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Wiesbaden, 12. Juni 2007

Sachverstandigenanhérung der Féderalismuskommissiotham 22. Juni 2007
— Schriftliche Stellungnahme des Sachverstandigentes —

1. Mit Schreiben vom 20. April 2007 hat die ,Kommissigon Bundestag und Bundesrat zur
Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbeziehungerfttiéter des Sachverstandigenrates zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung einer Sachverstandigenanhérung am
22. Juni 2007 eingeladen. Angesichts des Umfangsibdermittelten Fragenkatalogs und da die
Einladung explizit auf die vom Rat erstellte Expt, Staatsverschuldung wirksam begrenzen®
vom Marz dieses Jahres verweist, lehnt sich didiegende Stellungnahme des Rates an die
Expertise an und verweist an den jeweiligen Stedlgindie zugehdrigen Fragen.

2. Die gegenwartige kraftige und zudem fiskalisch béeos ergiebige wirtschaftliche
Belebung hat zu einer spirbaren Entspannung in @#entlichen Haushalten gefuhrt.
Bestrebungen, die Steuermehreinnahmen in betrédodith Umfang zur Finanzierung zusatzlicher
Ausgaben heranzuziehen, machen aber deutlich, edasskonjunkturelle Erholung dazu flhren
kann, einen bestehenden finanzpolitischen Handhedssf zu kaschieren. Denn so erfreulich es
ist, dass als Folge des derzeitigen Aufschwungsgdsamtstaatliche Defizitquote im Jahr 2006
mit 1,7 vH erstmals seit vier Jahren wieder unter 8tvH-Defizitobergrenze des Europaischen
Stabilitats- und Wachstumspakts lag und im laufendahr weiter unter die Grenze von 1 vH
sinken durfte, so klar sollte es sein, dass damitkensolidierung der 6ffentlichen Finanzen bei
Weitem noch nicht abgeschlossen ist. Das Urteil dasdesverfassungsgerichtes vom
19. Oktober 2006 zur Haushaltsnotlagenklage deslésaBerlin, die mindliche Verhandlung vor
dem Bundesverfassungsgericht am 14. Februar 200/Klage der Bundestagsfraktionen von
CDU/CSU und FDP gegen das Bundeshaushaltsgesetfatiess 2004, die Tatsache, dass viele
Bundeslander in der jungeren Vergangenheit nichtlen Lage waren, verfassungskonforme
Haushalte aufzustellen und ihre Kernaufgaben ohiee Imanspruchnahme von Krediten zu
finanzieren, und nicht zuletzt ein Anstieg der getstaatlichen Schuldenstandsquote von 17 vH
im Jahre 1970 auf zwischenzeitlich nahezu 68 vHes dalles sind Indizien fur ein Fehlen
wirksamer Verschuldungsbegrenzungen.

3. Zwar sagen der bloRe Schuldenstand, der sich fiir @esamtstaat im Jahr 2006 auf
1 558 Mrd Euro belief, die entsprechende Quote &6y» vH oder eine Vielzahl weiterer, mehr
oder weniger gehaltvoller Indikatoren zur Beschuatp der Lage der 6ffentlichen Haushalte fir
sich genommen noch wenig dariber aus, ob und ioheel Umfang die Staatsverschuldung ,zu
hoch“ ist?> Sowohl die 6konomische Theorie als auch empiriddhtersuchungen zeigen aber,
dass steigende und hohe Schuldenstandsquot@abhangig davon, ob sie aus einer generdsen
Ausgabenpolitik oder aus unzureichend gegenfinaierie Steuersenkungen resultieren
langfristig mit Wachstumsverlusten verbunden sifuidem belasten sie zukinftige Generationen
Uber die zur Finanzierung des Schuldendienstesrdericchen hoéheren Steuern und ihre
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wachstumsbremsenden Effekte, so dass die Entwigkiien Staatsfinanzen durchaus Anlass zur
Sorge bietet.

Daraus jedoch die bisweilen erhobene Forderung seigenerellen Verschuldungsverbots
abzuleiten, ware 0Okonomisch &hnlich verfehlt, wiegivdleuten oder Unternehmen die
Kreditaufnahme zu verbieten. Ein solches Verbotggimit Wohlfahrtsverlusten einher: Die
Finanzpolitik wirde ihres Puffers zur Abfederungnv&chwankungen der Einnahmen und
Ausgaben beraubt und miusste, statt beispielsweesauwtomatischen Stabilisatoren wirken zu
lassen, auf der Einnahme- oder der Ausgabensei®yldisch handeld.Mit diesem Argument
lasst sich demnach eine vorubergehende, im Konjunytlus schwankende Staatsverschuldung
unter allokativen Gesichtspunkten gut begrindechtrjedoch ein hoher Schuldenstand oder eine
hohe Schuldenstandsquote, das heil3t eine daueBtatitsverschuldung. Auch diese kann aber in
gewissem Umfang unter intergenerativen Verteiluegsdntspunkten gerechtfertigt sein, namlich
im Zusammenhang mit 6ffentlichen Investitionen, das Vermoégen kommender Generationen
erhohen oder, vermittelt Uber ihre Produktivitéfisele, kinftige Ertrdge hinterlassen und diese
somit ,reicher machefi.Die intergenerative Umverteilungswirkung der Staahuld ist hier ein
gewilnschtes Ergebnis, um auch die kinftigen NuRarieder heutigen Ausgaben an den
Finanzierungslasten zu beteiligerDies ist die Intention hinter der ,Goldenen Regir
Finanzpolitik“, die eine Kreditfinanzierung von lestitionen zulasst.

Zwar bestehen neben der expliziten staatlichendWietdung betréachtliche implizite Schulden, die
im Wesentlichen aus den Pensionsverpflichtungen ded zukinftigen Ansprichen an die
umlagefinanzierten Sozialversicherungen resultieterd mal3geblich zur gesamtstaatlichen
Tragfahigkeitslicke beitragen. Die Begrenzung (od&uckfiihrung) der expliziten
Staatsverschuldung ist aber weder ein Ersatz fiiorRen zur Reduzierung dieser impliziten
Schulden, noch kann sie mit dem Bestehen von Thagkéitslicken in den umlagefinanzierten
Sozialversicherungen oder der Beamtenversorgungibeet werdefi.

4. Die genannten allokativen und distributiven Ubeulegen sind kein Argument fur die
Zulassigkeit von Staatsverschuldung in beliebigéh&] zeigen aber, dass diese in gewissem
Umfang gerechtfertigt werden kann, namlich dauerkzaf Finanzierung von Zuwé&chsen des
offentlichen Vermogens und voribergehend zur Ghdttaines Uber die Zeit schwankenden, im
Mittel aber ausgeglichenen Finanzierungsbedarfsl #iuss es daher sein, Staatsverschuldung
nicht vollig zu verbieten, sondern ihren Anstied das sinnvolle, tber die genannten Zwecke zu
rechtfertigende AusmafR zu beschranKeBenn es ist gut belegt, dass dem politischen Bsoze
eine Tendenz zur extensiven Nutzung der Kreditdufrea und damit zu einer UberméaRigen
Belastung kiinftiger Generationen innewohiMeben der Identifizierung des zulassigen Umfangs
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der Neuverschuldung bedarf es daher eines Mechasjsnder bereits frihzeitig
Fehlentwicklungen erkennbar macht und anhaltendeddhbreitungen sanktioniert.

5. Artikel 115 Grundgesetz schreibt, ebenso wie diealayen Bestimmungen in den

Landesverfassungen, bereits vor, dass die neu raufgeenen Kredite die Investitionen nicht
Ubersteigen durfen und Ausnahmen nur zur AbwehereBtérung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts zuldssig sind. Er ist damit der \els die Neuverschuldung auf das ,sinnvolle®
Mald zu begrenzen. Die Erfahrungen der vergangeaére Jhaben allerdings gezeigt, dass
Artikel 115 Grundgesetz in der gegenwartigen Austegund Haushaltspraxis dieser Aufgabe
nicht gerecht wird und in seiner verschuldungsheggaden Wirkung weitgehend erfolglos ist.

Die wesentlichen Griinde fiir dieses Versagen siadafjendert:

— Der Investitionsbegriff ist deutlich zu weit gefas&r verzichtet beispielsweise auf die
Gegenrechnung von Abschreibungen und Privatisisenhiisen, so dass eine
Nettokreditaufnahme selbst dann zul&ssig sein kaann das staatliche Vermdgen abnimmit.

— Die Ausnahmeklausel einer Stérung des gesamtwat8icnen Gleichgewichts, die im Prinzip
eine stabilisierende Wirkung der Finanzpolitik imeam konjunkturell ungiinstigen Umfeld
erlaubt, hat sich als zu unprazise und nicht jisigd erwiesen, so dass sie viel zu haufig in
Anspruch genommen wurd®.

— Selbst offensichtliche VerstéRe kdnnen nicht oder mit sehr groRer Verzégerung geahndet
werden. Mit Blick auf die disziplinierende Wirkungn Sanktionen hat sich bisher selbst der
Europaische Stabilitdts- und Wachstumspakt trofer &ritik an der Ausgestaltung als die
immer noch weitaus wirksamere Regel erwiesen.

Die Defizite bei der Sanktionierung von VerstéReigen dartiber hinaus, dass selbst von einem
prognostisch sehr zuverlassigen FrihwarnsystemFghlentwicklungen in den offentlichen
Haushalten keine nennenswerte verschuldungsbegmi¥irkung ausgehen dirfte, wenn an die
festgestellte Fehlentwicklung nicht auch zlgig waée Rechtsfolgen anknipfen. Insofern gilt
auch im Fall der Verhinderung einer Gbermafiigenvideschuldung das bekannte Diktum, dass
kein Erkenntnis-, sondern ein Umsetzungsproblertiegir

6. Vor diesem Hintergrund hat der Sachverstandigeziramodular aufgebautes Konzept fir
eine sinnvolle und wirksame Begrenzung der Staedshialdung entwickelt. Die vorgeschlagene
Begrenzung ist sinnvoll, weil sie, anknipfend amchtipen Grundgedanken des
Artikel 115 Grundgesetz, Staatsverschuldung nicldusphal verbietet, sondern auf die
Finanzierung von das offentliche Vermdgen erhdhenblwestitionen (Modul 1) und auf die
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Glattung kurzfristiger Einnahmeschwankungen (Mdjubeschrankt? Wirksam wird sie durch
ein darauf abgestimmtes Regelwerk (Modul 3), dasNammalfall die Einhaltung der in den
beiden ersten Modulen entwickelten Verschuldungsyeryng sicherstellt und gleichwohl
erfolgte VerstoRe sanktioniért.Die Einzelheiten des Vorschlags werden im Folgankerz
umrissen, Einzelheiten finden sich im flnften Kabitder Expertise des Rates. Die
gesetzestechnische Umsetzung kann Dbei den Detailschd Anderungen des
Haushaltsgrundséatzegesetzes und der Haushaltsgem@nfolgen, wahrend die Grundziige des
Regelwerks Anpassungen insbesondere in Artikel Giindgesetz erfordern (Tabelle't).
Zweckmalig ist dabei, die Lander im Grundgesetzeapflichten, in ihre eigenen Verfassungen
Kreditlimitierungen aufzunehmen, die der Verschulgsbegrenzung des Bundes entsprec¢hen.

Modul 1: Die Goldene Reget Langfristige objektbezogene Verschuldungsbegrenzugn

7. Dieses Modul halt grundsatzlich an der in Artikébl1Grundgesetz verankerten, durch
intergenerative Gerechtigkeitsiberlegungen gutibetgten investitionsorientierten Verschuldung
fest. Es reprasentiert den ,distributiven Arm“ d€erschlags. Allerdings muss der geltende
Investitionsbegriff durch die Berlcksichtigung vadhinderungen des staatlichen Vermoégens
korrigiert werden® Abschreibungen sind herauszurechnen, da Ersastitigeen nicht zu einer
Erhohung des staatlichen Reinvermogens fiiltdfinnahmen aus Desinvestitionen wie zum
Beispiel Privatisierungserlése sind gegenzurechued Doppelzéhlungen bei verschiedenen
Gebietskorperschaften zu vermeiden, so dass in 8emme nur eigenfinanzierte
Nettoinvestitionen Uber Kredite finanziert werdemfdn. Folglich gilt:

Langfristige Nettokreditaufnahme < Nettoinvestitionen =
Investitionsausgaben- Investitionseinnahmen- kalkulatorische Abschreibungen

Investitionseinnahmen sind hier definiert als SuntmeEinnahmen aus Desinvestitionen und den
Zuschissen und Zuweisungen fur Investitionen aus d@féentlichen Bereich. Die vorgeschlagene
Begrenzung der langfristigen Nettokreditaufnahme rclldu einen prazisierten
Nettoinvestitionsbegriff erfordert nur eine kleiaghnderung in Artikel 115 Grundgesetz und den
entsprechenden Bestimmungen der Landesverfassundg®i. im Zeitablauf stetiger
Nettoinvestitionsquote fiihrt die investitionsoriente Verschuldung nach Modul 1 zu einer
langfristig  konstanten  Schuldenstandsquote.  Scdhreiman die  durchschnittlichen
Nettoinvestitionen der Gebietskdrperschaften amsvdegangenen Jahren in Hohe von etwas Uber
1 vH in Relation zum nominalen Bruttoinlandsprodidat, ergabe sich bei einer Zuwachsrate des
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nominalen Bruttoinlandsprodukts von 3,5 vH langigisein Rickgang der gesamtstaatlichen
Schuldenstandsquote aller staatlichen Ebenen vaeitéast 68 vH auf etwa 35 vii.

Neufassung von Artikel 115 Grundgesetz

Bisherige Fassung

(2) Die Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme
von Birgschaften, Garantien oder sonstigen Gewéat
tungen, die zu Ausgaben in kunftigen Rechnungsi
fuhren kénnen, bedirfen einer der Héhe nach begén
oder bestimmbaren Ermachtigung durch Bundesg
’Die Einnahmen aus Krediten diirfen die Summe der irr
Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fir Invesét
nicht Uberschreiten; Ausnahmen sind nur zulassigh\be
wehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen G
wichts

®Das Nahere wird durch Bundesgesetz geregelt.

Neufassung

1(]])3 Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme
von Birgschaften, Garantien oder sonstigen Gewéat
tungen, die zu Ausgaben in kiinftigen Rechnungsit
fihren konnen, bedlrfen einer der Hohe nach besén
oder bestimmbaren Ermachtigung durch Bundesg
°Eine dauerhafte Aufnahme von Krediten ist, mit Aatsn
me der in Absatz 4 genannten Ausgaben, nur zuléss
Finanzierung der im Haushaltsplan veranschla
bereinigten Ausgaben fiir Investitione

(2) 'Der im Haushaltsplan veranschlagte Hochstbetrag
der Ausgaben ohne die Ausgaben fir Investitionet
Absatz 1 Satz 2 darf im Regelfall die konjunktusieig-
ten Einnahmen ohne die Einnahmen aus Krediten
tiberschreiterfAbweichungen sind in den Folgejahren
zuriickzufuihren.

(3) Kredite aufgrund nachhaltiger Uberschreitunden
Ausgaben gemaR Absatz 2 sind durch eine Erganzung:-
abgabe nach Artikel 106 Absatz 1 Nummer 6 zu tilgen

(4) Eine Regelung, die den Hochstbetrag der Ausgabe
nach Absatz 2 erhéht, ist nur zulassig zur Abwétnere
Rezession oder bedarf der Zustimmung von zwei dbmitt
der Mitglieder des Bundestages und zwei DrittelnSten-
men des Bundesrates.

(5) Das Nahere regelt ein Bundesgesetz, das dénZus
mung von zwei Dritteln der Mitglieder des Bundestg
und zwei Dritteln der Stimmen des Bundesrates lhedar

(6) In den Verfassungen der Lander ist ein Haushadt-
gleich mit Sanktionen entsprechend den Abséatz&nubd
4, 2. Alternative, vorzusehen.

(2) Fur Sondervermégen des Bundes kdnnen durchégdndentfallt

gesetz Ausnahmen von Absatz 1 zugelassen werden.

8. Da das Humankapital, die Summe aller Kenntnissdnigk&iten und Fertigkeiten der
Bevolkerung, eine wichtige Produktivkraft ist, givi zunachst nichts dagegen, Ausgaben, die den
Humankapitalbestand der Bevoélkerung erhéhen, zulaesstitionen zu zahlen, bei denen nach
Mal3gabe der Goldenen Regel der Finanzpolitik eineditfinanzierung zuléassig ware. Klar ist

18 Vergleiche Fragen 40, 54, 55, 56.



allerdings, dass es auch hier nur auf die Differemiz Bruttoinvestitionen und Abschreibungen,
eben die Nettoinvestitionen, ankommt. BerechnurmyerEntwicklung des Humankapitalbestands
deuten darauf hin, dass die Abschreibungen dermaeh Isind, dass es im Ergebnis bei der
Beschrankung der Kreditfinanzierung auf Sachintiesin im Bildungsbereich bleiben kann. Die

Personalausgaben fir Bildung fallen daher nichteurdie Uber Kredit zu finanzierenden

Ausgabert?

9.  Geht man von einer langfristigen Nettoinvestitianstg fur Bund und Lander von gut 1 vH
in Relation zum nominalen Bruttoinlandsprodukt asgs,die Wahrscheinlichkeit eines Konflikts
zwischen der nach Modul 1 zulassigen Defizitquoié den Bestimmungen des Europaischen
Stabilitats- und Wachstumspakts sehr gering. Die&#sst mittelfristig ebenfalls eine
konjunkturbereinigte Defizitquote von bis zu 1vHn iRelation zum nominalen
Bruttoinlandsprodukt zu. Bei htéheren Nettoinvestiiquoten kann aber nicht ausgeschlossen
werden, dass eine investitionsorientierte Versamgdmit den Bestimmungen des Europaischen
Stabilitats- und Wachstumspakts in Konflikt geifit.

Modul 2: Die Schuldenschranke- Grenzen fur die kurzfristige Verschuldung

10. Dieses Modul ist der ,allokative Arm“ des Vorschésgund ersetzt die zu streichende
Ausnahmeregel des Artikel 115 Grundgesetz einerrutp des gesamtwirtschaftlichen

Gleichgewichts. Die Schuldenschranke begrenzt ddevirschuldungsmaoglichkeiten, ohne das
Wirken der automatischen Stabilisatoren im Offehtin Haushalt zu verhindern oder den
finanzpolitischen Handlungsspielraum in 6konomisatht begriindbarer Weise einzuengen, und
besteht aus der Kombination einer Ausgabenregekimes Ausgleichskontds.

Die Ausgabenregel knupft im Sinne einer einnahneebierten Ausgabenpolitik den

Ausgabenpfad einer Gebietskorperschaft an die mnéfithe, das heild3t konjunkturbereinigte,
Entwicklung der reguléaren Einnahmen. Die BindungleEnEinnahmen verhindert, dass Ausgaben
einer Gebietskorperschaft dauerhaft durch Neuvetdohg finanziert werden, wahrend die
Konjunkturbereinigung das ungehinderte Wirken deépmatischen Stabilisatoren und somit eine
passiv antizyklische Politik gewéhrleistet. Wenes#i Regel mit einer investitionsorientierten
Verschuldung gemafll Modul 1 kombiniert wird, gehder Hreditfinanzierten Ausgaben flr

Nettoinvestitionen nicht in die dieser Vorschrifiterworfenen offentlichen Ausgaben ein. Diese
Regelbindung kann weitgehend symmetrisch in BurdlLémdern implementiert werden.

11. Die Konjunkturbereinigung zur Ermittlung des Ausgaplafonds erfolgt durch die
Finanzverwaltung nach einem aggregierten Verfahretem die (Steuer-)Einnahmen mit einem
Konjunkturfaktor multipliziert werdef?

9 Vergleiche Fragen 36, 38, 39.
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Ausgabenplafond =Einnahmen x Konjunkturfaktor

Produktionspotential
Bruttoinlandsprodukt

Konjunkturfaktor =

In Zeiten einer ungunstigen Konjunktur mit untegelasteten Produktionskapazitaten, in denen
das tatséchliche Bruttoinlandsprodukt unter seifeemdwert liegt, nimmt der Konjunkturfaktor
einen Wert grofer eins an. Die Ausgaben durfen ddwen den laufenden Einnahmen liegen; das
damit verbundene konjunkturelle Finanzierungsdefst zulassig. Eine gunstige konjunkturelle
Entwicklung schlagt sich in einem Konjunkturfakt@on kleiner eins nieder. Die zuldssigen
Ausgaben liegen dann unter den laufenden Einnahmed, der Haushaltsplan weist einen
konjunkturbedingten Finanzierungsuberschuss auszuleFinanzierung von Investitionen oder
zur Schuldentilgung zu verwenden3&t.

Von dieser Ausgabenregel darf in Ausnahmesituatiosegewichen werden, etwa im Fall von
Naturkatastrophen oder einmaligen Ereignissen wae dkeutschen Vereinigung, Uber deren
Vorliegen eine qualifizierte parlamentarische Meadirtentscheidet, sowie allerdings nur vom
Bund- im Fall von erwarteten, genau definierten Rezessipfir diese schlagt der Rat mit einem
prognostizierten Negativwerden der Outputlicke kHueinen Rickgang um mindestens zwei
Drittel der Potentialwachstumsrate ebenfalls eiangparentes, zudem unmittelbar aus der
Konjunkturbereinigung ableitbares Kriterium 8rin diesen Ausnahmesituationen wére eine
Steuerfinanzierung entweder mit unvertretbar hddelastungen der gegenwartigen Generationen
verbunden oder wiirde stark prozyklisch wirkeiEine Beschrankung des Umfangs der uber die
Ausnahmeregel begrindeten Neuverschuldung ist nmther allenfalls bei Rezessionen
angebracht, da der durch au3ergewo6hnliche Eregtissvorgerufene Finanzierungsbedarf der
Natur der Sache nach unbestimmt ist. Im Gegenzugsnallerdings die Ubertragung von
Kreditermachtigungen in nachfolgende Haushaltsjakoenplett untersagt werden, um ein
Unterlaufen der Verschuldungsbegrenzung zu verhimde

Aber auch neben solchen aul3ergewdhnlichen Ereanisg es sinnvoll, der Politik gewisse
Mdoglichkeiten zuzugestehen, bei der Haushaltsdlifste oder im Haushaltsvollzug vom
einnahmeorientierten Ausgabenplafond abzuweiéh@mdgliche Griinde fiir ein Abweichen bei
der Haushaltsplanung oder im Haushaltsvollzug kiorer@weder konjunkturpolitisch begrindete
diskretionare Eingriffe sein, die eine Uber die oaudtischen Stabilisatoren hinausgehende
Glattung des Konjunkturzyklus bezwecken, oder abimdereinnahmen oder Mehrausgaben, die
bei der Umsetzung grundlegender Reformen, wie zeimsdel einer Unternehmenssteuerreform,

% Vergleiche Fragen 12, 13.
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wahrend einer Ubergangsphase anfallen konnen. Audresen Fallen, die allerdings anders als
die aul3ergewothnlichen Ereignisse planbar sind, et Abweichen von einer strikten
Ausgabenregel und die Hinnahme kurzfristiger Budefite zunachst vertretbar, um die mit
schwankenden Steuersatzen einhergehenden Wohliathutte zu vermeiden.

12. Ein Ausgleichskonto, das zweite Element der Scmdderanke, dient dazu, das
offensichtliche Spannungsverhéltnis zwischen estekten Ausgabenregel auf der einen und der
Notwendigkeit eines gewissen diskretionaren pgclie Handlungsspielraums auf der anderen
Seite zu l6sen. Dieses Ausgleichskonto stellt @tuelles Konto dar, auf dem die Abweichungen
der in der Haushaltsrechnung festgestellten talishelm von den — ebenfalls aufgrund der Ist-
GroRRen — als zulassig einzustufenden Finanzierafdgss verbucht werden; dabei vermeidet das
konsequente Anknupfen an Ist-Gro3en die schwer atipealisierbare Aufwertung von
PlangroRen, etwa der mittelfristigen FinanzplantihgDa die konjunkturbedingten
Finanzierungsdefizite als Folge des Wirkens der oraatischen Stabilisatoren die
investitionsorientierte Verschuldung sowie die Ktadfnahme im Fall von Naturkatastrophen und
schweren Rezessionen nicht auf diesem Konto vethwetden, verbleiben im Wesentlichen zwei
Kategorien von Verbuchungen: zum einen im Haushallizig auftretende Finanzierungsdefizite
oder Finanzierungsiiberschiisse aufgrund von Schimié® zum anderen kurzfristige
Finanzierungsdefizite aufgrund diskretionarer Hiifigyr Die mit diesen Finanzierungsdefiziten
einhergehenden Belastungen des Ausgleichskontodewdemporar hingenommen, sie mussen
aber spatestens, wenn die Grenze des Ausgleicluskenteicht ist, wieder abgebaut werden. Das
Ausgleichskonto stellt sozusagen das protokollads&edachtnis fur ein Abweichen vom
Ausgabenplafond und damit fur die ,Stinden” und Eebler Vergangenheit dar; gleichzeitig ist es
ein Frihwarnsystem fir anhaltende Abweichungendesreinnahmeorientierten Ausgabenpolitik,
von dem wegen der vollstdndigen Integration in dehmenwerk zur sanktionsbewehrten
Begrenzung der Staatsverschuldung bei sich abzsictem Fehlentwicklungen ein deutlich
starkerer Anpassungsdruck ausgeht als im Falleseime auch immer ausgestalteten isolierten
Friihwarnsystem$,

13. Fur die Obergrenze des Ausgleichskontos gibt esekeindeutigen objektiven Kriterien; die
Bemessung stellt daher letztlich eine von der Ratil treffende Wertentscheidung dar, die zudem
vom Sanktionsmechanismus bei Regelverstol3en abhdgtgrol3ziigiger die Obergrenze
bemessen ist, desto scharfer sollten die Sanktiomen Falle gleichwohl eingetretener
Uberschreitungen sein. Einen gewissen Anhaltspbhakder Wahl der Obergrenze bieten die in
retrospektiven Berechnungen ermittelten maximalexiagungen infolge von Schéatzfehlern:
Angesichts der Zeitspanne zwischen der Hausha#tsduwing und Haushaltsrechnung spricht
einiges dafir, dieses Konto so zu bemessen, dasausgehend von einem ausgeglichenen
Ausgleichskonto, in zwei aufeinander folgenden dahallein durch Schatzfehler nicht zu einem
Uberschreiten der Obergrenze kommt. Auf der Basissed Uberlegungen sollten die
Ausgleichskonten von Bund und Landern so bemesszden, dass sie sich in der Summe auf

2" Vergleiche Fragen 23, 24, 25, 84.
2 Vergleiche Frage 71.
# Vergleiche Fragen 6, 8.



2 vH des nominalen Bruttoinlandsprodukts belaufeoyon jeweils 1 vH auf den Bund und die
Landergesamtheit entfallen. Die Gesamththe der laicsgkonten von Bund und L&andern
betriige in diesem Fall gegenwartig etwa 44 Mrd Euro

Anders als der Européische Stabilitats- und Wachspakt, der jahrliche Defizite von bis zu 3 vH
in Relation zum nominalen Bruttoinlandsprodukt st wird durch das Ausgleichskonto ein
Dispositionsspielraum in der eben bezifferten Hob@ffnet, der aber, wenn er einmal
ausgeschopft wurde, verbraucht ist und sich nur dllgungen auf diesem Ausgleichskonto
wieder 6ffnet. Ein Ausschopfen dieses Ausgleichtb®nkann daher- anders als jahrliche

Defizite— nicht zu einer Erhéhung der Schuldenstandsqudteefij in diesem Sinne ist die
Schuldenschranke enger als der Europaische Si#biliund Wachstumspakt und mit diesem
durchaus kompatibéf.

14. Ein sofortiger Ubergang zum engen InvestitionsfeggemaR Modul 1 wiirde den
gerechtfertigten Umfang der langfristigen Neuvewdbng kurzfristig erheblich einengen und
entweder sehr harte Konsolidierungsschritte odene eischnelle Ausschopfung des
Ausgleichskontos nach sich ziehen. Die Auswirkundennotwendigen und richtigen Scharfung
des Investitionsbegriffs missen daher zeitlich rgekt werden. Dies kann dadurch geschehen,
dass bei der Einfuhrung einer Schuldenschrankeatpiare Ausgabenplafond durch einen von
den Abschreibungen und den Privatisierungseinnahmstimmten, linear fallend ausgestalteten
Defizitabbaupfad erganzt wird. Der Umfang der matr dschuldenschranke zu vereinbarenden
Ausgaben wird folglich vortiibergehend erhoht. Datividuell fir den Bund und die einzelnen
Lander abgestimmte Pfad muss dabei so bemessendsas die mit dem fallenden Verlauf
verbundenen Konsolidierungserfordernisse die Hetmdé Gebietskorperschaft zwar nicht
tiberfordern, aber gleichwohl eine ziigige Riickfiigrdar bestehenden Liicke gewahrleistet'ist.

Modul 3: Verfahrensregeln und Sanktionen

15. Regeln verlieren ihre verhaltensnormierende Wirkuwgnn Versto3e nicht sanktioniert
werden, dies belegen eindrtcklich die Erfahrungé@nAmikel 115 Grundgesetz und den analogen
Bestimmungen in den Landerverfassungen. Dahersisineerzichtbar, die einnahmeorientierte
Ausgabenpolitik um rasch wirksame Sanktionsmecihags zu erganzen und die Grundzlge
dieses Regelwerks im Grundgesetz festzuschreibam, eine Aushebelung durch einfache
parlamentarische Mehrheiten zu verhind&riKomplementar zu einer solchen qualifizierten
Selbstbindung ist aber eine die Budgethoheit datamants mdoglicherweise unterminierende
Delegation von zentralen Entscheidungsbefugnissenbestehende oder neu zu schaffende
Gremien entbehrlich; die Gesamtverantwortung fértdaushaltsaufstellung ebenso wie fir deren
Folgen, zu denen neben Schatzfehlern mittelbar inntktzter Konsequenz auch Sanktionen
zahlen, liegt vielmehr in einer Hand bei der PkliDas vorgeschlagene aggregierte Verfahren bei
der Ermittlung des Ausgabenplafonds sowie die Bmgdules Ausgleichskontos (und damit

% Vergleiche Fragen 16, 17, 31, 44, 75.
%1 Vergleiche Fragen 28, 90.
%2 Vergleiche Fragen 87, 100.
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mittelbar des Mechanismus zur Ahndung von Regedid®en) nicht an die Haushaltsanséatze oder
die (mittelfristige) Finanzplanung, sondern an d&-Grof3en gewahrleisten hinreichende

Transparenz Uber die Ausrichtung der Finanzpoltile wiederum die Voraussetzung flur eine

wirksame Kontrolle durch Offentlichkeit, parlamenrigahe Opposition und in letzter Konsequenz

die Rechtsprechung it.

Anknupfungspunkt fir den Sanktionsmechanismus istBiklastung des Ausgleichskontos. Fir
Bund und Léander gleichermallen muss gelten, dass Hzinshaltsgesetz, welches eine
Verschuldung vorsieht, die Gber dem Volumen detdietestitionen der jeweiligen Korperschaft

liegt oder die zu einem Uberziehen des Ausgleichilofiihrt, unmittelbar gegen die Verfassung
versto3t. Ein solches Haushaltsgesetz darf wedassen, ausgefertigt und verkiindet noch
vollzogen werden. Ein abgesenktes Quorum von letigéinem Finftel der Abgeordneten fur

eine Klage vor dem Bundesverfassungsgericht daliei sicher, dass fur die parlamentarische
Opposition der Weg zur gerichtlichen Uberpriifung ttaushaltsgesetzes selbst im Fall groRer
Koalitionen nicht faktisch blockiert ist.

Neben Regeln, die nach Mdglichkeit ein Inkrafttreteon Haushaltsgesetzen verhindern, die
gegen die Goldene Regel (Modul 1) oder die Schulcleranke (Modul 2) verstol3en, sind
zusatzlich wirksame Sanktionen bei einer eingeteteund festgestellten Uberschreitung des
Ausgleichskontos erforderlich. Zu unterscheiden ist hier, ob eine Uberschreitenstmalig
vorliegt oder bereits in den Vorjahren auftrat. 8Viun eine- angesichts der recht grof3ziigigen
Bemessung des Ausgleichskontos eher selten zu tendar erstmalige Uberschreitung
konstatiert, ist vorzusehen, innerhalb von acht Méoceinen Erganzungshaushalt zum laufenden
Etat zu erstellen, der in den verbleibenden Monales Jahres mindestens eine anteilige
Ruckfuhrung des die Obergrenze Uberschreitendelbétediges vorsieht. Der im Laufe des Jahres
zu verabschiedende regulare Haushalt fir das fdlgdahr muss dann zwingend die Ruckfiihrung
der verbleibenden Uberschreitung der Obergrenzéilgdeistert’

Wird hingegen das Ausgleichskonto in zwei aufeireafalgenden Jahren tberzogen, dann sollten
verscharfte Sanktionen greifen. Fir den Bund konnggn Zuschlag auf die
Einkommensteuerschuld erhoben werden, mit einefizéébgm Bindung des Aufkommens aus
diesem ,Schuldensoli“ an eine Ruckfihrung des Aeispskontos. Bei den L&andern waren
analoge Zuschlage vorzusehen. In Ermangelung eidengend gebotenen hdheren
finanzpolitische Autonomie und einer weniger lemgsfeindlichen Ausgestaltung des
Finanzausgleichs, wie sie auch der Sachverstandigbeispielsweise in seinem Jahresgutachten
1994/95 (Ziffern 787 ff.) angemahnt hat, konnteit ser erste Stufe der Foderalismusreform
immerhin Zuschlage zur Grunderwerbsteuer vorgesaheeden, mit denen das Ausgleichskonto

¥ Vergleiche Fragen 5, 11, 18, 19, 20, 21, 22, 2328, 84.
3 Vergleiche Fragen 88, 89, 131.
% Vergleiche Fragen 92, 101.

% Vergleiche Frage 7.
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des betroffenen Landes zuriickzufiihren warBiese sind zugegeben harte und einschneidende
Malinahmen, doch fur die Glaubwirdigkeit der Poliié{ der Begrenzung der Neuverschuldung
ist es angesichts der bisherigen Erfahrungen nigcbridend, ob mit neuen Regeln fur eine
Verschuldungsbegrenzung gleichzeitig auch wirks&anegktionen bei Verstéien gegen die Regeln
verabschiedet werden.

3" Vergleiche Fragen 95, 96, 102, 163, 165, 170, 189, 195, 200.





