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Schuldenbegrenzung nach Artikel 115 GG

Sehr geehrter Herr Bundesminister,

Anlass dieses Briefes, den der Beirat mehrheitlich am 7. Dezember verabschiedet hat, ist die Aufforde-
rung des Bundesverfassungsgerichtes an den Gesetzgeber in seinem Urteil vom 9. Juli 2007, die Staats-
verschuldung wirksam zu begrenzen: ,,Die dynamisch angewachsene Verschuldung in Bund und Léndern
hat gegenwiértig bereits einen verbreitet als bedrohlich bewerteten Stand erreicht. Das Regelungskonzept
des Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG hat sich als verfassungsrechtliches Instrument rationaler Steuerung und

Begrenzung staatlicher Schuldenpolitik in der Realitét nicht als wirksam erwiesen.*

Der Beirat mochte Thnen in diesem Brief einen Vorschlag unterbreiten, wie Artikel 115 GG, der die
Schuldenfinanzierung des Bundes regelt, restriktiver und zugleich justiziabler gefasst werden kdnnte. Der
Vorschlag erfolgt in Kenntnis des 2003 in der Schweiz eingefiihrten Budgetverfahrens einer ,Schulden-
bremse’, das auch der wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen unterstiitzt, sowie
einer Variante dieses Verfahrens, die der Sachverstindigenrat in seinem Gutachten ,,Staatsverschuldung

wirksam begrenzen vom 12. Mérz 2007 fiir den Bund und die Lénder entwickelt hat.
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sete2vons  Motivation flir den Beiratsvorschlag ist Einfachheit und Transparenz. Er hat drei Elemente:

Q)
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3)

Materieller Budgetausgleich. — Ausgaben diirfen grundsitzlich nur durch ordentliche Einnahmen wie
Steuern, Gebiihren und Gewinne, aber nicht durch Kreditaufnahme finanziert werden. Eine Sonder-

regelung fiir staatliche Investitionen ist nicht mehr vorgesehen.

Finanzierung der automatischen Stabilisatoren. — Abweichend vom materiellen Budgetausgleich
soll zur Finanzierung konjunkturell bedingter und sonstiger iiberraschender Einnahmeausfélle und

Mehrausgaben auf Schwankungsreserven und/oder Kreditaufnahmen zuriickgegriffen werden.

Kreditaufnahmeregeln. — Bis zu 5% des Ausgabenvolumens (das entspricht derzeit ca. 0,5% des
BIP) konnen Kredite wie bisher vom Bundestag mit einfacher Mehrheit beschlossen werden. Fiir da-
riiber hinausgehende Kredite ist die qualifizierte Mehrheit von Drei-Flinfteln der Mitglieder des
Bundestages erforderlich. Die daraus entstehende Neuverschuldung muss nach maximal vier Jahren

wieder getilgt worden sein.

Konkret schlidgt der Beirat die folgende Neufassung des Artikels 115 GG vor:

(1) Die Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder sonsti-
gen Gewiihrleistungen, die zu Ausgaben in kiinftigen Rechnungsjahren fiithren konnen (Kredite),
bediirfen einer der Héhe nach bestimmten oder bestimmbaren Ermdichtigung durch Bundesge-

setz.

(2) 'Mit einfacher Mehrheit konnen Kredite in Hihe von bis zu 5 v.H. der Ausgaben des Bundes
aufgenommen werden. *Eine dariiber hinausgehende Aufnahme von Krediten bedarf einer Mehr-
heit von drei Fiinfteln der Mitglieder des Bundestages. *Kredite sind innerhalb der folgenden drei

Haushaltsjahre in gleichen Raten zu tilgen.

Begriindung

Im folgenden soll der Vorschlag kurz begriindet werden. Eine ausfiihrliche Begriindung wird in einem

Gutachten des Beirats folgen.

Absatz 1 Satz 1 ist unveréndert. Er bestimmt wie bisher, dass jegliche Kreditaufnahme einer gesetzlichen

Erméchtigung bedarf und in ihrer Hohe nachvollziehbar begrenzt sein muss.

Der bisherige Absatz 1 Satz 2 und Satz 3 werden gestrichen. Satz 2 liel Kredite zur Abwehr einer Sto-

rung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts zu. Satz 3 verwies auf das Stabilitdts- und Wachstums-

gesetz. Der Erméchtigung im bisherigen Absatz 2 bedarf es nicht mehr, durch Bundesgesetz Ausnahmen

fiir Sondervermoégen des Bundes zuzulassen.



sete3von 8 Stattdessen ldsst Absatz 2 Satz 1 der vorgeschlagenen Neufassung zu, dass Kredite fiir besondere Ereig-
nisse aufgenommen werden. Dies schliet Konjunktureinbriiche ebenso ein wie einmalige aulergew6hn-

liche Ereignisse (z.B. eine Bankenkrise oder eine Naturkatastrophe).

Die automatischen Stabilisatoren sollen voll zur Entfaltung kommen. Fiir den Bundeshaushalt bedeutet
dies auch bei sinkenden Steuereinnahmen und konjunkturell bedingten Mehrausgaben (vor allem fiir das

Arbeitslosengeld II) eine Verstetigung der sonstigen Ausgaben.

Dafiir sind zum einen Schwankungsreserven vorgesehen. Die Mittel der Schwankungsreserven diirfen nur
fiir die Finanzierung der automatischen Stabilisatoren verwendet werden. Zudem muss es Auffiillregeln
geben, die z.B. nach dem Vorbild der Schwankungsreserve der Gesetzlichen Rentenversicherung ausges-

taltet werden konnen. Das Néhere soll im Haushaltsgrundsitzegesetz geregelt werden.

Zum anderen ist Kreditaufnahme mdoglich, jedoch wird die Hiirde dafiir hoher als bisher gelegt. Lediglich
fiir Kredite bis zu 5% des Ausgabenvolumens geniigt wie bisher eine einfache Mehrheit. Jede dariiber
hinausgehende Neuverschuldung bedarf einer qualifizierten Mehrheit der Mitglieder des Bundestags.
Dadurch wird eine {iberméBige Kreditaufnahme erschwert. Eine Bundesregierung, die sich ihre Entschei-

dungsfreiheit erhalten will, muss eine Schwankungsreserve ansammeln.

Absatz 2 Satz 3 bestimmt zudem, dass der Bund spétestens zum Ende des auf das Jahr der Kreditaufnah-
me folgenden Haushaltsjahres mit der Riickzahlung beginnt und dass er den Kredit spitestens in drei glei-

chen Jahresraten tilgt. Die Dauer der Kreditaufnahme betrégt also maximal vier Jahre.

Damit wird im Gegensatz zur bisherigen Anbindung an das unscharf definierte gesamtwirtschaftliche
Gleichgewicht und den ebenso schwierig zu bestimmenden Begriff der investiven Ausgaben ein transpa-
renter und damit justiziabler Tatbestand geschaffen. Ein fortdauerndes Revolvieren des Kredits, d.h. eine
dauerhafte Finanzierung der Tilgung durch neu aufgenommene Kredite, ist im Ergebnis zwar moglich.
Wenn der noch nicht getilgte Rest 5% des Ausgabevolumens iibersteigt, ist aber auch dafiir die qualifi-

zierte Mehrheit von drei Fiinfteln erforderlich.

Der Beiratsvorschlag ldsst bewusst offen, ob sich eine Regierung fiir den Aufbau einer Schwankungsre-
serve entscheidet oder einen Kredit aufnimmt. Ubersteigt der Kredit 5% des Haushaltsvolumens, greifen
aber zwei sich gegenseitig ergdnzende Auflagen, ndmlich die Verabschiedung durch den Bundestag mit
einer Drei-Fiinftel-Mehrheit und der vorab definierte Riickzahlungsmodus. Sinn dieser Auflagen ist deren
priventive Wirkung. Sie sollen die Ausgabendisziplin befordern und den Bund dazu bewegen, eher Uber-

schiisse zu erwirtschaften, als Kredite aufzunehmen.

Im Unterschied zur bisherigen Regelung sieht die Neufassung des Art. 115 GG nicht mehr vor, dass In-
vestitionen generell durch Schuldenaufnahme finanziert werden diirfen. Das entspricht der Regelung der
Schweizer Schuldenbremse und den Verschuldungsregeln des europiischen Stabilitéts- und Wachstums-
paktes (,,close to balance or surplus‘). Ausschlaggebend fiir diese Neuregelung ist die Unschérfe des Beg-

riffs der ,,staatlichen Investitionen*: Der derzeit im Haushaltsgrundsitzegesetz festgelegte Investitions-
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seite4vons  begriff ist aus zwei Griinden 6konomisch nicht tragfdhig. Erstens ist die Trennung zwischen staatlichen
Investitionen und staatlichem Konsum ebenso wie die Definition der Sachinvestitionen im Haus-
haltsgrundsitzegesetz weitgehend willkiirlich. Aus 6konomischer Sicht kdnnten viele Ausgabenarten vom
Straf3enbau liber das BAF6G bis hin zur dulleren Sicherheit als Investitionen betrachtet werden; immer
konnten zukiinftige Generationen profitieren. Es ist allerdings problematisch, solche intergenerativen
Verteilungserwadgungen punktuell einzubringen, zumal aufgrund der anstehenden demographischen Ver-
schiebung das Umlagesystem der Altersversorgung die nachfolgende Generation ohnehin schon in erheb-
lichem Maf3e zu Gunsten der heute aktiven Generation belastet. Zweitens stellt das Haushaltsgrundsétze-
gesetz auf die Bruttoinvestitionen ab, wihrend bei ordnungsgeméBer Bilanzierung Abschreibungen abzu-

ziehen wiren.

Abweichend von der Schweizer Schuldenbremse und dem Vorschlag des Sachverstindigenrates verzich-
tet der Beirat auf ein Ausgleichskonto. Dadurch entfallen die Schwierigkeiten bei dessen Berechnung und
die Notwendigkeit einer Vielzahl von Ausnahmeregelungen. Beide wiirden zu groBer Intransparenz fiih-
ren, da die Bewertungsspielrdume von Gesetzgeber und Verwaltung grof3 sind. Dies mindert den Anreiz,
Defizite zu vermeiden. Beispielsweise ist die Festsetzung, wann eine ,,Rezession® eintritt, von 6kono-
metrischen Schétzverfahren wie z.B. dem Hodrick-Prescott-Filter abhingig, die methodisch bedingt aus-

gerechnet die jeweils jlingste Entwicklung nicht zuverléssig abbilden konnen.

SchlieBlich spricht sich der Beirat entgegen dem Vorschlag des Sachverstindigenrates dafiir aus, Kredit-
aufnahme fiir Ausgaben, die die Folgen von Natur- und sonstige Katastrophen mildern sollen, und Kre-
ditaufnahme fiir Ausgaben, die die Folgen einer Rezession mildern sollen, gleich zu behandeln; d.h., sie
sollten ab einer gewissen Grenze der gleichen qualifizierten Mehrheit der Mitglieder des Bundestages

bediirfen.

Der Beirat begreift seinen Vorschlag als eine notwendige nationale Ergdnzung der ohnehin bestehenden
3%-Regel des Stabilitdts- und Wachstumspaktes der Europdischen Gemeinschaft. Was die Verschuldung
der Bundesldnder angeht, weist der Beirat auf die Empfehlungen seines Gutachtens ,,Zur finanziellen

Stabilitat des deutschen Foderalstaates® vom 24. Mai 2005 hin.

Mit stets freundlichen Griifien
verbleibe ich Thr

:%x\” {/’Q G

\
Prof. Axel Borsch-Supan, Ph.D.

Vorsitzender des Beirats



Seite 5 von 8

Mitglieder des Wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie

Prof. Axel Borsch-Supan, Ph.D. (Vorsitzender)

Direktor des Mannheimer Forschungsinstituts Okonomie und Demographischer Wandel
Professor fiir Makrokonomik und Wirtschaftspolitik

an der Universitit Mannheim

Prof. Dr. Christoph Engel (Stellvertretender Vorsitzender)
Direktor am Max-Planck-Institut zur Erforschung von Gemeinschaftsgiitern und

Professor fiir Rechtswissenschaften

an der Universitdt Bonn

Prof. Dr. Hermann Albeck
Em. Professor fur Volkswirtschaftslehre
an der Universitit Saarbriicken

Prof. Dr. Peter Bernholz

Em. Professor fiir Nationalokonomie,
insbesondere Geld- und AuBBenwirtschaft,
an der Universitit Basel

Prof. Dr. Norbert Berthold
Professor fiir Volkswirtschaftslehre an der
Bayerischen Julius-Maximilians-Universitét in Wiirzburg

Prof. Dr. Charles B. Blankart
Professor fir Wirtschaftswissenschaften
an der Humboldt-Universitit zu Berlin

Prof. Dr. Dres. h.c. Knut Borchardt
Em. Professor fiir Wirtschaftsgeschichte und
Volkswirtschaftslehre an der Universitdt Miinchen

Prof. Dr. Friedrich Breyer
Professor fiir Volkswirtschaftslehre,
an der Universitdt Konstanz

Prof. Dr. Claudia M. Buch
Professor fiir Wirtschaftstheorie,
insbesondere Geld und Wéhrung,
an der Universitét Tiibingen

Prof. Dr. Ernst Diirr
Em. Professor fiir Volkswirtschaftslehre
an der Universitéit Erlangen-Niirnberg

Professor. Dr. Hans Gersbach
Professor fiir Wirtschaftspolitik
Center of Economic Research at ETH Ziirich, Schweiz



sete6von8  Prof. Dr. Jiirgen von Hagen
Professor fiir Volkswirtschaftslehre
an der Universitdt Bonn
Leiter des ZEI Bonn

Prof. Dietmar Harhoff, Ph.D.

Professor fiir Betriebswirtschaftslehre

Vorstand des Instituts fiir Innovationsforschung,
Technologiemanagement und Entrepreneurship
an der Ludwig-Maximilians-Universitidt Miinchen

Prof. Martin Hellwig, Ph.D.

Direktor am Max-Planck-Institut zur Erforschung von Gemeinschaftsgiitern und
Professor fiir Volkswirtschaftslehre

an der Universitit Bonn

Prof. Dr. Dr. h.c. Helmut Hesse

Prasident der Landeszentralbank in der Freien Hansestadt
Bremen, in Niedersachsen und Sachsen-Anhalt i.R.
Honorarprofessor fiir Volkswirtschaftslehre

an der Universitét Gottingen

Prof. Dr. Otmar Issing
Mitglied des Direktoriums der Européischen Zentralbank i.R.
Frankfurt/Main

Prof. Dr. Eckhard Janeba
Professor fiir Finanzwissenschaften und Wirtschaftspolitik
an der Universitdt Mannheim

Prof. Dr. Giinter Knieps

Direktor des Instituts fiir Verkehrswissenschaft

und Regionalpolitik; Wirtschaftswissenschaftliche Fakultdt der
Albert-Ludwigs-Universitit Freiburg

Prof. Dr. Wernhard Mdschel
Professor fiir Biirgerliches Recht,
Handels- und Wirtschaftsrecht
an der Universitéit Tiibingen

Prof. Dr. Manfred Neumann
Em. Professor fiir Volkswirtschaftslehre
an der Universitét Erlangen-Niirnberg

Prof. Dr. Manfred J.M. Neumann

Professor fiir Wirtschaftliche Staatswissenschaften,
insbesondere Wirtschaftspolitik,

an der Universitdt Bonn

Prof. Dr. Regina Riphahn
Professor fiir Volkswirtschaftslehre
an der Universitit Erlangen-Niirnberg



sete7vons  Prof. Dr. Albrecht Ritschl
Professor fiir Wirtschaftsgeschichte
an der Humboldt-Universitit zu Berlin

Prof. Dr. Dr. h.c. mult. Helmut Schlesinger
Président der Deutschen Bundesbank i.R.
Honorarprofessor an der Deutschen Hochschule fiir
Verwaltungswissenschaften Speyer

Prof. Dr. Monika Schnitzer
Professor fir Volkswirtschaftslehre
an der Ludwig-Maximilians-Universitdt Miinchen

Prof. Dr. Horst Siebert

Em. Prasident des Instituts fiir Weltwirtschaft
Professor fiir Theoretische Volkswirtschaftslehre
an der Universitat Kiel

Prof. Dr. Olaf Sievert

Prisident der Landeszentralbank in den

Freistaaten Sachsen und Thiiringen, Leipzig i.R.
Honorarprofessor an der Universitit des Saarlandes

Prof. Dr. Dr. h.c. Hans-Werner Sinn

Prasident des Ifo-Instituts Miinchen

Professor fiir Nationalokonomie und Finanzwissenschaft
Universitit Miinchen

Prof. Dr. Manfred E. Streit

Em. Wissenschaftliches Mitglied

des Max-Planck-Instituts zur Erforschung
von Wirtschaftssystemen in Jena

Prof. Dr. Roland Vaubel
Professor fir Volkswirtschaftslehre
an der Universitit Mannheim

Prof. Achim Wambach, Ph.D.
Professor fiir wirtschaftliche Staatswissenschaften
an der Universitit zu Koln

Prof. Dr. Christian Watrin
Em. Professor fiir wirtschaftliche Staatswissenschaften
an der Universitiat Koln

Prof. Dr. Carl Christian von Weizsicker
Em. Professor fiir Volkswirtschaftslehre
an der Universitat zu Koln

Prof. Dr. Dr. h.c.mult. Hans F. Zacher

Em. Professor fiir 6ffentliches Recht an der Universitit Miinchen,
Wissenschaftliches Mitglied des Max-Planck-Instituts fiir
ausldndisches und internationales Sozialrecht in Miinchen



Seite 8 von 8

Ruhende Mitgliedschaften

Prof. Dr. Dr. h.c. mult. Wolfgang Franz
Prasident des Zentrums fir

Européische Wirtschaftsforschung Mannheim
Professor fiir Volkswirtschaftslehre

an der Universitdt Mannheim

Prof. Dr. Eberhard Wille
Professor fiir Volkswirtschaftslehre und Finanzwissenschaft
an der Universitdt Mannheim



