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Baden-Wurttemberg am 28. Januar 2020 in Stuttgart

von

von Birger Scholz, Dipl.-Volkswirt und Dipl.-Verwaltungswirt (FH)

1. Umstrittene Schuldenbremse

Zehn Jahre nach ihrer Einflhrung ist die deutsche Schuldenbremse — ebenso wie die
europaischen Regeln — zunehmender Kritik ausgesetzt. Mittlerweile wird auch im
Sachversténdigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
Handlungsbedarf gesehen. So pladieren die Sachverstandigen Schnabel und Truger
fur eine Reform der Schuldenbremse. Sie halten es zudem fur sinnvoll, bestehende
Spielraume pragmatisch zu nutzen, um konjunkturelle Flexibilitdt zu bewahren und den
erheblichen Investitionsbedarf zu decken, der fur die Zukunftsfahigkeit der deutschen

Volkswirtschaft und fiir die 6kologische Wende erforderlich ist."

Von Anfang an ist die Schuldenbremse wegen der negativen gesamtwirtschaftlichen
Folgen und der Begrenzung nétiger Investitionen kritisiert worden.? Zum einen verstofit
sie gegen die ,goldene Regel der offentlichen Investitionen®, wonach offentliche
(Netto-)Investitionen, die den offentlichen Kapitalstock erhohen und langfristig zu
hdherer Produktivitat fuhren, durch Kredite finanziert werden sollten. Staatliche

Investitionen starken demnach die 6konomische Wertschépfungsbasis, von der

' Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung: Jahresgutachten
2019/20, Minderheitsvotum zu Kapitel 5, S. 298 ff.

2Vqgl. den von 64 Professoren unterzeichneten Aufruf aus dem Jahr 2010 von Bofinger und Horn: Die
Schuldenbremse gefahrdet die gesamtwirtschaftliche Stabilitdt und die Zukunft unserer Kinder.



kunftige Generationen profitieren. Das gilt vor allem fur nachhaltige Investitionen zum

Klimaschutz.

Ein Nullverschuldungsgebot lasst aulder Acht, dass nicht nur Schulden, sondern auch
die den Schulden gegenlUberstehenden Forderungen sowie Offentliche
Vermogensguter vererbt werden. Zukunftige Nutzer werden durch eine
Kreditfinanzierung finanziell beteiligt. Werden dagegen die Investitionen ausschliel3lich
Uber Steuern finanziert, dann liegt die gesamte Last der Finanzierung bei der heutigen

Generation. Eine anteilige Finanzierung kunftiger Nutzniel3er ist ausgeschlossen.

Der staatliche Kredit hat zudem die wichtige Funktion, Uberschussiges Kapital
aufzunehmen, das ansonsten bei unzureichender Kapitalnachfrage des
Unternehmenssektors ins Ausland exportiert wirde. Es stiinde somit zur Steigerung
der Produktivitat im Inland nicht zur Verfugung. Empirische Studien zeigen, dass die
Verzinsung der deutschen Kapitalexporte unterdurchschnittlich ist.

Das Gebot einer strukturellen Neuverschuldung von Null fur die deutschen
Bundeslander ist 6konomisch auch deshalb nicht zu rechtfertigen, da es langfristig zu
einer Schuldenlastquote von 0% des BIP fuhrt. Zudem droht die Schuldenbremse
aufgrund nur geringer Reagibilitat bei Konjunkturabschwingen und -aufschwingen zu
einer prozyklischen Finanzpolitik zu fuhren. Im Abschwung droht eine

krisenverscharfende Politik.

Die enormen Investitionsbedarfe, dies betrifft unterlassene
Instandhaltungsinvestitionen ebenso wie notige Erweiterungs- und
Zukunftsinvestitionen, werden auch in Baden-Wiurttemberg nicht ohne Kreditaufnahme

geschultert werden kdnnen.

Ein Neuverschuldungsverbot hat daher haushaltspolitisch immer zwei Effekte: Es
senkt tendenziell die Investitionen und erhoht den Druck auf wohlfahrtstaatliche

Leistungen, die mit ersteren ausgabeseitig in Konkurrenz stehen.

Das gewerkschaftsnahe Institut fur Makrookonomie und Konjunkturforschung (IMK)
sowie das arbeitgebernahe Institut der Deutschen Wirtschaft (IW) schatzen den
jahrlichen notigen zusatzlichen offentlichen Investitionsbedarf in der kommenden
Dekade auf 46 Mrd. Euro jahrlich (in aktuellen Preisen).® Die Autoren charakterisieren

3 Vgl. Bardt / Dullien / Hiither und Rietzler: Fiir eine solide Finanzpolitik Investitionen ermdglichen!,
IMK Report, Nr. 152.



ihre Schatzungen als eher konservativ (dies gilt vor allem fur die Kosten des

Wohnungsbaus und der MalRnahmen gegen den Klimawandel).

Von den geschatzten 46 Mrd. Euro entfallen ca. 32 Mrd. Euro jahrlich auf die Lander
und ihre Kommunen. Auch wenn die investiven Nachholbedarfe in Baden-
Wurttemberg geringer sind und die Finanzausstattung der Kommunen weit besser ist
als beispielsweise in Nordrhein-Westfalen, konnen diese Bedarfe bei gegebenen
Steuereinnahmen und Nullverschuldungsgebot nicht aus den Kernhaushalten des

Landes Baden-Wurttemberg und seiner Kommunen gedeckt werden.

Vor diesem Hintergrund ist es wichtig, dass das Land Baden-Wurttemberg die
Spielrdume bewahrt, die noétig sind, um insbesondere die Infrastruktur zu
modernisieren, die OPNV-Infrastruktur auszubauen, den o&ffentlichen Wohnungsbau

zu steigern und die Klimaneutralitat zu erreichen.

2. Schuldenbremse ist in Baden-Wiirttemberg bereits einfachgesetzlich

umgesetzt

Ab 2020 qilt fir die Bundeslander die Schuldenbremse des Grundgesetzes. Im
Unterschied zum Bund, der sich eine Neuverschuldung in Hohe von 0,35 % des
Bruttoinlandsprodukts zugesteht, gilt fur die Lander die strikte Regel eines

ausgeglichenen Haushalts.

Nach Artikel 109 GG kdnnen die Lander im Rahmen ihrer eigenen gesetzgeberischen
Kompetenzen die Vorgaben — wie fur den Bund vorgesehen — in drei Bereichen

abmildern.

e Sie konnen erstens ein symmetrisches Konjunkturbereinigungsverfahren
implementieren. Mit Hilfe dieses Verfahren soll das Neuverschuldungsverbot
Uber den Konjunkturzyklus eingehalten werden. Im Abschwung sind Defizite

erlaubt im Aufschwung Uberschiisse nétig.

e Zweitens kdnnen finanzielle Transaktionen aus den Einnahmen und Ausgaben
herausgerechnet werden. Unter finanzielle  Transaktionen fallen
Beteiligungserwerbe und -verkaufe, Kapitalerhéhungen und -herabsetzungen
sowie Darlehensvergaben und -tilgungen. Die Finanzmittel, die zum Kauf eines
Unternehmens notig sind, mindern den Ausgabenspielraum daher ebenso

nicht, wie Privatisierungserlose ihn nicht erhohen.



e Drittens kann in Notsituationen, beispielsweise einer Weltfinanzkrise wie im
Jahr 2008 oder bei Naturkatastrophen (schweres Erdbeben), vom
Nullverschuldungsgebot abgewichen werden. Das Grundgesetz verlangt
hierbei nur die Verabschiedung eines Tilgungsplans flr die zusatzlich

aufgenommen Kreditmittel.

Diese drei Modifizierungen wurden von allen Bundeslandern umgesetzt. Auch der
vorliegende Gesetzentwurf zur Anderung der Landesverfassung von Baden-

Wirttemberg berlcksichtigt diese drei Modifikationen.

Bereits 2012 hat der Landtag die Landeshaushaltsordnung (LHO) dahingehend
geandert, dass das Nullverschuldungsgebot verankert wurde.* Fir den
Ubergangszeitraum bis zum Inkrafttreten der Schuldenbremse im Jahr 2020 wurde ein
verbindlicher Abbaupfad fiir die Nettoneuverschuldung festgelegt.? Die Anderung der
LHO enthielt auch ein Konjunkturbereinigungsverfahren (Steuertrendverfahren), die
Bereinigung des strukturellen Saldos um finanzielle Transaktionen sowie

Ausnahmeregeln flr Naturkatastrophen und aul3ergewohnliche Notsituationen.

Am Ende des Jahres 2019 hat der Landtag mit den Stimmen der Regierungsfraktionen

die LHO abermals geandert, um die Regeln zur Schuldenbremse zu modifizieren.®

Zum einen wurde das Konjunkturbereinigungsverfahren geandert. Nunmehr wird
analog zum Bund das Produktionsliickenverfahren genutzt. Zum anderen aber wurden
zwei Verscharfungen der bisherigen Regeln vorgenommen. Erstens wurden die
Extrahaushalte einbezogen, sofern das Land den Schuldendienst Ubernimmt.
Zweitens wurde die Moglichkeit der Feststellung einer aullergewohnlichen Notlage
massiv erschwert: Statt einer Mehrheit der Mitglieder Landtags ist hunmehr eine
verfassungsandernde Mehrheit nétig. Beide Verscharfungen sollen nunmehr auch in

die Landesverfassung iubernommen werden.

Die neuen Vorgaben der LHO sind insgesamt weit detaillierter als die geplanten
Anderungen der Landesverfassung und werden im Rahmen dieser Stellungnahme

nicht weiter erortert.

4 GBI. v. 18.12.2012, S. 684 ff.
5VO des Ministeriums der Finanzen zu § 18 LHO, GBI. 18.10.2013, S. 291 ff.
6 GBI. Nr. 25 v. 31.12.2019, S. 593 ff.



3. Zu den vorgesehenen Verfassungsanderungen

3.1  Verankerung der Schuldenbremse in der Landesverfassung unnotig und
schadlich

Der Gesetzentwurf stellt richtigerweise fest, dass das Grundgesetz unmittelbar gilt und
es somit einer landesrechtlichen Implementierung nicht bedurfe. Richtig ist auch der
Hinweis, dass Artikel 84 LV, der die klassische ,goldene Regel“ zur Kreditfinanzierung
beinhaltet’, nicht mehr der Rechtslage des Grundgesetzes entspricht. Hieraus folgt
aber keineswegs, wie der Gesetzentwurf zu suggerieren versucht, dass die
Landesverfassung zur ,Klarstellung und Vermeidung von Auslegungsfragen® geandert

werden miusse.

Das staatsrechtliche Schrifttum ist Gberwiegend der Auffassung, dass sich aus Art. 109
Abs. 3 Satz 5 GG keine Pflicht zur Umsetzung der Norm in Landesverfassungsrecht
ergibt.2 Gleichwohl vertreten manche Autoren die Ansicht, dies sei wiinschenswert.

Eine Pflicht zur Umsetzung in die Landesverfassung kann es schon deshalb nicht
geben, da daruber der Landesgesetzgeber mit Zwei-Drittel-Mehrheit entscheiden
muss, eine demokratische Entscheidung aber nicht dekretiert werden kann.
Beispielsweise stand in der Hessischen Landesverfassung uUber vier Jahrzehnte die
Todesstrafe. Da das Grundgesetz diese aber gllcklicherweise ausschlief3t, wurde

diese Norm vom Grundgesetz uberlagert und war damit irrelevant.

Entsprechend der rechtlich nicht bestehenden Pflicht zur Umsetzung weist die
bisherige Praxis der Bundeslander foderale Vielfalt auf: Die meisten Bundeslander

haben sich fur eine Anpassung der Landesverfassung entschieden.

7 Artikel 84 LV lautet: ,Die Aufnahme von Krediten sowie jede Ubernahme von Biirgschaften, Garantien
oder sonstigen Gewahrleistungen bedlrfen einer Ermachtigung durch Gesetz. Die Einnahmen aus
Krediten dirfen die Summe der im Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben flr Investitionen nicht
Uberschreiten; Ausnahmen sind nur zulassig zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts. Das Nahere wird durch Gesetz geregelt.” Da die Kreditaufnahme im Regelfall an die
Bruttoinvestitionen gekoppelt ist, handelt es sich bei der Goldenen Regel auch um eine Schuldenregel.
Es misste demnach eigentlich von einer alten und einer neuen Schuldenbremse gesprochen werden.

8 Vgl. exemplarisch Waldhoff: Rechtsfragen zur Umsetzung der grundgesetzlichen Schuldenbremse in
der Verfassung fir das Land Nordrhein-Westfalen, Rechtsgutachten im Auftrag des Landtags
Nordrhein-Westfalen, Berlin, 19.02.2014; Wieland: Rechtliche Rahmenbedingungen und Spielrdume fur
die Aufnahme einer Schuldenbremse in die Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen, Speyerer
Arbeitsheft 222, Februar 2015.



Andere Bundeslander wie Nordrhein-Westfalen, Berlin, Sachsen-Anhalt, Thuringen
und das Saarland haben sich aber bewusst dagegen entschieden, um ihre

Investitionsmadglichkeiten in der Zukunft nicht vorsatzlich einzuschranken.

Bei einer Modifizierung der Schuldenbremse auf Bundesebene wurde ein in die
Landesverfassung geschriebenes Nullverschuldungsgebot solange weitergelten, bis
auch die Landesverfassung mit Zwei-Drittel-Mehrheit geandert werden wurde. In
Anbetracht des derzeitigen bundes- und europapolitischen Meinungsumschwungs
bezlglich der Neubewertung der Notwendigkeit kreditfinanzierter Investitionen ist dies
ein riskantes Unterfangen. Denkbar ist in Zukunft eine verfassungsandernde Mehrheit
auf Bundesebene aber moglicherweise keine Mehrheit auf Landesebene in Baden-

Wurttemberg.

Vielfach wird fur eine Verankerung der Schuldenbremse in der Landesverfassung mit
dem Argument geworben, dass ansonsten die Moglichkeit der Opposition entfiele, bei
Zweifeln an der Vereinbarkeit eines Haushaltsgesetzes mit der Landesverfassung (Art.
68 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 Landesverfassung BW) mit Hilfe eines abstrakten

Normenkontrollverfahrens beim Verfassungsgerichtshof Klage einzureichen.

Ein solcher Antrag setzt die Unterstutzung eines Viertels der Mitglieder des Landtags
voraus. Die Moglichkeit einer Normenkontrollklage darf jedoch keinesfalls
Uberbewertet werden, da es sich im Regelfall um eine Ex-Post-Kontrolle ohne reale
haushaltspolitische Auswirkungen handelt. Zudem kann eine Durchsetzung der
Schuldenbremse auf Landesebene immer durch die Bundesregierung, eine andere
Landesregierung oder durch ein Viertel der Mitglieder des Bundestags durch Klage vor

dem Bundesverfassungsgericht nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG erfolgen.

Soll eine Normenkontrollklage der Opposition ermdglicht werde, so wurde ein Verweis
auf Artikel 109 Abs. 3 GG ausreichen. Entfallt das Nullverschuldungsgebot im
Grundgesetz, so tritt automatisch wieder die goldene Regel der Landesverfassung
nach Artikel 84 in Kraft.

Es ware demnach ausreichend, Artikel 84 LV BW wie folgt zu erganzen (Erganzung

unterstrichen):

“Die Aufnahme von Krediten sowie jede Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder
sonstigen Gewahrleistungen bedurfen einer Ermachtigung durch Gesetz. Die

Einnahmen aus Krediten durfen die Summe der im Haushaltsplan veranschlagten



Ausgaben fur Investitionen nicht Uberschreiten; Ausnahmen sind nur zulassig zur
Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts. Das Nahere wird
durch Gesetz geregelt. Die Satze 1 und 2 gelten, soweit sie nicht durch Artikel 109
Abs. 3 GG beschrankt werden.”

Ergebnis:

Eine Verankerung des Nullverschuldungsgebots in der Landesverfassung ist rechtlich
nicht erforderlich und politisch falsch, da die landespolitischen Handlungsspielraume
in Baden-Wiirttemberg bei einer moglichen zukiinftigen Anderung des Grundgesetzes

fur die Zukunft unnotig eingeschrankt werden warden.

Falls der Opposition die Mdglichkeit einer Normenkontrollklage eingeraumt werden

soll, reicht ein Verweis in der Landesverfassung auf das Grundgesetz.

3.2 Extrahaushalte nicht einbeziehen!

Die grundgesetzliche Schuldenbremse umfasst nur die Haushalte des Bundes und der
Lander  einschliel3lich  ihrer  rechtlich-unselbststandigen  Sondervermdgen
(Sondervermogen, Rucklagen, LHO-Betriebe, Zweckverbande). Sondervermogen
sind abgesonderte, rechtlich unselbststandige Teile der der Kernhaushalte mit einer

eigenen Wirtschaftsfiihrung.®

Nicht von der Schuldenbremse erfasst sind die Kommunen und die
Sozialversicherungen. Ebenso nicht erfasst sind alle rechtlich selbststandigen
Einheiten des 6ffentlichen Rechts (Anstalten, Kérperschaften, Stiftungen) und privaten
Rechts (GmbH und AG) von Bund und Landern. Auch alte Sondervermdgen, die vor
2009 eingerichtet und mit einer Kreditermachtigung ausgestattet wurden, werden nach
Artikel 143d Abs. 1 Satz 2 nicht einbezogen.®

Nach dem oben genannten Gesetzentwurf (Artikel 84 Abs. 1 Satz 2 LV neu) sollen

auch Einnahmen aus Krediten von Extrahaushalten in die Schuldenbremse

9 Sie werden durch Gesetz oder auf der Grundlage eines Gesetzes errichtet und sind zur Erflllung
einzelner Aufgaben bestimmt. Die Sondervermdgen weisen am Schluss des Rechnungsjahres ihre
Einnahmen und Ausgaben in einer eigenen Haushaltsrechnung sowie ihren Bestand an Vermdgen und
Schulden in einer eigenen Vermdgensrechnung nach. Haushalts- und Vermégensrechnung sind
miteinander zu verbinden, um zu zeigen, in welcher Héhe die Einnahmen und Ausgaben eine Anderung
der Vermdgens- bzw. Schuldenbestdnde bewirkt haben (Zu- und Abgange mit haushaltsmaRiger
Zahlung).

10 Auf Bundesebene fallt hierrunter bspw. der Finanzmarktstabilisierungsfonds; in NRW der Bau- und
Liegenschaftsbetrieb.



einbezogen werden, sofern der daraus folgende Schuldendienst aus dem
Landeshaushalt erbracht oder zukunftig zu erbringen ist. Unter Schuldendienst werden

Zins und Tilgung der aufgenommenen Kredite verstanden.

Damit wurde in Baden-Wurttemberg zukunftig der gesamte Sektor Staat auf Ebene
des Landes, analog der europaischen Fiskalregeln, in die Landesschuldenbremse
einbezogen, so dass die Regelungen des Grundgesetzes drastisch verscharft werden
wurden. Eine solche Verscharfung haben bisher nur die Lander Bremen und

Rheinland-Pfalz vorgenommen (siehe Anlage 1).

Der Begriff der ,Extrahaushalte®, auf den der Gesetzentwurf rekurriert, stammt aus der
Systematik des Europaischen Systems der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen
(ESVG 2010) und umfasst alle institutionellen Einheiten, egal ob rechtlich
selbststéndig oder unselbststéandig, die von den statistischen Amtern dem Sektor Staat
zugeordnet werden (zur Abgrenzung fur Baden-Wurttemberg siehe Anlage 2).
MaRgeblich fiir die Zuordnung durch die statistischen Amter ist, ob die Extrahaushalte

ihre Kosten Uberwiegen aus eigenen Erldsen am Markt decken (sog. 50-%-Test).

Die Hereinnahme der Extrahaushalte mit der geplanten Anderung der
Landesverfassung und der bereits erfolgten Anderung der LHO in Baden-Wiirttemberg
stellt daher eine freiwillige und nicht erforderliche Verscharfung der grundgesetzlichen

Schuldenbremse in Baden-Wurttemberg dar:

1. Eine Verscharfung schrankt die politischen Handlungsspielraume des
Landes fur kreditfinanzierte Zukunftsinvestitionen in Infrastruktur fur die Zukunft

unnatig ein.

2. Es wirden damit zudem politisch falsche Anreize gesetzt, erforderliche
Investitionsbedarfe mittels OPP-Modelle in die Privatwirtschaft zu verlagern, d.

h. es entstinde weiterer Privatisierungsdruck.

3. Investitionen wirden dann aufgrund der hdheren Zinskosten teurer und

unwirtschaftlich. Die Rechnungshdfe haben dies mehrfach kritisiert. "

4. In Streitfallen, ob eine Landesbeteiligung ein Extrahaushalt ist oder nicht,
entscheidet EUROSTAT letztendlich. In den letzten Jahren wurden die

" Vgl. Bundesrechnungshof: Bericht an den Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestags nach §
88 abs. 2 BHO duber Offentlich Private Partnerschaften (OPP) als Beschaffungsvariante im
Bundesfernstrallenbau, Haushaltsausschuss, Drs. 0822, Berlin 04.06.2014.



Kriterien, nach denen die Zuordnung von Beteiligungen des Staates zum
Staats- oder zum Marktsektor entschieden werden, mehrfach geandert. Die
Berliner Verkehrsbetriebe werden daher in den nachsten Jahren absehbar dem
Staatssektor zugeordnet werden. Hatte Berlin eine vergleichbare
Schuldenbremse eingefuhrt wie es Baden-Wurttemberg plant, so wirden mehr
als drei Milliarden Euro Kredite zur Beschaffung der Schienenfahrzeuge
innerhalb der nachsten 15 Jahre den Landesschulden zugeordnet und so in

gleicher Hohe den investiven Handlungsspielraum begrenzen.'?

5. Die Verschuldung der Extrahaushalte soll einbezogen werden, wenn das Land
den Schuldendienst Gbernimmt. Unter Schuldendienst werden Zins und Tilgung
verstanden. Durch diese besonders restriktive Regelung werden
kreditfinanzierte Investitionen auch dann verunmoglicht, wenn die Schulden
uber den Abschreibungszeitraum der Investition getilgt werden, der nachsten
Generation demnach gar keine Schulden, sondern ein abgeschriebenes
Investitionsobjekt, eine Stralle oder Schule, vererbt wird. Im Umkehrschluss
bleibt theoretisch die Nutzung eines Extrahaushalts zur Kreditaufnahme
mdglich, wenn dieser aus eigenen Mitteln den Zinsdienst leisten kann, auch

wenn die Gesamtverschuldung stetig stiege.

6. Diese Regelung verunmoglicht die Nutzung Offentlich-6ffentlicher
Partnerschaften, bei denen ein Extrahaushalt kreditfinanziert bspw. eine Schule
baut und diese an das Land verpachtet. Die Pachtzahlung stellt Uber den
Abschreibungszeitung den Schuldendienst (Zins und Tilgung) sicher. Auch die
Kreditaufnahme einer Landeshochbaugesellschaft, die sich Uber die
Vermietung von Dienstgebauden an Landesbehorden refinanziert, wirde in die

Landesschuldenbremse einbezogen.

7. Fraglich ist, ob die Kreditaufnahme der Landesanstalt Schienenfahrzeuge
Baden-Wiurttemberg (LFBW) nicht ebenfalls einbezogen werden musste. Der
Schuldendienst  erfolgt Uber die Pachtzahlungen der privaten
Eisenbahnunternehmen. Diese refinanzieren sich aber vollumfanglich Uber das

Bestellerentgelt des Landes. Okonomisch Ubernimmt daher das Land den

2 Vgl. hierzu den Ex Ante Advice von EUROSTAT zur BVG-Fahrzeugdfinanzierungsgesellschaft:
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/1015035/9811347/Advice-2019-DE-
Sector+classification+of+BVG+FFG-letter.pdf/7€3042d1-4527-47f3-bc49-10998141bde7
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Schuldendienst. Die Opposition konnte daher den jeweiligen Haushalt

beklagen.
Ergebnis:

Die Einbeziehung der Extrahaushalte mit der erfolgten Anderung der LHO und der
geplanten Anderung der Landesverfassung Baden-Wirttembergs bedeutet eine
massive Verscharfung der grundgesetzlichen Schuldenbremse. Der DGB Baden-
Wirttemberg hat die Einbeziehung der Extrahaushalte bereits bei der diesbezlglichen
Anderung der LHO kritisiert, da damit die Investitionsspielrdume erheblich beschnitten

wurden.'3

Im Falle einer Verankerung der Schuldenbremse in der geplanten Form in der
Landesverfassung konnte ein solcher Fehler wegen der Zwei-Drittel-Sperre auf
absehbare Zeit kaum mehr riickgangig gemacht werden und wurde die Landespolitik
in Baden-Wurttemberg binden.

3.3 Hirden fiur Inanspruchnahme der Ausnahmeregeln senken

Im Falle von Naturkatastrophen oder aul3ergewohnlichen Notsituationen, die sich der
Kontrolle des Landes entziehen und dessen Finanzlage erheblich beeintrachtigen,
kann mit der geplanten Anderung vom Nullverschuldungsgebot abgewichen werden
(Artikel 84 Abs. 3 LV neu).

Fir die Feststellung einer Naturkatastrophe soll laut Gesetzentwurf die Mehrheit der
Mitglieder des Landtags, d. h. die Mehrheit der gewahlten und nicht der anwesenden
Mitglieder, vonnoten sein. Es wird demnach ein strengeres Kriterium als bei sonstigen
Beschllssen des Landtags angelegt, wofur nur eine einfache Mehrheit (Mehrheit der
anwesenden Abgeordneten) notig ist (Artikel 33 Abs. 2 Satz 1 LV neu). Es ist nicht
ersichtlich und wird auch in der Gesetzesbegrindung nicht weiter erlautert, warum
dieser besonders strenge Mal3stab erforderlich ist. In der LHO ist diese Norm bereits
verankert.

Fur die Feststellung einer aullergewohnlichen Notsituation ist laut Entwurf eine
verfassungsandernde Mehrheit nach Artikel 64 Abs. 2 LV (qualifizierte Zwei-Drittel-
Mehrheit) erforderlich. Auch dies ist in der LHO bereits umgesetzt.

13 Vgl. Stellungnahme des DGB Baden-Wiirttemberg zum Haushaltsbegleitgesetz 2020/21, Stuttgart im
Oktober 2020.
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Damit wird die parlamentarische Hurde so hoch ,gehangt®, dass es fraglich erscheint,

ob eine ndtige Mehrheit jemals tatsachlich zustande kame.

Zudem stellt sich die Frage, ob unter einer solchen Notsituation — wie in der
Gesetzesbegrundung beispielhaft angefuhrt — nur ein starker exogener wirtschaftlicher
Schock oder ein politisches Ereignis von historischer Tragweite wie die deutsche

Einheit zu verstehen ist.

In Anbetracht der Klimadebatte und des Ausrufens eines Klimanotstands durch diverse
Stadte in Baden-Wurttemberg stellt sich die Frage, ob der Klimanotstand auch den
Tatbestand einer auliergewohnlichen Notsituation erfullen warde, zumal in der
Gesetzesbegrindung das Erfordernis der erheblichen Beeintrachtigung der
Finanzlage auch auf vorbeugende Malnahmen bezogen wird. Wenn der
Argumentation gefolgt wird, dass fur die Erreichung der Klimaziele auch massive
zusatzliche offentliche Investitionen no6tig sind, so spricht vieles fur die Anwendung der
Notsituation auch auf investive MalRnahmen zur Abwendung des Klimawandels. Die

vorgesehene Zweidrittel-Mehrheit wirde dies vermutlich unterbinden.
Ergebnis:

Insbesondere flr die Feststellung einer auRergewohnlichen Notsituation wird eine zu
hohe parlamentarische Hurde gesetzt. Zukinftig kdnnten so auch nétige Investitionen

zur Begrenzung des Klimawandels verunmoglicht werden.

Vorschlag fiir einen Beschluss des DGB-Bezirksvorstands Baden-Wiurttemberg

1. Der DGB Baden-Wurttemberg lehnt eine Verankerung der grundgesetzlichen
Schuldenbremse in der Landesverfassung ab. Eine einfachgesetzliche
Regelung in der Landeshaushaltsordnung (LHO) ist ausreichend. Diese wurde

bereits im Rahmen des Haushaltsbegleitgesetztes 2020/21 vorgenommen.

2. Der DGB spricht sich dafur aus, die im Rahmen der grundgesetzlichen
Schuldenbremse  bestehenden Spielrdume flir  Zukunftsinvestitionen
konsequent auf Landesebene zu nutzen. Eine Einbeziehung rechtlich-
selbststandiger Landesbeteiligungen, die zum Staatssektor nach ESVG 2010
zahlen, wird daher abgelehnt. Eine Verankerung dieser Regelung in der
Landesverfassung wirde den Handlungsspielraum der Landespolitik auf lange

Zeit ohne Not begrenzen.
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3. Ebenso sind die geplanten Hurden fur eine Kreditaufnahme im Falle einer
aullergewohnlichen Notsituation zu hoch. Auch eine Verankerung dieser
Regelungen in der Landesverfassung wirde den Handlungsspielraum der

Landespolitik auf lange Zeit ohne Not begrenzen.

4. Unabhangig von der geplanten Anderung der Landesverfassung halt der DGB
eine Novellierung der einfachgesetzlichen Landesschuldenbremse fur sachan-

gemessen und dringend geboten.
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Anlage 1
Einbeziehung der rechtlich-selbststandigen Extrahaushalte in die Schuldenbremse der Lander
Rechtsgrundlage Einbeziehung Erlauterung
Extrahaushalte'
Baden-Wirttemberg | § 18 LHO Ja Einbeziehung der Extrahaushalte sofern das Land den
Schuldendienst Ubernimmt.
Bayern Art. 82 LV; Art. 18 | Nein Derzeit keine Extrahaushalte mit Kreditermachtigung.
LHO
Berlin Umsetzungsgesetz | Nein
Brandenburg Art. 103 LV; § 18 Nein
LHO
Bremen Art. 131 LV Ja Artikel 131 a Abs. 5: ,Einnahmen aus Krediten im Sinne von Absatz

1 entstehen dem Land auch dann, wenn Kredite von juristischen
Personen, auf die das Land aufgrund Eigentums, finanzieller
Beteiligung, Satzung oder sonstiger Bestimmungen, die die
Tatigkeit des Unternehmens regeln, unmittelbar oder mittelbar
einen beherrschenden Einfluss austben kann, im Auftrag des
Landes und zur Finanzierung staatlicher Aufgaben aufgenommen
werden und wenn die daraus folgenden Zinsen und Tilgungen aus
dem Landeshaushalt zu erbringen sind.”

Hamburg Art. 72 und 72a Nein Die Kreditaufnahme in rechtlich selbststandigen Einheiten ist

LV; § 27 LHO weiterhin moglich. Einbezogen werden Landesbetriebe,
Sondervermoégen und Hochschulen. Die Einbeziehung der
Hochschulen, obwohl als Korperschaften rechtlich selbststandig,
ergibt sich offenkundig aufgrund der in der LHO vorgenommenen
Gleichstellung zu Sondervermogen und Landesbetrieben.

4 Rechtlich-selbststandige Extrahaushalte (GmbH, AG, A6R, KOR) gehoéren nach Zuordnung von DESTATIS zum Sektor Staat, fallen aber nicht in den
Regelungskreis der grundgesetzlichen Schuldenbremse. Hiervon zu unterscheiden sind rechtlich unselbststadndige Landesbetriebe und Sondervermdégen, die nach
herrschender Auffassung zum Kernhaushalt und damit zum Regelungskreis der Schuldenbremse gehoéren, aber von DESTATIS auch als Extrahaushalte gefiihrt
werden.
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In der Praxis werden die Extrahaushalte im Jahresabschluss der
Kernverwaltung nach Auskunft des Rechnungshofes Uberwiegend
nach der Eigenkapitalspiegelmethode’® bewertet.

Sinkt das Eigenkapital der Beteiligung im Rahmen einer verstarkten
Kreditaufnahme, so wird dieser Vermogensverlust im Kernhaushalt
abgebildet du muss ausgeglichen werden. Laufende
Kapitalkostenzuschusse aus dem Kernhaushalt an die Beteiligung
(wie ursprunglich bei der BVG-FFG geplant) sind aber weiterhin
moglich. Die Eigenkapitalspiegelmethode verhindert so- sofern sie
angewendet wird — einen Anreiz zur unbegrenzten
Schuldenverlagerung in Beteiligungen. Investitionsfinanzierung
Uber Kredite, die Uber den Abschreibungszeitraum getilgt werden,
bleiben so weiterhin moglich.

Hessen Art. 141 LV, § 1 Nein Ausgeschlossen sind Kreditermachtigungen fur Landesbetriebe,
AG zu Art. 141 Sondervermégen und Hochschulen.

Mecklenburg- Art. 65LV; § 18 Nein Ausgeschlossen sind Sondervermogen.

Vorpommern LHO

Niedersachen Art. 71 LV, § 18 Nein
LHO

Nordrhein-Westfalen | § 18 LHO Nein

Rheinland-Pfalz Art. 117 LV; § 1 Ja § 1 AG zu Art. 117: ,Einnahmen und Ausgaben im Haushaltsplan
AG zu Artikel 117 sind bei der Veranschlagung grundsatzlich ohne Einnahmen aus

Krediten auszugleichen. Einnahmen aus Krediten im Sinne des
Satzes 1 entstehen dem Land auch dann, wenn Kredite von
juristischen Personen, an denen das Land malfigeblich beteiligt ist,
im Auftrag des Landes und zur Finanzierung staatlicher Aufgaben
aufgenommen werden und wenn die daraus folgenden Zinsen und

5 Bei der Eigenkapitalspiegelmethode werden Wertveranderungen ganz allgemein Uber die Mehrung/Minderung des Eigenkapitals des Unternehmens und der
daraus resultierenden Zu- bzw. Abschreibung des Wertansatzes in der kommunalen Bilanz bertcksichtigt und gehen in das ordentliche Ergebnis des
Landes/Kommune ein. Der Wertansatz der Beteiligung ist zu jedem Bilanzstichtag zu tberprifen und ertragswirksam anzupassen.
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Tilgungen aus dem Landeshaushalt zu erbringen sind.“ Nach § 1
Abs. 3 AG durfen bei Landesbetrieben und Sondervermdgen keine
Einnahmen aus Krediten veranschlagt werden.

Saarland Umsetzungsgesetz | Nein Kreditermachtigungen fur Landesbetriebe, Hochschulen und
Sondervermogen sind ausgeschlossen, soweit durch Gesetz nichts
anderes bestimmt ist.

Sachsen Art. 95LV; § 18 Nein Art. 85 LV Abs. 2: ,Der Haushaltsplan ist grundsatzlich ohne

LHO Einnahmen aus Krediten auszugleichen. Das Verbot der
Kreditaufnahme gilt ebenso fur rechtlich unselbststandige
Sondervermdégen des Freistaates Sachsen.”
Sachsen-Anhalt § 18 LHO Nein
Schleswig-Holstein Art. 61 LV, AGzu | Nein
Art. 61
Tharingen § 18 LHO Nein
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Anlage 2
Schalenmodell fur Baden-Wiurttemberg

Europdische Schuldenregel: Sektor Staat nach ESVG 2010, d.h. Kernhaushalt sowie alle Extrahaushalte= innere drei Schalen
Schuldenregel des Grundgesetzes: Nur Kernhaushalt und rechtlich unselbststandige Extrahaushalte= innere zwei Schalen
Geplante Schuldenregel BW: Zusatzlich zu den inneren beiden Schalen werden die Schulden der rechtlich selbststandigen
Extrahaushalte einbezogen, sofern das Land den Schuldendienst tibernimmt

Kernhaushalt

Rechtlich unselbststandige Extrahaushalte
(Sondervermdgen, Landesbetriebe); bspw.
Grundstock, Versorgungsfonds, Landesbetrieb
Forst, Landesmuseum Wirttemberg

Rechtlich selbststandige Extrahaushalte (GmbH, AG, ASR, KoR);
bspw. NECKARPRI GmbH, Landesanstalt Schienenfahrzeuge,
Universitat Tubinaen

Sonstige Fonds, Einrichtungen und Unternehmen (Sonstige FEU) des Marktsektorsj}
bspw. Badische Staatsbrauerei Rothaus AG, Flughafen Stuttgart GmbH,
Hafenverwaltung Kehl K6R,




