gultigkeit beanspruchen konnte. Ein wesentlicher Fehler des SWP-Regimes
liegt in der Annahme, dal? ein rigides Regelwerk als geschlossene Institution einer
derart komplexen Problemsituation dauerhaft gerecht werden konnte, und der aus
dieser Annahme erwachsenen Winschbarkeit der rechtlichen Perpetuierung eines
solchen Systems. Vielmehr mufte die institutionelle Lésung offen gestaltet sein,
um sich an veranderte Problemlagen anpassen zu konnen und dank zunehmender
Kenntnisse lernfahig zu sein. Der Unsicherheitsgrad ist aufgrund der
hochkomplexen Problemkonstellation schlicht zu hoch, als daf? eine geschlossene

Form der Selbstbindung von Wirtschaftspolitik zielfuhrend ware.

Das Kernargument dieser Arbeit lautet daher, dal3 sich die Akteure unter
dem im vorliegenden Fall anzutreffenden AusmaR an Unsicherheit einem
Selbstbindungsdilemma  gegenuibersehen:  Entweder reduziert das der
Selbstbindung dienende Regelwerk den Ermessens- und Handlungsspielraum der
politischen Akteure drastisch — in diesem Falle kann die Politik nicht auf
geénderte Problemlagen reagieren und hinterlal3t der somit kontraproduktive
Effekt der Regelbindung das System unglaubwiirdig und erosionsanféllig. Oder
aber das Regelwerk wird so flexibel gestaltet, dafl zwar der Ermessenspielraum
erhalten bleibt, aber die Glaubwirdigkeit der Regeln von vorneherein nicht
gewahrleistet ist, so dall zu verhindernde Verhaltensweisen eintreten kénnen. So
oder so ist das Ergebnis eine Unterhohlung des von der Glaubwirdigkeit seiner
Anwendung abhéngigen Systems. Beide Prozesse waren seit Eintritt in die dritte
Stufe der WWU am Werke.

Das Kernargument dieser Arbeit fuhrt zu der Einsicht, dal die durch das
Selbstbindungsdilemma verursachten Erosionsprozesse allgemein in jedem
Versuch politischer Regulierung durch Selbstbindung unter Unsicherheit und

speziell in der Konstruktion des Paktes inhédrent angelegt sind. Der Erhalt und die
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Aufgabe von Handlungsfreiheit auf derselben Handlungsebene sind unvereinbar —
so trivial es klingt. Dieses Dilemma ist in der Praxis nur schwerlich auflésbar.
Womadoglich bedarf es der derzeitigen Krise, um die Opportunitatskosten einer die
institutionelle Ausgestaltung von Haushaltspolitik in der WWU grundlegend
verbessernden Reform weit genug zu senken, um politisches Handeln nicht nur

notig, sondern tberhaupt erst wieder moglich zu machen.

Der SWP stellt somit den (berambitionierten Versuch dar, das
Funktionieren der WWU durch Pseudo-Justitiabilisierung der extrem komplexen
Handlungsbedingungen von Fiskalpolitik in der EU auf unbestimmte Zeit hin und
unter  Reduktion  politisch  diskretiondrer ~ Handlungsfahigkeit  aus
stabilitatspolitischer Sicht sicherzustellen. Die Anwendungsgeschichte des SWP
als institutionelles Regime zeigt post festum, dal die Problemldsungsfahigkeit
dieser Konstruktion als ausgesprochen gering einzustufen ist: Nichtintendierte
Effekte einer unvorhergesehenen Anwendung in Zusammenhang mit gleichfalls
unvorhergesehenen Ereignissen und Problemkonstellationen einerseits treffen auf
extreme, legalistische Rigiditat mit in erheblichem Malle dysfunktionalen Folgen

andererseits.

Ein funktionsfahiges Regime ware nur durch eine austarierte Balance
zwischen anwendungsoffener, lernfdhiger Flexibilitdit zum einen und
anreizoptimierender Handlungsvorgaben und -beschrénkungen zum anderen
funktional und somit Uberlebensfahig gewesen. Es ist fraglich, ob eine reine
Reinterpretation beziehungsweise eine modifizierte Anwendung des bestehenden
Regimes dieser Anforderung gentigen wird, oder ob sich nicht eine institutionelle
Reform im Sinne der Stdarkung der innenpolitischen Situation der nationalen
Finanzminister gegeniiber den politbkonomischen Anreizen zu unsolider
Haushaltspolitik als unumgénglich erweisen wird. Ein wesentlicher ,,Lerneffekt"
aus dem Niedergang des SWP sind metapraxiologische Erkenntnisse zum Design
von Institutionen schlechthin. Angesichts hochkomplexer Problemkonstellationen
und beschleunigter Transformationsprozesse ist institutionelle Offenheit von

entscheidender Bedeutung.
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Die Geschichte des SWP vollzieht sich wie ein klassisches Drama nach
Avristoteles: 1995 erleben wir die Exposition des Themas und der Personen. 1996
stellen die Verhandlungen das retardierende Moment dar, um zum Jahresende und
erneut im Juni 1997 zu einer Doppelklimax in Dublin und Amsterdam zu fiihren.
Mit Eintritt in die dritte Stufe der WWU vollzieht sich die Peripetie, die im
November 2003 in der unweigerlichen Katastrophe enden muf3. Sinn und Zweck
des klassischen Dramas ist die Katharsis des Publikums. Es gilt, aus der Krise der
Finanzpolitik in der Eurozone zu lernen und die ndtigen Schlisse zu ziehen. Die
institutionelle Krise ist gottlob keine Finanzkrise geworden. Der angerichtete
Schaden fir die Stabilitat der jungen Gemeinschaftswahrung ist bisher begrenzt.
Daraus sollte Gelassenheit erwachsen, mit deren Hilfe die bisher auf den
politischen Raum beschrénkte Krise gelost werden kann. Womdglich hat die
politische Krise eine finanzielle Zuspitzung, wie sie schon seit langerem am
Horizont der demographischen Uberalterung droht, tberfliissig gemacht, indem
sie Wege aufzeigt, wie Haushaltspolitik diszipliniert werden kann, ohne das in der
WWU sogar noch erhohte Mall an Flexibilitat zu opfern. Wenn die
Disziplinierung der politischen Steuerung der Staatsfinanzen nicht gelingt, ist eine
Finanzkrise auf lange Sicht unausweichlich: Die gegenwaértige Entwicklung der
offentlichen Finanzen ist unhaltbar. Je spater die Disziplinierung erfolgt, desto
hoher  werden  die  Anpassungskosten.  Krisen  erdffnen  jedoch
Handlungsspielraume. Sie senken die Opportunitatskosten von Verénderungen
und Reformen. Haben wir die richtigen Schliisse aus dem Drama gezogen, so liegt

es in unserer Hand, diese nach Kraften umzusetzen.

Wie die Geschichte des Paktes ist auch diese Dissertation &hnlich einem
Drama in finf Akten aufgebaut. Liest man sie zwischen den Zeilen, wird als
personliche Note erkennbar, dal? sie vielleicht nicht zufallig von einem politischen
Lehrstiick handelt, einer Veranschaulichung von Politik — und zwar Politik im
optimistischen Sinne: Nicht der Kunst der Selbstbereicherung, sondern der Kunst
des Moglichen im Dienste der Allgemeinheit. Sich mit 6ffentlichen Finanzen und
Europapolitik gleichzeitig zu beschéftigen und ihre oftmals problematischen

Sachverhalte aufzuzeigen, ist zwar spannend, aber nicht immer erfreulich. Ein
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Drama ist nie angenehm oder trostlich. Ist der Unterton meiner Ausfiihrungen
daher auch wenig optimistisch — zum Defaitismus taugen sie nicht. Der Traum der
europdischen Integration ist aus den Schlachtfeldern und Ruinen zweier
Weltkriege, zweier européischer Burgerkriege, hervorgegangen. Von den
Schritten dieses Integrationsprojektes, die bisher von der Politik gewagt worden
sind, ist die Wahrungsunion der wohl bedeutsamste. Ein Fehltritt und kurzes
Stolpern sollte nicht dazu fiihren, den eingeschlagenen Weg — der das Ziel ist —

aus den Augen zu verlieren.
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6.2 Interviewleitfragen®’

1 What are the origins of the Stability Pact?

2 What was the chronology of the events leading up to the SGP?
a) What were in your view the separate issues in the negotiation dossier? (e.g., automaticity
of sanctions, time-line, exemptions from sanctions, distribution of funds obtained through fines)
b) How did these issues differ in terms of salience and conflict potential?

c) What were the potential options that were discussed for resolving each issue?

3 Which actors (persons or institutions) played the most important role in the creation of the
SGP? (For example, Waigel, Bundesbank, Ministry of Finance, German government, French
government, the Commission, the Monetary Committee, COREPER, the Ecofin Council or the
Franco-German Summits)

a) Is it possible to classify these actors according to the ‘influence’ on the outcome, i.e. the

weight that they carried?

b) What were their views on the SGP at the outset? Did those views change?

c) How about your own organisation: what was the position of your organisation on the SGP?

(Was the position supported by all or were their divisions?)

4 What was the nature of bargaining at different stages of the process?
a) Were the most actors merely a small group of persons that can be characterised as
belonging to a “closed circle™?
b) How far would each actor go for a compromise and why did some go further than others?

¢) What would have happened if they could not have come to an agreement?

5 What was the background to the SGP?
a) Common principles (e.g. price stability, independent central bank, and need for rules on
budgets)
b) Maastricht Treaty was insufficiently specific on post-stage three arrangements regarding
rules on budgetary deficits

c) The need to consolidate / make structural reforms

»7 Diese Interviewleitfragen fiir die Durchfiihrung der semistrukturierten Hintergrundgesprache
sind in Zusammenarbeit mit Dr. Amy Verdun, University of Victoria, Kanada, entwickelt und
verwendet worden.
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d) Economic developments in the mid-1990s
e) A growing number of (‘weak’) Member States would possibly join EMU (e.g. Italy, Spain,
Portugal)
6  Which domestic factors were important?
a) Public opinion was critical on EMU
b) Political pressure on Kohl and Waigel
The pressure from the Bundesbank

Failure of Waigel's “Solidarity Pact” and the “National Stability Pact”

7 What is the reason for the recent criticism of the SGP — changing circumstances, changing

views, or both?

8 If you agree that the ‘frame of mind’ has changed since 1996 could please comment on the
following questions:
a) Do actors no longer adhere to the original “common principles™?
b) If so, did all actors change their minds on the SGP? Or just some more than others (i.e.
politicians, experts, professionals and central banks)
c) Are there new sources of support for the SGP? (For example smaller Member States
being more supportive than the larger ones? Or for example having “rules” is important to

create a credible EMU)

9 Inyour view, what scenarios are there for the SGP?
a) strict application
b) revisions to its application (without legal change)
c) revisions to the SGP (with legal change)

d

e

) abandonment of the SGP altogether
)

any other scenario

10 Do you personally think EMU would work better or worse without the pact?
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6.3 Fragebogen®®

Stability and Growth Pact Questionnaire

Prof. Dr. Amy Verdun (University of Victoria, Canada) and
Martin Heipertz, B.A., M.E.S. (Max-Planck-Society, Germany)

This questionnaire serves to analyse the negotiation process of the Stability and Growth Pact
(SGP) between 1995 and 1997. The results of this research are important for our
understanding

of the pact itself as well as for better insights into the functioning of EU governance in
general.

Without your help, we would lack crucial information on the actors involved, their
preferences

and strategies as well as their relationship with other players. We are therefore very grateful
for

your help in completing the following form. Please note: Some questions require a ranking of
specific items according to figures from 5 to 0. At other times, a scale from 5 to 0 is used as
an

indicator of weight where the same figure can be employed several times.

Today's date

Surname

First Name

Organisation / Affiliation 1995-97 1

current (specify starting date) 2

%8 Dieser Fragebogen ist von mir selber entwickelt und in Zusammenarbeit mit Dr. Amy Verdun,
University of Victoria, Kanada, versandt und ausgewertet worden.
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other (specify date)

Position 1995-97
current (specify starting date)
other (specify date)
Your responsibility for SGP dossier, 1995-97
current (specify starting date)

other (specify date)

w

w NP W DN P

1) When did you first hear about the

idea to create a stability pact?

2) What was your initial personal view

on the Waigel proposal on a Stability

Pact for Europe in 1995? (choose

one)

3) What was the initial position of your

organisation? (choose

one)

before November 1995
in November 1995
after November 1995

strong sympathy
weak sympathy

indifferent
weak opposition

strong opposition

strong support

weak support
indifferent
weak opposition

strong opposition
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4) There was conflict within your

organisation on the SGP.

(choose one)

5) Which points of the 1995 Waigel

proposal on a Stability Pact

were unacceptable to your

organisation?

other (please specify)

true

false

1% deficit target
Stability Council

Automatic sanctions

other (please specify)

other (please specify)

6) The Commission proposal (Oct 96)

differed substantially from the

Waigel proposal on the SGP.

7) The final SGP differed from the

Commission proposal substantially.

8) Please rank the proposals according

to the preferences of your

organisation, starting with 3 (most

preferred solution) to O (least).

9) Rules on budgets are important.

10) Budget rules should be...

true

false

true

false

Waigel proposal
Commission proposal
Final version of the SGP

No pact at all

true

false

general and flexible
explicit (3%) but flexible
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11) Rules on budgets are even more

important in a monetary union.

12) Rules have to be backed by

sanctions.

13) Sanctions should be automatic.

14) The SGP sanctions were designed

as a deterrent but not to be applied.

15) Political decisions on the budget

should not be limited by rules.

16) If there was such a thing as a
"German model" for EMU, what
would have been its constituent

parts?

(Feel free to choose more than

one.)

other (please specify)
other (please specify)
other (please specify)

17) EMU and the SGP are oriented

along the lines of this model.

explicit (3%) and strict

true

false

true

false

true

false

true

false

true

false

Central bank independence
Budgetary discipline
Strict rules

Price stability

Deficit limits

Reduced political discretion

true

false
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18) This is so because...

other (please specify)

19) The SGP can be seen as an attempt
to complete EMU with respect

to the "German model".

20) The Maastricht Treaty was
incomplete for running EMU

successfully.

21) Please indicate the influence of the
following organisations on the SGP
negotations, ranging from 5 (very in-

fluential) to O (not influential at all).

other (please specify)
other (please specify)
other (please specify)
other (please specify)
other (please specify)
other (please specify)

22) The involvement of the European

Council was... (choose one)

23) The role of Franco-German

the model works best

Germany had the biggest influence on EMU

both

true

false

true

false

German Ministry of Finance
French Ministry of Finance
Dutch Ministry of Finance
European Commission
European Parliament

Bundeshank

crucial throughout
crucial for specific points
symbolical

unimportant

crucial throughout
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summits

was...(choose one)

24) The Monetary Committee can be
seen as a club of professional experts

who share a common understanding

of how to run EMU.

25) The Monetary Committee can be

seen as a group of dependent

negotiators who bargain for the

positions of their governments.

26) A member of the Monetary

Committee has indirect but strong

influence on his national Minister.

27) The following domestic factors were

important for the German position.

Please indicate the importance according

to a scale from 5 (very important)

to 0 (not important at all).

other (please specify)

crucial for specific points
symbolical

unimportant

agree

disagree

agree

disagree

agree

disagree

Public opinion

Political pressure from the SPD
Political pressure within the CSU
Bundesbank

Failure to conclude a national stability pact

other (please specify)

other (please specify)

28) The Bundesbank was important

because of its influence on

public opinion.

29) The Bundesbank was important

agree

disagree
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because of its direct influence on

the German government.

30) The Bundesbank was important

because it could have derailed

the whole EMU project.

31) The German government could

threaten to abandon EMU.

32) The German government could

threaten to exclude certain

countries from EMU membership.

33) The idea of a Stability Council was

attractive to France.

34) The renaming from "Stability Pact"

to "Stability and Growth Pact" was

a cosmetic concession to France.

35) Which are the major improvements

of the SGP over the status quo?

Please indicate the importance according

to a scale from 5 (very important

improvement) to 0 (no improvement at

all).

other (please specify)

agree

disagree

agree

disagree

agree

disagree

agree

disagree

yes
no

don't know

true

false

Coordination framework
Surveillance framework
Enhanced discipline
Strengthened ECB credibility
Budgetary consolidation

Appeasing the German public

Signalling 'seriousness' to the markets

other (please specify)

other (please specify)
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other (please specify)

other (please specify)

other (please specify)

36) The political changes after 1997
(from conservative to social-

democratic dominance in Europe)

have challenged the underlying

consensus that enabled the SGP.

37) The views of politicans are unstable
but the position of experts (central

bankers, Commission officials,

journalists, academics...) on the

SGP has not changed substantially.

38) Please rank the following scenarios

for the future of the SGP from

5 (most likely) to O (least likely).

other (please specify)

agree

disagree

agree

disagree

strict application

flexible application without formal changes
flexible application with formal changes
reform with substantial formal changes

abandonment

39) How would EMU run today without

the SGP?

40) What has changed most since 1997?

Please rank the following factors

from 5 (most change) to O (least )

better
worse
no difference

don't know

The view on the suitability of a 3% deficit limit
The need for strict rules on budgets

Lack of consolidation and reform in Germany
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Lack of consolidation and reform in France

Effects of ageing

Lack of growth and employment

Thank you very much for your help in completing this form.

Would you be interested in receiving the results of our research?

yes
no
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6.4 Resultate und Auswertung des Fragebogens

Von ca. 30 versandten oder personlich ubergebenen Fragebdgen liegen derzeit 16

zur Auswertung vor, die somit in diesem Stadium einen vorldufigen Charakter

hat. Im einzelnen haben sich an der Erhebung beteiligt:

Bunger, Klaus

Costello, Declan

Deletré, Bruno
Arthuis)

Grosche, Gunther

Hammann, Detlev

Jaillet, Pierre

Larnaudie-Eiffel,
damaligen

Xavier
Silguy)

Merz, Wolfgang

Pfluger, Stefan

(Als  Staatssekretdr im  Bundeswirtschaftsministerium
Teilnehmer an
den Verhandlungen zum EGV sowie der Gipfel von Dublin

und Amsterdam bei der Entstehung des SWP)

(Beamter der Européischen Kommission, beteiligt an der
Entstehung des SWP)

(Berater des ehemaligen franzdsischen Finanzministers Jean

(Sekretar des fruheren WA und jetzigen WFA, an
Entstehung und Umsetzung des SWP durchgehend und

intensiv beteiligt)

(Wéhrend der
Abteilungsleiter im Bundeskanzleramt)

Entstehung des SWP zustandig als

(wWahrend der Entstehung des SWP zustandig seitens der

Banque de France)

(Wéhrend der Entstehung des SWP Kabinettschef des

Kommissars fur Wirtschaft und Wahrung, Yves Thilbaut de

(Wahrend der Entstehung des SWP anfangs zustandig im
BMF, wahrend der Umsetzung zustandig als Referatsleiter
Europapolitik im BMF)

(Assistent von Klaus Regling)
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Raab, Wouter (Zustandiger  Abteilungsleiter  im  niederléandischen

Finanzministerium)

Regling, Klaus (Wédhrend der Entstehung des Paktes zustandiger
Abteilungsleiter Europapolitik im BMF, seit 1998 zustandig
als Generaldirektor Wirtschaft und Finanzen der

Européischen Kommission)

Stark, Jurgen (Bis 1998 Finanzstaatssekretar —unter Waigel und
deutscherseits als Mitglied im WA hauptverantwortlich bei

der Entstehung des Paktes, seither Vizeprasident der BBK)

Thumann, Ginther  (Wahrend der Entstehung des SWP Mitglied im WA auf
dem Level der Alternates als Abteilungsleiter im

Bundeswirtschaftsministerium)

van den Berg, Carel (Zustandiger Unterabteilungsleiter im niederlandischen

Finanzministerium)
Waigel, Theodor (Bis 1998 Bundesfinanzminister)

Wieser, Thomas (Zustandig als  Abteilungsleiter im  Osterreichischen

Finanzministerium)

Eine derartige Erhebung ist aufgrund mangelnder Representativitdt und zu
geringer Anzahl der Probanden sicherlich nicht geeignet fur statistische
Untersuchungen. Die Rolle des Fragebogens im Zuge der eigenen
Forschungstatigkeit bestand vielmehr darin, das eigene Denken zu prézisieren und
in wichtigen Punkten bereits bestehende Vermutungen tber kausale oder faktische
Zusammenhéange einer Bewertung durch die Gesprachspartner zu unterziehen. Die
dabei notwendige Vereinfachung sehr komplexer Sachverhalte und ihre
gelegentliche  Zuspitzung auf geschlossene  Fragen  oder  skalierte
Antwortmaoglichkeiten filhren zwar womdglich zu einer Uberzeichnung der
Aussagen. Allerdings schienen die Gesprachspartner problemlos damit umgehen
zu konnen und lieferten somit Informationen, die von hoher Bedeutung fir die
Formung meines eigenen Urteils war. Uberdies vermdgen einige der sehr

deutlichen Antworten meine bisweilen sicherlich nicht unkontroverse
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Argumentation zu stutzen. Im folgenden referiere ich die zusammengefaliten
Antworten anonym und mit gelegentlicher Kommentierung in Reihenfolge der in

der Erhebung gestellten Fragen.

1.) When did you first hear about the idea to create a stability pact?
Before November 1995: 14
In November 1995: 2

Die folgenden Fragen versuchen, die spatere Aufstellung der
Akteurkonstellationen mit Informationen anzureichern:

2.) What was your initial personal view on the Waigel proposal on a Stability

Pact for
Europe in 1995?
Strong sympathy: 5
Weak sympathy: 7
Indifferent: 2
Weak opposition: 2

3.) What was the initial position of your organisation?

Strong support: 8
Weak support: 6
Indifferent: 1
Weak opposition: 1

4.) Was there conflict within your organisation on the SGP?
True: 2
False: 14

Diese Antworten stiitzen im wesentlichen die Analyse der beteiligten Organisationen als
korporative Akteure. Interner Konflikt wird ausschlieBlich aus der Kommission gemeldet.

5.) Which points of the Waigel proposal on a Stability Pact were unaccebtable to

your organisation?

1% deficit target: 4
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Stability Council: 6
Automatic sanctions: 4
Other: 3

Unter “other” wird spezifiziert: New treaty, constitutional issues, lack of preventive measures. Ein
Akteur wies darauf hin, daB einige der Waigelschen Vorschldge nicht unakzeptabel sondern

unrealistisch gewesen seien.

6.) The Commission proposal (Oct 96) differed substantially from the Waigel
proposal on the SGP.

True: 9
False: 6
Keine Antwort: 1

7.) The final SGP differed from the Commission proposal substantially.

True: 6
False: 9
Keine Antwort; 1

8.) Please rank the proposals according to the preferences of your organisation,
starting with 3 (most preferred solution) to O (least).

Waigel proposal: 23 (Platz 2)
Commission proposal: 22 (Platz 3)
Final version of SGP: 29 (Platz 1)
No pact at all: 4 (Platz 4)

Erwartungsgemal wére “Waigel proposal” die Praferenz des BMF gewesen und “Commission
proposal” diejenige der Kommission. Die “final version” entspricht dem KompromiR, der
tatséchlich die meiste Zahl der Gesamtstimmen auf sich vereinigen kann (obwohl das BMF in der

Umfrage Uberreprésentiert ist).
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Die folgenden Fragen versuchen, den Konsensbegriff der europdischen
Finanzpolitiker einzuengen und somit die Akteurorientierungen greifbar zu

machen:

9.) Rules on budgets are important.
True: 16

False: 0

10.) Budget rules should be...
General and flexible: 0
Explicit (3%) but flexible: 8
Explicit (3%) and strict: 8

Es besteht also Konsens dariiber, dafl Budgetregeln explizite Zielvorgaben enthalten sollen.
Relativ gleichgewichtet ist allerdings der Meinungsunterschied, wie rigide bzw. flexibel diese

Ziele anzustreben sind.

11.) Rules on budgets are even more important in a monetary union.
True: 16

False: 0

12.) Rules have to be backed by sanctions.
True: 15

False: 1

13.) Sanctions should be automatic.

True: 5
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False: 11

Aus den Antworten zu 12 und 13 ergibt sich, daR diskretionére Sanktionierung erwiinscht ist. Die
Regelbindung soll also nicht mit dem Verlust von Handlungsfreiheit einhergehen. Beruht sie
allerdings auf Selbstbindung, scheitert sie meines Erachtens am Selbstbindungsdilemma, also der
Unvereinbarkeit von Regelbindung und Handlungsfreiheit auf ein und derselben Handlungsebene
(siehe Kapitel 5).

14.) The SGP sanctions were designed as a deterrent but not to be applied.

True: 7
False: 8
Keine Antwort: 1

Speziell die Antworten aus dem BMF legen nahe, dal die Sanktionierung reell vorgesehen war
(allerdings wohl kaum in Verbindung mit der Vorstellung, Deutschland kénne zu den ersten Fallen
gehdren).

15.) Political decisions on the budget should not be limited by rules.

True: 0
False: 15
Keine Antwort: 1

Die folgenden Fragen versuchen, dem deutschen Machtvorteil auf den Grund

zu gehen:

16.) If there was such a thing as a “German model” for EMU, what would have

been its constituent parts? (Feel free to choose more than one.)
Central bank independence: 16
Budgetary discipline: 13

Strict rules: 9
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Price stability: 14
Deficit limits: 9

Reduced political discretion: 7
17.) EMU and the SGP are oriented along the lines of this model.
True: 15

False: 1

18.) This is so because...

The model works best: 3
Germany had the biggest influence on EMU: 5
Both: 6
Other: 2

Die Akteure spezifizieren unter “other”, dal das deutsche Modell am besten den Bedurfnissen
einer foderalen Konstruktion entsprach und dafl der Hauptgrund in der Notwendigkeit lag, die

deutsche Offentlichkeit fiir die Wahrungsunion zu gewinnen.

19.) The SGP can be seen as an attempt to complete EMU with respect to the

“German model”.
True: 13

False: 3

Die folgenden Fragen dienen einer Abrundung der Informationsgewinnung zu

den SWP-Verhandlungen:

20.) The Maastricht Treaty was incomplete for running EMU successfully.
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True: 11

False: 5

21.) Please indicate the influence of the following organisations on the SGP

negotiations, ranging from 5 (very influential) to 0 (not influential at all).

German Ministry of Finance: 76 (95%) Platz 1
French Ministry of Finance: 46 (56%) Platz 4
Dutch Ministry of Finance: 38 (48%) Platz 5
European Commission: 53 (66%) Platz 2
European Parliament: 8 (10%) Platz 6
Bundesbank: 49 (61%) Platz 3

Die Akteure gaben an, dal folgende Personen und Organisationen noch hatten aufgefiihrt werden

mussen: Jean Claude Juncker, Helmut Kohl, Jacques Chirac und der Wéahrungsausschuf3.

22.) The involvement of the European Council was...
Crucial throughout: 4
Crucial for specific points: 8
Symbolical: 3

Unimportant: 1

23.) The role of Franco-German summits was...
Crucial throughout: 6
Crucial for specific points: 9
Symbolical: 0

Unimportant: 1
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Die Rolle der deutsch-franzdsischen Beziehung war also durchweg oder zu speziellen Punkten
entscheidend. Diese Aussage mag es weniger unberechtigt erscheinen lassen, die Untersuchung im

wesentlichen auf diese beiden Lander zu konzentrieren.

24.) The Monetary Committee can be seen as a club of professional experts who

share a common understanding of how to run EMU.
Agree: 14

Disagree: 2

25.) The Monetary Committee can be seen as a group of dependent negotiators

who bargain for the positions of their governments.
Agree: 12

Disagree: 4

26.) A member of the Monetary Committee has indirect but strong influence on his

national Minister.
Agree: 15
Disagree: 1

Die Antworten auf Fragen 24 bis 26 unterstreichen und erhellen die Rolle des WA. Seine
Mitglieder stimmen im wesentlichen in ihren Meinungen (berein, sind allerdings an die

Weisungen ihrer Minister gebunden, die sie jedoch wiederum beeinflussen kénnen.

Die folgenden Fragen dienen der Untersuchung der Zwei-Ebenen-Interaktion
zwischen der verhandelnden Bundesregierung und der innenpolitisch

bedeutsamen BBK sowie der Bedeutung des Faktors ,,6ffentliche Meinung”:
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27.) The following domestic factors were important for the German position.
Please indicate the importance according to a scale from 5 (very important) to 0
(not important at all).

Public opinion: 58 (73%) Platz 1
Political pressure from SPD: 23 (29%) Platz 4
Political pressure within CSU: 33 (41%) Platz 3
Bundesbank: 50 (63%) Platz 2

Failure to conclude a national stability pact: 12 (15%) Platz 5

28.) The Bundesbank was important because of its influence on public opinion.

Agree: 16

Disagree: 0

29.) The Bundesbank was important because of its direct influence on the German

government.
Agree: 12
Disagree: 4

30.) The Bundesbank was important because it could have derailed the whole
EMU project.

Agree: 10

Disagree: 6

31.) The German government could threaten to abandon EMU.
Agree: 9

Disagree: 7
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32.) The German government could threaten to exclude certain countries from

EMU memberhsip.
Agree: 10

Disagree: 6

33.) The idea of a Stability Council was attractive to France.

Agree: 6
Disagree: 7
Don’t know: 3

34.) The renaming from “Stability Pact™ to “Stability and Growth Pact” was a

cosmetic concession to France.
True: 14

False: 2

Die folgenden Fragen dienen der Abrundung der Informationsgewinnung:

35.) Which are the major improvements of the SGP over the status quo? Please
indicate the importance according to a scale from 5 (very important) to 0 (not

important at all).

Coordination framework: 48 (60%) Platz 2
Surveillance framework: 55 (69%) Platz 1
Enhanced discipline: 48 (60%) Platz 2
Strengthened ECB credibility: 29 (36%) Platz 7
Budgetary consolidation: 47 (59%) Platz 4

Appeasing the German public: 37 (46%) Platz 5
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Signalling ‘seriousness’ to the markets: 35 (44%) Platz 6

36.) The political changes after 1997 (from conservative to social-democratic
dominance in Europe) have challenged the underlying consensus that enabled the
SGP.

Agree: 8

Disagree: 8

37.) The views of politicians are unstable but the position of experts (central
bankers, Commission officials, journalists, academics...) on the SGP has not
changed substantially.

Agree: 12

Disagree: 4

38.) Please rank the following scenarios for the future of the SGP from 5 (most
likely) to O (least likely).

Strict application 22 (28%) Platz 4
Flexible application without formal changes 48 (60%) Platz 1
Flexible application with formal changes 39 (49%) Platz 2
Reform with substantial formal changes 33 (41%) Platz 3
Abandonment 6 (8%) Platz5

39.) How would EMU run today without the SGP?
Better: 0
Worse: 14

No difference: 2
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40.) What has changed most since 1997? Please rank the following factors from 5

(most change) to 0 (least).

The view on the suitability of a 3% limit 27 (34%) Platz 5
The need for strict rules on budgets 17 (21%) Platz 6
Lack of consolidation and reform in Germany: 65 (81%) Platz 1
Lack of consolidation and reform in France: 54 (68%) Platz 2
Effects of ageing: 31 (39%) Platz 4

Lack of growth and employment: 51 (64%) Platz 3
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6.5 Verlaufsschema des VuD (Quelle: EZB)

The ECOFIN Councll declslon on the exlstence of an excesslve deflclt

Mliember States send
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SIEp 2 The Furopzan Commission
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Therg is an Decision of the There is no
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The decision is taken by qualified majority.
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United Kingdom;
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0 2 votes For Luxembourg,
¥ ]
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i ; The procadure is
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Membar State

ECE Maonthly Bulletin » May 999
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Follow-up of the ECOFIN Councll declslon that an excesslve deflelt exlsts

Step 5 The recommendaticon of the ECOFIN Couneil is releasad o the Member State.
Step [ The ECOFIN Couneil assesses the effzctiveness of the announced decisions.
The Member Siate does not adopt effective Thi Member State adopts elfective measures: the
Sten 7 measunzs: the ECOFIN Council may make its pracadure is held in abayance. The Europaan
P recommenidation public and give notice 1o the Commission and the EOOFIN Council momnifor
participating Member State 10 take measures. their implementation.
The excessive deficit Mu:]ﬂ.lrc-s;rdc ';T:‘
persists: the ECOFIN The excessive deficit ECOFIN Connet] The encessive daficil
Sten & Couneil applies is corrected: - Ij-.'-urmm is corrected:
P saniti ors Lo tha procedun mngs n.u ccm the tha procedura is
thi participating iz concludead. IMzslras concludad.
Member State. e o
Miamber Stata.
Mensumes are implamented: the procedunz is
Step 0 hald in abayance. The European Commission and
P the ECOFIM Council continie monitonng
thair implemeantation.
1
Miasures prove o ba
in.!du:!ug I, Ihu_: Excessive The excessive deficit
Step 10 deficit persists: tha is comrechkad:
P ECOFIM Couneil applies tha procadura
sanctions to the i= concluded.

participating Mamber State.

ECE Manthly Bulletin » May 1999

(Seitenangabe: 33/34)
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6.6

Defizitentwicklung aller Lander der Eurozone

Fur Deutschland und Frankreich sowie die Eurozone insgesamt, siehe Kapitel 4.

Negative  Zahlen entsprechen  Haushaltsiiberschissen.  Defizite:  rosa;
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Defizit in Prozent des BIP

Italien
118,0
116,0
8
114,0 &
=
1120 &
e
110,0 &
ca
1080 T ®
s
106,0
(o)
i)
104,0 3
a
102,0
100,0

1999 2000 2001 2002 2003

Zeitraum in Jahren

UbeerschuB in Prozent des BIP

Luxemburg

Schuldenstand in Prozent des
BIP

Zeitraum in Jahren




287

< N
© ©

Anhang
Niederlande

did
S9p 1U8Z0Id Ul pueIsusp|nNyos

o [ce] © < o o
© 2] Yo o Yol o)

[ee] ©
< <

Zeitraum in Jahren

N — o — N ™

dlg sap 1uazold ul 1zyad

Osterreich

©
N~
©

68,0

L
~

dig
S3p 1UsZ0Id Ul pueisSuap|nNyoas
o [Te) o Te] o Te]

~ © © w ;<
© © © ©o ©v ©

<
<
©

N [Te) — [Te) o

dlg sap uazoid ul Nizyaq

63,5

-0,5

Zeitraum in Jahren




288

Anhang

Portugal

o
©

D
wn

dig
SOp 1USZ0Id Ul pueISuap|NyYdS

o N~ © 1 < ™M™ o
0w 1n v .o v .o W

dlg sap Juazold ul 11zyaq

—
Yol

o
wn

2001 2002 2003
Zeitraum in Jahren

2000

1999

Spanien

70

<
-

N
—

dld
Sap 1U8Z0lId Ul pURISUIP|NYIS
o o o o o
[Te) < ™ N — o

— [ce) © < N o

o o o o

dig sep Juszoid Ul izlyeq

NS
@ 2

Zeitraum in Jahren




Anhang

6.7 Synopse der SWP-Verfahren

2002

2003

Portugal Deutschland

30.01.: Kommissionsempfehlung, eine | 30.01.: Kommissionsempfehlung, eine

Frihwarnung auszusprechen Frihwarnung auszusprechen

12.02.: Ratsentscheidung, das 12.02.: Ratsentscheidung, das

Verfahren abzusetzen Verfahren abzusetzen

Frankreich

19.11.: Kommissionsempfehlung, eine

Frihwarnung auszusprechen

21.01.: Ratsentscheidung, die

Frihwarnung auszusprechen

Italien

289
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2004

28.04.: Kommissionsempfehlung, eine
Frihwarnung auszusprechen

05.07.: Ratsentscheidung, das

Verfahren abzusetzen
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6.8 Informelle Vetoposition der Bundesbank

kg=7, bbk=3, p=6

s
Gppose EMU + SGF(y” Relect EMU + SGP g1, bk, p-4

Paris kg=8, bbk=1, p=8

Paris

Rajoct EMU |Iln=5. bbk=7, p=1

kg=4, bbk=4, p=7
Y P..GGE
Oppose EMU Rafect EMU

- Jieg=3, bbk=E, p=2
Paris

Abbildung 10: Informelle Vetoposition der BBK

Modellhaft stilisiert, konnte die Kohlregierung (KG) einen Stabilitats- und
Wachstumspakt (SGP) zusatzlich zur WWU (EMU) vorschlagen oder nicht. Im
zweiten Zug konnte die BBK, je nachdem, ob KG den SGP vorgeschlagen hatte
oder nicht, Widerstand gegen die Wahrungsunion samt SGP (EMU+SGP) bzw.
Widerstand gegen den Status Quo der Wahrungsunion (EMU) einlegen. Im dritten
Schritt multe die franzdsische Regierung (Paris) dem Gesamtpaket (mit oder ohne
SGP) zustimmen oder dieses ablehnen.

Die Auszahlungsmatrizen sind von 8 bis 1 pro Spieler so angeordnet, daB fir KG
die Losung ,,nicht den SGP vorschlagen, BBK leistet keinen Widerstand, Paris
stimmt zu“ den héchsten Wert anndhme, um die Vermutung auszudriicken, daf3

KG den Vorschlag (und das Aushandeln) eines SGP fiir aufwendig hielt und nicht
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von sich aus betrieben héatte. Diese LOsung entspricht jedoch dem niedrigsten
Resultat der BBK, weshalb diese opponiert hatte, was einen deutlich niedrigeren
Auszahlungswert fir KG nach sich gezogen héatte. Daher schlagt KG auf Basis
dieser sogenannten ,,Rickwartsinduktion* im ersten Schritt den SGP vor. Die
BBK ihrerseits betreibt Rickwartsinduktion und geht davon aus, daf} Paris
unabhéngig von ihrem eigenen Verhalten der Paketldsung EMU+SGP zustimmt.
Schlagt KG den SGP vor, dann ist es fir BBK im zweiten Schritt geringfiigig
positiv, dem Paket EMU+SGP keine Steine in den Weg zu legen.
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