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FODERALISMUSREFORM II

Monique Strubig

Ein Sicherungsfonds zur Pravention und
Bewaltigung von Haushaltskrisen

Der Fokus der Féderalismuskommission Il liegt auf der Suche nach neuen
Verfassungsregeln zur Vermeidung einer (iberméBigen Verschuldung der Bundesldnder.
Zur Diskussion stehen Modelle, die in der Lage sind, sowohl préventiv als auch reaktiv auf
Haushaltskrisen einzuwirken. Welche Vorteile bietet dabei ein Sicherungsfonds? Wie sollte
dieser ausgestaltet sein und welchen Beitrag kann er zur Vorbeugung oder Bewéltigung
von potentiellen oder bereits eingetretenen Haushaltskrisen leisten?

achdem das Bundesverfassungsgericht die Klage

Berlins auf Gewé&hrung von Sonderbedarfs-Bun-
desergénzungszuweisungen auf Grund einer extremen
Haushaltsnotlage abgewiesen hatte, verstarkte sich
die politische Diskussion Uber effektive Regelungs-
mechanismen flur potentielle oder bereits eingetretene
Haushaltskrisen. Sowohl Politiker als auch Wissen-
schaftler forderten institutionelle Neuregelungen, die
sowohl praventiv als auch reaktiv auf Haushaltskrisen
einwirken kénnen. Dabei wurde unter anderem vorge-
schlagen, ein Frihwarnsystem nach dem Vorbild des
Européischen Stabilitdts- und Wachstumspaktes zu
etablieren sowie ein gebietskdrperschaftliches Insol-
venzrecht einzufihren.

Dass das Verschuldungsproblem dringend gel6st
werden muss, hat das Bundesverfassungsgericht in
seiner Rechtsprechung zum Ausdruck gebracht. Be-
reits in seinem Urteil vom 27. Mai 1992 hat es Bund
und Lander aufgefordert, ,Verfahrensregeln festzu-
legen, die der Entstehung einer Haushaltsnotlage
entgegenwirken und zum Abbau einer eingetretenen
Haushaltsnotlage beizutragen geeignet sind'.“ Auch
im Berlin-Urteil haben die Karlsruher Richter ihren Re-
gelungsauftrag an den Gesetzgeber wiederholt und
zusétzlich ,Lésungskonzepte zur Vorbeugung von
Haushaltskrisen und deren Bewaltigung“? gefordert.

Die Foderalismusreform Il bietet die Chance, die
defizitdre Rechtslage im Hinblick auf bundesstaatli-
che Haushaltskrisen zu beseitigen. Im Fokus der seit
Marz 2007 tagenden Féderalismuskommission Il ste-
hen neben Fragen der Einnahmenverteilung zwischen
Bund und Landern insbesondere Fragen einer mog-
lichst erfolgreichen Vorbeugung drohender und Be-
waltigung bereits eingetretener Haushaltskrisen.

Monique Striibig, 25, M.A., ist Doktorandin am
Institut fiir Politikwissenschaft an der Otto-von-
Guericke-Universitdt-Magdeburg.
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In die politische Diskussion um die &ffentliche Ver-
schuldung hat der baden-wlrttembergische Regie-
rungschef und zugleich Vorsitzender der Foderalis-
muskommission Il Ginther Oettinger (CDU) die Idee
eines Entschuldungsfonds eingebracht, der im Sinne
einer ,Hilfe zur Selbsthilfe” positive Anreize zum Ab-
bau der Altschuldenlasten der Lander setzen soll.®

Angesichts bestehender Defizite der genannten
Modelle soll in die wissenschaftliche und politische
Diskussion ein eigenes Reformmodell, der Siche-
rungsfonds, eingebracht werden.

Das Modell des Sicherungsfonds

Der Sicherungsfonds umfasst ein Modell, das so-
wohl praventiv als auch reaktiv auf Haushaltskrisen
einwirken kann, indem es Uber eine risikospezifische
Beitragsbemessung Anreize zu einem disziplinierten
Haushaltsgebaren der Lander setzt und im Rahmen
eines konditionierten Sanierungsverfahrens einen
problemldsenden Umgang mit bereits eingetretenen
Haushaltskrisen gewahrleistet. Er setzt sich aus seinen
Mitgliedern, den Bundeslandern, sowie dem Transpa-
renzausschuss zusammen.

Hilfen einer bundesstaatlichen Gemeinschaft im
Falle von Haushaltskrisen, z.B. in Form von Sonder-
bedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen, kénnen als
Elemente einer Versicherung gegen Haushaltsnotla-
gen interpretiert werden.* Auch der Sicherungsfonds
dient in seiner Funktion als Sicherungseinrichtung der
bundesstaatlichen Solidargemeinschaft der Versiche-
rung gegen potentiell eintretende Haushaltskrisen. Er
gewahrt den La&ndern in Haushaltsnotlagen finanzielle

" BVerfGE 86, 148, 266.
2 BVerfGE 116, 327, 393 f.

3 Fur jeden Euro, den ein Land tilgt, bekommt es je nach seiner haus-
haltswirtschaftlichen Situation einen bestimmten Betrag aus dem
Entschuldungsfonds. Finanzstarke Lander bekommen einen héheren
Zuschlag als finanzschwache Lander.

4 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen:
Haushaltskrisen im Bundesstaat, April 2005, S. 3.
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Zuweisungen und dient damit der Aufrechterhaltung
ihrer Liquiditat, um auch in einer finanziellen Schief-
lage eine verfassungskonforme Aufgabenerfiillung zu
gewahrleisten. Ferner verwirklicht der Sicherungs-
fonds, der bundesstaatlichen Tradition folgend, das
bindische Prinzip des Einstehens fiireinander, das
eine wesentliche Grundlage fir das Funktionieren der
foderalistischen Staatsordnung in der Bundesrepublik
Deutschland ist.

Friiherkennung von Risiken - Risikomonitoring

Ein vorrangiges Ziel des Sicherungsfonds besteht
in der Pravention von haushaltswirtschaftlichen Kri-
sensituationen. Aus diesem Grunde unterhalt der
Sicherungsfonds ein umfassendes Risikomanage-
mentsystem, das der kontinuierlichen Uberwachung
der Risikofelder sowie der friihzeitigen Erkennung
bestandsgefahrdender Risiken der &ffentlichen Haus-
halte der Lander dient und in dessen Zentrum ein
ausgewogenes Kennzahlensystem steht. Das Risi-
komanagementsystem steht in der Verantwortung
eines externen Kontrollgremiums, dem so genannten
Transparenzausschuss, der in Form eines sténdigen
Arbeitsstabes beim Bundesministerium der Finanzen
unter dem Vorsitz des Bundesfinanzministers organi-
siert sein kdnnte. Bei der Besetzung des Transparenz-
ausschusses sollte auf eine pluralistische Zusam-
mensetzung geachtet werden. Ferner sollten seine
Mitglieder ein méglichst hohes MaB an Unabhangig-
keit und finanzpolitischem Sachverstand besitzen so-
wie Uber ein hohes MaB an Reputation verfligen. Vor
diesem Hintergrund kénnten dem Transparenzaus-
schuss Vertreter des Sachversténdigenrates zur Be-
gutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung,
der Rechnungshdéfe, der Bundesbank sowie Vertreter
des Statistischen Bundesamtes bzw. der Statistischen
Landesamter angehéren. Dieses Uberwachungsgre-
mium in Gestalt eines neutralen Dritten ermdglicht
dem System eine groBere Rationalitat. Dementspre-
chend ist das Sytem weniger stark einer rein budgetar
orientierten Interessenpolitik ausgesetzt.

Jede Gebietskorperschaft wird im Rahmen des
Risikomonitorings dazu verpflichtet, vierteljahrlich In-
formationen Uber die jeweilige Risikosituation an den
Transparenzausschuss zu melden. Zusétzlich bestellt
der Transparenzausschuss einmal jahrlich einen exter-
nen Prifer in jedes Bundesland, um zu kontollieren, ob
die L&nder realistische Zahlen gemeldet haben. Dabei
kann auf die Mitarbeiter der Landesrechnungshofe
zurlickgegriffen werden. Die Ergebnisse dieser Pri-
fungen werden wiederum vom Transparenzausschuss
und von den Mitgliedern des Sicherungsfonds analy-
siert und bewertet.
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AuBerdem sollte der Transparenzausschuss mit
einem gewissen Sanktionspotential ausgestattet
werden. So kann er die Vorlage eines Haushaltssa-
nierungsprogrammes verlangen, wenn auf Grund der
Entwicklung der finanzwirtschaftlichen Indikatoren
bzw. einer Verschlechterung der Ratingklasse eine
Gefahrdungslage eines Landes angezeigt wird. Im
Haushaltssanierungsprogramm werden geeignete
MaBnahmen niedergelegt, die das betreffende Land
ergreift, um einer drohenden haushaltswirtschaftlichen
Notlage entgegenzuwirken. Um deutlich zu machen,
dass die inhaltlichen Bestimmungen des Haushalts-
sanierungsprogrammes eingehalten werden, geht
das betreffende Land eine Art Selbstverpflichtung ein.
Unbegriindete Abweichungen von diesem Programm
werden als unterlassene Eigenanstrengungen inter-
pretiert. Dies hat zur Folge, dass das Land von der
Gewéhrung von StitzungsmaBnahmen im Falle einer
Haushaltsnotlage ausgeschlossen wird. Das betref-
fende Land wird damit vor die Wahl gestellt, entwe-
der zweckdienliche MaBnahmen, die der Abwehr einer
drohenden Haushaltsnotlage dienen, zu ergreifen oder
bei deren Unterlassung auf die Hilfen des Sicherungs-
fonds im Stitzungsfall zu verzichten.

Der letztgenannte Fall entfaltet eine unmittelbare
Signalwirkung auf den Kreditmarkt. Durch den Weg-
fall der bundesstaatlichen Einstandspflicht auf Grund
unterlassener Eigenanstrengungen werden die Kre-
ditgeber mit der inharent positiven Wahrscheinlichkeit
konfrontiert, dass die Kreditnehmer — die Gebiets-
korperschaften — ihren vertraglichen Verpflichtungen
nicht termingerecht oder nicht vollstdndig nachkom-
men werden. Dem Kreditgeber stehen dabei verschie-
dene Verhaltensvarianten offen. Zum einen kénnen
die Glaubiger den erwarteten Ausfall Gber den Kredit-
preis kompensieren, indem der vertraglich vereinbar-
te Kreditzins einen Risikoaufschlag enthélt. Dadurch
steigen die Refinanzierungskosten bzw. die Kosten
des Zinsendienstes erheblich an. Die daraus resultie-
renden haushaltspolitischen Belastungen kénnen zum
Konkurs des Landes fiihren. Zum anderen kénnen die
Glaubiger die Kreditvergabe von einem bestimmten
Verschuldungsgrad an ganz einstellen (Kreditrationie-
rung). Die Lander werden antizipieren, dass der Aus-
schluss von den StitzungsmaBnahmen das Verhalten
der Glaubiger beeinflusst. Daraus resultieren positive
Anreizeffekte dahingehend, dass die betreffenden
Lander friihzeitig MaBnahmen zur Vermeidung von
Haushaltsnotlagen einleiten und damit einen positiven
Beitrag zur Soliditat ihrer Finanzen leisten werden. Der
Kapitalmarkt wirkt also disziplinierend.
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Dieser Kreditmarktmechanismus kommt auch beim
Insolvenzrecht zum Tragen. Wenn die Insolvenz einer
Gebietskdrperschaft moglich ist, missen die Glaubi-
ger bei ihrer Kreditvergabeentscheidung ein Ausfallri-
siko mit einbeziehen, das sich auf die Refinanzierungs-
kosten bzw. auf das Kreditangebot auswirkt. Im Ge-
gensatz zum Insolvenzrecht unterliegen die Gebiets-
korperschaften beim Sicherungsfonds allerdings nur
im Falle von VertragsverstoBen, die einen Ausschluss
von finanziellen Hilfeleistungen des Fonds nach sich
ziehen, den Restriktionen des Kapitalmarktes. Ein ent-
scheidender Vorteil des Sicherungsfonds gegenuber
dem Insolvenzrecht besteht somit darin, dass beim
Sicherungsfonds die Gebietskdrperschaften nicht die
vollstdndigen Kreditkosten ihres individuellen Adress-
ausfallrisikos tragen miussen. Der Sicherungsfonds
kompensiert nur einen Teil des Adressausfallrisikos
Uber die Beitrage, wéhrend den Rest die Nachschuss-
pflicht regelt, die &hnlich wie eine Blrgschaft zu ver-
stehen ist. Daraus folgt, dass die haushaltspolitischen
Belastungen, die aus der Einfiihrung eines Insolvenz-
rechtes flr Gebietskdrperschaften resultieren, héher
sind als diejenigen des Sicherungsfonds.

Beitrage

Der Sicherungsfonds setzt sich aus den Beitrédgen
seiner Mitglieder — den Lédndern — zusammen. Diese
Beitrdge werden nach der landesspezifischen Risiko-
situation differenziert. Die Beitragsbemessungsgrund-
lage knlpft an das explizite Verschuldungsniveau der
einzelnen L&nder an. Durch ein anschlieBendes Ra-
tingverfahren werden die Ladnder anhand ausgewéhlter
quantitativer und qualitativer Indikatoren in entspre-
chende Risikoklassen eingeordnet, die die landerspe-
zifischen Beitragssétze definieren. Der Einbeziehung
qualitativer Indikatoren zur Bestimmung der l&dnder-
spezifischen Beitragssétze wird eine hohe Bedeutung
beigemessen. Das von Moody's Investors Service ver-
wendete Ratingverfahren bei der Bewertung kommu-
naler und regionaler Gebietskdrperschaften dient im
Folgenden als OrientierungsmaBstab fir die Entwick-
lung der quantitativen und qualitativen Indikatoren
bzw. Kennzahlen (vgl. die Ubersicht).5

Das Ziel dieser risikoorientierten Beitragsbemes-
sung besteht darin, Anreize zu risikobewusstem Ver-
halten zu setzen und damit einen Beitrag zur Soliditat
der o6ffentlichen Haushalte zu leisten. Die Beitragszah-
lungen koénnen analog zum Versicherungsmarkt als
Selbstbeteiligungssétze interpretiert werden, die dem
Versicherungsnehmer einen Teil des Risikos auferle-

5 Moody's Investor Service: Kommunale und regionale Gebietskor-
perschaften: Die Perspektive einer Rating-Agentur, Moody's Special
Comment, Report Number 41369, Juli 1998, S. 1-12.
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gen, sodass wirksame Anreize zur Vermeidung von
Schadensféllen gesetzt werden. Dementsprechend
stellt diese Form der Beitragserhebung ein préaven-
tives Element des Sicherungsfonds dar. Im Gegensatz
zu dem vom Vorsitzenden der Foéderalismuskommis-
sion Oettinger vorgeschlagenen Entschuldungsfonds
werden im Sicherungsfonds diejenigen Lander, die ein
diszipliniertes Haushaltsgebaren aufweisen, zu Lasten
derjenigen Lénder, die eine unsolide Finanzpolitik be-
treiben, pramiert. Beim Entschuldungsfonds hingegen
werden die hochverschuldeten Lander fiir ihre Finanz-
politik der vergangenen Jahre auf Kosten der diszipli-
nierten Lander belohnt, woraus negative Anreize fur
Lander mit solider Haushaltspolitik resultieren.

Hinsichtlich der Schadenshaftung im Stitzungs-
fall ist zwar auch beim Sicherungsfonds die partielle
Solidarhaftung unausweichlich, dennoch stellt die ri-
sikoorientierte Beitragsbemessung sicher, dass im
Stutzungsfall dasjenige Land, das diese Stitzungs-
maBnahmen begehrt, auch die hdchsten Beitrage in
den Fonds eingezahlt hat. Im gegenwartigen System
dagegen wird das Haushaltsnotlagenland dem Rest
der Solidargemeinschaft bei der Refinanzierung der
Sonderbedarfs-Bundesergédnzungszuweisungen  zur
Haushaltssanierung gleichgestellt.® Damit stellt der
Sicherungsfonds im Vergleich zum Status quo die ge-
rechtere Refinanzierungsform von Hilfeleistungen der
Solidargemeinschaft im Falle von Haushaltsnotlagen
dar. Zudem tragt er deutlicher als im gegenwértigen
System dem im Berlin-Urteil vom Bundesverfassungs-
gericht betonten Grundsatz der gréBeren haushalts-
politischen Eigenverantwortung Rechnung.”

Das Gesamtvolumen des Sicherungsfonds setzt
sich aus Barmitteln und einer Nachschusspflicht zu-
sammen. Die Barmittel bestimmen dabei zwei Drittel
des Volumens des Sicherungsfonds (Einzahlungssoll).
Um die L&nder in ihrer Haushaltsflihrung nicht tber-
maBig zu belasten, soll der Aufbau des Barmittelbe-
standes Uber einen langeren Zeitraum erfolgen. Dazu
werden jahrlich x% des Solls von den Landern einge-
zahlt. Sind beim Eintreten eines Stlitzungsfalles die
Barmittel in Hohe des Solls erschépft, greift die Nach-
schusspflicht, die in Hohe des Gesamtvolumens des

¢ Dies erfolgt zum einen im Rahmen der vertikalen Umsatzsteuer-
verteilung Uber eine Korrektur der Deckungsquote, indem der Bund
bei deren Berechnung die Sonderbedarfs-Bundesergénzungszuwei-
sungen nach dem Nettoprinzip einstellt und diese Mittel dementspre-
chend als Steuermindereinnahmen verbucht. Dieses Vorgehen impli-
ziert, dass die Deckungsquote des Bundes sinkt und der Bund einen
héheren Umsatzsteueranteil zu Lasten der Landergesamtheit einfor-
dert. AuBerdem werden die Lander indirekt durch die Einschrankung
sonstiger Zahlungen des Bundes an die Lander sowie durch eine Re-
duzierung unmittelbarer Bundesausgaben, die auch den Landern zu
Gute kommen, an den Kosten einer Haushaltsnotlage beteiligt.

7 Vgl. BVerfGE, 116, 327, 387.
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Quantitative und qualitative Indikatoren fiir die Bewertung von Gebietskorperschaften

Quantitative Indikatoren

Qualitative Indikatoren

Finanzkraft

e Finanzkraft nach bundesstaatlichem Finanzausgleich sowie Sonder-
BEZ und Zuweisungen aus EU-Mitteln (hoherer Risikokoeffizient der fi-
nanzstarken Lander auf Grund ihrer Zahlungsverpflichtungen innerhalb
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs gerechtfertigt, da die Aus-
fallwahrscheinlichkeit der Lédnder wegen der Zahlungsverpflichtungen

Institutioneller Rahmen
¢ Verfassungsrechtliche Haushaltsbeschrankungen

¢ Abhangigkeit von Transferzuweisungen auf Grund bundes-
staatlicher Gesetzgebung

e Politische Programme der Regierungsparteien

steigt)

Finanzkennzahlen

in % (Investitionsquote)

Verschuldungskennzahlen
¢ Pro-Kopf-Nettoverschuldung'

¢ implizite Pro-Kopf-Verschuldung
¢ Anteil der Nettoverschuldung am BIP in %

¢ Anteil der Nettoverschuldung an den Gesamteinnahmen in %

schuldung in %

¢ Anteil der investiven Ausgaben (nach VGR) an den Gesamteinnahmen

¢ Anteil des Finanzbedarfs an den Gesamteinnahmen in % (Staatsquote)

¢ Anteil der Zinsausgaben an den Gesamteinnahmen in % (Zinsquote)

e Anteil der Nettofremdwé&hrungsverbindlichkeiten? an der Bruttover-

¢ Anteil der kurzfristigen Verbindlichkeiten® an der Gesamtverschuldung

Haushaltsplanung und Umsetzung
* Prognosequalitdt der mittelfristigen Haushaltsplanungen
(Abweichungen in der Vergangenheit)

e Grad der finanziellen Flexibilitdt auf der Ausgabenseite der
bundesstaatlichen Finanzverfassung*

e MaBnahmen der Regierung zur Bekdmpfung eines Haus-
haltsdefizits (fundamentale Reformen oder Notbehelfe)

Wirtschaftliche Rahmenbedingungen
e Grad der Diversifikation der Wirtschaft und Wettbewerbsfa-
higkeit der Kernsektoren

o Effizienz der Strukturpolitik hinsichtlich der Attrahierung pri-
vater Investitionen, die zusatzliches Wirtschaftswachstum
implizieren

e Demographische Faktoren (z.B. Qualitat und Verfligbarkeit
von Arbeitskréften)

' Nettoverschuldung = Summe aller direkten Schulden sowie Eventualverbindlichkeiten (durch Burgschaft der Gebietskorperschaft gesicherte
Verbindlichkeiten Dritter) einer Gebietskdrperschaft abzlglich der Verbindlichkeiten selbstfinanzierender Projekte und Unternehmen sowie Til-
gungsfonds. 2 Nettofremdwéahrungsverbindlichkeiten = Bruttofremdwahrungsengagements minus durch Wéhrungs-Swaps gesicherte Fremd-
wahrungsverbindlichkeiten. 2 Kurzfristige Verbindlichkeiten = Alle Verbindlichkeiten mit einem Falligkeitstermin unter einem Jahr, alle langfri-
stigen Verbindlichkeiten mit Endfalligkeitsterminen unter einem Jahr sowie zinsvariable Verbindlichkeiten. * Je hoéher der Grad der Flexibilitat
auf der Ausgabenseite der Finanzverfassung ist, desto gréBer ist die Wahrscheinlichkeit, dass Ausgabenkiirzungen einen Haushaltsausgleich
herbeiflihren; ist der Haushalt des Landes stark von Ausgaben, die z.B. aus Geldleistungsgesetzen folgen, gepragt, verringert sich die finanzielle

Flexibilitat des Haushalts.

Fonds abzliglich des Barmittelsolls besteht.? Die Bar-
mittel- bzw. Nachschusspflicht darf jedoch nicht da-
durch zu einer substanziellen Gefahrdung der Lander
fihren, sodass die nicht von einer Haushaltsnotlage
betroffenen Lander selbst zu Stutzungsféllen werden.
Fdhren die finanziellen Verpflichtungen, die aus dem
Fonds resultieren, zu mehreren substanziellen Gefahr-
dungen der L&nder, dann kann der Sicherungsfonds
zusétzlich den Bund um finanzielle Hilfen anrufen.

Um die Zustimmung der hochverschuldeten Lander
zu gewinnen und um den L&ndern anndhernd gleiche
Startchancen zu ermdéglichen, kénnte diesen zunéchst
zeitlich befristete und degressiv ausgestaltete Abschla-
ge auf die landesspezifischen Beitrdge gewéhrt wer-
den. In dieser Ubergangsphase haben die betreffenden
Bundeslénder die Méglichkeit, ihre haushaltswirtschaft-
lichen Kennziffern positiv zu beeinflussen und damit ihre
Beitragspflichten zu reduzieren. Eine andere Moglich-
keit bestande in einer Teilentschuldung hochverschul-
deter Lander. Die Finanzierung beider Ubergangsrege-
lungen wirde durch den Bund erfolgen. Dieser wirde
8 Diese Form der risikospezifischen Beitragsbemessung in Verbin-
dung mit dem Aufbau einer Liquiditétsreserve findet auch seine An-
wendung im Bankenwesen. Vgl. Deutscher Sparkassen- und Girover-
band (DSGV): Mustersatzung fur die Sparkassenstitzungsfonds der

Regionalverbédnde vom 18. Dezember 2003 (zuletzt geéndert am 1.
Dezember 2004), S. 15-16.
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im Gegenzug dazu kinftig Sonderbedarfs-Bundeser-
ganzungszuweisungen zur Haushaltssanierung sparen.
Ferner ist zu beachten, dass zwischen dem Beschluss
zur Einflhrung eines Sicherungsfonds und seiner Im-
plementierung gewohnlich ein Time lag besteht, der es
den Landern ermdoglicht, ihre haushaltswirtschaftlichen
Kennziffern zu verbessern. Zudem kdnnten die Lander
dazu angeregt werden, die gegenwartig sprudelnden
Steuerquellen zur Verbesserung ihrer finanzwirtschaft-
lichen Kennzahlen zu verwenden.

Eintreten eines Stiitzungsfalls

Ein Stutzungsfall tritt dann ein, wenn ein Land von
seinem Initiativrecht Gebrauch macht und es sich an-
hand von objektivierbaren Indikatoren in haushaltspo-
litischen Schwierigkeiten befindet, aus denen es sich
aus eigener Kraft nicht mehr befreien kann und die die
Erflllung seiner verfassungsrechtlichen Aufgaben und
Pflichten verhindern. Die Mitglieder des Sicherungs-
fonds - die L&nder — stimmen nach der Anhdrung
eines Vertreters des Transparenzausschusses sowie
der betreffenden Gebietskérperschaft Gber das Vor-
liegen eines Stutzungsfalles ab und beraten bei einer
positiven Entscheidung Uber die Art und den Umfang
der StlitzungsmaBnahmen. Basis aller StlitzungsmaB-
nahmen ist die Erstellung eines Sanierungskonzeptes,
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das im Auftrag der Mitglieder des Sicherungsfonds
durch das betreffende Land und/oder einen sachkun-
digen Dritten, z.B. dem Transparenzausschuss, erstellt
wird. Die Beteiligten schlieBen daraufhin einen Sanie-
rungsvertrag ab, in dem die SanierungsmaBnahmen,
die aufzuwendenden Mittel, die Auflagen und die Dauer
der Sanierungsphase sowie die Voraussetzungen, un-
ter denen das betreffende Land zur Ruckzahlung von
Sanierungsmitteln verpflichtet ist, geregelt werden. Es
besteht kein Rechtsanspruch auf die Gewahrung der
Mittel; sie ist von der Erflillung der im Sanierungsver-
trag befindlichen Auflagen abhéngig. Das Konzept des
Sicherungsfonds wirkt sowohl reaktiv als auch pra-
ventiv, weil die Lander beflirchten missen, dass ihr
haushaltspolitischer Gestaltungsspielraum durch das
Sanierungskonzept eingeschrénkt wird. Zum einen
wird durch ein konditioniertes Sanierungsverfahren
sichergestellt, dass die Verwendung der Stitzungs-
mittel in eine Finanzpolitik eingebettet wird, die dazu
beitragt, die Haushaltsnotlage zu beseitigen. Zum
anderen machen die drohenden haushaltspolitischen
Beschrankungen zugleich den praventiven Charakter
des Sicherungsfonds aus, da jedes Land in der Regel
bestrebt ist, die volle haushaltspolitische Gestaltungs-
macht zu behalten.

Implementierbarkeit

Da die grundgesetzliche Finanzverfassung im Hin-
blick auf die Pravention und Bewaéltigung von Haus-
haltskrisen inhaltliche Steuerungsschwéachen auf-
weist, fiel dem Bundesverfassungsgericht in der Ver-
gangenheit die Aufgabe zu, Wege fir die Feststellung
und den Umgang mit Haushaltsnotlagen aufzuzeigen.
Die Karlsruher Richter haben den Gesetzgeber in ihren
Urteilen wiederholt aufgefordert, Regelungsmechanis-
men zur Vorbeugung und Bewaltigung von Haushalts-
notlagen zu implementieren. Bis auf die rudimentare
Regelung in § 12 Abs. 4 des MaBstdbegesetzes® ist
der Gesetzgeber dem verfassungsrechtlichen Rege-
lungsauftrag jedoch nicht nachgekommen.’® Das Mo-
dell des Sicherungsfonds soll vor diesem Hintergrund
die defizitdre Rechtslage beseitigen und ein effektives
Haushaltsnotlagenregime installieren.

Hinsichtlich seiner materiellen Ausgestaltung sollte
der Sicherungsfonds auf der Ebene des MaBstébege-
setzes angesiedelt werden. Das am 13. Juli 2001 vom

9 Gesetz Uber verfassungskonkretisierende allgemeine MaBstabe fur
die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens, fir den Finanzaus-
gleich unter den Landern sowie fiir die Gew&hrung von Bundesergan-
zungszuweisungen (MaBstébegesetz — MaBstG) vom 9. September
2001, BGBI. I, S. 2302.

© Gunnar Folke Schuppert, Matthias Rossi: Bausteine eines
bundesstaatlichen Haushaltsnotlagenregimes, Hertie School of Go-
vernance, Working paper, Nr. 3, Marz 2006, S. 25.
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Bundesrat verabschiedete MaBstabegesetz bietet ei-
nen geeigneten gesetzlichen Rahmen, um allgemeine
MaBstabe fir den Umgang mit Haushaltsnotlagen,
die als verbindliche Leitlinien bei konkreten Sanie-
rungsmaBnahmen fungieren, aufzustellen. Die Imple-
mentierung des Sicherungsfonds auf der Ebene des
MaBstabegesetzes entspricht insbesondere dem o-
derativen Gleichbehandlungsgebot, das besagt, dass
die Bundeslander sowohl im Verhaltnis untereinander
als auch in ihrem Verhéltnis zum Bund Uber dieselben
Rechte und Pflichten verfligen. Die Ausgestaltung des
konkreten Sanierungsvertrags sowie die Festlegung
der kritischen Indikatorenwerte erfolgen einfachge-
setzlich.

Zudem steht der Vorschlag eines konditionierten
Sanierungsverfahrens nicht der im Art.109 Abs.1 GG
festgelegten Haushaltsautonomie der Lénder entge-
gen. Denn Art. 109 Abs. 1 GG wird zum einen ohnehin
durch den Art.109 Abs. 2 GG durchbrochen, der bein-
haltet, dass die Lander bei ihrer Haushaltspolitik den
Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts Rechnung zu tragen haben. Zum anderen
hat die Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts Beschrankungen der Haushaltsautonomie bei
der Inanspruchnahme von SanierungsmaBnahmen
legitimiert.” In Anwendung dieser Rechtsprechung
bestimmt auch der § 12 Abs. 4 S. 3 MaBstabegesetz,
dass bundesstaatliche Hilfen zur Haushaltssanierung
mit strengen Auflagen und einem verbindlichen Sanie-
rungsprogramm zu verbinden sind.'

Ob sich die Einfiihrung eines Insolvenzrechts fir Ge-
bietskdrperschaften vor dem Hintergrund der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts verfas-
sungsrechtlich rechtfertigen lasst, erscheint eher frag-
lich. In seiner Urteilsfindung zur Berliner Klage hat das
Gericht festgestellt, dass es ein ,bundesstaatliches
Gebot [ist], die Existenz des Not leidenden Landes als
einen handlungsféhigen Adressaten verfassungsrecht-
licher Pflichten und als einen Tréager verfassungsrecht-
licher Aufgaben auch finanziell zu gewahrleisten*'3.

Politische Durchsetzungsfahigkeit

Das Konzept des Sicherungsfonds legt sein Au-
genmerk auf das Setzen von institutionellen Anreizen,
die eine Verhaltensénderung der politischen Entschei-
dungstrager hin zu einem disziplinierten Haushalts-
gebaren induzieren, anstatt auf unmittelbare und un-
freiwillige Einschréankungen der finanzpolitischen Ge-
staltungsmacht. So wird im Falle einer Friihwarnung

" BVerfGE 86, 148, 269.
2 Gunnar Folke Schuppert, Matthias Rossi, a.a.0., S. 63.
s BVerfGE 116, 327, 386 f.
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das betreffende Land vor die Wahl gestellt, entweder
zweckdienliche SanierungsmaBnahmen zu erarbeiten
und einzuleiten oder bei Unterlassung auf die liquiden
Mittel aus dem Sicherungsfonds im Falle einer Haus-
haltsnotlage zu verzichten. Damit stellt der Siche-
rungsfonds insgesamt ein die Finanzierungsautono-
mie schonendes Verfahren dar.

Durch die Gewahrung von zeitlich befristeten, de-
gressiv ausgestalteten Abschldgen auf den risikospe-
zifischen Beitragssatz oder durch eine Teilentschul-
dung einzelner Lander wird gewahrleistet, dass die
Startchancen zwischen den einzelnen Bundesléndern
nicht zu stark variieren. Daher kann auch mit der Zu-
stimmung der hochverschuldeten Bundeslénder fir
diesen Reformvorschlag gerechnet werden.

Im Hinblick auf die politische Durchsetzungsfahig-
keit eines Insolvenzrechtes flir Gebietskérperschaften
bestehen Zweifel dahingehend, ob dieses vor dem
Hintergrund der bundesstaatlichen Tradition des Ein-
stehens fiireinander (bundisches Prinzip) Uberhaupt
die notwendige politische Akzeptanz finden wird.™
Zudem wird dieser Reformvorschlag insbesonde-
re bei den hochverschuldeten, in der Regel finanz-
schwachen, Léndern auf wenig Zustimmung stofB3en,
da bei ihnen die Einfihrung eines Insolvenzrechtes fir
Gebietskorperschaften mit einer Verschlechterung des
gebietskorperschaftlichen Ratings einhergeht, das auf
Grund seiner Signalwirkung auf den Kreditmarkt die
haushaltspolitischen Handlungsmdglichkeiten der po-
litischen Entscheidungstrager stark einschréankt.

Die Implementierung eines Entschuldungsfonds
ist nach den Vorstellungen des Kommissionsvorsit-
zenden Oettinger an Bedingungen geknupft. Die er-
ste Bedingung beinhaltet eine Selbstverpflichtung
der Lander, bis zu einem individuell gesetzten Datum
ausgeglichene Haushalte vorzulegen und ohne Neu-
verschuldung auszukommen. Die zweite Bedingung
knlpft die Errichtung eines Entschuldungsfonds an
die Einfihrung autonomer Besteuerungsrechte bei der
Lohn- und Einkommensteuer, die auch eine kiinftige
Neuverschuldung kompensieren sollen. Auf der Sei-
te der finanzstarken Lander ist die Zustimmung zum
ReformvorstoB Oettingers davon abhangig, ob den
zusétzlichen finanziellen Belastungen durch den Ent-
schuldungsfonds ein adaquater Nutzen aus der Ein-
fihrung autonomer Zuschlagsrechte bei den obigen
Steuern gegenubersteht. Zwar ist ein Mehr an Steuer-
autonomie eine der zentralen Forderungen der finanz-
starken Sudlander in den Verhandlungen zur Fode-

4 Vgl. Thomas Lenk: Stellungnahme zum Fragenkatalog der Fode-
ralismuskommission Il fur die 6ffentliche Anhdrung zu den Finanzthe-
men am 22. Juni 2007, Kommissionsdrucksache 026, 2007, S. 18.
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ralismusreform |l. Der Entschuldungsfonds impliziert
jedoch neben dem Umsatzsteuervorwegausgleich
und dem Lé&nderfinanzausgleich einen zweiten Aus-
gleichsmechanismus, der mit zusétzlichen finanziellen
Belastungen flr die finanzstarken, eher gering ver-
schuldeten, Bundeslander einhergeht. Auf der Seite
der finanzschwachen Lander ist eher Skepsis hinsicht-
lich der politischen Akzeptanz des vorgeschlagenen
Reformbiindels angebracht. Denn mit der Forderung
nach autonomen Besteuerungskompetenzen durfte
Oettinger bei dieser Landergruppe auf Ablehnung sto-
Ben.”™ Wenn die finanzschwachen Bundeslander zur
Herstellung ausgeglichener Haushalte in Zukunft auf
Einnahmen aus Krediten verzichten sollen, miussten
sie auf Grund der quantitativen und qualitativen Be-
schaffenheit ihrer Einnahmenbasis im Vergleich zu
den finanzstarken L&ndern um ein Vielfaches hdhere
Zuschlagsséatze bei der Lohn- und Einkommensteuer
verlangen. Die aus der Einfiihrung eines begrenzten
Steuerwettbewerbs resultierenden fiskalischen Exter-
nalitdten wirden zu einer Verstarkung der fiskalischen
Disparitaten zwischen den finanzstarken und finanz-
schwachen Landern flhren. Insgesamt kann der Vor-
stoB3 Oettingers als Versuch gewertet werden, die Ab-
wehrhaltung der finanzschwachen Lander gegentber
autonomen Besteuerungsrechten aufzuweichen.

Schlussbemerkung

Grundsétzlich treten alle Parteien, mit Ausnahme
der Linken, fir eine Umkehr der Schuldenpolitik ver-
gangener Jahre und damit verbunden flr einen dauer-
haften Schuldenabbau ein. Breiter kann der gegenwar-
tige Reformkonsens nicht sein. Doch trotz dieses par-
teilibergreifenden Konsenses mussen die politischen
Akteure den Erkenntnissen auch Taten folgen lassen.
Vor dem Hintergrund der gegenwartig positiven kon-
junkturellen Entwicklung und der damit verbundenen
sprudelnden Steuereinnahmen, die den Landern neue
haushaltspolitische Dispositionspielrdume erdffnen,
muss der Reformfortschritt im Rahmen der Fédera-
lismusreform Il aber auch mit einer gewissen Skepsis
betrachtet werden. Zudem hangt die Effektivitat von
Neuregelungen im Umgang mit potentiellen oder be-
reits eingetretenen Haushaltskrisen letztendlich in ent-
scheidendem MaBe davon ab, wie viel Autonomie die
politischen Entscheidungstrager aufzugeben bereit
sind. Die Erfahrungen der vergangenen Jahre haben
aber gezeigt, dass die Gegenstimmen der Lander lau-
ter werden, wenn es um Einschréankungen ihrer Haus-
haltsautonomie geht.

s Brandenburg, Thiringen, Mecklenburg, Niedersachsen, Rheinland-
Pfalz, Bremen, Saarland, Sachsen-Anhalt und Berlin signalisieren eine
klare Abwehrhaltung gegen autonome Zuschlagsrechte der Lander
bei der Lohn- und Einkommensteuer.
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