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A. Ausgangspunkt: Die gesamtstaatliche Schuldenbremse in Art. 109 Abs. 3 GG

I. Motive, Ziele und Inhalte

Dass ein Verfassungsgericht die von ihm zu schiitzende Verfassung kritisiert, ist ein duBBerst
ungewohnlicher Vorgang. Noch seltener kommt es vor, dass ein Verfassungsgericht
unverhohlen zur Verfassungsdnderung aufruft. Wenn es zu diesem Schritt greift, miissen
daher aus Sicht des Gerichts gravierende Defizite im Verfassungsrecht vorhanden sein. Genau
solche Defizite diagnostizierte das hochste deutsche Gericht im Jahr 2007 fir die
Schuldenregel, die noch heute in Art. 83 LV NRW enthalten ist.

So sagte das Bundesverfassungsgericht zur alten Fassung des Art. 115 GG, der die
Kreditaufnhahme an die Investitionen koppelte und mit dem geltenden Art. 83 LV NRW
weitgehend identisch' ist: ,,Das Regelungskonzept [...] hat sich als verfassungsrechtliches
Instrument rationaler Steuerung und Begrenzung staatlicher Schuldenpolitik in der Realitét
nicht als wirksam erwiesen. Eine iiberméBige Staatsverschuldung und die damit verbundene
wachsende Zinslast hemmen das langfristige Wachstum der Wirtschaft, verengen die
aktuellen Handlungsspielrdume des Staates und verlagern Finanzierungslasten in die Zukunft
auf kiinftige Generationen. Vieles spricht deshalb dafiir, die gegenwértige Fassung des Art.
115 GG [...] nicht mehr als angemessen zu werten und verbesserte Grundlagen fiir wirksame
Instrumente zum Schutz gegen eine Erosion gegenwirtiger und kiinftiger Leistungsfahigkeit

des demokratischen Rechts- und Sozialstaats zu schaffen.*?

Auf Bundesebene hat der verfassungsdndernde Gesetzgeber diese Defizite ebenfalls erkannt
und Konsequenzen gezogen: Als Ergebnis der Foderalismuskommission II reformierte er im

Jahr 2009 die Art. 109 und Art. 115 GG umfassend und fiihrte die gesamtstaatliche

! Kamp, in: Heusch/Schonenbroicher (Hrsg.), Landesverfassung Nordrhein-Westfalen, 2010,
Art. 83 Rn. 1; vgl. auch Tettinger, in: Lower/Tettinger (Hrsg.), Kommentar zur Verfassung
des Landes Nordrhein-Westfalen, 2002, Art. 83 Rn. 1.

> BVerfGE 119, 96 (142). Vgl. hierzu auch: Dénnebrink/Erhardt/Hoppner/Sudhof, Das
Schuldenregime fiir den Bund, in: Kastroph/Meister-Scheufelen/Sudhof (Hrsg.), Die neuen
Schuldenregeln im Grundgesetz, 2010, S. 22 (31 ff.); Waldhoff/Dieterich, Die
Foderalismusreform I — Instrument zur Bewéltigung der staatlichen Finanzkrise oder
verfassungsrechtliches Placebo?, ZG 2009, 97.



,Schuldenbremse** ein.* Unterstiitzt wurde die Verfassungsinderung nicht nur von der
damaligen Groflen Koalition aus CDU/CSU und SPD, sondern im Bundesrat auch durch

Bundeslinder, in denen die FDP und Biindnis 90/Die Griinen mitregierten.’

Bei der Verfassungsidnderung diagnostizierte der Gesetzgeber zum einen die Probleme der
alten Regelung, die im Zuge der Finanzverfassungsreform 1967/69 eingefiihrt worden war
und unter der die Schuldenstandquote der 6ffentlichen Haushalts von 20 Prozent auf knapp 70
Prozent gestiegen war.’ Zu den Schwichen der alten Regelung zihlte er einen ungeeigneten
Investitionsbegriff, eine ,zu weit gefasste Ausnahmeregelung® bei Stérung des
gesamtwirtschaftlichen  Gleichgewichts, eine ,fehlende  Verkniipfung zwischen
Haushaltsaufstellung und Haushaltsvollzug® und das Fehlen einer Verpflichtung, die in Zeiten
des Abschwungs verursachten Defizite ,in Zeiten eines Aufschwungs wieder

auszugleichen®.”

Ziel der neuen Regelung war die Behebung dieser Defizite: Dies umfasste als Kernregelung
nicht nur die Einfiihrung des Grundsatzes eines ohne Einnahmen aus Krediten ausgeglichenen
Haushalts in Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG, sondern auch eine strengere Handhabung der
Ausnahmen. Soweit zur Stabilisierung der Konjunkturentwicklung geméa3 Art. 109 Abs. 3
Satz 2 GG eine Verschuldung ausnahmsweise mdglich ist, miissen die aufgenommenen

Kredite im Aufschwung zwingend wieder ,,symmetrisch zuriickgefiihrt werden.®

Zum anderen konstatierte der verfassungsdndernde Gesetzgeber, dass sich durch den
demographischen Wandel, die intensivere Verflechtung Deutschlands mit der Weltwirtschaft

und durch den europdischen Stabilitits- und Wachstumspakt die wirtschaftlichen und

3 Auch wenn der Begriff ,,Schuldenbremse* kein rechtstechnischer Begriff ist und in den
verfassungsrechtlichen Regelungen nicht vorkommt, hat er sich im politischen Raum
durchgesetzt und wird daher zur Vereinfachung im Folgenden verwendet, um in Form eines
Sammelbegriffs die Regelungen des Art. 109 Abs. 3 GG — insbesondere den Grundsatz des
Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG — zu bezeichnen.

* Vgl. zum zeitlichen Ablauf: Fassbender, Eigenstaatlichkeit und Verschuldungsfihigkeit der
Lander, NVwZ 2009, 737; Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz,
NIW 2009, 2561.

> Vgl. Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561, Fn. 5.
6 Vgl. BT-Drs. 16/12410, S.5.

"BT-Drs. 16/12410, S.5.

¥ BT-Drs. 16/12410, S. 1, 7; vgl. auch Tappe, Kreditbegrenzungsregeln im Bundesstaat:
Spielrdume und Bindungen nach der Foderalismusreform II, J6Fin 2009, 417 (420).



institutionellen Rahmenbedingungen seit 1967 erheblich gedndert hitten.’ Unter diesen
Faktoren war insbesondere das Europidische Unionsrecht ein gewichtiger Grund fiir die
Einfiihrung einer gesamtstaatlichen Schuldenbremse'®: Sowohl der neu geschaffene Art. 109
Abs. 2 GG als auch die Begriindung zur Verfassungsdanderung zeigen, dass die in Art. 109
Abs. 3 GG enthaltene Schuldenbremse auch und gerade die Erfiillung der Vorgaben des
europiischen Stabilitit- und Wachstumspaktes bezweckt.'' Dies bezieht sich insbesondere auf
Art. 104 Abs. 2 EGV (heute: Art. 126 Abs. 2 AEUV) 1.V.m. Art. 1 Spiegelstrich 1 des
Defizitprotokolls, wonach das staatliche Haushaltsdefizit den Referenzwert von 3 Prozent des
Bruttoinlandsproduktes nicht iiberschreiten und zudem der oOffentliche Schuldenstand den
Referenzwert von 60 Prozent des Bruttoinlandsproduktes nicht {ibersteigen darf. Von
Bedeutung ist dabei vor allem die Definition des ,,0ffentlichen” Defizits in Art. 2 des
Defizitprotokolls: Diese umfasst den Gesamtstaat einschlieBlich der Haushalte der

,regionalen oder lokalen Gebietskorperschaften sowie Sozialversicherungseinrichtungen®.

Eine ,,Schuldenbremse® konnte sich daher nicht alleine auf den Bundeshaushalt beziehen,
sondern musste aufgrund dieser bereits iibernommenen Verpflichtungen gesamtstaatlich
wirken. Dementsprechend war die Erstreckung der Schuldenbremse auf die Haushalte der
Lander Mindestvoraussetzung fiir die Erfiillung der bestehenden Vorgaben des europdischen
Stabilitits- und Wachstumspaktes. Von einer Einbeziehung etwaiger Defizite von
Sozialversicherungen und Gemeinden wurde nur deshalb abgesehen, weil man ,,unerfiillbare
Informationsanforderungen® an die Aufstellung der Haushalte befiirchtete.'? Dennoch bleiben
die Léander fiir Defizite der kommunalen Haushalte im Hinblick auf den europiischen
Stabilitits- und Wachstumspaket gemiB Art. 109 Abs. 2 GG vollstindig verantwortlich."
Durch den im Jahr 2012 abgeschlossenen Fiskalvertrag (Vertrag iiber Stabilitit,
Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion), der eine strukturelle
Defizitobergrenze von 0,5 Prozent des Bruttoinlandsproduktes vorsieht und sich ebenfalls auf
den Gesamtstaat erstreckt, wurden diese Anforderungen noch verschirft. '* Auf

bundesgesetzlicher Ebene wurden diese Anforderungen in § 51 Abs. 2 Satz 1 HGrG

’ BT-Drs. 16/12410, S. 5.

' Vgl. auch Kramer/Hinrichsen/Lauterbach, Die Schuldenbremse des Grundgesetzes, JuS
2012, 896 (899 1.).

' BT-Drs. 16/12410, S. 6.

"> BT-Drs. 16/12410, S. 10 f.

B Vgl. BT-Drs. 16/12410, S. 11.

' Vgl. hierzu sowie zur Diskrepanz zwischen den Regelungen der Art. 109, 115 GG :
Schlief/Schulte, Anmerkungen zur innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalvertrages, ZG 2012,
121 (130).



konkretisiert und dabei explizit auch die Haushalte von Lidndern und Gemeinden

eingeschlossen.

Die Pflicht zur Haushaltsdisziplin ergibt sich also auch und in noch gré8erem Umfang schon
aus europdischem bzw. internationalem'® Recht und nicht alleine aus der sogenannten
Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 GG. Dennoch ist die Schuldenbremse unzweifelhaft das
nationale Hauptinstrument, das unerldsslich ist, um zumindest einen wichtigen Teil der

europa- und vélkerrechtlichen Pflichten zu erfiillen.'®

Die aus diesen Griinden sachlich zwingende, im Vergleich zur Vorgingerregelung jedoch
revolutiondre  Entscheidung der Fdoderalismuskommission II  war daher, den
verfassungsrechtlichen Zwang zur Haushaltsdisziplin kraft Bundesverfassung auch auf die
Lander zu erstrecken.'” Dabei wurde das Paradigma des Verbots der Nettokreditaufnahme fiir
die Lander noch strenger ausgestaltet als fiir den Bund: Wahrend dem Bund ein strukturelles
Defizit von 0,35 Prozent zugestanden wurde (Art. 109 Abs. 3 Satz 4 GG), besteht ein solcher
Spielraum fiir die Lander nicht (Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG). Ihnen verbleibt jedoch — genau
wie beim Bund — die Moglichkeit, Ausnahmen fiir konjunkturelle Lagen (sog. konjunkturelles
Defizit) sowie fiir Naturkatastrophen und dhnliche Félle vorzusehen. Die Strenge gegeniiber
den Léndern hat insbesondere einen den Ausgleich zwischen den Léndern betreffenden
Hintergrund: Die Konsolidierungshilfen fiir besonders verschuldete Linder nach Art. 143d
Abs. 2 GG wurden nur im Austausch gegen ein striktes Neuverschuldungsverbot fiir die
Empfingerlinder und eine fortlaufende Uberwachung der Haushaltswirtschaft durch den
Stabilititsrat gemiB Art. 109a GG gewihrt.'®

Die Uberwachung soll auch in der Ubergangsphase wirken'’, in der die Lander gemiB
Art. 143d Abs. 1 Satz 3 grundsitzlich noch von dem Verbot der Nettoneuverschuldung
abweichen diirfen, jedoch gemal3 Art. 143d Abs. 1 Satz 4 die Haushalte so aufstellen miissen,

15 Zum Rechtscharakter des Fiskalvertrages als ,,europavdlkerrechtlicher Vertrag: Henneke,
in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2014, Art. 109 Rn. 48.

' Vgl. Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen
Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1337 f.).

"Vgl. G. Kirchhof, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010, Art. 109 Abs.
3, Rn. 74, der diese Regelung als die ,,wohl kraftvollste aber auch am stérksten diskutierte
Regelung der Reform* bezeichnet. Siehe auch: Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse
im Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2562).

'8 Henneke, Umsetzung der Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 S. 5 GG im Landes-
(verfassungs-)recht, ZG 2014, 201 (202).

19 Zur zeitlichen Geltung der Regeln zum Stabilititsrat: Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.),
GG, 2. Aufl. 2013, Art. 109a Rn. 6.



dass im Haushaltsjahr 2020 diese Vorgabe erfiillt wird. Fiir die Lander, die geméf Art. 143d
Abs. 2 GG Konsolidierungshilfen empfangen (Berlin, Bremen, Saarland, Sachsen-Anhalt,
Schleswig-Holstein), kénnen auch schon in dieser Ubergangsphase strengere Anforderungen

als fiir die anderen Linder aufgestellt werden.*’

I1. Verfassungsmiifligkeit der grundgesetzlichen Schuldenbremse

Eine Bindung Nordrhein-Westfalens an die grundgesetzlichen Vorgaben zur Schuldenbremse
kommt von vornherein nur dann in Betracht, wenn die Art. 109 Abs. 3, 143d GG
verfassungsgemal sind, also nicht gegen die sogenannte Ewigkeitsklausel des Art. 79 Abs. 3
GG verstoBen. In einem Bund-Lénder-Streit, den das Bundesverfassungsgericht jedoch als
unzulédssig abwies, machten der schleswig-holsteinische Landtag und dessen Prisident im
Jahr 2010 eine angebliche Verfassungswidrigkeit der Regelungen geltend.”' Auch in der
Literatur gibt es einzelne Stimmen, die die gesamtstaatliche Schuldenbremse wegen einer
Verletzung der Haushaltsautonomie der Lander bzw. einer Bedrohung ihrer ,,Staatlichkeit*
entweder vollstindig fiir verfassungswidrig erachten®® oder sie nur bei einer entsprechenden

,Ausgleichspflicht des Bundes fiir verfassungsgemf halten.”

Die liberwiegende Auffassung hélt die Vorschriften der Art. 109 Abs. 3, 143d GG jedoch zu
Recht fiir verfassungsgemif.”* Ein VerstoB gegen die von Art. 79 Abs. 3 GG geschiitzten

20 Zur Rolle des Stabilititsrates im Hinblick auf diese Lander: G. Kirchhof, in: von
Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010, Art. 143d Rn. 16.

21 Vgl. BVerfGE 129, 108; dazu auch: Henneke, Umsetzung der Schuldenbremse des Art. 109
Abs. 3 S. 5 GG im Landes-(verfassungs-)recht, ZG 2014, 201 (203).

2 Vgl. Fassbender, Eigenstaatlichkeit und Verschuldungsfihigkeit der Lander, NVwZ 2009,
737 (740): ,,Die Eigenstaatlichkeit der Lénder schlieft ihre Finanzhoheit ein diese wiederum
die grundsitzliche Fahigkeit zur selbststindigen Aufnahmen von Krediten.*; Hancke,
Defizitbegrenzung im Bundesstaat — VerfassungsmaifBigkeit einer verbindlichen
Verschuldungsregel fiir die Bundeslédnder, DVBI. 2009, 621 (626 f.), der nur unverbindliche
Grenzwerte, nicht jedoch feste Grenzwerte fiir die Verschuldung fiir zuldssig halt.

# Vgl. zu letzterem insbesondere Aydin, Bremsmanover im Bundesstaat, KritV 2010, 29 (45
ff.). Auf eine Gefahr fiir die Staatlichkeit der Lander weist auch Wieland, Sind Stabilitdtspakt
und Schuldenbremse nur noch Makulatur?, in: von Arnim (Hrsg.), Systemmaéngel in
Demokratie und Marktwirtschaft, 2011, S. 9 (13), hin: ,,Folglich geraten die Lander durch die
Einfiihrung der Schuldenbremse in ein strukturelles Problem: Sie miissen auf eine
Kreditaufnahme verzichten, konnen aber ihre Einnahmen und Ausgaben nur sehr begrenzt
verdndert. Damit ist ihre Staatlichkeit in Gefahr.*

** Vgl. nur Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen
Konsolidierung der Staatstfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1338 f.); Gropl, Die
»Schuldenbremse® im Freistaat Sachsen, 2014, S. 22 ff.; Henneke, Umsetzung der



Kernbereiche des Demokratie-, Sozialstaats- und Rechtsstaatsprinzips scheidet schon deshalb
aus, weil zwar aktuelle fiskalische Handlungsoptionen verringert werden, dafiir aber
zukiinftige Gestaltungsmacht gewonnen wird. »° Aber auch eine Verletzung des
Bundesstaatsprinzips aufgrund einer Gefahrdung der Eigenstaatlichkeit der Lander liegt nicht
vor. Zwar gehoren die ,,Essentiale der Staatlichkeit™ der Linder®® zu der von Art. 79 Abs. 3
GG geschiitzten Bundesstaatlichkeit 7 ; auch verlangt die Eigenstaatlichkeit einen
ausreichenden Spielraum im Hinblick auf haushaltswirtschaftliche Entscheidungen,
insbesondere eine getrennte Haushaltswirtschaft. ® Da die Lénderfinanzen in einem
solidarischen Bundesstaat jedoch nicht autark gesehen werden kénnen und wechselseitige
Abhidngigkeiten zwischen Bund und Landern untereinander bestehen, kann die
Haushaltshoheit nicht absolut vom Bundesstaatsprinzip geschiitzt sein.”’ Allenfalls verlangt
das Bundesstaatsprinzip einen ausreichenden Spielraum der Léander fiir die Aufstellung des
Haushaltes.” Ein solcher Spielraum ist trotz der Schuldenbremse gegeben: Erstens konnen
die Lander von den in Art. 109 Abs. 3 GG eingerdumten konjunkturellen Ausnahmen nicht
nur Gebrauch machen, sondern diese auch in gewissem Rahmen ausgestalten.’' Zweitens

schrinkt die Schuldenbremse lediglich den Rahmen, nicht aber den Inhalt der eigenen

Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 S. 5 GG im Landes-(verfassungs-)recht, ZG 2014, 201
(203); G. Kirchhof, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010, Art. 109 Abs.
3, Rn. 112 ff.; Koemm, Eine Bremse fiir die Staatsverschuldung?, 2011, S. 257 f.; Korioth,
Das neue Staatsschuldenrecht — zur zweiten Stufe der Féderalismusreform, JZ 2009, 729 (731
f.); Kramer/Hinrichsen/Lauterbach, Die Schuldenbremse des Grundgesetzes, JuS 2012, 896
(900 ft.); Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561
(2565 f.); Mayer, Die sogenannte Schuldenbremse im Grundgesetz, 2013, S. 227 ff.; Seiler,
Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ 2009, 721 (726 {f.);
Tappe, Die neue ,,Schuldenbremse® im Grundgesetz, DOV 2009, 881 (888).

> BVerfGE 129, 124 (170); vgl. hierzu: Grépl, Die ,,Schuldenbremse* im Freistaat Sachsen,
2014, S. 25. Wortlich so schon: Seiler, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen
Schuldenregel, JZ 2009, 721 (727).

2 BVerfGE 34, 9 (19).

" Vgl. auch Fassbender, Eigenstaatlichkeit und Verschuldungsfihigkeit der Lander, NVwZ
2009, 737 (738); Thiele, Das Ende der Lander?, NdsVBI. 2010, 89 (92). Grundlegend:
Isensee, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.); HdbStR VI, 3. Aufl. 2008, § 126 Rn. 97 sowie im Detail
zu den verschiedenen theoretischen Anséitzen Oeter, Integration und Subsidiaritit im
deutschen Bundesstaatsrecht, 1998, S. 235 ff.

2 Vgl. BVerfGE 39, 96, 108; G. Kirchhof, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6.
Aufl. 2010, Art. 109 Abs. 3, Rn. 112; Thiele, Das Ende der Lander?, NdsVBI. 2010, 89 (93)
* Vgl. auch Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561,
2566.

3% Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2566).

31 Vgl. Seiler, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ 2009,
721 (728); siehe auch G. Kirchhof, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010,
Art. 109 Abs. 3, Rn. 114.
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Haushaltspolitik der Linder ein.*” Drittens ist die Schuldenbremse gerade Ausprigung der
dem Bundesstaatsprinzip inhdrenten biindischen Solidargemeinschaft®®. In einer solchen
Solidargemeinschaft muss es auch moglich sein, die einzelnen Mitglieder zu disziplinieren.’*
Letztlich sind auch wechselseitige Beitrdge zur Erfiillung union- und voélkerrechtlicher
Verpflichtungen Teil des Bundesstaatsprinzips:  Angesichts der  dargestellten
europarechtlichen Verpflichtungen ist damit die Schuldenbremse kein Versto3 gegen das

Bundesstaatsprinzip, sondern Teil der Erfiillung bundesstaatlicher Pflichten.*

32 Vgl. Kramer/Hinrichsen/Lauterbach, Die Schuldenbremse des Grundgesetzes, JuS 2012,
896 (901); Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561
(25606).

33 S0 auch: Seiler, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel,

JZ 2009, 721 (728).

* Waldhoff/Dieterich, Die Féderalismusreform II — Instrument zur Bewiltigung der
staatlichen Finanzkrise oder verfassungsrechtliches Placebo?, ZG 2009, 97 (115 1.).

35 In diese Richtung auch: Kramer/Hinrichsen/Lauterbach, Die Schuldenbremse des
Grundgesetzes, JuS 2012, 896 (901).
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B. Sollten Regelungen zur Umsetzung der Schuldenbremse in die Verfassung fiir das
Land Nordrhein-Westfalen aufgenommen werden?

Die gesamtstaatliche Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 GG unterwirft somit auch das Land
Nordrhein-Westfalen einer strengen Haushaltsdisziplin, nach der Einnahmen aus Krediten
grundsitzlich nicht zuldssig sind. Aus dieser Geltung der grundgesetzlichen Schuldenbremse
fiir das Land resultiert aber noch keine zwingende Antwort auf die Frage, ob Nordrhein-
Westfalen eigene Regelungen zur Umsetzung der Schuldenbremse im Landesrecht — sei es

auf verfassungsrechtlicher, sei es auf einfachgesetzlicher Ebene — vorsehen sollte.

Diese Frage haben die Bundesldnder bisher fiir sich jeweils unterschiedlich beantwortet. Von
den 16 Bundesldndern haben bisher 12 eigene landesrechtliche Regelungen zur Umsetzung
der Schuldenbremse getroffen.*®
* Fiir eine Regelung auf der Ebene der Landesverfassung haben sich acht Lander
entschieden — ndmlich:
o Bayern (Art. 82),
o Bremen (Art. 131a-c, Art. 146),
o Hamburg (Art. 72, 72 a),
o Hessen (Art. 141, 161),
o Mecklenburg-Vorpommern (Art. 65, Art. 79a),
o Rheinland-Pfalz (Art. 117),
o Sachsen (Art. 95) und
o Schleswig-Holstein (Art. 61, 67).
* Fiir eine Regelung auf einfachgesetzlicher Ebene — jeweils in § 18 LHO — haben sich
drei Bundeslénder entschieden:
o Baden-Wiirttemberg,
o Sachsen-Anhalt und
o Thiiringen.

* Niedersachsen hat nur Ubergangsregelungen in § 18a LHO vorgesehen.

3% Der Wortlaut der einzelnen Regelungen befinden sich in der Anlage zu diesem Gutachten.
Fiir einen Uberblick: vgl. Henneke, Umsetzung der Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 S. 5
GG im Landes-(Verfassungs-)recht, ZG 2014, 201 (206 ff.). Siehe auch: Mayer, Die
sogenannte Schuldenbremse im Grundgesetz, 2013, S. 179 ff.
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Nur vier Bundeslinder haben — trotz verschiedener Gesetzesinitiativen®’ — bisher keine
rechtlichen Schritte unternommen, um die Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 GG
landesrechtlich umzusetzen: Berlin, Brandenburg, Saarland und Nordrhein-Westfalen.*® Im
Hinblick auf die Ziele der gesamtstaatlichen Schuldenbremse ist Nordrhein-Westfalen unter
diesen vier Bundeslindern mit Abstand am bedeutendsten: Dies gilt nicht nur wegen seiner
Einwohnerzahl® (mehr als das 2,5-Fache der Summe der drei anderen Bundeslinder),
sondern auch wegen des Umfangs seiner derzeitigen jdhrlichen Nettoneuverschuldung in

Hohe von 2,3 Milliarden Euro im Jahr 2014.%

Ob vor diesem Hintergrund eigene landesverfassungsrechtliche Regelungen auch fiir
Nordrhein-Westfalen zu empfehlen sind, soll in zwei Schritten beantwortet werden: Zunachst
ist zu kldren, in welchem Umfang die Lander — und damit auch NRW -  einer
bundesverfassungsrechtlichen Pflicht zur Umsetzung der Schuldenbremse im Landesrecht
unterliegen (dazu I). Anschlielend ist zu untersuchen, welche Konsequenzen es hat, wenn der
Landesgesetzgeber nicht handelt (dazu IT). Darauf basierend soll schlieBlich bewertet werden,

ob sich eine Regelung in der Landesverfassung NRW empfiehlt (dazu III).

I. Regelungspflicht fiir die Linder?

Da Art. 143d Abs. 1 GG fiir die Einfilhrung der gesamtstaatlichen Schuldenbremse
verschiedene zeitliche Stufen vorsieht, ldsst sich die Frage nach einer Regelungspflicht fiir die

Lander nicht pauschal, sondern nur differenziert nach den jeweiligen Phasen beantworten:

37 Vgl. fiir Nordrhein-Westfalen etwa: LT-Drs. 14/10358 und LT-Drs. 15/1068.

¥ Vgl. Henneke, Umsetzung der Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 S. 5 GG im Landes-
(Verfassungs-)recht, ZG 2014, 201 (217).

% Vgl. Henneke, Umsetzung der Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 S. 5 GG im Landes-
(Verfassungs-)recht, ZG 2014, 201 (217).

* Diese sind die Ist-Zahlen des Jahres 2014. Vgl. Finanzministerium des Landes Nordrhein-
Westfalen, Vorlage an den Haushalts- und Finanzausschuss des Landtags Nordrhein-
Westfalen, Vorlage 16/2628, S. 2. Darin heif3t es: ,,Nach den vorldufigen
Rechnungsergebnissen wird die Nettoneuverschuldung um 904 Mio. EUR besser ausfallen,
als nach dem Haushaltplan fiir 2014 vorgesehen. Die niedrigere Nettoneuverschuldung
resultiert aus Mehreinnahmen i. H. v. 683 Mio. EUR und Minderausgaben i. H. v. 221 Mio.
EUR. Die Nettoneuverschuldung im Haushaltsvollzug 2014 betrédgt rd. 2,3 Mrd. EUR.*
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1. Fiir den Zeitraum bis zum 31.12.2019

Fiir eine Ubergangsphase bis 31. Dezember 2019 konnen die Linder ,,nach MaBgabe der
geltenden landesrechtlichen Regelungen von den Vorgaben des Art. 109 Abs. 3 GG
abweichen (Art. 143d Abs. 1 Satz 3 GG). Das grundsitzliche Verbot der
Nettoneuverschuldung aus Art. 109 Abs. 3 GG gilt bis Ende Dezember 2019 also nur dann,
wenn die Lander nichts anderes regeln. Derzeit besteht jedoch in Form des Art. 83 LV NRW

eine andere Regelung.

Eine Pflicht zur Anderung dieser Regelung des Art. 83 LV fiir die Ubergangsphase bis 2019
lisst sich aus dem Grundgesetz nicht entnehmen. Entscheidend fiir diese Ubergangsphase ist
die Regelung des Art. 143d Abs. 1 Satz 4 GG: Er bestimmt, dass die ,,Haushalte der Lander
[...] so aufzustellen [sind], dass im Haushaltsjahr 2020 die Vorgabe aus Artikel 109 Absatz 3
Satz 5 erfiillt” wird. Dieser Satz bezieht sich ausdriicklich nur auf die ,,Haushalte®, nicht aber
auf die Landesverfassung. Eine Verschirfung des Art. 83 LV schon mit Wirkung fiir die
Ubergangsphase ist also nicht verpflichtend.

Vielmehr ergibt sich unmittelbar aus Art. 143d Abs. 1 Satz 4 GG bereits die Pflicht, die
Haushalte in der Ubergangsphase so aufzustellen, dass das Konsolidierungsziel im Jahr 2020
erreicht wird. Da diese Pflicht fiir die Lander unmittelbar kraft Grundgesetz gilt, besteht keine
Pflicht, zuséatzliche landesrechtliche Vorschriften einzufiihren.

Dennoch sind die Vorgaben des Art. 143 d Abs. 1 Satz 4 GG auch fir das
Landesverfassungsrecht nicht vollkommen bedeutungslos: Zwar ist den Landern durch die
Regelung ausweislich der Gesetzbegriindung ,.kein konkreter Pfad zum Abbau vorhandener
Finanzierungsdefizite vorgegeben“*'. Dennoch lasst sich aus dem Wortlaut ,,nach MaBgabe
der geltenden landesrechtlichen Regelungen“ entnehmen, dass eine Erweiterung der
Verschuldungsméglichkeiten auch in der Ubergangsphase nicht erfolgen darf; es besteht ein
,qualifiziertes Lockerungsverbot* fiir das Landesrecht.*” Das heiBt: Das Land NRW darf die
Regelung des Art. 83 LV nicht noch weiter entschérfen.

Umstritten ist, ob der Art. 143d Abs. 1 GG iiber diese Regelungsgehalte hinaus im Hinblick

auf die jdhrlichen Haushalte bis 2019 nur ,,mahnenden Charakter hat oder auch zu einer

*! BT-Drs. 16/12410, S. 13.
*2 Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 143d Rn. 15; Reimer, in:
Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013, Art. 143 Rn. 11.
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Rechtspflicht fiihrt, die Haushalte in bestimmter Weise aufzustellen bzw. entsprechende
Finanzpline zu erstellen.”. Angesichts des auch in der Gesetzesbegriindung explizit
eingerdumten weiten Spielraums spricht mehr fiir die Annahme, dass Art. 143d Abs.1 GG die
Lander zwar nicht zu konkreten Pldnen und Haushaltsaufstellungen verpflichtet, jedoch dazu,
das zu erreichende Konsolidierungsziel ,,immer im Blick zu behalten.** Gegen diese Pflicht
verstoflen die Lander nur dann, wenn sie MaBBnahmen ergreifen, die das Ziel eines Haushalts
ohne Nettoneuverschuldung evident zu Nichte machen oder wenn das Konsolidierungsziel in

den Planungen des Landes offensichtlich keine Rolle spielt.

2. Fiir den Zeitraum ab 1.1.2020

Anders gestaltet sich die Frage, ob das Land Nordrhein-Westfalen vor dem 1.1.2020
verpflichtet ist, Regelungen zu erlassen, die die Schuldenbremse ab dem 1.1.2020

ausgestalten.

a) Regelungsauftrag fiir das Land Nordrhein-Westfalen

Als gingiges Argument gegen eine Pflicht*® zur Einfithrung landesrechtlicher Regelungen zur
Schuldenbremse wird herangezogen, dass die Schuldenbremse des Grundgesetzes ab 2020
ohnehin unmittelbar fiir das Land NRW gilt. Denn Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG ist eine
,selbstausfithrende Norm, die mit direkter Wirkung fiir die Landeshaushalte anordnet, dass

46

diese ,grundsitzlich ohne Einnahmen aus Krediten aufzustellen seien. Eine

landesrechtliche Vorschrift, die ausschlieBlich diesen Grundsatz wiederholt, wire daher rein

*# Fiir eine Rechtspflicht: Bravidor, Umsetzung der Verschuldungsregelung in den Landern,
in: Hetschko/Pinkl/Piinder/Thye (Hrsg.), Staatsverschuldung in Deutschland nach der
Foderalismusreform I — eine Zwischenbilanz, 2012, S. 11 (29); G. Kirchhof, in: von
Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010, Art. 143d Rn. 10; dagegen: Reimer, in:
Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013, Art. 143d Rn. 9; Kube, in: Maunz/Diirig
(Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 143 Rn. 14.

* So zu Recht auch: Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 143d.
Rn. 14; Bravidor, Umsetzung der Verschuldungsregelung in den Léndern, in:
Hetschko/Pinkl/Piinder/Thye (Hrsg.), Staatsverschuldung in Deutschland nach der
Foderalismusreform I — eine Zwischenbilanz, 2012, S. 11 (29); Reimer, in:
Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013, Art. 143d Rn. 9.

¥ Vgl. etwa Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2012, Art. 109 Rn. 41:
,.keine Umsetzungspflicht*

46 Vgl. dazu insbesondere: Korioth, Das neue Staatsschuldenrecht — zur zweiten Stufe der
Foderalimsusreform, JZ 2009, (731). Siehe auch: Grépl, Die ,,Schuldenbremse* im Freistaat
Sachsen, 2014, S. 20.
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deklaratorisch.*’

Jedoch enthilt Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG einen klaren Regelungsauftrag fiir die Lander*®:
Demnach ,,regeln* die Lander ,,die ndhere Ausgestaltung fiir die Haushalte der Lander* im
Rahmen ,jihrer verfassungsrechtlichen Kompetenzen“ mit der Mallgabe, dass ,keine
Einnahmen aus Krediten zugelassen werden. Anders als Art. 109 Abs. 4 GG, der — durch
das Wort ,.konnen* gekennzeichnet — eine reine Ermichtigung enthélt, folgt aus dem Wort
Jregeln ein verfassungsrechtlicher Gesetzgebungsauftrag fiir die Lénder.* Dies hat das
Bundesverfassungsgericht fiir die Regelung des Art. 115 Abs. 1 Satz 3 GG a.F. (,,Das Nihere
regelt ein Bundesgesetz.”) explizit festgestellt und den Regelungsauftrag von der ,,blofe[n]
Ermiéchtigung® abgegrenzt.”® Auch fiir andere Regelungsauftrige — wie etwa Art. 38 Abs. 3
GG — wird eine Pflicht des Gesetzgebers statuiert, die Einzelheiten festzulegen.’' Dass die
Schuldenbremse nach Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG selbst bei fehlender Landesregelung
automatisch fiir das Land Nordrhein-Westfalen gilt, &ndert daran nichts. Denn auch bei dem

vom BVerfG eindeutig als Regelungsauftrag anerkannten Art. 115 Abs. 1 Satz 3 GG a.F. galt

*" Gegen eine landesverfassungsrechtliche Regelung aus diesem Grund auch Huber,
Bundesverfassungsrecht und Landesverfassungsrecht, NdsVbl 2011, 233 (238).

* Einen Regelungsauftrag bejahend: Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke
(Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2014, Art. 109 Rn. 113 (unter richtigem Hinweis darauf, dass das
Landesrecht daher — anders als von Huber, Bundesverfassungsrecht und
Landesverfassungsrecht, NdsVbl. 2011, 233 (238) behauptet, keine ,,Symbolgesetzgebung*
darstellt); Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013, Art.109 Rn. 79 f. sowie
Art. 143d Rn. 10; Seiler, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel,
JZ 2009, 721 (722); Tappe, Kreditbegrenzungsregeln im Bundesstaat: Spielrdume und
Bindungen nach der Foderalismusreform II, JoFin 2009, 417 (432); s. auch Siekmann, in:
Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 109 Rn. 78 f.

* Einen Regelungsauftrag bejahend: Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke
(Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2014, Art. 109 Rn. 113 (unter richtigem Hinweis darauf, dass das
Landesrecht daher — anders als von Huber, NdsVbl. 2011, 233 (238) behauptet, keine
»Symbolgesetzgebung darstellt); Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013,
Art.109 Rn. 79 f. sowie Art. 143d Rn. 10; Tappe, Kreditbegrenzungsregeln im Bundesstaat:
Spielrdume und Bindungen nach der Foderalismusreform II, J6Fin 2009, 417 (432); s. auch
Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 109 Rn. 78 f.; Bravidor, Umsetzung der
Verschuldungsregelung in den Léndern, in: Hetschko/Pinkl/Piinder/Thye (Hrsg.),
Staatsverschuldung in Deutschland nach der Foderalismusreform II — eine Zwischenbilanz,
2012, S. 11 (32).

¥ BVerfGE 79, 311 (352).

1 vgl. BVerfGE 95, 335 (366); Magiera, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 38 Rn.
114; allgemein dazu auch: Kalkbrenner, Verfassungsauftrag und Gesetzgeber, DOV 1963, 41
(42 f.). Vgl. zu Art. 104a Abs. 5 GG: P. Kirchhof, Die Verwaltungshaftung zwischen Bund
und Landern, NVwZ 1994, 105.
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die verfassungsrechtliche Schuldenregel, obwohl eine gesetzliche Regelung fehlte. >
Entscheidend ist, dass neben dem Grundsatz weitere Einzelheiten der Prézisierung bediirfen.
So ist es auch hier: Wie in Art. 115 Abs. 1 Satz 3 GG a.F. geht auch das Regelungskonzept
des Art. 109 Abs. 3 GG erkennbar davon aus, dass die Schuldenbremse fiir das Landesrecht
durch den Gesetzgeber ausgestaltet wird. So wird in der Begrindung zur
Verfassungsdanderung der Regelungsspielraum des Landesgesetzgebers ,,zum Beispiel fiir die
Bereinigung der Einnahmen und Ausgaben um finanzielle Transaktionen sowie flr die
Kontrolle und den Ausgleich von Abweichungen der tatsdchlichen von der zulédssigen

Kreditaufnahme* >

explizit genannt. Auch ist eine Erfiillung der grundgesetzlichen
Schuldenbremse nur dann realistisch, wenn die Lander ihre haushaltsrechtlichen Vorschriften
entsprechend anpassen. Der Regelungsauftrag der Verfassung an den Landesgesetzgeber
bezieht sich also nicht auf eine bloBe Wiederholung der Grundregel ,keine
Nettokreditaufnahme®, sondern auf die ndhere Ausgestaltung und Umsetzung der neuen

Schuldenregel.

b) Regelungsebene

Diskussionswiirdig ist jedoch, ob der Landesgesetzgeber hinsichtlich der Regelungsebene der
Ausgestaltung™ einen Spielraum hat. Wie spiter gezeigt wird, ist es zwar sehr zu empfehlen,
dass die Regelungen zumindest teilweise auf Verfassungsebene erfolgen. Davon zu trennen

ist jedoch die Frage, ob dies auch grundgesetzlich zwingend ist:

Das Grundgesetz, insbesondere Art. 109 Abs. 3 GG, enthilt keine eindeutigen MalB3gaben zu
der Frage, ob die Liander die Regelung auf Ebene der Landesverfassung vornehmen sollen

oder ein einfaches Gesetz geniigt.”” Zwar wird in der Literatur teilweise eine Pflicht zu einer

2 Vgl. BVerfGE 79, 311 (352): Die gesetzliche Ausgestaltung war nur zur ,,vollen
Realisierung erforderlich — insbesondere zur Kldrung des Begriffs der Investitionen, nicht
aber fiir die grundsitzliche Geltung des Regelungsgehalts der Art. 115 Abs.1 S. 2, 109 Abs. 2
GG.

>3 BT-Drucks. 16/12410, S. 12.

>4 Allgemein zur Unterscheidung zwischen dem ,,Wie* und dem ,,Ob* des Gesetzeserlasses
bei Regelungsauftrigen: Kalkbrenner, Verfassungsauftrag und Gesetzgeber, DOV 1963, 41
(42 1.).

>> So zu Recht auch Heun, in: Dreier (Hrsg.), GG, Supplementum 2010, Art. 109 Rn. 51.
Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 109 Rn. 78, konstatiert, dass zwar
LregelméBig® nur Verfassungsrecht den Zweck erfiillt, das Grundgesetz insoweit aber ,,keine
ausdriicklichen Vorgaben enthélt*.
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Regelung auf Ebene der Landesverfassung angenommen, da nur diese auch den
Haushaltsgesetzgeber binde und damit der Maligabe des Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG
entspreche, keine FEinnahmen aus Krediten ,,zuzulassen®. % Nur so konne der

Haushaltsgesetzgeber gebunden werden.

Jedoch beruht diese Annahme auf einem Fehlschluss: Der Haushaltsgesetzgeber ist schon
durch das Grundgesetz an das Verbot der Nettoneuverschuldung gebunden. Dementsprechend
bezieht sich auch der Regelungsauftrag an das Land — wie gezeigt — nicht auf diesen
Grundsatz, sondern nur auf die Ausgestaltung und Umsetzung. Die Mahnung des Art. 109
Abs. 3 Satz 5 GG, dass die Regelung ,.keine Einnahmen aus Krediten* zulassen darf, soll
somit davor warnen, dass die landesrechtlichen Ausgestaltungen die Vorgabe des Art. 109
Abs. 3 Satz 1 GG umgehen.”’ Zwar wiren solche Gesetze automatisch nichtig; jedoch war
dem verfassungsindernden Gesetzgeber das faktische Umgehungspotential einer solchen —
zwar nichtigen, aber bis zur Nichtigerkldrung durch ein Verfassungsgericht in der Praxis
angewendeten — Regelung bewusst.”® Der Schuldenbremse entgegenstehende, ab 1.1.2020
nichtige Regelungen sollen nicht - auch nur scheinbar - im Landesrecht vorhanden sein.

Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG verlangt damit im Landesrecht eine ausreichende Rechtsklarheit™,

die einer faktischen Umgehung oder Verstof3en vorbeugt.

Daher lésst sich aus Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG jedenfalls das Gebot herleiten, aus Griinden
der Rechtsklarheit die bisherige Fassung des Art. 83 LV NRW spitestens mit Wirkung vom
1.1.2020 zu streichen, da sie dem Verbot der Nettokreditaufnahme des Art. 109 Abs. 3 GG

widerspricht.

Positive inhaltliche Regelungen zur Schuldenbremse sind jedoch sowohl auf

Verfassungsebene als auch in Form eines formlichen einfachen Gesetzes moglich.®® Das

>0 Vgl. Tappe, Kreditbegrenzungsregeln im Bundesstaat: Spielriume und Bindungen nach der
Foderalismusreform I1, JoFin 2009, 417 (432).

>" So auch zu Recht (aber mit anderer Folgerung): Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl.
2011, Art. 109 Rn. 78.

8 Vgl. Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 109 Rn. 78.

> Vgl. auch Mayer, Die sogenannte Schuldenbremse im Grundgesetz, S. 178; Zypries/Kaiser,
Die hessische Schuldenbremse — eine verfassungsrechtliche Innovation, RuP 2011, 24 (26).
% Ein formliches Gesetz lassen auch Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat:
Instrument zur mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1335);
Heun, in: Dreier (Hrsg.), GG, Supplementum 2010, Art. 109 Rn. 51; Mayer, Die sogenannte
Schuldenbremse im Grundgesetz, 2014, S. 177 ff.; Koemm, Eine Bremse fiir die
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Grundgesetz legt die Lander insofern nicht explizit fest. Nur eine solche Auslegung entspricht
auch den in Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG erwéhnten ,,verfassungsrechtlichen Kompetenzen* der
Landesverfassungsgeber. Denn die Entscheidung dariiber, auf welcher Ebene etwas zu regeln

ist, steht diesen innerhalb ihres eigenstindigen Verfassungsraums selbst zu.®!

Allerdings ist zu beachten, dass Art. 109 Abs. 3 GG auf eine effektive Umsetzung der
Schuldenbremse, insbesondere auf Verbindlichkeit, abzielt.? Diese wird dann gefahrdet,
wenn es der Opposition im Land nicht moglich ist, gegen einen verfassungswidrigen Haushalt
gerichtlich vorzugehen. Da sowohl den Landtagen selbst als auch Landtagsfraktionen der
Gang zum Bundesverfassungsgericht insofern verwehrt ist®’, ist diese Durchsetzung in der
Regel nur vor dem Landesverfassungsgericht moglich. Dies spricht dafiir, die Regeln zur
Schuldenbremse auch in der Landesverfassung zu verankern, da nur dann eine Uberpriifung
durch die Opposition im Wege einer abstrakten Normenkontrolle (Art. 75 Nr. 3 LV NRW)
ermoglicht wird. Es wiirde jedoch zu weit gehen, dies auch zu einem grundgesetzlichen
Postulat zu erheben und als zwingend gemal3 Art. 109 Abs. 3 GG anzusehen. Eine so weite
Beschrinkung der Verfassungsautonomie der Lander wére explizit zu erwarten gewesen. Der
Wortlaut ist insofern aber offen. Zudem kann eine Durchsetzung der Schuldenbremse immer
noch durch die Bundesregierung, eine andere Landesregierung oder durch ein Viertel der
Mitglieder des Bundestags vor dem Bundesverfassungsgericht (Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GQG)

erfolgen.

Staatsverschuldung?, 2011, S. 386; Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013,
Art. 109 Rn. 80 ausreichen, wobei jedoch die meisten Autoren eine Regelung auf Ebene der
Landesverfassung ,,empfehlen®. Gegen eine Pflicht zur Aufnahme in die Landesverfassung
auch einige am Entwurf der Schuldenbremse im Rahmen der Féderalismusreform I1
Beteiligte: Kastrop/Meister-Scheufelen/Sudhof/Ebert, Konzept und Herausforderungen der
Schuldenbremse, Aus Politik und Zeitgeschichte 2012 (http://bpb.de/apuz/126016/konzept-
und-herausforderungen-der-schuldenbremse, abgerufen am 30.1.2015).

%1 Vgl. Koemm, Eine Bremse fiir die Staatsverschuldung?, 2011, S. 386;

62 Vgl. dazu auch BT- Drs. 16/12410 S. 5, wo zur alten Regelung unter anderem das Fehlen
ausdriicklicher Verpflichtungen beméangelt wird.

63 Anderes gilt im hier nicht einschligigen Fall des Art. 93 Abs. 2 GG sowie dann, wenn das
BVertG Kompetenzen fiir Streitigkeiten innerhalb eines Landes nach Art. 99 GG oder nach
Art. 93 Abs. 1 Nr. 4 GG wahrnimmt. Diese greifen jedoch wegen Subsidiaritit dann nicht,
wenn — wie in Nordrhein-Westfalen (und seit der Errichtung des LVerfG Schleswig-Holstein
in allen Bundeslidndern) — entsprechende Verfahren vor einem eigenen
Landesverfassungsgericht moglich sind. Das BVerfG hat bereits festgestellt, dass Landtage
vor dem BVerfG weder im Bund-Lénder-Streit (vgl. dazu BVerfGE 129, 108) noch im
Organstreit (vgl. BVerfG, Beschluss vom 19.3.2014, 2 BvE 7/12) antragsberechtigt sind. Fiir
abstrakte Normenkontrollen ergibt sich dies ebenfalls unmittelbar aus dem Wortlaut des Art.
93 Abs. 1 Nr. 2 GG.
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Fiir das Land Nordrhein-Westfalen verlangt Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG somit aus Griinden der

Rechtsklarheit als Mindestprogramm zweierlei:

1. Alle dem Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG entgegenstehenden Regeln des Landesrechts — auch
wenn sie ab 1.1.2020 ipso iure nichtig sein sollten — sind ausdriicklich zu beseitigen. Die

bisherige Fassung des Art. 83 LV ist daher zumindest ausdriicklich aufzuheben.®*

2. Das Landesrecht hat dariiber hinaus Regelungen zur Ausgestaltung der neuen
Schuldenregel zu treffen, die ihre Anwendung fiir den Haushaltsgesetzgeber praktikabel
machen. Dies kann sowohl auf der Ebene der Landesverfassung als auch auf der Ebene des
einfachen Gesetzes (z.B. in der Landeshaushaltsordnung) erfolgen. Es ist jedoch
sicherzustellen, dass keine Vorgaben aus Art. 109 Abs. 3 GG umgangen werden und eine

effektive Durchsetzung dieser Vorgaben garantiert ist.

I1. Verfassungsrechtliche Folgen der Unterlassung von Regelungen im Landesrecht

Wird das Land nicht aktiv und setzt die Schuldenbremse weder auf verfassungsrechtlicher

noch auf einfachgesetzlicher Ebene um, hat dies vor allem drei Folgen:

1. Das Verbot der Nettokreditaufnahme aus Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG gilt ab dem 1.1.2020
ohne jegliche Ausnahmen fiir das Land NRW. Denn die Ausnahmen des Art. 109 Abs. 3 Satz
2 GG fiir Konjunkturschwankungen und Notsituationen greifen nicht automatisch kraft
Grundgesetzes fiir jeden Landeshaushalt, sondern nur, wenn das Land abstrakt-generelle
,Regelungen® zur Ausgestaltung der Ausnahmen vorsieht.®” Wenn das Land Nordrhein-

Westfalen gesetzgeberisch nicht aktiv wird, ist es also weder im konjunkturellen Abschwung

64 Vgl. fiir Niedersachsen Hagebdlling, Niedersichsische Verfassung, 2. Aufl 2011, Art. 71
Erl. 1.

6 Vgl. Koemm, in: Meder/Brechmann, Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014,
Art. 82 Rn. 10; Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 109 Rn. 79; Kube, in:
Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 164 und 203;
Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2562): ,,als
Option ausgestaltet“; Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat: Instrument zur
mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1334 f.): Das jeweilige
Gesetz zur Feststellung des Haushaltsplans gentigt hierfiir nicht, da es nur fiir das jeweilige
Haushaltsjahr gilt und keine ,,Kreditpolitik iiber Konjunkturzyklen hinweg* herstellt.
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noch bei Naturkatastrophen oder sonstigen Ausnahmesituationen dazu berechtigt, den

Haushalt mit Krediten auszugleichen.®

2. Die bisherige Regelung des Art. 83 LV NRW ist ab dem 1.1.2020 nichtig. Das ergibt sich
entweder direkt aus Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG oder iiber Art. 31 GG.% Dies kann auf Antrag
der Bundesregierung, einer anderen Landesregierung oder eines Viertels der

Bundestagsabgeordneten auch durch das Bundesverfassungsgericht im Wege der abstrakten

Normenkontrolle festgestellt werden (Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG).

3. Durch die fehlende landesrechtliche Regelung besteht zumindest potentiell ein Verstof3
gegen den Gesetzgebungsauftrag des Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG. Allerdings liegt bei einem
Gesetzgebungsauftrag die ,,zeitliche Erledigung zunidchst in der Dispositionsfreiheit des
Gesetzgebers“. ® Eine Untitigkeit des Gesetzgebers fiihrt erst dann zu einer
Verfassungsverletzung, ,,wenn die Untétigkeit des Gesetzgebers solange andauert, daf} sie
auch unter Beachtung seiner grundsétzlichen Dispositionsfreiheit und unter Wiirdigung aller
die Verzogerung rechtfertigenden oder erklirenden Umstidnde nicht mehr ertriglich

erscheint*.%’

Demnach flihrt die bisherige Untidtigkeit des Gesetzgebers in Nordrhein-Westfalen zur
Umsetzung der Schuldenbremse noch nicht zu einer Verfassungsverletzung. Nach dem
Regelungskonzept des Art. 143d Abs. 1 GG geht die Verfassung jedoch davon aus, dass der
Landesgesetzgeber bis zum 31.12.2019 die entsprechenden Vorkehrungen trifft, da die
Schuldenbremse ab 2020 gelten soll. Fiir die Zeit danach ist davon auszugehen, dass die
fehlende Umsetzung eine Missachtung des Gesetzgebungsauftrags darstellt, wenn nicht

gewichtige Griinde gegeben sind.

% v gl. auch Bravidor, Umsetzung der Verschuldungsregelung in den Léandern, in:
Hetschko/Pinkl/Piinder/Thye (Hrsg.), Staatsverschuldung in Deutschland nach der
Foderalismusreform I — eine Zwischenbilanz, 2012, S. 11 (32).

67 Vgl. dazu im Detail: Bravidor, Umsetzung der Verschuldungsregelung in den Léindern, in:
Hetschko/Pinkl/Piinder/Thye (Hrsg.), Staatsverschuldung in Deutschland nach der
Foderalismusreform I — eine Zwischenbilanz, 2012, S. 11 (21); fiir die parallele Vorschrift im
Saarland: Gropl, Die ,,Schuldenbremse* in Hessen Rheinland-Pfalz und im Saarland, LKRZ
2010, 401 (404).

% BVerfGE 23, 167 (187).

% BVerfGE 23, 167 (187).
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Die Sanktion fiir die Nicht-Umsetzung ab dem 1.1.2020 ist zwar — dies zeigt auch die
Entscheidung des BVerfG zu Art. 115 Abs. 1 Satz 3 GG a.F. — in der Regel nur eine
Ermahnung des Gesetzgebers.”” Zudem kénnte die Pflicht zur Einfithrung landesrechtlicher
Regelungen zur Schuldenbremse kaum durchgesetzt werden’', sondern allenfalls bestehende
Landesregelungen sowie die jeweiligen Haushalte gerichtlich angegriffen werden, die gegen
Art. 109 Abs. 3 GG verstoBen.”? Jedoch ist neben dem Verdikt des verfassungswidrigen
Verhaltens auch die ausnahmslose Geltung der Schuldenbremse bereits eine faktische

Sanktion fiir die Untétigkeit eines Landes.

III. Empfehlung: Aufnahme von Regelungen zur Schuldenbremse in die
Landesverfassung Nordrhein-Westfalen

Die Aufnahme von Regelungen zur Umsetzung der Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 GG
in das Landesrecht ist in erster Linie aus ureigenem Landesinteresse zu empfehlen, da sie den
Erhalt der fiskalpolitischen Gestaltungsfreiheit des Landes Nordrhein-Westfalen garantiert
und vorhandene Spielrdume ausnutzen kann (dazu 1). Eine Regelung gerade auf
Verfassungsebene erfiillt zudem bundes- und europarechtliche Vorgaben (dazu 2). Sie sichert
sowohl die gebotene effektive Umsetzung und gerichtliche Durchsetzung der Schuldenbremse
als auch die Rechte der jeweiligen Opposition und dient so dem Demokratie- sowie dem
Rechtsstaatsprinzip (dazu 3). Zudem ist eine Regelung in der Landesverfassung sachgerecht,
da die Verfassung so eine ihrer primaren Funktionen erfiillt: den Schutz solcher Gruppen, die
sich im politischen Prozess sonst nicht durchsetzen koénnen. Im Hinblick auf die
Staatsverschuldung sind dies die zukiinftigen Generationen, die mit Schulden belastet wiirden.
Die Verfassung muss hier etwas leisten, was der politische Prozess alleine nicht leisten kann

(dazu 4). SchlieBlich entspricht es auch der Eigenstaatlichkeit des Landes Nordrhein-

" ygl. BVerfGE 79, 311 (352 ff.) sowie P. Kirchhof, Die Verwaltungshaftung zwischen
Bund und Landern, NVwZ 1994, 105 (109).

! In Betracht kiime dafiir allenfalls ein Bund-Linder-Streit. Dieser wiirde aber schon mangels
Antragsbefugnis der Bundesregierung scheitern: Da im Fall der Nichtregelung durch die
Lander die bundesrechtliche Schuldenbremse vollstindig und ohne Einschrankungen gilt,
kann das Fehlen einer landesverfassungsrechtlichen Regelung keine Rechte des Bundes
verletzen (zur Notwendigkeit der Geltendmachung einer Verletzung
,oundesstaatsspezifischer Rechte und Pflichten®: Vofkuhle, in: von Mangoldt/Klein/Starck
(Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010, Art. 93 Rn. 143). Das kann allenfalls durch verfassungswidrige
Haushalte erfolgen.

72 In Betracht kommt hierfiir die abstrakte Normenkontrolle und der Bund-Lénder-Streit vor
dem BVerfG.
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Westfalen und dem Geltungsanspruch seiner Landesverfassung, derart fundamentale
Regelungen fiir das eigene Gemeinwesen in den eigenen Verfassungstext aufzunehmen

(dazu 5).

1. Fiskalpolitische Gestaltungsfreiheit des Landes Nordrhein-Westfalen

Die Folgen einer fehlenden Umsetzung der Schuldenbremse sind schon fiir sich ausreichende
Argumente fiir Regelungen im Landesrecht: Wie dargestellt, wiirde ohne landesrechtliche
Regelung die grundgesetzliche Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG ohne jegliche

Ausnahmen unmittelbar fiir das Land Nordrhein-Westfalen gelten.”

Selbst politischen Gegnern einer Schuldenbremse muss daher an landesrechtlichen
Regelungen gelegen sein, da nur so die Konjunkturausnahme sowie die Ausnahme in
Notsituationen genutzt werden kann, die das Grundgesetz den Liandern zur Verfiigung stellt.
Aber auch aus Sicht von politischen Beflirwortern der Schuldenbremse ist die Nutzung der

vom Grundgesetz als ,,Option*’*

zur Verfiigung gestellten Ausnahmen unabdingbar: Denn ein
absolut geltendes Neuverschuldungsverbot ohne Riicksicht auf konjunkturelle Entwicklungen
oder Notsituationen ist faktisch undurchsetzbar und untergribt damit den Geltungsanspruch
der verfassungsrechtlichen Schuldenbremse.”” Zudem wire es auch Skonomisch wenig
zielfilhrend, da die Kreditaufnahme ein wichtiges politisches Gestaltungsmittel darstellen

kann, um konjunkturelle Schwankungen auszugleichen und Rezessionen abzuwehren.”®

Dieses Gestaltungsmittel wiirde das Land Nordrhein-Westfalen durch einen Verzicht auf
eigene Regelungen verlieren. Es hitte damit insbesondere in Zeiten des Abschwungs einen
deutlichen = Wettbewerbsnachteil gegeniiber anderen Bundesldndern, die einem
konjunkturellen Abschwung durch Kreditaufnahme begegnen konnen. Bei Naturkatastrophen
oder anderen Notsituationen, die zu aullergewdhnlich hohen Belastungen des Landeshaushalts
fiihren, konnte das Fehlen von Ausnahmen zum Verbot der Nettokreditaufnahme sogar zur

vollstdndigen Lahmung der Handlungsfahigkeit des Landes fiihren.

3 Vgl. dazu oben Seite 18 sowie Henneke, Umsetzung der Schuldenbremse des Art. 109 Abs.
3 S. 5 GG im Landes-(verfassungs-)recht, ZG 2014, 201 (218).

7 Siehe oben Fn. 65.

> Vgl. Waldhoff/Dieterich, Die Foderalismusreform II — Instrument zur Bewiltigung der
staatlichen Finanzkrise oder verfassungsrechtliches Placebo?, ZG 2009, 97 (112).

76 Koemm, Eine Bremse fiir die Staatsverschuldung?, 2011, S. 5; Waldhoff/Dieterich, Die
Foderalismusreform I — Instrument zur Bewéltigung der staatlichen Finanzkrise oder
verfassungsrechtliches Placebo?, ZG 2009, 97 (112); im Einzelnen: Piinder,
Staatsverschuldung, in: HStR V, 3. Aufl. 2007, § 123 Rn. 8 ff.
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2. Erfiillung bundes- und europarechtlicher Vorgaben

Das Grundgesetz verpflichtet das Land Nordrhein-Westfalen als Mindestgebot nicht nur zur
Streichung der jetzigen Fassung des Art. 83 LV, sondern — wie gezeigt’' — auch zur
Einfiihrung von Regelungen, die die Schuldenbremse praktikabel machen. In dessen Folge hat
das Land alle Vorschriften in der Verfassung oder im einfachen Recht — insbesondere der
Landeshaushaltsordnung —, die der Schuldenbremse des Grundgesetzes entgegenstehen, zu

andern.

Fir eine Einflihrung dariiber hinausgehender landesrechtlicher Regelungen zur
Implementierung der Schuldenbremse sprechen aus Sicht des Bundes- und Europarechts zwei

weitere Uberlegungen:

Erstens verpflichtet Art. 143d Abs.1 Satz 4 GG die Léander, ihre Haushalte so aufzustellen,
dass die Vorgabe des Art. 109 Abs. 3 GG im Jahr 2020 erfiillt wird. In dieser Ubergangsphase
besteht zwar — wie dargestellt’ - keine Rechtspflicht zum Erlass konkreter Normen, da den
Lindern der genaue Pfad zum Abbau der Finanzierungsdefizite iiberlassen ist.”’ Jedoch
miissen sie dieses Ziel bei ihrer Planung immer im Auge behalten.®® Zwar sieht die
mittelfristige Finanzplanung des Landes Nordrhein-Westfalen einen schrittweisen Abbau der
Nettoneuverschuldung vor.*' Anders als in anderen Bundeslindern® hat dieses Ziel jedoch
bisher weder in der Landesverfassung noch in der Landeshaushaltsordnung seinen
Niederschlag gefunden. Der Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen hat in seinem
Jahresbericht 2014 ,,Zweifel ausgedriickt, ,,ob die bisher unternommenen Schritte zur
Einddmmung der Verschuldung ausreichen, um das bestehende Defizit bis zum Jahr 2020,
dem Zeitpunkt des Wirksamwerdens der ,Schuldenbremse’, auf null zu senken®.® Nach
Auffassung des Landesrechnungshofs bediirfe es ,,groBerer Anstrengungen, zumal die

positive Entwicklung der letzten Jahre vornehmlich den giinstigen Rahmenbedingungen — u.a.

" Vgl. oben B I 2a).

" Vgloben B 1.

7 BT-Drs. 16/12410, S. 13.

% ygl. oben BI 1.

8 Vgl. Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, Finanzplanung 2014 bis 2018
mit Finanzbericht 2015 des Landes Nordrhein-Westfalen, LT-Drs. 16/6501, S. 26 ff.

52 Siehe oben Seite 10.

8 Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen, Jahresbericht 2014 iiber das Ergebnis der
Priifungen im Geschéftsjahr 2013, S. 67.
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deutlichen Steuermehreinnahmen und Zinsminderausgaben — geschuldet ist“.** Die Erfiillung
der Pflicht aus Art. 143d Abs. 1 Satz 4 GG erscheint demnach gefdhrdet. Auf Basis der
Einschiatzungen des Landesrechnungshofs ist daher die Einfithrung landesrechtlicher

Regelungen zur Sicherstellung der Erfiillung dieser grundgesetzlichen Pflicht zu empfehlen.

Zweitens ist zu berlicksichtigen, dass das Gebot der Haushaltsdisziplin nicht nur kraft
Bundesrechts gilt, sondern auch aufgrund von Verpflichtungen aus dem Europiischen
Stabilitdts- und Wachstumspakt (Art. 126 Abs. 2 AEUV 1.V.m. Art. 1 Spiegelstrich 1 des
Defizitprotokolls, wonach das staatliche Haushaltsdefizit) sowie aus dem 2012
abgeschlossenen Fiskalpakt (Vertrag iiber Stabilitit, Koordinierung und Steuerung in der
Wirtschafts- und Wihrungsunion).® Art. 109 Abs. 2, 5 GG vor, dass die Linder die
Verpflichtungen aus Art. 126 Abs. 2 AEUV (ehemals Art. 104 EG), die sich auf die
gesamtstaatliche Verschuldung beziehen®®, mittragen. Subsididr wiirde auch der Grundsatz
der Bundestreue gebieten, die Erfiillung dieser Verpflichtungen nicht zu konterkarieren.®’
Damit bestehen Verpflichtungen der Lander, fiir ausgeglichene Haushalte zu sorgen. Es ist
nur sachgerecht, dass die Erflillung dieser eigenen Verpflichtungen auch durch entsprechende
landesrechtliche Regelungen dokumentiert und sichergestellt werden. Dementsprechend
verlangt auch Art. 3 Abs. 2 des Fiskalpaktes: ,,Die Regelungen [zum Ausgleich des
gesamtstaatlichen Haushalts] werden im einzelstaatlichen Recht der Vertragsparteien in Form
von Bestimmungen, die verbindlicher und dauerhafter Art sind, vorzugsweise mit
Verfassungsrang [Hervorhebung nur hier], oder deren vollstindige Einhaltung und Befolgung
im gesamten nationalen Haushaltsverfahren auf andere Weise garantiert ist, spdtestens ein
Jahr nach Inkrafttreten dieses Vertrages wirksam.*“ Diese Regelung findet zwar unmittelbar
nur auf die Bundesrepublik Deutschland als ,,Vertragspartei“ Anwendung.®® Thr ist jedoch der
Rechtsgedanke zu entnehmen, dass die Einhaltung der Verpflichtungen durch verbindliche
Regelungen in den jeweiligen Gebietskorperschaften bewirkt werden sollte und dies

vornehmlich durch Verfassungsdnderungen zu erreichen ist.

8 Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen, Jahresbericht 2014 iiber das Ergebnis der
Priifungen im Geschéftsjahr 2013, S. 67.

% Vgl. dazu oben A 1.

% ygl. oben A 1.

7 Vgl. BVerfGE 92, 203 (230 ff.) sowie G. Kirchhof, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.),
GG, 6. Aufl. 2010, Art. 109 Rn. 57.

8 Als volkerrechtlicher Vertrag bindet der Fiskalpakt die Lander nicht unmittelbar; vgl. dazu
auch Koemm, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl.
2014, Art. 82 Rn. 54.



25

3. Verfassungsrang fiir Rechtsstaatlichkeit, demokratische Kontrolle und eine effektive
Durchsetzung der gesamtstaatlichen Schuldenbremse

Zwar sind die Léander schon durch Art. 109 Abs. 3 Satz GG an das Verbot der
Nettokreditautnahme gebunden. Die Aufnahme dieses Grundsatzes auch in die
Landesverfassung ist dennoch mehr als reine ,,Symbolgesetzgebung“®’. Erst eine Aufnahme
der Schuldenbremse in die Landesverfassung ermoglicht es, die Einhaltung der
Schuldenbremse durch den Verfassungsgerichtshof des Landes Nordrhein-Westfalen
iiberpriifen zu lassen. Denn Priifungsmalistab fiir den Verfassungsgerichtshof ist weder das
Grundgesetz noch einfaches Bundes- oder Landesrecht, sondern grundsitzlich nur

Landesverfassungsrecht.”

Dies hat eine entscheidende Konsequenz: Nur durch die Eroffnung des Weges zum
Landesverfassungsgericht hat die jeweilige Opposition im Landtag die Moglichkeit, den
Landeshaushalt auf die Einhaltung der Schuldenbremse iiberpriifen zu lassen. Die Regelung
im Grundgesetz kann dies alleine nicht gewéhrleisten, da weder der Landtag als Ganzes noch
Teile oder Mitglieder des Landtags (Fraktionen oder Abgeordnete) vor dem
Bundesverfassungsgericht antragsbefugt sind. Dort konnen nur die Bundesregierung, ein
Viertel der Mitglieder des Bundestags oder eine Landesregierung den Antrag stellen, das
Landesgesetz auf seine VerfassungsmifBigkeit im Wege der abstrakten Normenkontrolle zu
priifen (Art. 93 Abs.1 Nr. 2 GG).”! Vor dem Verfassungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen ist
hingegen gemill Art. 75 Nr. 3 LV, § 47 VerfGHG auch ein Drittel der Mitglieder des
Landtags antragsbefugt.

Dies dient zwei grundlegenden Verfassungsprinzipien:

Erstens wird so eine effektive demokratische Kontrolle der Arbeit der Regierung bzw. der die

Regierung tragenden Mehrheit im Parlament ermdglicht. Wie eine Opposition ein

%S0 aber Huber, Bundesverfassungsrecht und Landesverfassungsrecht, NdsVBL. 2011, 233
(238).

0 Vgl. Heusch, in: Heusch/Schonenbroicher (Hrsg.), Landesverfassung NRW, 2010, Art. 75
Rn. 15 ff.: Anderes gilt nur fiir solche Normen des Grundgesetzes, die der
Landesverfassunggeber ausdriicklich rezipiert hat, sowie fiir Kompetenznormen des
Grundgesetzes.

°! Fiir die anderen Verfahren kommt eine Antragsberechtigung ebenfalls nicht in Betracht.
Vgl. dazu im Detail oben Fn. 63.
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wesentlicher Bestandteil der parlamentarischen Demokratie ist °*, ist die abstrakte

Normenkontrolle — trotz ihres Charakters als objektives Verfahren — in der Staatspraxis das
schirfste Mittel der Opposition (soweit sie iiber ein Drittel der Abgeordneten verfiigt)”
geworden, um die Normsetzung effektiv zu kontrollieren.” Was die Uberpriifung des
Haushalts angeht, ist dieses Mittel besonders bedeutend. Denn mangels Klagebefugnis kann
der Haushalt in der Regel nicht von Privaten einer gerichtlichen Uberpriifung zugefiihrt
werden. *° Diese besondere Bedeutung der abstrakten Normenkontrolle bei der
demokratischen Kontrolle der Mehrheit hat sich zuletzt in Nordrhein-Westfalen gezeigt: Auf
Antrag der jeweiligen Opposition — de facto: ihrer Abgeordneten — wurden u.a. das
Landeshaushaltsgesetz 2011°° und der Nachtragshaushalt 2010°7 fiir verfassungswidrig
erklart. Im Fall des Nachtragshaushalts wurde durch eine einstweilige Anordnung sogar die

Aufnahme weiterer verfassungswidriger Kredite untersagt.”®

Dies fiihrt zum zweiten Verfassungsprinzip, dem die Aufnahme der Schuldenbremse in die
Landesverfassung dient: Durch die Moglichkeit, eine Normenkontrolle beim
Verfassungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen zu beantragen, wird dem Vorrang der
Verfassung und damit dem Rechtsstaatsprinzip geniige getan. Sie stellt sicher, dass die
Einhaltung der Schuldenbremse einer effektiven gerichtlichen Kontrolle zugefiihrt wird und
VerstoBe zum Verdikt der Verfassungswidrigkeit sowie ggf. zu einstweiligen Verfligungen
fiihren.

Ohne diese Moglichkeit der Opposition auf Landesebene bestiinde die Gefahr, dass die dann

alleine auf Bundesebene vor dem Bundesverfassungsgericht modgliche Uberpriifung nicht

%2 Vgl. hierzu nur BVerfGE 70, 324 (363); Badura, Die parlamentarische Demokratie,
HdBStR 11, 3. Aufl. 2004, § 25 Rn. 18;

% Dies ist das gemiB Art. 75 Nr. 3 LV NRW geltende Quorum fiir die Antragstellung. Auf
Bundesebene wurde dieses Quorum mit Wirkung zum 1.12.2009 auf ein Viertel herabgesetzt;
vgl. Vofskuhle, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010, Art. 93 Rn. 119 Fn.
129.

" Vgl. VoBkuhle, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010, Art. 93 Rn. 119;
Cancik, Wirkungsmoglichkeiten parlamentarischer Opposition im Falle einer qualifizierten
GroBen Koalition, NVwZ 2014, 18 (22). Dabei weist Cancik zu Recht darauf hin, dass
verfassungpolitisch das Insturment der Normenkontrolle oft als Mittel des
Minderheitenschutzes gesehen wird.

%> Vgl. dazu sowie zur regelméBigen Unzulissigkeit einer konkreten Normenkontrolle: Kamp,
in: Heusch/Schonenbroicher (Hrsg.), Landesverfassung Nordrhein-Westfalen, Art. 81

Rn. 88 f.

*° VerfGH, Urteil vom 12. Mirz 2013, Az. VerfGH 7/11.

o7 VerfGH, Urteil vom 15. Mirz 2011, Az. VerfGH 20/10.

*® VerfGH, Beschluss vom 18. Januar 2011, Az. VerfGH 19/10.



27

erfolgt: Denn anders als die Opposition auf Landesebene, die ein natiirliches Interesse daran
hat, Verfassungsverstole der Mehrheit anzuprangern, mogen die Antragsberechtigten auf
Bundesebene aus politischem Kalkiil oder Desinteresse auf eine Antragstellung verzichten.
Verstole gegen Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG blieben so nicht nur ohne Sanktion; sie wiirden
erst gar nicht festgestellt. Dies zeigt, dass die abstrakte Normenkontrolle vor dem
Landesverfassungsgericht auch der effektiven Durchsetzung der bundesrechtlichen

Schuldenbremse dient.

Durch die Aufnahme und Wiederholung der bundesrechtlichen Schuldenbremse in das
Landesverfassungsrecht bekommt die gesamtstaatliche Schuldenbremse somit erst ihre

,,Zahne®.

4. Geltungsanspruch der Landesverfassung

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts stehen die ,,Verfassungsbereiche
des Bundes und der Linder grundsitzlich selbststindig nebeneinander.® Nordrhein-
Westfalen kommt — wie den anderen Bundeslédndern — eigene Staatlichkeit zu, die die eigene

Gestaltung der verfassungsmifBigen Ordnung im Land umfasst.'”

Die Ordnung der Finanzen
des Landes, insbesondere die Aufnahme von Krediten, gehort zu den wesentlichen Elementen

der verfassungsmiBigen Ordnung.'"’

Wiirde das Land seine derzeitige Verfassung nicht dndern, wire Art. 83 LV ab dem 1.1.2020
nichtig. Ein wesentliches Element der nordrhein-westfdlischen Finanzarchitektur, die
Malistébe fiir die Kreditaufnahme, wiirde sich dann ausschlieBlich im Grundgesetz finden —
und zwar im direkt geltenden Art. 109 Abs. 3 GG. Dies wiirde den Geltungsanspruch der
Landesverfassung'® in erheblichem MaBe beeintrichtigen und dem Prinzip des eigenen
Verfassungsraums des Landes Nordrhein-Westfalen widersprechen. Eine vollstindige

Regelung der Schuldenbremse in der Landesverfassung ist auch aus diesem Grunde geboten.

% BVerfGE 22, 267 (270)

"0 BVerfGE 1, 14 (34)

%" Vgl. Kamp, in: Heusch/Schonenbroicher, Landesverfassung NRW, 2010, Art. 83 Rn. 76:
,wesentliche[r] Kern der eigenen Finanzautonomie®.

19230 auch: LT-Drs. 14/10358, S. 5.
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5. Verfassungsrang als Schutzmechanismus

Verfassungen dienen nicht nur der Institutionalisierung von Staatlichkeit, sie dienen auch dem
Schutz vor der Staatsgewalt.'” Verfassungen erméoglichen den politischen Prozess; sie
miissen aber zugleich vor Fehlern des politischen Prozesses schiitzen.'® Verfassungen
miissen daher vor allem dann wirken, wenn der politische Prozess fehleranfillig ist und — wie
etwa im Fall von Minderheitenrechten — alleine nicht in der Lage ist, bestimmte Interessen zu

reprasentieren oder zur Geltung zu bringen.

Vor diesem Hintergrund ist eine Schuldenbremse geradezu das Paradebeispiel fiir eine
Regelung, die auf Verfassungsebene erfolgen muss. Denn sie dient — zumindest auch — dem
Schutz zukiinftiger Generationen vor einer Einengung ihrer Handlungsfreiheit durch Zins-
und Tilgungslasten.'® Zukiinftige Generationen werden jedoch im politischen Prozess nicht
oder nur unzureichend reprisentiert. Gleichzeitig neigt der politische Prozess dazu, Schulden

aufzunehmen, weil so die eigenen Handlungsmdglichkeiten erweitert werden.

Die Interessen zukiinftiger Generationen konnen deshalb nicht mit den {iblichen politischen
Mitteln — dem Ringen um die jeweilige Mehrheit — geschiitzt werden. Der aktuelle politische
Prozess muss vielmehr zum Schutz zukiinftiger politischer Prozesse — und damit letztlich zum
Zweck des Selbstschutzes — eingeschrinkt werden. '°° Diese Selbstbindung ist nur durch

Verfassungsrecht moglich.

Die Aufnahme einer Schuldenbremse in die Landesverfassung Nordrhein-Westfalen ist aus

diesen Griinden uneingeschrankt zu empfehlen.

1% Vel. Lang, in: HIBSR XII, 3. Aufl. 2014, § 266 Rn. 22 ff.

1% Vgl. zu alledem die Diskussion um die Funktionen von Verfassungsgerichtsbarkeit bei Ely,
Democracy and Distrust, 1980, S. 73: ,,Policing the Process of Representation®. Siehe auch
Haltern, Verfassungsgerichtsbarkeit, Demokratie und Mif3trauen, 1998, S. 256 ff.

195 Zur Einengung der Handlungsfreiheit zukiinftiger Generationen durch Schulden und
Verfassungen vgl. Thomas Jefferson, Brief an James Madison vom 6. September 1789, in:
Appleby/Ball (Hrsg.), Jefferson — Political Writings, 1999, S. 593 ff.

1% Vgl. hierzu auch: Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW
2009, 2561 (2562), die bildlich von ,,Suchtgefdahrdeten* sprechen, die ,,schwierige Passagen
besser nehmen, wenn sie sich zu ihrem Schutz selbst binden®. Siehe auch Kamp, in:
Heusch/Schonenbroicher, Landesverfassung NRW, 2010, Art. 83 Rn. 76.
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C. Ausgestaltung einer Regelung in der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen

Bei der Ausgestaltung der landesrechtlichen Regelung ist zundchst vom bestehenden
Art. 83 LV auszugehen: Dessen Satz 1 enthilt einen Gesetzesvorbehalt fiir die Aufnahme von
Krediten, der das parlamentarische Budgetrecht sichert. '’ Dieser Gesetzesvorbehalt
widerspricht nicht den Vorgaben der Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 GG. Auch der
Bund hat fiir die in Art. 115 GG enthaltene Regelung zum Bundeshaushalt den
Gesetzesvorbehalt des Absatzes 1 unberiihrt gelassen. Dies empfiehlt sich auch fiir die
Landesverfassung. Der Gesetzesvorbehalt sollte deshalb — wenn auch nicht notwendig als

Satz 1 — in der Regelung erhalten bleiben.

Die derzeitige Fassung des Art. 83 Satz 2 LV enthilt hingegen die alte Schuldenregel. Diese
ermoglicht eine iiber die Vorgaben des Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG hinausgehende
Kreditaufnahme und ist deshalb — wie dargestellt — zu streichen.'® An seine Stelle soll eine

neue, mit dem Grundgesetz vereinbare Schuldenregel auf Landesebene treten.

Bei der Ausgestaltung dieser Schuldenregel rdumt das Grundgesetz den Landern inhaltliche
Spielrdume sowohl beziiglich der Gestaltung des Grundsatzes als auch hinsichtlich der

Ausnahmen ein.'”

Allgemein ist zu beriicksichtigen, dass die Art. 109 Abs. 3, Art. 145d Abs. 1 GG nur einen
Mindeststandard an Haushaltsdisziplin definieren. Die Lander kénnen diesen sowohl zeitlich
als auch inhaltlich erhohen: Sie koénnen die Schuldenbremse nicht nur schon vor dem

1.1.2020 in Kraft setzen'', sondern auch strengere Regeln zur Haushaltsdisziplin''' erlassen.

Fundamental und deshalb auch leitend fiir die weitere Untersuchung ist jedoch, dass der vom

Grundgesetz festgelegte Mindeststandard nicht unterschritten wird. Daher soll im Folgenden

107 Kamp, in: Heusch/Schonenbroicher, Landesverfassung NRW, 2010, Art. 83 Rn. 9.

1% vgl. oben B12 b).

1% Vgl. nur Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen
Konsolidierung der Staatstfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1335); Lenz/Burgbacher, Die neue
Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2564 f.); Kramer/Hinrichsen/Lauterbach,
Die Schuldenbremse des Grundgesetzes, JuS 2012, 896 (898).

"9vel. Grépl, Die ,,Schuldenbremse im Freistaat Sachsen, 2014, S. 31.

" Dies ist zum Beispiel mdglich durch den Verzicht auf die von Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG
,»als Option* zugelassenen Ausnahmen; vgl. Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im
Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2562); Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung
2014, Art. 109 Rn. 164.
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fiir jeden Regelungsgegenstand zunéchst der bundesrechtliche Gestaltungsspielraum (jeweils
unter Ziffer 1) dargestellt werden. AnschlieBend wird die Gestaltung in anderen
Bundesldndern vergleichend analysiert (jeweils unter Ziffer 2). AnschlieBend wird basierend
darauf ein Vorschlag fiir die Gestaltung der Regelung in der Landesverfassung Nordrhein-

Westfalen entwickelt (jeweils unter Ziffer 3).

I. Gestaltung des Grundsatzes: Verbot der Nettokreditaufnahme

1. Rechtliche Gestaltungspielriume

Der Grundsatz, dass der Haushalt ,,ohne Einnahmen aus Krediten* auszugleichen ist, gilt
schon kraft Bundesrechts auch fiir die Lander (Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG).'"? Es steht den
Landern frei, ihn auch in das Landesrecht aufzunehmen. Dabei stehen den Léandern
Spielrdume sowohl hinsichtlich der Formulierung als auch beziiglich der Definition der

Schliisselbegriffe zu:

So kann das Land den Begriff der Kredite prézisieren, wobei jedoch nur eine Interpretation
oder Erweiterung, nicht aber eine Verengung des bundesverfassungsrechtlichen Begriffs des
Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG erfolgen darf. Kredite sind dort wie in Art. 115 Abs. 1 GG zu
verstehen, umfassen also jede Beschaffung von Geldmitteln, die zuriickgegeben werden
miissen. ' Allerdings ist mit ,,Einnahmen aus Krediten“ nur die Nettoneuverschuldung
gemeint; es sind also die jeweils erbrachten Tilgungsleistungen abzuziehen.''* Die
Gesetzesbegriindung spricht daher auch von ,,Nettokreditaufnahme*.'"> Auf die umstrittene
Frage, ob auch Kassenverstirkungskredite unter den Begriff der ,,Einnahmen aus Krediten*

fallen, soll hier nicht niher eingegangen werden.''®

12vgl. oben B 12 a) sowie B IL

'3 Waldhoff, Grundziige des Finanzrechts des Grundgesetzes, in: HIBStR V, 3. Aufl. 2007,

§ 116 Rn. 97; vgl. auch Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art 109 Rn. 65;
Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), 6. Aufl. 2012, Art. 109 Rn. 28.

14 Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 109 Rn. 65; Heun, in: Dreier,
Supplementum 2010, Art. 109 Rn. 38.

' BT- Drs. 16/12410, S. 10.

16vgl. dazu Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2014,
Art. 109 Rn. 104; Heun, in: Dreier (Hrsg.), GG, Supplementum 2010, Art. 109 Rn. 38; Kamp,
in: Heusch/Schonenbroicher (Hrsg.), Landesverfassung NRW, 2010, Art. 83 Rn. 33.
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Ausdriicklicher Gestaltungsspielraum der Lander besteht bei der Prézisierung des Begriffs
der Einnahmen. So erwihnt die Gesetzesbegriindung zu Art. 109 Abs. 3 GG einen
Regelungsspielraum der Lénder ,fiir die Bereinigung der Einnahmen und Ausgaben um
finanzielle Transaktionen“.''” Der Bund hat fiir seinen Bereich eine solche Bereinigung in § 3
Artikel  115-Gesetz ~ vorgenommen. Demnach sind fir die Ermittlung der
Nettoneuverschuldung im Bundeshaushalt aus den Ausgaben die ,,Ausgaben fiir den Erwerb
von Beteiligungen, flir Tilgungen an den Offentlichen Bereich und fiir die Darlehensvergabe
herauszurechnen®; aus den Einnahmen sollen ,diejenigen aus der VerduBerung von
Beteiligungen, aus der Kreditaufnahme beim oOffentlichen Bereich sowie aus
Darlehensriickfliissen* herausgerechnet werden. Diese Bereinigung soll eine Angleichung an
die Systematik des européischen Stabilitits- und Wachstumspaktes, insbesondere an das dort
zu findende Konzept der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung, bewirken.''®

Die Léander konnen sich frei entscheiden, ob und wie sie eine solche Bereinigung, also eine
Unterscheidung zwischen finanziell relevanten und finanziell nicht relevanten Einnahmen
bzw. Ausgaben ' |, fir die Landeshaushalte vornehmen. '° Die freie
Entscheidungsmoglichkeit der Lander ergibt sich nicht nur aus der Gesetzesbegriindung,
sondern auch aus der Erwéhnung der Bereinigung fiir den Bund in Art. 115 GG, der fiir die

Linderhaushalte nicht verbindlich ist.'?!

2. Gestaltung in anderen Landesverfassungen

Alle acht Bundesldnder, die Regelungen zur Umsetzung der Schuldenbremse in ihre
Landesverfassung aufgenommen haben, haben sich fiir eine Wiederholung des Grundsatzes
des Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG (,,Die Haushalte von Bund und Léndern sind grundsétzlich

ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen.«) jeweils im ersten Satz der neuen Regelung'*

"' BT-Drs. 16/12410, S. 12.

"8 Vol. Buscher/Fries, Gestaltungsmoglichkeiten der Bundeslinder bei der Schuldenbremse,
JoFin 2012, 367 (380 f.).

"9'Vel. Buscher/Fries, Gestaltungsmoglichkeiten der Bundeslinder bei der Schuldenbremse,
JoFin 2012, 367 (381).

120 L enz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2565);
Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 149; Buscher/Fries,
Gestaltungsmoglichkeiten der Bundeslédnder bei der Schuldenbremse, JOFin 2012, 367 (381).
121'Vgl. Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 149 Fn. 38.
122 Das ist in der Regel auch der erste Absatz des jeweiligen Verfassungsartikels. Nur
Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen stellen den Gesetzesvorbehalt weiterhin als Absatz 1
voran.
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entschieden. Dabei gibt es in der Formulierung nur wenige, wenn auch nicht unbedeutende

Unterschiede:

Als Regelungsgegenstand nennen die Verfassungen von Bayern, Hessen und Mecklenburg-
Vorpommern den ,,Haushalt®, die Verfassungen von Rheinland-Pfalz und Sachsen hingegen
den ,,Haushaltsplan®“. Die Verfassungen von Bremen, Hamburg und Schleswig-Holstein
sprechen nicht davon, dass der Haushalt bzw. der Haushaltsplan auszugleichen sei, sondern

die ,,Einnahmen und Ausgaben®.

Das Postulat des Grundgesetzes ,,ohne Einnahmen aus Krediten* haben die Verfassungen von
Bremen, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Sachsen und Schleswig-
Holstein wortlich iibernommen. Die hessische Verfassung fordert einen Ausgleich ,,ohne
Kredite®. Die bayerische Verfassung verlangt einen Ausgleich ,,ohne Nettokreditaufnahme*.

Eine weitere Prédzisierung des Begriffs der ,,Kredite* findet sich in den Landesverfassungen

nicht.'??

Zwischen Regelungsgegenstand (Haushalt/Haushaltsplan/Einnahmen und Ausgaben) und
Postulat (ohne Einnahmen aus Krediten o0.A.) finden sich in sieben von acht
Landesverfassungen keine Einschiibe. Nur in Hessen erfolgt der Einschub: ,,ungeachtet der
Einnahmen- und Ausgabenverantwortung des Landtags®. Dieser Einschub beruht auf einem
von CDU, SPD, FDP und Biindnis 90 / Die Griinen eingebrachten Anderungsantrag'** zum
urspriinglichen Gesetzentwurf'*>. Der Einschub wird damit begriindet, dass ,.klargestellt*
werde, dass Landtag und Landesregierung den ,,Verfassungsauftrag® hitten, Einnahmen und
Ausgaben verantwortungsvoll zu gestalten und die fiir die Aufgabenerfiillung des Landes

erforderlichen Mittel bereitzustellen.'?¢

Den vom Bundesgesetzgeber eingerdumten Spielraum der Lénder ,.fiir die Bereinigung der

Einnahmen und Ausgaben um finanzielle Transaktionen®'?’

adressieren die Verfassungen von
Bayern, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz und Sachsen nicht. Nur die

Verfassungen von Bremen, Hamburg und Schleswig-Holstein beauftragen den einfachen

123 Art. 117 Abs. 3 LV Rheinland-Pfalz ist de facto keine Prizisierung des Kreditbegriffs,
sondern erweitert den Anwendungsbereich iiber den Landeshaushalt hinaus.

124 Landtag Hessen, LT-Drs. 18/3441.

125 Landtag Hessen, LT-Drs. 18/2732.

126 L andtag Hessen, LT-Drs. 18/3441, S. 4.

">’ BT-Drs. 16/12410, S. 12.
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Gesetzgeber, Niaheres ,,insbesondere die Bereinigung der Einnahmen und Ausgaben um
finanzielle Transaktionen® zu regeln. Die Bereinigung erscheint hier also als Teil des

generellen Regelungsauftrags an den Gesetzgeber.

3. Vorschlag fiir die Gestaltung in Nordrhein-Westfalen

Die Wiederholung des Grundsatzes aus Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG in der Landesverfassung
ist aus den oben'?® ausfiihrlich dargelegten Griinden — unter anderem also wegen der
Moglichkeit der Anrufung des Landesverfassungsgerichts — geboten. Dabei empfiehlt sich
eine moglichst enge Anlehnung an den Wortlaut des Grundgesetzes. Nur so kénnen zum
einen Diskrepanzen in der Auslegung zwischen Landesverfassungsgericht und

129

Bundesverfassungsgericht mdoglichst vermieden werden. Zum anderen beugt dies

moglichen Zweifeln an der Vereinbarkeit der Regelung mit dem Grundgesetz vor.

a) ,,Der Haushalt“

Dementsprechend empfiehlt es sich, als Regelungsgegenstand ebenso wie im Grundgesetz nur
den ,,Haushalt* zu nennen. Die Verwendung des Begriffs ,,Haushaltsplan® (wie in Rheinland-
Pfalz und Sachsen) birgt die Gefahr, dass die Regelung so ausgelegt wird, dass sie sich nur
auf die Aufstellung des Haushalts, nicht aber auf den Haushaltsvollzug bezieht."*® Von der
Regel des Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG soll aber gerade auch der Haushaltsvollzug umfasst
sein.””! Fiir Unklarheiten kann auch die von Bremen, Hamburg und Schleswig-Holstein
gewihlte Formulierung ,,Einnahmen und Ausgaben‘ sorgen. Aus ihr wird nicht deutlich, ob
sich die Regelung nur auf den Landeshaushalt oder auch auf andere 6ffentliche Haushalte im

Land erstreckt.

128 ygol. B III (insbesondere B III 3).

129 Zur Problematik, dass selbst bei gleichlautenden Normen andere Auslegungen méglich
sind: Heusch, in: Heusch/Schonenbroicher (Hrsg.), Landesverfassung NRW, 2010, Art. 75
Rn. 12.

130 S0 auch zu Recht: Tappe, Stellungnahme zur Anhérung des Haupt- und
Medienausschusses sowie es Haushalts- und Finanzausschuss am 15. Dezember 2011,
Landtag NRW, Stellungnahme 15/1142, S. 10.

B1Vgl. dazu im Detail unten C VI sowie Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat:
Instrument zur mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1336);
Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2014, Art. 109 Rn.
Rn. 103; Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 190 ff.;
Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 109 Rn. 67; Koemm, Eine Bremse fiir die
Staatsverschuldung?, 2011, S. 188.
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b) ,,ist grundsitzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen.*

Aus #hnlichen Griinden empfiehlt sich — in Uberstimmung mit sechs von acht anderen
Landesverfassungen — auch eine Ubernahme des Postulats von Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG:

,1st grundsétzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen®.

Bei der in der hessischen Verfassung enthaltenen Formulierung ,,ohne Kredite* besteht die
Gefahr, dass diese zu eng verstanden wird: Zwar ist nach der hessischen Gesetzesbegriindung
gewollt, dass nur die Netto-Kreditaufnahme verboten wird."*? Die Formulierung kann jedoch
dahin ausgelegt werden, dass sie jegliche Kreditaufnahme verbietet. Damit wire auch die
Kreditaufnahme zur Tilgung bereits bestehender Schulden umfasst, also mehr als die
Nettokreditautnahme. Eine solche Erweiterung kann das Land zwar vorsehen; sie ist jedoch
nicht durch Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG geboten."** Da sie dem Land Handlungsspielrdume
insbesondere bei der Ablosung von Krediten mit héheren Zinsen zugunsten zinsgiinstiger
Kredite nimmt, ist dies jedoch nicht empfehlenswert. Die Formulierung ,,ohne Kredite* ist

daher nicht zu ubernehmen.

Die Formulierung der bayerischen Landesverfassung ,,ohne Nettokreditaufnahme* ist zwar
inhaltlich korrekt und priziser als Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG."** Um jedoch den Gleichlauf
mit der grundgesetzlichen Regelung zu dokumentieren und — von Teilen der Literatur
vertretenen'> — Interpretationsunterschieden schon von vornherein entgegenzutreten, ist eine

Ubernahme des Wortlauts des Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG vorzugswiirdig.

¢) Keine Einschiibe

Aus diesem Grund sind auch weitere Einschibe in den Grundsatz nicht zielfithrend. Der

hessische Einschub ,,ungeachtet der Einnahmen- und Ausgabenverantwortung des Landtags

136

und der Landesregierung® ist entweder reine Symbolverfassungsgebung ” oder ein Verstof3

32 Vgl. LT-Drs. 18/3441, S. 4

133 vgl. dazu oben C I 1.

134 S0 auch zu Recht die Begriindung zum Gesetzentwurf, LT-Drs. 16/15140, S. 8. Wie oben
(C11) gezeigt, bezieht sich auch die Regelung des Grundgesetzes nur auf die
Nettokreditaufnahme.

135 Koemm, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl.
2014, Art. 82 Rn. 22.

136 Auch die Begriindung zum Anderungsantrag, der diese Einfligung vornimmt, geht davon
aus, dass sich hier nur eine Klarstellung handelt; vgl. LT-Drs. 18/3441, S. 4.
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gegen das Grundgesetz. Er ist wohl vor allem vor dem Hintergrund der in Hessen
erforderlichen Volksabstimmung und dem Wunsch nach einem parteilibergreifenden Konsens
zu sehen. Soll der Einschub mehr als ein reines Symbol sein, relativiert er das grundgesetzlich
ohnehin bindende Verbot der Nettokreditaufnahme aus Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG und ist
deshalb gemal3 Art. 31 GG nichtig. Dies konterkariert die oben genannten Zwecksetzungen,

die mit einer Ubernahme der Schuldenbremse in die Landesverfassung verbunden sind.

d) Bereinigung der Einnahmen und Ausgaben um finanzielle Transaktionen

Weniger eindeutig ist die Frage zu beantworten, ob sich die Aufnahme einer Regelung zur
Bereinigung der Einnahmen und Ausgaben um finanzielle Transaktionen in die

Landesverfassung empfiehlt.

Die Vorteile einer solchen Regelung liegen in der Moglichkeit, Umgehungsgefahren
einzuddmmen. So kann vorgesehen werden, dass Haushaltsdefizite nicht durch als
,»Einnahmen‘ verbuchte Privatisierungserlose verringert werden oder dass sich die mogliche

137 Zudem bewirkt eine solche Bereinigung

Kreditauthahme durch Darlehensvergaben erhoht.
auch eine grundsitzlich wiinschenswerte Angleichung an die Systematik des Europidischen

Stabilitits- und Wachstumspaktes.'*®

Andererseits kann eine Bereinigung um finanzielle Transaktionen neue Umgehungsgefahren
kreieren: So kann sie dem Staat die Moglichkeit geben, versteckte Verschuldung zu bilden,
indem er etwa Beteiligungen zu einem iiberhohten Preis erwirbt oder Kredite vergibt, die
hohe Ausfallrisiken bergen. '*° Beides wiirde jedenfalls der vom Bund vorgesehen

Bereinigungsregel unterfallen.

37 Buscher/Fries, Gestaltungsmdglichkeiten der Bundeslidnder bei der Schuldenbremse, J6Fin
2012, 367 (381).

8 Val. Buscher/Fries, Gestaltungsmoglichkeiten der Bundeslinder bei der Schuldenbremse,
JoFin 2012, 367 (380); Koemm, Eine Bremse flir die Staatsverschuldung?, 2011, S. 195;
Tappe, Die neue ,,Schuldenbremse® im Grundgesetz, DOV 2009, 881 (886).

9 Mayer, Greift die neue Schuldenbremse?, AGR 136 (2011), 266 (318); vgl. auch Tappe,
Stellungnahme zur Anhérung des Haupt- und Medienausschusses sowie des Haushalts- und
Finanzausschuss am 15. Dezember 2011, Landtag NRW, Stellungnahme 15/1142, S. 7, der
auf die Gefahr hinweist, dass nach der fiir den Bund geltenden Regel Beteiligungen in der
Folge von Kapitalerh6hungen unbegrenzt durch Kredite finanziert werden kénnen und sich
auf diese Weise Verluste in staatseigenen Gesellschaften kreditfinanzieren lassen. Vgl. zu
Umgehungsgefahren auch Wigger/Steidl, Lander- und Kommunalfinanzen nach Einfiihrung
der Schuldenbremse, Der Gemeindehaushalt 2014, 49 (52).
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Aus diesen Griinden ist eine Bereinigung der Einnahmen und Ausgaben um finanzielle
Transaktionen nicht automatisch und in jeder Ausgestaltung der Zielsetzung des
Verschuldungsverbots dienlich. Vielmehr héngt der Erfolg einer solchen Regelung von der
genauen Ausgestaltung ab. Eine solche detaillierte Regelung sollte jedoch nicht auf Ebene der
Landesverfassung, sondern auf einfachgesetzlicher Ebene erfolgen. Denn es ist nicht Aufgabe
einer Verfassung, Detailvorgaben zu machen: Eine Verfassung ist Rahmenordnung oder

Grundordnung des Staates, nicht aber Instrument zur Regelung technischer Einzelheiten.'*°

Ebenso empfiehlt es sich nicht, dhnlich wie in Bremen, Hamburg und Schleswig-Holstein,
den Regelungsauftrag an den einfachen Gesetzgeber mit einem besonderen Hinweis auf die
Bereinigung um finanzielle Transaktionen zu verbinden. Angesichts der — neben mdoglichen
Vorteilen — auch vorhandenen Gefahren der Aushohlung des Verschuldungsverbots durch
eine solche Bereinigung ist es nicht zweckmifig, der Bereinigung Verfassungsrang
einzurdumen. Dies konnte sowohl durch Befiirworter als auch durch Gegner von
Umgehungen der Schuldenbremse in einer fiir den verfassungsidndernden Gesetzgeber

unvorhersehbaren Weise argumentativ missbraucht werden.

Daher empfiehlt es sich, keine gesonderte Erwdhnung einer Bereinigung um finanzielle
Transaktionen in die Landesverfassung aufzunehmen. Eine solche Bereinigung kann
unabhingig davon dennoch auf einfachgesetzlicher Ebene vorgesehen werden. Denn der

Spielraum, den der Bund den Lindern hinsichtlich dieser Bereinigung einrdumt'*'

, st nicht an
eine bestimmte Regelungsebene gebunden. Bei der einfachgesetzlich vorzunehmenden
Regelung kann den oben dargestellten Umgehungsgefahren durch detailliertere Regelungen

begegnet werden.

Im Ergebnis empfiehlt sich daher die folgende schlichte Formulierung des Grundsatzes:

»Der Haushalt ist grundsiitzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen. “

"0Vel. nur Grabenwarter, Verfassungstheorie, in: Leitgedanken des Rechts I, FS fiir Paul
Kirchhof zum 70. Geburtstag, § 13 Rn. 18 ff.; Most/, Regelungsfelder der Verfassung, in:
Depenheuer/Grabenwarter, Verfassungtheorie, 2010, § 17 Rn. 24. Die Diskussion dariiber, ob
die Verfassung nicht nur Rahmenordnung, sondern auch Werteordnung bzw. Grundordnung
ist (vgl. zu dieser Debatte u.a. Bickenforde, Verfassungsgerichtsbarkeit: Strukturfragen,
Organisation, Legitimation, NJW 1999, 9 (13)), &dndert daran nichts: Nach beiden Ansichten
muss eine Verfassung keine Details regeln (vgl. Alexy, Verfassungsrecht und einfaches Recht,
in: VVDStRL 61 (2002), 1 (14 £.)).

41'vgl. dazu oben C I 1.
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II. Die Rolle der Kommunen

1. Rechtliche Rahmenbedingungen

a) Regelungsumfang des Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG

Regelungsgegenstand des Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG sind die Haushalte des Bundes und der
Lander. Nach der Gesetzesbegrindung sind die Haushalte der Kommunen und

Sozialversicherungen nicht von der Schuldenbremse umfasst.'*

Allerdings wird in der Literatur teilweise vertreten, dass die grundgesetzliche
Schuldenbremse dennoch auch die kommunalen Haushalte einbeziehe.'*® Zwar seien die
Gemeinden nicht unmittelbar an die Schuldenbremse gebunden; jedoch bewirke das Prinzip
des materiellen Haushaltsausgleichs, dass die Verschuldung der Gemeinden dem jeweiligen
Land zugerechnet werde und deshalb im Rahmen des Haushaltsausgleichs in Sinne von
Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG beriicksichtigt werden miisse.'** Dies wird mit dem Verweis des
Art. 109 Abs. 2 GG auf die europarechtlichen Vorgaben begriindet. '*° Sowohl das
Defizitprotokoll zum Europdischen Stabilitits- und Wachstumspakt als auch der Fiskalpakt
bezichen die kommunale Verschuldung ein.'*® Der ,,Telos des Art. 109 GG verlange deshalb
eine Einbeziehung der kommunalen Haushalte auch in die Schuldenbremse des Art. 109

Abs. 3 GG."Y

De lege ferenda mag die Einbeziehung der kommunalen Haushalte in den Haushaltsausgleich
1.S.v. Art. 109 Abs. 3 GG politische Argumente haben: Sie wiirde nicht nur die Einhaltung der

europdischen Stabilitdtskriterien erzwingen, sondern auch vermeiden, dass die Lander ihre

"> BT-Drs. 16/12410, S. 10.

3 G. Kirchhof, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010, Art. 109 Rn. 83;
Koemm, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014,
Art. 82 Rn. 12.

44 Vgl. Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013, Art. 109 Rn. 51 ff;

G. Kirchhof, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010, Art. 109 Rn. 83.

145 Koemm, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl.
2014, Art. 82 Rn. 12; G. Kirchhof, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010,
Art. 109 Rn. 83.

16 vgl. oben A 1.

7 Koemm, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl.
2014, Art. 82 Rn. 12.
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Haushalte auf Kosten von immer hoher verschuldeten Kommunen ausgleichen kénnten.'*®
Selbst Befiirworter einer Einbeziehung der Kommunen in die Schuldenbremse erkennen

jedoch an, dass dies nicht der Rechtslage nach Art. 109 Abs. 3 GG entspricht.'*’

Der eindeutige Wortlaut des Art. 109 Abs. 3 GG zeigt, dass die kommunalen Haushalte nicht
einbezogen sind: Die Regelungen beziehen sich auf die Haushalte ,,der Lander®, nicht auf die
Haushalte ,,in“ den Lindern, verfolgen also ein klares Rechtstrigerprinzip.'*® Die Kommunen
sind selbststindige Rechtstriger mit eigenen Haushalten. Zudem spricht die
Entstehungsgeschichte des Art. 109 Abs. 3 GG gegen eine Einbeziehung der Kommunen. So
sah die Foderalismuskommission II eine Einbeziehung der Kommunen zunéchst vor, lehnte
sie dann jedoch explizit ab'”', was auch in der Gesetzesbegriindung seinen Niederschlag fand:
... eine Einbeziehung etwaiger Defizite von Sozialversicherungen und Gemeinden bei der
Haushaltsaufstellung in die Regelung wiirde sowohl inhaltlich als auch in der zeitlichen
Abfolge unerfiillbare Informationsanforderungen an die Aufstellung der Haushalte von Bund

und Lindern stellen. '

Demnach sind die Kommunen weder unmittelbar an das Verschuldungsverbot gebunden noch
sind die Lander gezwungen, bei dem dort geforderten Ausgleich ihrer Haushalte die
kommunale Verschuldung zu beriicksichtigen. '>* Da Art. 109 Abs. 3 GG jedoch nur einen

Mindeststandard an Haushaltsdisziplin definiert, verbietet er den Léndern nicht, in ihren

8 Vol. Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2014, Art.
109 Rn. 99 £.; zu der Diskussion ndher auch unten C II 3 b) und c).

' Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2014, Art. 109
Rn. 100: ,,Dem (eindeutigen) Regelungswortlaut entspricht eine solche Auslegung aber
nicht.” Siehe auch: Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn.
119.

130Vgl. Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2012, Art. 109 Rn. 26; Heun,
in: Dreier (Hrsg.), GG, Supplementum 2010, Art. 109 Rn. 36.

! Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2014, Art. 109
Rn. 97; vgl. auch den Verweis von Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung
2014, Art. 109 Rn. 119, auf den ,,klar geduBBerten Willen des Gesetzgebers*.

> BT-Drs. 16/12410, S. 10 f.

153 Dass Art. 109 Abs. 3 GG sich nicht auf Kommunen erstreckt, vertreten auch: Seiler,
Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ 2009, 721 (723);
Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2012, Art. 109 Rn. 26; Kube, in:
Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 119; Heun, in: Dreier (Hrsg.),
GG, Supplementum 2010, Art. 109 Rn. 36; Schlief/Schulte, Anmerkungen zur
innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalvertrages, ZG 2012, 121 (130); Gropl, Die
»Schuldenbremse® im Freistaat Sachsen, 2014, S. 35. Die Gegenansicht (vgl. oben Fn. 143)
ist daher nicht — wie Koemm, in: Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates
Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 82 Rn. 12 Fn. 40, behauptet — ,,wohl herrschende Meinung*.
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eigenen Regelungen das Gebot auch auf die Haushalte von Kommunen zu erstrecken.

b) Verantwortlichkeit des Landes fiir die Kommunen gemif} Art. 109 Abs. 2,5 GG

Auch wenn Art. 109 Abs. 3 GG nicht fiir die Kommunen gilt, bleibt es jedoch zugleich bei
der Verantwortung der Lander fiir die kommunale Verschuldung im Rahmen des Art. 109

Abs. 2, 5 GG. Hierauf weist auch die Gesetzesbegriindung explizit hin."**

Art. 109 Abs. 2, 5 GG verpflichten Bund und Léander gemeinsam, die Verpflichtungen aus
dem reformierten Europiischen Stabilitits- und Wachstumspakt zu erfiillen.'”® Wie gezeigt,
verlangt Art. 126 Abs. 2 AEUV (ehemals: Art. 104 Abs. 2 EGV) 1.V.m. Art. 1 Spiegelstrich 1
des Defizitprotokolls, dass das staatliche Haushaltsdefizit den Referenzwert von 3 Prozent des
Bruttoinlandsproduktes nicht iiberschreitet und zudem der 6ffentliche Schuldenstand den
Referenzwert von 60 Prozent des Bruttoinlandsproduktes nicht iibersteigen darf. Die
Definition des ,,0ffentlichen® Defizits in Art.2 des Defizitprotokolls umfasst dabei den
Gesamtstaat einschlieSlich der Haushalte der ,,regionalen oder lokalen Gebietskorperschaften
sowie Sozialversicherungseinrichtungen“. Auch der im Jahr 2012 abgeschlossene
Fiskalvertrag (Vertrag iiber Stabilitit, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und
Wihrungsunion), der eine strukturelle Defizitobergrenze von 0,5 Prozent des
Bruttoinlandsproduktes vorsieht, erstreckt sich auf den Gesamtstaat einschlieBlich der

kommunalen Haushalte.'>®

Nach Art. 109 Abs. 5 GG tragen die Lander 35 Prozent der Lasten einer Sanktionsmafinahme
im Falle eines Verstofles gegen den Stabilitits- und Wachstumspakt. Von diesem Beitrag der
Lander werden 65 Prozent der Lasten ,,entsprechend ihrem Verursachungsbeitrag® verteilt.
Dieser Verursachungsbeitrag wird durch das Sanktionszahlungs-Aufteilungsgesetz (SZAQG)
prizisiert.'””” § 2 Abs. 2 Satz 2 SZAG lautet: ,,Bei der Ermittlung der Finanzierungssalden der

4 BT-Drs. 16/12410, S. 11,

135 Vgl. zu Einzelheiten: G. Kirchhof, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl.
2010, Art. 109 Rn. 35.

136 Vgl. hierzu sowie zur Diskrepanz zwischen den Regelungen der Art. 109, 115 GG :
Schlief/Schulte, Anmerkungen zur innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalvertrages, ZG 2012,
121 (130).

37Vgl. im Detail auch Knop, Verschuldung im Mehrebenensystem, 2008, S. 398 ff.;
Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2012, Art. 109 Rn. 50.
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Lander sind die entsprechend zu ermittelnden Finanzierungssalden der Gemeinden,

Gemeindeverbande und Zweckverbande einzubeziehen.

Somit werden kommunale Haushaltsdefiziter dem Land Nordrhein-Westfalen als
Verursachungsbeitrag zugerechnet.'”® Das Land haftet also im Fall von Sanktionen finanziell

fur die Defizite der kommunalen Haushalte.

2. Regelungen in anderen Landesverfassungen

Abgesehen von Bremen, dem bei nur zwei Gemeinden und einem Gemeindeverband'™
insofern ohnehin ein Sonderstatus zukommt, hat kein Bundesland in seiner Landesverfassung
das Verbot der Nettokreditaufnahme, also den Grundsatz der Schuldenbremse, auf die

kommunalen Haushalte erstreckt.

Allerdings wurden in einigen Landesverfassungen gleichzeitig mit der Einfiihrung der
Schuldenbremse auch Verweise aufgenommen, die kommunalen Belangen Rechnung tragen

sollen. Dabei lassen sich zwei Typen von Regelungen unterscheiden:

In Bayern und Schleswig-Holstein wurden gleichzeitig mit der Einfilhrung der
Schuldenbremse an anderer Stelle der Landesverfassung Regelungen aufgenommen, nach
denen der Staat den Kommunen ,eine angemessene Finanzausstattung® gewdhrleistet.'®
Allerdings enthalten die Regelungen beider Bundeslédnder die Einschrinkung, dass der Staat
dies nur ,im Rahmen seiner finanziellen Leistungsfahigkeit“ zu tun habe. In der
Gesetzesbegriindung Schleswig-Holsteins wird dazu klargestellt, dass dies verdeutliche, dass
»der Grundsatz der Verteilungssymmetrie im Sinne einer Verteilungsgerechtigkeit zwischen

dem Land und den Gemeinden und Gemeindeverbinden gilt*.""

198 Vgl. auch Héide, Kommunalfinanzen und europiische Integration, in:
Henneke/Piinder/Waldhoff (Hrsg.), Recht der Kommunalfinanzen, 2006, § 6 Rn. 53; Christ,
Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen Konsolidierung der
Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1338); Henneke, in: Schmidt-
Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2014, Art. 109 Rn. 80.

%9 Vgl. dazu Art. 143 LV Bremen.

10vgl. Art. 49 LV Schleswig-Holstein, Art. 83 Abs. 2 LV Bayern.

1! Landtag Hessen, LT-Drs. 17/546, S. 4.
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Hessen und Sachsen haben in die Verfassungsartikel zur Umsetzung der Schuldenbremse
jeweils einen Absatz aufgenommen, der auf diejenigen Artikel der Landesverfassung
verweist, die die Rechte der Kommunen betreffen: Ohne diese Rechte auszuformulieren, wird
konstatiert, dass diese Rechte ,,unberiihrt bleiben.'®” In der hessischen Gesetzesbegriindung
wird dazu festgehalten, dass die ,,Finanzierungsverantwortung des Landes* in ,,Erinnerung*
gerufen werden solle, dass es aber dennoch bei der Verfassungspflicht des Landes bleibe, die
notwendigen Mittel ,nach dem MaB seines Leistungsvermogens® bereitzustellen.'®® Ein

., Vorrang der Gemeinden* werde dadurch nicht begriindet.'®

Keine Hinweise auf kommunale Belange finden sich in den verfassungsrechtlichen
Regelungen zur Schuldenbremse von Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz und — als

Stadtstaat natiirlicherweise — Hamburg.

3. Vorschlag fiir das Land Nordrhein-Westfalen

Das Land Nordrhein-Westfalen hat im Umgang mit den Belangen der Kommunen somit

verschiedene Optionen, die im Folgenden evaluiert werden sollen:

a) Keine Erstreckung der Schuldenbremse auf die Kommunen

Eine Erstreckung der Schuldenbremse, also des Verbots der Nettokreditaufnahme, auf die
kommunalen Haushalte ist — wie dargestellt — zwar von Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG nicht
vorgesehen. Jedoch konnte das Land iiber die grundgesetzlichen Vorgaben hinausgehen und
auch die Kommunen auf das Verbot der Nettokreditaufnahme verpflichten. Dies konnte durch
eine Anderung des § 86 GO flankiert werden, in dem das grundsitzliche Verbot der

Nettokreditaufnahme verankert werden musste.

Dies ist jedoch nicht empfehlenswert.

12 Vgl. Art. 141 Abs. 2 LV Hessen: ,,Art. 137 Abs. 5 bleibt unberiihrt®. Vgl. Art. 95 Abs. 3
LV Sachsen: ,,Vom Verbot der Kreditauthahme bleiben die Rechte der kommunalen Trager
der Selbstverwaltung nach Artikel 85 und Artikel 87 unberiihrt.*

'3 Landtag Hessen, LT-Drs. 18/3441, S. 5.

164 Landtag Hessen, LT-Drs. 18/3441, S. 5.
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Abgesehen von der Frage, ob eine so weitgehende Einschrinkung der kommunalen
Finanzhoheit mit der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie vereinbar ist'®, spricht ein
strukturelles Argument gegen diese Erstreckung: Die Kommunen sind in noch gréferem
Malle als die Lander bei ihrer Finanzierung von externen Faktoren — insbesondere dem
Verhalten des Landes — abhédngig. Sie haben auf die Hoéhe ihrer Finanzausstattung,
insbesondere auf ihr Ertragsvolumen, einen begrenzten Einfluss.'®® Schon dies macht eine
solche Regelung problematisch, da ihre Erfiillbarkeit — gerade auch wegen der
unterschiedlichen infrastrukturellen Voraussetzungen der Kommunen — nur in begrenztem
Malle in der Hand der jeweiligen Kommune liegt. Dariiber hinaus wire die Handhabung von
Ausnahmen — wie etwa der Konjunkturausnahme — bezogen auf das Gebiet einzelner
Kommunen schlichtweg unpraktikabel, da diesbeziiglich keine hinreichenden wirtschaftlichen
Erkenntnisse vorliegen. Daher ist nicht zu empfehlen, kommunale Haushalte unmittelbar an

das Verbot der Nettokreditaufnahme zu binden.

Denkbar wire jedoch eine Erstreckung der Schuldenbremse auf kommunale Haushalte in der
Weise, dass ihre Defizite bei dem Ausgleich des Landeshaushalts 1.S.v. Art. 109 Abs. 3 Satz 1
GG zu beriicksichtigen sind. '®’ Hiergegen sprechen allerdings ebenfalls praktische Griinde,
die schon vom verfassungsindernden Bundesgesetzgeber gesehen und auch in anderen
Bundesldndern erkannt wurden: Die Einbeziehung der Kommunalhaushalte in die Aufstellung
des Landeshaushalts wiirde ,,unerfiillbare Informationsanforderungen* nach sich ziehen.'®®
Schlichte ,,Schitzungen — wie teilweise vorgeschlagen'® — wiirden der Bedeutung der
Regelung nicht gerecht und Umgehungs- und Verschleierungsgefahren bergen. Weitere
Komplikationen wiirden sich bei Abweichungen im Haushaltsvollzug ergeben.

Zudem ist zu beachten, dass - anders als andere juristische Personen des 6ffentlichen Rechts -

Bund, Lander und Kommunen zudem jeweils eine eigene, verfassungsrechtlich abgesicherte

15 Vgl. Pinkl, Umgehungsgefahren fiir die Schuldenbremse, in: Hetschko/Pinkl/Piinder/Thye
(Hrsg.), Staatsverschuldung in Deutschland nach der Foderalismusreform II — eine
Zwischenbilanz, 2012, S. 103 (141).

166 vgl. auch Groh, Schuldenbremse und kommunale Selbstverwaltungsgarantie, LKV 2010,
1(2)ff.

17 Vgl. insofern das Prinzip des ,,materiellen Ausgleichs des Landeshaushalts bei Reimer, in:
Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013, Art. 109 Rn. 51 ff.; G. Kirchhof, in: von
Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010, Art. 109 Rn. 83.

18 vol. BT-Drs. 16/12410, S. 10.

1 G. Kirchhof, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010, Art. 109 Rn. 83.
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170 hesitzen. Auch wenn das Land im AuBenverhiltnis fiir die

Haushalts- und Finanzhoheit
Kommunen verantwortlich ist, ist diese Haushalts- und Finanzhoheit grundsétzlich mit einer
getrennten Aufstellung von Haushalten verbunden. Der Zwang zur Einbeziehung kommunaler

Defizite in den Landeshaushalt wiirde diesen Grundsétzen widersprechen.

Daher ist eine Erstreckung der Schuldenbremse auf die Kommunen weder in Form einer
unmittelbaren Geltung fiir die Kommunen noch in Form einer Einbeziehung ihrer Defizite in

den Ausgleich des Landeshaushalts zu empfehlen.

b) Beriicksichtigung kommunaler Belange

Dennoch sind kommunale Belange bei der Umsetzung der Schuldenbremse zu

beriicksichtigen.

Die Kommunen sehen die Gefahr, dass sie durch die Schuldenbremse zwar nicht rechtlich,
aber faktisch benachteiligt werden.'”!

Da die kommunalen Defizite beim Ausgleich des Landeshaushalts aufler Betracht bleiben,
konnte das Land unter dem Druck des Verbots der Nettokreditaufnahme in die Versuchung
geraten, seine eigenen Ausgaben zu Lasten der Kommunen zu reduzieren: insbesondere durch
Reduzierung der allgemeinen Finanzierung der Kommunen im Rahmen des kommunalen
Finanzausgleichs.'”* Dies wire zugleich eine Umgehung der Schuldenbremse und wiirde dem
Regelungszweck des Art. 109 Abs. 3 GG zuwiderlaufen.'”® Zwar sind die Kommunen durch
das in Art. 78 Abs. 3 LV enthaltene Konnexititsprinzip vor der Ubertragung neuer Aufgaben

ohne Kostendeckung geschiitzt. '™ Jedoch gilt das Konnexititsprinzip nicht fiir

170 Grundlegend: BVerfGE 26, 228 (244). Vgl. auch BVerfGE 71, 25 (36 f.) sowie statt vieler
Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2014, Art. 109

Rn. 37; Nierhaus, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 28 Rn. 84.

"I'Vgl. etwa die Stellungnahme der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbénde,
Landtag NRW, Stellungnahme 15/1140.

172 Groh, Schuldenbremse und kommunale Selbstverwaltungsgarantie, LKV 2010, 1 (2); vgl.
auch Diemert, Schuldenbremse und die Folgen fiir die Kommunen, KommunalPraxis Spezial
2012, 174 (175) sowie Mayer, Greift die neue Schuldenbremse?, AGR 136 (2011), 266 (314).
173 Vgl. auch Wigger/Steidl, Lander- und Kommunalfinanzen nach Einfithrung der
Schuldenbremse, Der Gemeindehaushalt 2014, 49 (51).

"% Wigger/Steidl, Lander- und Kommunalfinanzen nach Einfiihrung der Schuldenbremse, Der
Gemeindehaushalt 2014, 49 (51).
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Altaufgaben.'” So ist es dem Land theoretisch moglich, durch Reduzierung des kommunalen
Finanzausgleichs die eigenen Kosten zu senken, um das Verbot der Nettokreditaufnahme
einzuhalten.

Die Kommunen haben daher gefordert, Art. 79 LV um die Garantie einer finanziellen
Mindestausstattung ,,unabhédngig®“ von der eigenen Leistungsfdhigkeit des Landes zu
erginzen.'”® Denn es bestehe sonst die Gefahr, dass durch die Schuldenbremse aufgrund der
externen Sparzwinge des Landes die ,,finanzielle Leistungsfahigkeit* enger definiert wird und
dadurch der Anspruch der Kommunen auf finanzielle Mindestausstattung letztlich vereitelt
werde. Um eine Aushohlung der kommunalen Selbstverwaltung zu vermeiden, miissten ihnen
zumindest die finanziellen Mittel garantiert werden, die erforderlich seien, ,,um freiwillige

Selbstverwaltungsaufgaben in nennenswertem Umfang wahrzunehmen*'””.

Dem wird entgegengehalten, dass Art. 79 LV in der jetzigen Form bereits einen als
,kommunalen Finanzausstattungsanspruch® interpretierten'’ Finanzausgleich garantiert —
und zwar ,,im Rahmen der finanziellen Leistungsfahigkeit des Landes. Dies schaffe eine
hinreichende Abwidgung der kommunalen Interessen mit denen des Landes. In einem
Verbundsystem finde ,,der Anspruch des einen Beteiligten notwendigerweise seine Grenze am
Bedarf der anderen, da die zu verteilenden Mittel begrenzt sind“. '’ Auch der
Verfassungsgerichtshof des Landes Nordrhein-Westfalen hat anerkannt, dass die
Landesverfassung keine garantierte Untergrenze der kommunalen Finanzausstattung
unabhingig von der Leistungsfihigkeit des Landes vorsieht.'® Ansonsten bestehe die Gefahr,

dass im Fall grof8ter Finanznot des Landes die Aufgaben der Kommunen eine ,,sachlich nicht

175 Das Konnexititsprinzip greift nur bei neuen Aufgaben oder einer Erweiterung bestehender
Aufgaben; vgl. dazu Kluth, Das kommunale Konnexititsprinzip der Landesverfassungen —
Uberblick iiber Rechtssetzung und Rechtsprechung, LKV 2009, 337 (340); vgl. auch die
Stellungnahme der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbénde, Landtag NRW,
Stellungnahme 15/1140, S. 3.

176 yVgl. die Stellungnahme der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbinde
Nordrhein-Westfalen, Landtag NRW, Stellungnahme 14/3262.

7V gl. Diemert, Schuldenbremse und die Folgen fiir die Kommunen, KommunalPraxis
Spezial 2012, 174 (178); siehe auch die Stellungnahme 15/1140 der Arbeitsgemeinschaft der
kommunalen Spitzenverbdande NRW, S. 3,

178 Sébbeke, in: Heusch/Schonenbroicher (Hrsg.), Landesverfassung NRW, 2010, Art. 79
Rn. 1.

' Sébbeke, in: Heusch/Schonenbroicher (Hrsg.), Landesverfassung NRW, 2010, Art. 79
Rn. 28.

' VerfGH NRW, Urteil vom 19. Juli 2011, Az. VerfGH 32/08, S. 24.
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gerechtfertigte Bevorzugung® vor den Aufgaben des Landes erhalten wiirde.'®' Hier greift der

Gedanke der Verteilungssymmetrie.'*

Das Bundesverfassungsgericht hat stets offen gelassen, ob ein Anspruch auf eine
angemessene Finanzausstattung aus der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie resultiert; in
der Literatur ist ein solcher Anspruch weitgehend anerkannt.'® Jedoch wird auch dort
konstatiert, dass ein Anspruch auf angemessene Finanzausstattung durch die finanzielle
Leistungsfahigkeit des Landes begrenzt werden kann: ,Dieser Gedanke der
Verteilungssymmetrie fiihrt zwar zu einer Relativierung der Garantie, ist aber wohl eine
zwangsldufige Folge der Tatsache, dass auch den Léndern nur sehr eingeschréankt Spielraume
bei ihrer Haushaltswirtschaft zur Verfiigung stehen.“'® Fiir einen verfassungsindernden
Gesetzgeber ist es daher vertretbar, sich fiir eine Bindung der kommunalen Finanzausstattung

an die finanzielle Leistungsfahigkeit des Landes zu entscheiden.

¢) Ergebnis / Losungsmoglichkeit

Diese Auseinandersetzung zwischen Land und Kommunen ist daher letztlich weniger eine
verfassungsrechtliche, als mehr eine verfassungspolitische. Der Konflikt iiber die Existenz
und Begrenzung eines Anspruchs auf angemessene Finanzausstattung bzw.
Mindestausstattung der Kommunen geht weit iiber die Schuldenbremse hinaus. Er betrifft
Grundfragen des Verhiltnisses zwischen Land und Kommunen, die schon vor 2009'*
diskutiert wurden. Die Frage wird zwar durch die Schuldenbremse aktuell und verscharft
sich. Letztlich ist der Kern der Debatte um die finanzielle Mindestausstattung der Kommunen

jedoch in Art. 78, 79 LV zu verorten. Dort ist er auch zu 16sen.

"*! VerfGH NRW, Urteil vom 19. Juli 2011, Az. VerfGH 32/08, S. 24.

182 Vgl. hierzu auch: Nierhaus, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 28 Rn. 91. Auf
diesen Gedanken verweist auch Diemert, Schuldenbremse und die Folgen fiir die Kommunen,
KommunalPraxis Spezial 2012, 174 (178). Sie will den Gedanken jedoch erst oberhalb einer
Mindestausstattung anwenden.

183 vgl. BVerfGE 83, 363 (386) sowie zu den Ansichten in der Literatur nur Nierhaus, in:
Sachs (Hrsg.), GG, Art. 28 Rn. 84 Fn. 340 m.w.N. sowie fiir NRW: Tettinger, in:
Lower/Tettinger (Hrsg.), Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen, 2002, Art. 78 Rn. 32.
184 Mehde, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 28 Rn. 86 m.w.N.

185 Vgl. Schénenbroicher, in: Heusch/Schénenbroicher (Hrsg.), Landesverfassung NRW,
2010, Art. 78 Rn. 22 ff.
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Daher sollte man nicht im Rahmen der Debatte um die Schuldenbremse versuchen, diesen
Konflikt grundsitzlich zu 16sen. Man sollte sich vielmehr vergegenwértigen, was
Kernanliegen der Kommunen gerade in Bezug auf die Schuldenbremse ist: Es ist die oben
dargestellte Befiirchtung, durch die Schuldenbremse zwar nicht rechtlich, aber faktisch
benachteiligt zu werden, indem sich das Land zur Begriindung seiner fehlenden
,Leistungsfahigkeit™ 1.S.v. Art. 79 LV auf die Schuldenbremse beruft. Wie dargestellt, ist
diese Beflirchtung nicht unbegriindet; sie stellt zudem eine Moglichkeit zur Umgehung der
Effektivitdt der Schuldenbremse dar, indem Defizite auf die Kommunalhaushalte verlagert
werden. Daher sollte klargestellt werden, dass die Schuldenbremse nicht als Argument
verwendet werden kann, um die Rechte der Kommunen aus Art. 78, 79 LV zu beschneiden.
Aus diesen Griinden ist die schlanke Verweis-Formulierung nach dem Modell Hessens und
Sachsens vorzugswiirdig, wonach durch die Schuldenbremse die Rechte der Kommunen
Hunberiihrt bleiben. Hinsichtlich der Rechte, die ,,unberiihrt” bleiben®, sollte nicht nur
Art. 79 Satz 2 LV genannt werden, sondern Art. 78 und 79 LV. Denn der Anspruch auf eine
aufgabenaddquate Finanzausstattung wird teilweise unmittelbar auch aus der kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie des Art. 78 LV hergeleitet'®®; zudem gilt gemaB Art. 78 Abs. 3 LV
das Konnexititsprinzip, das ebenfalls durch die Schuldenbremse nicht ausgehebelt werden

soll.

In der Debatte wird ein weiterer Aspekt hdufig unterschétzt, der die Diskussion zusétzlich
entschirfen kann: Das Land hat ein fundamentales Eigeninteresse daran, dass die Kommunen
sich nicht ibermifBig verschulden. Denn aufgrund seiner Verantwortung aus Art. 109 Abs. 2

187 _ im Fall von Sanktionen und VerstoBen

und 5 GG haftet das Land — wie oben dargelegt
gegen den Europdischen Stabilitits- und Wachstumspakt gemédfl SZAG auch fiir die Defizite
threr Kommunen. Haushaltsdefizite der Kommunen werden dem Land insoweit zugerechnet.
Daher stimmen in diesem Punkt die Interessen von Land und Kommunen iiberein: Beide
haben ein Interesse daran, die kommunale Verschuldung gering zu halten. Das Land hat
insofern nach Art. 109 Abs. 2 GG sogar Beriicksichtigungs-, Beobachtungs- und ggf.

Nachbesserungspflichten, um die Einhaltung der europarechtlichen Vorgaben zur

186 EBr werde in Art. 79 LV nur .konkretisiert™: vgl. Schonenbroicher, in:
Heusch/Schonenbroicher (Hrsg.), Landesverfassung NRW, 2010, Art. 78 Rn. 22; Tettinger,
in: Lower/Tettinger (Hrsg.), Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen, 2002, Art. 78
Rn. 32.

187 Vgl. oben II 1 b; siche auch G. Kirchhof, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6.
Aufl. 2010, Art. 109 Rn. 58.
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Haushaltsdisziplin insgesamt sicherzustellen — auch wenn sich aus Art. 109 Abs. 2 GG keine

konkreten Handlungsanweisungen ergeben.'®®

Dieses gemeinsame Interesse von Land und Kommunen kann den Konflikt zwischen beiden
zumindest im Hinblick auf die Schuldenbremse 16sen und sollte auch in der Verfassung

seinen Niederschlag finden. Daher wird folgende Formulierung vorgeschlagen:

wArt. 78 und Art. 79 bleiben unberiihrt. Das Land beriicksichtigt bei seiner Haushalts- und
Finanzplanung seine Verantwortlichkeit fiir Haushaltsdefizite der Gemeinden und
Gemeindeverbinde gemdfi Artikel 109 Absatz 2 und 5 des Grundgesetzes der
Bundesrepublik Deutschland. “

II1. Sondervermogen, Nebenhaushalte und sonstige Umgehungsmoglichkeiten

1. Rechtliche Rahmenbedingungen

Aus dem Wortlaut des Art. 109 Abs. 3 GG und dem daraus resultierenden
Rechtstrigerprinzip'®® ergibt sich, dass nur der Haushalt des Landes, nicht aber Haushalte
selbststandiger juristischer Personen in die Schuldenbremse des Grundgesetzes einbezogen
sind. ' Damit sind von Art. 109 Abs. 3 GG weder die Haushalte selbststiandiger
Korperschaften, Anstalten und Stiftungen, noch die Haushalte von juristischen Personen des

Privatrechts, an denen das Land beteiligt ist, umfasst.

Umstritten ist, ob die Regelung des Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG auch nicht-rechtsfiahige
Sondervermogen in den Léndern einschlie3t: Die liberzeugenderen Argumente sprechen fiir

die iiberwiegende Ansicht, nach der sich die Schuldenregel auf nicht-rechtsfahige

188 Dazu im Detail: G. Kirchhof, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010,
Art. 109 Rn. 60 ff. Vgl. auch Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG,
13. Aufl. 2014, Art. 109 Rn. 80 ff.

'8 Siche dazu oben C I1 1 a).

0Vgl. Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2012, Art. 109 Rn. 26; Heun,
in: Dreier (Hrsg.), GG, Supplementum 2010, Art. 109 Rn. 36; Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.),
GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 119; a.A. Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.),
GG, 2. Aufl. 2013, Art. 109 Rn. 52 f. Die Debatte verlauft dhnlich wie die Frage der
Einbeziehung der Haushalte von Kommunen (vgl. oben C II 1 a)) und muss deshalb ebenso
entschieden werden.
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Y1 Dies ldsst sich zum einen aus dem Wortlaut sowie dem darin

Sondervermogen erstreckt.
zum Ausdruck kommenden Rechtstragerprinzip herleiten: Auch ein Haushalt eines
unselbststindigen Sondervermdgens ist ein Haushalt eines Landes, da er sich auf keinen
anderen Rechtstrager bezieht. Zudem zeigt Art. 143d Abs. 1 Satz 2, 2. Halbsatz GG, dass der
Grundsatz des Art. 109 Abs. 3 Satz 1 GG Sondervermdgen umfasst: Denn ansonsten hétten
bestehende Sondervermdgen nicht explizit ausgenommen werden miissen.'*” Dies verkennt
die Gegenansicht'”, die allein daran ankniipft, dass Art. 143d Abs. 1, 2. Halbsatz GG nicht

explizit fiir die Lander gilt. Dieser Einwand ist schon insofern falsch, als in dieser Regelung

Art. 109 GG erwihnt ist, der auch fiir die Lander gilt.

Die Schuldenregel des Grundgesetzes bezieht sich also auf den Haushalt des Landes NRW
einschlieBlich unselbststindiger Sondervermogen, nicht jedoch auf selbststindige juristische
Personen des offentlichen Rechts oder privaten Rechts mit Landesbeteiligung. Dem Land
steht es in Auspragung seiner Haushaltsautonomie frei, eine landesrechtliche Schuldenregel
auf diese zu erstrecken. Zudem steht es ihm offen, die Erstreckung auf unselbststindige

Sondervermogen klarzustellen.

2. Gestaltung in anderen Landesverfassungen

Gesonderte Regelungen zu Sondervermdgen und Nebenhaushalten haben Bremen, Rheinland-
Pfalz und Sachsen vorgesehen. Nach Art. 117 Abs. 3 LV Rheinland-Pfalz entstehen
»Einnahmen aus Krediten* dem Land auch dann, wenn ,,Kredite von juristischen Personen, an
denen das Land maBgeblich beteiligt ist, im Auftrag des Landes und zur Finanzierung
staatlicher Aufgaben aufgenommen werden, und wenn die daraus folgenden Zinsen und
Tilgungen aus dem Landeshaushalt zu erbringen sind.”“ Eine &hnliche Regelung sieht auch

Bremen vor. Art. 95 Abs. 2 Satz 2 LV Sachsen konstatiert, dass das ,,Verbot der

156 auch: Gropl, Die ,,Schuldenbremse* im Freistaat Sachsen, 2014, S. 33 f.; Heintzen, in:
von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2012, Art. 109 Rn. 26; Henneke, in: Schmidt-
Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2014, Art 109 Rn. 101; Koemm, Eine
Bremse fiir die Staatsverschuldung?, 2011, S. 189 f.; Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72.
Erg.lieferung 2014, Art. 145d Rn. 8 ff.; Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl.
2013, Art. 109 Rn. 51. Die Gegenansicht wird vertreten von: Lenz/Burgbacher, Die neue
Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2565).

192 Vgl. Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2014,

Art 109 Rn. 101.

193 Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2565).
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Kreditautnahme [...] ebenso fiir rechtlich unselbststindige Sondervermdgen des Freistaates

Sachsen* gilt.

3. Vorschlag fiir das Land Nordrhein-Westfalen

Drei verschiedene Umgehungsgefahren fiir die Schudenbremse lassen sich identifizieren:

Erstens stellt die Verlagerung von Defiziten in unselbststindige Sondervermogen eine Gefahr
fir die Erreichung der Zwecke der Schuldenbremse dar.'® Dieser sollte durch eine
entsprechende Regelung in der Landesverfassung begegnet werden. Da hinsichtlich der
unselbststindigen Sondervermdgen die Schuldenregel des Art. 109 Abs. 1 Satz 3 GG gilt, ist
insofern nur eine Klarstellung erforderlich. Eine solche ist jedoch empfehlenswert, da in
dieser Frage — wie gezeigt'”” — auch eine gegenteilige Rechtsansicht vertreten wird. Auch der

Freistaat Sachsen hat eine solche Klarstellung vorgenommen.'*°

Zweitens ist die Auslagerung von Schulden auf selbststindige juristische Personen des
offentlichen Rechts eine ,,offene Flanke® der Schuldenbremse.'”” Da sie von Art. 109 Abs.
3 Satz 1 GG nicht erfasst sind, kann das Land seine Defizite auf eine Korperschaft, Anstalt,
Stiftung oder juristische Person des Privatrechts verlagern und sich so dem Verbot der
Nettokreditautnahme entziehen. Hierfiir gibt es unterschiedliche Gestaltungsformen — etwa
die Verlagerung von Aufgaben, die grundsitzlich aus dem Landeshaushalt zu finanzieren
wéren, auf Unternehmen mit Landesbeteiligung, die dann wiederum Kredite aufnehmen, so

dass im Ergebnis das Land fiir die Verbindlichkeit aus der Kreditaufnahme haftet.'”® Diese

194 Vgl. ausfithrlich: Pinkl, Umgehungsgefahren fiir die neue ,,Schuldenbremse®, in:
Hetscko/Pinkl/Piinder/Thye (Hrsg.), Staatsverschuldung in Deutschland nach der
Foderalismusreform I — eine Zwischenbilanz, 2012, S. 103 (115 ff.); Buscher/Fries,
Gestaltungsmoglichkeiten der Bundeslénder bei der Schuldenbremse, JOFin 2012, 367 (378
f.) ; Tappe, Die neue ,,Schuldenbremse* im Grundgesetz, DOV 2009, 881 (888 f.); Kube, in:
Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 115 Rn. 61. Zur Debatte um die
»Flucht aus dem Budget* vgl auch Mayer, Greift die neue Schuldenbremse?, AGR 136 (2011),
266 (311 ft.).

"% Siehe oben C 111 1.

6 vgl. Grépl, Die ,,Schuldenbremse* im Freistaat Sachsen, 2014, S. 34.

197 Gropl, Die ,,Schuldenbremse* im Freistaat Sachsen, 2014, S. 35;

98 Vgl. dazu Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen, Stellungnahme 15/1122, S. 4 ff. Zu
diesen Kriterien auch Tappe, Landtag Nordrhein-Westfalen, Stellungnahme 15/1142, S. 8.
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199

oft als Defizit der bundesrechtlichen Schuldenbremse gesehene Gefahr ™ spricht dafiir, die

landesverfassungsrechtliche Schuldenbremse entsprechend zu erweitern.

Andererseits wiirde es zu weit gehen, alle selbststindigen juristischen Personen des
offentlichen Rechts dem Landeshaushalt zuzurechnen. Denn — wie schon im Hinblick auf die

Kommunen gezeigt™”

— ist die Systematik der gesamten Schuldenbremse grundsétzlich
rechtstragerbezogen: Der Landeshaushaltsgeber muss bei der Haushaltsaufstellung absehen
konnen, ob und wie er den Ausgleich ohne Nettokreditaufnahme erreichen kann. Dies kann er
dann nicht, wenn in uniibersehbarer Weise Haushalte selbststdndiger juristischer Personen —
etwa auch solche mit erwerbswirtschaftlicher Zielsetzung, an denen der Staat beteiligt ist —
einbezogen werden. Auch die Kommunen als selbststindige juristische Personen sollen aus
den genannten Griinden nicht in die Schuldenbremse und damit in den materiellen Ausgleich
des Landeshaushalts einbezogen werden. *°' Uber die genaue Abgrenzung
zweckmiBigerweise einzubeziehender juristischer Personen herrscht in der Literatur
Uneinigkeit; es besteht noch kein tragfahiges dogmatisches Konzept mit konkreten Kriterien
und Malstdben, nach denen ein solcher Nebenhaushalt einer selbststindigen juristischen
Person dem Land zuzurechnen ist.”” Jedes Konzept leidet unter der Gefahr, wiederum
Umgehungsmoglichkeiten zu geben. Sobald aber ein konkretes Konzept in der Verfassung

verankert ist, wird es fiir den einfachen Gesetzgeber und die Rechtsprechung schwierig, auf

solche Umgehungen zu reagieren.

Dartliber hinaus existieren drittens weitere Umgehungsformen in Form von finanziellen

Transaktionen’”, die den Zweck der Schuldenbremse konterkarieren konnen: Dazu gehdren

199 Vgl. Pinkl, Umgehungsgefahren fiir die neue ,,Schuldenbremse®, in:
Hetscko/Pinkl/Piinder/Thye (Hrsg.), Staatsverschuldung in Deutschland nach der
Foderalismusreform I — eine Zwischenbilanz, 2012, S. 103 (120 ft.).

29 ygl. oben C 11 1 a).

21 Siehe oben C II 1 a) sowie C II 3 a).

292 y/gl. zu dieser Debatte mit den unterschiedlichen Sichtweisen und dem berechtigten
Hinweis auf dieses Defizit: Pinkl, Umgehungsgefahren fiir die neue ,,Schuldenbremse®, in:
Hetscko/Pinkl/Piinder/Thye (Hrsg.), Staatsverschuldung in Deutschland nach der
Foderalismusreform I — eine Zwischenbilanz, 2012, S. 103 (123 f.) mit umfangreichen
Nachweisen.

293 Diese sind nur ein Teil der »finanziellen Transaktionen®, die unter die ,,Bereinigung von
finanziellen Transaktionen* nach Bundesrecht fallen; vgl. oben C I 1. Wie unter C I 3 d)
dargestellt, fiihrt die vom Bund gewéhlte Form der Bereinigung zwar einerseits dazu,
Umgehungsgefahren einzuddmmen; andererseits fiihrt sie selbst zu neuen
Umgehungsgefahren. Aus diesem Grunde ist es empfehlenswert, in der Landesverfassung
hinsichtlich finanzieller Transaktionen nur das Umgehungsverbot zu normieren, um nicht das
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etwa die Finanzierung iiber bestimmte Privatisierungsmodelle oder eine VerduBerung von
Vermdgen nach ,,sale and lease back“-Modellen.®* Aber auch hier ist es notwendig, sinnvolle
Modelle von Missbrauchen zu unterscheiden. Dies kann im Detail unmoglich auf Ebene der

Verfassung erfolgen.

Aus diesen Griinden sollte in der Verfassung eine moglichst offene Formulierung gewihlt
werden, die nur ein Ziel verfolgt: der missbrauchlichen Auslagerung von Defiziten auf
selbststdndige juristische Personen, Nebenhaushalte, Sondervermdgen und sonstigen gezielten
Umgehungen der Schuldenbremse entgegenzuwirken. Die Verfassung sollte hier ihre
Funktion nutzen, das Programm vorzugeben, Umgehungen zu verhindern. Eine Umgehung
liegt dann vor, wenn ,,das Motiv der formalen Auslagerung von Schulden fiir die Gestaltung

maBgeblich ist** 206

, wenn also sonst kein Rechtfertigungsgrund fiir die Gestaltung vorliegt.
Zu empfehlen ist also ein Absatz, der ein umfassendes Umgehungsverbot normiert und dieses
Umgehungsverbot im Hinblick auf die drei genannten Umgehungsgefahren ausdifferenziert.
Dies muss allerdings verbunden werden mit einem Auftrag an den einfachen Gesetzgeber, die
Kriterien fiir das Vorliegen einer Umgehung konkreter auszugestalten, da ansonsten das
Umgehungsverbot nicht praktikabel ist.

Auf diese Weise ist der Zweck des einfachen Gesetzes verfassungsrechtlich determiniert;
gleichzeitig besteht fiir den einfachen Gesetzgeber und die Rechtsprechung (durch
teleologische  verfassungskonforme  Auslegung) die = Moglichkeit, auf  neue

Umgehungsmoglichkeiten zu reagieren.

Die mit der offenen Formulierung verbundene Rechtsunsicherheit, die im Ubrigen auch an
anderen Stellen des Verfassungsrechts besteht, kann zu diesen Zwecken sowie zur
Sicherstellung der Effektivitidt der Schuldenbremse in Kauf genommen werden — zumal die
Vorschrift durch die einfachgesetzliche Regelung und durch die Verfassungsrechtsprechung
in der Praxis konkretisiert werden kann und soll. Eine effektive Bekdmpfung von

Umgehungen ist nur dann moglich, wenn man den Gerichten durch eine nicht zu enge

Risiko einzugehen, durch die Normierung einer undifferenzierten Bereinigung, selbst wieder
Umgehungsrisiken zu schaffen

294 Vgl. Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen, Stellungnahme 15/1122, S. 4 ff.; Tappe,
Landtag Nordrhein-Westfalen, Stellungnahme 15/1142, S. 7 f.

295 Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 115 Rn. 61 m.w.N.

2% y/g]. zu diesem Kriterium und weiteren moglichen Kriterien auch: Mayer, Greift die neue
Schuldenbremse?, A6R 136 (2011), 266 (313).



52

Wortwahl in der Verfassung auch die Moglichkeit gibt, auf neue Umgehungsversuche zu
reagieren. Die Vorschrift soll daher geradezu ein Werkzeug des Verfassungsgerichts sein, um
bewusste Umgehungen sanktionieren zu konnen. Eine grundsitzliche Untersagung von

Umgehungen wurde auch vom Landesrechnunghof Nordrhein-Westfalen angeregt.””’

Nach diesen Mal3stédben bietet sich etwa folgende Formulierung an:

wAbsatz 1 gilt auch fiir
1. rechtlich unselbstindige Sondervermogen des Landes,
2. Kredite, die fiir die Finanzierung staatlicher Aufgaben zur Umgehung von Absatz 1
durch selbststindige juristischen Personen aufgenommen werden, an denen das
Land mapigeblich beteiligt ist, wenn das Land fiir die Verbindlichkeiten aus der
Kreditaufnahme einsteht,
3. finanzielle Transaktionen, die wie Kredite wirken und eine Umgehung von Absatz 1

bezwecken.

,Das Ndhere regelt ein Gesetz, das Bestimmungen iiber die Ausgestaltung des

Umgehungsverbots nach Absatz X trifft.

IV. Konjunkturkredite als Ausnahme zur Grundregel

1. Rechtlicher Gestaltungsspielraum

Den grofiten Spielraum haben die Lander bei der Wahl und Gestaltung der Ausnahmen zur
Grundregel des Verbots der Nettokreditaufnahme. Zwar ldsst das Grundgesetz nur zwei Arten
von Ausnahmeregelungen zu, so dass die Lander nicht beliebig weitere Ausnahmen erfinden
diirfen.”®® Insbesondere existieren keine weiteren ,ungeschriebenen Ausnahmen®.*” Jedoch
bestehen hinsichtlich der beiden in Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG geregelten Ausnahmen
Entscheidungsmoglichkeiten sowohl {tiber das ,,Ob“ als auch iiber das ,Wie“ der

Ausgestaltung.

27 Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen, Jahresbericht 2013, S. 192.

208 Korioth, Das neue Staatsschuldenrecht — zur zweiten Stufe der Foderalismusreform,
JZ. 2009, 729 (732): ,,abschlieend gefal3t™.

29 Mayer, Greift die neue Schuldenbremse?, ASR 136 (2011), 266 (285).
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An erster Stelle diirfen die Lander dariiber entscheiden, ob sie von der in Art. 109 Abs. 3 Satz
2 GG enthaltenen Ausnahme Gebrauch machen mochten, die eine antizyklische Fiskalpolitik

210 Diese

als Reaktion auf eine Abweichung von der konjunkturellen Normallage ermdglicht.
Ausnahme gilt nicht automatisch kraft Grundgesetzes fiir jeden Landeshaushalt; sie setzt
vielmehr voraus, dass die Lander abstrakt-generelle Regelungen im Landesrecht zur

Ausgestaltung dieser Ausnahme getroffen haben.?"!

Inhaltlich bestehen hierbei Gestaltungsraume sowohl in verfahrensrechtlicher als auch in

materieller Hinsicht:

Verfahrensrechtlich steht es den Landern im Rahmen ihrer Verfassungsautonomie offen, die
Nutzung dieser Ausnahme fiir das jeweilige Haushaltsjahr an dieselbe Mehrheit wie das

Haushaltsgesetz oder an groBere Mehrheiten zu kniipfen. *'2

Materiell sind die Lander insoweit gebunden, als die Regelungen sicherstellen miissen, dass
»im Auf- und Abschwung eine symmetrische Berlicksichtigung der Auswirkungen einer von
der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung® erfolgt. Einer Kreditaufnahme
im Abschwung muss also eine Verpflichtung zur Tilgung von Krediten im Aufschwung
gegeniiberstehen.?"” Dabei ist allerdings keine schlichte zeitliche ,,Spiegelsymmetrie von

Schuldenaufnahme und —tilgung erforderlich, sondern eine ,,Regelsymmetrie**'* im Sinne
einer ex-ante-Bestimmung des Zusammenhangs zwischen Konjunktur und Kreditaufnahme

bzw. -tilgung: Kreditaufnahme und -tilgung sind regelhaft an die Auswirkungen der

219 yg1. Seiler, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ 2009,
721 (723); Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013, Art. 109 Rn. 60.

211 vgl. Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 164;
Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2562): ,,als
Option ausgestaltet“; Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat: Instrument zur
mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1334 f.): Das jeweilige
Gesetz zur Feststellung des Haushaltsplans gentigt hierfiir nicht, da es nur fiir das jeweilige
Haushaltsjahr gilt und keine ,,Kreditpolitik iiber Konjunkturzyklen hinweg* herstellt.

212 y/gl. den Hinweis auf die ,,verfahrensrechtliche Ausgestaltungsméglichkeit von Kube, in:
Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 183.

213 ygl. BT-Drs. 16/12410, S. 11; Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013,
Art. 109 Rn. 72

1% Henneke, Schuldenbegrenzungsregelungen als Riderwerk im Bundesstaat, NdsVbl. 2011,
329 (332); Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013, Art. 109 Rn. 72.
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konjunkturellen Entwicklung zu koppeln.?"” Da die konjunkturelle Entwicklung nicht
symmetrisch verlduft, ist dadurch kein vollstindiger Ausgleich in einem fixen Zeitraum
garantiert.216 Leitidee ist vielmehr, dass durch einen solchen Mechanismus eine ,,mittel- bis

«217 arreicht wird.

langfristige Verschuldensneutralitit
Zwar unterliegt diese Idee in gewissem Malle der Fiktion einer Planbarkeit konjunktureller
Entwicklungen®'®; jedoch ist dies der zu Recht gezahlte Preis fiir einen Fortschritt gegeniiber

der alten Regelung?':

Die Moglichkeit, in konjunkturellen Ausnahmelagen Kredite
aufzunehmen, ist an die Rechtspflicht zur Tilgung von Krediten gekoppelt. Durch diesen
vorzusehenden Automatismus”*” unterscheidet sich die Schuldenbremse fundamental von der
alten Regelung, die die Gefahr barg, dass im Aufschwung die Kredite nicht zuriickgefiihrt

wurden.??!

Da die Lander — anders als der Bund — keine strukturelle Verschuldung haben
diirfen, bedeutet dies fiir die Linder, dass sie im Aufschwung Uberschiisse erwirtschaften

miissen, wenn sie im Abschwung Kredite in Anspruch genommen haben.?

Die genaue materielle Ausgestaltung dieser ,,symmetrischen Konjunkturkomponente* obliegt
den Lindern in groBem Umfang in eigener Verantwortung.”>’ Dabei kénnen sie zwei wichtige
Weichen stellen: Zum einen obliegt es ihnen zu prizisieren, wann eine ,,von der Normallage

abweichende konjunkturelle Entwicklung® vorliegt. Gerade die Definition des unbestimmten

213 Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen
Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1334); vgl. auch Heintzen, in: von
Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2012, Art. 109 Rn. 37; Gropl, Die ,,Schuldenbremse* im
Freistaat Sachsen, 2014, S. 54.

21 Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen
Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1334).

217 Vgl. BT-Drs., 16/12410, S. 11; Seiler, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der
neuen Schuldenregel, JZ 2009, 721 (724); Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72.
Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 169.

8 waldhoff/Dieterich, Die Foderalismusreform II — Instrument zur Bewiltigung der
staatlichen Finanzkrise oder verfassungsrechtliches Placebo?, ZG 2009, 97 (116).

219 ygl. auch Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen
Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1334): Der entscheidende
»Webfehler der bisherigen Schuldenregelung sei beseitigt.

22 Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2012, Art. 109 Rn. 37, spricht von
einer ,,rechtlich formalisierten Berechnungsformel®.

221 Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen
Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1334). Vgl. dazu auch die oben unter
A I diagnostizierten Probleme der alten Schuldenregel.

222 I enz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2563).
22 BT- Drs. 16/12410, S. 11; Buscher/Fries, Gestaltungsmoglichkeiten der Bundeslinder bei
der Schuldenbremse, JOFin 2012, 367 (369)
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Rechtsbegriffs ,,Normallage“ gibt den Landern einen nicht zu unterschitzenden Spielraum.***
Die im Landesrecht zu erfolgende Auslegung darf allerdings den Zwecken des Art. 109
ADbs. 3 GG nicht zuwider laufen. Insbesondere darf sie nicht dazu fiihren, dass die definierte
Normallage in realiter kaum existiert, dass eine landesrechtlich definierte Normallage also de
facto eine Ausnahme darstellt: Die vom Landesrecht mit volkswirtschaftlichen Kriterien
definierte Normallage muss auch der tatsichliche Regelfall sein.?” Eine Verkehrung von
Regel und Ausnahme widersprache Wortlaut und Zweck des Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG und

wire damit verfassungswidrig.

Zum anderen haben die Lander die Wirtschaftsindikatoren fiir Auf- und Abschwung ex ante
in ein Verhiltnis zur Kreditaufnahme und Tilgung zu setzen; sie haben also die oben erwihnte
,Koppelung“ unter Ausiibung umfangreicher eigener Gestaltungsmacht vorzunechmen.”** Bei
der Ausgestaltung sind die Lander insbesondere nicht an die in Art. 115 Abs. 3 Satz 3 GG, § 5
Artikel 115-Gesetz erfolgte Ausgestaltung der konjunkturellen Komponente durch den Bund
fiir den Bundeshaushalt gebunden, wonach die Uber- und Unterauslastung der
Produktionskapazititen der entscheidende Faktor ist.**’ Die die Lander bindenden MaBstibe
sind alleine in Art. 109 GG und nicht in Art. 115 GG enthalten. Die Regelung des Bundes
stellt also nicht die einzige Moglichkeit dar, die Konjunkturkomponente auszugestalten —
zumal sie selbst teilweise verfassungsrechtlichen Bedenken unterliegt.””® Die Linder konnen
stattdessen auch an Steuereinnahmen oder andere Indikatoren ankniipfen; sie kénnen zudem
in Ubererfiillung der grundgesetzlichen Vorgaben auch einen vollstindigen Ausgleich in

kurzer Zeit vorsehen.?*’

224 Korioth, Das neue Staatsschuldenrecht — zur zweiten Stufe der Foderalismusreform,

17 2009, 729 (732).

22> Vgl. Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561
(2563) mit Verweis auf BVerfGE 79, 311 (333 f.); Buscher/Fries, Gestaltungsmoglichkeiten
der Bundeslénder bei der Schuldenbremse, JOFin 2012, 367 (375); Kube, in: Maunz/Diirig
(Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 174 ff. weist auf die Notwendigkeit einer
,hinreichend weiten Definition der konjunkturellen Normallage* hin.

22 Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013, Art. 109 Rn. 73.

227 Buscher/Fries, Gestaltungsmoglichkeiten der Bundeslinder bei der Schuldenbremse, J6Fin
2012, 367 (372); Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2012, Art. 109 Rn. 37;
Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 184 ff.

228 ygl. im Detail: Buscher/Fries, Gestaltungsméglichkeiten der Bundeslinder bei der
Schuldenbremse, J6Fin 2012, 367 (373 ff.); Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im
Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2563).

22 Vgl. im Einzelnen: Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat: Instrument zur
mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1335); Kube, in:
Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 184 ff.
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2. Gestaltung in anderen Landesverfassungen

Alle Landesverfassungen, die die Schuldenbremse umsetzen, haben von der
Konjunkturausnahme Gebrauch gemacht. Dabei sind die Formulierungen von Bayern,
Bremen, Hamburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Holstein nahezu
identisch: ,,Bei einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung kann
von Absatz 1 abgewichen werden. In diesem Fall sind die Auswirkungen auf den Haushalt im
Auf- und Abschwung symmetrisch zZu beriicksichtigen.* Geringfiigige
Formulierungsunterschiede ergeben sich dadurch, dass Bremen, Mecklenburg-Vorpommern
und Schleswig-Holstein die zwei Sétze in einem Satz zusammengefasst haben. Alle
genannten Formulierungen sind somit sehr stark am Wortlaut des Art. 109 Abs. 3 Satz 2, 1.
Halbsatz GG orientiert; sie sind mit ihm teilidentisch. In der Verfassung Schleswig-Holsteins
ist zusétzlich ein speziell auf die Konjunkturausnahme bezogener Regelungsauftrag an den
Gesetzgeber enthalten.

Eine formulierungstechnisch kompliziertere, inhaltlich aber mit den vorgenannten

Regelungen nahezu identische Ausgestaltung hat Rheinland-Pfalz gewéhlt.

Die Regelung des Freistaates Sachsen unterscheidet sich hingegen grundsitzlich von allen
anderen Landesverfassungen. Sachsen definiert sowohl die Normallage als auch die
notwendige Abweichung unmittelbar in der Verfassung *° : ,Bei einer von den
durchschnittlichen Steuereinnahmen der vorangegangenen vier Jahre (Normallage) um
mindestens drei vom Hundert abweichenden konjunkturellen Entwicklung kann von Absatz 2
abgewichen werden.” Damit orientiert sich Sachsen bewusst nicht an der Regelung fiir den
Bundeshaushalt aus dem Gesetz zur Ausfiihrung von Artikel 115 GG, sondern entwickelt
einen eignen MaBstab fiir die Normallage. ”*' AuBerdem enthdlt die Verfassung ein
zweistufiges Verfahren, in welcher Hohe Kredite aufgenommen werden diirfen. Die Tilgung

der Kredite soll durch Steuermehreinnahmen erfolgen.

Neben dieser inhaltlichen Ausgestaltung stellt Sachsen zudem ein besonderes
Mehrheitserfordernis auf: Von der Konjunkturausnahme kann der Landtag grundsitzlich nur

mit der ,,Mehrheit seiner Mitglieder* Gebrauch machen. Bei einer — ndher spezifizierten —

239 ygl. dazu auch Henneke, Umsetzung der Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 S. 5 GG im
Landes-(verfassungs-)recht, ZG 2014, 201 (213).
2! Im Detail: Gropl, Die ,,Schuldenbremse* im Freistaat Sachsen, 2014, S. 38 ff.
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besonders starken Ausnutzung der Ausnahme bedarf es sogar einer Mehrheit von zwei

Dritteln der Mitglieder des Landtags.

3. Vorschlag fiir das Land Nordrhein-Westfalen

Dass es im Interesse des Landes Nordrhein-Westfalen liegt, von der Konjunkturausnahme

Gebrauch zu machen, wurde bereits oben gezeigt.**

a) Inhaltliche Ausgestaltung

Zu entscheiden ist demnach nur, wie die Ausgestaltung erfolgen soll: Die
Konjunkturausnahme der Sichsischen Verfassung ist in dieser Hinsicht ein klarer
Gegenentwurf zu allen anderen Landesverfassungen, die bisher die Schuldenbremse
umgesetzt haben. Sachsen nutzt die Gestaltungsmoglichkeiten, die Art. 109 Abs. 3 GG den
Landern gibt, bereits auf Verfassungsebene in groem MaBe aus. Alle anderen Lénder
beschrinken sich nahezu ausschlieBlich auf eine Wiederholung des Wortlauts des
Grundgesetzes und verschieben dadurch alle wesentlichen Entscheidungen auf den einfachen

Gesetzgeber — mit den Worten: Das Nihere bestimmt ein Gesetz.

Diese zwei Gegenbeispiele prédsentieren die Kernfrage, die sich — unabhingig von den
spezifischen Vor- und Nachteilen der sdchsischen Regelung®® — bei der Gestaltung der
Ausnahmen stellt: Soll die detaillierte Ausgestaltung auf Verfassungsebene oder auf

einfachgesetzlicher Ebene erfolgen?

Fiir eine detaillierte Regelung auf Verfassungsebene spricht, dass so der einfache Gesetzgeber
daran gehindert werden kann, durch eine missbrauchliche Ausgestaltung die Schuldenbremse
auszuhohlen. Dies gilt insbesondere fiir die Definition des Normalfalls: Wird dieser so

definiert, dass er praktisch kaum auftritt, kann das Land {iber weite Zeitrdume von der

> Siehe B 11T 1.

233 ygl. insbesondere zu der Frage, ob die sichsische Regelung mit den Vorgaben des
Grundgesetzes iibereinstimmt: Gropl, Die ,,Schuldenbremse* im Freistaat Sachsen, 2014,
S. 39 ff.



58

Konjunkturausnahme Gebrauch machen und so die Wirkung der Schuldenbremse signifikant

reduzieren.”**

Gegen eine detaillierte Regelung der inhaltlichen Mallstdbe auf Verfassungsebene lédsst sich
jedoch zum einen der bereits erwédhnte Charakter einer Verfassung als Rahmenordnung

235 7um anderen

anfiihren, der grundsitzlich gegen Detailregelungen auf dieser Ebene spricht.
sind gerade in Bezug auf die Konjunkturausnahme technische, volkswirtschaftlich
determinierte Regelungen zu treffen, die unter Umstdnden einer schnellen Korrektur
bediirfen, die nur durch einfaches Recht und nicht durch Verfassungsrecht méglich ist: Denn
sowohl die Abweichung von der Normallage als auch der symmetrische Ausgleich soll sich
nach volkswirtschaftlichen Indikatoren richten. Dies bedingt, dass das Verfahren immer
wieder dem aktuellen Stand der Wissenschaft angepasst wird. 2*® Dies kann auf
verfassungsrechtlicher Ebene realistisch nicht erfolgen. Der genannten Gefahr, dass der
einfache Gesetzgeber missbrauchliche Ausgestaltungen wiéhlt, kann mit der abstrakten

Normenkontrolle begegnet werden: Missbrauchliche Ausgestaltungen sind verfassungswidrig

und nichtig.

Demnach sind auf Verfassungsebene inhaltlich nur die Grundziige der Ausnahme zu regeln.
Um Widerspriiche zu Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG zu vermeiden, bietet es sich daher an — wie
Bayern, Bremen, Hamburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Holstein —,
die Regelung eng an den Wortlaut des Grundgesetzes anzulehnen. Die
landesverfassungsrechtliche Regelung hat dann vor allem den Inhalt, die Nutzung der
Ausnahme fiir das Land Nordrhein-Westfalen festzuschreiben und dem einfachen

Gesetzgeber die Einzelheiten zu iiberantworten. Damit empfiehlt sich folgende Formulierung:

»Bei einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung kann von
Absatz 1 abgewichen werden. In diesem Fall sind die Auswirkungen auf den Haushalt im

Auf- und Abschwung symmetrisch zu beriicksichtigen. “

2% Vgl. auch oben C IV 1 sowie Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im
Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2563) mit Verweis auf BVerfGE 79, 311 (333 f.);
Buscher/Fries, Gestaltungsmdglichkeiten der Bundesldnder bei der Schuldenbremse, JoFin
2012, 367 (375); Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn.
174 ff.

233 Vgl. nur Grabenwarter, Verfassungstheorie, in: Leitgedanken des Rechts I, FS Paul
Kirchhof zum 70. Geburtstag, § 13 Rn. 18 ff.; Most/, Regelungsfelder der Verfassung, in:
Depenheuer/Grabenwarter, Verfassungtheorie, 2010, § 17 Rn. 24.

2% ygl. dazu auch § 5 Abs. 4 Satz 2 des Gesetzes zur Ausfiihrung von Artikel 115 GG.
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Wie gezeigt, wird die Konjunkturausnahme nur durch weitere Regelungen auf einfach-
gesetzlicher Ebene praktikabel. So sind insbesondere die Begriffe des Normalfalls und seine
Abweichung zu definieren sowie eine Regelsymmetrie fiir den Ausgleich nach den oben®’ im
Detail dargestellten MaBstiben festzulegen. Da Regelungen des einfachen Gesetzgebers
insofern unabdingbar sind, ist ihm ein Regelungsauftrag zu erteilen, der im
Verfassungswortlaut deutlich wird. Daher ist dem Gesetzgeber, dhnlich wie in der Verfassung

Schleswig-Holsteins, ein allgemeiner Regelungsauftrag Zu erteilen.

,Das Ndhere regelt ein Gesetz, das insbesondere Bestimmungen iiber das Verfahren zur

Beriicksichtigung der konjunkturellen Entwicklung in den Fiillen des Absatzes 2 trifft.

b) Mehrheitserfordernis

Anders als hinsichtlich der inhaltlichen Ausgestaltung ist jedoch die Frage zu beurteilen,
welches Verfahren fiir die Inanspruchnahme der Ausnahme innerhalb des Landes zu wéhlen
ist. Hier kniipft nur Sachsen die Nutzung der Ausnahmen an besondere Mehrheiten im

Landtag. Die zur Verfligung stehenden Optionen bediirfen einer besonderen Erorterung:

Eine zu hohe Hiirde diirfte die Zweidrittelmehrheit der Mitglieder des Landtags sein. Diese
Mehrheit ist sonst u.a. fiir Verfassungsidnderungen erforderlich. Konjunkturkredite sollen
zwar Ausnahmen darstellen; sie sind aber von der Verfassung vorgesehene Ausnahmen. Sie
auf eine Ebene mit Verfassungsinderungen zu stellen, wiirde dem widersprechen. Zudem
wiirde dies die Nutzung der Ausnahme in der Praxis nahezu unmdoglich machen und deshalb

ihren Zweck, flexibel auf Konjunkturschwankungen zu reagieren”*, konterkarieren.

Eine geeignete Mehrheit ist jedoch die ,,Mehrheit der Mitglieder des Landtags®, die
umgangssprachlich als ,,Kanzlermehrheit“ bezeichnet wird. Fiir diese sprechen drei

gewichtige Argumente:

Erstens wird den Landtagsmitgliedern so der Ausnahmecharakter des Konjunkturkredits vor

Augen gefiihrt. Ein Haushalt unter Aufnahme von Konjunkturkrediten soll sich nach der

237 Siehe C IV 1.
238 Siehe B I1I 1 sowie C IV 1.
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Regelungsabsicht der Schuldenbremse gerade von dem ,,normalen Haushalt unterscheiden,
der ohne Nettokreditaufnahme auskommt. Dies muss sich auch im parlamentarischen
Verfahren widerspiegeln — hier also durch das Erfordernis, die die Regierung tragende
Mehrheit vollstindig zu versammeln. So werden sich die Abgeordneten ihrer besonderen

Verantwortung im Rahmen ihrer Budgethoheit bewusst.

Zweitens bieten besondere Mehrheiten immer auch Schutz vor Missbrauch. Insofern dienen
sie der Sicherung der Regelungsabsicht der Schuldenbremse.””” Das Mehrheitserfordernis
kompensiert gleichzeitig die Tatsache, dass die inhaltlichen Kriterien fiir die
Konjunkturausnahme vom einfachen Gesetzgeber und nicht in der Verfassung geregelt

werden.

Drittens erfolgt durch das Mehrheitserfordernis eine klare Zuordnung von Verantwortung:
Gerade im Bereich der Staatsfinanzierung ist die Verantwortungsklarheit ein essentieller
Bestandteil demokratischer Legitimationsstiftung.”*’ Durch das Erfordernis der Zustimmung
durch die Mehrheit der Mitglieder des Landtags wird die Verantwortung fiir die
Inanspruchnahme der Konjunkturausnahme deutlich der die Regierung tragenden Mehrheit
zugeordnet. Damit hat sie sich im politischen Wettbewerb hierfiir zu rechtfertigen. Dieser
dient hier als weitere Absicherung des grundsétzlichen Verschuldungsverbots. Die Mehrheit
wird einen Konjunkturkredit nicht nutzen, wenn sie dafiir einen zu hohen politischen Preis

zahlen muss.

Daher empfiehlt es sich folgende Formulierung:

w»Bei der Aufnahme von Krediten nach Absatz 2 entscheidet der Landtag mit der Mehrheit

seiner Mitglieder. “

239 ygl. auch die Gesetzesbegriindung in Sachsen: LT-Drs. 5/11838, S. 15.
0 waldhoff, Finanzverantwortung, in: Leitgedanken des Rechts II, Festschrift fiir Paul
Kirchhof zum 70. Geburtstag, § 137 Rn. 5.
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V. Ausnahmeregelung fiir Notsituationen

1. Rechtliche Gestaltungsmoglichkeiten

Ebenfalls eine ,,Option“ und damit eine Gestaltungsmdoglichkeit fiir die Bundeslénder ist die
zweite Ausnahme zum Verbot der Nettoneuverschuldung®*': Die Lander kénnen entscheiden,
ob und wie sie eine Regelung vorsehen, die Kreditaufnahmen bei ,,Naturkatastrophen und

auBergewoOhnlichen Notsituationen® (Art. 109 Abs. 3 Satz 2, 2. Halbsatz GG) zulisst.

Gestaltungsspielrdume bei der Ausgestaltung ergeben sich zum einen im Hinblick auf das
landesinterne Verfahren der Inanspruchnahme dieser Ausnahme. So kénnen die Lénder
vorsehen, dass die Moglichkeit der Kreditaufnahme bei Naturkatastrophen und Notsituationen
an bestimmte Mehrheiten im Parlament gekniipft ist.*** Der Bund hat sich hier fiir die
Mehrheit der Mitglieder des Bundestags entschieden (Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG). Dies ist
aber fiir die Bundeslidnder — aus denselben Griinden wie bei der Konjunkturausnahme — nicht

zwingend.

Auch materiell bestehen Gestaltungsspielrdume der Lander — wenn auch in geringerem
Umfang als bei den Konjunkturkrediten. Denn die Ausnahme darf geméfl Art. 109 Abs. 3
Satz 2, 2. Halbsatz GG nur bei Naturkatastrophen und ansonsten nur dann greifen, wenn die
folgenden drei Voraussetzungen kumulativ gegeben sind: Es muss eine 1) aullergewdhnliche
Notsituation vorliegen, die sich 2) der Kontrolle des Staates entzieht und 3) die staatliche

Finanzlage erheblich beeintrachtigt.

Die Linder diirfen diese Voraussetzungen, die zwar unbestimmt, aber voll justitiabel sind,***
weder abschwichen noch umgehen. Sie konnen jedoch noch strengere Voraussetzungen fiir

die Anwendung dieser Ausnahme aufstellen oder die grundgesetzlich definierten

! Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2562);
Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 203.

2 Dies ergibt sich bereits aus der Verfassungsautonomie der Lander sowie aus der Tatsache,
dass der Bund fiir seinen Haushalt ebenfalls ein solches Mehrheitserfordernis in Art. 115
Abs. 2 Satz 6 GG vorgesehen hat.

3 Vgl. hierzu im Einzelnen: Mayer, Greift die neue Schuldenbremse?, A6R 136 (2011), 266
(288 1.).
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Voraussetzungen niher prizisieren.”** Bei dieser Prizisierung miissen sie sich jedoch

innerhalb des Rahmens halten, den das Grundgesetz vorgibt.

Dieser Rahmen wird durch die Auslegung des Art. 109 Abs. 3 Satz 2, 2. Halbsatz GG
determiniert: Der Begriff ,,Naturkatastrophen® ist in Orientierung an Art. 35 Abs. 2 Satz 2 GG
auszulegen und umfasst laut Gesetzesbegriindung ,,unmittelbar drohende Gefahrenzustdnde
oder Schiadigungen von erheblichem Ausmal, die durch Naturereignisse ausgeldst werden

(z.B. Erdbeben, Hochwasser, Unwetter, Diirre, Massenerkrankungen)“.**

Mehr Umgehungsgefahren und damit Risiken fiir die Effektivitdt der Schuldenbremse birgt
jedoch die unbestimmt gefasste zweite Ausnahme: die ,,auBergewdhnliche Notsituation***.
Sie wird zwar durch die genannten Voraussetzungen eingeschriankt. Aber auch diese sind weit
gefasst und bediirfen daher einer engen Auslegung, um der Gefahr einer Aushohlung der
Schuldenbremse zu verhindern.”*’ Somit ist an die Notsituation regelmiBig die Anforderung
zu stellen, dass sie nach Art und MaB nicht vorhersehbar war.?*® Die Voraussetzung
,Staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigen* ist so auszulegen, dass die fiir die
Bewiltigung der Notsituation erforderlichen Mittel im Vergleich zur Finanzkraft der
Gebietskorperschaft auBBergewohnlich hoch sind; die Neuverschuldung darf zudem nicht das

in diesem Sinne ,erforderliche* Maf iiberschreiten.**’ Als Orientierungspunkt fiir die

Auslegung kann ferner der in der Gesetzesbegriindung genannte Vergleich zu den ,,besonders

** Vgl. Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Rn. 220 f.

3 BT- Drs. 16/12410, S. 11; vgl. auch: Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art.
109 Rn. 77; Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 206.
Durch diese Definition eriibrigt sich in der Regel auch die Frage, ob sich der folgende
Relativsatz ,,die sich der Kontrolle des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage
erheblich beeintriachtigen* auch auf die ,,Naturkatastrophen* beziehen; vgl. dazu
Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2564). Diese
Frage ist zwar zu bejahen (vgl. dazu auch BT-Drs. 16/12410, S. 11). Dies kann aber schon
dadurch sichergestellt werden, dass der Begriff der ,,Naturkatastrophe* als solcher
dementsprechend eng ausgelegt wird.

46 ygl. dazu auch Seiler, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen
Schuldenregel, JZ 2009, 721 (726).

47 Seiler, Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ 2009, 721
(726), betont das Bediirfnis nach einer ,restriktiven Handhabung in der kiinftigen
Staatspraxis®. Mayer, Greift die neue Schuldenbremse?, AGR 136 (2011), 266 (286), weist
darauf hin, dass auch aus Sicht der Foderalismuskommission II die Ausnahmeregel ,,nicht ein
Einfallstor fiir unbegrenzte Kreditaufnahme* werden darf.

8 Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013, Art. 109 Rn. 66.

249 Vgl. Gropl, Die ,,Schuldenbremse* im Freistaat Sachsen, 2014, S. 56; Kube, in:
Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 207.
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schweren Ungliicksféllen® in Art. 35 Abs. 2 Satz 2 und Abs. 3 GG dienen; dieser Begriff
umfasst Schadensereignisse von groBem Ausmall und von Bedeutung flir die

Offentlichkeit.?°

Besondere Vorsicht ist geboten, wenn unter den Begriff ,,Notsituation* rein wirtschaftliche
Abléaufe subsumiert werden sollen. Insbesondere Auf- und Abschwung diirfen nicht unter
diesen Begriff gefasst werden, da diese alleine nach den Kriterien der Konjunkturausnahme
(Art. 109 Abs. 3 Satz 2, 1. Halbsatz GG) beurteilt werden sollen. ' Wie die
Gesetzesbegriindung daher zu Recht betont, diirfen alleine ,,plotzliche Beeintrachtigungen der
Wirtschaftsabldufe in einem extremen Ausmall aufgrund eines exogenen Schocks® wie

beispielsweise die weltweite Finanzkrise ab Ende 2008 darunter fallen.”

Der Gestaltungsspielraum der Lédnder ist schlieBlich auch insofern eingeschrinkt, als die
Ausnahme geméll Art. 109 Abs. 3 Satz 3 GG zwingend mit dem Erfordernis einer
Tilgungsregelung verbunden werden muss. Das Landesrecht muss also sicherstellen, dass
jeder Beschluss zur Kreditaufnahme wegen einer Notsituation mit einer verbindlichen
Tilgungsregelung verbunden wird.”>® Zur genauen Ausgestaltung der Tilgungsregelung
schweigt das Grundgesetz. Das Ziel einer Verschuldensneutralitit kann jedoch nur dann
realistisch erreicht werden, wenn der Zeitraum nicht uniibersehbar grof ist. *>* Der

Bundesgesetzgeber hat fiir die Bundesregelung daher einen ,,angemessenen® Zeitraum (Art.

20 BT-Drs. 16/12410, S. 11.

> BT-Drs. 16/12410, S. 11.

2 BT- Drs. 16/12410, S. 11; vgl. auch Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat:
Instrument zur mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1336):
Die Finanzkrise ist gerade nicht Folge einer liblichen Konjunkturschwankung, sondern eines
,plotzlichen massiven Vertrauensverlustes an den Finanzmaérkten®. Anders jedoch: Heun, in:
Dreier (Hrsg.), GG, Supplementum 2010, Art. 109 Rn. 45.

3 BT-Drs. 16/12410, S. 11; Henneke, Schuldenbegrnezungsregelungen als Riderwerk im
Bundesstaat, NdsVbl. 2011 (332); Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat:
Instrument zur mittelfristigen Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1336).
Zur Frage, ob hierfiir ein Gesetz erforderlich ist oder ein einfacher Parlamentsbeschluss
reicht, vgl. einerseits in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 209,
andererseits Heun, in: Dreier (Hrsg.), GG, Supplementum 2010, Art. 109 Rn. 47; G. Kirchhof,
in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010, Art. 109 Rn. 101.

2% Vgl. Mayer, Greift die neue Schuldenbremse?, ASR 136 (2011), 266 (292): Der
Verfassungsgeber habe eine ,,zeitnahe* Tilgung gewolllt.
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115 Abs. 2 Satz 8 GG) vorgesehen. Die Lander konnen diese oder eine konkretere

Tilgungsregelung vorsehen.”>

2. Gestaltung in anderen Landesverfassungen

Alle Landesverfassungen, die die Schuldenbremse umsetzen, haben von der Ausnahme in

Notsituationen Gebrauch gemacht.

Die inhaltlichen Mafstdbe fiir die Gestaltung sind in Bayern, Bremen, Hamburg, Hessen,
Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen und Schleswig-Holstein identisch und wiederholen die
Anforderungen von Art. 109 Abs. 3 Satz 2, 2. Halbsatz GG. Verlangt wird ferner die laut
Grundgesetz erforderliche Tilgungsregelung. Zudem wird in fiinf Ladndern das Erfordernis
aufgestellt, die Kredite in einem ,,angemessenen Zeitraum zuriickzufiihren. Mecklenburg-
Vorpommern spricht von einem ,,bestimmten® Zeitraum und lasst das Nédhere durch Gesetz

regeln. In Sachsen muss die Tilgung ,,spatestens innerhalb von acht Jahren* erfolgen.

Hamburg, Sachsen und Schleswig-Holstein verlangen fiir die Nutzung dieser Ausnahme eine
Mehrheit von zwei Dritteln der Mitglieder des Landtages. Bremen verlangt die ,,Mehrheit der
Mitglieder der Biirgerschaft®.

Deutliche Unterschiede zu den anderen Bundesldndern weist die Regelung von Rheinland-
Pfalz auf: Sie kreiert den neuen Oberbegriff>® , erheblicher voriibergehender Finanzbedarf
als Ausnahmegrund und fasst darunter zwei Arten von Ausnahmen: erstens
,Naturkatastrophen oder andere auBergewohnliche Notsituationen®, zweitens eine ,auf
hochstens vier Jahre befristete Anpassung an eine strukturelle, auf Rechtsvorschriften
beruhende und dem Land nicht zurechenbare Anderung der Einnahme- und

Ausgabesituation®.

233 Fiir Beispiele vgl. Reimer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013, Art. 109
Rn. 75.

% Henneke, Umsetzung der Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 S. 5 GG im Landes-
(verfassungs-)recht, ZG 2014, 201 (209).
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3. Vorschlag fiir das Land Nordrhein-Westfalen

Um die Handlungsfahigkeit des Landes Nordrhein-Westfalen in Notsituationen zu bewahren,
empfiehlt es sich, die Ausnahme fiir Naturkatastrophen und Notsituationen in die

Landesverfassung aufzunehmen.

a) Inhaltliche Ausgestaltung

Aus dhnlichen Griinden wie bei der Konjunkturausnahme sollten dabei keine
Detailregelungen auf Verfassungsebene erfolgen.””’ Bei der Ausnahme wegen Notsituationen
kommt als weiterer Grund hinzu, dass gerade wegen der Unvorhersehbarkeit der
Naturkatastrophen und Notsituationen jede {iiber den Wortlaut des Grundgesetzes
hinausgehende Einschrankung im Ernstfall zum Problem werden kann. Daher empfiehlt sich
die von den sieben der acht Landesregelungen verwendete Ausgestaltung, die eng an den
Wortlaut des Grundgesetzes angelehnt ist. Die erforderliche Zweckbindung der Kredite sowie
eine Kredithohe muss nicht explizit festgelegt werden, sondern lésst sich durch teleologische
Auslegung der Norm entnehmen: Kredite diirfen nur zu dem Zweck und in dem Umfang
aufgenommen werden, der dazu erforderlich ist, die Handlungsfihigkeit des Staates in
Notsituationen sicherzustellen.””® Einzelheiten konnen gegebenenfalls im einfachen Recht

festlegt werden.

Zudem ist es vorzugswiirdig, die Tilgung nicht auf eine bestimmte Jahreszahl festzulegen,
sondern von einem ,,angemessenen Zeitraum‘ zu sprechen. Auch hier greift das Argument der
Vielgestaltigkeit moglicher Notsituationen: Im Vorhinein ist nicht absehbar, wie lange
Notsituationen andauern und wie hoch der finanzielle Bedarf ist. Die Tilgung muss sich nach

diesen Variablen richten. Dem widerspricht eine pauschale Orientierung an Jahreszahlen.

Daher empfiehlt sich folgende Formulierung:

»Bei Naturkatastrophen oder aufergewohnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle
des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintriichtigen, kann von
Absatz 1 abgewichen werden. Hierfiir ist eine entsprechende Tilgungsregelung vorzusehen.

Die Kredite sind binnen eines angemessenen Zeitraums zuriickzufiihren. “

27 Siehe dazu oben C IV 3 a). )
% Thye, Die neue Schuldenbremse in der Verfassung von Schleswig-Holstein, NordOR 2011,
160 (163).
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b) Keine Ubernahme der rheinland-pfilzischen Zusatzausnahme

Die Ubernahme der rheinland-pfilzischen Zusatzausnahme ist schon aus Rechtsgriinden
abzulehnen. Wie dargestellt, ist die Anzahl der vom Grundgesetz zugelassenen Ausnahmen

abschlieBend, die Lander diirfen nicht beliebig zusitzliche Ausnahmen erfinden.”’

Die von Rheinland-Pfalz vorgesehene Ausnahme der ,strukturellen, dem Land nicht
zurechenbaren Anderung der Einnahme- und Ausnahmesituation® ist jedoch durch die in Art.
109 Abs. 2 Satz 2 GG zugelassenen Ausnahmen nicht gedeckt; sie ist daher ab dem 1.1.2020
gemdB Art. 31 GG nichtig.”® Der verfassungsindernde Gesetzgeber in Rheinland-Pfalz
wollte ausweislich der Gesetzesbegriindung unter die Ausnahme beispielsweise eine
LwSteuerrechtsdnderung® fassen, auf die das Land keinen unmittelbaren Einfluss habe, da dies
im Bereich der Bundeskompetenz liege.”®' Diese Begriindung hilt dem MaBstab des Art. 109
Abs. 2 Satz 2, 2. Halbsatz GG nicht stand. Die Ausnahme erfiillt schon nicht die
Voraussetzung, dass sich die Notsituation der Kontrolle des Staates entzieht. Eine Anderung
von Rechtsvorschriften ist gerade dem Staat zuzuordnen.’®” Das Gegenargument, dass der
kontrollierende Bund ein ,,anderer Staat™ sei als das Land263, missachtet den Gesamtkontext
und die Intention der Ausnahme: Gemeint ist, dass die Notsituation ,,von auflen“ in Form
eines ,.exogenen Schocks“ kommt — also aufBlerhalb der gesamtstaatlichen Sphire
entspringt.’®*  Vor allem jedoch lasst sich das typische Finanzierungsdilemma der Lander
schon vom Wortlaut her nicht unter den Begriff ,,Notsituation® subsumieren, da es der

265

verfassungsrechtliche Normalfall ist.”>” Daher verstoBt die rheinland-pfilzische Regelung

gegen das Grundgesetz und ist nicht in die nordrhein-westfilische Landesverfassung zu

259 Korioth, Das neue Staatsschuldenrecht — zur zweiten Stufe der Foderalismusreform,

JZ 2009, 729 (732): ,,abschlieBend gefalit™; Mayer, Greift die neue Schuldenbremse?,

AOR 136 (2011), 266 (285).

260 S0 auch die ganz h.M.; vgl. nur: Droege, in: Brocker/Droge/Jutzi (Hrsg.), Verfassung fiir
Rheinland-Pflalz, 2014, Art. 117 Rn. 19 ff.; Grépl, Die ,,Schuldenbremse* in Hessen,
Rheinland-Pfalz und im Saarland, LKRZ 2010, 401 (404); Henneke, Umsetzung der
Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 S. 5 GG im Landes-(verfassungs-)recht, ZG 2014, 201
(209 fY).; Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 109 Rn. 79

261 yg]. Landtag Rheinland-Pfalz, LT-Drs. 15/4966, S. 7.

262 ygl. Henneke, Umsetzung der Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 S. 5 GG im Landes-
(verfassungs-)recht, ZG 2014, 201 (209).

2 Henneke, Umsetzung der Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 S. 5 GG im Landes-
(verfassungs-)recht, ZG 2014, 201 (210) weist zudem zu Recht darauf hin, dass das Land
seinen Einfluss auf die Bundesebene iiber den Bundesrat geltend machen kann.

264 ygl. Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 109 Rn . 77.

263 S0 zu Recht: Droege, in: Brocker/Droge/Jutzi (Hrsg.), Verfassung fiir Rheinland-Pflalz,
2014, Art. 117 Rn. 21.
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iibernehmen. Aus den genannten Griinden sind auch keine weiteren, selbst erfundenen

Ausnahmen in die Landesverfassung aufzunehmen.

¢) Mehrheitserfordernis

Mit denselben Argumenten wie bei der Konjunkturausnahme ist auch fiir die Ausnahme zu
Notsituationen ein erhohtes Mehrheitserfordernis in Form der ,,Mehrheit der Mitglieder des
Landtags‘ vorzusehen. Dies entspricht auch der Regelung fiir den Bundeshaushalt in Art. 115
Abs. 2 Satz 6.

Die Aufnahme einer Zweidrittelmehrheit, wie dies einige andere Landesverfassungen
voraussetzen, ist hingegen nicht erforderlich. Zwar wiirden durch eine Zweidrittelmehrheit
Missbrauchsrisiken in noch groferem Umfang reduziert.”®® Jedoch greift auch hier das
Argument, dass ein solches Erfordernis die Nutzung der Ausnahme einer
Verfassungsdanderung gleichstellen wiirde; de facto ist sie jedoch ein von der Verfassung
vorgesehener Fall. Zudem ist zu beachten, dass die Justitiabilitit der Ausnahme in
Zusammenspiel mit dem politischen Prozess, der durch das Erfordernis der ,,Mehrheit der
Mitglieder* eine besondere Zuspitzung erfahrt, einen ausreichenden Schutz vor Missbrauch

gewihrt.

Daher empfiehlt sich folgende Regelung:

»Bei der Aufnahme von Krediten nach Absatz 3 entscheidet der Landtag mit der Mehrheit

seiner Mitglieder. “

VI. Abweichungen im Haushaltsvollzug und weitere Gestaltungsmoglichkeiten

1. Rechtliche Gestaltungsmoglichkeiten

Uber diese Regelungen hinaus haben die Linder Gestaltungsmdglichkeiten, soweit sie den

Grundsatz  des  Verbots der  Nettokreditaufnahme  nicht  umgehen.  Die

266 y/g]. Thye, Die neue Schuldenbremse in der Verfassung von Schleswig-Holstein,
NordOR 2011, 160 (163).
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Foderalismuskommission II hatte dabei insbesondere zwei weitere Regelungsspielrdume der
Lander vor Augen: Zum einen sollen die Lédnder selbststindig iiber die — oben bereits
erwahnte — Bereinigung der Einnahmen und Ausgaben um finanzielle Transaktionen
entscheiden koénnen.”®” Zum anderen haben die Lander Regelungsspielrdume hinsichtlich der
»Kontrolle und den Ausgleich von Abweichungen der tatsichlichen von der zulédssigen

Kreditaufnahme*.**® Dies betrifft die Frage der Abweichungen im Haushaltsvollzug.

Solche Abweichungen im Haushaltsvollzug sind unter der neuen Schuldenregel
verfassungsrechtlich problematisch. Denn die Grundregel des Art. 109 Abs. 3 GG, wonach
die Haushalte ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen sind, gilt nicht nur fiir die
Haushaltsaufstellung, sondern auch fiir den Haushaltsvollzug; sie bindet damit auch die
Exekutive unmittelbar.”® Das ergibt sich schon aus dem Wortlaut, der sich nicht nur auf den
,Haushaltsplan* bezieht,m sowie aus dem Zweck des Art. 109 Abs. 3 GG, gerade die

Vollzugsdefizite der alten Schuldenregel zu beseitigen.””"

Dennoch war sich auch der verfassungsédndernde Gesetzgeber bewusst, dass Abweichungen

der Kreditaufnahme im Haushaltsvollzug von der Soll-Kreditaufnahme ,,in der Praxis kaum

272
d.

zu vermeiden® sin. Damit sind nicht die Fille gemeint, in denen die Exekutive ohne

gesetzliche Ermiachtigung Kredite aufnimmt; solche Kreditaufnahmen sind schon wegen
Verstofes gegen den verfassungsrechtlichen Gesetzesvorbehalt verfassungswidrig. 27
Gemeint sind vielmehr solche Fille, in denen die gesetzliche Erméachtigung auf falschen

Prognosen tber die konjunkturelle Entwicklung basiert: In diesen Fillen beruhen die

267 Siehe oben C I 1 sowie C I 3 d); vgl. auch BT-Drs. 16/12410, S. 12.

*8 BT-Drs. 16/12410, S. 12.

269 Unter Geltung der neuen Schuldenregel (anders als zur alten Rechtslage) ganz herrschende
Ansicht; vgl. Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen
Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1336); Henneke, in: Schmidt-
Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 13. Aufl. 2014, Art. 109 Rn. 103; Kube, in:
Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 190 ff.; Siekmann, in: Sachs
(Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 109 Rn. 67; Koemm, Eine Bremse fiir die
Staatsverschuldung?, 2011, S. 188.

270 Koemm, Eine Bremse fiir die Staatsverschuldung?, 2011, S. 188 f.; Christ, Neue
Schuldenregel flir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen Konsolidierung der
Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1336).

2" ygl. dazu BT-Drs. 16/12410, S. 5: Der Gesetzgeber bemingelt eine fehlende

., Verkniipfung zwischen der Regeleinhaltung bei Haushaltsaufstellung und
Haushaltsvollzug*.

2 BT-Drs. 16/12410, S. 12.

" S0 zu Recht: Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109

Rn. 228.
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Abweichungen der Ist-Kreditaufnahme von der Soll-Kreditaufnahme darauf, dass sich die
tatsdchlichen Auswirkungen der konjunkturellen Entwicklungen anders gestaltet haben, als
bei Aufstellung des Haushalts angenommen.”’* Denn wenn sich die Konjunktur anders
entwickelt als erwartet, dndert sich — bei Inanspruchnahme der Konjunkturausnahme — auch

die verfassungsrechtlich zulédssige Kreditaufnahme.

Dass die Schuldenbremse auch im Haushaltsvollzug gilt, bedeutet somit, dass sich die
verfassungsrechtlich zuldssige Kreditaufnahme nicht alleine nach der Situation bei der
Haushaltsaufstellung beurteilt, sondern ex post neu zu ermitteln ist, wenn sich die
konjunkturelle Entwicklung anders entwickelt als prognostiziert. 2> Uberschreitet die
tatsdchlich aufgenommene Kreditsumme die danach zuldssige Kreditsumme, ist dies durch

Riickfiihrungs- bzw. Tilgungspflichten zu korrigieren.*’®

Wie genau diese Korrektur jedoch ausgestaltet ist, bleibt den Landern in eigener
Verantwortung iiberlassen. Genau darin liegt der vom verfassungsdndernden Gesetzgeber in

der Gesetzesbegriindung explizit erwihnte ,,Regelungsspielraum® der Léinder.?”’

Der Bund nimmt diese Korrekturen mit Hilfe eines Kontrollkontos vor, das wie eine

278 Ein solches Kontrollkonto kénnten auch die Linder

»spezielle Fehlerfolgenregelung* wirkt.
einfithren, wobei ihnen in dhnlicher Weise wie dem Bund Spielrdume einzurdumen sind, so
dass kein vollstindiger, sofortiger Ausgleich erforderlich ist.””” So hat der Bund gemiB
Art. 115 Abs. 2 Satz 4 GG die Moglichkeit, das Kontrollkonto bis zu einem Schwellenwert
von 1,5 Prozent des BIP zu belasten; nur dariiber hinausgehende Belastungen sind

konjunkturgerecht zuriickzufiihren.”*” Einen entsprechenden Spielraum miissen auch die

™ BT- Drs. 16/12410, S. 13.

"> Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 193.

27 Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 196 f.

"7 ygl. BT-Drs. 16/12410, S. 12.

*"8 Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2012, Art. 115 Rn. 22.

2" Vgl. Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen
Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1337); Kube, in: Maunz/Diirig
(Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 109 Rn. 201; Lenz/Burgbacher, Die neue
Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2565). Strenger jedoch: G. Kirchhof, in:
von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010, Art. 109 Rn. 108, wobei allerdings
unklar bleibt, ob eine ,,Rechtfertigung® einer Verzégerung das Verdikt der
Verfassungswidrigkeit noch abwenden kann (vgl. Rn. 108 a.E.).

0 Wie Mayer, Greift die neue Schuldenbremse?, ASR 136 (2011), 266 (284f.), richtig
herausarbeitet, ist die Grenze von 1,5 % des BIP nur Tatbestandsmerkmal fiir die Rechtsfolge
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Lander vorsehen konnen, da eine Ungleichbehandlung der Lénder gegeniiber dem Bund

insofern nicht gerechtfertigt ist.”®'

Allerdings sind die Lénder nicht an diese Form der Korrektur einer Abweichung im
Haushaltsvollzug gebunden, sondern kénnen auch andere Wege gehen, die dasselbe Ziel
verfolgen: die Riickfiihrung der zu viel aufgenommenen Kredite durch Tilgungen oder durch

zusitzliche Minderungen des Nettoneuverschuldungsrahmens in der Folgezeit.”*

2. Gestaltung in anderen Landesverfassungen

Im Gegensatz zur Bundesebene”® enthalten sechs von acht Landesverfassungen keine
expliziten Regelungen zur Kontrolle des Haushaltsvollzugs. Sie iiberlassen die Regelungen
somit dem einfachen Gesetzgeber, ohne diesem ndhere Vorgaben zum Inhalt der
Ausfiihrungsgesetze zu machen.

Die Verfassungen von Bremen und Schleswig-Holstein prizisieren, dass das Gesetz
»insbesondere [...] die Kontrolle und den Ausgleich von Abweichungen* regeln soll. Die
Gesetzesbegriindung zeigt, dass damit ein Kontrollkonto gemeint ist, das dann auch im

Ausfithrungsgesetz verankert wurde.”**

3. Vorschlag fiir das Land Nordrhein-Westfalen

Dass Abweichungen im Haushaltsvollzug durch Riickfiihrungs- bzw. Tilgungspflichten zu

Riickfiihrungspflicht. Zwar wirkt dies wie ein ,,Dispokredit®, soll aber nach der
gesetzgeberischen Intention keiner sein.

81 Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2565),
weisen zu Recht darauf hin, dass die fehlende Moglichkeit der strukturellen Verschuldung bei
den Landern im Vergleich zum Bund keine Ungleichbehandlung beziiglich dieses
,Dispokredits* (vgl. zu diesem Begriff Fn. 280) rechtfertigt. Denn der ,,Dispokredit* bezieht
sich auch auf die konjunkturelle Komponente, die den Landern in gleicher Weise zur
Verfligung steht wie dem Bund. Vgl. Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung
2014, Art. 109 Rn. 201.

82 Christ, Neue Schuldenregel fiir den Gesamtstaat: Instrument zur mittelfristigen
Konsolidierung der Staatsfinanzen, NVwZ 2009, 1333 (1337); Kube, in: Maunz/Diirig
(Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 108 Rn. 196 ftf.; Lenz/Burgbacher, Die neue
Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561 (2565).

8 ygl. Art. 115 Abs. 2 Satz 4 GG, der die Einrichtung eines Kontrollkontos ausdriicklich
anordnet.

2% L andtag Schleswig-Holstein, LT-Drs. 17/193, S. 4 f.; vgl auch Thye, Die neue
Schuldenbremse in der Verfassung von Schleswig-Holstein, NordOR 2011, 160 (165).
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korrigieren sind, ist verfassungsrechtlich vorgegeben.”® Damit bleibt nur die Frage, auf

welche Weise diese Korrektur vorzunehmen ist.

Teilweise wird vorgeschlagen, dass hierfiir statt eines Kontrollkontos das Verfahren nach § 25
Abs. 3 LHO angewendet werden kénnte.?*® Dann wiirden die Ist-Einnahmen aus Krediten, die
die konjunkturell erlaubten Soll-Einnahmen iibersteigen, in einen Fehlbetrag umgebucht und

in den Haushaltsplan fiir das néchste oder iiberndchste Haushaltsjahr eingestellt.

Im Vergleich zum Verfahren nach § 25 Abs.3 LHO kann ein separates Kontrollkonto jedoch
einen entscheidenden Vorteil bieten: Wird es offentlich gefiihrt, kann es einen politischen
LAnreiz“ geben, einen positiven Kontostand zu haben.”®’ Diese Anreizwirkung hat auch der
Bundesgesetzgeber gesehen. ™ Damit ist ein solches Kontrollkonto gegeniiber anderen

Formen des Ausgleichs von Vollzugsabweichungen vorzugswiirdig.

Die Details der Ausgestaltung des Kontrollkontos sollten jedoch im einfachen Recht geregelt
werden. Dazu gehort auch die Frage, inwieweit das Land — dhnlich wie der Bund in Art. 115
Abs. 2 Satz 4 GG — einen Schwellenwert vorsieht, iiber den hinaus Belastungen sofort
zuriickzufithren sind.”® Fir die Verfassung geniigt es, im Rahmen eines allgemeinen

Regelungsauftrags die Einrichtung eines Kontrollkontos vorzusehen:

,Das Ndhere regelt ein Gesetz, das insbesondere Bestimmungen tiber den Ausgleich von
Abweichungen der tatsiichlichen Kreditaufnahme von der zulissigen Kreditobergrenze

durch ein Kontrollkonto trifft.

*%3 Siehe dazu oben C VI 1.

% Tuppe, Landtag Nordrhein-Westfalen, Stellungnahme 15/1142, S. 10.

87 Heintzen, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2012, Art. 115 Rn. 22.

88 ygl. BT-Drs. 16/12410, S. 7.

289 7ur Moglichkeit des Landes, einen solchen Schwellenwert einzufiihren, vgl. oben C VI 1.
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VII. Struktur der Norm und Formulierungsvorschlag zu Art. 83 LV

1. Struktur der Norm

In Ubereinstimmung mit den Regelungen der Landesverfassungen von Bayern, Hamburg,
Hessen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein sollte Art. 83 LV in seiner neuen Fassung
nicht mit dem Gesetzesvorbehalt des Art. 83 Satz 1 LV in seiner alten Fassung beginnen,
sondern mit dem Grundsatz des Verbots der Nettokreditaufnahme. Dies verdeutlicht, dass in
der Zukunft Einnahmen aus Krediten die Ausnahme und nicht der verfassungsrechtliche
Regelfall sein sollen. Eine Voranstellung des Gesetzesvorbehalts fiir die Kreditaufnahme
wiirde diesen Grundsatz relativieren. Nach der neuen Schuldenregel beschreibt der
Gesetzesvorbehalt nur noch eine formelle Voraussetzung fiir die Wahrnehmung einer

verfassungsrechtlich als Ausnahme gewollten Kompetenz.

Nach der Darstellung des Grundsatzes in Absatz 1 sollten unmittelbar die beiden wichtigsten
Ausnahmen in Absatz 2 und Absatz 3 folgen. Damit ist nicht nur ein Gleichlauf mit anderen
Landesverfassungen sowie mit der Regelungsstruktur des Grundgesetzes garantiert. Auch ist
sichergestellt, dass die Absétze 1 bis 3 insgesamt eine kompakte Beschreibung der materiellen

Kriterien fur die Kreditaufnahme bieten.

In den Absidtzen 4 und 5 sollten dann Klarstellungen und Erweiterungen zum materiellen
Grundsatz folgen: die Vorschrift zur Rolle der Kommunen und die Klausel gegen
Umgehungen. Die Verortung an dieser Stelle ist vorzugswiirdig gegeniiber einer Regelung
direkt hinter dem Grundsatz, da nur so Grundsatz (Absatz 1) und Ausnahmen (Absatz 2 und
3) nicht durch die Detailvorschriften zu Klarstellungen und Erweiterungen

auseinandergerissen werden.

Nach der Regelung materieller Kriterien fiir die Kreditaufnahme in den Absidtzen 1 bis 5
enthélt Absatz 6 die formellen Voraussetzungen: den alten Gesetzesvorbehalt sowie die neuen

Mehrheitserfordernisse.

Da mehrere Vorschriften der Absétze 1 bis 6 nur praktikabel sind, wenn sie durch einfach-
gesetzliche Regelungen prézisiert werden, ist in Absatz 7 ein Regelungsauftrag an den

Gesetzgeber aufzunehmen. Um die Funktionsfahigkeit der Schuldenbremse zu garantieren, ist
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hierbei festzuschreiben, fiir welche Materien eine einfachgesetzliche Regelung unerldsslich
ist.  Dazu gehoren diejenigen Materien, zu denen oben bereits die Notwendigkeit
einfachgesetzlicher Prazisierungen festgestellt wurde: die Konjunkturausnahme, das

Kontrollkonto und das Umgehungsverbot.

2. Rechtsformlicher Formulierungsvorschlag zu Artikel 83 LV

Anderung der Landesverfassung

Die Verfassung fiir das Land Nordrhein Westfalen vom 28. Juni 1950 (GV. NW S. 127),
zuletzt gedndert durch Gesetz vom 25. Oktober 2011 (GV. NRW. S. 499), wird wie folgt
gedndert:

Artikel 83 wird wie folgt gefasst:

»Artikel 83

(1) Der Haushalt ist grundsétzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen.

(2) Bei einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung kann von
Absatz 1 abgewichen werden. In diesem Fall sind die Auswirkungen auf den Haushalt im

Auf- und Abschwung symmetrisch zu beriicksichtigen.

(3) Bei Naturkatastrophen oder auflergewohnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle des
Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrachtigen, kann von Absatz 1
abgewichen werden. Hierflir ist eine entsprechende Tilgungsregelung vorzusehen. Die

Kredite sind binnen eines angemessenen Zeitraums zuriickzufiihren.

(4) Artikel 78 und 79 bleiben unberiihrt. Das Land beriicksichtigt bei seiner Haushalts- und
Finanzplanung seine Verantwortlichkeit fiir Haushaltsdefizite der Gemeinden und
Gemeindeverbiande gemél Artikel 109 Absatz 2 und 5 des Grundgesetzes der Bundesrepublik
Deutschland.
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(5) Absatz 1 gilt auch fiir
1. rechtlich unselbstindige Sondervermodgen des Landes,
2. Kredite, die fiir die Finanzierung staatlicher Aufgaben zur Umgehung von Absatz 1
durch selbststindige juristischen Personen aufgenommen werden, an denen das Land
maligeblich beteiligt ist, wenn das Land fiir die Verbindlichkeiten aus der
Kreditaufnahme einsteht,
3. finanzielle Transaktionen, die wie Kredite wirken und eine Umgehung von Absatz 1

bezwecken.

(6) Die Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder
sonstigen Gewiéhrleistungen, die zu Ausgaben in kiinftigen Haushaltsjahren fiihren konnen,
bediirfen einer der Hohe nach bestimmten oder bestimmbaren Ermédchtigung durch Gesetz.
Bei der Aufnahme von Krediten nach den Absétzen 2 und 3 entscheidet der Landtag mit der

Mehrheit seiner Mitglieder.

(7) Das Néhere regelt ein Gesetz, das insbesondere Bestimmungen iiber das Verfahren zur
Beriicksichtigung der konjunkturellen Entwicklung in den Fillen des Absatzes 2, den
Ausgleich von Abweichungen der tatsdchlichen Kreditaufnahme von der zuldssigen
Kreditobergrenze durch ein Kontrollkonto sowie zur Ausgestaltung der Umgehungsverbote

von Absatz 5 trifft.«
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D. Inkrafttreten und Ubergangsvorschriften

I. Rechtliche Rahmenbedingungen und Gestaltungen in anderen Landesverfassungen

Spétestens ab dem 1.1.2020 gilt die neue Schuldenregel des Art. 109 Abs. 3 GG ohne
Abweichungsmoglichkeit (Art. 143d Abs. 1 Satz 4 GG), so dass mindestens®”” ab dann die

neue Fassung des Art. 83 LV anzuwenden ist.

Fiir das Inkrafttreten gibt es hauptsdchlich zwei Modelle:

Einige Bundeslidnder — darunter Bayern — lassen das Anderungsgesetz und damit auch die
neue Fassung der Verfassung erst zum 1.1.2020 formell in Kraft treten. Damit gilt bis dahin
die alte Schuldenregel der jeweiligen Landesverfassung.

Andere Bundeslinder — darunter Hessen — lassen das Anderungsgesetz und damit auch die
neue Fassung der Verfassung sofort formell in Kraft treten. Sie ordnen jedoch gleichzeitig in
einer Ubergangsvorschrift, die ebenfalls Verfassungsrang hat, an, dass diese Fassung

»erstmals fiir das Haushaltsjahr 2020 anzuwenden® sei. Bis dahin gelte die frithere Fassung.

Fiir die Ubergangsphase bis zum 31.12.2019 gilt — wie ebenfalls dargestellt®' — Art. 143d
Abs. 1 Satz 4 GG unmittelbar auch fiir das Land Nordrhein-Westfalen: Er bestimmt, dass die
,Haushalte der Léander [...] so aufzustellen [sind], dass im Haushaltsjahr 2020 die Vorgabe
aus Artikel 109 Absatz 3 Satz 5 erfiillt” wird. Den Lindern steht es offen, einen solchen
Hinweis deklaratorisch auch in ihre Landesverfassung zu iibernehmen; sie sind hierzu aber
nicht verpflichtet.”> Jedoch besteht eine Pflicht, das Konsolidierungsziel ,,im Blick zu

behalten und die Haushalte der Ubergangsphase dementsprechend auszugestalten.?”?

Die Vorschriften fiir die Ubergangsphase sind in den Landesverfassung bisher sehr

unterschiedlich ausgestaltet: Wihrend Bayern keine Regelungen fiir die Ubergangsphase

20 Wenn — wie etwa in Sachsen (vgl. Grépl, Die ,,Schuldenbremse im Freistaat Sachsen,
2014, S. 30.) — eine frithere Implementierung politisch gewollt ist, ist diese aus rechtlicher
Sicht unproblematisch moglich.

! Siehe oben BT 1.

¥2ygl.BI1.

2 Kube, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, 72. Erg.lieferung 2014, Art. 143d. Rn. 14; Reimer, in:
Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, 2. Aufl. 2013, Art. 143d Rn. 9. Siehe oben B 1 1.
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trifft>**

, sieht Schleswig-Holstein in seiner Landesverfassung einen konkreten Abbaupfad mit
jéhrlichen Obergrenzen vor, die jedes Jahr um ein Zehntel verringert werden. Zudem wird die
schleswig-holsteinische Landesregierung verpflichtet, ,eine jdhrlich fortzuschreibende
Planung zum Abbau des strukturellen Finanzierungsdefizits dem Landtag vorzulegen. Der

Landesrechnungshof hat hierzu eine Stellungnahme abzugeben.

Hamburg, Hessen und Mecklenburg-Vorpommern wiederholen das Postulat des Art. 143 Abs.
1 Satz 4 GG. Hamburg gibt dabei zusitzlich vor, dass ,,in den Haushaltspldnen ein
kontinuierlicher, moglichst gleichméfBiger Abbau des strukturellen Defizits vorzusehen® sei.
Zudem sei von 2013 bis 2018 die Nettokreditaufnahme zu vermindern und schon im
Haushaltsjahr 2019 zu vermeiden. Ferner enthdlt die Vorschrift einen Regelungsauftrag an

den Gesetzgeber

I1. Vorschlag fiir das Land Nordrhein-Westfalen

1. Vorschriften fiir die Ubergangsphase

Zwar besteht keine generelle Rechtspflicht zur Aufnahme konkreter Ubergangsvorschriften in
die Landesverfassung, jedoch eine Pflicht, bis zum Jahr 2020 die Einhaltung der Verbots der
Nettokreditaufnahme sicherzustellen. *° Die Entscheidung iiber die Aufnahme von
Ubergangsvorschriften in die Landesverfassung kann daher nur unter Betrachtung der
jeweiligen Situation des Landes gefillt werden. Wie dargestellt, sieht die mittelfristige
Finanzplanung des Landes Nordrhein-Westfalen zwar einen Abbau der Nettokreditaufnahme
bis 2020 vor; der Landesrechnungshof hat jedoch ,,Zweifel, ob die bisher unternommenen
Schritte zur Einddmmung der Verschuldung ausreichen®.**® Fiir Nordrhein-Westfalen bestehe
der ,,groBte Handlungsbedarf in Sachen Schuldenbremse**’’. Die Erfiillung der Pflicht aus
Art. 143 d Abs. 1 Satz 4 GG erscheint demnach gefiahrdet. Auf Basis der Einschitzungen des
Landesrechnungshofs ist daher die Einfiihrung landesrechtlicher Regelungen zur

Sicherstellung der Erfiillung der grundgesetzlichen Pflicht zwar nicht rechtlich zwingend,

294 7Zu den grundgesetzlichen Vorwirkungen, die dennoch fiir Bayern gelten: Koemm, in:
Meder/Brechmann (Hrsg.), Die Verfassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 82
Rn. 54 ff.

2% Siehe dazu oben B1 1

2% ygl. im Einzelnen oben B III 2 sowie Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen,
Jahresbericht 2014, S. 67.

7 Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen, Jahresbericht 2013, S. 187.
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jedoch anzuraten, um einem Verfassungsbruch im Jahr 2020 vorzubeugen. Die Aufnahme
von Ubergangsregelungen in die Landesverfassung fiihrt zwar alleine nicht unmittelbar zum
Abbau der Nettokreditautnahme; sie iibertrigt die grundgesetzlichen Anforderungen jedoch in
den landespolitischen Diskurs und macht sie prasenter. Daher ist — nach dem Vorbild anderer
Bundeslédnder - jedenfalls eine Wiederholung der grundgesetzlichen Pflicht aus Art. 143 Abs.
1 Satz 4 GG anzuraten. Dariiber hinaus sind zwar feste Abbauziele unrealistisch. Jedoch ist
angesichts der dargestellten Verschuldungssituation des Landes Nordrhein-Westfalen
zumindest die in Hamburg vorgesehene Regelung aufzunehmen, dass das Defizit
kontinuierlich abzubauen ist. Darauf basierend konnen auf der Ebene des einfachen Rechts,
wie etwa in der Haushaltsordnung, weitere Schritte (z.B. auch in Form von Berichts- und
Planungspflichten®®®) ergriffen werden, um die Erfiillung der Anforderungen des Art. 143d
Abs. 1 Satz 4 GG sicherzustellen.

2. Inkrafttreten

Da somit ohnehin ein zusitzlicher Verfassungsartikel zur Ubergangsphase aufzunehmen ist,

kann in diesem auch das Inkrafttreten ndher geregelt werden.

Die neue Schuldenregel erst am 1.1.2020 — nach dem bayerischen Modell — formell in Kraft
treten zu lassen, hat den Nachteil, dass in den Vorschriften zur Ubergangsphase nicht auf den
Grundsatz des Art. 83 Abs.1 n.F. LV Bezug genommen werden kann. Dies ist nicht nur ein
rechtstechnisches Problem. Vielmehr soll das Verbot der Nettokreditaufnahme schon vor
2020 das Leitbild sein. Dies zeigt auch das Grundgesetz, das dessen Geltung in Art. 109 Abs.
3 GG mit sofortiger Wirkung anordnet. Dass den Landern bis Ende 2019 Zeit zur Umsetzung
eingerdumt wird, ist systematisch also eine Ausnahmevorschrift zum Grundsatz der Geltung
des Verbots der Nettokreditaufnahme. Diese Regel-Ausnahme-Beziehung sollte auch in der

Landesverfassung reflektiert werden.

Daher empfiehlt es sich — wie im Grundgesetz —, 1) die Schuldenregel des neuen Art. 83 LV
zum ndchstmoglichen Zeitpunkt formell in Kraft treten zu lassen und 2) in einem eigenen
Verfassungsartikel zur Ubergangsphase (z.B. Artikel 83a LV), den Gesetzgeber von der

Einhaltung dieser Schuldenregel bis Ende 2019 zu dispensieren. Letzteres kann dadurch

%8 Vgl. etwa den Gesetzentwurf der CDU-Fraktion zur Vorlage einer verbindlichen
Finanzplanung bis 2020, LT-Drs. 16/4824.
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geschehen, dass die Anwendung des Art. 83 Abs. 1 n.F. LV erst ab 2020 angeordnet wird. Fiir
die Ubergangszeit ist gleichzeitig die Weitergeltung der alten Schuldenregel des Art. 83
Satz2 LV anzuordnen, da ansonsten keine Schuldenregel gelten wiirde, was eine
verfassungswidrige Verschlechterung”” wire. Zur Vereinfachung und zur Vermeidung des
Verweises auf eine alte Fassung ist die alte Schuldenregel in dem Ubergangsartikel wortlich

Zu zitieren.

Ausdriicklich nicht zu empfehlen ist die Regelung von Rheinland-Pfalz. Dort wurden die
Vorschriften zur Ubergangsphase einschlieBlich des Dispenses vom Verbot der
Nettokreditauthahme bis zum 31.12.2019 nicht in einer neu eingefiigten Verfassungsnorm,
sondern in einem Artikel 2 des Anderungsgesetzes ohne ausdriickliche Anderung der
Verfassung geregelt.**® Ein solches Artikelgesetz ohne die ausdriickliche Anordnung, dass die
Verfassung gedndert werde, hat jedoch wegen Artikel 69 Abs. 1 Satz 1 LV NRW keinen
Verfassungsrang. Es ist einfaches Recht. Als solches kann es nicht die Anordnung der
Geltung des neu eingefiigten Artikel 83 Abs. 1 LV derogieren. Eine Ubergangsvorschrift, die
vom Verbot der Nettokreditaufnahme aus Art. 83 Abs. 1 LV bis zum 31.12.2019 dispensieren

will, muss daher notwendigerweise auch selbst Verfassungsrang haben.*’

Folglich sind die Ubergangsregeln in eigenen Verfassungsartikel aufzunehmen, wobei sich
hier eine Regelung in direktem systematischen Zusammenhang zum sonstigen Haushaltsrecht,
also in einem Art. 83a LV anbietet. Dieser Verfassungsartikel kann mit Ablauf des
31.12.2019 wieder auBBer Kraft treten, da sich dann sein Regelungsgegenstand erledigt hat. Ab

dann gilt die neue Fassung von Art. 83 LV allein, unmittelbar und ohne Einschrankungen.

Aus diesen Erwédgungen ergibt sich folgender rechtsformlicher Formulierungsvorschlag, der

die oben bereits entwickelte neue Formulierung von Art. 83 LV einschlief3t:

299 7um ,,qualifizierten Lockerungsverbot* vgl. oben B1 1.

39 ygl. LT-Drs. 15/4966, S. 3.

31 Zu der Problematik: Hiide, Stellungnahme zur Anhérung des Haupt-und
Medienausschusses sowie des Haushalts- und Finanzausschusses des Landtages Nordrhein-
Westfalen am 15.Dezember 2011, Stellungnahme 15/1134, S. 6
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E. Rechtsformlicher Formulierungsvorschlag fiir die Umsetzung der Schuldenbremse

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen

Artikel 1

Die Verfassung fiir das Land Nordrhein Westfalen vom 28. Juni 1950 (GV. NW S. 127),
zuletzt gedndert durch Gesetz vom 25. Oktober 2011 (GV. NRW. S. 499), wird wie folgt
gedndert:

1. Artikel 83 wird wie folgt gefasst:

»Artikel 83

(1) Der Haushalt ist grundsédtzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen.

(2) Bei einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung kann
von Absatz 1 abgewichen werden. In diesem Fall sind die Auswirkungen auf den

Haushalt im Auf- und Abschwung symmetrisch zu beriicksichtigen.

(3) Bei Naturkatastrophen oder au3ergewohnlichen Notsituationen, die sich der
Kontrolle des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich
beeintrachtigen, kann von Absatz 1 abgewichen werden. Hierfiir ist eine
entsprechende Tilgungsregelung vorzusehen. Die Kredite sind binnen eines

angemessenen Zeitraums zuriickzufiihren.

(4) Artikel 78 und 79 bleiben unbertihrt. Das Land beriicksichtigt bei seiner Haushalts-
und Finanzplanung seine Verantwortlichkeit fiir Haushaltsdefizite der Gemeinden und
Gemeindeverbiande geméal Artikel 109 Absatz 2 und 5 des Grundgesetzes der
Bundesrepublik Deutschland.

(5) Absatz 1 gilt auch fiir
1. rechtlich unselbstindige Sondervermogen des Landes,

2. Kredite, die fiir die Finanzierung staatlicher Aufgaben zur Umgehung von
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Absatz 1 durch selbststindige juristischen Personen aufgenommen werden, an
denen das Land maBgeblich beteiligt ist, wenn das Land fiir die
Verbindlichkeiten aus der Kreditaufnahme einsteht,

3. finanzielle Transaktionen, die wie Kredite wirken und eine Umgehung von

Absatz 1 bezwecken.

(6) Die Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien
oder sonstigen Gewihrleistungen, die zu Ausgaben in kiinftigen Haushaltsjahren
fitlhren konnen, bediirfen einer der Hohe nach bestimmten oder bestimmbaren
Erméchtigung durch Gesetz. Bei der Aufnahme von Krediten nach den Absétzen 2

und 3 entscheidet der Landtag mit der Mehrheit seiner Mitglieder.

(7) Das Néhere regelt ein Gesetz, das insbesondere Bestimmungen iiber das Verfahren
zur Beriicksichtigung der konjunkturellen Entwicklung in den Fillen des Absatzes 2,
den Ausgleich von Abweichungen der tatsdchlichen Kreditaufnahme von der
zuldssigen Kreditobergrenze durch ein Kontrollkonto sowie zur Ausgestaltung der

Umgehungsverbote von Absatz 5 trifft.*

2. Nach Artikel 83 wird folgender Artikel 83a eingefiigt:

,Artikel 83a

(1) Artikel 83 Absatz 1 ist erstmals auf das Haushaltsjahr 2020 anzuwenden.
Bis dahin diirfen Kredite entsprechend den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts in der Regel nur bis zur Hohe der Summe der im Haushaltsplan

veranschlagten Ausgaben fiir Investitionen in den Haushaltsplan eingestellt werden.

(2) Die Haushalte sind so aufzustellen, dass im Haushaltsjahr 2020 die Vorgabe des
Artikel 83 Absatz 1 erfiillt wird. Hierflir ist in den Haushaltspldnen ein

kontinuierlicher Abbau des strukturellen Defizits vorzusehen.

Artikel 2
1. Dieses Gesetz tritt mit seiner Verkiindung in Kraft.

2. Artikel 1 Nummer 2 tritt mit Ablauf des 31.12.2019 auf3er Kraft.
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F. Sanktionsinstrumente

Die effektive Reduzierung der Staatsverschuldung ist zwar zundchst eine Aufgabe des
politischen Prozesses.’* Jedoch haben die Erfahrungen der vergangenen Jahre gezeigt, dass
der politische Prozess alleine hierzu nicht in der Lage ist.’” Der verfassungsindernde
Bundesgesetzgeber des Jahres 2009 hat erkannt, dass zu den Griinden der (nach den Worten
des Bundesverfassungsgerichts) .iibermiBige[n] Staatsverschuldung” *** das Fehlen
ausdriicklicher Verpflichtungen und zu weit gefasste Ausnahmen in den bisherigen
Fiskalregeln des Bundes und der Léinder gehoren.*®” Art. 109 Abs. 3 GG soll das dndern. Das
bedeutet: Die Schuldenbremse setzt auf die Fahigkeit des Finanzverfassungsrechts, den
politischen Prozess zu lenken. Wie das Bundesverfassungsgericht schon 1986 festgestellt hat,
darf die Finanzverfassung nicht als ,,soft law*, als minder verbindliche Regelung, verstanden
werden.’” Das gilt auch und gerade fiir die Schuldenbremse — zumal sie gleichzeitig der

Umsetzung von europa- und vélkerrechtlichen Verpflichtungen Deutschlands dient.*"’

Effektiv kann die Schuldenbremse den politischen Prozess jedoch nur lenken, wenn sie
entsprechende Durchsetzungsinstrumente hat, wenn also Verstofle gegen die Schuldenbremse

auch zu Sanktionen fiihren.>*

Das unmittelbar im  Grundgesetz vorgesehene System zur Vermeidung von
Haushaltsnotlagen °” |, der Stabilititsrat gemidB Art. 109a GG, erfillt diese
Sanktionierungsfunktion nicht. Er kann nach den §§ 4, 5 StabiRatG Haushaltsnotlagen

feststellen, Sanierungsprogramme vereinbaren und Aufforderungen zur verstirkten

39280 auch Wieland, Sind Stabilititspakt und Schuldenbremse nur noch Makulatur?, in: von
Arnim (Hrsg.), Systemmaingel in Demokratie und Marktwirtschaft, 2011, S. 9 (14).

39 ygl. dazu die Hinweise auf die Erh6hung der Staatsverschuldung oben A 1.

3% BVerfGE 119, 96 (142).

% BT-Drs. 16/12410, S. 5.

3% BVerfGE 72, 330 (338). Dagegen vergleicht Wieland, Sind Stabilititspakt und
Schuldenbremse nur noch Makulatur?, in: von Arnim (Hrsg.), Systemmangel in Demokratie
und Marktwirtschaft, 2011, 9 (14), die Regelungen der Schuldenbremse ,,in der Wirkung** mit
,,soft law*.

397 ygl. dazu oben A I sowie BT-Drs. 16/12410, S. 5.

3% Vgl. auch: Korioth, Stellungnahme Landtag NRW 14/3292, S. 2.; Kamp, in:
Heusch/Schonenbroicher (Hrsg.), Landesverfassung NRW, 2010, Art. 83 Rn. 77 f.

39 v gl. Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2011, Art. 109a Rn. 9.
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Haushaltssanierung beschlieBen. Er hat aber keine Befugnis zur Sanktionierung, arbeitet

damit letztlich also nur mit politischem Druck.*"

Fiir Nordrhein-Westfalen stellt sich damit die Frage, welche Sanktionsmechanismen bestehen,
um VerstoBen des Landeshaushaltsgesetzgebers gegen die Schuldenbremse des

Grundgesetzes und einer reformierten Landesverfassung zu begegnen.

I. Gerichtliche Durchsetzung

Die klassische und weiterhin wichtigste Moglichkeit der Rechtsdurchsetzung ist der Weg iiber

die Gerichte. Wie oben bereits ausfiihrlich gezeigt®'!

, bedeutet die Einfithrung einer
Schuldenbremse in die Landesverfassung eine deutliche Erweiterung des Rechtsschutzes:
Ohne eine landesverfassungsrechtliche Regelung kann bei VerstoBen gegen die
Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 GG allein das Bundesverfassungsgericht angerufen
werden — und dies auch nur durch die Bundesregierung, eine Landesregierung oder ein Viertel
der Mitglieder des Bundestags. Bei einer landesverfassungsrechtlichen Regelung der
Schuldenbremse kann auch der Verfassungsgerichtshof des Landes Nordrhein-Westfalen
angerufen werden — unter anderem auch durch ein Drittel der Mitglieder des Landtags im
Wege der abstrakten Normenkontrolle gemaf3 Art. 75 Nr. 3 LV NRW. Bei Abweichungen im

Haushaltsvollzug kommt zudem ein Organstreit geméB Art. 75 Nr. 2 LV NRW in Betracht.’'?

Im Fall eines Verfassungsverstoes stellen Verfassungsgerichte in der Regel die

Verfassungswidrigkeit und Nichtigkeit des Haushaltsgesetzes fest.”'” Da das Haushaltsjahr,

319 ygl. Seiler Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel, JZ 2009,
721 (727); Tappe, Kreditbegrenzungsregeln im Bundesstaat: Spielrdume und Bindungen nach
der Foderalismusreform II, J6Fin 2009, 417 (434); Korioth, Das neue Staatsschuldenrecht —
zur zweiten Stufe der Foderalismusreform, JZ 2009, 729 (735).

! Siehe B 11T 3.

312 Fiir die Bundesebene: Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW
2009, 2561 (2566).

313 Vgl dazu beispielhaft den Tenor der Entscheidung des VerfGH NRW vom 12. Mirz 2013
(VertGH 7/11): ,,Das Gesetz iiber die Feststellung des Haushaltsplans des Landes Nordrhein-
Westfalen fiir das Haushaltsjahr 2011 (Haushaltsgesetz 2011) vom 18. Mai 2011 (GV. NRW.
S. 248) in Verbindung mit dem beigefiigten Gesamtplan und dem beigefiigten Haushaltsplan
verstof3t insoweit gegen Art. 83 Satz 2 der Verfassung des Landes Nordrhein- Westfalen (LV
NRW) und ist insoweit nichtig, als die in den Haushaltsplan eingestellten Einnahmen aus
Krediten die Summe der im Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fiir Investitionen
iiberschreiten.* Siehe allgemeiner auch: Mayer, Greift die neue Schuldenbremse?, A6R 136
(2011), 266 (294).
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auf das sich der verfassungswidrige Haushalt bezieht, zum Zeitpunkt der Entscheidung des
Gerichts in der Regel bereits abgelaufen ist, hat dieser Ausspruch wenig greifbare praktische
Folgen.’'* Gegeniiber den Gldubigern von verfassungswidrig aufgenommenen Krediten fiihrt
die Nichtigkeit des Haushaltsgesetzes nicht zur Nichtigkeit des Darlehensvertrages: Dies lasst
sich mit dem Charakter des Haushaltsrechts als Binnenrecht des Staates, also dem
zivilrechtlichen Abstraktionsprinzip bei der Stellvertretung, sowie mit dem erforderlichen

Drittschutz begriinden.*'

Die Feststellung der Verfassungswidrigkeit durch ein oberstes Gericht ist in einem Rechts-
bzw. Verfassungsstaat dennoch ein schwerwiegender Vorgang. Er hat nicht nur eine
juristische Tragweite, sondern auch eine politische: Die Opposition kann die jeweilige
Mehrheit, die den Haushalt beschlossen hat, berechtigterweise des Verfassungsbruchs
bezichtigen und daraus politisches Kapital schlagen. Dies hat schon im Vorhinein
abschreckende Wirkung und vermeidet dadurch Verfassungsbriiche. Hier bedient sich das

Recht zu seiner Durchsetzung des politischen Prozesses — und nicht umgekehrt.

Trotzdem wird die sonstige praktische Folgenlosigkeit der Nichtigkeit eines
Haushaltsgesetzes teilweise als ,,unbefriedigend* empfunden.’'® Somit stellt sich die Frage,
welche Potentiale das gerichtliche Verfahren zu einer Verstirkung oder Erweiterung der

Konsequenzen der Verfassungswidrigkeit eines Haushaltsgesetzes bietet:

1. Urteil wihrend des laufenden Haushaltsjahres

Eine effektive Sanktion bestiinde in einem Urteil des Verfassungsgerichts mit

Nichtigerklarung des Haushaltsgesetzes wihrend des laufenden Haushaltsjahres.

1% Tappe, Die neue ,,Schuldenbremse® im Grundgesetz, DOV 2009, 881 (890); ders.,
Stellungnahme Landtag NRW 15/1142, S. 9. Trotz der fehlenden praktischen Folgen wird der
Antrag mit Ablauf des Haushaltsjahres nicht unzuldssig, sondern es ist weiterhin ein
Entscheidungsinteresse gegeben, da Haushaltsgesetze ansonsten kaum je iiberpriift wiirden;
vgl. dazu Heusch, in: Heusch/Schonenbroicher, Landesverfassung Nordrhein-Westfalen,
2010, Art. 75 Rn. 38 sowie Kamp, in: Heusch/Schonenbroicher, Landesverfassung Nordrhein-
Westfalen, 2010, Art. 81 Rn. 84 ff.

313 ygl. zu alledem im Detail: Mayer, Greift die neue Schuldenbremse?, ASR 136 (2011), 266
(299 1.).

31 Tuppe, Stellungnahme Landtag NRW 15/1142, S. 9.
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Da der Haushaltsplan in diesem Fall nicht mehr als Grundlage staatlichen Handelns dienen
kann, greift als Konsequenz im Regelfall die Nothaushaltskompetenz des Art. 82 LV.*"
Allerdings diirfen nach dem Sinn und Zweck der verfassungsrechtlichen Schuldenbremse die
Nothaushaltskompetenzen nicht dazu fithren, dass die materiellen Verschuldensgrenzen
durchbrochen werden konnen; denn durch eine Nichtigerkldrung darf ein Verfassungsverstof3
nicht noch vertieft werden.>'® Besteht diese Gefahr, obliegt es dem Gericht, durch
entsprechende Vollstreckungsanordnungen die zuldssige Verschuldungsgrenze festzulegen,

die im Rahmen der Nothaushaltskompetenzen zu beachten ist.*"’

Ein Urteil wihrend des laufenden Haushaltsjahres ist jedoch erfahrungsgemdll nicht zu
erwarten, da das Gerichtsverfahren typischerweise mehr Zeit in Anspruch nimmt. Der
Versuch, das Gericht gesetzlich zu einer schnelleren Entscheidung zu zwingen, verbietet sich

schon aufgrund des Gewaltenteilungsgrundsatzes.

2. Einstweilige Verfiigungen wihrend des laufenden Haushaltsjahres

Ein Ausweg aus diesem Dilemma konnen jedoch einstweilige Anordnungen gemil
§ 27 VerfGHG bieten. Diese kann der Verfassungsgerichtshof vor einer abschlieBenden
Entscheidung und damit zeitnah noch wéhrend des laufenden Haushaltsjahrs treffen.
Voraussetzung hierfiir ist gemdll § 27 Abs. 1 VerfGHG, dass dies zur Abwehr schwerer
Nachteile, zur Verhinderung drohender Gewalt oder aus einem anderen wichtigen Grunde
zum gemeinen Wohl dringend geboten ist. Das Gericht hat hier eine Folgenabwigung
vorzunehmen. **° Zusitzlich zu diesen hohen Anforderungen ist zu beachten, dass die
Suspendierung eines Gesetzes ohne formliche Verfassungswidrigkeitserkldrung nur in
besonderen Ausnahmefillen in Betracht kommt, da die Achtung vor der politischen

Entscheidung des demokratisch legitimierten Parlaments hier Zuriickhaltung gebietet.**!

Dennoch hat gerade der Verfassungsgerichtshof fiir das Land Nordrhein-Westfalen die

Bereitschaft gezeigt, zum Mittel der einstweiligen Verfiigung zu greifen. So untersagte er der

317 Kamp, in: Heusch/Schénenbroicher (Hrsg.), Landesverfassung NRW, 2010, Art. 82 Rn. 7.
318 Mayer, Greift die neue Schuldenbremse?, A6R 136 (2011), 266 (298 f.).

1% Mayer, Greift die neue Schuldenbremse?, ASR 136 (2011), 266 (299).

320 ygl. VerfGH NRW, Beschluss vom 18.1.2011, Az. VerfGH 19/10, S. 13 ff.

32! Heusch, in: Heusch/Schénenbroicher (Hrsg.), Landesverfassung NRW, 2010, Art. 75

Rn. 89.
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Landesregierung im Verfahren um die VerfassungsmaBigkeit des Nachtragshaushalts 2010
bis zu einem endgiiltigen Urteil den ,,Abschluss der Biicher im Sinne des § 76 Abs. 1 LHO
NRW*. Zudem gab er der Landesregierung auf, ,,bis dahin keine weiteren Kredite auf der
Basis des Nachtragshaushaltsgesetzes 2010 aufzunehmen‘**. Fiir den Fall, dass liquide Mittel
zur Erfiillung von Verbindlichkeiten nicht zur Verfiigung stehen, solle die Landesregierung
Lentsprechende Mittel ausschlieBlich durch Riickfilhrung aus den auf der Basis des
Nachtragshaushaltsgesetzes 2010 gebildeten Riicklagen und Sondervermogen [...]

beziehen‘*??

. Die Anordnung wurde unter anderem damit begriinet, dass die Aufnahme
moglicherweise verfassungswidriger Kredite in Milliardenhohe drohten, die nicht mehr

riickgingig zu machen sei.***

Zwar bleibt damit offen, ob die Entscheidung nur der besonderen Tatsache geschuldet war,
dass die Landesregierung ,,von den Ausgabenerméchtigungen des Nachtragshaushaltsgesetzes
2010 trotz des anhidngigen verfassungsgerichtlichen Verfahrens bereits innerhalb weniger
Tage umfinglich Gebrauch gemacht hatte***’. Dennoch kann diese Entscheidung fiir das
Land Nordrhein-Westfalen als wegweisend bezeichnet werden. Sie zeigt, dass die
Moglichkeit besteht, Verstolen gegen die Schuldenbremse in Zukunft durch einstweilige
Anordnungen wihrend laufender Verfahren (z.B. wéhrend einer abstrakten Normenkontrolle)

zu begegnen.

3. Anderungen im Verfassungsprozessrecht

Teilweise wurde vorgeschlagen, zur Durchsetzung der Schuldenbremse ein Sonderverfahren
im Verfassungsprozessrecht zu verankern und dort die Antragsberechtigung jeder
Parlamentsfraktion zu gewihren.””® Diese Frage ist letztlich nur eine Variation des alten
Streits, ob das Antragsquorum fiir die abstrakte Normenkontrolle herabgesetzt werden soll.*?’

Fiir den Bund wurde sie mit Wirkung vom 1.12.2009 von einem Drittel auf ein Viertel der

322 VerfGH NRW, Beschluss vom 18.1.2011, Az. VerfGH 19/10, S. 3.

323 VerfGH NRW, Beschluss vom 18.1.2011, Az. VerfGH 19/10, S. 3.

324 VerfGH NRW, Beschluss vom 18.1.2011, Az. VerfGH 19/10, S. 14 ff.

325 VerfGH NRW, Beschluss vom 18.1.2011, Az. VerfGH 19/10, S. 14.

32 Vgl. Lenz/Burgbacher, Die neue Schuldenbremse im Grundgesetz, NJW 2009, 2561,
(2566).

327 Dazu zuletzt: Cancik, Wirkungsmoglichkeiten parlamentarischer Opposition im Falle einer
qualifizierten GroB3en Koalition, NVwZ 2014, 18 (22).
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Abgeordneten (Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG) herabgesetzt.**® In Nordrhein-Westfalen betrigt das
Quorum weiterhin ein Drittel der Landtagsabgeordneten (Art. 75 Nr. 3 LV NRW).

Praktisch relevant wird diese Frage wohl vor allem in Zeiten von Groflen Koalitionen. Die
Entscheidung ist letztlich verfassungspolitisch zu treffen. Sie hat jedoch keinen spezifischen
Bezug zur Schuldenbremse und zudem derzeit in Nordrhein-Westfalen kaum praktische

Relevanz. Sie soll deshalb hier offen bleiben.

Wichtig ist vielmehr festzuhalten, dass der entscheidende Schritt in Richtung einer gréBeren
Sanktionierbarkeit im gerichtlichen Wege die Bereitschaft des Verfassungsgerichts zum
Erlass einstweiliger Anordnungen ist. Dies ist in der — auch pridventiven — Wirkung

bedeutender als mogliche Anderungen im Verfassungsprozessrecht.

I1. Das Kontrollkonto als Sanktionsmechanismus

Eine neue Moglichkeit zur Sanktionierung verfassungswidriger Haushalte bietet die
vorgeschlagene Umsetzung der Schuldenbremse in der Landesverfassung. Wie oben

dargestellt’”

, sollte dem einfachen Gesetzgeber in Art. 83 Abs. 7 n.F. LV aufgegeben
werden, ein Kontrollkonto einzurichten. Dieses Kontrollkonto soll vornehmlich fiir

Abweichungen im Haushaltsvollzug dienen.

Es kann jedoch auch dazu verwendet werden, mit verfassungswidrigen Haushalten
umzugehen, die gegen Art. 83 n.F. LV verstofen: In dem Umfang, wie die im
Haushaltsgesetz vorgesehenen Kreditaufnahmen verfassungswidrig und bereits vollzogen
sind, sind sie als negativer Saldo in das Kontrollkonto einzustellen.**° Eine solche Regelung

hat zwei Konsequenzen:

328 oBkuhle, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl. 2010, Art. 93 Rn. 119

Fn. 129.

** Siehe C VI 3.

339 ygl. zu dieser Uberlegung mit Hinweis auf ein solches Ausgleichskonto bei der Schweizer
Schuldenbremse: Waldhoff/Dieterich, Die Foderalismusreform II — Instrument zur
Bewiltigung der staatlichen Finanzkrise oder verfassungsrechtliches Placebo?, ZG 2009, 97
(116). Siehe auch: Feld, Regeln fiir eine wirksame Schuldenbremse, F.A.Z. vom 5. Januar
2008, S. 13; Tappe, Stellungnahme Landtag NRW 15/1142, S. 9.
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Erstens fiihrt sie dazu, dass die verfassungswidrig aufgenommenen Kredite nach den fiir das
Kontrollkonto geltenden Regeln zuriickzufiihren sind. Damit hat die Verfassungswidrigkeit
eine unmittelbare, rechtlich bindende Konsequenz. Zweitens ist zu beriicksichtigen, dass das
Kontrollkonto 6ffentlich ist™': Der negative Saldo wiirde dadurch transparent und kann —
neben dem Verdikt der Verfassungswidrigkeit — als zusétzliches Mittel in der politischen

Auseinandersetzung verwendet werden.

Eine solche Verwendung des Kontrollkontos ist ohne Verfassungsdnderung umzusetzen. Aus
den oben genannten Griinden®” sollte das Kontrollkonto in der Verfassung ohnehin nicht
detailliert geregelt werden, sondern nur ein Regelungsauftrag an den einfachen Gesetzgeber
zur Einrichtung eines solchen Kontrollkontos erteilt werden (Art. 83 Abs. 7 n.F. LV). In
diesem einfachen Gesetz — wie etwa der Landeshaushaltsordnung — kann bestimmt werden,
dass das Kontrollkonto sich auch auf Kreditaufnahmen erstreckt, die vom Bundes- oder
Landesverfassungsgericht fiir verfassungswidrig erklart wurden. So kann festgelegt werden,
dass automatisch mit der Rechtskraft des Urteils das Kontrollkonto in Hohe der
verfassungswidrigen Kreditaufnahmen belastet wird. Damit kann ein Sanktionsinstrument auf
einfachgesetzlicher Ebene zur Durchsetzung der verfassungsrechtlichen Schuldenbremse

etabliert werden.

III. Weitere Reformdiskussionen

In der 6ffentlichen Diskussion kursieren dariiber hinaus zahlreiche weitere Reformvorschlége,

um eine effektive Sanktionierung von Verstoflen gegen die Schuldenbremse zu erreichen.

1. Sanktionszahlungen

So werden in Anlehnung an den Europdischen Stabilitits- und Wachstumspakt
Sanktionszahlungen als Konsequenz von verfassungswidrigen Kreditaufnhahmen debattiert.
Fir den innerstaatlichen Bereich, gerade innerhalb eines Bundeslandes, ist dieser

Sanktionsmechanismus jedoch nicht zielfiihrend. Ein souverdner Staat kann sich insofern

331 Siehe oben C VI 3.
332 Siehe oben C VI 3.
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nicht selbst bestrafen.’* Es stellt sich schon die Frage, an wen diese Zahlungen erfolgen
sollten und warum sie die Lage nicht noch verschirfen wiirden. Sanktionszahlungen sind nur
zwischen verschiedenen Ebenen geeignete Sanktionsmechanismen. Sie sind daher nicht dazu

geeignet, Verstoflen gegen die Landesverfassung durch den Landtag zu begegnen.

2. Automatische Haushaltssperre

Diskutiert wird zudem auch eine automatische ,Haushaltssperre®, also eine
haushaltswirtschaftliche Sperre i.S.v. § 41 LHO, als Folge einer verfassungswidrigen
Kreditautnahme. Eine solche Sperre wiirde bewirken, dass das Eingehen von Verpflichtungen

und das Leisten von Ausgaben der Einwilligung des Finanzministers bediirfen.

Als alleinstehende Sanktion fiir einen verfassungswidrigen Haushalt aus einem friiheren

Haushaltsjahr™**

wiirde eine solche Haushaltssperre zahlreiche Probleme aufwerfen: So ist
unklar, wie lange sie andauern soll, insbesondere nach welchen Kriterien sie enden soll, und
nach welchen Malstdben der Finanzminister seine Einwilligung i.S.v. § 41 LHO erteilen darf,
wenn Grund der Haushaltssperre ein Versto3 gegen die Schuldenbremse ist. Zudem ist zu
beachten, dass der iibliche Zweck einer Haushaltssperre die Sicherung des Gleichgewichts

335

eines bestehenden Haushalts™" ist. Sie ist in in erster Linie ein Disziplinierungsinstrument des

Finanzministers innerhalb der Exekutive zur Uberwachung des aktuellen Gesamthaushalts.**
Eine als Sanktion aufgezwungene Haushaltssperre fiir einen verfassungswidrigen Haushalt

aus einem fritheren Haushaltsjahr widerspricht diesem Charakter.

Eine sinnvolle Rolle kann eine Haushaltssperre jedoch in Verbindung mit einem
Kontrollkonto spielen: Voraussetzung ist zunéchst, dass ein Kontrollkonto eingerichtet wurde
und — wie oben vorgeschlagen — das Kontrollkonto in Hohe der verfassungswidrigen Kredite
nach einem entsprechenden Urteil des Verfassungsgerichts belastet wird. In diesem Fall kann
der Kontrollkontomechanismus zu unmittelbaren Tilgungs- und Riickfiihrungsverpflichtungen

des Landes fiihren. Diese wiederum konnen den Finanzminister selbst dazu veranlassen, eine

333 Vgl. Tappe, Kreditbegrenzungsregeln im Bundesstaat: Spielriume und Bindungen nach
der Foderalismusreform II, J6Fin 2009, 417 (434).

3% Wird der Haushalt des laufenden Haushaltsjahres fiir verfassungswidrig erklért, greift

Art. 82 LV. Hier liegt es in der Hand des Gerichts, in Vollstreckungsanordnungen das Néhere
zu regeln. Dazu oben F I 1.

333 ygl. fiir § 41 BHO: von Lewinski/Burbat, BHO, 2013, § 41 Rn. 4.

336 von Lewinski/Burbat, BHO, 2013, § 41 Rn. 4.
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Haushaltssperre zu verhdngen, da ,,die Entwicklungen der Einnahmen oder Ausgaben es
erfordert (§ 41 LHO). Durch eine entsprechende Ergdnzung der Landeshaushaltsordnung
konnte klargestellt werden, dass eine haushaltswirtschaftliche Sperre in der Regel dann
nerforderlich ist 1.S.v. § 41 LHO, wenn das Kontrollkonto einen bestimmten negativen Saldo
aufweist. Bei einer derartigen Ausgestaltung ist die Haushaltssperre eine zwar nicht
automatische, aber mogliche mittelbare Folge der Verfassungswidrigkeit einer

Kreditaufnahme.

3. Automatische Steuererhohungen oder Ausgabenkiirzungen

SchlieBlich wird vorgeschlagen, im Fall von verfassungswidrigen Kreditaufnahmen ein
gestuftes Sanktionssystem vorzusehen, an dessen Ende eine obligatorische und automatische
Erhéhung bestimmter Steuern steht.”>” Spiegelbildlich dazu sind Vorschlige zu sehen, die
eine automatische Kiirzung aller Ausgaben im Haushalt als Sanktion fiir verfassungswidrige

Kreditaufnahmen vorsehen.

Beide Vorschldge tangieren das Demokratieprinzip und sind daher nicht zu empfehlen.

Eine automatische Kiirzung aller Ausgaben greift gestaltend in Ausgabenentscheidungen des
Landtags ein. Sie beeintrachtigt damit die Budgethoheit, eines der Kernrechte des Parlaments.
Eine pauschale Kiirzung aller Ausgaben um einen gewissen Prozentsatz mag auf den ersten
Blick politisch neutral wirken. De facto konnen jedoch solche Kiirzungen fiir den einen
Ausgabeposten gravierende Auswirkungen haben, wihrend sie fiir andere verschmerzbar
sind. Damit konnen im parlamentarischen Wege zustande gekommene Kompromisse zunichte
gemacht werden. Der Vorschlag beeintrachtigt damit die Funktion des Parlaments, im

Staatshaushalt eine Gesamtkoordination von Politik vorzunehmen.**®

Auch eine automatische Erhohung bestimmter Steuern ist sowohl verfassungsrechtlich als
auch demokratietheoretisch problematisch: Gerade bei der Steuererhebung ist eine klare

Zuordnung von Verantwortungszusammenhingen erforderlich.’*’ Diese wird gestort, wenn

337 Vgl. Korioth, Das neue Staatsschuldenrecht — zur zweiten Stufe der Foderalismusreform,
JZ 2009, 729 (735). Fiir die Bundesebene wird etwa ein Zuschlag auf Einkommen- und
Korperschaftsteuer vorgeschlagen. Siehe auch: Feld, Regeln fiir eine wirksame
Schuldenbremse, F.A.Z. vom 5. Januar 2008, S. 13.

338 Vgl. P. Kirchhof, Die Steuerung des Verwaltungshandelns durch Haushaltsrecht und
Haushaltskontrolle, NVwZ 1983, 505.

339 Waldhoff, Finanzverantwortung, in: Leitgedanken des Rechts II, Festschrift fiir Paul
Kirchhof zum 70. Geburtstag, § 137 Rn. 5.
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eine Steuer zumindest teilweise auf eine Gerichtsentscheidung zuriickgefiihrt wird, die einen
friiheren Haushalt einer Regierung, die womdglich gar nicht mehr im Amt ist, fiir
verfassungswidrig erklért. In diesem Fall kann niemand fiir diese Steuer demokratisch durch
Abwahl verantwortlich gemacht werden. Auch kann kein aktueller Repriasentant des Volkes
dafiir verantwortlich gemacht werden, dass er die Steuer nicht abschafft, wenn dies nach dem
Sanktionsmechanismus gerade nicht moglich sein soll. Die Steuererhdhung soll dann als
Sanktion gelten, nicht aufgrund des Willens der Volksvertreter. Dies ist ,,taxation without

representation.>*’

IV. Ergebnis zu moglichen Sanktionsinstrumenten

Insgesamt ist die abstrakte Normenkontrolle beim Landesverfassungsgericht die erste Wahl
zur Sanktionierung eines VerstoB3es gegen eine landesverfassungsrechtliche Schuldenbremse.
Die vom Verfassungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen gezeigte Bereitschaft, der
Landesregierung im Wege einer einstweiligen Anordnung die Aufnahme von moglicherweise
verfassungswidrigen Krediten zu untersagen, ist eine deutliche Effektivierung der
gerichtlichen Durchsetzung des Finanzverfassungsrechts. Sie bietet die Chance, Verstof3e
gegen die Schuldenbremse zu verhindern, bevor durch die Aufnahme von Krediten vollendete

Tatsachen geschaffen werden.

Eine neue Moglichkeit zur Sanktionierung von VerstoBBen gegen die verfassungsrechtliche
Schuldenregel bietet das Kontrollkonto. Durch eine entsprechende Ausgestaltung des
einfachen Rechts kann das Kontrollkonto in Hohe der aufgenommenen Kredite belastet
werden, die vom Verfassungsgericht als verfassungswidrig angesehen wurden. Dies kann zu
Riickfiihrungs- und Tilgungsverpflichtungen des Landes fiihren, die wiederum eine

Haushaltssperre auslosen konnen.

Auf diese Weise erginzen sich durchsetzbare Pflichten und der politische Druck, den ein
Verdikt der Verfassungswidrigkeit auslost. Politische und rechtliche Mechanismen wirken so

bei der Durchsetzung der Schuldenbremse zusammen.

340 Zu den historischen Urspriingen dieses Grundsatzes sowie zu der Verbindung von
Reprisentation und Konsens: Brunhober, Die Erfindung ,,demokratischer Repriasentation® in
den Federalist Papers, 2010, S. 48 ff.
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Anlage: Regelungen zur Umsetzung der Schuldenbremse in anderen Bundeslindern

I. Fiir eine Regelung auf der Ebene der Landesverfassung haben sich acht Lander

entschieden:
1. Bayern:

Art. 82 Verfassung des Freistaates Bayern
ab dem 1.1.2020 geltende Fassung:
(1) Der Haushalt ist grundsitzlich ohne Nettokreditaufnahme auszugleichen.

(2) Bei einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung kann von Abs. 1 abgewichen
werden. In diesem Fall sind die Auswirkungen auf den Haushalt im Auf- und Abschwung symmetrisch zu
beriicksichtigen.

(3) Bei Naturkatastrophen oder au3ergewdhnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates
entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrichtigen, kann von Abs. 1 abgewichen werden.
Hierfiir ist eine entsprechende Tilgungsregelung vorzusehen. Die Kredite sind binnen eines angemessenen
Zeitraums zurlickzufiihren.

(4) Die Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder sonstigen
Gewihrleistungen, die zu Ausgaben in kiinftigen Rechnungsjahren fithren konnen, bediirfen einer der Héhe
nach bestimmten oder bestimmbaren Erméachtigung durch Gesetz.

(5) Das Nihere bestimmt ein Gesetz.

2. Bremen:
Artikel 131a Verfassung der Freien Hansestadt Bremen
(1) Einnahmen und Ausgaben sind grundsétzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen.

(2) Bei einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung sind die Auswirkungen auf
den Haushalt im Auf- und Abschwung symmetrisch zu beriicksichtigen.

(3) Im Falle von Naturkatastrophen oder aulergewodhnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle des
Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrichtigen, kann von den Vorgaben der
Absitze 1 und 2 aufgrund eines Beschlusses der Mehrheit der Mitglieder der Biirgerschaft abgewichen
werden. Im Falle der Abweichung von den Vorgaben des Absatzes 1 ist der Beschluss mit einer
Tilgungsregelung zu verbinden.

(4) Die Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder sonstigen
Gewihrleistungen, die zu Ausgaben in kiinftigen Rechnungsjahren fithren konnen, bediirfen einer der Héhe
nach bestimmbaren Erméichtigung durch Gesetz.

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

(6) Niheres, insbesondere die Bereinigung der Einnahmen und Ausgaben um finanzielle Transaktionen
und das Verfahren zur Berechnung der Vorgaben der Absétze 1 und 2 unter Beriicksichtigung der
konjunkturellen Entwicklung auf der Grundlage eines Konjunkturbereinigungsverfahrens sowie die
Kontrolle und den Ausgleich von Abweichungen von diesen Vorgaben, regelt ein Gesetz.

Artikel 131b Verfassung der Freien Hansestadt Bremen

Bis zum Ablauf des Haushaltsjahres 2019 sind Abweichungen von Artikel 131a Absatz 1 im Rahmen der
gemdl Artikel 143d Absatz 2 Grundgesetz iibernommenen Konsolidierungsverpflichtung zuléssig.

Artikel 131c Verfassung der Freien Hansestadt Bremen

Zur Erfiillung der Verpflichtung gemaf3 Artikel 131a Absatz 1 und Artikel 131b wirken Biirgerschaft und
Senat auf eine aufgabengerechte Finanzausstattung des Landes hin. 2Der Senat ist verpflichtet, bei seiner
Mitwirkung an der Bundesgesetzgebung und in Angelegenheiten der Europdischen Union sein Handeln am
Ziel der Einnahmensicherung und der aufgabengerechten Finanzausstattung des Landes und seiner
Gemeinden auszurichten.

Artikel 146

(1) Fiir das Finanzwesen der Gemeinden gelten die Bestimmungen der Artikel 102, 131, 131a, 131b, 132,
132a und 133 entsprechend. Zur Erfiillung der Verpflichtung gemif3 Artikel 131a Absatz 1 und Artikel
131b wirken die Gemeinden im Rahmen ihrer Selbstverwaltung auf ihre aufgabengerechte
Finanzausstattung hin.

(2) Das Land gewahrleistet der Stadt Bremen und der Stadt Bremerhaven zur Erfiillung ihrer Aufgaben im
Rahmen seiner finanziellen Leistungsfihigkeit eine angemessene Finanzausstattung. Ubertrigt das Land
der Stadt Bremen und der Stadt Bremerhaven Aufgaben oder stellt es besondere Anforderungen an die
Erfiillung bestehender oder neuer Aufgaben, hat es gleichzeitig Bestimmungen iiber die Deckung der
Kosten zu treffen. Fiihrt die Wahrnehmung dieser Aufgaben zu einer Mehrbelastung der Gemeinden, ist ein
finanzieller Ausgleich zu schaffen. 4Das Néhere regelt ein Gesetz.

3. Hamburg:

Art. 72 Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg
ab dem 1.1.2020 geltende Fassung:
(1) Einnahmen und Ausgaben sind grundséitzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen.

(2) Bei einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung kann von Absatz 1
abgewichen werden. In diesem Fall sind die Auswirkungen auf den Haushalt im Auf- und Abschwung
symmetrisch zu beriicksichtigen.

(3) Bei Naturkatastrophen oder auBBergewdhnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle der Freien und
Hansestadt Hamburg entziehen und deren Finanzlage erheblich beeintrichtigen, kann von Absatz 1
abgewichen werden, wenn die Biirgerschaft das Vorliegen eines solchen Falles mit einer Mehrheit von
zwei Dritteln der abgegebenen Stimmen feststellt. Die Abweichung ist mit einer Tilgungsregelung zu
verbinden. Die Kredite sind binnen eines angemessenen Zeitraums zuriickzufiihren.
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(4) Das Gesetz bestimmt das Néhere, insbesondere die Bereinigung der Einnahmen und Ausgaben um
finanzielle Transaktionen sowie Grundsétze der symmetrischen Beriicksichtigung konjunkturell bedingter
Schwankungen gemal} Absatz 2.

(5) Die Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme von Sicherheitsleistungen zu Lasten der Freien und
Hansestadt Hamburg, deren Wirkung iiber ein Rechnungsjahr hinausgeht oder die nicht zum regelmiBigen
Gang der Verwaltung gehort, bedarf eines Beschlusses der Biirgerschaft.

(6) Ebenso ist die VerduBerung von Staatsgut, die nicht zum regelméfigen Gang der Verwaltung gehort,
nur auf Beschluf} der Biirgerschaft zuléssig.

(7) Artikel 49 findet entsprechende Anwendung.
Artikel 72 a Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg

Ab dem Haushaltsjahr 2013 sind die jahrlichen Haushaltspliane so aufzustellen, dass spétestens mit Ablauf
des Haushaltsjahres 2019 die Vorgaben des Artikels 72 Absétze 1 bis 4 in der am 1. Januar 2020 geltenden
Fassung erfiillt werden. Hierfiir ist in den Haushaltspldanen ein kontinuierlicher, moglichst gleichmaBiger
Abbau des strukturellen Defizits vorzusehen. Zur Sicherstellung der in Satz 1 genannten Vorgaben soll
bereits im Haushaltsjahr 2019 eine Nettokreditaufnahme vermieden werden. In den Jahren 2013 bis 2018
ist eine Verminderung der Nettokreditaufnahme anzustreben. Das Gesetz regelt das Nihere, insbesondere
im Hinblick auf eine diese Zielsetzungen beriicksichtigende Finanzplanung mit gesetzlich festgelegten
Ausgabenobergrenzen.

4. Hessen
Artikel 141 Verfassung des Landes Hessen

(1) Der Haushalt ist ungeachtet der Einnahmen- und Ausgabenverantwortung des Landtags und der
Landesregierung grundsitzlich ohne Kredite auszugleichen.

(2) Art. 137 Abs. 5 bleibt unberiihrt.

(3) Bei einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung kann von Abs. 1 abgewichen
werden. In diesem Fall sind die Auswirkungen auf den Haushalt im Auf- und Abschwung symmetrisch zu
beriicksichtigen.

(4) Bei Naturkatastrophen oder auflergewdhnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates
entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrichtigen, kann von Abs. 1 abgewichen werden.
Die Abweichung ist mit einer Tilgungsregelung zu verbinden. Die Kredite sind binnen eines angemessenen
Zeitraums zurlickzufiihren.

(5) Das Nihere bestimmt das Gesetz.

Artikel 161 Verfassung des Landes Hessen

Art. 141 in der ab dem 10. Mai 2011 geltenden Fassung ist erstmals fiir das Haushaltsjahr 2020
anzuwenden. Bis dahin ist Artikel 141 in der bis zum 9. Mai 2011 geltenden Fassung anzuwenden. Der
Abbau des bestehenden Defizits beginnt im Haushaltsjahr 2011. Die Haushalte sind so aufzustellen, dass
im Haushaltsjahr 2020 die Vorgabe des Artikel 141 Abs. 1 in der ab dem 10. Mai 2011 geltenden Fassung
erfullt wird.
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5. Mecklenburg-Vorpommern

Artikel 65 Verfassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern
in der ab dem 1.1.2020 geltenden Fassung:

(1) Die Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder sonstigen
Gewihrleistungen, die zu Ausgaben in kiinftigen Haushaltsjahren fiihren kdnnen, bediirfen einer der Hohe
nach bestimmten oder bestimmbaren Erméachtigung durch Gesetz.

(2) Der Haushalt ist grundsitzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen. Ausnahmen hiervon sind
zuldssig zur im Auf- und Abschwung symmetrischen Beriicksichtigung der Auswirkungen einer von der
Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung sowie fiir Naturkatastrophen oder
auergewohnliche Notsituationen, die sich der Kontrolle des Landes entziehen und seine Finanzlage
erheblich beeintrachtigen. Die nach Satz 2, 2. Alternative zuldssigen Kredite sind innerhalb eines
bestimmten Zeitraums vollstandig zu tilgen. Das Néhere regelt ein Gesetz.

Artikel 79a Verfassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern
Ubergangsregelung

Ab dem Haushaltsjahr 2012 sind die jahrlichen Haushalte so aufzustellen, dass im Haushaltsjahr 2020 die
Vorgaben des Artikels 65 Absatz 2 in der ab dem 1. Januar 2020 geltenden Fassung erfiillt werden.

6. Rheinland-Pfalz

Artikel 117**! Verfassung fiir Rheinland-Pfalz

(1) Der Haushaltsplan ist grundsétzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen. Abweichungen
hiervon sind nur zuléssig, soweit sie zum Ausgleich

1. konjunkturbedingter Defizite im Rahmen des nach Satz 5 ndher zu bestimmenden Verfahrens oder
2. eines erheblichen voriibergehenden Finanzbedarfs infolge
a) von Naturkatastrophen oder anderen aullergewdhnlichen Notsituationen oder

b) einer auf hdchstens vier Jahre befristeten Anpassung an eine strukturelle, auf Rechtsvorschriften
beruhende und dem Land nicht zurechenbare Anderung der Einnahme- oder Ausgabesituation

notwendig sind. Die Griinde der Abweichung sind gesondert darzulegen. Fiir die nach Satz 2 Nr. 2
zuldssigen Kredite ist eine konjunkturgerechte Tilgung vorzusehen. Das Néhere bestimmt ein Gesetz; bei
einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung sind die Auswirkungen auf den
Haushalt im Auf- und Abschwung symmetrisch zu berticksichtigen.

! In Artikel 2 des Anderungsgesetzes vom 23.12.2010 wurde folgendes festgelegt: “Dieses Gesetz tritt am Tage
nach der Verkiindung in Kraft. Es findet erstmals Anwendung auf den Haushalt fiir das Haushaltsjahr 2012. Bis
zum 31. Dezember 2019 darf von den Vorgaben des Artikels 117 Abs. 1 nach MaBigabe des bisher geltenden
Rechts abgewichen werden. Mit dem Abbau des bestehenden strukturellen Defizits soll im Haushaltsjahr 2011
begonnen werden. Die jahrlichen Haushalte sind so aufzustellen, dass nach regelméBig zu verringerndem
strukturellen Defizit spatestens im Haushaltsjahr 2020 die Vorgabe aus Artikel 117 Abs. 1 Satz 1 erfiillt wird.
Das Nébhere regelt ein Gesetz.”
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(2) Die Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder sonstigen
Gewihrleistungen, die zu Ausgaben in kiinftigen Haushaltsjahren fithren kdnnen, bediirfen einer
Erméchtigung durch Gesetz, die der Hohe nach bestimmbar ist.

(3) Einnahmen aus Krediten im Sinne von Absatz 1 Satz 1 entstehen dem Land auch dann, wenn Kredite
von juristischen Personen, an denen das Land maBgeblich beteiligt ist, im Auftrag des Landes und zur
Finanzierung staatlicher Aufgaben aufgenommen werden, und wenn die daraus folgenden Zinsen und
Tilgungen aus dem Landeshaushalt zu erbringen sind.

7. Sachsen
Artikel 95 Verfassung des Freistaat Sachsen
[Kreditaufnahme/Gewéahrschaften]

(1) Die Aufnahme von Krediten sowie jede Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder sonstigen
Gewihrleistungen, die zu Ausgaben in kiinftigen Jahren fithren konnen, bediirfen einer Erméchtigung
durch Gesetz.

(2) Der Haushaltsplan ist grundsétzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen. Das Verbot der
Kreditaufnahme gilt ebenso fiir rechtlich unselbststindige Sondervermdgen des Freistaates Sachsen. Am
31. Dezember 2010 bestehende Kreditermachtigungen, soweit sie noch nicht zuriickgefiihrt sind, bleiben
unbertihrt.

(3) Vom Verbot der Kreditaufnahme bleiben die Rechte der kommunalen Trager der Selbstverwaltung nach
Artikel 85 und Artikel 87 unbertihrt.

(4) Bei einer von den durchschnittlichen Steuereinnahmen der vorangegangenen vier Jahre (Normallage)
um mindestens drei vom Hundert abweichenden konjunkturellen Entwicklung kann von Absatz 2
abgewichen werden. Die Kreditaufnahme ist begrenzt, um die Steuermindereinnahmen auf bis zu 99 vom
Hundert der durchschnittlichen Steuereinnahmen der vorangegangenen vier Jahre zu verstiarken. Eine
Verstirkung tiber 99 vom Hundert ist unter den Voraussetzungen des Absatzes 6 moglich.
Steuermehreinnahmen sind zur Tilgung der Kredite nach diesem Absatz zu verwenden.

(5) Bei Naturkatastrophen oder in aulergewohnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates
entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrichtigen, kann von Absatz 2 abgewichen werden.
Die Abweichung ist mit einem Tilgungsplan zu verbinden.

(6) Die Feststellung der Ausnahmen obliegt dem Landtag. Er entscheidet im Falle von Absatz 4 mit der
Mehrheit seiner Mitglieder und im Falle von Absatz 5 oder im Falle des Absatzes 4 bei einer Verstiarkung
auf mehr als 99 vom Hundert mit der Mehrheit von zwei Dritteln seiner Mitglieder. In diesen
Ausnahmefillen hat eine Tilgung der Kredite spétestens innerhalb von acht Jahren zu erfolgen.

(7) Der Freistaat Sachsen hilt eine auskdmmliche Vorsorge fiir kiinftig entstehende Anspriiche der
kiinftigen Versorgungsempfinger des Freistaates Sachsen auf Versorgung und Beihilfe nach Eintritt des
Versorgungsfalles vor. Diese Mittel sind vom allgemeinen Staatshaushalt getrennt auszuweisen und
zweckgebunden zu verwenden. Bei der Entnahme der Mittel ist das Verhéltnis zwischen der Hohe der
angesparten Mittel und der Hohe der bestehenden Versorgungs- und Beihilfeverpflichtungen zu
beriicksichtigen.

(8) Das Nihere bestimmt ein Gesetz.
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8. Schleswig-Holstein

Artikel 61 Verfassung des Landes Schleswig-Holstein
Kredite, Sicherheits- und Gewihrleistungen
(1) Einnahmen und Ausgaben sind grundsétzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen.

(2) Bei einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung sind die Auswirkungen auf
den Haushalt im Auf- und Abschwung symmetrisch zu beriicksichtigen.

(3) Im Falle von Naturkatastrophen oder auflergewohnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle des
Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrichtigen, kann von den Vorgaben nach
Absatz 1 und 2 aufgrund eines Beschlusses mit der Mehrheit von zwei Dritteln der Mitglieder des
Landtages abgewichen werden. Im Falle der Abweichung von den Vorgaben des Absatzes 1 ist der
Beschluss mit einem Tilgungsplan zu verbinden. Die Riickfithrung der nach Satz 1 aufgenommenen
Kredite hat binnen eines angemessenen Zeitraumes zu erfolgen.

(4) Die Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder sonstigen
Gewihrleistungen, die zu Ausgaben in kiinftigen Haushaltsjahren fiihren kdnnen, bediirfen einer der Hohe
nach bestimmten oder bestimmbaren Erméachtigung durch Gesetz.

(5) Niheres, insbesondere die Bereinigung der Einnahmen und Ausgaben um finanzielle Transaktionen und
das Verfahren zur Berechnung der Vorgaben der Absétze 1 und 2 unter Beriicksichtigung der
konjunkturellen Entwicklung auf der Grundlage eines Konjunkturbereinigungsverfahrens sowie die
Kontrolle und den Ausgleich von Abweichungen von diesen Vorgaben, regelt ein Gesetz.

Artikel 67 Verfassung des Landes Schleswig-Holstein

(1) Abweichend von Artikel 61 Absatz 1 konnen bis 2019 Kredite aufgenommen werden. Dabei sind
jahrliche Obergrenzen einzuhalten. Die Obergrenze fiir 2011 errechnet sich, indem das strukturelle
Finanzierungsdefizit des Jahres 2010 (Ausgangswert) um ein Zehntel verringert wird. Fiir die Folgejahre
errechnet sich die jahrliche Obergrenze, indem die Obergrenze des Vorjahres jeweils um ein Zehntel des
Ausgangswertes verringert wird.

(2) Die Landesregierung legt dem Landtag eine jahrlich fortzuschreibende Planung zum Abbau des
strukturellen Finanzierungsdefizits vor. Der Landesrechnungshof gibt hierzu eine Stellungnahme ab.

(3) Die Landesregierung beriicksichtigt bei ihrer Mitwirkung an der Bundesgesetzgebung und in
Angelegenheiten der Europédischen Union die Verpflichtung aus Artikel 61 Absatz 1 in Verbindung mit
Artikel 67 Absatz 1.
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II. Fiir eine Regelung auf einfachgesetzlicher Ebene — jeweils in § 18 LHO — haben sich
drei Bundeslénder entschieden:

1. Baden-Wiirttemberg

§ 18 Landeshaushaltsordnung fiir Baden-Wiirttemberg
Krediterméchtigungen
(1) Einnahmen und Ausgaben sind grundsétzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen.

(2) Zum Ausgleich des Haushalts diirfen ldngstens bis einschlieBlich des Haushaltsjahres 2019 Kredite
aufgenommen werden. Der Abbau der Neuverschuldung beginnt im Jahr 2013 und soll in gleichmiBigen
Schritten fortgesetzt werden. Ausgangswert fiir den Abbau ist der nach der Mittelfristigen Finanzplanung
2011 bis 2015 bestehende haushaltswirtschaftliche Handlungsbedarf des Jahres 2013. Kreditaufnahmen
aufgrund der Inanspruchnahme von aus Vorjahren iibertragenen Einnahmeresten bleiben im Rahmen des
Abbaus der Neuverschuldung au3er Betracht.

(3) Von Absatz 2 kann abgewichen werden bei einer von der Normallage abweichenden Entwicklung der
Nettosteuereinnahmen des Landes Baden-Wiirttemberg. In diesem Fall sind die Auswirkungen der
Steuerschwankungen auf den Haushalt wirkungsgleich zu beriicksichtigen
(Steuerschwankungskomponente). Eine positive Steuerschwankungskomponente vergrofert, eine negative
Steuerschwankungskomponente verringert den Abbauschritt. Die Steuerschwankungskomponente ergibt
sich aus dem Unterschied zwischen den Nettosteuereinnahmen und dem langfristigen
Nettosteuereinnahmeniveau (Trendsteuereinnahmen). Die Trendsteuereinnahmen des Jahres 2011 werden
in Hohe der Ist-Nettosteuereinnahmen des Jahres 2011 festgelegt. Fiir die Folgejahre werden die
Trendsteuereinnahmen eines Haushaltsjahres entsprechend dem Produkt der Trendsteuereinnahmen des
Vorjahres und der durchschnittlichen Wachstumsrate der Nettosteuereinnahmen der letzten 30 Jahre
ermittelt.

(4) Weiterhin kann von Absatz 2 abgewichen werden zum Ausgleich eines negativen Saldos aus der
Bereinigung der Einnahmen und Ausgaben um finanzielle Transaktionen (Finanztransaktionskomponente).
Ein positiver Saldo vergroBert, ein negativer Saldo verringert den Abbauschritt.

(5) Weicht nach Abschluss des Haushaltsjahres die Hohe der in Anspruch genommenen neuen
Kreditermachtigungen von der nach der tatsdchlichen Haushaltsentwicklung zu ermittelnden fiktiven
Kreditaufnahmemoglichkeit ab, ist der abweichende Saldo auf ein Kontrollkonto zu buchen. Bei negativem
Saldo ist auf einen Ausgleich des Kontrollkontos hinzuwirken. Der negative Wert des Kontrollkontos soll
im Betrag einen Wert von 10 Prozent der Trendsteuereinnahmen des abgelaufenen Haushaltsjahres nicht
iiberschreiten. Dies ist im Rahmen der Haushaltsaufstellung zu berticksichtigen. Ist der Saldo des
Kontrollkontos negativ und iiberschreitet der Betrag des Saldos den Wert von 7 Prozent der
Trendsteuereinnahmen des abgelaufenen Haushaltsjahres, vergrof3ert sich der Abbauschritt jeweils im
nichsten Jahr um den liberschieBBenden Betrag, hochstens aber um 1,5 Prozent der Trendsteuereinnahmen
des abgelaufenen Haushaltsjahres; die VergroB3erung des Abbauschritts wird nur wirksam in Jahren mit
positiver Veranderung der Steuerschwankungskomponente.

(6) Bei Naturkatastrophen oder auflergewdhnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle des Landes
Baden-Wiirttemberg entziehen und dessen Finanzlage erheblich beeintrichtigen, kann von den Vorgaben
nach Absatz 1 und 2 aufgrund eines Beschlusses mit der Mehrheit der Mitglieder des Landtages
abgewichen werden. Im Falle der Abweichung ist der Beschluss mit einem Tilgungsplan zu verbinden. Die
Riickfithrung der nach Satz 1 aufgenommenen Kredite hat binnen eines angemessenen Zeitraumes zu
erfolgen.

(7) Das Haushaltsgesetz bestimmt, bis zu welcher Hohe das Ministerium fiir Finanzen und Wirtschaft
Kredite aufnehmen darf
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1. zur Deckung von Ausgaben;

2. zur Aufrechterhaltung einer ordnungsmafigen Kassenwirtschaft (Kassenverstarkungskredite). Soweit
diese Kredite zuriickgezahlt sind, kann die Erméichtigung wiederholt in Anspruch genommen werden.
Kassenverstarkungskredite diirfen nicht spéter als sechs Monate nach Ablauf des Haushaltsjahres, fiir
das sie aufgenommen worden sind, fillig werden;

3. zur Anschluss- oder Umfinanzierung bestehender Kredite am Kreditmarkt.

(8) Die Ermichtigungen nach Absatz 7 Nummer 1 und 3 gelten bis zum Ende des ndchsten Haushaltsjahres
und, wenn das Haushaltsgesetz fiir das zweitndchste Haushaltsjahr nicht rechtzeitig verkiindet wird, bis zur
Verkiindung dieses Haushaltsgesetzes, langstens bis zum 31. Dezember 2019. Die Erméchtigungen nach
Absatz 7 Nummer 2 gelten bis zum Ende des laufenden Haushaltsjahres und, wenn das Haushaltsgesetz fiir
das néchste Haushaltsjahr nicht rechtzeitig verkiindet wird, bis zur Verkiindung dieses Haushaltsgesetzes.

(9) Im Rahmen der Kreditfinanzierung darf das Ministerium fiir Finanzen und Wirtschaft Vereinbarungen
mit dem Ziel der Optimierung von Kreditkonditionen oder der Steuerung von Zinsédnderungsrisiken
abschlieBen. Dies gilt fiir bereits bestehende Kredite, einschlieBlich deren Anschluss- oder
Umfinanzierung, sowie fiir die im Haushaltsjahr vorgesehenen neuen Kredite.

(10) Die Landesregierung legt dem Landtag erstmals zum 1. Juli 2013 einen jahrlich fortzuschreibenden
Finanzplan zur Erfiillung der Verpflichtungen nach diesem Gesetz vor.

(11) Néheres zu den Vorgaben der Absdtze 3 bis 6 wird vom Ministerium fiir Finanzen und Wirtschaft
durch Rechtsverordnung festgelegt.

2. Sachsen-Anhalt

§ 18 Landeshaushaltsordnung Sachsen-Anhalt
Krediterméchtigungen

(1) Der Haushaltsplan ist ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen. Ausnahmen sind nur unter den
Voraussetzungen des Absatzes 2 zuldssig.

(2) Der Haushaltsausgleich durch Aufnahme von Krediten ist zuldssig bei:

1. einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung, die die Finanzlage des Landes
nicht nur unerheblich beeintrachtigt, bis zum Ausgleich der konjunkturell bedingten Einnahmeausfille
oder

2. Naturkatastrophen oder in aulergewodhnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates
entziehen und die Finanzlage des Landes erheblich beeintrachtigen.

(3) Die Kredite sind unter Beriicksichtigung der konjunkturellen Entwicklung innerhalb eines
angemessenen Zeitraumes zuriickzuzahlen. Umschuldungen gelten nicht als Tilgung. Die Tilgung hat in
dem ersten Haushaltsjahr zu beginnen, in dem der Haushaltsplan ohne Einnahmen aus Krediten
ausgeglichen werden kann, spétestens jedoch im vierten auf die Kreditaufnahme folgenden Haushaltsjahr.
Der dem Land verbleibende Anteil an konjunkturbedingten Steuermehreinnahmen ist insbesondere zur
zusdtzlichen Tilgung der Kredite zu verwenden. Die Riickzahlung der Kredite ist in einem Tilgungsplan
festzulegen, von dem zulasten einer zeitnahen Tilgung nur abgewichen werden darf, wenn die Finanzlage
des Landes durch einen der in Absatz 2 genannten oder sonstige schwerwiegende Umstidnde erheblich
beeintrichtigt wird. Der Tilgungsplan sowie Abweichungen hiervon zulasten einer zeitnahen Tilgung
bediirfen der Zustimmung des Landtags.
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(4) Die Haushaltsplane sind so aufzustellen, dass die Verschuldung am Kreditmarkt sinkt. Unter besonderer
Beriicksichtigung der Gesamtverschuldung und des Tilgungskonzeptes des Finanzplans gemif3 § 31 sollen
regelméfige Tilgungsbeitrige festgesetzt werden, soweit dem nicht in Absatz 2 genannte oder sonstige
schwerwiegende Umstidnde entgegenstehen.

(5) Die Landesregierung hat dem Landtag jahrlich iiber die Tilgung nach den Absitzen 3 und 4 zu
berichten. In dem Bericht ist darzulegen, welche Maflnahmen die Landesregierung zur Einhaltung der
vorgesehenen Tilgung ergriffen hat. Die Griinde einer Abweichung sind zu erldutern.

(6) Das Haushaltsgesetz bestimmt, bis zu welcher Hohe das Ministerium der Finanzen Kredite aufnehmen
darf

1. zur Deckung von Ausgaben,

2. zur Aufrechterhaltung einer ordnungsgemafBen Kassenwirtschaft (Kassenverstirkungskredite). Soweit
die Kassenverstarkungskredite zuriickgezahlt wurden, kann die Erméchtigung wiederholt in Anspruch
genommen werden. Kassenverstiarkungskredite diirfen nicht spiter als sechs Monate nach Ablauf des
Haushaltsjahres, fiir das sie aufgenommen worden sind, fallig werden.

(7) Die Ermichtigung nach Absatz 6 Nr. 1 gilt bis zum Ende des nichsten Haushaltsjahres und, wenn das
Haushaltsgesetz fiir das zweitnidchste Haushaltsjahr nicht rechtzeitig verkiindet wird, bis zur Verkiindung
dieses Haushaltsgesetzes. Die Erméchtigung nach Absatz 6 Nr. 2 gilt bis zum Ende des laufenden
Haushaltsjahres und, wenn das Haushaltsgesetz fiir das ndchste Haushaltsjahr nicht rechtzeitig verkiindet
wird, bis zur Verkiindung dieses Haushaltsgesetzes.

3. Thiiringen

§ 18 Thiiringer Landeshaushaltsordnung

Krediterméchtigungen

(1) Der Haushaltsplan ist ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen.
(2) Ausnahmen hiervon sind nur zulissig

1. zum Ausgleich von Einnahmeausfillen bis zu der Hohe, in der die geplanten Einnahmen aus Steuern
und Zuweisungen nach Artikel 107 Abs. 1 und 2 Satz 1 und 2 des Grundgesetzes den Durchschnitt der
entsprechenden kassenmifigen Einnahmen der drei dem Jahr der Haushaltsaufstellung
vorangegangenen Jahre unterschreiten,

2. zum Ausgleich eines auBlerordentlichen Finanzbedarfs infolge von Naturkatastrophen oder
auergewohnlichen Notsituationen, die sich der Kontrolle des Landes entziehen und seine Finanzlage
erheblich beeintrichtigen. Diese Ausnahmen sind von der Landesregierung im Entwurf des
Haushaltsgesetzes gesondert klarzustellen.

(3) Fiir Kredite nach Absatz 2 ist die Riickfithrung der Kreditmarktschulden in einem Tilgungsplan auf fiinf
Jahre verbindlich festzulegen. Die Tilgung hat in dem Haushaltsjahr zu beginnen, in dem der Haushaltsplan
ohne Einnahmen aus Krediten ausgeglichen werden kann. Die Tilgung kann ausgesetzt werden, soweit die
Aufnahme von Krediten nach Absatz 2 zuléssig ist.

(4) Die Landesregierung hat dem Landtag jéhrlich iiber die Hohe der Tilgungsleistungen nach Absatz 3 und
iiber die Maflnahmen zur Einhaltung des Tilgungsplans zu berichten.

(5) Das Haushaltsgesetz bestimmt, bis zu welcher Hohe das fiir Finanzen zustdndige Ministerium Kredite
fiir die
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1. Deckung von Ausgaben, sofern die Voraussetzungen nach Absatz 2 Nr. 1 oder 2 vorliegen,
2. Erneuerung auslaufender Kredite (Anschlussfinanzierung) und
3. Aufrechterhaltung einer ordnungsmiBigen Kassenwirtschaft (Kassenverstarkungskredite)

aufnehmen darf. Soweit Kassenverstarkungskredite zuriickgezahlt sind, kann die Ermichtigung wiederholt
in Anspruch genommen werden. Kassenverstarkungskredite diirfen nicht spiter als sechs Monate nach
Ablauf des Haushaltsjahres, fiir das sie aufgenommen worden sind, fallig werden.

(6) Die Ermichtigung nach Absatz 5 Satz 1 Nr. 3 gilt, wenn das Haushaltsgesetz fiir das nidchste
Haushaltsjahr nicht rechtzeitig verkiindet wird, bis zur Verkiindung dieses Haushaltsgesetzes.

(7) Das fiir Finanzen zustiandige Ministerium wird erméchtigt, im Rahmen der Kreditfinanzierung im
laufenden Haushaltsjahr ergdnzende Vertrige zur Optimierung der Zinsstruktur und zur Begrenzung von
Zinsdnderungsrisiken abzuschlieBen.

I1I. Niedersachsen hat eine Ubergangsregelung in § 18a LHO aufgenommen:
§ 18a Niedersichsische Landeshaushaltsordnung
Schuldenbremse

" Im Rahmen des § 18 Abs. 1 Satz 1 diirfen im Haushaltsjahr 2014 Einnahmen aus Krediten nur bis zur
Hshe von 720 Millionen Euro in den Haushaltsplan eingestellt werden. > Zur Erfiillung des grundsitzlichen
Verbots der Kreditaufnahme des Artikels 109 Abs. 3 Sitze 1 bis 3 und 5 des Grundgesetzes ab dem
Haushaltsjahr 2020 soll der in Satz 1 genannte Jahresbetrag in den Haushaltsjahren 2015 bis 2019 in
gleichmifigen Schritten zuriickgefiihrt werden.



