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BMF 23. Januar 2008

Notwendigkeit und Inhalt einer neuen Schuldenregelng im Grundgesetz

l. Einleitung

Die Hohe und Entwicklung des bisher aufgelaufengmuflenstandes in Deutschland zeigen,
dass die geltenden Fiskalregeln weder den Anste&dhuldenquote (Schuldenstand in Re-
lation zum BIP) verhindern noch die Neuverschuldoaghhaltig einddmmen konnten. Der
Schuldenstand des Gesamtstaates liegt gegenwértgdpp 1,6 Billionen EURO. Dies ent-
spricht einer Schuldenquote von etwa 65 % (2007).

ll. Schwéchen des Art. 115 GG
Die fur den Bund geltende Regel des Art. 115 G@& jnliahnlicher Form auch Bestandtell
vieler Landesverfassungen ist, ermoglicht die Kkeednahme bis zur Hohe der im Haus-

haltsgrundsatzegesetz fur Bund und Lander eintieitlefinierten (Brutto-) Investitionen.

Der dort aufgefuhrte Katalog von Ausgaben, die en bhvestitionen zahlen, weist mehrere
Schwachen auf: Es handelt sich um einen Bruttotiti@ssbegriff, der nicht den tatséchli-
chen Wertezuwachs abbildet, da Abschreibungen wrduerungen nicht berticksichtigt
werden. Problematisch ist auch, dass ZuweisungeérZuschisse, also Leistungen, fir die
die Gebietskorperschaft selbst kein Vermdgen hildetdlen Bruttoinvestitionen gezahlt wer-

den.

Daruber hinaus ist die Ausnahmeklausel des Art.GG5zu weit gefasst. Bei Inanspruch-
nahme der Ausnahme ,Stérung des gesamtwirtschHadtliGleichgewichts” besteht deshalb
die Mdglichkeit zur weitgehend unlimitierten Krealifnahme tber die Bruttoinvestitionen

hinaus.

Da im Aufschwung eine symmetrische Verpflichtung Riickfiihrung der Kreditaufnahme
oder zur Bildung von Uberschuissen nicht ausdriicklrgeschrieben ist, unterstiitzt diese
Regel auch nicht die Vorsorge fir konjunkturelle 4émwiinge; prozyklisches Verhalten ist
so nicht ausschlieBbar. Wenn im Aufschwung keimeacisender Abstand zur Regelgrenze
aufgebaut wird, steigt die Wahrscheinlichkeit :arispruchnahme der ultima ratio im Ab-
schwung. .Zudem besteht die Gefahr, durch (wiediehimanspruchnahme der Ausnahme-

klausel notwendige strukturelle Anpassungen zurlaggen oder strukturelle dauerhafte



Mehrausgaben versteckt unter dem Rubrum ,Konjupkagramm® im Budget unterzubrin-
gen. Und ebenso kénnen konjunkturelle — also teémpddberschiisse — ungestraft zur Finan-

zierung dauerhafter Programme eingesetzt werden.

Die Entwicklung des Schuldenstandes seit EinfuhidergRegel des Art. 115 Abs. 1 GG im
Zuge der Finanzverfassungsreform 1967/69 zeigkdige dieses fehlerhaften 6konomischen
und politischen Anreizsystems: Die aktuelle Schaidgel konnte die Schuldendynamik der

letzten Jahrzehnte nicht nachhaltig begrenzen.
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lll. Verdnderung der Rahmenbedingungen

Zudem haben sich seit Einflihrung dieser Regel disahaftlichen und institutionellen

Rahmenbedingungererheblichgedndert

* Die intensivere Verflechtung Deutschlands mit dexitwirtschaft im Zuge der Globali-
sierung schrankt die Wirksamkeit der vor allem itralitats- und Wachstumsgesetz an-
gelegten ,Globalsteuerung®“ mittels FiskalpolitikeDie Folgen hoher Schulden, unter-
lassener Strukturreformen und sinkender WettbeVéniggeit schlagen sich sofort in

Wachstums- und Beschaftigungsverlusten nieder.

» Der demographische Wandel und die zu erwarteteiirdtig steigenden Aufwendungen

fur die soziale Sicherung bedeuten ein hohes Matusétzlichen impliziten Schulden



fur den Staat und drangen die Frage nach einesefung der intergenerativen

Lastenverteilung auf.

* Neben den Regelungen des Grundgesetzes mussdanaliggkommenen Vorgaben des

europdaischen Stabilitats- und Wachstumspaktes dafieringehalten werden.

Vor dem beschriebenen Hintergrund gilt es, die Charder derzeitigen politischen Konstel-

lation fUr eine Reform zu nutzen.

IV. Die neue Schuldenregel

1. Zielstellung

Bendtigt wird eine Schuldenregel, die von den Gski@perschaften eingehalten werden
kann, die eine ausreichende Flexibilitdt zur Benmyétig schwieriger Situationen bietet und
die gleichzeitig dauerhaft tragfahige offentlichaudhalte sichert.

Die neue Schuldenregel orientiert sich am Grund&phdes europaischen Stabilitats- und
Wachstumspaktes. Sie tragt bei der Haushaltswaftsdem Ziel eines Uber den
Konjunkturzyklus annédhernd ausgeglichenen HausRathnung. Die neue Regel sollte

folgende Elemente beinhalten:

> Die Regel soll mit Blick auf die intergenerativer&ehtigkeit nur in sehengen Grenzen

weiterhin strukturelle Verschuldung zulassen.

» Die Regel soll eineymmetrische Bertcksichtigung der konjunkturellen &uation
ermoglichen, also zusatzliche Verschuldung im Abagoig zulassen und im Aufschwung
die Kreditfinanzierungsspielraume verringern bzig. Erzielung von Uberschiissen ver-

langen.

Es sollte dartiber hinaus eine — dann aber stredgesrahmeklausel vorgesehen werden, um
beispielsweise bei Naturkatastrophen handlungstéhigieiben. Die Inanspruchnahme dieser
Klausel soll an ein erhéhtes Quorum im Bundestdyigden werden. Schlie3lich muss ein
Kontroll- und Sanktionsmechanismus sicherstell@ssd/on diesen Prinzipien nicht abgewi-

chen wird.



2. Die einzelnen Elemente der neuen Schuldenregel
a) Strukturelle Verschuldungskomponente

Die hier vorgeschlagene Losung knipft an delose-to-Balance-Grundsatz des europai-
schen Stabilitdts- und Wachstumspaktsn. Dieser stellt die langfristige Tragfahigkesr d
offentlichen Finanzen in den Mittelpunkt. Danaclstamen auch die bereits eingegangenen
Verpflichtungen und absehbaren Belastungen dierbattdragbaren Verschuldungsmaglich-
keiten des Staates. Oberster Grundsatz ist dehidhsgusgleich. Vor dem Hintergrund der
demografischen Entwicklung sieht der Stabilitéatsd MWWachstumspakt fir Deutschland insge-
samt eine maximale jahrliche strukturelle (alsokanjunkturelle oder sonstige voriiberge-
hende Effekte bereinigte) Neuverschuldung von makbyb Prozent des BIP vor. Diese L0-
sung ist sowohl 6konomisch begriindet als auch @mnfaeil sie den strukturellen Verschul-
dungsspielraum pauschal auf ein langfristig traigiéh Ausmalf? limitiert, d. h. unabhangig

von der Art der Ausgaben.

Der strukturelle Verschuldungsspielraum stellt@l@ergrenze dar, die auch zur (Anschub)-
Finanzierung von Reformen nicht Uberschritten werdigf. Schon aus Vorsichtsgriinden

empfiehlt es sich, den strukturellen Verschuldupgdsaum nicht regelmafiig auszuschopfen.

Der strukturelle Verschuldungsspielraum ist zwiscBeind und Landern aufzuteilen. In An-
lehnung an die verfassungsrechtliche Verteilungdregziiglich etwaiger Sanktionen seitens
der Europaischen Union wegen Verletzung des ewopén Stabilitdts- und Wachstums-
paktes in Art. 109 Abs. 5 GG beansprucht der Bunerestrukturellen Neuverschuldungs-
spielraum in Hohe von 0,35 Prozent des BIP.

Bestandteil der Regel ist die Bereinigung der \vabanden strukturellen Verschuldungsmog-
lichkeit um finanzielle Transaktionen. Hierdurchl sermieden werden, dass eine nach der
neuen Regel nicht mehr zulassige Nettokreditaufreathomch VermégensveraulRerungen er-
setzt wird. Auch dies entspricht dem Vorgehen irhiRan des europdaischen Stabilitats- und
Wachstumspakts.



b) Konjunkturelle Verschuldungskomponente

Die neue Schuldenregel soll sicherstellen, dassldieshalte im Konjunkturverlauf stabilisie-
rend wirken. Konjunkturbedingte Veranderungen benBhmen und Ausgaben sollen zu
entsprechenden zusétzlichen oder geringeren Symednd bei der Nettokreditaufnahme

fuhren.

Durch eine symmetrische Berticksichtigung der Kokjunkdnnen die in den 6ffentlichen
Haushalten angelegten automatischen Stabilisataiéwirken. In konjunkturell guten Zei-
ten werden die Kreditspielraume eingeschrankt bfaushaltsiberschisse erzielt, in
schlechten Zeiten wird ein konjunkturbedingter Aeder Kreditaufnahme hingenommen.
Die symmetrische Berucksichtigung der Konjunktuhwedert, dass zuséatzliche Kreditauf-
nahme in Krisenzeiten langfristig zu einem systésnhen Aufbau von Staatsverschuldung

fuhrt. Eine solche ,Symmetrie” wurde auch vom Buswdefassungsgericht angemahnt.

Eine Schuldenregel, die konjunkturelle Effekte lok&sichtigen soll, kommt ohne die Defini-
tion einer Normallage als Referenzpunkt fur die jdoktur nicht aus. Nur mit Hilfe der
Berechnung von Abweichungen der tatsachlichen iageder Normallage kann der Kon-
junktureffekt identifiziert, auf diese Weise zwigch,guten“ und ,schlechten” Zeiten
unterschieden und so die Hohe der konjunkturellefizide bzw. Uberschiisse bestimmt

werden.

Um die Konsistenz der Haushaltsregel mit dem euscpén Stabilitdts- und Wachstumspakt
sicherzustellen, soll die neue Regel das auf eisopér Ebene vereinbarte und genutzte
Konjunkturbereinigungsverfahren verwenden. Mit elitheses Verfahrens wird bei der
Haushaltsaufstellung eine Konjunkturkomponente dieret. Bei positiven Abweichungen
von der konjunkturellen Normallage wird der Spietrafiir die Nettokreditaufnahme
eingeschréankt, bei negativen Abweichungen erweibei die GroRenordnungen jeweils

konkret berechnet werden

! N&here Erlauterungen hierzu sowie Berechnungewefisrangene Haushaltsjahre sind in Anlageifgefiihrt.




c) Kontrolle und ggf. Sanktionierung des Haushaltsellzugs durch das Ausgleichskonto

Der europdische Stabilitats- und Wachstumspakeforbn den Mitgliedstaaten nicht nur die
Einhaltung des Paktes bei der Aufstellung der Halbshsondern auch und gerade im
Tatsachlichen. Daher soll auch der Vollzug des Halis im Hinblick auf die Einhaltung der
strukturellen Verschuldungsgrenze kontrolliert wasrd

Dementsprechend werden auf dem Ausgleichskontpiclie konjunkturbedingteAbwei-

chungen im Vollzug der einzelnen Haushaltsjahrggédsalten. Wenn im Vollzug die Grenze
der grundsatzlich zulassigen strukturellen Versting Gberschritten wird, fuhrt dies zu einer

Belastung des Kontos, bei einer Unterschreitungizer Gutschrift.

Das Ausgleichskonto ist beispielsweise notwendigi&n Fall, dass bereits bei Haushaltsauf-
stellung der strukturelle Verschuldungsrahmen &ofigeschopft wurde, im Vollzug des
Haushalts aber die strukturelle Verschuldung aufgneon Einschatzungsfehlern tatséchlich
groRer war. Auch diese hohere strukturelle Verstimu ist aufgrund des Ausgleichskontos
und der damit verbundenen Ausgleichsverpflichtiegelkonform. Solche Belastungen des
Ausgleichskontos sind nicht immer zu vermeiden,dearaber saldiert mit etwaigen
Gutschriften auf dem Ausgleichskonto als ,,Gedaditgespeichert und damit einer
Ausgleichspflicht unterworfen. Hierdurch wird sicestellt, dass die strukturelle
Verschuldung sich auch im Tatsachlichen ,closedaice” bewegt. Das Ausgleichskonto
wird mit einer Obergrenze versehen (1 — 2 BIP-PenlR@ariber hinaus wird ab einem zu

bestimmenden Schwellenwert eine Ausgleichsveriitiiatp normiert.

Da sich die konjunkturell bedingte Verschuldung drelkonjunkturell zu erwirtschaftenden
Uberschisse auf langere Sicht in etwa ausgleistieth hiertiber nicht ,Buch gefiihrt*. Der

Ausgleich ergibt sich quasi automatisch.



3. Die Ausnahme von der Regel

FUr Sondersituationen, wie etwa Naturkatastropisteine Ausnahmeklausel vorgesehen,
die es ermdglicht, einen besonderen Finanzbedachdwsatzliche Kreditaufnahme zu de-
cken. Der enge Anwendungsbereich dieser Ausnahomalgoll nicht durch eine restriktive
Beschreibung einer Notsituation sichergestellt wardondern dadurch, dass von ihr nur
durch eine breite parlamentarische Mehrheit obbrtat Kanzlermehrhein¢ch zu konkreti-
sierendes Quorum, z.B. 3/5-Mehrheit oder 2/3-Mehrheit) Gebrauch gemacht werden kann.

V. Auswirkung der neuen Schuldenregel

Halten Bund und Lander den strukturellen Verschodgspielraum von 0,5 Prozent des BIP
ein, wird die Schuldenstandsquote in Relation zuR €hnell sinken. Bei einem angenom-

menen Wachstum von nomirl/s Prozent, das sich aus realen Wachstum und

Preissteigerung zusammensetzt, wiirde die Verschgl@dungfristig gegen einen Wert von gut
15 % des BIP konvergieren. Damit kdnnte ein wesdmgt Beitrag zur nachhaltigen

Finanzentwicklung geleistet werden.

Langfristige Entwicklung des gesamtstaatlichen &tdmstandes in % des BIP bei einer Defi-
zitquote von -0,5% des BIP
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Entscheidend ist, dass die neue Schuldenregeludgeglichenen Haushalt — Gber den ge-

samten Konjunkturzyklus gesehen — als Regelfaltéstiguind im Ubrigen gewahrleistet, dass



die Grol3enordnung eines gesamtstaatlichen Deiimitsinklang mit den Regeln des europai-
schen Stabilitats- und Wachstumspaktes sowie mér eélauerhaft tragfahigen Finanzlage fur
die nachste Generation steht.

VI. Gemeinsame Regelung fir Bund und Lander

Die Prinzipien der neuen Schuldenregel sollten iomt€xt der Bund und L&nder bindenden
Regelungen zur Haushaltswirtschaft des Grundgeseta®in einem entsprechenden Ausfuh-
rungsgesetz einheitlich verankert werdeéden unterschiedlichen Ausgangslagen der Gebiets-
kérperschaften hinsichtlich der Erreichbarkeit drerad strukturell ausgeglichener Haushalte
als notwendige Voraussetzung zur Einfihrung undh&tong der neuen Schuldenregel

konnte durch differenzierte UbergangsregelungermRaty getragen werden.

2 7ur verfassungsrechtlichen Zuléssigkeit einelfiind und Lander einheitlich geltenden Regelung im
Grundgesetz vgl. Anlage 2



Anlage 1
22. Februar 2008

Erlauterungen zur Umsetzung der Schuldenregel

1. Neuverschuldungsobergrenze der Schuldenregel

Die neue Schuldenregel bemisst die Verschuldungis&pme bei Haushaltsaufstellung fur
den Bund nach einer Formel, mit deren Hilfe dialgtirellen und konjunkturellen Verschul-
dungsspielraume (Obergrenzen) berechnet werdereniZwdrd die Neuverschuldungsober-
grenze analog zum Vorgehen im Rahmen des eurogsisfabilitats- und Wachstumspaktes

um den Saldo der finanziellen Transaktionen (vi@nalPrivatisierungserlose) bereinigt.

Neuverschuldungsobergrenze =

Strukturkomponente + Konjunkturkomponente + Saldofinanziellen Transaktionen

Die Strukturkomponente orientiert sich an der Close-to-Balance-Obergredizeder euro-
paische Stabilitdts- und Wachstumspakt fur diekstinelle Verschuldung des offentlichen
Gesamthaushalts setzt. Diese Grenze, die aufraigristige Tragfahigkeit der offentlichen
Finanzen abstellt, betragt 0,5 % des BIP. In Analagr Aufteilung etwaiger Sanktionen aus
dem europdischen Stabilitats- und Wachstumspakthider Bund von diesem strukturellen
Neuverschuldungsspielraum 0,35 % des BIP fur sichnspruch. Beim aktuellen BIP von
ca. 2,4 Bill. € sind das rd. 8 %2 Mrd. €.

Zur Berechnung ddfonjunkturkomponente wird die Methode des européaischen Haus-
haltsiiberwachungsverfahrens angewendet und filalishaltsplanung verbindlich. Die Be-
rechnungen ergeben dann rechnerisch konkrete \Wierdée aus konjunkturellen Grinden

zulassigen Defizite oder zu erzielenden Uberschiisse

Abbildung 1 zeigt, wie hoch Strukturkomponente #whjunkturkomponente zum Zeitpunkt
der Haushaltsaufstellung in den Jahren 2000 big g80eils gewesen wéren. In den Rezessi-
ons- bzw. Stagnationsjahren 2002 bis 2004 mit étneduktion weit unterhalb der Nor-
malauslastung der gesamtwirtschaftlichen Kapazitét&re beispielsweise aus konjunkturel-
len Grinden eine Neuverschuldung in Hohe von jenezl 8 Mrd. € bei der Haushaltsauf-
stellung zulassig gewesen. Der Konjunkturaufschwhatgn den Jahren ab 2005 diese Pro-



2
duktionslucke erheblich verringert und in 2007 Bufl zurtickgefiihrt. Bei anhaltendem Auf-
schwung und tberdurchschnittlichem Wachstum wana éais konjunkturellen Griinden

einen Uberschuss zu erzielen.

Abbildung 1:

Konjunkturkomponente und Strukturkomponente deeneschuldenregel

- Echtzeitdaten in Mrd. €; Echtzeitdaten entspraatem Stand im Zeitpunkt der
Verabschiedung des jeweiligen Haushalts im Parlamen
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Im Vergleich zur Regelgrenze des bisherigen Ark GG, die durch die im Haushaltsplan
enthaltenen Bruttoinvestitionsausgaben gebilded vaitellt sich die aus der strukturellen und
konjunkturellen Komponente gebildete Kreditobergeedeutlich restriktiver dar (vgl. Abbil-
dung 2 unten). Die Regelgrenze der alten Regelah&teditaufnahmen von 20 bis 30 Mrd.
€ jahrlich zugelassen. Hinzu kamen Kreditaufnahngdiclikeiten infolge der Feststellung
einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgetsi Demgegeniber setzt die neue

Regel die Spielrdume wesentlich enger.



Abbildung 2:

Alte und neue Schuldenregel im Vergleich
- Kreditobergrenzen in Mrd. €; Echtzeitdaten, dil. Daten entsprechen d&tand zur
Verabschiedung des jeweiligen Haushalts im Parlameén
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O NKA Obergrenze Soll neue Regel* B NKA Obergrenze Soll nach alter Regel**

* Ohne Beriicksichtigung der Privatisierungserlose
** Obergrenze = Investive Ausgaben des jeweiligerushaltsplans

Die Wirkung der Obergrenze der neuen Regel gegerd@gnigen der alten ist hier ohne
den Saldo der Finanztransaktionen (Privatisieruth@se) dargestellt. Die im dargestellten
Zeitraum durchgefuhrten Finanztransaktionen diengh dazu, die geltende alte Schulden-
regel einzuhalten. Die Anrechnung dieser Transakticauf die Soll-Obergrenzen der neuen

Regel wirde daher das Bild erheblich verzerren.

Die Behandlung von Privatisierungserlésen

In Zukunft sollen Privatisierungseinnahmen alsrisent zur Einhaltung von Kreditgrenzen
keine Rolle mehr spielen. Damit wéare eine wesdmliQuelle fur die Inkompatibilitat zwi-

schen europaischem Stabilitats- und WachstumspakHaushaltsrechnung beseitigt.

Die Auswirkung lasst sich am Beispiel des HausH20G8 illustrieren: Aus der Strukturkom-
ponente (0,35% des BIP=rd. 9 Mrd. €) und der Kokjurkomponente (rd. -5 Mrd. €, Stand
Herbst 2007) hatte sich bei Haushaltsaufstellung BIKA-Obergrenze von rd. 4 Mrd. € er-

geben. Der Haushalt sieht dariiber hinaus umfarigrdtcivatisierungseinnahmen vor. Der



Saldo von Einnahmen und Ausgaben aus finanzieltanskktionen liegt It. Soll 2008 bei rd.
9 Mrd. €. Hierdurch wirde sich nach der neuen RdgeNKA-Spielraum auf rd. — 5 Mrd. €
verringern, d.h. es miissten 5 Mrd. Uberschiissetsohiaftet werden.

2. Hartung der Schuldenregel durch ein Ausgleichskao

Um der Schuldenregel auch fur den Vollzug gré3eeebwdlichkeit zukommen zu lassen,
wird die neue Regel mit einem Ausgleichskonto Veese Das Ausgleichskonto dient dazu,

bei der Abrechnung des Haushalts die tatséachliahtealfung der Schuldenregel zu erfassen.

Da die neue Regel keine Ausnahme wie die Stéruaggdsamtwirtschaftlichen Gleichge-
wichts vorsieht, kommt dem Ausgleichskonto zudeeAlifgabe zu, notwendige Uber-
schreitungen der Regelgrenze der Nettokreditaufieahmvollzug zu erfassen und diese
einem regelkonformen Ausgleich durch geringere $paimchnahme von Nettokreditaufnahme
in anderen Jahren zuzufiuhren. Beispiel: Auch berairegelkonform aufgestellten Haushalt
ist es moglich, dass ein unvorhergesehener Krahthentsteht — z.B. weil die Auswirkung
einer Steuerreform falsch eingeschatzt wurde. Essmach wie vor moglich sein, hieraus

entstehenden Kreditbedarf zu decken.

Funktionsweise des Ausgleichskontos

» ,Belastungen* auf dem Ausgleichskonto zeigen an, dass die Valduhg starker
gestiegen ist als durch die neue Regel vorgeselarschriften” zeigen einen im
Vergleich mit der maximal zulassigen Verschuldusmgglsameren Schuldenanstieg
oder eine erfolgte Schuldentilgung an.

+ BeiUberschreiten eines negativen Schwellenwertéigr das Ausgleichskonto muist
senMalRnahmenergriffen werden, um den damit verbundenen Versicingsaufbau
zu korrigieren.

* Wenn im Haushaltsvollzug aufgrund einer zusatzlchiécke zwischen etatisierten
Einnahmen und Ausgabensatzliche Kreditermachtigungenerforderlich werden,
muss ein Nachtragshaushalt aufgestellt werdenrisefeh diese zuséatzlichen Kre-
dite nach Abrechnung des Haushalts nicht konjuektbegrinden lassen, werden
auf dem Ausgleichskonto (gegen-)gebucht und wawespater wieder auszugleichen.
Damit wird ein systematischer Verschuldungsaufhagld Fehlveranschlagungen
oder Fehlschatzungen vermieden.

2B
(¢

* Unterjahrig beschlossene, auf Gesetz beruhdistteetionare Malinahmenohne
Gegenfinanzierung sollen wie bisher schon (Art. GI3) nicht ohne Zustimmung




5

der Bundesregierung maoglich sein.

« ,Gutschriften* auf dem Ausgleichskonteerhindern, dass Negativ-Uberschrei-

tungen schnell zu Sanktioner{Mal3nahmen) fihren. ,Guthaben* kbnnen aber ni¢

fur den laufenden Haushalt verwendet werden, darskentstehungsjahr bereits zur

verringerten Kreditaufnahme bzw. Schuldentilgungwandt wurden.

Die Funktionsweise des Ausgleichskontos lasstIs&pielhaft an einem schlechten Jahr
(2004) und einem guten Jahr (2006) illustrieren:

2004:

ht

1. Bei Verabschiedung des Bundeshaushalts 2004 imsH2@03 wurde das Wachstum des

realen BIP mit-1,7 % geschatzt.

2. Im Verlauf des Haushaltsjahres wurde festgestiis die Kreditermachtigung nicht
reicht. Ein Nachtragshaushalt wurde aufgestellt.

3. Bei Abrechnung des Haushalts im Friihjahr 2005 wiedtgestellt:

- Das Wachstum des BIP betrug tatsachlichni$o, also 0,6 %-Punkte weniger als bei

Aufstellung des Haushalts geschatzt.

- Die NKA lag10,2Mrd. héher, als bei Aufstellung des Haushalts iertd$t 2003 veran-

schlagt.

4. Darlber hinaus war der Einnahmesaldo aus Finarsatkéionen gegeniber dem Soll um

2,1 Mrd. € hoher. Nach der neuen Regel werden #sigeungen und Einnahmen aus

sonstigen Finanztransaktionen analog der MaastRelshnung wie Kreditaufnahme be-

handelt. Daher ist fir das Ausgleichskonto eine NKtAGhung von 10,2 + 2,1 = 12,3
Mrd. € zu bericksichtigen.

5. Nach dem EU-Verfahren zur Konjunkturbereinigungddie Wachstumsabschwachung

um 0,6%-Punkte im Sinne der automatischen Stadiliag lediglich eine zusatzliche
Kreditaufnahme voR,5 Mrd. € gerechtfertigt. Die NKA hétte also nur 3/8d. € hoher
sein durfen.

6. Die Differenz zwischen 12,3 Mrd. € und 3,5 Mrd=8,8 Mrd. €) wird alsBelastungauf
dem Ausgleichskonto gebucht.

2006:

1. Bei Verabschiedung des Bundeshaushalts 2006 inukeB006 wurde das Wachstum
des realen BIP auf1,4% geschatzt.

2. Bei Abrechnung des Haushalts im Friihjahr 2007 wiedtgestellt:
- Das Wachstum des BIP betrug tatsachli@?o, also 1,5 %-Punkte mehr als bei Auf-
stellung des Haushalts geschatzt.



6

- Die NKA lag10,3Mrd. niedriger, als bei Aufstellung des Haushattd~ebruar 2006
veranschlagt.

- Der Einnahmesaldo aus Finanztransaktionen istrg@ger dem Soll um 0,8 Mrd. € ge-
ringer. Nach der neuen Regel werden Privatisiemingel Einnahmen aus sonstigen Fi-
nanztransaktionen analog der Maastricht-Rechnuegdneditaufnahme — bzw. in diesem
Fall wie eine Tilgung - behandelt. Daher ist fis dausgleichskonto eine NKA Verbesse-
rung von 10,3 + 0,8 = 11,1 Mrd. € zu berlcksichiige

3. Nach dem EU-Verfahren zur Konjunkturbereinigungdéias zusatzliche Wachstum im
Sinne der automatischen Stabilisierung zu einerivgerung der Kreditaufnahme um rd.
8,8 Mrd. € fihren missen.

4. Die Differenz zwischen 11,1 Mrd. € und 8,8 Mrd. /2,3 Mrd. €) wird alsGutschrift auf
dem Ausgleichskonto gebucht.

Eine Szenariorechnung der Grundsatzabteilung deis BMgt, dass das Ausgleichskonto

wahrend des Konjunkturzyklus 2000 bis 2007 einegatieen Saldo von ungefahr 15 Mrd. €
erreicht hatte. Dies bedeutet: Es waren im Volkagprscheinlich 15 Mrd. € mehr Schulden
aufgenommen worden, als die neue Regel eigentticsiaht. Das Uberschreiten eines noch
festzulegenden Schwellenwertes macht dann Mal3nabrfaderlich, um diesen Schulden-

anstieg rickgangig zu machen.

Abbildung 4:
Entwicklung des Ausgleichskontos am Beispiel dérd&000 bis 2007
- Saldo in Mrd. € -

10+

51 4::i
0 K ——

-10+

-151

-20-
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Quelle: Szenariorechnung BMF
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Die Szenariorechnung wurde unter der Annahme defthgt, dass die Soll-Nettokreditauf-
nahme jeweils der nach der neuen Schuldenregebt#idssigen strukturellen und konjunk-
turellen Kreditaufnahme entspricht. Die Abweichwgy tatsachlichen Kreditaufnahme von
der Soll-Veranschlagung wurde dann aufgespaltelemenigen Teil, der sich aus gegentiber
der Aufstellung geanderten Konjunkturdaten erklérh. einer konjunkturgerechten Abwei-
chung vom Soll entspricht, also keinen Korrektudyédusldst), und den tbrigen Teil, der
auf dem Ausgleichskonto gebucht wurde. In Abbilddrggertcksichtigt wurde also derjenige
Teil der Abweichung von der Soll-Veranschlagung, e strukturell (nicht konjunkturell)

erklart werden kann.



Anlage 2

Bundesministerium der Finanzen 9. Oktober 2007
Bundesministerium des Innern
Bundesministerium der Justiz

Verfassungsrechtliche Zulissigkeit einer fiir Bund und Linder
einheitlich geltenden Schuldenbegrenzungsregelung im Grundgesetz

I. Einleitung

Die Eindimmung der Staatsverschuldung stellt ein zentrales Thema der Kommission
zur Modernisierung der Bund-Linder-Finanzbeziehungen dar. Die Uberlegungen
gehen dahin, kein absolutes Verschuldungsverbot zu normieren, sondern eine neue
Schuldenregelung zu entwickeln, die grundsatzlich einen strukturell ausgeglichenen
Haushalt iiber einen Konjunkturzyklus hinweg anstrebt, aber im Rahmen des
europaischen Stabilitits- und Wachstumspaktes konjunkturelle und strukturelle

Kreditfinanzierungsspielraume belasst.

Im Rahmen der Erérterung wurde die Frage der rechtlichen Zuldssigkeit einer

einheitlichen Schuldenregelung fiir Bund und Liander im Grundgesetz aufgeworfen.

Damit ist die Problematik der Regelungsbefugnis des verfassungsandernden
Gesetzgebers angesprochen, namlich ob es im Hinblick auf den in Aussicht
genommenen Regelungsgegenstand verfassungsrechtliche Grenzen gibt, die selbst

der verfassungsandernde Gesetzgeber nicht iiberschreiten darf.



I1. PriifungsmaBstab

Verfassungsrechtlicher PriifungsmafBstab zur Beantwortung der aufgeworfenen Frage
ist ausschlieBlich Art. 79 Abs. 3 GG. Den Inhalt dieser Norm hat das BVerfG im Jahre

1972 wie folgt konkretisiert:

LArt. 79 Abs. 3 GG verbietet eine Anderung des Grundgesetzes, durch welche die
,Gliederung des Bundes in Lander’ beriihrt wird. Die ,Lander’ sind hier, wie es
dem Begriff und der Qualitit des Bundesstaates entspricht, gegen eine
Verfassungsanderung gesichert, durch die sie die Qualitat von Staaten oder ein
Essentiale der Staatlichkeit einbiifen. Ob die Liander der Bundesrepublik
,Staaten’ sind oder von Korperschaften ,am Rande der Staatlichkeit’ zu
;hochstpotenzierten Gebietskorperschaften’ in einem dezentralisierten Einheits-
staat herabsinken, lasst sich nicht formal danach bestimmen, dass sie eine
eigene Verfassung besitzen und dass sie iiber irgendein Stiick vom Gesamtstaat
unabgeleiteter =~ Hoheitsmacht verfiigen, also irgendeinen Rest von
Gesetzgebungszustandigkeit, Verwaltungszustandigkeit und justizieller Zustan-
digkeit ihr eigen nennen. In solcher Sicht konnten die Lander in ihrer Qualitat
als Staaten durch Grundgesetzinderungen nach und nach ausgehohlt werden,
so dass am Ende nur noch eine leere Hiilse von Eigenstaatlichkeit tibrig bliebe.
Die Lander im Bundesstaat sind nur dann Staaten, wenn ihnen ein Kern eigener
Aufgaben als ,Hausgut’ unentziehbar verbleibt. Was immer im einzelnen dazu
gehoren mag, jedenfalls muss dem Land die freie Bestimmung iiber seine
Organisation einschlieBlich der in der Landesverfassung enthaltenen organi-
satorischen Grundentscheidungen sowie die Garantie der verfassungskraftigen
Zuweisung eines angemessenen Anteils am Gesamtsteueraufkommen im
Bundesstaat verbleiben“:.

Dariiber hinaus hat das BVerfG mehrfach unterstrichen, dass Art. 79 Abs. 3 GG eine
eng auszulegende Ausnahmevorschrift darstellt, die den verfassungsindernden
Gesetzgeber nicht hindert, die positivrechtlichen Auspragungen dieser Grundsatze

aus sachgerechten Griinden zu modifizierenz.

! BVerfGE 34, 9[19 f]

2 BVerfGE 109, 279 [310]; 94, 49 [102 f.]; 84, 9®[Lf.]; so auch Maunz/Diirig, GG, Art. 79 Rn. Btyde, in:
v.Minch/Kunig, GG, Bd. 3, 5. Aufl., 2003, Art. 7hR28 m.w.N.;Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG,
10. Aufl. 2004, Art. 79 Rn. 3®ern, Staatsrecht |, 2. Aufl. 1984, 8§51V 4 a.
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II1. Die Garantie der Gliederung des Bundes in Lander

Art. 79 Abs. 3 GG enthilt keine Garantie des Bestandes der derzeit bestehenden
Lander, sondern schlieBt es (nur) aus, an die Stelle der bundesstaatlichen Struktur
eine Form des Einheitsstaates zu setzen3. Er hindert damit eine
Verfassungsinderung, die die Grundsubstanz der Eigenstaatlichkeit der Lander in
Frage stellt4. Thnen muss vielmehr ein Kern eigener Aufgaben verbleibens. Nach der
eingangs wiedergegebenen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts gehort zu
dem danach unentziehbaren ,Hausgut® der Lander u.a. die Garantie der
verfassungskraftigen Zuweisung eines angemessenen Anteils am Gesamtsteuer-
aufkommen im Bundesstaaté. Im Finanzverfassungsrecht erfordert Art. 79 Abs. 3 GG
lediglich, dass es im Bundesstaat eine verfassungsrechtliche Ordnung des
Finanzwesens geben muss, fiir die Aufteilung der Kompetenzen im Finanzbereich der
Grundsatz der Aufgabenprioritat mafgeblich ist und ein Ausgleich zwischen den
widerstrebenden Maximen der Autonomie und der biindischen Einheit zu suchen

ist7.

Demgegeniiber vermag Art. 109 Abs. 1 GG den Anwendungsbereich des Art. 79
Abs. 3 GG nicht zu erweitern. Zwar wird die schon in der Ursprungsfassung des
Grundgesetzes enthaltene Einrdumung selbstindiger und unabhingiger
Haushaltswirtschaft des Bundes und der Liander als Ausdruck ihrer Staatlichkeit
angesehen8. Davon unberiihrt nimmt Art. 79 Abs. 3 GG aber nur Art. 20 GG, nicht
dagegen Art. 109 Abs. 1 GG in Bezug. Andernfalls miissten auch die Einschrankungen
der in Art. 109 GG urspriinglich nur in Gestalt des heutigen Absatzes 1 normierten
Haushaltsautonomie, beispielsweise9 durch die 1967 angefiigten Abséatze 2 bis 419, als

zumindest problematisch angesehen werden.

Unbeschadet dessen stiinde der in Art. 109 Abs. 1 GG normierte Grundsatz der
Selbstiandigkeit und Unabhingigkeit von Bund und Landern in ihrer Haushalts-
wirtschaft — wie nachfolgend ndher ausgefiihrt - einer gemeinsamen neuen

Schuldenregelung fiir Bund und Lander auch inhaltlich nicht entgegen.

3 BVerfGE 5, 34 [38]

* Dreier, in: Dreier, GG, 2. Aufl. 2006, Art. 79 Abs. 3 Ri8

® BVerfGE 87, 181 [196 f.]

®vgl. BVerfGE 34, 9[19 f]

" Kesper, Bundesstaatliche Finanzordnung, 1998, S. 147

8 Hain, in: v.Mangoldt/ Klein/ Starck, GG, 5. Aufl. 200Brt. 79 Rn. 127Hillgruber, ebenda, Art. 109 Rn. 3
° zu weiteren Einschrankungeéteun, in: Dreier, GG, 2000, Art. 109 Rn 41

1% Fiinfzehntes Gesetz zur Anderung des Grundgeseizes. Juli 1967, BGBI. |, 581



IV. Die Haushaltsautonomie der Linder und ihre Einschrinkungen

1. Grundsatz der Haushaltsautonomie

Die Haushaltsautonomie von Bund und Liandern umfasst zwar grundsatzlich auch die
Entscheidung iiber die Aufnahme von Krediten. Dies kann jedoch naturgemal8 nur in
dem von der Verfassung selbst konkretisierten Rahmen Geltung beanspruchen. Art.
109 Abs. 1 GG kann eine materiell selbstbestimmte und eigenverantwortete
Einnahmen- und Ausgabenwirtschaft von Bund und Landern allenfalls insofern
garantieren, als nicht das Grundgesetz an anderer Stelle vorrangige, abweichende

Regelungen enthalt.

2. Einschrankung der Haushaltsautonomie

a) Die Verfassung gewihrleistet die Haushaltsautonomie von Bund und Lindern
nicht uneingeschrankt. Die Selbstandigkeit und Unabhingigkeit der Haushalts-
wirtschaft der Lander hat schon deshalb Grenzen, weil ,das Finanzwesen im
Bundesstaat ein Gesamtgefiige“ darstellt’2. Art. 109 Abs. 1 GG schiitzt nur die
sFreiheit der Haushaltsfiihrung® von Bund und Landern vor ,gezielter Einflussnahme
durch die andere Seite’3. Unter dem Gesichtspunkt der Bundestreue stehen alle
Glieder eines Bundesstaates unter dem Gebot, auf die Interessen der anderen Glieder
Riicksicht zu nehmen und sie nicht durch gegenlaufige Handlungen an der
Wahrnehmung ihrer Aufgaben zu hindern4. Dies muss auch fiir Entscheidungen im
Bereich der Haushaltswirtschaft gelten. Nach der Rechtsprechung des BVerfG ist im
Fall der extremen Haushaltsnotlage eines Landes das bundesstaatliche Prinzip als
solches beriihrt's. Bund und Lander haben mithin trotz ihrer Haushaltsautonomie auf
das gesamtstaatliche Interesse an einer soliden Haushaltsfiihrung Riicksicht zu

nehmen?16.

1 ygl. Hartmann, Europaische Union und Budgetautonomie, S. Hillgruber, in: v.Mangoldt/Klein/Starck,
GG, 5. Aufl. 2005, Art. 109 Rdn. 26

2 BVerfGE 4, 115 [140]Siekmann, in: Sachs, GG, 4. Aufl. 2007, Art.109 Rn. 8

3 Hillgruber, a.a.0. (FuBn. 11), Rn. 36

*Maunz, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 109, Rn. 23

1> BVerfGE 86, 148 [263]

18 vgl. Brockmeyer, in: Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, 10. Aufl. 2004rt. 109 Rn. 4
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Das Prinzip der Trennung der Haushaltswirtschaften des Bundes und der Lander in
jeweils selbstandige und voneinander unabhingige Bereiche muss somit aus dem
Wesen des Bundesstaates heraus verstanden werden. Es ist nicht absolut in dem
Sinne, dass sich die Haushaltswirtschaften des Bundes und der Lander in isolierten
Raumen getrennt voneinander vollzogen. Sie stehen vielmehr in vielfaltigen
Wechselbeziehungen zueinander, die sich zum groBen Teil aus dem weitgehend
einheitlichen Finanzsystem Deutschlands ergeben. Dazu gehoren das einheitliche
Wahrungs- und Notenbanksystem, das einheitliche Zoll- und Handelsgebiet, die
weitgehend durch den Bund ausgeiibte Gesetzgebung iiber die Steuern und die
verfassungsrechtlich festgelegte Steuerverteilung zwischen Bund und Landern
(Art. 106 GG) und unter den Liandern (Art. 107 GG). Daraus erfahren die
Selbstiandigkeit und Unabhiangigkeit der Haushaltswirtschaften insbesondere der
Lander Einschrankungen?’. Das BVerfG stellt daher fest, dass Bund und Lander zwar
in ihrer Haushaltswirtschaft, nicht aber in ihrer Finanzwirtschaft selbstandig und
unabhingig voneinander sind!8. Dementsprechend ist die Garantie der Haushalts-
autonomie in Art. 109 Abs. 1 GG den Bestimmungen der Art. 105 bis 107 GG iiber
die Steuerzuteilung und den Finanzausgleich nachgeordnet’. Bund und Lander
miissen die in diesen Vorschriften geregelten Einschriankungen ihrer Finanzhoheit

hinnehmen.

b) Auch aus Art. 109 Abs. 2 GG ergeben sich Beschrankungen der Selbstandigkeit und
Unabhangigkeit der Haushaltswirtschaften von Bund und Landern unter dem

Gesichtspunkt gesamtwirtschaftlicher Belange.

Nach Art. 109 Abs. 2 GG haben Bund und Linder den Erfordernissen eines
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu tragen. Dem Haushalts-
gesetzgeber darf es nicht nur auf die Deckung des staatlichen Finanzbedarfs
ankommen; vielmehr tragt er auch die Verantwortung fiir die Auswirkungen des
Haushalts auf die Gesamtwirtschaft. Die Verpflichtung aus Art. 109 Abs. 2 GG trifft
Bund und Liander selbstindig, ohne dass dem Bund in dieser Hinsicht zuséitzlich zu
seiner Grundsatzgesetzgebungskompetenz nach Abs. 32° und den Eingriffsrechten

nach Abs. 4 besondere hoheitliche Rechte oder Aufsichtsrechte gegeniiber den

" BVerfGE 1, 117 [131]Ruhe, in: Homig, GG, 8. Aufl. 2007, Art. 109 Rn. 1

8 BVerfGE 101, 158 [220]

Y Hillgruber, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, 5. Aufl. 20057A109 Rn. 33

%0 Auf der Grundlage des Art. 109 Abs. 3 GG sind dasishaltsgrundsétzegesetz des Bundes und der Lander
und zum Teil das Stabilitats- und Wachstumsgesegangen.
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Landern zustiinden. Die Lander haben im Rahmen der Gesetzgebung selbst zu
entscheiden, wie sie ihrer Verpflichtung aus Art. 109 Abs. 2 GG nachkommen?2!. Dabei
enthidlt der Begriff des ,gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts“ einen weiten
Beurteilungsspielraum fiir Bund und Lander. Das BVerfG hat seine Rechtsprechung
zu Art. 109 GG zuletzt in der Entscheidung iiber den Haushalt 2004 am 9. Juli 200722

vollumfanglich bestatigt.

Bereits im Jahre 1992 hat das BVerfG in einem Urteil zum Finanzausgleichsgesetz
jedoch auch hervorgehoben, Art. 109 Abs. 2 GG lege nicht nur nahe, sondern gebiete
geradezu, dass der Gesetzgeber fiir Bund und Lander rechtlich verbindliche Regeln
erlasst, die der Entstehung einer Haushaltsnotlage entgegenwirken und zur
Bewiltigung einer eingetretenen Haushaltsnotlage geeignet sind. Art. 109 Abs. 3 GG
biete etwa fiir die Normierung von Grundsatzen iiber die Obliegenheit von Bund und
Landern, in ihrer Haushaltsplanung gewisse durch finanzwirtschaftliche Kennziffern
bezeichnete Grenzen, etwa bei der Kreditfinanzierung und beim Schuldensockel, zu

beachten, die entsprechende Gesetzgebungskompetenz23.

Teilweise wird diese Auffassung des BVerfG kritisiert und bestritten, dass eine derart
weit reichende Gesetzgebungskompetenz des Bundes besteht. So wird eingewendet,
dass solche Regelungen zwar Gegenstand des Haushaltsrechts seien, Art. 109 Abs. 3
GG aber lediglich zur Aufstellung verfahrensrechtlicher Grundsitze fiir das
Haushaltsrecht ermachtige, nicht jedoch zu inhaltlich verbindlichen Vorgaben fiir die
Gestaltung der Haushaltswirtschaft. Eine solche Regelung sei ein massiver Eingriff in

die materielle Budgetautonomie der Lander24.

Dem ist aber mit dem Bundesverfassungsgericht entgegenzuhalten, dass ein Land in
einer extremen Haushaltsnotlage die Fahigkeit verliert, seine Haushaltswirtschaft
entsprechend dem Gebot des Art. 109 Abs. 2 GG an den Erfordernissen des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts auszurichten und insoweit seinen bundesstaatlichen

Pflichten nachzukommen?25.

2 Maunz, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 109 Rn. 40

222 BvF 1/04, veréffentlicht u.a. in DVBI 2007, 1080 DOV 2007,789 ff.

23 BVerfGE 86, 148 [266 f.]

24 soHillgruber, in v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, 5. Aufl. 2005, tAd09 Rn. 93; ablehnertdeintzen, in:
v.Miinch/Kunig, GG, 5. Aufl. 2003, Art. 109 Rn. 22 f

% vgl. BVerfGE 86, 148 [264 f.]
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¢) Die Haushaltsautonomie der Lander kann schon einfachgesetzlich auch auf der
Grundlage des Art. 109 Abs. 4 GG eingeschriankt werden. So konnen zum Beispiel
zur Abwehr von Storungen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Vorgaben fiir
Hochstbetrage, Bedingungen und Zeitfolge der Kreditaufnahme durch Gebiets-

korperschaften und Zweckverbande gemacht werden.

3. Folgerungen

a) Diese finanzverfassungsrechtlichen Grundlagen sind jeder Uberlegung nach einer
einheitlichen Schuldenregel von Bund und Landern zugrunde zu legen. An diesen
MaBstiaben gemessen, lieBen die oben beschriebenen Grundsitze einer Schuldenregel
die Selbstandigkeit und Unabhingigkeit von Bund und Lindern bei der
Haushaltsfithrung unberiihrt. Sie wiirden fiir die unabhingige und selbstandige
Haushaltswirtschaft nur den Rahmen setzen. In diesem Rahmen trafen Bund und
Lander nach wie vor je getrennt nach eigener Verantwortung, frei von gezielten
Einflussnahmen der anderen Seite und anderen Bindungen, ihre Entscheidungen bei
der Haushaltsaufstellung, der Ausfiihrung des Haushalts sowie der Kontrolle und
Priifung. Pflichten zu Kenntnisnahme oder Anhorung, zur Herstellung von
Benehmen oder Einvernehmen mit der anderen Seite, die die Selbstandigkeit

beriihren wiirden, entstiinden demgegeniiber nicht.

b) In der Sachverstandigenanhérung zu den Finanzthemen am 22. Juni 2007 wurde
insoweit bestatigt, dass es dem verfassungsiandernden Gesetzgeber grundsatzlich
freisteht, die Art. 109 und 115 GG, die die derzeitigen Grenzen fiir die staatliche

Schuldenaufnahme regeln, zu streichen oder neu zu fassenz6.

Zwar hat der Sachverstandige Professor Wieland in der Anhorung geauBert, der Bund
konne nicht sagen: ,, Wie die Ldnder thre Haushalte gestalten, regeln wir in unserer
Bundesverfassung. — Das wiirde meines Erachtens dem Grundgedanken einer
bundesstaatlichen Ordnung diametral widersprechen und durchaus in den Bereich
der Ewigkeitsgarantie des Art. 79 Abs. 3 hineinreichen®?7. Soweit dieser Vortrag

dahingehend verstanden werden konnte, der Sachverstindige halte eine im

%6 ygl. Stenografischer Bericht der 4. Kommissiorssig, S. 91 sowie das schriftl. Gutachten, Kom-Dg4..
"vgl. Stenographischer Bericht der 4. Kommissidmssig, S. 74
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Grundgesetz geregelte Schuldenbegrenzungsregel fiir die Lander fiir unvereinbar mit
Art. 79 Abs. 3 GG, wire dem zu entgegnen, dass eine Schuldenbegrenzungsregel im
obigen Sinne nicht normieren wiirde, wie die Linder ihre Haushalte zu gestalten
hatten; sie wiirde den Landern vielmehr nur einen Rahmen vorgeben, innerhalb
dessen sie ihre Haushalte gestalten konnen. Das Instrument der Kreditaufnahme
wiirde den Landern nicht grundsatzlich verwehrt, sondern dessen Inanspruchnahme
im gesamtstaatlichen Interesse der Sicherung eines tragfihigen Gesamthaushalts

reguliert.

¢) Auch in der rechtswissenschaftlichen Literatur wird eine Festlegung von
Verschuldungsquoten als mit Art. 79 Abs. 3 GG vereinbar angesehen. Dies konne
ohne Verfassungsianderung bereits auf der Grundlage des geltenden Art. 109 Abs. 3

GG vorgenommen werden28.

d) SchlieBlich ist zu beriicksichtigen, dass bereits heute Europidisches Gemein-
schaftsrecht, Art. 104 EGV -vorrangig zu nationalem Recht- Bund und Lander

gleichermaBen zur gemeinschaftsrechtlichen Haushaltsdisziplin verpflichtet.

Verantwortlich fiir die Einhaltung der Verpflichtungen aus Art. 104 EGV i.V.m. den
Bestimmungen der einschligigen Protokolle ist im Verhiltnis zur EU der Bund.
Dieser Verantwortung kann der Bund nur gerecht werden, wenn er nicht nur auf das
Wohlverhalten der Lander angewiesen ist, sondern iiber ein Instrument der
Verhaltenssteuerung aller Schuldenakteure verfiigt. Der Bund muss in der Lage sein,
die auch fiir subnationale Einheiten bindenden gemeinschaftsrechtliche Vorgaben

umzusetzen29.

28 Rodi, in: Bonner Kommentar, Art. 109 Rn. 607 ff. m.w.N.
29 vgl. hierzuBrockmeyer, in: Schmidt-Bleibtreu/Klein, GG, 10. Aufl. 200Art. 109 Rn. 22, 23



V. Ergebnis

Der verfassungsandernde Gesetzgeber ware durch Art. 79 Abs. 3 GG nicht gehindert,
eine neue, fiir Bund und Lander geltende Schuldenregelung zu entwickeln, die
grundsatzlich einen strukturell ausgeglichenen Haushalt iiber einen Konjunktur-
zyklus hinweg anstrebt, aber im Rahmen des europiischen Stabilitits- und
Wachstumspaktes konjunkturelle und strukturelle Kreditfinanzierungsspielraume

belasst.

Selbst wenn man den in Art. 109 Abs. 1 GG normierten Grundsatz der Haushalts-
autonomie von Bund und Lindern zur Grundsubstanz der Eigenstaatlichkeit der
Lander zahlt, die vom Regelungsbereich des Art. 79 Abs. 3 GG mitumfasst ist, steht
er der Vorgabe einer solchen Schuldengrenze nicht entgegen. Vielmehr lieBe diese
Vorgabe den Kern der Haushaltsautonomie unberiihrt. Sie wire eine bloBe
Einschrinkung, wie sie im Ubrigen bereits nach geltender Verfassungsrechtslage der

einfache Gesetzgeber vornehmen diirfte.



BMF 23, Januar 2008

Verfahren zur Vermeidung von Haushaltsnotlagen

Die aktuellen Regelungen der Finanzverfassung zur Begrenzung der Nettokreditaufnahme in
den 6ffentlichen Haushalten konnten das starke Anwachsen des Schuldenstandes in einzelnen
Léndern nicht generell verhindern. Die Klage Berlins auf die Gewihrung von Sanierungs-
Bundeserginzungszuweisungen zur Uberwindung einer Haushaltsnotlage wurde im Qktober
2006 abgewiesen. Das Bundesverfassungsgericht hat die Gewihrung von bundesstaatlichen
Hilfen zur Sanierung abhéngig gemacht vom Bestehen einer Haushaltsnotlage, die angesichts
ihres relativ und absclut extremen Ausmales einen bundesstaatlichen Notstand darstellt. Ein

solcher Notstand diirtte nur in wirklichen Extremsituationen vorliegen.

Das Gericht hat in seinem Urteil zu der Berlin-Kiage jedoch auch festgestellt, dass
LHgrundsitzliche Reformen der Finanzbeziehungen zwischen Bund und Lindem dringend
erdrterungsbediirftig sind und dass es dabei auch um die nihere Priifung grundlegend neuer —
einfachgesetzlich und verfassungsrechtlich iiber Art. 109 Abs. 3 GG hinaus fundierter —
Lasungskonzepte zur Vorbeugung von Haushaltskrisen und deren Bewéltigung gehen muss
(...). Das Bundesstaatsprinzip macht solche Bestrebungen angesichts der gegenwirtig
defizitidren Rechtslage erforderlich® (vgl. BVerfGE116, 327 (393 f). Die
Féderalismuskommission bietet den Rahmen, um diese Forderung des

Bundesvertfassungsgerichts nach einem Verfahren zur Vermeidung von Haushaltsnotlagen

umzusetzen.

Die konkrete Ausgestaltung eines préventiven Verfahrens ist allerdings abhéngig von den
Ergebnissen der Verhandlungen iiber eine Schuldenbegrenzungsregel fiir Bund und Lénder.

Bei strengen Neuverschuldungsregeln fir den Bund und alle Lénder ist ein weniger

umfassendes Verfahren erforderlich als in dem Fall, dass hier keine ehrgeizige Losung
erreicht wird. Zusammen miissen Schuldenregel und priventives Verfahren zuverldssig das
Entstehen von Haushaltsnotlagen verhindern und sicherstellen, dass gesamtstaatlich die
Vorgaben des Europiischen Stabilitidts- und Wachstumspaktes eingehalten werden. Gelingt
dies nicht {iber eine Einigung auf eine ausreichend restriktive Schuldenregel fiir den Bund und
alle Lander, muss ein sanktionsbewehrtes praventives Verfaliren die Einhaltung der

Haushaltsdisziplin sicherstellen.



Ein derartiges Verfahren kénnte aus folgenden Elementen bestehen:

1.

Das Verfahren zur Vermeidung von Haushaltsnotlagen wird einem demokratisch
legitimierten Gremium (,,Stabilitétsrat®), bestehend aus den Finanzministern von Bund

und Lindern sowie dem Bundesminister fiir Wirtschaft, iibertragen.

. Der Stabilitatsrat beobachtet kontinuierlich die Haushalte von Bund und Lindern (einschl.

Gemeinden) auf Basis von festgelegten finanzwirtschaftlichen Kennzahlen. Zur Frage
geeigneter Kennzahlen haben die Vorsitzenden der Foderalismuskommission eine
Abfrage an den Bund und die Linder gerichtet. Auf Fachebene laufen bereits seit April
2007 diesbeztigliche Gespréche von Vertretern von Bund und Landern,

Ziel der Haushaltsbeobachtung ist es, die Gefahr einer Haushaltsnotlage so rechtzeitig
festzustellen, dass es durch entsprechende SanierungsmaBnahmen gelingen kann, das

Eintreten einer Haushaltsnotlage zu vermeiden. Die Beschliisse des Stabilititsrats werden

jeweils veroffentlicht.

. Deuten die Kennzahlen auf das Risiko einer Haushaltsnotlage hin, erfolgt eine

umfassende Analyse der Haushaltssituation der betreffenden Gebietskérperschaft.

Darauthin entscheidet der Stabilitdtsrat, ob tatsdchlich das Risiko einer Haushaltsnotlage

besteht.

Die betroffene Gebietskdrperschaft ist dann selbst gefordert, in eigener Verantwortung
alle Konsolidierungsspielrdume konsequent auszuschdpfen. Dies hat auch das
Bundesverfassungsgericht in seinem Berlin-Urteil bestitigt. Die Konsolidierung erfolgt
anhand eines mit dem Stabilitdtsrat vereinbarten Sanierungsprogramms, wobei die

Haushaltsautonomie der Gebietskérperschaft gewahrt bleibt.

Gerit die Gebietskorperschaft trotzdem oder aufgrund unzureichender Eigen-
anstrengungen in eine Haushaltsnotlage, kann in einer weiteren Stufe nach erfolgter
Verwarnung (,,blaver Brief*) vorgeschen werden, dass nach Beschluss des Stabilititsrates
auf gesetzlicher Grundlage zusétzliche Mafinahmen verhéingt werden. Allerdings wire die

Ausgestaltung des Verfahrens gerade in diesem Punkt abhéingig von der vereinbarten

Schuldenregel.





