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Staatliche Bildungsbereitstellung, &ffentliche
Schuldenbeschrankung, politische Verantwortlichkeit:
Versuch einer Synthese

Stellungnahme zur geplanten Anderung der Landesverfassung

Kriterien

Dem Landtag liegen mehrere Gesetzesentwiirfe zur Anderung der Landesver-
fassung vor. Sie sollen nach folgenden Kriterien bewertet werden:

- Sind Finanzierungsnotwendigkeiten fur Investitionen im 6ffentlichen Be-
reich ausreichend berlcksichtigt?

- Wird der Abbau der Altschulden thematisiert?

— Ist die Funktion des Staates, konjunkturausgleichend agieren zu kén-
nen, angemessen reprasentiert?

- Ist der Sondersituation eventueller ,GrofRer Krisen’ Rechnung getragen?
Zur Begriindung

Offentliche Investitionen

Bei den nicht-staatlichen Wirtschaftssektoren - Unternehmen, private Haushal-
te - wird selbstverstandlich weiter davon ausgegangen, dass Investitionen,
von denen begriundet erwartet werden darf, dass sie einen ausreichenden Er-
trag erbringen, durch Kredite finanziert werden dirfen. Lange war diese Kop-
pelung auch im Bereich der offentlichen Haushalte akzeptiert. In Schleswig-
Holstein heilt es etwa im noch guiltigen Art. 53 ,Die Einnahmen aus Krediten
darfen die Summe der im Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben flr Investi-
tionen nicht Uberschreiten® und identisch war es im Art. 115 GG in alter Fas-
sung formuliert.

Allerdings hat sich diese Bindung als faktisch unzuverlassig erwiesen. Die
Schulden der 6ffentlichen Hand sind in den letzten vier Jahrzehnten absolut
wie relativ drastisch angestiegen, der Anteil der 6ffentlichen Investitionen am
BIP ist dagegen strukturell zurlck gegangen. Und erst die EU-Regelungen im
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Gefolge der Wahrungsunion hatten hier (wenigstens bis zur Finanzkrise) ei-
nem weiteren Anstieg eine gewisse Grenze gesetzt.

Wie konnte es zu einer solchen Divergenz kommen? Es war nicht die Basis-
idee, sondern der Vollzug mangelhaft. Die wichtigsten Erklarungsanteile sind
(Grozinger 2004):

- Es wurde eine Kombination von Bruttoinvestitionen mit der Netto-
verschuldung vorgenommen, d.h. Abschreibungen blieben unbertck-
sichtigt wahrend dafur aufgenommene Kredite sténdig refinanziert wer-
den konnten.

— Bezug war der Haushaltsvoranschlag, nicht aber der Haushaltsvollzug.
Es konnten also sanktionslos zu optimistische Annahmen getroffen wer-
den, was in vielen Jahren auch geschehen ist.

- Investitionszuschisse (und -darlehen) an Private wurden unter die 6f-
fentlichen Investitionen gerechnet. Diese sind stark gestiegen, machen
mittlerweile fast die Halfte der entsprechenden Ausgabeposition aus,
sollten aber als Transfers gewertet werden.

Wirden solche Einwande in der Umsetzung kinftig bertcksichtigt, wirde au-
tomatisch die staatliche Neuverschuldung drastisch zurtick gehen. Bei korrek-
ter Formulierung und Ausgestaltung in den Durchfihrungsbestimmugen konn-
te eine Bindung offentliche Investitionen zu Verschuldung also durchaus nach-
haltig sein. In dem Sinn bedeute der damalige Entwurf der griinen Bundes-
tagsfraktion zur Schuldenbremse nur noch Nettoinvestitionen durch Kredite zu
finanzieren einen Schritt in die richtige Richtung (Fraktion Bindnis 90 / Die
Grunen 2007).

Bildungsausgaben

Wahrend im vorigen Abschnitt flr eine sehr einschrénkende Definition von
durch Kredite zu finanzierenden Investitionen pladiert wurde, ist aber an ande-
rer Stelle an eine Ausweitung zu denken. Staatliche Ausgaben fur Bildung
(sowie fur Forschung und Entwicklung) sollten kunftig zu den &ffentlichen In-
vestitionen gerechnet werden. Mittlerweile gut bestatigte bildungsékonomi-
sche Kalkulationen gehen von stark positiven Wirkungen auf das Wirtschafts-
wachstum aus (Wdssmann/Piopiunik 2009).

Insgesamt hat Deutschland hier im Vergleich zu anderen westlichen Landern
mit &hnlichem Wohlfahrtsniveau seine einst vordere Position verloren, stellt flr
Bildung mittlerweile unterdurchschnittlich wenig Ressourcen bereit (OECD
2009). Die Bildungsausgaben insgesamt betragen als Anteil am BIP in:

— Danemark 7,3%
- OECD insgesamt 6,1%
- Deutschland 4 8%

Und das Land Schleswig-Holstein belegt innerhalb Deutschlands noch einmal
einen besonders schlechten Rangplatz. Z.B. stellte der Universitatsrat des
Landes folgende einfache aber eindrickliche Gegenlberstellung auf
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(Universitatsrat Schleswig-Holstein 2008). Der Anteil Schleswig-Holsteins be-
tragt an:

- Bevolkerung 3,5%
— BIP 3.1%
- Landerausgaben fur Bildung, Wissenschaft und Kultur 2,4%
— Landerausgaben fur Hochschulen 2,1%
- FuE-Ausgaben fir Hochschulen 1,0%

Eine Einbeziehung von 6ffentlichen Bildungsausgaben in die Investitionen
wurde die politischen Prioritdten verandern. Nicht nur Strafden, Briicken, Ge-
baude waren Uber Kredite finanzierbar sondern auch Ausgaben flr Menschen,
die andere Menschen bilden.

Investitionen in Bildung verlangen aber eine Entscheidung dartber, wie es
hier mit Abschreibungen steht, um eine sonst eventuell drohende ewige Pro-
longierung der Kredite zu verhindern. Es ware dabei von einer durchschnittli-
chen Nutzungsdauer eines Erwerbstatigenlebens auszugehen und daftr 30
bis 40 Jahre (im Folgenden wird der Einfachheit halber von der letztgenannten
Zahl ausgegangen) anzusetzen. Man kénnte eine solche Frist auch auf alle 6f-
fentlichen Investitionen (fur die bisher haufig noch keine Abschreibungsfristen
bekannt sind) ausdehnen und insgesamt eine in etwa gleichmaRige Tilgung
uber maximal vier Jahrzehnte vorsehen.

Abbau der Altschulden

Auf der anderen Seite darf nicht aul3er Acht gelassen werden, dass die Aus-
gaben fur Bildung bisher aus Steuern und nicht aus Krediten geleistet wurden.
Die friheren Generationen haben damit der nachsten Generation implizit ein
Geschenk gemacht oder anders ausgedrickt, ein Erbe hinterlassen, das wie-
der weiter gereicht wurde, indem die jeweils begunstigte Generation ihrerseits
den Betrieb von Schulen und Hochschulen aus dem Steueraufkommen finan-
zierten. Man kann nun argumentieren, dass es nicht fair ware, wenn bei einer
Umstellung auf eine - sachlich durchaus als angemessen anzusehende - Kre-
ditfinanzierung der Bildungsausgaben nur die aktuelle Generation gewinnt: sie
selbst wurde gut ausgebildet, aber die Bildung ihrer Kinder und Enkel sollen
diese spater selbst zahlen. Darlber hinaus hat genau diese Generation auch
noch einen Schuldenberg aus anderen Grunden aufgehaduft, von dem nur ein
kleinerer Anteil legitim begrundet ist.

Einen Ausweg aus dem Dilemma kénnte eine VerknUpfung dieser beiden
Uberlegungen bilden: zwar hin zu einem Systemwechsel, aber unter Beach-
tung der Generationengerechtigkeit. Ein Ubergang zu einer neuen Fassung
der offentlichen Investitionen, die auch Bildung und Wissenschaft enthalten,
sollte deshalb auf der anderen Seite durch ein systematisches Zurtckfuhren
der bisher aufgelaufenen Altschulden begleitet werden, um kunftigen Genera-
tionen nicht die Anpassungsleistung alleine aufzublrden. Dies kann am bes-
ten dadurch geschehen, dass die Altschulden in einen Sonderfonds Uberflhrt
werden, der gleichmafig abgebaut werden muss. Auch dabei kénnte man aus
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Konsistenzgriinen davon ausgehen, dass diese Tilgung in einer (Erwerbstati-
gen-)generation geschehen soll, also wieder innerhalb von 40 Jahren.

Schliel3lich muss der Einwand noch mitbedacht werden, ob es nicht sein kann,
dass die Kombination Neudefinition der Investitionen und systematischer Ab-
bau der Altschulden in der Summe zu einer Ausweitung der Kreditgrenze flh-
ren kdnnten? Die Gefahr besteht prinzipiell, vor allem da die Reaktionen der
politisch Handelnden auf eine solche Gesetzesdnderung nicht sicher prognos-
tizierbar sind. Aber der Stabilitdts- und Wachstumspakt der EU (und der neue
Art. 109 GG mit der Haftungsaufteilung fur Bund und Lander im Fall der Ab-
weichung) sieht ja weiter eine unveranderte prozentuale Verschuldungsgrenze
vor, so dass im Normalfall jenseits einer ,Grof3en Krise’ eine Deckelung der
maximal méglichen Kreditaufnahme auf jeden Fall besteht.

Konjunkturpolitik

Als eine der staatlichen Aufgaben kann es angesehen werden, konjunkturelle
Schwankungen auszugleichen. Auch wenn die Fahigkeiten eines kleinen
Bundslandes mit offenen Grenzen zur Gestaltung einer eigenstandigen Rolle
hier extrem beschrankt sind, sollte ein Mitwirken an koordinierten Program-
men - sei es innerhalb Deutschlands oder auch Europas - nicht durch eine zu
inflexible Regelung verunmaoglicht werden. Art 109 GG sieht auch in der neu-
en Version eine Mitverantwortung der Bundeslander hier vor.

Diese Flexibilitat muss aber einen Ausgleichsmechanismus uber eine zeitlich
mittlere Frist weniger Jahre enthalten. Allerdings sind Konjunkturzyklen in ihrer
Lange oft nicht eindeutig zu bestimmen. Auch wenn die Bindung an Konjunk-
turen dkonomisch-theoretisch sicher das superiore Konzept darstellt, sollte
aus politisch-praktischen Grinden ein Ausgleich besser Uber die Legislaturpe-
riode vorgesehen werden. Die ist eindeutig bestimmt, enthalt eine weitgehend
ausreichende Anzahl an Jahren, kann nicht durch Definitionsgestaltungen
missbraucht werden und bietet politischen Akteuren somit einen sehr festen
Rahmen fur ihr Tatigwerden.

,Grolde Krisen’

War bis vor kurzem noch die Depression der 30ger Jahre des letzten Jahr-
hunderts eine nur von wenigen Okonomen hochgehaltene Erinnerung, hat die
noch nicht Uberwundene gegenwartige dramatische Finanzkrise mit ihrem ho-
hen staatlichen Finanzbedarf gelehrt, dass auch fur solche ,GrolRen Krisen’
Vorsorge zu treffen ist.

Diese Option fur den Extremfall darf aber nicht als allgemeiner Freibrief aus-
gestaltet sein, sondern muss an strenge Regeln gebunden sein, wann eine Si-
tuation als eine solche Ausnahme angesehen werden darf. Als diesbezuglich
strenge Regeln sind u.a. schon vorgeschlagen worden:

- Supermaijoritaten, z.B. eine Zwei-Drittel-Mehrheit im Parlament
— Bindung an das Votum externer Experten

- Pfand der Parlamentsmehrheit.
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Supermaijoritaten sind in einer wettbewerblich organisierten Demokratie prob-
lematisch, da (auller in dem seltenen Fall einer Grofden Koalition) der politi-
sche Gegner zwingend einzubinden ist, dieser sich jedoch nicht unbedingt ei-
nen Vorteil davon versprechen muss, also sich auch verweigern kénnte. Gro-
Re Krisen verlangen aber ihrer Natur nach schnelles und entschlossenes Han-
deln.

Externe Experten waren in dem Fall Wirtschaftswissenschaftler. Leider sind
die Ublichen 6konomischen Modelle (zumindest zurzeit) nicht auf grof3e Krisen
ausgelegt, geschweige denn, dass es eine eindeutige Mehrheitsposition dazu
gabe, wie hierin wirtschaftspolitisch zu verfahren ware. Damit ware die Zu-
sammensetzung eines solchen Gremiums entscheidend und somit wieder der
Willkdr zu viel Raum gegeben.

Bleibt die politische Verantwortung der herrschenden politischen Mehrheit, die
aber durch die Vorschrift eines Pfandes gegen Missbrauch geschuitzt werden
sollte. Als Pfand fUr die Ernsthaftigkeit der Einschatzung, dass es sich um eine
,Grolke Krise’ handelt, kommen vor allem in Frage:

— Klnftige Funktionsverbote von zentralen Entscheidungstragern
- Strafzahlungen der die Regierung tragenden Parteien.

Das Verbot, noch einmal zu Wahlen anzutreten, ist in Demokratien nichts un-
gewohnliches, in den USA gelten etwa zahlreiche ,Term Limits’. Es wére also
denkbar, dass eine Gesetzesvorschrift eingeflhrt wirde, dass z.B. Minister/-
Staatssekretare/Fraktionsvorsitzende, die einer UbermaRigen Staatsverschul-
dung aufgrund einer von ihnen als aufdergewohnlich angesehenen Notlage
zugestimmt haben, die personliche Konsequenz eines (zumindest zeitweisen)
politischen Karrierestopps auf sich zu nehmen hétten. Allerdings muss eine
solche Vorschrift als recht inflexibel gewertet werden, indem ausgerechnet in
besonders schweren Zeiten die moglicherweise sehr erfolgreichen politischen
Krisenmanager zwangsweise pausieren mussten.

Viel flexibler und trotzdem wirkungsvoll als Stoppsignal gegenlber eventuel-
lem Missbrauch waren dagegen Strafzahlungen. Die eine Parlamentsmehrheit
tragenden Parteien missten gesetzlich dazu verpflichtet werden, bei Uber-
schreiten der (wie auch immer definierten) Grenze einer Kreditaufnahme in ei-
ner Legislaturperiode und in Abhéngigkeit vom Grad der Uberschreitung sowie
der relativen Starke in der Regierung sofort eine Buldizahlung zu leisten. Be-
sonders die staatliche Parteienfinanzierung kénnte dazu genutzt werden.

Da der Erfolg von Wahlk&dmpfen durchaus auch vom Einsatz materieller Res-
sourcen abhangig ist, hatten die entsprechenden Parteien einen Nachteil zu
erwarten und waren entsprechend vorsichtig. Allerdings bedeutete das nicht,
dass sie automatisch nicht wiedergewahlt werden wirden: gerade der Einsatz
eigener Mittel zur Bekampfung einer schweren Krise fur das Staatswesen
kénnte sogar einen Glaubwirdigkeitsbonus mit sich bringen. Es wére auch
denkbar, die Letztentscheidung Uber die Angemessenheit der Einschatzung
einer ,GrolRen Krise' der Wahlerschaft zu Uberlassen. So kdnnte jede erste
Wahl nach dem Eintreten einer solchen automatischen Strafzahlung mit einer
Volksabstimmung verbunden werden, ob diese Bulie wieder zurlick genom-
men werden sollte.
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Die Gesetzesentwiirfe im Einzelnen

Nach diesen allgemeinen Uberlegungen sollen die vier vorliegenden Antréage
daraufhin bewertet werden, inwieweit sie den oben ausgeflhrten Kriterien ent-
sprechen und inwiefern die jeweiligen Besonderheiten der Entwirfe dem
grundlegenden Ziel einer Neuregelung staatlicher Kreditaufnahme dienen.

CDU/FDP
Der Entwurf

- Berucksichtigt eindeutig nicht die Finanzierungsnotwendigkeiten 6ffentli-
cher Investitionen. Trotz der (in der Begriindung) richtigen Beobachtung,
dass bisher Kredite standig prolongiert werden durften, wahrend die In-
vestitionsobjekte abgenutzt wurden, wird daraus leider nicht der Schluss
gezogen, diese unsinnige Praxis zu andern, sondern stattdessen jegli-
che Kreditfinanzierung von Investitionen verunmaglicht.

- Impliziert den Abbau der Altschulden - zumindest ab 2020 - faktisch, in-
dem eine Neuverschuldung im Normalfall untersagt bleibt. Allerdings
bleibt unklar, ob es wegen der dann vorgegebenen Finanzierungsstruk-
tur eventuell zu Tilgungswellen in einzelnen Jahren mit problematischen
Auswirkungen auf den Landeshaushalt kommen kénnte.

— Enthalt eine ausdrickliche konjunkturelle Komponente, die in der Wort-
wahl dem neugefassten Art. 109 GG entlehnt wurde. Ungllcklicherwei-
se ist aber diese Wortwahl wenig klar: darf bei einer konjunkturellen
,Normallage’ die per Definition eine gewisse Schwankung wirtschaftli-
cher Aktivitaten beinhaltet - dann keine gegenwirkende Fiskalpolitik be-
trieben werden und was genau kennzeichnet ,eine von der Normallage
abweichende’ Situation? Gemeint ist wohl eine statistisch-durchschnitt-
liche Situation, die weder ein konjunkturelles ,Hoch’ noch ein ,Tief dar-
stellt (Bundesministerium der Finanzen 2009). Dann hatte man das aber
besser auch so ausgedruckt.

- Enthalt eine Formulierung im Fall einer ,Grof3en Krise’. Allerdings wer-
den dazu lauter unbestimmte Begriffe verwendet, die kaum kontrollier-
bar sind: welche bedeutenderen wirtschaftlichen Ereignisse entziehen
sich wohl nicht der ,Kontrolle des Staates’ und beeintrachtigten die
staatliche Finanzlage ,erheblich’? Daflr nur die Mehrheit des Parla-
ments und keine Sanktionen bei missbrauchlicher Verwendung vorzu-
sehen, ist als Bindung viel zu schwach.

Generell wird nicht begrindet, warum eigentlich eine Verfassungsanderung
angestrebt wird, die erst zehn Jahre spater wirksam wird. Die Formulierung far
Art. 59a, 2 Satz Uber die Zwischenzeit scheint mir keine faktische Wirkung zu
haben: welche Kreditaufnahme nach Art. 53 (jetzige Fassung) wird dadurch
2011-2019 nicht mehr méglich? Warum werden keine realen Zwischenschritte
angegeben, die schon das aktuelle Parlament mitbinden, so dass jetzige Poli-
tiker mit den Folgen ihres Handels unmittelbar konfrontiert werden? Hier ruht
die Hoffnung wohl darauf, dass das Konsolidierungshilfengesetz die Gewah-
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rung der jahrlich 80 Mill. € an das Land von einer regelmafigen Minderung
des Finanzierungsdefizits von 2010 an um ein Zehntel jahrlich voraussetzt. Al-
lerdings liegt der Betrag an Konsolidierungshilfe erheblich unter dem Einspa-
rungsbedarf (Truger/Will 2009), so dass nicht sicher davon ausgegangen wer-
den darf, ob dieser Anreiz stark genug sein wird.

SPD

Far den Entwurf, der strukturell weitgehend dem der CDU/FDP ahnelt, gelten
in diesen Bereichen die oben getroffenen Aussagen. Neu und anders ist die
Formulierung, dass kein Kreditaufnahmeverbot gelten soll ,soweit und solange
Regelungen des Bundes zu Einnahmeverlusten des Landes oder zu sonstigen
Belastungen des Landeshaushaltes flhren, die nicht anderweitig ausgegli-
chen werden.”

Auch wenn man politisch nachvollziehen kann, dass die stdndige (und schon
vielbeklagte) Praxis, dass der Bund den Landern Aufgaben zuweist, ohne die
finanziellen Mittel daflir bereit zu stellen, Widerstand provoziert, ist die Formu-
lierung hochproblematisch. Es gibt zweifellos zahlreiche Regelungen des Bun-
des, die zu ,Einnahmeverlusten/Belastungen des Landes’ flhren und jede
Parlamentsmehrheit erhielte mit einer solchen Verfassungsformulierung einen
Freibrief, Kredite in beliebiger Hohe flr beliebige Zwecke aufzunehmen.

Biindnis 90 / DIE GRUNEN
Dieser Entwurf zeichnet einige Besonderheiten aus.

— Far die Zeit bis 2020 werden Bildungsausgaben als Investitionen ge-
fasst. Das ist ein erheblicher Fortschritt gegentber der jetzigen Formu-
lierung des Art. 53. Aber unbegrindet bleibt warum ab 2020 Bildungs-
ausgaben nicht mehr als Investitionen gelten sollen?

— Der Altschuldenabbau beginnt erst ab 2020.
- Eine konjunkturelle Dimension fehlt vollig.
- Ebenso ist keine Vorsorge fur den Fall einer ,Grof3en Krise’ getroffen.

Der - im Prinzip unterstitzungswerte - Versuch, auch den Finanzierungsnot-
wendigkeiten der Kommunen Rechnung zu tragen, Uberzeugt in der Formulie-
rung bzw. in der Unterbringung in Art. 53 wenig. Wer entscheidet Uber die
/Angemessenheit der Finanzausstattung’ von Kommunen und wer haftet wie,
wenn diese Regel verletzt wird? Eine Wirkung auf eine eventuelle Kreditauf-
nahme - und darum geht es in diesem Artikel - ist nicht erkennbar.
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Sudschleswiger Wahlerverband

Bezlglich der Einbeziehung der Finanzverfassung der Kommunen gilt das
oben fiir den Vorschlag von Biindnis 90 / DIE GRUNEN Formulierte, fiir die
sich sonst stark am Entwurf von CDU/FDP anlehnende die dort ausgefuhrte
Position. Zu begrufRen ist die Prazisierung des Art. 55, wo eine ,jahrlich fortzu-
schreibende Konzeption zum Abbau der Neuverschuldung und zum Schul-
denabbau vorzulegen ist.“ Damit wird das Problem maoglicher zeitlicher Ver-
werfungen bei der Tilgung immerhin angesprochen. Allerdings kénnen Inter-
ventionen mit dem Versuch der Glattung nur bis 2020 vorgenommen werden,
da danach ja das (im Prinzip: absolute) Kreditaufnahmeverbot eintritt. Und
auch fur die Zeit dazwischen setzt das Konsolidierungshilfengesetz zuneh-
mend engere Grenzen.

Neu und eine ganz eigenstandige Position ist der Anderungsvorschlag fir Art.
54, Abs. 2. Es ist der Versuch, eine Landesregierung zu binden, keinen Bun-
desgesetzen mit Einnahmeminderung zuzustimmen ohne eine finanzielle
Kompensation in gleicher Hohe zu erhalten. Auch dieser Versuch ist politisch
durchaus nachvollziehbar: Bundeslander unterstutzten in der Vergangenheit
Steuersenkungsgesetze mehrheitlich, obwohl ihre finanzielle Handlungsfahig-
keit davon negativ tangiert wurde. Ob allerdings diese Formulierung einen wir-
kungsvollen Riegel bedeutet, ist zweifelhaft. Steuersenkungen werden in der
Regel damit begrindet, dass dadurch stimulierende Wirkungen ausgehen, die
den rechnerischen Einnahmeverlust Uberkompensieren. Da keine Sanktionen
gegenuber solchen weiter zu erwartenden Uber-optimistischen Schatzungen
vorgesehen sind, durfte das eine wenig wirkungsvolle Schranke darstellen.
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