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Vorbemerkungen

Der deutsche Foderalstaat versucht, verschiedenen Prinzipien gleichzeitig
gerecht zu werden. Zum einen sollen 6ffentliche Aufgaben wo moglich de-
zentral und mit grofier Entscheidungsautonomie erfiillt werden (Subsidiari-
tatsprinzip). Zum anderen gibt es Elemente der Umverteilung zwischen Ge-
bietskorperschaften und der Versicherung auf Gegenseitigkeit sowie Hilfszu-
sagen fiir Notlagen einzelner Gebietskorperschaften (Solidaritdtsprinzip).
Zwischen diesen beiden Prinzipien gibt es ein natiirliches Spannungsverhalt-
nis. Eine Solidargemeinschaft gibt den einzelnen Mitgliedern Anreize, sich auf
Kosten der Gruppe besser zu stellen. Sie kann deshalb nur dann erfolgreich
funktionieren, wenn es zwischen den Mitgliedern geeignete Regeln und Kon-
trollmechanismen gibt, die dieses Verhalten vermeiden oder reduzieren.
Gleichzeitig engen diese Regeln und Kontrollmechanismen die Entschei-

dungsautonomie ein.

In diesem Spannungsfeld stehen Entscheidungen iiber Art und Ausmaf3 von
Steuerautonomie und Verschuldungsautonomie, aber auch Fragen der Orga-
nisation von Verwaltungsaufgaben, die mehr oder weniger stark gesamtstaat-
liche Interessen beriihren. Die zentrale Aufgabe einer Foderalismusreform
muss darin liegen, dieses Spannungsverhdltnis neu zu justieren. Das erfordert
insbesondere eine Neugestaltung der Institutionen im Bereich der 6ffentlichen
Verschuldung.

Nachfolgend nehme ich Stellung zum Fragenkatalog fiir die 6ffentliche Anho-
rung zu den Finanzthemen am 22. Juni 2007. Wegen der Vielzahl und teilwei-
sen Uberlappung der Fragen beantworte ich nicht jede Frage einzeln. Ich lege
den Schwerpunkt der Uberlegungen auf den Fragenkomplex I, weil ich diese
Problematik als vorrangig betrachte. Ich beginne mit einer kurzen Ubersicht
der wichtigsten Aussagen und gebe Hinweise [in Klammern], auf welche Ein-

zelfragen sich bestimmte Ausfiihrungen beziehen.



A. Das Wichtigste in Kiirze
[1-226]

Die offentlichen Haushalte weisen in Deutschland seit vielen Jahren, teilweise
seit Jahrzehnten, einen deutlichen Trend zur Neuverschuldung auf. Ein erheb-
licher Schuldenstand ist dadurch aufgelaufen. Dies ist eine Fehlentwicklung.

Die wichtigste Ursache fiir diese Fehlentwicklung liegt in der Verbindung von
foderaler Verschuldungsautonomie, besonders der Lander, mit der Erwartung
einer solidarischen Einstandspflicht im Fall extremer Haushaltsnotlagen. Die
Verbindung von Entscheidungsautonomie und kollektiver Verantwortung
schafft Verschuldungsanreize. Zudem kann in dieser Situation der Kapital-

markt eine wichtige Regulierungsfunktion nicht mehr entfalten.

Die bestehenden Mechanismen zur Vermeidung einer tibermifiigen Ver-
schuldung haben versagt. Insbesondere die Kopplung der Verschuldungs-
grenze an bestimmte Formen der offentlichen Ausgaben (Art. 115 GG) hat

sich als weitgehend unwirksam erwiesen.

Eine Fortsetzung der Schuldenpolitik der vergangenen Jahre fiithrt zu noch
hoheren Zinsverpflichtungen und schréankt den Handlungsrahmen und die
Gestaltungsmoglichkeiten der Politik in der Zukunft noch stdrker ein. Sie
kann zudem einzelne Gebietskorperschaften und Deutschland gesamtwirt-
schaftlich in eine sehr ernsthafte Finanzkrise fiihren. Dabei spielt die Einbin-
dung Deutschlands in die Européische Union und in die Wahrungsunion eine
wichtige Rolle.

Ein Ende oder eine Umkehrung des Verschuldungstrends ist geboten. Ein
zentrales Ziel der Foderalismusreform II muss deshalb die Schaffung entspre-
chender institutioneller Rahmenbedingungen sein, die diesen Politikwechsel

herbeifiihren.

Eine Reform des Artikels 115 GG sollte nicht zur Prézisierung des Investiti-
onsbegriffs, sondern zur Abschaffung der Bindung der Neuverschuldung an

Investitionen genutzt werden. Eine solche Bindung ist inoperabel und 6ko-



nomisch nicht sinnvoll. Eine Neuverschuldung von null im mittelfristigen

Durchschnitt ist ein sinnvollerer Richtwert.
Zur Problemldsung stehen verschiedene Vorschldge zur Diskussion:

(1) eine starre Regelbindung der Verschuldung (fiir Bund und Lander)

(2) die Schaffung eines unabhingigen Kontrollgremiums und die Einfiih-
rung eines Frithwarnsystems (fiir Bund und Lander)

(3) die Zentralisierung der Einnahmenpolitik

(4) die Auflosung der solidarischen Einstandspflicht im Fall extremer
Haushaltsnotlagen.

Fiir den Bund sind insbesondere die Vorschldge (1) und (2) von Bedeutung.
Die Situation des Bundes wird zudem genauer in Abschnitt E erortert. Fiir die
Lander miissen alle vier Vorschldge gegeneinander abgewogen werden. Aus
wirtschaftspolitischer und demokratietheoretischer Sicht ist dabei der letzte
Vorschlag (4) klar zu bevorzugen. Er beseitigt tiberméfiige Verschuldungsan-
reize, statt den Fehlanreizen nur administrative Grenzen entgegen zu setzen,
senkt in der Tendenz die Finanzierungskosten fiir Altschulden fiir Bund und
Lander und stdrkt die Entscheidungsautonomie der Parlamente von Bund

und Liandern.

Die bestehenden Finanzausgleichssysteme zwischen Bund, Landern und Ge-
meinden haben teilweise negative Verhaltensanreize und fiihren zu einer Rei-
he von Verwerfungen. Eine Starkung der Steuerautonomie kénnte einige die-
ser Verwerfungen beseitigen. Sie konnte zudem die Eigenverantwortung der
Lander erhthen und so zur Abwendung von Haushaltsnotlagen mit beitra-
gen. Sie wiirde indes neue Anreizprobleme im Bereich des Steuerwettbewerbs
generieren und Umverteilungseffekte im privaten Sektor verursachen. Ange-
sichts der Komplexitdt der Anreizzusammenhénge ist Zurtickhaltung ange-
sagt bei der Wahl von konkreten Anreizen, etwa im Sinne spezifischer Anrei-
ze fur bestimmte Ausgabenkategorien oder Verhaltensweisen. Solche Anreize

konnen leicht unintendierte Nebenwirkungen haben.



B. Ursachen der Schuldenentwicklung
[Fragen 26-27]

Die Haushalte von Bund und Landern weisen einen deutlichen Trend zur
Neuverschuldung auf. Ein erheblicher Schuldenstand ist dabei aufgelaufen.

Diese zu hohe offentliche Verschuldung hat ihre unmittelbare Ursache in ei-
nem zu geringen politischen Widerstand gegeniiber Neuverschuldung. Mit-
telbar muss nach den Griinden fiir diesen mangelnden Widerstand gefragt
werden. Zu den Griinden gehoren auch der geringe Kenntnisstand und die
geringe Sensibilisierung der Offentlichkeit fiir die Schuldenproblematik.
Wichtiger als das fehlende 6ffentliche Bewusstsein und der geringe allgemei-
ne Kenntnisstand sind institutionelle Aspekte des deutschen Foderalismus.
Diese stellen die Hauptursache fiir den Verschuldungstrend in Deutschland
dar und begtinstigen die Politik der Finanzierung von Staatsausgaben tiber

neue Schulden.

Bund und Lander sind in ihrer politischen Entscheidung autonom, was die
Aufnahme von Krediten angeht. Einzig der Artikel 115 GG und entsprechen-
de Regelungen in den Landesverfassungen sowie die gesamtwirtschaftlichen
Beschrankungen aus dem Europdischen Stabilitdts- und Wachstumspakt und
die zaghaften Versuche ihrer Implementierung auf Bund-Lander-Ebene be-
grenzen die Kreditaufnahme. Diese Begrenzungen haben sich in der Vergan-

genheit als wenig wirksam erwiesen.

Im Vergleich zur Verschuldungsautonomie ist die Steuerautonomie von Lan-
dern stark eingeschrankt. Auch fiir den Bund ist eine kurzfristige Anpassung
der Steuereinnahmen schwierig, da die wichtigsten Steuerquellen Gemein-
schaftssteuern sind, iiber die nur im Einvernehmen mit den Lindern ent-
schieden werden kann. Je nach politischer Konstellation kann dies zu einer
Handlungsunfédhigkeit in der Steuerpolitik fiihren. Gleichzeitig gibt es erheb-
liche Finanz- und Aufgabenverflechtungen, die die Ausgabenautonomie der
Gebietskorperschaften einschranken. Damit wird die Staatsverschuldung zum
natiirlichen verbleibenden Ventil, iiber das die Politik in Bund und Lindern

die klaffende strukturelle Liicke zwischen Steuereinnahmen und Staatsausga-



ben schlief3t.

Verschidrft wird diese Tendenz durch Anreizeffekte, die mit der Frage zu-
sammenhédngen, wer im Fall einer extremen Haushaltsnotlage fiir Schulden
aufkommen muss. Der Kapitalmarkt, an dem die Kreditaufnahme der Ge-
bietskorperschaften erfolgt, behandelt die Bund-Landergemeinschaft in seiner
Bewertung der Kreditrisiken auch nach dem Urteil zur extremen Haushalts-
notlage Berlins weitgehend als eine Haftungsgemeinschaft. Die Zinsauf- oder
Abschldage fiir einzelne Gebietskorperschaften sind minimal und Rating-
Agenturen tun sich schwer damit, Bund und deutsche Lander mit unter-
schiedlichen Ratings zu versehen. Grundlage dieser Wahrnehmung ist mit
grofier Wahrscheinlichkeit das ,Ultima-Ratio”-Prinzip, wonach in der deut-
schen Verfassungswirklichkeit als letztes Mittel Finanzhilfen zwischen Bund
und Landern im Rahmen extremer Haushaltsnotlagen erfolgen.

Dies fiihrt zu dem Problem, dass Gebietskorperschaften, die bereits hoch ver-
schuldet sind, kaum ein anderes Mittel der Haushaltspolitik haben, als ihre
Verschuldung weiter auszudehnen. Zugleich setzt der Kapitalmarkt wegen
der wahrgenommenen Haftungsgemeinschaft keine Signale in Form von ho-
heren Zinsen und rationiert Gebietskorperschaften mit sehr hohen Schulden
nicht. Diese Aspekte werden in Abschnitt F noch einmal ausfiihrlich beleuch-
tet.

C. Verdnderte Rahmenbedingungen und die Gefahr einer Finanzkrise

[Fragen 50, 57-62 ]

Mit Aufgabe der D-Mark und Griindung der Europdischen Wahrungsunion
hat Deutschland seine Fahigkeit eingebtifit, autonom tiber die Geldmenge zu
entscheiden. Damit notieren die Staatsschulden Deutschlands nicht mehr in
Einheiten Geldes, tiber dessen Menge deutsche Institutionen entscheiden. Ei-
ne ,Entschuldung” der Staatshaushalte durch Inflation liegt nicht im Ermes-
sen deutscher Politik oder deutscher Institutionen. Dadurch ist die Abhéngig-

keit der verschuldeten deutschen Linder und des Bundes von den Kredit-



markten deutlich gewachsen.

Die Bereitschaft der Gldubiger, eine weitere Neuverschuldung von Bund und
Landern zu finanzieren, oder zur Anschlussfinanzierung einer bestehenden
Verschuldung, hingt ab vom Vertrauen der Kreditgeber in die Zahlungsfa-
higkeit und Zahlungswilligkeit der Schuldner. Entzieht der Kapitalmarkt ein-
zelnen Gebietskorperschaften oder der Bund-Lander-Gemeinschaft dieses
Vertrauen, kommt es zu einem sprunghaften Anstieg der Finanzierungskos-
ten fiir aufgelaufene Schulden im Rahmen der Anschlussfinanzierung dieser
Schulden und zu einer sehr ernsthaften Schieflage, in der die Zahlungsunfa-
higkeit droht. Die Moglichkeit eines Vertrauensverlusts wird wahrscheinli-
cher, je hoher der Schuldenstand ist. Deshalb ist eine Korrektur der Schulden-
entwicklung dringend erforderlich.

D. Losungskonzepte
[Fragen 2, 4-25, 89, 104-107]

Bei der Beurteilung der Verschuldungsproblematik ist zu unterscheiden zwi-

schen Bund und den Lindern.

Der Schuldenbestand des Bundes ist in den vergangenen drei Jahrzehnten
betrédchtlich gewachsen. Eine starke Beschrankung der Neuverschuldung oder
eine Riickfiihrung des Schuldenstands wéaren wiinschenswert.

Wesentlich problematischer als die Entwicklung der Bundesschuld ist indes
die Entwicklung der Verschuldung der Lander. Dies hdngt mit den institutio-
nellen Rahmenbedingungen zusammen, die falsche Anreize geben. Eine Lo-
sung der Verschuldungsproblematik insbesondere in Hinblick auf die Lander
erfordert deshalb eine institutionelle Reform mit einem Abriicken vom Status
quo, entweder im Hinblick auf die Verschuldungsautonomie oder im Hin-
blick auf die gemeinsame Schuldenverantwortung. Zwei grundsitzliche Wege
stehen zur Wahl.

Alternative 1: Man kann die gemeinsame Schuldenverantwortung im Sinne



einer Auslegung des Biindischen Prinzips als Solidarprinzip beibehalten. Dies
erfordert dann eine wirksame administrative Begrenzung der Verschuldungs-
autonomie, mindestens im Bereich der Lander. Diese Reformrichtung wird in
verschiedenen Varianten diskutiert. Zu diesen Varianten gehoren unter-
schiedliche Vorschldge starrer Verschuldungsregeln und die Schaffung eines

unabhéngigen Kontrollgremiums.

Alternative 2: Man kann die Verschuldungsautonomie als Teil der Eigenstaat-
lichkeit der Lander beibehalten. Zur Beseitigung der bestehenden Fehlanreize
ist dann die de facto bestehende Haftungsgemeinschaft der Bund-Lander-
Gemeinschaft fiir kiinftige Neuverschuldung aufzulésen und die finanzielle
Eigenverantwortung der Gebietskorperschaften zu starken.

Nachfolgend werden verschiedene Reformoptionen bewertet, wobei die ers-
ten drei zu Alternative 1 und die letzte zu Alternative 2 z&dhlen.

1. Regelgebundene Verschuldung
[Fragen 29-34, 41, 43-53, 63, 71, 73, 82, 87, 95-98, 100-105, 139-140]

Neuverschuldung kann bei Bund und Landern durch strikte Regeln begrenzt
werden, deren Verletzung entsprechend wirkungsvolle Sanktionen nach sich

ziehen muss.

Eine besonders einfache und rigide Regelbindung kann darin bestehen, dass
eine Erhohung des Schuldenstands oder der Schuldenstandsquote gegentiber
einem bestimmten, politisch gew#hlten Basisjahr generell unzuléssig ist. Ahn-
lich einfach sind Regeln, die es den Gebietskorperschaften gestatten, durch
Konsolidierungserfolge in der Haushaltspolitik ,Reserven” anzulegen, in de-
ren absoluter Hohe eine kiinftige Verschuldung zuldssig ist. Der Vorteil sol-
cher Regelungen besteht in der vergleichsweise hohen Transparenz und ge-

ringen Gestaltbarkeit, was die Frage der Einhaltung der Regel angeht.

Eine solche Regelung ist durchaus kompatibel damit, dass ein o6ffentlicher
Haushalt , konjunkturell atmet”, denn die Politik kann durch entsprechend



solide Haushaltspolitik in guten Jahren gegentiber dem Basisjahr Riicklagen
bilden (also die bestehenden Schulden abbauen) und diese Riicklagen in kon-

junkturell schlechten Zeiten teilweise oder ganz aufbrauchen.

Nattirlich ist es moglich, das Regelwerk durch entsprechende Berticksichti-
gung makrookonomischer Variablen noch stdrker an die konjunkturpoliti-
schen Erfordernisse anzupassen. Diese zusitzliche Flexibilitdt in den Regeln
geht tendenziell aber zu Lasten der Transparenz und schafft mitunter Spiel-
raume fiir eine Fortsetzung der Verschuldungspolitik. Zu berticksichtigen ist,
dass Konjunkturpolitik, soweit sie tiberhaupt angezeigt ist, eine Aufgabe des
Bundes sein sollte. Die Schweizer Schuldenbremse und der Vorschlag des
Sachverstandigenrats sind Beispiele fiir eine solche regelgebundene Verschul-

dung.

Mochte man der Struktur der offentlichen Ausgaben beim Umfang der zulas-
sigen Verschuldung Rechnung tragen, ist im Rahmen einer Regelbindung ein
komplexeres Regelwerk erforderlich. Der Artikel 115 GG und dhnliche Vor-
schriften in Landerverfassungen waren erste Versuche der Berticksichtigung
solcher Effekte. Der Sachverstiandigenrat schlidgt eine Abkehr von einer An-
kntipfung an einen Bruttoinvestitionsbegriff und stattdessen eine Ankniip-
fung an geeignet abgegrenzte Nettoinvestitionen vor. Dies ist ein zu kleiner

Schritt in die richtige Richtung.

Praktisch ergeben sich bei der Abgrenzung eines geeigneten Nettoinvestiti-
onsmafies kaum losbare Probleme, auch im Zusammenhang mit der Bewer-
tung und Messung von Verdnderungen des Werts des offentlichen Vermo-
gens. Auch konzeptionell kann das Investitionskriterium nicht tiberzeugen.
Nicht nur Ausgaben, sondern auch Gesetze, die nicht unmittelbar budget-
wirksam werden, konnen die zukiinftige Wirtschaftskraft und die Situation
der offentlichen Haushalte verdndern. Leistungsgesetze konnen beispielswei-
se Anspriiche gegentiber dem offentlichen Sektor erhhen oder senken. Aber
auch viele andere gesetzliche Regelungen vom Familien- bis zum Arbeitsrecht
sind indirekt meist budgetwirksam und verdndern auch die wirtschaftliche

Leistungsfahigkeit des Landes. Diese wirtschaftlichen Wirkungen bleiben bei
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rein investitionsbezogenen Regelungen zur 6ffentlichen Verschuldung unbe-
riicksichtigt. In Abschnitt E wird genauer begriindet, weshalb eine an einem
Investitionsbegriff ankntipfende Verschuldungsregel wenig praktikabel und

okonomisch nicht sinnvoll ist.

Fiir Bund und Lander gilt, dass jedes Regelwerk, das die Haushaltspolitik von
Parlament und Regierung insofern einschrénkt, als es die Verschuldung wirk-
sam begrenzt, mit wirksamen Sanktionen bewehrt sein muss, die verhindern,
dass Regeln nicht einfach unbeachtet bleiben oder verletzt werden. Zudem
muss stdandig gepriift werden, ob Moglichkeiten erkennbar werden, mittels
derer die Regeln haushaltspolitisch zu umgehen sind. Gegebenenfalls miiss-

ten solche auftretenden Regulierungsliicken geschlossen werden.

Eine Umsetzung einer solchen "Verschuldungsbeschrankungsordnung" allein
kann nicht erfolgreich sein, soweit sie nicht gleichzeitig von einem breiten
Grundkonsens in Bevolkerung und Politik mitgetragen wird. Dieser Grund-
konsens tiber die Schadlichkeit einer stets wachsenden Schuldenlast muss sich
in Deutschland entwickeln. Er ist wichtig daftir, dass Institutionen wie die
Schuldenbremse oder andere Verschuldungsgrenzen eine hinreichende Wir-
kung entfalten.

Ein Problem eines strikten Regelwerks ist, dass es Ausnahmesituationen nie-
mals vollstindig antizipieren kann. Bei der praktischen Anwendung eines
starren Regelwerks kann deshalb die Anwendung der Regel unverhéltnisma-
Big sein. In der konkreten Situation kann eine Abweichung von der Regel in
Form hoherer oder niedrigerer Verschuldungsgrenzen vorteilig sein. Diesem
Problem versucht beispielsweise der Sachverstandigenrat zu begegnen, indem
fir unvorhergesehene Extremsituationen breite politische Mehrheiten die Re-
gel im Einzelfall (oder durch institutionelle Reform nattirlich auch dauerhaft)
aussetzen konnen. Solche Ausfallregelungen sind in ihren Wirkungen nur
schlecht abzuschédtzen. Sie konnen, dhnlich der bestehenden Ausfallregelung
im Artikel 115 GG (,,Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts”),
die Bindungswirkung der Regel praktisch komplett aufheben oder zu rigide

sein.
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2. Unabhingige Schuldenkontrollorgane und Friihwarnsysteme

[Fragen 4 - 25, 88]

Statt durch eine starre Regelbindung kann die Schuldenhshe oder das zulas-
sige MafSs der Neuverschuldung auch durch ein mit entsprechend weit rei-
chenden Kompetenzen ausgestattetes Kontrollorgan beschrankt werden. In
dieser Variante der Autonomieeinschrankung wird einem bestimmten, nicht
unmittelbar demokratisch legitimierten Gremium -dhnlich einem Zentral-
bankrat zur Kontrolle der Geldpolitik- die Moglichkeit gegeben, die Ver-
schuldung von Gebietskorperschaften zu beschranken und damit unmittelbar
in die Haushaltsrechte der Parlamente von Bund und Landern einzugreifen.

Hierzu wurden von verschiedenen Seiten unterschiedliche Modifikationen
vorgeschlagen, darunter vom Wissenschaftlichen Beirat beim BMF (2006) und
von Seitz (2007a), die sich auch mit vielen Detailfragen auseinandersetzen.
Deshalb kann auf eine detaillierte Behandlung dieser Einzelfragen verzichtet

werden.

Eine unabhingige und hinreichend sanktionsbewehrte Institution mit Ent-
scheidungs- und Eingriffskompetenz kann im Prinzip eine Problemlage friih-
zeitig erkennen und eingreifen und dabei die Konjunkturproblematik und die

zahlreichen weiteren Einzelprobleme bertiicksichtigen.

Die Machtbefugnisse eines solchen demokratisch nur indirekt legitimierten,
unabhéngigen Gremiums miissten indes erheblich sein. In der Praxis ware die
demokratische Legitimation eines solchen Gremiums problematisch, zumal
das Budgetrecht zu den Kernkompetenzen der Parlamente gehort.

3. Zentralisierung der Einnahmenpolitik

[Fragen 167, 169, 176, 188]

Die Verschuldungsproblematik auf Ladnderebene ldsst sich prinzipiell auch
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durch eine Zentralisierung im Bereich der Einnahmenpolitik 16sen, bei der die
Lander ihre haushaltspolitische Eigenstaatlichkeit weitgehend einbtifien. Die
Steuerkompetenz wird auf Bundesebene zentralisiert. Die Lander erhalten
Finanzzuweisungen vom Bund und unterliegen strengen Verschuldungsre-
striktionen. Bei dieser Variante wird die Landerautonomie am stidrksten ein-
geschrankt. Diese Alternative wird von Grossekettler (2007) genauer be-
schrieben. Sie bedarf wohl der weitestgehenden verfassungsrechtlichen An-

passungen unter den hier diskutierten Vorschldgen.

Unklar ist, ob diese Gestaltung des Foderalismus das Verschuldungsproblem
tatsdchlich 16st. Immerhin zeigt die Erfahrung mit Kommunalhaushalten, dass
diese den Verschuldungsrestriktionen durch hohe Kassenkredite ausweichen.
Weitere Ausweichreaktionen bieten sich tiber die mittelbare Kreditaufnahme
tber Korperschaften im Landesbesitz und tiber einen Aufbau von Public-
Private-Partnerships an. Zudem ist unklar, welche Anreize sich in dieser Situ-
ation fiir eine Haushaltspolitik der Lander ergeben wiirden, die zu hohen
Verbindlichkeiten und Verpflichtungen in der Zukunft fithren wiirden. Fiir
diese miisste moglicherweise angesichts der in dieser Variante bestehenden
vollstindigen finanziellen Abhéngigkeit der Lander vom Bund dieser auf-
kommen. Das Bailout-Problem koénnte sich in einem solchen Regime verschar-

fen.

4. Eigenstaatlichkeit stirken: Verschuldungsautonomie und Schuldenverantwortung

[Fragen 58-61, 68, 90-94, 99, 109-119, 141-143]

Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen hat in
seinem Gutachten zu Haushaltsnotlagen (2005) ebenso wie andere Forscher
vorgeschlagen, die Verschuldungsautonomie der Lander nicht einzuschran-
ken, die Verschuldungsproblematik aber durch die Schaffung von mehr ei-
genstaatlicher Verantwortung bis hin zu einer Insolvenzfihigkeit von Ge-
bietskorperschaften zu 16sen. Auch der Wissenschaftliche Beirat beim Bun-
desministerium fur Wirtschaft und Arbeit hat in seinem Gutachten (2005) ei-
nen Vorschlag fur einen Foderalismus ,, mit beschréankter Haftung” unterbrei-
tet. Von besonderem Interesse ist dieser Vorschlag deshalb, weil die Insol-

venzfahigkeit Krifte freisetzt, die dazu fiihren, dass eine tatsédchliche Insol-
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venz zu einem extrem unwahrscheinlichen Ereignis wird, also dazu beitragen,

dass eine Uberschuldung gerade nicht eintritt.

Das Kernelement einer solchen Finanzverfassung ist die finanzpolitische Un-

abhdngigkeit in Verbindung mit der Selbstverantwortlichkeit der Lander. Da

in diesem Fall Lander bei Uberschuldung nicht automatisch durch die Bund-

Lander-Gemeinschaft ausgelost werden, sind Regelungen erforderlich, nach

denen bestimmte Funktionstréger eines Landes bei einer geeigneten Instanz

eine Uberschuldung des Landes anzeigen kénnen und damit ein geordnetes

Verfahren in Gang setzen konnen, das folgenden Punkten Rechnung tragt.

Es wird verhindert, dass Gldaubiger ungeordnet und individuell tiber
die Gerichtsbarkeit erfolgreich auf Teile des Landesvermogens zugrei-
fen konnen. Alle Glaubigerforderungen werden in ein Vergleichsver-
fahren einbezogen, bei dem eine geeignete Stelle iiber die Anerken-
nung der Forderungen entscheidet und in einem geordneten Verfahren
einen Ausgleich zwischen Gldubigern und Schuldner herbeifiihrt. An-
gesichts der Natur einer Haushaltsnotlage wird in diesem Verfahren
ein Teil der Forderungen entwertet werden miissen. Das heifst, die
Gldaubiger tragen durch einen (teilweisen) Forderungsverlust zur Sa-
nierung des Haushalts bei.

Die Auflosung (,,Liquidation”) eines Bundeslandes ist unmoglich. Ziel
des Haushaltsnotlagenverfahrens ist vielmehr, die Zahlungsfihigkeit
der Gebietskorperschaft wieder herzustellen.

Das Land behilt auch in der Haushaltsnotlage seine politische Hand-
lungsfahigkeit, um die Bevolkerung weiterhin mit 6ffentlichen Giitern
und offentlichen Dienstleistungen in angemessenem Umfang zu ver-
sorgen.

Klare Regelungen fiir die Vorrangigkeit unterschiedlicher Typen von
Forderungen sind zu treffen. Dabei sichert der Vorrang der Erfiillung
des verfassungsmaifiigen Auftrags eines Landes gegentiber seinen Biir-
gern, dass Kreditforderungen gegeniiber diesen elementaren Lan-

desaufgaben nachrangig sind.

Zur Erhohung der Transparenz bei der Beurteilung der Kreditmarktbonitit

von Bundesldndern wére eine Vergleichbarkeit der Datengrundlagen und der
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Haushaltsdarstellung der Landerhaushalte sehr wiinschenswert. Mit den bun-
deseinheitlichen Funktionen- und Gruppierungsiibersichten stehen dafiir
zwar seit tiber 30 Jahren Daten zur Verfiigung, doch diese sind in Bezug auf
die IST-Zahlen nur mit erheblicher zeitlicher Verzégerung und dann auch nur
in unzureichendem Mafle fiir alle Bundeslinder und den Bund zu erhalten.
Zudem gibt es fiir die verschiedenen Gebietskorperschaften immer noch einen

Spielraum bei der Verbuchung einzelner Ausgaben.

Eine Insolvenzordnung, in der die Belange der Biirger vorrangig gegentiber
den Belangen der Kreditgeber sind, macht ein no-bailout glaubwiirdig. Darauf
weist auch das Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesminis-
terium der Finanzen (2005) hin. Entsprechend dem Ultima-Ratio Prinzip er-
folgt ein Bail-out nur, wenn eine Gebietskorperschaft sich nicht mehr selbst
helfen kann. Eine tiberschuldete Gebietskorperschaft, die insolvenzfahig ist,
kann sich durch ein Vergleichsverfahren selbst entschulden. Diese Moglich-
keit zur Selbsthilfe macht Bundeshilfen als letztes Mittel tiberfliissig. (Vgl.
hierzu auch Jochimsen/Konrad (2007)).

In anderen westlichen Demokratien wird ein derartiger Haftungsausschluss
der oberen foderalen Ebene gegentiber Schulden der unteren Ebenen bereits
seit Jahrzehnten erfolgreich praktiziert. In Kanada beispielsweise haftet die
Bundesebene nicht fiir Schulden der Provinzen, die sich nach eigenem Ermes-
sen frei auf dem Kapitalmarkt verschulden konnen. Ihr Schuldenstand und
ihre Fahigkeit, den Schuldendienst zu leisten, werden vom Kapitalmarkt ver-
folgt; ihre Bonitédt wird regelméfsig ermittelt. Deshalb weisen Bundesstaat und
Provinzen unterschiedliche Ratings auf. Wahrend die Bundesebene bei der
internationalen Ratingagentur Standard & Poor’s derzeit mit AAA, also der
besten Note, bewertet wird, schwankt die Bonitdt der Provinzen zwischen
ebenfalls AAA (Alberta) und A (Prince Edward Island, Newfoundland and
Labrador). Die Kreditmarktratings spielen eine wichtige Rolle, die Gesamt-
verschuldung der kanadischen Provinzen zu begrenzen. Seit mehr als 50 Jah-
ren ist es zu keiner Uberschuldung einer kanadischen Provinz gekommen.
Das Beispiel Kanadas zeigt auch, dass die Eigenverantwortlichkeit der Pro-
vinzen nicht mit schlechten Kreditmarktratings einhergehen muss oder die

Finanzierungskosten der 6ffentlichen Verschuldung erh6hen muss.
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Die Vereinigten Staaten von Amerika verfiigen seit tiber 70 Jahren {iber ein
funktionierendes Insolvenzverfahren fiir lokale Gebietskorperschaften. Sein
grofiter Erfolg besteht darin, dass es nur sehr selten zur Anwendung kommt,
weil auch hier der Markt iiber steigende Zinsen und schliefSlich eine Rationie-
rung des Geldes in der Regel eine Uberschuldung verhindert. Tritt diese in
seltenen Féllen dennoch auf, regelt ein Insolvenzverfahren die Umstrukturie-
rung der Schulden und verhilft der Gemeinde zu einem Neustart. Auflosun-
gen von Gemeinden sind bei diesem Verfahren ebenso ausgeschlossen wie ein
Eingriff der Glaubiger oder hoherer foderaler Ebenen in die politischen Hand-
lungen. Ausfiihrlich hat dies Jochimsen (2007) erldutert.

Zu berticksichtigen sind bei der Einftihrung einer solchen auf Eigenverant-
wortlichkeit setzenden Finanzverfassung Regeln zur Uberfithrung des Status
quo in den neuen Zustand, insbesondere die Behandlung von Altschulden
und von Gebietskorperschaften mit hohen Schuldenquoten. Geeignete In-
strumente des Ubergangs konnen dazu fiihren, dass

e die Finanzierungskosten von Bund und Ldndern hinsichtlich der im
Zeitpunkt des Ubergangs bestehenden Altschulden nicht steigen, son-
dern in der Tendenz sogar sinken,

e die niedrig verschuldeten Lander nicht mehr die erhohten Finanzie-
rungskosten daraus tragen miissen, dass einzelne Liander durch weite-
re Nettokreditaufnahme die Bonitdt der Bund-Lander-Gemeinschaft
insgesamt verschlechtern, und

e besonders starke Anreize gegen eine weitere Neuverschuldung fiir
hoch verschuldete Lander gesetzt werden.

Zur Ausgestaltung eines solchen Ubergangsregimes mit diesen Eigenschaften
verweise ich auf die Ausfithrungen in Abschnitt F.

5. Eine vergleichende Bewertung

Allen vier Reformoptionen ist gemeinsam, dass sie in mehr oder weniger er-

heblicher Weise in die bestehende Rechtslage eingreifen und Anpassungen
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der Finanzverfassung erfordern. Die optimale institutionelle Losung zur Ver-
schuldungsbeschédnkung kann fiir den Bund eine andere sein als fiir die Lan-
der. Optionen (1) und (2) betreffen Bund und Lander, Optionen (3) und (4)
sind fiir die Lander relevant. Jede dieser Reformrichtungen kann bei jeweils
richtiger Gestaltung gegentiber dem Status quo das Problem der ausufernden
Staatsverschuldung mindern. Die Vorschldge unterscheiden sich aber und

verdndern den Foderalstaat in sehr unterschiedliche Richtungen.

Die ersten drei Vorschldge stirken den Gedanken der solidarischen Umvertei-
lung der Gebietskorperschaften untereinander, gehen aber einher mit der Ein-
schrankung von foderaler Autonomie und politischer Handlungs- und Gestal-
tungsfreiheit der direkt demokratisch legitimierten Parlamente, bis hin zur
Aufgabe der finanzpolitischen Eigenstaatlichkeit der Lander im Fall der Re-
formoption (3).

Die Reformoption (4) starkt die Eigenverantwortung der Lander. Gleichzeitig
bleibt die finanzpolitische Eigenstaatlichkeit und Autonomie der Lander er-
halten und die Haushaltspolitik bleibt unter der Kontrolle der unmittelbar
demokratisch legitimierten Parlamente. Geeignet implementiert verspricht
diese Option eine leichte Senkung der Finanzierungskosten fiir den Schulden-
bestand in Hohe der Altschulden zum Zeitpunkt der Reform. Sie schiitzt
Bund und Léander davor, dass ihre Kapitalmarktbonitdt durch die Neuver-
schuldung einzelner anderer Linder verringert wird und schiitzt den Bund
und die niedrig verschuldeten Lander davor, in Zukunft im Zusammenhang

mit Hilfen fiir tiberschuldete Gebietskorperschaften belastet zu werden.

E. Die Verschuldung des Bundes und der Artikel 115 GG
[Fragen 2, 35-40, 42, 57, 76-81, 83-86, 120]

Die geltende Regelung in Artikel 115 GG begrenzt die Neuverschuldung des
Bundes auf die Hohe der 6ffentlichen Ausgaben fiir Investitionen. Die Investi-
tionen sind dabei als die Summe der 6ffentlichen Ausgaben bestimmter Haus-
haltskategorien (weitgehend den Hauptgruppen 7 und 8 des Gruppierungs-
plans entsprechend) definiert. Die so definierte Grenze muss nicht eingehalten

werden, wenn die Regierung eine Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
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gewichts diagnostiziert. Der Artikel 115 GG steht im Zentrum der Diskussion

einer Reform der Verschuldungsgrenzen des Bundes.

Artikel 115 GG hat sich nicht bewadhrt und eine Reform ist geboten. Die beste-
hende Regelung hat praktisch keine Bindungswirkung fiir die Neuverschul-
dung, weil mit der Berufung auf eine Storung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts die Moglichkeit besteht, die Bindungswirkung aufzuheben.
Die grundsitzlichen Vor- und Nachteile einer Regelbindung wurden in Ab-
schnitt D.1 bereits erortert. Zu priifen ist, ob die Bindung der Neuverschul-
dung an einen Investitionsbegriff sinnvoll sein kann. Grundsitzlich gibt es
zwei Motive, die Verschuldung an Investitionen anzukntipfen: Intergenerati-
ve Gerechtigkeit und fiskalische Nachhaltigkeit.

Das erste Motiv zielt auf den Aspekt der intergenerativen Gerechtigkeit. Die
Ertrage von offentlichen Investitionen konnten zukiinftigen Generationen in
Form hoherer Wirtschaftskraft oder in Form von zusitzlichem Konsum zu
Gute kommen. Die ndchste Generation konnte im Sinne einer ausgeglichenen
Generationenbilanz bei einer Kreditfinanzierung der Investition die Zinsen

und Tilgung der Schulden mit diesen Vorteilen verrechnen.

Das zweite Motiv zielt auf die fiskalische Nachhaltigkeit von o6ffentlichen In-
vestitionen im engeren Sinne. Aus der Perspektive fiskalischer Nachhaltigkeit
belastet eine schuldenfinanzierte Investition zukiinftige Haushalte nur dann
nicht, wenn die zusitzlichen Steuereinnahmen, die diese Investition erzeugt,
ausreichen, die Schuld einschliefilich falliger Zinsen zu tilgen. Offentliche In-
vestitionen miissen indes nicht unmittelbar zu kiinftigen Steuereinnahmen
fiihren. Beispielsweise erhohen offentliche Ausgaben fiir Bildung zwar die
Wirtschaftskraft der kommenden Generation. Angesichts der hohen Mobilitit
der hoch ausgebildeten Arbeitnehmer in Europa und der Probleme des Steu-
erwettbewerbs darf bezweifelt werden, dass sich diese hohere Wirtschafts-
kraft in erheblichem Umfang auch in hohere Steuereinnahmen in Deutschland
umsetzt. Noch offensichtlicher ist das Fehlen dieses Zusammenhangs, wenn
man an den Bau von Freizeiteinrichtungen mit hohen Unterhaltskosten in

diinn besiedelten Gebieten denkt.

Fiir beide Interpretationen ist der dem Artikel 115 GG zu Grunde liegende
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Investitionsbegriff (= die Summe der 6ffentlichen Ausgaben bestimmter Kate-

gorien) vollig ungeeignet.

Vorgeschlagen wird gelegentlich der Ersatz dieser Grofie durch ein Maf der
Nettoinvestitionen. Auch dieses Vorgehen ist wenig praktikabel und konzep-
tionell nicht tiberzeugend, aus folgenden Griinden. Zur Ermittlung der an
einen privatwirtschaftlichen Nettoinvestitionsbegriff angelehnten Nettoinves-
titionen des Bundes wiére es erforderlich, alle Vermogensgegenstande, ein-
schliefSlich der Gebdude, Grundstiicke und immaterieller Vermogenswerte
mit Marktpreisen zu bewerten. Das ist offenbar nicht praktikabel.

Eine Bindung der Verschuldung an einen solchen Investitionsbegriff wiirde
auch den damit verfolgten Gerechtigkeits- und Nachhaltigkeitszielen nicht
gerecht werden. Uberlegungen zur intergenerativen Gerechtigkeit oder der
tiskalischen Nachhaltigkeit sind an ein privates Investitionskalkiil angelehnt.
Offentliches Vermogen unterscheidet sich aber von privaten Kapitalgiitern. Es
sollte, anders als bei Unternehmen, konzeptionell zur Erhchung des Nutzens
der Bevolkerung eingesetzt werden. Dies muss nicht mit einer Steigerung der
Wirtschaftskraft und erst recht nicht mit einer Steigerung des Steueraufkom-
mens einhergehen. Es ist die staatliche Aufgabe, Giiter und Dienstleistungen
bereitzustellen, die fiir die Privaten hohen Nutzwert erzeugen, fiir die es aber
nicht moglich ist, die private Zahlungsbereitschaft dafiir in Form von Nut-
zungsentgelten abzuschopfen. Investiert ein Staat beispielsweise in eine Re-
form zur nachhaltigen, Jahrzehnte anhaltende Effizienzsteigerung der Ver-
waltung, entstehen dabei privatwirtschaftliche Vorteile in der Zukunft, die
den Nutzern weitgehend unentgeltlich zur Verfiigung gestellt werden. Es ent-
stehen aber im Allgemeinen keine Wirtschaftsgiiter in staatlichem Besitz, de-

nen man einen hohen Marktwert zuschreiben kann.

Auch die Wirkungen offentlicher Investitionen (im Sinne der Verdnderung
des Werts des offentlichen Kapitalstocks) auf staatliche Einnahmen von Ge-
biihren und Steuern sind eher unklar. Anders als im privaten Sektor stehen
der Marktwert eines Kapitalguts im 6ffentlichen Sektor und die daraus resul-
tierenden Steuerertrége bzw. die gesellschaftlichen Vorteile aus dieser Investi-

tion tiberhaupt in keinem direkt messbaren systematischen Zusammenhang.
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Die Beurteilung kreditfinanzierter Investitionen aus einer Nachhaltigkeitsper-
spektive einzelner Gebietskdrperschaften ist des Weiteren auch wegen der
Transferstrome im Rahmen des Finanzausgleichs problematisch. Selbst wenn
einer offentlichen Investition im Einzelfall klare Steueraufkommenseffekte
zugeordnet werden konnten, wiirden diese im Rahmen des Finanzausgleichs
weitgehend an andere Gebietskorperschaften abfliefen. Dies gilt fiir den

Bund, und im Ubrigen in noch stirkerem Mafle fiir die Lander (vgl. Seitz
2007b).

Eine Regelbindung, die sich --unter Einbeziehung von mehr oder weniger
Flexibilitdtselementen-- an einer langfristigen Nettoneuverschuldung des
Bundes von null orientiert, ist unter dem Gesichtspunkt der Operationalisier-
barkeit zu beftirworten und erscheint auch konzeptionell {iberzeugender als

eine Orientierung an einem Investitionsbegriff.

F. Bewiltigung bestehender Haushaltskrisen
[Fragen 54-56, 62,72, 97-99, 121-128, 174]

Die sehr hohe Schuldenlast in mehreren deutschen Bundeslindern (Berlin,
Bremen, Saarland) ist ein sichtbares Indiz fiir die Fehlentwicklungen im Be-
reich der Verschuldung deutscher Gebietskorperschaften. Das Urteil des
BVerfG vom 19.10.2006 zur Frage moglicher Bundeshilfen aufgrund einer ex-
tremen Haushaltsnotlage des Landes Berlin hat den bestehenden Rechtsrah-
men fiir die Bewéltigung von Haushaltskrisen konkretisiert. Bundeshilfen in
extremen Haushaltsnotlagen sind moglich und geboten, aber nur als , Ultima
Ratio”. Zuvor muss die sich in einer extremen Haushaltsnotlage befindliche
Gebietskorperschaft alle Moglichkeiten der Selbsthilfe ausschopfen und nicht
mehr in der Lage sein, die ihr von der Verfassung zugewiesenen Aufgaben zu
erfiillen (absolute Haushaltsnotlage). Zudem muss sie sich relativ zu den an-
deren Landern in einer extremen Haushaltsnotalge befinden, wobei das Ge-
richt die genaue Definition dieser relativen Haushaltsnotlage nicht vorge-

nommen hat.

Die Kapitalmidrkte haben ihre Bewertungen in der Folge des Urteils gegen-

tiber der Situation vor dem Urteil praktisch nicht gedndert. Die Zinsen fiir
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Schuldtitel des Landes Berlin blieben quasi unverdndert (Heppke-Falk/Wolff
2007). Dies muss so interpretiert werden, dass die Kapitalmarkte davon aus-
gehen, dass sich Bund und Lénder hinsichtlich ihrer Schulden in einer Haf-
tungsgemeinschaft befinden, so dass letztlich das Ausfallrisiko fiir Glaubiger
fiir alle Staatsschuldtitel von Bund und Landern fast ganzlich ununterscheid-
bar ist. Die Folge dieser Interpretation durch die Kapitalmarkte ist, dass Bund
und Ldnder unabhéngig von ihrer individuellen Verschuldungssituation zu
vergleichbaren Konditionen Schuldtitel platzieren kénnen. Die Bonitdt der
Schuldtitel hangt nicht ab von der Verschuldungssituation der platzierenden
Gebietskorperschaft, sondern nur von der Bonitdt, die der Bund-Lander-
Gemeinschaft als Ganzes zugemessen wird. Auch extrem hoch verschuldete
Gebietskorperschaften verlieren den Zugang zu zinsgiinstigen weiteren Kre-
diten nicht, solange nur die Haftungsgemeinschaft als Ganzes in den Augen
der Kreditgeber eine hinreichend hohe Bonitét aufweist. Erst wenn die Bonitéat
der Bundesrepublik insgesamt von den Kapitalméarkten negativer bewertet
wird, steigen die Finanzierungskosten bis hin zu moglicher Kreditrationie-
rung an den Kapitalmarkten. Von diesen Friktionen sind dann nicht nur die
extrem hoch verschuldeten Gebietskorperschaften wie Berlin, das Saarland
und Bremen betroffen, sondern auch Lander, die einen sehr moderaten

Schuldenstand aufweisen wie Bayern und Baden-Wiirttemberg.

Diese Kapitalmarktsicht der Verfassungswirklichkeit hat verschiedene Aus-
wirkungen, die fiir den Umgang mit extremen Haushaltsnotlagen relevant

sind.

Erstens verschafft diese Situation auch hoch verschuldeten Gebietskorper-
schaften die Moglichkeit der Finanzierung der Primédrausgaben und der drii-
ckenden Zinslast durch Ausdehnung der Verschuldung. Begreift man dies als
eine der moglichen Selbsthilfemdoglichkeiten einer stark verschuldeten Ge-
bietskorperschaft, dann zwingt das ,Ultima-Ratio”-Prinzip Gebietskorper-
schaften, die sich nicht mehr tiber die Bildung von Primaértiberschiissen selbst
sanieren konnen, immer weiter in die Verschuldung. Logisch weitergefiihrt
endet dieser Prozess erst, wenn die Verschuldungskapazitit der Bund-
Lander-Gemeinschaft als Ganzes an ihre Grenzen stofit. Spatestens dann,
wenn die Finanzmarkte weitere Kredite verweigern, greift das ,Ultima-

Ratio”-Prinzip und Finanzhilfen sind notwendig und geboten. In diesem Sta-
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dium ist es fiir solche Hilfen indes zu spét, da dem Gesamtstaat der finanziel-
le Kollaps droht.

Zweitens gehen von einer solchen Situation erhebliche Fehlanreize fiir alle
Gebietskorperschaften aus: Der Status quo setzt Anreize fiir zusédtzliche Ver-
schuldung. Wenn eine einzelne Gebietskorperschaft zusitzliche Schulden
aufnimmt, zahlen alle Gebietskorperschaften hohere Zinsen, wenn sich wegen
dieser zusitzlichen Nettokreditaufnahme ein verschlechtertes Kreditmarktra-
ting der Bund-Lander-Gemeinschaft ergibt. Damit btirdet die Gebietskorper-
schaft mit ihrer Verschuldung den Anderen Kosten auf. Das System kollekti-
viert ferner im Fall der ,Ultima Ratio” die Schulden jeder einzelnen Gebiets-
korperschaft, wiahrend die Staatsausgaben, die mit den aufgenommenen
Schulden getdtigt werden, den Biirgern der jeweiligen Gebietskorperschaft zu
Gute kommen.

Eine Bewiltigung der bestehenden Haushaltskrisen kann auf Dauer nicht er-
folgreich sein, wenn die Ursachen fiir das Entstehen der Haushaltskrisen nicht
beseitigt werden. Die grundsitzlichen Wege zur Pravention von Haushalts-
krisen wurden bereits ercrtert. Fiir den Umgang mit den bestehenden Haus-
haltskrisen ist die Frage von Bedeutung, welcher Weg der Strukturreform

eingeschlagen wird.

Die ersten drei Reformoptionen (1) - (3) fiihren zur Beschrankung der Ver-
schuldungsautonomie des Bundes und der Lander (Regelbindung, ,Schul-
denbremse”, Verschdarfung des Artikel 115 GG, Stabilitdtsrat, Zentralisierung
der Einnahmenpolitik) bei gleichzeitiger Aufrechterhaltung der Haftungsge-
meinschaft de facto. In diesen Szenarien wird versucht, durch die Einschrian-
kung der weiteren Verschuldung der hoch verschuldeten Gebietskorperschaf-
ten die Moglichkeit der Finanzierung der driickenden Schuldzinsen durch
weitere Neuverschuldung zu beseitigen. Damit bleibt als Losung einer beste-
henden Haushaltskrise der hoch verschuldeten Linder in der verdnderten
Situation nur die (teilweise erneute) Klage auf Bundeshilfe angesichts einer
extremen Haushaltsnotlage. Die Konsolidierungslasten miissen dann zwi-
schen den tiberschuldeten Landern und den anderen Gebietskdrperschaften
verteilt werden. Den Verteilungsschliissel hierfiir kann eine effizienzorientier-

te finanzwissenschaftliche Theorie nicht liefern.
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Das alternative vierte Reformszenario (4) schriankt die Verschuldungsauto-
nomie der einzelnen Gebietskorperschaften nicht ein, 16st indes die Haftungs-
gemeinschaft zwischen Bund und Landern auf. Zukiinftige Fille von extremen
Haushaltsnotlagen werden in diesem System von den Gebietskorperschaften
allein gemeistert. Verfahren der Entschuldung und des Vergleichs mit den
Gldubigern im Zuge einer geeignet konzipierten Verfahrensordnung im Um-
gang mit der Uberschuldung einer Gebietskorperschaft sichern Sanierung,
Fortbestand und Neustart einer tiberschuldeten Gebietskorperschaft. Eine
Entschuldung kann ohne besondere Hirten gegeniiber den Biirgern der
betreffenden Gebietskorperschaft ablaufen.

Fiir derzeit bestehende Haushaltskrisen sind indes besondere Ubergangsregeln
angesichts des Regimewechsels zu mehr Figenverantwortlichkeit erforderlich.
Die Privatisierung fritherer Staatsunternehmen oder das Auslaufen staatlicher
Garantien fiir Landesbanken zeigen, dass solche Uberginge moglich sind.
Hoch verschuldeten Lindern wie Berlin, dem Saarland oder Bremen die fi-
nanzielle Eigenverantwortlichkeit ohne flankierende Mafinahmen zu gewih-
ren, wiirde Kreditgeber veranlassen, iiber die Bonitdt der Staatsschuldtitel
dieser Lander neu nachzudenken. Die Ratingagenturen wiirden vermutlich
das Rating dieser Ldnder drastisch nach unten abstufen. Da stdndig alte
Schuldtitel, die an das Ende ihrer Laufzeit geraten, zurtickgezahlt werden und
durch die Ausgabe von neuen Schuldtiteln finanziert werden, wiirde das
hoch verschuldete Land das schlechtere Rating bei den Kosten fiir die An-
schlussfinanzierung der bestehenden Altschulden deutlich zu spiiren be-
kommen. Selbst wenn das Land hinreichend hohe Primariiberschiisse bilden
und auf eine Nettoneuverschuldung verzichten wiirde, waren die Zinskosten
des Landes nach wenigen Jahren erheblich gestiegen. Allein die gestiegene
Zinslast hieraus konnte ein stark verschuldetes Land in eine ernsthafte Schul-
denkrise und in letzter Konsequenz méglicherweise in die Uberschuldung
tithren. Diese Entwicklung ist nicht zwangsldufig, muss aber durch geeignete
flankierende Mafinahmen im Systemiibergang gelost werden.

Ein moglicher Weg, dieses Problem zu tiberwinden, besteht darin, dass die
Bund-Linder-Gemeinschaft fiir die Lander fiir Kreditverbindlichkeiten bis
zur Hohe der Altschulden eine Garantie abgibt. Die Hohe der Schulden, bis
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zu denen eine solche Biirgschaft erfolgen soll, muss von der Politik bestimmt
werden. Es bietet sich beispielsweise die Wahl des Schuldenstands zu einem
bestimmten Stichtag an, moglicherweise zuztiglich eines politisch zu bestim-
menden Zuschlags. Die Hohe der bestehenden Altschulden stellt dabei eine

Untergrenze fiir solche Garantien dar.

Damit stehen nur Kredite, die das foderal verbiirgte Kreditvolumen eines
Landes tibersteigen, in der alleinigen Verantwortung des Landes. Fiir die fo-
deral verbtirgten Schulden einer Gebietskorperschaft in Hohe ihres Altschul-
denbestands zum Zeitpunkt der Reform haftet natiirlich zundchst auch diese
Gebietskorperschaft selbst. Im Falle ihrer Insolvenz haftet fiir diesen Teil der
Schulden aber die Bund-Lander-Gemeinschaft. Damit droht nur den Gebern
von Krediten, die tiber dieses verbiirgte Volumen hinaus aufgenommen wur-

den, ein ernsthaftes Kreditausfallrisiko.

Damit eine solche Einteilung von , Kredittypen” bestehen kann, miissen insti-
tutionelle Vorkehrungen getroffen werden. Bei der Kreditvergabe muss dar-
auf geachtet werden, dass zwischen foderal verbiirgten Krediten und anderen
Landeskrediten unterschieden wird. Das zu bewerkstelligen, ist unproblema-
tisch. Auch heute gibt es im Geschéftsleben Kredite mit und ohne Ausfall-
biirgschaft. Es bedarf nur einer buchhalterischen Kontrolle, dass ein Land
nicht mehr laufende Kredite als verbiirgte Kredite aufnimmt, als es dem vor-
gegebenen foderal verbiirgten Kreditvolumen entspricht. Was dartiber hinaus
aufgenommene, unverbiirgte Kredite angeht, ist das Land in seiner Verschul-

dungsautonomie vollig unbeschrankt.

Die Schaffung eines solchen Ubergangsregimes hat verschiedene Konsequen-
zen. Zum einen wird gegeniiber den Kreditmérkten die Rechtssicherheit er-
hoht, was offentliche Schulden in Hohe der akkumulierten Altschulden zum
Zeitpunkt der Reform angeht. Da fiir diese Schulden die Bund-Lander-
Gemeinschaft verbindlich haftet, verbessert sich die Bonitit dieser Schuldtitel
gegeniiber der Situation heute. Dies kann dazu fiihren, dass die Finanzie-
rungskosten fiir den Schuldenbestand in Hohe der Altschulden bei der An-

schlussfinanzierung dieser Schulden sogar leicht sinken.

Die Vorrangigkeit dieser Schulden gegentiber zuséatzlicher Neuverschuldung
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sorgt ferner dafiir, dass die Bonitdt dieser Schuldtitel auch nicht durch kuinfti-
ge Schuldenaufnahme in Mitleidenschaft gezogen wird. Dies schiitzt die Ge-
bietskorperschaften davor, dass ihr Kapitalmarktrating und ihre Finanzie-
rungskosten durch das Verschuldungsverhalten anderer Gebietskorperschaf-

ten weiterhin in Mitleidenschaft gezogen werden.

Die Nachrangigkeit zusitzlicher, nicht garantierter Nettoneuverschuldung
gegentiber den Schulden mit Garantien seitens der Bund-Lander-
Gemeinschaft sorgt dafiir, dass Gebietskorperschaften, die eine solche Ver-
schuldungsausweitung planen, die Kosten fiir diese zusétzliche Verschuldung
selbst zu tragen haben. Hohere Zinskosten betreffen dabei indes nur den Be-
trag dieser Nettoneuverschuldung. Diese Wirkung ist gewiinscht, insofern
das Ziel der Reform ja darin besteht, die Nettoneuverschuldung wirkungsvoll
zu begrenzen (Konrad 2007).

G. Einnahmen/Steuerkompetenzen
[Fragen 189, 190, 191, 194, 195, 199, 200, 201, 203, 213, 219-221]

Die bestehenden vertikalen und horizontalen Finanzausgleichssysteme zwi-
schen Bund, Landern und Gemeinden iiben eine beachtliche Zahl von Anreiz-
effekten aus und fithren zu einer Reihe von Verwerfungen, teilweise aber
auch zu einer Aufhebung adverser Anreizeffekte aus anderen Zusammen-
héngen. Zwei Beispiele verdeutlichen diese Problematik.

Im Rahmen des Finanzausgleichs erhalten Lander mit einem deutlich unter-
durchschnittlichen Steueraufkommen hohere Transfers von anderen Gebiets-
korperschaften. Ein Bundesland, das im Rahmen der Steuerverwaltung und
im Rahmen der Steuerpriifung Ermessensspielrdume zu Gunsten der Steuer-
pflichtigen auslegt, gewinnt insofern direkt mehrfach: Es spart Personalres-
sourcen im Bereich der Finanzverwaltung ein und es verbessert seine Stand-
ortattraktivitit fiir Unternehmen. Diesen individuellen Vorteilen des Landes
stehen geringere Steuereinnahmen gegentiber. Diese werden aber {iber den
Finanzausgleich weitgehend ausgeglichen. Analoge Uberlegungen gelten fiir
finanzkraftstarke Bundesldnder, bei denen ein sehr grofier Teil ihrer Steuer-

mehreinnahmen {iiber den Finanzausgleich ,abgeschopft” wird. Der Finanz-
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ausgleich schafft insofern Anreize fiir die Steuerverwaltung, die in Arbeiten
von Baretti et al. (2002) empirisch belegt wurden. (Fiir diese spezielle konkre-
te Problematik wird eine Uberfijhrung der Steuerverwaltung in eine zentrale

Bundesverwaltung erwogen. Dies ist zu begriifien.)

Eine partiell eher ,heilende” Wirkung entfaltet beispielsweise der kommunale
Finanzausgleich. Wiirde das jeweilige Gewerbesteueraufkommen vollstandig
in der Gemeinde verbleiben, in der es anfillt, wiirde der Steuerwettbewerb
der Gemeinden tiber die Hebesidtze mit grofSer Wahrscheinlichkeit zu einem
starken Sinken der Hebesdtze im Gleichgewicht fiihren: Gemeinden wiirden
versuchen, durch Senken ihres eigenen Hebesatzes Betriebsan- und -
umsiedlungen zu induzieren. Da ihnen angesichts des bestehenden Systems
des kommunalen Finanzausgleichs von diesen zusétzlichen eigenen Steuerer-
tragen oft nur ein kleiner Teil zufliefst, wahrend das Gewerbesteueraufkom-
men insgesamt durch die niedrigeren Sétze sinkt und die Gemeinde an die-
sem Sinken des Aufkommens indirekt beteiligt ist, sind die adversen Anreize
zum Steuerwettbewerb erheblich gemindert (Koéthenbtirger 2002).

Das erste Beispiel zeigt, dass von Transfersystemen generell Anreizeffekte
ausgehen, die fiir sich genommen nachteilig zu bewerten sind. Das zweite
Beispiel zeigt, wie Transfersysteme mitunter interagieren oder bestehende
Fehlanreize mindern konnen. Angesichts der Vielzahl der unterschiedlichen
Transfersysteme und anderer Wechselwirkungen, insbesondere der Mobilit&t
von Menschen und Unternehmen innerhalb Deutschlands, lassen sich partiel-

le Systemeingriffe in ihren Gesamtwirkungen praktisch kaum abschéatzen.

Wie diffizil das Setzen von Anreizen ist, zeigt der Versuch, mit dem Pra-
mienmodell Lander fiir ,gutes” und , schlechtes” Verhalten zu belohnen bzw.
zu bestrafen. Mit Einfiihrung des Pramienmodells verbleibt ein Teil der tiber-
durchschnittlichen Steuermehreinnahmen eines Landes direkt bei dem betrof-
fenen Land und wirkt fiir dieses Land nicht finanzkraftstirkend, d.h. wird im
Finanzausgleich nicht berticksichtigt. Solche Anreize in Gestalt von Selbstbe-
halten sind in Systemen mit Umverteilung oder Versicherung die tiblichen
Instrumente, den im privatwirtschaftlichen Bereich schon lange anerkannten
Sachverhalt des , moralischen Risikos” zu mindern. Gerade das Beispiel des
Pramienmodells zeigt indes, dass die praktische Umsetzbarkeit solcher Ideen
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auf Grenzen stofst und voller Tiicken ist. Ein Land, das seine Steuereinnahmen
von Jahr t zu Jahr t+1 erheblich steigert, erhoht damit die Anforderungen, die
es an sich selbst fiir das Jahr t+2 und alle Folgejahre stellt. Fuir sein Wohlver-
halten wird das Land eventuell genau einmal belohnt und im Anschluss dar-

an theoretisch unendlich oft bestraft.

Die moderne Anreiztheorie zeigt, wie schwierig die Konzeption eines ,richti-
gen” Anreizsystems ist, und wie sehr sie von den sehr unterschiedlichen und
vielschichtigen institutionellen Gegebenheiten abhdngt. Diese Theorie weckt
deshalb keine Zuversicht, wenn es darum geht, innerhalb der Finanzverfas-
sung Anreizinstrumente zu verankern. Das gilt auch und besonders fiir die
Diskussion der Frage, inwiefern das foderale Transfersystem Lander fiir eine
wirtschaftsfordernde oder in anderer Hinsicht , gute” Haushaltspolitik beloh-
nen sollte. Solche Instrumente sind im Allgemeinen viel zu ,stumpf” und

manipulationsanfillig.

Jede Verdanderung des Transfersystems und Eingriffe in die bestehende Ord-
nung der Steuerkompetenz haben Verteilungskonsequenzen im privaten Sek-
tor und zwischen Gebietskorperschaften. Eine Analyse der Verteilungswir-
kungen bestimmter Mafsnahmen im Bereich der Steuergesetzgebung kann
dabei nicht bei den vieldiskutierten Wirkungen innerhalb des bestehenden
Finanzausgleichs stehen bleiben. Dieser ist ohnehin anpassungsfahig und ge-
gebenenfalls anpassungsbediirftig, da Verteilungseffekte nicht verhindern
sollten, dass eine die Effizienz erhohende Reform erfolgt. Bedeutsam sind bei
der Bestimmung der Verteilungswirkungen, die es gegebenenfalls zu kom-
pensieren gilt, auch die von Reformen induzierten Verhaltensdnderungen im
Bereich des privaten und des 6ffentlichen Sektors. Diese Verhaltensénderun-
gen fiihren ebenfalls zu Umverteilungswirkungen in den privaten und den

offentlichen Haushalten.

Eine Grofizahl der diskutierten Steuern, besonders aber eine landesspezifische
Einkommensteuer oder landesspezifische Zuschldge auf die Einkommensteu-
er, wird angesichts der hohen Mobilitidt im Zusammenhang mit der Wohn-
ortwahl zu grofien Teilen mittelfristig auf die Besitzer der immobilen Faktoren
tiberwélzt und hat deshalb den Charakter einer Bodensteuer. Derartige Steu-

ern werden die Immobilienpreise beeinflussen und zu Umverteilung im pri-
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vaten Sektor fiihren.

Fiir einen Grofiteil dieser Steuern stellt sich auch die Problematik des Steuer-
wettbewerbs, dessen Auswirkungen in Verbindung mit den bestehenden
Ausgleichssystemen zwischen Gebietskorperschaften schwer zu antizipieren
sind. Die Frage einer Abwiagung der Vor- und Nachteile von Steuerwettbe-
werb gegentiber Steuerharmonisierung in Europa ist nicht Thema dieser Stel-
lungnahme. Klar ist, dass in einem im Vergleich zur Europdischen Union
kleineren und homogeneren Territorium wie der Bundesrepublik Deutsch-
land die moglichen Nachteile und Gefahren eines Steuerwettbewerbs zwi-
schen Bundesldndern wesentlich ausgepragter sind als fiir einen Steuerwett-
bewerb zwischen den Staaten Europas. In einer Zeit, in der auf europdischer
Ebene tiber eine Vereinheitlichung der Korperschaftsteuerbemessungsgrund-
lage nachgedacht wird, die nach Meinung der Fachwelt nur dann sinnvoll ist,
wenn sie Hand in Hand geht mit einer Harmonisierung der Steuersitze, er-
scheint es insofern widerspriichlich, wenn gleichzeitig ein Steuerwettbewerb

in Steuersitzen zwischen Bundesldndern in Deutschland angestrebt wird.

Sollte man sich fiir mehr Steuerautonomie auf regionaler Ebene entschliefsen,
sollte man dort nur Steuerkompetenzen fiir relativ immobile Bemessungs-

grundlagen ansiedeln.

Die Foderalismusreform hat als eines der vorrangigen Ziele, die Verschul-
dungsanreize und -probleme der tffentlichen Haushalte zu beheben. Derzeit
wird ein nicht unerheblicher Teil der Haushalte durch anfallenden Zins- und
Tilgungslasten gebunden. Sinkt die Verschuldung - durch welchen Mecha-
nismus auch immer - werden die fiir diesen Haushaltsposten gebundenen
Mittel frei. Gelingt dieses wichtige Vorhaben, ertffnen sich fiir die Wirt-
schaftspolitik neue Handlungsspielrdume, einschliefslich einer Verringerung
der Abgabenlast. Insofern ist die Zurtickfithrung der Verschuldung auch ein
Beitrag zu mehr Wachstum und Beschiftigung.
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