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Kurzfassung

Schuldenbremsen begrenzen die Mdoglichkeiten zur Neuverschuldung des Bundes. In diesem
Zusammenhang ist zunéchst auf die (in Art. 109 Abs. 3 GG enthaltene) deutsche Schuldenbremse zu
verweisen, aus der die (auf Verfassungsebene in Art. 115 Abs. 2 GG geregelte) Schuldenbremse des
Bundes abgeleitet ist, die eine maximale jahrliche Neuverschuldung in Héhe von 0,35 % des BIP
erlaubt. Ferner sind die europdischen Schuldenbremsen zu nennen und zwar erstens die (in Art. 126
AEUV i. V. m. Protokoll Nr. 12 verankerten) ,Maastricht-Kriterien®, die u.a. eine Obergrenze fir die
Neuverschuldung in Hohe von 3,0 % des BIP vorgeben, und zweitens der ,Fiskalpakt®, der die
Neuverschuldung auf 0,5% bzw. 1,0% des BIP begrenzt. Im Kontext eines erheblichen
Investitionsbedarfs im Infrastrukturbereich in Deutschland und insbesondere in den Sektoren, in
denen (zumindest letztendlich) zur Finanzierung von Investitionen auf Haushaltsmittel zurtickzugreifen
ist, stellt sich die (verfassungs-)rechtliche Frage, welche Mdglichkeiten die im Grundgesetz verankerte
Schuldenbremse des Bundes zur Kreditfinanzierung von Investitionen bietet. Dabei ist die Frage von
besonderer Bedeutung, welche oOffentlichen Kreditaufnahmen auf Bundesebene von den
grundgesetzlichen Regelungen der Schuldenbremse des Bundes in Art. 109 Abs. 3 und 115 Abs. 2
GG erfasst werden.

Die (verfassungs-)rechtlichen Analysen in dieser Studie mit Bezug zur Schuldenbremse des Bundes
zeigen auf, dass auf der Ebene des Bundes Investitionen und in diesem Zusammenhang auch
Infrastrukturinvestitionen durch Kreditaufnahmen finanziert werden koénnen, wenn verschiedene
Voraussetzungen erfullt werden. Erstens hat die Kreditaufnahme durch eine rechtlich selbstandige
Einrichtung des Bundes zu erfolgen. Auch wenn diese die Mittel zur Tilgung von Krediten zukinftig
aus dem Bundeshaushalt erhalt, verhindert dies grundsatzlich nicht die Mdglichkeit der
Kreditfinanzierung von Investitionen auf3erhalb des Geltungsbereichs der Schuldenbremse des
Bundes. Zweitens hat diese rechtlich selbstandige Einrichtung des Bundes Uber eine eigene
Sachaufgabe zu verfiigen und darf — nach Maligabe einer genaueren aufgabenspezifischen und
einzelfallbezogenen Prifung — nicht nur Gberwiegend oder ausschlielich Finanzierungsfunktionen
erfillen. Drittens ist fir die Etablierung derartiger Einrichtungen, die folgend auch als ,Offentliche
Investitions-Gesellschaften (OIG) bezeichnet werden, regelmé&Rig ein Bundesgesetz erforderlich. In
diesem Bundesgesetz ist die Rechtsform der Einrichtung festzulegen, die 6ffentlich-rechtlicher oder
privatrechtlicher Natur sein kann. Ferner ist zu entscheiden, in welchem Ausmal die OIG bei ihren
Tatigkeiten einer politischen Steuerung unterliegt. OIG kénnen vom Bund zunichst eingerichtet
werden, um Bundesaufgaben zu finanzieren. Ferner kann der Bund durch OIG auch Kredite
aufnehmen lassen, um Investitionen privater Wirtschaftssubjekte (also von Unternehmen und
Haushalten) finanzieren zu lassen. Nicht zuletzt kénnen OIG sich verschulden, um im Rahmen der
zahlreichen verfassungsrechtlichen Madoglichkeiten, die das Grundgesetz bietet, die (Co-)

Finanzierungsbeitrdge des Bundes fir Investitionen in den Landern und Kommunen bereitzustellen.

Schuldenbremsen etablieren eine politische Selbstbindung, die polit-6konomischen Fehlanreizen
entgegenwirken soll, auf die opportunistische Politiker/innen reagieren (kénnten). Die ,Verankerung®
von Schuldenbremsen auf der Verfassungsebene stellt eine besonders starke Form einer politischen

Selbstbindung dar, da fur die Verfassung im Vergleich zu einfachen Gesetzen erhdhte (Mehrheits-)
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Anforderungen beziglich ihrer Veranderung bestehen. Aus ©6konomischer Sicht sind
Schuldenbremsen, die auf Verfassungsebene ein Verbot der Kreditaufnahme zur
Investitionsfinanzierung etablieren, grundsatzlich eher kritisch zu sehen. Fir Deutschland und damit
auch fur den im Mittelpunkt dieser Studie stehenden Bund ware es sogar eindeutig negativ zu
bewerten, wenn auf grundgesetzlicher Ebene in der Schuldenbremse ein Kreditaufnahmeverbot zur

Investitionsfinanzierung etabliert ware. Dies ist wie folgt begriindet:

e Aus makrodkonomischer Sicht und auch bei Bertcksichtigung intergenerativer
Verteilungsfragen ist eine Kreditfinanzierung von Investitionen auf Seiten der o6ffentlichen
Hand keinesfalls per se kritisch zu sehen. Unter den aktuellen &konomischen
Rahmenbedingungen in Deutschland erscheint eine heutige 6ffentliche Verschuldung sogar
vollig unproblematisch fir die intergenerative Lastenverteilung. Es gibt vielmehr in
Deutschland derzeit — wie z.B. in Bardt / Dullien / Hither / Rietzler (2019) und Huther /
Sidekum (2019) thematisiert — gewichtige Argumente dafiir, 6ffentliche Investitionen durch
Kreditaufnahmen zu finanzieren, um positive Wachstumsimpulse zu erzeugen. In diesem
Zusammenhang ist darauf zu verweisen, dass die Rationalitat fur die Kreditfinanzierung
offentlicher Investitionen durchaus kontextabhéngig und auch in einzelnen L&ndern im
Zeitablauf schwankend ist. Dies spricht grundsatzlich gegen Regelungen auf der
Verfassungsebene, die eine Neuverschuldung zur Investitionsfinanzierung verbieten, denn
Verfassungsregeln sind nicht fur haufige Anderungen geeignet.

e Bei Schuldenbremsen, die eine Kreditfinanzierung von Investitionen unterbinden, bestehen
nicht nur in besonderer Weise Mdoglichkeiten bzw. Gefahren, dass diese umgangen werden
kénnen und damit letztendlich ineffektiv sind, sondern es liegt auch eine Gefahr vor, dass
diese neue polit-dkonomische Fehlanreize erzeugen und hohe (Ineffizienzen darstellende)
Transaktionskosten bei ihrer Anwendung anfallen. Ein Beispiel hierfur ist, dass z.T. die
Ausgestaltung der Sektororganisation und dabei vor allem von Finanzierungsregimen in
Infrastruktursektoren nicht im Hinblick auf einen effizienten Ressourceneinsatz und die
Begrenzung der von Nutzer/innen und Steuerzahler/innen zu tragenden Lasten erfolgt,
sondern auf die (legale) Umgehung der Grundgedanken der Schuldenbremse ausgerichtet
wird. Auch die Nutzung des OPP-Ansatzes im Infrastrukturbereich im Allgemeinen und bei
Bundesfernstralen im Speziellen dirfte vielfach trotz damit einhergehender erhdhter Kosten
stattfinden, weil so eine (indirekte) Kreditfinanzierung von Investitionen erfolgen kann, indem
die Schulden vom privaten (OPP-)Auftragnehmer der offentlichen Hand aufgenommen
werden, der spéter seine Kredite mithilfe von (Vergitungs-)Zahlungen aus dem Haushalt tilgt.
Bei einer Projektrealisierung nach der konventionellen Beschaffungsvariante im Rahmen einer
Haushaltsfinanzierung ware hingegen — sofern keine OIG etabliert wird — aufgrund der
grundgesetzlichen Schuldenbremse des Bundes keine Kreditaufnahme maoglich.

e Es erscheint fraglich, ob polit-6konomische Fehlanreize in der Vergangenheit Ursache fir die
zunehmende Verschuldung der Bundesrepublik Deutschland gewesen sind. Sofern nicht polit-
Okonomische Fehlanreize fur eine zunehmende Verschuldung verantwortlich sind, entfallt
damit ein gewichtiges Argument fiir die Etablierung von Schuldenbremsen als ein Instrument
zur (Selbst-)Bindung der Politik.
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e Nicht zuletzt sei darauf verwiesen, dass bereits alleine die Option fir eine staatliche
Kreditaufnahme zur Investitionsfinanzierung (positive) realwirtschaftliche Implikationen haben
kann. Denn fir einen effizienten Aufbau und Erhalt von Kapazitaten zur Umsetzung von
offentlichen InvestitionsmaRnahmen sowohl in der Privatwirtschaft als auch — speziell in
foderalen Systemen — in der Offentlichen Verwaltung bedarf es glaubwirdiger politischer
Commitments beziiglich der langfristigen Ausgaben- bzw. Investitionsstrategie der 6ffentlichen
Hand. Ein durch Verfassungsregeln ,erzwungenes® dauerhaftes Verbot einer staatlichen
Kreditaufnahme, durch das die zukinftigen SpielrAume fir offentlich finanzierte Investitionen
stark zunéchst von den sich fortwahrend andernden 6konomischen Rahmenbedingungen
sowie aulerdem von politischen Entscheidungen zu Steuerhdhen und der H6he konsumtiver

Ausgaben abhangen, kann derartige Commitments erschweren.

Eine grundsatzliche Frage ist, fur welche Sektoren und (Investitions-)Bereiche der Bund OIG
etablieren sollte. Insbesondere Investitionen, beziglich deren Realisierung ein breiter politischer
Konsens besteht, dirften sich hierfir eignen. Dies dirfte in besonderer Weise fur Investitionen gelten,
die einen effektiven Beitrag zu einer effizienten Dekarbonisierung des Energie- und
Wirtschaftssystems in den kommenden Jahrzehnten leisten. Sehr schwierig zu beantwortende
(Detail-)Fragen betreffen die Ausgestaltung von OIG, die im Rahmen dieser Studie weder alle
beleuchtet noch mit Bezug zu den verschiedenen Sektoren bzw. potentiellen Anwendungsbereichen
fir OIG betrachtet werden konnten. Es gibt sicherlich relevante (nicht zuletzt auch die intergenerative
Verteilungsfrage adressierende) Argumente dafiir, OIG lediglich eine Kreditaufnahme in Hohe von
Nettoinvestitionen zu erlauben. Da die 6ffentliche Hand die Bereitstellungsentscheidungen hinsichtlich
der zu finanzierenden Investitionen fallt, ist es eindeutig zu empfehlen (und auch mit Blick auf das in
der Bundeshaushaltsordnung verankerte Wirtschaftlichkeitsgebot geboten), dass der Bund fiir die von
OIG aufgenommenen Schulden haftet. Dies ist bei Wahl einer offentlich-rechtlichen Rechtsform
besonders unkompliziert umsetzbar, aber auch bei privatrechtlichen OIG durch die Gewéhrung einer

Staatsgarantie erreichbar.

Vor dem Hintergrund der vorstehend dargestellten ¢konomischen Erkenntnisse zur Frage eines
Verbots einer Kreditfinanzierung von Investitionen auf Verfassungsebene im Allgemeinen und in
Deutschland im Speziellen ist es zu begrifRen, dass die grundgesetzlichen Regelungen zur
Schuldenbremse des Bundes eine Etablierung von OIG erlauben. Es ist zu empfehlen, eine
Kreditfinanzierung von Investitionen durch den Bund zu ermdglichen, indem OIG eingerichtet werden,
und auf diese (Kredit-)Finanzierungsmdoglichkeiten im Bedarfsfall zurtickzugreifen. Bedeutsam ist,
dass durch OIG fir den Bund u.U. Spielrdume fiir (zusatzliche) kreditfinanzierte Investitionen
entstehen kénnen, da die jahrliche Neuverschuldung, die im Rahmen der Schuldenbremse des
Bundes erlaubt ist, bei 0,35 % des BIP liegt und somit niedriger festgesetzt ist, als dies bei den
europdischen Schuldenbremsen der Fall ist, die eine Neuverschuldung in Héhe von 3,0 % des BIP
(,Maastricht-Kriterien“) und 0,5 % bzw. 1,0 % des BIP (Fiskalpakt) zulassen.

Im Ubrigen erlaubt die (nicht nur vom Bund sondern) auch von den Landern zu beachtende deutsche
Schuldenbremse in Art. 109 Abs. 3 GG, dass die Lander ihre (Lander-)Schuldenbremsen auf Ebene

des Landesrechts so ausgestalten, dass sie ebenfalls (Landes-)OIG griinden konnen, um Kredite zur
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Investitionsfinanzierung aufzunehmen. Es kann - gerade im Kontext der aktuellen
makrodkonomischen Bedingungen in Deutschland — auch den Landern empfohlen werden, auf diese

Mdéglichkeit im Bedarfsfall zurlickzugreifen.

Die europaischen Schuldenbremsen sehen grundsatzlich keine (Sonder-)Regeln fur eine
Kreditfinanzierung 6ffentlicher Investitionen vor. In diesem Zusammenhang bestehen auch keine
(Sonder-)Regeln beziiglich vom Bund eingerichteter OIG, die aufgenommene Kredite letztendlich mit
Haushaltsmitteln tilgen. Allerdings konnen die europdischen Schuldenbremsen bzw. deren
Grundgedanken (legal) durchaus umgangen werden, was beispielsweise in verschiedenen
europaischen Landern durch die Anwendung des OPP-Ansatzes und eine damit einhergehende
indirekte o6ffentliche Kreditaufnahme erfolgt. Damit einhergehend etablieren die europaischen
Schuldenbremsen die bereits thematisierten polit-6konomischen Fehlanreize. Im Kontext der
dargestellten 6konomischen Erkenntnisse zu Schuldenbremsen ist es extrem kritisch zu sehen, dass
die européischen Schuldenbremsen keinerlei Sonderregeln enthalten, die Kreditaufnahmen im
Zusammenspiel mit einer Haushaltsfinanzierung offentlicher Investitionen erlauben.® Entsprechende
Anpassungen sollten daher im Zuge der Weiterentwicklung der europdischen Schuldenregeln in

jedem Fall geprift und (dann ggf. nur fir spezielle Investitionsbereiche) umgesetzt werden.

Abschlie3end soll die Frage aufgeworfen werden, ob die grundgesetzlichen Regeln zur deutschen
Schuldenbremse in Art. 109 Abs. 3 GG und speziell zur Schuldenbremse des Bundes in Art 115 Abs.
2 GG angepasst werden sollten, um Kreditaufnahmen zur Investitionsfinanzierung im Rahmen der
normalen Haushaltsfinanzierung zu ermoglichen. Dadurch entfiele die Notwendigkeit, auf OIG
zurtickzugreifen, um offentliche Investitionen auch dann durch die Aufnahme von Krediten finanzieren
zu konnen, wenn die Tilgung der Kredite letztendlich aus Haushaltsmitteln erfolgt. Genau das
Entfallen dieser Notwendigkeit der Etablierung von OIG konnte als ein Vorteil einer
Grundgesetzanderung angesehen werden. Allerdings kann als Vorteil der derzeitigen
Verfassungslage angesehen werden, dass infolge des bestehenden Zwangs zur Einrichtung einer
OIG die Politik regelmaRig auf einfachgesetzlichem Weg (und jenseits der Verabschiedung der
jahrlichen Haushalte) explizit Rahmenbedingungen fir die Kreditfinanzierung der adressierten
Investitionsbereiche zu setzen hat. Im Rahmen einer Grundgesetzanderung konnte jedoch auch auf
Verfassungsebene explizit definiert werden, fir welche Bereiche Uberhaupt eine Kreditfinanzierung
von Investitionen (direkt) aus dem Haushalt einerseits und durch OIG andererseits erfolgen kénnte.
Beispielsweise konnte eine Kreditfinanzierung nur fir Investitionen erlaubt werden, die auf eine
effektive und effiziente langfristige Dekarbonisierung des Energie- und Wirtschaftssystems

ausgerichtet sind. Fur die Kreditfinanzierung von Infrastrukturinvestitionen kénnten z.B. darlber

Y Anzumerken ist allerdings, dass bei der Gestaltung der européischen Schuldenregeln — vielmehr als dies bei
nationalen Schuldenbremsen der Fall sein dirfte — auch Trittbrettfahrerprobleme im Kontext eines (impliziten)
Haftungsverbundes zu berilicksichtigen sind und dass damit einhergehenden Fehlanreizen entgegengewirkt
werden sollte. In diesem Kontext ist die Gestaltung der europdischen Schuldenregeln als eine deutlich
anspruchsvollere Aufgabe anzusehen als die nationaler Schuldenbremsen. Dennoch ist zu empfehlen, dass
zumindest flr bestimmte Investitionsbereiche Kreditfinanzierungen innerhalb der Haushaltssysteme der
Mitgliedsstaaten erlaubt werden sollten, z.B. fiir Investitionen zur Dekarbonisierung der Energie- und
Wirtschaftssysteme.
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hinausgehend Vorgaben fiir die Etablierung von OIG vorgesehen werden, die mehrjahrige
Investitionsplane aufzustellen haben und dabei die Planungs- und Umsetzungszeitraume fir
MaRnahmen bertcksichtigen. Zu beachten ist ferner, dass auch bei einer Kreditfinanzierung von
Investitionen durch OIG, die mit einer Staatsgarantie ausgestattet sind, geringfiigig hohere Zinsséatze
als bei einer durch eine Grundgesetzanderung ermdoglichten unmittelbaren Kreditaufnahme des
Bundes zur Investitionsfinanzierung anfallen wirden. Nicht zuletzt ware es im Hinblick auf die
»Verfassungsehrlichkeit“ positiv zu beurteilen, wenn die Moglichkeit der Kreditfinanzierung von

Investitionen direkt aus dem Grundgesetz ablesbar wére.

Seite viii



Die Schuldenbremse des Bundes und die Méglichkeit der Kreditfinanzierung von Investitionen

Vorbemerkungen

Diese Studie ist im Auftrag der Hans-Bdckler-Stiftung erstellt worden. Die Autoren dieser Studie sind
Prof. Dr. Georg Hermes, Lukas Vorwerk und Prof. Dr. Thorsten Beckers. Marten Westphal hat an den

Forschungsarbeiten der Autoren mitgewirkt und diese unterstiitzt.

Die Arbeiten an dieser Studie sind im Marz 2020 grundsétzlich abgeschlossen worden, im August
2020 sind jedoch noch geringfiigige Uberarbeitungen vorgenommen worden. Dabei sind hilfreiche
Anmerkungen von Dr. Katja Rietzler und Prof. Dr. Sebastian Dullien (beide Institut fir Makrokonomie
und Konjunkturforschung (IMK) in der Hans-Bockler-Stiftung) bertcksichtigt worden. In diesem
Zusammenhang danken die Autoren fir die kritische Kommentierung der ersten Fassung dieser
Studie vom Marz 2020.

Im Juni / Juli 2020 ist vom Wissenschaftlichen Beirat beim Bundesministerium fir Wirtschaft und
Energie (BMWi) ein Gutachten zu dem Thema ,Offentliche Infrastruktur in Deutschland: Probleme und
Reformbedarf* veréffentlicht worden, in dem — vor allem aus ©6konomischer Perspektive — eine
Kreditfinanzierung von Infrastrukturen auf3erhalb des Geltungsbereichs der Schuldenbremse des
Bundes durch so genannte ,Investitionsfordergesellschaften® (IFG) thematisiert wird. Dieser Ansatz
zur Kreditfinanzierung von Investitionen durch den Bund korrespondiert grundsatzlich mit dem in
dieser Studie aus rechtlicher und 6konomischer Sicht untersuchten Weg der Investitionsfinanzierung
durch rechtlich selbststandige Einrichtungen des Bundes, welche in dieser Studie als ,6ffentliche
Investitions-Gesellschaften® (OIG) bezeichnet werden. Angemerkt sei, dass im Gutachten des
Wissenschaftlichen Beirats beim BMWi ein anderer | finanztechnischer* Weg zur
Investitionsfinanzierung durch rechtlich selbststandige Einrichtungen des Bundes in Betracht gezogen
wird als derjenige, der in dieser Studie im Fokus steht. Vgl. dazu auch die Anmerkungen in
FulZnote 94.

Im Kontext der Vorgaben in Punkt 1.7 des Ethikkodexes des Vereins fur Socialpolitik (,Darf eine
wissenschaftliche Arbeit, ein Bericht oder ein Gutachten nicht ohne vorherige Einwilligung Dritter
verdffentlicht werden, so ist dieser Sachverhalt bei der Verdffentlichung kenntlich zu machen.”) sei
angemerkt, dass die Rechte der Autoren zur Verotffentlichung dieser Studie insofern eingeschrankt
sind, als eine Verdoffentlichung durch die Autoren vor dem Ablauf von sechs Monaten nach Abnahme
der Studie einer Zustimmung der Hans-Bockler-Stiftung bedarf. Ubrigens kénnen Angaben gemafn
Punkt 1.4 des Ethikkodexes des Vereins fiir Socialpolitik (,In wissenschaftlichen Arbeiten sind
Sachverhalte zu benennen, die auch nur potentiell zu Interessenskonflikten oder Befangenheit des
Autors/der Autorin flhren kdnnten.“) den persdnlichen Homepage-Seiten der Autoren entnommen
werden, die Mitglieder des Vereins fiir Socialpolitik sind bzw. als Okonomen tétig sind und damit

einhergehend sich dem Ethikkodex des Vereins fir Socialpolitik verpflichtet filhlen.?

2 Siehe www.wip.tu-berlin.de/menue/kontakt_mitarbeiterinnen/lukas_vorwerk/, www.uni-weimar.de/
de/bauingenieurwesen/professuren/iwm/team/prof-dr-thorsten-beckers-leitung/  und  www.uni-weimar.de/de/
bauingenieurwesen/professuren/iwm/team/marten-westphall.

Seite ix


http://www.wip.tu-berlin.de/menue/kontakt_mitarbeiterinnen/lukas_vorwerk/
http://www.uni-weimar.de/de/bauingenieurwesen/professuren/iwm/team/prof-dr-thorsten-beckers-leitung/
http://www.uni-weimar.de/de/bauingenieurwesen/professuren/iwm/team/prof-dr-thorsten-beckers-leitung/
http://www.uni-weimar.de/de/bauingenieurwesen/professuren/iwm/team/marten-westphal/
http://www.uni-weimar.de/de/bauingenieurwesen/professuren/iwm/team/marten-westphal/

Die Schuldenbremse des Bundes und die Méglichkeit der Kreditfinanzierung von Investitionen

1 Einleitung

Es gibt — wie z.B. in Bardt / Dullien / Hither / Rietzler (2019) thematisiert — deutliche Hinweise darauf,
dass die Infrastruktur in Deutschland etwa seit Beginn der 2000er Jahre ,auf Verschleit gefahren®
worden ist und dass damit einhergehend ein erheblicher Investitionsbedarf vorliegt.®> Dies betrifft in
erster Line (Infrastruktur-)Sektoren, in denen eine Haushaltsfinanzierung erfolgt, u.a. den 6ffentlichen
Hochbau (z.B. Schulen und Verwaltungsgebéude), die StralRen- und die Schieneninfrastruktur sowie
(weitere) vom OPNV genutzte Infrastrukturen. Im Kontext dieses Investitionshbedarfs stellt sich die
(rechtliche) Frage, welche Mdglichkeiten die im Rahmen der Haushaltsfinanzierung des Bundes zu
bertcksichtigenden Schuldenbremsen zur Kreditfinanzierung von Investitionen bieten. Dabei ist
zunachst auf die (in Art. 109 Abs. 3 GG enthaltene) ,deutsche Schuldenbremse® zu verweisen, aus
der speziell fur den Bund die (auf Verfassungsebene in Art. 115 Abs. 2 GG geregelte)
~Schuldenbremse des Bundes” abgeleitet ist, die dessen jahrliche Neuverschuldung auf 0,35 % des
Bruttoinlandsproduktes (BIP) begrenzt, was nahezu einem Neuverschuldungsverbot entspricht. Ferner
sind die ,europaischen Schuldenbremsen® zu nennen und zwar erstens die (in Art. 126 AEUV i. V. m.
Protokoll Nr. 12 verankerten) ,Maastricht-Kriterien®, die u.a. eine Obergrenze fir die Neuverschuldung
in H6he von 3,0 % des BIP vorgeben, und zweitens der ,Fiskalpakt®, der die Neuverschuldung auf
0,5 % bzw. 1,0 % des BIP begrenzt.

Auf den ersten Blick gewahren die genannten Schuldenbremsen keinerlei Sonderrechte fir eine
Kreditaufnahme, die zur Finanzierung von Investitionen dient. Eine genauere Betrachtung ist jedoch
erforderlich. Diese zeigt beispielsweise, dass eine (indirekte) Kreditaufnahme zur Finanzierung von
Investitionen im Bereich der Bundesfernstraflen trotz der Schuldenbremse des Bundes aus rechtlicher
Sicht mdéglich ist und seit Jahren stattfindet. Hierfir werden Projekte nach dem Offentlich-Private-
Partnerschaft-Ansatz (OPP-Ansatz) realisiert und die Kreditaufnahme erfolgt im Rahmen eines
langfristigen Vertrages durch einen Auftragnehmer der o6ffentlichen Hand, der in den Folgejahren
Vergutungszahlungen aus dem Bundeshaushalt erhalt, die u.a. der Tilgung der Schulden dienen. Dies
weist darauf hin, dass die Frage kritisch ist, wann (bzw. in welcher institutionellen Konstellation)
Schulden nach MalRgabe der jeweiligen Schuldenbremse bei der Prifung ihrer Einhaltung zu
beruicksichtigen sind. Nach den europaischen Schuldenbremsen werden die im Rahmen von OPP-
Projekten bei den BundesfernstraRen aufgenommenen Kredite im Ubrigen der von diesen
Schuldenbremsen erfassten Staatsverschuldung zugeschrieben. In diesem Kontext kann es mit
Bezug zu den vom Bund zu finanzierenden Investitionen eine besondere Relevanz haben, wenn —
genau wie es in dem dargestellten Beispiel der Investitionen in die Bundesfernstraen im Rahmen von
OPP-Projekten der Fall ist — eine bei der Prufung der Einhaltung der europaischen Schuldenbremsen
zu berlcksichtigende Neuverschuldung, die dem Bund zuzurechnen ist, nicht von dessen eigener —
nationaler — Schuldenbremse erfasst wird. Denn in dem MalRe, wie dies der Fall ist, kénnen fir den
Bund u.U. SpielrAume fir (zusétzliche) kreditfinanzierte Investitionen entstehen, da ja die jahrliche

Neuverschuldung, die im Rahmen der Schuldenbremse des Bundes erlaubt ist, bei 0,35 % des BIP

3 Vgl. Bardt / Dullien / Hither / Rietzler (2019, Fir eine solide Finanzpolitik).
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liegt und somit niedriger festgesetzt ist, als dies bei den européaischen Schuldenbremsen der Fall ist,
die eine Neuverschuldung in Hohe von 3,0 % des BIP (,Maastricht-Kriterien“) und 0,5 % bzw. 1,0 %

des BIP (Fiskalpakt) zulassen.

Vor diesem Hintergrund wird in dieser Studie die (verfassungs-)rechtliche Frage untersucht, welche
Méglichkeiten die im Grundgesetz verankerte Schuldenbremse des Bundes zur Kreditfinanzierung von
Investitionen bietet. Dabei wird (implizit) davon ausgegangen, dass die Rickzahlung von Krediten
letztendlich aus Haushaltsmitteln erfolgt. Ergénzend werden auf Basis grundsatzlicher (institutionen-
yokonomischer Uberlegungen zur Rationalitat und Ausgestaltung von Schuldenbremsen (eher grobe)
Empfehlungen dazu ausgesprochen, inwieweit im Rahmen der juristischen Analysen identifizierte
Spielrdume firr eine Kreditaufnahme zur Investitionsfinanzierung vom Bund genutzt werden sollten.
Nicht thematisiert werden in dieser Studie die in der Schuldenbremse des Bundes enthaltenen
speziellen Regeln, die sich u.a. auf ,aulergewodhnliche Notsituationen“ wie die im ersten Quartal des

Jahres 2020 eingetretene ,Corona-Krise* beziehen.’

Von manchen — so z.B. von Feld / Reuter / Yeter (2019) — wird die These vertreten, dass eine
zusatzliche Ausweitung der Kreditaufnahme zur Durchfuhrung der vom Bund zu finanzierenden
zukiinftig erforderlichen Infrastrukturinvestitionen (fast) gar nicht erforderlich bzw. nicht sinnvoll ist.
Vielmehr reiche eine Kreditaufnahme in dem gem&aR Art. 115 Abs. 2 GG erlaubten Umfang von
0,35 % des BIP in Verbindung mit dem (prognostizierten) Anstieg des zuklnftigen staatlichen
Einnahmeaufkommens aus, um bei einer Gesamtbetrachtung im gebotenen Ausmal
Infrastrukturinvestitionen durchfilhren zu kénnen. Hintergrund ist unter anderem die Beobachtung,
dass schon in den vergangenen Jahren trotz eines ausgeglichenen (oder sogar Uberschiisse
aufweisenden) Bundeshaushalts deutlich mehr Haushaltsmittel fur Investitionen als in den Jahren
davor, in denen die deutsche Infrastruktur in besonderem MaRe ,auf Verschleil? gefahren® worden
war, zur Verfugung gestellt worden sind. AufBerdem wird darauf hingewiesen, dass aktuell die
Kapazitaten der Bauwirtschaft und der weiteren die entsprechenden Infrastrukturinvestitionen
umsetzenden Unternehmen sowie auch der in die Umsetzung von Infrastrukturinvestitionen
involvierten 6ffentlichen Verwaltungen nahezu komplett ausgelastet sind. Nicht fehlende Finanzmittel,
sondern die Kapazitaten der Bauwirtschaft und 6ffentlichen Verwaltung wirden folglich den Engpass
hinsichtlich der Durchfihrung von Infrastrukturinvestitionen darstellen. Im Rahmen der Analysen in
dieser Studie wird diese Position ,am Rande* kurz kritisch adressiert, wobei speziell die Bedeutung
von Commitments der offentlichen Hand hinsichtlich der zuklnftigen Ausgaben flr

Infrastrukturinvestitionen fur die Ausweitung der Kapazitaten der Unternehmen angesprochen wird.
Diese Studie weist folgende Struktur auf:

e In Abschnitt 2 wird ein Uberblick tber die fir den Bund relevanten Schuldenbremsen auf

deutscher und europaischer Ebene gegeben.

“Im Ubrigen werden (im Kontext des grundsétzlichen Abschlusses der Arbeiten an dieser Studie im Mérz 2020)
auch weitere Implikationen der Corona-Krise auf die in dieser Studie betrachteten Fragestellungen nicht
berucksichtigt.

° Vgl. Feld / Reuter / Yeter (2019, Offentliche Investitionen).
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In Abschnitt 3 werden die Rationalitdt und Ausgestaltung von Schuldenbremsen aus
(institutionen-)6konomischer Perspektive diskutiert.

In Abschnitt 4 wird zunéchst (in Abschnitt 4.1) die rechtliche Frage untersucht, welche
Spielrdume die Schuldenbremse des Bundes fur kreditfinanzierte Investitionen des Bundes
bei Bundesaufgaben bietet. Anschliefend erfolgt (in Abschnitt 4.2) eine 6konomische
Beurteilung der Rechtslage und in diesem Rahmen wird thematisiert, inwieweit bestehende
Spielraume fiir kreditfinanzierte Investitionen genutzt werden sollten.

In Abschnitt 5 wird die kreditfinanzierte Férderung privater Investitionen (wie z.B. im Bereich
der Gebaudedammung) durch den Bund thematisiert. Im Anschluss an eine Darstellung der
Rechtslage (in Abschnitt 5.1) erfolgt wiederum eine 6konomische Beurteilung derselben (in
Abschnitt 5.2).

In Abschnitt 6 wird schlieBBlich die Gewahrung kreditfinanzierter Mittel fir Investitionen der
Lander und Kommunen durch den Bund betrachtet. Im Rahmen der rechtlichen Analysen (in
Abschnitt 6.1) ist nicht zuletzt zu thematisieren, welche Mdglichkeiten fiir den Bund bestehen,
sich durch Finanzhilfen oder Formen der Mitfinanzierung an der Finanzierung von Aufgaben
der Lander oder Kommunen finanziell zu beteiligen. Hieran schlie3en sich erneut (in Abschnitt
6.2) Okonomische Beurteilungen der Rechtslage und die Abgabe von
Handlungsempfehlungen an.

In Abschnitt 7 wird ein Fazit gezogen und im Lichte der Ergebnisse der Analysen zur
Rationalitdt von Schuldenbremsen (in Abschnitt 3) und zur Schuldenbremse des Bundes (in
den Abschnitten 4, 5 und 6) erfolgt ein kurzer Ausblick auf Ausgestaltungsfragen und
Reformerfordernisse bei den Schuldenbremsen der verschiedenen staatlichen Ebenen

(Europa, Bund, Lander) mit Bezug zur Kreditfinanzierung von Investitionen.
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2 Uberblick tiber die Schuldenbremsen auf deutscher und
europaischer Ebene

2.1 Europaische Schuldenbremsen

2.1.1 “Maastricht-Kriterien“

Auf europdischer Ebene ergibt sich die mafl3gebliche Schuldenbremse zunachst aus den mit dem
Vertrag von Maastricht eingeflihrten Vertragsnormen Uber die Wirtschafts- und Wahrungsunion
(Art. 126 Abs. 1 AEUV, Uberwachungsverfahren nach Art. 121 und 126 AEUV), erganzt durch das
Protokoll Nr. 12° tiber das Verfahren bei einem ibermaRigen Defizit. Sie installieren praventive und
korrektive Elemente eines haushaltspolitischen Uberwachungsverfahrens. Die unter dem Begriff
Lotabilitdts- und Wachstumspakt fur Europa“ zusammenfassend bezeichneten Sekundarrechtsakte,

die die genannten Vertragsnormen erganzen und konkretisieren, wurden 2011 reformiert.’

Zur Vermeidung ,ubermaRiger offentlicher Defizite“ (Art. 126 Abs. 1 AEUV) wird die Einhaltung der
Haushaltsdisziplin in den Mitgliedstaaten anhand der zwei bekannten Referenzwerte Uberprift, die
auch als ,Maastricht-Kriterien® bezeichnet werden: Der erste Bezugspunkt ist das Verhaltnis des
geplanten oder tatsachlichen offentlichen Defizits zum BIP. Die Grenze ist hierbei gemal Art. 1
Protokoll Nr.12 ein Referenzwert von 3 % fir das Verhaltnis zwischen dem geplanten oder
tatsachlichen o6ffentlichen Defizit und dem BIP zu Marktpreisen. Die zweite zu beachtende Grol3e ist
das Verhdltnis des offentlichen Schuldenstandes zum BIP. Hierbei betragt gemafl Art. 1 Protokoll
Nr. 12 der Referenzwert ,,60 % flr das Verhaltnis zwischen dem o6ffentlichen Schuldenstand und dem

Bruttoinlandsprodukt zu Marktpreisen®.

Gegenstand dieses unionsrechtlichen Schuldenbegrenzungsregimes sind ,6ffentliche Defizite®.
Erfasst ist dadurch der gesamte Haushaltsbereich einschlieRlich der Sozialversicherungen und
Kommunen®. Im Hinblick auf die Einzelheiten der Umsetzung dieser europaischen Schuldenbremse ist
das Europaische System Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (sog. ,ESVG 2010“9) von
besonderer Bedeutung. Auf dieses durch Verordnung (EU) Nr. 549/2013 des Européaischen
Parlaments und des Rates vom 21. Mai 2013 zur verbindlichen Grundlage auch fiir die Uberpriifung

der Maastricht-Kriterien erklarte Regelwerk wird im Protokoll Nr. 12 (Artikel 2) explizit verwiesen.

® Protokoll (Nr. 12) uber das Verfahren bei einem tbermafigen Defizit, ABIl. (EU) C 83/201 (279) vom 30.03.2010;
gemal Art. 51 EUV ist das Protokoll Bestandteil der Vertrage.

" Dazu wie auch zum institutionellen Rahmen und zu den Uberwachungsverfahren siehe etwa Korthals (2015,
Haushaltspolitische Uberwachung, S. 74 ff.).

® Art. 126 Abs. 2 AEUV i.V. m. Art. 2 Protokoll Nr. 12.

° Das LESVG 2010 ersetzte das ,ESVG 1995% Hintergrund sind einheitliche (rechtlich unverbindliche)
internationale Standards (System of National Accounts, SNA), die auf der Ebene der EU aber rechtsverbindlich
gemacht werden, u.a. weil sie im Rahmen des Stabilitats- und Wachstumspakts von Bedeutung sind; ausfiihrlich
zu Hintergrinden und Inhalten der ESVG 2010 siehe Braakmann (2013, Volkswirtschatftliche
Gesamtrechnungen).
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2.1.2 Fiskalpakt

Die Verpflichtungen aus dem unionsrechtlichen Stabilitats- und Wachstumspakt werden auf
volkervertraglicher Ebene ergéanzt und verscharft durch den am 1. Januar 2013 in Kraft getretenen
sog. Fiskalpakt (Vertrag Uber Stabilitat, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und
Wahrungsunionlo). In diesem Fiskalpakt verpflichten sich die Vertragsparteien zur Realisierung eines
ausgeglichenen Haushalts und zur Umsetzung dieser Verpflichtung in Normen des nationalen Rechts
.in Form von Bestimmungen, die verbindlicher und dauerhafter Art sind, vorzugsweise mit
Verfassungsrang“ (Art. 3 Abs. 2 Satz 1). Nach dieser im nationalen Recht zu verankernden
Schuldenbremse darf das jahrliche strukturelle Defizit grundsatzlich 0,5 % des BIP nicht
uberschreiten'!, solange der offentliche Schuldenstand nicht erheblich unter 60 % des BIP liegt. Bei
einem Schuldenstand tber diesen 60 % des BIP kommt die Verpflichtung hinzu, Schulden jahrlich um
durchschnittlich ein Zwanzigstel zu verringern (Art. 4), worauf im Folgenden jedoch nicht weiter
eingegangen wird.*> Das mittelfristige Haushaltsziel ist damit im Fiskalpakt im Vergleich zu den

Regelungen im praventiven Regime des Stabilitats- und Wachstumspakts strenger angesetztl3.

Fur die Umsetzung des Fiskalpakts in Deutschland wurden keine Anpassungen auf
Verfassungsebene — im Grundgesetz oder in den einzelnen Landesverfassungen — vorgenommen.
Vielmehr wurde der Fiskalpakt auf der Ebene des einfachen Rechts mit dem Gesetz zur

innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalvertrages vom 15. Juli 2013 umgesetzt.14

2.2 Nationale Schuldenbremse (fiir Bund und Lander)
Die mit der sog. Foderalismusreform Il im Jahr 2009 in das Grundgesetz eingefligte nationale
Schuldenbremse schreibt in Art. 109 Abs. 3 GG vor, dass die Haushalte von Bund und Landern

»grundsatzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen” sind.

Fir den Bund wird diese Grundregel in Art. 115 Abs. 2 S.2 GG dahin prazisiert, dass diesem
Grundsatz dann entsprochen ist, wenn die Einnahmen aus Krediten 0,35 vom Hundert im Verhaltnis
zum nominalen BIP nicht tGberschreiten. Zusatzlich lasst Art. 115 Abs. 2 GG fir bestimmte Situationen
—von der Normallage abweichende konjunkturelle Entwicklung, Naturkatastrophen, aul3ergewohnliche
Notsituationen — Ausnahmen zu, auf die im Rahmen dieser Studie nicht weiter eingegangen wird. Die

Einzelheiten der Schuldenbremse des Bundes sind — auf der Grundlage der Erméachtigung in Art. 115

1 vom 2.3.2012, BGBI. Il S. 1006; Ubersicht dazu etwa bei Korthals (2015, Haushaltspolitische Uberwachung, S.
88 ff.); Henneke (2013, Fiskalpakt, S. 30 ff.).

™ Die Vorgabe eines ausgeglichenen gesamtstaatlichen Haushalts gilt nach Art. 3 Abs. 1 lit. b) S. 1 des
Fiskalpakts als eingehalten, wenn ,der jahrliche strukturelle Saldo des Gesamtstaats dem landerspezifischen
mittelfristigen Ziel im Sinne des geanderten Stabilitdts- und Wachstumspakts, mit einer Untergrenze von einem
strukturellen Defizit von 0,5 % des BIP zu Marktpreisen, entspricht".

12 Bei den in jungerer Zeit beobachteten nominalen Wachstumsraten durfte das leichter moglich sein als die
Einhaltung der — unter diesen Bedingungen héarter wirkende — 0,5 %-Grenze. Bei dauerhaft niedrigem nominalem
Wachstum wirde die Bedeutung der Verpflichtung zum Schuldenabbau zunehmen.

13 Korthals (2015, Haushaltspolitische Uberwachung, S. 88 f.); Rathke (2015, Verkehrsinfrastrukturgesellschaft, S.
7).
14 BGBI. I, S. 2398. Durch dieses Gesetz wurde u.a. § 51 Abs. 2 des Haushaltsgrundsatzegesetzes geandert mit

dem Inhalt, dass das strukturelle gesamtstaatliche Finanzierungsdefizit von Bund, Landern, Gemeinden und
Sozialversicherungen eine Obergrenze von 0,5 Prozent des nominalen BIP nicht (iberschreiten darf.
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Abs. 2 Satz5 GG — im Gesetz zur Ausfihrung von Artikel 115 Grundgesetz15 geregelt. In diesem

Kontext kann Art. 115 Abs. 2 GG auch als die ,Schuldenbremse des Bundes® angesehen werden.

Nach der Ubergangsregelung des Art. 143d Abs. 1 GG gilt das Verschuldungsverbot aus Art. 109
Abs. 3 GG fir die Lander in vollem Umfang erst ab dem Haushaltsjahr 2020. Sie kdnnen dieses
Verbot zwar ,im Rahmen ihrer verfassungsrechtlichen Kompetenzen® (Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG)
naher ausgestalten (durch Landesgesetz oder -verfassung). Dabei kénnen sie allerdings das rigide
Verbot jeglicher strukturellen Neuverschuldung nicht abschwéchen. Denn nach Art. 109 Abs. 3 Satz 5
GG koénnen die Lander bei der naheren Ausgestaltung auf Landesebene der nationalen
Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 GG nur dadurch entsprechen, dass ,keine Einnahmen aus
Krediten zugelassen werden®. Praktisch bedeutet dies, dass die Lander im Rahmen ihrer
»+Ausgestaltung” lediglich die in Art. 109 Abs. 3 GG vorgesehenen Ausnahmen von dem rigiden Verbot
ausgestalten koénnen (Konjunkturkomponente, Notsituationen) und sie dartber hinaus lediglich
Verscharfungen vornehmen kénnen — etwa im Hinblick auf den Kreis der Haushalte, die dem

Anwendungsbereich der Schuldenbremse unterfallen™®.

Fir die Kommunen gilt die Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 GG nach nahezu einhelliger
Auffassung nicht, weil bereits nach dem eindeutigen Wortlaut nur die ,Haushalte von Bund und
Landern® erfasst sein sollten und auch nach klaren Hinweisen in der Entstehungsgeschichte ,eine
Einbeziehung etwaiger Defizite von Sozialversicherungen und Gemeinden® nicht gewollt war, weil sie
»,sowohl inhaltlich als auch in der zeitlichen Abfolge unerfiillbare Informationsanforderungen an die

«l7

Aufstellung der Haushalte von Bund und Landern stellen“™" wirde.

Die (Nicht-)Zurechnung von kommunalen Schulden zur Verschuldung der Lander zeigt, dass das
ESVG und damit die européischen Schuldenbremsen einerseits und die nationale Schuldenbremse im
Allgemeinen und die Schuldenbremse des Bundes im Speziellen andererseits in einem
unterschiedlichen Ausmall Schulden bertcksichtigen, wenn die Einhaltung der entsprechenden
(Schuldenbremsen-)Regeln konkret geprift und ,berechnet” wird. In diesem Zusammenhang ist vor
allem von Bedeutung, wann bei der Prifung der Einhaltung der europaischen Schuldenbremsen
bericksichtigte Neuverschuldungen, die (zumindest letztendlich) dem Bund zuzurechnen sind, nicht
von dessen eigener Schuldenbremse erfasst werden. In dem Malie, wie dies der Fall ist, kénnen fir
den Bund u.U. Spielrdume fir (zusatzliche) kreditfinanzierte Investitionen entstehen, da ja die erlaubte
jahrliche Neuverschuldung von der Schuldenbremse des Bundes bei 0,35 % des BIP und somit
niedriger festgesetzt wird, als dies bei den europdischen Schuldenbremsen der Fall ist, die eine
Neuverschuldung in Hoéhe von 0,5% bzw. 1,0% des BIP (Fiskalpakt) bzw. 3,0 % des BIP

> Vom 10. August 2009 (BGBI. | S. 2702).
16 Mit Verweis auf das Beispiel Rheinland-Pfalz Klepzig (2015, ,Schuldenbremse®, S. 232).

17 BT-Drucks. 16/12410, S. 10f., wo auf die insoweit abweichende Reichweite der Regeln des europaischen
Stabilitéats- und Wachstumspaktes und die insoweit verbleibende Verantwortung von Bund und Landern explizit
hingewiesen wird. Dennoch eine Zurechnung der Schulden von Gemeinden zu den Landern beflirwortend etwa
Kirchhof (2018, Kommentierung Art. 109 GG, Rn. 83); weitere Nachweise dieser Auffassung bei Klepzig (2015,
~Schuldenbremse®, S. 96); dort (S. 97 ff.) auch ausfihrlich zu der Uiberzeugenden Gegenposition der h.M. mit
ausfuhrlichen Nachweisen.
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(,Maastricht-Kriterien®) erlauben.'® Diese Frage der Reichweite der deutschen Schuldenbremse (und
dies speziell mit Bezug zur Frage der Kreditfinanzierung von Investitionen) steht im Mittelpunkt der

juristischen Analysen in den Abschnitten 4, 5 und 6.

3 Rationalitat und Ausgestaltung von Schuldenbremsen
aus (institutionen-)okonomischer Perspektive

3.1 Einordnung von Schuldenbremsen als politische
Selbstbindung durch (mehr oder weniger) klare Regeln

In demokratischen Systemen, in denen politische Parteien in regelmaRigen Abstdnden um die
Wahlergunst konkurrieren und sich Mehrheitsverhéltnisse jeweils nach Legislaturperioden &ndern
konnen, kann es zur Schaffung einer gewissen langfristigen Stabilitdt und zur Eindammung von
kurzfristorientierten, opportunistischen Entscheidungen infolge polit-6konomischer Fehlanreize
bedeutsam sein, dass die Politik ihre zukinftigen Handlungsspielrdume in bestimmten Bereichen
(selbst) einschrankt. Zu diesem Zweck kommen grundsatzlich verschiedene Instrumente® in
Betracht, wie z. B. (mdglichst) klare Regeln in Form von Ge- und Verboten oder eher grobe formelle
MaRgaben in Verbindung mit einer Verlagerung bzw. Delegation von politischen

Entscheidungskompetenzen an Behodrden oder andere Akteure.”*

Klare Regeln kdnnen sich im
Ubrigen als weniger klar als gedacht bzw. angestrebt erweisen und wirken dann eher wie MaRgaben

in Verbindung mit einer Delegation von Entscheidungskompetenzen an Gerichte.

Die Normenebene, auf der Regelungen verankert werden, hat einen entscheidenden Einfluss auf den
Grad der politischen Selbstbindung. In den meisten Landern und so auch in Deutschland kommt in
diesem Zusammenhang der Verfassung eine besondere Bedeutung zu, da im Vergleich zu einfachen
Gesetzen erhéhte (Mehrheits-)Anforderungen beziiglich ihrer Veranderung bestehen und sie daher
auch bei einer Verschiebung der Mehrheitsverhéltnisse im Parlament nicht so einfach zu verandern
ist. Zwar kénnen auch einfache Gesetze eine gewisse Bestandigkeit aufweisen, speziell wenn diese
auf einem breiten politischen und gesellschaftlichen Konsens beruhen und damit einhergehend ihre
Verletzung bzw. Anderung mit einem Reputationsverlust fur die involvierten Politiker/innen®

einhergeht. Jedoch ist die Bindungswirkung von Regelungen auf Verfassungsebene grundsatzlich

% Die erlaubte jahrliche Neuverschuldung nach der nationalen Schuldenbremse reduziert sich (und die

Bedeutung der Spielrdume fur zusatzliche kreditfinanzierte Investitionen erhoht sich entsprechend) zusétzlich
dadurch, dass nach den nationalen Berechnungsregeln (s. 8 4 des Gesetzes zur Ausfiihrung von Artikel 115 des
Grundgesetzes) das — in der Regel niedrigere — nominale Bruttoinlandsprodukt des der Aufstellung des Haushalts
vorangegangenen Jahres zugrunde zu legen ist, wahrend die europdischen Regeln einen ,synchronen® Vergleich
zwischen Defizit und BIP vorsehen (Art. 126 Abs. 2 lit. a) AEUV i.V.m. VO (EG) Nr. 479/2009 idF der VO (EU) Nr.
220/2014).

19 Konkret kénnen sich derartige Beschrankungen von Handlungsspielraumen auf politische Akteure und Gremien
im Bereich der Exekutive und Legislative beziehen, wobei Beschréankungen im Bereich der Exekutive gerade
auch eine Folge entsprechender legislativer Bindungen sein kdnnen.

20 Vgl. zum Konzept und zu Instrumenten der politischen Selbstbindung z.B. Klatt (2011, Finanzierungslésungen
fur die BundesfernstraBen, S. 70 ff.) und Dixit (1996, The Making of Economic Policy).

2 Dem Gerichtswesen im Allgemeinen und der Verfassungs- und Verwaltungsgerichtsbarkeit im Besonderen
kénnen in diesem Konzept der Selbstbindung zwei Funktionen zukommen: Bei klaren Regeln ist die
Gerichtsbarkeit vor allem ,Kontrolleur” ihrer Beachtung. Bei nur grobmaschiger Programmierung kann die Justiz
aber faktisch auch selbst zum Adressat der Delegation von Entscheidungskompetenzen werden.
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weitaus hoher einzuschatzen. Im Ubrigen kann auch von informellen Regeln eine gewisse
Bindungswirkung ausgehen, wenn ein Verstol3 gegen diese fir die Gesellschaft erkennbar ist und fir
die verantwortlichen Politiker/innen mit einem Reputationsverlust und entsprechenden ,politischen

Kosten“ verbunden ist.

Regeln zur Begrenzung der staatlichen (Neu-)Verschuldung, wie sie sowohl in Deutschland als auch
auf europaischer Ebene eingeflihrt wurden, kdnnen als eine politische Selbstbindung eingeordnet
werden, deren Ziel es ist, polit-6konomischen Fehlanreizen im Zusammenhang mit einer
,2unausgewogenen“ Erhebung und Verwendung staatlicher Finanzmittel entgegenzuwirken. Auch die
Schuldenbremse des Bundes, die im Fokus dieser Studie steht, basiert ja auf (mehr oder weniger)
klaren Regeln® und ist zunachst auf der hchsten (nationalen) Normenebene, also in der Verfassung,

verankert, wo grundsatzliche Aspekte der Schuldenbremse des Bundes geregelt sind.”®

3.2 Einflussfaktoren auf die Rationalitat von politischer
Selbstbindung auf Verfassungsebene

In der Verfassung verankerte Regelungen entfalten — wie zuvor dargestellt — fur die Politik eine

besondere Bindungswirkung. Ob allerdings eine Rationalitét flr eine politische Selbstbindung im

Kontext polit-dkonomischer Fehlanreize (und somit auch speziell flr eine Begrenzung der staatlichen

(Neu-)Verschuldung) auf Verfassungsebene besteht, hangt aus institutionenékonomischer

Perspektive insbesondere von den folgenden (Einfluss-)Faktoren ab:**

e Bedeutung: Das durch eine Regel auf Verfassungsebene adressierte Problem sollte eine
hohe Bedeutung in dem Sinne aufweisen, dass Fehlentwicklungen in dem jeweiligen Bereich
erhebliche negative Folgen haben. Sofern dies nicht der Fall ist, lohnt sich grundsétzlich der
Aufwand nicht, eine Regelung auf Verfassungsebene zu etablieren und im Bedarfsfall deren
Anpassung anzustreben.

e Gefahr hinsichtlich opportunistischen Verhaltens auf Seiten der Politik: Eine politische
Selbstbindung auf Verfassungsebene sollte des Weiteren vor allem dann erfolgen, wenn
tatsachlich eine relevante Gefahr hinsichtlich eines opportunistischen, kurzfristorientierten
Verhaltens seitens der Politik besteht. Wenn dies nicht der Fall ist, erscheint es im Regelfall
wiederum nicht angemessen, eine entsprechende Verfassungsregel zu etablieren, was nicht
zuletzt mit den Herausforderungen bei der Gestaltung einer derartigen Regel

zusammenhangt, auf die folgend eingegangen wird.

2 Eine Delegation von Entscheidungen findet in Bezug auf die Verfassungsregeln allenfalls insofern statt, als das
Verfassungsgericht fiir die genaue Auslegung der Regelungen zustandig ist.

% Hinsichtlich der Schuldenbremse des Bundes als Beispiel fir eine auf Verfassungsebene verankerte
Schuldenbremse ist jedoch auch darauf hinzuweisen, dass den grundsatzlichen Aspekten untergeordnete
Detailfragen bezlglich dieser Schuldenbremse auf einfachgesetzlicher Ebene festzulegen sind.

% In ahnlicher Weise formulieren Beckers / Hermes / WeiR3 / Ryndin (2016, Privatisierungsvarianten fur die
Bundesautobahnen und Privatisierungsschranken, S. 18) wesentliche Kriterien, die bei der Einflihrung von
grundgesetzlichen Privatisierungsschranken beriicksichtigt werden sollten. Die dort dargestellten Uberlegungen
lassen sich grundsatzlich allgemein auf Regelungen zur politischen Selbstbindung sowie auch speziell die Frage
der Implementierung einer Schuldenbremse auf Verfassungsebene tbertragen.
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e Wissensstande beziiglich ,,GegenmaBnahmen*“ und Kontrahierbarkeit: Eine politische
Selbstbindung auf Verfassungsebene sollte zudem insbesondere dann in Betracht gezogen
werden, wenn ein profunder Wissensstand dariiber vorliegt, mit welchen MaBnahmen bzw.
Einschrankungen der ,standardmaRigen® politischen Entscheidungsmaoglichkeiten den polit-
Okonomischen Fehlanreizen langfristig zielgerichtet und dabei ohne Inkaufnahme von
relevanten ,Kollateralschaden®, die sich z.B. in Form von neuen bzw. anderen Fehlanreizen
aulern konnen, begegnet werden kann. Bei der Prifung der langfristigen Eignung derartiger
(Gegen-)Mallnahmen sind nicht zuletzt die Umweltdynamik sowie Wissensstédnde Uber
maogliche Umweltveranderungen und deren Implikationen bezlglich des
Regelungsgegenstandes zu beriicksichtigen.”® Damit einhergehend ist schlieBlich auch von
Bedeutung, dass die angestrebten Maflinahmen zur Eindammung von
Opportunismusgefahren adaquat kontrahierbar sind. Dies bedeutet, dass die entsprechenden
Ge- oder Verbote genau beschrieben sowie ihre Einhaltung erfolgreich tberwacht und
durchgesetzt werden kénnen. Wenn dies nicht mdglich sein sollte, kann dies die Effektivitat
der Regeln beeintrachtigen, aber auch zu hohen Transaktionskosten fiihren, wenn
Streitigkeiten  Uber die Auslegung und Einhaltung der Regeln ausbrechen.
Kontrahierbarkeitsfragen sind letztendlich wiederum mit den Wissensstanden der Akteure

verknupft.

Selbst wenn die Bedeutung einer Thematik als hoch anzusehen ist und die diesbezlgliche Gefahr
eines opportunistischen Verhaltens auf Seiten der Politik vorliegen dirfte, ist es insofern nicht in
jedem Fall ratsam, mdéglichen Fehlentwicklungen durch Verfassungsregeln zu begegnen. Vielmehr ist
ergdnzend zu berucksichtigen, ob eine Einschrankung des ,normalen® politischen
Handlungsspielraums auf eine sinnvolle Weise umsetzbar ist. Dies hangt wiederum von den
Wissensstanden beziiglich des Designs von als Gegenmalinahmen wirkenden (Verfassungs-)Regeln
ab, die als langfristig geeignet anzusehen sind, und in diesem Zusammenhang werden auch
Kontrahierungsfragen adressiert. Die in diesem Abschnitt thematisierten Einflussfaktoren auf die
Rationalitat von politischen Selbstbindungen auf Verfassungsebene werden im folgenden Abschnitt
3.3 nun berilcksichtigt, wenn die Rationalitdt und Ausgestaltung von Schuldenbremsen im

Allgemeinen und solchen auf Verfassungsebene im Speziellen grundsétzlich diskutiert wird.

% Die Forderung nach einer langfristigen Passféhigkeit von Verfassungsregeln, die polit-6konomischen

Fehlanreizen entgegenwirken (sollen), folgt im Ubrigen daraus, dass die Verabschiedung und somit auch
Anpassungen von Verfassungsregeln einen breiten politischen Konsens erfordern und infolgedessen i.d.R. mit
relativ_hohen politischen (Transaktions-)Kosten einhergehen. Daher kann auch nicht davon ausgegangen
werden, dass es gelingt, eine Verfassungsregel zu andern, wenn deren (aktuelle) Ausgestaltung der Fallung
(aktuell) ,sinnvoller* politischer Entscheidungen entgegensteht.
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3.3 Diskussion der Rationalitat und Ausgestaltung einer
Schuldenbremse auf Verfassungsebene

3.3.1 Bedeutung der Frage der staatlichen Kreditaufnahme und
diesbezlgliche polit-6konomische Fehlanreize

Die Frage der Finanzierung der staatlichen Aktivitdten im Allgemeinen und einer in diesem
Zusammenhang erfolgenden staatlichen Aufnahme von Krediten ist zweifelsfrei aus
gesamtwirtschaftlicher und somit gesellschaftlicher Sicht hochst bedeutsam. Die Frage, ob
Politiker/innen in demokratischen Systemen aus opportunistischen Motiven dazu neigen kénnten, eine
zu hohe staatliche Verschuldung in Kauf zu nehmen, ist mit Blick auf die diesbeziigliche Literatur
hingegen nicht einfach zu beantworten. In diesem Zusammenhang ist auch zu bertcksichtigen, dass
sich die konkreten Anreizsituationen hinsichtlich eines derartigen opportunistischen Verhaltens und
die fur Politiker/innen geltenden informellen Regeln (und insofern auch die ,politische Kultur®) von

Land zu Land unterscheiden.

In der Literatur finden sich verschiedene Erklarungsansétze, warum Politiker/innen in demokratischen
Systemen dazu neigen kdnnten, eine zu hohe staatliche Verschuldung in Kauf zu nehmen.”® Eine weit
verbreitete These ist beispielsweise, dass politische Akteure vor allem an einer kurz- oder
mittelfristigen Maximierung von Waéhlerstimmen interessiert sind und deshalb flr sie Anreize
bestehen, aktuelle Wahler/innen zulasten kommender Generationen durch schuldenfinanzierte
~Wahlgeschenke® zu bevorzugen, deren positive Wirkung fur die Blrger/innen kurzfristig splrbar ist,
deren Kosten aber teilweise erst in Zukunft zu tragen sind.?’ Mit Bezug zum Umfang der staatlichen
Aktivitat im Allgemeinen und zum Investitionsumfang im Speziellen einerseits sowie zur Héhe der
staatlichen Einnahmen andererseits sind insbesondere die folgenden zwei idealtypischen Wege
denkbar, auf denen derartige polit-6konomische Probleme zu einer steigenden Staatsverschuldung

fihren kénnen:

e Erstens kann der Umfang staatlicher Aktivitdten grundséatzlich insofern angemessen sein, als
keine UibermaRigen offentlichen Konsumausgaben und in erster Linie vordringliche 6ffentliche
Investitionen getatigt werden, aber es werden gleichzeitig (beispielsweise infolge
kurzfristorientierter opportunistischer Steuersenkungen) zu wenig Einnahmen generiert. Zu
bertcksichtigen ist in diesem Kontext, dass Steuersenkungen unter anderem politisch attraktiv
sein kénnen, um aktuelle Wéhler/innen in ihrer Gesamtheit oder bestimmte Wahlergruppen,
die fur den Wahlausgang besonders relevant erscheinen, zu begtinstigen.

e Zweitens kann prinzipiell zwar die Summe an staatlichen Einnahmen ein adéquates Mafd
aufweisen, aber gleichzeitig werden zu umfangreiche staatliche Aktivitaten durchgefiihrt. Dies
kann sich nicht nur in hohen staatlichen Konsumausgaben auf3ern, sondern ebenso darin,

dass (auch) offentliche Investitionen mit einem relativ niedrigen Nutzen-Kosten-Verhaltnis

2 Vgl. fur einen umfassenden Uberblick tiber mogliche Zusammenhénge zwischen polit-6konomischen Aspekten
und staatlicher Verschuldung z. B. Alesina / Perotti (1995, Budget Deficits).

2" vgl. z. B. Buchanan / Wagner (1977, Democracy in Deficit, S. 96 ff.).
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getatigt werden, was eine Folge von kurzfristorientierten Wahlgeschenken fir bestimmte

Wabhlergruppen seitens der Politik sein kann.

Inwiefern allerdings derartige zwar durchaus schlissige, aber dennoch haufig auf stark
vereinfachenden Modellannahmen beruhende (theoretische) polit-6konomische Erklarungsansatze
einen Beitrag zur Legitimation einer politische Selbstbindung in Form einer (formellen) Schuldenregel
leisten konnen, ist letztlich nicht pauschal beurteilbar. Vielmehr sind Einzelfallbetrachtungen
erforderlich, die empirische Erkenntnisse ber[]cksichtigen.28 Fir Deutschland &uRern etwa Hither /
Sudekum (2019) Zweifel, dass die in der Vergangenheit teils sehr hohen offentlichen Schuldenstande
vorwiegend auf ein opportunistisches, kurzfristorientiertes Verhalten der Politik zurlickzufiihren sind,
da keineswegs eine stetige Tendenz steigender Verschuldung zu verzeichnen sei, sondern das
staatliche Defizit vielmehr sprunghaft im Kontext bestimmter besonderer Ereignisse (wie der
deutschen Wiedervereinigung) anstieg und phasenweise auch ohne eine strikte Schuldenbremse

erhebliche Konsolidierungsanstrengungen vollzogen wurden.?

Folglich ist zumindest strittig, ob
politisch-6konomische Probleme einen wesentlichen Treiber fir die Staatsverschuldung in
Deutschland darstellen. Wenn dies nicht der Fall sein sollte, wirde ein gewichtiges Argument gegen
eine politische Selbstbindung in Form einer formellen Schuldenregel auf Verfassungsebene in

Deutschland vorliegen.

Ein weiteres Beispiel fur eine opportunistisch bedingte Staatsverschuldung sind Steuersenkungen, die
bei gleichbleibendem Ausgabenniveau zu einem Defizit fihren und als ein strategisches Mittel
eingesetzt werden, um zukinftig einen Riuckgang der staatlichen Aktivitditen zwangslaufig
herbeizufiihren bzw. die Wahrscheinlichkeit dafiir zumindest zu erhéhen. In diesem Zusammenhang
wird in der Literatur auch darauf verwiesen, dass von Politikern/innen im Falle einer geringen
Wabhrscheinlichkeit der Wiederwahl eine Ausweitung der o6ffentlichen Verschuldung strategisch
eingesetzt werden kann, um die finanzpolitischen Spielrdume der Nachfolgeregierung einzuschréanken
und sie unter Umstanden sogar zu unpopuldren Konsolidierungsmafinahmen zu zwingen.30 Eine
Schuldenbremse kann auch als ein derartigen polit-6konomischen Problemen entgegenwirkendes

Instrument angesehen werden.*!

8 Feld / Reuter / Yeter (2019) fiihren an, dass die polit-6konomischen Erklarungen hinsichtlich einer Tendenz zu
hohen ¢ffentlichen Defiziten in demokratischen Systemen in einer Vielzahl von internationalen Studien, auf die
hier nicht naher eingegangen werden soll, empirisch bestatigt wurde und in diesen Analysen auch Daten zur
deutschen Finanzpolitik beriicksichtigt werden; vgl. Feld / Reuter / Yeter (2019, Offentliche Investitionen, S. 293).
Allerdings lassen sich daraus keine unmittelbaren Riickschlisse ableiten, inwiefern die mdoglichen polit-
o6konomischen Probleme und Fehlanreize tatsachlich fiir den konkreten Fall Deutschlands einschlagig sind.

29 Vgl. Huther / Stidekum (2019, Schuldenbremse, S. 288 f.).
% vgl. Persson / Svensson (1989, Policy with Time-Inconsistent Preferences) und Alesina / Tabellini (1990,
Theory of Fiscal Deficits).

81 Vgl. Krebs (2019), der entsprechend die Position vertritt, dass — anders als oftmals dargestellt — eine
Schuldenbremse nicht zwangslaufig Ausdruck einer ,konservativen Politik“, die einem groRen Staatssektor eher
skeptisch gegeniibersteht, ist, sondern auch Teil einer ,progressiven Politik, die eine umfangreiche staatliche
Investitionstatigkeit beflirwortet, sein kann. Vgl. Krebs (2019, Jenseits der schwarzen Null).
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3.3.2 In welchem Ausmal ist 6ffentliche Verschuldung ,,sinnvoll* und
»gerecht” und sollte daher nicht durch Verfassungsregeln unterbunden
werden?

Sofern die Etablierung einer formellen Schuldenregel auf Verfassungsebene in Betracht gezogen wird,
ist zu klaren, was ein im Hinblick auf die langfristige Steigerung der Wohlfahrt und des
Wirtschaftswachstums, aber auch unter (intergenerativen) Verteilungsgesichtspunkten ,sinnvolles®
und auch ,gerechtes” (bzw. zumindest nicht grob ,ungerechtes“) Ausmall an 6&ffentlicher
Verschuldung ist.** Denn eine Schuldenregel sollte eine derartige Verschuldung erlauben und wiirde
damit einhergehend einer (lediglich) durch opportunistische Entscheidungen seitens der Politik
verursachten Verschuldung entgegenwirken. Dies wird folgend mit Bezug zur Frage der Erlaubnis von
Haushaltsdefiziten und somit der Neuverschuldung betrachtet, wahrend die Frage eines Bestands an

Staatsschulden aus der Vergangenheit und des Umgangs damit nicht thematisiert wird.

Da ein Regeldesign offensichtlich unmdéglich ist, das anstrebt, die Rationalitét einzelner staatlicher
MaRnahmen und Ausgabenentscheidungen zu adressieren, rickt die Frage des Ooffentlichen
Neuverschuldungsniveaus in den Fokus, das als sinnvoll anzusehen und daher zu erlauben ist. Ein
derartiges Neuverschuldungsniveau kann mithilfe diverser Kriterien definiert werden. Es kénnte in
absoluter Hohe oder relativ, z.B. mit Bezug zum BIP oder dem offentlichen Investitionsvolumen,
festgesetzt werden. Wenn ein Bezug zu Investitionen hergestellt werden soll, stellen sich diverse
weitere Ausgestaltungsfragen. So kann etwa auf Brutto- oder Nettoinvestitionen abgestellt werden.
Ferner konnte auch nur fir bestimmte Arten von Investitionen, wie z. B. fir Investitionen in
Kapazitatserweiterungen (aber nicht fir Erhaltungsinvestitionen), oder nur fir Investitionen in

bestimmten Sektoren eine 6ffentliche Kreditaufnahme erlaubt werden.

In der Literatur wird u.a. die Position vertreten, dass ein (zu) hoher offentlicher Schuldenstand
problematisch sei, weil er sich einerseits mindernd auf das Wirtschaftswachstum auswirke und
andererseits im Hinblick auf die intergenerative Lastenverteilung ,ungerecht* sei.® In der Literatur
finden sich jedoch ebenfalls Verweise darauf, dass zumindest eine (ggf. auch nur teilweise)
Kreditfinanzierung von o6ffentlichen Investitionen angemessen sei, da diese zu einer Erhéhung des
offentlichen Kapitalstocks fuihren und letztlich positive Auswirkungen auf die zuklnftige Produktivitat
und das Wirtschaftswachstum haben, wovon gerade auch nachfolgende Generationen profitieren.>
Grundsatzlich héngt die Belastung, die aus einer heutigen 6ffentlichen Kreditaufnahme fir kommende
Generationen folgt, vom Verhéltnis zwischen der Wachstumsrate des BIP und dem
(durchschnittlichen) Zinssatz auf Anleihen der 6ffentlichen Hand ab. Hither / Stidekum (2019) weisen

in diesem Kontext darauf hin, dass unter den aktuellen 6konomischen Rahmenbedingungen in

% Offensichtlich ist, dass keine klare Aussage zur Frage moglich ist, welche intertemporale Lastenverteilung
~gerecht” ist.

% Vgl. fir eine detaillierte Darstellung und kritische Einordnung dieser haufig vorgebrachten Argumente gegen
eine zu hohe Staatsverschuldung Truger / Will (2012, Finanzpolitik im Interesse der nachsten Generationen, S.
30-36).

% Diesem Grundgedanken folgt auch die sog. ,goldene Regel der Finanzpolitik“, die eine Orientierung des
staatlichen Budgetdefizits an den offentlichen Nettoinvestitionen vorsieht. Vgl. dazu z. B. Truger (2016, The
golden rule of public investment).
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Deutschland eine heutige offentliche Verschuldung im Hinblick auf die intergenerative

Lastenverteilung sogar vollig unproblematisch ist.%®

Auch wenn dies letztendlich sogar eine
Kreditfinanzierung von konsumtiven Ausgaben erlauben kénnte, zeigen Huther / Sidekum (2019) auf,
dass — gerade auch mit Blick auf die Interessen zukiinftiger Generationen — insbesondere 6ffentliche
Investitionen kreditfinanziert werden sollten, wenn diese zu positiven Wachstumsimpulsen fiihren und
keine Verdrangung privater Investitionstétigkeit zu erwarten ist, was letztendlich kontextabhangig (also

insbesondere mit Bezug zu einem konkreten Land in einem konkreten Zeitpunkt) zu beurteilen sei.*®

Unabhangig von den ,groflen“ makrodkonomischen Fragen sowie den verteilungspolitischen Fragen,
die bei der Beurteilung von Schuldenbremsen eine Rolle spielen, ist darauf zu verweisen, dass bereits
alleine die Option fiir eine staatliche Kreditaufnahme realwirtschaftliche Implikationen haben kann.
Denn fur einen effizienten Aufbau und Erhalt von Kapazitaten zur Umsetzung von offentlichen
InvestitionsmalRnahmen sowohl in der Privatwirtschaft als auch — speziell in foderalen Systemen — in
der offentlichen Verwaltung bedarf es glaubwirdiger politischer Commitments beziglich der
langfristigen Ausgaben- und speziell Investitionsstrategie der offentlichen Hand. Ein durch
Verfassungsregeln ,erzwungenes” dauerhaftes Verbot einer staatlichen Kreditaufnahme, durch das
die zukinftigen Spielraume fir offentliche Investitionen stark zunachst von den sich fortwahrend
andernden 6konomischen Rahmenbedingungen sowie aul3erdem von politischen Entscheidungen zu
Steuerhéhen und der Hohe konsumtiver Ausgaben abhangen, kann derartige Commitments

erschweren.

% vgl. Hiither / Stidekum (2019, Schuldenbremse, S. 288 f.).
% In der Literatur werden des Weiteren u.a. die folgenden Argumente fir eine staatliche Verschuldung diskutiert:

e Es wird angefiihrt, dass ein Verzicht auf staatliche Verschuldung prozyklisch wirken kann. Denn im Falle
eines konjunkturellen Abschwungs, der Ublicherweise mit sinkenden staatlichen Einnahmen bei
gleichzeitig steigenden Sozialausgaben einhergeht, dirften Kirzungen vor allem im Bereich der
vergleichsweise disponiblen offentlichen Investitionen erforderlich werden, was letztlich eine Rezession
weiter verscharfen kann. Anzumerken ist, dass auf wissenschaftlicher Ebene ein sehr grofRer Konsens
besteht, dass erstens in Rezessionszeiten die staatlichen Ausgaben — und dies vielfach gerade auch fur
offentliche Investitionen — ausgeweitet und dafir Haushaltsdefizite in Kauf genommen werden sollten
und zweitens vor diesem Hintergrund sog. ,Konjunkturkomponenten® in Schuldenbremsen vorgesehen
werden sollten, die derartige Mehrausgaben erlauben (sollen). Das Ausmalfd der in Schuldenbremsen zu
erlaubenden Neuverschuldung in Rezessionszeiten hingegen kann als umstritten angesehen werden. In
diesem Zusammenhang ist es im Ubrigen als grundsétzlich sinnvoll anzusehen, Konjunkturkomponenten
keinesfalls auf Verfassungsebene sondern auf einfachgesetzlicher Ebene auszugestalten.

e Es wird darauf verwiesen, dass eine Steuerfinanzierung gegeniiber einer Kreditfinanzierung den
Nachteil haben kann, dass bei im Zeitverlauf schwankenden offentlichen Investitionsbedarfen eine
sténdige Anpassung von Steuersatzen und sonstigen 6ffentlichen Einnahmen erforderlich sein kann,
was ineffizient und kaum umsetzbar ist. Dieser Aspeki, der aufgrund von ,Ausgleichseffekten* in
groReren Gebietskorperschaften eine geringere Bedeutung als in kleinen aufweist, wird in der Literatur
unter dem Konzept des ,tax smoothing“ diskutiert, dessen Grundlagen auf Barro (1979) zuriickgehen;
vgl. Barro (1979, Public Debt). Anzumerken ist allerdings, dass ein tax smoothing (zumindest in einem
gewissen Umfang) auch ohne 6ffentliche Kreditaufnahmen erreicht werden koénnte, in dem in ,besseren
Jahren“ Ricklagen gebildet werden, von denen in ,schlechten Jahren® gezehrt wird.

e Es wird angefiihrt, dass Staatsanleihen eine Bedeutung als (weitgehend) risikolose Anlagemdéglichkeit
fur Kapitalgeber aufweisen. Allerdings ist es fir einen Staat auch problemlos mdglich, risikolose
Anlagemadglichkeiten zu schaffen, aber keine Lastenverschiebung auf kiinftige Generationen
durchzufthren. Dies kann ein Staat umsetzen, in dem er Staatsanleihen ausgibt und im Gegenzug in
risikobehaftete Wertpapiere investiert, was z.B. im Rahmen der Etablierung eines Staatsfonds erfolgen
kann.
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Wahrend sich somit letztlich durchaus schlussfolgern lasst, dass eine gewisse Neuverschuldung der
offentlichen Hand keineswegs schédlich, sondern sowohl (makro-)ékonomisch ,sinnvoll® und im
Hinblick auf die Abgabe von Commitments beziglich langfristiger staatlicher Investitionsprogramme
vorteilhaft als auch intergenerativ ,gerecht sein kann, herrscht unter Okonomen nichtsdestoweniger
Uneinigkeit dariber, welche Spielrdume bei der Neuverschuldung bestehen sollten und ob Gberhaupt
oder ggf. wo eine Grenze zu ziehen ist, die die Neuverschuldung nicht Gberschreiten sollte. Fir die
Gestaltung einer formellen Schuldenregel ist dieser Befund insofern problematisch, als — wie zuvor
beschrieben — bei einer auf hoher Norm- bzw. Verfassungsebene verankerten politischen
Selbstbindung ein profunder Wissensstand bezlglich der angemessenen GegenmalRnahmen
vorliegen sollte, mit denen auf polit-konomische Fehlanreize reagiert wird.*” Es kann allerdings wohl
zumindest festgehalten werden, dass ,in wirtschaftich normalen Zeiten®, wenn keine
Konjunktureinbriiche zu bekadmpfen sind, keinerlei gewichtige Argumente fir die Finanzierung
konsumtiver Ausgaben durch eine Kreditaufnahme vorliegen. Damit einhergehend stellt sich jedoch
die Frage, fur welche Investitionen eine Neuverschuldung erlaubt bzw. nicht durch Verfassungsregeln
unterbunden werden sollte. Bevor eine weitere Auseinandersetzung mit dieser Frage stattfindet, soll
zunachst die Frage thematisiert werden, welche Probleme bei der ,regelungstechnischen Umsetzung”

einer politischen Selbstbindung hinsichtlich einer Neuverschuldung bestehen.

3.3.3 Potentielle Probleme bei der Gestaltung von Verfassungsregeln zur
Begrenzung der Neuverschuldung: Ineffektivitat, Fehlanreize und
Ineffizienzen

Hinsichtlich einer regelungstechnischen Umsetzung einer Verhinderung oder Begrenzung der
Neuverschuldung des Staates ist vor allem zu klaren, welche (Neu-)Verschuldung dem Staat
zuzurechnen ist, was nicht zuletzt damit zusammenhangt, fir welche Leistungen eine staatliche
Bereitstellungs- und Finanzierungsverantwortung vorliegt und wie diese organisatorisch umgesetzt
wird. Dies sei beispielhaft mit Bezug zur Bereitstellung und Finanzierung der Fernstra3eninfrastruktur

thematisiert, wofur u.a. folgende organisatorische Optionen bestehen:®

e Option (a): Der Staat kdnnte aus Haushaltsmitteln die Fernstral3eninfrastruktur finanzieren

und dabei auf Mittel zurlickgreifen, die laufend aus allgemeinen Steuern, aus von den Nutzern

" Im Ubrigen gibt es Hinweise darauf, dass dieser Aspekt bei der Entscheidung tiber die Reform der deutschen
Schuldenbremse im Jahr 2009 wohl kaum hinreichend bericksichtigt worden ist. Auf die Problematik, sich bei der
Formulierung einer Regelung auf Verfassungsebene vornehmlich auf einzelne 6konomische Beurteilungen zu
stiitzen, obwohl sich der ,Stand der Wissenschaft* gerade in der Okonomik mitunter recht kurzfristig &ndern kann,
wurde von Wieland (2007) im Vorfeld der Implementierung der deutschen Schuldenbremse in einer
Stellungnahme hingewiesen; vgl. Wieland (2007, Stellungnahme Modernisierung der Bund-L&nder-
Finanzbeziehungen). Konkret dulerte sich Wieland (2007, S. 3) wie folgt: ,Die Verfassung ist auf Dauer angelegt
und sollte nicht 6konomische Theorien festschreiben, die erfahrungsgemal dem Wandel unterworfen sind.
Werden wirtschaftswissenschaftliche Lehren in Verfassungsrang erhoben, muss auf grundlegende
Veranderungen im wissenschaftlichen Meinungsstand mit Verfassungsanderungen reagiert werden.” Kritisch
angemerkt sei jedoch, dass diese Position von Wieland (2007) so interpretiert (und damit ggf. Gberinterpretiert)
werden kann, dass keinerlei die Politik bindende Verfassungsregeln etabliert werden sollten, wenn dies auf Basis
o6konomischer Erkenntnisse gerechtfertigt wird. Dies ware zumindest mit den in Abschnitt 3.2 vorgestellten
Determinanten nicht kompatibel, die anzeigen (sollen), wann eine Rationalitat fir eine politische Selbstbindung
zur Verhinderung von opportunistischem Verhalten auf Verfassungsebene vorliegt.

3 Vgl. dazu u.a. Beckers et al. (2016, Verwaltungsorganisation bei den Bundesfernstralen).
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zu entrichtender Mineraldl- oder Kraftfahrzeugsteuer und / oder aus zeit- oder entfernungs-
bzw. streckenbezogenen Mautgebiihren stammen. Sofern eine (Ubergeordnete)
Schuldenbremse dem nicht entgegensteht, kdnnten Investitionen auch durch vom Staat
aufgenommene Kredite finanziert werden.

e Option (b): Der Staat konnte einer staatlichen Organisation, die eine 6ffentlich-rechtliche oder
eine privatrechtliche Rechtsform aufweist, die Aufgabe der Stral3eninfrastrukturbereitstellung
Ubertragen und dieser hierfir aus seinem Haushalt Mittel zukommen lassen, die von den
Nutzern in Form von Mineraldl- oder Kraftfahrzeugsteuer und / oder als zeit- oder entfernungs-
bzw. streckenbezogene Mautgebihren entrichtet werden. Es ware denkbar, dass diese
Organisation — sofern dem eine (lbergeordnete) Schuldenbremse nicht entgegensteht — zur
Investitionsfinanzierung Kredite aufnehmen darf.

e Option (c): Der Staat konnte mit der Aufgabe der Bereitstellung der StralReninfrastruktur eine
staatliche Organisation in offentlich-rechtlicher oder privatrechtlicher Rechtsform betrauen, der
zeit- oder entfernungs- bzw. streckenbezogene Mautgebihren (direkt) von den Nutzern
zuflieBen. Auch hier ware eine Investitionsfinanzierung durch Kredite vorstellbar, wenn dies
durch eine (Ubergeordnete) Schuldenbremse nicht unterbunden wére.

e Option (d): Alternativ kénnte die Aufgabe der Bereitstellung der Stral3eninfrastruktur auch an
ein privatrechtliches Unternehmen im privaten Eigentum Ubertragen werden, dass hinsichtlich
der Hohe der Mautgebihren einer staatlichen (externen) Regulierung unterliegt, aber
ansonsten der vorstehend dargestellten organisatorischen Option entspricht. Wiederum ist die
Frage von Relevanz, ob eine Schuldenbremse die Kreditaufnahme des Unternehmens
adressiert.

e Option (e): Nicht zuletzt kénnte — abweichend vom vorstehend betrachteten Modell — auch
auf die Regulierung des privaten (gewinnorientierten) Unternehmens verzichtet werden. Bei
einem derartigen unregulierten privaten Unternehmen ist ebenfalls die Frage zu stellen, ob

seine Kreditaufnahme von einer Schuldenbremse begrenzt wird.

Die mit einer Kreditfinanzierung von Investitionen im Bereich der Stral3eninfrastruktur einhergehende
Lastenverschiebung auf zuklnftige Generationen wéare bei samtlichen vorgestellten organisatorischen
Optionen grundsétzlich identisch.*® Dies spricht dagegen, im Rahmen einer Schuldenbremse die
Kreditfinanzierung von Investitionen je nach ausgewahlter organisatorischer Option in einer
asymmetrischen Weise zu erlauben bzw. zu verbieten. Andernfalls bestiinde auRerdem die Gefahr,
dass von den an einer Lastenverschiebung auf zukiinftige Generationen interessierten Politikern/innen
bevorzugt auf die organisatorischen Optionen zuriickgegriffen wird, die dies ermdglichen, auch wenn
diese Optionen ansonsten mit Nachteilen (wie beispielsweise héheren Kosten oder der staatlichen

Mittelerhebung dber im Kontext von Erhebungskosten und Verdrdngungswirkungen ungeeigneten

% Unberucksichtigt bleibt an dieser Stelle, dass bestimmte organisatorische Optionen im Kontext von

opportunistischen Akteuren, Informationsasymmetrien bzw. Wissensdefiziten und Kontrahierungsproblemen mit
héheren Kosten einhergehen, die von Nutzern/innen und / oder Steuerzahlern/innen zu tragen sind. Von der
.Monopolpreisthematik”, die bei einem unregulierten privaten (und somit gewinnorientierten) Unternehmen
vorliegt, wird ebenfalls abstrahiert.
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Einnahmequellen) einhergehen wirden. Dies weist darauf hin, dass bei der regelungstechnischen
Umsetzung einer Schuldenbremse, die polit-dkonomischen Fehlanreizen zur intergenerativen
Lastenverschiebung entgegenwirken soll, nicht nur deren Effektivitat zu beriicksichtigen ist, sondern
auch die Vermeidung der Etablierung von (neuen) polit-6konomischen Fehlanreizen angestrebt

werden sollte.

In diesem Zusammenhang bietet es sich an, auf das den europaischen Schuldenbremsen geman
dem ESVG zugrundeliegende Vorgehen bei der Zuordnung von Schulden und die damit
einhergehenden Probleme zu verweisen. Demnach ist es bei einem Mautgebihren erhebenden
StralReninfrastrukturanbieter, der sich in privatem Eigentum befindet, deutlich einfacher die Vorgaben
dafir zu erfullen, dass Schulden nicht von der Schuldenbremse erfasst werden, als bei einem
ansonsten identisch ausgestalteten oOffentlichen StraReninfrastrukturbetreiber. Im Falle einer
Finanzierung der Stral3eninfrastruktur Gber das Haushaltssystem sind etwaige Kreditaufnahmen fir
die Investitionsfinanzierung in jedem Fall bei der Prifung der Einhaltung der européischen
Schuldenbremsen zu bericksichtigen. Damit gehen zunéchst u.a. Fehlanreize fur opportunistische
Politiker/innen einher, Privatisierungsentscheidungen und Entscheidungen zu einer Abkehr von einer
Haushaltsfinanzierung auch dort zu treffen, wo sie nicht sinnvoll sind. Ferner sind asymmetrische
Entscheidungen Uber die Schuldenzuordnungen und intergenerative Verteilungsfragen denkbar, die
keine Rationalitdt aufweisen. Im Kontext von Kontrahierungsproblemen hinsichtlich der im ESVG
vorgesehenen Grenzen, die festlegen (sollen), wann zur Investitionsfinanzierung aufgenommene
Schulden dem Staat zuzurechnen sind, fallen im Ubrigen oftmals auch erhebliche Transaktionskosten
an, z.B. in Form von Kosten fur Gutachten sowie durch Diskussionen zwischen dem fur die
Anwendung des ESVG zustandigen Statistischen Amt der Europadischen Union (Eurostat) und

nationalen Behorden.

Ein weiteres Beispiel dafiir, dass durch Regeln zur Zuordnung von Schulden bei der
Infrastrukturfinanzierung Fehlanreize generiert und identische Lastenverschiebungen in die Zukunft
(unsinnigerweise) asymmetrisch behandelt werden konnen, stellen wu.a. im Bereich der
StraReninfrastruktur durchgefiihrte Offentlich-Private-Partnerschaft-Vorhaben (OPP-Vorhaben) dar.
Wahrend bei der  konventionellen (Beschaffungs-)Variante zur Realisierung  von
StraReninfrastrukturvorhaben der Bau und die spéateren gréeren Erhaltungsmafinahmen in separaten
Vertrdgen von der Offentichen Hand an private Unternehmen vergeben und kleinere
ErhaltungsmaRnahmen sowie der laufende Betrieb Uberwiegend von der offentlichen Hand in
Eigenregie erbracht werden, erfolgt bei OPP-Vorhaben eine gebiindelte Ubertragung dieser Aufgaben
iber einen langeren Zeitraum von z.B. 30 Jahren an einen privaten (OPP-)Auftragnehmer. Wenn im
Rahmen einer Haushaltsfinanzierung eine Schuldenbremse der Kreditfinanzierung von
StralRenneubau- oder -ausbaumalRnahmen bei Anwendung der dargestellten konventionellen
Beschaffungsvariante entgegensteht, dann kann die Anwendung des OPP-Ansatzes und die durch die
zeitliche Struktur der Vergutung des (OPP-)Auftragnehmers beeinflussbare Kapitalaufnahme zur

Investitionsfinanzierung durch diesen die Mdoglichkeit ertffnen, die Schuldenbremse bzw. deren
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Grundgedanken (legal) zu umgehen.40 Ein derartiges Vorgehen wird z.B. seit Ende der 2000er Jahre
in Deutschland praktiziert und ermdglicht eine von der Schuldenbremse des Bundes nicht erfasste
Kreditfinanzierung durchzufiihren; damit einhergehend bestehen fir Politiker/innen Fehlanreize, bei
der Leistungserstellung und Beschaffung im Bereich der StraBeninfrastruktur nicht die Minimierung
der Kosten anzustreben, sondern sich vom Ziel der Lastenverschiebung in die Zukunft leiten zu

lassen.

Auch durch die im ESVG enthaltenen Regeln ergeben sich Fehlanreize im Umgang mit OPP-
Vorhaben. Anders als bei der Schuldenbremse des Bundes bleibt die von privaten Auftragnehmern
vorfinanzierte Investitionssumme hier nicht von vornherein bei der Berechnung der 6ffentlichen
Verschuldung unberiicksichtigt, sondern die Zuordnung von OPP-Projekten zum Staats- oder

Privatsektor erfolgt grundséatzlich nach dem sog. ,Risk-and-Reward-Ansatz*.*!

Damit das privat zur
Investitionsfinanzierung im Rahmen eines OPP-Vorhabens aufgenommene Kapital nicht zur
Staatsverschuldung zahlt, ist demnach unter anderem entscheidend, dass wesentliche Risiken, wie
z.B. Baurisiken und Verfiigbarkeits- oder Nachfragerisiken, vom privaten (OPP-)Auftragnehmer
getragen werden. Hierzu ist zunéchst anzumerken, dass es mit Blick auf eine symmetrische Regelung
intergenerativer Verteilungsfragen keine wirkliche Rationalitat dafir gibt, speziell OPP-Vorhaben mit
einer entsprechenden Risikoallokation anders zu behandeln als sonstige OPP-Vorhaben oder eine
Projektrealisierung nach der konventionellen Beschaffungsvariante. Darliber hinausgehend kénnen
Fehlanreize, bei Entscheidungen im Rahmen der Beschaffung nicht auf die Minimierung der Kosten
zu achten, nicht nur bei der Grundsatzfrage der Anwendung des OPP-Ansatzes sondern auch bei der
Frage der Ausgestaltung der Risikoallokation entstehen. Unabhéngig von der Frage der (fehlenden)
Rationalitat, die Risikozuordnung bei OPP-Vorhaben als Entscheidungskriterium fir den Umgang mit
Schulden  anzuwenden, geht der Risk-and-Reward-Ansatz auch mit erheblichen
Kontrahierungsproblemen einher. Es ist schwierig festzulegen, wie die diversen mdglichen und vielen
in der Praxis zu beobachtenden Vertragsklauseln im Lichte des Risk-and-Reward-Ansatzes zu
bewerten sind. Ferner besteht auch die Herausforderung, die Art der Anwendung von
Vertragsklauseln zu antizipieren. Nicht zuletzt kdnnen Vertragsklauseln auch nachverhandelt und
hinsichtlich der Risikoallokation verandert werden, was im Kontext von vielfach nicht 6ffentlich
einsehbaren und komplexen Vertragswerken fir die Priufung der Einhaltung von Schuldenbremsen
zustandigen Behorden u.U. kaum adaquat nachverfolgt werden kann.*” Bei der Anwendung des Risk-
and-Reward-Ansatzes dirften in  diesem Zusammenhang oftmals nicht unerhebliche

Transaktionskosten anfallen, die Ineffizienzen darstellen.”®

4 Vgl. dazu auch Beckers / Hermes / Ryndin / Weil3 (2017, Eliminierung von ,Vorfinanzierungs-Fehlanreizen®).

“1 vgl. dazu EUROSTAT (2016, Government Deficit and Debt, S. 332 ff.) und EUROSTAT / EPEC / EIB (2016,
Statistical Treatment of PPPs).

42 Vgl. zu Fragen der (In-)Transparenz bei OPP-Projekten z.B. Ryndin (2020, Transparenz bei OPP).

“m Ubrigen sei (nochmals) darauf hingewiesen, dass die Bundesrepublik Deutschland — anders als andere EU-
Lander in analogen Situationen — bei den zustandigen statistischen Behdrden nie beantragt hat, die im Rahmen
von OPP-Projekten bei den BundesfernstralRen von den privaten Auftragnehmern aufgenommenen Schulden
nicht im Rahmen des ESVG der Staatsverschuldung zuzurechnen. Dies ist wohl auch durch die hier
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Der Umgang mit Kreditaufnahmen im Rahmen von OPP-Vorhaben stellt ein Beispiel dafiir dar, dass
es — wie in Beckers / Hermes / Ryndin / Weil} (2017)44 mit Bezug zu OPP-Vorhaben bei der
Fernstraleninfrastruktur in Deutschland thematisiert — durchaus z.T. recht unkompliziert gelingen
kann, Regeln so weiterzuentwickeln, dass Schulden bei der Prifung der Einhaltung einer
Schuldenbremse symmetrisch beriicksichtigt und damit einhergehend keine (neuen) Fehlanreize
etabliert werden. Das Beispiel der verschiedenen organisatorischen Optionen fiir die Bereitstellung
und Finanzierung der Straeninfrastruktur weist jedoch darauf hin, dass es grundsatzlich extrem
herausfordernd und ggf. nicht sinnvoll umsetzbar ist, fir die Investitionsfinanzierung in
Infrastrukturbereichen aufgenommene Kredite von Schuldenbremsen zu erfassen, ohne bedeutsame
Fehlanreize zu etablieren und Ineffizienzen in Kauf zu nehmen. Damit einhergehend ist festzustellen,
dass man den thematisierten Problemen bei der Prifung der Einhaltung von Schuldenbremse
hinsichtlich Ineffektivitat, Etablierung von Fehlanreizen und Ineffizienz von Schuldenbremsen
ausweichen kann, wenn man bei der Begrenzung der Neuverschuldung auf die Bertcksichtigung von

Krediten grundséatzlich verzichtet, die fur die Investitionsfinanzierung aufgenommen werden.

Auch jenseits der Investitionsfinanzierung kénnen diverse Mdglichkeiten bestehen, Schuldenbremsen
bzw. die diesen zugrundeliegenden Grundgedanken (auf eine legale Weise) zu umgehen. Ein Beispiel
fur eine diesbeziigliche Option stellt das Schuldenmanagement eines Staates in Zeiten eines
sinkenden Zinsniveaus dar. Anstelle der Emission neuer Staatsanleihen, die zukinftige Zinszahlungen
gemal dem aktuellen Zinsniveau vorsehen, kann der Staat in der Vergangenheit emittierte Anleihen
aufstocken, die noch hdhere Zinszahlungen (gemafl dem hoheren Zinsniveau in der Vergangenheit)
zusichern. Damit einhergehend kénnen Uber dem Nennwert der Staatsanleihen liegende Einnahmen
erzielt werden und — sofern die geltenden Regeln dies erlauben — dem aktuellen Haushalt zur

Verfiigung stehen, wahrend die Staatsverschuldung geméaR dem Nennwert der Anleihen ansteigt.*®

AbschlieRend sei darauf hingewiesen, dass insbesondere opportunistische Politiker/innen diejenigen
sein werden, die (legale) Umgehungsmdglichkeiten von Schuldenbremsen trotz damit ggf.
einhergehender (sonstiger) Nachteile nutzen werden. Denn damit einhergehende Nachteile, die sich —
wie mit Bezug zu den thematisierten Beispielen der StralReninfrastrukturfinanzierung und der
Durchfiihrung von OPP-Vorhaben thematisiert — nicht zuletzt in Form erhéhter und letztendlich von
Nachfragern/innen und Steuerzahler/innen zu tragender Kosten &auf3ern, werden opportunistische
Politiker/innen am ehesten in Kauf nehmen. Dies kann zu der absurden Situation fiihren, dass nicht-
opportunistische Politiker/innen, bei denen eine politische (Selbst-)Bindung nicht erforderlich ware,
eine Schuldenbremse einhalten, wahrend die opportunistischen Politiker/innen, die mit einer

Schuldenbremse ja insbesondere adressiert werden sollen, diese umgehen.

thematisierten Aspekte bedingt, die zu Transaktionskosten bei einer entsprechenden Beantragung fuhren
wirden.

a“ Vgl. Beckers / Hermes / Ryndin / Weil3 (2017, Eliminierung von ,Vorfinanzierungs-Fehlanreizen®).

 In der dargestellten Weise ist beispielsweise in Deutschland in der jlingeren Vergangenheit die
Schuldenbremse des Bundes (legal) umgangen worden. Dies wird beispielsweise in dem im Internetangebot der
Tageszeitung ,Die Welt“ abrufbaren Artikel ,Der Bund schont seine Bilanz® von Sommerfeldt / Zschapitz (2016)
thematisiert.
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3.3.4 Schlussfolgerungen

Letztendlich dirfte es kaum maoglich sein, eine Schuldenbremse so zu gestalten, dass Potentiale fr
opportunistisch motivierte Lastenverschiebungen absolut effektiv beseitigt werden und auch keinerlei
(neue) Fehlanreize etabliert werden, auf die opportunistische Politiker/innen reagieren konnten.
Besonders groRe Probleme bei der regelungstechnischen Umsetzung einer Schuldenbremse durfte
es jedoch geben, wenn diese auch fur die Finanzierung von Investitionen aufgenommene Schulden
erfassen soll. Gleichzeitig ist die Kreditfinanzierung von InvestitionsmalRnahmen sowohl aus
makrodkonomischer Sicht als auch im Hinblick auf eine intergenerative Lastenverteilung, die mit
allgemeinen Gerechtigkeitsvorstellungen grundsatzlich kompatibel sein durfte, am
unproblematischsten und kann sogar im Hinblick auf die Generierung von Wachstum vorteilhaft sein.
Bei den aktuellen und fiur die néchsten Jahre (oder ggf. sogar Jahrzehnte) zu erwartenden
makrodkonomischen Rahmenbedingungen in Europa (und auch speziell in Deutschland) gibt es
gewichtige Argumente daflr, eine staatliche Investitionsfinanzierung sogar als sehr vorteilhaft
einzustufen. Nicht zuletzt sei darauf verwiesen, dass die Mdglichkeit, kreditfinanzierte Investitionen zu
realisieren, der offentlichen Hand die Abgabe von glaubhaften Commitments hinsichtlich der
Umsetzung einer langerfristigen Investitionsstrategie erleichtert, was Einfluss auf die Bereitschaft von
Unternehmen als potentielle Auftragnehmer haben wird, die erforderlichen Kapazitaten zur

Umsetzung dieser Investitionsstrategie aufzubauen.

Allerdings stellt sich die Frage, wie der Investitionsbereich definiert werden sollte, in dem der Staat
Kredite zur (Investitions-)Finanzierung aufnehmen darf. In diesem Kontext kénnte es sich — die in
Abschnitt 3.2 vorgestellten Einflussfaktoren auf die Rationalitdit von Verfassungsregeln
berlcksichtigend — anbieten, ergénzend zu einem in der Verfassung vorgesehenen grundsatzlichen
Verbot einer Kreditaufnahme, die nicht zur Investitionsfinanzierung erfolgt, auf einfachgesetzlicher
Ebene und damit flexibel (bzw. flexibler) anpassbar, den Investitionsbereich genauer einzugrenzen,
innerhalb dessen Investitionen Uber Kredite finanziert werden dirfen. Bei einer etwas strikteren
Ausgestaltungsoption wiuirde eine Verfassungsregel eine Kreditaufnahme nur in Hohe der

6

Nettoinvestitionen erlauben.*® Durch diese Eingrenzung auf Verfassungsebene diirften keine

speziellen Umgehungsoptionen und Fehlanreize kreiert werden.

Im Kontext der thematisierten Schwierigkeiten, auch jenseits der Investitionsfinanzierung eine (legale)
Umgehung von Schuldenbremsen zu unterbinden, kann die Frage aufgeworfen werden, ob die
Verankerung einer auf die Vermeidung von Neuverschuldungsentscheidungen opportunistischer
Politiker/innen ausgerichteten Schuldenbremse in der Verfassung wertlos ist. Hierzu ist zundchst
anzumerken, dass die Umgehung von Schuldenbremsen bzw. von deren Grundgedanken jenseits der
Investitionsfinanzierung deutlich schwieriger sein diurfte und somit die Effektivitdét von
Schuldenbremsen dort grundsétzlich hdher sein dirfte. Ferner ist darauf zu verweisen, dass eine
legale Umgehung von Schuldenbremsen mit hdéheren Reputationsschaden fir Politiker/innen und

somit hoheren politischen Kosten einhergehen dirfte, wenn die Schuldenbremse nicht nur eine

“% Siehe im Ubrigen zu Fragen der Ermittlung der staatlichen Nettoinvestitionen FuRnote 90.
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informelle Regel darstellt oder lediglich auf einfachgesetzlicher Ebene verankert ist, sondern
Verfassungsrang aufweist. Dies spricht durchaus dafir, dass es sinnvoll sein kann, eine

Schuldenbremse in der Verfassung zu verankern.
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4 Kreditfinanzierte Investitionen des Bundes bei
Bundesaufgaben

4.1 Darstellung der Rechtslage

Da sich die nationale Schuldenbremse nur auf die ,Haushalte von Bund und Landern® (Art. 109 Abs. 3
GG) bezieht, kdnnen sich Optionen fir kreditfinanzierte Investitionen erdffnen, wenn diese durch
rechtlich selbstandige Einrichtungen des Bundes realisiert werden. Das setzt allerdings zunéchst
voraus, dass die von solchen rechtlich selbstédndigen Einrichtungen des Bundes aufgenommenen
Kredite nicht dem Bund zugerechnet und deshalb nicht als Kreditaufnahme des Bundes im Sinne des
Art. 109 Abs. 3 GG zu qualifizieren sind (dazu nachfolgend Abschnitt 4.1.1). Dariiber hinaus sind kurz
die sonstigen verfassungsrechtlichen Anforderungen zu erortern, die bei kreditfinanzierten
Investitionen durch eine rechtlich selbstandige Bundeseinrichtung zu beachten sind (dazu Abschnitt
4.1.2). SchlieB3lich ist aus rechtlicher Perspektive der Sorge nachzugehen, die Auslagerung von
Aufgaben auf rechtlich selbstéandige Einrichtungen des Bundes gehe zwangslaufig mit einem

Steuerungs-, Kontroll- und Legitimationsverlust einher (dazu Abschnitt 4.1.3).

4.1.1 Liegen rechtlich selbstandige Einrichtungen des Bundes aulRerhalb des
Anwendungsbereichs der nationalen Schuldenbremse?

Zur Klarung der Frage, ob rechtlich selbstdndige Einrichtungen des Bundes auferhalb des
Anwendungsbereichs der nationalen Schuldenbremse liegen, kommt es darauf an, was
verfassungsrechtlich unter den Haushalten ,von Bund und L&ndern“ zu verstehen ist, die nach Art.
109 Abs. 3 GG ,grundsatzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen® sind. Anders
ausgedruickt ist zu klaren, ob gemaf Art. 109 Abs. 3 GG Kreditaufnahmen rechtlich selbstandiger
Einheiten (juristischer Personen des privaten oder des offentlichen Rechts) dem Bund und seinem
Haushalt zugerechnet werden mussen und unter welchen Voraussetzungen dies ggf. geschehen

muss.

4.1.1.1 Grundsatz: Rechtstragerprinzip

Die ganz herrschende Meinung in der verfassungsrechtlichen Literatur lehnt eine solche Zurechnung
der Kreditaufnahmen juristisch selbstandiger Personen (mit eigener Rechtsfahigkeit) des 6ffentlichen
oder des privaten Rechts zu den Haushalten von Bund und Landern im Sinne des Art. 109 Abs. 3 GG
ab.*’

Sie kann sich dabei stitzen auf das im Haushalts- und Staatsschuldenrecht auf eine lange Tradition
zuriickblickende Rechtstragerprinzip®®. Wie das Bundesverfassungsgericht in einer Entscheidung aus
dem Jahr 2011 zu den Einnahmen und Ausgaben des Bundes, die nach Art. 110 Abs. 1 GG in den

Haushalt einzustellen sind, ausfuhrlich begriindet hat, bedeutet dies: ,Einnahmen und Ausgaben des

47’3, etwa Heun (2018, Kommentierung Art. 109 GG, Rn. 36 m.w.N.); Klepzig (2015, ,Schuldenbremse®, S. 230 ff.
mit ausfuhrlichen Nachweisen); Seiler (2009, Konsolidierung, S. 723 mit Fn. 16); Tappe (2009,
~Schuldenbremse®, S. 889); Pinkl (2012, Umgehungsgefahren, S. 123).

83, dazu nur Jahndorf, NVwZ 2001, 620 (621 f.) m.w.N.
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Bundes sind lediglich solche der Gebietskdrperschaft Bund. Nicht erfasst sind die Einnahmen und
Ausgaben von bundesunmittelbaren juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts oder von privat-
rechtlich organisierten Gesellschaften, die im Eigentum des Bundes stehen oder an denen der Bund

“*9 Wie in dieser Entscheidung dargelegt, entspricht dieses Rechtstragerprinzip der klar

beteiligt ist.
nachweisbaren Verfassungstradition und Entstehungsgeschichte des Art. 110 GG, in deren Verlauf

sich die ,juristische” Sichtweise gegen die ,finanzwissenschaftliche* Betrachtung durchgesetzt hatte.*

Fir ein Abweichen von diesem Rechtstragerprinzip bieten weder der Wortlaut noch die
Entstehungsgeschichte des Art. 109 Abs. 3 GG Anhaltspunkte. Die Entstehungsgeschichte bringt
ganz im Gegenteil klar zum Ausdruck, dass die beiden wichtigsten Anwendungsfalle rechtlich
selbstandiger Einheiten mit Verschuldungspotential, die Sozialversicherungstrager und die
Gemeinden, nicht in den Anwendungsbereich von Art. 109 Abs. 3 GG einbezogen sind: ,Satz 1
beinhaltet den Grundsatz eines ohne Kreditaufnahme ausgeglichenen Haushalts in Bund und
Landern. Dieser bezieht sich auf den Haushalt des Bundes und die jeweiligen Haushalte der Lander;
eine Einbeziehung etwaiger Defizite von Sozialversicherungen und Gemeinden bei der
Haushaltsaufstellung in die Regelung wirde sowohl inhaltlich als auch in der zeitlichen Abfolge
unerfullbare Informationsanforderungen an die Aufstellung der Haushalte von Bund und L&ndern

stellen.“**

Die parallele oder zumindest &hnlich gelagerte Frage, ob fir die Kreditaufnahme durch rechtlich
verselbstandigte Trabanten (hier: des 6ffentlichen Rechts) nach Art. 87 Abs. 1 der Berliner Verfassung
eine gesetzliche Grundlage erforderlich ist, hatte bereits im Jahr 2003 der Berliner
Verfassungsgerichtshof unter Berufung auf die Literatur klar verneint. Die Aufnahme von Krediten
durch juristische Personen des offentlichen Rechts werde ,vom Regelungsgehalt des Art. 87 |
BerlVerf. nicht erfasst, und zwar selbst dann nicht, wenn die juristischen Personen vom Land
finanziert werden oder das Land kraft ausdriicklicher Garantie oder seiner Anstaltslast fir ihre
Verbindlichkeiten haftet*?. Dem hat sich die Literatur zur Schuldenbremse aus Art. 109 Abs. 3 und
aus Art. 115 Abs. 2 GG angeschlossen und die Einbeziehung selbsténdiger juristischer Personen des
offentlichen oder des privaten Rechts auch dann verneint, wenn die juristische Person vom Bund

finanziert wird oder der Bund fiir die Verbindlichkeiten der juristischen Person haftet.”®

4.1.1.2 Keine Maldgeblichkeit des ESVG
Trotz dieses klaren verfassungsrechtlichen Befundes ist in der Diskussion der Reichweite der

deutschen Schuldenbremse mitunter von ,Extrahaushalten” die Rede — verstanden als die 6ffentlichen

9 BVerfGE 129, 356 (366).
% BVerfGE 129, 356 (366 f.) m.w.N.

°L BT-Drucks. 16/12410, S. 10f., wo auf die gegenteilige Antwort auf die Zurechnungsfrage nach den Regeln des
europdischen Stabilitats- und Wachstumspaktes und die insoweit verbleibende Verantwortung von Bund und
Landern explizit hingewiesen wird.

52 BerlVerfGH, NVwZ-RR 2003, 537 (538), mit umfangreichen Hinweisen auf die Literatur vor 2003.

% Heun (2018, Kommentierung Art. 115 GG, Rn. 24 m.w.N.); dies wird im Ubrigen von vielen als eine
entscheidende Schwache der neuen Schuldenbremse angesehen; dazu Heun (2018, Kommentierung Art. 109
GG, Rn. 36).
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Fonds, Einrichtungen und Unternehmen, die nach den Kriterien des Europdischen Systems
Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG) dem Sektor Staat zuzurechnen sind> — und es wird
im Kontext des Art. 109 Abs. 3 GG dann gefordert, die Regelungen der Schuldenbremsen u.a.
bezlglich dieser ,Extrahaushalte” an die europaischen Abgrenzungen anzupassen.55 Das wirft die
Frage auf, ob Art. 109 Abs. 3 GG mit Hilfe von oder angelehnt an die europaische Schuldenbremse
ausgelegt werden kann oder soll. Dieser Frage ist hier im Hinblick auf die Zurechnungsfrage

nachzugehen.

Was die Zuordnung der Kreditaufnahme verselbstandigter (staatlicher) Einrichtungen zum Staat
angeht, so kommt es nach Unionsrecht auf das Verstandnis des ,6ffentlichen Defizits“ im Sinne des
Art. 126 Abs. 2 AEUV an. Dieser Begriff wird préazisiert in Art. 2 des Protokolls Nr. 12, wonach
Loffentlich® im Sinne des Art. 126 Abs.2 AEUV bedeutet ,zum Staat, d. h. zum Zentralstaat
(Zentralregierung), zZu regionalen oder lokalen Gebietskorperschaften oder
Sozialversicherungseinrichtungen gehdrig, mit Ausnahme von kommerziellen Transaktionen, im Sinne
des Européischen Systems volkswirtschaftlicher Gesamtrechnung®. Der Begriff ,Defizit* wird in Art. 2
des Protokolls Nr. 12 definiert durch die Bezugnahme auf ,das Finanzierungsdefizit im Sinne des
Europaischen Systems volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen®. Verwiesen wird dadurch auf die —
auf der Grundlage von Art. 338 Abs.1 AEUV erlassene — Verordnung (EU) Nr.549/2013 des
Europaischen Parlaments und des Rates vom 21. Mai 2013 zum Europdischen System
Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen auf nationaler und regionaler Ebene in der Europaischen
Union®®. Diese seit 1. September 2014 (s. Art. 5 Abs. 1 der VO) anzuwendende Verordnung stattet in
inrem Anhang A die Regeln des Europdischen Systems Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen57
(ESVG) mit Verordnungsqualitdt — also unmittelbarer rechtlicher Verbindlichkeit — aus. Die Frage,
unter welchen Voraussetzungen und nach MaRgabe welcher Kriterien Haushalte bzw. Kredite dem
Staat zugerechnet werden, ist in der Verordnung detailliert geregelt, wobei es insbesondere darauf
ankommt, ob die verselbstandigte, aber vom Staat kontrollierte, Einheit sog. ,Nichtmarktproduzent* ist,
weil sie ihre Produktion anderen vollstandig oder teilweise unentgeltlich oder zu wirtschaftlich nicht
signifikanten Preisen zur Verfigung stellt (zZiff. 20.19 ESVG). Nach diesen Kriterien des ESVG
konnten rechtlich selbstandige Einrichtungen des Bundes, die kreditfinanzierte Investitionen zur
Erledigung von Bundesaufgaben tatigen, regelmalig als ,Extrahaushalte“ in dem dargestellten Sinne

zu qualifizieren sein.

% 8o etwa Statistisches Bundesamt, Glossar zu oOffentliche Finanzen, Stichwort ,Extrahaushalt®

(https:/lwww.destatis.de/DE/ZahlenFakten/GesellschaftStaat/OeffentlicheFinanzenSteuern/Begriffserlaeuterunge
n/Extrahaushalte.html).

® 50 — exemplarisch und ohne Prazisierung, ob damit eine Verfassungsédnderung oder eine (geanderte?)
Auslegung und Anwendung von Art. 109 Abs. 3 GG gefordert wird — Neunte Stellungnahme des unabhéngigen
Beirats des Stabilitatsrats vom 26. Juni 2018, S. 2.

6 ABI. EU 2013 L 174/1.

57 Hintergrund sind einheitliche (rechtlich unverbindliche) internationale Standards (System of National Accounts,
SNA), die auf der Ebene der EU aber rechtsverbindlich gemacht werden, u.a. weil sie im Rahmen des Stabilitats-
und Wachstumspakts von Bedeutung sind; ausfiihrlich zu Hintergriinden und Inhalten der ESVG 2010 siehe
Braakmann (2013, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen).
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Allerdings gilt das ESVG nicht fur die Schuldenbremse des Bundes und der Lander aus Art. 109 Abs.
3 GG. Was die normative Reichweite der Verordnung (EU) Nr. 549/2013 angeht, so genligt insoweit
der Hinweis auf ihren Art. 1, der in Absatz 4 ausdriicklich regelt: ,Diese Verordnung verpflichtet keinen
Mitgliedstaat dazu, fur seine eigenen Zwecke die Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen nach dem
ESVG 2010 zu erstellen.” Auch die Auslegung von Art. 109 Abs. 3 GG, insbesondere dessen
Entstehungsgeschichte®® fiihren zu keinem Hinweis darauf, dass die nationale Schuldenbremse im
Allgemeinen oder die Frage der Zurechnung von verselbstandigten Trabanten des Bundes oder der
Lander nach den europédischen Regeln erfolgen sollte. Folglich vermdgen die europdischen
Zurechnungsregeln nach dem ESVG an der zuvor gefundenen Auslegung des Art. 109 Abs. 3 GG
nichts zu andern.

Allerdings hat sich nach Art. 109a Abs. 2 Satz 2 GG, der erst im Zuge der Anderungen der
Finanzverfassung aus dem Jahr 2017 eingefiigt wurde, der Stabilitatsrat bei der Uberwachung der
Einhaltung der Schuldenbremse durch den Bund und die Lander ,an den Vorgaben und Verfahren aus
Rechtsakten auf Grund des Vertrages uber die Arbeitsweise der Européischen Union zur Einhaltung
der Haushaltsdisziplin® zu orientieren. Daraus konnte der Schluss gezogen werden, dass die
Verordnung (EU) Nr. 549/2013, die das ESVG mit rechtlicher Verbindlichkeit ausstattet, kraft
nationalen Verfassungsrechts nunmehr mafigeblich ist auch fir die Frage der Zurechnung rechtlich
selbstandiger Einheiten im Rahmen der Schuldenbremse nach Art. 109 Abs. 3 GG.

Dagegen spricht aber bereits, dass die ,Uberwachungsregelung” des Art. 109a Abs. 2 GG nicht die
materiellen Regeln des Art. 109 Abs. 3 GG zu &ndern vermag, um deren Uberwachung es geht. So
wird in der Literatur auch zutreffend darauf hingewiesen, Art. 109a Abs. 2 GG suggeriere einen
~Gleichlauf® zwischen europaischer und nationaler Schuldenbremse, der so nicht bestehe.*® Der
Stabilitatsrat muss die verfassungsrechtliche und die europaische Schuldenbremse getrennt und nach
den jeweils unterschiedlichen Maf3staben prufen.60 Das gilt auch und nicht zuletzt fir die Regeln der
Zurechnung verselbstandigter Einheiten zu den Haushalten von Bund und Landern. Hinzu kommt,
dass Art. 109a Abs. 2 Satz 2 GG lediglich verlangt, dass sich die Uberwachung an den européaischen
Vorgaben und Verfahren ,orientiert, was eine direkte und strikte Anwendbarkeit der ESVG-Regeln

offensichtlich nicht intendiert.

4.1.1.3 Missbrauchsgrenze
Wenn es also im Ausgangspunkt fur den Anwendungsbereich des Art. 109 Abs. 3 GG bei dem

Rechtstragerprinzip bleibt, so ist doch nicht zu Ubersehen, dass dessen strikte Anwendung

%8 BT-Drucks. 16/12410, S. 10f.: Der ,Grundsatz“ eines ohne Kreditaufnahme ausgeglichenen Haushalts in Bund
und Landern sollte sich beziehen auf ,den Haushalt des Bundes und die jeweiligen Haushalte der Lander; eine
Einbeziehung etwaiger Defizite von Sozialversicherungen und Gemeinden bei der Haushaltsaufstellung in die
Regelung wirde sowohl inhaltlich als auch in der zeitlichen Abfolge unerfiillbare Informationsanforderungen an
die Aufstellung der Haushalte von Bund und L&andern stellen“. Ausfihrlich zur Entstehungsgeschichte Klepzig
(2015, ,Schuldenbremse®, S. 88 ff.).

%9 Kirchhof (2018, Kommentierung Art. 109a GG, Rn. 16).
80 Zutreffend Kirchhof (2018, Kommentierung Art. 109a GG, Rn. 16).
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Missbrauchs- bzw. Umgehungsgefahren mit sich bringt61 und ein von vielen als Grundgedanke der
Schuldenbremse angesehenes umfassendes Neuverschuldungsverbot fir eine Einbeziehung von
Nebenhaushalten sprechen kénnte. Vor diesem Hintergrund werden in der Literatur verschiedene — in
den Einzelheiten umstrittene — Ansatze® diskutiert, zur Verhinderung von Umgehungen die
Kreditaufnahme durch Nebenhaushalte trotz deren rechtlicher Eigenstandigkeit dem Staatshaushalt

zuzurechnen.

Wahrend vereinzelt vertreten wird, alle ,Neben- und Schattenhaushalte® seien in den Geltungsbereich
des Art. 109 Abs. 3 GG einzubeziehen,®® bemiiht sich die herrschende Auffassung um die
Konkretisierung besonderer Fallgruppen, bei denen eine ,offensichtlich missbrauchliche Umgehung“64
des Art. 109 Abs. 3 GG vorliegt und deshalb die Kreditaufnahme dem Bund bzw. dem Land
zuzurechnen ist mit der Folge der Anwendung des Art. 109 Abs. 3 GG. Dabei wird eine solche
Umgehung etwa angenommen bei einer ,Kreditaufnahme durch private Dritte im Auftrag und fir
Rechnung des Bundes oder im Auftrag des Bundes, aber auf eigenen Namen und eigene Rechnung

allein zur Finanzierung von Bundesaufgaben“®®

sowie bei juristischen Personen des offentlichen
Rechts ohne eigene Sachaufgaben, wenn sie ,allein der Finanzierung des Bundes und der Umgehung
des Art. 115 I, Il GG dienen“®®. Andere stellen zusatzlich auf die Haftung des Bundes ab®’ oder stellen
in den Mittelpunkt, dass der jeweilige Nebenhaushalt ausschlieRlich oder Uberwiegend
finanzwirtschaftliche Transaktionen durchfiihrt und die Kreditaufnahme beim Bund zu einem

gegenwartigen Finanzierungsnutzen und einer zukiinftigen Finanzierungslast fuhrt.®®

4.1.1.3.1 Keine pauschale erweiternde Auslegung von Art. 109 Abs. 3 GG

Trotz der Kritik daran, dass Art. 109 Abs. 3 GG an dem formalen Rechtstragerprinzip festhalt, sich
damit deutlich von den europdischen  Zurechnungsregeln entfernt und  zugleich
Umgehungsmaglichkeiten eroffnet,®® kann die klare Entscheidung des verfassungsandernden
Gesetzgebers nicht im Wege einer erweiternden Auslegung korrigiert werden™. Zuriickzuweisen ist
deshalb der Versuch, in Art. 109 Abs. 3 GG eine ,Vorgabe“ hineinzulesen, ,auch den gesamten
Haushalt zu erfassen®, wonach dann nicht ,nur Gemeinden und Sozialversicherungen, sondern auch
die Neben- und Schattenhaushalte* einzubeziehen sein sollen.”” Es ist auch darauf hingewiesen

worden, dass eine solche pauschale erweiternde Auslegung des Art. 109 Abs. 3 GG vor dem

®1 pinkl (2012, Umgehungsgefahren, S. 117 f.).

%2 Nachweise der Lit. zu verschiedenen Konstellationen bei Klepzig (2015, ,Schuldenbremse®, S. 232 f.); Pinkl
(2012, Umgehungsgefahren, S. 123 f.).

88 Kirchhof (2018, Kommentierung Art. 109 GG, Rn. 84).

% S0 Heun (2018, Kommentierung Art. 109 GG, Rn. 24), der fortfahrt: ,und selbst das ist zweifelhaft und
umstritten®.

% Heun (2018, Kommentierung Art. 109 GG, Rn. 24); ahnlich Kube (2009, Kommentierung Art. 115 GG, Rn. 61).
% Heun (2018, Kommentierung Art. 109 GG, Rn. 24); dhnlich Kube (2009, Kommentierung Art. 115 GG, Rn., 61).
%7 So Wendt (2018, Kommentierung Art. 115 GG, 65).

% pinder, in: Friauf/H6fling (Hrsg.), Berliner Kommentar zum GG, Art. 115 (2010) Rn. 50, 84.

%9 Kritik etwa bei Kube (2011, Kommentierung Art. 109 GG, Rn. 119).

30 trotz der Kritik auch Kube (2011, Kommentierung Art. 109 GG, Rn. 119).

" so - allerdings ohne Begriindung und auch ohne Auseinandersetzung mit der fast einhelligen
Gegenauffassung — Kirchhof (2018, Kommentierung Art. 109 GG, Rn. 84).
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Hintergrund des Rechtstragerprinzips schon deshalb zwingend abzulehnen ist, weil sie dazu fiihren
wirde, die rechtlich selbsténdigen Nebenhaushalte strenger zu behandeln als die zahlreichen
rechtlich unselbstandigen ,Altsondervermégen®, die Art. 143d Abs. 1 Satz 2 Hs. 2 GG explizit nicht der

neuen Schuldenbremse unterwirft.”?

4.1.1.3.2 Vergleich mit OPP

Auch der staatsschuldenrechtliche Umgang mit OPP-Projekten spricht gegen eine erweiternde
Auslegung des Art. 109 Abs. 3 GG. Denn es lag bei Einfihrung der Schuldenbremse des Art. 109
Abs. 3 GG und es liegt auch heute auf der Hand, dass die praktizierten Modelle einer Vertrags-OPP in
der Wirkung einem Kredit gleichkommen, wenn der private Partner ,in Vorleistung“ geht und spater
eine Vergitung erhalt, die Gber den Erhaltungs- und Betriebskosten Iiegt.73 In der Haushaltspraxis von
Bund und Landern, die sich auf die ganz herrschende Meinung in der Literatur stitzen kann, wurden
und werden diese Vorleistungen (sog. Verwaltungsschulden) aber nicht als Kredite qualifiziert und
bleiben folglich staatsschuldenrechtlich irrelevant, weil Leistungsgegenstand der verschiedenen

Vertrags-OPP nicht die Uberlassung von Geld als Darlehen (sog. Finanzschulden) ist.”*

4.1.1.3.3 Finanzierungsgesellschaften ohne eigene Sachaufgabe

Vor diesem Hintergrund kann die Ldosung des Problems der Umgehungsgefahren mit der
herrschenden Meinung nur in der behutsamen Konturierung von missbrauchlichen Umgehungen
gesucht werden, die stets einer genaueren Prifung im Einzelfall bedirfen. Sucht man nach generellen
Kriterien, an denen sich diese Prifung zu orientieren hat, so hat sich in der Literatur als im
wesentlichen konsentierter ,Umgehungsfall® nur die Finanzierungsgesellschaft ohne eigene
Sachaufgabe herauskristallisiert. Eine Ausdehnung des Anwendungsbereichs von Art. 109 Abs. 3 GG
auf rechtlich selbstandige Einheiten kommt danach nur dann in Betracht, wenn diese juristische
Person des privaten oder des offentlichen Rechts ,keine eigenen Sachaufgaben zu erflllen hat,

I“75

sondern Uberwiegend oder ausschlielich finanzwirtschaftliche Funktionen wahrnehmen soll“>, wobei

diese ,Orientierungsformel” aufgabenspezifischer und einzelfallbezogener Konkretisierung bedarf.

4.1.1.3.4 Kreditaufnahme nur fir Investitionen?
Bedenkt man, dass die Schuldenbremse der Art. 109 Abs. 3, 115 Abs. 2 GG die bis 2009 geltende

Begrenzungsregel abgeldost hat, wonach die Einnahmen aus Krediten die Summe der im

2 350 das Argument von Pinkl (2012, Umgehungsgefahren, S. 123).

"® Zusammenfassend Bauer / Maier (2020, Freie Fahrt fiir PPP, S. 48); dort (Fn. 75) auch Hinweise auf die
Stellungnahmen der Rechnungshdéfe zu OPP-Projekten.

" Lammers (2018, Kontrolle von Public Private Partnerships, S. 307 m.w.N.); Bauer / Maier (2020, Freie Fahrt fur
PPP, S. 48 m.w.N.). Die in der Lit. — siehe etwa Kube (2009, Kommentierung Art. 115 GG, Rn. 71); Siekmann,
(2018, Kommentierung Art. 115 GG, Rn. 21) — fiir besondere Félle (wenn OPP-Vertrag einer Kreditaufnahme
»gleichkommt“ oder ,Finanzierungsaspekt im Vordergrund® steht) ausnahmsweise beflirwortete Anwendung der
Schuldenbremse hat soweit ersichtlich in der Praxis keine Bedeutung erlangt.

® S0 — die herrschende Auffassung zutreffend zusammenfassend (und nachweisend) — Wendt (2018,
Kommentierung Art. 115 GG, Rn. 65). In diesem Sinne wird vertreten, dass der Bund den selbstéandigen
juristischen Personen (des offentlichen oder des privaten Rechts) nur hinreichend Sachaufgaben zuweisen
miisse, um der Schuldenbremse zu entgehen, so etwa Heun (2018, Kommentierung Art. 115 GG, Rn. 24);
ahnlich Kube (2011, Kommentierung Art. 109 GG, Rn. 121).
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Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fur Investitionen nicht Uberschreiten durften (Art. 115 Abs. 1
Satz 2 GG a.F.), so liegt es nahe anzunehmen, dass mit der Einflhrung der Schuldenbremse im
Rahmen der Fdderalismusreform 2009 dieser ,Standard” nicht unterschritten werden sollte. Denn
Hintergrund der neuen Schuldenbremse war ja keineswegs eine ,Lockerung“ der bis dahin geltenden
Kreditbegrenzungsregel sondern die Uberzeugung, dass sie ihre Begrenzungsfunktion nicht erfullt
hatte.”®

Deshalb wére denkbar, die Kreditaufnahme durch rechtlich selbstandige Einrichtungen des Bundes an
die Bedingung zu knupfen, dass aufgenommene Kredite nur fur Investitionen verwendet werden
durfen oder dass die Einnahmen des Nebenhaushalts aus Krediten die Summe der Ausgaben fir
Investitionen nicht Uberschreiten dirfen. Allerdings ginge eine solche Anforderung bereits deutlich
Uber das hinaus, was sich als das Notwendige zur Verhinderung offensichtlicher Umgehungen der
Schuldenbremse konturieren lasst. Auch finden sich im Wortlaut der neuen Schuldenbremse fiir eine
solche Begrenzung auf die Investitionsausgaben keine Anhaltspunkte. Hinzu kommen die aus der
Verfassungsrechtslage vor 2009 bekannten Schwierigkeiten, den Begriff der Investitionen zu
konkretisieren,”” die eine der wesentlichen Ursachen fiir die Ablésung dieses Begrenzungskriteriums

durch die neue Schuldenbremse war.

Vor diesem Hintergrund dirfte es sich als schwierig erweisen, die Begrenzung auf
Investitionsausgaben als verfassungsrechtliche Grenze fiur die grundsatzliche zulassige
Kreditaufnahme durch rechtlich selbstandige Einrichtungen des Bundes zu begrinden. Aber selbst
wenn man eine solche Begrenzung auf Investitionsausgaben verfassungsrechtlich fur begrindbar
halt, wirde sich die politische Praxis jedenfalls auf sicherem Terrain bewegen, wenn die Einrichtung
des Bundes in staatliche Infrastrukturvorhaben investiert oder Ausgaben zur Forderung privater
Investitionen tatigt.”® Im Ubrigen wird es ein Gebot politischer Klugheit sein, in dem ohnehin
erforderlichen Bundesgesetz — siehe dazu unten in Abschnitt 4.1.2 — die Berechtigung zur
Kreditaufnahme mit solchen MaRRgaben fiur die Zwecke und die Grenzen der Kreditaufnahme zu
verbinden.

4.1.1.4 Zwischenergebnis

Rechtlich selbstandige Einrichtungen des Bundes agieren aul3erhalb des Anwendungsbereichs der
nationalen Schuldenbremse, wenn sie zur Erfiillung von Bundesaufgaben Investitionen tatigen und
diese durch Kreditaufnahmen finanzieren. Wegen der Umgehungsgefahren, die mit dieser Folge des

Rechtstragerprinzips einhergehen, ist mit der herrschenden Auffassung in der verfassungsrechtlichen

®'S. nur BVerfGE 119, 96 (142): ,als verfassungsrechtliches Instrument rationaler Steuerung und Begrenzung
staatlicher Schuldenpolitik in der Realitit nicht als wirksam erwiesen®. Eine zusammenfassende Ubersicht (iber
die wichtigsten als Defizite angesehenen Aspekte der bis 2009 geltenden Schuldenregelungen gibt Klepzig
(2015, ,Schuldenbremse®, S. 80 ff.); dort (S. 88 ff.) auch ein Uberblick (iber die Entstehungsgeschichte der neuen
Schuldenbremse.

" Zu den Schwierigkeiten des Investitionsbegriffs siehe nur die Nachweise bei Klepzig (2015, ,Schuldenbremse®,
S. 81 ff.).

8 So die zusammenfassende Umschreibung der unbestrittenen Investitionen nach der Verfassungsrechtslage vor
2009, die ,Uber das Haushaltsjahr erhalten bleiben und 6konomisch genutzt werden kénnen®, bei Heun (2000,
Kommentierung Art. 115 GG, Rn. 22).
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Literatur der Anwendungsbereich von Art. 109 Abs. 3 GG auf rechtlich selbstdndige Einheiten
auszudehnen, die keine eigenen Sachaufgaben zu erfillen haben und stattdessen tiberwiegend oder
ausschlieBlich  finanzwirtschaftliche  Funktionen  wahrnehmen, wobei dieser Grundsatz

aufgabenbezogen und einzelfallspezifisch zu konkretisieren ist.

4.1.2 (Sonstige) Anforderungen an die Errichtung einer kreditfahigen
Einrichtung des Bundes

Bei der Errichtung einer neuen rechtlich selbstandigen Einrichtung des Bundes oder bei der
Zuweisung neuer Aufgaben an eine bestehende Einrichtung mit der Ermachtigung zur
Kreditaufnahme sind verfassungsrechtliche Voraussetzungen und Grenzen zu beachten, uber die

nachfolgend im Uberblick informiert wird.

4.1.2.1 Offentlich-rechtliche oder privatrechtliche Organisationsform

Bei der Wahl der Organisationsform fir Verwaltungseinrichtungen des Bundes besteht
verfassungsrechtlich ein sehr weiter Spielraum. Offentlich-rechtliche und privatrechtliche
Organisationsformen sind gleichermaf3en zuldssig. Als privatrechtliche Organisationsform kommt
inshesondere eine (gemeinniitzige) Kapitalgesellschaft (GmbH) in Betracht. Als Organisationsformen
des offentlichen Rechts kommen fiir die hier interessierenden rechtsfahigen Bundeseinrichtungen in
erster Linie die Anstalt des offentlichen Rechts oder auch eine offentlich-rechtliche Stiftung in
Betracht. Beide offentlich-rechtlichen Organisationsformen bedirfen jeweils eines gesetzlichen

Errichtungsaktes.

4.1.2.2 Erforderlichkeit eines Bundesgesetzes

Unabhangig davon, dass aus organisationsrechtlichen Grinden fur die Errichtung einer
Bundeseinrichtung des o6ffentlichen Rechts ein Gesetz erforderlich ist (siehe dazu oben in Abschnitt
4.1.2.1), und auch unabhangig von der bundesstaatlichen Notwendigkeit einer gesetzlichen
Grundlage fur die Begrindung von Verwaltungskompetenzen des Bundes (Art. 87 Abs. 3 GG, siehe
dazu unten in Abschnitt 4.1.2.3) kann es sich aus weiteren Grinden als verfassungsrechtlich
notwendig erweisen, dass die Errichtung einer Bundeseinrichtung, die Aufgabenzuweisung an diese
und die Erméachtigung zur Finanzierung dieser Aufgaben mit Hilfe von Krediten ihre Grundlage in

einem Bundesgesetz finden missen.

Solche weiteren verfassungsrechtlichen Griinde kdnnen sich zum einen aus dem allgemeinen
Vorbehalt des Gesetzes ergeben, wonach der parlamentarische Gesetzgeber ,in grundlegenden
normativen Bereichen, zumal im Bereich der Grundrechtsausiibung, soweit diese staatlicher Regelung
zuganglich ist, alle wesentlichen Entscheidungen selbst zu treffen“ hat.”® Neben diesen allgemeinen
Vorbehalt des Gesetzes treten sog. institutionelle Vorbehalte des Gesetzes, die insbesondere fur die

Errichtung von Verwaltungstragern eine gesetzliche Grundlage verlangen.80

% 50 die sténdige Rechtsprechung des BVerfG, siehe etwa BVerfGE 123, 39, 78.
8 S. nur Schulze-Fielitz (2015, Kommentierung Art. 20 GG/Rechtsstaat, Rn. 125 m.w.N.).
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Die Mdglichkeit der Kreditaufnahme durch eine rechtlich selbstandige Einrichtung des Bundes ist nicht
an die Erméachtigung durch Bundesgesetz geknipft. Das Verfassungsrecht kennt keinen expliziten
Gesetzesvorbehalt fir die Aufnahme von Krediten durch rechtlich selbstandige Einrichtungen des
Bundes. Die nach Art. 115 Abs. 1 GG erforderliche Erméchtigung durch Bundesgesetz fir die
Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder sonstigen
Gewabhrleistungen, die zu Ausgaben in kinftigen Rechnungsjahren fuhren kénnen, gilt nur fur den
Bundeshaushalt. Selbstandige juristische Personen — und zwar sowohl solche des privaten Rechts
(z.B. GmbH) als auch solche des offentlichen Rechts (z.B. A6R) — werden von Art. 115 Abs. 1 GG
nicht erfasst. Das war schon vor der Foderalismusreform Il anerkannt®™ und daran hat auch die
Einfuihrung der Schuldenbremse in Art. 115 Abs. 2 GG nichts geandert.®”

Das schliefdt allerdings nicht aus, dass je nach Art und Umfang der Aufgabe, die der Einrichtung
zugewiesen wird, und je nach dem Umfang der daraus resultierenden potentiellen
Kreditverpflichtungen aus dem allgemeinen (institutionellen) Vorbehalt des Gesetzes die

Notwendigkeit einer gesetzlichen Regelung einer Kreditaufnahmeermachtigung folgen kann.

4.1.2.3 Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenz des Bundes
Um eine rechtlich selbstandige Bundeseinrichtung zu etablieren, bendtigt der Bund unabhangig von

der gewahlten Organisationsform eine entsprechende Verwaltungskompetenz.

Diese kann sich zundchst ergeben aus einschlagigen Spezialnormen wie z.B. Art. 90 GG
(Bundesautobahnen), Art. 89 GG (Bundeswasserstral3en), wobei auch die Verfassungsnormen zur
Kooperation zwischen Bund und Landern dem Bund unter bestimmten Voraussetzungen und in
begrenztem Umfang Verwaltungskompetenzen einrdumen (siehe dazu unten in Abschnitt 6.1.4). In
diesen Zusammenhang gehéren etwa Art. 91a GG (Gemeinschaftsaufgaben Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur und der Agrarstruktur sowie des Kistenschutzes), Art. 91b GG
(Foérderung von Wissenschaft, Forschung und Lehre) und Art. 91c GG (informationstechnische

Systeme von Bund und Landern).

Ansonsten kann der Bund seine Verwaltungskompetenz auf die Generalklausel des Art. 87 Abs. 3 GG
stitzen, der es ihm gestattet, durch Bundesgesetz auch rechtlich selbstandige
Verwaltungseinrichtungen  zu  schaffen,®® wenn er fur die jeweilige Aufgabe eine
Gesetzgebungskompetenz besitzt. Dabei stellt Art. 87 Abs. 3 GG an das errichtende Bundesgesetz
die Anforderung, zumindest die von der Bundeseinrichtung wahrzunehmende Aufgabe klar zu

benennen und inhaltlich zu umschreiben, damit die Abgrenzung zu Landesaufgaben deutlich bleibt.

81 3. etwa Heun (2008, Kommentierung Art. 115 GG, Rn. 36 m.w.N.); dort auch zu den Ausnahmen flr solche
Falle, in denen Gesellschaften ohne eigene Sachaufgabe (alleine mit finanzwirtschaftlicher Funktion) gegrindet
werden (s. etwa die Bundesrepublik Deutschland - Finanzagentur GmbH).

8 5. etwa Wendt (2018, Kommentierung Art. 115 GG, Rn. 66).

8 Zzu dieser — iiber den Wortlaut des Art. 87 Abs. 3 GG, wo nur von ,Bundesoberbehérden” sowie von
.Korperschaften und Anstalten des 6ffentlichen Rechts” die Rede ist, hinausgehenden — Anwendung von Art. 87
Abs. 3 GG auch auf Verwaltungseinrichtungen in Privatrechtsform, die in der Praxis bewahrt und auch in der Lit.
nahezu unbestritten ist, siehe nur Hermes (2018, Kommentierung Art. 87 GG, Rn. 79 m.w.N.).
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4.1.3 Bedeutet Selbstandigkeit der Einrichtungen Steuerungs-, Kontroll- und
Legitimationsverlust?

Nach den bisherigen Zwischenergebnissen liegt aus staatschuldenrechtlicher Sicht eine Option fir
kreditfinanzierte Investitionen darin, eine rechtlich selbsténdige Einrichtung des Bundes zu schaffen
und diese — auf der Grundlage einer entsprechenden Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenz
des Bundes — durch Gesetz mit eigenen Sachaufgaben und dazu mit der Berechtigung zur

Kreditaufnahme auszustatten.

Gegen eine solche rechtliche Verselbstandigung kénnte allerdings der Einwand des Verlustes an
politischer Steuerung, parlamentarischer Kontrolle und letztlich demokratischer Legitimation erhoben
werden, wenn die rechtliche Verselbstandigung zwangslaufig mit einem solchen Steuerungs-,

Kontroll- und Legitimationsverlust einherginge. Das ist bei ndaherem Hinsehen allerdings nicht der Fall.

4.1.3.1 Offentlich-rechtliche Organisationsformen

Handelt es sich bei der rechtlich verselbstandigten Einrichtung des Bundes um eine juristische Person
des offentlichen Rechts, also insbesondere um eine rechtsfahige Anstalt des 6ffentlichen Rechts, so
bedarf — wie bereits erwéhnt — die Errichtung einer solchen Organisationseinheit der gesetzlichen
Grundlage. Im Rahmen einer solchen gesetzlichen Regelung gehéren neben der Errichtung, den
Aufgaben, der inneren Organisation und den Handlungsbefugnissen auch Fragen der Steuerung und
Aufsicht zu den méglichen und auch notwendigen Regelungsgegenstanden. Der Bundesgesetzgeber
verfugt dabei Uber eine grofRe organisationsrechtliche Gestaltungsfreiheit84, der sowohl die Auswahl
zwischen verschiedenen Organisationsformen des 6ffentlichen Rechts und ihre nahere Ausgestaltung
als auch die Entscheidung zugunsten privatrechtsférmiger Verwaltung (dazu unten Abschnitt 4.1.3.2)
umfasst. Dabei gilt es zu betonen, dass die Organisationsformen des o6ffentlichen Rechts keinem
Typenzwang unterliegen, dass der Bundesgesetzgeber also von Fall zu Fall frei ist, die jeweilige
Einrichtung des Bundes nach den organisations- und aufgabenbezogenen Notwendigkeiten zu
formen. Das gilt auch und nicht zuletzt fiir die Instrumente der politischen Steuerung, der Instrumente
und Verfahren zur Vermittlung demokratischer Legitimation und der Vorkehrungen fur eine Kontrolle
nach Mal3gabe politischer, rechtlicher oder wirtschaftlicher Kriterien. Deshalb lasst sich festhalten,
dass die Aufgabenlbertragung auf eine juristische Person des offentlichen Rechts des Bundes

keineswegs mit einem zwangslaufigen Steuerungs-, Kontroll- oder Legitimationsverlust einhergeht.

4.1.3.2 Privatrechtliche Organisationsformen

Gleiches gilt auch dann, wenn sich der Bund privatrechtlicher Organisationsformen bedient. Wie sich
namlich insbesondere an der jingeren Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur
parlamentarischen Kontrolle der Deutschen Bahn AG oder an der gesetzlichen Ausgestaltung der
neuen Autobahn GmbH des Bundes zeigen lasst, ist der Bund auch hier nicht nur berechtigt, sondern

auch verpflichtet, fur ausreichende Steuerungs-, Kontroll- und Legitimationsverfahren Sorge zu tragen.

8 BVerfGE 63, 1 (34, 40 f.); 97, 198 (217, 224).
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Was die Deutsche Bahn AG als das nach verbreiteter Ansicht mit einem Maximum an wirtschaftlicher
Autonomie ausgestattete Bundesunternehmen angeht, so hat das Bundesverfassungsgericht in
seinem Urteil vom 7. November 2017%° festgestellt, dass die Tatigkeit dieses vollstandig in der Hand
des Bundes befindlichen Unternehmens — gleiches gilt aber auch fir nur mehrheitlich in der Hand des
Bundes befindliche Unternehmen — nicht anders als unmittelbar nachgeordnete Behérden (Rn. 215)
dem Verantwortungsbereich der Bundesregierung unterféllt (Rn. 216 ff.). Denn staatliches Handeln
bedirfe auch dann demokratischer Legitimation (u.a. durch parlamentarische Kontrolle), wenn sich
der Staat zur Erfullung seiner Aufgaben offentlicher Unternehmen bedient (Rn. 219). Dabei ist die
Verantwortlichkeit der Bundesregierung fir die Tatigkeit ,ihres* Unternehmens nicht begriindet oder
beschrankt durch die Einwirkungs- und Kontrollrechte, die das Gesetz der Regierung gegeniiber dem
Unternehmen einraumt (Rn. 220). Vielmehr betont das Bundesverfassungsgericht umgekehrt, dass
der Bund ,die Rechtsform fiir die ihm obliegende Aufgabenwahrnehmung zu wéhlen hat, die die
erforderlichen Einwirkungsmaoglichkeiten gewahrleistet” (Rn. 225). Kurz gesagt, andert die Wahl der
Organisationsform einer Gesellschaft privaten Rechts nichts an der Verantwortlichkeit der Regierung
gegeniiber dem Parlament fir die gesamte Tatigkeit dieser Gesellschaft — unabhéangig davon, welche
Informations-, Weisungs-, Kontroll- oder Aufsichtsrechte das jeweils gewahlte gesellschaftsrechtliche

Instrumentarium dem Bund als Allein- oder Mehrheitsgesellschafter einrAumt.

Damit richtet sich der Blick auf die Mdoglichkeiten des Bundes, vor allem bei der Wahl einer
Organisationsform privaten Rechts ,seine® Gesellschaften so auszugestalten, dass deren
ausreichende Steuerung, Kontrolle und Legitimation gewahrleistet ist — ein Problem, das sich zuletzt
bei der gesetzlichen Ausgestaltung der Infrastrukturgesellschaft des Bundes (Autobahn GmbH des

Bundes) stellte und mit durchaus bemerkenswerten gesetzlichen Vorkehrungen geldst wurde.

Allgemein lasst sich dazu zunéchst festhalten, dass die Mdglichkeiten der Steuerung Uber die Organe
der Gesellschaft maf3geblich von der Verfassung der Gesellschaft abhangen und im Fall einer GmbH
gro3e Gestaltungsspielraume fur deren Gestaltung durch den Gesellschaftsvertrag bestehen. Zwar
entfallen mit der Ubertragung einer Verwaltungsaufgabe auf eine juristische Person des Privatrechts
die verwaltungsspezifischen Steuerungsinstrumente, kdnnen und muissen aber durch entsprechende
Instrumente einer ,Einwirkungs-, Inhaber- und Steuerungsaufsicht® ersetzt werden.®® Dazu kénnen
auch Kontrollgremien geht')ren.87 Dabei ist der Bundesgesetzgeber — selbstverstandlich — nicht auf die
Gestaltungsmoglichkeiten begrenzt, die das GmbH-Gesetz fir die gesellschaftsvertragliche
Gestaltung zur Verfligung stellt, sondern kann in dem jeweiligen Fachgesetz speziell auf die konkrete
Gesellschaft bezogene Vorgaben machen, die auch vom allgemeinen Gesellschaftsrecht abweichen

kénnen. Von solchen Mdoglichkeiten wurde zuletzt durch das Gesetz zur Errichtung einer

8 BvVerfGE 147, 50 ff. Die im Text folgenden, in Klammern gesetzten Randnummern beziehen sich auf dieses
Urteil.

% S0 Huber (2013, Uberwachung, Rn. 158 f.).

87 3. etwa den in § 5 des Gesetzes iiber die Bundesnetzagentur fur Elektrizitdt, Gas, Telekommunikation, Post
und Eisenbahnen vorgesehenen Beirat, der aus jeweils 16 Mitgliedern des Deutschen Bundestages und 16
Vertretern oder Vertreterinnen des Bundesrates besteht; zu den Mitwirkungsrechten dieses Beirats siehe § 60
EnWG, 8 120 TKG. Allgemein zu Kontrollgremien mit parl. Beteiligung siehe nur Dach (1989, Verwaltungs-,
Aufsichts- und Mitwirkungsgremien, S. 1695 ff.).
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Infrastrukturgesellschaft far Autobahnen und andere Bundesfernstral3en
(Infrastrukturgesellschaftserrichtungsgesetz - InfrGG) aus dem Jahr 2017 Gebrauch gemacht. Fur
diese Gesellschaft wurde geregelt, dass

e sich keine Privaten an der Gesellschaft beteiligen dirfen (8 1 Abs. 2 InfrGG),

e ein Aufsichtsrat zu bilden ist, in dem Mitglieder der fur Haushalt und Verkehr zustandigen
Ausschisse des Deutschen Bundestages vertreten sind (8 2 Abs. 1 InfrGG),

e der Gesellschaftsvertrag sowie jede wesentliche Anderung der Zustimmung der fiir Haushalt
und Verkehr zusténdigen Ausschiisse des Deutschen Bundestages bedarf (§ 2 Abs. 3
InfrGG),

o die Beauftragung Dritter durch die Gesellschaft nur in bestimmten Grenzen erlaubt ist (§ 5
Abs. 2 InfrGG),

e sie nicht berechtigt ist, Kredite am Markt aufzunehmen (8 7 Abs. 1 Satz 3 InfrGG),

e der Bundesrechnungshof die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung der Gesellschaft sowie
maoglicher Tochtergesellschaften prift (8 7 Abs. 4 InfrGG),

e die Finanzierungs- und Realisierungsplanung der Gesellschaft der Zustimmung der fir
Haushalt und Verkehr zustandigen Ausschiisse des Deutschen Bundestages bedarf (8§ 8 Abs.
1 InfrGG),

¢ sie dem zusténdigen Bundesministerium jahrlich detailliert berichtet und dieses die Berichte
dem Deutschen Bundestag zuleitet (§ 8 Abs. 2 InfrGG),

e das flr die parlamentarische Kontrolle von Bundesbeteiligungen zusténdige Gremium nach
§ 69a der Bundeshaushaltsordnung von der Bundesregierung laufend udber alle die
Beteiligungsfihrung betreffenden Fragen unterrichtet wird und befugt ist, Vertreter der
Geschéftsfihrung der Gesellschaft zu laden, die zur Auskunft vor dem Gremium berechtigt
und verpflichtet sind (8§ 9 InfrGG).

Diese gesetzlichen Instrumente machen deutlich, dass die vom Bundesverfassungsgericht im Hinblick
auf die DB AG betonte Verantwortlichkeit der Bundesregierung durch konkrete gesetzliche
Ausgestaltungen umsetzbar ist. Vor diesem Hintergrund kann allgemein von einem zwangslaufigen
Steuerungs-, Kontroll- und Legitimationsverlust bei rechtlich selbstandigen Einrichtungen des Bundes

nicht die Rede sein.

4.1.4 Ergebnis

Rechtlich selbstandige Einrichtungen des Bundes agieren aul3erhalb des Anwendungsbereichs der
nationalen Schuldenbremse, wenn sie zur Erfillung von Bundesaufgaben Investitionen tétigen und
diese durch Kreditaufnahmen finanzieren. Zur Vermeidung von Umgehungsgefahren, die mit dieser
Folge des Rechtstragerprinzips einhergehen, ist der Anwendungsbereich von Art. 109 Abs. 3 GG auf
rechtlich selbstdndige Einheiten auszudehnen, die keine eigenen Sachaufgaben zu erfillen haben
und stattdessen Uberwiegend oder ausschlie3lich finanzwirtschaftliche Funktionen wahrnehmen,
wobei dieser Grundsatz aufgabenbezogen und einzelfallspezifisch zu konkretisieren ist. Fir die
Errichtung solcher rechtlich selbstédndigen Einrichtungen stehen dem Bund die Organisationsformen
des Privatrechts (z.B. GmbH) und die Organisationsformen des 6ffentlichen Rechts (z.B. Anstalt des

offentlichen Rechts) zur Verfugung. Unabhéangig von der gewéhlten Organisationsform benétigt der
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Bund eine Verwaltungskompetenz fur die jeweilige Aufgabe. Die Errichtung, die Aufgabenzuweisung,
die innere Organisation und die Handlungsbefugnisse sowie die Frage der Kreditermé&chtigung und
die Modalitaten der Steuerung und Aufsicht gehéren zu den Gegenstanden, die durch Bundesgesetz
geregelt werden kdnnen und typischerweise auch geregelt werden missen. Vor diesem Hintergrund
kann allgemein von einem zwangslaufigen Steuerungs-, Kontroll- und Legitimationsverlust bei

rechtlich selbstandigen Einrichtungen des Bundes nicht die Rede sein.

4.2 Okonomische Beurteilung der Rechtslage und
Handlungsempfehlungen

Wie im vorangegangen Abschnitt 4.1 herausgearbeitet worden ist, erlaubt die Schuldenbremse des
Bundes im Bereich der Bundesaufgaben eine Kreditfinanzierung von Investitionen, sofern diese durch
rechtlich selbsténdige Einheiten vorgenommen werden, die Uber eigene Sachaufgaben verflgen.
Dabei ist es auch unbeachtlich, wenn die Rickzahlung der Kredite letztendlich aus Haushaltsmitteln
erfolgt, die an derartige Einheiten flieBen, solange sich das Arrangement nicht insgesamt als
missbrauchlich darstellt, weil die Einrichtung — nach Mal3gabe genauerer Einzelfallprifung ihrer
Aufgabe — keine eigenen Sachaufgaben zu erfillen hat und stattdessen Uberwiegend oder
ausschlief3lich finanzwirtschaftliche Funktionen wahrnimmt (vgl. dazu oben in Abschnitt 4.1.1.3).
Derartige rechtlich selbstandige Einheiten werden im Folgenden als ,6ffentliche Investitions-
Gesellschaften* (und abgekiirzt als ,0IG*) bezeichnet, was im Ubrigen keine Aussage zu deren
Rechtsform im Einzelfall impliziert, die sowohl 6ffentlich-rechtlicher als auch privatrechtlicher Natur

sein kann.

Im Kontext der Darstellungen in Abschnitt 3 zur Rationalitdt und Ausgestaltung von Schuldenbremsen
ist es als positiv anzusehen, dass es die grundgesetzlichen Regelungen zur Schuldenbremse des
Bundes in Art. 115 Abs. 2 i. V. m. Art. 109 Abs. 3 GG gestatten, OIG durch einfachgesetzliche
Malnahmen zu etablieren und infolgedessen dann Investitionen mithilfe von aufgenommenen
Krediten zu finanzieren. Dabei kann die Etablierung einer OIG sowohl in Form einer Neugriindung als
auch in der Nutzung einer bestehenden Gesellschaft erfolgen, fir die ein Kreditaufnahme- und

Refinanzierungskonzept etabliert wird.

Durch die Mdéglichkeit zur Kreditfinanzierung von Investitionen steigt die Wahrscheinlichkeit, dass es in
den kommenden Jahren und Jahrzehnten gelingen wird, auch in den Sektoren, in denen (zumindest
letztendlich) eine Haushaltsfinanzierung praktiziert wird, die erforderlichen Investitionen
durchzufiihren, um den Zustand einer jahrelang ,auf Verschleil3 gefahrenen® Infrastruktur wieder zu
verbessern und damit (zumindest) zu normalisieren sowie notwendige weitere fur die Zukunft wichtige
Investitionen durchzufiihren. In diesem Zusammenhang ist auch auf die hohe Bedeutung zu
verweisen, die — wie z.B. von Bardt / Dullien / Hither / Rietzler (2019) und Hither / Siidekum (2019)
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dargestellt — offentliche kreditfinanzierte Investitionen im Kontext der aktuellen makro6konomischen

Rahmenbedingungen in Deutschland haben.®®

Eine wesentliche Bedeutung kann OIG ferner zukommen, um gegeniiber den Bauunternehmen und
den weiteren bei der Realisierung von Infrastrukturvorhaben involvierten Unternehmen in einer
besonders glaubhaften Weise Commitments abzugeben, dass langfristig ein (ggf. deutlich) héheres
Niveau an offentlichen Mitteln fur Infrastrukturinvestitionen zur Verfligung steht als in der
Vergangenheit. Die Erzeugung eines derartigen Vertrauens in die Glaubwirdigkeit entsprechender
Aussagen ist von hodchster Bedeutung dafur, dass die Unternehmen in den Aufbau zusétzlicher
Kapazitaten investieren, was wiederum essentiell dafir ist, ein erhohtes Ausmafll an
Investitionsaktivitdten auch umsetzen zu kénnen und dabei mdéglichst zusétzliche Ausgaben auf
offentlicher Seite zu vermeiden bzw. zumindest zu begrenzen. Diese treten namlich auf, wenn alle
Unternehmen an ihren Kapazitatsgrenzen agieren und Nachfrageerh6hungen in erster Linie zu
Preiseffekten fihren. Ein derartiges Vertrauen auf unternehmerischer Seite kann u.U. auch erzeugt
werden, wenn ein (fir entsprechende legislative Mehrheitsentscheidungen ausreichender) politischer
Konsens besteht und erkennbar ist, dass im Zweifelsfall OIG kurzfristig etabliert werden, wenn die
vorgesehenen Mittel fir die angekiindigten Investitionsaktivitdten nicht aus laufenden Einnahmen
gedeckt werden kénnen und daher Kredite aufgenommen werden muissen. Allerdings dirfte es
gewisse Vorteile haben, wenn die Etablierung von OIG nicht erst im ,akuten Bedarfsfall“ und ,in letzter
Sekunde® erfolgt. Zunachst dirfte das Vertrauen auf Unternehmensseite in die Ankiindigung von
zukinftigen Investitionsaktivitaten grofBer sein, wenn die im Zweifelsfall zur Umsetzung der
Ankiindigung erforderlichen ,institutionellen Vorkehrungen® bereits getroffen sind. Ferner durfte es im
Hinblick auf eine sinnvolle institutionelle Ausgestaltung von OIG (z.B. im Hinblick auf das in Abschnitt
4.1.3 thematisierte Ausmalf3 der politischen Steuerung) vorteilhaft sein, wenn deren Etablierung nicht
unter gro3em Zeitdruck zu erfolgen hat.

Nicht zuletzt erlaubt die Etablierung von OIG, insbesondere in Infrastruktursektoren aktuell u.U.
vorliegende polit-6konomische Fehlanreize bei der Wahl der Beschaffungsstrategie und der
Sektororganisation zu beseitigen, die sich aus asymmetrischen Mdglichkeiten zur Kreditfinanzierung
von Investitionen ergeben. Beispielsweise besteht derzeit — wie in Abschnitt 3.3.3 thematisiert — ein
Fehlanreiz, auch dann den OPP-Ansatz als Beschaffungsvariante einzusetzen, wenn damit
Mehrkosten einhergehen, weil — hier von der Option der Etablierung eines OIG abstrahierend — (nur)

auf diesem Weg eine Kreditfinanzierung von Investitionen moglich ist.

Eine grundsétzliche Frage ist, fir welche Sektoren und (Investitions-)Bereiche OIG etabliert werden
sollten. Insbesondere Investitionen, beziglich deren Realisierung ein breiter politischer Konsens
besteht, durften sich hierfur eignen. Hierzu dirften (zumindest nahezu) alle Erhaltungsinvestitionen im
Infrastrukturbereich gehdren (z.B. im Bereich der Bundesfernstralen). Auch Investitionen, die im

Rahmen der Energiewende vorzunehmen sind (wie z.B. Dammungsmalflinahmen im Bereich der

8 Vgl. Bardt / Dullien / Hiither / Rietzler (2019, Fir eine solide Finanzpolitik) und Hither / Stidekum (2019,
Schuldenbremse).
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Verwaltungsbauten des Bundes), dirften hierzu zdhlen. In manchen Sektoren kdnnte erwogen
werden, lediglich fur einzelne Arten von Investitionen OIG einzusetzen bzw. den OIG lediglich dafir
eine Kreditaufnahmeerlaubnis zu gewahren.®® Eine besonders kontroverse Frage dirfte sein, ob auch
vom Bund finanzierte Forschungsaktivitidten und sonstige Investitionen in Wissensaufbau, die im
Bereich der Bundesaufgaben erfolgen, (zunachst) von OIG finanziert werden sollten, die hierfur auch
Kredite aufnehmen. Sofern dies in Betracht gezogen wird, wéare eine Option, eine Kreditfinanzierung
lediglich fur Investitionen zu erlauben, die sich auf spezifische politisch definierte Zielsetzungen

beziehen, wie z.B. technologische Entwicklungen im Bereich des Klimaschutzes.

Sehr schwierig zu beantwortende (Detail-)Fragen betreffen die Ausgestaltung von OIG, die im
Rahmen dieser Studie weder alle beleuchtet noch mit Bezug zu den verschiedenen Sektoren bzw.
potentiellen Anwendungsbereichen fiir OIG betrachtet werden kénnen. Es gibt sicherlich relevante
(nicht zuletzt auch die intergenerative Verteilungsfrage adressierende) Argumente dafiir, OIG lediglich
eine Kreditaufnahme in Hohe von Nettoinvestitionen zu erlauben.®® Eine Begrenzung der
Kreditaufnahmeerlaubnis  auf  Kapazititserweiterungsinvestitionen,  die  z.B. bei  der
FernstraRenfinanzierung in Osterreich (iber die Autobahnbetreiberin ASFINAG (Autobahnen- und
SchnellstralRen-Finanzierungs-Aktiengesellschaft) zu beachten ist, erscheint im Regelfall
problematisch, da Fehlanreize zur Vernachlassigung von Erhaltungsinvestitionen vorliegen werden
und die gesamtwirtschaftliche Bedeutung von Erhaltungsinvestitionen keineswegs grundsatzlich
geringer ist als die von Kapazitéitserweiterungsinvestitionen.91 In diesem Zusammenhang wére eine
derartige Begrenzung in Deutschland aktuell als besonders problematisch anzusehen, da ja gerade
ein  erheblicher Erhaltungsbedarf besteht. Auch sind Uberlegungen zu etwaigen
Maximalverschuldungen und der denkbaren Pflicht zur Erstellung von Tilgungsplénen beziiglich der
Gesamtverschuldung einer OIG anzustellen. Zu beachten ist, dass derartige Tilgungsplane durchaus
insofern problematisch sein kdnnen, als ein Anwachsen des Schuldenstandes eines Staates — wie in
Abschnitt 3.3.2 thematisiert — aus makrodkonomischer Perspektive keinesfalls unbedingt kritisch zu
sehen und z.T. sogar zu empfehlen ist. Da die 6ffentliche Hand die Bereitstellungsentscheidungen
hinsichtlich der zu finanzierenden Investitionen fallt, ist es eindeutig zu empfehlen (und auch mit Blick

auf das in der Bundeshaushaltsordnung verankerte Wirtschaftlichkeitsgebot geboten), dass der Bund

8 Dies wird beispielsweise mit Bezug zu Bundesfernstralen thematisiert in Beckers et al. (2016,

Verwaltungsorganisation bei den Bundesfernstralen) und Beckers et al. (2017, Steuerung der
Investitionspriorisierung).

% Dabei ware es im Hinblick auf die Begrenzung von Transaktionskosten in Infrastrukturbereichen keineswegs
erforderlich, Abschreibungen gemafRl den tatséchlichen Zustandsentwicklungen durchzufiihren, um i.d.R.
letztendlich doch nur Scheingenauigkeiten bezuglich aktueller Zustandswerte zu erzeugen. Vielmehr dirfte es als
ausreichend anzusehen sein, den normalen Verfall auf Basis plausibel abgeschéatzter Lebensdauern abzubilden
und lediglich in speziellen (Sonder-)Situationen (wie z.B. im Extremfall einem Abriss einer Briicke deutlich vor
deren prognostiziertem ,Ableben“) Sonderabschreibungen 0.4. vorzunehmen. Unabhéngig davon sind
regelmafige Zustandserfassungen und -einordnungen bei Infrastrukturanlagen von hdchster Bedeutung, um
langfristig effiziente Erhaltungsstrategien ableiten zu kdnnen. Vgl. zu den Problemen bei der Bewertung der
Zustande von Infrastrukturbauwerken z.B. die diesbeziglichen Darstellungen mit Bezug zu Fernstral3en in
Beckers / Klatt / Maerschalk (2009, Organisationsmodelle Bundesautobahnen) und sonstiger StraReninfrastruktur
in Beckers / Hirschhausen / Klatt / Winter (2007, Stral3ensektor in Ballungsrdumen).

o1 Vgl. zu den Kreditaufnahmemadglichkeiten der ASFINAG z.B. Beckers et al. (2016, Verwaltungsorganisation bei
den Bundesfernstrafen).
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fur die von OIG aufgenommenen Schulden haftet.”” Dies ist bei Wahl einer 6ffentlich-rechtlichen
Rechtsform besonders unkompliziert umsetzbar, aber auch bei privatrechtlichen OIG i.d.R. ohne

groBere Probleme durch die Gewahrung einer Staatsgarantie erreichbar.®® *

Der Umfang der
politischen Steuerung bzw. — andersherum formuliert — der politischen Selbstbindung beziiglich OIG
und der von diesen wahrzunehmenden Aufgaben sollte unter Beriicksichtigung der Charakteristika der
einzelnen Sektoren bzw. Investitionsbereiche festgelegt werden. Im Infrastrukturbereich kann es
oftmals als durchaus sinnvoll angesehen werden, eine gewisse politische Selbstbindung bei der

Umsetzung von (politisch beschlossenen) Investitionsplanen vorzusehen.*®

Die rechtlich gebotene Ubertragung von Sachaufgaben an OIG wird vermutlich in allen potentiell
geeigneten Anwendungsbereichen unproblematisch umsetzbar sein, jedoch z.T. vertiefte
Ausgestaltungsiberlegungen in Einzelfallen erfordern.®® Im Falle einer hoheren politischen
Selbstbindung beziiglich der Aktivitaten von OIG ist eine entsprechende Ubertragung von

Sachaufgaben ja sogar zwingend erforderlich. In Infrastrukturbereichen (wie z.B. bei den

2 \/on der Frage der Haftung fur das zur Umsetzung von Bereitstellungsentscheidungen erforderliche Kapital zu
trennen ist die Frage der Risikoallokation und der Haftung bei MaBnahmen der Projektumsetzung. Bei der
Projektumsetzung sollte die 6ffentliche Seite und somit die OIG keinesfalls samtliche Risiken tragen. Vgl. dazu
z.B. Beckers / Ryndin (2019, OPP im Infrastrukturbereich) und Beckers / Brenck / Gehrt / Klatt (2008, Private
Finanzierung in PPP-Projekten).

% An dieser Stelle sei beispielhaft fir eine entsprechende Gestaltung im Ausland auf den o6sterreichischen
FernstralRenbetreiber ASFINAG verwiesen, der mit einer Staatsgarantie ausgestattet ist.

% Ein alternativer Weg, um (sehr weitgehend) zu vermeiden, dass im Zusammenhang mit der staatlichen Fallung
von Bereitstellungsentscheidungen unnétige (Transaktions-)Kosten anfallen, weil private Akteure (Banken oder
sonstige Kapitalgeber im Rahmen von Anleihefinanzierungen 6.a.) einer OIG (Fremd-)Kapital ohne eine staatliche
Haftungszusage zur Verfigung stellen und damit einhergehend institutionell bedingte Risiken tragen, ware — sehr
vereinfacht dargestellt — folgender:

e Vom Bundeshaushalt wird das flr eine Investitionsfinanzierung vorgesehen Kapital aufgenommen und
einer OIG (als Eigenkapital) Gbertragen.

e Die OIG finanziert mit diesem Kapital InvestitionsmaRnahmen.

e Wahrend der wirtschaftlichen Lebensdauer der Investitionsgiiter erfolgen durch die OIG
Abschreibungen, denen Zuflisse aus dem Bundeshaushalt in gleicher Hohe (sowie zudem auch
Zuflisse aus dem Bundeshaushalt zur Abdeckung der Zinslasten) gegentiberstehen.

e Am Ende der wirtschaftlichen Lebensdauer der Anlagen wiirde die OIG wieder tiber finanzielle Mittel in
der Hohe verfiigen, die ihr urspriinglich vom Bundeshaushalt zur Verfugung gestellt worden sind und
kdnnte diese an den Bundeshaushalt zurtickzahlen.

Inwiefern eine Investitionsfinanzierung auf diesem Weg aufllerhalb des Geltungsbereichs der deutschen
Schuldenbremse liegt, ware nicht zuletzt davon abhangig, ob die Ubertragung der vom Bundeshaushalt fiir die
Investitionsfinanzierung der OIG zur Verfligung gestellten Finanzmittel als ,finanzielle Transaktion“ eingestuft
wiirde. Eine rechtliche Prifung dieses Ansatzes, der im Ubrigen in Wissenschaftlicher Beirat beim BMWi (2020,
Offentliche Infrastruktur in Deutschland, S. 48 f) dargestellt wird, ist im Rahmen dieser Studie nicht erfolgt. Es
erscheint denkbar, dass bei der vorstehend thematisierten (Eigen-)Kapitalzufihrung durch den Bundeshaushalt
an eine OIG zur Investitionsfinanzierung geringere (insbesondere in Form geringfiigigen Aufschlagen auf den
risikolosen Zins beobachtbaren) Transaktionskosten anfallen als bei dem im Mittelpunkt dieser Studie stehenden
Weg der Fremdkapitalaufnahme durch eine OIG am Kapitalmarkt mit dem Zweck der Investitionsfinanzierung. In
diesem Zusammenhang ist — wie auch in Wissenschaftlicher Beirat beim BMWi (2020, S. 48 f.) angesprochen —
auf juristischen Klarungsbedarf hinsichtlich der Frage zu verweisen, ob eine Kreditfinanzierung von Investitionen
auf Bundesebene aufRerhalb des Geltungsbereichs der deutschen Schuldenbremse uber den vorstehend
dargestellten Weg madglich ist. Hierfur dirften auch die Ergebnisse der rechtlichen Analysen in dieser Studie von
Bedeutung sein.

% Vgl. fir eine beispielhafte diesbeziigliche Diskussion mit Bezug zu BundesfernstraRen Beckers et al. (2016,
Verwaltungsorganisation bei den Bundesfernstral3en).

% Nicht beurteilt werden kann hier, ob eine (ausreichende) Ubertragung von Sachaufgaben in jedem Fall auch mit
Blick auf Effizienzaspekte sinnvoll ist.
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BundesfernstraRen oder beim Hochbau des Bundes) wird es sich regelmaRig anbieten, dass OIG
auch fur die Umsetzung von Investitionsvorhaben verantwortlich sind, was eine Sachaufgabe darstellt.
Ansonsten diirfte es zumindest sinnvoll (umsetzbar) sein, dass OIG Aufgaben bei der Priifung und

Bewertung von Investitionsmaflinahmen sowie der Abwicklung von Finanzflissen ibernehmen.
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5 Kreditfinanzierte Forderung privater Investitionen durch
den Bund

5.1 Darstellung der Rechtslage

Abweichend von dem zuvor erdrterten Modell (siehe oben in Abschnitt 4) kénnte die Aufgabe der
selbstandigen Bundeseinrichtung auch in der Weise ausgestaltet werden, dass die Kredite nicht fir
Investitionen in (Infrastruktur-)Einrichtungen des Bundes sondern zur Forderung privater Investitionen
bei Haushalten und Unternehmen genutzt werden. Denkbar ware z.B. die finanzielle Férderung
privater Investitionen in die energetische Sanierung von Gebduden oder in umwelt- und

klimaschonendere Produktions- und Transportkonzepte von Unternehmen.

Bei einer derart verdnderten Aufgabenstellung der Bundeseinrichtung und einem entsprechend
modifizierten Zweck der Kreditaufnahme stellt sich dann zunéchst die Frage, ob diese Anderungen
aus rechtlicher Perspektive Anlass bieten, von den zuvor (in Abschnitt 4) gefundenen Ergebnissen

abzuweichen.

Anlass fir eine solche geanderte rechtliche Einschatzung kénnte zunéchst unter der Voraussetzung
bestehen, dass man mit der oben (in Abschnitt 4.1.1.3.4) erlauterten — durchaus angreifbaren —
Argumentation verlangt, dass die von einer rechtlich selbstandigen Einrichtung des Bundes
aufgenommenen Kredite stets fir die Finanzierung von Investitionen verwendet werden mussen bzw.
dass die Einzahlungen an den Nebenhaushalt aus Krediten die Summe der Auszahlungen fir
Investitionen nicht Uberschreiten dirfen. Rechtliche Hindernisse fur die hier zu erorternde Variante
kénnten daraus allerdings nur dann folgen, wenn als ,Investitionen im Sinne dieser rechtlichen
Anforderung an die Kreditaufnahme und -verwendung nur Investitionen in Vermégenswerte des
Bundes anzuerkennen waren. Das ist hingegen nicht der Fall. Denn selbst nach dem sog. Kredit-
Investitions-Junktim des Art. 115 Abs. 1 S. 2 Hs. 1 GG in der bis 2009 geltenden Fassung97 wurden
Investitionen weit verstanden als 6ffentliche Ausgaben flr MaRnahmen, "die bei makro-6konomischer
Betrachtung die Produktionsmittel der Volkswirtschaft erhalten, vermehren oder verbessern"*, wozu
explizit auch Investitionshilfen an (private) Dritte gezahlt wurden. So war der Gesetzgeber dem
Konkretisierungsauftrag des Art. 115 Abs. 1 S. 3 GG a.F. durch die Regelung des § 10 Abs. 3 Nr. 2
Haushaltsgrundséatzegesetz a.F. gefolgt, wonach auch ,Zuweisungen und Zuschisse zur

Finanzierung von Ausgaben® fiir investive Zwecke® unter den Investitionsbegriff fallen sollten. Die

'3, dazu den Uberblick bei Piinder (2007, Staatsverschuldung, Rn. 27 ff.); dort auch zum Folgenden.

% S0 die Regierungsbegrindung zur Neufassung des Art. 115 GG, BT-Drs. V/3040, Rn. 134 (S. 47), wo es weiter
heif3t: ,Hierzu zahlen beispielsweise Baumalnahmen, Erwerb von unbeweglichen und wertmaRig erheblichen
beweglichen Sachen, Erwerb von Beteiligungen, Darlehen und Investitionshilfen.“

% Bis zum 31.12.2009 hatte § 13 Abs. 3 Nr. 2 Satz 2 HGrG folgenden Wortlaut: ,Ausgaben fir Investitionen sind
die Ausgaben fir a) BaumalRnhahmen, soweit sie nicht militarische Anlagen betreffen, b) den Erwerb von
beweglichen Sachen, soweit sie nicht als sachliche Verwaltungsausgaben veranschlagt werden oder soweit es
sich nicht um Ausgaben fur militarische Beschaffungen handelt, c) den Erwerb von unbeweglichen Sachen, d)
den Erwerb von Beteiligungen und sonstigem Kapitalvermdgen, von Forderungen und Anteilsrechten an
Unternehmen, von Wertpapieren sowie fiir die Heraufsetzung des Kapitals von Unternehmen, e) Darlehen, f) die
Inanspruchnahme aus Gewabhrleistungen, g) Zuweisungen und Zuschisse zur Finanzierung von Ausgaben fir
die in den Buchstaben a bis f genannten Zwecke.*
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Kreditaufnahme durch eine Einrichtung des Bundes lage — unter der Pramisse, dass fur diese ein
Kredit-Investitions-Junktim gilt — also auch dann aullerhalb des Anwendungsbereichs der
Schuldenbremse aus Art. 109 Abs. 3, 115 Abs. 2 GG, wenn die Kredite fur Investitionen durch private

Haushalte oder Unternehmen verwendet wiirden.

Dariiber hinaus ist darauf hinzuweisen, dass auch hier die zuvor (siehe oben in Abschnitt 4.1.1.4)
hergeleitete Regel zur Anwendung kommen muss, wonach die Einrichtung des Bundes die
kreditfinanzierte Forderung privater Investitionen im Rahmen der Wahrnehmung eigener
Sachaufgaben durchfihren kann und ihre ndhere Ausgestaltung keine Anhaltspunkte dafur bieten
darf, sie nehme Uberwiegend oder ausschlie3lich finanzwirtschaftliche Funktionen wahr. Dabei ist
allerdings darauf hinzuweisen, dass sich Umfang und Intensitat der ,eigenen Sachaufgabe“ im Sinne
der von staatlichen Einrichtungen wahrzunehmenden Aufgaben naturgemaf dort reduziert, wo sich
der Staat dazu entschlief3t, Ziele durch die Forderung privater und unternehmerischer Aktivitaten zu
verfolgen. Die ,eigene Sachaufgabe“ der staatlichen Férdereinrichtung dirfte hier typischerweise in
der Vorbereitung, Konkretisierung sowie Begleitung bzw. Kontrolle des jeweiligen Forderkonzepts
bestehen und sodann in der eigentlichen Durchfihrung der Férderung liegen, ohne dass einer solchen
Gestaltung der (Missbrauchs-)Vorwurf einer Uberwiegenden finanzwirtschaftlichen Funktion

entgegengehalten werden kénnte.

5.2 Okonomische Beurteilung der Rechtslage und
Handlungsempfehlungen

Auch die gemald der grundgesetzlichen Schuldenbremse des Bundes bestehende Moglichkeit der
Kreditaufnahme von OIG zur Finanzierung von Investitionen privater Wirtschaftssubjekte, die im
vorangegangenen Abschnitt 5.1 ,herausgearbeitet worden ist, ist im Kontext der 6konomischen
Analysen in Abschnitt 3 zur Rationalitdt und Ausgestaltung von Schuldenbremsen als grundsatzlich
positiv anzusehen. In diesem Zusammenhang stellen sich vom Grundsatz her erneut die Fragen (z.B.
zu Anwendungsgebieten und zur Ausgestaltung von OIG), die bereits in Abschnitt 4.2 mit Bezug zur
Kreditfinanzierung von Investitionen des Bundes im Bereich der Bundesaufgaben thematisiert worden
sind. Ein denkbares Kriterium fur die Eingrenzung des Anwendungsbereichs der Kreditfinanzierung
durch OIG koénnte sein, ob bzw. wie direkt die kreditfinanzierten Investitionen bei privaten
Wirtschaftssubjekten dazu beitragen, politisch getroffene Bereitstellungsentscheidungen umzusetzen.
In diesem Zusammenhang konnte nicht zuletzt eine erhdhte Rationalitdt dafur bestehen, Investitionen
der Haushalte und im Unternehmensbereich speziell dann durch hierfiir Kredite aufnehmende OIG zu
finanzieren, wenn diese einen effektiven Beitrag zu einer effizienten Dekarbonisierung des

1% 1m Bereich der Haushalte kann dies

Wirtschaftssystems in den kommenden Jahrzehnten leisten.
insbesondere die Gebdudedammung und ggf. auch die Wéarmeerzeugung bzw. den Anschluss an

Fern- oder Nahwarmesysteme betreffen. Bei den Unternehmen kommen hierfiir (Umstellungs-)

190 An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass von (privaten) Investitionen in den Klimaschutz vor allem auch

zukiinftige Generationen, unter anderem aufgrund geringerer Kosten der Anpassung an den Klimawandel,
profitieren und diese somit unter dem Gesichtspunkt der intergenerativen Verteilungsgerechtigkeit durchaus
gewisse Ahnlichkeiten zu Investitionen in die 6ffentliche Infrastruktur aufweisen.
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Investitionen in Betracht, die zu einer Energienutzung und zu Produktionsweisen fihren, die
kompatibel mit einer langfristigen effektiven und effizienten Dekarbonisierungsstrategie sind.
Wiederum diirfte die Méglichkeit der Kreditfinanzierung durch OIG einen bedeutsamen Beitrag dazu
leisten kénnen, dass der Bund glaubhafte Commitments hinsichtlich einer langfristigen finanziellen
LUnterfltterung® seiner Investitionsstrategien abgeben kann. Dies wird — wie bereits erlautert —
bedeutsam fiir einen Kapazitatsaufbau auf Seiten der Unternehmen sein, der erforderlich ist, um die
Investitionen effizient durchfihren zu koénnen. Eine Sachaufgabe, die von OIG, die Mittel fir
Investitionen bei privaten Wirtschaftssubjekten bereitstellen, (sinnvollerweise) wahrgenommen werden
konnte bzw. wahrzunehmen wére, wére die Detailfestlegung und Anwendung von Kriterien, wann und

in welchem Umfang Investitionen geférdert werden.
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6 Gewahrung kreditfinanzierter Mittel fur Investitionen der
Lander und Kommunen durch den Bund

6.1 Darstellung der Rechtslage

Die Mdoglichkeiten des Bundes, sich durch Finanzhilfen oder Formen der Mitfinanzierung an der
Finanzierung von Aufgaben der Lé&nder oder Kommunen finanziell zu beteiligen, sind
verfassungsrechtlich begrenzt. Diese Begrenzung wird durch das sog. Konnexitétsprinzip in Art. 104a
Abs. 1 GG bewirkt, wonach Bund und Lander gesondert die Ausgaben tragen, die sich aus der
Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben (dazu Abschnitt 6.1.1). Allerdings kennt das Grundgesetz —
jenseits umestrittener, in der Praxis aber zahlreicher ungeschriebener Durchbrechungen des
Konnexitétsprinzipsml, die hier nicht weiter zu erértern sind — zahlreiche explizite Ausnahmen von
diesem Prinzip. Um das Spektrum der Mdglichkeiten des Bundes auszuloten, sich durch eine rechtlich
selbstandige Einrichtung kreditfinanziert an den Aufgaben von Landern und Kommunen finanziell zu
beteiligen, ist im Folgenden ein knapper Uberblick tiber diese expliziten Ausnahmen zu geben. Sie
lassen sich unterteilen in die Falle der Bundesauftragsverwaltung (Art. 104a Abs. 2 GG, dazu
Abschnitt 6.1.2), die Finanzhilfen des Bundes an die Lander nach Art. 104b ff. GG (dazu Abschnitt
6.1.3) und die gemeinsam von Bund und Landern wahrgenommenen und finanzierten
Gemeinschaftsaufgaben bzw. Felder der Verwaltungszusammenarbeit nach Art. 91a ff. GG (dazu
Abschnitt 6.1.4). Soweit sich danach fir den Bund Méglichkeiten zur Mitfinanzierung von Lander- und
Kommunalaufgaben ergeben, ist schlie3lich zu fragen, ob der Bund sich bei dieser Mitfinanzierung

einer rechtlich selbstandigen Einrichtung bedienen darf (dazu Abschnitt 6.1.5).

6.1.1 Grundsatz: Konnexitatsprinzip nach Art. 104a GG

Die in Art. 104a Abs. 1 GG normierte allgemeine Lastenverteilungsregel, nach der die
Ausgabenverantwortung der Aufgabenverantwortung folgt (Konnexitatsprinzip), dient neben der
Kompetenzabgrenzung im Interesse klarer Verantwortungszuweisung und Kontrollierbarkeit
insbesondere auch dem Zweck, Lander und Gemeinden vor einer ungeregelten Fondswirtschaft des
Bundes zu schitzen und kompetenzwidrige Einflussnahmen des Bundes mit Hilfe finanzieller

Zuwendungen zu verhindern.'®?

Soweit also die Investitionen, um die es im vorliegenden
Zusammenhang geht, in den Aufgabenbereich der L&nder oder Kommunen gehéren (z.B.
Wasserversorgungs-, Abwasser-Infrastruktur), ist es dem Bund durch Art. 104a Abs. 1 GG verboten,

Landern oder Kommunen zweckgebunden fir diese Aufgabe Finanzmittel zuzuweisen.

6.1.2 Auftragsverwaltung, Art. 104a Abs. 2 GG

Die erste Ausnahme vom Konnexitatsprinzip betrifft die Materien, die nach dem besonderen
Verwaltungstypus der Auftragsverwaltung vollzogen werden. Weil der Bund hier insbesondere
aufgrund seines Weisungsrechts nach Art. 85 Abs. 3 GG uber besonderen Einfluss verfugt, tragt er

nach Art. 104a Abs. 2 GG die Ausgabenverantwortung, obwohl die Verwaltungskompetenz

15, dazu die Ubersicht bei Hellermann (2018, Kommentierung Art. 104a GG, Rn. 110 ff.).
92 Heun (2018, Kommentierung Art. 104a GG, Rn. 11, 19).
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(Wahrnehmungskompetenz) bei den Landern verbleibt. Da bei diesem Verwaltungstypus die fur die
Hohe der Zweckausgaben mafigebliche Letztentscheidungsbefugnis (Sachkompetenz) beim Bund
liegt, erweist sich diese ,Ausnahme“ bei ndherem Hinsehen als Konsequenz aus der Ratio des
Konnexitatsprinzips.'®® 194 Bedeutung ist Art. 104a Abs. 2 GG fir Investitionen in
(sonstige) BundesstraflZen (Art. 90 Abs. 3 GG) und in Anlagen des Zivilschutzes (Art. 87b Abs. 2 Satz

2 GG i.V.m. 8§ 2 des Gesetzes Uber den Zivilschutz und die Katastrophenbhilfe des Bundes).

Von praktischer

6.1.3 Ausnahmen: Finanzhilfen nach Art. 104b, 104c, 104d GG

Grol3e praktische Bedeutung kommt den Ausnahmen nach Art. 104b ff. GG zu, die bereits durch ihre
tatbestandliche Weite (Art. 104b GG) zahlreiche Investitionsférderprogramme ermdglicht haben und
jungst durch Finanzhilfen des Bundes fir kommunale Bildungsinfrastruktur (Art. 104c GG) sowie flr

sozialen Wohnungsbau (Art. 104d GG) ergénzt wurden.

6.1.3.1 Die einzelnen Finanzhilfen (Zwecke und Voraussetzungen)

Alle drei Ausnahmevorschriften gestatten dem Bund Finanzhilfen an die Lander, also Geldzahlungen
far die in Art. 104b ff. GG naher bezeichneten Zwecke. Der Bund darf jeweils nur einen Teil der
Finanzierung tiibernehmen.*® Begunstigte der Finanzhilfen kénnen nur die La&nder sein, nicht die
Kommunen. Die Modalititen der Weiterleitung an die Kommunen liegt — im Rahmen der
Projektbindung und néherer Ausgestaltung der Landerprogramme nach Art. 104b Abs. 2 Satze 2 und

3 GG — dann in den Handen der Lander.*’

Was die einzelnen Zwecke der Finanzhilfen angeht, so geht es in Art. 104c GG zunachst um
,gesamtstaatlich bedeutsame Investitionen“ der Lander und Gemeinden ,zur Steigerung der
Leistungsfahigkeit der kommunalen Bildungsinfrastruktur und — seit der Verfassungsanderung aus
dem Jahr 2019 — zuséatzlich um ,besondere, mit diesen unmittelbar verbundene, befristete Ausgaben®.
Wahrend in die erstgenannte Kategorie jedenfalls Gebdudesanierungen und -modernisierungen sowie
Ausstattungsverbesserungen etwa im IT-Bereich (DigitalPakt Schule 2019 bis 2024) fallen sollen,™®®
scheint die héchst interpretationsbedurftige109 zweite Kategorie etwa Schulungen von Lehrpersonal
zur Nutzung einer neuen ,Bildungs-Cloud“ oder Personalkosten fiir die Installation, Wartung und

Administration eines WLAN-Netzes zu umfassen.

193 Hellermann (2018, Kommentierung Art. 104a GG, Rn. 74 m.w.N.).

1% Theoretisch bleibt die Bedeutung des Art. 104a Abs. 2 GG fiir die Bundeswasserstraen, weil von der in Art.
89 Abs. 2 Satz 3 GG eroffneten Mdglichkeit, Bundeswasserstralen durch ein Land im Auftrag des Bundes
verwalten zu lassen, bislang nicht Gebrauch gemacht wurde; siehe dazu nur Hermes (2018, Kommentierung Art.
89 GG, Rn. 23).

195 Dies folgt aus Art. 104b Abs. 2 Satz 5 GG, auf den auch in Art. 104c und Art. 104d GG verwiesen wird.
Auch auf diese MaRgaben im Rahmen des Art. 104b GG wird in Art. 104c und Art. 104d GG verwiesen.

107 50 zutreffend Hellermann (2018, Kommentierung Art. 104b GG, Rn. 28), der in Rn. 65b ff. auch auf die durch
die Verfassungsreform 2017 erweiterten Steuerungsmdglichkeiten des Bundes nach Art. 104b Abs. 2 GG
hinweist. Die Modalitdten der Weiterleitung an die Kommunen kénnen insbesondere zum Gegenstand der in
dieser Verfassungsnorm explizit vorgesehenen Verwaltungsvereinbarungen gemacht werden, wobei auf der
Hand liegt, dass die Lander hier im Regelfall nur Giber eine schwache Verhandlungsposition verfligen.

% Hellermann (2018, Kommentierung Art. 104c GG, Rn. 11).
199 50 Speiser (2020, Bundesfinanzhilfen, S. 17); dort auch die im Text erwahnten Beispiele.

106

Seite 42



Die Schuldenbremse des Bundes und die Méglichkeit der Kreditfinanzierung von Investitionen

Einen weiteren speziellen Aufgabenbereich regelt Art. 104d GG, der dem Bund Finanzhilfen ,far
gesamtstaatlich bedeutsame Investitionen der Lander und Gemeinden (Gemeindeverbé&nde) im
Bereich des sozialen Wohnungsbaus® ermdglicht. Dabei soll ,sozialer Wohnungsbau® im Sinne des
Aufgabenbereichs zu verstehen sein, der als Teil des ,Wohnungswesens® (Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG in
der bis zur Féderalismusreform | aus dem Jahr 2006 geltenden Fassung) Gegenstand des Gesetzes
uber die soziale Wohnraumférderung vom 13.9.2001™° war.*™ Nach § 1 Abs. 1 dieses Gesetzes war
dessen Zweck die ,Forderung des Wohnungsbaus und anderer MalRhahmen zur Unterstitzung von
Haushalten bei der Versorgung mit Mietwohnraum, einschlie3lich genossenschaftlich genutzten
Wohnraums, und bei der Bildung von selbst genutztem Wohneigentum (soziale

Wohnraumférderung)®.

Neben den beiden genannten speziellen Ermachtigungen fir Finanzhilfen des Bundes an die Lander
eroffnet Art. 104b GG in generalklauselartiger Weise die Moéglichkeit fir Finanzhilfen (1) ,.zur Abwehr
einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts®, (2) ,zum Ausgleich unterschiedlicher
Wirtschaftskraft im Bundesgebiet* und (3) ,zur Foérderung des wirtschaftlichen Wachstums®. Der
erstgenannte — konjunkturpolitische — Forderzweck eréffnet dem Bund ein gegenstandlich lediglich
durch die Rickbindung an die Gesetzgebungskompetenz begrenztes Instrument der Globalsteuerung,

12 Der zweite —

das ansonsten nur durch seinen notwendig voriibergehenden Charakter limitiert wird.
regionalpolitische — Férderzweck, der auf spezifische Entwicklungsbediirfnisse bestimmter regionaler
Fordergebiete bezogen ist, setzt deren ,unterdurchschnittliche, d.h. nach aussagekraftigen Kriterien

“13 voraus und kann sowohl die

hinter dem Bundesdurchschnitt zuriickbleibende Wirtschaftskraft
Finanzierung der Infrastruktur als auch die Forderung einzelner Wirtschaftszweige oder auch
Investitionen im Bildungs-, Gesundheits- oder Freizeitbereich legitimieren.”* Was schlieRlich den
dritten — strukturpolitischen — Férderzweck der Férderung des wirtschaftlichen Wachstums angeht, so
liegt auf der Hand, dass es hier im Gegensatz zu den beiden anderen Zwecken nahezu vollstandig an
begrenzenden Kriterien fehlt und dem Bund ,nahezu unbegrenzte Moglichkeiten der

Investitionshilfen“**

eroffnet werden. Vor diesem Hintergrund kann die Vielfalt und die Fulle der
Investitionshilfen des Bundes nicht Uberraschen, die auf Art. 104b GG bzw. auf dessen
Vorgangerregelung in Art. 104a Abs. 4 GG a.F. gestitzt worden sind. Sie reichen von dem
Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz aus dem Jahr 1988

Aufbau Ost aus dem Jahr 1993, das Gesetz fur Finanzhilfen des Bundes fur Seehéafen (2001), die

Uber das Investitionsforderungsgesetz

Verwaltungsvereinbarung ,Investitionsprogramm Zukunft Bildung und Betreuung“ 2003-2007 aus dem

19 BGBI. 1 2001, S. 2376.
1 50 Kube (2019, Kommentierung Art. 104d GG, Rn. 3).
12 5 die Ubersicht bei Hellermann (2018, Kommentierung Art. 104b GG, Rn. 30 ff.).

Hellermann (2018, Kommentierung Art. 104b GG, Rn. 36 m.w.N.), anknupfend an eine Formulierung von
Heun.

4 Hellermann (2018, Kommentierung Art. 104b GG, Rn. 37); zuriickhaltender hinsichtlich der letztgenannten —
mittelbaren — Forderung der regionalen Wirtschaftskraft Heun / Thiele (2018, Kommentierung Art. 104b GG, Rn.
20).

5 Heun / Thiele (2018, Kommentierung Art. 104b GG, Rn. 21).

18 Zu dessen Fortbestand siehe Art. 125¢c Abs. 2 GG sowie den Gesetzentwurf der Bundesregierung in BR-
Drucks. 581/19.
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Jahr 2003 oder das Zukunftsinvestitionsgesetz aus dem Jahr 2009 bis hin zum
117

Kommunalinvestitionsférderungsgesetz aus 2015.
6.1.3.2 Die gemeinsame Anforderung: Investitionen

Abgesehen von den besonderen befristeten ,Ausgaben® der Lander und Gemeinden nach Art. 104c
GG, die in Zusammenhang mit den Investitionen in die Bildungsinfrastruktur stehen, ist allen
Finanzhilfen nach Art. 104b ff. GG gemeinsam, dass sie nur fur Investitionen gewahrt werden durfen.
Dabei wird der Investitionsbegriff der Art. 104b ff. GG im volkswirtschaftlichen Sinne verstanden und
soll dauerhafte, langlebige Anlageguter (Sachinvestitionen) der Lander und Gemeinden bzw. die von

118

ihnen geférderten Sachinvestitionen Dritter umfassen.”™ Nicht zulassig sind folglich Finanzhilfen des

Bundes fiir Darlehen, Kapitalzuweisungen oder sonstige Finanzinvestitionen.**

6.1.4 Gemeinschaftsaufgaben und Verwaltungszusammenarbeit nach Art. 91a
ff. GG

Auch der mit ,Gemeinschaftsaufgaben und Verwaltungszusammenarbeit® lberschriebene Abschnitt
Vllla des Grundgesetzes enthalt Abweichungen von dem Prinzip getrennter Aufgabenbereiche von
Bund und L&andern und der sich daran anschlieRenden getrennten Finanzierungsverantwortung nach
dem Konnexitatsprinzip des Art. 104a Abs. 1 GG. Bund und Landern wird durch die Art. 91a ff. GG
erlaubt, Aufgaben gemeinsam wahrzunehmen und zu finanzieren. Unabhangig von der Frage, ob man
die Art. 91a ff. GG als Durchbrechung des Konnexitatsprinzips oder als Bestdtigung desselben
interpretiert, weil Bund und Landern eine Aufgabe gemeinsam zugewiesen wird und deshalb —
konsequent dem Konnexitatsgedanken folgend — auch die Finanzierungsverantwortung eine
gemeinsame sein muss,"”® werden aus der Sicht des Bundes jedenfalls Finanzierungsmoglichkeiten
fur Aufgaben eréffnet, die nicht ausschlie3liche Bundesaufgaben sind. Insoweit bedarf es hier eines
kurzen Blicks auf diese Kooperationsfelder, weil auch sie fur ein kreditfinanziertes Engagement einer

rechtlich selbstéandigen Einrichtung des Bundes in Frage kommt.

Was zunadchst die Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG angeht, so sind diese
verfassungsrechtlich mit ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” und mit ,Verbesserung der
Agrarstruktur und des Kistenschutzes® umschrieben. Das einfache Recht konkretisiert die
erstgenannte Gemeinschaftsaufgabe im Gesetz Uber die Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der

regionalen Wirtschaftsstruktur" vom 6.10.1969'*

in § 1 u.a. als ,investive Férderung der gewerblichen
Wirtschaft bei Errichtung, Ausbau, Umstellung oder grundlegenden Rationalisierung von
Gewerbebetrieben® und als ,investive Foérderung der wirtschaftsnahen Infrastruktur, soweit sie

unmittelbar  fir die Entwicklung der regionalen Wirtschaft erforderlich ist, wobei

ForderungsmaRnahmen nur in Gebieten mit erheblichen wirtschaftlichen Strukturproblemen

7 Ubersicht bei Hellermann (2018, Kommentierung Art. 104b GG, Rn. 13 f) mit Nachweis der einzelnen

Gesetze in einer Ubersicht ,Ausfiihrungsgesetzgebung® vor Rn. 1.

18 Henneke (2000, Offentliches Finanzwesen, Rn. 235).

119 Heun / Thiele (2018, Kommentierung Art. 104b GG, Rn. 14).

Zu dieser Frage siehe Volkmann / Kaufhold (2018, Kommentierung Art. 91a GG, Rn. 33 m.w.N.).
BGBI. | S. 1861, zuletzt durch Artikel 269 der Verordnung vom 31. August 2015 (BGBI. | S. 1474).
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durchgefuihrt werden. Die entsprechende Aufgabenumschreibung in § 1 des Gesetzes Uber die
Gemeinschaftsaufgabe "Verbesserung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes" vom 3.9.1969'%
reicht von ,MalRnahmen zur Verbesserung der Produktions- und Arbeitsbedingungen in der Land- und
Forstwirtschaft® durch rationellere Gestaltung land- und forstwirtschaftlicher Betriebe oder durch
Ausgleich natirlicher Standortnachteile ber ,MalRnahmen einer markt- und standortangepassten
sowie umweltgerechten Landbewirtschaftung einschlieBlich Vertragsnaturschutz und
Landschaftspflege“ oder ,Mallnahmen zur Neuordnung landlichen Grundbesitzes und Gestaltung des
landlichen Raumes durch MaRBnahmen zur Verbesserung der Agrarstruktur nach dem
Flurbereinigungsgesetz einschlieBlich von MaRnahmen zur Sicherung eines nachhaltig
leistungsfahigen Naturhaushaltes® bis hin zu diversen ,Malnahmen zur Verbesserung der
Marktstruktur in der Land-, Fisch- und Forstwirtschaft® (z.B. durch Errichtung, Ausbau,
Zusammenfassung und Stilllegung von Vermarktungseinrichtungen) und schlief3lich ,MalRnahmen zur
Erhdhung der Sicherheit an den Kisten der Nord- und Ostsee sowie an den flieBenden oberirdischen

Gewassern im Tidegebiet gegen Sturmfluten (Kistenschutz)®.

Noch wesentlich flexibler ausgestaltet ist das Zusammenwirken von Bund und Landern bei der
Forderung von Wissenschaft, Forschung und Lehre nach Art. 91b GG, weil hier — jeweils anders als
in Art. 91a GG — die Kooperation freiwillig ist, als Form der Kooperation statt eines Gesetzes
,Vereinbarungen“ vorgesehen sind und weil die Verteilung der finanziellen Lasten zwischen Bund und
Landern nicht verfassungsrechtlich vorgegeben ist, sondern der Vereinbarung tberlassen bleibt (Art.
91b Abs. 3 GG). Mit ,Wissenschaft, Forschung und Lehre* ist der gleiche Sachbereich bezeichnet, der
mit der identischen Formulierung in Art. 5 Abs. 3 Satz 1 GG unter grundrechtlichen Schutz gestellt
ist.'?

Nur sehr begrenzte Moglichkeiten der Finanzierung von Aufgaben aus dem Bereich der Lander durfte
demgegentiber Art. 91c GG auf dem Sektor der Bund-Lander-Kooperation bei
informationstechnischen Systemen bieten, da nach dieser Vorschrift allein der Bund fir die Errichtung
des Verbindungsnetzes zustandig ist (Abs. 4). Fir eine Mitfinanzierung durch den Bund bleibt folglich
nur Raum, soweit es um die Festlegung von Standards und Sicherheitsanforderungen fir die
Kommunikation zwischen den informationstechnischen Systemen von Bund und Landern nach Absatz
2 geht (Personal und Ausstattung von Koordinierungsgremien). Daneben kdnnte auch im Rahmen des
allgemeinen Zusammenwirkens von Bund und Landern bei ,der Planung, der Errichtung und dem
Betrieb der fir ihre Aufgabenerfiillung bendtigten informationstechnischen Systeme” nach Absatz 1
Spielraum fir eine Mitfinanzierung von Landeraufgaben durch den Bund und insoweit fur eine partielle
Abweichung von Art. 104a Abs. 1 GG bestehen.™*

Schlief3lich sei fir den Bereich der Grundsicherung fur Arbeitsuchende Art. 91e GG erwahnt, der mit

der Regelung uber die Kostentragung beim Zusammenwirken von Bund und L&andern eine weitere

2215 der Fassung der Bekanntmachung vom 21. Juli 1988 (BGBI. | S. 1055), zuletzt geandert durch Artikel 1 des

Gesetzes vom 11. Oktober 2016 (BGBI. | S. 2231).
123 5. nur Volkmann / Kaufhold (2018, Kommentierung Art. 91b GG, Rn. 18 m.w.N.).
124 Dafiir offenbar Heun / Thiele (2018, Kommentierung Art. 91c GG, Rn. 26) mit Verweis auf Seckelmann.
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Abweichung von den Grundsétzen des Art. 104a Abs. 1 GG jedenfalls insoweit statuiert, als es um die
Ausgaben — einschlieBlich der Verwaltungsausgaben — der sog. Optionskommunen geht (Art. 91e
Abs. 2 Satz 2 GG).'®

6.1.5 Kann der ,,Bund“ nach Art. 104b ff. und Art. 91a ff. GG auch durch eine
rechtlich selbstandige Einheit agieren?

Sowohl die Art. 104b ff. GG als auch die Art. 91a ff. GG sind jeweils an den ,Bund” adressiert, ohne
genauere Aussagen dartber zu treffen, welches Organ, welche Behodrde oder welche Einrichtung des
Bundes mit dem Vollzug oder der Abwicklung der Finanzhilfen oder der Mitfinanzierung betraut
werden darf oder muss. Vor diesem Hintergrund konnte die Frage aufgeworfen werden, ob es
verfassungsrechtlich zuléssig ist, wenn der Bund in den zuvor genannten Aufgabenbereichen durch
eine rechtlich selbstandige Einrichtung handelt und die den Landern bereitgestellten Mittel (teilweise)
durch Kredite finanziert, die diese Einrichtung im Rahmen der ihr zugewiesenen Sachaufgabe
aufgenommen hat.

Diese Frage lasst sich dahin beantworten, dass jedenfalls die in Art. 104b ff. und Art. 91a ff. GG
enthaltenen Zuweisungen von (Mit-)Finanzierungskompetenzen an den ,Bund® kein Hindernis fir die
hier in Rede stehende organisations- und staatsschuldenrechtliche Gestaltungsmoglichkeit des
Bundes darstellt. Denn die beide Regelungskomplexe — sowohl die Regelungen zu den Finanzhilfen
des Bundes an die Lénder als auch die Regelungen zu den Gemeinschaftsaufgaben und zur
Verwaltungszusammenarbeit — betreffen nur das bundesstaatliche Verhéltnis von Bund und Landern
und enthalten keine organisationsrechtlichen Aussagen. Wenn also der ,Bund® von den in Art. 104b ff.
und Art. 91a ff. GG vorgesehenen (Co-)Finanzierungsmdoglichkeiten Gebrauch macht, so bleibt die
ndhere Ausgestaltung auch und insbesondere hinsichtlich der Organisation der Gestaltungsfreiheit der
zustandigen Organe des Bundes unter Beachtung der allgemeinen Regeln tberlassen. Lediglich das
Verhdltnis zwischen Bundes-Legislative und Bundes-Exekutive ist Gegenstand der genannten
Regelungen, soweit dort die ndhere Regelung durch Bundesgesetz angeordnet wird (Art. 104b Abs. 2
Satz 1 GG, auf den sowohl in Art. 104c als auch in Art. 104d GG verwiesen wird; Art. 91a Abs. 2 GG;
Art. 91e Abs. 3 GG). Insoweit kann sich aus den Regelungen zur Finanzierungskompetenz des
Bundes im Verhaltnis zu den Landern ein — zusétzlicher?® — Grund ergeben, fUr die hier erorterte
organisations- und staatsschuldenrechtliche Gestaltungsmdglichkeit eine gesetzliche Grundlage zu
verlangen.Nicht anders als bei einer kreditfinanzierten Férderung privater Investitionen durch den
Bund (siehe oben in Abschnitt 5.1) stellt sich allerdings auch hier die Frage nach Inhalt und Umfang
der ,eigenen Sachaufgabe“ der kreditaufnehmenden Einrichtung des Bundes, wenn die
Wahrnehmung der Sachaufgabe zumindest zu einem Teil bei den Landern und / oder Kommunen
liegt. Vergleichbar mit der kreditfinanzierten Forderung privater Investitionen gilt hier, dass sich Art,

Umfang und Intensitat der ,eigenen Sachaufgabe“ der Bundeseinrichtung dort verandert, wo sich der

125 5. dazu BVerfGE 137, 108 (147, Rn. 88); zu den Einzelheiten Volkmann / Kaufhold (2018, Kommentierung Art.

91e GG, Rn. 17 und 24).

%6 Dazu, dass die Einrichtung einer rechtlich selbstéandigen Einrichtung des Bundes mit der Befugnis zur
Kreditaufnahme aus verschiedenen Griinden eine gesetzliche Ermachtigung erfordern kann, siehe oben
Abschnitt 4.1.2.2.
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Bund dazu entschliel3t, von seinen Kooperations- und (Co-)Finanzierungsmdglichkeiten im Bund-
Lander-Verhdltnis Gebrauch zu machen. Die ,eigene Sachaufgabe“ der Einrichtung des Bundes durfte
hier typischerweise in der Vorbereitung, Konkretisierung sowie Begleitung und Durchfihrung der
jeweiligen Kooperationsformen und -instrumente (einschlie3lich der Mitfinanzierung) liegen, ohne dass
einer solchen Gestaltung der (Missbrauchs-)Vorwurf einer Uberwiegenden finanzwirtschaftlichen

Funktion entgegengehalten werden kdnnte.

6.2 Okonomische Beurteilung der Rechtslage und
Handlungsempfehlungen

Die gemaR den Darstellungen im vorangegangen Abschnitt 6.1 mogliche Kreditaufnahme durch OIG,
um damit von der Bundesebene aus Mittel fur Investitionen in den Landern und Kommunen
bereitzustellen, ist im Lichte der in Abschnitt 3 herausgearbeiteten Erkenntnisse zur Kreditfinanzierung
von Investitionen und zur Ausgestaltung von Schuldenbremsen ebenfalls positiv zu beurteilen.*?’ Die
Etablierung von OIG bzw. zumindest die Mdglichkeit von deren zukiinftiger Etablierung durch nur
einfachgesetzliche (und nicht grundgesetzliche) Regelungen erleichtert wiederum die Abgabe von
Commitments hinsichtlich der dauerhaften finanziellen ,Unterfitterung“ von Investitionsprogrammen.
Diese Commitments haben im Bereich der Co-Finanzierung von Investitionen auf Landes- und
Kommunalebene nicht nur eine Bedeutung fir die Unternehmen, welche die InvestitionsmaRnahmen
zu realisieren und hierfur Kapazitat vorzuhalten bzw. zu erhdéhen haben, sondern auch fir die
Verwaltung in L&ndern und Kommunen. Denn diese mussen ebenfalls, z.B. im Bereich der
Bauverwaltungen, Kapazitdtsentscheidungen treffen. In den vergangenen Jahrzehnten sind diese
Verwaltungskapazitaten  deutlich  reduziert worden, was aktuell die Umsetzung von
InvestitionsmaRnahmen  erschwert. Zur Realisierung des zukinftig deutlich  erhohten
Investitionsbedarfs ist ein Kapazitatsaufbau im Verwaltungsbereich von sehr hoher Bedeutung. In
diesem Zusammenhang ist auch anzumerken, dass eine unzureichend ausgestattete Verwaltung
tendenziell zu Mehrkosten bei der Realisierung von Investitionsvorhaben fiihrt, da die 6ffentliche Seite
dann ihre Auftraggeberfunktionen nicht adaquat wahrnehmen kann und Ineffizienzen im Bereich der

Beschaffung entstehen werden.'?®

Im Ubrigen stellen sich bei der Co-Finanzierung von Investitionen bei den Landern und Kommunen
wiederum die bereits in Abschnitt 4.2 (mit Bezug zur Kreditfinanzierung von Investitionen des Bundes
im Bereich der Bundesaufgaben) thematisierten Fragen, auf welche hier nicht weiter eingegangen
werden soll. Als Sachaufgabe kénnten den hier betrachteten OIG Aufgaben bei der Detailfestlegung
und Anwendung von Kriterien, wann und in welchem Umfang Investitionen von L&ndern und
Kommunen gefordert werden, sowie bei der Abwicklung von Finanz- und Informationsflissen

Ubertragen werden.

27 m Ubrigen werden in dieser Studie die Fragen der Rationalitat und der grundsétzlichen Ausgestaltung der Ko-

Finanzierung von Investitionen der Lander und Kommunen durch die Bundesebene sowie der Finanzausstattung
der verschiedenen staatlichen Ebenen komplett ausgeklammert.

128 Vgl. fir die Bedeutung der o6ffentlichen Verwaltung fiir eine effiziente Beschaffung z.B. die mit Bezug zum
offentlichen Hochbau durchgefiihrten Analysen in Edquist (2017, Organisationsmodelle im Hochbau).
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7 Fazit und Ausblick auf Ausgestaltungsfragen und
Reformerfordernisse bei den Schuldenbremsen auf den
verschiedenen Ebenen

Schuldenbremsen begrenzen die Mdoglichkeiten zur Neuverschuldung des Bundes. In diesem
Zusammenhang ist zunachst auf die (in Art. 109 Abs. 3 GG enthaltene) deutsche Schuldenbremse zu
verweisen, aus der die (auf Verfassungsebene in Art. 115 Abs. 2 GG geregelte) Schuldenbremse des
Bundes abgeleitet ist, die eine maximale jahrliche Neuverschuldung in Héhe von 0,35 % des BIP
erlaubt. Ferner sind die europaischen Schuldenbremsen zu nennen und zwar erstens die (in Art. 126
AEUV i. V. m. Protokoll Nr. 12 verankerten) ,Maastricht-Kriterien®, die u.a. eine Obergrenze fur die
Neuverschuldung in Hohe von 3,0 % des BIP vorgeben, und zweitens der ,Fiskalpakt®, der die
Neuverschuldung auf 0,5% bzw. 1,0% des BIP begrenzt. Im Kontext eines erheblichen
Investitionsbedarfs im Infrastrukturbereich in Deutschland und insbesondere in den Sektoren, in
denen (zumindest letztendlich) zur Finanzierung von Investitionen auf Haushaltsmittel zuriickzugreifen
ist, stellt sich die (verfassungs-)rechtliche Frage, welche Mdglichkeiten die im Grundgesetz verankerte
Schuldenbremse des Bundes zur Kreditfinanzierung von Investitionen bietet. Dabei ist die Frage von
besonderer Bedeutung, welche offentlichen Kreditaufnahmen auf Bundesebene von den
grundgesetzlichen Regelungen der Schuldenbremse des Bundes in Art. 109 Abs. 3 und 115 Abs. 2

GG erfasst werden.

Die (verfassungs-)rechtlichen Analysen in dieser Studie mit Bezug zur Schuldenbremse des Bundes
haben aufgezeigt, dass auf der Ebene des Bundes Investitionen und in diesem Zusammenhang auch
Infrastrukturinvestitionen durch Kreditaufnahmen finanziert werden konnen, wenn verschiedene
Voraussetzungen erfilllt werden. Erstens hat die Kreditaufnahme durch eine rechtlich selbstandige
Einrichtung des Bundes zu erfolgen. Auch wenn diese die Mittel zur Tilgung von Krediten zukinftig
aus dem Bundeshaushalt erhélt, verhindert dies grundsatzlich nicht die Mdoglichkeit der
Kreditfinanzierung von Investitionen auf3erhalb des Geltungsbereichs der Schuldenbremse des
Bundes. Zweitens hat diese rechtlich selbstandige Einrichtung des Bundes Uber eine eigene
Sachaufgabe zu verfiigen und darf — nach MalRgabe einer genaueren aufgabenspezifischen und
einzelfallbezogenen Prifung — nicht nur Uberwiegend oder ausschlie3lich Finanzierungsfunktionen
erfullen. Drittens ist fur die Etablierung derartiger Einrichtungen regelmafRlig ein Bundesgesetz
erforderlich. In diesem Bundesgesetz ist die Rechtsform der Einrichtung festzulegen, die 6ffentlich-
rechtlicher oder privatrechtlicher Natur sein kann. Ferner ist zu entscheiden, in welchem Ausmal} die
Einrichtung, die auch als ,Offentliche Investitions-Gesellschaft* (OIG) bezeichnet werden kann, bei
ihren Tatigkeiten einer politischen Steuerung unterliegt. OIG kénnen vom Bund zunachst eingerichtet
werden, um Bundesaufgaben zu finanzieren. Ferner kann der Bund durch OIG auch Kredite
aufnehmen lassen, um Investitionen privater Wirtschaftssubjekte (also von Unternehmen und
Haushalten) finanzieren zu lassen. Nicht zuletzt kénnen OIG sich verschulden, um im Rahmen der
zahlreichen verfassungsrechtlichen Madoglichkeiten, die das Grundgesetz bietet, die (Co-)

Finanzierungsbeitrdge des Bundes fir Investitionen in den Landern und Kommunen bereitzustellen.

Schuldenbremsen etablieren eine politische Selbstbindung, die polit-6konomischen Fehlanreizen

entgegenwirken soll, auf die opportunistische Politiker/innen reagieren (konnten). Die ,Verankerung®
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von Schuldenbremsen auf der Verfassungsebene stellt eine besonders starke Form einer politischen
Selbstbindung dar, da fir die Verfassung im Vergleich zu einfachen Gesetzen erhdhte (Mehrheits-)
Anforderungen beziglich ihrer Veranderung bestehen. Aus ©6konomischer Sicht sind
Schuldenbremsen, die auf Verfassungsebene ein Verbot der Kreditaufnahme zur
Investitionsfinanzierung etablieren, grundsatzlich eher kritisch zu sehen. Fir Deutschland und damit
auch fur den im Mittelpunkt dieser Studie stehenden Bund ware es sogar eindeutig negativ zu
bewerten, wenn auf grundgesetzlicher Ebene in der Schuldenbremse ein Kreditaufnahmeverbot zur

Investitionsfinanzierung etabliert wére. Dies ist wie folgt begrindet:

e Aus makrodkonomischer Sicht und auch bei Bertcksichtigung intergenerativer
Verteilungsfragen ist eine Kreditfinanzierung von Investitionen auf Seiten der o6ffentlichen
Hand keinesfalls per se kritisch zu sehen. Unter den aktuellen 6konomischen
Rahmenbedingungen in Deutschland erscheint eine heutige 6ffentliche Verschuldung sogar
vollig unproblematisch fir die intergenerative Lastenverteilung. Es gibt vielmehr in
Deutschland derzeit — wie z.B. in Bardt / Dullien / Hither / Rietzler (2019) und Huther /
Sidekum (2019) thematisiert — gewichtige Argumente dafiir, 6ffentliche Investitionen durch
Kreditaufnahmen zu finanzieren, um positive Wachstumsimpulse zu erzeugen. In diesem
Zusammenhang ist darauf zu verweisen, dass die Rationalitat fir die Kreditfinanzierung
offentlicher Investitionen durchaus kontextabhangig und auch in einzelnen Landern im
Zeitablauf schwankend ist. Dies spricht grundsatzlich gegen Regelungen auf der
Verfassungsebene, die eine Neuverschuldung zur Investitionsfinanzierung verbieten, denn
Verfassungsregeln sind nicht fiir haufige Anderungen geeignet.

e Bei Schuldenbremsen, die eine Kreditfinanzierung von Investitionen unterbinden, bestehen
nicht nur in besonderer Weise Mdglichkeiten bzw. Gefahren, dass diese umgangen werden
kdonnen und damit letztendlich ineffektiv sind, sondern es liegt auch eine Gefahr vor, dass
diese neue polit-dkonomische Fehlanreize erzeugen und hohe (Ineffizienzen darstellende)
Transaktionskosten bei ihrer Anwendung anfallen. Ein Beispiel hierfur ist, dass z.T. die
Ausgestaltung der Sektororganisation und dabei vor allem von Finanzierungsregimen in
Infrastruktursektoren nicht im Hinblick auf einen effizienten Ressourceneinsatz und die
Begrenzung der von Nutzer/innen und Steuerzahler/innen zu tragenden Lasten erfolgt,
sondern auf die (legale) Umgehung der Grundgedanken der Schuldenbremse ausgerichtet
wird. Auch die Nutzung des OPP-Ansatzes im Infrastrukturbereich im Allgemeinen und bei
Bundesfernstral’en im Speziellen dirfte vielfach trotz damit einhergehender erhdhter Kosten
stattfinden, weil so eine (indirekte) Kreditfinanzierung von Investitionen erfolgen kann, indem
die Schulden vom privaten (OPP-)Auftragnenmer der o6ffentlichen Hand aufgenommen
werden, der spater seine Kredite mithilfe von (Vergitungs-)Zahlungen aus dem Haushalt tilgt.
Bei einer Projektrealisierung nach der konventionellen Beschaffungsvariante im Rahmen einer
Haushaltsfinanzierung ware hingegen — sofern keine OIG etabliert wird — aufgrund der
grundgesetzlichen Schuldenbremse des Bundes keine Kreditaufnahme maglich.

e Es erscheint fraglich, ob polit-6konomische Fehlanreize in der Vergangenheit Ursache fur die
zunehmende Verschuldung der Bundesrepublik Deutschland gewesen sind. Sofern nicht polit-

o6konomische Fehlanreize fur eine zunehmende Verschuldung verantwortlich sind, entfallt
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damit ein gewichtiges Argument fir die Etablierung von Schuldenbremsen als ein Instrument
zur (Selbst-)Bindung der Politik.

e Nicht zuletzt sei darauf verwiesen, dass bereits alleine die Option fir eine staatliche
Kreditaufnahme zur Investitionsfinanzierung (positive) realwirtschaftliche Implikationen haben
kann. Denn fir einen effizienten Aufbau und Erhalt von Kapazitdten zur Umsetzung von
offentlichen Investitionsmal3nahmen sowohl in der Privatwirtschaft als auch — speziell in
foderalen Systemen — in der Offentlichen Verwaltung bedarf es glaubwirdiger politischer
Commitments beziiglich der langfristigen Ausgaben- bzw. Investitionsstrategie der 6ffentlichen
Hand. Ein durch Verfassungsregeln ,erzwungenes“ dauerhaftes Verbot einer staatlichen
Kreditaufnahme, durch das die zukinftigen Spielrdume fir 6ffentlich finanzierte Investitionen
stark zunéchst von den sich fortwahrend andernden 6konomischen Rahmenbedingungen
sowie aul3erdem von politischen Entscheidungen zu Steuerhéhen und der Hohe konsumtiver

Ausgaben abhangen, kann derartige Commitments erschweren.

Eine grundsatzliche Frage ist, fir welche Sektoren und (Investitions-)Bereiche der Bund OIG
etablieren sollte. Insbesondere Investitionen, beziglich deren Realisierung ein breiter politischer
Konsens besteht, dirften sich hierfir eignen. Dies durfte in besonderer Weise fir Investitionen gelten,
die einen effektiven Beitrag zu einer effizienten Dekarbonisierung des Energie- und
Wirtschaftssystems in den kommenden Jahrzehnten leisten. Sehr schwierig zu beantwortende
(Detail-)Fragen betreffen die Ausgestaltung von OIG, die im Rahmen dieser Studie weder alle
beleuchtet noch mit Bezug zu den verschiedenen Sektoren bzw. potentiellen Anwendungsbereichen
fir OIG betrachtet werden konnten. Es gibt sicherlich relevante (nicht zuletzt auch die intergenerative
Verteilungsfrage adressierende) Argumente dafiir, OIG lediglich eine Kreditaufnahme in Hohe von
Nettoinvestitionen zu erlauben. Da die 6ffentliche Hand die Bereitstellungsentscheidungen hinsichtlich
der zu finanzierenden Investitionen fallt, ist es eindeutig zu empfehlen (und auch mit Blick auf das in
der Bundeshaushaltsordnung verankerte Wirtschaftlichkeitsgebot geboten), dass der Bund fir die von
OIG aufgenommenen Schulden haftet. Dies ist bei Wahl einer 6ffentlich-rechtlichen Rechtsform
besonders unkompliziert umsetzbar, aber auch bei privatrechtlichen OIG durch die Gewéhrung einer
Staatsgarantie erreichbar.

Vor dem Hintergrund der vorstehend dargestellten 6konomischen Erkenntnisse zur Frage eines
Verbots einer Kreditfinanzierung von Investitionen auf Verfassungsebene im Allgemeinen und in
Deutschland im Speziellen ist es zu begrifRen, dass die grundgesetzlichen Regelungen zur
Schuldenbremse des Bundes eine Etablierung von OIG erlauben. Es ist zu empfehlen, eine
Kreditfinanzierung von Investitionen durch den Bund zu ermdéglichen, indem OIG eingerichtet werden,
und auf diese (Kredit-)Finanzierungsmdoglichkeiten im Bedarfsfall zurtickzugreifen. Bedeutsam ist,
dass durch OIG fir den Bund u.U. Spielraume fiir (zusatzliche) kreditfinanzierte Investitionen
entstehen konnen, da die jahrliche Neuverschuldung, die im Rahmen der Schuldenbremse des
Bundes erlaubt ist, bei 0,35 % des BIP liegt und somit niedriger festgesetzt ist, als dies bei den
europdischen Schuldenbremsen der Fall ist, die eine Neuverschuldung in H6he von 3,0 % des BIP
(,Maastricht-Kriterien®) und 0,5 % bzw. 1,0 % des BIP (Fiskalpakt) zulassen.
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Im Ubrigen erlaubt die (nicht nur vom Bund, sondern) auch von den Landern zu beachtende deutsche
Schuldenbremse in Art. 109 Abs. 3 GG, dass die Lander ihre (Lander-)Schuldenbremsen auf Ebene
des Landesrechts so ausgestalten, dass sie ebenfalls (Landes-)OIG griinden kénnen, um Kredite zur
Investitionsfinanzierung aufzunehmen. Es kann - gerade im Kontext der aktuellen
makrodkonomischen Bedingungen in Deutschland — auch den Landern empfohlen werden, auf diese

Mdéglichkeit im Bedarfsfall zurlickzugreifen.

Die europaischen Schuldenbremsen sehen grundsatzlich keine (Sonder-)Regeln fur eine
Kreditfinanzierung o6ffentlicher Investitionen vor. In diesem Zusammenhang bestehen auch keine
(Sonder-)Regeln beziiglich vom Bund eingerichteter OIG, die aufgenommene Kredite letztendlich mit
Haushaltsmitteln tilgen. Allerdings konnen die europdischen Schuldenbremsen bzw. deren
Grundgedanken (legal) durchaus umgangen werden, was beispielsweise in verschiedenen
europaischen Landern durch die Anwendung des OPP-Ansatzes und eine damit einhergehende
indirekte offentliche Kreditaufnahme erfolgt. Damit einhergehend etablieren die europaischen
Schuldenbremsen die bereits thematisierten polit-6konomischen Fehlanreize. Im Kontext der
dargestellten 6konomischen Erkenntnisse zu Schuldenbremsen ist es extrem kritisch zu sehen, dass
die europaischen Schuldenbremsen keinerlei Sonderregeln enthalten, die Kreditaufnahmen im

Zusammenspiel mit einer Haushaltsfinanzierung 6ffentlicher Investitionen erlauben.®

Entsprechende
Anpassungen sollten daher im Zuge der Weiterentwicklung der européischen Schuldenregeln in

jedem Fall geprift und (dann ggf. nur fir spezielle Investitionsbereiche) umgesetzt werden.

AbschlieRend soll die Frage aufgeworfen werden, ob die grundgesetzlichen Regeln zur deutschen
Schuldenbremse in Art. 109 Abs. 3 GG und speziell zur Schuldenbremse des Bundes in Art 115 Abs.
2 GG angepasst werden sollten, um Kreditaufnahmen zur Investitionsfinanzierung im Rahmen der
normalen Haushaltsfinanzierung zu erméglichen. Dadurch entfiele die Notwendigkeit, auf OIG
zurlickzugreifen, um o6ffentliche Investitionen auch dann durch die Aufnahme von Krediten finanzieren
zu konnen, wenn die Tilgung der Kredite letztendlich aus Haushaltsmitteln erfolgt. Genau das
Entfallen dieser Notwendigkeit der Etablierung von OIG konnte als ein Vorteil einer
Grundgesetzanderung angesehen werden. Allerdings kann demgegeniber als Vorteil der derzeitigen
Verfassungslage angesehen werden, dass infolge des bestehenden Zwangs zur Einrichtung einer
OIG die Politik regelmaRig auf einfachgesetzlichem Weg (und jenseits der Verabschiedung der
jahrlichen Haushalte) explizit Rahmenbedingungen fir die Kreditfinanzierung der adressierten
Investitionsbereiche zu setzen hat. Im Rahmen einer Grundgesetzédnderung kdnnte jedoch auch auf
Verfassungsebene explizit definiert werden, fir welche Bereiche Uberhaupt eine Kreditfinanzierung

von Investitionen (direkt) aus dem Haushalt einerseits und durch OIG andererseits erfolgen koénnte.

129 Anzumerken ist allerdings, dass bei der Gestaltung der européischen Schuldenregeln — vielmehr als dies bei

nationalen Schuldenbremsen der Fall sein dirfte — auch Trittbrettfahrerprobleme im Kontext eines (impliziten)
Haftungsverbundes zu bertcksichtigen sind und dass damit einhergehenden Fehlanreizen entgegengewirkt
werden sollte. In diesem Kontext ist die Gestaltung der europdischen Schuldenregeln als eine deutlich
anspruchsvollere Aufgabe anzusehen als die nationaler Schuldenbremsen. Dennoch ist zu empfehlen, dass
zumindest flr bestimmte Investitionsbereiche Kreditfinanzierungen innerhalb der Haushaltssysteme der
Mitgliedsstaaten erlaubt werden sollten, z.B. fiir Investitionen zur Dekarbonisierung der Energie- und
Wirtschaftssysteme.
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Beispielsweise konnte eine Kreditfinanzierung nur fur Investitionen erlaubt werden, die auf eine
effektive und effiziente langfristige Dekarbonisierung des Energie- und Wirtschaftssystems (und dies
einschlieBlich der in diesem Zusammenhang bei Wohngebduden umzusetzenden MalRnahmen)
ausgerichtet sind. Fur die Kreditfinanzierung von Infrastrukturinvestitionen kénnten z.B. darlber
hinausgehend Vorgaben fiir die Etablierung von OIG vorgesehen werden, die mehrjéhrige
Investitionsplane aufzustellen haben und dabei die Planungs- und Umsetzungszeitraume fir
MaRnahmen beriicksichtigen. Zu beachten ist ferner, dass auch bei einer Kreditfinanzierung von
Investitionen durch OIG, die mit einer Staatsgarantie ausgestattet sind, geringfiigig hohere Zinssatze
als bei einer durch eine Grundgesetzanderung ermoglichten unmittelbaren Kreditaufnahme des

130 Nicht zuletzt ware es im Hinblick auf die

Bundes zur Investitionsfinanzierung anfallen wirden.
.Verfassungsehrlichkeit positiv zu beurteilen, wenn die Moglichkeit der Kreditfinanzierung von

Investitionen direkt aus dem Grundgesetz ablesbar ware.

130 Ferner ist zu beachten, dass die Griindung und Steuerung einer OIG als rechtlich selbststéndige Einheit mit

Transaktionskosten einhergeht, deren relative Bedeutung im Regelfall allerdings nicht besonders hoch sein wird.
Diese zusatzlichen Transaktionskosten werden stets anfallen, wahrend (wenn auch nur geringfiigig) erhéhte
Zinskosten bei einer Kreditfinanzierung von Investitionen durch eine OIG gemaR den Darstellungen in FuRnote 94
u. U. vermieden werden kénnen.
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