-

View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you byf: CORE

provided by Research Papers in Economics

E E D I‘l : ‘I‘ D R T p——

Der Open-Access-Publikationsserver der ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
The Open Access Publication Server of the ZBW - Leibniz Information Centre for Economics

Schemmel, Lothar

Research Report

Staatsverschuldung und offentliche Investitionen: Im
ersten Schritt Schlupflocher beseitigen - auf mittlere
Sicht Kreditfinanzierung verbieten

Schriften // Karl-Brauer-Institut des Bundes der Steuerzahler, No. 99

Provided in cooperation with:
Karl-Brauer-Institut des Bundes der Steuerzahler e.V. (KBI)

Suggested citation: Schemmel, Lothar (2006) : Staatsverschuldung und 6&ffentliche
Investitionen: Im ersten Schritt Schlupflécher beseitigen - auf mittlere Sicht Kreditfinanzierung
verbieten, Schriften // Karl-Brauer-Institut des Bundes der Steuerzahler, No. 99, hitp://
hdl.handle.net/10419/45555

Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die ZBW raumt lhnen als Nutzerin/Nutzer das unentgeltliche, The ZBW grants you, the user, the non-exclusive right to use
raumlich unbeschrankte und zeitlich auf die Dauer des Schutzrechts the selected work free of charge, territorially unrestricted and
beschrankte einfache Recht ein, das ausgewahlte Werk im Rahmen within the time limit of the term of the property rights according
der unter to the terms specified at

— http://www.econstor.eu/dspace/Nutzungsbedingungen — http://www.econstor.eu/dspace/Nutzungsbedingungen
nachzulesenden vollstandigen Nutzungsbedingungen zu By the first use of the selected work the user agrees and
vervielfaltigen, mit denen die Nutzerin/der Nutzer sich durch die declares to comply with these terms of use.

erste Nutzung einverstanden erklart.

Mitglied der

-3 B UJ Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
[ Leibniz Information Centre for Economics Leibniz-Gemeinschaft ;


https://core.ac.uk/display/6363725?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

Kurzfassung Heft 99
2

Staatsverschuldung
und offentliche Investitionen

Im ersten Schritt Schlupflocher
beseitigen — auf mittlere Sicht
Kreditfinanzierung verbieten




Vorliegende Broschiire ist eine
Kurzfassung der Schrift Nr. 99

Staatsverschuldung
und
offentliche Investitionen

Sie enthalt
Teile der Originalfassung

Lothar Schemmel

Erstellt im Januar 2006
Zweite aktualisierte Auflage Februar 2007
Herausgegeben vom
Karl-Briuer-Institut
des Bundes der Steuerzahler
Berlin, Franzosische Strafle 9-12
(ISSN 0173-3397)



Inhaltsiibersicht

Nationale Kreditgrenze erforderlich! .............. 5

Gesetzliche Grundlagen der Kreditgrenzen

des Bundesund der Lander ..................... 5
Geltende Kreditgrenze im Ergebnis wirkungslos . ... 7
Dramatische Entwicklung der Staatsverschuldung ... 7

Schwer wiegende Méngel und Gefahren
fortgesetzt hoher Kreditfinanzierung .............. 8

Das Konzept der geltenden Kreditgrenze:
Bindung der Krediteinnahmen an die Ausgaben
flir Investitionen ............. ... .. .. .. ..., 10

Ursache der fehlenden Wirkung:
Zahlreiche Schlupflocher ..................... 11

Vorschlag des Instituts:
Im ersten Schritt Kreditgrenze wirksam machen! ... 20

Unabdingbare Voraussetzung:
Schlupflécher schliefen! ...................... 20

Verwendung eines verfassungskonform engen
Begriffs der Investitionen . .. ................... 20

Bindende Wirkung der Kreditgrenze auch fiir
Regierung und Verwaltung . . ................... 21

Konkretisierung der Stérungslage und Verschirfung
der Darlegungspflichten .. ..................... 22

Verpflichtung zur echten Tilgung von Altschulden. . . 24

Anpassungen des Haushaltsrechts;
Ubergangsregelung . ......................... 24



Und auf mittlere Sicht:
Kreditgrenze durch Kreditverbot ersetzen! ........ 25

Ausnahme I: Ausgleich von konjunkturell bedingten
Steuermindereinnahmen und Mehraus-
gaben .......... ... .. .. .. ... 27

Ausnahme II: Finanzierung eines unvorhersehbaren,
unabweisbaren Finanzbedarfs ...... 28

Prozentuale Obergrenze, Tilgungsplan und

Zwei-Drittel-Mehrheit ............... ... ... .. 28
Formulierungsvorschlag ...................... 29
Einbindung der Konjunkturausgleichsriicklage .... 30
Weitere Reformschritte erforderlich! ............ 30
Haushaltsdisziplin verbessern! ................. 30
Transparenz der Staatsverschuldung erhéhen! .. ... 32

Richterliche Beurteilung der Kreditfinanzierung
verstarken! ........ . . 34

Antragsrecht der Rechnungshéfe beim

Verfassungsgericht! .......................... 35
Sanktionen bei unzuldssiger Kreditfinanzierung! ... 36
Anlagen:

Vorschlag des Karl-Bréauer-Instituts zur
Neufassung des Art 115GG ................... 40

Vorschlag des Karl-Bréauer-Instituts zur
Ergénzung des Art 115 GG (neu) um eine
Sanktionsbestimmung ........................ 41

Tabellen ......... .. .. 42






Kurzfassung der Ergebnisse

Nationale Kreditgrenze erforderlich!

In der offentlichen Diskussion zu Staatsverschuldung
und Haushaltskonsolidierung steht der europdische Sta-
bilitdts- und Wachstumspakt ganz im Vordergrund. Er
verlangt, dass das Defizit hochstens 3% des Brutto-In-
landsprodukts (BIP) betrégt, und fordert dariiber hinaus,
dass die offentlichen Haushalte auf mittlere Sicht nahezu
ausgeglichen sind oder einen Uberschuss aufweisen. We-
niger Beachtung findet hingegen die Vorgabe des Grund-
gesetzes, dass die Einnahmen des Bundes aus Krediten
im Regelfall nicht hoher sein diirfen als die Summe der
im Haushalt veranschlagten Investitionen. Diese Begren-
zung mag iiberholt erscheinen, weil eine Verringerung des
Staatsdefizits, wie es der européische Stabilitdtspakt ver-
langt, natiirlich auch den Umfang der Kreditfinanzierung
zuriickgehen ldsst. Da aber der Europdische Stabilitits-
pakt aufgeweicht wurde und der Nationale Stabilitatspakt
wirkungslos ist, kann auf eine eigenstindige nationale
Kreditgrenze nicht verzichtet werden.

Gesetzliche Grundlagen der Kredit-
grenzen des Bundes und der Linder

Das Grundgesetz verpflichtet den Bund, bei seiner Haus-
haltswirtschaft, zu der auch die Aufnahme von Krediten
gehort, den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts Rechnung zu tragen (Art. 109 Abs. 2 GG).
Zudem begrenzt das Grundgesetz die Krediteinnahmen
des Bundes auf die Summe der im Haushalt veranschlag-
ten Investitionen; diese Regelgrenze darf nur ausnahms-
weise, namlich zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts, iiberschritten werden (Art.
115 Abs. 1 Satz 2 GG).



Wie das Bundesverfassungsgericht dargelegt hat, ergibt
sich die konkrete Grenze fiir die Kreditaufnahme des
Bundes aus dem Zusammenwirken dieser Bestimmungen.
Dabei ist zwischen Normal- und Ausnahmefall (Art. 115
Abs. 1 Satz 2 GG) zu unterscheiden. Der Ausnahmefall
liegt vor, wenn eine konjunkturelle Stérung des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts einzutreten droht oder
bereits besteht. Fiir Normal- und Ausnahmefall gelten un-
terschiedliche Kreditgrenzen.

Im Normalfall wird die Obergrenze der Krediteinnahmen
durch die Summe der im Haushalt veranschlagten Inves-
titionen markiert. Um den Erfordernissen des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu tragen (Art.
109 Abs. 2 GQ), kann es erforderlich sein, diese Ober-
grenze nicht auszuschdpfen, eine Kreditfinanzierung ganz
zu unterlassen oder Uberschiisse zur Tilgung von Staats-
schulden zu erzielen.

Im Ausnahmefall, ndmlich zur Abwehr einer konjunk-
turellen Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichge-
wichts, diirfen die Krediteinnahmen die Summe der im
Haushalt veranschlagten Investitionen iiberschreiten. Wie
das Bundesverfassungsgericht dargelegt hat, wird diese
zusitzliche Krediteinnahme dadurch begrenzt, dass sie
dazu bestimmt und geeignet sein muss, eine bestehende
oder unmittelbar bevorstehende Stérung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts abzuwehren. Die Stoérung
muss zudem ernsthaft und nachhaltig in dem Sinne sein,
dass sie sich von den stindig zu beobachtenden Schwan-
kungen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts ab-
hebt. Der Haushaltsgesetzgeber unterliegt entsprechenden
Darlegungs- und Begriindungspflichten.

Die Grenzen fiir die Krediteinnahmen der Linder stim-
men fiir den konjunkturellen Normalfall weitgehend mit
denjenigen des Bundes iiberein. Unterschiede bestehen
vor allem im Hinblick auf den Ausnahmefall.



Geltende Kreditgrenze im Ergebnis
wirkungslos

Trotz ihrer Verankerung im Grundgesetz hat sich die gel-
tende Kreditgrenze als wirkungslos erwiesen. Der Bund
und die Lénder haben sie mehrmals {iberschritten. Tatséch-
lich wurde sie jedoch noch stirker missachtet, denn sie
war wegen des zu weiten Investitionsbegriffs von Anfang
an zu grofziigig bemessen. Der verdeckte Missbrauch
und die heimliche Umgehung der Kreditgrenze wurden
dadurch begiinstigt, dass die Bedingungen, unter denen
die Ausnahmeregelungen in Anspruch genommen werden
diirfen, unbeanstandet missachtet werden konnten. Der
haushaltspolitische Spielraum von Bund und Léndern hat
gleichwohl nur geringfiigig zugenommen, was leicht zu
erkennen ist, wenn man der Summe der Krediteinnahmen
die Summe der aus ihnen resultierenden Zinsausgaben
gegeniiberstellt. Die Kreditgrenze hat nicht verhindern
konnen, dass bis zum Jahre 2006 ein Schuldenberg von
nahezu 1,5 Billionen € entstanden ist.

Dramatische Entwicklung der Staats-
verschuldung

Aufschluss tiber die weitere Entwicklung der Staatsver-
schuldung und der 6ffentlichen Haushalte geben so ge-
nannte Verschuldungszenarien. Sie lassen erkennen, mit
welcher Geschwindigkeit und mit wie groBer Macht die
ungebremste Staatsverschuldung in die Schuldenfalle
fiihrt und den Staatsbankrott heraufbeschwort. Wie aus
neueren Berechnungen hervorgeht, steigt die gesamtstaat-
liche Verschuldung von 66% des BIP im Jahre 2005 auf
137% des BIP im Jahre 2025 und weiter auf 388% des
BIP im Jahre 2050. Zudem erhérten die Verschuldungs-
szenarien die Annahme, dass die Begrenzung der Kredit-
finanzierung erhebliche haushaltspolitische Anstrengun-
gen verlangt. So soll es selbst dann, wenn ab dem Jah-
re 2006 gesamtstaatlich 11,5 Mrd. € im Jahr eingespart



werden, doch acht Jahre dauern, bis der 6ffentliche Ge-
samthaushalt ausgeglichen ist. Erkennbar ist ferner, dass
die Riickfithrung der Kreditfinanzierung um so grofere
Anstrengungen verlangt, je spater und je zaghafter sie in
Angriff genommen wird. Die Kreditfinanzierung sollte
deshalb rasch und massiv abgebaut werden, und zwar sehr
bald, bevor sich ihre Méangel und Gefahren noch stirker
bemerkbar machen.

Schwer wiegende Miingel und Gefahren
fortgesetzt hoher Kreditfinanzierung

An erster Stelle der Miangel und Gefahren, die mit einer
fortgesetzt hohen Kreditaufnahme verbunden sind, stehen
die haushaltspolitischen Wirkungen. Die Kreditaufnahme
flihrt ndmlich bei einem Verzicht auf die Tilgung falliger
Kredite und bei einem Zinssatz, der das Wachstum des
Bruttoinlandsprodukts iiberschreitet, frither oder spéter
zur Erdrosselung des haushalts- und finanzpolitischen
Spielraums. Die mit dem Schuldenstand wachsenden
Zinsausgaben beanspruchen einen immer groferen Teil
des offentlichen Haushalts und verringern dadurch die
Handlungsméglichkeiten in zunehmendem Maf3e. Re-
gierung und Parlament sind immer weniger im Stande,
neuen finanziellen Anforderungen zu entsprechen, kon-
junkturbedingte Mehrausgaben und Mindereinnahmen
mit Hilfe von Krediten zu {iberbriicken oder notwendige
Steuersenkungen vorzunehmen. In diesem Stadium kon-
nen Haushaltskrisen bereits dadurch ausgelost werden,
dass der Zinssatz steigt. Die Mehrausgaben kdnnen we-
gen des hohen Schuldenstands so umfangreich sein, dass
sie im Haushalt nicht mehr aufzufangen und kurzfristig
nur noch mit Hilfe fiskalischer NotmaBnahmen zu finan-
zieren sind.

Zu den finanz- und wirtschaftspolitischen Gefahren einer
fortgesetzt hohen Staatsverschuldung gehoéren vor allem
Beeintrachtigungen des wirtschaftlichen Wachstums und



der Beschéftigung. Denn mit zunehmender Staatsschuld
nimmt auch die Gefahr von Steuererhdhungen und eines
Anstiegs des Zinsniveaus zu, so dass sich die Rentabilitdt
und das Volumen privater Investitionen vermindern. Fer-
ner untergribt eine fortgesetzt hohe Staatsverschuldung
die Geldwertstabilitat mit der Folge heimlicher Steuerer-
héhungen und empfindlicher Substanzverluste beim Geld-
wertsparen, das bei Selbstdndigen und Arbeitnehmern der
Altersvorsorge dient. Nicht zuletzt besitzt eine fortgesetzt
hohe Staatsverschuldung verteilungspolitische Mdngel.
Sie bewirkt eine Uberlastung kiinftiger Generationen,
weil sie mehr Lasten als Nutzen in die Zukunft verlagert.
AuBerdem werden die Besitzer groer Geldvermdgen be-
giinstigt, so lange die Kreditnachfrage des Staats lediglich
das Zinsniveau anhebt und der Geldwert noch stabil ist.

Die vielfiltigen Méngel und Nachteile einer fortgesetzt
hohen Kreditfinanzierung werden in der finanzpolitischen
Willensbildung durchaus beriicksichtigt, und zwar am
ehesten von der jeweiligen Opposition. Regierung und
Regierungsfraktionen neigen hingegen dazu, diese Be-
denken aus machtpolitischen Erwégungen zuriickzustel-
len. Fiir sie besitzt die Kreditfinanzierung den Vorteil, die
Staatsausgaben unmerklich ausweiten zu kdnnen, weil die
Biirger bei einer Kreditfinanzierung anders als bei einer
Steuerfinanzierung die ihnen auferlegte Belastung nicht
bemerken. Sie unterliegen der Illusion, dass die Staatsver-
schuldung eine Ausweitung offentlicher Ausgaben ohne
zusiétzliche Belastung mit Steuern und Abgaben erlaubt
(Staatsschuldenillusion).

Die Unmerklichkeit der Kreditfinanzierung verfilscht in-
des die finanzpolitische Willensbildung. Sie setzt einen
falschen Anreiz fiir Regierungen und Regierungsfrak-
tionen, indem sie diese dazu verfiihrt, sich im Ubermaf
der Kreditfinanzierung zu bedienen. Die Wahler wiirden
ohne Staatsschuldenillusion hdchstwahrscheinlich eine
andere Wahl treffen. Deshalb ist eine verfassungsgesetzli-



che, dem einfachen Gesetzgeber entzogene und konkrete
Grenze fiir die Kreditfinanzierung unumgénglich. Sie soll
nicht nur den Wéhler und Steuerzahler vor den nachteili-
gen Folgen einer iiberméBigen Staatsverschuldung schiit-
zen, sondern auch den Gesetzgeber und die Regierung vor
sich selbst.

Das Konzept der geltenden Kredit-
grenze: Bindung der Krediteinnahmen
an die Ausgaben fiir Investitionen

Das Kreditgrenze des Grundgesetzes ldsst Kreditfinanzie-
rungen nur soweit zu, wie den Krediteinnahmen Ausga-
ben fiir Investitionen gegeniiberstehen. Der Verfassungs-
gesetzgeber ist offensichtlich davon ausgegangen, dass
oftentliche Investitionen dhnlich wie private Investitionen
Ertrage abwerfen, mit denen die Zinsen und die Tilgung
der zu ihrer Finanzierung aufgenommenen Kredite begli-
chen werden konnen. Gelingt diese ,,Selbstfinanzierung®,
belastet die Kreditfinanzierung weder die 6ffentlichen
Haushalte noch die Steuerzahler. Zudem wird die Kre-
ditfinanzierung 6ffentlicher Investitionen als gerecht an-
gesehen. Es wird ndmlich angenommen, dass Zins- und
Tilgungszahlungen, die sich iiber einen langen Zeitraum
erstrecken, alle Steuerzahler zur Finanzierung 6ffentlicher
Investitionen heranziehen, die wéhrend der Nutzungsdau-
er dieser Investition steuerpflichtig sind.

Ausnahmen und Einschrinkungen der
geltenden Kreditgrenze

Die ausnahmsweise Uberschreitung der investitions-
bezogenen Kreditgrenze zur Abwehr einer Stérung des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts (Art. 115 Abs. 1
GG) wird mit der Vorgabe der Verfassung begriindet, dass
die Haushalte von Bund und Landern den Erfordernissen
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung
tragen sollen (Art. 109 Abs. 2 GG). Soweit keine entspre-
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chenden Riicklagen zur Verfiigung stehen, kann es in der
Tat erforderlich werden und von gesamtwirtschaftlichem
Vorteil sein, rezessionsbedingte Steuermindereinnahmen
und Mehrausgaben der Arbeitsverwaltung mit Krediten
zu finanzieren.

Die Ausnahme der Kassenkredite von der Kreditgrenze
wurde mit dem besonderen Zweck und der kurzen Lauf-
zeit dieser Kredite begriindet. Unterschiedliche Ansichten
bestanden hinsichtlich der Behandlung von Anschlusskre-
diten im Haushalt. Der Beschluss, die Krediteinnahmen
netto zu veranschlagen, wurde damit begriindet, dass bei
einer Brutto-Veranschlagung die Haushaltspléne in Jahren
erhohter Umschuldung eine Steigerung des Haushalts-
volumens ausweisen wiirden und damit den falschen
Eindruck einer gesamtwirtschaftlich expansiv wirken-
den Haushaltspolitik erwecken konnten. Die Ausnahme
der Sondervermégen von der Kreditgrenze war ebenfalls
umstritten; durchgesetzt hat sich die Ansicht, dass der
Gesetzgeber den strukturellen und wirtschaftlichen Be-
sonderheiten bei den Sondervermégen Rechnung zu tra-
gen sowie bestehende Ausnahmeregelungen zu erfassen
habe.

Ursache der fehlenden Wirkung:
Zahlreiche Schlupflocher
Die offensichtliche Unwirksamkeit der geltenden Kre-

ditgrenze ist Folge der zahlreichen, intensiv genutzten
Schlupflocher, mit denen sie durchsetzt ist.

Schlupfloch beim Investitionsbezug

der Kreditgrenze

Die Bindung der Kreditfinanzierung an die 6ffentlichen
Investitionen hat nur im Idealfall zur Folge, dass mit den

Investitionsertragen die Zins- und Tilgungslasten gedeckt
und die Generationen gerecht, und das heif3t hier: entspre-
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chend ihrem Nutzen, an den Lasten der 6ffentlichen In-
vestitionen beteiligt werden. Diese idealen Bedingungen
sind in der finanzpolitischen Wirklichkeit kaum jemals
erfiillt. Tatsdchlich wird den Annahmen der Selbstfinan-
zierung und der Generationengerechtigkeit sogar zuwi-
der gehandelt, indem die Kredite, wie seit Jahrzehnten
iiblich, nicht mehr getilgt, sondern durch Aufnahme von
Anschlusskrediten ,,prolongiert werden. In diesem Fall
iibersteigen die Finanzierungskosten bei weitem den In-
vestitionsertrag und die aktuelle Generation verlagert ih-
ren Teil der Zins- und Tilgungslasten auf die Schultern
kiinftiger Generationen, obwohl diese moglicherweise
gar keine Ertrdge mehr aus den kreditfinanzierten Investi-
tionen erwarten diirfen.

Das Schlupfloch beim Investitionsbezug ergibt sich nun
daraus, dass an der unzutreffenden Auffassung iiber
Selbstfinanzierung und Generationengerechtigkeit der
Kreditfinanzierung 6ffentlicher Investitionen festgehalten
wird. Die alljdhrliche Kreditfinanzierung scheint bis zur
Hohe der Investitionsausgaben finanzpolitisch und ver-
fassungsrechtlich unbedenklich zu sein. Diese weitver-
breitete, aber unzutreffende Meinung erleichtert es den
Regierenden, mehr Kredite zur Haushaltsfinanzierung
einzusetzen, als nach Sinn und Zweck der investitionsbe-
zogenen Kreditgrenze eigentlich zuldssig ist.

Dementsprechend ist es in der finanzpolitischen Praxis
iiblich geworden, die Kreditfinanzierung ohne weiteres
zur Anpassung der Einnahmen an die Ausgaben zu ver-
wenden und den Haushalt nur noch formal auszugleichen.
Ob die damit verbundenen Zins- und Tilgungslasten durch
kiinftige Ertriage offentlicher Investitionen tatsachlich ge-
deckt sind und ob die zusitzliche Belastung kiinftiger Ge-
nerationen wirklich gerechtfertigt ist, wird gar nicht erst
gepriift. Ebenso wenig wird danach gefragt, ob der Ein-
satz von Krediten zum formalen Haushaltsausgleich auch
den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichge-
wichts entspricht.
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Schlupflocher beim Investitionsbegriff

Der Verfassungsgesetzgeber hat es im Jahre 1968 ver-
sdumt, bei der Neufassung des Art. 115 GG selbst festzu-
legen, welche Ausgaben als Investitionen anzusehen sind.
Damit war die Bestimmung des Investitionsbegriffs dem
Haushaltsgesetzgeber iiberlassen, also gerade demjeni-
gen, dessen Kompetenzen zur Kreditaufnahme beschnit-
ten werden sollten. Dieser verzichtete aber ebenfalls auf
die Bestimmung des Investitionsbegriffs und lieB damit
den Riickgriff auf die Haushaltssystematik des Bundes zu,
die kurz zuvor verwaltungsintern erstellt worden war. Im
Jahre 1989 hat der Gesetzgeber dem Investitionsbegriff
der Verwaltung sogar Gesetzesrang verlichen, obwohl er
von Anfang an als zu weit kritisiert wurde.

In der Tat muss die Fassung des Investitionsbegriffs vor
allem dem begrenzenden Zweck der investitionsbezo-
genen Kreditgrenze geniigen. Deshalb diirfen nur solche
Ausgaben den Investitionen zugeordnet werden, die ei-
nen dauerhaften, generationeniibergreifenden und
einigermaflen sicheren Beitrag zur Erweiterung und
Verbesserung der Produktionsmoglichkeiten erwarten
lassen.

Die Schlupflocher beim Investitions-
begriff im Einzelnen

Aus der Verwendung des weiten Investitionsbegriffs der
Verwaltung ergeben sich gleich mehrere Schlupflocher auf
einmal, die sich in zwei Gruppen einteilen lassen. Zur ers-
ten Gruppe gehoren diejenigen Schlupfiocher, die darauf
zuriickzufiihren sind, dass Ausgaben als Investitionen eti-
kettiert werden, die bei genauer Betrachtung gar keine sind.
Diese Ausgaben bewirken ndmlich nicht, dass die Produk-
tionskapazitdten sowohl generationeniibergreifend als auch
mit grofer Sicherheit erweitert werden. Zu diesen schein-
baren Investitionen gehdren die Finanzinvestitionen, die
Finanzhilfen und die so genannten laufenden Investitionen.
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In der zweiten Gruppe befinden sich jene Schlupflocher,
die sich daraus ergeben, dass bei der Ermittlung der Sum-
me der Investitionen mehrere Abziige unterlassen werden,
die eigentlich eine bare Selbstverstiandlichkeit sind. Zu
diesen ,,Vergessenen Abziigen“ gehoren die Abschrei-
bungen auf den Kapitalstock, die empfangenen Finanz-
hilfen fiir investive Zwecke sowie die Verdufserungserlise
und Desinvestitionen.

Angaben zum Missbrauchsvolumen
beim Investitionsbegriff

Die Schlupflécher beim Investitionsbegriff haben die
Kreditobergrenze erheblich ausgeweitet. Dazu haben vor
allem die so genannten Finanzinvestitionen und Finanz-
hilfen beigetragen, die im Durchschnitt rd. 70% der In-
vestitionssumme stellen, nach der die Kreditobergrenze
bemessen wird. Echte Investitionen im verfassungsrecht-
lichen Sinne sind indes nur die Sachinvestitionen, die
aber lediglich einen Anteil von anndhernd 30% an die-
ser Investitionssumme besitzen. Die heute verwendete
Kreditobergrenze liegt damit um mehr als das Zwei-
fache iiber der eigentlich anzuwendenden Kreditober-
grenze. Dabei ist noch nicht beriicksichtigt, dass bei den
Sachinvestitionen Abschreibungen vorgenommen sowie
VerduBerungserlose und Desinvestitionen gegengerech-
net werden miissen (vgl. S. 42).

Zur Beriicksichtigung der Abschreibungen kann auf Be-
rechnungen der Deutschen Bundesbank zuriickgegrif-
fen werden. Im Jahre 2003 haben die Abschreibungen
die Sachinvestitionen erstmals iiberstiegen, und zwar
um 2,2 Mrd. €. In diesem Umfang fand keine Mehrung,
sondern eine Minderung der Produktionskapazitdten und
des Staatsvermogens statt. Damit wird eine grundlegende
Voraussetzung staatlicher Kreditaufnahme nicht erfiillt,
namlich dass der Belastung der Zukunft mit Zinsen und
Tilgung eine entsprechende Begilinstigung in Gestalt zu-
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sdtzlicher gesamtwirtschaftlicher Ertridge gegeniibersteht.
Die Konsequenz kann deshalb nur lauten, dass sich der
Staat im Jahre 2003 iiberhaupt nicht hitte verschul-
den diirfen, weil es keine Netto-Sachinvestitionen gab,
die eine Verschuldung hitten rechtfertigen konnen.
Dies gilt ebenso fiir die Jahre 2004 und 2005 sowie mit
einiger Sicherheit auch fiir die folgenden Jahre (sieche
unten S. 43).

Schlupfloch bei der Bindungswirkung

Aus dem Wortlaut des Grundgesetzes, der die Kreditfinan-
zierung auf die ,,Summe der im Haushalt veranschlagten
Ausgaben fiir Investitionen™ begrenzt, wird von Regie-
rungsseite und Teilen des Schrifttums abgeleitet, dass
diese Grenze fiir den Haushaltsvollzug nicht verbindlich
sei. Damit entbindet sich die Regierung von der investiti-
onsbezogenen Kreditgrenze und richtet sich ein Schlupf-
loch fiir eine zusétzliche Kreditfinanzierung ein. Diese ist
aber unzuléssig, denn aus einer Regelung, die sich an den
Haushaltsgesetzgeber richtet, kann keine Kompetenz der
Regierung entnommen werden. Zudem liefe diese Kom-
petenz dem Sinn und dem Zweck der grundgesetzlichen
Kreditbegrenzung geradewegs zuwider. Nicht zuletzt wi-
derspriche sie den Vorgaben der Verfassung, nach denen
die Regierung nicht iiber die Bewilligungen des Parla-
ments hinausgehen darf. Die Rechnungshofe des Bundes
und der Linder haben die Uberschreitungen der Kredit-
grenze im Haushaltsvollzug vollig zu Recht beméngelt.

Schlupfloch ,,Storung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts*

Der knappe Verfassungstext und das Schweigen der Aus-
fithrungsgesetze leisten dem Missbrauch dieser Ausnah-
meregelung Vorschub. Unter dem Deckmantel konjunk-
turpolitischer Erwdgungen und Absichten kann die Kredi-
taufnahme nur allzu leicht fiskalischen sowie partei- und
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machtpolitischen Zielen dienstbar gemacht werden. Mit
der Behauptung, dass eine Storung des gesamtwirtschaft-
lichen Gleichgewichts abgewehrt werden soll, kdnnen
sich Regierung und Regierungskoalition sowohl im Bund
als auch in den Landern von der investitionsbezogenen
Obergrenze fiir die Kreditaufnahme entbinden.

Zwar muss die zusitzliche Kreditfinanzierung ebenso wie
die reguldre vom Parlament beschlossen werden, doch
stellt diese Anforderung in der politischen Praxis kein ernst
zu nehmendes Hindernis dar. Denn zumeist streben die
Mitglieder von Regierung und Regierungsfraktion(en) das
gleiche Ziel an, ndmlich ihre Wiederwahl, und betrachten
zusétzliche und unmerklich iiber Kredit finanzierte Aus-
gaben als geeignetes Mittel zu seiner Erreichung. Selbst
die vom Bundesverfassungsgericht aufgestellten Begriin-
dungs- und Darlegungspflichten sowie die Verpflichtung
zu haushalts- und finanzpolitischen Maflnahmen, die eine
Wiederholung der Ausnahmesituation verhindern sollen,
reichen offensichtlich nicht aus, um den Missbrauch der
Ausnahmeregelung zu unterbinden.

Die pauschale Berufung auf eine Stérung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts scheint jedoch zunehmend
auf den Widerstand der Rechtsprechung zu stoflen, wie die
Entscheidungen der Verfassungsgerichte von Berlin und
Mecklenburg-Vorpommern erkennen lassen. Nicht auszu-
schliefen ist, dass in dem Normenkontrollverfahren, das
die Bundestagsfraktionen von CDU/CSU und FDP zum
Haushaltsgesetz 2004 beantragt haben, die stereotype und
nicht ndher begriindete Berufung auf eine Stérung des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts ebenfalls als un-
zureichend abgelehnt wird. Gleichwohl hat auch die neue
Bundesregierung zunichst auf diese Begriindung zuriick-
gegriffen.
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Schlupfloch ,,Zusitzliche Ausnahme-
regelungen in den Landesverfassungen*

Bei genauerer Betrachtung sind jene Zusédtze in den
Landesverfassungen unzuldssig, nach denen Uberschrei-
tungen der investitionsbezogenen Kreditgrenze auch aus
anderen Griinden als zur Abwehr einer Storung des ge-
samtwirtschaftlichen Gleichgewichts zulédssig sein sollen.
Die Verpflichtung der Lander aus Art. 109 Abs. 2 GG,
den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichge-
wichts Rechnung zu tragen, und das Haushaltsgrundsét-
zegesetz lassen solche Abweichungen des Landesrechts
nicht zu.

Schlupfloch ,,Sondervermogen*

Insbesondere der Bund hat seine Sondervermdgen auch
dazu benutzt, Krediteinnahmen, die ihm zuzurechnen
sind, nicht im Bundeshaushalt erscheinen zu lassen. So
haben vor allem Bundesbahn und Bundespost sowie die
Sondervermdogen, die im Zusammenhang mit der Herstel-
lung der deutschen Einheit eingerichtet wurden, Kredite
in Milliardenhdhe aufgenommen, fiir die zwar letztend-
lich der Bund einstand, die aber in der Finanzstatistik
und in der Offentlichkeit nicht dem Bundeshaushalt zu-
gerechnet wurden. Auf Landesebene existiert eine Viel-
zahl 6ffentlicher Unternehmen und Sondervermégen, die
zum Teil das Recht besitzen, sich selbst am Kreditmarkt
zu finanzieren. Die Rechnungshofe einiger Léander haben
sich eingehend mit diesen Nebenhaushalten befasst und
dabei auch die verdeckte Kreditaufnahme mit Hilfe von
Sondervermodgen beméngelt.
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Schlupflocher ,,Permanente Kassenver-
starkungskredite* und ,,Ablosung von
Altschulden statt Tilgung*

Trotz detaillierter Regelungen zur Aufnahme von Kas-
senkrediten bestehen auch in diesem Bereich der Kredit-
aufnahme Schlupflocher zur Umgehung der Kreditgren-
ze. Die Rechtsvorschriften zur Begrenzung der Kassen-
verstiarkungskredite lassen es nidmlich zu, dass sie trotz
formaler Befolgung materiell missachtet werden kénnen.
So verstoBit es gegen Sinn und Zweck der Kassenkredi-
te, wenn sie permanent erneuert werden und damit die
Funktion von ldanger laufenden Deckungskrediten iiber-
nehmen.

Bund und Lénder haben die Zuriickhaltung des Verfas-
sungsgesetzgebers im Hinblick auf die 7ilgung dazu miss-
braucht, fallige Kredite nicht wirklich zu tilgen, sondern
immer wieder durch neue Kredite zu ersetzen. Die Er-
maéchtigung dazu wird den Regierungen in Bund und Lén-
dern in den Haushaltsgesetzen erteilt, und zwar blanko,
d.h. in dem jeweils benétigten Umfang. Die Unterlassung
echter Tilgungen bedeutet konkret, dass Deutschland seit
Jahrzehnten einen unablédssig wachsenden Schuldenberg
vor sich her schiebt, der inzwischen riesige AusmalBe an-
genommen hat und fiir Biirger und Betriebe zu einer fi-
nanziellen Zeitbombe mit verheerender Wirkung zu wer-
den droht. Sobald jedoch die filligen Kredite tatséchlich
getilgt werden, schwindet die Unmerklichkeit der Kredit-
finanzierung von Staatsausgaben, die Staatsschuldenillu-
sion ist aufgehoben und die finanzpolitische Willensbil-
dung wird nicht langer verzerrt.
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Das ungeschriebene Schlupfloch
»Extreme Haushaltsnotlage*

Einige Landerregierungen versuchen, ihre iiberméfige
Kreditfinanzierung mit einer extremen Haushaltsnotlage
oder mit der Unmoglichkeit von Ausgabeneinschrankun-
gen zu rechtfertigen. Dieses Schlupfloch geht auf die Ent-
scheidung des Verfassungsgerichtshofs Berlin zuriick. Er
hatte festgestellt, dass sich Berlin in einer extremen Haus-
haltsnotlage befinde, die es dem Land unmdoglich mache,
die Kreditgrenze zu beachten, denn es sei verpflichtet, sei-
ne verfassungsgesetzlichen Aufgaben zu erfiillen. Ahnlich
duflern sich die Regierungen des Stadtstaates Bremen, der
Lénder Hessen und Niedersachsen und des Saarlandes.

Die Erfiillung der den Landern iibertragenen Aufgaben
kann jedoch keinen Vorrang genielen gegeniiber der Be-
folgung der verfassungsgesetzlichen Kreditgrenze. Eine
solche Gewichtung wire angesichts der schwerwiegen-
den Mingel und Gefahren der Staatsverschuldung nur
schwer nachzuvollziehen. Zwar darf niemand, auch der
Staat nicht, liber das hinaus in Anspruch genommen wer-
den, was er leisten kann. Eine ungebremste Verschuldung
flihrt jedoch unweigerlich zu einer Situation, in der es sich
erweist, dass das Eigentumsgrundrecht und andere Grund-
rechte nur unter dem ,,Vorbehalt des Moglichen® gelten.
Dann wire es zum Beispiel nicht verfassungswidrig, wenn
der Staat Zinszahlungen und Tilgungen bei seinen Staats-
papieren aussetzt oder ganz streicht. Da aber der Staat von
Verfassungs wegen zum Schutz der Grundrechte aufgeru-
fen ist, muss er alles unternehmen, was derartige Eingriffe
verhindert. Er ist nach Ansicht des Instituts insbesondere
dazu verpflichtet, die Kreditfinanzierung seiner Ausgaben
zuriickzufiihren, und zwar auch mit solchen MafBnahmen,
die das Gesamtangebot an 6ffentlichen Leistungen ver-
ringern. Dabei kann er aber durch Priorititensetzung und
effizientere Ausgabengestaltung den unerlésslichen Auf-
gaben durchaus Geniige leisten.
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Vorschlag des Instituts:
Im ersten Schritt Kreditgrenze
wirksam machen!

Das Institut schldgt vor, die bestehende Kreditgrenze auf
mittlere Sicht durch ein generelles Verbot der Kreditfinan-
zierung zu ersetzen, das nur in wenigen auferordentlichen
Féllen durchbrochen werden darf. Da der politische Wider-
stand gegen ein solches Verbot erheblich sein diirfte, erfor-
dert seine Aufnahme in die Verfassung eine lingere 6ffent-
liche und parlamentarische Diskussion und Vorbereitung.
Diese sollte unverziiglich beginnen, denn die Begrenzung
der Kreditfinanzierung erreicht um so schneller und leich-
ter ihr Ziel, je friher sie wirksam wird. In der Zwischenzeit
darf die Kreditfinanzierung jedoch nicht wie bisher prak-
tisch unbegrenzt in Anspruch genommen werden. Deshalb
schlégt das Institut vor, in einem ersten Schritt die bislang
unwirksame Kreditgrenze auf der Grundlage des gelten-
den Verfassungsrechts wirksam zu machen.

Unabdingbare Voraussetzung:
Schlupflocher schlieflen!

Da die geltende Kreditgrenze vor allem wegen der vie-
len, intensiv genutzten Schlupflocher unwirksam ist, liegt
nichts néher, als diese Schlupflocher zu schlieBen.

Verwendung eines verfassungskonform engen Begriffs
der Investitionen

Kiinftig sollten nur solche Investitionen bei der Ermittlung
der Kreditgrenze beriicksichtigt werden, bei denen eine
Selbstfinanzierung im Sinne des privatwirtschaftlichen
Investitionskalkiils nachweisbar erwartet werden darf und
obendrein die Beachtung der Generationengerechtigkeit
gewihrleistet ist. Damit wiirde dem in der Verfassung an-
gelegten Konzept der Kreditgrenze Rechnung getragen,
ohne dass die alte Objektbezogenheit der Kreditfinanzie-
rung wieder auflebt, denn wie bisher sollte die Summe der
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veranschlagten Investitionen auch bis auf weiteres die
Kreditobergrenze bilden.

Einer derart engen Begrenzung der Kreditfinanzierung
entspricht der Investitionsbegriff der Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung. Er umfasst lediglich die An-
lageninvestitionen und die Vorratsverdnderungen des
Staates. Da letztere vergleichsweise geringen Umfang be-
sitzen, hat der Sachverstdandigenrat schon vor Jahren vor-
geschlagen, als Investitionen nur noch die Ausgaben des
Staates fiir Bauinvestitionen anzusehen. Bei ihnen trete
der Kapazititseffekt am wahrscheinlichsten ein und nur
bei ihnen diirfe eine gesamtwirtschaftliche Rendite in Ge-
stalt von zusétzlichen Einkommen, Steuern und Abgaben
erwartet werden.

Bei der Ermittlung der Kreditgrenze diirften also kiinf-
tig nur noch Sachgiiter angesetzt werden, wihrend die so
genannten Finanzinvestitionen nicht mehr zu den Investi-
tionen gehoren wiirden. Ferner sollten bei der Ermittlung
der Kreditgrenze Abschreibungen, Verdufserungserlose
und Desinvestitionen beriicksichtigt werden, soweit sie
die angesetzten Investitionen betreffen. SchlieBlich soll-
ten die Wertgrenzen und die Mindestnutzungsdauer neu
festgesetzt werden, und zwar wesentlich hoher als bisher
und einheitlich fiir Bund und Lander. Diese Malnahmen
wiirden dafiir sorgen, dass iiberwiegend generationen-
iibergreifende Investitionen zur Richtschnur der Kredit-
aufnahme herangezogen und die laufenden Investitionen
von jeder Generation selbst getragen werden.

Bindende Wirkung der Kreditgrenze auch fiir Regie-
rung und Verwaltung

Zur SchlieBung des Schlupflochs ,,Haushaltsvollzug® ist
die gesetzliche Klarstellung erforderlich, dass die Kredit-
obergrenze auch Regierung und Verwaltung bindet, wenn
auch nur mittelbar. Zwar trifft es zu, dass der Wortlaut der
Kreditgrenze in der Tat nicht die Regierung verpflichtet,
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sondern das Parlament als Haushaltsgesetzgeber; jedoch
ist die Regierung an die im Haushaltsgesetz bewilligten
Krediteinnahmen gebunden, so dass sie mittelbar, nim-
lich nach Mafigabe des Parlamentsbeschlusses, doch in
die Kreditbegrenzung einbezogen ist.

Uberschreitungen der vom Parlament veranschlagten
Krediteinnahmen sollten deshalb kiinftig immer der
Zustimmung des Parlaments zu einem entsprechenden
Nachtragshaushalt bediirfen, und zwar auch dann, wenn
die erhohten Krediteinnahmen die verfassungsgesetzliche
Kreditgrenze in Gestalt der veranschlagten Investitionen
nicht libersteigen. Bei Unterschreitungen der veranschlag-
ten Ausgaben fiir Investitionen sollten die Krediteinnah-
men im gleichen Verhiltnis wie die Investitionsausgaben
zuriickgenommen werden. Damit bleibt die Bindung der
Krediteinnahmen an die Investitionen bestehen und das
vom Parlament im Haushaltsgesetz bestimmte Verhéltnis
von Zukunftsgunst und Zukunftslast wird aufrechterhal-
ten. Entsprechend sollte verfahren werden, wenn zur Er-
wirtschaftung einer globalen Minderausgabe Investiti-
onen gekiirzt werden.

Konkretisierung der Storungslage und Verschirfung
der Darlegungspflichten

Damit die Feststellung der Stérungslage, in der eine zu-
sitzliche, liber die Summe der Investitionen hinausgehen-
de Kreditaufnahme zuldssig ist, nicht langer zur Umge-
hung der Kreditgrenze missbraucht werden kann, schldgt
das Institut mehrere Ergénzungen des geltenden Haus-
haltsrechts vor:

*  Erstens sollte der Begriff ,,Storung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts* zumindest soweit kon-
kretisiert werden, dass die Storung konjunkturell ver-
ursacht sein muss und dass sie sich gesamtwirtschaft-
lich im Sinne einer bundesweiten und brancheniiber-
greifenden Stérung bemerkbar macht.
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*  Zweitens sollte allein die Bundesregierung dafiir zu-
stindig sein, eine Storung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts festzustellen; die Lénder sollten ver-
pflichtet werden, die gesamtwirtschaftliche Einschat-
zung der Bundesregierung zu iibernehmen.

* Und drittens sollten die bestehenden Darlegungs-
pflichten rechtlich und politisch aufgewertet werden.
Die Bundesregierung sollte in der Bundeshaushalts-
ordnung ausdriicklich dazu verpflichtet werden, Stel-
lungnahmen der Bundesbank und des Sachverstandi-
genrats zum gesamtwirtschaftlichen Gleichgewicht
einzuholen und diese Stellungnahmen zu verdffent-
lichen. Ferner sollte sie darlegen, inwieweit und war-
um sie von den Stellungnahmen abweicht. Die glei-
chen Anforderungen sollten fiir den Nachweis gelten,
dass die erhohte Kreditfinanzierung zur Abwehr der
Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
bestimmt und geeignet ist. Von der vollstdndigen und
gewissenhaften Erfiillung der jeweiligen Darlegungs-
und Begriindungspflichten sollte abhidngen, ob die
Uberschreitung der Kreditgrenze verfassungsrecht-
lich zuléssig ist.

Anrechnung der Kreditaufnahmen von Sondervermé-
gen auf die Kreditgrenze

Die Kreditaufnahme mit Hilfe von Sondervermdgen, die
dem Sektor Staat zugerechnet werden, sollte dadurch ihre
Attraktivitét verlieren und im Umfang abnehmen, dass sie
auf die Kreditgrenze des Bundes oder des jeweiligen Lan-
des angerechnet wird.

Anrechnung des festen Sockels der Kassenkredite auf
die Kreditgrenze

Auf die Kreditgrenze sollten ferner diejenigen Kassenver-
stairkungskredite angerechnet werden, die praktisch ganz-
jéhrig in Anspruch genommen wurden. Da dieser ,,feste
Sockel* an Kassenverstérkungskrediten die gleiche Funk-
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tion wie ein Deckungskredit erfiillt, ist die Anrechnung
auf die Kreditgrenze sachgerecht.

Verpflichtung zur echten Tilgung von Altschulden

Um die Verschuldungsspirale zu durchbrechen, ist es er-
forderlich, fallige Kredite tatsdchlich zu tilgen, statt sie mit
neuen Krediten abzulésen. Ma3gebend fiir das Tilgungs-
tempo sollte zunéchst die Vorgabe des Gemeinschafts-
rechts sein, dass der Schuldenstand 60% des BIP nicht
iibersteigen soll. Zur Erreichung dieses Zwischenziels
konnte es geniigen, die jahrliche Neuverschuldung so eng
zu begrenzen, dass der Schuldenstand deutlich langsamer
wichst als das Brutto-Inlandsprodukt und folglich die
Schuldenstandsquote zuriickgeht. Gleichwohl sollte nicht
darauf verzichtet werden, schon im ersten Schritt haus-
haltsrechtlich festzulegen, dass Haushaltsiiberschiisse
vorrangig zur Schuldentilgung zu verwenden sind.

Anpassungen des Haushaltsrechts; Ubergangsregelung

Die Vorschlédge des Instituts zur Starkung der Kreditgrenze
erfordern keine Verfassungsdnderungen, denn es handelt
sich bei ihnen durchweg um klarstellende Ergidnzungen
des Haushaltsrechts auf der Grundlage geltenden Verfas-
sungsrechts. Die Ergdnzungen betreffen im einzelnen das
Haushaltsgrundsétzegesetz und die Haushaltsordnungen
des Bundes und der Lander. Diese Gesetze konnen mit
einfacher Mehrheit geiindert werden. Anderungen des
Haushaltsgrundsitzegesetzes bediirfen allerdings auch
der Zustimmung des Bundesrates (Art. 109 Abs. 3 GG).

AufBer diesen klarstellenden Ergdnzungen kdnnten in ein-
zelnen Bereichen Ubergangsregelungen erforderlich sein.
Denn es ist zum Beispiel nicht auszuschlieBen, dass die
Verringerung des haushaltsrechtlichen Investitionsvolu-
mens auf seinen verfassungsrechtlich relevanten Kern die
Kreditfinanzierung des Bundeshaushalts und einiger Lan-
derhaushalte nahezu ausschlief3t. In diesem und dhnlichen
Féllen bietet es sich an, die erforderlichen Korrekturen an
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der unzuldssigen Verwaltungspraxis mit zwei oder drei
Zwischenschritten vorzunehmen. So konnte die finanzsta-
tistische Investitionssumme, aus der sich die Kreditgrenze
bisher ergibt, zundchst nur um einen Teil der ermittelten
Abschreibungen bereinigt werden. Dieser Teil sollte aber
nach und nach erhoht und auf mittlere Sicht, spétestens
bei Umstellung auf eine neue Kreditgrenze, den Gesamt-
betrag der Abschreibungen erreicht haben.

Und auf mittlere Sicht: Kreditgrenze
durch Kreditverbot ersetzen!

Wegen der machtpolitischen Vorteile, die eine unmerk-
liche Kreditfinanzierung offentlicher Ausgaben besitzt,
muss davon ausgegangen werden, dass nach SchlieBung
der alten Schlupflocher schon bald neue Schlupflocher
gesucht, gefunden und genutzt werden. Deshalb kann
die Beseitigung der Schlupflocher nur ein erster Einstieg
und eine MaBnahme des Ubergangs sein, die den #rgsten
Missbrauchen der Kreditfinanzierung 6ffentlicher Ausga-
ben entgegenwirkt. Eine verldssliche, dauerhaft wirksame
Beschriankung der Kreditfinanzierung erfordert eine neue
Kreditgrenze, die vor allem weniger manipulationsanfil-
lig ist als die geltende Kreditgrenze.

Grundsdtzliches Verbot der Kreditfinanzierung offent-
licher Haushalte

Die neue Kreditgrenze sollte die Kreditfinanzierung des
Bundeshaushalts (und dementsprechend auch die der
Landerhaushalte) grundsitzlich verbieten und nur we-
nige, in ihrem Umfang begrenzte Ausnahmen zulassen.
Dieser Vorschlag beruht auf der Einsicht, dass die Uber-
tragung des privatwirtschaftlichen Investitionskalkiils
auf die offentlichen Investitionen im Grunde genommen
verfehlt ist. In der Regel ist ndmlich weder die Selbstfi-
nanzierung Offentlicher Investitionen noch die Generati-
onengerechtigkeit ihrer Kreditfinanzierung gewihrleistet.
Hinzu kommt, dass auch dann Generationengerechtigkeit

25



hergestellt wiirde, wenn jede Generation ,,ihre* Investiti-
onen in vollem Umfange selbst finanzieren wiirde.

Der Vorschlag beruht ferner auf der Erfahrung, dass die
geltende Kreditgrenze vor allem wegen ihres Investitions-
bezugs in hohem Malle manipulationsanfillig ist. Da die
nachgebesserte Kreditgrenze am Investitionsbezug festhalt,
ist zu befiirchten, dass auch sie manipulationsanfillig ist.
Eine weiterhin unwirksame Kreditgrenze ist jedoch auf die
Dauer nicht zu verantworten, denn der Leerlauf einzelner
Verfassungsvorschriften wirkt sich nicht nur in deren Re-
gelungsbereich aus, sondern fiigt der Verfassung insgesamt
Schaden zu. Es ist also schon um der Verfassung willen ge-
boten, die missbrauchsanfillige Kreditgrenze abzuschaffen
und durch eine wirksame Neuregelung zu ersetzen.

Das vorgeschlagene Verbot wird vor allem deshalb we-
niger manipulationsanfillig sein, weil es die Kreditfinan-
zierung eindeutig untersagt. Dies wirkt sich insbesondere
auf die Schlupflocher beim Investitionsbegriff aus, die
eben nicht nur verstopft, sondern — zusammen mit dem
Investitionsbezug — ganz beseitigt werden. Damit ande-
re Schlupflocher dadurch nicht an Bedeutung gewinnen,
sollte das Kreditverbot auch fiir die dauerhaft in Anspruch
genommenen Kassenverstirkungskredite gelten. Zudem
sollte die Tilgungsverpflichtung zur Voraussetzung jeder
Kreditaufnahme gemacht werden. Als Ansatzpunkte fiir
Umgehungen verblieben dann lediglich die beiden aus-
driicklichen Ausnahmen vom Kreditverbot. Die zweite
Ausnahme, die eine Kreditfinanzierung von Ausgaben im
Zusammenhang mit Katastrophen, Seuchen und Kriegen
erlaubt, ist jedoch offensichtlich nicht manipulationsan-
fallig, denn niemand wird die genannten Ausnahmetat-
bestdnde nur deshalb herbeifiihren, um das Kreditverbot
umgehen zu kdnnen. Damit diirften sich die Umgehungs-
und Manipulationsversuche auf die Ausnahmeregelung
fiir die konjunkturelle Stoérungslage konzentrieren, was
ihre Abwehr aber auch erleichtert.
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Ein grundsitzliches Verbot der Kreditfinanzierung mit
wenigen Ausnahmen diirfte nicht zuletzt auch dazu bei-
tragen, dass sich der Biirger leichter eine zutreffende
Meinung tiber die Finanzpolitik der jeweiligen Regierung
bilden kann. Denn bei einem solchen Verbot der Kreditfi-
nanzierung kann sich der Wahler im Haushaltsplan selbst
davon iiberzeugen, ob es auch beachtet wird.

Ausnahme I: Ausgleich von konjunkturell bedingten
Steuermindereinnahmen und Mehrausgaben

Das Institut empfiehlt, jene Kreditfinanzierung, die einem
eng begrenzten Ausgleich von konjunkturbedingten
Mehrausgaben und Mindereinnahmen dient, auch dann
als Ausnahme beizubehalten, wenn ansonsten die Kredit-
finanzierung von Verfassungs wegen verboten ist. Dieser
Ausgleich ist wachstums- und stabilitétspolitisch giinstig
einzuschitzen. Zudem ist es nur voriibergehend erfor-
derlich, zur Finanzierung dieses Ausgleichs den Kapital-
markt in Anspruch zu nehmen, weil zur Tilgung der im
Abschwung aufgenommenen Kredite auf die konjunktur-
bedingten Mehreinnahmen und Minderausgaben zuriick-
gegriffen werden kann, die wéhrend des anschlieBenden
Aufschwungs anfallen und in die Konjunkturausgleichs-
riicklage einzustellen sind.

Um der Gefahr des Missbrauchs zu begegnen, der die-
se Ausnahmeregelung bei einem grundsitzlichen Verbot
der Kreditfinanzierung in erhdhtem Mafle ausgesetzt sein
diirfte, sollten in die Neuregelung die verschirften Darle-
gungs- und Begriindungspflichten iibernommen werden,
die das Institut fiir eine voriibergehende Beibehaltung der
geltenden Kreditgrenze in einer iiberarbeiteten Fassung
vorgeschlagen hat (siehe oben S. 22). So sollte also allein
die Bundesregierung zur Feststellung berechtigt sein, dass
das gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht gestort ist. Zu-
dem sollte die Bundesregierung dazu verpflichtet werden,
zur Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
und zur Ermittlung der konjunkturellen Mindereinnah-
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men und Mehrausgaben Stellungnahmen der Bundesbank
und des Sachverstindigenrats einzuholen und darzulegen,
inwieweit und warum sie davon abweicht. Diese Darle-
gungs- und Begriindungspflichten sollten in das Grundge-
setz (Art. 115 GG) aufgenommen werden.

Ausnahme II: Kreditfinanzierung im Zusammenhang
mit Katastrophen und Kriegen

Der Staat muss auch ausnahmsweise auf die Kreditfinan-
zierung zuriickgreifen diirfen, wenn sie wegen unvorher-
sehbarer, umfangreicher sowie schnell zu erbringender
(Geld-) Leistungen schlechterdings nicht zu umgehen
ist. Der Vorschlag des Instituts sieht fiir diesen Fall vor,
dass das grundsitzliche Verbot der Kreditfinanzierung
eine zweite Ausnahme zulassen soll; Voraussetzung soll-
te sein, dass der Kreditbedarf im Zusammenhang mit
Katastrophen und Kriegen auftritt. Die neue Regelung
sollte allerdings abschlieBende Wirkung besitzen, d.h.
andere Fille eines unvorhersehbaren, unabweisbaren
Finanzbedarfs wiren damit von der Kreditfinanzierung
ausgeschlossen. Der Staat ist nicht daran gehindert, zur
finanziellen Deckung eines unvorhersehbaren und unab-
weisbaren Finanzbedarfs eine Riicklage aus Minderaus-
gaben und regulédren Mehreinnahmen einzurichten.

Prozentuale Obergrenze, Tilgungsplan und
Zwei-Drittel-Mehrheit

Zur Begrenzung der Kreditfinanzierung im konjunkturbe-
dingten Ausnahmefall ist nach Ansicht des Instituts eine
prozentuale Obergrenze mit Verfassungsrang erforderlich,
um zu verhiiten, dass dieser Ausnahmefall {iber die Mallen
in Anspruch genommen und das grundsétzliche Verbot der
Kreditfinanzierung von dieser Seite her umgangen und wir-
kungslos gemacht wird. Die Grenze fiir die Kreditfinanzie-
rung konjunkturbedingter Mindereinnahmen und Mehraus-
gaben sollte fiir den Bund auf 1,5% des BIP festgesetzt wer-
den. Bei dieser Grenzziehung wird davon ausgegangen, dass
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die Léander fiir den gleichen Zweck ebenfalls Kredite bis zur
Hohe von insgesamt 1,5% des BIP aufnehmen diirfen. Damit
wiirde zugleich die Obergrenze fiir das Staatsdefizit nach
dem Stabilitits- und Wachstumspakt gewahrt.

Zudem ist es nach Ansicht des Instituts erforderlich, auf
mittlere Sicht auch die Vorschriften iiber die 7ilgung von
Krediten neu zu fassen. Wenn abzusehen ist, dass der 6f-
fentliche Gesamthaushalt anndhernd den Maastricht-Kri-
terien entspricht und die Haushalte des Bundes und der
meisten Lander materiell ausgeglichen sind, sollte der Ver-
fassungsgesetzgeber iiber die Anderungen des Haushalts-
rechts hinausgehen, die das Institut fiir den ,,ersten Schritt*
vorgeschlagen hat. Insbesondere sollte er eine ausdriickli-
che Verpflichtung zur (echten) Tilgung von Krediten in die
Verfassung einstellen. Damit aber die Tilgung nicht zu ei-
nem Lippenbekenntnis verkommt, schldgt das Institut vor,
die Tilgungsverpflichtung zur Voraussetzung fiir jede Kre-
ditaufnahme zu machen. Zusammen und zugleich mit der
Erméchtigung zur Kreditaufnahme sollte ein verbindlicher
Tilgungsplan verabschiedet werden, in dem sich der Bund
oder das Land verpflichtet, entsprechende Haushaltsiiber-
schiisse zu erwirtschaften. AuB3erdem sollte die Verfassung
verlangen, dass die Kreditfinanzierung von einer Zwei-
Drittel-Mehrheit beschlossen werden muss.

Formulierungsvorschlag

Die soeben vorgeschlagenen Bestandteile einer neuen,
wirksamen Grenze der Kreditfinanzierung sollten in eine
Neufassung des Art. 115 GG einbezogen werden. Fiir
diese Neufassung hat das Institut einen Formulierungs-
vorschlag entworfen, der in der Anlage wiedergegeben ist
(siehe S. 40). Er sieht unter anderem vor, dass die zeitnahe
Tilgung mit dem Folgejahr einsetzen soll. Dabei geht das
Institut davon aus, dass die Anpassung des Haushalts und
die Tilgung von Notfall-Krediten mit einer Verzogerung
von einem Jahr in Gang gebracht werden kann. Im Falle
der auslastungsbedingten Mindereinnahmen und Mehr-
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ausgaben sollten die Kredite, die in Ergédnzung der Mittel
der Konjunkturausgleichriicklage eingesetzt wurden, erst
dann getilgt werden, nachdem sich die konjunkturbeding-
ten Mindereinnahmen und Mehrausgaben zuriickgebildet
haben oder nicht mehr ins Gewicht fallen.

Einbindung der Konjunkturausgleichsriicklage

Der Bund und die Lénder sind bereits nach geltendem
Recht dazu verpflichtet, Konjunkturausgleichsriicklagen
zu bilden. Sie dienen dazu, im Konjunkturaufschwung
konjunkturell bedingte Mehreinnahmen zuriickzulegen,
um sie im Konjunkturabschwung zur Finanzierung von
Mindereinnahmen und Mehrausgaben heranziehen zu
konnen. Es ist offensichtlich, dass auf diese Weise die
Kreditfinanzierung o&ffentlicher Ausgaben verringert
werden kann. Daher sollte diese Verpflichtung aktiviert
werden. Solange allerdings der Schuldenstand iiber der
gemeinschaftsrechtlichen Grenze von 60% des BIP liegt,
sollten die konjunkturell bedingten Mehreinnahmen zur
Erreichung dieser Grenze eingesetzt werden.

Weitere Reformschritte erforderlich!

Eine enge Begrenzung der Kreditfinanzierung offentlicher
Ausgaben diirfte um so eher und um so leichter erreicht wer-
den, wenn sie von weiteren Reformschritten begleitet wiir-
de. Insbesondere sollte die Haushaltsdisziplin verbessert, die
Transparenz der Staatsverschuldung erhéht, die richterliche
Priifung der Kreditfinanzierung verstérkt und die unzulés-
sige Kreditaufnahme mit Sanktionen bedacht werden.

Haushaltsdisziplin verbessern!

Die enge Begrenzung der Kreditfinanzierung wiirde der
Regierung und den Regierungsfraktionen um so leichter
fallen, je mehr sich diese der Haushaltsdisziplin beflei-
Bigen wiirden. Was sie erfordert, beruht nicht nur auf
finanzwissenschaftlichen Erkenntnissen, sondern ergibt
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sich auch aus dem Finanzverfassungsrecht und der dazu
ergangenen hochstrichterlichen Rechtsprechung.

Verwirklichung der Vorgaben des Bundesverfassungs-
gerichts!

Das Bundesverfassungsgericht hatte bereits im Jahre 1992
festgestellt, dass Bund und Lander von Verfassungs we-
gen dazu verpflichtet sind, normative Vorkehrungen zur
Vermeidung von Haushaltsnotlagen und zur Sicherung
der konjunkturpolitischen Handlungsféhigkeit zu treffen.
Diese Vorgaben haben der Bund und die Lander bislang
nicht aufgegriffen. Wiirden Bund und Lander ihnen kiinf-
tig Folge leisten, wiirde dies sicherlich zum Erfolg einer
neu gefassten Kreditgrenze beitragen.

Anpassung der Staatsausgaben an die nachhaltig erziel-
baren Einnahmen!

Nach Ansicht des Instituts gehort zur Haushaltsdisziplin
auch eine Ausgabenbremse, zumal sie die Kreditgrenze
unterstiitzen und ergdnzen wiirde. Gemessen an den ge-
meinschaftsrechtlichen Vorgaben ist das Ausgabenniveau
Deutschlands weit iiberhoht. Das Defizit des laufenden
Jahres tberschreitet die zuldssige Obergrenze erheblich
und ist weit entfernt von dem mittelfristig zu erreichenden
Ziel eines Haushalts, der materiell ausgeglichen ist oder
einen Uberschuss aufweist. Da Steuererhdhungen nicht in
Betracht kommen, weil die deutsche Abgabenlast bereits
sehr hoch ist, sollte die Konsolidierung auf der Ausga-
benseite erfolgen. Dafiir sprechen auch allgemeine Erwa-
gungen und wirtschaftspolitische Erfahrungen. Ansatz-
punkte fiir eine ausgabenseitige Konsolidierung hat das
Institut in einer ausfiihrlichen Untersuchung aufgezeigt.
Der Bund der Steuerzahler hat vor kurzem die Ausgaben-
felder benannt, die in erster Linie zur Sanierung des Bun-
deshaushalts beitragen sollten. Ahnliche Vorschlige von
Sachverstdndigen, Institutionen und Verbianden belegen,
dass die Ansatzpunkte der Konsolidierung im Kern nicht
umstritten sind.
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Transparenz der Staatsverschuldung erhohen!

Zur Stiarkung der Kreditgrenze reicht es nicht aus, ihre
Schlupflocher auf dem Papier zu schlieen oder eine neu
konzipierte Kreditgrenze im Bundesgesetzblatt zu verdf-
fentlichen. Wegen machtpolitischer Interessen sind Poli-
tiker in der Regel wenig geneigt, die Kreditfinanzierung
von Staatsausgaben tatsdchlich eng zu begrenzen. Sie
werden dazu um so eher bereit sein, je mehr es gelingt,
die Merklichkeit der Kreditfinanzierung zu erhéhen, die
Staatsschuldenillusion abzubauen und die Transparenz
der Staatsverschuldung als Mittel gegen Manipulationen
einzusetzen.

Merklichkeit der Kreditfinanzierung herstellen, Staats-
schuldenillusion abbauen!

Einen erheblichen Fortschritt auf dem Wege zur ange-
messenen Transparenz der Staatsverschuldung hat die
Schuldenuhr des Bundes der Steuerzahler geleistet. Sie
unterrichtet die Allgemeinheit {iber den jeweiligen Stand
der Staatsverschuldung und iiber den Zuwachs je Sekun-
de. Ferner wird seit kurzem ein Schulden-Monitor erstellt,
der die Tragfahigkeit der Finanzen des Bundes und der
einzelnen Lénder offen legt. Da die Betrdge, um die es
bei der Staatsverschuldung mittlerweile geht, Milliarden-
und Billionen-Umfang erreichen, kénnen Umrechungen
dieser Betrége in besser fassbare Gro3enordnungen, etwa
in Pro/Kopfbetrige oder Mehrwertsteuer-Prozentpunkte,
ebenfalls zur Transparenz der Staatsverschuldung beitra-
gen. Das Interesse an der Kreditfinanzierung 6ffentlicher
Ausgaben diirfte freilich noch mehr zunehmen, wenn die
Biirger selbst und unmittelbar Einfluss nehmen kénnen
auf Staatsverschuldung und Kreditfinanzierung.

Intensivierung der finanz- und haushaltspolitischen
Uberwachung!

Die Kreditgrenze bedarf ferner der Transparenz durch
hoheitliche Uberwachung und 6ffentliche Berichterstat-
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tung, damit sie allgemein und gleichméBig befolgt wird.
In diesem Zusammenhang verdient der Vorschlag Beach-
tung, einen unabhdngigen Finanzstabilititsrat einzuset-
zen. Dieser soll in vierteljahrlichem Abstand und fiir jede
Gebietskorperschaft ein begriindetes Urteil dariiber abge-
ben, ob der aktuelle finanzpolitische Kurs mit dem vor-
gegebenen Defizitziel zu vereinbaren ist. Bei absehbaren
VerstoBen soll der Finanzstabilitdtsrat die Griinde fiir die
Fehlentwicklung benennen und Korrekturen vorschlagen.
Dariiber hinaus soll er eine Defizitwarnung aussprechen
konnen. Ein solcher auf Information und Transparenz der
Staatsverschuldung spezialisierter Finanzstabilitdtsrat
wiirde keine haushaltsrechtlichen Kompetenzen besitzen.
Die Haushalts- und Kreditgewéhrung, die das Konigsrecht
der Parlamente ist, darf nicht auf ihn {ibertragen werden.

Der nicht zu unterschitzende Vorteil dieses Finanzstabili-
titsrats ist seine Unabhédngigkeit. Seine Mitglieder sollen
ebenso unabhéngig sein wie die Mitglieder des Sachver-
stindigenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung, die insbesondere weder der Regierung
oder einer gesetzgebenden Korperschaft des Bundes oder
eines Landes angehoren diirfen. Diese Unabhingigkeit
schlieft aus, dass im Hinblick auf die Kreditfinanzierung
wSunder tiber Siinder befinden und aufeinander Riick-
sicht nehmen. Ein weiterer Vorteil ist, dass die Berichte
des Rats die zeitnahe Uberwachung der &ffentlichen
Haushalte und der Kreditfinanzierung erheblich verbes-
sern wiirden. Auch ist davon auszugehen, dass die Be-
richte das Interesse der Medien finden wiirden. Sozusa-
gen nebenbei wiirde der Rat die statistischen Grundlagen
bereitstellen, die fiir eine verfassungsgerichtliche Priifung
der Kreditfinanzierung der Haushalte des Bundes und der
Lander benotigt werden.
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Richterliche Beurteilung der Kredit-
finanzierung verstirken!

Die geltende Kreditgrenze wird mehr oder minder offen
missachtet, obwohl sie Bestandteil der Verfassung ist.
Deshalb sollte die Kreditgrenze in Zukunft ebenso wie
andere Bereiche des Rechts einer angemessenen richter-
lichen Beurteilung unterworfen werden, um tatséchlich
wirksam sein zu kénnen.

Priifung im Normenkontrollverfahren nicht aus-
reichend

Die VerfassungsmiBigkeit der staatlichen Kreditfinan-
zierung ist bislang nur in wenigen Féllen Gegenstand
hochstrichterlicher Priifung gewesen. Grund dafiir ist,
dass diese Priifung nur in einem Normenkontrollver-
fahren erfolgen kann. Zudem ist nur ein sehr eng begrenz-
ter Kreis befugt, den Antrag auf Normenkontrolle zu stel-
len, so dass hier in besonderem MaBe gilt: ,,Wo kein Kldi-
ger, da kein Richter*. Uberdies hatten die sporadischen
Priifungen nur vereinzelt Korrekturen am beanstandeten
Haushalt zur Folge. Derartige Rechtsfolgen sind jedoch
unverzichtbar, denn Verfassungsverstofe diirfen keine
Vorteile verschaffen, weil sie sonst zur Regel werden.
SchlieBlich ist zu monieren, dass mit der Normenkon-
trolle ein Verstofl gegen die Kreditgrenze nicht geahndet
werden kann.

Ausschluss der Verfassungsbeschwerde nicht iiber-
zeugend

Die Kreditgrenze wire sicherlich schon 6fter Gegenstand
verfassungsgerichtlicher Priifung gewesen, wenn ihre
Verletzung auch mit dem Rechtsmittel der Verfassungs-
beschwerde geriigt werden konnte. Die Einlegung einer
Verfassungsbeschwerde setzt jedoch voraus, dass der
Biirger durch einen Akt der 6ffentlichen Gewalt in seinen
Grundrechten und grundrechtséhnlichen Rechten verletzt
wird und dieser Eingriff ihn selbst, konkret und unmittel-
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bar betrifft. Diese Voraussetzungen sind aber, wenn man
der herrschenden Meinung folgt, bei einer Uberschreitung
der Kreditgrenze nicht erfiillt. Da das Haushaltsgesetz ein
formelles Gesetz ohne AuBlenwirkung ist, konne der ein-
zelne Biirger von ihm gar nicht betroffen sein.

Diese Argumentation deckt sich indes nicht mit der Wirk-
lichkeit. Eine tibermiBige Kreditaufnahme kann durchaus
Wirkungen zeitigen, die bis auf den einzelnen Biirger
durchschlagen und in seine private und unternehmerische
Handlungsfreiheit konkret und unmittelbar eingreifen.
Indes diirfte noch einige Zeit vergehen, bis die rechtspo-
litische Diskussion soweit fortgeschritten ist, dass auch
mit dem Rechtsmittel der Verfassungsbeschwerde gegen
eine iibermifige Staatsverschuldung vorgegangen wer-
den kann.

Antragsrecht der Rechnungshdife beim Verfassungsge-
richt!

Einen entscheidenden Beitrag zur dichteren richterlichen
Priifung von Kreditfinanzierungen konnten die Rech-
nungshofe leisten. Den Rechnungshdfen des Bundes und
der Lander werden jedoch unter Hinweis auf ihre bera-
tende Funktion gegeniiber den Parlamenten eigene Mittel
versagt, mit denen sie wirksame Mafinahmen gegen die
unwirtschaftliche oder rechtswidrige Verwendung von 6f-
fentlichen Mitteln in Gang bringen konnen. Das Institut
hat bereits vor Jahren vorgeschlagen, von iiberholten An-
sichten iiber die Stellung der Rechnungshéfe im System
der Gewaltenteilung Abschied zu nehmen und die sich
daraus ergebenden Konsequenzen voll anzuerkennen.
Da die Mehrheiten in den Parlamenten ihre Hauptaufga-
be nicht mehr in der Kontrolle, sondern in der Stiitzung
der von ihnen gestellten Regierungen sehen, miissen den
Rechnungshofen Mittel an die Hand gegeben werden, die
dazu geeignet sind, die Kontrolldefizite zu verringern, die
das parlamentarische System heute kennzeichnen.
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Ahnliche Uberlegungen gelten fiir die Begrenzung der
Kreditfinanzierung durch das Parlament. Die Initiative
zu einer hoheren Verschuldung geht hiufig von den Ab-
geordneten selbst aus oder ergibt sich aus Antrdgen der
Regierung zur Kreditfinanzierung, denen aus machtpoli-
tischen Griinden stattgegeben wird. Auch ist kein Verlass
darauf, dass die Opposition von ihrem Antragsrecht Ge-
brauch macht und ein Normenkontrollverfahren zur Kre-
ditfinanzierung beantragt. Der Rechnungshof ist hingegen
unabhingig und auf die Wahrung der Wirtschaftlichkeit
verpflichtet. Er ist zudem weder an einer unmerklichen
Staatsfinanzierung interessiert noch ist ihm daran gelegen,
die Staatsschuldenillusion aufrecht zu erhalten. Nicht zu-
letzt hitte die Ausstattung des Rechnungshofs mit einem
eigenen Antragsrecht den Vorteil, dass die Normenkont-
rolle nicht mehr wie zur Zeit wegen Nichterfiillbarkeit
des Quorums leer laufen kann. Deshalb schligt das Ins-
titut vor, dem Bundesrechnungshof ein spezifiziertes
Antragsrecht einzuriumen, mit dem er Normen-
kontrollverfahren beim Bundesverfassungsgericht in
Gang bringen kann. Die Landesrechnungshdfe sollten
ein entsprechendes Antragsrecht besitzen.

Sanktionen bei unzulissiger Uber-
schreitung der Kreditgrenze!

Esliegtaufder Hand, dass die Kreditgrenze weniger haufig
missachtet wiirde, wenn dies mit spiirbaren Rechtsfolgen
verbunden wire. Bedenkt man, dass die Kreditfinanzie-
rung vor allem zu machtpolitischen Zwecken missbraucht
wird, bietet es sich geradezu an, Verstdfe gegen die Kre-
ditgrenze mit finanziellen Einbuflen wie zum Beispiel mit
Schadensersatzpflichten oder mit finanziellen Sanktionen
zu belegen. Der Missbrauch der Kreditfinanzierung wiir-
de sich nicht mehr ,,rechnen® und hétte damit erheblich an
Reiz verloren. Dies wire zugleich ein Beitrag zur Gleich-
heit der Wahlchancen, denn die Opposition kann anders
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als die Regierung nicht auf die Staatsverschuldung zu-
riickgreifen. Davon unabhingig konnten Verstdfie gegen
die verfassungsrechtlichen Kreditgrenzen strafrechtlich
verfolgt werden.

Schadensersatz?

Die vom Institut vorgenommene Priifung der Anspruchs-
grundlagen auf Schadensersatz hat ergeben, dass im all-
gemeinen und bis auf weiteres die Chancen gering sein
diirften, bei den zustidndigen Zivilgerichten Schadenser-
satzforderungen wegen einer verfassungswidrigen Kredit-
finanzierung durchzusetzen. Als grofites Hindernis diirfte
sich das Erfordernis der Drittwirkung erweisen, das nach
der iiberkommenen Rechtsprechung von generell-ab-
strakten Regelungen wie der Kreditfinanzierung angeb-
lich nicht erfiillt werden kann. Aber auch der Vorsatz,
die Kreditfinanzierung oder den Prognosespielraum zu
Zwecken des Machterhalts und der Wiederwahl zu miss-
brauchen, konnte im konkreten Einzelfall fiir das Gericht
nicht deutlich genug erkennbar sein. Die Gerichte diirften
deshalb dazu neigen, an der restriktiven BGH-Rechtspre-
chung festzuhalten.

Verstof} gegen Kreditgrenze als neuer Straftatbestand?

VerstoBe gegen die grundgesetzliche Kreditgrenze werden
nicht geahndet. Dies folgt aus dem besonderen Status der
Abgeordneten einerseits sowie den Prinzipien der Gewal-
tenteilung und der Demokratie andererseits. Immunitit
und Indemnitit der Abgeordneten sollten nicht angetastet
werden, denn Abgeordnete kdnnen auch heute noch Pres-
sionen ausgesetzt sein. Sofern Minister zugleich Abge-
ordnete sind, haben sie teil am Schutz der Abgeordneten.
Unter den im Strafgesetzbuch aufgefiihrten ,,Straftaten im
Amt*“ sind GrundgesetzverstoBe nicht zu finden.

Zudem ist die Bestrafung von Abgeordneten und Minis-

tern fiir legislatives Unrecht dem deutschen Recht fremd.
Dies ldsst sich mit der Gewaltenteilung und mit der
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demokratischen Grundordnung Deutschlands erkléren.
Regierung (einschlieBlich Verwaltung), Parlament und
Rechtsprechung stehen grundsitzlich gleichberechtigt
nebeneinander. Die Verfassung selbst bezeichnet unter-
schiedliche Verfassungsauslegungen als ,,Meinungsver-
schiedenheiten und ,,Streitigkeiten. Diese Sicht der Ver-
fassung schlieBit es aus, diejenigen Regierungsmitglieder
und Abgeordnete, die eine hochstrichterlich verworfene
Auslegung des Grundgesetzes verfochten haben, mit ei-
nem Straftatbestand zu kriminalisieren.

Ein neuer Straftatbestand erscheint auch deshalb ent-
behrlich, weil in einem demokratisch verfassten Staat die
Gewabhlten gegeniiber den Wihlern in der Verantwortung
stehen und bei Machtmissbrauch an der Wahlurne ,,be-
straft werden konnen. In der politischen Praxis miissen
die politisch Verantwortlichen derartige Konsequenzen
jedoch kaum befiirchten. Wenn der demokratischen Re-
gierungsform zu ihrer angestammten disziplinierenden
Wirkung verholfen werden soll, miissten Abstimmungen
zu politischen Einzelfragen, wie zum Beispiel zur Kredit-
finanzierung, abgehalten werden. Die in Politik und Of-
fentlichkeit noch bestehenden Vorbehalte gegen die Ver-
stairkung direkt-demokratischer Entscheidungen diirften
sich entkréften lassen.

Vorschlag des Instituts: Alternative aus dem Gemein-
schaftsrecht!

Da individuelle Schadensersatzanspriiche aus einer iiber-
méBigen Kreditfinanzierung wahrscheinlich nicht durch-
zusetzen, strafrechtliche Vorkehrungen nicht zu emp-
fehlen und die Vorbehalte gegen direkt-demokratische
Elemente wohl nicht von heute auf morgen auszurdumen
sind, bietet es sich an, finanzielle Sanktionen vorzusehen,
wie sie im Gemeinschaftsrecht féllig werden, wenn die
Defizitgrenze erheblich und dauerhaft iiberschritten wird.
Grundlage solcher Sanktionen sollte die Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichts oder eines Landesverfas-
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sungsgerichts sein, dass die Kreditfinanzierung eines be-
stimmten Haushalts ganz oder teilweise unzulédssig war.
Dasselbe Gericht sollte dann auch die Sanktion festset-
zen. Sie sollte nach Ansicht des Instituts darin bestehen,
dass die unzulassige Kreditaufnahme haushaltswirtschaft-
lich riickgéngig gemacht wird, indem zum Beispiel die
Kreditobergrenze des laufenden Haushalts um den (mehr-
fachen) Betrag der unzuldssigen Kreditfinanzierung ver-
ringert oder ein zusitzlicher Uberschuss in dieser Hohe
erwirtschaftet und zur Schuldentilgung verwendet wird.
Das Institut hat einen Vorschlag fiir eine entsprechende
Ergdnzung des Art. 115 GG formuliert.
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Anlage:

Vorschlag des Karl-Briauer-Instituts
zur Neufassung des Art. 115 GG

Art. 115 [Verbot der Kreditfinanzierung|
(1) Die Aufnahme von Krediten bedarf der Erméachti-

gung durch Bundesgesetz. Die Einnahmen aus Krediten

diirfen nicht der Deckung von Ausgaben dienen. Als Aus-

nahmen, die der Zustimmung einer Zweidrittelmehrheit
der Mitglieder des Bundestages bediirfen, kommen aus-
schlieBlich in Betracht:

1. konjunkturbedingte Mehrausgaben und Mindereinnah-
men. Der Antrag auf Krediterméchtigung hat darzule-
gen, in welchem Umfang konjunkturbedingte Mehraus-
gaben und Mindereinnahmen voraussichtlich anfallen.
Dem Antrag sind Stellungnahmen von Bundesbank
und Sachverstindigenrat beizufligen; gegebenenfalls
hat die Bundesregierung im Antrag darzulegen, wes-
halb sie von diesen Stellungnahmen abweicht.

2. Ausgaben im Zusammenhang mit Katastrophen, Seu-

chen und Kriegen.

Ausgenommen vom Verbot der Kreditaufnahme sind fer-
ner Kassenverstarkungskredite, soweit sie nicht dauerhaft

in Anspruch genommen werden.

(2) Die Einnahmen aus Krediten {ibersteigen im Falle
konjunkturbedingter Mehrausgaben und Mindereinnah-
men nicht 1,5 v.H. des Brutto-Inlandsprodukts; auf dieses
Kreditvolumen sind die Entnahmen aus der Konjunktur-

ausgleichsriicklage anzurechnen.
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(3) Die Kreditermachtigungen gelten bis zum Ende des
laufenden Haushaltsjahres und konnen erneuert werden,
wenn die Voraussetzungen dafiir vorliegen. Die Erméch-
tigung zur Kreditaufnahme schlie8t die Verpflichtung zur
zeitnahen planmaBigen Tilgung ein; sie beginnt in der Re-
gel mit dem jeweils folgenden Haushaltsjahr.

Vorschlag des Karl-Briauer-Instituts
zur Erginzung des Art. 115 GG (neu)
um eine Sanktionsbestimmung

(4) Stellt das Bundesverfassungsgericht fest, dass die
Erteilung von Kreditermachtigungen, die Verwendung
von Kreditmitteln, die Tilgung von Altschulden oder der
Einsatz von Kassenverstiarkungskrediten von den Absét-
zen 1 bis 3 abweicht, ist im laufenden Haushalt ein Uber-
schuss zu erzielen, der zumindest den Umfang des unzu-
lassig in Anspruch genommenen Kredits entspricht.

Zum Vergleich:
Art. 115 GG (geltende Fassung)

(1) 'Die Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme
von Biirgschaften, Garantien oder sonstigen Gewahrleis-
tungen, die zu Ausgaben in kiinftigen Rechnungsjahren
fihren kénnen, bediirfen einer der Hohe nach bestimmten
oder bestimmbaren Erméchtigung durch Bundesgesetz.
2Die Einnahmen aus Krediten diirfen die Summe der im
Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fiir Investitionen
nicht iiberschreiten; Ausnahmen sind nur zuléssig zur Ab-
wehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichge-
wichts. Das Niahere wird durch Bundesgesetz geregelt.

(2) Fiir Sondervermogen des Bundes konnen durch Bun-
desgesetz Ausnahmen vom Absatz 1 zugelassen werden.
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