Stand: 01.11.2010

Teil 4

Ausschussvorlage HAA/18/10 und HHA/18/51

eingegangene Stellungnahmen zu der schriftfichen/mundlichen Anhérung
zu dem

Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU und der FDP fur ein Gesetz
zur Anderung der Verfassung des Landes Hessen (Aufnahme einer
Schuldenbremse in Verantwortung fir kommende Generationen -
Gesetz zur Schuldenbremse), Drucksache 18/2732

hierzu:

Anderungsantrag

der Fraktion der SPD

— Drucks. 18/2898 —

37. Hessischer Rechnungshof, Darmstadt

38. Prof. Dr. PUnder, Hamburg

39. Bund der Steuerzahler Hessen e. V., Wiesbaden

S.316

S.334

S. 362



316

HESSISCHER DRITTER SENAT
RECHNUNGSHOF
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26. Oktober 2010

Stellungnahme

zu dem
Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU und der FDP fir
ein Gesetz zur Anderung der Verfassung des Landes Hessen
(Aufnahme einer Schuldenbremse in Verantwortung fiir kommende
Generationen - Gesetz zur Schuldenbremse), Landtagsdrucksache 18/2732

I. Vorbemerkung

Fur die Stellungnahme zu dem o. g. Gesetzentwurf gelten die Grundsatze und MaRstébe, die der
Hessische Rechnungshof (HRH) in stdndiger Praxis in seinen Bemerkungen, in Berichten und in
Stellungnahmen zu Gesetzgebungsvorhaben und Rechtsnormen zugrunde legt.! Danach beurteilt
der HRH — seiner Stellung und Aufgabe entsprechend — weder politische Entscheidungen noch
die VerfassungsmaRigkeit von Rechtsnormen. Er kann Gesetzesdnderungen empfehlen, wenn er
uber Erkenntnisse verfligt, dass bestehende Gesetze zu vom Gesetzgeber nicht gewdinschten
Auswirkungen fithren kénnen.?

Soweit die Beantwortung der im Rahmen der Anhérung zu erdrternden Fragen finanz- oder wirt-
schaftspolitische Prognosen erfordert oder sich auf gesellschaftliche Auswirkungen bezieht, ist
zu berucksichtigen, dass Rechnungshofe in der Regel keine empirische Wirtschaftsforschung
betreiben. Darauf hat das Bundesverfassungsgericht in seiner Entscheidung zu den Grenzen der
Informationsbeschaffung des Bundes bei der Gewahrung von Finanzhilfen geméall § 104b GG
(hier zu § 6a Zukunftsinvestitionsgesetz) im Hinblick auf den Bundesrechnungshof hingewie-
sen.® Auch entspricht es der bewahrten Praxis des HRH, Stellungnahmen grundsatzlich aufgrund

Bemerkungen 2003, S. 105; Bemerkungen 2004, S. 111; Stellungnahme des Prasidenten des Hessischen Rech-
nungshofs zum Entwurf fiir ein Gesetz zur Anderung der Hessischen Landeshaushaltsordnung (LHO, Landtags-
drucksache 17/265), Ausschussvorlage HHA/17/5 Teil 1, S. 42 f.

Bemerkungen 2009, S. 36

BVerfG, Beschluss vom 7. September 2010 - 2 BvF 1/09, in: http://www.bverfg.de/entscheidungen/
fs20100907_2bvf000109.html

Eschollbriicker Stral3e 27 Telefon: (0 61 51) 381-0 poststelle@rechnungshof.hessen.de
64295 Darmstadt Telefax: (0 61 51) 3 81-2 01 www.rechnungshof-hessen.de
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von Prifungserfahrungen abzugeben und sich nicht zu hypothetischen Sachverhalten zu auf3ern.
Die nachfolgende Stellungnahme zum Gesetzentwurf beschréankt sich daher auf Fragestellungen,
zu denen Erkenntnisse aus der beratenden und pruferischen Tétigkeit vorliegen.

Diese genannten, der schriftlichen Stellungnahme zugrunde gelegten Malistdbe und Grundsatze
gelten gleichermaRen fiir eine evtl. AuBerung im Rahmen der mindlichen Anhorung. Im nach-
folgenden Abschnitt Il fasst der HRH seine in den jahrlichen Bemerkungen vertretenen Positio-
nen zur Schuldenbegrenzung zusammen. In Abschnitt Il nimmt der HRH — nach den vorgege-
benen Themenkomplexen gegliedert — zu dem gemeinsamen Fragenkatalog der Landtagsfraktio-
nen Stellung.

Il. Stellungnahmen des Hessischen Rechnungshofs

(1) Die Rechnungshofe des Bundes und der Lander haben sich in den zuriickliegenden Jahren
wiederholt zu den Verschuldungsregelungen im Grundgesetz (GG) und in den jeweiligen Lan-
desverfassungen geéduBert. Der HRH befasste sich in seinen jahrlichen Bemerkungen regelméafig
mit der Entwicklung der Verschuldung. Dabei wies er mehrfach auf die mangelnde Wirksamkeit
der bisherigen Regeln zur Begrenzung der Verschuldung hin und sprach sich fiir eine Neurege-
lung der Verschuldungsgrenze in der Verfassung aus. Er betonte die gesamtstaatliche Verant-
wortung von Bund und Landern® und regte an, sich bei der Suche nach einer wirksameren Rege-
lung an den Vorgaben des europaischen Stabilitats- und Wachstumspakts zu orientieren.® Der
HRH begrufite die Neuregelung im GG, mit der die Kritik des Bundesverfassungsgerichts und
der Rechnungshofe an der Unwirksamkeit der bestehenden Schuldenbegrenzungsnormen aufge-
griffen wurde.” Gleichzeitig regte er eine eigenstandige und friher als 2020 wirkende neue
Schuldenbegrenzungsregel in Hessen an.?

Der HRH wies in seinen Bemerkungen 2009 darauf hin, dass dem Land auch bei einer Umset-
zung der GG-Vorgabe eines strukturellen Haushaltsausgleichs Spielrdume fir eigenstdndige
Regelungen verbleiben. So dirfen die Lander unter anderem das Verfahren zur Berechnung der
zulassigen Kreditobergrenze und zur Bemessung von zuléssigen konjunkturbedingten Abwei-
chungen festlegen, Einnahmen und Ausgaben um finanzielle Transaktionen bereinigen und die

So bereits in den Bemerkungen 2005, S. 120; zuletzt in seinen Bemerkungen 2009, S. 142 (mit weiteren Nach-
weisen), 144.

Bemerkungen 2007, S. 127
Bemerkungen 2008, S. 127 f.
Bemerkungen 2009, S. 141 f.
Bemerkungen 2008, S. 131

Seite 2
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Abweichungen von der zulassigen Kreditaufnahme regeln.’ Der HRH benannte einige wesentli-
che Anforderungen, die eine wirksame landesrechtliche Neuregelung zur Schuldenbegrenzung in
Hessen erfillen sollte. Malistab sollte die Intention des neuen Art. 109 Abs. 3 GG sein, die
Staatsverschuldung wirksamer als bisher zu begrenzen.'°

Insbesondere sollte das Augenmerk auf die Vermeidung von Umgehungs- und die extensive
Auslegung von Ausnahmetatbestdnden gerichtet werden, die zu einer Aushdhlung der Schulden-
regel fihren kénnen. Auch dirfe die Einhaltung der strengeren VVorgaben zur zul&ssigen Neuver-
schuldung nicht dazu fuhren, dass der Haushalt durch nicht als wirtschaftlich nachgewiesene
PPP-Projekte und Sale-and-rent-back-Transaktionen oder durch die Auslagerung von Krediten
auf landeseigene Sondervermégen oder Betriebe entlastet wird.™*

Fur die Ubergangszeit bis zum Jahr 2020 sollte auf Basis eines Defizitausgangswerts festgelegt
werden, mit welchen Schritten das Ziel eines ab 2020 ohne Kreditaufnahme zu finanzierenden
Haushalts erreicht werden kann. Der Abbau des hohen strukturellen Defizits verlange, dass be-
reits jetzt mit den notwendigen KonsolidierungsmaBnahmen begonnen wird; Konsolidierungs-
ziele und die erforderlichen Schritte zu ihrer Erreichung sollten zeitnah bestimmt werden.*?

In diese Richtung gehen die jiingst vom Hessischen Ministerium der Finanzen vorgelegten Uber-
legungen zu einem Abbaupfad bis zum Haushaltsausgleich im Jahre 2020," die noch zu einer
verbindlichen landesrechtlichen Regelung fortentwickelt werden sollten.

(2) Die Présidentinnen und Préasidenten der Rechnungshdfe des Bundes und der Lander haben in
einer Erklarung zur Ausgestaltung der Schuldenregel in Bund und Léndern die neuen Bestim-
mungen des GG als einen wichtigen Schritt in die richtige Richtung begrift. Gleichzeitig mahn-
ten sie, die rechtliche und tatsachliche Umsetzung der neuen Schuldenregel dirfe nicht zu ihrer
Umgehung oder Aushéhlung fithren.*

Bemerkungen 2009, S. 144 f.
Bemerkungen 2009, S. 145

Bemerkungen 2009, S. 145; siehe hierzu auch ausfihrlich die Erklarung der Prasidentinnen und Prasidenten der
Rechnungshofe des Bundes und der Lander zur Ausgestaltung der Schuldenregel in Bund und L&ndern vom
4. Mai 2010 (siehe Anlage).

Bemerkungen 2009, S. 147

Hessisches Ministerium der Finanzen, Die Einflihrung der Schuldenbremse in Hessen, Hintergriinde und Argu-
mente, September 2010, S. 11

siehe FufRnote 11

10
11

12
13

14
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I11. Zum gemeinsamen Fragenkatalog der Landtagsfraktionen

1. Fragen zu finanz- und volkswirtschaftlichen Aspekten sowie gesellschaftlichen Aus-
wirkungen der Schuldenbremse

Zu A. Generelle Wirkungen und Aspekte zur Schuldenbremse

(1) Nach der Regelung in Art. 109 Abs. 3 i.V.m. Art. 143d GG gilt der Grundsatz des ohne Ein-
nahmen aus Krediten auszugleichenden Haushalts fir das Land ab dem Jahr 2020 unmittelbar.
Zudem miussen die Haushalte bis zum Jahr 2019 so aufgestellt werden, dass im Jahr 2020 ein
Haushaltsausgleich ohne Aufnahme von Krediten zu erreichen ist. Damit stellt sich fur das Land
nicht die Frage, welche finanziellen Auswirkungen ohne eine Schuldengrenze zu erwarten wé-
ren. Das Land kann allein dartiber befinden, ob es die grundgesetzliche Schuldengrenze zusétz-
lich im Landesrecht verankert und wie ggf. der vom GG eingerdumte Gestaltungsspielraum ins-
besondere hinsichtlich der mdglichen Ausnahmeregelungen genutzt werden soll. Bei einem Ver-
zicht auf eine landesrechtliche Umsetzung kénnen die im GG vorgesehenen Ausnahmen vom
Verschuldungsverbot nicht in Anspruch genommen werden.

(2) Wie die Haushaltspraxis der Vergangenheit gezeigt hat, ist die Zunahme der Verschuldung
ohne eine strikte Schuldenbremse schwer zu begrenzen. Weder die Regelung im GG (Art. 109/
Art. 115 GG a. F.) noch Art. 141 HV konnten die kontinuierliche Zunahme der staatlichen Ver-
schuldung verhindern. Art. 141 HV, der im Lichte der Erfordernisse des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts nach Art. 109 Abs. 2 GG a. F. und Art. 115 GG a. F. auszulegen war,™ erwies
sich insoweit als unwirksam. Das Land Hessen hat seit dem Jahr 1971 in jedem Jahr neue Schul-
den aufgenommen, um Ausgaben zu finanzieren. In keinem Jahr wurden Schulden getilgt; Til-
gungsausgaben wurden allein zu Umschuldungen getétigt. In 13 von 39 Haushaltsjahren wurde
auch die Uber die Investitionen bestimmte verfassungsrechtliche Grenze der Neuverschuldung
uberschritten. Vor diesem Hintergrund ist die Aufnahme einer wirksameren als die bisherige
Schuldenbegrenzungsregelung im Landesrecht zweckmaRig und geboten. Die Neuregelung wird
aber nur den gewunschten Erfolg bringen, wenn auch der politische Wille zu ihrer strikten Be-
achtung vorhanden ist und die Novellierung nicht durch eine extensive Nutzung von Ausweich-
maoglichkeiten und Schlupfléchern unterlaufen wird.

(3) Eine weitere Erhohung der Verschuldung unter Anwendung der bisherigen Regelung der
Hessischen Verfassung hatte vor allem Auswirkungen auf die Zinslasten und belastete damit
insbesondere die kommenden Generationen. So sind seit den siebziger Jahren jedes Jahr Zins-

15 ,,Bund und Lander haben in ihrer Haushaltswirtschaft den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichge-

wichts Rechnung zu tragen.*
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zahlungen fiir alle schuldenfinanzierten Ausgaben aus dem Landeshaushalt aufzubringen. Diese
beliefen sich in den Jahren 2008 und 2009 trotz des historisch niedrigen Zinsniveaus auf jeweils
mehr als 1,3 Mrd. Euro. Zudem dirfen die in einem ansteigenden Zinsniveau liegenden Risiken
fur den Landeshaushalt'® nicht unberiicksichtigt bleiben.!” Damit wird die heutige Generation
auch an der Finanzierung von Ausgaben beteiligt, die lange Jahre zurlckliegen und die ihr heute
kaum mehr Nutzen bringen. Fir kinftige Generationen gilt dies ebenso, da eine Tilgung der
Altschulden — auch bei Ubernahme und Umsetzung der neuen Schuldenregelung — nicht vorge-
sehen ist. Hinzu kommt die Finanzierung kunftiger Versorgungslasten (implizite Verschul-
dung).'® Die Versorgungsriicklage wird auf absehbare Zeit die kiinftigen Versorgungsverpflich-
tungen nur unzureichend decken kénnen.'® Das Verbot weiterer Verschuldung ist damit grund-
sétzlich auch ein Beitrag zur Generationengerechtigkeit.

(4) Eine konjunkturgerechte Umsetzung der Schuldenbremse wiirde erfordern, dass die kon-
junkturbedingten MaRnahmen der Schuldenaufnahme und der Schuldentilgung unverzdgert anti-
zyklisch einsetzen kénnen. Ein sachgerechtes Verfahren hat die symmetrische und vollstandige
Zuruckfihrung konjunkturell aufgenommener Schulden sicherzustellen. Da die vorliegenden
Gesetzentwirfe und Dokumente fur Hessen noch keine Prézisierung des Verfahrens zur Be-
stimmung der Konjunkturkomponente und des strukturellen Defizits enthalten, l&sst sich an die-
ser Stelle noch keine Bewertung vornehmen.

Im Hinblick auf die bundesgesetzlichen VVorgaben liegt ein grundlegender Unterschied zur bishe-
rigen Regelung zur Kreditobergrenze darin, dass die neuen Regeln auch den Haushaltsvollzug
binden. Da jede Haushaltsplanung unvermeidbar mit Unsicherheiten behaftet ist, werden Abwei-
chungen im Haushaltsvollzug (Schatzfehler) Korrekturen erforderlich machen.?’ Dabei kénnen
kurzfristig hohere Konsolidierungsanforderungen entstehen. Abweichungen von Planwerten
kdnnen auch Folgejahre betreffen. Wenn kein Puffer zur neu geregelten Kreditobergrenze vor-
handen ist, besteht die Gefahr, dass notwendige Anpassungen (wie Konsolidierungsmalinahmen)
erst spat ergriffen werden und damit prozyklisch wirken. Daher ist zu empfehlen, die unver-
meidbaren Unsicherheiten der Haushaltsplanung auch bei der Neufassung der hessischen Regeln

16 Bemerkungen 2007, S. 123. So wirde eine Steigerung des vom Land zu zahlenden Zinssatzes um 1 Prozent-

punkt bezogen auf den Schuldenstand von 35,4 Mrd. Euro (31.12.2009) zu einer Mehrbelastung von tiber
350 Mio. Euro jéhrlich fuhren.

Auf dieses Risiko weisen jungst die Wirtschaftsforschungsinstitute hin: Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose,
Gemeinschaftsdiagnose Herbst 2010, S. 55

Dies ist ein Teil der in dem Schuldenstand nicht erfassten Haushaltsbelastungen einer alternden Gesellschaft
(Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose, Gemeinschaftsdiagnose Herbst 2010, S. 54 f.).

17

18

19 Die in der Eréffnungsbilanz (01.01.2009) ausgewiesenen Riickstellungen fir Pensionen und &hnliche Verpflich-

tungen betragen 38,4 Mrd. Euro, wahrend der Bilanzwert der Versorgungsriicklage bei unter 0,6 Mrd. Euro lag.
Vgl. Bemerkungen 2009, S. 138, 162.

20 Bundesbank, Monatsbericht Oktober 2007, S. 57 f.
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zu berucksichtigen. Dabei ware ein ausreichender Sicherheitsabstand zur neu geregelten Kredit-
obergrenze verbindlich festzulegen, der durch einen regelgebundenen Korrekturmechanismus
schrittweise an den tatsachlichen Ist-Wert im Verlauf des Haushaltsvollzugs angepasst wiirde.*

(5) Eine Beurteilung der Verschuldung des Landes Hessen im Hinblick auf konkret getétigte
Ausgaben ist in der Regel nicht mdglich, da nach dem Gesamtdeckungsprinzip alle Einnahmen
fur alle Ausgaben zur Verfiigung stehen.??> Mangels einer objektbezogenen Kreditaufnahme lasst
sich grundsatzlich nicht bestimmen, welche Ausgaben durch die neu hinzugekommenen Schul-
den eines Jahres finanziert wurden. Zu dem besonderen Fall einer konjunkturpolitisch bedingten
Schuldenaufnahme durch kreditfinanzierte Investitionsprogramme in einer Wirtschafts- und
Finanzkrise hat der HRH in seinen Bemerkungen 2008% Stellung genommen und fiir deren Ver-
tretbarkeit besondere Anforderungen formuliert (u. a. Tilgungsplan, konsequente Rickfiihrung in
der Aufschwungphase).

Zu B. Einnahmenverbesserungen, Einsparungen und Effizienzsteigerungen

(1) Grundsatzlich sind Einsparungen, Effizienzsteigerungen und Einnahmeverbesserungen (drei
,E“s) geeignet, das Ziel eines dauerhaft ausgeglichenen Haushalts zu erreichen. Mit welchem
Anteil jedes dieser Elemente zu einer Haushaltskonsolidierung beizutragen hat, ist letztlich poli-
tisch zu entscheiden und damit Sache des Gesetzgebers. Dabei wird nicht jedes ,,E* einen gleich
hohen Beitrag zur Haushaltskonsolidierung leisten kdnnen.

Die Prifung der Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns ist eine der Kernaufgaben der
Rechnungshofe. Der HRH unterbreitet demgemaR in seinen jahrlichen Bemerkungen sowie in
Beratungsberichten, Stellungnahmen und Prufungsmitteilungen zu Organisations- und Wirt-
schaftlichkeitsprifungen laufend zahlreiche Anregungen und Empfehlungen zu den genannten
Elementen der Haushaltskonsolidierung, insbesondere zu Einsparungen und Effizienzsteigerun-
gen. Soweit mdglich stellt er dabei auch die monetéren Auswirkungen dar.

e Zur Ausgabenseite hat der HRH immer wieder auf vielféltige Mdglichkeiten zu Einsparun-
gen hingewiesen,* die durch Ausgabensenkungen (z. B. im Bereich der Zuwendungen und

2L Auf die Bedeutung des Schatzfehlers und die Notwendigkeit der verbindlichen Verankerung eines Sicherheitsab-

stands machen Kremer/Stegarescu, Neue Schuldenregeln: Sicherheitsabstand fur eine stetige Finanzpolitik, in:
Wirtschaftsdienst 2009, Heft 9, S. 630 (631), aufmerksam.

Abgesehen von einigen Ausnahmefallen besteht keine Zweckbindung fur die Einnahmen.
Bemerkungen 2008, S. 129 ff.

bspw. Bemerkungen 2004, S. 198 ff. (Auflésung von Amtsgerichten), S. 219 ff. (Lichtsignalanlagen der Stralen-
und Verkehrsverwaltung); Bemerkungen 2005, S. 247 ff. (Sprachférderung im Kindergarten); Bemerkungen
2009, S. 252 ff. (Ruckforderung von zu hohen bzw. zu Unrecht gezahlten Zuwendungen)

22

23

24
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anderer Finanzhilfen/Subventionen) und durch Generierung von Effizienzreserven erzielt
werden konnen. Hierunter fallen bspw. der zielgerichtete Einsatz von Fordermitteln, bedarfs-
gerechte und wirtschaftliche Beschaffungsmalinahmen sowie Malinahmen im Personalbe-
reich®®. Der HRH ist der Auffassung, dass der Abbau des strukturellen Defizits nur bei kon-
sequenter Anpassung auf der Ausgabenseite gelingen kann. Dabei werden auch ,,wiin-
schenswerte“ Ausgabenpositionen zu iiberdenken sein.?® Ein ausgeglichener Haushalt ab dem
Jahr 2020 wird sich nur erreichen lassen, wenn das Ausgabenwachstum unter dem Einnah-
menwachstum gehalten wird. Einen Kurs der ,,qualitativen Konsolidierung® halten die Wirt-
schaftsforschungsinstitute im Hinblick auf das Wirtschaftswachstum fiir den besten Weg.?’
Denn: Es kénnen nur die Mittel ausgegeben werden, (ber die das Land auch verfligt. Zur Er-
haltung des Kapitalstocks und um das Wirtschaftswachstum nicht zu hemmen, spielen Héhe
und Struktur der Investitionen eine wichtige Rolle. Zur Héhe des Aufwands, der fir die Er-
haltung des Kapitalstocks erforderlich ist, geben die im doppischen Rechnungswesen ermit-
telten Abschreibungen wesentliche Hinweise.

In seinen Bemerkungen und Stellungnahmen wies der HRH stets auf Potenziale zu verbesser-
tem und wirtschaftlicherem Verwaltungshandeln (Effizienzsteigerungen) hin, deren Aus-
schopfung zu héheren Einnahmen oder niedrigeren Ausgaben fiihren. So kénnen bspw. durch
die Beseitigung von Vollzugsdefiziten in der Steuer- und Finanzverwaltung sowie durch ef-
fektivere und effizientere Wahrnehmung der Aufgaben der Verwarnungs- und Buf3geldstel-
len die Einnahmen erhéht werden.?® In diesem Zusammenhang zu nennen sind auch organi-
satorische und verfahrensméBige Vereinfachungen und Straffungen, wie z. B. die Zusam-
menlegung von Amtern und Dienststellen sowie eine sorgfaltigere und wirtschaftlichere
Bauplanung®. In den letzten Jahren war immer wieder festzustellen, dass bereits im Verlauf
einer Prifung entsprechende Empfehlungen des HRH umgesetzt wurden und dadurch ein
wirtschaftlicheres Verwaltungshandeln erreicht werden konnte. Die Steigerung der Effektivi-
tat und der Effizienz der Aufgabenerfiillung kann einen wichtigen Beitrag zur Konsolidie-
rung leisten, wenngleich dieses Instrument allein fur eine erfolgreiche Haushaltskonsolidie-
rung nicht ausreichen durfte.

Der HRH verkennt nicht, dass dem Land zur Verbesserung seiner Einnahmen (Einnahme-
verbesserungen) nur sehr beschrankte Gestaltungsmoglichkeiten zur Verfugung stehen. Der
kompetenzrechtliche Zuschnitt des deutschen Fdderalismus gestattet es den Landern nicht,

26

28

29

Z. B. Altersteilzeit von Lehrkréften, Bemerkungen 2008, S. 144 ff.
Bemerkungen 2009, S. 148
Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose, Gemeinschaftsdiagnose Friihjahr 2009, S. 79

Bemerkungen 2006, S. 235 ff. (Besteuerung von GrundstiicksverduRerungen), 241 ff. (Steuerfestsetzungen bei
Erbschaft- und Schenkungsteuerféllen); Bemerkungen 2009, S. 216 (Verwarnungs- und Buf3geldstellen)

Bemerkungen 2005, S. 201 f.
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neue Steuern zu erheben oder bspw. Steuersatze der fiskalisch bedeutendsten Steuern (Lohn-
und Einkommensteuer, Umsatz- und Korperschaftsteuer) zu erhdhen.® Der einzig erkennba-
re steuerliche Gestaltungsspielraum besteht in der Bestimmung des Steuersatzes bei der
Grunderwerbsteuer,® der durch die sog. erste Foderalismusreform geschaffen wurde.** Zu
Madglichkeiten der Einnahmenverbesserungen durch Abgaben, Gebiihren und Einnahmen aus
der wirtschaftlichen Tétigkeit (insbesondere Gewinne aus Unternehmen und Beteiligungen)
hat der HRH einige Beispiele aufgezeigt,®® deren Beitrag zur Haushaltsentlastung aufgrund
ihres geringen Volumens allerdings sehr begrenzt sein wird. Ein wesentlicher Faktor bei den
erzielbaren Einnahmeverbesserungen wird daher die effizientere Ausschépfung bestehender
Einnahmequellen (insbesondere im Steuerbereich) sein (siehe dazu unter ,,Effizienzsteige-
rungen®). Aufgrund der dargelegten rechtlichen und finanzwirtschaftlichen Rahmenbedin-
gungen wird de lege lata das Konsolidierungsproblem durch Erh6hung der Einnahmen nur in
begrenztem Mal} zu l6sen sein. Das Land hat daher seine Ausgaben an den Einnahmen aus-
zurichten. Mal3stab fiir die Ausgaben kénnen dabei allein die Einnahmen sein, die nach Ab-
zug der Verpflichtungen des Lander- und des Kommunalen Finanzausgleichs im Landes-
haushalt zur Verfiigung stehen.®*

SchlieBlich kann auch eine im Rahmen der Gesetzes- und Vorschriftenevaluierung vorzuneh-
mende Aufgabenkritik zu einem effizienteren Umgang mit den Landesmitteln beitragen. Spates-
tens bei der Uberpriifung der befristeten Vorschriften (Sunset legislation) sollten die Wirkungen
und die erforderlichen Aufwendungen fiir verschiedene MaRRnahmen aufgabenkritisch abgewo-
gen und vor dem Hintergrund der begrenzten Einnahmen neu bewertet werden.

(2) Fur die Neuregelung der Schuldengrenze stellt der Einfluss des Verkaufs von Landeseigen-
tum einen besonderen Aspekt dar, da die Schuldenregel an Zahlungszufliissen orientiert ist. Der
Verkauf von Landeseigentum schlagt sich in zuflieBenden Einnahmen nieder, so dass rechne-
risch der Bedarf an Mitteln aus der Kreditaufnahme durch die einmaligen Verkaufserlose sinkt.*®
Er hatte keine Auswirkungen auf die Kreditaufnahme, wenn den Einnahmen auch Ausgaben fur

30

31

32

33

34

35

Im Zusammenhang mit der ,,Hartung der Haushaltsregeln* durch eine wirksamere Kreditobergrenze brachte
unter anderem die Deutsche Bundesbank eine Ausweitung der Handlungsspielrdume der L&nder auf der Ein-
nahmeseite in die Diskussion ein. VVgl. Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Oktober 2007, S. 62.

Henneke, Was sind »notwendige« Ausgaben?, Logik und Folgeprobleme der Regelungen zur Schuldenbremse
und Konsolidierungshilfen, in: Zeitschrift fir Gesetzgebung, 2010, S. 52 (63 f.)

Art. 105 Abs. 2a Satz 2 GG, eingefiigt durch Gesetz zur Anderung der Grundgesetzes vom 28.08.2006, BGBI. |
S. 2034

bspw. Bemerkungen 2009, S. 191 ff. (Inanspruchnahme von Forderleistungen der Bundesagentur fiir Arbeit nach
dem Altersteilzeitgesetz); Bemerkungen 2007, S. 207 ff. (Erhebung und Verwendung der Jagdabgabe); Bemer-
kungen 2005, S. 265 ff. (Fischereiabgabe)

zu den Einnahmen und den fiir die Landesaufgaben verfiigbaren bereinigten Einnahmen in den Jahren 1999 bis
2009: Bemerkungen 2009, S. 61 f.

zur Verénderung des Finanzierungsdefizits durch Verkaufe von Dienstgebduden: Bemerkungen 2009, S. 67
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den Erwerb von neuem Anlagevermdgen in gleicher Hohe gegeniber stiinden. Daher sollte die
landesrechtliche Neuregelung der Verschuldung festhalten, dass Einnahmen aus dem Verkauf
von Landeseigentum defiziterhohend bzw. tberschussmindernd (und entsprechend reziprok die
Ausgaben fir ihren Erwerb) beriicksichtigt werden. Fir diese Prézisierung spricht auch die
kaufmannische Behandlung des Vorgangs einer VermégensverauBerung.

Zu C. Ausgabenlasten aufgrund von Altschulden

Vorschlage fur den Umgang mit den bestehenden Schulden der Lander (Altschulden) wurden
insbesondere in der sog. Foderalismuskommission Il erértert. Auf Grundlage ihrer Empfehlun-
gen wurde das GG dahingehend geéndert, dass fiinf Lander befristet und verbunden mit Aufla-
gen Konsolidierungshilfen (Art. 143d Abs. 2 GG) von zusammen 800 Mio. Euro jahrlich erhal-
ten. Durch diese Konsolidierungshilfen sollen sie die bestehenden Finanzierungsdefizite abbau-
en, um das Neuverschuldungsverbot ab 2020 einhalten zu kénnen. Die anderen Lander und der
Bund haben ihre strukturellen Defizite selbstandig abzubauen. Eine weitere Entlastung der Lén-
der durch die Ubernahme ihrer Altschulden durch den Bund mittels eines Altschuldenfonds diirf-
te daneben kaum Erfolgsaussichten haben.

2. Fragen zu rechtlichen Aspekten der Schuldenbremse
Zu A. Allgemeine rechtliche Beurteilung der Schuldenbremse

(1) Das in Art. 109 GG enthaltene Verschuldungsverbot gilt unmittelbar auch fur die Lander.
Die in den meisten Landesverfassungen (wie auch in Art. 141 HV) enthaltenen Regelungen zur
Zulassigkeit der Kreditaufnahme in Hohe der Ausgaben fir staatliche Investitionen (bzw. flr
werbende Zwecke) werden durch den neuen Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG obsolet und kénnen da-
her ab dem Jahr 2020 keine Neuverschuldung mehr rechtfertigen (Art. 143d Abs. 1 Satz 4 GG).*
Bis dahin sind die Lander von dem Gebot freigestellt, ihre Haushalte gemaR Art. 109 Abs. 3
Satz 1 GG grundsatzlich ohne Nettoneuverschuldung auszugleichen.®® Art. 143d Abs. 1 Satz 2

% Ein Vermogensverkauf ist ein Aktivtausch, bei dem das Anlagevermdégen sinkt und der Kassenbestand (flissige

Mittel) steigt. Bezogen auf kommunale doppische Haushalte fordern Gnadinger und Hilgers, dass bei Vermo-
gensverauBerungen Ertrage aus der Hebung stiller Reserven zur Sicherstellung intergenerativer Gerechtigkeit
nicht in die Berechnung des ordentlichen Ergebnisses einbezogen werden. Dies werde auch in allen Flachenlan-
dern auRer Nordrhein-Westfalen entsprechend geregelt. (Gnadinger/Hilgers, Deutsche Schuldenbremse(n), Etab-
lierte Modelle und 6konomisch begriindeter Fortentwicklungsbedarf, in: Z6gU, 33 (2010) Heft 3, S. 181 (190))

Christ, Schuldenregel fir den Gesamtstaat, Instrument zur mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen, in:
Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht, 2009, S. 1333 (1334)

Hauser, in: Heuer/Engels/Eibelshduser, Kommentar zum Haushaltsrecht, I., Rn. 4 zu Art. 143d GG

37

38
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und Satz 4 GG legt den Landern aber die Verpflichtung auf, ihre Haushalte so aufzustellen, dass
sie die strukturellen Defizite bis zum 1. Januar 2020 ,,auf Null*“ zurtickfihren kdnnen.

In der Begriindung zum o. g. Gesetzentwurf wird unter 111. daher zutreffend ausgefiihrt:

,,Das grundsatzliche Verbot des Haushaltsausgleichs durch Kredite gilt fir die Lander unmit-
telbar, nur Uber die Zulassung und Ausgestaltung der noch gestatteten Ausnahmen entschei-
den sie in eigener Zustandigkeit. Ob und in welchem Umfang sie (Anm.: die Lander) derarti-
ge Regeln in ihre Verfassungen aufnehmen, dem einfachen Gesetzgeber (berlassen oder
génzlgigch auf sie verzichten, legt das Grundgesetz nicht fest und bleibt den L&ndern vorbehal-
ten.«

Eine landesgesetzliche Umsetzung des eigentlichen Verschuldungsverbotes — sei es in der Ver-
fassung oder im einfachen Landesrecht — ist daher aus rechtlicher Sicht nicht ,,notwendig®.
Rechtlich gesehen gibt Art. 109 GG somit keinen zwingenden Regelungsbedarf auf Landesebene
vor.

Gleichwonhl sprechen gewichtige Grunde fiir eine landesrechtliche Regelung. In der Gesetzesbe-
grindung wird zutreffend darauf hingewiesen, dass ohne eine Landesregelung die im GG vorge-
sehenen Ausnahmeregelungen vom Verschuldungsverbot nicht in Anspruch genommen werden
kdnnen (vgl. in der Begriindung unter A. I.). Das Land kdnne ohne eine entsprechende landesge-
setzliche Regelung auf Naturkatastrophen, aufRergewohnliche Notfélle oder einen deutlich ab-
weichenden Konjunkturverlauf nicht mehr reagieren.

Der HRH teilt die Auffassung, dass in den vorgenannten Ausnahmesituationen flexible Regelun-
gen sachgerecht sein kénnen, um auf besondere finanzwirtschaftliche Entwicklungen schnell und
effizient reagieren zu kdnnen — die Finanzmarkt- und Wirtschaftskrise der vergangenen Monate
hat dieses Erfordernis eindrucksvoll bestatigt.

Die in Art. 141 Abs. 2 und 3 HV n. F.* vorgesehenen Regelungen tiber Ausnahmen vom Ver-
schuldungsverbot sind im Wesentlichen unveréndert aus Art. 109 GG ubernommen worden und
erfillen damit die Anforderungen des GG.** Freilich bediirfen die landesrechtlichen Regelungen
zu den Ausnahmetatbestdanden — insbesondere zur konjunkturbedingten Verschuldung — noch
einer prazisen Ausgestaltung. Die im GG vorgesehenen Ausnahmetatbestande sind in Wissen-

39 Landtagsdrucksache 18/2732, S. 5

Landtagsdrucksache 18/2732

Die Neufassung des Art. 141 enthalt allerdings keine Regelung, die dem in Art. 115 Abs. 1 GG und in Art. 141
Satz 2 HV geregelten Gesetzesvorbehalt entspricht. Dieser Gesetzesvorbehalt verpflichtet die Landesregierung
zur Unterlassung von Kreditaufnahmen und Sicherheitsleistungen ohne ausreichende Erméchtigung (Zinn/Stein,
Verfassung des Landes Hessen — Kommentar —, Art. 141, 11. 1). Damit soll insbesondere die Etathoheit des Par-
laments abgesichert werden (Zinn/Stein, a.a.0., V 1.).

40
41
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schaft und Lehre — insbesondere wegen ihrer Unschérfe — kritisiert worden.** Die auf Bundes-
ebene begonnene Diskussion Uber deren Interpretation sollte Anlass geben, durch klare und
stringente Regelungen auf Landesebene der Gefahr einer Aushoéhlung der neuen Schuldenbe-
grenzungsregelung zu begegnen. Der HRH hat bereits in seinen Bemerkungen 2009 darauf hin-
gewiesen, dass der Landesgesetzgeber besonderes Augenmerk auf die Vermeidung von Umge-
hungs- und die extensive Nutzung von Aushahmetatbestdnden richten und sich jede Umset-
zungsmaRnahme streng an der Intention der neuen Schuldenbegrenzungsregelung orientieren
sollte.** Auch kénnte bspw. der Zeitraum festgelegt werden, innerhalb dessen eine Tilgung auf-
genommener Kredite spatestens zu geschehen hat. Im Gesetzentwurf (Art. 141 Abs. 4 n. F.**) ist
vorgesehen, dass die Einzelheiten der Umsetzung einer eigenstandigen Regelung vorbehalten
sind. Eine restriktive Ausgestaltung dieser Ausfuhrungsbestimmungen wird fiir den Wirkungs-
grad der Schuldenbegrenzungsregelung auf Landesebene von entscheidender Bedeutung sein.

(2) Aus Sicht des HRH sprechen vorrangig verfassungsrechtliche Erwagungen fur eine Rege-
lung einer Schuldenbremse im Landesrecht — und hier in der Landesverfassung:

e Die hessische Landesverfassung regelt unter X. im zweiten Hauptteil (Art. 139 bis 145 HV)
das ,,Finanzwesen®. Art. 141 HV, der die wesentlichen Regelungen zum Staatsschuldenrecht
enthalt, wird nach der Neuregelung der Art. 109 und 115 GG n. F. ab dem Jahr 2020 bedeu-
tungslos. Der Landesgesetzgeber sollte aber nach Mdglichkeit die tatsachlich geltenden we-
sentlichen Rechtsgrundlagen des Finanzwesens wie bisher in der Landesverfassung regeln.
Damit wird zum einen die Bedeutung der Landesverfassung gestarkt und zum anderen ver-
mieden, dass diese zunehmend obsoletes Recht enthalt.

e Eine Regelung in der Verfassung verspricht eine hohere Kontinuitdt und einen besseren
Schutz vor Anderungen.”® Die Anforderungen an eine Verfassungsinderung sind in Hessen
wegen der hierfur erforderlichen Zustimmung des Volkes (Art. 123 Abs. 2 HV) besonders
hoch. Eine verfassungsrechtliche Regelung kénnte zudem davor bewahren, mit dem jahrli-
chen Haushaltsgesetz als lex specialis und lex posterior im Verhéltnis z. B. zur Landeshaus-
haltsordnung (LHO) in Kollision zu einer einfach-gesetzlich geregelten Schuldenbremse zu
geraten.

e Durch die Aufnahme einer Schuldenbremse in die Verfassung und die damit verbundene
(unmittelbare) Zustimmung des Volkes wird die Bedeutung und inhaltliche Legitimation ei-

42 Korioth, Die neuen Schuldenbegrenzungsregeln fiir Bund und Lé&nder, in: Perspektiven der Wirtschaftspolitik, 3

(2010) Heft 11, S. 270 (276/277, 283-285)
3 Bemerkungen 2009, S. 145
44 Landtagsdrucksache 18/2732

% 50 auch Hauser, in: Heuer/Engels/Eibelshduser, Kommentar zum Haushaltsrecht, I., Rn. 53 zu Art. 109 GG
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ner Schuldenbremse hervorgehoben. Den politisch Verantwortlichen wird signalisiert, dass
das Verbot weiterer Neuverschuldung dem unmittelbaren Willen der Burgerinnen und Biir-
ger entspricht.

e Durch eine verfassungsrechtliche Regelung wird zudem die Mdoglichkeit geschaffen, die
Einhaltung der Schuldenbremse durch den Staatsgerichtshof kontrollieren zu lassen.

e Sollte die Klage des Landes Schleswig-Holstein gegen die Grundgesetzregelung erfolgreich
sein und die Neufassung des Art. 109 GG vom Bundesverfassungsgericht — ganz oder teil-
weise — als verfassungswidrig angesehen werden, bliebe Art. 141 HV n. F. als ein sinnvolles
landesverfassungsrechtlich geregeltes Verschuldungsverbot davon rechtlich unberhrt. Eine
inhaltsgleiche einfach-gesetzlich geregelte Schuldenbremse (z. B. in der LHO) stiinde in die-
sem Fall ggf. im Widerspruch zum Art. 141 HV in seiner derzeitigen Fassung.

Rechtlich mdéglich und nach Art. 109 GG zuléssig ware auch die Aufnahme einer Schuldenbrem-
se in einfaches Landesrecht — etwa in der Landeshaushaltsordnung. Eine solche Lésung wiirde
zwar eine erneute gesetzgeberische Anpassung der Landeshaushaltsordnung (einfaches Recht)
im Vergleich zur Anderung der Landesverfassung erleichtern. Insgesamt liberwiegen aber die
0. g. Vorteile einer verfassungsrechtlichen Regelung der Schuldenbremse.

(3) Bei einem Verstol3 gegen ein einfach-gesetzlich oder verfassungsrechtlich geregeltes Ver-
schuldungsverbot bestehen unterschiedliche rechtliche Mdglichkeiten. Bei Verstofien gegen die
in Art. 109 GG normierten Pflichten kann das Bundesverfassungsgericht angerufen werden.*®
Erfullt auf Bundesebene ein Haushaltsgesetz die Anforderungen der neuen Schuldenregel nicht,
kommt ein abstraktes Normenkontrollverfahren (Art. 93 Abs.1 Nr.2 GG, §76 Abs.1 Nr. 2
Bundesverfassungsgerichtsgesetz) in Betracht.*” Entsprechende Méglichkeiten bestehen auch bei
einem VerstoR gegen ein landesverfassungsrechtlich geregeltes Verschuldungsverbot (Art. 131
Abs. 1 HV, 88 15 Nr. 3, 39 ff StGHG). Der Staatsgerichtshof konnte den Haushalt in einem sol-
chen Fall fiir verfassungswidrig erklaren.”® Eine direkte verfassungsrechtliche Uberpriifung
durch den Staatsgerichtshof k&me bei einer einfach-gesetzlichen Regelung des Schuldenverbots
ebenfalls in Betracht, jedoch dann nur anhand der sonstigen Regelungen der Hessischen Verfas-
sung. Allen rechtlichen Maglichkeiten ist gemein, dass es — wie unter der derzeitigen Rechtslage
— keine echten Sanktionen gibt. Es bleibt die politische Verantwortlichkeit.

(4) Die Hessische Verfassung enthélt in Art. 26a das ausdriicklich genannte Staatsziel ,,Umwelt-

schutz“. Daneben werden ihr im Wege der Verfassungsinterpretation weitere Staatsziele ent-

6 Hauser, in: Heuer/Engels/Eibelshduser, Kommentar zum Haushaltsrecht, 1., Rn. 4 zu Art. 109 GG

47 Hauser, in: Heuer/Engels/Eibelshduser, Kommentar zum Haushaltsrecht, 1., Rn. 4 zu Art. 109 GG

48 vgl. StGH, Urteil vom 12. Dezember 2005 — P.St 1899 — NVwZ-RR 2006, S. 657 ff.
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nommen (beispielsweise Schaffung und Erhaltung von Arbeitsplatzen [Art. 28 Abs. 2 HV]*,
Frieden, Freiheit, Volkerverstandigung [Art. 69 Abs. 1 HV]>). Diese stehen gleichrangig neben-
einander. Keine der genannten Verfassungsbestimmungen enthélt eine Vorrangigkeitsklausel.
Sie sind fir die Staatsorgane verbindliche Ziele, die zu beachten bzw. zu erfiillen sind.>* Ein
Spannungsverhaltnis zu Art. 137 Abs. 5 HV besteht insofern, als die Beachtung, Verfolgung und
insbesondere die Erfullung der Staatsziele stets unter dem immanenten Vorbehalt der finanziel-
len Leistungsfahigkeit des Landes stehen.

(5) Hinsichtlich der Frage nach der Haushaltssanierung bis 2020 sollte auf Basis eines Defizit-
ausgangswerts festgelegt werden, mit welchen Schritten das Ziel des ab 2020 ohne Kreditauf-
nahme auszugleichenden Haushalts erreicht werden kann. Der Abbau des hohen strukturellen
Defizits verlangt, dass bereits jetzt mit den notwendigen Konsolidierungsmanahmen begonnen
wird; zeitnah sollten Konsolidierungsziele und — auch im Hinblick auf Art. 143d Abs. 1 Satz 4
GG (,,Die Haushalte der Léander sind so aufzustellen...«) — die dazu erforderlichen Schritte be-
stimmt werden.>® Die jiingst vom Hessischen Ministerium der Finanzen vorgelegten Uberlegun-
gen zu einem Abbaupfad bis zum Haushaltsausgleich im Jahr 2020 werden dazu in ein verbind-
liches Regelwerk zu tberfiihren sein.>® In der Zeit bis zum Jahr 2020 sollte die Einhaltung der
stufenweisen Rickfihrung der Neuverschuldung — unabhdngig von den Stabilitatsberichten —
regelmaRig tUberwacht werden. Das Parlament und der HRH sollten zeitnah tber den Fortgang
informiert werden.

(6) Zusétzlich zur Haushaltsrechnung/zum Jahresabschluss kdnnte ab dem Jahr 2020 die Lan-
desregierung den Landtag in unterjahrigen Berichten Uber die aktuelle Entwicklung der Ver-
schuldung unterrichten.>* Diese Berichte sollten ausfihrlich tiber die Hhe der ab 2020 neu auf-
genommenen Schulden und den bis dahin vorhandenen Schuldenstand® informieren. Aus Griin-

49 dazu Lange/Jobs, Brauchen wir eine Verfassungsreform?, in: Festschrift 50 Jahre Verfassung des Landes Hes-
sen, S. 467 f.

Hecker, Staats- und Verfassungsrecht, 2003, S. 94; Zinn/Stein, Verfassung des Landes Hessen — Kommentar —,
Artikel 93, Erl. 3

Lange/Jobs, Brauchen wir eine Verfassungsreform?, in: Festschrift 50 Jahre Verfassung des Landes Hessen,
S. 467; Hecker, Staats- und Verfassungsrecht, 2003, S. 93; Zinn/Stein, Verfassung des Landes Hessen — Kom-
mentar —, Artikel 26a, Rn. 10

Bemerkungen 2009, S. 147; Erklarung der Présidentinnen und Prasidenten der Rechnungshédfe des Bundes und
der Lander zur Ausgestaltung der Schuldenregel in Bund und L&ndern vom 4. Mai 2010 (s. Anlage)

50

51

52

>3 Hessisches Ministerium der Finanzen, Die Einfuhrung der Schuldenbremse in Hessen, Hintergriinde und Argu-

mente, September 2010, S. 11

Neben der Unterrichtung des Landtags ist zuvor fir die Kreditaufnahme ein formliches Gesetz erforderlich.
Siehe hierzu auch nachstehende Ausfiihrungen unter D. und E.

54

5 Der ,,Schuldensockel®, der bis zum Inkrafttreten der neuen Schuldenregel erreicht sein wird, diirfte nach gegen-

wartigem Kenntnisstand 50,4 Mrd. Euro erreichen (=Kreditmarktschulden zum 31.12.2009 zzgl. Neuschulden
der Jahre 2010-2019 nach Finanzplan 2010-2014, S. 47 und nach HMdF, Die Einfiihrung der Schuldenbremse in
Hessen, September 2010, S. 11). Er wére nach den Vorschriften des GG und den bisherigen Gesetzesentwiirfen
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den der Transparenz ist es sinnvoll, detailliert darzulegen, aus welchem Grund (konjunkturell
oder anderer Ausnahmetatbestand), wann und in welcher Hohe jeweils neue Schulden aufge-
nommen wurden. Ggf. ist ergdnzend die Hohe der Schulden anzugeben, die tber die Erméchti-
gungen des Haushaltsplans hinaus aufgenommen wurden, und wie ihr Abbau vorgesehen ist.
Dargelegt werden sollte die Einhaltung der jeweiligen Tilgungspléne, indem jeweils mindestens
angegeben wird: festgelegter Tilgungszeitraum, geplante und bisherige Tilgungen in Vorjahren,
geplante und bisherige Tilgungen im aktuellen Haushaltsjahr, (voraussichtlich) verbleibender
Schuldenstand am Ende des Haushaltsjahres, kunftige jahrliche Tilgungslasten in Folgejahren,
letztes Tilgungsjahr.>®

Zu B. Auswirkungen der Verfassungsanderung fir die Kommunen

Die Finanzhoheit der Kommunen gehort zum Kernbereich der Selbstverwaltungsgarantie des
Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG und wird zugleich durch Art. 137 Abs. 5 HV gewahrleistet.”” Die Fi-
nanzgarantie des Art. 137 Abs. 5 gewahrt den Gemeinden und Gemeindeverbénden einen gegen
den Staat gerichteten Anspruch auf ausreichende Finanzausstattung.®

Eine in die Verfassung aufgenommene Schuldenbegrenzungsregelung wirde unabhéngig von
der Finanzausstattungsgarantie des Art. 137 Abs. 5 HV gelten und diese unberihrt lassen, ohne
dass dies einer gesonderten Klarstellung im Verfassungstext bedirfte. Ein ,,Vorrang“ des
Art. 137 Abs.5 HV besteht nicht. Auch andere Landesverfassungen enthalten vergleichbare
Garantien fiir die Kommunen. Teilweise wird ausdriicklich darauf hingewiesen, dass vom Land
bereitzustellende Mittel unter dem Vorbehalt der finanziellen Leistungsfahigkeit des Landes
stehen (so Art. 49 Abs. 1 der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein).

Wenn erwogen wird, die Sicherstellung einer angemessenen Finanzausstattung der Kommunen
von der finanziellen Leistungsfahigkeit des Landes abzukoppeln und ihr die Wirkung eines Aus-
nahmetatbestands fur eine Schuldenbegrenzungsregelung beizumessen, gilt es zu beachten, dass
die Lander nach Art. 109 Abs. 3 GG auf die dort abschlielend genannten Ausnahmetatbestédnde
beschrankt sind.™

nicht zu tilgen. Er wére daher (zunachst) fortzuschreiben und revolvierend zu finanzieren. Uber ihn kénnte daher
aufgrund des fehlenden Tilgungserfordernisses im Vergleich zu den neuen Schulden kirzer berichtet werden.
% siehe auch den Entwurf der Landesregierung des Landes Sachsen-Anhalt, Landtagsdrucksache Sachsen-Anhalt
5/2616, Seite 3
BVerfGE 26, 228 (244); Zinn/Stein, Verfassung des Landes Hessen — Kommentar —, Artikel 137, Rn. 197

Zinn/Stein, Verfassung des Landes Hessen — Kommentar —, Artikel 137, Rn. 199

57
58
% Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, in: Neue Juristische Wochenschrift, Heft 35/2009,
S. 2561 (2562).
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Zu C. Auswirkungen der Verfassungsanderung auf ¢ffentliche Investitionen

In der Praxis hat sich die am Investitionsbegriff orientierte Regelung des Art. 115 Abs. 1 Satz 2
GG a. F. und des Art. 141 HV i.V.m. § 18 LHO nicht bewdhrt, da sie einen dauerhaften Anstieg
der Verschuldung nicht verhindern konnte. Die Féderalismuskommission Il und in der Folge
Bundesrat und Bundestag haben bei der neuen Schuldenbegrenzungsregel im GG bewusst eine
Abkehr von der investitionsorientierten Grenze vorgenommen. Der vorgelegte Gesetzentwurf
ubernimmt weitgehend diese Konzeption.

Dies bedeutet, dass ab dem Jahr 2020 Investitionen nur noch kreditfinanziert werden kdnnen,
wenn ein Ausnahmetatbestand geltend gemacht werden kann. Ob es vor diesem Hintergrund zu
einem Ruckgang der Investitionen kommt, bleibt abzuwarten. Dem Haushaltsgesetzgeber ist es
nach wie vor unbenommen, Mittel fir Investitionen bereitzustellen. Ob und in welchem Umfang
er kunftig von dieser Mdglichkeit Gebrauch macht, ist eine Frage der politischen Schwerpunkt-
setzung. Gleiches gilt hinsichtlich der Ausgaben fur Bildung, 6ffentliche Infrastruktur und 6f-
fentliche Dienstleistungen. Nur ein Teil dieser Ausgaben fiel bisher im Ubrigen unter den Be-
griff der Investitionen.

Alternative Finanzierungs- und Beschaffungsmodelle wie Offentlich-Private-Partnerschaften
(OPP) kénnten als Folge der Schuldenbremse an Bedeutung gewinnen. Voraussetzung fiir derar-
tige Gestaltungen ist aber — wie u. a. der Erklarung der Prasidentenkonferenz zu entnehmen ist®
— ihre nachgewiesene Wirtschaftlichkeit im Vergleich zur konventionellen Beschaffung.

Zu D. Regelung der konjunkturbedingten Kreditaufnahme und —tilgung

Der HRH hélt es im Sinne einer wirksamen Schuldenbegrenzung fiir geboten, die durch das GG
gegebenen Spielrdume restriktiv zu nutzen und landes(verfassungs)rechtlich naher auszufiillen.®*
Im Hinblick auf den Normzweck der wirksamen Begrenzung der Staatsverschuldung ist ,,eine
angemessen restriktive Interpretation des Tatbestandsmerkmals der ,von der Normallage
abweichenden konjunkturellen Entwicklung’ geboten“®?. Zu vermeiden ist, dass eine zu extensi-
ve Auslegung dieses Ausnahmetatbestandes die Begrenzung der Neuverschuldung in &hnlicher
Weise wirkungslos macht, wie dies in der Vergangenheit bei der Auslegung der ,,Abwehr einer
Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts* geschehen ist.

60
s. Anlage

%1 S0 auch Korioth, Die neuen Schuldenbegrenzungsregeln fur Bund und L&nder, in: Perspektiven der Wirtschafts-
politik, 3 (2010) Heft 11, S. 270 (276).

62 Kube, Kommentar zu Art. 115 GG, in: Maunz/During, Oktober 2009, Rn. 157 [Hervorhebungen im Original]
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Das Verfahren zur Bestimmung der konjunkturellen Entwicklung sollte verstéandlich und objek-
tiv nachvollziehbar sein. Grundlegende Mal3stabe hierflr sollten justiziabel in den Rechtsgrund-
lagen verankert werden. Das zu wahlende Verfahren muss sicherstellen, dass sich Schuldenauf-
nahme und Schuldentilgung tber den Konjunkturzyklus ausgleichen.®® Die dauerhafte Méglich-
keit zur Aufnahme von Schulden ist auszuschlielen. Zu bertcksichtigen ist, dass konjunkturelle
Entwicklungen den Landeshaushalt durch die Wirkungen der automatischen Stabilisatoren®
auch ohne aktive konjunkturpolitische MaBBnahmen (wie die gegenwiértigen ,,Konjunkturpro-
gramme®) finanzwirksam beeinflussen. Das Land hat sich noch nicht auf ein bestimmtes Be-
rechnungsverfahren festgelegt. Insoweit ist von einer Stellungnahme zu konkreten Berech-
nungsmodellen abzusehen.

Zu E. Regelung der Kreditaufnahme bei Naturkatastrophen oder auBergewdhnlichen Not-
situationen

(1) Der Gesetzentwurf® sieht wie das GG eine Ausnahmeregelung fiir Naturkatastrophen oder
auflergewohnliche Notsituationen vor, bei deren Vorliegen vom Grundsatz des ohne Kredite
ausgeglichenen Haushalts abgewichen werden kann. Dabei sind jedoch drei Bedingungen
gleichzeitig zu erfullen: Eine Ausnahme (Naturkatastrophe oder auBergewdhnliche Notsituation)
lasst nur dann eine hohere Verschuldung zu, wenn sie sich der Kontrolle des Staates entzieht
und wenn sie die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigt. Die Ausnahmeregelung des
GG darf zudem nur in Anspruch genommen werden, soweit die Beschlussfassung uber eine
hierdurch bedingte Neuverschuldung mit einem Tilgungsplan versehen wird.®® Hierzu hat der
HRH angeregt, wie in der Regelung fur den Bundeshaushalt den Beschluss an eine qualifizierte
Mehrheit (Mehrheit der Mitglieder des Landtags) zu binden. Dies kann dazu beitragen, eine zu
weitgehende Inanspruchnahme des Ausnahmefalls zu verhindern.®” Eine Zwei-Drittel-Mehrheit
erscheint nicht angezeigt, zumal in Hessen Verfassungsanderungen — was das parlamentarische
Verfahren anbelangt — mit qualifizierter Mehrheit auf den Weg gebracht werden kénnen.

(2) In der Kommentarliteratur zu Art. 109, 115 GG wird den Verfassungsbegriffen Tilgungsplan
und Tilgungsregelung keine unterschiedliche Bedeutung zugemessen. So bezieht sich Reimer®

83 Das Erfordernis der Tilgung aufgenommener Schulden besteht somit fiir konjunkturelle und fur Ausnahmefall-

schulden. Erstere sind im Konjunkturzyklus und damit regelméRig in absehbarer Zeit zu tilgen.

64 Zu den automatischen Stabilisatoren, die auf einen Landeshaushalt wirken, zahlen insbesondere die Steuerein-
nahmen.

Entwurf des Art. 141 Abs. 3 der Landtagsdrucksache 18/2732; Entwurf des Art. 141 Abs. 4 der Landtagsdruck-
sache 18/2898

Art. 109 Abs. 3 GG
Bemerkungen 2009, S. 145
Reimer, in: Epping/Hillgruber, Grundgesetz, Kommentar, 2009, Art. 115 Rn. 47

65

66
67
68

Seite 16



332

Hessischer Rechnungshof Dritter Senat

unter dem Stichwort ,,Tilgungsplan® auf beide eingangs genannten Verfassungsnormen und
verweist zu den inhaltlichen Anforderungen an die Ausgestaltung des Tilgungsplans auf die
Ausfiihrungen zu Art. 109 GG.%

(3) Die landesrechtlichen Bestimmungen tiiber die Inanspruchnahme des Ausnahmefalls sollten
sicherstellen, dass ein enger Bezug zum haushaltsbelastenden Ausmall des Ausnahmefalls gege-
ben ist und die Neuverschuldung hierauf beschrinkt bleibt. Die Regelung zum Tilgungsplan fiir
den Ausnahmefall sollte einen hinreichend kurzen Tilgungszeitraum vorsehen, um bei zuséitzli-
chen Haushaltsbelastungen (Eintritt eines erneuten Notfalls) handlungsfahig bleiben zu konnen.
Dies beugt auch einer Aushohlung der Schuldenbegrenzungsregel vor. Eine Verschiebung der
Tilgungslasten durch Wahl eines langen Tilgungszeitraums sollte vermieden werden. Im Falle
einer besonders starken Beeintridchtigung der staatlichen Finanzlage konnte eine angemessen
lingere Tilgungszeit zugelassen werden.”’ Dies wire sinnvoll, um die aus einer besonders star-
ken Beeintrachtigung der staatlichen Finanzlage resultierenden jdhrlichen Haushaltsbelastungen

in vertretbaren Grenzen zu halten.

(4) Fiir weitere Ausnahmen vom Verschuldungsverbot, wie z. B. fiir ,,erhebliche strukturelle
Verdanderungen der Einnahmen- bzw. Ausgabenseite des Landes® durch Entscheidungen auf
Bundesebene’!, ldsst das GG keinen Spielraum. Alle Sachverhalte, die eine Ausnahme vom
Schuldenverbot rechtfertigen, miissen sich unter die in Art. 109 GG abschlieBend aufgefiihrten

Ausnahmetatbestinde subsumieren lassen.

———

/7 0 4 [)e / 7 )
e | i/ ] p /)
/& uy /Y (‘k A /] 4 /U‘ M’
. g ] b Ll / L/) / (
(Prof. Dr. Eibelshéuser) (Wallis) (Doetschmann)

69 Reimer, in: Epping/Hillgruber, Grundgesetz, Kommentar, 2009, Art. 115 Rn. 47

™ S0 ist nach der Begriindung zum Gesetzentwurf der Fraktionen CDU/CSU und FDP {iber einen Entwurf des
Begleitgesetzes zur zweiten Foderalismusreform auch das Ausmaf der zusétzlichen Kreditauthahme fiir die An-
gemessenheit des Riickfiihrungszeitraums von Bedeutung, vgl. Bundestagsdrucksache 16/12400, S. 20.

" Entwurf des Art. 141 Abs. 5 der Landtagsdrucksache 18/2898
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Anlage zur Stellungnahme zu dem Gesetzentwurf
der CDU und der FDP, Landtagsdrucksache 18/2732

Erklarung der Prasidentinnen und Prasidenten der Rechnungshdfe
des Bundes und der Lander zur Ausgestaltung der Schuldenregel
in Bund und Landern vom 4. Mai 2010

Die Prasidentinnen und Prasidenten der Rechnungshdéfe des Bundes und der Lander haben
bereits mehrfach auf die Probleme hingewiesen, die sich aus der fortwdhrend steigenden
Staatsverschuldung ergeben. Die Einrichtung der neuen verfassungsrechtlichen Schulden-
grenze im Grundgesetz fur die Haushalte von Bund und L&ndern ist ein wichtiger Schritt in
die richtige Richtung. Es muss jedoch sichergestellt werden, dass die Verfassungsbestim-
mungen der neuen Schuldenregel durch ihre rechtliche und tatsachliche Umsetzung weder
umgangen noch ausgehohlt werden und dadurch entsprechende Belastungen fir den offent-
lichen Gesamthaushalt entstehen. Insbesondere konnen dies sein:

e Verlagerung von offentlichen Kreditaufnahmen auf Sondervermdgen oder bundes-/ lan-
deseigene Gesellschaften und juristische Personen des offentlichen Rechts, Verlagerung
der Verschuldung auf Kommunen und Sozialversicherungstrager,

e Uberhohte Kreditaufnahme im Ubergangszeitraum bis 2019,

e Flucht in Sonderfinanzierungen, wie z.B. unwirtschaftliche VermégensverauZerungen mit
anschlielRender Anmietung oder PPP-MalRnahmen fir Investitionsprojekte,

o Extensive Auslegung der Ausnahmetatbestéande (Naturkatastrophen, auf3ergewéhnliche
konjunkturelle Notsituationen),

e Uberschreitung der veranschlagten Kreditaufnahme im Vollzug.

Eine durchgreifende Haushaltskonsolidierung kann nur gelingen, wenn die Vorgaben fir kon-
junkturelle Kreditaufnahmen sehr restriktiv gefasst und aufgenommene Kredite mit Hilfe ei-
nes konkreten Tilgungsplanes zurtickgeftihrt werden. Nach Auffassung der Rechnungshofe
des Bundes und der Lander kann das Neuverschuldungsverbot nur eingehalten werden,
wenn Maflnahmen zur dauerhaften Entlastung der 6ffentlichen Haushalte frihzeitig umge-
setzt werden. Sie empfehlen bereits im Zusammenhang mit der Aufstellung der Haushalte
2011/2012 Handlungskonzepte zur Umsetzung der notwendigen Schritte zu verabschieden.

Landesrechtliche Regelungen, die zielgerichtet zu einer Nullverschuldung fihren, fehlen in
vielen Féllen. Die nédhere Ausgestaltung der Schuldenregel fur die Lander sollten diese mit
Blick auf Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG im Rahmen ihrer verfassungsrechtlichen Kompetenzen
jetzt schaffen. Die Rechnungshofe weisen darauf hin, dass die Haushaltsiiberwachung nur
auf Basis landerubergreifend vergleichbarer, objektiver und nicht gestaltbarer finanzwirt-
schaftlicher Kennzahlen erfolgen kann. Der neu gegriindete Stabilitatsrat hat dabei und bei
der Einddmmung der Staatsverschuldung eine wichtige Funktion.
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Stellungnahme zur geplanten Schuldenbremse in der Verfassung des Landes Hessen

In Hessen wird Uber die EinfUhrung einer sog. Schuldenbremse in die Verfassung diskutiert. Die
Fraktionen der CDU und der FDP haben am 30. August 2010 einen Entwurf zur Verfassungsan-
derung vorgelegt, der sich eng an die grundgesetzlichen Vorgaben anlehnt (Drucksache
18/2732). Die Fraktion der SPD hat darauf am 24. September 2010 mit einem Anderungsantrag
reagiert (Drucksache 18/2898). Der hessische Landtag hat mich gebeten, zu den beiden Ent-
wdarfen Stellung zu nehmen und dabei auch auf Probleme einzugehen, die von den Fraktionen
der CDU, SPD, FDP, BUNDNIS 90 / DIE GRUNEN und DIE LINKE in einem gemeinsamen Fragen-
katalog zusammengestellt wurden. Dieser Bitte komme ich gerne nach.

A Vorgaben des Grundgesetzes

FUr Jacob Burckhardt war die Staatsverschuldung ,das groBe, jammervolle Hauptridikil” des 19.
Jahrhunderts; diese Art, ,das Vermogen der kinftigen Generationen vorweg zu verschleudern”,
beweise ,einen herzlosen Hochmut als wesentlichen Charakterzug”." Wenn man den giganti-
schen Schuldenberg in der Bundesrepublik Deutschland — im Bund wie in den Landern (ein-
schlieBlich der Kommunen) — betrachtet, ist diese Klage von bedrlickender Aktualitat. Hessen
macht insofern keine Ausnahme.? Vor diesem Hintergrund ist es gut, dass sich Bund und Lander
zur Einflhrung von Schuldenbremsen entschieden haben. Das Land Hessen ist bei der Ausges-
taltung seines Schuldenrechts allerdings nicht frei. Es muss die Vorgaben des Grundgesetzes

' J Burckharat Weltgeschichtliche Betrachtungen (hrsg. von R. Marx, 1963), S. 133.
2 Vgl. Hessisches Ministerium der Finanzen, Die Einfihrung der Schuldenbremse in Hessen — Hintergriinde und Argumente, Septem-
ber 2010, S. 6 f.
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beachten, die sich in Art. 109 Abs. 3 GG finden.

Normbefund im Uberblick

1. Regelung uber die Schuldenbremse in Art. 109 Abs. 3 GG

Der Ausgangspunkt der neuen Grundgesetzregelungen ist aus Sicht der nachfolgenden Gene-
rationen viel versprechend. Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG verlangt, dass die Haushalte von Bund
und Landern grundsatzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen sind. Allerdings macht
schon das Wort ,grundsatzlich” deutlich, dass die staatliche Kreditaufnahme nicht grundsatz-
lich ausgeschlossen werden soll. Dem entsprechend normiert Art. 109 Abs. 3 Satz 2 Alt. 1 GG,
dass Bund und Lander ,Regelungen zur im Auf- und Abschwung symmetrischen Bertcksichti-
gung der Auswirkungen einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung”
vorsehen konnen. Zudem ist nach Art. 109 Abs. 3 Satz 2 Alt. 2 GG eine ,Ausnahmeregelung fur
Naturkatastrophen oder auBergewohnliche Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates
entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigen”, zulassig. In diesem Fall ist
gemaB Art. 109 Abs. 3 Satz 3 GG eine entsprechende Tilgungsregelung vorzusehen. Art. 109
ADbs. 3 Satz 5 GG erlaubt den Landern die nahere Ausgestaltung der grundgesetzlichen Vorga-
ben. Dabei konnen sie allerdings nicht — wie der Bund (vgl. Art. 109 Abs. 3 Satz 4 i.v.m. Art. 115
ADbs. 2 Satz 2 GG) — bestimmen, dass dem Grundsatz des Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG schon ent-
sprochen ist, wenn die Einnahmen aus Krediten 0,35% des nominalen Bruttoinlandsprodukts
nicht Uberschreiten.? Vielmehr bestimmt Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG ausdrucklich, dass Art. 109
ADbs. 3 Satz 1 GG nur entsprochen ist, wenn keine Einnahmen aus Krediten zugelassen werden.

2. Ubergangsregelungen in Art. 143d Abs. 1 GG

Die Grundgesetzanderungen sind am 1. August 2009 in Kraft getreten. Da die neuen Vorgaben
bei aller Kritik im Einzelnen sehr ambitioniert sind, enthalt Art. 143d Abs. 1 GG eine umfassen-
de Ubergangsregelung, um dem Bund und den Landern eine realistische Chance zur Errei-
chung der Haushaltsvorgaben einzuraumen. Fur die Lander bestimmt Art. 143d Abs. 1 Satz 3
GG, dass sie bis zum 31. Dezember 2019 nach MaBgabe der geltenden landesrechtlichen Re-
gelungen von den Vorgaben des Art. 109 Abs. 3 GG abweichen konnen. Allerdings sind die
Haushalte der Lander in der Ubergangszeit gemaB Art. 143d Abs. 1 Satz 4 GG so aufzustellen,
dass im Haushaltsjahr 2020 die Vorgabe aus Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG erfullt ist, also die Haus-

3 vgl. dazu ausflhrlich Hermann Plinder, in: Friauf / Hofling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 71 ff.
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halte — wenn nicht eine Ausnahmesituation vorliegt — ohne Kredite — ausgeglichen sind.

Il. Politischer Hintergrund der grundgesetzlichen Vorgaben: Auftrag des Bundesverfas-

sungsgerichts, Reformpaket der Foderalismusreform I, Zwei-Drittel-Mehrheiten im

Bundestag und Bundesrat

Der Verfassungsnormierung liegt ein Vorschlag der ,Kommission von Bundestag und Bundes-
rat zur Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen“* zugrunde. Die sog. Foderalis-
muskommission Il hatte den Auftrag des Bundesverfassungsgerichts aufgenommen, ,verbes-
serte Grundlagen fur wirksame Instrumente zum Schutz gegen eine Erosion gegenwartiger und
kinftiger Leistungsfahigkeit des demokratischen Rechts- und Sozialstaats zu schaffen”.> Als die
Kommission am 15. Dezember 2006 eingesetzt wurde, herrschten noch gute konjunkturelle
und finanzpolitische Erwartungen. Obwohl sich dies wahrend der Beratungen in Folge der Fi-
nanzmarkt- und der damit einhergehenden Konjunkturkrise seit 2008 dramatisch geandert
hatte, wurden die Vorschlage fur eine Reform der Finanzverfassung am 5. Marz 2009 von der
Kommission mit groBer Mehrheit beschlossen.® Im Kommissionsbeschluss wurde betont, dass
die wirtschaftlichen Veranderungen ,noch einmal mit Nachdruck deutlich gemacht (haben),
dass der Staat insbesondere in Notsituationen uber ausreichende Gestaltungsmaoglichkeiten
verflgen muss, um notwendige MaBnahmen zum Beispiel zur Stabilisierung der Konjunktur auf
den Weg zu bringen.” Zudem habe die Krise gezeigt, ,wie wichtig es ist, in konjunkturell guten
Zeiten die Haushalte zu konsolidieren, damit in konjunkturell schwierigen Zeiten finanzielle
Spielraume bestehen, um politisch gegenzusteuern”.” Das Reformpaket nahm alle Hurden. Die
Bundestagsfaktionen der CDU/CSU und der SPD brachten am 24. Marz 2009 einen mit den
Beschliissen der Foderalismuskommission Ubereinstimmenden Entwurf zur Anderung des
Grundgesetzes beim Bundestag ein.2 Dem Bundesrat wurde am selben Tag gleichlautenden
Antrage von den Landern Baden-Wirttemberg und Bremen unterbreitet.” Die Anderungen des
Grundgesetzes bedurften gemaB Art. 97 Abs. 2 GG der Zustimmung von zwei Dritteln der Mit-
glieder des Bundestages und zwei Dritteln der Stimmen des Bundesrates. Diese Vorgaben
wurden erflllt.™

4 BT-Drucks. 16/3885; BR-Drucks. 913/06.

> BVerfGE 119, 96 (142).

6 Kommissionsdrucksache 174. Von den 32 Kommissionsmitgliedern stimmten nur die von den Bundestagsfraktionen Die Linke und
Binanis 90/Die Granen entsandten Vertreter sowie der Reprasentant des Landes Meckienburg-Vorpormimern dagegen,; die Vertre-
ter der Lander Berlinund Schieswig-Holstein enthielten sich der Stimme.

7 Beschllsse der Kommission von Bunadestag und Bundesrat zur Modernisierung der Buna-Lander-Finanzbeziehungen vom 5. Marz
2009, Kommissionsdrucksache 174, S. 2.

8  BT-Drucks. 16/12410; BT-Drucks. 16/12400.

7 BR-Drs. 262/09; BR-Drs. 263/09.

© Der Bundestag hat die Verfassungsanderung am 29. Mai 2009 beschlossen. Flr die Anderung des Grundgesetzes stimmten 418
Abgeordnete; 408 Abgeordneten-Stimmen héatten gendgt. Am 12. Juni 2009 stimmte der Bundesrat mit 58 von 69 Mitgliedern zu.
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B. Bewertung des Entwurfs der Fraktionen der CDU und der FDP

Der Entwurf der Fraktionen der CDU und der FDP zur Aufnahme einer Schuldenbremse in Art.
141 der Hessische Verfassung Ubernimmt weitgehend wortgleich die grundgesetzlichen Vor-
gaben. Dies ist zu begruBen.

Grundsatzliches Verschuldungsverbot als Ausgangspunkt (Art. 141 Abs. 1 Entwurf
CDU/FDP; Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG)

Nach Art. 141 Abs. 1 des Entwurfs von CDU/FDP soll der Haushalt grundsatzlich ohne Einnah-
men aus Krediten auszugleichen sein. Dies entspricht der zwingenden grundgesetzlichen Vor-
gabe in Art. 109 Abs. 3 Satz 1 und 5 GG. In den folgenden Absatzen des Art. 141 Hess. Verf.
sollen die von Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG zugelassenen Ausnahmen von dem Grundsatz nor-
miert werden. Sie betreffen die Kreditaufnahme zur Beeinflussung der konjunkturellen Ent-
wicklung (Art. 141 Abs. 2 Entwurf CDU/FDP) sowie die Kreditaufnahme zur Bewaltigung von
Naturkatastrophen oder sonstigen auBergewdhnlichen Notsituationen (Art. 141 Abs. 3 Entwurf
CDU/FDP). Diese Normierungen sind notwendig, wenn sich das Land Hessen die Moglichkeit
bewahren will, den Haushalt bei schwacher Konjunktur oder in Notlagen durch Kredite aus-
zugleichen. Denn andernfalls gilt flr Hessen das strikte Verschuldungsverbot aus Art. 109 Abs.
1Satz 1 und 5 GG.

1. Kein absolutes Verschuldungsverbot auBerhalb von echten Krisensituationen

Die Fraktionen der CDU und FDP sehen kein absolutes Neuverschuldungsverbot vor. Dies ware
wegen der Bedeutung der Kreditaufnahme als finanzpolitisches Gestaltungsinstrument wonhl
auch nicht durchsetzbar und wdrde sich auch nicht empfehlen, da es Notlagen geben kann,
die von der gegenwartigen Generation allein tber Steuern nicht bewaltigt werden kénnen.

Die Entscheidungstrager in Hessen sollten freilich bedenken, dass ein Verbot von Kreditauf-
nahmen auBerhalb echter Krisensituationen die Ideallosung zum Ausstieg aus der Schulden-
spirale ware."" Der Haushaltsgeber ware dann in allen Phasen der Konjunkturentwicklung ge-

Dagegen stimmten die Lander Beriin, Meckienburg-Vorpommernund Schieswig-Holstein.

" So Ferdinand Kirchhof, Der notwendige Ausstieg aus der Staatsverschuldung, DVBI. 2002, S. 1569 (1573); Nico Gumboldt, Institutio-
nelle Reformen als Losung fur die Krise der oOffentlichen Haushalte?, ZRP 2006, S. 3 (4). Naher Hermarn PUnder, Generationenge-
rechtigkeit in der offentlichen Finanzwirtschaft: MaBnahmen zur Begrenzung und zum Abbau der Staatsverschuldung, in: Henneke
(Hrsg.), Kommunen in den Foderalismusreformen | und II, 2008, S. 69 (86 ff.).
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zwungen, die Ausgaben an die zur Verflgung stehenden oder zu beschaffenden Einnahmen
anzupassen. Art. 109 Abs. 2 Alt. 2 GG, wonach Bund und Lander ,den Erfordernissen des ge-
samtwirtschaftlichen Gleichgewichts” Rechnung zu tragen haben, verlangt die Einflhrung einer
konjunkturellen Staatsverschuldung nicht. Denn bei einem Verschuldungsverbot auBerhalb
echter Krisensituationen ware Vorsorge in guten Zeiten moglich und notig, um konjunkturell
bedingte Einnahmeausfalle zu kompensieren und einen Spielraum fur eine antizyklische Fi-
nanzpolitik zu schaffen. Dies wirde dem Umstand Rechnung tragen, dass — so Schumpeter -
,ein Mops sich eher eine Wurstkollektion zulegen wird, als dass ein parlamentarisch regierter
Staat Steuergelder auf die hohe Kante legt”.” Im Ubrigen hétte ein absolutes Verschuldungs-
verbot zur Folge, dass sich die aufgelaufene Staatsverschuldung nominal stabilisiert und real
um die Inflationsrate entwertet. Die Schuldenquote — d.h. der Schuldenstand in Relation zum
Bruttoinlandsprodukt — wirde mit steigendem Bruttoinlandsprodukt automatisch sinken.

2. Nachrangigkeit und Rechtfertisungsbedurftigkeit der Kreditaufnahme: Demokra-

tie als Herrschaft auf Zeit, Steuerstaatsprinzip, Wirtschaftlichkeitsgebot und Ver-

fassungstradition

Immerhin wird Art. 141 Abs. 1 Hess. Verf. nach dem Entwurf von CDU und FDP — Art. 109 Abs.
3 Satz 1 GG folgend — bestatigen, dass die Kreditaufnahme gegenuber der Steuerfinanzierung
grundsatzlich nachrangig und damit rechtfertigungsbedurftig ist.™® Dies folgt auch aus dem
Demokratieprinzip, das Herrschaft bloB auf Zeit verleiht.* Im Falle der Haushaltsfinanzierung
Uber Kredite verlagern Institutionen, die nur fur die Gegenwart legitimiert sind, finanzielle Las-
ten auf — politisch kaum artikulationsfahige™ — kinftige Generationen von Steuerzahlern. Die
Spateren konnen zwar Gesetze aufheben, sich aber den Tilgungs- und Zinsverpflichtungen
nicht entziehen. NatUrlich sind in der Haushaltswirtschaft langfristig belastende Entscheidun-
gen nicht generell verboten.” Entgegen der Einschatzung des Bundesverfassungsgerichts'

2 Auf dieses bekannte Bonmotweist etwa Kar! Heinz Friauf, Offentlicher Haushalt und Wirtschaft, VWDSERL 27 (1969), S. 1 (13) hin.

S vgl. Gregor Kirchhof Die Allgemeinheit des Gesetzes — Uber einen notwendigen Garanten der Freiheit, der Gleichheit und der
Demokratie, 2009, S. 589 (,Gedanke der finalen Allgemeinheit”); Hanno Kubein: T. Manz/G. Durig (Begr.), Grundgesetz Kommentar,
Art. 115 Rn. 118, 121 (Stand: Oktober 2009); Christian Seifer, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ
2009, S. 721 (723) (,interpretationsleitendes Grundprinzip”).

4 vgl. schon Hermann Plinder, Staatsverschuldung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. V, 3. Aufl. 2007, §
123 Rn. 54 ff.; vgl. zu den Auswirkungen der neuen ,Schuldenbremse” auf das Demokratieprinzip auch Marius Thye, Die neue
,Schuldenbremse” im Grundgesetz — Zur neuen Gestalt der Finanzverfassung nach der Foderalismusreform, 2010, S. 49 ff.

s 7u Reformvorschlédgen im Wahlrecht Stefan Miicki, ,Auch in Verantwortung flr die kinftigen Generationen” — ,Generationenge-
rechtigkeit” und Verfassungsrecht, FS Isensee, 2007, S. 183 (202)

' Dies betonen etwa Wolfram Hofling, Staatsschuldenrecht, 1993, S. 95 ff.; Paul Henseler, Verfassungsrechtliche Aspekte zukunftsbe-
lastender Parlamentsentscheidungen, AGR 108 (1983), S. 489 (497 ff.); Wolfram Hofling Okonomische Theorie der Staatsverschul-
dung in rechtswissenschaftlicher Perspektive, in: Christoph Engel/Martin Morlok (Hrsg.), Offentliches Recht als Gegenstand 6kono-
mischer Forschung, 1998, S. 85 (89); Chiristoph Grdpl, Haushaltsrecht und Reform, 2001, S. 459 f.; Marius Thye, Die neue ,Schul-
denbremse” im Grundgesetz — Zur neuen Gestalt der Finanzverfassung nach der Foderalismusreform, 2010, S. 50 ff.

7' vgl. BVerfGE 79, 311 (343).
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sind sie aber im Sinne einer ,interperiodischen Gerechtigkeit” stets rechtfertigungsbedurftig.™
Die von CDU und FDP vorgeschlagene Normierung wird die steuerstaatliche Regel bestarken,
wonach die Kosten heutiger Wohltaten grundsatzlich durch Steuereinnahmen — d.h. in der Ge-
genwart — zu decken sind und nicht auf die Spateren verlagert werden durfen. Das Regel-
Ausnahme-Verhaltnis von Steuer- und Kreditfinanzierung entspricht auch dem verfassungs-
rechtlichen Wirtschaftlichkeitsgrundsatz, der den geringst moglichen Einsatz von Mitteln ver-
langt. Dagegen verstOBt — zumindest im Grundsatz — die Kreditfinanzierung staatlicher Aufga-
ben, da fUr die gleiche Staatsleistung hohere Kosten (Verwaltungskosten und Zinszahlungen)
entstehen.” Dass der Staatskredit als Instrument bloB erganzender Bedarfsdeckung nachran-
gig ist, entspricht schlieBlich der Verfassungstradition. Seit den Verfassungen des Konstitutio-
nalismus wird flr jede Kreditaufnahme eine ,rechtfertigende Ursache” gefordert.?

Il Keine Verschuldungsmoglichkeit in der konjunkturellen Normallage im Unterschied zur

Rechtslage fur den Bund

An sich legt Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG das Verbot einer Kreditaufnanme im Regelfall nahe. Dies
gilt freilich nur fur die Lander, nicht aber fur den Bund.

1. Moglichkeit des Bundes, sich in Hohe von 0,35% des Bruttoinnlandprodukts im

konjunkturellen Normalfall zu verschulden (Art. 109 Abs. 3 Satz 4 GG)

Fur den Bund betont namlich Art. 109 Abs. 3 Satz 4 GG, dass dem Grundsatz, wonach Einnah-
men und Ausgaben ohne Kredite auszugleichen ist, schon entsprochen ist, wenn die Einnah-
men aus Krediten 0,35 % des Bruttoinlandsprodukts nicht Gberschreiten. Hiervon macht Art.
115 Abs. 2 Satz 2 GG Gebrauch. Wie sich aus dem Zusammenhang mit Art. 109 Abs. 3 Satz 2
und Art. 115 Abs. 2 Satz 3 GG ergibt, geht es um eine Kreditobergrenze in der konjunkturellen
,Normallage”.?" Die Verschuldungsmoglichkeit des Bundes soll nach den Gesetzesmaterialien
,mit Blick auf die Generationengerechtigkeit” den Gestaltungsspielraum fur solche MaBnah-
men erweitern, ,die Uber eine dauerhafte Starkung von Wachstum und nachhaltiger Entwick-

8 Vgl. Herbert Lanaau, Sondervotum, BVerfGE 119, 96 (177); sowie VerfGH Beriin, Beschluss vom 21. Marz 2003, NVwZ-RR 2003, S.
537 (538); Paul Henseler, Verfassungsrechtliche Aspekte zukunftsbelastender Parlamentsentscheidungen, AGR 108 (1983), S. 489
(500, 508 ff.), Helmut Schiesinger, Staatsverschuldung — ohne Ende?, 1993, S. 221 ff., Hermann Punder, Haushaltsrecht im Um-
bruch, 2003, S. 62 f.; Michael Kioepfer/Matthias Rossi; Die Verschuldung der Bundeslander im Verfassungs- und Gemeinschafts-
recht, VerwArch. 94 (2003), S. 319 (325);, Christian Jahndorf, Grundlagen der Staatsfinanzierung durch Kredite und alternative Finan-
zierungsformen im Finanzverfassungs- und Europarecht, 2003, S. 109 ff.

9 vgl. Ferdinand Kirchhof, Wege aus der Staatsverschuldung, in: FS flir K. Vogel, 2000, S. 241 (348); Friedrich Halstenberg, Staatsver-
schuldung ohne Tilgungsplanung — Grenzen der Krediterméachtigung des Grundgesetzes, DVBI. 2001, S. 1405 (1407).

20 vgl. Hermann Plnder, in: Friauf / Hofling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 7 ff; sowie BVerfGE 79, 311 (352 ff.).

21 Naher Hermann Puinder, in: Friauf / HSfling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 89 f.
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lung auch und insbesondere kinftigen Generationen zugute kommen”.? Dahinter steht der
Gedanke, dass zum Schutze der gegenwartigen Generationen zu verhindern ist, dass Burger
zur Finanzierung von MaBnahmen herangezogen werden, die daraus moglicherweise keinen
Nutzen mehr ziehen. Anders formuliert: Nachfolgende Generationen haben vorherige Bundes-
haushalte in Hohe von bis zu 0,35% des Bruttoinlandprodukts zu finanzieren, da davon auszu-
gehen ist, dass sie jedenfalls in diesem Umfang von friher getroffenen MaBnahmen profitie-
ren. Konzeptionell soll es zu keiner ungerechtfertigten Belastung kinftiger Generationen kom-
men. Klnftige NutznieBer heutiger Ausgaben werden im Sinne eines Lastenausgleichs an den
Finanzierungslasten beteiligt. Nach wie vor gilt im Bund der Grundsatz: , pay as you use' %

2. Unzulassigkeit einer strukturellen Verschuldung der Lander (Art. 109 Abs. 3 Satz
5GG)

a) Art. 31 GG: Bundesrecht bricht Landesrecht

Die dem Bund eingeraumte strukturelle — d.h. von der konjunkturellen Lage unabhangige —
Verschuldungsmoglichkeit in Hohe von 0,35 % des Bruttoinlandsprodukts steht den Landern
nicht zu. Zwar konnen die Lander gemaB Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG die nahere Ausgestaltung
der Schuldenbremse fur ihre Haushalte regeln. Ausdrucklich wird aber bestimmt, dass dies nur
mit der MaBgabe gilt, dass Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG nur entsprochen ist, ,wenn keine Einnah-
men aus Krediten zugelassen sind”. Eine Verschuldung erlaubt das Grundgesetz den Landern
mithin nur dann, wenn im Sinne von Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG eine ,von der Normallage ab-
weichende konjunkturelle Entwicklung” oder eine ,Naturkatastrophe” oder sonstige ,auBer-
gewoOhnliche Notsituation” vorliegt. Zu Recht sieht daher der Entwurf der Fraktionen der CDU
und der FDP fur das Land Hessen keine regelmaBige Verschuldungsmaoglichkeit vor. Eine Art.
115 Abs. 2 Satz 2 GG entsprechende Regelung ware unwirksam, da nach Art. 31 GG Bundes-
recht — hier die Regelung des Art. 109 Abs. 3 Satz 1 und 5 GG — entgegenstehendes Landes-
recht ,bricht”. Manche gehen allerdings im Hinblick auf die Ewigkeitsgarantie des Art. 79 Abs.
3 GG so weit, in Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG ein ,verfassungswidriges Verfassungsrecht” zu se-
hen.? Die Frage ist derzeit auf Antrag des Landes Schleswig-Holstein beim Bundesverfas-

22 BeschlUsse der Kommission von Bunadestag und Bunadesrat zur Moderrisierung der Buna-Lander-Finanzbeziehungen vom 5. Marz
2009, Kommissionsdrucksache 174, S. 41. Ebenso BT-Drs. 16/12410, S. 8; BR-Drs. 263/09, S. 9.

2 Dieses Diktum geht auf Richard Abel Musgrave, The Theory of Public Finance — A Study in Public Economy, 1959, zurtick.

2 vgl. zur Diskussion wahrend des Reformprozesse etwa Ro/f Schmiat, Die neue Schuldenregel und die weiteren Finanzthemen der
zweiten FOderalismusreform, DVBI. 2009, S. 1274, (1276 ff.). Kritisch Bardo Fassbender, Eigenstaatlichkeit und Verschuldungsfahig-
keit der Lander — Verfassungsrechtliche Grenzen der Einfuhrung einer ,Schuldenbremse” fur die Lander, NvwZ 2009, S. 737 ff., Jo-
hannes Hancke, Defizitbegrenzung im Bundesstaat — VerfassungsmaBigkeit einer verbindlichen Verschuldungsregel fur die Bun-
deslander, DVBI. 2009, S. 621 ff. Flr die VerfassungsmaBigkeit etwa Bulent Aydin, Bremsmanover im Bundesstaat — Zur Verfas-
sungsmaBigkeit der neuen Schuldenregel der Lander, Kritv 2010, S. 29 ff.; /ris Kemmier, Schuldenbremse und Benchmarking im
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sungsgericht anhangig.»

b) Keine Verschuldung zur Finanzierung von Investitionen

Aus Sicht der nachfolgenden Generationen ist die fehlende Verschuldungsmoglichkeit im
haushaltsrechtlichen Normalfall zu begrtBen. Dies gilt auch im Hinblick darauf, dass in Art. 109
Abs. 3 GG keine Kreditaufnahme zur Finanzierung von Investitionen zugelassen wurde. Bislang
galt dies freilich als ,goldene Regel der Finanzpolitik”, weil Investitionen kommende Generatio-
nen ,reicher” machen.?® Gegen die Kreditfinanzierung von Investitionen spricht jedoch, dass
nachfolgenden Generationen in diesem Fall fremde Praferenzen oktroyiert werden.” Da die
Spateren die Folgen von Entscheidungen friherer Haushaltsgeber zu tragen haben, werden sie
den Aufgaben ihrer Zeit nicht mehr voll nach eigener Prioritatensetzung nachkommen kon-
nen.” Der auf den ersten Blick einleuchtende Gerechtigkeitsgedanke fuhrt dazu, dass der
Nachwelt durch die Kreditaufnahme die Auswahl der von ihr zu finanzierenden GUter abge-
nommen wird. Die Nachkommenden sind der Gefahr einer Ubervorteilung ausgesetzt.? Johann
Luawig Kituber meinte schon im 19. Jahrhundert, ,dass Staatsschuldenmachen nicht weniger
sey, als die Mittel der Zukunft den Bedurfnissen der Gegenwart opfern”.® , Pay-as-you-use” ist
in solchen Fallen nicht legitim; die ,goldene Regel der Finanzpolitik” buBt an Glanz ein — ganz
abgesehen davon, dass mittlerweile ein enormer Schuldenberg aufgetirmt wurde, dem kei-
nesfalls entsprechende Zukunftswerte gegenuberstehen. Nach dem neuen Staatsschulden-
recht werden die Lander — wie auch der Bund — jedes Jahr besonders grundlich abwagen mus-
sen, welche Projekte sie im Rahmen ihres finanziellen Spielraums verwirklichen wollen. Wenn
Investitionen geplant sind, muss ae constitutione lata zunachst einmal gespart werden.

Im Ubrigen ist gegenlber der regelmaBigen Verschuldungsmoglichkeit fir den Bund einzu-

Bundesstaat — Neuregelungen aufgrund der Arbeit der Foderalismuskommission 1l, DOV 2009, S. 549 (554 ff.); Stefan Korioth, Das
neue Staatsschuldenrecht — zur zweiten Stufe der Foderalismusreform, JZ 2009, S. 729 (731 f.), Christopher Lenz/Ernst Burgbacher,
Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, S. 2561 (2565 f.), Christoph Ohler, MaBstabe der Staatsverschuldung nach
der Foderalismusreform II, DVBI. 2009, S. 1265 (1273 f.); Bodo Pieroth, Politischer Freiraum zur Umgestaltung des Bundesstaats,
ZRP 2008, S. 90 ff.; Christian Seiler, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ 2009, S. 721 (727 f.), Ale-
xanaer Thiele, Das Ende der Lander? — Zur VerfassungsmaBigkeit der ,Schuldenbremse” nach Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG, NdsVBI.
2010, S. 89 ff.; Marius Thye, Die neue ,Schuldenbremse” im Grundgesetz — Zur neuen Gestalt der Finanzverfassung nach der Fode-
ralismusreform, 2010, S. 59 ff.; Christian Waldhof/Peter Dieterich, Die FOderalismusreform Il — Instrument zur Bewaltigung der
staatlichen Finanzkrise oder verfassungsrechtliches Placebo?, ZG 2009, S. 97 (113 ff.).

% vgl. etwa Utz Schilesky / Sonke E. Schulz / Anne Neidert. Stellungnahme zum Gesetzentwurf des Abgeordneten Martin Kayenburg
(CDV), SHLT-Umdruck 16/4571, S. 2 (die Umdrucke der 16. Wahlperiode sind unter www.landtag.ltsh.de/infothek
/wahl16/umdrucke/index.html verflgbar.

% Siehe etwa Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschartlichen Entwicklung, Staatsverschuldung wirksam begrenzen
— Expertise im Auftrag des Bundesministers fur Wirtschaft und Technologie, 2007, S. 31 f., 49 ff., 74 f. Naher Hermann Punder, in:
Friauf / Hofling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 20 ff.

2 Naher Hermann Pdnder, in: Friauf / HOfling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 25.

% vgl. VerfGH Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 2. September 2003, DOV 2004, S. 121 (122). Relativierend Werner Heun, Staatsver-
schuldung und Grundgesetz, Die Verwaltung 18 (1985), S. 1 (24 f.).

2 S0 Christian Seifer, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ 2009, S. 721 (722).

30 johann Luawig Kitiber, Offentliches Recht des Teutschen Bundes und der Bundesstaaten, 4. Aufl. 1840, § 339 (S. 532).
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wenden, dass kommende Generationen weniger als bislang davor geschutzt sind, dass ihnen
das durch Kredit Finanzierte gar nicht zugute kommt.*' Nach dem alten Recht mussten in Hohe
der Krediteinnahmen immerhin Investitionen getatigt werden (Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG a.F.).
Demgegenuber knUpft das neue Recht die Kreditaufnahme an keine ausdrucklichen Verwen-
dungsvoraussetzungen. Damit wurde das Kind mit dem Bade ausgeschuttet. Statt den — wie es
in den Gesetzesmaterialien heit — ,im Hinblick auf den volkswirtschaftlichen Wertzuwachs
ungeeigneten (Brutto)investitionsbegriff“* scharfer zu fassen, wurden gar keine Anforderun-
gen daflr normiert, was ,qualitativ hochwertige MaBnahmen” sind, ,die Uber eine dauerhafte
Starkung von Wachstum und nachhaltiger Entwicklung auch und insbesondere kunftigen Ge-
nerationen zugute kommen” %

1. Verschuldungsmdglichkeit bei einer ,von der Normallage abweichenden konjunkturel-
len Entwicklung” (Art. 141 Abs. 2 Entwurf CDU/FDP, Art. 109 Abs. 3 Satz 2 Alt. 1 GG)

Art. 141 Abs. 2 des Entwurfs von CDU und FDP will von der Option des Art. 109 Abs. 3 Satz 2
Alt. 1 GG Gebrauch machen, wonach die Lander — wie auch der Bund — ,Regelungen zur im
Auf- und Abschwung symmetrischen Berdcksichtigung der Auswirkungen einer von der Nor-
mallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung” vorsehen konnen. Den grundgesetzlichen
Vorgaben folgend soll in Art. 141 Abs. 2 Satz 1 Hess. Verf. normiert werden, dass von der Regel
in Art. 141 Abs. 1 Hess. Verf., wonach der Haushalt grundsatzlich ohne Einnahmen aus Kredi-
ten auszugleichen ist, bei einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwick-
lung abgewichen werden kann. Dass in diesem Fall die Auswirkungen auf den Haushalt im Auf-
und Abschwung symmetrisch zu berdcksichtigen sind, soll in Art. 141 Abs. 2 Satz 2 Hess. Verf.
festgelegt werden.

1. Kreditaufnahme als konjunkturpolitisches Gestaltungsmittel

Nach diesen Regelungen wird die Verfassung des Landes Hessen — wie ubrigens auch das
Recht der Europaischen Union* - die Kreditaufnahme als ein konjunkturpolitisches Gestal-

31 Kritisch auch Gregor Kirchhor Die Allgemeinheit des Gesetzes — Uber einen notwendigen Garanten der Freiheit, der Gleichheit und
der Demokratie, 2009, S. 589 f.

32 Beschllsse der Kommission von Bunadestag und Bunadesrat zur Moderrnisierung der Buna-Lander-Finanzbeziehungen vom 5. Marz
2009, Kommissionsdrucksache 174, S. 38 (allgemeine Begrundung) sowie S. 10 (zu Art. 109 Abs. 3 Satz 4 GG).

3 Beschllsse der kommission von Bunadestag und Bundesrat zur Modernisierung der Buna-Lander-Finanzbeziehungen vom 5. Marz
2009, Kommissionsdrucksache 174, S. 39, 41 (allgemeine Begrundung). Kritisch auch Peter Selmer, Foderalismusreform Il — Ein ver-
fassungsrechtliches monstrum simile, NVwZ 2009, S. 1255 (1260).

3 Naher Hermann Punder, Staatsverschuldung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. V, 3. Aufl. 2007, § 123
Rn. 105.
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tungsmittel akzeptieren.® Zugrunde liegt die Theorie vom antizyklischen Budget, die sich vor
allem auf die von Johin Maynard Keynes unter dem Eindruck der weltwirtschaftlichen Depressi-
on in den 1930er Jahren entwickelten Uberlegungen stitzt.* Danach soll der Staat in wirt-
schaftlichen Krisen zur Finanzierung zusatzlicher Staatsausgaben (,aeficit spending’) — oder
auch von Steuersenkungen (, geficit without spending”) — Kredite aufnehmen, um eine zusatzli-
che Nachfrage zu schaffen, die zu mehr Beschaftigung und zur Erhohung des Bruttoinlandpro-
dukts fuhrt. Vertreter einer , Fiscal Policy vertrauen auf das sog. Schuldenparadox, wonach die
Kreditaufnanme dem Staat Uber expansive Einkommens- und Beschaftigungseffekte Mehrein-
nahmen verschafft, die in ihrem Umfang der Verschuldung entsprechen, ja im Sinne einer
JAusgabenmultiplikation” sogar Uber diese hinausgehen kdonnen.*

Allerdings ist die Theorie vom antizyklischen Budget nicht unbestritten. Kritiker verweisen inso-
fern auf den crowding out-Effekt der Staatsverschuldung und die Strukturbedingtheit gesamt-
wirtschaftlicher Schwachen.® Ob die vorgeschlagenen Regelungen — wie manche meinen® —
den Verschuldungsranmen durch Verrechtlichung einengen und einer effektiveren gerichtli-
chen Kontrolle unterwerfen, ist zweifelhaft. Im Gegenteil: Besser ware es, wenn die Verfassung
die Kreditaufnahme zur Bewaltigung des konjunkturellen Abschwungs an scharfere Vorausset-
zungen binden wiirde.** Wenn die Verschuldung — was schon das tberkommene Recht eigent-
lich verlangt hat*' — nur bei einer ,ernsthaften und nachhaltigen Storung des gesamtwirtschaft-
lichen Gleichgewichts” zugelassen wuirde, wurde dies dem Umstand Rechnung tragen, dass
die Neuverschuldung dazu fuhrt, dass spatere Generationen MaBnahmen finanzieren, bei de-
nen nicht gewahrleistet ist, dass der Zukunfts/ast auch eine Zukunftsgunst gegenubersteht.
Allerdings wurde neue Schuldenregel des Bundes in Art. 115 Abs. 2 Satz 3 GG — die dem Nor-
mierungsvorschlag von CDU und FDP fUr Art. 141 Abs. 2 Hess. Verf. entspricht — in einer
volkswirtschaftlichen ,Szenarioanalyse” retrospektiv auf die Jahre 2000 bis 2007 angewandt.
Man kam zu dem Ergebnis, dass die aus der strukturellen und der konjunkturellen Komponen-
te gebildete neue Kreditobergrenze im Vergleich zur Regelgrenze des Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG

3 vgl. auch Hanno Kubein: T. Manz/G. DUrig (Begr.), Grundgesetz Kommentar, Art. 115 Rn. 153 f. (Stand: Oktober 2009).

% John Maynard Keynes, The General Theory of Employment, Interest and Money, 1936 (deutsch: Allgemeine Theorie der Beschafti-
gung, des Zinses und des Geldes, Ubersetzung von Fritz Waeger, korrigiert und (iberarbeitet von Jirgen Kromphardt und Stephanie
Schneider, 10. Aufl. 2006). Siehe auch BVerfGE 79, 311 (331); 119, 96, (138); sowie aus volkswirtschaftlicher Sicht etwa Sachver-
sténadigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschattiichen Entwickiung, Staatsverschuldung wirksam begrenzen — Expertise im
Auftrag des Bundesministers fur Wirtschaft und Technologie, 2007, S. 45 ff. m.w.N.

3 Naher etwa Woligang Scherf. Offentliche Finanzen - Einfihrung in die Finanzwissenschaft, 2009, S. 412 ff. Siehe zum Ausgaben-
multiplikator nach Keynes auch Michael C. Burda/Charies Wyplos, Makrodkonomie — Eine europaische Perspektive (Ubersetzt von
Michaela Kleber und Angela Lechner), 3. Auf. 2009, S. 307 ff.

B vgl. Hermann Punaer, in: Friauf / HOfling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 28 f.

37 So wohl Christian Seiler, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ 2009, S. 721 (723).

40 Kritisch auch Peter Selmer, Foderalismusreform Il — Ein verfassungsrechtliches monstrum simile, NVwZ 2009, S. 1255 (1260).

41 Siehe Hermann Plinder, Staatsverschuldung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. V, 3. Aufl. 2007, § 123 Rn.
61 ff.
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a.F. ,deutlich restriktiver” ist.*?

2. Pflicht zur Rlckfuhrung der Verschuldung bzw. zur Erzielung von Uberschiissen

im konjunkturellen Aufschwung

Ein Fortschritt ist jedenfalls, dass nach den Vorstellungen von CDU und FDP ,die Auswirkungen
auf den Haushalt im Auf- und Abschwung symmetrisch zu bertcksichtigen” sind. Nach den
Gesetzesmaterialien zur entsprechenden Regelung in Art. 109 Abs. 2 Satz 2 GG soll dies ge-
wahrleisten, dass Kreditaufnahmen im Abschwung ,mittel- bis langfristig” durch Uberschiisse
im Aufschwung ausgeglichen werden.”® Wenn sich die Lage bessert, verringert sich der Kredit-
ranmen, da dann ohnehin hohere Steuereinnahmen und sinkende Kosten fur soziale Transfer-
leistungen zu erwarten sind. Ggf. missen Uberschiisse zur Tilgung der Kredite erzielt werden.*
Berucksichtigt wird, dass der Staat die Konjunktur weiter ,anheizen” und damit preistreibend
wirken wurde, wenn er den durch Steuermehreinnahmen und Minderausgaben im konjunktu-
rellen Aufschwung entstehenden Uberschuss verausgaben wirde. Dass es im bisherigen
Recht an einer ausdrucklichen Pflicht zur Ruckfuhrung der konjunkturbedingten Staatsver-
schuldung gefehlt hat, war ein entscheidender ,Webfehler” der alten Schuldenregeln.* Gerade
die Konjunkturkrise seit 2008 hat gezeigt, wie wichtig es ist, in konjunkturell guten Zeiten die
Haushalte zu konsolidieren, damit finanzielle Spielraume bestehen, um in schwierigen Zeiten
gegenzusteuern.* Auch die Generationengerechtigkeit verlangt eine baldige Rickflhrung der
Verschuldung, damit spatere Generationen eigene Prioritaten setzen konnen.

3. Flankierende MaBnahmen

Weil es in der Begrindung zur Grundgesetzanderung allerdings nur heift, dass der Ausgleich
,mittel- bis /angfristig” gewahrleistet sein ,soll”,* besteht die Gefahr, dass es im Aufschwung
nicht dazu kommt.”® Zudem mutet die verfassungsrechtliche Annahme, dass Ab- und Auf-

2. vgl. Christian Kastrop/Martin Snelting, Das Modell des Bundesfinanzministeriums fir eine neue Schuldenregel, Wirtschaftsdienst
2008, S. 375 (378 ff.).

43 Kommission von Bundestag und Bunaesrat zur Moderrisierung der Buna-Lander-Finanzbeziehungenvom 5. Marz 2009, Kommis-
sionsdrucksache 174, S. 8 (zu Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG).

4 vgl. Beschllsse der Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Moderrisierung der Buna-Lander-Finanzbeziehungen vom 5.
Marz 2009, Kommissionsdrucksache 174, S. 19 (zur Art. 115 Abs. 2 Satz 3 GG), 22 f. (zu § 5 Abs. 1 Artikel 115-Gesetz). Néher Her-
mann Punder, in: Friauf / Hofling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 113 ff.; 115 f.; Ro/f Schmidt, Die neue Schuldenregel und die
weiteren Finanzthemen der zweiten Foderalismusreform, DVBI. 2009, S. 1274 (1279).

4 Josef Christ. Neue Schuldenregel fir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen, Nvwz
2009, S. 1333 (1334).

4 S0 auch Beschllsse der Komimission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der Buna-Lander-Finanzbeziehiungen vom
5. Mérz 2009, Kommissionsdrucksache 174, S. 2.

4 Kommission von Bunadestag und Bunadesrat zur Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen vom 5. Marz 2009, Kommis-
sionsdrucksache 174, S. 8 (zu Art. 109 GG).

*® Hanno Kubein: T. Manz/G. DUrig (Begr.), Grundgesetz Kommentar, Art. 115 Rn. 159f. m.w.N. (Stand: Oktober 2009).
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schwung ,symmetrisch” verlaufen, naiv an. Weder sind die Konjunkturzyklen gleichformig,
noch decken sich die Auswirkungen von Auf- und Abschwung auf den Haushalt betragsma-
Big.”” Jedenfalls ist nicht ausgeschlossen, dass der Zeitraum der Tilgung bereits in eine Phase
des Abschwungs hineinreicht. Deswegen sind flankierende MaBnahmen angebracht. Man mag
an Sanktionen denken, die die Wahler als Steuerzahler unmittelbar belasten.® Ein ,Schulden-
soli” wurde den Konsolidierungsdruck erheblich erhohen. Da die zusatzlichen Einnahmen fur
Zins- und Tilgungslasten zu verwenden waren (etwa durch Errichtung eines Fonds zum Aus-
gleich der Kreditaufnahmen®'), wirden die nachteiligen Folgen der Verschuldung zum Vorteil
der nachfolgenden Generationen frihzeitiger eintreten. Dass der Bevolkerung in gewissem
Umfang Kaufkraft entzogen wdrde, ware einschlieBlich der konjunkturellen Folgen hinzuneh-
men.

V. Verschuldungsmoglichkeit bei Naturkatastrophen und sonstigen auBergewdhnlichen
Notsituationen (Art. 141 Abs. 3 Entwurf CDU/FDP, Art. 109 Abs. 2 Satz 2 Alt. 2 GG)

Eine zweite Ausnahme vom grundsatzlichen Verschuldungsverbot soll nach dem Entwurf von
CDU und FDP — Art. 109 Abs. 3 Satz 2 Alt. 2 GG wortlich folgend — gemanB Art. 141 Abs. 3 Satz 1
Hess. Verf. bei ,Naturkatastrophen oder auBergewohnliche Notsituationen, die sich der Kon-
trolle des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigen”, gelten.
Entscheidend ist aus dem Blickwinkel der Generationengerechtigkeit, dass die Abweichung
gemal Art. 141 Abs. 3 Satz 2 Hess. Verf. — wie es Art. 109 Abs. 3 Satz 3 GG verlangt — mit einer
Tilgungsregelung zu verbinden ist. Dass die Kredite ,binnen eines angemessenen Zeitraums”
zurtckzufuhren sind, soll Art. 141 Abs. 3 Hess.Verf. festlegen. Eine entsprechende Regelung
findet sich flr den Bund in Art. 115 Abs. 2 Satz 8 GG. Art. 109 GG enthalt insofern keine aus-
drlckliche Vorgabe.

1. Notwendigkeit einer restriktiven Handhabung der Ausnahmeklausel

Dass dem Land Hessen eine besondere Kreditaufnahnmemaoglichkeit zur Bewaltigung von Notsi-

4 Josef Christ Neue Schuldenregel fUr den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen, NvwZ
2009, S. 1333 (1334). Kritisch auch Gregor Kirchhor. Die Allgemeinheit des Gesetzes — Uber einen notwendigen Garanten der Frei-
heit, der Gleichheit und der Demokratie, 2009, S. 591.

% Siehe Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Staatsverschuldung wirksam begrenzen —
Expertise im Auftrag des Bundesministers fur Wirtschaft und Technologie, 2007, S. 8, 115. Vgl. auch Nico Gumbolat, Institutionelle
Reformen als Losung flr die Krise der Offentlichen Haushalte?, ZRP 2006, S. 3 (6); Hans Willi Weinzern, Eine asymmetrische Sanktion
gegen Schulden — Weniger Umsatzsteuer fiir Lander, mehr Einkommensteuer fur den Bund?, DOV 2009, S. 454 (457); Hermann
Plnder, Generationengerechtigkeit in der offentlichen Finanzwirtschaft: MaBnahmen zur Begrenzung und zum Abbau der Staats-
verschuldung, in: Henneke (Hrsg.), Kommunen in den Foderalismusreformen | und Il, 2008, S. 69 (91 f.).

S Vgl Christian Waldhoft/Peter Dieterich, Die Foderalismusreform Il — Instrument zur Bewaltigung der staatlichen Finanzkrise oder
verfassungsrechtliches Placebo?, ZG 2009, S. 97 (116).
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tuationen zugestanden werden soll, ist in Ordnung, zumal die Verpflichtung zur Ruckfihrung
der Verschuldung ausdriicklich normiert werden soll.>? Selbstverstandlich muss — wie es in den
Gesetzesmaterialien zu Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG heiBt — die Handlungsfahigkeit des Staates
zur Krisenbewaltigung gewahrleistet bleiben.* In Ausnahmefallen kommt daflir — was auch die
Europaische Union akzeptiert™ — eine auBerordentliche Kreditaufnahme in Betracht, wenn die
finanzielle Bewaltigung der Notlage Uber Steuern die gegenwartigen Generationen unvertret-
bar hoch belasten wirde.

Allerdings zeigen die Erfahrungen der vergangenen Jahrzehnte, dass eine restriktive Handha-
bung der Ausnahmeregelung und eine strenge gerichtliche Kontrolle angebracht sind.> Die
Krise muss die auBerordentliche Kreditaufnahme ,geradezu erzwingen”.* Die Tatbestands-
merkmale sind eng auszulegen, um einen Missbrauch der Norm zur Umgehung der Ubrigen
Vorgaben zur Staatsverschuldung zu verhindern. Die extensive Ausnutzung der bisherigen
Moglichkeit des Bundes zur Uberschreitung der regelmaBigen Kreditobergrenze — das Vorlie-
gen einer ,Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts” nach Art. 115 Abs. 1 Satz 2
Halbsatz 2 GG a.F. — hat namlich erheblich zur derzeitigen Schuldenmisere beigetragen. Dass
das Bundesverfassungsgericht die Moglichkeit vertan hat, die ,unkontrollierte Talfahrt der of-
fentlichen Finanz- und Haushaltswirtschaft durch Betatigung der bereits vorhandenen Brem-
sen zu verlangsamen®, wurde in den Sondervoten der Richter D7 Fabio, Mellinghoffund Lanaau
vehement und zu Recht beklagt.>”

2. Voraussetzungen fur die auBerordentliche Kreditaufnahme

LAuBergewohnliche Notsituation” und — in geringerem Umfang — ,Naturkatastrophe” sind al-
lerdings ,unbestimmte Rechtsbegriffe”. Solche generalklauselartigen Formulierungen lassen
sich angesichts der Vielgestaltigkeit der denkbaren Extremsituationen jedoch nicht vermei-
den.®® Erforderlich ist eine den gewahlten Parlamentariern obliegende politische Einschatzung.

52 vgl. bereits Hermann Plinaer, Generationengerechtigkeit in der &ffentlichen Finanzwirtschaft: MaBnahmen zur Begrenzung und
zum Abbau der Staatsverschuldung, in: Henneke (Hrsg), Kommunen in den Foderalismusreform | und Il, 2008, S. 69 (89 ff.).

53 Beschllisse der Kommission von Bundestag und Bunaesrat zur Moderrisierung aer Buna-Lander-rFinanzbeziehungenvom 5. Marz
2009, Kommissionsdrucksache 174, S. 8 (zu Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG).

% vgl. Art. 2 Abs. 1 Unterabsatz 1 der zur Konkretisierung des Art. 126 AEUV erlassenen EG-Verordnung Nr. 1467/97 (ABI. Nr. L 209, S.
6). Naher Philjpp Raidf, Die wirtschaftspolitischen Vorgaben der Wirtschafts- und Wahrungsunion — Eine Analyse der Regelungsme-
chanismen und des Reformbedarfs, 2008, S. 225 ff.

% Ebenso Gregor Kirchhof. Die Allgemeinheit des Gesetzes — Uber einen notwendigen Garanten der Freiheit, der Gleichheit und der
Demokratie, 2009, S. 598 f.; Hanno Kube in: T. Manz/G. DUrig (Begr.), Grundgesetz Kommentar, Art. 115 Rn. 194 (Stand: Oktober
2009); Christian Sejler, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ 2009, S. 721 (726).

% vgl. zum alten Bundesrecht Uao Di Fabiol Rudolf Mellinghoff, Sondervotum, BVerfGE 119, 96 (158; 160 f., 162).

" Udo Di Fabiol Rudolf Mellinghoff, Sondervotum, BVerfGE 119, 96 (155 f.); Herbert Landav, Sondervotum, BVerfGE 119, 96 (174).

8 Josef Christ Neue Schuldenregel fir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen, Nvwz
2009, S. 1333 (1336); Christian Waldhoft/Peter Dieterich, Die Foderalismusreform Il — Instrument zur Bewaltigung der staatlichen Fi-
nanzkrise oder verfassungsrechtliches Placebo?, ZG 2009, S. 97 (117).
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Dem Haushaltsgesetzgeber steht flr die Konkretisierung der Krisenbegriffe — was auch das
Bundesverfassungsgericht zum alten Recht betont hat® - ein Einschatzungs- und Beurtei-
lungsspielraum zu, dem freilich im Gesetzgebungsverfahren eine Darlegungslast korrespon-
diert.° Eine staatlicherseits bewusst oder zumindest ,sehenden Auges” herbeibeflihrte Notsi-
tuation rechtfertigt die Uberhdhte Kreditaufnahme aber jedenfalls nicht.®’

a) Notwendigkeit einer erheblichen Beeintrachtigung der staatlichen Fi-

nanzlage”: ,auBergewdhnliche Notsituation” als Oberbegriff

Der von der CDU und der FDP vorgesehene Hinweis auf die ,erhebliche Beeintrachtigung der
staatlichen Finanzlage” macht deutlich, dass die uberhohte Kreditaufnahme nur gerechtfertigt
ist, wenn die Notsituation fur den staatlichen Finanzbedarf ursachlich ist oder ihn jedenfalls
mitveranlasst hat.®? Dass flr den Finanzbedarf zur Bewaltigung der plotzlich eintretenden Aus-
nahmesituation in der Haushalts- und Finanzplanung keine Vorsorge getroffen werden konnte,
genlgt nicht.®® Zudem lasst nur eine ,erhebliche” Beeintrachtigung der staatlichen Finanzlage
die auBerordentliche Kreditaufnahme zu. Um ein ,Leerlaufen” dieser Tatbestandsvorausset-
zung zu vermeiden, muss der Finanzbedarf gemessen an der Finanzkraft des Landes auBeror-
dentlich hoch sein. Andernfalls ist der plotzlich auftretende Finanzbedarf ohne zusatzliche
Kreditaufnahmen durch Haushaltsumschichtungen, Ausgabekuirzungen oder Steuererhohun-
gen zu decken. Es sollte ein Schwellenwert gebildet werden, um eine ungerechtfertigte Kredit-
aufnahme zu vermeiden.®

Manche meinen allerdings zur grundgesetzlichen Regelung, dass sich das Erfordernis der er-
heblichen Beeintrachtigung der staatlichen Finanzlage nicht auf Naturkatastrophen bezieht.®
Dem ist nicht zu folgen.® Naturkatastrophen, die sich nicht negativ auf die staatlichen Finan-
zen auswirken, konnen auBerordentliche Kredite nicht rechtfertigen, da der Grund fur die Kre-

¥ Siehe BVerfGE 79, 311 (343 ff.); BVerfGE 119, 96 (140; 147 ff.). Ebenso StGH Niedersachsen, NdsVBI. 1997, S. 227 ff.; VerfGH Beriin,
Urteil vom 31. Oktober 2003, DVBI. 2004, S. 308 (314 ff.), VerfG Mecklenburg-Vorpommern, Urteil vom 7. Juli 2005, LKV 2006, S. 23
ff.; StGH Hesser, Urteil vom 12. Dezember 2005, NVWZ-RR 2006, S. 657 (662 ff.); sowie Dieter Birk, Die finanzverfassungsrechtlichen
Vorgaben und Begrenzungen der Staatsverschuldung, DVBI. 1984, S. 745 (749); Wolfram HOfling, Staatsschuldenrecht — Rechts-
grundlagen und RechtsmaBstabe fur die Staatsschuldenpolitik in der Bundesrepublik Deutschland, 1993, S. 297 ff.; Josef Isensee,
Schuldenbarriere fur Legislative und Exekutive — Zu Reichweite und Inhalt der Kreditkautelen des Grundgesetzes, in: FS Friauf, 1996,
S. 705 (716 ff.).

% Ebenso zum neuen Recht £kkehart Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg). Beck'scher Online-Kommentar zum GG, Art. 109 Rn. 64
(Stand: November 2009). Siehe auch Hermarnn Pinder, in: Friauf / Hofling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 159.

o' Rolf Schmiat, Die neue Schuldenregel und die weiteren Finanzthemen der zweiten Foderalismusreform, DVBI. 2009, S. 1274 (1282).

2 Fkkehart Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg). Beck'scher Online-Kommentar zum GG, Art. 109 Rn. 66 (,Veranlassungszusammen-
hang").

8 Josef Christ Neue Schuldenregel flir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen, Nvwz
2009, S. 1333 (1336).

% Hanno Kubein: T. Manz/G. DUrig (Begr.), Grundgesetz Kommentar, Art. 115 Rn. 194 (Stand: Oktober 2009).

% Siehe etwa Ekkehart Reimer, in: Epping/Hiligruber (Hrsg). Beck'scher Online-Kommentar zum GG, Art. 109 Rn. 66 (Stand: November
2009).

% Vgl. auch Christopher Lenz/Emst Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, S. 2561 (2564).
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ditaufnahme gerade darin liegt, dass die herkdmmlichen staatlichen Finanzmittel zur Bewalti-
gung der Notlage nicht ausreichen. Davon, dass ,auBergewohnliche Notsituation” der Ober-
begriff und Naturkatastrophe nur ein Beispielsfall ist, gehen auch die Gesetzesmaterialien zu
Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG aus.?’

b) Naturkatastrophen

Bei Naturkatastrophen handelt es sich — wie es in den Gesetzesmaterialien zum grundgesetzli-
chen Staatsschuldenrecht heit® — um unmittelbar drohende Gefahrenzustande oder Schadi-
gungen von erheblichem AusmaB, die durch Naturereignisse ausgelost werden. Stets muss es
sich um Notsituationen handeln, die nicht — zumindest nicht unmittelbar - vom Menschen ver-
ursacht wurden. Zu denken ist etwa an Erdbeben, Hochwasser, schwere Stirme, Regenfalle,
Durren und andere Wettererscheinungen, groBflachige Brande, Lawinenabgange und andere
Schneekatastrophen, Massenerkrankungen (Epi- oder Pandemien), aber auch an Vulkanaus-
brliche, Meteoriten- und Asteorideneinschldge oder an eine plotzliche, ein wichtiges Okosys-
tem gefahrdende Vermehrung von Lebewesen.®

Q) Sonstige .auBergewdhnliche Notsituationen”: keine Inanspruchnahme der

Notstandsklausel im regelmaBigen Auf- und Ab der Konjunktur

Auch bei den sonstigen ,auBergewohnlichen Notsituationen” geht es um unmittelbar drohen-
de Gefahrenzustande oder Schadigungen von erheblichem AusmaB. Im Gegensatz zu Naturka-
tastrophen mussen die sonstigen auBergewohnlichen Notsituationen aber auf menschliches
Verhalten zurickzufihren, ,anthropogen” sein.”® Eine auBergewodhnliche Notsituation kann
etwa bei Reaktorunfallen durch technisches oder menschliches Versagen ausgelost, aber auch
wie bei terroristischen Anschlagen vorsatzlich herbeigefihrt worden sein.”" Es muss sich frei-
lich um Notsituationen handeln, die ,sich der Kontrolle des Staates entziehen”. Damit wird
deutlich, dass von der Ausnahmeklausel nicht Gebrauch gemacht werden kann, wenn die
Staat die Notsituation auch anders als durch eine Uberhohte Kreditaufnahme kontrollieren
kann.

¢’ Siehe Beschllisse der Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der Buna-Lénaer-Finanzbeziehingenvom 5.
Marz 2009, Kommissionsdrucksache 174, etwa S. 9 (zu Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG).

%8 Beschllsse der Kommission von Bunadestag und Bunadesrat zur Moderrnisierung der Buna-Lander-Finanzbeziehungen vom 5. Marz
2009, Kommissionsdrucksache 174, etwa S. 9 (zu Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG), S. 25 (zu § 6 Artikel 115-Gesetz).

¢ vgl. Beschllsse der Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Moderrisierung der Buna-Lanaer-Finanzbeziehungen vom 5.
Mérz 2009, Kommissionsdrucksache 174, etwa S. 9 (zu Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG)

70 Siehe BT-Drs. 16/12410, S. 16.

/1 Ebenso Beschllisse der Kommission von Bundestag und Bunaesrat Zur Moderrisierung der Buna-Lander-Finanzbeziehiungen vom
5. Marz 2009, Kommissionsdrucksache 174, etwa S. 9 (zu Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG), S. 25 (zu § 6 Artikel 115-Gesetz).
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Ein Abschwung im regelmaBigen Auf- und Ab der Konjunktur rechtfertigt die Inanspruchnahme
der Ausnahmeklausel flr Notsituationen grundsatzlich nicht. Zyklische Konjunkturverlaufe sind
keine ,auBergewoOhnlichen Ereignisse”. Daflr ist allein die Regelung zu den ,Auswirkungen
einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung” maBgeblich.”” Anderes
mag — wie es in den Gesetzesmaterialien zu Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG heiBt’® - fur eine , plotzli-
che Beeintrachtigung der Wirtschaftsablaufe in einem extremen Ausmal aufgrund eines exo-
genen Schocks” gelten. In einer solchen Situation — man denke an die Finanzkrise seit 2008,
die zum Finanzmarktstabilisierungsgesetz gefuhrt hat — kdbnnen aus Grunden des Gemeinwohls
auBerordentliche Kreditaufnahmen zur Finanzierung von aktiven StUtzungsmaBnahmen des
Staates zur Aufrechterhaltung und Stabilisierung der Wirtschaftsablaufe erforderlich sein. Im
Ubrigen ist der Begriff der Notlage nicht notwendigerweise ausschlieBlich negativ zu verste-
hen. Der Foderalismuskommission Il ist zu folgen, wenn sie betont, dass auch ein Ereignis von
positiver historischer Tragweite — wie die deutsche Wiedervereinigung — einen erhebliche Fi-
nanzbedarf auszulosen vermag, der durch Inanspruchnahme der Ausnahmeklausel finanziert
werden kann.”*

3. Beschluss des Parlaments; Hohe des Quorums

Im Entwurf von CDU und FDP wird nicht ausdrucklich bestimmt, wer tber die Inanspruchnah-
me der Ausnahmeklausel zu entscheiden hat. Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG setzt einen Beschluss
der Mehrheit des Mitglieder des Bundestages voraus. Ein solcher Parlamentsvorbehalt fur die
Kreditaufnanme muss auch im Land Hessen gelten. Eine Rechtsverordnung genugt nicht. Oh-
nehin mussen die Krediteinnahmen im Haushaltsplan veranschlagt und durch das Haushalts-
gesetz festgestellt werden.” Der Parlamentsbeschluss kann als formliches Gesetz ergehen. Es
kommt aber auch ein einfacher Beschluss im Zusammenhang mit der Entscheidung Uber das
Haushaltsgesetz in Betracht.”

Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG verlangt, dass der Inanspruchnahme der Ausnahmeregelung die

72 Ebenso Josef Christ Neue Schuldenregel flr den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen,
NVWZ 2009, S. 1333 (1336); Stefan Korioth, Das neue Staatsschuldenrecht — zur zweiten Stufe der Foderalismusreform, JZ 2009, S.
729 (733); Hanrno Kube in: T. Manz/G. DUrig (Begr.), Grundgesetz Kommentar, Art. 115 Rn. 195 (Stand: Oktober 2009), Rolf Schmidt,
Die neue Schuldenregel und die weiteren Finanzthemen der zweiten Foderalismusreform, DVBI. 2009, S. 1274 (1282).

73 Beschllisse der Kommission von Bundestag und Bunaesrat Zur Modernisierung der Buna-Lander-Finanzbeziehungenvom 5. Marz
2009, Kommissionsdrucksache 174, etwa S. 9 (zu Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG), S. 25 f. (zu § 6 Artikel 115-Gesetz).

74 Beschllsse der Kommission von Bunadestag und Bundesrat zur Modernisierung der Buna-Lander-Finanzbeziehungen vom 5. Marz
2009, Kommissionsdrucksache 174, etwa S. 9 (zu Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG), S. 26 (zu § 6 Artikel 115-Gesetz).

S Hermann Plinder, in: Friauf / Hofling, Berliner Kommentar, Art. 110 GG Rn. 67 ff..

76 Beschllsse der Kommission von Bunadestag und Bunadesrat zur Moderrnisierung der Buna-Lander-Finanzbeziehungen vom 5. Marz
2009, Kommissionsdrucksache 174, S. 21 (zu Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG). A.A. Ekkehart Reimer, in. Epping/Hiligruber (Hrsg).
Beck’scher Online-Kommentar zum GG, Art. 115 Rn. Rn. 47 (Stand: November 2009).
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Mehrheit der Mitglieder des Bundestages — gemeint ist gemal Art. 121 GG die Mehrheit der
gesetzlichen Mitgliederzahl — zustimmt. Art. 109 Abs. 3 GG macht insoweit keine Vorgaben.
Dem gemafl mussen die Lander nicht die gleiche Regelung vorsehen. Die fur die Bundesebene
vorgesehene sog. Kanzlermehrheit ist nur eine schwache Hurde, weil die Opposition nicht ein-
bezogen werden muss. Um den Ausnahmecharakter der Verschuldung zur Bewaltigung von
Krisensituationen zu sichern, empfiehlt sich ein hoheres Quorum. In der Reformdiskussion wa-
ren etwa eine Zwei-Drittel-Mehrheit”” oder Drei-Flnftel-Mehrheit’® — vorgeschlagen worden.
Entsprechende Vorschlage kamen auch aus der Politik.”

4. Tilgungsregelung

Nach dem Entwurf von CDU und FDP ist die Beschlussfassung tber die auBerordentliche Net-
tokreditaufnahme mit einer Tilgungsregelung zu verbinden. Dem liegt die flr Bund und Lander
geltenden Vorgabe in Art. 109 Abs. 3 Satz 3 GG zugrunde (vgl. auch Art. 115 Abs. 2 Satz 7 GG).
Ein weiteres Anwachsen der Staatsschulden soll dadurch verhindert werden.® Zu bestimmen
ist, wann welcher Teil der neu aufgenommenen Kredite getilgt werden soll. Die Tilgungsrege-
lung ist wohl die wichtigste Vorkehrung, um der mit Ausnahmetatbestanden stets verbunde-
nen Gefahr eines inflationaren Gebrauchs und des Missbrauchs entgegenzuwirken ' Allerdings
soll nach dem Entwurf von CDU und FDP — wie auch nach dem Bundesrecht® — nur die auBer-
ordentliche Kreditaufnahme in Krisensituationen, nicht auch die Neuverschuldung zur Bewalti-
gung eines konjunkturellen Abschwungs erfasst werden. Dass eine Tilgungsregelung bei einer
konjunkturell begrindeten Kreditaufnahme nicht ausdrtcklich beschlossen werden muss, mag
hingenommen werden, da sich die Tilgungsverpflichtung hier schon aus dem Gebot ergibt, die
Auswirkungen der Konjunktur symmetrisch im Auf- und Abschwung zu berlcksichtigen.®® Im
Freistaat Thuringen hat anders entschieden. Hier wurde das Erfordernis, einen Tilgungsplan
Uber die RuckfUhrung der Kreditmarktschulden aufzustellen, auch auf die konjunkturell be-
grundete Kreditaufnahme bezogen (§ 18 Abs. 3 LHO Thar.).

7 Siehe Hermann Plinder, Generationengerechtigkeit in der offentlichen Finanzwirtschaft: MaBnahmen zur Begrenzung und zum
Abbau der Staatsverschuldung, in: Henneke (Hrsg.), Kommunen in den Foderalismusreformen | und Il, 2008, S. 69 (86 ff.).

8 Wissenschaftliche Beirat beim Bunadesministerium fuir Wirtschart und Technologie, Schreiben des Vorsitzenden Bdrsch-Supan an
den Bundesminister v. 9. Dezember 2007.

7 Vgl. FDP-Bundestagsfraktion, Modemisierung der Bund-Lander Finanzbeziehungen, Kommissionsdrucksache 039, S. 5; Blnarnis
0/Die Grinen, Gesetzesentwurf der Bundestagsfraktion, Kommissionsdrucksache 040, S. 5 f.; Hans-Peter Friedrich (CDU), Mogli-
che Neufassung einer Schuldengrenze, Kommissionsdrucksache 042, S. 4.

80 Beschllsse der Kommission von Bunadestag und Bunadesrat zur Moderrnisierung der Buna-Lander-Finanzbeziehungen vom 5. Marz
2009, Kommissionsdrucksache 174, S. 21 (zu Art. 115 Abs. 2 Satz 7 GG).

81 Ebenso Josef Christ Neue Schuldenregel flr den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen,
NVWZ 2009, S. 1333 (1336); Marius Thye, Die neue ,Schuldenbremse” im Grundgesetz — Zur neuen Gestalt der Finanzverfassung
nach der Foderalismusreform, 2010, S. 42, Christian Waldhoft/Peter Dieterich, Die Foderalismusreform Il — Instrument zur Bewalti-
gung der staatlichen Finanzkrise oder verfassungsrechtliches Placebo?, ZG 2009, S. 97 (117). Skeptisch Stefan Korioth, Das neue
Staatsschuldenrecht — zur zweiten Stufe der Foderalismusreform, JZ 2009, S. 729 (733).

82 vigl. Hermann Plnder, in: Friauf / Hofling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 118.

8 Ebenso Christopher Lenz/Emst Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, S. 2561 (2564).
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Was den Zeitraum der RuckfUhrung der aufgenommenen Kredite angeht, bleibt der Entwurf
von CDU und FDP unbestimmt. Man spricht — Art. 115 Abs. 2 Satz 8 GG folgend® — bloB von
einem ,angemessenen Zeitraum”. Die im Vergleich zur vorgesehenen Regelung in Art. 141
ADbs. 2 Hess. Verf. weniger strenge Vorgabe mag zwar berucksichtigen, dass die nichtkonjunk-
turellen Notlagen in der Regel plotzlich kommen und nur allmahlich verschwinden.® Dem hatte
kann auch durch eine Regelung Rechnung getragen werden, wonach die Tilgungsfrist im Re-
gelfall nicht langer als funf Jahre betragen soll. Langere Laufzeiten waren damit nicht ausge-
schlossen, zumindest aber rechtfertigungsbedurftig.®

Die von der CDU und der FDP vorgesehene Tilgungsregelung ist nicht nur eine politische Ab-
sichtserklarung. Da sie mit dem Beschluss uber die Inanspruchnahme der auBerordentlichen
Kreditaufnahmemaoglichkeiten zu verbinden ist, teilt sie dessen Rechtsnatur. Gebunden werden
grundsatzlich auch die spateren Haushaltsgeber. Der durch das Haushaltsgesetz festzustellen-
den Haushaltsplan muss entsprechend gestaltet werden. Die Bindungswirkung des Tilgungs-
plans schlieBt Anderungen und Modifikationen durch Beschllisse auf derselben Rechtsebene
freilich nicht aus. Anderungen des Tilgungsplans kdnnen die beschlossene Tilgungsregelung
verscharfen (schnellere Tilgung) oder auch erleichtern oder sogar suspendieren. Wenn sich die
Krise verschlimmert oder eine neue Notlage eintritt, kann auch eine konsolidierte Tilgungsrege-
lung beschlossen werden, die sowohl die alten als auch die neuen Verschuldungsbetrage um-
fasst.®’

C. Bewertung des Anderungantrags der SPD-Fraktion

Der Anderungsantrag der SPD-Fraktion vom 24. September 2010 (Drucksache 18/2898) folgt
dem Entwurf von CDU und FDP wortgleich sowohl hinsichtlich der Festlegung, dass der Haus-
halt grundsatzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen ist (vgl. Art. 141 Abs. 2 des
SPD-Entwurfs in Verbindung mit Art. 141 Abs. 1 des Entwurfs von CDU/FDP) als auch in Bezug
auf die Ausnahmeregelungen (vgl. Art. 141 Abs. 3 und 4 des SPD-Entwurfs in Verbindung mit
Art. 141 Abs. 2 und 3 des Entwurfs von CDU/FDP). Es finden sich aber auch erhebliche Abwei-
chungen. Der Hessische Landtag sollte dem Anderungsantrag der SPD insofern nicht folgen.
Anderes gilt nur — worauf unten naher einzugehen ist (unter D. lll.) — fUr den Vorschlag zur Re-

8 Kritisch insofern etwa Stefan Korioth, Das neue Staatsschuldenrecht — zur zweiten Stufe der Foderalismusreform, JZ 2009, S. 729
(733); Christian Seiler, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ 2009, S. 721 (726).

8 Ekkehart Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg). Beck'scher Online-Kommentar zum GG, Art. 109 Rn. Rn. 75 (Stand: November 2009).

8 Siehe Christian Sefler, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ 2009, S. 721 (726) m. Fn. 39.

8 Fkkehart Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg). Beck'scher Online-Kommentar zum GG, Art. 109 Rn. 78.
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duzierung des strukturellen Defizits (Anderung des Art. 161).

Vorgeschlagene Normierung hinsichtlich der Staatsziele

Zum einen will die SPD-Fraktion sicherstellen, dass die Aufnahme der Schuldenbremse in die
Hessische Verfassung nicht die verfassungsrechtlich verankerten Staatsziele gefahrdet (Be-
griindung zum Anderungsantrag, Drucksache 18/2898, S. 2). Vorgeschlagen wird eine Normie-
rung in Art. 141 Abs. 1 Satz 2 Hess. Verf., wonach der Landtag und die Landesregierung ,im
Rahmen ihrer Befugnisse fur ausreichende Einnahmen Sorge zu tragen” haben, ,die dem Land
die Erfullung seiner Aufgaben ermdglichen”. Nach der fur Art. 141 Abs. 1 Satz 2 Hess. Verf.
vorgesehenen Formulierung mussen die Einnahmen ,insbesondere die notwendigen Bildungs-
ausgaben, die Gewahrleistung der sozialen Sicherheit flr jede Person sowie der inneren Si-
cherheit und ausreichende Offentliche Investitionen ermdglichen”. Festgelegt werden soll
schlieBlich in Art. 131 Abs. 1 Satz 3 Hess. Verf. , dass die Einnahmen ,entsprechend Art. 137
Abs. 5 fUr eine aufgabengerechte Finanzierung der Gemeinden und Gemeindeverbande aus-
reichen” mussen.

1. Vorrang von Art. 109 Abs. 3 GG: ,Bundesrecht bricht Landesrecht” (Art. 31 GG)

Die SPD-Fraktion will mit diesen Normierungen ,das vorrangige Gebot einer angemessenen
Finanzierung der Aufgaben des Landes und der Kommunen im Verfassungstext verankern”
(Begriindung zum Anderungsantrag, Drucksache 18/2898, S. 2). Soweit damit gemeint ist, dass
die Verwirklichung der genannten Ziele Vorrang vor den Staatschuldenregelungen in den fol-
genden Absatzen des Art. 141 Hess. Verf. haben soll, ist dies bundesverfassungsrechtlich nicht
haltbar. Denn Art. 109 Abs. 3 GG gibt bundesrechtlich zwingend vor, welche Spielraume die
Lander bei der Kreditaufnahme haben. Diese grundgesetzlichen Regelungen sind gegenuber
landesrechtlichen Regelungen ,vorrangig”. Das Land Hessen kann daran nichts andern. Selbst
landesverfassungsrechtliche Regelungen, die dem grundgesetzlichen Bundesrecht widerspre-
chen, sind unzulassig und werden gemaB Art. 31 GG ,gebrochen”.

Wenn die Regelung freilich bloB den Landtag und die Landesregierung verfassungsrechtlich
verpflichten will, ,bei der eigenen Steuergesetzgebung und bei der Mitwirkung an der Steuer-
gesetzgebung des Bundes”, ,flr eine ausreichende Finanzierung der Aufgaben des Staates
und der Kommunen zu sorgen”, ist dagegen bundesverfassungsrechtlich nichts einzuwenden.
Allerdings kann die Normierung dann lediglich ein verfassungsrechtliches Postulat ohne recht-
liche Bedeutung sein; denn die Entscheidungen uber die zur Verflgung stehenden Mittel und
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Uber die Prioritatensetzungen bei ihrer Verwendung sind politischer, nicht rechtlicher Natur.
Ob es sich empfiehlt, einige Staatsaufgaben — wie es die SPD in Art. 141 Abs. 1 Satz 2 ihres
Entwurfes tun will — verfassungsrechtlich besonders hervorzuheben (Bildungsausgaben, sozia-
le Sicherheit, innere Sicherheit, offentliche Investitionen), ist zweifelhaft. Andere wichtige
Staatsziele — etwa der Umweltschutz — werden nicht genannt. Die Aufzahlung erscheint inso-
weit etwas willkdrlich.

2. Rechtsstellung der Kommunen

Dass — wie es im SPD-Entwurf fur Art. 141 Abs. 1 Satz 3 Hess. Verf. heiBt - fUr ,eine aufgaben-
gerechte Finanzierung der Gemeinden und Gemeindeverbande” gesorgt werden muss, ergibt
sich schon aus Art. 137 Abs. 5 Hess. Verf. Der Gefahr, dass eine in ihren Kreditaufnahmemog-
lichkeiten beschrankte Landespolitik versucht, die Kommunen als Ausweichventil zu nutzen,®
wirkt das in Art. 137 Abs. 6 Hess Verf. verankerte Konnexitatsprinzip entgegen.® Danach sind
Regelungen Uber die Kostenfolgen zu treffen, wenn Gemeinden oder Gemeindeverbande
durch Landesgesetz oder Landesrechtsverordnung zur Erflllung staatlicher Aufgaben ver-
pflichtet werden (Art. 137 Abs. 6 Satz 1 Hess. Verf.). Sofern die Ubertragung neuer oder die
Veranderung bestehender eigener oder Ubertragener Aufgaben zu einer Mehrbelastung oder
Entlastung der Gemeinden oder Gemeindeverbande in ihrer Gesamtheit, ist ein entsprechen-
der Ausgleich zu schaffen (Art. 137 Abs. 6 Satz 2 Hess. Verf.). Was der eigenstandige Sinn von
Art. 141 Abs. 1 Satz 3 des SPD-Entwurfs sein soll, ist nicht zu erkennen.

Il. Vorgeschlagene Normierung hinsichtlich der Kreditaufnahme ,zum Ausgleich einer

Anpassung an eine strukturelle Anderung der Einnahme- oder Ausgabesituation”: Ab-

schlieBende Normierung der Kreditaufnahmemdoglichkeiten in Art. 109 Abs. 3 GG

Zum anderen soll nach dem Entwurf der SPD-Fraktion in Art. 141 Abs. 5 Hess. Verf. festgelegt
werden, dass von dem Grundsatz, dass der Haushalt grundsatzlich ohne Einnahmen aus Kredi-
ten auszugleichen ist, ,weiter abgewichen werden” kann, ,sofern Kredite zum Ausgleich einer
auf hochstens vier Jahre befristeten Anpassung an eine strukturelle, auf Rechtsvorschriften
beruhende und dem Land nicht zurechenbare Anderung der Einnahme- oder Ausgabesituation

8 vgl. auch die kritischen Kommentare zur Bundes-Schuldenbremse, die Gemeinden und Sozialversicherungen nicht beriicksichtigt:
Christian ~ Seiler,  Finanzverfassungsrechtliche ~ Neuerungen  der  Foderalismusreform 1l verfugbar  unter
http://webarchiv.bundestag.de/cgi/show.php?fileToLoad=1565&id=1135, S. 15, insbesondere fur die Sozialversicherungen, Her-
mann Prnderim Berliner Kommentar zum GG, Art. 115 Rn. 86, Daniel Buscher, Der Bundesstaat in Zeiten der Finanzkrise — Ein Bei-
trag zur Reform der deutschen Finanz- und Haushaltsordnung (Foderalismusreform), Berlin 2010, S. 370.

8 vgl. dazu etwa Stefan Miicki, Finanzverfassungsrechtlicher Schutz der kommunalen Selbstverwaltung - Kommunale Selbstverwal-
tung im Spannungsverhaltnis von Aufgabenverantwortung und Ausgabenlast, 1998.
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notwendig sind.”

Die SPD-Fraktion will dem Land Hessen damit ,die Aufnahme zusatzlicher Kredite” ermogli-
chen (Begriindung zum Anderungsantrag, Drucksache 18/2898, S. 2 f). Dies ist mit den Vorga-
ben des Art. 109 Abs. 3 GG nicht vereinbar: Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG lasst — wie dargestellt —
Ausnahmeregelungen vom in Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG verankerten Grundsatz des Haushalts-
ausgleichs ohne Kredite nur fur die symmetrische BerUcksichtigung der Konjunkturauswirkun-
gen und fur auBergewdhnlichen Notsituationen zu. Dieser Spielraum wird nach dem SPD-
Entwurf fur Art. 141 Abs. 3 und 4 Hess. Verf. bereits ausgenutzt. Eine daruber hinaus gehende
Ausnahmeregelung lasst sich mit Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG nicht vereinbaren. Da das Grundge-
setz keine weiteren Ausnahmemaoglichkeiten vorsieht, verstoBt die von der SPD-Fraktion vor-
geschlagene Normierung gegen das Grundgesetz und wurde ebenfalls geman Art. 31 GG durch
Bundesrecht ,gebrochen”.

D. Zu sonstigen Fragen
Viele der im Katalog der Fraktionen der CDU, SPD, FDP, BUNDNIS 90 / DIE GRUNEN und DIE
LINKE aufgeworfenen Fragen wurden bereits im systematischen Zusammenhang behandelt.

Auf einige weitere wichtige Probleme mochte ich im Folgenden noch kurz eingehen.

Zur Frage der Regelungsebene: Normierung der Verschuldungsvorgaben in der Verfas-

sung oder auf einfachgesetzlicher Ebene?

1. Notwendigkeit einer Regelung im Landesrecht

Wenn sich das Land Hessen die Moglichkeit schaffen will, den Haushalt bei schwacher Kon-
junktur oder in Notsituationen durch Einnahmen aus Krediten auszugleichen, muss es von der
grundgesetzlichen Ermachtigung in Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG Gebrauch machen, wonach die
Lander ,Regelungen zur im Auf- und Abschwung symmetrischen Berucksichtigung der Auswir-
kungen einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung” und eine ,Aus-
nahmeregelung fur Naturkatastrophen oder auBergewohnliche Notsituationen, die sich der
Kontrolle des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigen”, vor-
sehen konnen. Andernfalls gilt fur die Haushaltspolitik des Landes Hessen strikt das zwingende
Gebot aus Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG; der Haushalt ist dann stets ohne Einnahmen aus Krediten
auszugleichen.
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2. Keine bundesverfassungsrechtliche VVorgabe zur Regelungsebene

Es wurde die Frage aufgeworfen, ob die Ausnahmeregelungen zwingend in der Verfassung
normiert werden mussen. Das Grundgesetz macht insofern keine Vorgaben. Es bestimmt in
Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG nur, dass die Lander die ,im Rahmen ihrer verfassungsrechtlichen
Kompetenzen” die ,nahere Ausgestaltung” regeln konnen. Auf welcher Rechtsebene dies ge-
schieht, wird bundesverfassungsrechtlich nicht vorgegeben. Wenn von den ,verfassungsrecht-
lichen Kompetenzen” gesprochen wird, ist dies bloB ein Hinweis auf die bundesverfassungs-
rechtliche Zustandigkeit der Lander, die freilich im Grundsatz schon in Art. 109 Abs. 1 GG nor-
miert ist (,Bund und Lander sind in ihrer Haushaltswirtschaft selbstandig und voneinander un-
abhangig”).

3. Regelungsalternativen: Vorteile einer Verfassungsanderung mit Zustimmung des

Volkes

Theoretisch mag auch eine einfachgesetzliche Regelung — etwa in der Landeshaushaltsord-
nung — in Betracht kommen. Diesen Weg hat der Freistaat Thuringen beschritten. Nachdem
der Gesetzentwurf zur Anderung der Verfassung des Landes (Art. 98 Verf. Thir.) im Landtag
nicht die notwendige Zwei-Drittel-Mehrheit gefunden hatte, wurde die Schuldenbremse blof in
§ 18 LHO Thir. normiert.” Allerdings entspricht die Regelung in der Landeshaushaltsordnung
nicht den Vorgaben der Verfassung des Freistaates Thuringen. Dies mag hinzunehmen sein,
wenn man davon ausgeht, dass die Verfassungsnormierung den Vorgaben aus Art. 109 Abs. 3
GG widerspricht und deshalb gemaB Art. 31 GG vom Bundesrecht ,gebrochen” wird. Sonst
musste man an eine ,bundesverfassungsrechtskonforme Auslegung” der Uberkommenen lan-
desverfassungsrechtlichen Kreditregelung denken. Insofern ergeben sich freilich erhebliche
Schwierigkeiten, da Art. 109 Abs. 3 GG gerade auch im Hinblick auf die Unzulanglichkeiten der
bisherigen Grundgesetzregelung in Art. 115 GG, der die Verfassung des Freistaates Thuringen
gefolgt ist, geschaffen wurde. Vergleichbares gilt fur Hessen. Art. 141 Hess. Verf. in der bishe-
rigen Fassung entspricht Art. 109 Abs. 3 GG nicht.

Vor diesem Hintergrund empfiehlt sich eine Anderung der Hessischen Verfassung, um ein
Auseinanderklaffen von Landesverfassungsrecht und einfachem Gesetzesrecht zu vermeiden.
Allerdings ist die Schuldenbremse auf einfachgesetzlicher Ebene leichter einzufUhren, da das
Volk in diesem Fall — anders als bei einer Verfassungsanderung (Art. 123 Abs. 2 Hess. Verf.) —

% Gesetz- und Verordnungsblatt flr den Freistaat Thiringen 2009, S. 604.
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nicht zustimmen muss. Dies ist freilich allenfalls nur auf den ersten Blick ein Vorteil, weil die
bei einer Verfassungsanderung erforderliche Zustimmung des Volkes das Bewusstsein der
Bevolkerung fur die Restriktionen der Staatsverschuldung scharfen. Wird. Nachteile, die sich
aus der bundesverfassungsrechtlich ohnehin zwingend vorgesehenen Begrenzung der Ver-
schuldungsmoglichkeiten ergeben, sind den Wahlerinnen und Wahlern eher zu vermitteln,
wenn sie den Verfassungsvorgaben zugestimmt haben. Zudem wirkt eine Verfassungsande-
rung mit Zustimmung des Volkes dem Umstand entgegen, dass Wahler — was schon David
Ricardo erkannt hat — den Zusammenhang zwischen Wohltaten der Gegenwart und Opferlas-
ten der Zukunft haufig nicht durchschauen, sich einer ,Fiskalillusion” hingeben.”!

Gegen eine Verfassungsanderung spricht auch nicht, dass hinsichtlich des in Art. 109 Abs. 3
Satz 5 GG verankerten Verschuldungsverbotes fur die Lander im Normalfall — wie erwahnt —
derzeit ein Verfahren beim Bundesverfassungsgericht anhangig ist. Im Gegenteil: Wenn das
Land Schleswig-Holstein — was wohl nicht zu erwarten ist — Erfolg hat, muss in Hessen eine
Diskussion dartber stattfinden, ob und inwieweit die landesrechtlichen Regelungen der Ent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichts anzupassen sind. Dass eine Verfassungsanderung
gemal Art. 123 Abs. 2 Hess. Verf. erneut die Zustimmung des Volkes verlangt, ist angesichts
der mit der Staatsverschuldung verbundenen Belastungen fUr nachfolgende Generationen ge-
rade angemessen.

1. Zur Konkretisierung der Vorgaben zur konjunkturbedingten Kreditaufnahme

Die in Art. 109 Abs. 3 Satz 2 Alt. 1 GG ermoglichte Kreditaufnahme ,zur im Auf- und Ab-
schwung symmetrischen Bertcksichtigung der Auswirkungen einer von der Normallage ab-
weichenden konjunkturellen Entwicklung” muss von den Landern noch weiter konkretisiert
werden. Welche MOoglichkeiten es gibt, kann in einer Kurzstellungnahme nicht abschlieBend
geklart werden.

1. Verfassungsrechtliche Vorgaben fur die Bestimmungen einer ,von der Normal-

lage abweichenden konjunkturellen Entwicklung”

Das Tatbestandsmerkmal einer ,von der Normallage abweichende Entwicklung” ist okono-
misch und damit naturgemal auch rechtlich nur schwer zu bestimmen. Dass es normativ um

7 Grundlegend David Ricardo, Funding System (1820), in: Piero Sraffa (Hrsg.), The Works and Correspondence of David Ricardo, Bd. 4,
1951, S. 149 (197); deutsch: Untersuchungen Uber das Anleihesystem, in: Diehl/Mombert (Hrsg.), Das Staatsschuldenproblem (mit
einer Einfuhrung von R. Hickel), 1980, S. 94 ff.; James Buchanan/Richard Wagner, Democracy in Deficit — The Political Legacy of
Lord Keynes, 1977.
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die Erfassung des konjunkturellen ,Abschwungs” geht, ergibt sich immerhin aus dem Wortlaut
des Art. 109 Abs. 3 Satz 2 Alt. 1 GG. Angesichts der bisherigen Staatspraxis, die einen kaum
noch Uberschaubaren Schuldenberg zur Folge hatte, mussen klare Grenzen gesetzt werden.
Dabei reicht eine nur geringe negative Entwicklung fur die Erweiterung des Kreditspielraums
nicht aus; bloBe Konjunkturschwankungen mussen noch als ,normal” angesehen werden.”
Auf der anderen Seite soll fir ganz besonders schwere Beeintrachtigungen der Wirtschaftsab-
ldufe — in den Gesetzesmaterialien wird die Finanzkrise der Jahre 2008/2009 als Beispiel flr
eine ,plotzliche Beeintrachtigung der Wirtschaftsablaufe in einem extremen Ausmafi aufgrund
eines exogenen Schocks” angefihrt™ — die Kreditermachtigung gemai Art. 109 Abs. 3 Satz 2
Alt. 2 GG fur auBergewohnliche Notsituationen gelten. Zwischen diesen Polen liegt der Anwen-
dungsbereich von Art. 109 Abs. 1 Satz 2 Alt. 2 GG. Ihn naher zu konkretisieren, ist nach Art. 109
ADbs. 1 Satz 5 GG Aufgabe der Lander. Es ist zwar keine verfassungsgesetzliche, wohl aber eine
einfachgesetzliche Regelung erforderlich. Der Gesetzgeber muss die ,wesentlichen Entschei-
dungen” treffen und darf dem Verordnungsgeber nur die Ausflllung eines Rahmens uberlas-
sen.”

2. Regelungen fUr die Bundesebene im Artikel 115-Gesetz

Nahe liegt ein Blick auf die Bundesebene. Insofern finden sich Konkretisierungen im Ausfuh-
rungsgesetz zu Art. 115. Danach auBert sich eine ,von der Normallage abweichende Entwick-
lung”, die im konjunkturellen Abschwung eine Kreditaufnahme ermaoglicht, in einer in einer
,unterauslastung der gesamtwirtschaftlichen Produktionskapazitaten”.” Dem liegt die Uberle-
gung zugrunde, dass das Steueraufkommen sinkt, wenn das Produktionspotential vom Brutto-
inlandsprodukt negativ abweicht,” d.h. wenn - in der Begrifflichkeit der Makrodkonomie — ein
Loutout gap" vorliegt. Zudem werden — wenn die Produktionskapazitaten nicht ausgeschopft
werden konnen — Arbeitsplatze abgebaut, was zu zusatzlichen Steuerausfallen und Transfer-
leistungen — vor allem in der Arbeitslosenunterstiitzung — fihrt.”® Da der Ausgleich dieser
LAuswirkungen auf den Haushalt” durch Steuererhohungen und Ausgabenkurzungen die Re-

%2 vgl. Hans Meyer, Protokoll der gemeinsamen Sitzung des Rechtausschusses des Deutschen Bundestage (138. Sitzung) und des
Finanzausschusses des Bundesrates am 4. Mai 2009, S. 35.

%3 Beschllisse der Kommission von Bundestag und Bunaesrat Zur Moderrisierung der Buna-Lander-Finanzbeziehiungenvom 5. Marz
2009, Kommissionsdrucksache 174, etwa S. 9 (zu Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG), S. 25 f. (zu § 6 Artikel 115-Geset2).

% vgl. Hermann Punder, in: Friauf / HOfling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 106. Kritisch gegentiber der Rechtslage auf Bundesebe-
ne Hanno Kubein: T. Manz/G. DUrig (Begr.), Grundgesetz Kommentar, Art. 115 Rn. 164 (Stand: Oktober 2009), Christian Seiler, Kon-
solidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ 2009, S. 721 (724), Marius Thye, Die neue ,Schuldenbremse” im
Grundgesetz — Zur neuen Gestalt der Finanzverfassung nach der Foderalismusreform, 2010, S. 80 ff.

% Begleitgesetz zur zweiten Foderalismusreform vom 10.8.2009, BGBI. | S. 2702.

% Vgl. § 5 Abs. 2 Satz 1 Artikel 115-Gesetz. Naher dazu Hermarnn Plnaer, in: Friauf / Hofling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 101.

7 Vgl. § 5 Abs. 2 Satz 2 Artikel 115-Gesetz.

% vgl. Ray Barrell/James Sefton, Output Gaps — Some evidence from the UK, France and Germany, National Institute Economic Re-
view 151 (1995), S. 65 ff.
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zession verscharfen wirde, wurde auf Bundesebene eine zusatzliche Kreditaufnahme zugelas-
sen, damit der Bund eine zusatzliche Nachfrage schaffen kann, die zu mehr Beschaftigung und
zur Erhohung des Bruttoinlandsprodukts fihrt.”

Es ist freilich schwierig, die gesamtwirtschaftlichen Produktionskapazitaten und damit die ge-
naue Hohe der in Abschwungphasen zulassigen Neuverschuldung — das Ausfuhrungsgesetz zu
Art. 115 GG verweist insofern auf eine ,Konjunkturkomponente” als Produkt aus der ,,Produkti-
onslicke” und der ,Budgetsensitivitat”'® — zu berechnen. Man vertraut insofern auf den Sach-
verstand der Nationalokonomie. Unter Volkswirtschaftlern werden allerdings Schatzverfahren
diskutiert, die in den Ergebnissen erheblich voneinander abweichen.’ Die Produktionsltcke
gilt manchen sogar als ein kaum zu fassendes ,Gespenst”."® Jedenfalls ist die Gefahr von Be-
rechnungsfehlern nicht von der Hand zu weisen. Einzelheiten wurden an anderer Stelle aus-
fUhrlich erortert."®

3. Alternativen

Die Schwierigkeiten legen einen Blick auf Alternativen nahe. Soweit ersichtlich gibt es eine na-
here Regelung auf Landesebene allerdings erst im Freistaat Thiringen. Wann und inwieweit in
Thuringen von der Verschuldungsmoglichkeit zur Bewaltigung des konjunkturellen Ab-
schwungs Gebrauch gemacht werden kann, folgt aus § 18 Abs. 2 Nr. 1 LHO Thdr. Danach geht
es um den ,Ausgleich von Einnahmeausfallen bis zu der HOhe, in der die geplanten Einnahmen
aus Steuern und Zuweisungen nach Artikel 107 Abs. 1 und 2 Satz 1 und 2 des Grundgesetzes
den Durchschnitt der entsprechenden kassenmaBigen Einnahmen der drei dem Jahr der
Haushaltsaufstellung vorangegangenen Jahre unterschreiten.” Diese Regelung ist jedenfalls
leichter als die Bundesnormierung zu handhaben. Zudem wird dem Umstand Rechnung getra-
gen kaum eine substantielle Steuerautonomie zukommt."™ Im Ubrigen muss auf inzwischen
vorliegende Gutachten zur Ermittlung der Konjunkturkomponente fUr die Landerhaushalte

% vgl. auch Josef Christ Neue Schuldenregel fir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen,
NVwZ 2009, S. 1333 (1334).

190§ 5 Abs. 3 Artikel 115 Gesetz. Naher Hermann Puinder, in: Friauf / Hofling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 103 ff.

101 vgl. flir Nachweise Hermann Puinder, in: Friauf / HOfling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 102; Marius Thye, Die neue ,Schulden-
bremse” im Grundgesetz — Zur neuen Gestalt der Finanzverfassung nach der Foderalismusreform, 2010, S. 81 ff.

92 Andreas Billmeler, Ghostbusting: Which Output Gap Really Matters?, International Economics and Economic Policy 6 (2009), S. 391
ff. Arthur M. Okun, Potential GDP: Its Measurement And Significations, Cowles Foundation Paper 190, 1962, Nachdruck in A. M.
Okun, The Political Economy of the Prosperity, 1970), betonte schon 1962: ,, 7he quantification of potential outout — and the accom-
panying measure of the ,gap° between actual and potential — s at best an urcertain estimate and not a firm, precise measure’.
Zusammenfassend 60

93 Hermarnn Puinder, in: Friauf / Hofling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 99 ff. Siehe auch Marius Thye, Die neue ,Schuldenbremse”
im Grundgesetz — Zur neuen Gestalt der Finanzverfassung nach der Foderalismusreform, 2010, S. 81 ff.

104 vgl. etwa Hermann Plnder, Generationengerechtigkeit in der offentlichen Finanzwirtschaft: MaBnahmen zur Begrenzung und zum
Abbau der Staatsverschuldung, in: Henneke (Hrsg.), Kommunen in den Foderalismusreformen | und Il, 2008, S. 69 (103).
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verwiesen werden.'®

[l ZUr Frage, wie das strukturelle Defizit reduziert werden kann

SchlieBlich stellt sich noch die Frage, wie das strukturelle Defizit im Ubergangszeitraum bis zur
Geltung der Schuldenbremse reduziert werden kann. Wie erwahnt, durfen die Lander gemal
Art. 143d Abs. 1 Satz 3 GG zwar bis zum 31. Dezember 2019 von den Vorgaben des Artikels
109 Abs. 3 GG noch nach MaBgabe der geltenden landesrechtlichen Regelungen abweichen.
Allerdings haben sie ihre Haushalte nach Art. 143d Abs. 1 Satz 4 GG bis dahin so aufzustellen,
dass im Haushaltsjahr 2020 die Vorgabe aus Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG erfullt ist, also die Haus-
halte — wenn nicht eine Ausnahmesituation vorliegt — ausgeglichen sind. Wie die Lander dieses
Ziel erreichen, bleibt ihnen Uberlassen.

Um den Landeshaushalt kontinuierlich auf das Jahr 2020 vorzubereiten, erscheint es sinnvoll,
die Einnahmen aus Krediten in jedem Jahr zu reduzieren. Dies kann auch in der Verfassung
festgeschrieben werden, wie es z.B. das Land Schleswig-Holstein beschlossen hat. Art. 59a
Verf. SH hat folgenden Wortlaut:

(1) Abweichend von Artikel 53 Abs. 1 kdnnen bis 2019 Kredite aufgenom-
men werden. Dabei sind jahrliche Obergrenzen einzuhalten. Die Obergrenze
flr 2011 errechnet sich, indem das strukturelle Finanzierungsdefizit des Jah-
res 2010 (Ausgangswert) um ein Zehntel verringert wird. FUr die Folgejahre
errechnet sich die jahrliche Obergrenze, indem die Obergrenze des Vorjah-
res jeweils um ein Zehntel des Ausgangswertes verringert wird.

(2) Die Landesregierung legt dem Landtag eine jahrlich fortzuschreibende
Planung zum Abbau des strukturellen Finanzierungsdefizits vor. Der Landes-
rechnungshof gibt hierzu eine Stellungnahme ab.”

In Schleswig-Holstein gelten danach in der Ubergangsphase des Art. 143d Abs. 1 Satz 3 und 4
GG jahrlich strenge Konsolidierungsziele. Die Regierung wird zu einer stringenten Planung ver-
pflichtet. Derartige im Vorfeld festgelegte gleichmaBige Schritte bis zur Nullverschuldung sind
bundesverfassungsrechtlich zwar nicht zwingend erforderlich. Ein solcher Konsolidierungspfad
in Richtung eines kreditfreien Haushalts im Jahr 2010 empfiehlt sich aber. Der Anderungsvor-
schlag der SPD-Fraktion vom 24. September 2010 (Drucksache 18/2898) ist insofern zu begru-

05 vgl. Rheinisch-Westiglisches institut fiir Wirtschaftsforschung (RWI), Ermittlung der Konjunkturkomponenten flir die Landerhaushal-
te zur Umsetzung der in der Foderalismuskommission Il vereinbarten Verschuldungsbegrenzung Endbericht, Juni 2010; verflgbar
unter http://www.rwi-essen.de/forschung-und-beratung/oeffentliche-finanzen/projekte/69/ (Abruf v. 15. September), /ngolf Deu-
be/,  Konjunkturausregulierung — und  L&nderhaushalte,  Juni 2010, verflgbar etwa unter  http://www.cdu-
fraktion.berlin.de/Aktuelles/Presseerklaerungen/Deubel-Gutachten-der-Finanzverwaltung-fordert-Einsparungen-in-Hoehe-von-2-7-
Mrd.-Euro.
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Ben. Zu Recht werden ,gleichmaBige Schritte” zum Abbau des bestehenden Defizits verlangt
(vgl. Art. 161 Hess. Verf. nach dem SPD-Entwurf).

E. SchluBbemerkung

Ob die neue Schuldenbremse fur Bund und Lander wirken wird, muss sich zeigen. Die Rege-
lungen sind bei aller Kritik im Einzelnen sehr ambitioniert. Unklar ist vor allem, ob die in den
neuen Regeln angelegten Umgehungsgefahren real werden. Gefahrlich ist erstens, dass sich
das Staatsschuldenrecht nach wie vor auf die zu haushaltswirksamen Einnahmen fuhrenden
Finanzschulden beschrankt.’® Gewahrleistungen, die lediglich zu einer potentiellen Schuld des
Bundes fuhren,"” Kassenverstarkungskredite'® und bloBe ,Verwaltungsschulden”'” bleiben
ausgeblendet. Ein Missbrauchspotential ergibt sich zweitens aus dem Umstand, dass Sonder-
vermogen,™ verselbstandigte Rechtstrager und staatlich veranlasste Kreditaufnahmen Dritter
nicht erfasst werden." Insbesondere werden die Kommunen nicht eingebunden, obwohl das
EU-Recht auf die Binnenstruktur der Mitgliedstaaten keine Ricksicht nimmt.”? Bedenklich ist
drittens, dass nur die explizite Kreditverschuldung im Sinne der Zahlungsstromrechnung der
Kameralistik erfasst wird, die impliziten Schulden — die sich insbesondere aus den Versor-
gungsanspruchen der Beamten ergeben — aber drauBen vor bleiben. Ob sich die politischen
Entscheidungstrager an den Geist der Schuldenbremse gebunden fuhlen, bleibt abzuwarten.
Fluchtversuchen ist energisch entgegenzutreten.

Die Gefahren der Staatsverschuldung sind seit langem bekannt. ,Ein Minister” — so warnte Da-
vid Hume bereits 1752 — ,ist stark versucht, eine solche Methode anzuwenden, denn sie er-
moglicht es ihm, eine gute Figur zu machen, ohne die Menschen mit Steuern zu Uberlasten
oder sofort Aufschreie gegen seine Person hervorzurufen. Die Verschuldung wird daher in
jeder Regierung fast unfehlbar missbraucht. Es konnte kaum unkllger sein, einem verschwen-
derischen Sohne Kredit bei jeder Bank in London zu geben, als einen Staatsmann zu ermachti-

% vigl. Hermann Puinder, in: Friauf / Hofling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 47.

07 Siehe Art. 115 Abs. 1 GG (,Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder sonstigen Gewahrleistungen, die zu Ausgaben in kiinfti-
gen Rechnungsjahren fihren kdnnen”). Kritisch zur Beschrankung des Staatsschuldenrechts Hermann Puinder, in: Friauf / Hofling,
Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 55.

198 7ur Notwendigkeit einer restriktiven Handhabung Hermann Pinder, in: Friauf / HOfling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 78 1.

99 vigl. Hermann Pinder, in: Friauf / HOfling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 47; fir eine Einbeziehung von Verwaltungsschulden mit
Finanzierungsfunktion Rn. 83.

10 Auf Bundesebene wurde die bisherige Ausnahmeregel des Art. 115 Abs. 2 GG a.F. gestrichen. Siehe dazu Hermann Punaer, in:
Friauf / HOfling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 48, 80 f.; zu den Gefahren der Ubergangsregelung in Art. 143d Abs. 1 Satz 2 Halb-
satz 2 GG Rn. 155.

" vgl. zur Kritik am Rechtstragerprinzip Hermarnn Pinder, in: Friauf / Hofling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 49, zur Notwendigkeit
einer Einbeziehung von Kreditaufnahmen Dritter, die fr den Bund mit gegenwartigem Finanzierungsnutzen und zukulinftigen Fi-
nanzierungslasten verbunden sind, Rn. 50, 84.

"2 vgl. dazu Hermann Puinder, in: Friauf / Hofling, Berliner Kommentar, Art. 115 Rn. 86.
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gen, in dieser Art Wechsel auf die Nachwelt auszustellen”."™ Angesichts dieses galligen Ver-
gleichs muss man vor denjenigen Politikerinnen und Politikern, die die Schuldenbremse im
Frihsommer 2009 beschlossen und die Verschuldungsmoglichkeiten damit erheblich einge-
schrankt haben, den Hut ziehen. Die oft geschmahte ,politische Klasse™” hat sich mit kraftvollen
Mehrheiten selbst Fesseln angelegt und den nachfolgenden Generationen Chancen belassen.
Das darf nicht unterschatzt werden. Es ist nun Aufgabe der Entscheidungstrager im Land Hes-
sen, die notwendigen Umsetzungsschritte zu tun. Der Entwurf der Fraktionen von CDU und
FDP fir eine Anderung von Art. 141 Hess. Verf. weist in die richtige Richtung. Dem Anderungs-
antrag der SPD-Fraktion sollte nur insofern gefolgt werden, als er ,gleichmaBige Schritte” zum
Abbau des bestehenden Defizits verlangt (Entwurf fir Art. 161 Hess. Verf.). Allerdings ist die
nach Art. 123 Abs. 2 Hess. Verf. fUr die Verfassungsanderung erforderliche Zustimmung des
Volkes eine politische Herausforderung. Insofern mag man in der Diskussion auf David Ricardo
verweisen, fur den die Offentliche Verschuldung schon im 19. Jahrhundert eine der ,furchtbars-
ten GeiBeln” war, ,die jemals zum Ungllick eines Volkes erfunden worden ist”.'*

S pavid Hume, Uber Staatskredit (OF Public Creait, 1752), in: Politische und dkonomische Essays (libersetzt von S. Fischer, mit einer
Einleitung hrsg. von U. Bermbach), Bd. 2 1988, S. 273 (275).

4 Siehe David Ricardo, Funding System (1820), in: Piero Sraffa (Hrsg.), The Works and Correspondence of David Ricardo, Bd. 4, 1951,
S. 149 (197), deutsch: Untersuchungen Uber das Anleihesystem, in: Diehl/Mombert (Hrsg.), Das Staatsschuldenproblem (mit einer
Einfihrung von R. Hickel), 1980, S. 94, 140 (150).
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Bund der Steuerzahler
Hessen e.V.

Stellungnahme des Bundes der Steuerzahler Hessen
zu dem Gesetzentwurf der Fraktionen von CDU und FDP fir ein
Gesetz zur Anderung der Verfassung des Landes Hessen
(Aufnahme einer Schuldenbremse in Verantwortung fir kommende Gene-
rationen — Gesetz zur Schuldenbremse)
Drucksachen 18/2732
und
zu Anderungsvorschlagen der Fraktion der SPD zum Gesetzentwurf der
Fraktionen der CDU und der FDP

Grundsétzliches:

Seit vielen Jahren fordert der Bund der Steuerzahler Hessen eine Umkehr in der Finanzpolitik,
um die dramatisch steigende Staatsverschuldung zu stoppen. Ziel ist das Erreichen eines
dauerhaft ausgeglichenen Landeshaushalts. Dies ist nach den Erfahrungen der letzten Jahr-
zehnte aber ohne die Verankerung einer Schuldenbremse in der Verfassung nicht moglich.
Deshalb hat der Bund der Steuerzahler Hessen im Mai 2008 eine Verfassungsanderung ge-
fordert und dazu einen Formulierungsvorschlag unterbreitet. Der vorgelegte Gesetzentwurf
zur Verankerung einer Schuldenbremse wird deshalb ausdriicklich begruRt. Der Verfassungs-
rang unterstreicht nicht nur die Wichtigkeit dieser Neuregelung, sondern durch die damit ein-
hergehende Volkabstimmung kénnen die Burger den politisch Verantwortlichen unmittelbar
zeigen, wie wichtig ihnen eine Beendigung der standigen Schuldenanhdufung ist. Nicht zu-
letzt werden Haushaltsgesetzgeber, Rechtsprechung und Bevolkerung einer Schuldengrenze
mehr Gewicht beimessen, wenn die Verfassungsanderung durch die Zustimmung der Biirger

in einer Volksabstimmung herbeigefiihrt wurde.
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Der von den Regierungsfraktionen vorgelegte Entwurf des neuen Artikels 141 ist eine gute

Grundlage, die nach Ansicht des Steuerzahlerbundes aber noch nachgebessert werden muss:

Zu Abs. 1: Im Entwurf ist nur vom Landeshaushalt die Rede, der grundséatzlich ohne Ein-
nahmen aus Krediten auszugleichen ist. Diese Regelung beriicksichtigt aber keine Sonder-
vermogen und Schattenhaushalte, wie dies beispielsweise bei der Finanzierung des Hessi-
schen Sonderinvestitionsprogramms praktiziert wurde. Hier sollte die Neuregelung um die
Klarstellung erganzt werden, dass sich das Verbot der strukturellen Verschuldung nicht nur

auf den Landeshaushalt sondern auch auf Sondervermdgen und Sonderhaushalte bezieht.

Zu Abs. 2: Im Gesetzentwurf ist nicht festgelegt, wer eine von der Normallage abweichende
konjunkturelle Entwicklung feststellt. Da dies nicht nur das Bundesland Hessen betrifft, sollte
im Begleitgesetz zur Verfassungsanderung geregelt werden, dass ein unabhéngiges Experten-
gremium mit Vertretern beispielsweise der Bundesbank, des Bundesrechnungshofs und/oder
des Stabilitatsrats die notwendigen Kriterien der Abweichungen bestimmt. Auch muss festge-
legt werden, dass beim Konjunkturaufschwung das Land der Pflicht unterliegt, die dann auf-
tretenden Mehreinnahmen und Minderausgaben dafiir zu verwenden, die im Abschwung auf-

genommenen Kredite zu tilgen.

Zu Abs. 3: Im Falle von Naturkatastrophen und auRergewohnlichen Notsituationen ist es be-
sonders schwierig, den unbedingt erforderlichen Kreditbedarf zu ermitteln und rasch zu de-
cken. Gleichwohl sollte der Verfassungsgeber auch bei dieser Ausnahmeregelung einem maog-
lichen Missbrauch vorbeugen. Zu diesem Zweck sollte die Verfassung bestimmen, dass die
katastrophenbedingte Kreditaufnahme im Parlament einer Zweidrittel-Mehrheit und eines

Beschlusses Uber einen Tilgungsplan bedarf.
Um die Verknupfung von Kreditaufnahme und Tilgung stérker hervorzuheben, kénnte Abs. 3
Satz 2 folgenden Wortlaut erhalten: "Die Erméchtigung zur Kreditaufnahme schlief3t die Ver-

pflichtung zur zeitnahen planmaRigen Tilgung ein.” Satz 3 wirde dadurch nicht entbehrlich.

Eine Kreditaufnahme zur Finanzierung von Malinahmen, die Katastrophen verhindern oder

ihnen vorbeugen sollen, wie es in den Erlduterungen zum Gesetzentwurf heif3t, erscheint hin-
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gegen nicht angebracht, denn diese MalRnahmen sollten aus ,,normalen* Haushaltsmitteln fi-

nanziert werden konnen.

Zu den Vorschlagen der SPD-Fraktion:

1. Schuldenbremse und Staatsziele: Weder die Staatsziele noch die kommunale Selbstver-
waltung werden von einer wirksamen Schuldenbremse in Frage gestellt. Die Erfahrung
mit der alten, unwirksamen Schuldenbremse lehrt stattdessen, dass eine ungezugelte
Staatsverschuldung die genannten Ziele und Gewahrleistungen geféhrdet, weil ein zu-
nehmender Teil der reguléren Einnahmen, insbesondere der Steuereinnahmen, zur Bestrei-

tung der Zinslasten aus der Staatsverschuldung, verwendet werden muss.

2. Finanzierung der Gemeinden: Der Schutz der Gemeinden ist in der Hessischen Verfas-
sung hinreichend gewéhrleistet. Die Gemeindefinanzierung besitzt in der Hessischen Ver-
fassung mit Artikel 135 bereits eine herausgehobene Bedeutung. Deren Gewahrleistung
geht nicht zu Lasten der Schuldenbremse. Eine ausreichende Gemeindefinanzierung be-
steht auch nach Einfiihrung der Schuldenbremse fir den Landeshaushalt in dem Sinne
weiter, dass die Gemeindefinanzierung nur insoweit eingeschrankt werden darf, wie die

Gemeindefinanzen hinreichend gesichert sind.

Vielmehr darf erwartet werden, dass eine Begrenzung der Staatsverschuldung auf die kon-
junktur- und katastrophenbedingte Verschuldung selbst bei unveranderter Steuerlast die
finanziellen Freirdume zur Gewaéhrleistung und Forderung der Staatsziele und der kom-
munalen Selbstverwaltung dauerhafter gewéhrleistet als die alte, allzu leicht zu Uber-
schreitende Schuldengrenze. Deswegen sieht der Bund der Steuerzahler in beiden Punkten

keinen Ergénzungsbedarf zur vorgelegten Neuregelung.

3. Abweichung von der Nullverschuldung bei Bundesentscheidungen mit erheblichen fiskali-
schen Auswirkungen: Entsprechende Entscheidungen des Bundes von derartiger Tragwei-
te bedirfen im Regelfall der Zustimmung des Bundesrates. Es ist nur schwer vorstellbar,
dass dieser einer Gesetzgebung zustimmt, die den Landern eine Uberméalige Verschuldung

aufzwingt.
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4. Festlegung der Schritte bis zur Nullverschuldung in der Verfassung: Nach Ansicht des
Bundes der Steuerzahler kann eine Planung, die gleichmaRige Schritte zur Nullverschul-
dung vorsieht, den Eindruck vermitteln, dass der Defizitabbau sozusagen regelméafig ver-
laufen wird. Tatsachlich durften sich gréiiere und kleinere Schritte abwechseln. Der Defi-
zitabbau konnte beispielsweise dadurch vorangebracht werden, dass das Bundesverfas-
sungsgericht den Landerfinanzausgleich pruft und innerhalb der nachsten Jahre den Be-
denken der Geberlander Rechnung tragt. Im Ubrigen hat das Hessische Finanzministerium

einen linearen Abbaupfad vorgestellt, den es aber zugleich auch als fiktiv bezeichnet hat.

Beide vorgeschlagene Regelungen lassen sich auch von ihrer Gewichtigkeit schlecht mit
der Grundstruktur einer Verfassung vereinbaren. Insgesamt sollte nach Auffassung des
Bundes der Steuerzahler von entsprechenden Regelungen auf der Verfassungsebene abge-

sehen werden.

Gemeinsamer Fragenkatalog der CDU, SPD, FDP, Bundnis 90 / Die Grunen und DIE
LINKE

1. Fragen zu finanz- und volkswirtschaftlichen Aspekten sowie gesellschaftlichen Aus-

wirkungen der Schuldenbremse

A. Generelle Wirkungen und Aspekte zur Schuldenbremse

e Welche Auswirkungen auf die finanzielle Situation des Landes Hessen sind ohne die Ver-

ankerung der Schuldenbremse zu erwarten?

Die Schuldenbremse soll Regierung, Abgeordnete und Wahler daran erinnern, dass die Kre-
ditfinanzierung des 6ffentlichen Haushalts nicht unbegrenzt in Anspruch genommen werden
kann. Welche Folgen es hat, wenn die Schuldenbremse nicht wirksam ist und damit praktisch
nicht existiert, haben die letzten 40 Jahre gezeigt: Die Schulden und die aus ihnen resultieren-
den Zinszahlungen haben in den 6ffentlichen Haushalten den finanziellen Spielraum fir die
Erstellung Offentlicher Dienstleistungen und Guter drastisch verringert. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat in einer seiner Entscheidungen festgestellt, dass die permanente Kreditfinan-
zierung des Bundeshaushalts die Fahigkeit des Staates in Frage stellt, seinen Aufgaben nach-

zukommen.
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e Kann aus lhrer Sicht die Zunahme der Verschuldung ohne eine strikte Schuldenbremse

sinnvoll begrenzt werden?

Die Frage kann dahin gehend verstanden werden, ob es sinnvoll und ausreichend wirksam
war, die Staatsverschuldung zunachst fur einen auf3erordentlichen Bedarf zuzulassen (bis
1970) und dann anschlieRend an die Summe der im Haushalt veranschlagten offentlichen In-
vestitionen zu binden. Die Erfahrung hat gezeigt, dass beide Begrenzungen sich letztendlich
als unwirksam erwiesen haben. Die Begriffe des "auBerordentlichen Bedarfs™ und der "6ffent-
lichen Investitionen™ wurden in der Praxis den wachsenden Ausgabenwiinschen entsprechend
immer mehr aufgeweicht, so dass sie ihre Begrenzungsfunktion letztendlich fast vollstandig
verloren. Zudem konnte fast nach Belieben eine Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts festgestellt werden, um sich auch noch von dem Rest an begrenzender Wirkung frei-
zumachen, den die Bindung der Kreditaufnahme an die 6ffentlichen Investitionen zuletzt noch
hatte. Eine sinnvolle Begrenzung kann unserer Ansicht wohl nur dann erreicht werden, wenn
die Staatsverschuldung grundsétzlich und ausdricklich untersagt wird und Ausnahmen von
diesem Verbot nur in seltenen, sinnvollen Ausnahmeféllen zugelassen werden. Es ist juris-
tisch gesehen ein Unterschied, ob ein Sachverhalt grundsatzlich zuldssig ist oder ob er als
unzul&ssig eingestuft werden muss. Die dieser Schuldenbremse zu Grunde liegende Rechtsfi-
gur ist Ubrigens keineswegs neu, sondern wird im Verwaltungsrecht seit Jahrzehnten ange-

wendet, wo sie als "Striktes Verbot mit Erlaubnisvorbehalt" bezeichnet wird.

e Ist es aus ihrer Sicht grundsatzlich sinnvoll, die Kreditaufnahme eines Staates dauerhaft

zu beschranken

Eine dauerhafte Beschrankung der staatlichen Kreditaufnahme ist nicht mit ihrem totalen
Verbot gleichzusetzen. Um tiberhaupt wirksam zu sein, muss die Beschrdnkung schon dauer-
haft und maéglichst allgemein sein, darf aber nicht jene Félle einschlieRen, in denen eine Kre-
ditaufnahme wirtschafts- und finanzpolitisch sinnvoll oder gar unumganglich ist und deshalb
zugelassen werden muss. Die dauerhafte Beschrankung der Kreditaufnahme darf insbesonde-
re nicht zu einer finanz-, haushalts- und arbeitsmarktpolitischen Parallelpolitik fuhren, die im
Konjunkturabschwung zusétzliche Unternehmenszusammenbriiche und eine zunehmende
Zahl von Arbeitslosen zur Folge hatte. Deshalb ist es richtig, im Falle einer Abschwéachung

der Konjunktur dem Staat das Recht einzurdumen, seine konjunkturell bedingten Minderein-
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nahmen und Mehrausgaben mit Hilfe von Krediten zu finanzieren, im Konjunkturaufschwung
aber dem Staat die Pflicht aufzuerlegen, die dann auftretenden Mehreinnahmen und Minder-
ausgaben dafur zu verwenden, die im Abschwung aufgenommenen Kredite zu tilgen. Noch
offensichtlicher ist es sinnvoll, als zweite Ausnahme vom Schuldenverbot die Kreditfinanzie-

rung staatlicher Ausgaben in Katastrophenféllen zuzulassen.

e Halten Sie einen Verzicht auf die Einfihrung einer Schuldenbremse in Hessen im Hinblick

auf die Belastungen der kommenden Generationen fur sinnvoll?

Die Schuldenbremse begrenzt die Belastungen, die ansonsten die kommenden Generationen
aufgrund der aktuellen Staatsverschuldung und ihrer Verzinsung zu tragen hétten. Ohne
Schuldenbremse besteht die Gefahr, dass die wachsenden Ausgaben, die sich aus der Bevol-
kerungsentwicklung einerseits und der wachsenden Zahl von Rentnern und Rentnerinnen an-
dererseits ergeben, mit Hilfe von schuldenfinanzierten Altersrenten auf die nachsten Genera-
tionen verschoben werden. Davon ist in erster Linie der Bundeshaushalt betroffen, der fir die
Finanzen der Rentenversicherung zustandig ist. Wie die Bilanz des Landes Hessen eindrtick-
lich zeigt, hat aber auch der Landeshaushalt mit erheblichen Mehrbelastungen wegen der Pen-
sionslasten aus dem Offentlichen Dienst zu rechnen. Diese Lasten sollten nicht mit Hilfe zu-
satzlicher Kredite finanziert werden, denn dies kdme einer Verschiebung dieser Lasten auf die
folgenden Generationen gleich, die aber nicht in Betracht kommen kann, weil diese Genera-

tionen bereits die ihr zuzurechnenden Pensionslasten zu tragen haben.

e Welche Konsequenzen ergeben sich aus Ihrer Sicht fur die kommenden Generationen,
wenn das Land Hessen nach den bisherigen Regelungen der Hessischen Verfassung wei-

terhin neue Schulden aufnehmen kann?

Die Aufnahme von Schulden ist bereits heute begrenzt, und zwar zum einen in der Hessischen
Verfassung und zum anderen im Landeshaushaltsgesetz. Diese Grenzen haben sich jedoch als
wenig wirksam erwiesen, wie zum Beispiel die Entscheidung des Hessischen Verfassungsge-
richtshofs zum Nachtragshaushaltsgesetz 2002 belegt. Hier befand der Gerichtshof, dass der
aullerordentliche Bedarf, der eine Kreditbeschaffung zulésst, auch, aber nicht nur die Mittel
umfasse, die zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts bendétigt
werden. Bei einer Kreditfinanzierung des Landeshaushalts mit leichter Hand ist zu befiirch-

ten, dass sich ein stdndig wachsender Verschuldungssockel aufbaut, der mit seinen Zinsver-
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bindlichkeiten den Landeshaushalt zunehmend belastet, sodass das Land immer weniger in

der Lage ist, seinen Aufgaben gerecht zu werden.

e Welche Konsequenzen ergeben sich aus ihrer Sicht fiir den nationalen und internationalen

Finanzmarkt, wenn der Staat keine neuen Schulden aufnehmen darf?

Die Konsequenzen eines Schuldenverbots in der geplanten Fassung dirften eher gering sein.
Insbesondere ist nicht zu beflrchten, dass die Kapitalmérkte wegen des Ausfalls eines Teils
der Nachfrage zusammenbrechen wirden. Insbesondere der erhebliche Refinanzierungsbe-
darf, die sog. Anschlusskredite, bliebe ja erhalten. Stattdessen drfte die staatliche Zuriickhal-
tung an den Kapitalmérkten die Zinsen ginstig beeinflussen und die Voraussetzungen fur
private Investitionen verbessern. Nicht zuletzt ist die Kreditaufnahme zur Finanzierung von
konjunkturell bedingten Steuermindereinnahmen und Mehrausgaben zu berucksichtigen, so-

weit diese die Mittel der Konjunkturausgleichsrucklage ubersteigen.

e Gibt es einen Staat, dem es mit einer Kreditbremse oder vergleichbarer juristischen Rege-
lung gelungen ist, die Haushalte dauerhaft zu konsolidieren und wie entwickelten sich die

Einnahmen und Ausgaben des Staates nach der Einfiihrung einer Kreditbremse?

Die Schweiz hat vor einigen Jahren eine Schuldenbremse beschlossen, die den Bundeshaus-
halt der Schweiz betrifft und erheblich zu dessen Konsolidierung beigetragen hat. Das
Schweizer Modell der Schuldenbremse umfasst jedoch auch die Finanzen der Kantone. Be-
merkenswert ist, dass der Bundesgesetzgeber den Kantonen keine Vorgaben zur Verschul-
dung erteilt. In der Anhérung, die von der Foderalismuskommission Il veranstaltet wurde,
stellten die Mitglieder der Kommission den Sachverstandigen auch Fragen zur Einbindung

der Kantone in die Schuldenbremse.

Prof. Blankart wies in seiner Antwort darauf hin, dass in der Schweiz nie versucht wurde, die
Kantone in die Schuldenbremse zu zwingen. Kantone seien autonom und jedenfalls im Prin-
zip konkursfahig. Daher hatten sie einen eigenen Anreiz, von sich aus Schuldenbremsen ein-

zuflihren, denn sie wiirden sich so einen gunstigeren Zins einhandeln.
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Prof. Kirchgassner fuhrte aus, dass die Schuldenbremsen in einigen Schweizer Kantonen eine
vollig andere Struktur haben als die Schuldenbremse auf Bundesebene. Er unterscheidet zwi-
schen vier Elementen:

- Zustimmung der Stimmbdurger zu den kantonalen Ausgaben (Finanzreferendum);

- Begrenzung des maximalen Defizits in der Finanzplanung; die drohende Uberschreitung
dieses Defizits 16st eine automatische Anpassung der Steuern aus;

- Zwang zur Bildung von Riicklagen aus Uberschiissen, Steuersenkungen erst bei Uberschrei-
tung eines bestimmten Umfangs der Uberschiisse;

- Abwicklung von Investitionen tber einen eigenen Haushalt.

Inzwischen wurden - so Kirchgdassner - in neun Kantonen der Schweiz Schuldenbremsen ein-

geflhrt, und zwar auf Initiative von "unten”, also auf Initiative der Stimmbdrger.

e Wie hatte sich eine Kreditbremse in der Vergangenheit auf die Entwicklung und Hand-

lungsfahigkeit des Landes Hessen ausgewirkt?

Analog zur Entwicklung in anderen Bundeslandern wie beispielsweise in Baden-Wirttemberg
oder Bayern, wo die Schuldenbremse schon vor einigen Jahren in der Landeshaushaltsord-
nung verankert wurde, ist davon auszugehen, dass Hessen bei einer friheren Einfiihrung der
Schuldenbremse zumindest bis 2008 einen Landeshaushalt ohne Neuverschuldung héatte vor-
legen kénnen. Da dies immerhin in acht Bundesldndern ohne entscheidende Einschrankung
der Handlungsfahigkeit moglich war, ist abgesehen von einem mangelnden Sparwillen kein
Grund ersichtlich, warum dies in Hessen nicht umgesetzt wurde. Mit einer friiheren Veranke-
rung der Schuldenbremse wére auch ein friiherer Einstieg zum Abbau des strukturellen Defi-

zits moglich gewesen.

e Wie hat sich das strukturelle Defizit - unter Beriicksichtigung der verschiedenen Verfah-

ren zur Bestimmung der Konjunkturkomponente - bis in das Jahr 2010 entwickelt?

Es wird im Folgenden davon ausgegangen, dass sich die Frage auf das strukturelle Defizit des
Landes Hessen bezieht. - Als Ausgangspunkt einer solchen Bestimmung bietet sich das Ver-
fahren an, mit dem auf européischer Ebene im Rahmen des Stabilitats- und Wachstumspakts
das strukturelle Defizit fir die Bundesrepublik Deutschland insgesamt ermittelt wird. Nach
diesem Verfahren ist vom jeweiligen Gesamtdefizit das konjunkturelle Defizit abzuziehen,

sodass sich das strukturelle Defizit ergibt. Es liegt auf der Hand, dass die Hohe des strukturel-
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len Defizits davon abhdngt, was als konjunkturelles Defizit angesetzt und vom Gesamtdefizit

abgezogen wird.

Aufgrund der Empfehlungen der Foderalismuskommission Il und den ihr zugrundeliegenden
Vorschlagen des Bundesfinanzministeriums sollte die Konjunkturkomponente nach dem von
der EU verwendeten Verfahren ermittelt werden. Dies erlaubt es, von der Schatzung der Kon-
junkturkomponente auszugehen, die auf EU-Ebene fir die Bundesrepublik Deutschland ins-
gesamt ermittelt wurde. Zudem l&sst sich dieses konjunkturbedingte Defizit offensichtlich
ohne Schwierigkeiten in einen Bundes- und einen Landeranteil aufteilen. Der Anteil eines
einzelnen Landes kann allerdings nur schematisch bestimmt werden, weil eine landerindivi-
duelle Ermittlung daran scheitert, dass die bendtigten Daten, also vor allem das Bruttoin-
landsprodukt der einzelnen Lander, deren Produktionspotential sowie seine Entwicklung und

seine Auslastung entweder nicht vorliegen oder kaum zutreffend geschatzt werden kénnen.

Als Alternative wird Uberwiegend empfohlen, den Landeranteil am gesamtstaatlichen kon-
junkturellen Defizit auf die Lander aufzuteilen und daftr landerspezifische, leicht zu ermit-
telnde Kennziffern zu verwenden. Entsprechende Vorschldage haben der Sachverstdndigenrat
zur Beurteilung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, das Karl-Brauer-Institut des Bundes
der Steuerzahler und das Rheinisch-Westfalische Institut fir Wirtschaftsforschung vorgelegt.
Das Institut fir Wirtschaftsforschung Halle schlagt vor, sich auf die Elastizitaten bestimmter
Steuern und Finanzausgleichsleistungen zu beschranken und das so ermittelte konjunkturelle
Defizit der Landergesamtheit nach MalRgabe der l&nderindividuellen Finanzierungssalden den
einzelnen Landern zuzuschreiben. Der Landesrechnungshof Niedersachsen hat in einer bera-
tenden AuRerung festgestellt, dass sich die konjunkturellen Effekte bei den Léndern im We-
sentlichen auf der Einnahmeseite zeigen. Sie wirden sich aus dem Konjunkturverlauf des
Gesamtstaats und der damit eng verzahnten Steuereinnahme-Entwicklung ergeben. In einer
Beispielsrechnung hat der Rechnungshof die Konjunkturkomponente unter den Landern nach

der Einwohnerzahl aufgeteilt.

Eine punktgenaue Prognose des konjunkturellen Defizits wird wohl kaum zu erreichen sein,
was nicht zuletzt auch mit dem Wesen der Prognose zusammenhéngt. Umso wichtiger ist die
Einrichtung eines Kontroll- oder Ausgleichkontos auch bei den Landern. Wer sich mit Hilfe
von begunstigenden Prognosen ein Mehr an scheinbar zuldssiger Verschuldung verschafft,
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muss damit rechnen, dieses unberechtigte Mehr im néchsten oder iberndchsten Haushalt vom

Volumen der zulédssigen konjunkturellen Verschuldung absetzen zu missen.

e Wie kann sichergestellt werden, dass die Schuldenbremse konjunkturgerecht umgesetzt

werden kann?

Die Schuldenbremse knuipft an Konjunkturprognosen an, die sich nachtraglich als allzu pes-
simistisch oder allzu optimistisch erweisen konnen und demzufolge in der Riickschau eine
allzu hohe oder allzu niedrige Kreditaufnahme bewirkt haben. Derartige Prognosefehler kon-
nen Uber das Kontroll- oder Ausgleichskonto sowie eine entsprechende Anpassung der aktuel-
len Kreditaufnahme relativ zeitnah korrigiert werden. Somit sollte auch ein Ausgleich der
konjunkturbedingten Kreditaufnahmen und Schuldentilgungen im Rahmen eines Konjunktur-
zyklus gewdbhrleistet sein. Wenn uber das Kontroll- oder Ausgleichskonto die aktuelle Kredit-
aufnahme angepasst wird, kann Gber den gesamten Konjunkturzyklus hinweg betrachtet die
konjunkturbedingte Staatsverschuldung ausgeglichen und eine Erhéhung des Staatsschulden-
standes vermieden werden. Wegen dieses Korrekturfaktors sollten absichtliche oder unabsich-
tliche Prognosefehler sich nicht in einer dauerhaften Erhéhung des Schuldenstandes in Relati-
on zum BIP niederschlagen.

e Wie beurteilen Sie die Verschuldung des Landes Hessen, sowohl in Bezug auf die Hohe

der bestehenden Verbindlichkeiten als auch in Bezug auf die damit getatigten Ausgaben?

Die Kredite, die das Land Hessen aufgenommen hat, lassen sich nicht einzelnen Ausgaben
oder Ausgabenkategorien zuordnen. Indes gibt es im Landeshaushalt sicherlich eine Reihe
von Ausgaben, die an sich nicht erforderlich waren oder fiir die zu viel und zu lange das Geld
der Steuerzahler ausgegeben wurde (siehe die Ausfiihrungen zu den Fragen im Abschnitt B).
Derartige Ausgaben haben mit dazu beigetragen, dass die Verschuldung des Landes hoher ist,
als sie hatte sein mussen. Hinzu kommt der Landerfinanzausgleich, der wegen seiner Gestal-
tung erheblich dazu beigetragen hat, dass Hessen zu lange und zu ausgiebig die Haushalte der

meisten anderen Bundeslander mitfinanzieren musste.

Eine Untersuchung zu der Frage, ob Hessen nicht nur Investitionen mit Krediten finanziert
hat, sondern auch Staatskonsum, ist muRig angesichts der Tatsache, dass der Investitionsbe-

griff in der Hessischen Verfassung zu weit gefasst ist (Beschrankung der Kreditaufnahme auf

Seite 10 von 34



372

die Finanzierung von "Ausgaben zu werbenden Zwecken") und diese Kreditaufnahmegrenze
zudem bei einem "auBerordentlichen Bedarf" tberschritten werden darf. Derart unbestimmte
oder "unscharfe" Bestimmungen tragen dazu bei, dass auch solche Ausgaben mit Krediten
und so zu Lasten folgender Generationen finanziert werden, die eigentlich jede Generation
selbst tragen sollte (Bespiel: laufende Investitionen). Jedenfalls ist die Hessische Landesregie-
rung hinsichtlich ihres Einsatzes der Staatsverschuldung vom Staatsgerichtshof des Landes
voll und ganz bestétigt worden, was allerdings nur die Dringlichkeit einer effizienten Schul-

dengrenze unterstreicht.

B. Einnahmenverbesserungen, Einsparungen und Effizienzsteigerungen

e Welche konkreten Mdglichkeiten zur Ausgabensenkung bzw. Effizienzsteigerung konnen

Sie in Ihrem Erkenntnisbereich benennen und wie quantifizieren Sie diese?

Der Bund der Steuerzahler Hessen sieht bei folgenden Punkten dringenden Handlungsbedarf

in der Haushalts- und Finanzpolitik des Landes:

1. Konsequente Uberpriifung aller Ausgaben insbesondere der Personalausgaben (Ausga-
benkritik) unter Berticksichtigung der neuen doppischen Haushaltsfiihrung

2. Uberpriifung samtlicher Aufgaben einschlieBlich der Aufgabenverteilung zwischen Land
und Kommunen (Aufgabenkritik)

3. Reduzierung der Zahl der Ministerien auf Staatskanzlei und funf Fachministerien

4. Subventionsabbau insbesondere in den Bereichen Wirtschaft, Verkehr und Landwirt-
schaft, Streichung von Landesforderprogrammen (Landesentwicklung, Dorferneuerung)
und Abbau der Mischfinanzierung

5. Verzicht auf fragwirdige Investitionsvorhaben wie z.B. den Flughafen Kassel-Calden

6. Umgehende Vorlage und Auswertung der Ergebnisse der Haushaltsstrukturkommission

7. Burokratieabbau und Verwaltungsreform, die u.a. eine Abschaffung der Regierungsprési-
dien und eine landertibergreifende Fusion von Amtern wie z.B. das Verfassungsschutz-
amt, das Dienstleistungszentrum flr Landwirtschaft oder die Landeszentrale fur politische
Bildung beinhaltet

8. Zukunftsweisende Reform des Versorgungsrechts, des Laufbahnrechts und der Vergi-
tungsregelungen fur Beamte

9. Ausgabenreduzierungen durch Kostenbeteiligung an Polizeieinsatzen bei kommerziellen

Grolveranstaltungen, Auflésung des Polizeiorchesters, etc.
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10. Kiirzung freiwilliger Leistungen und Begrenzung der Prozesskostenhilfe

11. Initiative fur eine Reform des Lénderfinanzausgleichs

12. Privatisierung von Unternehmensbeteiligungen (Flughafen, Messe, Nassauische Heimstét-
te) und von Landesbetrieben (Landesbahn, Staatsweingter, Landgestuit)

13. Beseitigung von Schwachen der ortlichen Rechnungsprifung durch Sicherstellung der
Unabhangigkeit der Prifer und Publizitat der Priifungsergebnisse

14. Bildung einer Schwerpunktstaatsanwaltschaft zur Korruptionsbekdmpfung und Einset-
zung eines Ombudsmanns fir Korruption

15. Initiative auf Bundesebene zur Schaffung eines Straftatbestandes der Amtsuntreue und zur
Einsetzung eines Amtsanklégers

16. Verringerung der Zahl der Abgeordneten im Hessischen Landtag ab der néchsten Legisla-
turperiode und eine weitergehende Reform des Hessischen Abgeordnetengesetzes, insbe-
sondere Beseitigung der Privilegien bei der Altersversorgung

17. Erweiterung der Veroffentlichungspraxis des Landesrechnungshofes bei der Prufung der
Zuschusse an die Landtagsfraktionen

18. Eine Reform des Hessischen Ministergesetzes, insbesondere Reform der Altersversorgung

19. Bildung von ausreichenden Rickstellungen im Landeshaushalt insbesondere fur Beam-

tenpensionen und als VVorsorge gegen Finanzierungsrisiken (z.B. Prozessrisiken)

Sowie die Kommunalebene betreffend:
20. Abschaffung von verwaltungsaufwandigen Bagatellsteuern, eine gesetzlich vorgeschrie-
bene Verkleinerung der Kommunalparlamente und eine Reform der Pensionsregelungen

von kommunalen Wahlbeamten

Eine Quantifizierung der einzelnen MalRnahmen hangt von deren Umfang ab. So kdnnte beim
Subventionsabbau ein jahrliches Volumen von mehreren hundert Millionen Euro eingespart
werden. Das mittelfristig grofite Einsparpotential durch eine Einzelmalinahme lieRe sich mit
einer Reform der Beamtenversorgung erreichen. Insgesamt lieRen sich durch die Einflihrung
eines Nachhaltigkeitsfaktors, eine beschleunigte Anhebung der Pensionsgrenze und das Strei-
chen von Ausbildungszeiten die Pensionsforderungen um Gber 15 Prozent reduzieren. Der

Landeshaushalt kdnnte damit auf mittlere Sicht um tber 6 Milliarden Euro entlastet werden.

e Welche Auswirkungen hétten die von lhnen angefiihrten Ausgabensenkungen auf die Ge-

sellschaft, die Wirtschaft und/oder die Umwelt?
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e Welche Auswirkungen erwarten Sie durch entsprechende Einnahmesteigerungen bzw.
Ausgabenkiirzungen des Landes flr die wirtschaftliche und soziale Entwicklung des Lan-

des Hessen?

Insgesamt ist bei Veranderungen, wie die teilweise schon begonnenen Strukturreformen zei-
gen, zwar immer mit dem Wiederstand bei den direkt Betroffenen zu rechnen. Wie diese aber
insgesamt von der Gesellschaft angenommen werden, hangt immer von der Umsetzung ab.
Beispielsweise sei auf die Uberféllige Anpassung der Versorgung bei Ministern, Abgeordne-
ten und Beamten verwiesen, die in der Gesellschaft eine breite Zustimmung finden durfte.
Entsprechendes gilt fur den Subventionsabbau, den Birokratieabbau und die Verwaltungs-
strukturreform. Auch die Auswirkungen auf die Wirtschaft und die Umwelt sind eher positiv

als negativ einzuschatzen.

e Wie werden sich nach der vorgeschlagenen Einflihrung der Kreditbremse die Ausgaben

Hessens entwickeln?

Der Bund der Steuerzahler geht davon aus, dass der Hessische Finanzminister mit seiner VVor-
stellung der Variante 1 der Perspektiven des Landeshaushalts fur die Einfuhrung der Schul-
denbremse in Hessen ein realistisches Szenario aufgestellt hat. Danach kénnte ab 2018 der
Break-even erreicht sein, und ein Abbauplan fur die bis dahin aufgelaufene Verschuldung in

Hohe von knapp 50 Milliarden Euro aufgestellt werden.

e Wie sollte der Staat aus lhrer Sicht die Aufgaben- bzw. Ausgabenprioritaten setzen?
e Welche Mdglichkeiten sehen Sie zur Reduzierung des strukturellen Defizits im Ausgaben-

bereich?

Um das strukturelle Defizit zu beseitigen, missen die noch brach liegenden Sparpotentiale
endlich ausgeschopft werden. Dazu missen beispielsweise die Bundesléandervergleiche der
Haushaltsstrukturkommission vorgelegt, ausgewertet und ernsthafte Konsequenzen gezogen
werden. Verwiesen sei in diesem Zusammenhang auch auf eine interessante AuBerung des
friheren Finanzministers Karlheinz Weimar vom August letzten Jahres, der die Auffassung
vertrat, dass in Hessen das Niveau der staatlichen Leistungen in vielen Bereichen zu hoch, die
Verwaltungsorganisation in Hessen zu verbessern sei, Personal in diesem Bereich abgebaut

werden soll und die Erwartungshaltung in vielen Bereichen zurtickgefiihrt werden muss, um
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die Ausgaben und Einnahmen wieder in Einklang zu bringen. Dies steht in voller Ubereins-

timmung mit den langjahrigen Feststellungen des Steuerzahlerbundes.

e Ware der vollstandige Abbau des strukturellen Haushaltsdefizits in Hessen ohne Einnah-

meerhdhungen realisierbar?

Ja, aber eine Reform des L&nderfinanzausgleichs wiirde dies erheblich erleichtern.

e Ist die Entwicklung des strukturellen Defizits des hessischen Landeshaushalts vorwiegend

auf die Entwicklung der Einnahmen oder der Ausgaben zuruckzufiihren?

Sieht man einmal von der Konjunkturkrise ab dem Jahr 2009 ab, zeigt ein Blick auf die Steu-
ereinnahmen in den Jahren 2004-2008, dass die Einnahmeseite nicht die Ursache fiir das be-
stehende strukturelle Defizit sein kann. So stiegen die bereinigten Steuereinnahmen von 11,06
Milliarden Euro auf den bisherigen Hochststand von 14,04 Milliarden Euro. Die Steuerde-
ckungsquote stieg in diesem kurzen Zeitraum von 68,7 Prozent auf 76,8 Prozent. Nach diesen
steuerstarken Jahren hatte auch das wirtschaftsstarke Bundesland Hessen einen ausgeglichen

Haushalt vorweisen kénnen und mdissen.

e Welche Mdoglichkeiten fir Einnahmeerhéhungen sehen Sie?
e Welche Konsequenzen ergédben sich flr die Leistungsféhigkeit des Staates, wenn auf Ein-

nahmeerhdhungen verzichtet wirde?

Als einzige vertretbare Einnahmeerhdhungsmoglichkeit sieht der Bund der Steuerzahler die
notwendige Reform des Landerfinanzausgleichs. Dieser verstof3t in eklatanter Weise gegen
den Wettbewerbsfoderalismus. Deswegen sollte auch nach einem Scheitern des Vermitt-
lungsversuchs mit den anderen Bundeslédndern an einer Klage vor dem Bundesverfassungsge-

richt festgehalten werden.

Eine landeseigene Erhéhung der Einnahmen, wie dies beispielsweise durch Abgaben méglich
waére, wirde nur dem Wirtschaftsstandort und damit den Burgern dieses Landes schaden. Da
sich die hessische Wirtschaft insbesondere in Konkurrenz zu den Anbietern der tbrigen Bun-

deslander befindet, wirde jede einzelne Malinahme nur zu einer wirtschaftlichen Benachteili-
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gung flhren. Dies ware sowohl europa- und wettbewerbsrechtlich problematisch, als auch

von den arbeitsmarktpolitischen Konsequenzen nicht hinnehmbar.

e Wie bewerten Sie die HOohe der deutschen Steuerquote im europaischen und im internatio-
nalen Vergleich?

e Wie bewerten Sie die Hohe der deutschen Abgabenquote im europaischen und im interna-
tionalen Vergleich?

Die Steuer- und Abgabenbelastung deutscher Haushalte ist im internationalen Vergleich weit
uberdurchschnittlich hoch. In nur zwei der 30 OECD-Lé&nder ist die Belastung mit direkten
Einkommensabztigen flr Durchschnittsverdiener noch héher als hierzulande. Dadurch werden
die Lohnnebenkosten nach oben getrieben und gleichzeitig die Nettoeinkommen beschnitten:
Der Bruttolohnaufwand flr deutsche Durchschnittsverdiener (Single) war 2008 der hochste in
der gesamten OECD, wahrend das nach direkten Abziigen verbleibende Nettoeinkommen nur
fir Rang elf reichte. Auch bei Einbeziehung der Umsatzsteuer andert sich an der ungunstigen
Position deutscher Haushalte nichts.

2009 und 2010 sind die Steuerzahler insgesamt zwar um rund 30 Mrd. Euro entlastet worden.
Wie begrenzt diese Entlastungen sind, wird daran deutlich, dass die Mehrbelastung deutscher
Haushalte gegenliber dem OECD-Mittel 2008 rund 150 Mrd. Euro ausmachte. Um dem inter-
nationalen ,,NormalmaR* bei der Belastung néher zu kommen, sind daher weitere Entlastun-
gen notwendig. Dabei geht es zum einen darum, die Belastung durch Sozialbeitrdge mittels
grundlegender Strukturreformen in Grenzen zu halten. Zudem sind insbesondere Entlastungen
bei Lohn- und Einkommensteuer erforderlich. Diese sind so zu konzipieren, dass davon vor
allem auch Bezieher mittlerer und gehobener Einkommen profitieren, weil sie die Verlierer

der bisherigen Reformen sind.

e Wie wird unter einem Schuldenverbot der Verkauf von Landeseigentum bewertet? Wird er

einem Defizit hinzugerechnet?

Im Sinne einer umfassenden Haushaltswahrheit und —klarheit dirfen Privatisierungserlose
nicht fir konsumtive Zwecke verwendet, sondern missen zur Schuldenreduktion oder fur
direkte Investitionen eingesetzt werden. Demzufolge dirfen sie nicht zur Ruckfihrung des
strukturellen Defizits herangezogen oder beim Haushaltsausgleich berucksichtigt werden.
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e Wie beurteilen Sie die Moglichkeiten des Landes Hessen, seine Ausgaben und Einnahmen

so zu gestalten, um den Anforderungen einer Kreditbremse zu gentigen?

Das Land Hessen hat auf der Ausgabenseite reichhaltige Mdglichkeiten, das bestehende struk-
turelle Defizit zu beseitigen. Dies setzt allerdings reichlich Reformwillen aller Beteiligten
voraus. Am Beispiel des vor zehn Jahren von allen Fraktionen getragenen Beschlusses zur
Bewertung aller Subventionen und der nachfolgenden fortwéhrenden Aufschiebung des Vor-
gangs bis zum heutigen Tage hat gezeigt, dass noch der Einsatz eines weiteren Instruments
notwendig ist, um einen ausreichenden Sanierungsdruck aufzubauen. Mit der Schuldenbremse

kann und muss dies zum Wohle der Biirger dieses Landes gelingen.

C. Ausgabenlasten aufgrund von Altschulden

e Waren alle Bundeslander ohne umfangreiche Entlastung von ihren Altschulden in der

Lage, ihr strukturelles Defizit abzubauen?

Artikel 143 d GG enthalt den Anspruch der Lander Berlin, Bremen, Saarland, Sachsen-Anhalt
und Schleswig-Holstein auf Konsolidierungshilfen aus dem Haushalt des Bundes in Hohe von
insgesamt 800 Mio. Euro jahrlich fiir den Zeitraum 2011 bis 2019. Der Jahresbetrag setzt sich
wie folgt zusammen (8 2 Ausflihrungsgesetz zu Art. 143 d GG neu):

Berlin: 80 Mio. Euro,
Bremen : 300 Mio. Euro,
Saarland: 260 Mio. Euro,
Sachsen-Anhalt: 80 Mio. Euro,

Schleswig-Holstein: 80 Mio. Euro.
Insgesamt: 800 Mio. Euro pro Jahr oder 7,2 Mrd. Euro in neun Jahren.

Die Bundeslander beteiligen sich an der Finanzierung dieser Konsolidierungshilfen, indem sie
die Halfte dieser Finanzierungslast auf der Grundlage einer entsprechenden Verwaltungsver-
einbarung Ubernehmen. Angesichts dieser Hilfen in Hohe von insgesamt 7,2 Mrd. Euro soll-
ten die begunstigten Lander in der Lage sein, ihre strukturellen Defizite wie vorgesehen abzu-
bauen. Zudem kann der Stabilitatsrat nach § 2 Abs. 2 des Ausfiihrungsgesetzes in begriinde-

ten Ausnahmefallen feststellen, dass eine Uberschreitung der Obergrenze unbeachtlich ist.

Seite 16 von 34



378

Auf welchem Weg die strukturellen Defizite abgebaut werden, muss den einzelnen Landern
letztendlich Gberlassen bleiben, denn Art. 109 Abs. 1 GG bestimmt, dass Bund und L&nder in
ihrer Haushaltswirtschaft selbstdndig und voneinander unabhdngig sind. Zudem haben die
Landesverbénde des Bundes der Steuerzahler in den meisten der betroffenen Lander Vor-
schlage zum Abbau von Ausgaben und deren Anpassung an die langfristig verfligbaren Ein-

nahmen vorgelegt.

Eine (teilweise) Entschuldung der genannten Bundeslander im Sinne einer Ubernahme ihrer
Schulden durch den Bund (oder einige wenige finanzstarke L&nder) kann schon deshalb nicht
in Frage kommen, weil sie das falsche Zeichen setzen wirde: Die finanzschwachen Lénder
wirden ermuntert, weiterhin "ber ihre Verhéltnisse zu leben"”. Auch sollte der Finanzbedarf
der Uberschuldeten L&nder nicht mittels des Landerfinanzausgleichs auf einige wenige (rela-
tiv) finanzstarke Bundeslander verlagert werden, weil sonst die Gefahr besteht, dass diese
nach einiger Zeit ebenso schlecht dastehen wiirden wie die bereits heute Gberschuldeten Lan-

der.

SchlieBlich ist zu bedenken, dass das Gewicht der Altschulden mit der Zeit abnimmt, sofern
es gelingt, den Stand der Altschulden "einzufrieren” und auf neue strukturelle Schulden zu

verzichten.

e Welche Vor- und Nachteile bieten denkbare Ausgestaltungen eines Altschuldenfonds, in
dem die Altschulden der Bundeslander gebiindelt werden, und die Zins- und/oder Til-
gungszahlungen durch den Bund Gbernommen werden?

e Welche Gestaltungsoptionen fiir den Abbau der Altschulden bestehen jenseits eines Alt-

schuldenfonds? Welche Vor- und Nachteile kennzeichnen diese?

Bevor uber die Gestaltung eines Altschuldenfonds nachgedacht wird, sollte die Frage geklart
werden, ob die Lander (und Gemeinden) bereit wéren, einer Einflihrung der Insolvenz fur
Lander (und Gemeinden) zuzustimmen. Denn nur in diesem Fall ware die Errichtung eines
Altschuldenfonds gerechtfertigt, namlich quasi als Schlussstrich unter eine finanziell nicht
tragféhige regionale Grenzziehung der L&nder (bzw. hinsichtlich der finanziellen Selbstan-
digkeit einzelner Gemeinden). Da bereits die Einfiihrung der Schuldenbremse die Zahler-

Lander des Landerfinanzausgleichs finanziell zu berfordern droht (Gutachten Prof. Hanno
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Kube), gilt dies umso mehr fur die zusétzlichen Zahlungspflichten, die sich fir diese Lénder

aus einem Altschuldenfonds ergeben wirden.

2. Fragen zu rechtlichen Aspekten der Schuldenbremse

A. Allgemein rechtliche Beurteilung der Schuldenbremse

e Welchen Regelungsbedarf gibt Artikel 109 GG vor?

Art. 109 GG fordert von den L&ndern (ebenso wie vom Bund) einen grundsatzlichen Aus-
gleich der Haushalte ohne Einnahmen aus Krediten. VVon diesem grundséatzlichen Verbot der
(strukturellen) Verschuldung dirfen die Lander abweichen, sofern es sich handelt um:

- Regelungen zur symmetrischen Berlicksichtigung konjunktureller Entwicklungen, die von
der konjunkturellen Normallage abweichen;

- eine Ausnahmeregel fiir solche Naturkatastrophen oder auf3ergewohnliche Notsituationen,
die sich der Kontrolle des Staates entziehen und die Finanzlage erheblich beeintrachtigen (ka-
tastrophenbedingte Verschuldung). Fir diese Ausnahmeregelung ist eine entsprechende Til-

gungsregelung vorgesehen.

Nach Ansicht des Bundes der Steuerzahler wirkt das Verbot der strukturellen Verschuldung
unmittelbar, weil es im Grundgesetz sowohl fur den Bund und die Lander ausgesprochen
wird. Deshalb wadre es eigentlich nicht erforderlich, dieses Verbot in den Landerverfassungen
zu wiederholen. Jedoch sprechen die Erfahrungen mit der Beibehaltung der alten, an einen
aullerordentlichen Bedarf anknlpfenden Schuldenbremse gegen eine derart bequeme Losung.
Selbst der Hessische Staatsgerichtshof hat in seiner Entscheidung zum Nachtragshaushaltsge-
setz des Jahres 2002 auf der Grundlage der alten, seit dem Jahre 1979 lberholten Schulden-
grenze des Landes Hessen Recht gesprochen. Um derartige Rickgriffe auf alte, aber nicht
getilgte Bestimmungen auszuschlieBen, halt der Bund der Steuerzahler eine Anderung der
Hessischen Landesverfassung fiir erforderlich, mit der ausdricklich das neue grundgesetzli-
che Verbot der strukturellen Verschuldung an die Stelle des Art. 141 LV Hessen gesetzt wird
(und die daftir erforderliche Volksabstimmung stattfindet).

Hinsichtlich der konjunktur- und katastrophenbedingten Verschuldung Uberlasst es das

Grundgesetz den Landern, ob sie entsprechende Ausnahmen vom Verschuldungsverbot in
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ihre Verfassungen aufnehmen und aufgrund dieser Kompetenzgrundlage entsprechende Aus-
flhrungsbestimmungen einfachgesetzlich beschlieBen. Der Bund der Steuerzahler teilt die
Auffassung, dass derartige Anderungen und Ergdnzungen der Verfassung erforderlich sind,
weil sonst die verfassungsrechtliche Grundlage fiir die konjunktur- und katastrophenbeding-

ten Ausnahmen vom grundgesetzlichen Verbot der Verschuldung fehlen wiirde.

Das Land Schleswig-Holstein hat einen Normenkontrollantrag zur Vereinbarkeit der vom
Bund beschlossenen Schuldengrenze mit der grundgesetzlich geschutzten Autonomie der
Lander gestellt. Dieser Antrag richtet sich also nicht gegen die Begrenzung der Staatsver-
schuldung an sich, sondern gegen die Missachtung der L&nderautonomie, insbesondere des
parlamentarischen Bewilligungsrechts als des Kénigsrechts der (Landes-)Parlamente. Um
dies zu unterstreichen, hat das Land Schleswig-Holstein seine Verfassung im Sinne der
grundgesetzlichen Schuldenbremse geadndert und entsprechende Anderungen des Landes-

haushaltsgesetzes angekiindigt.

Der Bund der Steuerzahler anerkennt durchaus, dass das Verbot der strukturellen Verschul-
dung in die grundgesetzlich gesicherte Finanzautonomie der Lénder eingreift; er hélt aber
diesen Eingriff nicht nur fiir notwendig, sondern auch fiir (noch) akzeptabel, weil er vom Ge-
bot der Bundestreue getragen wird und ohne ihn die Wirkung einer (auf den Bund beschrank-
ten) Schuldengrenze unzureichend wére, was weitreichende Folgen nicht nur fir den Bund,

sondern auch fiir die Lander hatte.

e Aus welchen Griinden ist eine Veranderung der Hessischen Verfassung notwendig?

Die Hessische Verfassung sollte gedndert werden, um die volle Wirksamkeit der neuen
Schuldenbremse so bald wie mdglich sicherzustellen. Wie in der Antwort auf die vorange-
gangene Frage dargelegt, konnte eine Beibehaltung des alten Wortlauts dazu fihren, dass das
Hessische Verfassungsgericht meint, es sei an ihn gebunden. Tatséchlich gilt jedoch, was die
strukturelle Verschuldung anbelangt, seit Anderung des Art. 109 GG ein Verbot der struktu-
rellen Staatsverschuldung sowohl fiir den Bund als auch fir die Lander. Um eine abweichen-
de Rechtsprechung des Hessischen Landesverfassungsgerichts auf der Grundlage des unver-
anderten Art. 141 LV Hessen zu korrigieren, musste indes das Bundesverfassungsgericht in
einem Normenkontrollverfahren angerufen werden. Den entsprechenden Antrag kénnten nach

Art. 93 Abs. 1 Ziff. 2 GG die Bundesregierung, eine Landesregierung oder ein Drittel der

Seite 19 von 34



381

Mitglieder des Bundestages stellen. Der Begrenzung der Staatsverschuldung wére indes ge-
dient, wenn darauf verzichtet werden konnte, die Ansicht des Bundesverfassungsgerichts zur
Malgeblichkeit des verfassungsgesetzlichen Schuldenverbots fur die Lander einzuholen, weil
die Schuldengrenze mdglichst bald wirksam werden sollte.

In Fallen der konjunktur- und katastrophenbedingten Verschuldung ist die nahere Gestaltung
den Landern vorbehalten. Indes sollte sich die entsprechende Gesetzgebung auch auf eine in
der Landesverfassung verankerte Kompetenz und deren notwendigen Inhalt stiitzen kénnen,
denn das Grundgesetz enthalt ja nicht viel mehr als den Verzicht des Bundes zugunsten der
Lander, fir diese Falle der Staatsverschuldung eine Regelung zu treffen. Nach Ansicht einer
Reihe von Staatsrechtlern besalRe der Landesgesetzgeber gar keine Gesetzgebungskompetenz
fiir die konjunktur- und katastrophenbedingte Verschuldung, wenn sie ihm nicht ausdrtcklich

in der Landesverfassung zuerkannt wirde.

e \Welche Nachteile konnten entstehen, wenn man die Schuldenbremse mit einem einfachen
Gesetz ausfuihrt? Ist die Verknipfung der verfassungsrechtlichen Einfihrung der Schul-

denbremse mit einer Volksabstimmung nicht nur aus rechtlichen Griinden geboten?

Auf die rechtliche Fragwirdigkeit und die damit verbundenen Klarungsbedirfnisse wurde in
der vorangegangenen Frage hingewiesen. Zudem dirfte eine Schuldengrenze, die verfas-
sungsgesetzlich verankert ist, besser dem hohen Rang entsprechen, der einer Begrenzung der
Staatsverschuldung mittlerweile zuerkannt wird. Nicht zuletzt dirften Haushaltsgesetzgeber,
Rechtsprechung und Birger einer Schuldengrenze mehr politisches Gewicht beimessen, die
nicht nur vom Verfassungsgesetzgeber das Landes Hessen angenommen wurde, sondern auch

die Zustimmung des (Wahl-)Volks in einer Volksabstimmung erhalten hat.

e st es aufgrund der Regelungen des Art. 109 des Grundgesetzes zwingend notwendig, eine
Kreditbremse in der Hessischen Landesverfassung zu verankern, oder wéare den Anforde-
rungen des Art. 109 Absatz 3 auch dann entsprochen, wenn die Regelungen der Kredit-

bremse in der Landeshaushaltsordnung getroffen wiirden?

Wie bereits oben ausgefiihrt wurde, ist es erforderlich, die verfassungsrechtliche Grundlage
fir die konjunktur- und katastrophenbedingte Begrenzung der Neuverschuldung in den Lan-

desverfassungen zu schaffen. Die Kreditaufnahme und deren Begrenzung gehdren ebenso wie
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das Steuerbewilligungsrecht zu den "Koénigsrechten™ des Parlaments und miissen daher in der

Verfassung festgeschrieben werden.

e Welchen Regelungsgehalt hat der vorliegende Gesetzentwurf? In welcher Weise erfullt die
vorgeschlagene Anderung der Hessischen Verfassung somit die Anforderungen des

Grundgesetzes?

Der Hessische Gesetzentwurf behandelt sowohl die strukturelle als auch die konjunktur- und
katastrophenbedingte Verschuldung. Insofern ist er vollstdndig. Nach Ansicht des Bundes der
Steuerzahler sollte jedoch die katastrophenbedingte Verschuldung an die Zustimmung einer
Zweidrittelmehrheit gebunden werden. Da sich die katastrophenbedingte Verschuldung am
wenigsten im Vorhinein auf das unbedingt Notwendige begrenzen lasst und somit nur allzu
leicht als Schlupfloch fur eine GberméaRige Verschuldung erweisen konnte, sollte sie zur Vor-
beugung davon abhédngig gemacht werden, dass ihr zwei Drittel der Abgeordneten zustim-
men. Zudem koénnte die katastrophenbedingte Verschuldung ein derartiges VVolumen errei-
chen, dass sie nur tUber mehrere Legislaturperioden hinweg abgebaut werden kann. Deshalb
sollte sie auch von Abgeordneten gebilligt werden, die zum Zeitpunkt des Parlamentsbe-
schlusses zur katastrophenbedingten Verschuldung der Opposition angehdren.

e Welche Redundanzen oder Widerspriiche weist die vorgeschlagene Neuregelung in Bezug

auf die Hessische Verfassung bzw. auf das Grundgesetz auf?

Der Bund der Steuerzahler kann solche Widerspriiche nicht erkennen. Sowohl die Hessische
Verfassung als auch das Grundgesetz haben von Anfang an eine Regelung zur Begrenzung
der Staatsverschuldung enthalten. Es kann deshalb kein Widerspruch darin liegen, dass die
bisher unwirksame Schuldengrenze durch eine wirksame Neuregelung ersetzt wird. Andern-
falls misste man dem Verfassungsgesetzgeber unterstellen, dass er die Begrenzung der
Staatsverschuldung bisher gar nicht ernsthaft angestrebt hat. Allenfalls kann dem Verfas-
sungsgesetzgeber der Vorwurf gemacht werden, dass er sich mit dem Ersatz der alten, mani-
pulationsanfalligen Kreditgrenze durch eine wirksame Variante zu lange Zeit gelassen hat,
obwohl er vom Bundesverfassungsgericht recht deutlich auf die Unwirksamkeit der geltenden

Schuldengrenze hingewiesen wurde.
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¢ In welchem Spannungsverhaltnis stehen die Staatsziele der Hessischen Verfassung (Sozia-
le Grundrechte, Umwelt, Kunst, Kultur, Landschaft, Sport), der Art. 137 HV und eine
Schuldenbremse?

e Wie kann verhindert werden, dass die Schuldenbremse die Staatsziele ausbremst?

Weder die Staatsziele noch die kommunale Selbstverwaltung werden von einer wirksamen
Schuldenbremse in Frage gestellt. Die Erfahrung mit der alten, unwirksamen Schuldenbremse
lehrt stattdessen, dass eine ungezugelte Staatsverschuldung die genannten Ziele und Gewéhr-
leistungen gefahrdet, weil ein zunehmender Teil der reguldren Einnahmen, insbesondere der
Steuereinnahmen, zur Bestreitung der Zinslasten aus der Staatsverschuldung, verwendet wer-
den muss. Hingegen darf erwartet werden, dass eine Begrenzung der Staatsverschuldung auf
die konjunktur- und katastrophenbedingte Verschuldung selbst bei unverénderter Steuerlast
die finanziellen Freirdume zur Gewéhrleistung und Forderung der Staatsziele und der kom-
munalen Selbstverwaltung dauerhafter gewéhrleistet als die alte, allzu leicht zu Gberschreiten-

de Schuldengrenze.

e Entstehen durch eine Schuldenbremse in der Hessischen Verfassung Pflichten fur das

Abstimmungsverhalten im Bundesrat?

Das Verbot der strukturellen Verschuldung erfordert nicht nur von Hessen, sondern auch von
allen tbrigen Bundeslandern, "auf Pump" finanzierte Ausweitungen der Staatsausgaben zu
unterlassen bzw. Maoglichkeiten zur Verringerung von Staatsausgaben wahrzunehmen, um
dem Verbot der strukturellen Staatsverschuldung ab dem Jahre 2020 geniigen zu kénnen. Ins-
besondere dirfte Hessen eine Minderung seiner Einzahlungen in den Lé&nderfinanzausgleich
anstreben. Von einer gesetzlichen Pflicht, bestimmte Staatsausgaben zu verringern, kann
gleichwohl nicht gesprochen werden. Es wird weiterhin von der jeweiligen Landesregierung

abhangen, flr welche Zwecke sie die frei verfligbaren Mittel einsetzt.
e Welche Auswirkungen hatte ein Erfolg der Klage des Landes Schleswig-Holstein auf die

Schuldenbremse a) bei einer Aufnahme in die Hessische Verfassung bzw. b) bei nur ein-
fachgesetzlicher Regelung?
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Der Bund der Steuerzahler schlieR3t einen Erfolg dieser Klage nicht aus, halt ihn aber nicht fur
sehr wahrscheinlich. Diese Klage richtet sich vor allem dagegen, dass den Léandern im

Grundgesetz, also der Verfassung des Bundes, die strukturelle VVerschuldung untersagt wird.

Schleswig-Holstein hélt ein Verbot der strukturellen Verschuldung fur durchaus angebracht,
mdchte dies aber selbst regeln dirfen und hat es inzwischen auch getan. Folgt das Bundesver-
fassungsgericht der Auffassung, dass das Verbot der strukturellen Verschuldung in unzuléssi-
ger Weise in die Landerautonomie eingreift, wirde das Verbot der strukturellen Verschul-
dung, das sich Schleswig-Holstein selbst auferlegt hat, in keiner Weise beriihrt. Dasselbe
durfte fur einen Verzicht Hessens auf die strukturelle Verschuldung gelten, unabhéngig da-
von, ob dieser Verzicht in der Hessischen Landesverfassung niedergelegt wird oder in das

Landeshaushaltsgesetz aufgenommen wird.

Wenn Hessen - anders als Schleswig-Holstein - der Ansicht ware, dass die strukturelle Ver-
schuldung unverzichtbar ist und unvertretbar in die Autonomie des Landes eingreift, durfte es
weder seine Verfassung noch das Landeshaushaltsgesetz dndern oder misste diese Anderun-
gen nach einer entsprechenden Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts wieder riickgén-

gig machen.

e Ist es richtig, dass ab dem Jahre 2020 in Hessen ausnahmslos das absolute Schuldenver-
bot gelten wiirde, wenn das Land nicht durch eine Verfassungsregelung eigene Ausnah-
meregelungen vorsahe (z.B. Naturkatastrophen)?

Ja. Allerdings enthélt der Gesetzentwurf die Ausnahme fir die katastrophenbedingte Ver-

schuldung.

e Sollten die Schritte zur Haushaltssanierung bis 2020 wie im Grundgesetz fiir den Bundes-

etat bis 2015 festgesetzt werden und welche BezugsgroRe sollte genommen werden?

Das Grundgesetz enthdlt in Art. 143 d GG lediglich den Termin, von dem an die neu gefass-
ten Art. 109 und 115 GG auf den Bundeshaushalt anzuwenden sind, nd&mlich erstmals fiir das
Haushaltsjahr 2011. Allerdings darf die strukturelle Verschuldung des Bundes bis zum 31.
12.2010 die Grenze von 0,35 des BIP Uberschreiten. Der Gesetzentwurf zur Hessischen

Schuldenbremse nennt das Haushaltsjahr 2020 als Termin fir die erstmalige Anwendung des
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neuen Rechts, was der Terminierung in Art. 143 d GG entspricht. Insofern darf Hessen zwar
an seinem Gesetzentwurf festhalten, eine friihere Terminierung ware aber méglich und wiin-
schenswert. So hat Finanzminister Dr. Thomas Schéfer bei seinem Referat zur Einfuhrung der
Schuldenbremse in Hessen am 01.10.2010 darauf hingewiesen, dass bei einem Ausgaben-
wachstum von durchschnittlich 2 Prozentpunkten unter dem Einnahmewachstum nach dem
Jahr 2017 keine Nettoneuverschuldung mehr aufgenommen werden musste. Folgt man weite-
ren AuBerungen aus dem Finanzministerium, sei auch jetzt schon absehbar, dass die fiir dieses

Jahr veranschlagte Neuverschuldung deutlich unterschritten wird.

e Wie passt die Begrindung des vorliegenden Gesetzentwurfs unter | letzter Absatz (“Es
wird eine besondere Herausforderung der kommenden Jahre sein, den Landeshaushalt
auf das bevorstehende Kreditverbot vorzubereiten. Da die hierflr erforderlichen MaR-
nahmen zlgig eingeleitet werden missen, duldet die Verabschiedung der Verfassungsan-
derung keinen Aufschub und soll deshalb so bald wie mdglich beschlossen werden™) mit
der Tatsache Uberein, dass anders als das Grundgesetz aber keine gleichmaRigen Schritte

zur Nullverschuldung vorgesehen sind?

Nach Ansicht des Bundes der Steuerzahler kann eine Planung, die gleichméaRige Schritte zur
Nullverschuldung vorsieht, den Eindruck vermitteln, dass der Defizitabbau sozusagen regel-
maRig verlaufen wird. Tatsachlich durften sich groRere und kleinere Schritte abwechseln. Der
Defizitabbau kénnte beispielsweise dadurch vorangebracht werden, dass das Bundesverfas-
sungsgericht den L&nderfinanzausgleich prift und innerhalb der ndchsten Jahre den Bedenken
der Geberlidnder Rechnung tragt. Im Ubrigen hat das Hessische Finanzministerium einen li-
nearen Abbaupfad vorgestellt, den es aber zugleich auch als fiktiv bezeichnet hat (Hessisches

Ministerium der Finanzen, Die Einfuhrung der Schuldenbremse in Hessen, Sept. 2010, S. 11).

e Wie kann durchgesetzt werden, dass die Landesregierung einen verfassungskonformen
Haushaltsentwurf vorlegt, der die Vorgaben der Schuldenbremse beachtet?
e Welche Rechtsfolgen entstehen bei einem Versto3 gegen die Schuldenbremse durch den

Haushaltsgesetzgeber?

Der Haushaltsgesetzgeber ist an Recht und Gesetz gebunden. Rechtswidrige Gestaltungen
sind ihm untersagt. Indes kann nicht ausgeschlossen werden, dass er gegen die Schulden-
bremse verstot, ohne dies zu erkennen oder im Glauben, dass andere Rechtsgiiter VVorrang
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gegenlber der Begrenzung der Staatsverschuldung besitzen. Als Korrektiv kommen in diesen
Fallen das Parlament, insbesondere die parlamentarische Opposition und der Rechnungshof,
Staats- und Haushaltsrechtler sowie Haushaltsexperten in den entsprechenden Verbanden in
Betracht. Letztere kdnnen versuchen, tiber die Offentlichkeit VerstoRe gegen die Schulden-
grenze zu verhindern oder abzustellen, die parlamentarische Opposition hingegen kann die
Streitfrage gerichtlich klaren lassen und zu diesem Zweck den Hessischen Verfassungsge-
richtshof anrufen. Als Rechtsfolgen kommen in Betracht, dass der gesamte Haushaltsplan

oder einzelne Ansatze fur verfassungswidrig erachtet werden.

Der Steuerzahler hingegen hat keine Beschwerdebefugnis, weil es sich beim Haushaltsgesetz
nach Ansicht der Rechtsprechung um ein rein formelles Gesetz handelt, das Wirkung nur im
Kreise der Verfassungsorgane entfalte, aber angeblich keine AulRenwirkung, weil es keine
materiellen Regelungen enthalte, d.h. solche, die Rechtsbeziehungen zwischen den einzelnen
Burgern und dem Staat betreffen. Da also nach dieser Ansicht der Beschwerdefiihrer gar nicht
selbst konkret und unmittelbar betroffen sein kann, ist ihm der Zugang zu den Staatsgerichten

untersagt.

Als Rechtsfolgen eines hochstrichterlich festgestellten VerstoRes gegen die Schuldenbremse

kommen entsprechende Korrekturen des Haushalts in Betracht.

B. Auswirkungen der Verfassungsanderung fur die Kommunen

e Wie kann sichergestellt werden, dass Art. 137 Abs. 5 von der Schuldenbremse unberiihrt

bleibt bzw. Vorrang hat?

Die Gemeindefinanzierung besitzt in der Hessischen Verfassung bereits eine herausgehobene
Bedeutung. Sie besteht weiter nach Einfuhrung der Schuldenbremse fiir den Landeshaushalt
in dem Sinne, dass die Gemeindefinanzierung nur insoweit eingeschrankt werden darf, wie
die Gemeindefinanzen hinreichend gesichert sind. Die Gewahrleistung einer ausreichenden
Gemeindefinanzierung geht also nicht zu Lasten der Schuldenbremse, sondern zu Lasten der
iibrigen Ausgaben des Landes. Im Ubrigen geht die Gefidhrdung der Gemeindefinanzen gar
nicht von der Schuldenbremse aus, sondern von der in manchen Gemeinden Uberzogenen In-
anspruchnahme der Kassenkredite. Nach der Konstruktion des Europdischen Stabilitéts- und

Wachstumspaktes zahlen im Ubrigen die Defizite der Gemeinden nicht zu den Defiziten der
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Lander (und die Defizite der Sozialkassen nicht zu den Defiziten des Bundes). Bund und
Lander sind jedoch verantwortlich fiir die (Begrenzung der) Defizite der Gemeinden bzw. der

Sozialversicherung (wie es ja im Grunde auch Art. 137 Abs. 5 LV Hessen bestimmt).

e Hat die Schuldenbremse in der vorgelegten Form unmittelbare Auswirkungen auf die

Kommunen?

Die Schuldenbremse durfte in der vorgelegten Form die Gemeinden nicht unmittelbar beein-
trachtigen. Die Wirksamkeit der Schuldenbremse héngt aber unter anderem auch davon ab,
dass das Land davon absieht, einen Teil seines Defizits auf die Gemeinden zu verschieben
und diese zu einer erhdhten Verschuldung anzuregen. Eine solche "Entschuldung™ des Lan-
des zu Lasten der Gemeinden wirde dem Zweck der Schuldenbremse zuwiderlaufen, die Ver-
schuldung des Staates insgesamt zu begrenzen und kommende Generationen von Zins- und
Tilgungslasten fir Investitionen zu entlasten, deren wohlstandssteigernde Wirkung entweder

nur noch gering oder aber langst aufgebraucht ist.

e Welche Mechanismen und Regelungen sind unter den Bedingungen der Schuldenbremse

moglich, um den Kommunen eine angemessene Finanzausstattung zu gewéhrleisten?

Die angemessene Finanzausstattung der Gemeinden ist Gegenstand der zurzeit arbeitenden
Kommission fur die Gemeindefinanzreform. Den Zwischenberichten dieser Kommission ist
zu entnehmen, dass die Entlastung der Gemeinden auf der Ausgabenseite zwar geprift wird,
aber kein Einvernehmen uiber Ansatzpunkte und Volumen besteht. Ahnlich verlauft die Dis-
kussion auf der Einnahmeseite. Zwar pruft die Kommission die verschiedenen Wirkungen

eines Abbaus der Gewerbesteuer, doch ist ein einvernehmlicher Beschluss nicht abzusehen.

Nach Ansicht des Bundes der Steuerzahler sollte die Gewerbesteuer abgeschafft werden, ohne
dass die Gemeinden finanziell schlechter gestellt werden und ihre Hebesatzrechte verlieren.
Eine derartige Reform konnte dazu beitragen, die (Steuer-) Einnahmen der Gemeinden zu
stabilisieren und die Ausgaben an gleichméaRiger flieBenden Einnahmen auszurichten. Wenn
sich aber die Ausgaben der Gemeinden kinftig nicht mehr an den konjunkturbedingten Spit-
zenwerten der Einnahmen aus der Gewerbesteuer orientieren wiirden, entfiele auch der politi-
sche Druck, bei konjunkturell bedingten Riickgangen der Gewerbesteuereinnahmen Kredite

zur Finanzierung eines Uberhdhten, d.h. nicht dauerhaft aus Gemeindeeinnahmen zu finanzie-
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renden, Ausgabenniveaus aufzunehmen. Die teilweise Ubernahme der Kassenverstarkungs-
kredite und der mit ihnen verbundenen Zinslasten durch das Land sollte eine einmalige Akti-

on sein und darf nicht zu einer Dauereinrichtung werden.

e Welche Regelungen sollten zum Schutz der Kommunen ergéanzend in die Hessische Ver-

fassung aufgenommen werden?

Der Schutz der Gemeinden ist in der Hessischen Verfassung hinreichend gewahrleistet. Was
zu diesem Schutz erforderlich ist, kann nicht ein fir allemal in der Verfassung niedergelegt
werden, sondern unterliegt sich &ndernden Vorstellungen, nicht zuletzt den Einschatzungen
des Landesgesetzgebers. Sollte das Land jedoch deutlich und dauerhaft die VVorgabe verfeh-
len, dass den Gemeinden die erforderlichen Geldmittel zu sichern sind, kdnnten Landtagsab-
geordnete (nach Art. 131 Abs. 2 LV Hessen: Ein Zehntel der Mitglieder des Landtags) beim
Staatsgerichtshof eine verfassungsrechtliche Priifung des geltenden Lasten- und Finanzaus-

gleichs beantragen.

C. Auswirkungen der Verfassungsanderung auf 6ffentliche Investitionen

e Wie kann unter den Bedingungen der Schuldenbremse sichergestellt werden, dass ausrei-
chend in die offentliche Infrastruktur investiert wird bzw. eingegangene Verpflichtungen
(wie das Ziel, dass Bund und Lander 10 % des BIP flr Bildung und Forschung aufwen-
den) umgesetzt werden? Inwieweit werden Instrumente aus den vielen Moglichkeiten der
Offentlich-Privaten-Partnerschaften (OPP), die die explizite staatliche Verschuldung
vermeiden, an Bedeutung gewinnen? Wie kdnnen hierbei die Haushaltshoheit des Land-

tags und die Gebote der Haushaltsklarheit und Haushaltswahrheit sichergestellt werden?

Auch "unter den Bedingungen™ der Schuldenbremse ist es vorrangig Aufgabe der Landesre-
gierung und des Landtags, Uber die ndhere Gestaltung der Ausgaben des Landes Hessen und
ihrer Finanzierung zu entscheiden. Die Schuldenbremse gibt lediglich einen Rahmen fur die
Finanzierung der Landeshaushalte vor, nicht jedoch deren Struktur. Dass die Schuldenbremse
in die Haushaltshoheit der Lander eingreift und ihre Autonomie begrenzt, wurde bereits oben

festgestellt, aber zugleich dargelegt, dass dieser Eingriff hGchstwahrscheinlich zul&ssig ist.
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e Wie wird unter Geltung eines Schuldenverbots in der Verfassung der Wertverzehr von

Investitionen behandelt?

Im Rahmen der alten Schuldengrenze war die Ermittlung der Netto-Investitionen geboten,
weil eine (strukturelle) Kreditaufnahme wenn uberhaupt, dann nur im Umfang der Netto-
Investitionen zukunftsbegiinstigend wirken kann. Mit dem Ubergang auf das grundsatzliche
Verbot der Kreditfinanzierung struktureller Defizite 6ffentlicher Haushalte missen die Netto-
Investitionen zum Zwecke der Schuldengrenze nicht mehr berechnet werden, denn nach die-
sem Konzept sollen die 6ffentlichen Investitionen grundsatzlich ohne Kredite finanziert wer-
den.

e Wie beurteilen Sie die Auswirkung einer Kreditbremse auf die Investitionen des Landes?
e Tragt eine Kreditbremse dazu bei, im Sinne der Generationengerechtigkeit Investitionen
in Bildung, offentliche Infrastruktur und offentliche Dienstleistungen nachhaltig zu star-

ken?

Die Kreditbremse sieht flr die Lander ein Verbot der strukturellen Verschuldung vor. Dies
bedeutet, dass Investitionen kiinftig in vollem Umfang aus Steuermitteln finanziert werden
miussen. Ob sich daraus ein Riickgang der 6ffentlichen Investitionen ergibt, bleibt abzuwarten.
Dabei ist zu beriicksichtigen, dass die alte Regelung 6ffentliche Investitionen praktisch-
politisch beginstigt hat, denn sie verband damit, dass 6ffentliche Ausgaben im Haushalt als
Investitionen ausgewiesen wurden, das Recht, in diesem Umfang Kredite aufzunehmen. Ver-
bramt wurde diese Begunstigung Offentlicher Investitionen gegeniiber anderen Ausgaben mit
dem Hinweis auf ihre Generationengerechtigkeit (pay-as-you-use: Jede Generation finanziert
die offentlichen Investitionen in dem Mal3e, indem sie Nutzen aus ihnen zieht). Diese Rege-
lung hat jedoch einen Missbrauch der dffentlichen Verschuldung zur Abwaélzung von Investi-
tionskosten auf folgende Generationen begunstigt, denn zumeist erben diese Generationen
zwar die vollen Kosten der Giberkommenen Investitionen, ziehen aber keinen oder nur einen
geringfugigen Nutzen aus ihnen. Dies gilt insbesondere dann, wenn die Finanzierungskosten
ins Kalkul einbezogen werden. Wéhrend namlich der Nutzen der 6ffentlichen Investitionen
fir folgende Generationen oftmals unsicher oder gar nicht feststellbar ist, steigen die Finan-
zierungskosten ins praktisch Unermessliche, wenn die zur Finanzierung aufgenommenen
Schulden nicht getilgt, sondern Uber Jahrzehnte hinweg mit der oftmals unterschatzten Be-
schleunigung der Zinseszins-Rechnung anwachsen. Die vorgeschlagene Neuregelung wirkt
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hingegen verlasslicher im Sinne der Generationengerechtigkeit, indem sie dazu beitragt, dass
jede Generation die Lasten derjenigen Investitionen tragt, die sie beschlie3t. Dies wirkt der
Versuchung entgegen, die offentlichen Investitionen heute anzubieten, ihre Finanzierung mit

Hilfe der Staatsverschuldung aber in die Zukunft zu verschieben.

D. Regelung der konjunkturbedingten Kreditaufnahme und -tilgung

e Welche unterschiedlichen Berechnungsgrundlagen zur Ermittlung der Abweichung der
wirtschaftlichen Entwicklung von der konjunkturellen Normallage gibt es und welche die-
ser Berechnungsmethoden ist aus ihrer Sicht am besten geeignet, um eine Abweichung

festzustellen?

Aus Sicht des Bundes der Steuerzahler ergibt es keinen Sinn, die neue Schuldenregel mit ei-
ner wissenschaftlich zweifellos berechtigten Diskussion tber den bestgeeigneten Ansatz zur
Berechnung des konjunkturbedingten Defizits/Uberschusses zu belasten. Da es sich bei allen
Ansatzen um Prognosen handelt und die Zukunft weitgehend im Dunkeln liegt, kann es gar
keinen Ansatz geben, der den tatséchlichen Verlauf von Wirtschaftswachstum und Konjunk-

tur genau voraussagt.

Der Bund der Steuerzahler schliet sich daher dem Vorschlag des Rheinisch-Westfalischen
Instituts fur Wirtschaftsforschung an, das strukturelle Defizit im hessischen Staatshaushalt mit
Hilfe des Berechnungsverfahrens zu ermitteln, das schon bisher auf europdischer Ebene zur
Ermittlung des strukturellen Defizits der Mitgliedstaaten angewendet wird. Dieses Verfahren
geht vom Gesamtdefizit eines Mitgliedstaates aus und zieht von diesem das konjunkturelle

Defizit ab, sodass das strukturelle Defizit verbleibt.

Zu den - hinnehmbaren - Schwachstellen dieses Verfahrens gehtren zundchst die Prognose
uber die Entwicklung des Produktionspotentials, die bisher von der Bundesregierung erstellt
wurde, sowie die Prognose der konjunkturbedingten Mehr- oder Minderauslastung dieses
Produktionspotentials. Ebenfalls nur ann&hernd l&sst sich voraussagen, wie der Staatshaushalt
auf die konjunkturelle Entwicklung reagiert. Die daflr verwendeten Kennziffern, ndmlich die
Budgetsensibilitit sowie verschiedene Einnahmen- und Ausgabenelastizitaten, konnen ledig-
lich Naherungswerte liefern. Indes ist zu beruicksichtigen, dass ein gewisser Unscharfebereich

selbst dann nicht zu vermeiden wére, wenn es gelénge, die Aktualitat und Treffsicherheit der
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Konjunktur- und Wachstumsprognosen deutlich zu erhéhen. Deshalb sind die genannten Un-
scharfen hinzunehmen und sollten in der politischen Diskussion nicht dazu missbraucht wer-
den, sozusagen "das Kind mit dem Bade auszuschitten”, d.h. Aussagen ber das mdgliche
konjunkturelle Defizit uberhaupt abzulehnen. Die Schuldenbremse ist fir eine erfolgreiche
Begrenzung der Staatsverschuldung zu wichtig, um sie an einer nicht mehr zu verringernden
prognostischen Ungenauigkeit scheitern zu lassen. Dartiber hinaus darf die Einrichtung eines
Kontroll- oder Ausgleichskontos nicht aufler Acht gelassen werden, denn mit diesem Konto
lassen sich prognostisch bedingte Unschéarfen bei Vorlage der Ist-Werte korrigieren, insbe-
sondere eine zu Uppig ausgefallene konjunkturbedingte Kreditaufnahme zurtckfihren. Dies
durfte Manipulationen erschweren, die mit Hilfe eines vorsatzlich zu hoch geschétzten kon-

junkturbedingten Defizits die Verschuldungsgrenze auBer Kraft setzen wollen.

Schliel3lich liegen bereits mehrere Vorschldge zur Regionalisierung des gesamtstaatlichen
konjunkturbedingten Defizits vor. Bund und L&nder sollten in der Lage sein, sich auf einen

dieser Vorschlage zu einigen.

e In Artikel 141 Abs. 2 des Gesetzentwurfs zur Anderung der Verfassung des Landes Hessen
wird geregelt, dass bei einer "von der Normallage abweichende(n) konjunkturellen Ent-
wicklung" von Abs. 1 (Haushalt ist ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen) abgewi-
chen werden kann. Durch welche Institution sollte aus Ihrer Sicht die Abweichung von der
Normallage festgestellt werden und sollte dies nach bundeseinheitlichen Regelungen er-

folgen?

8 5 des Ausfiihrungsgesetzes zu Art. 115 GG bestimmt, dass das Bundesfinanzministerium im
Einvernehmen mit dem Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie die Einzelheiten
des Verfahrens zur Bestimmung der Konjunkturkomponente festlegt. Es ist anzunehmen, dass
in dieser Richtlinie auch bestimmt wird, wann die mal3gebliche Prognose tber die kinftige
konjunkturelle Entwicklung veréffentlicht wird. Derartige Prognosen werden heute bereits im
Deutschen Stabilitatsprogramm, im Jahreswirtschaftbericht und in der mittelfristigen Finanz-

planung verdoffentlicht.

e Hatten die relevanten Verfahren zur Bestimmung der konjunkturellen Kreditobergrenze

rasch genug auf die Wirtschaftskrise 2008/2009 reagieren knnen?
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Ja.

e Ist es richtig, dass die Schuldenbremse des Grundgesetzes prozyklische Wirkung haben

kénnte?

Nein. Da Bund und L&nder zu einer symmetrischen Beriicksichtigung einer von der Normal-
lage abweichenden konjunkturellen Entwicklung in Auf- und Abschwung verpflichtet sind,
sollten von ihr eigentlich keine Impulse zur Verscharfung von Abschwiingen oder zur Ver-
starkung von Aufschwiingen ausgehen. Zudem werden Bund und Lander von der Schulden-
grenze nicht daran gehindert, bei einer Vertiefung des strukturellen Defizits zusatzliche Kre-
dite zum Ausgleich konjunkturbedingter Mindereinnahmen und Mehrausgaben aufzunehmen
bzw. bei einer zunehmen Uberauslastung des Produktionskapitals zusatzliche Mittel im Um-
fang der konjunkturbedingten Mehreinnahmen und Mindereinnahmen in der Konjunkturaus-

gleichriicklage stillzulegen.

e Liegt gegenwartig in Hessen eine Abweichung von der konjunkturellen Normallage vor?

Eine Abweichung von der konjunkturellen Normallage liegt in Hessen vor, wenn sie im Bun-
desgebiet besteht. Die Konjunktur ist eine gesamtwirtschaftliche Erscheinung, regionale Ab-
weichungen besitzen zumeist einen strukturellen Hintergrund. Was Deutschland als Ganzes
betrifft, ist die konjunkturelle Normallage diejenige, die als Normalauslastung des gesamt-
wirtschaftlichen Produktionskapitals definiert ist. Diese Normalauslastung wird wohl zurzeit

noch nicht ganz erreicht.

e Wie wirken sich temporare Abweichungen von der konjunkturellen Normallage, wie etwa
die konjunkturellen Einbriiche der Jahre 2008 und 2009, auf die Berechnungen der kon-

junkturellen Normallage aus?

Die konjunkturelle Normallage ist definiert als die Normalauslastung des gesamtwirtschaftli-
chen Produktionskapitals. Die genannten Konjunktureinbriiche schlagen sich im Auslastungs-
grad des gesamtwirtschaftlichen Produktionskapitals nieder und bewirken, weil sie in die
Prognose der Auslastung nicht eingegangen sind, eine Gutschrift auf dem Ausgleichskonto,
die entweder noch im jeweils laufenden oder im anschlieRenden Jahr zu einer Erhohung der

zulassigen konjunkturbedingten Kreditaufnahme fiihrt.
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e Wie sind Effekte zu bewerten, die bei den vorgeschlagenen Berechnungsverfahren dazu
fihren, dass temporare Entwicklungen zu Veranderungen der Einschatzung der struktu-

rellen Entwicklung fihren?

Die Entwicklung des strukturellen Defizits ist im Verfahren, das von der EU zur Bestimmung
des strukturellen Defizits angewendet wird, eine RestgréRe, die Auskunft gibt tber das per-
manente, von Konjunktureinflissen bereinigte Defizit. Soweit die vorgeschlagenen Berech-
nungsverfahren dazu fuhren, dass das strukturelle Defizit grofier oder kleiner ausfallt als zu
einem fruheren Berechnungszeitpunkt, kommt darin eine konjunkturbedingte Mehr- oder
Minderauslastung des Produktionspotentials zum Ausdruck, die sich in den Staatseinnahmen
und -ausgaben niederschlagt und je nach Veranderungsrichtung entweder eine Ausweitung

oder Verringerung der Kreditfinanzierung verlangt.

e Welche Verfahren sind zur Bestimmung eines sogenannten strukturellen Defizits geeig-
net? Wie unterscheiden sich diese Verfahren voneinander? Welche Kriterien sprechen fiir
bzw. gegen die jeweiligen Verfahren? Sind diese Berechnungsverfahren objektiv und wis-

senschaftlich weitgehend unumstritten?

Umstritten sind insbesondere Verfahren zur Prognose des Produktionspotentials und seiner
Auslastung im Konjunkturverlauf. Wie bereits oben dargelegt, wird allgemein an dem bisher
verwendeten Verfahren festgehalten, zumal Schatzfehlern tGber das Ausgleichskonto in an-

schlielenden Haushaltsjahren Rechnung getragen werden kann.

e Wie sind Effekte zu beurteilen, die bei den vorgeschlagenen Berechnungsverfahren dazu
fihren, dass temporare Entwicklungen zu Veranderungen der Einschatzung der struktu-

rellen Entwicklung flhren?

Aufgabe der vorgeschlagenen Berechnungsverfahren ist die Bestimmung der zuldssigen kon-
junkturellen Verschuldung oder der erforderlichen Tilgung konjunkturbedingter Kreditauf-
nahmen. Zur Beurteilung der strukturellen Entwicklung (dauerhafte, vom Auslastungsgrad
des Produktionspotentials unabhéngige Verringerung oder Erhéhung des Staatsdefizits) sind

diese Verfahren nicht geeignet.
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E. Regelung der Kreditaufnahme bei Naturkatastrophen oder auf3ergewdhnlichen Not-

situationen

e Im Gesetzentwurf zur Anderung der Verfassung des Landes Hessen wird in Art. 141 Abs.
3 die Abweichung von der Schuldenbremse geregelt. Halten Sie in diesem Zusammenhang
eine Erganzung des Abs. 3 im Sinne der Regelung in Schleswig-Holstein fur sinnvoll, wo-
nach die Feststellung der Ausnahmen durch eine Zweidrittel-Mehrheit des Landtags er-

folgen muss?

Nach Ansicht des Bundes der Steuerzahler sollte die katastrophenbedingte Verschuldung an
die Zustimmung einer Zweidrittel-Mehrheit gebunden werden. Da sich die katastrophenbe-
dingte Verschuldung am wenigsten im Vorhinein auf das unbedingt Notwendige begrenzen
lasst und somit nur allzu leicht als Schlupfloch fiir eine UberméRige Verschuldung erweisen
konnte, sollte sie vorbeugend davon abh&ngig gemacht werden, dass ihr zwei Drittel der Ab-
geordneten zustimmen. Zudem konnte die katastrophenbedingte Verschuldung ein derartiges
Volumen erreichen, dass sie nur Uber mehrere Legislaturperioden hinweg abgebaut werden
kann. Deshalb sollte sie auch von Abgeordneten gebilligt werden, die zum Zeitpunkt des Par-
lamentsbeschlusses der Opposition angehoéren. Schliel3lich ist zu bedenken, dass nach Einfu-
gung des grundsatzlichen Schuldenverbots in das Grundgesetz eine im Umfang nicht begrenz-
te und nur mit einem unbestimmten Tilgungsgebot versehene Verschuldungsmaoglichkeit fast
einer Durchbrechung dieses Schuldenverbots gleichkommt. Dies legt es nahe, die katastro-
phenbedingte Verschuldung nur dann zuzulassen, wenn sie von einer dhnlich hohen Zustim-

mung getragen wird wie eine Grundgesetzanderung.

e Welcher Verfassungsbegriff sichert eine zeitnahe vollumfangliche Tilgung mit groRerer
Bestimmtheit ab: "Tilgungsregelung™ oder "Tilgungsplan"? (Siehe Art. 109, Abs. 3 sowie
Regelung fur den Bund in Art. 115, Abs. 2 GG)?

Die groliere Bestimmtheit ist wohl mit dem Begriff des "Tilgungsplans™ verbunden. Der Bund
der Steuerzahler halt es darlber hinaus fur erforderlich, die Verknupfung von Kreditaufnahme
und Tilgung starker hervorzuheben, indem der Entwurf fur den neuen Art. 141 LV Hessen in
Abs. 3 Satz 2 folgenden Wortlaut erhdlt: "Die Ermédchtigung zur Kreditaufnahme schlief3t die
Verpflichtung zur zeitnahen planméaRigen Tilgung ein.” Satz 3 wirde dadurch nicht entbehr-
lich.
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e Bewerten Sie die Finanzkrise der Jahre 2008/2009 als eine aullergewohnliche Notsituati-
on oder als einen starken, konjunkturellen Abschwung? Falls es sich um eine auferge-
wohnliche Notsituation handelt: Wie kénnte in diesem Fall das zulassige Kreditvolumen

bemessen werden?

Die Finanzkrise der Jahre 2008/2009 kann als eine auBergewdhnliche Notsituation begriffen
werden, die in der Folge zu einem konjunkturellen Abschwung gefiihrt hat. Das zuldssige
Kreditvolumen wurde sachgerecht nach demjenigen Bedarf bestimmt, der zur Uberwindung
dieser Notsituation erforderlich erschien. Der mit dieser Finanzkrise verbundene starke kon-
junkturelle Abschwung war indes nur von kurzer Dauer, flhrte lediglich zu einer schnellen
voriibergehenden Minderauslastung des Produktionspotentials und dirfte deshalb das fur
Deutschland zu prognostizierende konjunkturelle Staatsdefizit nicht maligeblich bestimmt

haben.

e Bewerten Sie die durch Zweifel an der Zahlungsfahigkeit Griechenlands ausgeldste Euro-
krise 2010 als eine auflergewohnliche Notsituation? Falls es sich um eine auBergewdhnli-
che Notsituation handelte: Wie konnte in diesem Fall das zul&ssige Kreditvolumen bemes-

sen werden?

Auch in auRergewdhnlichen Notsituationen sollte das Kreditvolumen so gering wie moglich,
aber so hoch wie ndtig bemessen werden. Anscheinend haben die Kreditzusagen der Bundes-
republik und anderer EU-Staaten sowie die in Griechenland beschlossenen MalRnahmen dazu
beigetragen, das Vertrauen in die Zahlungsfahigkeit Griechenlands furs Erste zu stabilisieren.

e Wie kann verhindert werden, dass bei erheblichen strukturellen Veranderungen fur die
Einnahmen- bzw. Ausgabenseite des Landes durch Entscheidungen des Bundes das Vor-

haben zur Einhaltung der Schuldenbremse plétzlich nicht mehr zu realisieren ist?

Die meisten Entscheidungen des Bundes von derartiger Tragweite bedurfen der Zustimmung
des Bundesrates. Es ist nur schwer vorstellbar, dass dieser einer Gesetzgebung zustimmt, die
den Landern eine Ubermélige Verschuldung aufzwingt.

Wiesbaden, 18.10.2010
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