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Anderung der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein;

hier: Anhorung

Drucksachen 17/186, 17/193/, 17/205 sowie Umdruck 17/348

Anlage: Umdruck 16/4622

Sehr geehrter Herr Sénnichsen,

der Landesrechnungshof nimmt zu den Vorschlagen zur Anderung der Verfassung

des Landes Schleswig-Holstein wie folgt Stellung:

Bereits mit Schreiben vom 01.09.2009 an den Vorsitzenden des Innen- und

Rechtsausschusses (Umdruck 16/4622) hat der Landesrechnungshof zu einer ge-

planten Anderung der Verfassung Stellung genommen und sich fir die Einfihrung

der Schuldenbremse ausgesprochen. Diese Stellungnahme wird inhaltlich voll auf-

rechterhalten. Eine Schuldenbremse sollte sich so weit wie moglich an den Formulie-

rungen des Grundgesetzes orientieren.
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Art. 53 der Verfassung nur teilweise streichen

Nach Auffassung des Landesrechnungshofs sollte Art. 53 Satz 1 Landesverfassung
nicht gestrichen werden. Garantien, Blrgschaften und sonstige Gewahrleistungen
bedurfen weiterhin einer Ermachtigung durch Gesetz. Das gilt ebenso flr Anschluss-
finanzierungen und fur ggf. neue Kredite, wenn diese dann in besonderen Situatio-

nen aufzunehmen sind.

Eindeutige Vorgaben machen

Durch eine Schuldenbremse kdénnen viele Fehler der Vergangenheit vermieden wer-
den. Allerdings setzt dies voraus, dass die unbestimmten Rechtsbegriffe und die Ins-
trumente konkretisiert werden. Begriffe wie auRergewdhnliche Notsituationen, Nor-
mallage, von der Normallage abweichende konjunkturelle Entwicklungen lassen noch
zu viel Interpretationsspielraum. Gleiches gilt fir den Zeitraum der Tilgung bei Inan-
spruchnahme von Krediten. Der Gesetzgeber ist hier gefordert, klare restriktive Defi-
nitionen zu schaffen. Ansonsten besteht die Gefahr, dass die Staatsverschuldung

zunimmt, weil Llcken bei Bedarf unweigerlich genutzt wirden.

Keine ,,Schlupflocher® zulassen

Umgehungen und Ausnahmetatbestande jedweder Art sind zu vermeiden. Die Verla-
gerung von Kreditaufnahmen, die normalerweise den Landeshaushalt belasten war-
den, auf Sondervermdgen, Landesbetriebe, landeseigene Gesellschaften oder lan-
desunmittelbare juristische Personen des &6ffentlichen Rechts ist auszuschlieRen. Die
Nutzung von Finanzierungsinstrumenten muss auf ein Mindestmaf reduziert werden.

Der bestehende Investitionsbegriff darf auf keinen Fall ausgeweitet werden.

Zwischenschritt vor Anderung der Verfassung
Vor einer Anderung der Landesverfassung kénnten zundchst Regeln fir eine Schul-
denbremse in die Landeshaushaltsordnung aufgenommen werden. So wurde bereits

in Bayern, Baden-Warttemberg, Hamburg, Sachsen und Thuringen verfahren.

Bemerkung genereller Art
Mit einer Schuldenbremse bewahrt sich das Land die Chance, Konsolidierungshilfen
gem. Art. 143d GG zu erhalten. Wenn Schleswig-Holstein seine Landes-Schulden-
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bremse aufweicht, riskiert es den Verlust dieser Hilfen von jahrlich 80 Mio. € (insge-
samt 720 Mio. €).

Eine konkrete Schuldenbremse ist die (letzte) Chance, das Ruder noch herumzurei-
Ren. Fur Politiker und Regierungen sind dies schwere Zeiten. Es gibt immer weniger
Mittel zu verteilen. Die Standards werden sinken. Das Anspruchsdenken muss her-
untergeschraubt werden. Das ist dem Burger zu erklaren. Der Burger wird dies ver-
stehen. Er selbst hat in vielerlei Hinsicht identische Probleme. Die Einkommen stei-
gen wenig, die Ausgaben daflir umso mehr. Ergo - die Ausgaben werden zwangslau-
fig der Einkommenslage angepasst. Dies muss auch in éffentlichen Haushalten mog-

lich sein.

Mit freundlichen Grifden

gez. Dr. Aloys Altmann
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a. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung der Verfassung des Landes Schles-

wig-Holstein _
Gesetzentwurf des Abgeordneten Martin Kayenburg (CDU), Drucksache 16/2746

b. Klage vor dem Bundesverfassungsgericht gegen die Verankerung der

Schuldenregelung in Art. 109 Abs. 38.15GG
Gesetzentwurf des Abgeordneten Martin Kayenburg (CDU), Drucksache 16/2747

¢. Haushalt konsolidieren - Neuverschuldung auf Nuli reduzieren
Antrag der Fraktionen von CDU und SPD, Drucksache 16/2771 Abs. 4

Sehr geehrter Herr Kalinka,

der Landesrechnungshof nimmt gern die Gelegenheit wahr, seine Auffassung zur
geplanten Aufnahme der Schuldenbremse in die Landesverfassung darzulegen.

Dabei stelit der Landesrechnungshof die Schuldenbremse und ihre mogliche Aus-
gestaltung in der Landesverfassung in den Mittelpunkt seiner Betrachtung
(Drs. 16/27486). Von einer Stellungnahme zur verfassungsrechtlichen Frage, ob ge-
gen die Schuldenregelung in Art. 109 Abs. 3 S. 1 und 5 GG geklagt werden sollte,
sieht der Landesrechnungshof ab (Abs. 4 von Drs, 16/2771 und Drs. 16/2747).
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Seit Fangerh weist der Landesrechnungshof darauf hin, dass Art. 115 GG a. F. und
Art. 53 LV die Schuldenaufnahme des Landes nicht wirksam begrenzen. Ausfiihrlich
hat er dies in seiner Stellungnahme ,Investitionsbegriff und verfassungsméaBige
Grénze fur die Kreditaufnahme® an den Finanzausschuss dargestellt.? Auch die Gbri-
gen F:{'echnulngshbfe des Bundes und der L&nder haben immer wieder die hohe Ver-

schulduhg der Gebietskdrperschaften kritisiert.2

Seit die bisherige Kreditobergrenze 1969 eingefihrt wurde, sind die Schulden der
offentlichen Haushalte beschleunigt, ja beinahe ungebremst gestiegen. Die Ver-
schuidUhg ist mittlerweile dramatisch und hat ein nicht mehr zu verantwortendes
Ausmal angenommen. Inzwischen gibt das Land jedes Jahr mehr Geld flr Zinszah-
lungen flr die aufgelaufenen Schulden aus, als es investiert. Seit 1990 hat das Land
13,6 Mrd. € neue Kredite aufgenommen. Damit konnte es noch nicht einmal die in
dieser Zeit angefallenen Ausgaben flr Zinsen fir alle Kredite des Landes von insge-
samt 16,1 Mrd. € decken.

Diese Entwickfung wurde besonders durch eine unzureichende Definition der Investi-
tionen beglnstigt. Die von Bund und Léndern getroffenen Regelungen flhrien zur
Belegung der Kreditaufnahme mit Investitionen, die unter wirtschaftlicher Betrach-
tungsweise keine Kreditaufnahme rechtfertigen, z.. B. die Bruttoinvestitionen, Ersatz-
beschaffungen, Darlehensvergaben. Auch wurden mit der Kreditaufnahme konsumti-
ve Ausgaben und nicht nur Investitionen finanziert. Damit wurde eine ungeniigende
Begrenzungswirkung der verfassungsrechilichen Normen geschaffen. Seit seiner
Einfiihrung 1969 dehnten die Politiker und die Verwaltung den Investitionsbegriff in
der Haushaltspraxis immer weiter aus, die Kreditobergrenze wurde immer mehr als
Regel- oder Normalgrenze ,missverstanden®. Dies flhrte letzilich auch dazu, dass
das Land heute noch Kredite flr Investitionen bedienen muss, die schon Iangst nicht
mehr vorhanden sind (z. B. fir PKW).

Die bisherigen Regeln begrenzten die jahrliche Aufnahme neuer Kredite durch die im
Haushaltsplan veranschiagten Investitionen. Sie sahen aber nicht vor, dass die Kre-
dite effektiv getilgt wurden. Bei den im Haushalt ausgewiesenen Tilgungen handelte

1 Stellungnahme des Landesrechnungshofs an den Finanzausschuss, Umdruck 15/4128 vam 13.01.2004.

2 Vgl. Bemerkungen des Landesrechnungshofs 2005, Tz. 4 ,Prasidentinnen und Prasidenten des Bundes und der Lander
fordern Stopp der Staatsverschuldung”.
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es sich lediglich um Umschuldungen und Anschlussfinanzierungen. Alte Kredite wur-
den nur durch neue Kredite abgeldst. Der Schuldenstand wurde damit nicht verrin-
gert. Im Ergebnis wurden Jahr fir Jahr zusétzliche Schulden hinzugeflgt, ohne die

alten Schulden abzubauen.

Art. 115 GG a. F. und Art. 53 LV lieRen Uberschreitungen der Kreditobergrenze im
Falle einer Stdrung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts der Bundesrepublik
und des Landes Schieswig-Holstein zu. Seit 1997 wurde die Kreditobergrenze haufig
Uberschritten. Allerdings waren Situationen, die eine héhere Kreditaufnahr_ne verfas-
sungskonform rechtfertigten, nicht immer gegeben. Die vom Parlament bes_chlosse-

nen Haushalte waren damit verfassungswidrig.

Mit der neuen Schuldenbremse in Art. 109 und 115 GG sowie den Instrumentarien
des Begleitgesetzes sollen die Schwachen der bisherigen Regelungen beseitigt wer-
den.

+ Ein Haushaltsausgleich ohne Einnahmen aus Krediten tragt den Forderungen des
Landesrechnungshofs Rechnung; das Land muss endlich seine Ausgaben seinen
Einnahmen - ohne Kreditaufnahme - anpassen.

e Das Verbot der Kreditaufnahme fir die Lander wird hoffentlich ein wirksames In-
strument zur Vermeidung weiterer Staatsverschuldung sein.

e Bei problematischer konjunktureller Entwicklung, bei Naturkatastrophen oder
auflergewdhnlichen Notsituationen dirfen Kredite aufgenommen werden. Gleich-
zeitig sind Regelungen zu deren Tilgung vorzusehen.

o Auf einem Kontrollkonto werden die konjunkturbedingten Kreditaufnahmen den
konjunkturbedingten Tilgungen gegenliber gestelit, Dies schafft Transparenz.

e Begleitet wird der Prozess von einem Stabilittsrat, der darlUber wachen soll, dass

kein Land ,aus dem Ruder lauft”.

Die neue Schuldenbremse wird von vielen Wirtschaftswissenschaftlern und Verfas-
sungsrechtlern begriit. Die Uberwiegende Mehrheit des Sachverstandigenrats zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung sieht in der Schuldenbremse
ein geeignetes Instrument, der weiteren Verschuldung des Staates konjunkturge-
recht, d.h. antizyklisch, entgegen zu wirken. FUr die Ausgestaltung der volkswirt-
schaftlichen Instrumente hat der Sachverstandigenrat eine Reihe von Vorschiagen
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gemacht.? In der Praxis missen diese Instrumente ihre Wirksamkeit noch unter Be-

weis stallen.

Der Landesrechnungshof beflirwortet eine neue, in der Verfassung verankerte Schul-

denbremse.

Er geht davon aus, dass damit in Zukunft viele Fehler der Vergangenheit vermieden
werden konnten. Allerdings setzt dies voraus, dass die Instrumente konkretisiert wer-
den. Die Formulierungen sowoh! im GG als auch im Begleitgesetz zur zweiten Fode-
ralismusreform sind teilweise zu unbestimmt und lassen noch zu viel Interpretations-
spieiraﬁm. Es stellen sich z. B. die folgenden Fragen:

¢ Wie wird die Normallage definiert?

e Wann liegt eine von der Normallage abweichende konjunkturelle Entwicklung vor?

e Wann wird die Finanzlage durch Naturkatastrophen erheblich beeintrachtigt?

o Wie verbindlich wird die Tilgung der Kredite geregelt und in welchem Zeitraum
muss die Tilgung erfolgt sein?

« Gilt die Schuldenbremse auch fiir Sondervermégen und sonstige rechtlich ver-
selbsténdigte Einrichtungen des Landes? Welche Grenzen bestehen fur die
Schuldenaufnahme in Beteiligungen?

Es besteht die Gefahr, dass durch grof3ziigige Auslegung der Begriffe hbhere Ver-

schuldungsspielrdaume als bisher geschaffen werden. Es gilt also, kiare restriktive

Definitionen zu treffen. Andernfalls drohen ahnliche Folgen zunehmender Staatsver-

schuldung, wie sie aus der unzureichenden Definition des Investitionsbegriffs resul-

tierten.

Die Einfiihrung der Schuldenbremse in das GG bedeutet nicht, dass die Lander die
Grenze bereits ab 2010 einhalten missen. Vielmshr ist fir die Lander eine lange
Ubergangsfrist bis zum 31.12.2019 vorgesehen. Diese Ubergangsfrist l&sst ihnen
Zeit, ihren Haushalt sukzessive zu sanieren. Dennoch muss besonders das hoch
verschuldete Schleswig-Holstein sofort auf das Bremspedal treten. Nur so kann es
erreichen, sein strukturelles Defizit von 600 Mio. € bis 2020 auf Null zurlick zu fhren.

3 Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamiwirtschaftichen Entwicklung: Staatsverschuldung wirksam begrenzen;
Marz 2007
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Zur Unterstiitzung auf diesem Weg erhalf Schieswig-Holstein bis dahin 800 Mio. €
Kansaolidierungshilfen, jahrlich 80 Mio. €.

Die Héushaltssanie'rung ist nicht auf der Einnahmenseite des Haushalts moglich.
Daher mussen die Landesausgaben bis 2020 pro Jahr um 60 Mio. € abgebaut wer-
den. Die mit Drs. 16/2771 beschlossenen MaRRnahmen sind bestenfalls erste Schritte
auf dem Weg, den Haushalt zu sanieren. Diese Malnahmen werden nich.t ausrei-
“chen, um den Haushalt ab 2020 ohne Kreditaufnahme ausgleichen zu kénnen.
Selbst -Wenn es gelingt, bis 2020 einen ausgeglichenen Haushalt zu erreichen, failt
der Schuldendienst fir die bis dahin aufgelaufenen Altschuiden weiterhin an und be-

lastet kiinftige Haushalte.

Mit der neuen Schuldenbremse und den Begleitgesetzen sind eine wirksamere
Schuldenbegrenzung und auch eine Schuldentilgung Uber einen Konjunkturzyklus
méglich. Dies setzt allerdings voraus, dass die Verfassung auch eingehalten wird. In
Schleswig-Holstein war das in der Vergangenheit nicht immer selbstverstéandlich. Der
Landesrechnungshof hat hier bereits 2005 ,eine bedenkliche Erosion des Rechisbe-

wusstseins und der Rechtstreug” festgestelit.*

Art. 109 Abs. 3 S. 1 und 5 GG bestimmt, dass die Lander die néhere Ausgestaltung
der Schuldenbremse in ihrer verfassungsrechtlichen Kompetenz regeln. Der Gesetz-
entwurf von MdL Kayenburg stellt die konsequente Umsetzung der Schuldenbremse
in Landesverfassungsrecht dar.® Es steht auf Bundesebene auch noch die Anpas-
sung der Bundeshaushaltsordnung (BHO) aus. Auf Landesebene bedarf es noch
einer Anderung der Landeshaushaltsordnung (LHO) sowie eines Gesetzes, das dem
Art. 115-Gesetz - G 115 entspricht. Hierflir missten noch entsprechende Entwlrfe

folgen.

Schieswig-Holstein wére mit der Einflihrung dieser Schuldenbremse in die Landes-
verfassung das erste Land, das die Anderungen des GG in Landesrecht umsetzt. Im
Vorgriff auf die Schuldenbremse hat s bereits entsprechende Regelungen im
2. Nachiragshaushalt zum Haushaltsplan 2009 und 2010 eingefiihrt. Konjunktureli

bedingte Kreditaufnahmen sollen durch konjunkturabhangige Steuermehreinnahmen

4 Stellungnahme des Landesrechnungshofs zum Entwurf des Nachiragshaushaits 2005, Umdruck 16/150 vom 12.08.2005
sowie Bemerkungen des Landesrechnungshofs 2006, Nr. 8.2.3, S. 67.

5 Drs. 16/2746 vom 30.06.2009.
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getilgt werden (§ 2 Abs. 8 HG). Hierbei darf allerdings nicht (ibersehen werden, dass
es Lander gibt, die bereits seit einigen Jahren in ihre Haushaltsordnung aufgenom-
men haben, dass ihre jahrichen Haushalte ohne Neuverschuldung ausgeglichen
werden missen - und dies lange vor der Schuldenbremse im Grundgesetz. Diese
Lander tilgen schon heute ihre Altschulden, wahrend Schleswig-Holstein noch nicht
weild, wig es 2020 einen ausgeglichenen Haushalt ohne neue Schulden erreicht.

Die besten Regeln und Modelle helfen nicht, wenn sie nicht eingehalten werden. Der
Landesrechnungshof wiederholt daher seinen eindringlichen Appell an den Landtag
und die Landesregierung, endlich Aufgaben, Ausgaben und Personal dauerhaft ab-
zubauen. Der Landesrechnungshof hat hierzu in seinem offenen Brief vom
24.02.2009 an den Prasidenten des Schleswig-Holsteinischen Landtages und an den
Ministerprasidenten sowie in seinen Bemerkungen 2009 den Weg aufgezeigt.

Mit freundlichen GriiRen
gez. Dr. Aloys Altmann




