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Sehr geehrter Herr Vorsitzender, sehr geehrte Damen und Herren Abgeordnete,

sehr geehrter Herr Schmidt,

fur die Einladung zur Stellungnahme im Rahmen der Anhdrung zur Aufnahme einer
sog. Schuldenbremse in die Landesverfassung darf ich mich auch auf diesem Wege
bedanken. Ich werde die Gelegenheit gerne nutzen und darf auch auf diesem Wege
meine bereits mindlich gegebene Zusage zur Teilnahme an der mdndiichen Anho-
rung am 25. Marz 2010 nochmals bestétigen. Eine ausfihrliche Stellungnahme fin-
den Sie anbei; in diesem Zusammenhang darf ich auch auf die vom Lorenz-von-
Stein-Institut in der vergangenen Wahlperiode abgegebene Stellungnahme verwei-

sen.

Mit freundlichen GriBen

-

%tz

Geschéftsfihrendes{orstandsmitglied

Vorstand:
Direktor des Landtages Prof. Dr. Utz Schliesky (gf.), Prof. Dr. Florian Becker, Prof. Dr. Uirich Schmidt
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Stellungnahme |

Zum

Gesetzesentwurf
der Fraktionen von CDU und FDP

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung der Landesverfassung

Gesetzesentwurf
der Fraktion der SPD

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung der Verfassung des Landes Schleswig»Holstein

Anderungsantrag
der Fraktion Biindnis 90/ DIE GRUNEN

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung der Landesverfassung

Anderungsantrag
der Fraktion des SSW

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung der Landesverfassung .

erstattet von

- Prof. Dr, Utz Schliesky
Geschiftsflihrendes Vorstandsmitglied des Lorenz-von-Stein-Instituts

und

~ Maximilian Tallich
Wissenschaftlicher Mitarbeiter am Lorenz-von-Stein-Institut

I. Allgemeines zur ,,Schuldenbremse*

Im Rahmen der Grundgesetzinderung vom 29. Juli 2009 (Foderalismusreform II) wurde
erstmals eine — liber die allgemeinen Anforderungen des Art.109 Abs. 2 GG hinausgehende-

. Vorstand: :
Direktor des Landtages Prof. Dr. Utz Schliesky (gf.), Prof. Dr. Florian Becker, Prof. Dr. Ulrich Schmidt
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Begrenzung der zulissigen Kreditaufnahme durch die Linder in das Grundgesetz eingefiigt
(vgl. Art. 109 Abs. 3 GG). Die strukturelle Nettoneuverschuldung ist den Léndern danach
gem. Art. 109 Abs. 3 Satz 1 und Satz 5 GG untersagt. Lediglich eine konjukturabhéngige Net-
.tdneuverschuldung ,zur im Auf- und Abschwung symmetrischen Beriicksichtigung der Aus-
wirkungen einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung™ (Art. 109
Abs. 3 Satz 2 GG) ist ihnen gestattet. Im Ubrigen ist’ eine notlagenabhingige Nettoneuver-
schuldung im Fall von ,Naturkatastrophen oder auBergewthnlichen Notsituationen, die sich
der Kontrolle des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage erheblich beeintrichtigen™
(Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG) erlaubt. Zur notlagenabhéngigen Nettoneuverschuldung ,,ist eine
- enisprechende Tllgungsregelung vorzusehen* (Art. 109 Abs. 3 Satz 3 GG). Somit besteht die
Neuregelung aus einen ,,Dreikomponenten-Modell“:: Dabei handelt es sich um die sog. Struk-
turkomponente, die Konjunkturkomponente und eine als ,,Ausnahmeregelung® deklarierte
Ermichtigung fiir Notstandsituationen. '

Den zeitlichen Ubergang zur neuen Rechtslage regelt Art. 143d Abs. 1 GG. Danach ist Art
109 GG a.F. letztmals auf das Haushaltsjahr 2010 anzuwenden. Fiir die Haushaltsjahre ab
2011 gilt grundsitzlich Art. 109 GG n.F. Am 31.12.2010 bestehende Krediterméchtigungen
fiir bereits eingerichtete Sondervermégen bleiben zugleich unberiihrt (Art. 143d Abs. 1 Satz
2, 2. HS G@). Daraus ergibt sich, dass die Kapitalermichtigungen, mit denen die Liander ihre
rechtlich unselbststiindigen Sondervermdgen? bis zum 31.12.2010 ausstatten, auch nach die-
. sem Zeitpurikt ausgeschopft werden kdnnen, ohne dass dies im Rahmen des neuen, verschul-
* densbegrenzenden grundgesetzlichen Regime Berticksichtigung fidndes. lm Zeitraum vom
1.1.2011 bis zum 31.12.2019 diirfen die Lénder nach Mafigabe der geltenden landesrechtli-
chen Regelungen noch {ibergangsweise von den Vorgaben des neuen Art. 109 GG abweichen
(vgl. 143d Abs. 1 Satz 3 GG). Die Haushalte der Linder sind in diesem Zeitraum jedoch so
aufzustellen, dass im Haushaltsjahr 2020 die Vorgaben des Art. 109 Abs. 3 Satz 5 GG (keine
strukturelle Nettoneuverschuldung) erfiillt werden (Art.143d Abs. 1 Satz 4 GG).
Ansto zu dieser Regung war, dass sich die bisherigen Vorschriften im Staatsschuldenrecht?,
die die Nettoneuverschuldungsgrenze an die im Haushalt ausgewiesenen Investitionsausgaben
ankniipftens, nicht als wirkungsvoll erwiesens. Die explizite’ Staatsverschuldung von Bund
und Lindern ist in den letzten Jahrzehnten und msbesondere seit der staatlichen Einigung
Deutschlands explosionsartig gestlegem '
Inwieweit diese Neuregelung ein Versto gegen die Ew1gkeltsgarantle des Art. 79 Abs. 3 GG
darstellt, soll vorliegend nicht weiter erdrtert werdens. Der Schleswig-Holsteinische Landtag
hat mit guten Griinden Klage vor dem Bundesverfassungsgericht gegen Art. 109 Abs. 3 GG
n.F. wegen einer Verleizung seiner Budgethoheit und damit der Grundsétze des Art. 79 Abs. 3
GG erhoben. Solange das Bundesverfassungsgericht die Verfassungsnorm des Art. 109 Abs. 2
GG aber nicht fiir verfassungswidrig erklért, ist die Norm als derzeit geltendes Verfassungs-
recht auch von den Landesparlamenten und Landesregierungen zu beriicksichtigen.

L Ghler, DVBL 2009, 8.1265 (1271).

2 Rechtlich selbststindige Sondervermdgen sind von den Regelungea von vornherein grundbauhch nicht erfasst.

3 Kritisch dazu Kbe, in: Maunz/ Diirig (Begr.), GG-Kommentar, Loscblattsammlung, Art.143d, Rn.1Z2; Koriprh, JZ 2009, 5.72%

(733); Tappe, DOV 2009, 5.881 (888L). _

4 Hiffing, Staatsschuldenrecht, 1993. : .

5 Die,,Goldene Regel” der Staatsverschuldung, vgl. Tappe, DOV 2009, 8.881 (882).

6 BVerfGE 119, 96 (142); Wieland, ZSE 2008, 8. 204 (218); Ohler, DVBL 2009, $.1265 (1268).

7 Ausgeblendet bleiben soli die implizite bzw. ,,prospektive Staatsverschuldung”, die sich z.B. ans den anwachsenden Versor-
‘ gungslasten: exgibt.

8 Berliz, SachsVBI 2010, 5.53 (53).

9 Stellungnahme Lorenz-von-Stein-Institut in der 16. Wahlperiode.
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Schliellich soll auch nicht auf die in der Zusammenschau mit Art. 109 Abs.3 GG n.F. berech-
tige Frage einer N euordnung der Steuergesetzgebungs und Steuerertragskompetenz emge—
' gangen werden!'”.

Welche Bedeutung die verfassungsrechtlichen Vorschriften fiir die Gestaltungsspielrdume der

. Linder haben, lisst sich anschaulich darsteHen, wenn man sich die Folgen eines vollstdndigen
Unterlassens der Landesverfassungsgesetzgebers und/ oder des einfachen Gesefzgebers zu
den Grenzen der Landeskreditaufnahme vor Augen fiihrt. Dabei ist zwischen der ,,strukturel- .
len* Verschuldung einerseits und der Konjunkturkomponente und ,,Ausnahmeregelung ande-
rerselts zZu d1fferenz1eren

1. Verbot der ,,strukulrellén“ Verschuldung

Bei dem Verbot der ,strukturellen® Verschuldung nach Art. 109 Abs. 3 GG handelt es sich
um eine Durchgriffsnormi, Dies bedeutet, dass Art. 109 Abs, 3.GG nicht nur eine umzuset-
zende Vorgabe enthilt, sondern die Landesstaatsgewalt (einschlieBlich des Landesverfas-
sungsgesetzgebers) unmittelbar, d.h. chne Transformationsakt bindet2. Auf Art. 31 GG, wo-
nach Bundesrecht Landesrecht bricht, kommt es insoweit nicht an; die Durchgriffsbestim-
mung ist gerade dadurch ausgezeichnet, dass sie nicht nur Bundes-, sondern auch Landesrecht
brichts. Wiirde der Landesverfassungsgesetzgeber bzw. einfache Gesetzgeber auf Landesebe-
ne nicht titig, wire die jetzige Regelung in Art. 53 LV nicht mit dem Grundgesetz vereinbar
und somit nichtig®. Da es sich bei der Landesverfassung aber um die Grundnorm des Landes
handelt, erscheint es angemessen, diesen Umstand zu vermeiden’s. Weiterhin ist zu beachten,
dass bei Nichteinhaltung der grundgesetzlichen Vorgaben, also auch bei abweichender Um-
setzung einer ,,Schuldenbremse in der Landesverfassung, diese je nach Art der Ausgestal-
tung ebenfalls nichtig sein kann'¢. Zu beachten ist dabei, dass das strikte Verschuldungsverbot
fiir die Lander erst ab dem Haushaltsjahr 2020 gilt, Art. 143d Abs. 1 Satz 4 GG. Bis dahin
kénnen die Lander gem. Art. 143d Abs. 1 Satz 3 GG nach Maligabe der geltenden landes-
rechtlichen Regelungen von den Vorgaben des Art. 109 Abs. 3 GG abweichen. Der Hand-
lungsdruck zur Aufnahme einer entsprechenden landesrechtlichen Regelung besteht aber be-
reits jetzt, da die gem. Art. 143d Abs. 2 GG fiir Schleswig-Holstein und anderc ausgewihlte
Bundeslinder in Aussicht gesteliten -Konsolidierungshilfen einen vollstindigen Abbau der
Finanzierungsdefizite bis zum Jahresende 2020 verlangen.

Exkurs Hessen

10 Tappe, Schriftliche Stellungnahme zur Anhérung des Hauptausschusses, des Haushalis- und Finanzausschusses und des
Ausschusses fiir Kommunalpolitik und Verwaltungsstrukturreform des Landrages Nordrhein-Westfalen, verdffentlicht uater:
Stellungnahme 14/3250, 8.15 £; Wernsmany, Stellungnahme zu dem Gesetzesentwurf des Landesregierung ,,Gesetz zur Ande-
rung der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen (Artikel 83)°, veréffentlicht unter: gte]lungnahmc 14/ 3273, S12 ff.

11 Berfi, SichsVBL2010, 553 (56); Stellungnahme Lorenz-von-Stein-Tnstitut, 8.2,

12 Nierbans, in: Sachs (Hrsg), Grundgesetzkommentar, 5. Aufl. 2009, Art.28 Rn.4, mit Beispielen.

15 Fine nicht ganz unerhebliche Meinung in der Literatu stellt zuf Att. 31 GG ab. Die Rechtsfolgen sind jedoch identisch, so
dass dieser Umstand letztlich dahinstehen kann.

W Chrisr, NVwZ 2009, S.1333 (1334).

15 Wernsmann formuliert es wie folgt: ,,Der Stellung der Landesverfassung als Rahmenordnung wiirde das Stehenlassen ,toten
Rechts™ jedoch nicht gerecht.”, (Fn.10), S.11.

16 Bei den Auswirkungen wird stets vorausgesetzt, dass die Grundgesetzinderung des Are.109 GG nicht fir verfassungswidrig
erklart wird.
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‘Eine mit der Féderalismusreform I vergleichbare umfassende Neuordnung des staatlichen
Haushaltsrechts ist mit der Neufassung des Art. 109 GG im Jahr 1967 und der nachfolgen-
den Anderung der Art. 109 Abs. 3, 110, 112-115 GG im J ahr 1969 verwirklicht worden.
Daraufhin hat die Mehrzah! der Linder die Kreditbegrenzungsregel von dem Erfordernis des
,.auBerordentlichen Bedarfs* auf dic Investitionsgrenze umgestellt und Ausnahmen zur Ab-
wehr einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts zugelassen. Lediglich Bayern,
Hessen und Hamburg haben noch die ,.alte’” deckungsbezogene Regelung beigehalten®. Der
Staatsgerichtshof des Landes Hessen ist anschlielend davon ausgegangen, dass die verpflich-
tenden Vorgaben in Art. 109 Abs. 2 GG a.F. die ,,Auslegung des Art. 141 Satz 1 HV derge-
stalt [beeinflussen], dass auch Erfordernisse des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts einen
auBerordentlichen Bedarf begriinden kénnen®». Soweit sich die neuen Inhalte.im Wege der
Auslegung in die ,,alte” Verfassungsvorschrift ,hineinlesen” lassen, ldsst sich der Verfas-
sungstext halten. Fiir die Anderungen im Rahmen der Foderalismusreform II erscheint ein

- solches Vorgehen aber sehr bedenklich?. Abgesehen von der nicht mehr zulissigen ,,Investi-
tionsgrenze* lassen sich die bestehenden Ausnahmeregelungen zur Abwehr einer Storung des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts nicht als Vorschrift 1.5.d. Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG
verstehen, die eine ,,Regelung zur im Auf- und Abschwung symmetrischen Beriicksichtigung
der Auswirkungen einer von der Normallage abweichenden konjunkturellen Entwicklung™ '

enthalten®.

2. Konjunkturkomponente und wAusnahmeregelung*

Soweit das Grundgesetz den Lindern ausnahmsweise Verschuldensmoglichkeiten erdifnet,
sind dagegen Regelungen des Landes erforderlich. Art. 109 Abs. 3 Satz 2 und Satz 5 GG, die
den Rahmen der ausnahmsweisen Verschuldensmoglichkeiten der Lander vorgeben (konjunk-
turschwankungsbedingte Verschuldung und N otlagenkredite), verlangen eine landesrechtliche
Regelung. Gibt es eine solche landesrechtliche Ausgestaltung nicht, sind den Lindern zukiinf-
tig ausnahmsweise Kreditaufnahmen verschiossen». Dabei ist es nicht zwingend erforderlich,
diese Ausnahmetatbestinde vollstéindig oder in den Grundziigen in der Landesverfassung auf-
zunchmen®. Auf Bundesebene sind gewisse Details bereits in Art. 115 GG normiert worden®.
Somit besteht ausfiillungsbediirftiger Ausgestaltungs- und Konkretisierungsraum bei den
Lindern insbesondere hinsichtlich:

- Des Begriffs der Kreditaufnahme. Hierbei wird der Landesgesetzgeber erwigen mils-
sen, ob solche Finanzierungsvorginge, die formal keine Kreditaufnahme darstellen,
wohl aber zu langfristigen Belastungen fithren, der Kreditaufnahme gleichgestellt
werden. Dies gilt insbesondere mit Blick auf ,,sale-and-lease-back” Geschifte sowie
bestimmte Ausgestaltungen von PPP-Projekten, die dhnlich der Kreditaufnahme Zu-

17 Gesetz vom 8.6.1967 BGBL I, 5.581.

I8 Gesetz vom 12.5.1969, BGBL I, 5.357.

¥ Nachweise bei Tappe, Das Haushaltsgesetz als Zeitgesctz, Berlin 2008, 5.262.

20 HessStGH, Urteil vom 12.12.2005, P.5:.1899, NVwZ-RR 2006, 5.657 (639).

A Tappe (Fn10), 8.8,

2 So fiir die konjunkturellen Ausnahmen auch Chrl, NVwZ 2009, 51333 (1335).

B Kpristh, Schrftliche Stellungnahme zur Anhoming des Hauptausschusses, des FMaushalts- und Finanzausschusses und des
Ausschusses fiir Kommunatpolitik und Verwaltungsstrukturreform des Landtages Nordrhein-Westfalen, verdffentlicht unter
Steflungnahme 14/3202, 8.5; Wermmann (Fn.10), S.11.

2 Starr vieler Berdity, SichsVBL. 2010, 8.53(57), Seiker, JZ 2009, 8.721 (722),

25 Ablehnend, Koriath (Fn.23), 8.5; grundsitzlich begriiBend Kxgbe, Stellungnzhme zn dem Gesetzesentwurf des Landcszegiemng
,Gesetz zur Anderung der Verfassung fir das Land Nordrhein-Westfalen (Artikel 83)%, verdffentlicht unter Stellungnahme
14/3206, S.6.
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kunftsbelastungen darstellen konnen. Regelungsspielrdume bestehen auch bei den
am 31.12.2010 bereits bestehenden Kreditermiichtigungen fiir bereits eingerichtete
Sondervermdgen, Art. 143d Abs. 1 Satz 2 GG. -

~ Der niheren Anleitung der symmeirisch konjunkturbezogenen Nettoneuverschuldung,
so mit Blick auf die Berechnung der jeweiligen Neuverschuldungsobergrenze; dabei
konnte (und sollte) das Landesverfassungsrecht freilich weitergehende einfachrechtli-
che Regelungen vorsehen”. Allerdings ist der Jandesverfassungséindernde Gesetzgeber
oder der einfache Gesetzgeber auf Landesebene nicht an das gebunden, was der Bund
in Art. 115 GG fiir scinen eigenen Rechtsraum an Grundregeln aufgestellt hat. Eine
Anlehung an die Bundesregelung hitie jedoch den Vorteil, dass das Land vom Recht-
sanwendungs- und Rechtsfortbildungsprozess auf Bundesebene profitieren und sich

etwa an entsprechenden Normauslegungen in der — auch judlkatwen Praxis orientie-

ren konnte.

- Der Sicherstellung der tatsachhchen Emhaltung der konjunkturbezogenen Kreditober-
grenze, so beispielsweise durch die Einrichtung eines Kontrollkontos und die Ausges-
taltung einer Riickfilhrungsverpflichtung bei Uberschreitung eines bestimmten
Schwellenwertes (vgl. Art.115 Abs. 2 Satz 4 GG).

- Der Definition des Begriffs der auBergewohnlichen Notsituation bzw. deren verfah-
rensrechtliche Feststellung i.S. von Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG (vgl. Art. 115 Abs. 2
Satz 6 GG: Beschluss der Mehrheit der Mitglieder des Bundestages) und der Konkre-
tisierung der nach Art. 109 Abs. 3 Satz 3 GG erforderlichen Tilgungsbestimmung
(vgl. Art. 115 Abs. 2 Satz 7 und 8 GG: Der Beschluss ist mit einem Tilgungsplan zu

“verbinden; die Riickfithrung hat binnen eines angemessenen Zeitraum zu erfolgen).

- Des zeitlichen Vorziehens des strukturell ausgeglichen Haushalts, also eine Verschér-

fung des Art. 143d Abs. 1 Satz 3 und 4 GG. Eine solche MaBnahme erscheint jedoch
vor dem Hintergrund der bestehenden Belastungen des Landeshaushalts als wenig rea-
listisch und sinnvoll.

Allerdings. ist nochmals zu betonen, dass das Verbot der strukturellen Neuverschuldung kei-
nen Spielraum erdffnet und selbst dann Wirkung entfaltef, wenn es lan-
des(verfassungs)rechtlich nicht geregelt ist. '

3. Kommunale Ebene

Die Beriicksichtigung der kommunalen Ebene wirft zundchst die Frage auf, ob deren Ver-
schuldung in die zukiinftige Verschuldensgrenze des Landes eingebunden werden muss. Die-
se Frage wird unterschiedlich beantwortet®. In der Gesetzesbegriindung heifit es: ,.Dieser {sc.
Art.109 Abs. 3 Satz I GG] bezieht sich auf den Haushalt des Bundes und die jeweiligen
Haushalte der Linder; eine Einbezichung etwaiger Defizite von Sozialversicherungen und
Gemeinden bei der Haushaltsaufstellung in die Regelung wiirde sowohl inhaltlich als auch in

26 Vgl. Korfoth, (Fn.23}), 8.5.
T Kube Fn.25), 85.
% gl nur Korioth, |7, 2000, $.729 (731); Seilr, JZ. 2009, 8.721 (723); Chriot, NVwZ 2009, 5.1333 (1338),
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der zeitlichen Abfolge unerfiillbare Informationsanforderungen an die Aufstellung der Haus- -
halte von Bund und Lindern stellen.“» :
Diese Begriindung ist jedoch nicht zweifelsfrei und auch keine bindende Verfassungsinterpre-
“tation®. Dennoch sprechen zahlreiche Argumente gegen die Auffassung, dass Art. 109 Abs. 3
GG die Gemeinden umfasst. Zwar normiert Art. 106 Abs. 9 GG, dass als Einnahmen und
Ausgaben der Linder auch die Einnahmen und Ausgaben der Gemeinden (Gemeindeverbin-
de) gelten, jedoch bezieht sich diese Aussage ausdriicklich nur auf Art. 106 GG (,,im Sinne
dieses Artikels*). Zudem bestitigt Art. 106 Abs. 9 GG letztlich nur die Zweistufigkeit der
Finanzverfassung, die - aus Sicht des Bundes — einen Durchgriff anf die Gemeinden zu ver-
meiden versucht. Die grundsitzliche finanzwirtschaftliche Zugehorigkeit der Gemeinden zu
den Landern begriindet insoweit keine unmittelbare Verpflichtung der Kommunen. Sie be-
griindet vielmehr eine Verpflichtung des Landes, die ,Fmanzverfassung der Kommunen zu
regeln und fiir diese Verantwortung zu tragen?.

Somit erscheint es denkbay, dass sich die ,,Schuldenbremse® in der Landesverfassung zu Un-
“gunsten der Kommunen auswirkt, indem das Land sich zukiinftig seiner Haushaltsprobleme
zu Lasten der Kommunen entledigen kénntes. Denn auch der Finanzausstattungsanspruch der
. Gemeinden und Gemeindeverbinde gegeniiber dem Land nach Art. 49 Abs. 1 LV besteht
letztlich nur ,,im Rahmen seiner finanziellen Leistungsfahigkeit . Allerdings besteht zusitz-
licher Schutz der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie durch das aufgabenbezogene Kon-
nexitdtsprinzip in Art. 49 Abs. 2LV.

Finanzverfassungsrechtlich ist dem zwar entgegenzuhalten, dass ,.finanzielle Leistungstihig-
keit* bei richtiger Lesart ohnehin nicht auf aufgenommenen Krediten beruhen kann, sich an
der Leistungsfihigkeit des Landes im Sinne von Art. 49 LV also durch den neuen Art. 109
Abs. 3 GG nichts #ndern sollte. Die Praxis diirfte sich gleichwohl weniger an der Leistungs-
denn vielmehr an der faktischen Zahlungsfihigkeit orientieren — die durch Art. 109 Abs. 3
GG n.F. in der Tat eingeschrinkt wirds,

Rechtliche Bindungen in Bezug auf die Verschuldung der Kommunen ergeben sich jedoch
mittelbar aus Art. 109 Abs. 2 GG. Dieser verpflichtet Bund und Lénder zur Einhaltung der -
.Maastricht-Kriterien aus Art. 126 AEUV (Art.104 EUV). Da die europiischen Defizitkrite-
rien auch die kommunalen Gebietskérperschaften erfassen, ergibt sich hieraus eine Verpflich-
tung des Landes, eine iibermifBige Verschuldung der Kommunen zu verhindern?s.

I1. Gesetzesentwiirfe/ Anderungsantrige

Vor diesem Hintergrund sind die Entwiirfe/ Anderungsantrige der einzelnen Fraktionen zu
bewerten.

2 BT-Drs. 16/12410,8.10 £

¥ So ganz deutlich Koriozh, (Fn.23), S.6.

3 Tappe (Fn.10), 8.18; a.A. Koriorh, (Fn.23), 8.6; Wernsmann, (Fa.10), 8.15.

2 Tupe (Fn.10), $.18; im Ergebais auch Kube (Fn.25), 8.7; Seiler, ]7 2009, S.721 (723 Fn.16); Christ, NVwZ 2009, $.1333
(1338); Wernsmann, (Fn.10), 8.15; Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbinde Nordrhein-Westfalen, Stellung-
nahme 14/3262, 8.1 £.; Bade, Stellungnahme 14/ 3275, 8,1; Blankart, Stellungnahme 14/ 3215, 8.5

3 Diese Befiirchtung wird fast einhellig geteilt, vgl. nur Koriosh, (. 23), 8.7; Kube, (Fn.25), $.7; Tappe, (Fn.10), 5.20.

3 So Grath, in: Casper/ Ewes/ Nolte/ Waack (Hrsg), Verfassung des Landes Schleswig-Holstein, Art.49 Rn.11.

3 Kabe, (n.25), S.7. .

36 BT-Drs. 16/12418, 8.11: ,,Die Verantwortung des Bundes fiir Defizite der Sozialversicherungen bzw. der Lander fiir Defizite
der Haushalte der Gemeinden und Gemeindeverbénde mit Blick auf die gesamtstaatlichen Vorgaben des europiischen Stabi-
fitits- und Wachstumspaktes bleiber davon unberihit™. Allerdings handelt es sich bei den Verschuldungsgrenzen im natio-
nalen Recht und im EU-Recht um ,getrennt voneinander anzuwendende Regelungsregime™ (BVerfGE 119, 96 (146); Obéer,
DVBL 2009, 5.1265 (1269).
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1. Gesetzentwurf der Fraktionen von CDU und FD?, Drs. 17/ 193

Der Gesetzesentwurf der CDU/FDP-Fraktionen lehnt sich an die Formulierungen des Grund-
gesetzes an. Anders als im Gesetzesentwurf der Landesregierung in Nordrhein-Westfalens’
wird nicht der Weg einer Verweisung in das Grundgesetz gewdhlt, was aus Griinden der
Rechtsklarheit und Dogmatik grundsitzlich zu begriifen ist. Aufgrund der teilweisen wort-
gleichen Ubemahme der grundgesetzlichen Bestimmungen entspricht dieser Entwurf den
bundesverfassungsrechtlichen Vorgaben. Die konjunkturschwankungsbedingte Verschuldung
und die Notlagenkredite sind in Art. 53 LV Entwurf (LV-E) vorgesehen und teilweise im De-
tail geregelt (vgl. Art. 53 Abs. 3 Satz 1 LV-E ,,Mehrheit der Mitglieder des Landtages 9. Nach
Art. 53 Abs. 4 LV-E regelt das Niahere ein Gesetz.

Art. 59a LV-E sieht eine Ubergangsfrist vor, die ebenfalls Art. 143d Abs. 1 GG entspricht.

2. Gesetzesentwurf der Fraktion der SPD, Drs. 17/ 186

Danach soll das Kreditfinanzierungsverbot in Art. 53 Abs. 2 LV-E normiert werden. Das in
Art. 109 Abs. 3 GG abgebildete ,,.Dreikomponenten-Modell**#wird i{ibernommen, wobei de-
taillierte Bestimmungen durch ein Gesetz geregelt werden sollen. Zudem erhilt dieser Grund-
satz erst ab dem Haushaltsjahr 2020 Geltung, vgl. Art. 53 Abs. 2 Satz 2 LV-E. Nach Art. 53
Abs. 2 Satz 5 findet das Kreditfinanzierungsverbot keine Anwendung, soweit und solange
Regelungen des Bundes zu Einnahmeverlusten des Landes oder zu sonstigen Belastungen des
Landeshaushalts fiihren, die nicht anderweitig ausgeglichen werden. Diese Bestimmung wi-
derspricht der Durchgriffsnorm des Art. 109 Abs. 3 GG, die ein Verbot der ,,strukturellen‘
Verschuldung vorsicht und somit ab dem Haushaltsjahr 2020 (bundes-) verfassungswidrig ist.
Solange das Bundesverfassungsgericht die Schuldenbremse des Art. 109 Abs. 3 GG nicht fiir
mit Art. 79 Abs. 3 GG unvereinbar erklirt, hat der Landesverfassungsgeber somit keinen
Spielraum fiir eine derartige Regelung. '

3. Anderungsantrag der Fraktion Biindnis 90/ Die Griinen, Drs. 17/ 205

Der Entwurf der Drs. 17/ 193 soll danach wie folgt gefindert werden:

Einnahmen und Ausgaben sind unter Wahirung einer angemessenen Finanzausstatiung der
Kommunen grundsitzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen.

Soweit damit eine zusitzliche Ausnahme vom Verbot der strukturellen Neuverschuldung be-
griindet werden soll, widerspricht die Formulierung Art. 109 Abs. 3 GG und ist damit ab 2020

(bundes-) verfassungswidrig. Sollte die angemessene Finanzausstattung der Kommunen (und -

des Landes) kiinftig nicht mehr gewihrleistet sein, so bleibt nach der Logik der Schulden-
bremse in Art. 109 Abs. 3 GG den Lindern letztlich nur der Weg von Aufgabenabbau, Auf-
gabenverlagerungen (etwa von den Kommunen zuriick auf das Land) oder die Verdnderung
von Verwaltungsstrukturen (Organisation, Aufgabenerledigungsprozesse). Soll die Regelung
hingegen lediglich zur Wahrung einer auskommlichen Finanzausstattung der Kommunen ver-
pflichten, ohne eine Verschuldungskompetenz zu begriinden, entspricht sie Art. 49 Abs. 1
LV, der den Finanzausstattungsanspruch der Gemeinden und Gemeindeverbiinde gegeniiber
dem Land normiert. Soweit eine Stirkung des kommunalen Finanzanspruchs geplant ist, soll-
te dieser in Art. 49 LV geregelt werden. Denkbar ist auch die Verabschiedung eines nach hie-
siger Auffassung dringend erforderlichen Gesetzes zur Konkretisierung des Konnexitétsprin-

3 Drs. 14/10358 vom 3.12.2009.
38 Obkr, DVBL 2009, 8.1265 (1271).
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zips in Art. 49 Abs. 2 LV, um die vielen praktlschen Anwendungsprobleme des Art. 49 Abs.
2 LV zugunsten der Kommunen zu 1dsen.

Die Ubergangsregelung in Art. 592 LV-E soll um folgende Regelung ergiinzt werden:

.,Unbeschadet der in Satz 2 niedergelegten Verpflichtungen ist es in den Jahren 2011 bis 2019
méglich, bei der Anwendung von Art. 33 Abs. 1 Satz 2 (alt) auch Ausgaben fiir Kindertages-
stitten, Schulen und Hochschulen als Investitionen anzurechnen. Die Landesregierung be-
riicksichtigt bei ihrer Mitwirkung an der Bundesgesetzgebung und an der Europdischen Ge-
setzgebung die Verpflichtung aus Satz 2.

Zweifel konnten bestehen, ob neue landesverfassungsrechtliche Ubergangsregelungen bun-
desrechtlich statthaft sind. Art. 143d Abs. 1 Satz 3 GG n.F. spricht insoweit von den ,,gelten-
den* landesrechtlichen Regelungen, die in der Ubergangszeit abweichen diirfen. In der Geset-
zesbegriindung wird deutlich,.dass damit die ,bisher geltenden*® und nicht die wjeweils gel-
tenden®, d.h. die ggf. neu zu schaffenden landesrechtlichen Vorschriften gemeint sind*. Den-
noch ist der Wortlaut nicht eindeutig und daher sind auch neue Ubergangsvorschriften zulds-
sigh. Weiterhin handelt es sich nicht um eine ,komplett” neue Vorschrift. Es wird lediglich.
normiert, dass Kindertagesstitten, Schulen und Hochschulen als Investitionen anzurechnen
sind. Der Begriff der Investition ist dabei weder in der Bundes- noch in der Landesverfassung
legal definiert2, Zudem wird er selbst im Grundgesetz nicht einheitlich verwendet®, so dass
davon auszugehen ist; dass es sich um einen eigenstindigen, unmittelbar der Verfassung zu
entnehmenden unbestimmten Rechtsbegriff handelt, dessen Auslegung mafigeblich im Hin-
blick auf den Zweck der Verfassungsbestimmung zu erfolgen hat+. Allerdings wird man auf-
grund der unvermeidbaren Prognoseunsicherheit von einer gewissen ,,Bandbreite des Investi-
tionsbegriffs“ss ausgehen miissen. Entscheidender Telos der Verfassungsbestimmung ist, dass
nur bei Investitionen der Zukunftsbelastung durch die Verschuldung ein zukiinftiger Vorteil
_gegeniiber steht*, Die vergleichbare Bestimmung in der sachsen-anhaltischen Landesverfas-
sung wird daher entsprechend kommentiert:

. ..Betrachtet man die Zukunftswirkung, kénnte man nach Sinn und Zweck der Regelung auch
Personalausgaben fiir Forschung und Entwicklung, beispielsweise die Finanzierung auBeruni-
versitirer Forschungsinstitute den Investitionen zuordnen, aber auch die Finanzierung der
Universitéten, ja vielleicht sogar der Schulen.*+

Dass das BVerfG den Begriff der Investitionen enger verstanden und insbesondere ,human
capital aus dem Anwendungsbereich ausgeschlossen hat#, steht dem schon deshalb nicht
entgegen, weil es hierbei maBgeblich auf die Entstehungsgeschichte des Art. 115 Abs. 1 Satz
2 Halbsatz 1 GG und eine Staatpraxis abgestellt hat, die zeitlich weit zuriickliegt und es gera-
de im Zeitalter der auch das Verfassungsrecht durchwirkenden Nachhaltigkeitsdebatte nahe
liegt, jedenfalls bei jiingeren Vorschriften der Landesverfassung von einem gewandelten Beg-

¥ BT-Dss. 16/ 12410, 8.7 u.13.
M So Tappe, Schrifliche Stellungnahme zur Vorbereitung der Anhomng des Haushalts- und Finanzausschusses des Landtages
Nordrhein-Westfalen am 17.9.2009, verdffentlicht: Stellungnahme 14/ 2814, §.7.

1 Sowohl anch Tappe (Fn.10), 8.7.

42 Emwer, m: Caspér/ Ewer/ Nolte/ Waack (Hrsg.), Verfassung des Landes Schieswig-Holstein, Art.53 Rn.22.
43 Siekmann, in: Sachs (Hrsg), Grundgesetzkommentar, 5. Anfl. 2009, Art.115, Rn.35.

 Fuwer, i: Casper/ Ewer/ Nolte/ Waack (Hrsg.), Verfassung des Landes Schleswig-Holstein, Art.53 Rn.22.
$5 BVerfGE 79, 311 (337£, 354).

4 BVerfGE 79, 311 {334).

47 Reich, Verf. LSA 1994, Art. 99 Rn.2.

8 BVerfGE 79, 311 (337).
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riffsverstédndnis auch des jeweiligen Verfassungsgesetzgebers und auch anderen Ansétzen in
der Staatspraxis auszugehen®. '

Somit ist festzustellen, dass der Begriff der Investitionen nicht genau definiert ist und auch
einem gewandelten Verstindnis unterworfen werden kann. Zudem sind BaumaBnahmen
schon nach bisheriger Auffassung Investitionen®. Verfassungsrechtliche Bedenken bestehen
somit nicht; ein derartiges verfassungspolitisches Signal zur Verbindung von finanzverfas-
sungsrechtlicher und inhaltlicher Nachhaltigkeit ist zuldssig und begriilBenswert.

4. Anderungsantrag der Fraktion SSW, Umdruck 17/ 348

Ebenfalls soll Art. 53 Abs. 1 LV-E um die Formulierung ., unter Wahrung einer angemessenen
Finanzausstattung der Kommunen® erweitert werden. Eine derartige Bestimmung ist unzulés-
sig oder {iberfliissig, siche dazu oben II. 3.

Art. 54 LV soll um einen zweiten Absatz erweltert werden:

,,Die Landesregierung darf bei ihrer Mitwirkung an der Bundesgesetzgebung Gesetzeséinde-
rungen, die zu Mindereinnahmen im Landeshaushalt fithren, nur dann zustimmen, wenn zeit-
gleich haushaltsrelevante Mehreinnahmen im Landeshaushalt in mindestens gleicher Hohe
durch bundesrechtliche Regelungen beschlossen werden. Hieriiber ist dem Landtag jeweils
umgehend Bericht zu erstatten.”

Gegen diese Bestimmung bestehen erhebliche bundesverfassungsrechtliche Bedenken. Eine
Mitwirkung der Landesregierung an der Bundesgesetzgebung erfolgt durch den Bundesrat.
Dazu fiihrt das Bundesverfassungsgericht aus:

,Der Bundesrat ist ein Verfassungsorgan des Bundes. Dieses kollegiale Organ "besteht” aus
Mitgliedern der Landesregierungen (Art. 51' Abs. 1 GG); es wird nicht "aus den Léndern ge-
bildet"; Art. 50 GG umschreibt nur zutreffend die Funktion dieses Bundesverfassungsorgans,
wenn es dort heifit: "Durch den Bundesrat wirken die Lénder bei der Gesetzgebung und Ver-
waltung des Bundes mit". Diese Mitwirkung wird aber Kraft der Entscheidung der Bundesver-
fassung nur durch die Mitglieder der Landesregierungen vermittelt. Die Rechtsstellung der
Mitglieder des kollegialen Organs "Bundesrat” griindet im Grundgesetz. Dieses hat das vor
allem auf dem Gedanken der Reprisentanz des Landesstaatsvolks beruhende Senatsprinzip
gerade nicht verwirklicht, sondern sich fiir das Bundesratsprinzip entschieden, d.h. fiir eine
Vertretung der Landesregierungen in diesem féderativen Bundesorgan.*s.

Folgen hat dies insbesondere fiir die Weisungsgebundenheit der Bundesratsmitglieders2. Un-
bestritten ist zunichst, dass Bindungen des Stimmverhaltens aufgrund von Volksbefragungen
und Volksabstimmungen in den Landern unzulissig sinds. Gleiches gilt wohl auch fiir die
Weisung durch die Landesparlamentes oder durch die Landesverfassung®. Die Gegenauffas-

4 Ewer, in: Casper/ Ewer/ Nolte/ Waack (Hrsg.), Verfassung des Landes Schleswig-Holstein, Art.53 Rn.23; Sfben, SichsVBL.
2002, 5.13 (17 £)..

50 Vgl § 13 Abs.3 Nn.2 LHO.

31 BVerfGE 8, 104 (120).

52 Korioth, in: v.Mangoldt/ Klein/ Starck (Hrsg.), Grundgesetzkommentar Bd.2, 5. Aufl. 2005, Art.51 Ra.2.

3% BVerfGE 8, 104 (121); Rebbers, in: Sachs (Hrsg), Grundgesetzkommentar, 5. Aufl. 2009, Art. 31, R 11; Preroth, in: Jazass/
Pieroth- (Hrsg.), Grundgesetzkommentar, 10 Aufl. 2009, Art.51, Ro.6; Mawrg, in: Maunz/ Diirig (Begr.), GG-Kommentar,
Loseblattsammlung, Art.31 Rn. 14

5 BVerfGE 8, 104 (120£); 106, 310 (334).
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sung mdchte ein Weisungsrecht des Parlaments gegentiber der Landesregierung oder unmit-
telbar gegeniiber den jeweiligen Mitgliedern des Bundesrates zulassen, sofern es hierfiir lan-
desverfassungsrechtliche Grundlagen gibtss. Denn aufgrund der Konzentration der Gesetzge-
bung beim Bund und die damit einhergehende ,,Depossierung der Landtage™s, ist dieser Be-
deutungsverlust dadurch zu kompensieren, dass die Landesparlamente durch Weisungen mehr
Einfluss auf der Ebene des Bundesrates crhalten. Diese Position ist verfassungsrechtlich je-
doch #uBerst problematisch. Dies hiingt weniger mit dem Grundsatz der Gewaltenteilung in
den Lindern zusammens, da im Rahmen ihrer Verfassungsautonomie die Linder Gestal-
tungsspielriume im Verhiltnis von Regierung und Parlament haben. Vielmehr durchbriiche es
die bundesstaatliche Kompetenz: Die Legislative der Lander erhielte Einfluss auf die Wil-
lensbildung im Bund — insbesondere auf die Gesetzgebung des Bundes -, was jedoch aufier-
halb der Aufgaben und Zustindigkeiten der Landesparlamente liegt. Das Grundgesetz sieht
explizit vor, dass der Bundesrat ans den Mitgliedern der Regierungen der Lénder besteht (vgl.
Art. 51 Abs. 1 GG). Zudem liefe das Recht der Landesregierungen, die Mifglieder des Bun-
desrates zu bestellen und abzuberufen leer, wenn nicht auch die Weisungsbefugnis fiir das
Abstimmungsverhalten in ihren Hénden lage®. Somit sind Weisungen in der Landesverfas-
sung gegeniiber der Landesregierung, die das Verhalten im Bundesrat bestimmen, nach der-
zeitigem (Bundes-)Verfassungsrecht unzulissig.

Unberiihrt von dieser Frage bleibt jedoch die Verantwortlichkeit der Landesregierung gegen-
iiber den Landesparlamenten fiir ihr Stimmverhalten.

Art. 55 Abs. 1 LV soll um ein Konzept zum Abbau der Neuverschuldung und zum Schulden-
abbau erginzt werden, welches von der Landesregierung vorzulegen ist. Der Landesrech-
nungshof soll dem Landtag und der Landesregierung dariiber berichten. Verfassungsrechtli-
che Bedenken bestehen diesbeziiglich nicht.

Prof. Dr. Utz Schliesky : Maximilian Tallich

3 Korioth, i v’\/izmgoldt/ Kleir/ Starck (Hrsg.), Gmndgeqetzkommentar Bd.2, 5. Aufl., 2005 Art.51 Rn.25; Rebbers, in Sachs
{Hrsg,), Grandgesetzkommentar, 5. Aufl. 2009, Art. 51, Ra.11; Linck, DVBL 1974, 8861 (863); Krurzseh, DOV 1975, 5.109

(112).

35 Arpdi, VBIBW 1986, $.416 (416f); differenzierend Heyer, Der Staat 21 (1982}, 5.191 (195): Landesverfassungsrecht konne
vorschreiben, dass die Landesregierung ,,vor einer die Gesetzgebungskompetenz des Landesparlaments becihrenden Grund-
gesetzanderung dessen Stellung einholt und im Bundesrat entsprechend dieser Stellungnahme abstimmt™.

5 Rowow, DOV 1970, 22 (26).

8 AA. Kratzsoh, DOV 1975, 8,109 (112).

3 Koroth, in: v.Mangoldt/ Klein/ Starck (Hrsg,), Grundgesetzkommentar Bd.2, 5. Aufl, 2005, Art.51 Rn.25.

60 Robbers, in Sachs (Hrsg.), Grundgesetzkommentar, 5. Aufl. 2009, Art. 51, Rn.11.

6 BVerfGE 8, 104 (121); Midkr, DOV 1993, S.103 {104).




