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Gestiegene finanzpolitische Unsicherheit - zur Finanzpolitik des
Bundes nach dem Urteil zum zweiten Nachtragshaushalt 2021

Seit dem 15. November 2023 ist die Finanzpolitik des
Bundes in erster Linie damit beschéftigt, die finanziellen
Folgen zu bewaltigen, die sich aus der vom Bundesver-
fassungsgericht festgestellten Nichtigkeit des zweiten
Nachtragshaushalt 2021 ergeben. Im Entwurf des Haus-
haltsplans fur das Jahr 2024 war geplant, im Kernhaus-
halt Schulden entsprechend der Obergrenze der Schul-
denregel des Grundgesetzes aufzunehmen, die flir das
Jahr 2024 mit knapp 17 Mrd. Euro angesetzt wurde. Auch
wenn man das Sondervermdgen Bundeswehr auBer Acht
lasst, das eine eigene Legitimation im Grundgesetz hat,
waren zusétzlich Defizite in den sogenannten Sonderver-
mdgen des Bundes in einem Umfang von 52 Mrd. Euro
geplant (Deutsche Bundesbank, 2023, 71). Mithin sollte
die Verschuldung rund viermal so hoch sein, wie es die
Obergrenze der Schuldenregel des Grundgesetzes vor-
sieht. Die Finanzierung sollte weitgehend durch Krediter-
méchtigungen erfolgen, die wegen der Notlagen der Jah-
re 2020 bis 2022 bewilligt wurden und ungenutzt blieben.
Diese Finanzierung ist jetzt nicht mehr méglich.

Die Frage, wie die Finanzpolitik in diese schwierige La-
ge geraten ist, ist allerdings ebenso wichtig. Ist etwa die
Schuldenbremse von vornherein eine Fehlkonstruktion?
Der Bundeswirtschaftsminister scheint dieser Ansicht zu
sein, wenn er nach dem Urteil die Konstruktion der Schul-
denbremse als ,wenig intelligent” und ,sehr statisch” in-
frage stellt (Tagesschau, 2023). Dies ahnelt der Kritik, die
etwa der EU-Kommissionsprasident Romano Prodi am
Stabilitdts- und Wachstumspakt im Jahr 2002 &uBerte:
»| know very well that the stability pact is stupid, like all
decisions which are rigid“ (Le Monde, 2002). Eine andere
Erklarung fir den Vorgang setzt daran an, dass die Re-
geln der Verfassung nicht etwa unintelligent, sondern im
Gegenteil zu kompliziert sind.! Das Urteil ware somit ein
exogener Schock. Nach dieser Sicht hat niemand das
Urteil erwarten kdnnen. Zumindest aber hattet man nicht
damit rechnen kénnen oder mussen, dass Karlsruhe so
weit gehen wirde, den zweiten Nachtragshaushalt 2021

1 So etwa die Regierungserkldrung der Bundesregierung (2023, 2): ,,...
vieles im Umgang mit der Schuldenbremse war bislang rechtlich eher
nicht eindeutig geklart.” Siehe hierzu auch Henneke (2024).
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fur nichtig zu erkléren. Eine eigene Verantwortung liegt
auch hier in weiter Ferne, eher schon sieht man die Ver-
antwortung bei der Opposition, die gegen den zweiten
Nachtragshaushalt 2021 geklagt hatte.

Es ist allerdings nicht nur fragwiirdig, dem Gericht, der Ver-
fassung oder dem Klager die Schuld an der aktuellen Haus-
haltskrise zu geben. Das Kernproblem einer Kommunika-
tion, die letztlich der gesetzlichen Regelung die Schuld an
der aktuellen Haushaltskrise gibt, ist aber, dass sie den kla-
ren Blick auf die Geschehnisse verstellt und eine adédquate
Reaktion der Finanzpolitik verhindert. Tats&chlich lasst sich
aus dem Umstand, dass die Planungen der Regierungen
jetzt kurzfristig revidiert werden mdissen, nicht ableiten,
dass die Regeln verantwortlich sind. Denn das Uberschrei-
ten einer Regel ist ohne einen Akteur, der sich auBerhalb
der Regeln bewegt, nicht moglich. Warum also hat sich die
Finanzpolitik auBerhalb der Regeln der Verfassung bewegt?
Und ist mittlerweile eine Kurswende eingeleitet?

Wie kam es zur Haushaltskrise?

Der Koalitionsvertrag der Ampelkoalition vom 7. Dezem-
ber 2021 sieht bereits vor, die ungenutzten Krediterméch-
tigungen aus der Notlage des Jahres 2021 an den Kii-
ma- und Transformationsfonds (KTF) zu Gbertragen. Dies
erdffnete die Méglichkeit, die drei Parteien mit sehr un-
terschiedlichen Ausrichtungen und Vorstellungen zusam-
menzubringen, und es schien so méglich, groBe Finanz-
mittel fur die Politik zu nutzen, ohne Steuern zu erhdhen
oder Ausgaben zu kirzen.

Allerdings stand ein Detail der Schuldenbremse im Wege.
Defizite der Sondervermégen wurden bis dato bei der Er-
mittlung der Nettokreditaufnahme im Rahmen der Schul-
denbremse angerechnet. Diese Regelung war zuvor
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eingefihrt worden, um eine Umgehung der Regelungen
zur Obergrenze fur das strukturelle Defizit zu verhindern.
So hieB es in der mittlerweile gednderten Fassung des
Kompendiums zur Schuldenbremse des Bundes: ,Diese
Regelgrenze des Artikels 115 GG kann zudem nicht mehr
durch die Einrichtung von Sondervermégen umgangen
werden, da alle seit 2011 gegriindeten Sondervermdgen
im Rahmen der Schuldenbremse bertcksichtigt werden“
(BMF, 2015).

Daher verkniipfte das zweite Nachtragshaushaltsgesetz
2021 die Ubertragung der ungenutzten Kreditermachti-
gungen mit einer Anderung der Buchungssystematik zu
den Sondervermoégen. Konkret wurde festgelegt, dass
kinftig nicht mehr die in einem Jahr anfallenden Defizite in
den Sondervermdgen bei der Ermittlung der Nettokredit-
aufnahme des jeweiligen Jahres berlicksichtigt werden.
Vielmehr sollte kuinftig lediglich bertcksichtigt werden, ob
in dem jeweiligen Jahr einem Sondervermdgen Krediter-
machtigungen zugefiihrt werden. Diese Regelung bewirkt
eine vorgezogene Verbuchung der kinftigen Defizite der
Sondervermdégen. Sie sollte erreichen, dass Ausgaben in
diesen Extrahaushalten durch die Aufnahme von Schul-
den finanziert werden kénnen, ohne dass die hieraus re-
sultierenden Defizite auf die nach der Schuldenregel des
Grundgesetzes maximal zuldssigen Nettokreditaufnahme
angerechnet werden. Man hat zwar Griinde benannt, wa-
rum diese Buchungsregelung sinnvoll sein kénnte. Im Ko-
alitionsvertrag wurde etwa von einer doppelten Erfassung
der Mittelabflisse aus den Sondervermdgen gesprochen.
Solche Argumente sind aber irreflhrend; der Zweck der
Anderung lag darin, die Kreditermachtigungen auch ab-
seits der Notlage nutzen zu kénnen.?

Tatsachlich war die urspriingliche Verbuchung der Son-
dervermdgen in der Schuldenbremse sachgerecht. Sie
entspricht der Verbuchung bei den europaischen Fiskalre-
geln. Hier werden die Defizite in den Extrahaushalten des
Bundes und der Lénder bei der Berechnung des gesamt-
staatlichen Defizites voll einbezogen. Nach der européi-
schen Finanzkrise wurde im Fiskalvertrag festgelegt, dass
die europaischen Fiskalregeln durch nationale Fiskalre-
geln abgesichert werden mussen. Dieser Verpflichtung
kommt Deutschland mit der Schuldenbremse nach. Daher
ist die Anrechnung der Defizite in den Extrahaushalten Vo-
raussetzung dafir, dass die Schuldenbremse ihren Kern-
auftrag erfiillen kann: die Einhaltung der européischen Fis-
kalregeln im deutschen Fdderalstaat abzusichern.

2 Siehe z.B. Wigger (2022, 20-24): ,,Augenscheinlich wére unter der bis-
herigen Buchungspraxis mit der Zuweisung von 60 Mrd. Euro an den
EKF nichts gewonnen.”

Frithe Warnungen wurden ignoriert

Es hat von Anfang an Kritik an der Umgehungskonstrukti-
on gegeben. Neben der Kritik seitens der Opposition gab
es Warnhinweise von der Justiz. Noch wéhrend der lau-
fenden Koalitionsverhandlungen entschied der Hessische
Verfassungsgerichtshof am 27. Oktober 2021, dass das
»,Gute-Zukunft-Sicherungsgesetz“ mit der Verfassung
des Landes nicht vereinbar ist (zum Urteil siehe Henne-
ke, 2022). Hier wurde ebenso ein Sondervermdgen ein-
gerichtet, das insbesondere auch Investitionen in Klima-
schutz und digitale Transformation finanzieren sollte. Die
Parallelen liegen auf der Hand.

Warnungen gab es auch im Stabilitatsrat, der die Schul-
denbremse Uberwachen soll und dem die Finanzminister
des Bundes und der Lander und der Bundeswirtschafts-
minister angehdren. Die Warnungen kamen aber nicht
von den Mitgliedern des Stabilitdtsrats, sondern vom
unabhéngigen Beirat des Stabilitatsrats und seinen Mit-
gliedern. Der Beirat warnte bereits im Herbst 2021 davor,
die ungenutzten Kreditermachtigungen in einem Son-
dervermdgen zu speichern und die Buchungsregeln der
Schuldenbremse zu &ndern (Unabhéangiger Beirat des
Stabilitatsrats, 2021; Henneke, 2021). Er sah eine Aushéh-
lung der Schuldenbremse und erhebliche verfassungs-
rechtliche Risiken. Nun hat der unabhéngige Beirat zwar
die Aufgabe, den Stabilititsrat bei der Uberwachung der
europaischen Fiskalregeln zu unterstiitzen. Die Uber-
wachung der Schuldenbremse obliegt aber allein dem
Stabilitatsrat. Insofern konnte die Kritik des Beirats als
mandatsfern ignoriert werden. Nach den Protokollen zu
urteilen, sind im Stabilitdtsrat selbst die zahlreichen Um-
gehungen der Schuldenbremse nie problematisiert wor-
den. Das Uberrascht nicht, weil sich hier die Finanzpolitik
gleichsam selbst tberwacht. Eine unabhangige Uber-
wachung der Schuldenbremse ist in Deutschland nicht
vorgesehen, aber — angesichts der aktuellen Situation —
durchaus empfehlenswert.

Deutlich gewarnt hat auch der Bundesrechnungshof
(2022), der frih auf erhebliche verfassungsrechtliche Ri-
siken hinwies und sowohl die Ubertragung der Krediter-
machtigungen als auch die Anderung der Buchungsre-
geln zurtickwies.

Die Warner haben Recht behalten. Die Lektion dieses Aben-
teuers der Finanzpolitik ist klar. Eine nachhaltige und fur die
privaten Akteure verlassliche Finanzpolitik kann nur inner-
halb der Regeln der Verfassung betrieben werden. Versucht
die Regierung, die ihr gesetzten Grenzen fir die Verschul-
dung zu umgehen und Verschuldungsspielrdume zu entwi-
ckeln, die nicht vorgesehen sind, erodiert sie nicht nur die
Glaubwirdigkeit dieser Grenzen und damit die Glaubwir-
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digkeit des Staates. Sie geht auch hohe finanzpolitische
Risiken ein. Wenn sich diese Risiken materialisieren, beein-
trachtigt das die wirtschaftliche Entwicklung. Das sehen wir
nun und die Institute sind schon dabei, die konjunkturellen
Folgen abzuschéatzen; ifo (2023) und IfW (2023) sehen etwa
Wachstumsriickgénge von 0,2 % oder 0,3 % im Jahr 2024.

Gravierender aber sind die Zweifel an der Nachhaltigkeit
der deutschen Wirtschafts- und Finanzpolitik. Private Ak-
teure lernen jetzt, dass sie damit rechnen missen, dass
politische Ankiindigungen Uber MaBnahmen, z.B. Férder-
maBnahmen fir bestimmte private Investitionen, im Nach-
hinein revidiert werden, weil die MaBnahmen nicht korrekt
institutionell ausgestaltet wurden. Gerade im Hinblick auf
mittel- und langfristige Ziele der Politik, etwa die Siche-
rung angemessenen Wachstums oder die Dekarbonisie-
rung der Energieversorgung, ist solche Unsicherheit Gber-
aus problematisch. Sie verringert die Mdglichkeiten der
Politik, Anreize zu setzen, insbesondere Anreize fir lang-
fristig bindende Entscheidungen. Von daher wére es jetzt
wichtig, die finanzpolitische Unsicherheit zurlickzuftihren.

Anpassungen der Planungen zum Bundeshaushalt

Zu den ersten Schritten der Regierung nach dem Karlsru-
her Urteilsspruch gehdrte es, dem Bundestag noch einen
Nachtragshaushalt 2023 vorzulegen, was bereits am 27.
November 2023 erfolgte. Der Entwurf fir den Nachtrags-
haushalt war mit einem Notlagenbeschluss und weiteren
gesetzlichen Anpassungen begleitet. So wollte man ins-
besondere erreichen, dass der Einsatz von Notlagenkre-
diten im laufenden Haushaltsjahr 2023 doch noch verfas-
sungskonform ist.

Bei der Ermittlung der Nettokreditaufnahme flr das Jahr
2023 folgte man aber unveréndert der im Zuge des zwei-
ten Nachtragshaushalts 2021 eingeflhrten gednderten
Buchungsregel. Das Bundesverfassungsgericht (2023,
Rn. 182) hat allerdings ausdrtcklich bekraftigt, dass im
Hinblick auf die Schuldenbremse eine Einheit von Kern-
haushalt und unselbsténdigen Sondervermégen gilt. Die
Defizite in den Sondervermdgen zahlen zur Nettokredit-
aufnahme des Bundes in dem Jahr hinzu, in dem die Aus-
gaben kassenwirksam sind.

Nachdem der Nachtragshaushalt am 15. Dezember 2023
kurz vor Ultimo noch vom Bundestag verabschiedet wur-
de, rickt jetzt der Bundeshaushalt 2024 in den Blick. In
der aktuellen Situation, in der die Regierung nicht Uber die
Mehrheiten verfugt, die Schuldenregel der Verfassung zu
andern, geht es natirlich darum, den Ausgabenpfad der
Finanzpolitik an die gegebenen institutionellen Beschrén-
kungen anzupassen. Es kommt in der aktuellen Situation
aber nicht nur darauf an, irgendwie einen Haushalt auf-
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zustellen, der die Grenze fir die Nettokreditaufnahme
formal einhalt. Es kommt vielmehr in besonderer Weise
auf das Wie an. Nachdem die Finanzpolitik der aktuellen
Bundesregierung auf eine Umgehung der Schuldenbrem-
se gegrindet ist, musste sich die Finanzpolitik nun ein
Stlck weit neu erfinden und einen Haushalt vorlegen, der
die gesetzten institutionellen Beschrénkungen penibel
beachtet und die Vorgaben der Finanzverfassung eindeu-
tig erfillt. Nur auf diese Weise kann die finanzpolitische
Unsicherheit wieder deutlich reduziert werden.

Die Planungen sind derzeit noch nicht abgeschlossen.
Am 19. Dezember 2023 hat die Bundesregierung aber
wesentliche Eckpunkte vorgestellt (Presse und Informa-
tionsamt der Bundesregierung, 2023). Am 8. Januar 2024
wurde dann ein Entwurf flr ein zweites Haushaltsfinan-
zierungsgesetz 2024 eingebracht. Diese Pléane beinhalten
zunéchst Kirzungen im Bundeshaushalt gegenliber dem
urspringlichen Entwurf in verschiedenen Ressorts und
im Sondervermdgen KTF. Das erscheint sachgerecht.
Kirzungen bei Investitionsausgaben sind nicht vorgese-
hen und geplante Entlastungen bei der Stromsteuer und
im Rahmen des Wachstumschancengesetzes sollen blei-
ben. Dies ist im Hinblick auf die Stagnation der deutschen
Wirtschaft nachvollziehbar.

Ein erheblicher Anteil der Konsolidierung erfolgt durch die
Erhéhung von Abgaben. Neben einer Erhdhung der Ener-
giesteuer sind insbesondere die EinfUhrung einer Plas-
tikabgabe, die Erhohung der Luftverkehrsteuer und die
Reduktion von einzelnen Steuerverglinstigungen geplant.
Der Fokus auf die Belastung von Energie bzw. deren Ver-
wendung entspricht oberflachlich gesehen einer klimapoli-
tischen Zielsetzung. Allerdings gibt es hier bereits umfang-
reiche Abgaben bis hin zum Zertifikatehandel, der einzelne
MaBnahmen wirkungslos machen kann. Zudem sind die
MaBnahmen fir die Akzeptanz der Klimapolitik problema-
tisch. Urspriinglich hatte man in Aussicht gestellt, dass
Einnahmen aus Abgaben auf CO, als Klimageld an die Bur-
ger zurlickerstattet werden sollen. Jetzt nutzt man sie, um
den tiberhdhten Ausgabenpfad zu stabilisieren. Die Konso-
lidierungsmaBnahmen 16sen nun erhebliche Verteilungsef-
fekte aus. Die Betroffenen kdnnen mit Recht die Frage stel-
len, warum nun gerade sie zur Refinanzierung des Uber-
héhten Ausgabenpfades herangezogen werden. Dass die
Bundesregierung von einzelnen Beschllssen, etwa bei der
Kfz-Steuerbefreiung fir die Landwirtschaft, bereits wieder
abgertickt ist, unterstreicht diese Problematik.

Angesichts der andauernden russischen Aggression ist
es verteidigungspolitisch nachvollziehbar, dass Kirzun-
gen im Verteidigungshaushalt nicht explizit vorgesehen
sind. Allerdings plant die Bundesregierung, das Sonder-
vermogen Bundeswehr zur Finanzierung der Ertiichtigung
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der Ukraine zweckfremd zu nutzen. Indirekt sollen also
doch Verteidigungsausgaben fir Ersatzbeschaffungen
im Kernhaushalt gekurzt werden. Eine solche Verwen-
dung der Mittel wére vom Bundeswehrfinanzierungs- und
Sondervermoégensgesetz allerdings nicht gedeckt. Dies
ist ein erster Hinweis, dass man die aktuelle Herausfor-
derung, einen regelgerechten Haushalt aufzustellen, noch
nicht verinnerlicht hat.

Irritierend sind Spekulationen der Bundesregierung dar-
Uber, ob auch im Jahr 2024 eine Notlage erklart werden
koénnte, etwa wegen der Flut im Ahrtal im Sommer 2021.
Fir die Finanzhilfen sind im Haushalt 2024 lediglich 2,7
Mrd. Euro geplant, was ungefahr lediglich 0,6 % der im
Haushaltsentwurf insgesamt veranschlagten Ausgaben
ausmacht. AuBerdem hatte die Finanzpolitik Jahre Zeit,
fur die Krisenhilfe Vorkehrungen im Bundeshaushalt zu
treffen. Jetzt deswegen eine Notlage des Bundeshaus-
halts zu erkléren, erscheint abwegig.

Einen weiteren Hinweis liefern die Planungen der Bundes-
regierung, Mittel fir den Bundeshaushalt durch Kirzun-
gen bzw. Ruckforderungen von Zuschilssen an Sozialver-
sicherungen zu erzielen. Gesamtstaatlich gesehen handelt
es sich hierbei nicht um eine Konsolidierung, es werden
lediglich Mittel der Sozialversicherungen verwendet, um
Ausgaben im Bundeshaushalt zu finanzieren. Insbeson-
dere der Vorgang betreffend die Bundesagentur fir Arbeit
(BA) erscheint problematisch. Wéhrend der Coronapan-
demie wurde die BA aufgrund von MaBnahmen zur Kri-
senbewaltigung stark belastet. Die Ricklage der BA von
etwa 26 Mrd. Euro wurde nach Angaben des Bundesmi-
nisteriums der Finanzen (BMF) vollsténdig aufgebraucht.
Der Bund leistete daher eine Gesamtunterstitzung von
rund 24 Mrd. Euro in den Jahren von 2020 bis 2022 (BMF,
2023, 113). Jetzt wird geplant, dass man einen Betrag von
Uber 5 Mrd. Euro von der BA zurlickfordert. Das wirde be-
deuten, dass man auf deren Riicklage zugreift. Angesichts
der nach wie vor geringen Ricklage soll die Riickzahlung
Uber den Zeitraum bis 2027 denn auch gestreckt werden,
wobei man allerdings den GroBteil der Rickzahlung fur die
laufende Legislatur vorsieht. Abgesehen davon, dass man
erhebliche, vom Bundestag als Zuschuss gewéhrte Betra-
ge nun nachtraglich zurlckfordert, beinhaltet der Vorgang
bei Lichte besehen wiederum eine Zweckentfremdung von
Notlagenkrediten. Denn die urspriinglich als Zuschisse in
der Pandemie geleisteten Betrége sollen nun offenbar im
Bundeshaushalt nach Beendigung der Notlage fiir andere
Zwecke genutzt werden.

Bewertung

Die Finanzpolitik des Bundes hat vier aufeinanderfolgen-
de Jahre lang die zur Finanzierung von Ausgaben vorhan-

denen Mittel durch den Verweis auf Notlagen erheblich
ausgeweitet. Der von vorneherein fragwirdige Versuch,
sich im Schatten der Notlagen ein groBes Finanzpolster zu
sichern, das schuldenfinanzierte Mehrausgaben auBer-
halb der Schuldenbremse auch Uber die Notlagen hinaus
ermoglicht, ist vom Bundesverfassungsgericht gestoppt
worden. Die Bundesregierung ist erhebliche finanzpoliti-
sche Risiken eingegangen, die sich jetzt materialisiert ha-
ben. Der gesamte Vorgang beeintrachtigt die wirtschaftli-
che Entwicklung und weckt Zweifel an der Nachhaltigkeit
der deutschen Wirtschafts- und Finanzpolitik.

Die von der Bundesregierung verkiindeten Anderungen
an der Planung zum Bundeshaushalt 2024 sind noch
nicht ausreichend, um die notwendige Kurswende in der
Finanzpolitik einzuleiten und die gestiegene finanzpoliti-
sche Unsicherheit wieder zurlickzufiihren. Zwar beab-
sichtigt die Bundesregierung klassische Konsolidierungs-
maBnahmen, wie Ausgabenkiirzungen und die Erhéhung
von Abgaben. Sinnvoll ist auch, dass Kirzungen bei den
Investitionsausgaben nicht vorgesehen sind und geplan-
te Entlastungen bei der Stromsteuer und im Rahmen des
Wachstumschancengesetzes bleiben.

Allerdings beinhalten die Planungen fir das Jahr 2024
auch MaBnahmen, die helfen sollen, die Verschuldung
Uber die verfassungsrechtlichen Grenzen hinaus auszu-
weiten. So versucht die Bundesregierung, Mittel des Son-
dervermdgens Bundeswehr fir Haushaltseinsparung zu
nutzen. Auch plant sie Schritte einer Konsolidierung des
Bundeshaushalts zu Lasten der Sozialversicherungen,
wobei auch wieder Notlagenkredite zweckentfremdet
werden sollen. Hinzu kommt die irritierende Spekulation
Uber das Vorliegen einer Notlage 2024 wegen der Flut im
Ahrtal 2021. Zudem hat die Bundesregierung es bislang
versdumt, zu der frlheren Buchungspraxis betreffend
der Anrechnung der Defizite der Sondervermégen auf die
Nettokreditaufnahme zurtickzukehren. Solche Versuche,
weiterhin die nationalen Defizitvorgaben zu umgehen,
tragen dazu bei, die Glaubwirdigkeit der Zusagen der
Finanzpolitik gegentber dem Biirger wie auch auf euro-
paischer Ebene zu erodieren und erhéhen die finanzpoliti-
schen Unsicherheit.
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Title: The Federal Government’s Financial Policy Following the Judgement on the Second Supplementary Budget 2021

Abstract: The paper deals with the current budget crisis in Germany, which was triggered by an attempt to increase public debt beyond
the limits of the German constitution. The rejection of the Supplementary Budget 2021 of the federal government by the Constitutional
Court in November 2023 requires a substantial revision of budget plans. The paper first asks why fiscal policy has moved outside the
rules of the constitution. The paper then addresses the question of whether the necessary turnaround in financial policy has now been
initiated. To this end, the paper explores the recent supplementary budget 2023 and the proposals for the budget 2024.
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