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            Berlin, 02.09.2008 

 

Sehr geehrte Damen und Herren, liebe Kolleginnen und Kollegen, 

 

unter Bezugnahme auf das Schreiben der Kommissionsvorsitzenden vom 11. Juli 2008 

übersenden wir Ihnen unsere Eckpunkte für eine dauerhafte Schuldenbegrenzung sowie  

als Anlage den am 03. Juli 2007 von der Bundestagsfraktion Bündnis 90/Die Grünen 

beschlossenen Gesetzentwurf zum Zukunftshaushalt inklusive des Begleitgesetzes 

zum Zukunftshaushaltsgesetz. 

 

Diese Eckpunkte und die Gesetzentwürfe bitten wir der Arbeitsgruppe 1 als 

Diskussionsgrundlage zur Kenntnis zu geben. 

 

Mit freundlichen Grüßen 

 

 

     
 

 
 
 
An die  
Kommission zur Modernisierung der  
Bund-Länder-Finanzbeziehungen 
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Eckpunkte für eine dauerhafte Schuldenbegrenzung 

Bündnis 90/ Die Grünen 

Seit Einsetzung der Föderalismuskommission II sind über 20 Monate vergangen. In 
derselben Zeit ist allein der Schuldenstand des Bundes um einen zweistelligen 
Milliardenbetrag angewachsen. Diese Entwicklung fand vor dem Hintergrund kräftig 
sprudelnder Steuereinnahmen und in einem ausgezeichneten wirtschaftlichen 
Umfeld statt. Für konjunkturell schwächere Zeiten stehen weder die materiellen noch 
die formalen Grundlagen bereit. Die öffentlichen Finanzen surfen auf der Welle stark 
gewachsener Einnahmen, sind aber noch lange nicht krisenfest. Es besteht ein 
großer politischer Handlungsbedarf, verbindliche Regeln zu schaffen, die ein 
weiteres stetiges Ansteigen der Staatsverschuldung, insbesondere in Zeiten 
wirtschaftlicher Schwäche, verhindern. Die bestehenden institutionellen Schranken 
des Grundgesetzes, besonders die Artikel 109 und 115, sind hierfür ungeeignet und 
müssen reformiert werden. 

Die der AG 1 der Föderalismuskommission II bisher zugeleiteten Beiträge tragen 
diesem politischen Handlungserfordernis, aufbauend auf dem Eckpunktepapier der 
Vorsitzenden, nur teilweise Rechnung. Sie werden auch nicht immer dem Anspruch 
der Kommission gerecht, Maßnahmen mit dem Ziel zu erarbeiten, die 
Finanzbeziehungen von Bund und Ländern den veränderten Rahmenbedingungen 
für Wachstum- und Beschäftigungspolitik anzupassen. Dies gilt mit Blick auf die 
notwendige Einführung verbindlicher „Schuldenbremsen“ in besonderem Maß. Dies 
gilt aber auch für die Errichtung eines Stabilitätsrates, den wir unterstützen. Jedoch 
lehnen wir die von Finanzminister Steinbrück vorgelegte Variante ab, da diese auf 
Sanktionen gegenüber dem Bund verzichtet. Besonders fatal ist, dass es entgegen 
den politischen Sonntagsreden, keine Vorschläge gibt, welchen Beitrag der 
Föderalstaat zur Steigerung der Bildungsausgaben leisten kann. 

In den nachfolgenden Eckpunkten nennen wir daher die dringend erforderlichen 
Bestandteile einer effektiven, nachhaltigen Schuldenbremse für Bund und Länder. 
Außerdem weisen wir einen Weg, wie durch die Einführung eines Bildungssoli, die 
Anschubfinanzierung zur Steigerung der Qualität und Quantität von 
Teilhabeinfrastruktur gesichert werden kann. 

1. Zinshilfe als föderale Verpflichtung und Chance 

Eine verbindliche Schuldenbremse für Bund und Länder kann nicht ohne Lösung 
der Altschuldenfrage eingeführt werden. Dies haben auch die Ergebnisse der AG 
Haushaltsanalyse sowie die Stellungnahme des rheinlandpfälzischen 
Finanzministers Deubel hierzu noch einmal verdeutlicht. Bund und Länder sind daher 
gefordert, gemeinsam solchen Bundesländern, deren Zinslasten deutlich über dem 
Durchschnitt der Ländergesamtheit liegen, eine Zinshilfe zu gewähren. Eine 
Befristung der Zinshilfe ist anzustreben: Dazu bietet sich das Jahr 2019 an, in 
welchem der Solidarpakt ausläuft. 

Zur Finanzierung der Zinshilfe stehen überschüssige Einnahmen aus dem 
Solidaritätszuschlag bis 2019, d.h. Einnahmen, welche die Ausgaben für den 
Solidarpakt bis 2019 übersteigen, zur Verfügung. Gegenwärtig fließen die 
Einnahmen aus dem Solidaritätszuschlag dem Bund alleine zu. Der Bund könnte bei 
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diesen Überschüssen auf einen Teil verzichten und zwar auf den nach klassischer 
Steuerzerlegung bei der Einkommensteuer den Ländern (42,5%) und Kommunen 
(15%) zustehenden Teil, um so die Zinshilfe finanzschwacher Länder zu finanzieren. 
Damit stünden der Zinshilfe rd. 32 Mrd. Euro bis 2019 zur Verfügung. 

Voraussetzung für diese Zinshilfe ist, dass die finanzschwachen Länder durch 
konsequente Konsolidierungsmaßnahmen ihrer Verpflichtung zum Schuldenabbau 
nachkommen. Zur Vermeidung von Fehlanreizen ist ein Stichtag in der 
Vergangenheit (z.B. 31. Dezember 2007) zur Feststellung des Altschuldenbestands 
zu vereinbaren. 

2. Einführung des Bildungssoli zur Steigerung der  Bildungsausgaben 

Die Anpassung der Finanzbeziehungen von Bund und Ländern mit Blick auf die 
veränderten Rahmenbedingungen für Wachstum- und Beschäftigungspolitik erfordert 
auch Antworten auf die Frage nach einer Steigerung der Bildungsausgaben. In 
Sonntagsreden wird vielfach die Notwendigkeit betont, die Qualität und den Umfang 
des deutschen Bildungs- und Forschungssystems zu steigern. Es mangelt jedoch an 
konkreten Vorschlägen, die unterdurchschnittlichen deutschen Bildungsausgaben 
mindestens an das durchschnittliche Niveau der OECD-Staaten anzupassen. 

Als Ergebnis der Föderalismusreform I liegt die Finanzierung der Bildungsaufgaben 
in erster Linie in der Verantwortung der Länder. Durch eine Reform der 
Finanzbeziehungen werden diese finanziell ertüchtigt, eigene Schwerpunkte für 
Bildungsaufgaben zu setzen. Jedoch müssen die Länder beim Aufbau einer 
adäquaten Teilhabeinfrastruktur in der Anfangsphase durch den Bund unterstützt 
werden. Den Finanzierungsanteil des Bundes bildet der Bildungssoli. Dieser 
Bildungssoli finanziert sich aus den ab 2010 überschüssigen Einnahmen aus dem 
Solidaritätszuschlag, die nach Abzug der Zinshilfe beim Bund verbleiben. Der 
Bundesanteil zur Anfangsfinanzierung einer verbesserten Teilhabeinfrastruktur 
beträgt damit bis 2019 über 20 Mrd. Euro. 

3. Quantitativ bindende und konjunkturreagible Schuldenregel 

Die Anhörung der Föderalismuskommission II zu den Finanzthemen hat ergeben, 
dass sich die Gutachter zumindest in einer Frage weitgehend einig sind, nämlich 
dass konjunkturbedingte Schwankungen des Finanzierungssaldos vor allem für den 
Bund hingenommen werden sollten. Gleichzeitig wurde aber auch betont, dass 
konjunkturbedingte Defizite innerhalb eines Konjunkturzyklus (z.B. sieben Jahre) 
verbindlich auszugleichen sind und somit über einen Konjunkturzyklus hinweg 
ausgeglichene Haushalte vollzogen werden müssen. 

Der Vorschlag aus NRW zur Änderung des Art. 109 Abs. 3 GG kommt diesen 
Vorgaben sehr nahe. Demnach ist ein Haushaltsdefizit in engen Grenzen zulässig 
und es besteht gleichzeitig die Verpflichtung, dieses innerhalb eines engen 
Zeitraums von drei Jahren zurückzuführen. Unbefriedigend ist jedoch, dass im 
Gesetzestext darauf verzichtet wird, dieses Defizit in einen 
Konjunkturzusammenhang zu stellen.  

Die Vorschläge des BMF zur Änderung der Artikel 109 und 115 GG gestatten in 
ihrer Kurzversion neben dem konjunkturellen Defizit eine unbestimmte zusätzliche 
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Kreditaufnahme. Dies ist völlig inakzeptabel und läuft den Zielen der 
Föderalismuskommission diametral entgegen, die steigende Staatsverschuldung 
wirksam zu begrenzen. Vielmehr besteht die Gefahr, dass der Artikel 115 GG weiter 
aufgeweicht wird. 

Am Konsequentesten wird das Zukunftshaushaltsgesetz von Bündnis 90/ Die 
Grünen dem Anspruch zum verbindlichen Ausgleich von Haushaltsdefiziten über 
einen Konjunkturzyklus hinweg gerecht (Bundestagsdrucksache 16/5955, 16/5954, 
Kommissionsdrucksache 40). Wir fordern, dass Bund und Länder in ihrer 
Haushaltswirtschaft dem Ziel „eines über einen Konjunkturzyklus ausgeglichenen 
Haushalts“ Rechnung tragen müssen. Darüber hinaus werden Bund und Länder aber 
ebenso verpflichtet, ihr Handeln auf die Schaffung eines ökologischen und 
gesamtwirtschaftlichen Gleichwichts hin, unter Beachtung der Interessen der 
künftigen Generation, auszurichten. Hier spiegelt sich die Zielsetzung der 
Kommission wider, in ihren Reformbestrebungen den geänderten 
Rahmenbedingungen für Wachstums- und Beschäftigungspolitik Rechnung zu 
tragen. 

4. Qualitative Bindung der strukturellen Neuverschuldung 

Die staatlichen Einnahmen reagieren nicht nur auf aktuelle konjunkturelle 
Entwicklungen, sondern werden langfristig ebenso durch die Qualität der öffentlichen 
Haushalte bestimmt. In diesem Sinne tragen staatliche Nettoinvestitionen zu 
steigenden Einnahmen in der Zukunft bei, indem sie das Wirtschafts- und 
Wachstumspotential vergrößern. Vor diesem Hintergrund kamen unter anderem der 
Sachverständigenrat sowie Müller und Hartwig in ihren Gutachten für die 
Föderalismuskommission II zur dem Ergebnis, dass neben den über einen 
Konjunkturzyklus erlaubten Krediten staatliche Nettoinvestitionen 
kreditfinanzierungsfähig sein sollen. Hierbei ist zu beachten, dass der 
haushaltsrechtliche Investitionsbegriff zwar oft als unzulänglich empfunden wird, aber 
dennoch von den Gutachtern für eine nettoinvestitionsorientierte Kreditaufnahme 
empfohlen wurde. 

Der Vorschlag des BMF zur Änderung der Grundgesetzartikel 109 und 115 sieht in 
der Langfassung eine über die konjunkturelle Verschuldung hinausgehende 
erweiterte ständige Kreditaufnahme für Bund und Länder in Höhe von 0,5% des BIP 
vor. Wofür diese Kredite aufgenommen werden sollen, bleibt im Gesetzesvorschlag 
unbeantwortet. Offenbar soll hier eine Hintertür eingebaut werden, durch die 
allgemeine Finanzierungsdefizite des Bundeshaushalts abgedeckt werden können, 
die sich z.B. durch steigende Personal- oder Zinsausgaben ergeben. Mit diesem 
Vorschlag tritt BMF Bestrebungen entgegen, die Kriterien für die Qualität öffentlicher 
Haushalte zu verbessern. Aus diesen Gründen halten wir die Langfassung des BMF-
Vorschlages für falsch und lehnen ihn als zu unspezifisch ab. 

Um sicherzustellen, dass Kredite außerhalb der konjunkturellen 
Finanzierungsschwankungen wachstumswirksam eingesetzt werden, bleibt 
gegenwärtig nur der Rückgriff auf den haushalterischen Investitionsbegriff. 
Entscheidend ist jedoch, wie auch der Sachverständigenrat empfohlen hat, dass im 
Gegensatz zum bestehenden Artikel 115 GG, nur die Nettoinvestitionen 
kreditfinanzierungsfähig sein dürfen. Nettoinvestitionen stärken den Kapitalstock der 
Öffentlichen Hand und sichern damit die Zukunftsfähigkeit unserer Volkswirtschaft. 
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Solche Investitionen mit einer den Kapitalstock stärkenden positiven Rendite 
erlauben deren Kreditfinanzierung. Privatisierungen und kalkulatorische 
Abschreibungen, welche nachweislich den Kapitalstock schmälern, müssen daher 
von den Investitionsausgaben abgezogen werden. Es ist bei der haushaltsrechtlichen 
Definition wachstumswirksamer Investitionen die derzeit strenge Abgrenzung 
zwischen Ausgaben in Beton und solchen in Bildung und Forschung aufzuheben. 
Durch Wegfall zunehmend unsinniger Infrastrukturprojekte können Nettoinvestitionen 
im Bereich der Bildung finanziert werden, ohne die erlaubte Gesamtkreditlinie 
ausweiten zu müssen. Für diskutabel halten wir es daher, dass die gesamtsstaatliche 
konjunkturunabhängige strukturelle Nettokreditaufnahme weder 0,5% des BIP noch 
die Höhe der Nettoinvestitionen übersteigen darf  

Im Zukunftshaushaltsgesetz der Bundestagsfraktion Bündnis 90/ Die Grünen finden 
sich konkrete Vorschläge, mit denen eine nettoinvestitionsorientierte Kreditaufnahme 
verfassungsrechtlich und einfachgesetzlich abgesichert werden kann. 

5. Verlässliche und verbindliche Finanzplanung 

Das bisherige Haushaltsaufstellungsverfahren, wonach die Ressorts ihre 
Finanzierungswünsche anmelden und die Nettokreditaufnahme nach den 
Etatberatungen als Residualgröße die Finanzierung absichert, ist kontraproduktiv für 
eine nachhaltige Haushaltspolitik. Nicht die Ausgaben dürfen die Einnahmen und 
damit schließlich die Kreditaufnahme bestimmen, sondern die verfügbaren 
Einnahmen bestimmen den Umfang der Ausgaben. Für die Ressorts muss daher 
eine Ausgabenlinie bei ihren Anmeldungen zum Etatentwurf bindend sein. 

Eine kontinuierlich verlässliche Haushaltsplanung erfordert einen hohen Grad der 
Verbindlichkeit bei der Finanzplanung. Derzeit können die Eckdaten der 
Finanzplanung jährlich durch den Finanzminister ohne nähere Begründung für 
Abweichungen gegenüber den Vorjahren angepasst werden. Um den 
Verbindlichkeitsgrad zu erhöhen, muss die Finanzplanung Gegenstand der 
parlamentarischen Beratungen und als Gesetz vom Parlament beschlossen werden. 

Sowohl das Haushaltsstabilisierungsgesetz der Finanzbehörde Hamburg als auch 
im Zukunftshaushaushalt finden sich Formulierungsvorschläge zur gesetzlichen 
Verankerung einer solchen verbindlichen Finanzplanung. Diese Überlegungen 
müssen bei der Formulierung eines Gesetzespakts berücksichtigt werden. 

6. Einbindung der kommunalen Ebene erforderlich 

Die Gutachter haben in ihren Stellungnahmen für die Anhörung der 
Föderalismuskommission II zu den Finanzthemen betont, dass eine Schuldenregel 
Bund, Länder und Gemeinden sowie deren Sonderhaushalte umfassen sollte. 
Insofern ist es nicht nachvollziehbar, dass in den vorliegenden Vorschlägen die 
kommunale Ebene ausgeklammert wird. Während BMF die 
Sozialversicherungssysteme u.a. mit Verweis auf die Finanzierungssystematik 
sinnvollerweise aus dem Schuldenregime ausnimmt, erscheinen die Argumente für 
den Ausschluss der kommunalen Ebene nicht schlüssig.  

Abgesehen von einigen Ausnahmen zeigt sich immer wieder, dass die 
Bundesländer Haushaltspolitik zu Lasten ihrer Kommunen betreiben. Die kommunale 



 5 

Finanzausstattung erfolgt nicht immer systematisch nach Maßgabe der Bedarfe der 
jeweiligen Gebietskörperschaft, sondern oft nur nach Kassenlage der Länder. Diese 
Entwicklung spiegelt sich in dem durch Not geborenen Trend wider, kommunale 
Aufgaben außerhalb des Kommunalhaushalts oder Defizite über Kassenkredite zu 
finanzieren. 

Die Einbeziehung der Kommunen in das vorgeschlagene Sanktionszahlungs-
Aufteilungsgesetz (SZAG) bietet unseres Erachtens keinen wirksamen Schutz. 
Während Schuldenregeln durch Bund und Länder jährlich zu beachten sind, greift 
das SZAG erst, wenn Sanktionszahlungen verhängt werden.  Daher ist es notwendig, 
die Kommunen in die gemeinsamen Schuldenregeln von Bund und Ländern 
einzubeziehen.  

Für eine langfristige Stabilisierung der kommunalen Einnahmen ist es zudem 
erforderlich, dass die Länder den Kommunen für die Erfüllung ihrer Aufgaben und 
auch für die Übernahme neuer Aufgaben oder neuer Aufgabenstandards 
ausreichende Finanzmittel zur Verfügung stellen. Die Selbstverwaltungsgarantie in 
Art. 28 GG muss daher ergänzt werden durch eine verfassungskonforme Garantie 
der Mindestfinanzausstattung sowie durch eine duale Finanzgarantie, also eine 
allgemeine Finanzgarantie als Mindestausstattung für den Kernbereich der 
Selbstverwaltungsaufgaben sowie ein finanzkraftunabhängiger 
Mehrbelastungsausgleich bei Übertragung oder Ausweitung von Aufgaben. 

7. Zusammenfassung 

Aus den voran stehenden Überlegungen lassen sich folgende zentrale Eckpunkte 
zusammenfassen, für welche sich vor allem im Zukunftshaushaltsgesetz konkrete 
gesetzestechnische Formulierungsvorschläge finden: 

a) Zwingende Voraussetzung für die Einführung einer Schuldenbremse ist die 
Gewährleistung einer Zinshilfe für stark verschuldete Länder, z.B. aus einem 
Teil der überschüssigen Einnahmen des Solidaritätszuschlags.  

b) Zur Anschubfinanzierung für notwendige Teilhabeinfrastrukturinvestitionen sind 
die Bund-Länder Finanzbeziehungen auch durch die Einführung eines 
Bildungssoli zu modernisieren. 

c) Bund und Länder führen eine quantitativ bindende und konjunkturreagible 
Schuldenbremse ein. Konjunkturelle Defizite sind über einen Konjunkturzyklus 
hinweg auszugleichen. 

d) Die Qualität öffentlicher Haushalte ist durch eine nettoinvestitionsorientierte 
Kreditaufnahme und den Verzicht auf unspezifische, strukturelle 
Kreditermächtigungen zu verbessern. Die gesamtstaatliche strukturelle 
Neuverschuldung darf also 0,5% des BIP und die Ausgaben für 
Nettoinvestitionen nicht übersteigen. 

e) Für die Haushaltsaufstellung ist eine gesetzliche Verankerung des Top-Down-
Ansatzes sowie die parlamentarische Befassung mit der Finanzplanung in Form 
eines Finanzplanungsgesetzes erforderlich. 

f) Die Kommunen sind in die gemeinsame Schuldenbremse von Bund und Länder 
einzubinden und die duale Finanzgarantie verfassungsrechtlich zu verankern. 
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