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Voraussetzung daflr gewesen, dass sich fairer Wett-
bewerb der Lander unter fairen Startbedingungen
entwicklen kann. Das ist UGbrigens ganz unabhangig

davon, wann genau welches Land sein Ziel eines
ausgeglichenen Haushalts erreicht.

Jetzt, da es nicht gelungen ist, eine fundierte, faire
Losung der Altschuldenproblematik zu finden, wer-
den die Lebensverhaltnisse in der Bundesrepublik
weiter auseinanderklaffen. Und das wird nicht nur
Bremen, Saarland und Schleswig-Holstein betreffen,
sondern auch einige Lander, die derzeit noch vom
Solidarpakt profitieren, sowie, perspektivisch betrach-
tet, auch die Lander, die tUber den Landerfinanzaus-
gleich letztlich werden einspringen mussen. Deshalb
ist ein Altschuldenfonds kein Partikularinteresse
Schleswig-Holsteins, sondern liegt im Interesse aller
Lander und auch des Bundes. Und es liegt ganz be-
sonders im Interesse der Parlamente, die ihre Rolle als
Haushaltsgesetzgeber wahrzunehmen haben. Wenn
es zu einer Lésung der Altschuldenproblematik

kommt, kénnen wir Gber vieles sprechen. Das sollten
wir auch. Hierzu gehort die Verstandigung auf eine
Begrenzung der Staatsausgaben, beispielsweise in
Form einer Schuldenbremse.

Hiertber sind sich die Vertreter der Landtage in der
Foderalismuskommission auch immer einig gewesen,
ungeachtet verschiedener Parteizugehorigkeiten, un-
geachtet der finanziellen Situation der Bundeslander,
aus denen sie stammen.

Ein Auszug aus dem offenen Brief der Vertreter
der Landtage vom 1. April 2008 macht das deut-
lich: , Schuldenregeln sind jedoch — was die Lander
angeht — wesentliche Bestandteile des Haushalts-
rechts der Lander. Sie schranken das Budgetrecht, das
. Konigsrecht der Parlamente”, zentral ein. Neue
Schuldenregeln bedirfen daher der konstitutiven Mit-
wirkung durch die Landesparlamente. Deshalb sind
Schuldenregeln in den Landern den Landesverfassun-
gen vorbehalten. Eine freiwillige Einschrankung des



Budgetrechts durch die Landesparlamente wird nur
in Betracht kommen, wenn ein in sich schlissiges
Gesamtkonzept der Kommission vorliegt, das die
Begrenzung der Neuverschuldung durch die Bewal-
tigung der Altschuldenproblematik und die Entwick-
lung einer aufgabengerechten Finanzausstattung
flankiert. Neue Schuldenregeln durfen den Landern
nicht durch eine Anderung des Grundgesetzes (iber-
gestllpt werden. Der Weg einer einseitigen Grund-
gesetzanderung zu Lasten der Landesparlamente ist
verfassungspolitisch nicht hinnehmbar und verfas-
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sungsrechtlich bedenklich. Die Landesparlamente
kénnen einen solchen Weg, der auf ihre budgetrecht-
liche Entmachtung hinausliefe, nicht mitgehen.”

Bereits Anfang Marz 2006 hatte Ubrigens der friihere
Vorsitzende der SPD-Landtagsfraktion Schleswig-Hol-
stein, Lothar Hay, gemeinsam mit den Fraktionsvor-
sitzenden Juttner (Niedersachsen), Neumann (Ham-
burg), Schlotmann (Mecklenburg-Vorpommern) und
Sieling (Bremen) einen Antrag fir die SPD-Fraktions-
vorsitzendenkonferenz gestellt. Die Vorsitzenden
hatten Korrektur der damaligen ersten Féderalismus-
kommission bei einigen wesentlichen Punkten gefor-
dert, dazu gehorten die Forderungen nach einem
einheitlichen Beamtenrecht und Strafvollzug ebenso
wie die Beibehaltung der Gemeinschaftsaufgabe
Hochschulbau und das bundeseinheitliche Heimrecht.

Was daraus geworden ist, ist bekannt: Die Antragstel-
ler haben sich in diesen wesentlichen Punkten nicht
durchsetzen kénnen und die Lander stehen jetzt vor
der Situation eines eher konkurrierenden als solida-
rischen Foderalismus, der fur die armeren Bundeslan-
der harte Konflikte schafft, die im Dreieck zwischen
der Umsetzung unserer politischen Ziele und Vorstel-
lungen, notwendigem Bestehen im Wettbewerb

mit anderen Landern und der ebenso notwendigen
Haushaltskonsolidierung auszutragen sind. Umso
wichtiger ware gewesen, dass diese Situation mit der
Bundesstaatsreform Il nicht weiter verscharft wird!

Wir stehen zur Neuordnung der Finanzbeziehungen
zwischen Bund und Landern. Daran soll es tGberhaupt
keinen Zweifel geben. Es ist aber aus unserer Sicht,
und jetzt spreche ich fur die finanzschwacheren Lan-



der, zwingend erforderlich, dass die Konkurrenz mit
den wirtschaftlich starkeren Landern nicht weiter
verscharft wird. Wir brauchen einen gangbaren Weg,
der Verschuldungsgrenzen so festlegt, dass sie auch
eingehalten werden kénnen.

Ein Verschuldungsverbot birgt die Gefahr, dass die
Entscheidungen von der politischen Ebene der Parla-
mente auf die juristische Ebene der Gerichte verlagert
werden. Ob dies der Demokratie und der Erkenntnis
forderlich ware, darf bezweifelt werden. Auch daran
wird deutlich, dass wir, wie Berlins regierender Bur-
germeister Wowereit einmal formuliert hat, keinen
Manchester-Foderalismus brauchen, sondern einen
Kooperations-Foderalismus.

Die Interessen der Landerparlamente in der Foderalis-
muskommission werden nicht automatisch durch

die Landesregierungen vertreten. Die Bedeutung der
Landerparlamente wird deutlich, wenn man davon
ausgeht, dass fir grundlegende Anderungen in den
Finanzbeziehungen verfassungsandernde Mehrheiten
in allen Landtagen erforderlich sind — eine Auffassung,
die von der Mehrzahl der am vergangenen Freitag
befragten Sachverstandigen geteilt wurde. Diese Auf-
fassung vertreten wir nach wie vor.

Deutschland entwickelte sich aus machtpolitischen
Griinden zu einem foderalen Staat. Bei der Griindung
des Deutschen Reiches 1871 musste auf zahlreiche
einzelstaatliche und dynastische Interessen Ruicksicht
genommen werden. Die seit dem Ende des DreiBig-
jahrigen Krieges 1648 entstandenen kleinen Staaten
wollten im Reich fortbestehen und verhinderten die
Bildung eines deutschen Nationalstaates. Somit blie-

ben die bestehenden Staaten der Lander unter dem
Dach des Reiches erhalten. Dieser bundesstaatliche
Aufbau wurde nach dem Ende des Ersten Weltkrieges
auch in der Weimarer Reichsverfassung verankert.
Wir haben also viel Ubung mit Féderalismus.

Diese Tradition sollten wir nicht dadurch konterkarie-
ren, dass wir gegeneinander arbeiten. Wettbewerb
ist gut und richtig — aber er muss im Sinne der Biirge-
rinnen und Burger sein und sich nicht gegen sie rich-
ten. Wir konnen nicht wirklich wiinschen, dass die
Lebensverhaltnisse immer weiter auseinanderklaffen.

Es muss um mehr als einen Minimalkonsens gehen.
Ich stehe dafur, einen solidarischen Foderalismus zu
starken. Dazu gehort auch, Solidaritat nicht als weite-
re Schwachung der armen Lander zu Gunsten der
Reichen zu begreifen. Solidaritat und Gerechtigkeit
sind Werte, die im Miteinander der Birgerinnen und
Birger wichtig sind, und auch im Verhaltnis der Bun-
deslander untereinander.

Ein System, das die Erreichung vergleichbarer Lebens-
verhaéltnisse hintenanstellen wiirde, schadet uns allen.



Referat von Dr. Ernst Wolowicz

WAS BRAUCHEN DIE KOMMUNEN —
EINE ,SCHULDENBREMSE"?

Referat auf der Veranstaltung von ver.di am 16. April 2009

Die deutschen Kommunen bringen Gber 60 % der
Investitionen der ¢ffentlichen Hand in unserem Land
auf. Sie sind damit im sehr stark verantwortlich dafur,
wie modern und burgerfreundlich die 6ffentliche
Infrastruktur und die Qualitat der offentlichen Dienst-
leistungen sind. In unserem féderalen System ent-
scheiden Bundestag und Bundesrat und die Lander-
parlamente Uber die Steuergesetze und Uber die
entscheidenden finanziellen Rahmenbedingungen
fir die Kommunen. Da die Kommunen verfassungs-
rechtlich nur ein Annex der Bundeslander sind, ist ein
formalisiertes Mitwirkungsverfahren der Kommunen
und ihrer beiden Spitzenverbande bei sie berihren-
den Gesetzgebungsverfahren auf Bundesebene — im
Gegensatz zu Osterreich — nicht vorgesehen. Sie sind
also eher ein Objekt dieser Gesetzgebung, auch dann
wenn sie von ihr direkt oder indirekt sehr stark betrof-
fen sind.

Bei der Hohe des Anteiles der Investitionen der 6f-
fentlichen Hand am Bruttoinlandsprodukt steht
Deutschland mit 1,5 % unter den OECD-Léandern
bekanntlich an vorletzter Stelle. In den 70er-Jahren
lag er noch bei Uber 7 %. Dieser drastische Ruck-
gang ging naturlich nicht an den Kommunen vorbei.
Tatigten die deutschen Kommunen 1992 noch In-
vestitionen in Hohe von 34 Mrd. Euro, so fielen diese
kontinuierlich bis 2004 auf 19 Mrd. Euro. Im Kon-
junkturaufschwung 2005 bis 2008 stiegen sie nur
auf 21 Mrd. Euro wieder leicht an.

Dies liegt weder am fehlenden Bedarf an kommuna-
len Investitionen noch am fehlenden Willen der

Kommunalparlamente. Eine DIfU-Studie kommt zum
Ergebnis, dass der Bedarf an kommunalen Investitio-

12

nen flr den Zeitraum 2006 bis 2020 704 Mrd. Euro
betragt. Im Vergleich zu diesem Bedarf investieren
die Kommunen jahrlich 6 bis 7 Mrd. Euro zu wenig.
Viele Kommunen kénnen wegen ihrer strukturellen
Finanzschwache kaum noch investieren und kénnen
sich nur mit Kassenkrediten, die von 1 Mrd. Euro
1992 auf 29 Mrd. Euro 2007 stiegen, Uber Wasser
halten. Die Sozialausgaben der deutschen Kommu-
nen sind v. a. als Folge der strukturellen und konjunk-
turellen Massenarbeitslosigkeit von 26,1 Mrd. Euro
1998 auf 37,6 Mrd. Euro 2007 gestiegen. Die Perso-
nalausgaben stiegen in diesem Zeitraum nur wenig
von 38,7 Mrd. Euro auf 40,5 Mrd. Euro.

Die meisten Kommunen mussen sich wegen ihrer
strukturellen Finanzschwdache oder wegen stark weg-
brechender Steuereinnahmen in Abschwungphasen
in ihrer Investitionspolitik prozyklisch verhalten. Min-
chen stellt hier eine Ausnahme dar. Wir praktizieren
seit 1990 eine antizyklische Investitionspolitik.
Munchen hat z.B. in den Jahren 2002 bis 2005 neue
Schulden in Hohe von 1,27 Mrd. Euro aufgenommen
und in den Jahren 2006 bis 2008 Schulden in Hohe
von 1,11 Mrd. Euro getilgt, und in den Jahren 2002
bis 2008 ein durchschnittliches jahrliches Investitions-
niveau von Uber 700 Mio. Euro erreicht.

In der jetzigen schweren Rezessionsphase sind auch
die Kommunen in einer sehr problematischen Situa-
tion. Vor allem die Gewerbesteuereinnahmen bre-
chen ein, mit einer gewissen Zeitverzogerung wird
dies auch bei den Einkommensteuer-Einnahmen der
Fall sein. In MUnchen rechnen wir 2009 mit Gewer-
besteuer-Einnahmen, die um 300 bis 500 Mio. Euro
geringer sein werden als die eingenommenen



1.700 Mio. Euro des Jahres 2008. In den meisten
Kommunen droht wieder — der Not gehorchend —
eine prozyklische Investitionspolitik. Sie kann nur
verhindert werden, wenn Bund und Lander den Kom-
munen durch massive Konjunkturprogramme zur
Hilfe kommen. Das Konjunkturpaket Il von Bund und
Land, von dem die Kommunen mindestens 9,3 Mrd.
Euro erhalten, war ein Schritt in die richtige Richtung.
Dabei darf allerdings nicht Ubersehen werden, dass
nachhaltige Steuersenkungen und steuerliche Aus-
wirkungen der Wiedereinflihrung der Pendlerpau-
schale und der steuerlichen Anrechenbarkeit der
Krankenversicherungsbeitrage dazu fiihren werden,
dass Berechnungen des IMK zur Folge bis zu 80 %
des Konjunkturpaketes Il , weg-kompensiert” wer-
den. Minchen ist hier sicher ein Extrembeispiel.
Minchen erhalt aus diesem Paket 70 Mio. Euro
brutto fur die Jahre 2009 bis 2011, verliert bei den
Steuereinnahmen aber im selben Zeitraum aus den
genannten Griinden bis zu 300 Mio. Euro. Wegen
der nachhaltigen Wirkungen der Steuerentlastungen
werden wir auch 2012 und 2013 Mindereinnahmen
von Uber 200 Mio. Euro haben.

Schon jetzt zeichnet sich immer mehr ab, dass die
Konjunkturpakete I und Il vom Volumen her nicht
ausreichen werden. Es ist ein Konjunkturpaket Il
notwendig, das v. a. der verbesserten Infrastruktur in
den Kommunen dienen sollte. In der schwersten
weltweiten Rezession der Nachkriegs-Weltgeschichte
ist bei den Investitionen der 6ffentlichen Hand und
der privaten Nachfrage ein Tritt auf das Gaspedal
notwendig, nicht auf die Schuldenbremse! Nur durch
Neuaufnahme von Schulden und — wenn politisch
gewollt — durch Steuererhéhungen bei Vermoégenden

und Besserverdienenden kénnen der Zusammenbruch
des internationalen Banken- und Finanzsystems ver-
mieden und die Finanzierung der notwendigen Kon-
junkturprogramme sichergestellt werden. Prozyklische
Finanzpolitik wirde die Rezession verstarken. Dies
zeigen u. a. die Erfahrungen mit der Politik der Regie-
rung Schroder 2002 bis 2005.

Zu den Grinden warum derzeit die ,, Schuldenbrem-
se” diskutiert wird und zur Kritik an diesem Vorschlag
wird heute in den anderen Referaten vorgetragen.
Ich nehme hier deshalb nur aus kommunaler Sicht
Stellung. Nur eine grundsatzliche Anmerkung sei mir
vorweg erlaubt: Die neoliberale Heilslehre verdammt
Staats-Schulden als Teufelswerk. Dies ist konsequent,
wenn man wie der rechte Fligel der Republikaner in
den USA offen das Ziel ,starve the beast” (,Hungert
die Bestie Staat aus”) verfolgt. Vertretbare Schulden
von Privathaushalten und von Unternehmen (hier
heiBt es ja Fremdkapital, das klingt weit besser als
Schulden) werden — zu Recht — nicht getadelt.

Warum sich viele Politiker in unserem Land, wenn
auch in gemaBigter Form der GeiBelung von Staats-
schulden verschreiben, ist schwer nachvollziehbar.
GroBe Teile der politischen Klasse in Deutschland sind
der einzige mir bekannte Berufsstand, der sich durch
Steuersenkungen fir Unternehmen und Vermégende
und durch die geplante ,, Schuldenbremse” den
Handlungsspielraum fir eigene Entscheidungen sys-
tematisch reduziert.

Sich in einer Situation, wo nur durch massive neue
Staatsverschuldung und Staatseingriffe in die Wirt-
schaft der Kollaps der Weltwirtschaft zunachst und



hoffentlich auch nachhaltig verhindert werden konn-
te und in einer Zeit, die empirisch zeigt, wie wenig

vorhersagbar wirtschaftliche Entwicklungen sind, sich
den Kopf Uber die Staatsverschuldung in den Jahren
ab 2016 bzw. 2020 zu zerbrechen, mag zwar ehren-
wert sein, aber wenig zielfihrend zur Lésung aktuel-
ler und zukinftiger Probleme der Finanzierbarkeit
der Aufgaben der 6ffentlichen Hand. Zielfihrender
ware sicherlich derzeit die von Prof. Bofinger vorge-
schlagene ,, Steuersenkungsbremse”, ich flige hinzu:
Fur Unternehmen und Besserverdiener. Konjunktur-
politisch waren Steuersenkungen fr Niedrigverdiener
und Erhéhungen von Sozialleistungen z.B. bei

ALG lI-Beziehern sehr effektiv, da dies die Nachfrage
sofort ankurbeln wirde.
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In der ,,kommunalen Familie” wird bisher relativ we-
nig Uber die ,, Schuldenbremse” diskutiert, obwohl
meiner Ansicht nach die Auswirkungen auf die Kom-
munen sehr negativ sein wirden, wenn der Vorschlag
der Fdderalismus-Kommission Il in die Praxis umge-
setzt werden wiirde. Fir die Kommunen besteht kein
Grund zur Beruhigung, auch wenn sie selbst formal
bei der , Schuldenbremse” zunachst auBBen vor sind.
Denn als ,,Annex” der Bundeslander waren sie von
den Folgen der Umsetzung dieses Konzeptes direkt
betroffen.

Bund und Lander wiirden durch das enge Korsett der
Schuldenbremse zu einer eher prozyklischen Politik
veranlasst. Wo kénnten Bund und Lander als erstes



sparen? Nun wohl nicht primar bei den relativ un-
flexiblen eigenen Personal- und Sachkosten und
(hoffentlich!) nicht bei den Sozialleistungen, sondern
da, wo es schnell greift: Bei den eigenen Investitionen
und bei den Investitionszuschissen an die Gemein-
den und generell beim Finanzausgleich mit den Kom-
munen.

Der Bund darf zwar wegen der Ergebnisse der Fode-
ralismus-Kommission | nicht mehr Aufgaben der
Kommunen direkt mitfinanzieren, aber er tut dies
seitdem Uber die Lander (siehe Konjunkturpaket II).
Um ab 2016 das sehr ehrgeizige Ziel, dass der Bund
im langjahrigen Durchschnitt sich nicht mit mehr als
0,35 % des BIP verschulden darf, zu erreichen, wiirde
sich der Bund nach dem Inkrafttreten der Schulden-
bremse wohl sehr reiflich Uberlegen, ob er, ohne
rechtlich dazu verpflichtet zu sein, Finanzhilfen an
Kommunen gibt. Die Wahrscheinlichkeit spricht dafur,
dass er — wenn Uberhaupt — allenfalls in Hochkon-
junkturphasen befristet dazu bereit sein konnte, nicht
aber nachhaltig.

Die Lander, die ab 2020 Uberhaupt keine neuen
Schulden mehr aufnehmen durften, wirden schon
bei dem Weg, dieses Ziel zu erreichen, wohl nicht pri-
mar bei eigenen Aufgaben sparen, sondern bei ihren
Finanzhilfen an die Kommunen. Sie wirden die Hohe
ihrer Finanzhilfen fur Investitionen der Kommunen als
erstes auf den Prufstand stellen, und dann sicherlich
das gesamte System ihres jeweiligen kommunalen
Finanzausgleiches mit dem Ziel, ihre Ausgaben zu
reduzieren, besonders in wirtschaftlich schwierigen
Zeiten.

Die Gefahr ware sehr groB, dass Bund und Lander
nach dem Motto , Jeder ist sich selbst der Nachste”
handeln wirden und damit die Kommunen unter
die Rader kommen wiurden. Dabei wiirden zudem
strukturelle Ungleichgewichte zwischen finanzstarke-
ren und finanzschwacheren Landern ebenso eher
verstarkt wie die strukturellen Ungleichgewichte
zwischen den finanzstarkeren und den finanzschwa-
cheren Kommunen. Aber dies ware in den Augen
der neoliberalen Vertreter des , Wettbewerbs-Fode-
ralismus” wohl ein in Kauf zu nehmender Kollateral-
Schaden.

Meiner Ansicht nach besteht in den Kommunen und
in den kommunalen Spitzenverbdnden noch die
Notwendigkeit, sich intensiver als bisher mit den ver-

mutlichen Folgen der ,Schuldenbremse” auseinander
zu setzen. Strukturell wirde diese zu einer Aushoh-
lung der Handlungsmaoglichkeiten aller drei foderalen
Ebenen fuhren. Aus der ,, Schuldenbremse” wtirde
eine ,,Wachstums- und Investitionsbremse” werden.
Von welch zentraler Bedeutung ausreichende finan-
zielle Spielrdume des Bundes, der Lander und der
Kommunen sind, zeigt die aktuelle ékonomische
Lage. Die Politiker und Politikerinnen aller drei Ebenen
sollten sich sehr reiflich Uberlegen, ob der Vorschlag
der Féderalismus-Kommission Il zur ,, Schuldenbrem-
se” in ihrem langfristigen Steuerungsinteresse ist und
ob er zudem in der Umsetzung tberhaupt praktikabel
ware.

Die Briefe, die der ver.di-Vorsitzende Bsirske an

alle Bundestags- und Landtagsabgeordneten dazu
geschrieben hat, halte ich far inhaltlich richtig.
Wenn ich mir eine Anregung erlauben darf (falls es
nicht ohnehin schon geplant ist): Adressaten dieser
Briefe konnten auch Kommunalpolitikerinnen und
-politiker sein!

AbschlieBend zum Thema ein zeitlos gultiges Zitat
von Lorenz von Stein aus seinem , Lehrbuch der
Finanzwissenschaft” aus dem Jahr 1871: ,Je hoher
sich der Blick hebt und je groBer das Bewusstsein
des Staats von seinen Aufgaben wird, um so gewisser
ist die Staatsschuld ein Theil der Staatswirtschaft —
ein Staat ohne Staatsschuld thut entweder zu wenig
fur seine Zukunft, oder er fordert zu viel von seiner
Gegenwart. Sie kann zu hoch, sie kann schlecht ver-
waltet, sie kann falsch verwendet werden, aber vor-
handen ist sie immer — es hat nie einen civilisierten
Staat ohne Staatsschuld gegeben und wird, ja es soll
nie einen solchen geben.”



Referat von Dr. Dieter Vesper

SCHULDENBREMSEN — WOZU?

Impulsreferat auf der Tagung von ver.di

am 16. April 2009 in Berlin

Die Diskussion um staatliche Schuldenbremsen wurde
entfacht, als erstmals seit fast zwei Jahrzehnten die
offentlichen Kassen mit Uberschiissen abschlieBen
konnten. Dies erstaunt. Die Entwicklung seit 2005 ist
eindrlcklicher Beleg daftr, dass eine Stabilisierung
oder gar Ruckfiihrung der staatlichen Schuldenquote
nur moglich (und aus gesamtwirtschaftlicher Sicht
sinnvoll) ist, wenn die Wirtschaft hinreichend, also
mit einer Rate von 2 oder 3 %, wachst. Umgekehrt
sind hohe Defizite stets die Folge schwachen
Wirtschaftswachstums, einer Rezession oder gar
Depression. Dies gehort eigentlich zu den wirtschafts-
politischen Binsenweisheiten — nicht so jedoch in
Deutschland. Hier wird sich ja noch nicht einmal mit
den Grlnden der gestiegenen Staatsschuld — Wieder-
vereinigung, riesige Steuerentlastungen, die ver-
pufften, und wirtschaftliche Stagnation — in politisch
ansprechender Weise auseinandergesetzt. Schulden-
bremsen — um was geht es? Es geht um einen Weg,
den Anstieg der Staatsverschuldung nicht nur zu
bremsen. Nach den Vorstellungen des Bundesfinanz-
ministers soll der Schuldenstand des Staates wenn
nicht absolut, so doch relativ — also im Verhaltnis zum
BIP — zuriickgefiihrt werden. Uber den Konjunktur-
zyklus hinweg sollen im Prinzip keine neuen Schulden
aufgenommen werden diirfen. Die Schulden, die
durch eine Rezession entstehen, sollen im Auf-
schwung getilgt werden. Allenfalls sind Defizite in
einer GréBenordnung von 0,35 % des BIP erlaubt.

Um es gleich vorweg zu sagen: Die Installierung von
Schuldenbremsen ist auBerst risikoreich, denn die
gesamtwirtschaftlichen Implikationen werden nur
unzureichend bertcksichtigt. Werden die geplanten
Schuldenbremsen Wirklichkeit, so ist zuklnftig in
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Krisensituationen eine Finanzpolitik zu erwarten, die
gesamtwirtschaftlich viel zu wenig Spielraum fir ge-
gensteuernde MaBnahmen lasst. Eine Umsetzung des
BMEF-Vorschlags wrde eine erhebliche Verscharfung
des Status quo, der ohnedies durch die restriktiven
Maastrichtkriterien gepragt ist, bedeuten. Es besteht
insbesondere die Gefahr, dass die Politik viel zu frih
auf einen Konsolidierungskurs schwenkt. Selbst die
Hinnahme der automatischen Stabilisatoren ist nicht
gewabhrleistet. Dies haben die Stagnationsjahre 2001
bis 2004 eindriicklich gezeigt. Der Grund liegt nicht
zuletzt darin, dass es keine sicheren Verfahren zur
Trennung von konjunkturellen und strukturellen Defi-
ziten gibt. Alle verfigbaren Berechnungsverfahren
lassen falschlicherweise aus konjunkturellen rasch
strukturelle Defizite werden. Umso problematischer
ist es, wenn fur Wirtschaft und Gesellschaft sehr
folgenreiche finanzpolitische Entscheidungen sich an
solchen zweifelhaften Verfahren orientieren. Proble-
matisch ist auch die Vorstellung, die konjunkturbe-
dingten Defizite konnten im konjunkturellen Auf und
Ab in dem MaBe abgebaut werden, wie sie zuvor
aufgebaut wurden. Eine solche symmetrische Ent-
wicklung ist Wunschdenken, die Wirklichkeit ist ge-
pragt von asymmetrischen Konjunkturzyklen. In allen
Konjunkturzyklen der letzten drei Jahrzehnte waren
die Abschwung- und Stagnationsphase wesentlich
langer als die Aufschwungperiode. Und immer wie-
der wurde — dies ist die Geschichte — viel zu friih mit
dem Abbau der Defizite begonnen.

Aber nicht nur der Blick in die Vergangenheit deutet
das Problem an. Noch mehr Réatsel gibt die Frage auf,
wie der aktuelle Konjunktureinbruch, in Geschwindig-
keit und Starke beispiellos, mit dem Instrument der



Schuldenbremse finanzpolitisch bewadltigt werden
konnte: Eine Defizitquote von 4 bis 5 % in diesem
Jahr ist wahrscheinlich, 2010 muss mit einer ahnli-
chen Quote gerechnet werden. In den Jahren 2011
und 2012 mussten, sollte die Schuldenbremse an-
gewendet werden, entsprechend hohe Uberschiisse
in den &ffentlichen Haushalten realisiert werden.
Dies ware nur bei einem Aufschwung maglich, in
dem Wachstumsraten von mindestens 3 % generiert
wurden. Oder es mussten (kontraktiv wirkende)
Steuererh6hungen beschlossen und/oder massiv die
Ausgaben gekdirzt werden. Solche MaBnahmen wie-
derum wiirden die erforderlichen hohen Wachstums-
raten verhindern. SchlieBlich stehen die Fragen der
Nachhaltigkeit und Generationengerechtigkeit im
Fokus.

Im Status quo durfen zukunftsorientierte Staatsaus-
gaben, also Investitionen, Uber Kredite finanziert wer-
den, wobei der Investitionsbegriff allerdings eher eng
gefasst ist; Bildungsausgaben zéhlen — zu Unrecht —
nicht hierzu. In spateren Perioden werfen diese Guter
Nutzen bzw. Einkommen ab, in der Gegenwart er-
spart die Kreditfinanzierung dieser Guiter ein hoheres
Steueropfer und ermdglicht einen héheren Konsum.
Was immer wieder vergessen wird: Zukunftsausga-
ben, also Investitionen in Sach- und Humankapital,
erbringen eine hohe gesamtwirtschaftliche Rendite,
die in der Regel hoher zu veranschlagen ist als die zu
ihrer Finanzierung aufgenommenen Kredite kosten.
Dies heif3t auch, dass die Gegenwart nicht auf Kosten
der Zukunft lebt — von den Investitionen heute profi-
tieren vor allem kunftige Generationen. Deshalb
haben sie sich an der Finanzierung in Form von

Zins- und Tilgungszahlungen der zur Finanzierung

aufgenommenen Kredite zu beteiligen. Dieser

investitionsorientierte, 6konomisch begrindete Ver-
schuldungsansatz soll nun, im Konzept des BMF,
zugunsten einer starren, willkirlich gegriffenen Regel
(0,35 % des BIP) aufgegeben werden.

Die Verfechter fiihren zur Begrtindung einer Schul-
denbremse immer wieder die Behauptung ins Feld,
dass Staatsschulden kiinftige Generationen belasten.
Doch negiert diese Sichtweise die Tatsache, dass die
kUinftige Last primar vom Verhéaltnis von kinftigem
Wirtschaftswachstum und Zinssatz abhangt. Dies
bedeutet aber auch, dass jede Generation fir ein
moglichst hohes Wirtschaftswachstum bzw. dafir zu
sorgen hat, dass die Voraussetzungen fir ein mog-
lichst hohes Wachstum gegeben sind. Hierzu gehéren
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zweifelsohne 6ffentliche Investitionen in die Infra-

struktur, in das Bildungssystem oder in die Forschung,
die alle die Produktivitat einer Volkswirtschaft erho-
hen. Allein dies ist der Weg, Wohlstand in die Zu-
kunft zu Ubertragen. Eine Volkswirtschaft insgesamt
vererbt der nachsten Generation nicht nur Schulden,
sondern auch Forderungen, und zwar im gleichen
MaBe!! Dabei spielt es keine Rolle, ob es sich um
Schulden des Staates oder der Privaten handelt. Des-
halb kann auch nicht die Rede sein von einem Vertei-
lungskonflikt zwischen den Generationen, sondern
allenfalls von einem Konflikt zwischen (ktinftigen)
Steuerzahlern und (ktinftigen) Glaubigern der Staats-
schulden. Dieser Konflikt kann nur durch eine gerech-
te Besteuerung in der Zukunft gelost werden.

Problematisch ist der Plan der Schuldenbremse auch
dann, wenn man die féderale Aufgabenverteilung
mit in den Blick nimmt. Die Gemeinden tatigen trotz
ihres eingeschrankten lokalen Aktionsradius den
groBten Teil der offentlichen Investitionen, indem sie
in wichtige Infrastruktursektoren investieren. Nur fol-
gerichtig ist es deshalb, dass auf kommunaler Ebene
die Idee der investitionsorientierten Verschuldung
eine wichtige Rolle spielt. Die kommunale Kreditauf-
nahme findet ihre Obergrenze in den veranschlagten
Ausgaben fur Investitionen. Gepruft wird, ob die
Kommunen kinftig ihre Schulden bedienen kénnen.
Dabei werden vor allem die lokale Wirtschafts- und
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Steuerkraft herangezogen, auf die wiederum die
kommunalen Investitionen Einfluss austiben. Der Be-
zug der kommunalen Verschuldung zur Investitions-
tatigkeit hat sich durchaus bewahrt. Warum sollte
man diesen Ansatz aufgeben?

Eine Einengung des Spielraums, wie ihn das Konzept
der Schuldenbremse vorsieht, indem Landern und
Gemeinden in einer konjunkturellen Normallage kein
Verschuldungsspielraum zugestanden wiirde, ergibt
keinen Sinn, es wirde ihre Handlungsfahigkeit nach-
haltig beschneiden. Betroffen davon waren vor allem
die Investitionsausgaben, die aber wiederum notwen-
dige Voraussetzung fur hoheres Wirtschaftswachstum
sind. Die Implementierung der Schuldenbremse be-
deutet die Aufgabe der , goldenen Finanzierungsre-
gel”, wonach Investitionen, auch o6ffentliche, Gber
Kredite finanziert werden sollen. Ohne Investitionen
gibt es keine wirtschaftliche Expansion.

Unter den gegebenen Bedingungen stellt sich die
Frage nach der Eigenstandigkeit der Lander. Welche
Maglichkeiten haben sie, eigenverantwortlich auf die
regionale Wirtschaftsentwicklung einzuwirken? Auf
der Einnahmenseite sind sie in ihrer Handlungsfreiheit
stark eingeschrankt, da steuerpolitische Entscheidun-
gen Bundesangelegenheit sind und die Lander nur in
ihrer Gesamtheit via Bundesrat intervenieren kénnen.
Der investitionsorientierte Verschuldungsgedanke hat
den einzelnen Landern einen gewissen Ausgleich

fur die fehlende Autonomie auf der Einnahmenseite
gegeben. Wenn der Befund stimmt, dass Wachstum
und Wohlstand in Deutschland durch zu geringe
Bildungsausgaben gefahrdet sind, dann stehen insbe-
sondere die Lander vor groBen Herausforderungen,



denn es sind sie, die in erster Linie fur die Bereitstel-
lung dieser 6ffentlichen Guter zustandig sind. Diese
Aufgaben sind eindeutig zukunftsorientiert, und eine
(teilweise) Finanzierung tber Schulden ist durchaus
gerechtfertigt. Die Einflihrung einer Schuldenbremse
wirde die Handlungsfahigkeit der Lander in dieser
Frage erheblich beschneiden. Eine alleinige Steuer-
finanzierung wirde hingegen die jetzige Generation
Uberfordern.

WAS BLEIBT ALS FAZIT?

Vor dem Hintergrund der schweren Wirtschaftskrise
und ihrer Implikationen wird die Frage einer staat-
lichen Schuldenbremse zu einem merkwdrdigen
Zeitpunkt gestellt. Vielmehr sollten sich die Entschei-
dungstrager auf die Frage konzentrieren, ob die
Finanzpolitik hinreichend antizyklisch ausgerichtet ist.
In der Wahrungsunion ist die Finanzpolitik das einzige
Instrument, welches der nationalen Politik far stabi-
lisierungspolitische Zwecke zur Verfigung steht. Will
sie inren Anspruch auf Gestaltung nicht aufgeben,
muss die Politik das Instrument der antizyklischen
Schuldenpolitik behalten. Tatsachlich ist das Gegenteil
zu beflrchten: Die Aussicht auf wesentlich hohere
Defizite infolge der Finanz- und Wirtschaftskrise dient
bereits jetzt als neue Drohkulisse fur die Forderung
nach ihrem maoglichst raschen Abbau und dem Ein-
satz der Schuldenbremse , danach”.

Die Frage der intergenerativen Gerechtigkeit ist ein
Scheinproblem. Véllig unverstandlich ist die geplante
Aufgabe der regionalen und lokalen Verschuldungs-
kompetenzen. Aus 6konomischer Sicht besitzen in-

vestitionsorientierte Verschuldungsgrenzen eine sehr
viel hdhere Rationalitat als das nun vorgesehene
Verfahren. Im Ubrigen sind die geplanten Schulden-
diensthilfen fur die finanzschwachen Lander nur ein
Tropfen auf dem heiBen Stein und ein viel zu geringer
Preis fur die Aufgabe finanzpolitischer Souveranitat.
Ein Beispiel: Bei einem Schuldenstand von rund

60 Mrd. Euro erhielte Berlin lediglich 600 Mill. Euro
als Finanzierungshilfe. Dies entspricht einem Prozent
seiner Schulden. Von einer ,, Sternstunde des koope-
rativen Foderalismus” zu reden, ruft in diesem Zu-
sammenhang nur Staunen hervor.

Was die Finanzpolitik tatsachlich in den nachs-
ten Jahren leisten muss, liegt auf der Hand:

In Deutschland hat sich eine Infrastrukturliicke in
bedrohlicher GroBenordnung aufgebaut. Dies betrifft
nicht nur die offentlichen Investitionen in der tradi-
tionellen Abgrenzung, also Schulen, Universitaten,
StraBen, Briicken etc. Wollte Deutschland wieder an
den europdischen Durchschnitt anschlieBen, ware
allein hierfr ein zusatzliches Investitionsvolumen in
einer GréBenordnung von 30 bis 40 Mrd. Euro pro
Jahr erforderlich. Dies betrifft auch die Bildungsaus-
gaben; sie sind ebenfalls — gemessen am BIP — in den
beiden letzten Jahrzehnten merklich gesunken. Dabei
geht es um mindestens 10 Mrd. Euro zusatzlich pro
Jahr. Allein die Bewaltigung dieser Ausgaben erfor-
dert also viel Geld. Bereits hier wird zweierlei deutlich,
namlich dass zum einen fur steuerliche Entlastungen
in den nachsten Jahren keinerlei Spielraum (und auch
keine Notwendigkeit) besteht, zum Zweiten auch
zusatzliche Staatsschulden aufgenommen werden
mussen. Da es sich um Zukunftsaufgaben handelt,
ist dies angemessen.



Referat von Prof. Dr. Gustav Horn

IST DIE SCHULDENBREMSE
EINE WACHSTUMSBREMSE?

In der aktuellen wirtschaftspolitischen Diskussion wird
wie selbstverstandlich von der Notwendigkeit einer
Schuldenbremse ausgegangen. Dies ist aber keines-
falls so. Die letzten Jahre zeigen auf nationaler wie
internationaler Ebene eindrucksvoll, dass eine Kon-
solidierung der 6ffentlichen Haushalte auch ohne
Schuldenbremse méglich ist. In der Diskussion um
Staatsschulden wird immer wieder die enge, teilweise
wechselseitige Abhangigkeit zwischen Konjunktur
und Staatsfinanzen ,vergessen”. In der Realitat aber
entwickeln sich die 6ffentlichen Haushalte geradezu
lehrbuchhaft antizyklisch. Insofern ist nicht die
Existenz einer Schuldenbremse notwendige Voraus-
setzung einer Konsolidierung, sondern ein Konjunk-
turaufschwung. Richtig ist allerdings, dass ein Kon-
junkturaufschwung zumindest in der Vergangenheit
keine hinreichende Bedingung daftr war, dass der
Strom konjunkturell bedingter Steuermehreinnahmen
tatsachlich zur Konsolidierung der Staatsfinanzen
verwendet wurde. Tatsachlich gab es immer wieder
politische Entscheidungen, die dies verhindert haben.
In der aktuellen Debatte um Schuldenbremsen wird
aber suggeriert, die Staatsschulden seien aus dem
Nichts entstanden bzw. daraus, dass die Politik nicht
in der Lage oder Willens war, die Entwicklung zu
verhindern. Doch die historische Entwicklung zeigt
anderes, denn die Griinde fur den Anstieg der Staats-
schulden liegen auf der Hand: Lasten im Zusammen-
hang mit der Wiedervereinigung, umfangreiche
Steuersenkungen, riesige konjunktur- und wachs-
tumsbedingte Steuerausfalle. Dies gilt es fur die Zu-
kunft durch ein addquates Konsolidierungskonzept,
das primar in der Phase einer Hochkonjunktur greift,
zu verhindern. Nur mit dieser Einschrankung kann
eine Art Schuldenbremse tUberhaupt hilfreich sein.
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Zu berlcksichtigen ist im Ubrigen, dass die Ublichen
Begrtindungsmuster zur , Notwendigkeit” des Schul-
denabbaus wie z.B. das der Generationengerechtig-
keit oft nur eine partielle Sichtweise der Problematik
liefern. Zwar werden die finanziellen Lasten aus der
Verschuldung tatsachlich auf die nachste Generation
vererbt, wenn nicht konsolidiert wird. Dies kann aber
gut begriindet sein. Denn es gilt, dass zukunftsorien-
tierte Staatsausgaben in spateren Perioden auch
Nutzen bzw. Einkommen stiften. Was fur eine Infra-
struktur hatte die junge Generation in Ostdeutsch-
land geerbt, hatte es nicht die hohe finanzielle
Aufbauleistung des Staates gegeben? Was wirden
kinftige Generationen Uber die Heutige denken,
wurde sie in der gegenwartigen Krise nicht mit massi-
ven staatlichen Mitteln versuchen, die Wirtschaft zu
stabilisieren? Vielleicht das Gleiche, was wir heute
Uber die Generation Briining denken? Es ist nun ein-
mal so: Kreditfinanzierung in der Gegenwart einer
Krise vermeidet ein konjunkturpolitisch kontraproduk-
tives hoheres Steueropfer in der Zukunft und ermég-
licht eine — in der jetzigen Krise, dringend bendtigte —
hohere gesamtwirtschaftliche Nachfrage. Dies heiBt
nicht, dass die Gegenwart auf Kosten der Zukunft
lebt, denn von der Investition heute profitieren vor
allem zukUinftige Generationen. Deshalb ist es ord-
nungspolitisch geboten, dass diese sich auch an der
Finanzierung in Form von Zins- und Tilgungszahlun-
gen beteiligen. Ferner werden nicht nur Zins- und
Tilgungslasten vererbt, sondern auch die zugehérigen
Forderungen. Deshalb kann auch nicht die Rede sein
von einem Verteilungskonflikt zwischen den Genera-
tionen, sondern eher von einem Konflikt zwischen
(kuinftigen) Steuerzahlern und den (ktnftigen) Glau-
bigern der Staatsschulden. Aus diesem Grund ist eine



ausufernde Verschuldung auch kein wirtschafts-
politischer empfehlenswerter Weg. Im vorliegenden
Gesetzentwurf wird versucht, obigen Uberlegungen

durch Ausnahmeklauseln Rechnung zu tragen. Daher
wadre auch bei Existenz der Schuldenbremse ein Teil
der Schulden, die heute beklagt werden, gemacht
worden.

Ein grundsatzliches Problem der angestrebten Rege-
lungen ist zudem die Fokussierung der Schulden-
bremse auf die Nettokreditaufnahme. Die Netto-
kreditaufnahme ist kein guter Indikator fur die
Belastungen, die durch staatliche Verschuldung
entstehen, um die es im Kern ja geht. Dazu musste
die Kreditaufnahme in Bezug zur Leistungsfahigkeit
des Staatsektors gesetzt werden. Von daher sind
GroBen wie die Zins-Steuer-Relation, die die Schulden
in Beziehung zu den Einnahmen des Staates setzt,
oder die Schuldenstandsquote, die die Schulden in
Relation zum Bruttoinlandsprodukt abbildet, geeig-
neter. Wenn man Zielvorstellungen formuliert, so
wadre es adaquat, sie in Bezug auf diese GroéBen zu
formulieren. Beim vorliegenden Gesetzentwurf wird
allzu leichtfertig der populistischen Irrefiihrung durch
»Schuldenuhren” gefolgt.

Ein weiteres Grundproblem der Orientierung auf die
Defizitquote besteht darin, dass die Politik nur die
Hohe der Ausgaben, nicht aber die Hohe der Einnah-
men — die kurzfristig weitgehend vom Wirtschaftsver-
lauf abhangig sind — bestimmen kann. Damit geréat
die Politik allzu leicht in eine Glaubwirdigkeitsfalle,
namlich wenn sie im Aufschwung die Defizite ,syste-
matisch” hoher plant als aufgrund der aktuellen Ent-
wicklung wahrscheinlich ist und sie dies mit Risikovor-
sorge begrindet, aber auch im Abschwung, wenn sie
die Steuerausfalle stets unterschatzt, wodurch dann
heftige Anpassungen auf der Ausgabenseite erforder-
lich sind, um die Defizitziele zu erreichen. Fur Einnah-
menausfdlle aus konjunkturellen Griinden kann aber
keine Regierung verantwortlich gemacht werden.

Der vorliegende Gesetzentwurf versucht dem durch
die Trennung in eine konjunkturelle und strukturelle
Komponente, die nach dem Verfahren der EU-Kom-
mission berechnet wird, Rechnung zu tragen. Damit
werden aber neue Probleme geschaffen, die in der
allenfalls beschrankt moglichen Berechnung dieser
Aufteilung begritindet sind. Das Problem entsteht
bereits bei der nach dem EU-Kommisions-Verfahren
erforderlichen Berechnung des Output-Gaps (der
konjunkturellen Produktionslicke). Die richtige Ein-
schatzung des Output-Gaps (d. h. die Abweichung
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der aktuellen Produktion von ihrem Potenzialniveau)
ist mit hoher Unsicherheit behaftet, insbesondere am
aktuellen Rand. Eine Missachtung dieser Unsicherheit
bei der Konzipierung einer fiskalpolitischen Regel, die
sogar im Grundgesetz verankert sein soll, ist entwe-
der naiv oder gewagt, da damit eine Einschatzungssi-
cherheit bzgl. der konjunkturellen Entwicklung sug-
geriert wird, die in der Realitat gar nicht moglich ist.

Um die tatsachliche Stabilitat des EU-Produktions-
funktions-Ansatzes zu untersuchen, wurde vom IMK
ein simples aber dennoch durchaus intuitives kon-
trafaktisches Experiment anhand der von der EU-
Kommission veroffentlichten Datensatze und Schat-
zungen fur Deutschland durchgefihrt. Dabei wurde
die Tatsache ausgenutzt, dass die EU-Kommission auf
halbjahrlicher Basis Schatzungen der Potenzialoutputs
und der Output-Gaps der EU-Mitgliedslander im
Rahmen ihrer Friihjahrs- und Herbstprognosen in der
Reihe European Economy ver&ffentlicht: Jede dieser
beiden Prognosen basiert auf kurzfristigen von der
EU festgelegten Prognose-Werten der benotigten
Variablen fur das laufende und das kommende Jahr.
In den Frihlings- und Herbstprognosen von 2008 also
Prognosewerte fur das Jahr 2008 und dieses Jahr,
wobei angemerkt werden sollte, dass das gewaltige
Ausmal3 der Krise zum Zeitpunkt der damaligen Prog-
nose noch nicht abgeschatzt werden konnte.

Geschatzte Wachstumsraten des Potentialoutputs | 5 4
nach EU-Verfahren mit verschiedenen Datensdtzen

-2+  Differenz
Frihling 2008
=37 Herbst 2008 —

' 19'96 ' 19'98 ' ZdOO ' ZdOZ ' ZdO4 ' 2606 ' 2d08 '
Der Vergleich der Zeitreihenpaare zeigt in einer klaren
Weise auf, dass, obwohl Diskrepanzen zwischen bei-
den Datensdtzen Uber die gesamte Schatzperiode
existieren, diese besonders am aktuellen Rand gravie-
rend sind. Das bedeutet, dass es eine erhebliche Revi-
sionsanfalligkeit der Schatzungen gibt. Aufgrund der
Tatsache, dass bei einem simplen Vergleich zwischen
den Potential-Schatzungen beider Datensatze nicht
ausgenommen werden konnte, dass eventuelle Dis-
krepanzen in den Einschatzungen der konjunkturellen

Lage u.U. auf die allgemeinen Differenzen in den
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Vor-Perioden zurtickgefihrt werden kénnten, wurde
vom IMK folgendes Vorgehen angewendet: Die revi-
dierten Werte fur 2008 und 2009 aus dem Herbst-
Datensatz werden ceteris paribus, in den Frihlings-
Datensatz eingesetzt. Damit ist sichergestellt, dass
Unterschiede in den Schatzungen der Input-Faktoren
des Potenzialoutputs und somit des Potenzialoutputs
selbst nur auf die Revisionen der Prognosewerte der
Input-Faktoren ftr 2008 und 2009 zuriickzufthren
sind. Mit den origindren und den so modifizierten
Frihlings-Datensatzen wird der Potenzialoutput fur
Deutschland geschatzt. Das Jahr 2009 ist die letzte
Schatzperiode und 2010-2015 die erganzende mittel-
fristige medium-term-Vorhersage. Dieses Vorgehen
ermoglicht, zu untersuchen, inwieweit das Verfahren
der EU-Kommission tatsachlich robust gegentiber
Datenrevisionen am aktuellen Rand ist.

Geschatzte Wachstumsraten des Potentialoutputs
nach EU-Verfahren — Kontrafaktisches Experiment |24
mit Friihling 2008 Datensatz
2.0
1.6
4
F1.2
0
14 0.8
-2 Differenz
Original
=39 Modifiziert —
-4

' 19'96 ' 19'98 ' ZdOO ' ZdOZ ' 2d04 ' 2d06 ' 2d08 '
Die Diskrepanzen zwischen den originalen 2008 Frih-
lings- und Herbst-Datensatzen fuhren fur 2008 und
2009 nicht nur zu einer maBgeblichen Revision des
Potenzialoutputs und des Output-Gaps fiir diese zwei
Jahre (wie es zu erwarten ist), sondern sie fuhrt auBer-
dem wegen der langerfristigen Wirkungen des
verwendeten Verfahrens zu einer bedeutenden Revi-
sion dieser Zeitreihen nahezu acht Jahre zurlck in die
Vergangenheit (vom aktuellen Rand aus betrachtet),
welche jedoch fern jeglicher 6konomischer Interpre-
tation liegt. In der Tat, wieso sollte eine Datenrevision
ausschlieBlich bei den 2008- und 2009-Werten einen
Einfluss auf die Einschatzung der konjunkturellen
Lage in, beispielsweise, 2002 haben? Dies ist jedoch
tatsachlich das implizite Ergebnis der Verwendung
des EU-Verfahrens. Die Konsequenz dieser Prognose-
Revision ist, dass der 2008 revidierte Output-Gap
nach oben korrigiert wird, von +0,95 zu +1,64 %,
und dies, obwohl der 2008er-Prognosewert fir das
tatsachliche Produktionsniveau nahezu unverandert
ist. In der gleichen Weise, wird der ftir 2009 prog-

nostizierte Output-Gap nur von +0,85 auf +0,16 %



korrigiert, und dies, obwohl die Veranderung des
exogenen Prognosewerts fr die Entwicklung des tat-
sachlichen Produktionsniveaus —1,56 Prozentpunkte
betragt. Die Implikationen fur die Gestaltung der
Fiskalpolitik sind dramatisch: Anstatt zu einem ge-
schatzten Rickgang des Output-Gaps von —0,2 Pro-
zentpunkten in 2008 und —1,6 Prozentpunkten in
2009 (unter der Annahme eines nahezu unverander-
ten Potenzialoutputs in beiden Perioden) im Vergleich
zu dem Baseline-Szenario der Friihlingsprognose,
fahrt die Anwendung der EU Methodologie zu einer
Einschatzung des Output-Gaps von +1,2 Prozent-
punkten in 2008 und —0,6 Prozentpunkten in 2009
gegentber dem Baseline-Szenario. Und obwohl der
geschatzte Ruckgang zwischen 2008 und 2009 un-
gefahr dem prognostizierten Riickgang der tatsach-
lichen Produktion entspricht, macht es einen groBen
Unterschied fur die konjunkturelle Beurteilung auch
der Fiskalpolitik, ob dieser Riickgang bei einem
hoheren oder niedrigeren Potenzialwert erfolgt. Im
ersten Fall musste die Fiskalpolitik bei Existenz der
Schuldenbremse deutlich restriktiver angelegt sein,
als im Zweiten. Die Einschatzung der fiskalpolitischen
Notwendigkeiten wird somit zu einem politischen
Vabanquespiel. Die Schuldenbremse rdumt damit der
Finanzpolitik regelmaBig einen zu geringen konjunk-
turellen Spielraum ein und fuhrt systematisch zu einer
prozyklischen Politik. Im Abschwung sind die kon-
junkturbedingt zugestandenen Defizite zu gering.

Im Aufschwung ist die Schuldenbremse dagegen zu
lax und behindert die Konsolidierung.

Ein weiteres gravierendes Problem ergibt sich fur den
Ubergangszeitraum von 2011 bis 2016 (Bund) bzw.
2011 bis 2020 (Lander), in der die bestehende struk-

turellen Defizite auf 0,35 % des BIP (Bund) bzw.
0,0 % (Lander) zurtickgefiihrt werden sollen. In die-
sem Zeitraum muss die Finanzpolitik unabhangig von
der Konjunkturlage einen restriktiven Kurs einschla-
gen — erneut mit dem Risiko einer prozyklischen,
Krisen verscharfenden Politik. In einem ahnlichen Ex-
periment wurde daher die Entwicklung nachgezeich-
net, die sich ergeben hatte wenn die Schuldenbremse
fur den Bund schon ab dem Jahren 2001 gegolten
hatte. Die Berechnungen zeigen, dass bei einer rest-
riktiven Fiskalpolitik, wie sie die Schuldenbremse in
jenem Zeitraum impliziert hatte, das Wirtschafts-
wachstum massiv reduziert worden ware (IMK-Report
29/2008). Das nominale BIP ware um bis zu 50 Mrd.
Euro bzw. um bis zu 2,4 % niedriger ausgefallen als
im Status quo, am Ende des betrachteten 8-Jahres-
zeitraums hatte das nominale BIP 1,5 % unter dem
Status quo gelegen. Damit ist der BIP-Verlust deutlich
hoher als die Reduzierung des Staatsverbrauchs, der
(implizite) Multiplikator liegt bei 1,75. Auch das reale
BIP ware deutlich gedrtickt worden, und das Beschaf-
tigungsniveau hatte zeitweise um mehr als 500.000
Personen niedriger gelegen. Insgesamt hatte die An-
wendung der Schuldenbremse zu Beginn dieses Jahr-
zehnts zu wachstumsbedingten Einnahmeverlusten
des Staates geflihrt, die einen nennenswerten Teil der
intendierten Reduzierung der Nettokreditaufnahme
zunichte gemacht hatten. Ausgabenseitige Konsoli-
dierungsversuche zum falschen Zeitpunkt gehen aber
mit nennenswerten Wachstumsverlusten einher, wie
die Modellsimulationen zeigen. Hinzu kommt noch,
dass gemaB dem Konzept der Schuldenbremse die
durch die Finanz-politik ausgelésten Wachstumsver-
luste und damit hoheren konjunkturellen Defizite bei
Anwendung des EU-Verfahrens automatisch im Laufe
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der Zeit zum Teil als strukturelles Defizit identifiziert
worden waren, was; wie in Abschnitt 6 beschrieben,
bei der Aufstellung des nachsten Haushaltes zu einer
restriktiveren Finanzpolitik gefihrt hatte. Ein Circulus
vitiosus zwischen immer restriktiverer Haushaltspolitik
und sich abschwachendem Wachstum setzt ein.
Unter Einbeziehung der nun geplanten analogen
Regelungen fur die Landerhaushalte wiirden die
Wirkungen noch weitaus starker ausfallen.

Die Argumentation, dass der Staat aus Griinden der
Demographie kurzfristig enthaltsam sein muss, um
zu einem spateren Zeitpunkt Spielraum nach oben zu
haben, halt einer ndheren Betrachtung nicht stand.
Diese Vorstellung geht von der falschen Annahme
aus, man koénne heute vorab gesamtwirtschaftlich
Geld sparen, um es morgen in sogar héheren Betra-
gen ausgeben zu kénnen. Es fihrt aber kein Weg
daran vorbei, dass die Versorgung der Rentner immer
aus der Rendite der jeweiligen Periode geleistet wer-
den muss, sei es im Umlageverfahren durch Abgaben
auf das Lohneinkommen der Beschéftigten, sei es im
Kapitaldeckungsverfahren durch entsprechenden Ver-
brauch von Gewinn- und Vermégenseinkommen der
Rentner. Wenn durch verstarktes staatliches Sparen,
sei es durch verminderte Ausgaben oder durch erhéh-
te Steuern, die wirtschaftliche Entwicklung gedampft
wird, dann sinken sowohl die Rendite auf Arbeitsein-
kommen als auch die auf Vermogenseinskommen.

Es sei denn, man legt sein Geld im Ausland an, wo
maoglicherweise eine solche Strategie nicht einge-
schlagen wiirde. Dann aber betatigte sich Deutsch-
land als Trittbrettfahrer einer international verniinfti-
geren Entwicklung, was wohl kaum nachhaltig sein
durfte. Der Renditeverlust mag dabei wegen der Er-
haltung der Handlungsfahigkeit des Staates oder der
Vermeidung von zukUnftigen Verteilungskonflikten
aufgrund zu hoher Staatsverschuldung gerechtfertigt
sein.

Ein weiteres Kapitalmarktproblem wird ebenfalls
gerne Ubersehen. Wirde die Schuldenbremse in der
gegenwartigen Form langfristig erfolgreich angewen-
det, sanke die Staatsverschuldung bei einem ange-
nommenen durchschnittlichen Wachstum des nomi-
nalen BIP von 3 % pro Jahr im Durchschnitt der Jahre
auf gerade einmal 11,7 %. Damit fiele der Staat als
sog. Bester Schuldner weitgehend aus. Dies hatte
weitreichende Konsequenzen fir Kapitalanleger, die
wie z.B. lebens- oder kapitalgedeckte Rentenver-
sicherungen einen hohen Anteil sicherer Anlagen in
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ihrem Portefeuille benétigen. Ihre Nachfrage konnte
auf dem nationalen Markt nicht mehr befriedigt
werden, sie waren gezwungen, entweder in Anleihen
anderer Staaten zu investieren oder, wenn diese die
gleiche Strategie wie die Bundesrepublik verfolgten,
in riskantere Anlagen. Damit wirde aber das Rendite-
risiko von lebens- und kapitalgedeckten Rentenver-
sicherungen merklich steigen.

Insgesamt weist eine mechanische Schuldenbremse
gravierende Nachteile auf. Bedenklich erscheint dabei
vor allem, dass die politische Funktion der Finanzpoli-
tik, zu der auch eine angemessene Versorgung der
Wirtschaft und Gesellschaft mit 6ffentlichen Gutern
gehort, hierdurch zumindest in den Hintergrund ge-
stellt wird. Das erscheint politikfrei technokratisch, ist
es aber nicht, da mit einer solchen Strategie de facto
wirtschaftspolitische Werthaltungen bedient werden,
die das Zurtickdrangen von jedweder staatlicher Ak-
tivitat in der Wirtschaftspolitik fordern. Welche Fol-
gen dies haben kann, zeigt die gegenwartige Krise in
dramatischer Form. Die notwendige Konsolidierung
der o6ffentlichen Haushalte ist eine politische Aufga-
be, derer man sich nicht technokratisch entledigen
kann. Es bedarf hierzu des politischen Willens und
einer guten Konjunktur.

Generelles Urteil

Der Ansatz, Staatsverschuldung mittels der Mechanik
gesetzlicher Regelungen zu begrenzen, ist im Grund-
satz verfehlt, da diese in der Regel niemals aktuellen
wirtschaftlichen Gegebenheiten gerecht werden, son-
dern wirtschaftliche Schieflagen zu verscharfen dro-
hen. Zudem basiert die Mechanik im Gesetzentwurf
auf einem Verfahren mit erheblichen Messungenauig-
keiten, die eine stetige Haushaltsplanung enorm
erschweren. Ferner sind auf Dauer erhebliche Risiken
fur den Kapitalmarkt zu erwarten. In der Folge all
dieser Effekte wird der Staat in seiner Handlungs-
fahigkeit enorm eingeschrankt. Wachstum und Be-
schaftigung werden leiden. Die Sanierung der Staats-
finanzen wird trotz der Regelungen kaum gelingen.
Die angestrebte Nachhaltigkeit wird somit nicht
erreicht werden.






Referat von Prof. Dr. Hans-Peter Schneider

DIE HAUSHALTSWIRTSCHAFT
DER LANDER — VERFASSLU
RECHTLICHE GRENZEN El

NGS-
NER

,SCHULDENBREMSE"

. NULL-VERSCHULDUNG DER LANDER AB 20207?

,Bund und Lander sind in ihrer Haushaltswirtschaft
selbstandig und voneinander unabhangig”, so steht
esin Art. 109 Abs. 1 GG seit 1949 noch geschrieben;
doch die Zeit ist offenbar dartiber hinweggegangen.
Bundestag und Bundesrat haben in Erster Lesung des
,Entwurfs eines Gesetzes zur Anderung des Grund-
gesetzes” beschlossen, nach Art. 109 Abs. 2 folgen-
den Absatz 3 einzufligen:

,(3) Die Haushalte von Bund und Landern sind
grundsatzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszu-
gleichen...

Die ndhere Ausgestaltung regelt fir den Haushalt des
Bundes Artikel 115 mit der MaBBgabe, dass Satz 1
entsprochen ist, wenn die Einnahmen aus Krediten
0,35 vom Hundert im Verhaltnis zum nominalen
Bruttoinlandsprodukt nicht Gberschreiten. Die nahere
Ausgestaltung fur die Haushalte der Lander regeln
diese im Rahmen ihrer verfassungsrechtlichen Kom-
petenzen mit der MaBgabe, dass Satz 1 nur dann
entsprochen ist, wenn keine Einnahmen aus Krediten
zugelassen werden.”

Begrtindet wird diese , Knebelungsvorschrift” wie
folgt: Die grundgesetzlichen Vorgaben des Absatzes 3
zur Begrenzung der Kreditaufnahme in den Lander-
haushalten verletzten nicht den Wesensgehalt der
durch Artikel 79 Abs. 3 geschitzten Landerstaat-
lichkeit und lieBen auch den Kerngehalt der durch
Absatz 1 geschitzten haushaltswirtschaftlichen
Autonomie der Lander unberthrt. Das Grundgesetz
gewahrleiste die Autonomie der Haushaltswirtschaft
nicht uneingeschrankt. Das ergebe sich bereits da-
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raus, dass das Finanzwesen im Bundesstaat ein Ge-
samtgeflige darstelle und die Haushaltsautonomie
den grundgesetzlichen Bestimmungen Gber die Steu-
erzuteilung und den Finanzausgleich nachgeordnet
sei. Unmittelbare Einschrankungen ergaben sich
zudem bereits durch die bestehende Bindung der
Haushaltswirtschaften von Bund und Landern an die
Erfordernisse des gesamtwirtschaftlichen Gleichge-
wichts. Der bisherige Absatz lasse insoweit auch weit-
reichende Einflussmoglichkeiten des Bundesgesetz-
gebers zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts in Form von Vorgaben
flr Hochstbetrage, Bedingungen und Zeitfolge der
Kreditaufnahme beziehungsweise zur Bildung von
Konjunkturausgleichsriicklagen zu. Die kreditbezoge-
nen Vorgaben des Absatzes 3 gaben den Landern fur
diesen Teilausschnitt der Haushaltswirtschaft lediglich
einen Rahmen vor, innerhalb dessen sie ihre Haus-
halte selbststandig und unabhangig gestalten kon-
nen. Absatz 3 beinhaltete kein absolutes Verbot der
Kreditaufnahme, sondern lediglich den Grundsatz
eines strukturell ausgeglichenen Haushalts. Kredit-
aufnahmen aus konjunkturellen Griinden oder in
auBergewohnlichen Notsituationen blieben weiterhin
zulassig.

II.  VEREINBARKEIT DES VERBOTS STRUKTURELLER
KREDITAUFNAHME DER LANDER MIT IHRER
HAUSHALTSAUTONOMIE (Art. 109 Abs. 1 GG)

Anzusetzen ist zunachst bei der zentralen These des
Entwurfs, der geplanten Schuldenregelung sttinde in-
haltlich noch nicht einmal die durch Art. 109 Abs. 1
GG garantierte Haushaltsautonomie der Lander selbst
entgegen, womit praktisch suggeriert wird, dass dem



Bund hierzu bisher eigentlich nur die Gesetzgebungs-
kompetenz fehlen wiirde, soweit man sie nicht be-
reits in Art. 109 Abs. 3 als gegeben betrachtet. Eine
solch restritive Auslegung des Art. 109 Abs. 1 GG ist
jedoch weder mit seiner Entstehungsgeschichte (1)
noch mit seinem weithin unbestrittenen Regelungs-
gehalt (2) vereinbar, den Einwirkungen des Bundes
auf die Haushaltsgestaltung der Lander enge Grenzen
setzt (3).

1. Entstehungsgeschichte

Artikel 109 Abs. 1 GG enthalt mit der Trennung der
Haushaltswirtschaft von Bund und Landern eine fur
Bundesstaaten eigentlich selbstversténdliche, also
letztlich sogar UberflUssige Regelung. Dies mag auch
der Grund dafur sein, dass sich in friheren deutschen
Verfassungen hierzu keinerlei Vorbilder finden, ob-
wohl dieses Prinzip in abgeschwachter Form bereits
in § 17 der Reichshaushaltsordnung vom 31. Dezem-
ber 1922 (RGBI. 11 S. 17) enthalten war. Im Zuge der
Vorarbeiten fir den Parlamentarischen Rat begegnet
der erste Hinweis auf die spatere Endfassung in den
.Bayerischen Leitgedanken fur die Schaffung des

Grundgesetzes”, wo es bereits heiBt: ,Bund und Lan-
der fuhren eine gesonderte Finanzwirtschaft”. Aus
dem dortigen Textzusammenhang ist zu entnehmen,

dass man sich mit dieser Formulierung einerseits von
der Weimarer Verfassungslage, wo das Reich ein
klares Ubergewicht hatte, und andererseits von der
Praxis im Nationalsozialismus mit ausschlieBlicher
Reichszustandigkeit nach Gleichschaltung der Lander
absetzen wollte.

Der Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee behielt
in Art. 37 seines Entwurfs die Formulierung aus den

. Bayerischen Leitgedanken” unverandert bei. An
dieser Fassung hielt auch der Parlamentarische Rat

im Finanzausschuss und im Hauptausschuss bei den
Beratungen Uber den spateren Art. 109 (damals Art.
121) lange Zeit fest. Es wurde lediglich erwogen, ei-
nen Vorbehalt ,,nach MaBgabe der folgenden Bestim-
mungen” aufzunehmen, um zu verhindern, dass mit
dem Trennungsgebot in Bezug auf die Finanzwirt-
schaft auch die Erhebung von Gemeinschaftssteuern
und der Finanzausgleich erschwert oder gar unmég-
lich gemacht werden kénnten. Obwohl wegen gewis-
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ser Bedenken gegen den Begriff der , Finanzwirt-
schaft” ein Anderungsantrag des Abg. Dr. Menzel mit
der Formulierung: ,Bund und Lander fihren eine
voneinander getrennte Haushaltswirtschaft”, in der
14. Sitzung des Hauptausschusses am 2. Dezember
1948 zunachst abgelehnt worden war und lediglich
eine Umstellung des Artikels im Anschluss an die
Regelung Uber die Finanzverwaltung in Art. 123
(spater Art. 108) als Art. 123 a beschlossen wurde,
schlug trotz der Bestatigung des urspringlichen
Wortlauts noch bei der 2. Lesung in der 41. Sitzung
des Hauptausschusses am 15. Januar 1949 erst der
Funferausschuss nach seiner Klausurtagung vom 25.
bis 27. Januar 1949 unvermittelt vor, Art. 123 a nun-
mehr wie folgt zu fassen: ,, Bund und Lander sind in
ihrer Haushaltswirtschaft selbstédndig und voneinan-
der unabhangig”. Diese Formulierung wurde im Par-
lamentarischen Rat bis zum Schluss beibehalten und
in die Endfassung des Art. 109 GG Ubrenommen.

Zwar war man sich sowohl auf Herrenchiemsee als
auch im Parlamentarischen Rat tUber den Sinn und
Zweck eines Artikels Uber die getrennte Finanzwirt-
schaft von Bund und Landern einig: Er sollte verhin-
dern, dass die Lander nicht — wie in der Weimarer
Republik — zu Kostengangern des Bundes werden
(oder umgekehrt) und dass sie insbesondere nicht —
wie im Dritten Reich — vorwiegend auf Dotationen
des Bundes angewiesen sind. Auf der 3. Sitzung des
Plenums am 9. September 1948 brachte der Abg.
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Dr. Schwalber dieses Ziel auf folgende Kurzformel:
,Ein Land, das kein Budgetrecht mehr hat, ist kein
Staat, und einer Volksvertretung, der das Budgetrecht
genommen wird, wird damit das Kernstlick der Volks-
vertretung Uberhaupt genommen.” Dem fiigte der
Abg. Dr. Binder auf der 7. Sitzung des Plenums am
21. Oktober 1948 hinzu: , Ein bundesstaatlicher
Aufbau unserer Verfassung ware praktisch hinfallig,
wenn die Lander nicht ihre selbstverantwortliche
Finanzwirtschaft haben wirden”, gefolgt von Dr.
Seebohm mit den Worten: ,, Wenn fur einen fodera-
len Staat die Staatlichkeit der Lander Voraussetzung
des Bundes bildet, dann ist die Bestimmung des
Artikels 121 des Entwurfes, dass Bund und Lander
eine gesonderte Finanzwirtschaft zu flihren haben,
von wesentlicher Bedeutung fur die Verfassung.”

Dennoch gab es einige Zweifelsfragen, die bei den
Verhandlungen im Parlamentarischen Rat geklart
werden mussten. Zunachst bestand Ungewissheit
daruber, ob dem neuen Art. 121/123 a nur formelle
Bedeutung zukommen soll, inhaltlich aber etwas
Selbstverstandliches gesagt werde, oder ob aus ihm
auch materielle Rechtsfolgen abgeleitet werden
konnten. Weil Letzteres offenbar eine Mehrheit im
Finanzausschuss erreichen wollte, fragten sich die
Skeptiker, ob dann Art. 121/123 a nicht zu weit ge-
fasst sei und deshalb klargestellt werden musse,
dass er nur nach MaBgabe der nachfolgenden Be-
stimmungen gelte. Andere wollten diese Vorschrift
unter einen ausdrlcklichen Gesetzesvorbehalt stellen
und sie nur im Rahmen des geltenden Bundes- und
Landesrechts angewandt wissen. Dem folgte die
Mehrheit jedoch nicht.



Problematisiert wurde auch der Begriff der ,Finanz-
wirtschaft” selbst. Es sei unklar, ob er sich nur auf die
Haushaltsfiihrung beziehen sollte oder ob diese Be-
stimmung zugleich die Einnahmen- und Ausgaben-
seite betreffe, was im duBersten Fall bedeuten konne,
dass Bund und Lander jeweils tber eigene, von ein-
ander unabhdngige Steuerquellen verfligen mussten
und gemeinsame Steuern von vornherein ausge-
schlossen seien. Einige beflirchteten sogar, dass die
Vorschrift als Absage an jede Art von Finanzausgleich
missverstanden werden kénne und ihm zumindest
gewisse Schranken ziehe. Eine Mehrheit im Haupt-
ausschuss und spater auch im Plenum erklarte sich
daher mit der Aufnahme des Art. 121/123 a in das
Grundgesetz erst einverstanden, nachdem der Begriff
der , Finanzwirtschaft” durch den der , Haushaltswirt-
schaft” ersetzt worden war. Ausgelost wurden diese
Diskussionen unter anderem durch AuBerungen
einzelner Sachverstandiger bei den Anhérungen im
Finanzausschuss, die in Art. 121/123 a die zentrale,
das gesamte Bundesstaatsgeflige beherrschende
Grundnorm sahen und vor allem die finanzielle Selbst-
standigkeit der Lander sicherstellen wollten. Ihr Argu-
ment, Finanzmacht sei zugleich politische Macht,

lieB sich kaum widerlegen. Daher stand hinter den
Debatten um das Trennprinzip in Wahrheit ein Streit
um die konkrete Ausgestaltung der bundesstaatlichen
Ordnung insgesamt, wie er auch sonst auBer im
Finanzausschuss zugleich in anderen Gremien des
Parlamentarischen Rates zwischen Foderalisten und
Unitaristen gefuihrt wurde.

Zusammengefasst kann festgestellt werden, dass
der Parlamentarische Rat bei der Schaffung des Art.
109 GG zwar uneins in der Frage war, ob diese Norm

zum Beleg fur die Staatlichkeit der Lander unverzicht-
bar sei oder in einer foderativen Ordnung als selbst-
verstandlich gestrichen werden kénne. Beide Positio-
nen verband aber die gemeinsame Uberzeugung,
dass die Trennung der Haushaltswirtschaften von
Bund und Landern zu den Wesensmerkmalen eines
Bundesstaates gehort und Art. 109 GG somit das
Bundesstaatsprinzip aus Art. 20 Abs. 1 GG (zusam-
men mit Art. 104 a GG) fur den Bereich der Finanz-
verfassung lediglich konkretisiert.

2. Regelungsgehalt

Ahnlich sieht es auch die héchstrichterliche Recht-
sprechung bei der Bestimmung des aktuellen Rege-
lungsgehalts von Art. 109 Abs. 1 GG. Schon 1952
entschied das Bundesverfassungsgericht im Zusam-
menhang mit der von Art. 79 Abs. 3 GG fur unan-
tastbar erklarten , Gliederung des Bundes in Lander”,
die gegen jede Verfassungsanderung gesichert sei,
,dass Art. 109 GG die Selbstandigkeit der Haushalts-
wirtschaft den Landern noch besonders gewahrleis-
tet”, wobei mit dem Wort , besonders” zum Aus-
druck gebracht wurde, dass Art. 109 GG eine Art
.lex specialis” von Art. 79 Abs. 3 GG darstellt und
somit an dessen Rechtswirkungen teil hat. Auch
spater hat das Gericht diese Sicht mehrfach bestatigt.
Im , Finanzausgleichs-Urteil” von 1992 erblickte es
den ,Sinn und Zweck der finanzverfassungsrecht-
lichen Normen des Grundgesetzes” darin, ,die Vor-
aussetzungen dafir zu schaffen, dass die staatliche
Selbststandigkeit von Bund und Landern real wird,
ihre politische Autonomie sich in der Eigenstandigkeit
und Eigenverantwortlichkeit der Aufgabenwahrneh-
mung und der Haushaltswirtschaft (Art. 109 Abs. 1
GG) entfalten”. Diese haushaltspolitische Eigenver-
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antwortung der Lander hat das Gericht erst ktrzlich
im ,,Berlin-Urteil” von 2006 erneut bekraftigt: , Ein
Land hat auf Grund seiner verfassungsrechtlich ge-
maB Art. 109 Abs.1 GG verbUlrgten Haushaltsautono-
mie grundsatzlich alle haushaltswirtschaftlichen MaB3-
nahmen selbst zu verantworten”. Dieser Satz war
offenbar auf vorausgegangene politische Entschei-
dungen gemunzt, die Berlin in die Schuldenfalle ge-
trieben haben. In diesem Sinne hatte sich kurz zuvor
auch schon der Berliner Verfassungsgerichtshof ge-
auBert: ,,Bund und Lander sind in ihrer Haushaltswirt-
schaft, wozu auch die Kreditaufnahme gehért, selb-
standig und voneinander unabhangig (Art. 109 Abs.

1 GG) und haben infolgedessen materiell eigenstan-
dige Entscheidungsspielrdume (materielle Haushalts-
autonomie)”.

Diesem Grundverstandnis des Regelungsgehalts von
Art. 109 Abs. 1 GG hat sich ein GroBteil der Kom-
mentatoren angeschlossen. Man geht zunachst von
einem weiten Begriff der Haushaltswirtschaft aus und
versteht darunter , die Gesamtheit der auf die staat-
lichen Einnahmen und Ausgaben bezogenen haus-
halterischen Vorgange, also die gesamte, im aufge-
stellten Haushaltsplan dokumentierte und auf seiner
Grundlage sich vollziehende 6ffentliche Einnahmen-
und Ausgabenwirtschaft von Bund und Landern ein-
schlieBlich der Rechnungslegung, Priifung und Ent-
lastung”. Vollig unbestritten ist weiter, dass zu diesen
etatbezogenen Vorgangen als Teil der Einnahmen
auch die Aufnahme von Krediten gehort, sowie die
damit zusammenhangenden Entscheidungen tber
Art, Umfang, Laufzeit und Tilgung der Schulden.
Hingegen zahlt schon rein terminologisch nicht zur
Haushaltswirtschaft all das, was gemeinhin als 6ffent-
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liche Finanz- oder Staatswirtschaft bezeichnet wird,
also namentlich das Wahrungs-, Geld- und Minz-
wesen, das Notenbanksystem, das einheitliche Zoll-
und Handelsgebiet sowie die intergovernementalen
Finanzbeziehungen (Steuerverteilung, Finanzaus-
gleich, Mischfinanzierungen). Hierbei handelt es sich
nicht um ,Einschrankungen” der Haushaltshoheit der
Lander, sondern um Politikbereiche, die bereits tat-
bestandlich nicht in den Schutzbereich des Art. 109
Abs. 1 GG fallen. Die Garantie der Haushaltsauto-
nomie von Bund und Landern ist daher den Bestim-
mungen der Art. 105 bis 107 GG auch nicht nach-
oder gar untergeordnet, sondern parallel dazu als
.benachbart” an- und nebengeordnet.

Die Budgetautonomie von Bund und Landern wird in
Art. 109 Abs. 1 GG mit den Worten begriindet und
umschrieben, sie seien in ihrer Haushaltswirtschaft
,selbstandig und voneinander unabhangig”. Unge-
achtet der Frage, ob hier zwischen Selbstandigkeit
und Unabhangigkeit noch zu unterscheiden sei oder
ob es sich schlicht um einen Pleonasmus handelt, ver-
birgt sich hinter dieser Formulierung zweierlei: Erstens
geht es um eine formelle Trennung der Haushalte in
dem Sinne, dass beide Ebenen sowohl bei der Auf-
stellung als auch beim Vollzug ihrer Haushalte nicht
nur unbeeinflusst und selbstbestimmt, sondern vor
allem auch unbeeinflussbar handeln (d. h. weder einer
Genehmigung noch einer Mitwirkung unterliegen),

ja sogar das Haushaltsverfahren einschlieBlich der
Haushaltskontrolle und Rechnungspriifung (im
Rahmen des Haushaltsgrundsatzegesetzes, dazu
unter lll.), nach eigenen Vorstellungen regeln kénnen
(sog. formelle Haushaltsautonomie). Zweitens ge-
wahrleistet Art. 109 Abs. 1 GG dartber hinaus Bund



und Landern auch die Freiheit, alle Entscheidungen
Uber ihre Einnahmen und Ausgaben dem Grund und
der Hohe nach (im Rahmen sonstiger finanzverfas-
sungsrechtlicher Vorgaben), eigenverantwortlich zu
treffen (sog. materielle Haushaltsautonomie). Das gilt
prinzipiell ebenso fur Kreditaufnahmen, deren Um-
fang und Grenzen nur die jeweilige Gebietskorper-
schaft, die sich verschulden muss, selbst festzulegen
und daher auch allein zu verantworten hat.

Wollte man hingegen mit der Begriindung des Ent-
wurfs annehmen, Art. 109 Abs. 1 GG gewahrleiste
die materielle Haushaltsgestaltungsmacht von Bund
und Landern nur bis zu der durch die Gesamtheit der
finanzwirtschaftlichen Regelungen gezogenen Gren-
zen, wirde man die Garantie einer selbststandigen
und unabhangigen Haushaltswirtschaft zumindest
partiell unter einen — ihr selbst nicht zu entnehmen-
den — Gesetzesvorbehalt stellen, der ihre Reichweite
von der jeweils einfach-gesetzlichen Rechtslage ab-
hangig machen wuirde und sie damit praktisch leer-
laufen lieBe. Es ist deshalb ausgeschlossen, unter
dem Begriff , Haushaltswirtschaft” nur diejenigen
Vorgange zu verstehen, die den Landern oder dem
Bund (hinsichtlich seines eigenen Haushalts) nach den
jeweils geltenden Rechtsvorschriften zur eigenen
Erledigung zugewiesen sind. Vielmehr fallen gerade
umgekehrt alle nicht direkt mit der Haushaltsgestal-
tung im Einzelfall zusammenhangenden (finanz-)ver-
fassungsrechtlichen Kompetenzzuweisungen und
-schranken schon von vornherein aus dem Schutz-
bereich des Art. 109 Abs. 1 GG heraus, so dass sich
dieser in der Sicherung eines begrenzt autonomen
Zustandigkeitsraumes zur Begriindung zugewiesener
oder selbst generierter Einnahmen (einschlieBlich der

Kreditaufnahme, deren prinzipielle Zulassigkeit fir
die Lander in Art. 109 Abs. 4 Nr. 1 GG vorausgesetzt
wird) und zur aufgabenbezogenen Festlegung selbst
zu verantwortender Ausgaben erschépft. So gesehen
ist die geplante Schuldenregelung des Bundes mit
ihrer strikten Kreditlimitierung und einer rigiden,
sanktionsbewehrten Ausgleichsverpflichtung bei
Uberschreiten der absoluten Obergrenze mit Art. 109
Abs.1 GG nicht vereinbar, sondern erweist sich ge-
genuber den Landern als Eingriff in deren Haushalts-
autonomie. dessen VerfassungsmaBigkeit davon ab-
hangt, ob und inwieweit er sich rechtfertigen lasst.

3. Moglichkeiten und Grenzen

fur Einwirkungen des Bundes
Wenn demnach sowohl die finanz- und staatswirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen, in die sich die
Haushaltsautonomie der Lander einfligt, als auch
andere finanzverfassungsrechtliche Normen des
Grundgesetzes zur Rechtfertigung von Eingriffen des
Bundes in Art. 109 Abs. 1 GG nicht herangezogen
werden koénnen, stellt sich die Frage, welche Mdglich-
keiten sonst dem Bund zur Verfligung stehen, um
die von ihm favorisierte Schuldenregelung im Grund-
gesetz zu verankern, und wo die Grenzen fur der-
artige Einwirkungen des Bundes liegen. Die Entwurfs-
begriindung verweist in diesem Zusammenhang
zundchst auf den Grundsatz des bundes- bzw.
landerfreundlichen Verhaltens (sog. Bundestreue).

Zwar ist richtig, dass dieses ungeschriebene Ver-
fassungsprinzip, welches Bund und Lander zur wech-
selseitigen Rucksichtnahme und zu einem fairen
Umgang miteinander verpflichtet, auch fur das Bund-
Lander-Verhaltnis im Bereich der Finanzverfassung
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gilt. Danach darf keines der Glieder etwas unterneh-
men, was den wohlverstandenen Interessen eines
anderen oder der Gesamtheit zuwiderlaufen wurde,
und diese insbesondere nicht an der Erfullung ihrer
Aufgaben hindern. Andererseits ist jedoch ebenso
unbestreitbar, dass der Grundsatz der Bundestreue
weder geschriebenes Verfassungsrecht (wie die
Garantie der Haushaltsautonomie von Bund und Lan-
dern in Art. 109 Abs. 1 GG) zu Uberspielen gestattet
noch verfassungswidrige Eingriffe in derartige Ge-
wadhrleistungen zu rechtfertigen vermag. Vor allem
kommt ihm keine kompetenzbegriindende Wirkung
zu, so dass etwa flr ein Ausfiihrungsgesetz zur ange-
strebten Schuldenregelung die dafur erforderliche
ausschlieBliche Gesetzgebungszustandigkeit des Bun-
des, falls es sich nicht auf Art. 109 Abs. 3 oder 4 GG
stitzen lasst (dazu unter lll. und IV.), ohnehin durch
Verfassungsanderung erst geschaffen werden mdisste.
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Im Ubrigen stellt das Prinzip der Bundestreue keine
,EinbahnstraBe” dar, auf der nur Pflichten der Lander
gegentber dem Bund Platz griffen. Vielmehr hat
auch der Bund auf die Interessen der Lander Ruick-
sicht zu nehmen, zumal wenn es wie hier um Ein-
schrankungen ihrer Haushaltsautonomie als einem
Wesensmerkmal der bundesstaatlichen Ordnung
geht.

SchlieBlich lasst sich der mit dem neuen Schuldenre-
gime verbundene Eingriff in die Haushaltsautonomie
der Lander auch nicht mit den vielfaltigen Wechselbe-
ziehungen rechtfertigen, in denen Bund und Lander
auf dem Gebiet der Finanzwirtschaft zueinander ste-
hen. Denn diese Beziehungen, so eng sie auch sein
maogen, tasten samtlich die Haushaltsautonomie als
solche nicht an; sie bestehen zusatzlich neben ihr und
sind ihr nicht vorgelagert, sondern beigeftigt. Das



gilt auch fur den Fall der extremen Haushaltsnotlage
eines Landes, die ausnahmsweise Beistands- und
Sanierungspflichten des Bundes und/oder anderer
Lander begrtinden mag und zu deren Abbau oder
Vorbeugung das Bundesverfassungsgericht den Bund
far befugt halt, im Rahmen des Haushaltsgrundsatze-
gesetzes nach Art. 109 Abs. 3 GG Regelungen Uber
Grundsatze fur die Haushaltsplanung zu treffen, die
gewisse vom Land zu beachtende Grenzen bei der
Kreditfinanzierung und beim Schuldensockel setzen,
verknUpft mit einem verbindlichen Sanierungspro-
gramm, das die Haushaltswirtschaft dieses Landes
wieder in die Normallage zurlckfuhren soll. Denn
erstens ist die neue Schuldenregelung nicht lediglich
far den Einzelfall der extremen Haushaltsnotlage ei-
nes Landes gedacht (auch wenn sie zu deren Vorbeu-
gung geeignet sein mag), sondern fur den Normalfall
und auf Dauer konzipiert. Zweitens handelt es sich
bei der Schuldenregel nicht nur um , Grundsatze”,
die fur die Haushaltsplanung maBgeblich sein sollen,
sondern um verbindliche detaillierte Vorgaben zu
Kreditspielraumen, Obergrenzen und Ausgleichs-
pflichten fir jeden einzelnen Jahreshaushalt samtli-
cher Lander, unabhangig davon, ob sie bereits Gber
einen ausgeglichenen Primarhaushalt verfligen
und/oder wie hoch sie sonst akuell verschuldet sind.
Wenn jene Vorgaben in der beschriebenen Form

in das Grundgesetz ausgenommen wurden, ware
angesichts der ohnehin schon durch Art. 105 und
106 GG fest geschriebenen Steuerverteilung zu-
mindest die Einnahmenautonomie der Lander aus
Art. 109 Abs. 1 GG praktisch beseitigt.

Damit fiihrt zwar der Vorschlag der Féderalismus-
kommission Il, die oben beschriebene Schuldenrege-
lung im Grundgesetz zu verankern, in eine verfas-
sungsrechtliche Sackgasse. Damit sind dem Bund
jedoch nicht schon von vornherein alle Méglichkeiten
verschlossen, auf die Lander mit geeigneten MaBnah-
men zur Schuldenbegrenzung einzuwirken. Sie muss-
ten allerdings im Unterschied zu jenem Vorschlag drei
Voraussetzungen erfillen: Sie hatten sich erstens auf
wirkliche ,,Grundsatze” oder allgemeine Zielbestim-
mungen zu beschranken, zweitens mit Verfahrensvor-
schriften statt materieller Regelungen zu begntigen
und drittens von einem verbindlichen Sanktionssys-
tem zu verabschieden. Wer ein solch , weiches”
Schuldenregime des Bundes fur wirkungslos halt,
wird sich als einzige Alternative mit dem Lésungsweg
eines Bund-Lander-Staatsvertrags abfinden mussen
(dazu unter VL.).

. VEREINBARKEIT DES VERBOTS STRUKTURELLER
KREDITAUFNAHME DER LANDER MIT DER
GRUNDSATZKOMPETENZ FUR DAS HAUSHALTS-
RECHT (Art. 109 Abs. 3 GG)

Im Anschluss an die Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts Uber die Gesetzgebungskompetenz
des Bundes zum Abbau und zur Verhtung von extre-
men Haushaltsnotlagen eines oder mehrerer Lander,
die ausdrtcklich auf Art. 109 Abs. 3 als geeigneter
verfassungsrechtlicher Regelungsgrundlage verweist,
wird mancherorts die Ansicht vertreten, ein fur Bund
und Lander verbindliches Schuldenbegrenzungs-
regime lieBe sich auch schon nach geltendem Ver-
fassungsrecht im Rahmen der Grundsatzkompetenz
des Bundes fiir das Haushaltsrecht (Art. 109 Abs. 3
GG@) etablieren, so dass dafr eine Verfassungsande-
rung eigentlich gar nicht notwendig ware. Somit ist
im Folgenden zu prifen, ob und inwieweit diese
Gesetzgebungszustandigkeit des Bundes, die bisher
nur die formelle Haushaltsautonomie der Lander
betrifft, auch die materielle Entscheidungsfreiheit zu
beschranken gestattet.

1. Entstehungsgeschichte

Die Haushaltsgrundsatzekompetenz des Bundes in
Art. 109 Abs. 3 GG wurde mit Wirkung zum 1. Mai
1969 durch das 20. Anderungsgesetz in das Grund-
gesetz eingefligt. Die damalige Reform des Haus-
haltsrechts war erforderlich geworden, weil das mit
Hilfe einer Globalsteuerung Uber die 6ffentlichen
Haushalte angestrebte Ziel des gesamtwirtschaft-
lichen Gleichgewichts ohne eine begleitende Verein-
heitlichung und Angleichung der Haushalte von
Bund, Landern und Gemeinden in Plan- und Rech-
nungsaufbau sowie in den grundsatzlichen Verfah-
rensweisen nicht zu erreichen war. Zwar war zu jener
Zeit in Bund und Landern die Reichshaushaltsordnung
von 1922 noch in Kraft, die — soweit sie verfassungs-
konform war — als Bundesrecht fortgalt und bereits
ein MindestmaB an Etatkonformitat sicherte.

Durch die Ausdehnung der bereits bestehenden
Grundsatzkompetenz des Bundes fur eine konjunk-
turgerechte Haushaltswirtschaft und fur eine mehr-
jahrige Finanzplanung auf das Haushaltsrecht sollte
der verfassungsrechtliche Rahmen abgesichert wer-
den, in dem sich die Ermachtigungen zur Umsetzung
der beiden anderen Kompetenztitel leichter verwirkli-
chen lieBen. Die Haushaltsgrundsatzekompetenz hat
also in erster Linie eine dienende Funktion, die sich
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auf die budgetmaBige Stitzung der damals herr-
schenden und auch heute noch festgeschriebenen
antizyklischen Wirtschaftspolitik beschrankt.

2. Regelungsgehalt

Hauptzweck der Haushaltsgrundsatzekompetenz in
Art. 109 Abs. 3 GG ist daher das Ziel, dem Bund die
Befugnis zu verleihen, die beiden anderen Grundsatz-
regeln flr eine konjunkturgerechte Haushaltswirt-
schaft in verfahrensrechtlicher Hinsicht zu erganzen.
DemgemaB enthalt das darauf gestiitzte , Gesetz
Uber die Grundsatze des Haushaltsrechts von Bund
und Landern — HGrG" (kurz: Haushaltsgrundsatze-
gesetz) vom 19.8.1969 (BGBI. | S.1273) im Wesent-
lichen nur prozedurale oder intentionale Vorschriften,
die zwar bindenden Charakter haben, aber in ihrer
Allgemeinheit den Landern noch ausreichenden Spiel-
raum zur eigenstandigen Gestaltung ihrer Haushalts-
wirtschaft im Sinne von Art. 109 Abs. 1 GG belassen.
Dieser Rahmen wird neuerdings auch durch § 51 a
HGrG nicht verlassen, der in Bund und Landern

fur die Einhaltung der Haushaltsdisziplin nach den
Bestimmungen des europdischen Stabilitats- und
Wachstumspaktes sorgen soll. Zwar betrifft diese
Vorschrift nicht nur die formelle, sondern auch die
materielle Haushaltsautonomie, also die Entschei-
dungsfreiheit tber Einnahmen und Ausgaben. Den
Gebietskorperschaften wird darin jedoch lediglich
aufgegeben, eine Rickfiihrung der Nettoneuverschul-
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dung mit dem Ziel ausgeglichener Haushalte ,,anzu-
streben”. Gelingt dies nach den Vorgaben des Finanz-
planungsrates nicht, erortert dieser die Griinde und
gibt lediglich ,,Empfehlungen” zur Wiederherstellung
der Haushaltsdisziplin. Damit handelt es sich hier
exakt um jene , weiche” Regelung (soft law), die den
Kern der materiellen Haushaltsautonomie von Bund
und Landern unberthrt l&sst und sich deshalb prob-
lemlos mit Art. 109 Abs. 1 GG vertragt.

Hingegen sind die inhaltlichen Budgetentscheidungen
im Einzelfall, wie sie bei der Aufstellung und beim
Vollzug des jeweiligen Haushaltsgesetzes im Jahres-
oder Zweijahresrhythmus getroffen werden, vom
Regelungszweck des Art. 109 Abs. 3 GG nicht er-
fasst. Sie gehoren zum Kernbereich der Staatlichkeit
der Lander und genieBen den besonderen Schutz von
Art. 79 Abs. 3 GG (Naheres unter V.). Daher kann
nach herrschender Meinung insbesondere die Einftih-
rung verbindlicher Verschuldens- und Kreditaufnah-
megrenzen flr die Lander nicht auf die Haushalts-
grundsatzekompetenz des Bundes gestitzt werden.
Siekmann geht sogar noch einen Schritt weiter:

. Weder die Kreditaufnahmegrenzen aus Art. 115 |
noch sonstige Vorgaben fur die Schuldenpolitik der
Lander durfen in das Gesetz nach Abs. 3 aufgenom-
men werden. Sie gehort wohl schon nicht zum Haus-
haltsrecht. Jedenfalls geht Abs. 4 als detaillierte
Spezialregelung fiir eine Reglementierung der Kredit-



aufnahme vor”. Ahnlich argumentiert auch Hillgru-
ber. ,Art. 109 Abs. 3 erlaubt dem Bundesgesetzgeber
nicht, solche die Freiheit der Einnahmen- und Aus-
gabenwirtschaft tUber die bestehenden finanzverfas-
sungsrechtlichen Bindungen hinaus inhaltlich ein-
schrankende Verpflichtungen den Landern als ge-
meinsam geltende Grundsatze fur das Haushaltsrecht
aufzuerlegen. Dies geht auch aus Art. 109 Abs. 4
hervor, der selbst sachlich und zeitlich eng begrenzte
Eingriffe in die Kreditpolitik der Lander aus konjunk-
turpolitischen Grinden von einer besonderen Er-
machtigung abhangig macht. ... Es widersprache
dieser Regelungssystematik, wenn Art. 109 Abs. 3
seitens des Bundes als kompetenzrechtlicher Hebel
dazu benutzt werden konnte, die Lander als autono-
me Handlungstrager allgemein und dauerhaft in der
Maoglichkeit der Kreditfinanzierung zu beschrénken”.

Genau dies ist aber mit dem Vorschlag des Bundes-
finanzministers fr eine neue Schuldenregelung be-
absichtigt. Sie soll weder nur fir den Ausnahmefall
gelten, noch ein begrenztes konjunkturpolitisches Ziel
verfolgen. Vielmehr geht es ihm um eine dauerhafte
,Schuldenbremse”, die ahnlich wirken soll, wie

die Mechanismen im europaischen Stabilitdts- und
Wachstumspakt. Deshalb ware an sich Art. 109

Abs. 3 GG als Ermachtigung zur Regelung von ,Nor-
malfallen” de constitutione lata die einzige Verfas-
sungsnorm, auf die eine Schuldenregelung derzeit
gestUtzt werden kénnte, wenn man die oben ange-
fahrten durchgreifenden Bedenken der herrschenden
Ansicht in der Kommentarliteratur auBer Acht lieBe.
Folgt man ihnen, woflr nicht nur der Wortlaut des
Art. 109 Abs. 3 GG spricht, sondern auch die syste-
matische Stellung sowie der Sinn und Zweck, dann

bliebe — da eine Kompetenz des Bundes aus der
.Natur der Sache” schon wegen des Eingriffscharak-
ters eines solchen Gesetzes in die Haushaltsauto-
nomie der Lander schon von vornherein ausscheidet —
nur noch eine Gesetzgebungszustandigkeit aus

Art. 109 Abs. 4 GG Ubrig, der dem Bund jetzt schon
gestattet, Vorschriften tber ,Hochstbetrage, Bedin-
gungen und Zeitfolge der Aufnahme von Krediten
durch Gebietskorperschaften und Zweckverbande”
zu erlassen. Auch darauf soll der Vollstandigkeit
wegen noch kurz eingegangen werden.

IV. " VEREINBARKEIT DES VERBOTS STRUKTURELLER
KREDITAUFNAHME DER LANDER MIT DER
KONJUNKTURKOMPETENZ DES BUNDES
(Art. 109 Abs. 4 GG)

SchlieBlich ist noch kurz auf die Konjunkturkompe-
tenz des Bundes in Art. 109 Abs. 4 GG einzugehen,
weil diese Norm als Einzige innerhalb der Finanzver-
fassung dem Bund gestattet, den Landern verbindli-
che Vorgaben fur Hochstbetrage, Bedingungen und
Zeitfolge der Aufnahme von Krediten zu machen.
Denn selbst wenn diese Norm fiir die neue Schulden-
regelung nicht unmittelbar gelten sollte, stellt sich die
Frage, ob zumindest eine Analogie maglich ware,
oder ob nicht eine ahnliche Vorschrift dazu durch
Verfassungsergdnzung geschaffen werden kénnte.

1. Entstehungsgeschichte

Die Konjunkturkompetenz des Bundes in Art. 109
Abs. 4 GG verdankt ihre Entstehung ebenfalls dem
seit Mitte der Sechziger unternommenen Versuch,
mit Hilfe der 6ffentlichen Haushalte Wirtschaftspolitik
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zu betreiben. Sie ist zusammen mit den Absatzen 2
und 3 durch das 15. Anderungsgesetz vom 8.6. 1967
(BGB!. 1S. 581) in das Grundgesetz eingefligt worden
und soll sowohl deren Ziele als auch deren Rege-
lungsgegenstande fordern sowie mit Hilfe konkreter
MaBnahmen (Kreditbegrenzungen, Konjunkturaus-
gleichsrticklagen) zu verwirklichen und umzusetzen
erlauben. Um zu verhindern, dass der Bund perma-
nent in die Haushaltsautonomie der Lander eingreifen
kann, wurde ihr Anwendungsbereich von vornherein
auf den Fall einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts beschrankt. Nur zu diesem Zweck
darf der Bund entsprechende MaBnahmen ergreifen,
auch wenn er vorsorglich bereits von dieser Gesetz-
gebungsbefugnis Gebrauch gemacht hat.

2. Regelungsgehalt

Mit Art. 109 Abs. 4 Nr. 1 GG wird der Bund ermach-
tigt, durch zustimmungspflichtiges Bundesgesetz \Vor-
schriften , Gber Hochstbetrdage, Bedingungen und
Zeitfolge der Aufnahme von Krediten durch Gebiets-
korperschaften und Zweckverbande” zu erlassen.
Auf diese Weise wird ihm ermdglicht, eine konkrete
Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
durch gezielte Eingriffe in die Budgetgestaltung der
Lander und Kommunen abzuwehren und vor allem
ihre Anleihepolitik direkt zu beeinflussen. Gerecht-
fertigt werden diese massiven Beschrankungsmaog-
lichkeiten der regionalen und lokalen Haushaltsauto-
nomie mit dem hohen gesamtstaatlichen Interesse
an der Wiederherstellung des Gleichgewichts von
Geldwertstabilitat, Wirtschaftswachstum, hohem Be-
schaftigungsstand und ausgewogener Handelsbilanz
(,magisches Viereck").

Wahrend der Verfassungsgesetzgeber Art. 109

Abs. 3 GG als , Normalkompetenz” geschaffen hat,
ist Absatz 4 als besondere , Krisenverhitungs- und —
bereinigungskompetenz” gedacht, die lediglich eine
punktuelle und temporare Kontingentierung der
Kreditaufnahme durch Gebietskorperschaften er-
laubt, um konjunkturellen Schwankungen oder Ab-
schwungphasen auch mit fiskalischen Mitteln begeg-
nen zu kénnen. Art. 109 Abs. 4 GG erweist sich
damit einerseits als Konkretisierung der konjunktur-
politischen Zielvorgabe fur die 6ffentlichen Haushalte
in Absatz 2, andererseits aber auch als eng zu verste-
hende Ausnahmevorschrift von Absatz 1, die einer
erweiternden Auslegung etwa in der Absicht, auch
andere Sachverhalte darunter zu fassen, unzugang-
lich ist. Deshalb kommt im Hinblick auf die vorge-
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schlagene Schuldenregelung weder eine direkte An-
wendung noch eine Analogie in Betracht; sie ist im
Ubrigen schon vom Wortlaut des Absatzes 4 her aus-
geschlossen. Somit scheidet auch Art. 109 Abs. 4 GG
als verfassungsrechtliche Grundlage fiir ein Kreditbe-
grenzungsregime des Bundes aus. Die Frage ist aber,
ob der Rechtsgedanke dieses Artikels als Kriseninstru-
ment nicht in der Weise fruchtbar gemacht werden
kann, dass ohne Verletzung der Haushaltsautonomie
von Landern durch Verfassungsanderung eine Norm
geschaffen wird, die — ahnlich wie Art. 109 Abs. 4
GG — ausschlieBlich der Verhttung und Beseitigung
eines erheblichen Missstandes im gesamtstaatlichen
Interesse dient, etwa der Pravention oder dem Abbau
einer extremen Haushaltsnotlage in einem oder meh-
reren Landern, wie sie das Bundesverfassungsgericht
zu Recht gefordert hat. Eine solche Vorschrift musste
allerdings drei Voraussetzungen erfullen, um derart
weitreichende Eingriffe in die Haushaltsautonomie
der Lander, wie sie Art. 109 Abs. 4 GG ermdglicht,
zu rechtfertigen: Sie muUsste erstens ebenfalls als
Ausnahmevorschrift konzipiert sein, zweitens nur
punktuelle und voribergehende Restriktionen und
Beschrankungen der Haushaltsautonomie im Einzel-
fall gestatten, die sofort wieder aufgehoben werden,
sobald die Haushaltsnotlage beseitigt ist, und vor al-
lem drittens an die materiellen Kriterien ankntpfen,
die das Bundesverfassungsgericht im , Berlin-Urteil ”
fur die Pflicht des Bundes, Sanierungshilfen zu ge-
wahren, entwickelt hat (relative und absolute Not-
lage, Ausschopfen aller verfigbaren Moglichkeiten
der Abhilfe, letzter verbliebener Ausweg). Davon ist
das fur die Normallage und generell fir samtliche
Lander unabhangig von ihrem Verschuldensgrad vor-
gesehene Modell des Bundesfinanzministers jedoch
so weit entfernt, dass dem Weg zu einer speziell auf
extreme Haushaltsnotlagen zugeschnittenen Verfas-
sungsnorm im Rahmen dieser Studie nicht weiter
nachgegangen zu werden braucht. Der Bund darf
sich jedenfalls nicht Gber eine moglicherweise zulas-
sige, neu zu schaffende Haushaltsnotlagenregelung
die ,Eintrittskarte” in ein allgemeingultiges, verbind-
liches und dauerhaftes Kreditbegrenzungsregime fiir
die Lander erschleichen.



V. VEREINBARKEIT DES VERBOTS STRUKTURELLER
KREDITAUFNAHME DER LANDER MIT DEN
GRENZEN DER VERFASSUNGSANDERUNG
(Art. 79 Abs. 3 GG)

Da der Entwurf von Art. 109 Abs. 3 GG — neu — mit
der durch Art. 109 Abs. 1 GG gewabhrleisteten Haus-
haltsautonomie der Lander unvereinbar ist und auch
die Ubrigen Absatze 3 und 4 weder selbst als Ermach-
tigungsgrundlage in Betracht kommen, noch die mit
dem Vorschlag ermoglichten gravierenden Eingriffe
in die Entscheidungsfreiheit der Lander tber ihre Ein-
nahmen und Ausgaben zu rechtfertigen vermogen,
steht zur Realisierung des Konzepts die Notwendig-
keit einer entsprechenden Verfassungserganzung,
d.h. einer ausdriicklichen Anderung des Verfassungs-
textes (Art. 79 Abs. 1 GG), die der Zustimmung einer
Mehrheit von zwei Dritteln der Mitglieder des Bun-
destages und zwei Dritteln der Stimmen des Bundes-
rates bedarf (Art. 79 Abs. 2 GG), praktisch auBer
Frage. Damit stellt sich jedoch zugleich das Problem,
ob eine solche Erganzung des Grundgesetzes Uber-
haupt zulassig ist oder nicht vielmehr an die Grenzen
der Verfassungsanderung stoBt, wie sie in Art. 79

3 GG verankert sind. Danach sind insbesondere die
Gliederung des Bundes in Lander sowie die in Art. 1
und 20 GG niedergelegten Grundsatze, wozu auch
das Bundesstaatsprinzip gehort, fur ,anderungsfest”
erklart worden. Zu prufen ist daher, ob und inwieweit
eine neue Vorschrift, mit der die geplante Schulden-

regel im Grundgesetz verankert werden soll, den
,Grundsatz” der bundesstaatlichen Ordnung (1) und/
oder die Gliederung des Bundes in , Lander” berlhrt.

1. Das Verfassungsstrukturprinzip des Bundes-
staates (Art. 20 Abs. 1 GG)
Zu den in Art. 20 Abs. 1 GG festgeschriebenen Ver-
fassungsstrukturprinzipien gehért neben den Grund-
satzen der Republik, der Demokratie sowie des sozia-
len Rechtsstaats, wie sich aus den Worten ,sozialer
Bundesstaat” ergibt, auch das System der féderativen
Ordnung. Selbst wenn im einzelnen streitig ist, wel-
che Elemente unabdingbar dazu gehoren, besteht
jedenfalls dartiber Einigkeit, dass den Landern als
Gliedstaaten ein MindestmaB an substanzieller Eigen-
standigkeit verbleiben muss, die sich vor allem in der
Verfassungshoheit sowie in eigenen Gesetzgebungs-,
Verwaltungs- und Rechtsprechungskompetenzen
auBert, aber auch auf unabhangigen Finanzquellen
beruht, Uber deren Verwendung in Einnahmen und
Ausgaben jedes Land eigenverantwortlich entschei-
den kdnnen muss. Diese substanzielle Eigenstan-
digkeit darf weder durch Verschiebungen der
Kompetenzbereiche noch durch erweiterte Eingriffs-
befugnisse des Bundes in Angelegenheiten, die den
Landern allein und zur autonomen Gestaltung vor-
behalten sind, ausgehohlt werden.

Unter die den Landern zu autonomer Gestaltung
Ubertragenen Kompetenzbereiche fallt auch die
Budgethoheit. Die Befugnis, Uber den jeweiligen
Landeshaushalt mit den darin veranschlagten Ein-
nahmen und Ausgaben nach eigenem Gutdinken
entscheiden zu kénnen, gehort zu den Grundvor-
aussetzungen einer selbststandigen, unabhangigen
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Landespolitik und ist daher nicht nur ein Kernbe-
standteil der bundesstaatlichen Ordnung, sondern —
da es hierbei um das Budgetrecht der Landesparla-
mente geht — zugleich ein Wesensmerkmal der
Demokratie auf Landesebene, das die Eigenstaatlich-
keit der Lander unterstreicht und verstarkt. Deshalb

lasst sich die Haushaltsautonomie der Lander —
auch ohne deren positiv-rechtliche Auspragung in
Art. 109 Abs. 1 GG - zugleich unmittelbar aus Art.
20 Abs. 1 GG herleiten.

Damit erledigt sich eines der Hauptargumente, mit
dem die Unanwendbarkeit des Art. 79 Abs. 3 GG
begriindet werden sollte. Art. 109 Abs. 1 GG (als
vermeintlich einziger sedes materiae der regionalen
Haushaltsautonomie) vermdge — so heiBt es auf

Seite 3 —, den Anwendungsbereich des Art. 79

Abs. 3 GG nicht zu erweitern”, da dieser lediglich
auf Art. 20 GG, nicht aber auf Art. 109 Abs. 1 GG
Bezug nehme. Dabei wird zweierlei Gibersehen:
Erstens gibt es gerade im Bund-Lander-Verhaltnis
Artikel des Grundgesetzes, die, obwohl in Art. 79
Abs. 3 nicht genannt, dennoch anderungsfest sind,
weil sie — wie etwa Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG mit dem
Homogenitatsprinzip — ebenfalls ein Strukturmerkmal
der bundesstaatlichen Ordnung zum Inhalt haben.
Zweitens kommt es gar nicht darauf an, ob Art. 109
Abs. 1 GG in Art. 79 Abs. 3 GG erwdhnt wird, weil
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die Haushaltsautonomie der Lander bereits unmittel-
bar aus dem Bundesstaatsprinzip selbst folgt und
deshalb an dessen Gewabhrleistung in Art. 20 Abs. 1
GG teilhat.

Zweifel sind auch gegentiber einem weiteren Argu-
ment angebracht. Bei Art. 79 Abs. 3 GG soll es sich,
wie das Bundesverfassungsgericht mehr unterstrichen
habe, um eine eng auszulegende Ausnahmevorschrift
handeln, , die den verfassungsandernden Gesetzge-
ber nicht hindert, die positiv-rechtlichen Auspragun-
gen dieser Grundsatze aus sachgerechten Griinden
zu modifizieren”. Selbst wenn man dem generell
zustimmt, muss zumindest die einzige Entscheidung,
die sog. systemimmanente Modifikationen unantast-
barer Verfassungsgrundsatzen bei einem Strukturprin-
zip des Grundgesetzes flr zuldssig gehalten hat,
naher in den Blick genommen werden. Es handelt
sich um das , Maastricht-Urteil” von 1993, in dem
der unantastbare Gehalt des Demokratieprinzips
naher bestimmt wurde. Entscheidend sei, , dass ein
hinreichend effektiver Gehalt an demokratischer
Legitimation, ein bestimmtes Legitimationsniveau,
erreicht” werde. Ubertragen auf das Bundesstaats-
prinzip stellt sich somit vorliegend die Frage, ob bei
einer verfassungsrechtlichen Verankerung der vorge-
schlagenen Schuldenregelung im Grundgesetz fur
die Lander noch ein effektives Mal3 an eigenverant-
wortlicher Haushaltsgestaltung, also ein bestimmtes
Autonomieniveau, erhalten bliebe. Das ist offensicht-
lich nicht der Fall. Denn da die Einnahmen der Lander
fast ausschlieBlich von Steuergesetzen des Bundes
abhangen und ihre Ausgaben ebenfalls groBteils
durch bundesrechtliche Standards determiniert sind,
bleibt ihnen als einziger finanzieller Handlungsspiel-
raum und nicht selten sogar als letztes Mittel zum
Haushaltsausgleich die Kreditpolitik tbrig. Wiirde
kuinftig auch dieser Ausweg durch Bundesregelungen
versperrt oder verengt, wird man in Haushaltsangele-
genheiten der Lander nicht mehr von einem hinrei-
chend effektiven Autonomieniveau sprechen konnen.
Daher kann hier letztlich offenbleiben, in welchem
Umfang das Bundesstaatsprinzip in Art. 20 Abs. 1 GG
durch Art. 79 Abs. 3 GG fur unabanderbar erklart ist.
Jedenfalls wirde eine Vorschrift, welche die Kern-
elemente der vorgeschlagen Schuldenregelung im
Grundgesetz verankern wollte, die bundesstaatliche
Ordnung antasten und somit die dort festgelegten
Grenzen der Verfassungsanderung Uberschreiten.
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2. Die Gliederung des Bundes in ,Lander”
Selbst wenn man jedoch annahme, dass durch eine
Verfassungsanderung zur Aufnahme der vorgeschla-
genen Schuldenregelung in das Grundgesetz das
Bundesstaatsprinzip als einer der in Art. 20 Abs. 1 GG
enthaltenen Grundsdatze an sich nicht berthrt ware,
bliebe noch zu prifen, ob dadurch nicht die , Gliede-
rung des Bundes in Lander”, welche ebenfalls durch
Art. 79 Abs. 3 GG als unabanderbar geschiitzt ist,

in Mitleidenschaft gezogen wirde. Da unbestritten
ist, dass den Landern (Glied-)Staatsqualitat zukommt,
stellt sich damit die Frage, worin die Staatsqualitat
der Lander besteht und was zu ihren unverzichtbaren
Elementen gehdrt, was also nicht hinweggedacht
werden kann, ohne das die Staatsqualitat der Lander
entfiele (conditio sine qua non). Das Bundesverfas-
sungsgericht hat bereits 1972 festgestellt, dass die
Lander gegen eine Verfassungsanderung gesichert
seien, ,,durch die sie die Qualitat von Staaten oder ein
Essentiale der Staatlichkeit einbBen” wirden, und
den Versuch unternommen, diese Eigenstaatlichkeit
der Lander naher zu bestimmen. Ihnen musse als
~Hausgut” ein Kern eigener Aufgaben unentziehbar
verbleiben, wozu jedenfalls gehore, dass ,, dem Land
die freie Bestimmung Uber seine Organisation ein-
schlieBlich der in der Landesverfassung enthaltenen
organisatorischen Grundentscheidungen” garantiert
werde. In allen Landesverfassungen finden sich aus-

fuhrliche Regelungen Uber das Haushaltswesen sowie
insbesondere Uber die Voraussetzungen und Grenzen
der Aufnahme von Krediten. Alle diese Vorschriften
wurden entweder leerlaufen oder weitgehend ent-
wertet, wenn die vorgeschlagene Schuldenregelung
mit ihren Begrenzungen und Sanktionen auf Bundes-
ebene Verfassungskraft erlangen und mit Hilfe eines
Ausfuhrungsgesetzes des Bundes umgesetzt werden
sollte. Es spricht also viel dafur, die Freiheit der
Haushalts- und Kreditpolitik zu eben jenen landes-
verfassungsrechtlich normierten organisatorischen
Grundentscheidungen zu rechnen, die den Landern
unentziehbar verbiirgt sind und deren Verlust ihnen
die Staatsqualitat nehmen wiarde.

3. Die Kreditautonomie der Lander als
Wesensmerkmal ihrer Staatlichkeit
Demgemal geht die herrschende Meinung in der
Literatur auch zweifelsfrei davon aus, dass die Ver-
schuldungsbefugnis (Kreditautonomie) der Lander im
Rahmen ihrer Haushaltshoheit zu den Wesensmerk-
malen der Landesstaatlichkeit gehort und damit ge-
gen Verfassungsanderungen, die sie auszuhohlen be-
stimmt und geeignet sind, durch Art. 79 Abs. 3 GG
geschiitzt wird. Einige Kommentatoren nehmen in
diesem Zusammenhang zwar nicht unmittelbar auf
die Kreditautonomie Bezug, zahlen aber die selbstan-
dige Haushaltswirtschaft insgesamt zu den Wesens-
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merkmalen der Eigenstaatlichkeit eines jeden Landes,
die nach Art. 79 Abs. 3 GG nicht angetastet werden
darf, und entnehmen die Befugnis eines Landes, sich
zu verschulden, bereits dem Begriff unabhangigen
Haushaltswirtschaft in Art. 109 Abs. 1 GG. So heiBt
es etwa bei Hillgruber: ,Art. 20 Abs. 1 konstituiert
die Bundesrepublik Deutschland als Bundesstaat. Die
Ewigkeitsgarantie des Art. 79 Abs. 3 schirmt die Bun-
desstaatlichkeit in ihrer Grundsubstanz auch gegen
eine Verfassungsanderung ab, und Art. 109 Abs. 1
gewahrleistet den Landern im Besonderen die Selb-
standigkeit der Haushaltswirtschaft ... Zur Eigen-
staatlichkeit der Lander gehdért daher grundsatzlich
auch die Haushaltsautonomie”. Sodann zitiert Hill-
gruber einen Satz von Hans-Wolfgang Amdt: , Eine
bundesstaatliche Struktur ist ohne die prinzipielle
Autonomie in der Haushaltspolitik nicht denkbar”,
und fahrt selbst wie folgt fort: ,Daher wird Art. 109
Abs. 1 auch als ein ,Grundpfeiler’ des Foderalismus
bezeichnet”.

Spater dauBert sich Hillgruber noch ausfihrlicher und
differenzierter zum Verhaltnis von Art. 109 Abs. 1 GG
zu Art. 79 Abs. 3 GG: , Die Bestimmung des Art. 109
Abs. 1 steht zwar als solche nicht unter dem Schutz
der Ewigkeitsgarantie des Art. 79 Abs. 3. Sie hat
daran aber vermittelt durch das von dieser erfasste
Bundesstaatsprinzip (,Gliederung des Bundes in Lan-
der’; Art. 20 Abs. 1) Anteil. Die Eigenstaatlichkeit des
Bundes und der Lander ware ohne eine getrennte,
selbststandige und unabhangige Haushaltswirtschaft
der beiden Ebenen ein Torso. Die Selbststandigkeit
und Unabhdangigkeit der Haushaltswirtschaft der
verschiedenen Haushaltstrager darf daher nicht voll-
standig beseitigt werden. Jedenfalls die formelle
Haushaltsautonomie ist daher als Kernbereich der
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Garantie des Art. 109 Abs. 1 — prinzipiell, nicht ein-
schrankungslos (vgl. Art. 109 Abs. 3) — verfassungs-
anderungsfest”.

Andere Kommentatoren gehen weiter und dehnen
jenen Kernbereich auch auf die materielle Haushalts-
autonomie aus. So scheibt etwa Siekmann: , Die in-
haltlichen Budgetentscheidungen ... geh6ren zudem
zum Kernbereich der Staatlichkeit der Lander und
genieBen den besonderen Schutz von Art. 79 Ill”.
Deswegen lehnt er — worauf oben (unter lll.) schon
hingewiesen wurde — die Einfihrung verbindlicher
Verschuldungs- und Kreditaufnahmegrenzen fir die
Lander, gestiitzt auf Art. 109 Abs. 3 GG, ab. Vismann
raumt den Landern bei Haushaltsentscheidungen
wenigstens einen — durch die Ewigkeitsgarantie
geschiitzten — politischen Ermessens- und Gestal-
tungsvorrang ein: ,Eine haushaltsrechtliche Einschat-
zungsprarogative steht den Landern auf der Grund-
lage eines in Abs. 3 [von Art. 79 GG] garantierten
Kernbereichs der Unabhangigkeit zu, nicht jedoch
Art und Gestaltung der Einnahme- und Verteilungs-
grundsatze von Steuern”. Zu dhnlichen Ergebnissen
bei der Gesamtdarstellung des Problems gelangt auch
Johannes Kramer in seiner Gottinger Dissertation
Uber , Grenzen der Verfassungsanderung im Bereich
der bundesstaatlichen Finanzverfassung”. Damit kann
abschlieBend festgestellt werden, dass eine Verfas-
sungsanderung, mit der die vorgeschlagene Schul-
denregelung im Grundgesetz verankert wiirde, als
JVverfassungswidriges Verfassungsrecht” mit der sog.
Ewigkeitsgarantie in Art. 79 Abs. 3 GG unvereinbar
ware, weil sie die Haushalts- und Kreditautonomie
der Lander als Kernbestandteil ihrer Eigenstaatlichkeit
berthrt.





