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Generationengerechte Finanzpolitik im Bundesstaat —
ohne Aussicht auf Erfolg? Zur Effektivitat der sogenannten
,Schuldenbremse® in den Bundeslandern

usammengassung: Die stetig wach-
sende Staatsverschuldung minimiert
den Handlungsspielraum kiinftiger
Generationen. Die im Rahmen der Foderalis-
musreform 11 in Art. 109 III GG verankerte
sogenannte ,Schuldenbremse* soll den Anstieg
der Staatsverschuldung mithilfe eines Netto-

neuversc/mldungwerbots begrenzen mm’ be—

gieht hierbei die in ibrer Haushaltsfiihrung
grundsitzlich selbststiindigen Linder ein. Bei
der Umsetzung der grundgesetzlichen Vorgaben
erdffnen sich den Lindern Umgehungsmig-
lichkeiten, aber auch Verbesserungspotential.
Die effektive Verwirklichung von generatio-
nengerechter Schuldenpolitik hingt von der

Ausnutzung dieser Spielriume ab — und somit

von Lea Grohmann

mafSgeblich vom Konsolidierungswillen politi-
scher Entscheidungstriger. Die Frage einer ge-
nerationengerechten Staatsschuldenpolitik stellt
auch nach der Foderalismusreform II im Kern
eine Frage politischen Verantwortungsbewusst-
seins dar.*
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Generationengerechte Finanzpolitik
unter féderalen Bedingungen —

ein Problemaufriss

Die Staatsverschuldung der Bundesrepublik
Deutschland hat sich in den vergangenen 60
Jahren von circa 9,5 Milliarden Euro auf
etwa 2.011 Milliarden Euro mehr als ver-
zweihundertfacht.! Die den gegenwirtigen
Steuerzahlern nachfolgende heutige Kinder-
generation, aber auch noch nicht geborene
Individuen erben einen scheinbar unauf-
haltbar wachsenden Schuldenberg, dessen
Verwaltungskosten zu tragen und dessen
Zinsen obendrein zu tilgen sind. Die sich
hieraus ergebende Benachteiligung gegen-
iiber der vorangegangenen Generation
widerspricht dem Prinzip der Generatio-
nengerechtigkeit. Eine Gerechtigkeit zwi-
schen Generationen ist nur dann erreicht,
wenn niemand aufgrund seiner Zugehorig-
keit zu einer bestimmten Generation
benachteiligt wird.> Der Anteil der Bundes-
linder an dieser die kommenden Generatio-
nen belastenden Gesamtstaatsverschuldung
der Bundesrepublik Deutschland betrigt
derzeit knapp 30 Prozent’ Um der stetig
wachsenden Staatsverschuldung entgegen-
zutreten, kommt es daher wesentlich auf die
Haushaltsfithrung der Lander an. Im fode-
ralen System der Bundesrepublik Deutsch-
land gibt es jedoch keinen einheitlichen
Akteur, der die gesamten Schulden der 6f-
fentlichen Hand begrenzen kénnte. Das in
Art. 20 I GG normierte Bundesstaatsprin-
zip schreibt die Gliederung der Bundesre-
publik in Bund und Linder mit je eigener
Staatsqualitit vor. Art. 109 I GG garantiert
als Element dieser Staatlichkeit eine grund-
satzlich selbststindige und voneinander un-
abhingige Haushaltswirtschaft des Bundes
und der Linder. Da der moderne Staat seine
Aufgaben in erster Linie durch den Einsatz
von Geld erfiillt, stellt die Finanzautonomie
einen eminent wichtigen Gradmesser fiir die
Staatlichkeit der Linder dar.# Die Linder sind
nach diesem Grundsatz prinzipiell auch in der
Entscheidung tiber das ,,Ob® und ,, Wie* einer
staatlichen Kreditaufnahme autonom. Die
sich hieraus ergebenen Konsequenzen zeich-
neten sich unter anderem im Frithjahr 2002
deutlich ab: Deutschland erhielt, obwohl die
Bundesebene die Neuverschuldung begrenzen
konnte, fast einen ,,Blauen Brief von der Eu-
ropdischen Union, da fiir dieses Jahr ein De-
fizit von 2,7 Prozent des BIPs erwartet wurde,
welches recht nahe an die Maastricht-Grenze
von 3 Prozent kam. Der Grund dafiir war da-
mals der deutliche Anstieg der Defizite der
Bundeslinder und Kommunen.’
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Gehe lieber ohne Abendbrot zu Bett,
als dass du mit Schulden aufstehst.
/ Benjamin Franklin /

In einem foderalen Staat mit (zumindest
teilweiser) fiskalischer Autonomie der Glied-
staaten und Gemeinden sind folglich Rege-
lungen fiir alle drei Ebenen erforderlich.® Da
das Finanzwesen im Bundesstaat ein Ge-
samtgeflige darstellt, gewihrleistet das
Grundgesetz die Autonomie der Haushalts-
wirtschaft der Linder auch nicht uneinge-
schrinkt. Denn mit einer Begrenzung der
ausufernden Staatsverschuldung sichert der
Bund letztlich auch die Eigenstaatlichkeit
der Lander.” Folgerichtig reformiert das Ge-
setz zur Anderung des Grundgesetzes vom
29. Juli 2009 die nationalen Verschuldungs-
regelungen und setzt in Art. 109 III GG
zum ersten Mal konkrete Grenzen der
Staatsverschuldung fiir die Linder. Die Fi-
nanzautonomie der Linder wird hierdurch
zu Gunsten einer gesamtstaatlich wirksamen
Schuldenbegrenzungspolitik eingeschrinkt.
Dem Landesgesetzgeber werden in Art. 109
III S. 5 GG aber auch ausdriicklich Rege-
lungsspielriume eingerdumt. Solche ergeben
sich dariiber hinaus aus der vielfach kriti-
sierten Fiille an unbestimmten Rechtsbe-
griffen® in der Neuregelung des Art. 109 III
GG. Die Ausgestaltung dieser Regelungs-
spielriume durch den jeweiligen Gesetzge-
ber determiniert mafSgeblich die Aussichten
der neuen Schuldenbegrenzungsregeln auf
Entfaltung ihrer intendierten generationen-
gerechten Wirkung auf Landesebene. Es er-
offnen sich Umgehungsmaglichkeiten der
,Schuldenbremse®, aber auch Verbesse-
hinsichtlich
Schwichen der bundesrechtlichen Vorga-

rungspotential eventueller
ben, welche im Folgenden beleuchtet wer-
den sollen.

Die Einfithrung einer sogenannten
»Schuldenbremse® durch die Féderalis-
musreform IT

Generationengerechte Staatsschuldenregeln als
Zielvorgabe finanzpolitischer Rechtssetzung
Zunichst ist festzustellen, ob und inwieweit
fir die Erforderlichkeit der Einfithrung
einer ,,Schuldenbremse” auf das Prinzip der
Generationengerechtigkeit zuriickgegriffen
werden kann.

Die Weltkommission fiir Umwelt und Ent-
wicklung definiert in ihrem im Jahre 1987
veroffentlichten Brundtland-Bericht dauer-
hafte nachhaltige Entwicklung als eine
Entwicklung, die die Bediirfnisse der Ge-
genwart befriedigt, ohne zu riskieren, dass

kiinftige Generationen ihre eigenen Bediirf-
nisse nicht befriedigen konnen.” Im Einzel-
nen wird nachhaltige Entwicklung als
Gleichgewicht zwischen dem wirtschaftli-
chen System, der sozialen Struktur und der
Umwelt verstanden (,,Drei-Siulen-Kon-
zept®).'® Das Konzept der Nachhaltigkeit
geht tber die Anforderungen einer inter-
temporalen  Generationengerechtigkeit'!
hinaus, indem es auch das Spannungsver-
hiltnis zwischen der intergenerationellen
Gerechtigkeit und der intragenerationellen
Gerechtigkeit erfasst, also auch die Bediirf-
nisbefriedigung innerhalb der gegenwirtigen
Bevélkerung thematisiert. Generationenge-
rechtigkeit beschreibt hingegen, wie ein-
gangs geschen, einen Zustand, in dem
niemand aufgrund seiner Zugehdorigkeit zu
einer bestimmten Generation benachteiligt
wird und somit ein Verhiltnis der Gerech-
tigkeit zwischen den Generationen, nicht 77-
nerhalb einer Generation.'?

Wir borgen oft von der Zukunft, um
die Schulden aus der Vergangenheit
zu bezahlen.

/ Khalil Gibran /

Folglich kann ein intertemporal generatio-
nengerechtes Vorgehen durchaus im Wider-
spruch zu einer nachhaltigen Entwicklung
stehen, sofern es mit intragenerationellen
Gerechtigkeitsinteressen kollidiert. Diese
Feststellung ist auf den Bereich der finanz-
politischen Rechtssetzung zu iibertragen:
Alleinige Aufgabe eben jener kann nicht
sein, Generationengerechtigkeit zu schaffen.
Vielmehr muss Konformitit mit dem wei-
tergehenden Konzept der Nachhaltigkeit an-
gestrebt werden, das heif§t: auch Interessen
gegenwirtiger Generationen miissen be-
riicksichtigt werden. Die Begrenzung der
Staatsverschuldung zur Wahrung der Hand-
lungsspielrdume kiinftiger Generationen ist
somit nur ein Aspekt einer nachhaltigen
Finanzpolitik. Sie stellt als Teil der 6kono-
mischen Komponente im Drei-Siulen-Kon-
zept ein wesentliches Element nachhaltiger
Entwicklung dar.

Intergenerationelle Wirkung der
Staatsverschuldung

Schon die Finanzwissenschaft des 19. Jahr-
hunderts attestierte dem Instrument der
staatlichen Kreditaufnahme als Teil der
Finanzpolitik eine Auswirkung auf die Si-
tuation der verschiedenen involvierten Ge-
nerationen. Nach dem viel zitierten Satz des

Finanztheoretikers Lorenz von Stein ,tue ein



Staat ohne Staatsverschuldung entweder zu
wenig fiir seine Zukunft oder fordere zu viel
von seiner Gegenwart®. In diesem Sinn soll
vor allem im Fall langfristiger Investitionen
die Finanzierungslast mittels staatlicher
Verschuldung tiber Jahre hinweg auf die Ge-
nerationen verteilt werden. Dem zukiinfti-
gen Nutzen einer Investition stiinden die
schuldenbedingten Lasten gegeniiber, sodass
jede Generation {iber die Zeit hinweg gleich-
mifig belastet wiirde.'® Nach dieser These
von der Lastenverschiebung ergibt sich aus
Griinden der intergenerationellen Gerech-
tigkeit sogar die Notwendigkeit der Kredit-
finanzierung 6ffentlicher Investitionen.'*
Generationengerechte  finanzpolitische
Rechtssetzung konnte demnach keine die
Kreditaufnahme weitestgehend verbietende
Rechtssetzung sein. Die zukunftsbegiinsti-
gende Wirkung von vielen Investitionen ist
jedoch nicht sicher festzustellen. Zudem
wurde das Instrument der Kreditaufnahme
in den vergangenen Jahrzehnten vielfach zur
Finanzierung anderer als investiver Ausga-
ben eingesetzt. Denn von der Méglichkeit
der Kreditfinanzierung geht nicht unbedingt
ein politischer Anreiz zu héheren 6ffentli-
chen Investitionen aus — das starke An-
wachsen staatlicher Defizite ist sogar oft mit
einem Riickgang der staatlichen Investiti-
onsquote verbunden.”” Die durch eine un-
eingeschrinkte Kreditaufnahmemaoglichkeit
verursachte wachsende Schuldenlast ist hin-
gegen geeignet, zukiinftiges Wachstum zu
beschrinken. Denn die haushaltspolitische
Zukunftsperspektive bei einer permanent
fortgesetzten Staatsverschuldung wird mafi-
geblich durch den Anstieg der Zinszahlun-
gen bestimmt. Diese drohen zur quantitativ
wichtigsten aller Staatsausgaben zu erwach-
sen. Schon jetzt sind die zur Bedienung der
offentlichen Schulden notwendigen Zins-
ausgaben zum drittgroffiten Posten der
Staatsausgaben aufgestiegen.'® Die Ent-
scheidungsfreiheit und Priorititensetzung
kiinftiger Generationen wird hierdurch stark
eingeschrinke, ohne dass dieser Benachteili-
gung ein belegbarer positiver Effekt der
Staatsverschuldung fur kiinftige Generatio-
nen entgegen gehalten werden kénnte. Heu-
tige Defizite sind somit vielmehr ein
Indikator fiir kiinftige 6konomische Schwie-
rigkeiten.”” Da die Chancen zukiinftiger Ge-
nerationen auf Befriedigung ihrer eigenen
Interessen aufgrund des minimierten Hand-
lungsspielraum nicht so grof§ sind wie die
der heutigen Generation, kann eine negative
intergenerationelle Wirkung von Staatsver-
schuldung festgestellt werden. Eine wirk-

same Schuldenbegrenzungsregel stellt somit
ein Instrument zur Schaffung intergenera-
tioneller Gerechtigkeit dar.

Risiko einer generationenungerechten Wirkung
von Schuldenbegrenzungsregeln - Belastung
kiinftiger Generationen durch Unterlassung
grofSerer InvestitionsmafSnahmen

Doch auch ein ginzliches Verbot der Kre-
ditaufnahme kénnte kiinftige Generationen
belasten, sofern wichtige groflere Investiti-
onsmafinahmen angesichts fehlender Fi-
nanzmittel unterbleiben. Fiirsprecher der
Staatsverschuldung im Sinne der intergene-
rationellen Gerechtigkeit plidieren aus die-
sem Grund sogar gegen einen Vorrang des
Abbaus der Staatsverschuldung vor dem
Titigen von Zukunftsinvestitionen.'® Die
Begrenzung der Neuverschuldung auf das
Mafd der investiven Ausgaben in Art. 115
GG scheint einen diese Gefahr berticksich-
tigenden Losungsvorschlag darzustellen.
Aufgrund der Orientierung der Staatspraxis
am ,Bruttoinvestitionsbegriff stellte sich
aber vielmehr eine die zukiinftigen Genera-
tionen belastende Haushaltspraxis ein, da
entsprechend des Bruttoinvestitionsbegriffs
gegenliufige Effekte, wie Abschreibungen,
nicht beriicksichtigt wurden und die Hohe
der Kreditaufnahme die tatsichlich getitig-
ten zukunftsbegiinstigenden Investitionen
weit tiberschritt.’” Dementsprechend zielte
ein vom ,Sachverstindigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung® erarbeiteter Vorschlag auf eine
Beibehaltung der Investitionsorientierung
unter Neubestimmung des haushaltsrechtli-
chen Investitionsbegriffs - und setzte sich
nicht durch. Das Tdtigen zukunftsbegiinsti-
gender Investitionen stellt aber gleichfalls
eine Bedingung fiir generationengerechte Fi-
nanzpolitik dar und ist daher auch unter
Einhaltung des neuen strukturellen Netto-
neuverschuldungsverbots  sicherzustellen.
Denkbar wire, unter Fortentwicklung des
unbestimmten Rechtsbegriffs des ,gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts® des Art.
109 II GG die Notwendigkeit investiver
Ausgaben als Essentialia fir ein solches
Gleichgewicht stirker zu betonen und hier-
durch eine Rechtspflicht fir Bund, Linder
und Kommunen zu begriinden. Aufgrund
des weiten Beurteilungs- und Entschei-
dungsspielraums des jeweiligen Haushalts-
gesetzgebers im Rahmen des Art. 109 II GG
ist die gerichtliche Uberpriifbarkeit jedoch
begrenzt.” Die Sicherstellung ausreichender
Finanzmittel fiir investive Ausgaben kann al-
lein durch ein kritisches Hinterfragen ande-

rer staatlicher Ausgaben erreicht werden.

Konsolidierung und (oder?) Wachstum — ein
Spannungsverhiltnis im Spiegel politischer In-
teressen

Insbesondere auf européischer Ebene stellte
sich jiingst ein Diskurs iiber Maffnahmen
fiir mehr Wachstum in den Mitgliedstaaten
ein. Die Erhaltung der 6konomischen Lei-
stungsfihigkeit einer Gesellschaft mit Hilfe
eines fortgesetzten Wirtschaftswachstums
auch in Zukunft ist wesentliche Vorausset-
zung einer (6konomisch) nachhaltigen Ent-
wicklung.?! Uber den angemessenen Weg zu
mehr Wachstum herrscht offener Dissens.
Der franzésische Prisident Francois Hol-
lande fordert staatliche Konjunkturpro-
gramme zur Belebung des Wachstums und
eine Relativierung der (angedachten) strik-
ten Sparpolitik.

Was Wachstum schafft, darf sehr
wohl mit Schulden finanziert werden.
/ Helmut Schmidt /

Zwar gehen Wirtschaftswissenschaftler
tatsichlich von einem Multiplikator-Effekt
aus, wonach staatliche Konjunkturpro-
gramme ein Mehrfaches an privater Wirt-
schaftsleistung anstoflen konnen - die
exakte Grofle des Multiplikators ist aber
stark umstritten. Mehrere Studien haben ge-
zeigt, dass die Multiplikatorwirkung von
Staatsausgaben auf die Wirtschaftsleistung
gering ist. Selbst wenn solche Konjunktur-
programme die Konjunktur kurzfristig
stimulieren konnen — eine generationenge-
rechte langfristige Wirtschaftspolitik konnen
sie nicht ermoglichen. Da die ohnehin
schon hochverschuldeten Staaten solche
Konjunkturprogramme nur mittels neuer
Kreditaufnahmen finanzieren kénnen, ist
der Weg in die Schuldenspirale vorgezeich-
net. Dieser aber ist gefihrlich, denn ab einer
gewissen Schuldenquote werden die Zins-
lasten so driickend, dass die Wirtschaft
kaum noch wachsen kann.?* Die Erhaltung
der 8konomischen Leistungsfihigkeit einer
Gesellschaft ist dann nicht mehr gewihrlei-
stet. Eine nachhaltige Haushaltskonsolidie-
rung steht somit nicht in Konkurrenz zu
dem Wachstumsziel, sondern bedingt dieses.
Mit den hohen Schuldenquoten, die in den
europdischen Krisenlindern zu beobachten
sind, ist die kritische Marke schon erreicht
oder gar iiberschritten worden. Dessen un-
geachtet wird der Ruf von Politikern nach
mehr staatlicher Intervention lauter, stellt er
doch ein geeignetes Instrument zum Wih-
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lerfang dar. Die 2012 vom bayerischen Mi-
nisterprisidenten Seehofer getitigte Aussage,
man werde mit Schuldenabbau in Europa
nicht auf einen Wachstumskurs kommen,?
verwundert da nicht mehr. Dem Biirger
wird suggeriert, es bestiinde noch eine Wahl
zwischen einem konsequenten Schuldenab-
bau oder aber der Fortfiihrung des
herkdmmlichen Umverteilens und Schul-
denmachens.

Notwendigkeit der Novellierung des Art. 109
GG angesichts des Erfordernisses generationen-
gerechter Finanzgpolitik

Die Staatsschuldenpolitik der Bundesrepu-
blik Deutschland ist zweifelsohne reformbe-
diirftig: Die 6ffentliche Hand hat in den
vergangenen Jahrzehnten tibermiflig und
permanent auf Kosten zukiinftiger Genera-
tionen gewirtschaftet. Doch ob ein Umden-
ken der verantwortlichen Akteure aus dem
Wissen iiber die Notwendigkeit der Schul-
denbegrenzung heraus stattfinden wird, ist
fraglich. So konnten die schon bestehenden
Schuldenbegrenzungsregeln wider Sinn und
Zweck konsequent umgangen werden.
Weder die Ende der Regierungszeit der er-
sten GrofSen Koalition im Frithjahr 1969
verabschiedete erste Novelle des Art. 115
GG, noch die bisherigen unionsrechtlichen
Vorgaben des Europiischen Stabilitits- und
Wachstumspaktes (ESWP) vermochten dem
Handlungsspielraum der politischen Ak-
teure Grenzen zu setzen. Die politische Ver-
suchung, die durch zusitzliche staatliche
Wobhltaten auf Ausgabenseite entstehenden
Kosten lastenverschiebend einer Generation
aufzubiirden, die fiir die heutige Regierung
als Wahler keine Rolle spielt, muss gewaltig
sein. Eine strikte gesetzliche Schuldenbe-
grenzungsregel fiir Bund und Linder, die
den Handlungsspielraum der Politik mini-
miert, ist somit aus der Perspektive einer ge-
nerationengerechteren Haushaltsfithrung
erforderlich.

Die Verschuldungstatbestinde

in Art. 109 I GG

Fraglich ist, ob die im Rahmen der Fodera-
lismusreform II ergangene Novellierung der
nationalen Verschuldungsregeln der wach-
senden Schuldenlast mit dieser gebotenen
Schirfe entgegentritt. Die fiir die Bundes-
lander bei der Umsetzung der sog. ,Schul-
denbremse“ mafigeblichen Regelungen
enthilt Art. 109 III GG, der auf einem
grundsitzlichen Nettoneuverschuldungsver-
bot basiert, das in zwei Konstellationen —
dem konjunkturellen Abschwung und
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bestimmten Notlagen — durchbrochen wird.
Nach Art. 109 III S. 1 GG sind die Haus-
halte von Bund und Lindern grundsitzlich
ohne Einnahmen aus Krediten auszuglei-
chen. Fiir die Linder gilt demnach ein
prinzipielles Verbot struktureller’ Netto-
neuverschuldung, das in Satz 5 eine spezifi-
sche Ausformung erfihrt. Im Gegensatz
zum Bund (Art. 109 III S. 4 GG) gilt der
Grundsatz ausgeglichener Haushalte fiir die
Linder ohne etwaige Modifikation (Art. 109
III S. 5 GG). Dies fiihrt zu einer maf3gebli-
chen Anderung der bestehenden Rechtslage
auf Landesebene, da alle Landesverfassun-
gen die Kreditaufnahme bisher als grund-
sdtzlich zuldssige Einnahmequelle anerkannt
haben.®

Ich vertrete den Grundsatz, dass
Staatsschulden ein Staatsfluch sind.
/ James Madison /

Abweichend vom Grundsatz des Art. 109 III
S. 1 GG kénnen die Linder gemifd Art. 109
I S. 2, 1. Alternative GG Regelungen zur
im Auf- und Abschwung symmetrischen Be-
riicksichtigung der Auswirkungen einer von
der Normallage abweichenden konjunktu-
rellen Entwicklung vorsehen. Angesichts des
strikten Verschuldungsverbots in Satz 1 in
Verbindung mit Satz 5 letzter Halbsatz er-
offnet sich hierdurch iiberhaupt erst eine
Verschuldungsméglichkeit fiir die Linder —
vorbehaltlich der verbindlichen Vorgabe,
dass konjunkturbedingte Uberschiisse im
Aufschwung zum Ausgleich der Kreditauf-
nahmen im Abschwung einbezogen werden.
Fir die Wirksamkeit der Schuldenbegren-
zungsregeln in den Lindern ist die Umset-
zung dieser Vorschrift, wie sich zeigen wird,
substanziell.

Art. 109 III S. 2, 2. Alternative GG eroffnet
den Lindern eine weitere Option gesetzlich
zu regeln, dass das — gegebenenfalls
konjunkturbedingt modifizierte — Netto-
neuverschuldungsverbot  ausnahmsweise
durchbrochen werden kann. Und zwar in
Fillen von Naturkatastrophen oder aufler-
gewohnlichen Notsituationen, die sich der
Kontrolle des Staates entziechen und die
staatliche Finanzlage erheblich beeintrichti-
gen. Wird von dieser Option Gebrauch ge-
machg, ist gemdfd Art. 109 III' S. 3 GG eine
entsprechende Tilgungsregelung zu erlassen.
Die Umsetzung des in Art. 109 III GG neu
geregelten Rechts der Kreditfinanzierung auf
Landesebene hingt zunichst davon ab, wel-
che Vorgaben das Grundgesetz diesbeziiglich
macht. Hierfiir ist zwischen dem Gebot des

ausgeglichenen Haushalts (Art. 109 111 S. 1
GG) einerseits und der Konjunkturkompo-
nente sowie Notlagen bedingter Neuver-
schuldung (Art. 109 III S. 2 GG)
andererseits zu unterscheiden.

Bundesstaatlicher Durchgriff

inArt. 109111 S. 1, S. 5 GG

Das grundsitzliche Neuverschuldungsverbot
des Art. 109 1II S. 1 GG gilt fir Bund und
Linder ex aequo. Fiir diese Feststellung ist
nicht nur der Wortlaut des Art. 109 IIT S. 1
GG, sondern vor allem die nicht ganz
unproblematische Einordnung der Bestim-
mung des Art. 109 III S. 5 GG ausschlagge-
bend. Wihrend der letzte Halbsatz in Satz 5
ausdriicklich klarstellt, dass den Lindern die
Einfithrung einer strukturellen Verschul-
dungsmaoglichkeit ginzlich verschlossen ist,
verweist der erste Halbsatz auf einen Kom-
petenzraum der Lander bei der niheren Aus-
gestaltung. Zu unterscheiden sind in diesem
Zusammenhang Normativbestimmungen,
die nicht unmittelbar in den Lindern wir-
ken und Durchgriffsbestimmungen, die
unmittelbar in den Lindern wirken, ohne
dass es einer Umsetzung durch den Landes-
gesetzgeber bedarf. Das Grundgesetz kann
Verfassungsrecht setzen, das unmittelbar
auch fiir die Staatsgewalt der Linder gilt.
Diese Einschriankung ihrer Verfassungsauto-
nomie ist auch zulissig, um das bundesstaat-
liche Gebot materieller und struktureller
Kongruenz verwirklichen zu kénnen.?® Eine
diesen Zweck erfiillende, die Staatsgewalt
der Linder unmittelbar und ohne Transfor-
mation bindende Durchgriffsbestimmung
charakeerisiert ihre allgemeinere, sowohl den
Bund als auch die Linder einschlieflende
Formulierung. Sie verleiht dem jeweiligen
Gesetzgeber keine Kompetenz, sondern bin-
det ihn inhaltlich bei der Wahrnehmung
einer aus anderen Vorschriften folgenden
Zustindigkeit.”” Demgemif3 ist der diese
Voraussetzungen erfiillende Art. 109 III S.
1 in Verbindung mit S. 5 letzter Halbsatz
GG als Durchgriffsbestimmung zu verste-
hen, welche den Landesgesetzgeber in der
Austibung seiner ihm in Art. 109 I GG ge-
wihrleisteten Haushaltsautonomie mate-
riell-rechtlich einschrinkt.

Normativbestimmungen

des Art. 109111 S. 2, S. 5 GG

Die Relativierung des Kreditaufnahmever-
bots in Art. 109 III S. 2 GG ist demgegen-
iiber als Option ausgestaltet und deter-
miniert die Lander in ihrer Rechtssetzung

nur insoweit, als sie die Ausnahmetatbe-



stinde abschlieflend normiert. Es handelt
sich um eine nicht direkt anwendbare Rah-
menregelung, die von der jeweiligen Ge-
bietskorperschaft erst in konkreten eigenen
Regelungen ausgestaltet werden muss,
folglich um eine grundgesetzliche Norma-
tivbestimmung,.?® Will ein Bundesland kiinf-
tig (das heiflc ab dem Jahr 2020) die
grundgesetzlich verbleibenden Verschul-
dungsoptionen nutzen, muss der jeweilige
Landesgesetzgeber entsprechende Regelun-
gen schaffen. Der fragliche Satz 5 bestitigt
insofern in seinem Halbsatz 1 den normati-
ven Charakter des Satzes 2, wihrend er in
seinem letzten Halbsatz jeden Gestaltungs-
spielraum in Bezug auf das strukturelle Neu-
verschuldungsverbot des Satzes 1 ausschliefSt
und dessen Durchgriffswirkung gleichsam
Jkonkretisiert“.

Schuldenprobleme lassen sich nicht
mit noch hoheren Schulden |6sen.
/ Friedrich Merz /

VerfassungsmifSigkeit der ,Schuldenbremse*
in Bezug auf die Linder

In diesem Zusammenhang stellt sich die
Frage eines Verstof§es der die Linder bin-
denden Regelung gegen Art. 79 III GG,
welcher das in Art. 20 I GG verankerte Bun-
desstaatsprinzip vor einer Berithrung durch
ein verfassungsinderndes Gesetz schiitzt.
Versuchte Art. 109 IIT S. 1 in Verbindung
mit S. 5 GG eine Verfassungsbestimmung
entgegen ihrer in der Verfassung erklirten
Unabinderlichkeit zu dindern, stellte die Re-
gelung in materieller Hinsicht verfassungs-
widriges Verfassungsrecht dar.? Der zur
Klirung dieser Frage beim Bundesverfas-
sungsgericht durch den Schleswig-Holsteini-
schen Landtag und den Landtagsprisidenten
gestellte Antrag wurde verworfen, weil er
mangels Antragsberechtigung der Antrags-
steller unzuldssig war.*® Ohnehin ist fraglich,
ob angesichts der erforderlichen restriktiven
Interpretation des Art. 79 III GG*' die
uneingeschrinkte — Ausnahmeregelungen
bleiben schliefilich erhalten — Kreditfinan-
zierungsmoglichkeit der Linder als unver-
inderlicher Kern des Bundesstaatsprinzips

zu konstruieren ist.??

Eine Verfassungswid-
rigkeitserklirung durch das Bundesverfas-
sungsgericht ist jedenfalls auch in niherer

Zeit nicht zu erwarten.

Weitere Regelungen im Grundgesetz
und sonstiges Bundesrecht

Die Einfiibrung eines Systems regelmaifSiger
Haushaltsiiberwachung

Im Wege der Féderalismusreform II wurde
der Stabilititsrat in Art. 109a GG als neues
Bund-Linder-Gremium etabliert. Kernauf-
gabe des Stabilitdtsrats ist die regelmifSige,
priventive Uberwachung der Haushalte von
Bund und Lindern und im Zuge dessen das
Feststellen und Abwenden einer drohenden
Haushaltsnotlage. Wenn der Stabilitdtsrat
eine drohende Haushaltsnotlage feststellt,
muss die betreffende Gebietskérperschaft
ein Sanierungsprogramm vorschlagen, des-
sen Nichteinhalten keine formalen Sanktio-
nen nach sich zieht, sondern nur —
gegebenenfalls wiederholte — Aufforderun-
gen zur verstirkten Haushaltssanierung.?
Eine Méglichkeit, im Falle des Rechtsbruchs
der Vorgaben des Art. 109 IIT GG Sanktio-
nen zu verhingen, besteht somit nicht.

Die Ubergangsregelung des Art. 143d GG -
Regelung des Ubergangszeitraums

Fiir die Umsetzung der ,,Schuldenbremse* in
den Lindern ist weiterhin Art. 143d 1 S. 2
Halbsatz 1 GG relevant. Dieser erklirt die
Vorschrift des Art. 109 GG erstmals im
Haushaltsjahr 2011 fiir anwendbar, wobei
den Lindern nach Satz drei eine Ubergangs-
zeit lingstens bis zum 31. Dezember 2019
eingerdumt wird, in welcher sie von den Vor-
gaben des Art. 109 III GG nach MafSgabe der
geltenden landesrechtlichen Bestimmungen
abweichen diirfen. Freilich hindert diese Re-
gelung kein Land daran, das Verbot struktu-
reller Neuverschuldung vor dem 1. Januar
2020 umzusetzen. Nach Satz vier miissen die
Linder ihre Haushalte so aufstellen, dass sie
im Haushaltsjahr 2020 die Vorgabe aus Art.
109111 S. 5 GG etfiillen. Fiir die in Art. 143d
II S. 1 GG namentlich genannten Bundes-
linder, welche im Zeitraum 2011 bis 2019
sogenannte Konsolidierungshilfen aus dem
Bundeshaushalt erhalten konnen, ergeben
sich gemifd Art. 143d I1'S. 4 und S. 5 in Ver-
bindung mit dem Gesetz zur Gewihrung von
Konsolidierungshilfen (KonsHilfG) strengere
Anforderungen. Die betroffenen Linder
miissen gemdfd § 2 1'S. 2 KonsHilfG jahrliche
Obergrenzen zum Abbau des Finanzierungs-
defizits einhalten. Dies wird durch den Sta-
bilitdtsrat gemidfl § 2 II KonsHilfG
tiberwacht und im Fall einer Verfehlung der
jahrlichen Obergrenze gemif$ § 2 I1I in Ver-
bindung mit §§ 1 III, 3 S. 3 KonsHilfG
durch Verweigerung der Konsolidierungshil-
fen sanktioniert. Der Stabilitdtsrat hat im Mai
2012 erstmals den Defizitabbau iiberpriift
und festgestellt, dass die betroffenen Bundes-
linder ihre Konsolidierungsverpflichtung ein-
gehalten haben.*

Regelung hinsichtlich Sondervermagen

Die neue Fassung von Art. 115 GG enthilt
in bewusster Abkehr von Art. 115 II alte
Fassung GG keine Offnungsklausel fiir Son-
dervermdgen und verbietet somit durch be-
redtes Schweigen die Kreditaufnahme durch
ein Sondervermogen auflerhalb der Vorga-
ben der neuen ,,Schuldenbremse®.?> Der 2.
Halbsatz des Art. 143d 1 S. 2 GG erklirt die
am 31. Dezember 2010 bestehenden Kre-
ditermichtigungen fiir bereits eingerichtete
Sondervermégen dauerhaft fiir unberiihre.
Zur Diskussion steht jedoch, ob Art. 143d 1
S. 2 Halbsatz 2 GG, trotz der sich nur auf
den Bundeshaushalt beziehenden gesetzge-
berischen Begriindung, tiberhaupt auf die
Sondervermdgen der Linder anwendbar
ist.*® Der eindeutige Wortlaut des nimlichen
Halbsatzes sowie seine systematische Stel-
lung in den fiir Bund und Lindern gemein-
sam geltenden Ubergangsregelungen der
Sitze 1 und 2 sprechen jedenfalls dafiir.”
Nach der Entstehungsgeschichte sollte die
beschrinkt mégliche strukturelle Verschul-
dung des Bundes zudem den einzigen Un-
terschied zwischen den Schuldenregeln fiir
Bund und Linder darstellen. Hinsichtlich
der unzweideutigen Formulierung des Ge-
setzesentwurfs wird teilweise auf ein blofles
redaktionelles Versehen oder eine Unvoll-
standigkeit abgestellt.’® Einleuchtend ist,
neben dem systematischen Argument, dass
der Bundesgesetzgeber, welcher sich selbst
einer Ausweichmaéglichkeit hinsichtlich des
Kreditaufnahmeverbots beraubt, dies fiir die
Linder erst Recht gewollt haben muss —
zumal er fiir diese eine besonders strikte
Schuldenbegrenzungsregel umsetzte. Art.
143d 1 S.2 Halbsatz 2 GG ist mithin fiir die
Linder anwendbar.

Umsetzungspflichten der Linder

Es ist nun festzustellen, ob es aus der Per-
spektive des Grundgesetzes geniigt, wenn
die Lander der Anforderung des Art. 109 IIT
S. 1 GG gerecht werden, d.h. materiell aus-
geglichene Haushalte aufweisen, oder ob
entsprechende Gesetzesinderungen auf lan-
desrechtlicher Ebene erforderlich sind.

Auftrag zur Verfassungsinderung?

Die Linder brauchen das Verbot der struk-
turellen Neuverschuldung nicht in ihre Ver-
fassung aufzunehmen, um ihm rechtliche
Geltung zu verschaffen, da es, wie oben
geschen, als Durchgriffsbestimmung eo ipso
Um die
Verschuldungsoptionen der Normativbe-
stimmung des Art. 109 III S. 2 GG zu

gilt. kiinftig  verbleibenden
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nutzen, muss der jeweilige Landesgesetzge-
ber aber titig werden. Indem der verfas-
sungsindernde Gesetzgeber in Satz funf auf
die verfassungsrechtlichen Kompetenzen
desselben verweist, wird diesem ein weiter
Gestaltungsspielraum zugestanden, welcher
auch die Regulierungsebene umfasst. Des-
sen ungeachtet wird eine zusitzliche Veran-
kerung in der Landesverfassung von vielen
Stimmen empfohlen.”

Staatsschulden erkennt man daran,
dass es vielmehr Schultern gibt,

die sie tragen mussen, als Kopfe, die
dariiber erschrecken.

/ Milton Friedman /

Insbesondere der Einwand, dass der Grund-
satz materiell ausgeglichener Haushalte
ansonsten nicht Priifungsmaf3stab der Lan-
desverfassungsgerichte sein konnte, ist fiir
die erfolgreiche Durchsetzung der ,,Schul-
denbremse” nicht unwichtig. Die Einhal-
tung der Kreditgrenze, die sich dann ab
2020 unmittelbar aus dem Grundgesetz er-
gibe, miisste andernfalls vor dem Bundes-
verfassungsgericht durchgesetzt werden.®
Zum Erlass einer Pflicht zur Verfassungsin-
derung ist der Bundesgesetzgeber mit Hin-
blick auf die Verfassungsautonomie der
Lander jedoch nicht befugt. Daran dndert
auch der Charakter des Art. 109 III S. 1 in
Verbindung mit S. 5 letzter Hs. GG einer
Durchgriffsbestimmung nichts. Die unmit-
telbar grundgesetzliche Einwirkung auf den
Verfassungsraum der Linder verhiitet (mit
Hilfe des Art. 31 GG) nur widerspriichli-
ches Landesrecht. Der Bund kann die Lin-
der nicht zwingen, ihre Verfassungen zu
indern, wenn es in den Landesparlamenten
de facto an den dazu erforderlichen Zwei-
drittelmehrheiten fehlt.?! Gleichwohl ist
eine verfassungsrechtliche Regelung in den
Lindern aus den beschriebenen Griinden
anzustreben.

Verfassungswidrigkeit entgegenstehender
landesrechtlicher Regelungen

Alle Landesverfassungen enthalten Bestim-
mungen des Staatsschuldenrechts, welche —
weit tiberwiegend — nach 1969 an Art. 115
GG (alte Fassung) angelehnt worden sind.
Mit der uneingeschrinkten Geltung des Art.
109 III GG ab dem Jahr 2020 unterlige die
Landesgewalt als Normadressat beider Rege-
lungen zwei unterschiedlichen Normbefehlen.
Kommt es zu einem solchen Fall abweichen-
der landesverfassungsrechtlicher oder einfach-
gesetzlicher Regelungen im Bereich einer
grundgesetzlichen Durchgriffsnorm, werden
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diese unter Hinweis auf Art. 31 GG als nich-
tig bzw. lediglich als unanwendbar angese-
hen.” Von den Ausnahmeregelungen des Art.
109 11T S. 2 GG (Normativbestimmung) ab-
weichende Regelungen sind insoweit verfas-
sungswidrig, als sie gegen das Verbot der
strukturellen Neuverschuldung des Art. 109
IIIS. 1 GG verstofien — was regelmiflig der
Fall sein diirfte. So stellt der neue Art. 117 1
Nr. 2b) RhPfVerf offensichtlich einen sol-
chen Verstof§ dar und wird zum 1. Januar
2020 unwirksam werden.* Inhaltsgleiches
Landesverfassungsrecht bleibt hingegen in
Kraft. Hieraus ergibt sich ein weiteres Argu-
ment fiir den Landesgesetzgeber, eine Ver-
fassungsinderung trotz der diesbeziiglich
nicht bestehenden Pflicht anzustreben.

Die Umsetzung der grundgesetzlichen
Vorgaben auf Linderebene

Voriiberlegung zum MafSstab —

Subsidiaritiir der Kreditfinanzierung

Das Grundgesetz geht davon aus, dass der
Finanzstaat sich im Wesentlichen durch
Steuern finanziert.*> Wenn insoweit die
Rede vom ,,Staat des Grundgesetzes als Steu-
erstaat” ist, kann er kein (im Wesentlichen)
durch Kredite finanzierter Staat sein.“® Die
veranschlagten Einnahmequellen des Bun-
des fir die Jahre 2010 und 2011 belegen,
dass allein die Nettokreditaufnahme bis zu
einem Viertel der Einnahmen des Bundes
ausmacht. Beriicksichtigt man hingegen
auch den Teil der Bruttokreditaufnahme,
der allein zur Anschlussfinanzierung zu dil-
gender Kreditverbindlichkeiten verwendet
wird, stellten Krediteinnahmen mehr als die
Hilfte der Gesamteinnahmen dar.%

Eine solche nicht unwesentliche Finanzie-
rung mittels Staatskredit durchbricht die
steuerstaatliche Regel. Die Durchbrechung
des Grundsatzes vom Steuerstaat bedarf
einer Rechtfertigung.*® Bei Umsetzung des
mit Art. 109 III S. 1 GG eingefiihrten aus-
driicklichen Grundsatzes vom Kreditfinan-
zierungsverbot miissen die Linder dies im
Blick behalten. Rechtfertigungsgriinde fiir
eine Durchbrechung finden sich ab dem
Jahr 2020 allein in Art. 109 III S. 2 GG, der
nur mit Riicksicht auf die verbindliche Ziel-
vorgabe des Satzes eins angewendet werden
darf. Insofern entspricht die Manifestierung
des Ausnahmecharakters der Staatsverschul-
dung in Art. 109 IIT S. 1 GG endlich der oh-
nchin bestehenden Aussage der Verfassung
diesbeziiglich.”” Setzt generationengerechte
Finanzpolitik, wie eingangs festgestellt, einen
zuriickhaltenden Umgang mit der Geldmit-
telbeschaffung durch Staatskredit voraus, so

hat das bisherige Verfassungsrecht diesbe-
ziiglich jedenfalls keine generationenunge-
rechte Aussage getroffen. Freilich scheinen
die Ende der 1960er Jahre im Bund und in
den meisten Lindern eingefiihrten Verfas-
sungsregeln kontradikrorisch hierzu zu ste-
hen, versteht man sie dahingehend, von der
Kreditaufnahme als Regelfall der Staatsfinan-
zierung auszugehen. Dem ist aber mit Di
Fabio und Mellinghof zu widersprechen, wel-
che betonen, dass die dem Sinn und Zweck
des Art. 115 GG alte Fassung tiber Jahrzehnte
entgegenstehende Verfassungspraxis in Hin-
blick auf Verfassungssystematik und -tradi-
tion nicht zu folgen sei, vielmehr vom
Grundsatz eines materiell ausgeglichenen
Haushaltes ausgegangen werden muss.” Die
Subsidiaritit der Kreditaufnahme ist von
den Lindern wegen der Durchgriffsnorm in
Art. 109 TIT S. 1 GG sowie iiber die Homo-
genititsanforderungen des Bundesstaats-
bei der

verbleibenden Verschuldungsspielriume zu

prinzips Ausgestaltung  der
beachten.’! Eine verfassungskonforme Aus-
legung der unbestimmten Rechtsbegriffe des
Art. 109 III GG durch die Landesgesetzge-
ber kann in diesem Sinn folglich nur eine
restriktive Auslegung sein.

Stand der Umsetzung (Oktober 2013)

Vier Jahre nach Einfiihrung der als solche
bezeichneten ,Schuldenbremse® in das
Grundgesetz haben sechs Bundeslinder, na-
mentlich Schleswig-Holstein, Rheinland-
Pfalz, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern,
Hamburg und Sachsen, die grundgesetzli-
chen Vorgaben in Landesverfassungsrecht
umgesetzt. In Bayern billigten jiingst rund
89 Prozent der Wihler einen Volksentscheid
fiir die Schuldenbremse.>> Bemerkenswert
ist, dass die Umsetzung der ,Schulden-
bremse® unabhingig von politischer Cou-
leur der jeweiligen Landesregierung bzw.
Opposition zu sein scheint. In Baden-Wiirt-
temberg, Sachsen-Anhalt und Thiiringen
wurden, teilweise schon vor Einfithrung der
grundgesetzlichen ,,Schuldenbremse*, die je-
weiligen Haushaltsordnungen angepasst. Al-
lerdings ist hier zu bemerken, dass die
Regelungen zwar strikter als zuvor sind, je-
doch nicht ohne weiteres mit den neuen
grundgesetzlichen Vorgaben zu vereinbaren
sind, da teilweise entsprechende Tilgungsre-
gelungen fehlen bzw. die Ausnahmeregelun-
gen nicht den grundgesetzlichen Vorgaben
entsprechen. Die erforderlichen weiterge-
henden Anderungen hat z.B. Baden-Wiirt-
temberg nun vorgenommen.>



Wer sich in Schulden steckt, gibt
andern ein Recht liber seine Freiheit.
/ Benjamin Franklin /

Eine letzte Gruppe von Bundeslindern hat
bisher weder eine Anpassung der Verfassung
noch der Landeshaushaltsordnung vorge-
nommen. In Berlin, Brandenburg, Bremen,
Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen und
dem Saarland orientiert sich die Zulissigkeit
einer Kreditaufnahme in Anlehnung an altes
Bundesrecht weiterhin an der Hohe der im
Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fiir
Investitionen sowie einer Storung des ge-

samtwirtschaftlichen Gleichgewichts.”

Rechtspolitische Gestaltungsspielriume
der Linder

Die Linder werden in Art. 109 III S. 5 GG
zur niheren Ausgestaltung der grundgesetz-
lichen Vorgaben ermichtigt. Die fiir die
Wirksamkeit der ,Schuldenbremse® maf3-
geblichen Gestaltungsspielriume sollen im
Folgenden beleuchtet werden.

Gestaltungsspielriume beim

Grundsatz des Art. 109111 S. 1 GG

Art. 109 IIT S. 1 GG bindet unmittelbar
Bund und Linder, die Kommunen gehéren
hingegen nicht zum Adressatenkreis der Re-
gelung.

Fraglich ist, ob eine Beriicksichtigung mit-
telbar durch den gegenstindlichen Einbezug
der kommunalen Haushalte erreicht werden
kann. Schliefflich macht die Verschuldung
der Gemeinden einen nicht unerheblichen
Anteil an den Defiziten des Gesamthaushalts

aus.>®

Zudem besteht eine grundsitzliche
finanzwirtschaftliche Zugehorigkeit der
Kommunen zu den Lindern.”” Das Bundes-
verfassungsgericht hat eine Bindung der Ge-
meinden in seiner Rechtsprechung zum
alten Recht (Art. 109 II GG alte Fassung)
bislang allerdings offen gelassen.”® Mafgeb-
lich ist in diesem Zusammenhang die expli-
zit formulierte Intention des Gesetzgebers,
die Einbeziehung etwaiger Defizite von
Sozialversicherungen und Gemeinden zu
unterlassen, um nicht einen ,sowohl inhalt-
lichen als auch in der zeitlichen Abfolge un-
erfiillbaren Informationsanspruch an die
Haushalte von Bund und Lindern zu stel-

len®?

— mag sie auch nicht tiberzeugen. So
lieflen sich die administrativen Herausfor-
derungen durch klare zeitliche Vorgaben fiir
die Aufstellung der kommunalen Haushalte
ohne Weiteres bewiltigen. Ohnehin erstel-

len die Gemeinden Prognosen iiber ihre

Haushaltslage in zukiinftigen Jahren und
missen eine entsprechende Haushaltspla-
nung vornehmen.® Fiir den Einbezug der
kommunalen Haushalte spricht auch, dass
andernfalls den Lindern die Moglichkeit er-
offnet wird, die ,,Schuldenbremse® zu Lasten
der Kommunen zu umgehen, indem es zu
verstirkter Aufgabeniibertragung bzw. Kiir-
zung finanzieller Zuweisungen kommt.®!
Die Linder kdénnten versucht sein, ihren
Gestaltungsspielraum dahingehend auszu-
nutzen, die Defizite der kommunalen Haus-
halte nur innerhalb ihrer allgemeinen, hinter
der Vorgabe aus Art. 109 III GG zuriick-
bleibenden Verpflichtung aus Art. 109 II
GG zu berticksichtigen. Denn bei der Er-
mittlung des 6ffentlichen Defizits, auf das
sich die europarechtlichen Defizitgrenzen
des Europiischen Stabilitits- und Wachs-
tumspakts (ESWP) beziehen, werden die
Haushalte von Kommunen einbezogen.®
Teilweise wird daher der Einbezug der kom-
munalen Kreditaufnahme im Rahmen des
Art. 109 III S. 1 GG im Lichte des Europa-
rechts gefordert.®® Die historische Auslegung
wiegt indes ungleich schwerer, zumal die
Gesetzesbegriindung so jung ist.* Es besteht
insofern auch keine Differenz zwischen dem
Willen des Gesetzgebers und dem Gesetzes-
text. Es verbleibt im rechtspolitischen
Gestaltungsspielraum des jeweiligen Lan-
desgesetzgebers, eine solche Umgehungsge-
fahr der ,Schuldenbremse® zu Lasten der
kommunalen Haushalte zu unterbinden
und somit gewissermaflen vor dem Bund
einen Gleichlauf von unionsrechtlichen und
nationalen Verschuldungsregeln erzielen zu
kénnen.®

Umgehungsgefahren durch Nebenhaushalte
Eine auch schon vor der Neuregelung des
Art. 109 III GG bestehende Regelungsliicke
stellt der Nichteinbezug der sogenannten
Nebenhaushalte dar, wobei zwischen recht-
lich selbststindigen und unselbststindigen
Nebenhaushalten differenziert wird. Zu letz-
teren gehoren die in Art. 115 II GG alte
Fassung noch ausdriicklich erwihnten Son-
dervermdgen.®® Mittels solcher kann die
Verselbststindigung eines einem bestimm-
ten finanzpolitischen Zweck dienenden
Vermdogensteils einer Gebietskdrperschaft er-
reicht werden, mit der Folge, dass nur die
Zuftihrungen oder die Ablieferungen im
Haushaltsplan veranschlagt werden.®” Der
jeweiligen Gebietskorperschaft erdffnet sich
hierdurch eine in der Vergangenheit vielfach
genutzte Hintertiir  zur  Verschuldung.
Durch die Streichung von Art. 115 II GG

alte Fassung wurde dieses Einfallstor der
Staatsverschuldung zwar verschlossen, im glei-
chen Zug mit der abweichenden Regelung des
Art. 143d I S. 2 Halbsatz 2 GG fiir bereits ein-
gerichtete Sondervermdgen jedoch ein neues
gedfnet. Die Moglichkeit, Krediteinnahmen
der betreffenden Sondervermogen am Kern-
haushalt und der ,,Schuldenbremse® vorbei
vollstindig auszuschopfen, bleibt fiir solche
Sondervermégen zeitlich unbegrenzt erhal-
ten.®® Diese durch den Bundesgesetzgeber
provozierte Umgehungsgefahr der ,,Schulden-
bremse® sollten die Linder erkennen und
durch eigenstindige Regelungen unterbin-
den. Hierfiir wire zum Beispiel eine ein-
fachgesetzlich  geregelte  ausdriickliche
Berticksichtigung der fraglichen Haushalte
bei dem verfassungsrechtlich geforderten
Ausgleich des Landeshaushalts geeignet.

Wer seine Begierden ziigelt, meidet
Schulden.
/ Aus China /

Zu differenzieren ist auflerdem beziiglich
rechtlich selbststindiger Nebenhaushalte,
worunter auch die Sozialversicherungen fal-
len. Diese sind in ihrer Haushaltsfithrung
unabhingig und von der Haushaltswirt-
schaft der jeweiligen Gebietskdrperschaft zu
trennen. Eine durch sie getitigte Kreditauf-
nahme fillt somit nicht in den Anwen-
dungsbereich des Art. 109 III GG, welcher
nur fir die Haushaltsfithrung des Bundes
und der Linder gilt.”” Mit Verweis auf die
hierdurch entstehende, mit der Intention
des Gesetzgebers nicht zu vereinbarende er-
hebliche Umgehungsgefahr der ,,Schulden-
bremse“, werden teilweise vermittelnde
Auslegungsversuche unternommen.” Diese
werden eine klirende Neuregelung nicht er-
setzen konnen. Den Lindern erdffnet sich
hier die Moglichkeit, durch eine ausdriickli-
che vollstindige Einbeziehung von rechtlich
selbststindigen Nebenhaushalten, Rechts-
klarheit zu schaffen und Umgehungsgefah-
ren zu verhindern.”! Ein Beispiel, wie eine
solche Regelung aussehen kénnte, liefert der
neue Art. 117 III Rheinland-Pfilzische Ver-
fassung.

Rechtsbegriff der Krediteinnahme:
Gestaltungsspielriume bei Grenzfillen
Fordert Art. 109 IIT S. 1 GG einen Haus-
halt, der grundsitzlich ohne Einnahmen aus
Krediten auszugleichen ist, so stellt sich die
Frage, wie mit solchen Einnahmen umzuge-
hen ist, die keine Krediteinnahme in diesem
Sinn darstellen. Im Kern sind Einnahmen
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aus Krediten im Sinne von Art. 109 III GG
Zuflisse, denen Darlehensvertrige, darle-
hensahnliche Vertrige oder hoheitlich aufer-
legte Zwangsanleihen zugrunde liegen.”
Insbesondere der Einsatz neuartiger Finanzie-
rungsintrumente kann zwar Zukunftsbela-
stungen auslésen und wirtschaftlich betrachtet
einer Kreditaufnahme gleichkommen,” er-
fiille jedoch nicht die formal-rechtlichen Vor-
aussetzungen einer Krediteinnahme im Sinne
von Art. 109 III GG.7* Bei der Konkretisie-
rung des Begriffs der Kreditaufnahme ersft-
nen sich daher Regelungsspielrdume fiir den
Landesgesetzgeber. Mit Blick auf den Telos
des Art. 109 III GG, die Staatsverschuldung
wirksam zu begrenzen, liegt eine landes-
rechtliche Regulierung und Kontrolle sol-
cher Finanzierungsformen nahe. Ob sich die
Linder aber, iiber das absolute Verbot der
strukturellen Neuverschuldung hinaus, noch
engere Grenzen hinsichtlich méglicher al-
ternativer Verschuldungsinstrumente aufer-
legen werden, ist zweifelhaft.

Dem Landesgesetzgeber obliegt schliefSlich
die Entscheidung, ob die Einnahmen und
Ausgaben um finanzielle Transaktionen
(zum Beispiel Riickfliisse von Darlehen) be-
reinigt werden sollen.”” Unabhingig von
dieser Problematik bleiben Einnahmen aus
Kassenverstirkungskrediten im Rahmen von
Art. 109 IIT GG aufler Betracht, obwohl
sich auch hier ein Missbrauchspotential er-
offnet, wenn diese entgegen ihrer Funktion
zur kurzfristigen Uberbriickung von Liqui-
dititsengpdssen bei der Sicherstellung der
laufenden Ausgaben dauerhaft zur Finanzie-
rung von Verwaltungshaushalten in An-
spruch genommen werden.”® Insbesondere
die Kassenkreditaufnahme der kommunalen
Haushalte ist in den letzten Jahren stark an-
gestiegen.”’

Beriicksichtigung des Haushaltsvollzugs

Die im Haushaltsplan vorab angesetzte Kre-
ditaufnahme entspricht in der Regel nicht
der erst spiter erkennbaren tatsichlichen
Neuverschuldung.”® Art. 109 III GG be-
schrinkt sich nach seinem Wortlaut jedoch
nicht auf die Haushaltsaufstellung.”” Die
Linder miissen folglich die Kontrolle und
den Ausgleich von Abweichungen von der
zuldssigen Kreditaufnahme im Haushalts-
vollzug regeln, wobei eine einfachgesetzliche
Ausgestaltung gentigte.®” Dabei konnen sie
sich an der konkretisierenden Regelung des
Kontrollkontos und der Riickfiihrungs-
pflicht auf Bundesebene (Art. 115 II S. 4
GG, §§ 7, 8 G-115) orientieren.’' Die
Wirksamkeit gegeniiber der bundesrechtli-
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chen Ausgestaltung verstirken kdnnte ein
geringerer Schwellenwert, ab welchem die
Belastungen des Kontrollkontos zuriickge-
fithrt werden miissen. Denkbar ist es sogar,
mit Blick auf Art. 109 III S. 5 letzter Halb-
satz GG eine Pflicht der Linder zur Riick-
fithrung bei jedweder Uberschreitung der
Kreditaufnahmegrenze anzunehmen.®? Zu
einer Verbesserung wiirde im Ubrigen der
Einbezug der notlagenbedingten Neuver-
schuldung fithren, schliefSlich ist nicht er-
sichtlich, warum diese im Rahmen des
Haushaltsvollzugs unberticksichtigt bleiben
soll.

Gestaltungsspielriume im Rahmen der
Konjunkturkomponente

Ausgehend von dem finanzwissenschaftli-
chen Ansatz einer ,atmenden Schulden-
bremse“®® soll Art. 109 III S. 2, 1. Alternative
GG die Beriicksichtigung der konjunkturel-
len Auswirkungen auf die 6ffentlichen
Haushalte sicherstellen. Entscheidet sich ein
Land fiir diese Modifikation von dem Re-
gelnettoneuverschuldungsverbot des Art.
109 III S. 1 GG, obliegt ihm die Ausgestal-
tung entsprechender Regelungen. Diese
miissen die Feststellung ermoglichen, ob
eine von der Normallage abweichende kon-
junkturelle Entwicklung vorliegt und auf
Rechtsfolgenseite bestimmen, in welchem
Umfang die festgestellte Abweichung eine
Nettokreditaufnahme rechtfertigt oder eine
Tilgung verlangt.®* Die Umsetzung auf Lan-
desebene supponiert mithin ein prizises Ver-
stindnis des Begriffs der Normallage.

Begriffsdefinition der Normallage

Der Anwendungsbereich einer konjunktu-
rell bedingten Kreditaufnahme wird desto
enger, je weiter der Begriff der Normallage
verstanden wird.*> Ob die terminologische
Bestimmung eng oder aber im Sinne einer
generationengerechten Wirkung der ,,Schul-
denbremse® weit vorzunehmen ist, hingt
davon ab, ob man Art. 109 III S. 2, 1. Al-
ternative GG als ,,echte Ausnahme* von Satz
eins klassifiziert.*® In Anlehnung an den
Wortlaut des Art. 109 II1 S. 2 GG liefe sich
argumentieren, dass es sich um eine Aus-
nahme von Satz eins im strengen Sinn nur
bei den Notlagen des Art. 109 111 S. 2, 2. Al-
ternative GG handeln kann, wihrend bei
der Berticksichtigung konjunktureller Ent-
wicklungen von einer gewissen Regelmif3ig-
keit auszugehen ist. Die systematische
Stellung des Satzes zwei hinter dem grund-
sitzlichen Nettoneuverschuldungsverbot in
Satz eins spricht hingegen fiir ein Grund-

satz-Ausnahme-Verhiltnis hinsichtlich der
ganzen Regelung des Satzes zwei."”

Wir schwimmen nicht im Geld,
wir ertrinken allenfalls in Schulden.
/ Wolfgang Schauble /

Auch die gesetzgeberische Begriindung geht
dahin, in Satz zwei abschliefflend festlegen zu
wollen, ,inwieweit Bund und Linder in
ihren bundes- bzw. landesrechtlichen Rege-
lungen zur Kreditaufnahme Abweichungen
vom Grundsatz des Satzes eins vorsehen
konnen“.® Da eine Abweichung vom
Grundsatz grammatikalisch aber nur eine
Ausnahme sein kann, ist von einem Aus-
nahmecharakter auch der Regelung zur
konjunkturell bedingten Kreditaufnahme
auszugehen. Die Zurechnung als Teil der
Regelkreditaufnahme wiirde die Verschul-
dungsregel zudem erheblich abschwichen.®
Fiir ein enges Verstindnis der Ausnahmere-
gelung, ergo ein weites Verstindnis der
»Normallage®, spricht auch die grundge-
setzliche Vorgabe der Nachrangigkeit der
Kreditaufnahme.

Die Ausgestaltung auf Bundesebene

Der Bundesgesetzgeber wihlt auf der Ebene
des einfachen Rechts in § 5 IT G-115 den-
noch eine vielfach kritisierte enge Begriffs-
definition, nach der eine Normallage in der
Praxis faktisch nicht vorkommt.”® Die ein-
fachgesetzliche Ausgestaltung der Schulden-
begrenzungsregeln fiir den Bund bindet die
Linder, wie eingangs gesehen, jedoch nicht.
Vielmehr sollten die Linder angesichts der
Schwichen der Bundesregelung ein eigen-
standiges Vorgehen vorziehen. Die grofizii-
gige Ubergangsregelung des Art. 143d GG
erdffnet ihnen zumindest den nétigen zeitli-
chen Vorschub zur Ermittlung eines geeig-
neten eigenen Verfahrens. Dabei muss aber
grundsiezlich die Frage gestellt werden, ob
angesichts der wirtschaftlichen Verflech-
tungsbezichungen im Bundesgebiet iiber-
haupt eine hinreichende Moglichkeit der
Linder besteht, eigene konjunkturelle Ent-
wicklungen zu identifizieren.”’ Ebenfalls
nicht zur Ubernahme bundesrechtlicher
Vorgaben verpflichtet sind die Lander bei
der Bemessung des Umfangs der konjunk-
turell bedingten Kreditaufnahme auf
Rechtsfolgenseite. Die Linder kénnten hier
in Ansehung ihres unbedingten strukturel-
len Kreditaufnahmeverbots insbesondere die
offen gebliebene Abgrenzung der konjunk-
turell bedingten Einnahmen- und Ausga-
benverinderungen zu den lediglich durch



Anderungen des Steuer- und Leistungsrechts
begriindeten Auswirkungen auf die Haus-
haltsdeckung vornehmen. Klirungsbediirf-
tig ist auch der Umgang mit einer sich iiber
das laufende Jahr verindernden konjunktu-
rellen Entwicklung im Rahmen eines Nach-
tragshaushaltes.”

Symmetriegebor und Regelungsebene

Auf der Rechtsfolgenseite miissen die Lin-
der zudem eine Regelung zur ,symmetri-
schen® Beriicksichtigung auch des von der
Normallage abweichenden Aufschwungs
treffen und somit eine zumindest mittelfri-
stige Tilgung der konjunkturbedingten
Neuverschuldung sicherstellen.”” Aufgrund
der fehlenden Durchgriffswirkung des Art.
109 11T S. 2, 1. Alternative GG ist den Lin-
dern eine ausschliefSlich einfachgesetzliche
Normierung der konjunkturell bedingten
Verschuldung nicht zu empfehlen, da es in-
soweit zu einer Konkurrenzsituation mit
dem gleichrangigen Haushaltsgesetz kom-
men konnte. Zugunsten einer einheitlichen
Auslegung der Konjunkturkomponente
wird vielmehr empfohlen, die grundgesetz-
liche Formulierung wortgleich in die Lan-
desverfassung zu tibernehmen und lediglich
die Ausgestaltung im einfachen Landesrecht

zu variieren.”*

Gestaltungsspielriume im Rahmen des
Art. 109 III S. 2, 2. Alternative GG

Auch bei der Umsetzung der optionalen
notlagenbedingten Kreditaufnahmeregelung
verfligt der Landesgesetzgeber iiber einen ge-
wissen Einschitzungsspielraum.” Neben der
dringend erforderlichen Konkretisierung der
unbestimmten Tatbestandsmerkmale ist auf
Landesebene insbesondere der Beschluss
{iber die Kreditaufnahme und die hierfiir er-
forderliche Mehrheit zu regeln.”® Zumindest
in Schleswig-Holstein unterliegt die Fest-
stellung eines Krisenfalls im Sinne von Art.
109 III S. 2, 2. Alternative GG (Art. 53 III
SHVerf) hohen Hiirden, da hierfiir eine
Zweidrittelmehrheit der Stimmen der Land-
tagsmitglieder notwendig ist. Aufgrund der
hierdurch erreichten erhohten demokrati-
schen Legitimation der Entscheidung und
des reduzierten Missbrauchsrisikos ist dieses
Quorum gegeniiber der in Art. 11511 S. 6
GG auf Bundesebene vorgesehenen absolu-
ten Mehrheit vorzuziehen.”” Weiterhin ist an
die einfachgesetzliche Ausgestaltung der zeit-
lichen Vorgaben der Tilgungsregelung zu
denken. Ob einfachgesetzlich eine Zweck-
bindung der unter Berufung auf eine Notsi-
tuation aufgenommenen Kredite oder ein

die Kredithohe begrenzendes Kriterium ein-
gefithrt wird, steht im Ermessensspielraum
des Landesgesetzgebers.”®

Die Ausgestaltung des
Ubergangszeitraums

Der Handlungsspielraum der Linder
Wihrend des Ubergangszeitraums (Art.
143d1S. 3 GG) sind die Haushalte der Lin-
der gemifd Art. 143d 1S. 4 GG so aufzustel-
len, dass im Haushaltsjahr 2020 die Vorgabe
aus Art. 109 111 S. 5 GG erfiillt wird. Fiir die
Empfingerlinder sogenannter Konsolidie-
rungshilfen gelten weiterreichende Vorgaben.
Ausweislich der gesetzgeberischen Begriin-
dung soll dem Landesgesetzgeber hierdurch
zwar kein ,konkreter Pfad zum Abbau vor-
handener Finanzierungsdefizite vorgege-
ben, wohl aber die Sicherstellung der
Zielvorgabe des Art. 109 III S. 5 GG im Jahr
2020 durch entsprechende Gestaltung der
Haushalte in der Ubergangsphase iiberant-
wortet werden.” Denkbar ist, Art. 143d I S.
4 GG daher keinen rechtlichen, sondern
einen nur faktisch auffordernden Charakter
zu attestieren, da sich aus der Regelung
keine konkreten Rechtsfolgen zu ergeben
scheinen. Immerhin fehlt eine dem Art.
143d I S. 6 GG entsprechende Klausel tiber
den verpflichtenden Abbau des bestehenden
(strukturellen) Defizits ab dem Haushalts-
jahr 2011.10°

Schulden sind die Sklavenfessel des
Freien.
/ Publilius Syrus /

Waurde aber mit der Verschiebung des An-
wendungsbeginns des Art. 109 GG gerade
das Ziel verfolgt, den Liandern den Abbau
des bestehenden strukturellen Defizits als
Voraussetzung fiir die Einhaltung des ver-
bindlichen strukturellen Neuverschuldungs-
verbots ab 2020 zu ermoglichen,'”" so kann
sich hieraus nur die Verbindlichkeit des Ab-
baus an sich ergeben. Schliefllich kann die
,Schuldenbremse® allein unter dieser Vor-
aussetzung ab dem Jahr 2020 Wirkung ent-
falten. Ein anderweitiges ,,Sicherstellen® der
Einhaltung der Vorgaben ab 2020 als den
Abbau des strukturellen Defizits bis dahin
ist ndmlich gar nicht vorstellbar. Weiterhin
erdffnet das Grundgesetz den Lindern
schon jetzt keinen Ermessenspielraum hin-
sichtlich des ,,Ob“ einer Handlungsbediirf-
tigkeit, wenn es formuliert, dass die
Haushalte der Linder entsprechend aufzu-
stellen sind (Art. 143d I S. 4 GG).'? Eine
gerichtliche Durchsetzbarkeit der Regelung

ist gleichwohl unwahrscheinlich, da dem
Landesgesetzgeber ein weiter Gestaltungs-
spielraum zukommen soll. Den Lindern ob-
liegt es, zu entscheiden, wie sie den Abbau
vollziehen und ebenso, wann sie damit be-
ginnen. Wollen sie sich haushaltspolitischen
Gestaltungsspielraum erhalten, liefle sich der
Abbaupfad einfach-rechtlich definieren, was
die Méglichkeit eroffnete, gegebenenfalls
mit einfacher Mehrheit davon abzuwei-

chen.'®

Doppelte Belastung nachriickender Generatio-
nen durch einen langen Ubergangszeitraum

Die Notwendigkeit der Reduzierung der
strukturellen Neuverschuldung in den Bun-
deslinden auch schon im Ubergangszeit-
raum ergibt sich vor allem aber aus der
andernfalls drohenden gewissermafSen dop-
pelten Lastenverschiebung auf die ab dem
Jahr 2020 steuerzahlende Bevélkerung. Die
Verschiebung der endgiiltigen Anwendbar-
keit der ,,Schuldenbremse® auf den 1. Januar

194 aber mogli-

2020 mag schon fragwiirdig,
cherweise im Wege einer politischen Kom-
promissfindung notwendig gewesen sein.
Schlieflich garantiert die lange Ubergangs-
frist, dass erst die nachfolgende Politikerge-
neration mit voller Hirte von dem
Verschuldungsverbot getroffen wird, was die
Verabschiedung der Schuldenbremse deut-
lich erleichtert haben diirfte.'® Die wenigen
politischen Initiativen, das Verbot der struk-
turellen Neuverschuldung schon vor dem
Jahr 2020 fiir verbindlich zu erkliren, zeug-
ten bisher von keinem Erfolg.

Eine die Erhohung des strukturellen Defi-
zits bis zum 31. Dezember 2019 betreibende
Schuldenpolitik wiirde aber dartiber hinaus
einen eklatanten Widerspruch zum vorge-
geben Ziel einer nachhaltigen Finanzpolitik
darstellen. Die Last der absoluten Begren-
zung der Nettoneuverschuldung wiirde
nicht nur auf die nachriickende Generation
der Politiker und Steuerzahler verschoben,
sie wiirde ihr dariiber hinaus noch unter
schlechteren Bedingungen auferlegt werden
als zum Zeitpunkt der Verabschiedung der
Regelung. Zumindest der schrittweise
Abbau der strukturellen Neuverschuldung
in den noch verbleibenden acht Jahren der
Ubergangszeit sollte fiir die derzeit amtie-
rende Politikergeneration eine Selbstver-
stindlichkeit
Beriicksichtigung der Tatsache, dass eine Ab-
baupflicht der bestechenden Altschulden

auch nach der Reform nicht im Raum steht.

sein, insbesondere wunter
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Resiimee und Ausblick

Die neuen Schuldenbegrenzungsregeln des
Grundgesetzes sind keineswegs so streng,
wie vielfach behauptet wird. Fiir die Lan-
desgesetzgeber erdffnet sich vielmehr ein
ganzes Spektrum von Schlupflschern und
Umgehungsmaglichkeiten bei der Umset-
zung der bundesrechtlichen Vorgaben. Ob
die vom Bundesgesetzgeber intendierte
Konsolidierung der Staatsfinanzen mittels
der ,,Schuldenbremse® des Art. 109 III GG
auf Landesebene erreicht werden kann,
hingt somit in erster Linie vom Konsolidie-
rungswillen der politischen Akteure ab. Die
schon vor der Féderalismusreform II unter-
schiedliche Verschuldungspraxis der Linder
(trotz im Wesentlichen vergleichbarer Schul-
denbegrenzungsregeln) belegt, dass eine
niedrige Schuldenstandquote das Ergebnis
politischer Haushaltsdisziplin, nicht aber das
einer bestimmten Rechtssetzung ist.!% Die
Steuerungskraft des Rechts ist begrenzt.
Auch unter Beriicksichtigung der Tatsache,
dass das neue Staatsschuldenrecht keine
effektiven Sanktionsmafinahmen fiir die
Nichteinhaltung der Regeln vorsieht,
kommt es verstirkt auf den Prozess der po-
litischen Willensfindung in den Landern an.
Allzu grofie Hoffnung in diesen setzen allem
Anschein nach selbst die Landesregierungen
nicht, wenn sie wie jiingst Strafen fiir zu
hohe Schulden, zum Beispiel in Form eines
verpflichtenden Zuschlags auf die Einkom-
menssteuer in dem betroffenen Bundesland,

verlangen.'"”

Ich jedoch sehe in der Wirtschaft die
erste und wichtigste republikanische
Tugend; und in den Staatsschulden
die groRte Gefahr, die zu fiirchten ist.
/ Thomas Jefferson /

Die Geldmittelbeschaffung per Staatskredit
stellt eben auch nach Einfithrung der
»Schuldenbremse® eine enorme politische
Verlockung dar. Sie erlaubt es einer Regie-
rung, kurzfristig Ausgaben zu steigern oder
Steuern zu senken, wihrend die Konse-
quenzen (das heifft die Riickzahlungsver-
pflichtungen) dem Schwerpunkt nach erst
in Zukunft, das heif$t zumeist nach der
nichsten Wahl, fithlbar werden.!”® In den
Landern besteht zudem, angesichts der im
Wesentlichen fehlenden Kompetenz zur Be-
schaffung zusitzlicher Einnahmen mit Hilfe
von Steuererhdhungen, eine erhohte Gefahr,
dass sie von den Umgehungsmaglichkeiten
der , Schuldenbremse® Gebrauch machen.
Denn wer sparen muss, kann nur mehr ein-

nehmen oder weniger ausgeben. Letzteres
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stellt sich, gerade in Wahlkampfzeiten, als
politisch unklug dar. Eine Ausgabenkiirzung
wird aus taktischen Griinden von Vertretern
keiner Partei leichtfertig vorgenommen.
Dieses Verhalten der politischen Akteure
entspricht vielfach den Erwartungen der
wahlberechtigten Biirger an einen seine So-
zialausgaben stets erhdhenden Versorgungs-
staat. Die wachsende Ausdehnung des
staatlichen Finanzbedarfs ist aber bekann-
termafSen mit der wachsenden Ausdehnung
der Staatstitigkeiten zu begriinden, welche,
einmal eingefiihrt, nur schwer wieder zu-
riickzufiihren sind.'”” Muss, wer Wahlen ge-
winnen will, also weiter liigen? An diesem
Punkt wird deutlich, dass die Verantwortung
fiir eine generationengerechte Haushaltwirt-
schaft in einem reprisentativen demokrati-
schen System nicht allein bei den politischen
Akteuren liegt — sondern gleichfalls bei den
Wahlberechtigten. Schliefllich kann nur die
drohende offentliche Ablehnung der fiir
einen verfassungswidrigen Haushalt verant-
wortlichen politischen Akteure Anreiz
bieten, die Schuldenbegrenzungsregeln ein-
zuhalten. Fiir die Etablierung einer dauer-
haft generationengerechten Finanzpolitik ist
folglich auch ein Mentalititswechsel in der
Offentlichkeit unabdingbar. Ob ein gesell-
schaftliches Umdenken stattfinden wird, ist
zweifelhaft. Die Wiederwahl der an einem
verfassungswidrigen Haushalt gescheiterten
Ministerprisidentin in Nordrhein-Westfalen
war hierdurch jedenfalls nicht gefihrdet. Bei
der Volksabstimmung in Hessen anlisslich
der Einfiithrung einer den grundgesetzlichen
Vorgaben entsprechenden ,,Schuldenbremse®
im Jahr 2010 stimmten aber immerhin 70
Prozent der teilnehmenden Biirger dafiir.
Zur Bekimpfung der Euro-Krise hingegen
hilt eine Mehrheit schuldenfinanzierte
Wachstumsimpulse fiir notwendig.''® Dieses
Meinungsbild ist umso verwunderlicher, als
die hochverschuldeten Staatshaushalte be-
stimmyter europdischer Mitgliedstaaten doch
gerade Ursache der aktuellen Krise sind. Es
stellt sich die Frage, ob hinsichtlich finanz-
politischer Vorgiinge geniigend Aufklirungs-
arbeit bei der Bevolkerung betrieben wird,
um einen Mentalititswechsel herbeizufiih-
ren. Neben den politischen Akteuren kénnte
der Stabilititsrat durch die 6ffentliche Blof3-
stellung die Schuldenbegrenzungsregeln bre-
chender Regierungen ein Bewusstsein bei
den Wahlberechtigten hierfiir schaffen und
die betroffenen Regierungen somit unter
Druck setzen."" Das Verantwortungsbe-
wusstsein der Biirger fiir die staatlichen Aus-
gaben kénnte auf Linderebene durch ein

Finanzreferendum fiir Ausgaben ab oder bis
zu einer bestimmten Hohe, so wie es in der
Schweiz auf kantonaler Ebene erfolgreich

etabliert wurde,!!?

gestirkt werden. Um al-
lein den wirksamen Effekt zu erreichen, der
fraglichen Neuausgabe die dafiir nétigen
Steuererhchungen gegeniiber zu stellen, be-
diirfte es zum Beispiel im Rahmen einer
moglichen Foderalismusreform III einer
Kompetenzerweiterung der Bundeslinder
bei der Steuergesetzgebung. Zudem sind
grundsitzliche Uberlegungen anzustellen,
welche staatlichen Aufgaben tatsichlich
gekiirzt werden kdnnten, um nicht die not-
wendigen und zukunftswirksamen Investi-
tionen zu unterlassen. Der Abbau der
Staatsverschuldung braucht hierfiir eine
Lobby, welche, soweit sie derzeit tiberhaupt
vorhanden ist, entschiedener als bisher in die
Offentlichkeit treten muss, um die iiberfil-
ligen Diskussionen anzuregen. Die Erfolgs-
aussichten einer generationengerechten
Finanzpolitik sind diister, solange eine solche
intensive 6ffentliche Auseinandersetzung
tiber die Ursachen und Wirkungen der wach-
senden staatlichen Schuldenlast unterbleibt.
Die Einfithrung einer ,,Schuldenbremse® auf
Linderebene kann den éffentlichen Diskurs
nicht ersetzen — sie sollte jedoch als Chance
verstanden werden, einen solchen zu veran-
lassen und die Aufmerksamkeit der Bevolke-
rung auf die Notwendigkeit des Abbaus der
Staatsverschuldung im Sinne einer generatio-
nengerechten Finanzpolitik zu lenken.
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Vertrauen in Kontrolle -
Wie justitiabel ist die Schuldenbremse des Grundgesetzes?

Einleitung: Ein Loch ist im Eimer —
Zwei Billionen Euro Schulden zeugen
von Handlungsbedarf

Die gesamtstaatliche Verschuldung in der
Bundesrepublik Deutschland hat bereits im
Jahr 2011 die Zwei-Billionen-Marke iiber-
schritten.! Ein erheblicher Teil der Staats-
einnahmen muss fir Zins- und Tilgungs-
zahlungen aufgewendet werden, ohne dass
dadurch die hohen Altschulden nachhaltig
abgebaut wiirden. Der Staat begibt sich so
nach und nach seiner finanziellen Hand-
lungsméglichkeiten; diese werden zum
Nachteil kiinftiger Generationen immer
weiter eingeschrinkt. Wie kann diese Ent-
wicklung gestoppt, wie kann das ,Loch im
Eimer*? gestopft werden?

Eine Kreditfinanzierung staatlicher Aufga-
ben hat nicht per se ausschlieflich nachtei-
lige Wirkungen: Sie kann durchaus sinnvoll
sein — etwa bei kurzfristigen ,Haushaltslo-

von Dr. Maxi Koemm

chern®,? die kurzfristig nicht durch andere
Einnahmen ausgeglichen werden konnen,
und zum Ausgleich konjunktureller Schwan-
kungen.? Auch entspricht es grundsitzlich
der Generationengerechtigkeit’, wenn heute
fir zukunfisbegiinstigende Investitionen
Kredite aufgenommen werden, die dann
von den die Nutzen tragenden kiinftigen
Generationen durch die ,Steuern von mor-
gen“® finanziert werden.”

Allerdings werden die kiinftigen Generatio-
nen in Deutschland wegen der demografi-
schen Entwicklung ohnehin stirker belastet
sein als wir.® Thre Entscheidungs- und
Handlungsméglichkeiten  diirfen nicht
immer weiter, sie diirfen nicht iibermiflig
eingeschrinkt werden. In Verantwortung fiir
kommende Generationen ist bei der staatli-
chen Kreditfinanzierung Zuriickhaltung an-
gezeigt. Dies ist ein moralisches Gebot und
zugleich eine wesentliche Forderung des
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