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Vorwort der Herausgeber

Der vorliegende Band kann den tiefen Einschnitt, den die Coronakrise bedeutet,
nur in ersten Andeutungen verarbeiten. Gleichwohl hat die Pandemie bereits spiir-
baren Niederschlag in den Landerberichten gefunden, die sich zwar auf die Lan-
deshaushalte 2019 beziehen, aber ohne die dramatische fiskalische Wende des
Frithjahrs 2020 schon nicht mehr erzéhlbar sind. Die Krise hat die Grundsatzdis-
kussion iiber Form und Methode, die der Autorenkreis der Landerberichte seit zwei
Jahren fiihrt, aufs Neue belebt. Viele der hergebrachten finanzpolitischen und fi-
nanzwissenschaftlichen Gewissheiten, Grundséitze und Theoreme miissen ihre Er-
klarungskraft und Handlungsrelevanz in der wirtschaftlichen Katastrophe neu er-
weisen.

Die COVID-19-Pandemie war und ist auch flir unsere Autorinnen und Autoren
ebenso Bedrohung wie Belastung. An der Qualitét ihrer Beitrdge haben sie keine
Abstriche gemacht, trotz rabiat erhdhter beruflicher Anforderungen, eines neuen
familidren Alltags, neuer Verkehrsformen und neuer Arbeitsweisen, die in kiirzes-
ter Zeit bewdltigt werden mussten. Dabei tiberschattet die Sorge um die Angeho-
rigen und Mitmenschen vielfach das Ringen um eine neue Normalitét.

Der plétzliche Tod von Finanzminister Dr. Thomas Schifer hat die Fachgemeinde
weit tiber Hessen hinaus bertihrt und erschiittert. Er war an der fachlichen Entwick-
lung und an der lebendigen Diskussion auf ermutigende Weise interessiert. An der
Présentation des Jahrbuchs 2018 beteiligte er sich mit einem Beitrag zur erfolgrei-
chen Kommunalentschuldung in Hessen. Schéfer zdhlte zu den wichtigsten Im-
pulsgebern fiir die Haushaltspolitik in den Landern und war auch fuir uns ein ge-
suchter Gesprachspartner. Wir werden ihn nicht vergessen.

Das Jahrbuch fur 6ffentliche Finanzen wandelt sich mit dieser Ausgabe zum Peri-
odikum, das halbjahrlich erscheinen wird. Mit diesem Schritt reagieren wir auf den
wachsenden Zuspruch, den das Jahrbuch als interdisziplindrer Publikationsort fiir
Fragen der offentlichen Finanz- und Haushaltswirtschaft in der Bundesrepublik
erfahrt. Wir hoffen damit auf eine noch stirkere Prasenz der Beitrdge in den ein-
schldgigen Wissenschaftsdatenbanken und Bibliothekskatalogen, damit sie die
fachliche Beachtung finden, die ihnen aufgrund ihrer Aktualitét und Praxisorien-
tierung zusteht.

Dass dieser Band trotz widriger Zeitumsténde termingerecht und aktuell vorliegt,
ist eine bemerkenswerte Leistung aller Beteiligten. Wie in den Jahren zuvor wurde
der Startschuss mit unserem jéhrlichen Workshop in Leipzig gegeben. Zu danken
ist wiederum dem bewihrten Team in Leipzig, Katharina Gefner, Philipp Glinka
und Dr. Mario Hesse, fiir dic immer anspruchsvoller werdende technische



Betreuung der Manuskripterstellung. Der Deutschen Bundesbank danken wir fiir
die groBziigige finanzielle Unterstiitzung.

Prof. Dr. Martin Junkernheinrich | Prof. Dr. Stefan Korioth
Prof. Dr. Thomas Lenk | Dr. Henrik Scheller | Dr. Matthias Woisin
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A. Landerhaushalte 2019:
Ohne Applaus auf dem Siegertreppchen

Als im Februar 2020 die Corona-Pandemie? auch Deutschland erreichte, geriet vie-
les ins Wanken, was bis dahin fest gefiigt erschien. Schlagartig war wieder die
Politik gefragt und die volle unbeschrinkte Kraftentfaltung des Gemeinwesens.
,,Unbegrenzte Kredite*?, ausgehend von Bayerns Erklirung der Notlage nach der
Schuldenbremse, GrenzschlieBungen, staatliche Unternehmensbeteiligungen,
Ausweitung von Kurzarbeit, Steuerstundungen ohne Zinslast — die Palette wurde
tiglich groBer. Noch bevor die erste Ausgangsbeschrankung in Kraft trat, wurde
auf breiter Front angekiindigt, die Grundregel der Schuldenbremse zu durchbre-
chen. Fast alle Lander — mit Ausnahme Thiiringens — reklamierten die Ausnahme-
regeln zur Kreditaufnahme binnen weniger Tage.* Im Bund reichte die Kanzler-
mehrheit fiir die Notlagenregel, die ihm einen Nachtragshaushalt einschlieBlich
Garantien im Gesamtvolumen von fast einer halben Billion € erlaubte. Bereits
Mitte Mirz zeichnete sich auf Landerseite ab, in den Haushalten fiir 2020 und 2021
mehr als 55 Mrd. € bereitzustellen und zusitzlich Biirgschaften im Volumen von
rd. 63 Mrd. € zu iibernehmen — als Anfang und Auftakt zur Krisenbewiltigung.’
In einer weltweiten Krise, die folgenreicher wirken konnte als die Finanzkrise
2009, endete Anfang 2020 fur die offentlichen Haushalte in Deutschland das
knappe Jahrzehnt ihrer Rehabilitation, in der sie ihre Beweglichkeit zurtickerlang-
ten. Das soll uns nicht hindern, das letzte Jahr der alten Zeit in unserer Haushalt-
schronik der deutschen Lander zu wiirdigen, in dem zwar alle Landeshaushalte den
Ausgleich erreichten und ihren Platz auf dem Siegertreppchen einnahmen, aber der
Applaus am Ende fehlte.

Denn im letzten Jahr vor dem Inkrafttreten der Schuldenbremse in den Léndern
erfiillte sich eine Idee, die zehn Jahre zuvor noch als reine Vision gelten musste:
Landerhaushalte, in denen die Ausgaben regelhaft ohne Kreditaufnahme bestritten
werden konnen! 2019 erzielten die Lander mit einem positiven Finanzierungssaldo

2 Am 27.02.2020 richtete die Bundesregierung einen Krisenstab ein.

3 ,.Es gibt keine Grenze nach oben bei der Kreditsumme, die die KfW vergeben kann*, sagte Scholz.
L, Wir haben gesagt, das soll unbegrenzt sein.” Die Bundesregierung taste sich nicht langsam heran,
sondern sage von vornherein jede Hilfe zu. ,,Wir legen alle Waffen auf den Tisch.“ https://www.ta-
gesschau.de/wirtschaft/coronakrise-wirtschaft-103.html 13.03.2020.

4 Das Thiiringer Kabinett hat sich statt auf einen Nachtragshaushalt auf die Errichtung eines Son-
dervermogens im Umfang einer knappen Milliarde aus Landes- und Bundesmitteln verstindigt
und leitete dem Landtag Formulierungshilfen fiir ein entsprechendes Gesetz zu. FM Thiiringen:
L, Thiiringer Kabinett beflirwortet Errichtung eines Sondervermégens in Héhe von 970 Mio. Euro
zur Finanzierung der Auswirkungen der Corona-Krise.*; PM v. 14.04.2020.

5 Angaben nach unver6ffentlichter Landerumfrage der ZDL mit Stand v. 19.03.2020.
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von 13,6 Mrd. €° den dritthchsten Uberschuss seit 2017. Die Lander durften sich
am Ziel wihnen, die Schuldenbremse vielfach problemlos und entspannt einhalten
zu kénnen.

Aus dem Tiefpunkt des Jahres 2009, als die Landerhaushalte mit -27 Mrd. € in die
roten Zahlen abgestiirzt waren, konnten sich die Lénder in einer kontinuierlichen
Bewegung herausarbeiten. Schon 2013 verzeichneten sie erstmals einen positiven
Saldo und seit 2017 erwirtschaften sie zweistellige Uberschiisse. Die positiven Sal-
den der Lander seit 2013 addieren sich auf insgesamt 55 Mrd. €. Bis einschlieBlich
2018 nutzten die Lander ihre Uberschiisse fiir ein deutliches Absenken ihrer Schul-
denstinde und setzen inzwischen in zunehmendem Malle den Akzent auf Investi-
tionen sowie auf die Sanierung der Gemeindehaushalte. Der stichtagsbezogene
Schuldenstand fiel auch deswegen zum Ende 2019 erstmals seit 2015 nicht unter
den Stand des Vorjahres. ,,/n der Abwdigung, mehr zu tilgen oder mehr zu investie-
ren, bin ich fiir Investitionen.* erklérte etwa die Finanzministerin Schleswig-Hol-
steins, MONIKA HEINOLD.”

Die Lander konnten ihre haushaltspolitischen Erfolge in einem schwécher werden-
den wirtschaftlichen Umfeld erzielen. Das Wachstum des Bruttoinlandsprodukts
(BIP) war mit 0,6 % das schwichste seit 2014 und lag deutlich unter dem Durch-
schnitt der letzten zehn Jahre (1,3 %). Schon seit Jahren wachsen jedoch die Steu-
ereinnahmen schneller als die Wirtschaft, wie der Blick auf die Steuerquote zeigt.
Seit 2010 ist sie trotz einer Vielzahl von Steuerentlastungsgesetzen von 21,3 % des
BIP bis 2017 bereits auf beachtliche 23,3 % angestiegen.® Fiir die 6ffentlichen
Haushalte brachten auch die iibrigen Rahmenbedingungen Riickenwind fiir gute
Ergebnisse. So ging die bundesweite Arbeitslosenquote 2019 jahresdurchschnitt-
lich um 0,2 Prozentpunkte weiter zuriick auf 5 %. Die Zinsbelastung der Haushalte
der Lander nahm um 10,0 % gegeniiber dem Vorjahr erneut ab und betrug nur noch
10,3 Mrd. €. Die Inflationsrate sank weiter auf 1,4 %. In diesem Umfeld verzeich-
nete auch der Bund mit einem Uberschuss von 13,5 Mrd. €, den er vollstindig sei-
nen Riicklagen zufiihrte, ein solides Ergebnis. In der Abgrenzung der ESVG belief
sich der Uberschuss des Bundes auf 20,1 Mrd. € und gesamtstaatlich auf
49,8 Mrd. €. Daraus leitet sich die Uberschussquote nach den Maastrichtkriterien
von +1,4 % des BIP ab (2018: +1,9 %)°. Die Schuldenstandsquote sank auf 59,2 %
des BIP!? und damit erstmals seit Anfang des Jahrhunderts wieder unter die 60 %-
Grenze des Maastricht-Abkommens.

Destatis PM Nr. 57 v. 25.02.2020 / in Abgrenzung der ESVG.
PM FM-SH v. 10.01.2020 zum vorldufigen Abschluss 2020.
BMF Steuerquoten im internationalen Vergleich.
Destatis PM Nr. 57.
0 BMF: Staatsschuldenquoten im internationalen Vergleich; Monatsbericht Febr. 2020.

— 0 00 3
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Wirtschaftlich war 2019 tiberwiegend ein unauffélliges Jahr, das den vorhandenen
Trend mit etwas abgeschwichter Dynamik fortsetzte. So erreichte der Export ge-
geniiber dem Rekordwert des Vorjahres nochmals eine Steigerung, allerdings mit
+0,8 % bei geringerer Wachstumsrate. Mit einem Plus von 266,2 Mrd. € lag der
Uberschuss der Leistungsbilanz ebenfalls iiber dem Vorjahreswert (246 Mrd. €)."!
Gleichzeitig ging der AuBlenwert des Euro jahresdurchschnittlich auf 1,12 USD
(2018: 1,18 USD; 2009: 1,39 USD) weiter zuriick. Deutschland stiitzt seinen Ex-
porterfolg damit u.a. auf eine Wiahrung, die gegeniiber der US-Wihrung seit 2009
fast ein Fiinftel ihres Wertes verloren hat. Erst zum Jahresende wurden kritische
Signale vor allem aus der Autoindustrie und ihren Zulieferern deutlicher vernehm-
bar: Fiir den Dezember 2019 wurde fiir das produzierende Gewerbe ein Riickgang
gegeniiber dem Vorjahresmonat von 6,8 % ermittelt.!? Stiitze des Wachstums war
2019 erneut der Binnenkonsum.

Die Wachstumserwartungen waren urspriinglich etwas hoher. So begriindete der
Sachverstandigenrat noch im November 2018 in seinem Jahresgutachten 2019 ein
Wachstum von 1,5 %. Die Bundesregierung nahm diese Erwartung zwei Monate
spéter im Jahreswirtschaftsbericht 2019 auf 1 % zuriick. Die Landerhaushalte wa-
ren jedoch weit vorsichtiger geplant und rechneten fiir 2019 im Soll noch mit ei-
nem Defizit von 1,1 Mrd. €. Wie in den Vorjahren legten die Lander ihren Haus-
halten eine zurtickhaltende Einnahmeerwartung zugrunde, die auf der langen Linie
von der Steuerschédtzung und absehbaren Steuerrechtsanderungen gestiitzt wurde.
Noch zwei Dekaden vorher war es iiblich, mit einer hohen Erwartung am langen
Ende die Finanzplanung zu entspannen. Indes hat sich das Bild gedreht: Als mit
der Mai-Schétzung 2015 erstmals das Jahr 2019 auf das Radar der Schétzer ge-
langte und damit das Inkrafttreten der Schuldenbremse in greifbare Nihe riickte,
wurde die Einnahmeerwartung noch um rd. 20 Mrd. € niedriger geschitzt als es
sich dann im Ergebnis zeigte. Seit Jahren ist die Schétzlinie so den tatsdchlichen
Steuereinnahmen hinterhergelaufen und hat damit die planerische Basis fuir die
Uberschussergebnisse der 6ffentlichen Haushalte gelegt.

Viele Faktoren sind fiir die verbreitete Zuriickhaltung und Vorsicht bei der Haus-
haltsplanung der Lander verantwortlich. Besonders gewichtig ist zweifellos das
Inkrafttreten der Schuldenbremse, die ab 2020 das Ende der Neuverschuldung der
Lénder regulieren sollte. Mit ihrer Einfithrung ging die Abschaffung des Finanz-
planungsrates einher und damit auch ein Wandel im Selbstverstindnis der 6ffent-
lichen Haushaltsgestaltung. Thr wurde — bis zur Corona-Krise — keine wesentliche
Rolle mehr bei Entwicklung und Gestaltung der Volkswirtschaft beigemessen, wie

11 Destatis PM Nr. 39 v. 07.02.2020 https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2020/02/
PD20_039_51.html.
12 Destatis PM 38 v. 07.02.2020.
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sie noch im Stabilitdts- und Wachstumsgesetz formuliert worden war. Das Heils-
versprechen von Steuersenkungen hatte auf Landerseite an Attraktivitit spiirbar
verloren. Zudem hat der Ubergang in eine nahezu zinslose und inflationsfreie Wirt-
schaft dazu beigetragen, die bis dahin fest gegriindeten Wirkungszusammenhénge
geradezu als Trugbilder erscheinen zu lassen. Nicht zuletzt sind die Krisenerfah-
rungen der Jahre 2001-05 und 2009-11 noch priasent genug, um die Planungen ge-
nerell unabhéngiger von aktuellen Schiatzungen und damit unpolitischer zu ma-
chen. In diese Richtung deutet etwa das sogenannte Steuertrendverfahren, das in
Hamburg der Planung zugrunde gelegt wird. Auch das — fiir AuBenstehende kaum
nachvollziehbare — Produktionsliickenverfahren zur Konjunkturbereinigung, von
dem Aussagen zum strukturellen Defizit abgeleitet werden, ist ein Ausdruck fiir
die technische Immunisierung der Haushaltspolitik der letzten Dekade. Was aus
der offentlichen Wahrnehmung von Haushaltspolitik des letzten Jahrzehnts — bis
zum Eintritt der Corona-Krise — bleibt, ist die 6ffentliche Ablehnung von Staats-
schulden und die gleichzeitige Forderung nach 6ffentlichen Investitionen, meist
illustriert mit dem Zustand der Deutschen Bahn und des StraBenwesens. '3

Doch in dem mit Vorsicht gezogenen Rahmen suchten die Lander nach einer ex-
pansiven Linie, mit der sie sowohl Versdumnisse der Vergangenheit autholen als
auch Impulse fiir die regionale Entwicklung setzen konnen. So hatten sie ihre ei-
genen Sachinvestitionen um 12,3 % ggii. dem Vorjahr auf 8,4 Mrd. € gesteigert
und die laufenden Zahlungen an die Gemeinden um 4,6 Mrd. € (+5,1 %) auf
94 Mrd. € erhoht. Auch die Personalausgaben zogen 2019 mit +4,9 % ggii. dem
Vorjahr deutlich an und lagen oberhalb der Steigerung der bereinigten Ausgaben
(+3,9 %), aber noch rd. 2 Mrd. € unter dem Soll.

Der Anstieg der Personalausgaben im Jahr 2019 um 6,3 Mrd. € auf 136 Mrd. €
findet seine Ursachen sowohl in den Tarifabschliissen, die zumeist mindestens
wertgleich in den Beamtenbereich tibertragen wurden, als auch in der allm#hlichen
Ausweitung des Personalbestandes. Die Lander verlieBen damit ihren Pfad einer
durchaus restriktiven Personalentwicklung aus Zeiten der Konsolidierung. Nicht
selten hatte dieser die Leistungsfahigkeit der Verwaltungen geschwécht. Zudem
hat die lange Zeit so nicht erwartete Entwicklung der Einwohnerzahl den Perso-
nalbedarf insbesondere der Lander erhéht. Mit einem Anstieg von 81,8 (2009) auf
83 Mio. Einwohner (2019) ist zumindest voriibergehend das Ende der strecken-
weise hysterischen Diskussion um die Demographie verbunden. Einen Nachholef-
fekt konnte man auch beim laufenden Sachaufwand beobachten, der im Mittel um
1,6 Mrd. € (+4,4 %) zulegte und in den meisten Landern deutlich dartiber lag. Die
Zinsausgaben von nur noch 10,3 Mrd. € fordern zu historischen Vergleichen

13 Zur Diskussion der Schuldenbremse im Deutschen Bundestag s.u.
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heraus: 1989 hatten die elf Lander der alten Bundesrepublik héhere Zinslasten
(10,7 Mrd. €) als alle sechzehn im Jahre 2019.

Der Anstieg der Investitionen wird im Vergleich zum Vorjahr wegen des Sonder-
effekts HSH-Nordbank (2018 rd. 5 Mrd. € und 2019 rd. 900 Mio. €) in Hamburg
und Schleswig-Holstein nicht auf den ersten Blick sichtbar. Bayern leitete zudem
saldenneutral 1,23 Mrd. € an Osterreich weiter aus dem Vergleich der Bayern LB
zur Hypo Alpe Adria bzw. der Heta-Abwicklung'®. Bereinigt um diese Effekte
wird ein erfreulicher Anstieg der investiven Ausgaben der Lénder um 9,5 %
(+3,5 Mrd. €) ggii. dem Vorjahr sichtbar.'> Auch die Dieselaffiire der deutschen
Automobilhersteller hinterlie3 2019 wieder ihre Partikelspur in den Landeshaus-
halten. Nachdem 2018 besonders Bayern und Niedersachsen von Strafzahlungen
profitiert hatten, nahmen 2019 in Baden-Wiirttemberg die Gebiihreneinnahmen
durch Strafgelder um 1,2 Mrd. € zu.

L Steuerkraft und Finanzausgleich

Der Landerfinanzausgleich 2019 wird nach dem Willen der Ministerprasidenten
der letzte seiner Art sein. Ab 2020 greifen die Anderungen der Finanzverfassung,
die den Ausgleich als Bestandteil der Umsatzsteuerverteilung neu organisieren.
Auffillig am vorldufigen Ergebnis 2019 ist zunéchst das ggii. Vorjahr leicht riick-
laufige Ausgleichsvolumen von 11,16 Mrd. € (2018: 11,4 Mrd. €). Leichte Mehr-
belastungen von Bayern und Hamburg, eine kréftige Entlastung von Baden-Wiirt-
temberg (2018: 3,0 Mrd. €; 2019: 2,43 Mrd. €) und eine deutlich héhere Zah-
lungspflicht fiir Hessen (2018: 1,6 Mrd. €; 2019: 1,9 Mrd. €) bestimmen das Bild
auf der Seite der Zahlerlinder. Marginal sind dagegen die Anderungen bei den
Empfiangern, zu denen nach wie vor auch Nordrhein-Westfalen z&hlt. Unveridndert
ist damit auch die maBgebliche Transferwirkung in die neuen Lander einschlie3-
lich Berlin.

Auch der Riickblick auf den Beginn der Dekade offenbart wenig Uberraschendes.
Das Ausgleichsvolumen ist proportional zur Ausgleichsmesszahl, d.h. zum Auf-
kommen der relevanten Steuern, mitgewachsen. Hervorzuheben bleibt, dass der
Bund planmiBig seine So-BEZ-Zahlungen an die ostdeutschen Lénder von
9,5 Mrd. € (2009) auf 2,1 Mrd. € (2019) zuriickfiihrte. Die Bundeserginzungszu-
weisungen sind insgesamt von 8,4 Mrd. € (2018) auf 7,6 Mrd. € (2019) gefallen,

14 https://www.derstandard.de/story/2000099283493 /kaerntner-hypo-bayern-zahlt-oesterreich-1-
23-milliarden-zurueck.

15 So auch der Befund der ZDL: Vorldufige Abschliisse der Landerhaushalte 2019 v. 18.2.2020
(nicht veréffentlicht).
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sodass der Bund im letzten Jahr des Ausgleichs hier noch eine knappe Milliarde
Entlastung erfahren hat.

Beim Eintritt in die neue Ausgleichswelt kann man festhalten, dass der so oft als
intransparent, kompliziert und ungerecht gescholtene Landerfinanzausgleich bis
zuletzt stabil funktioniert hat und seinerseits das hervorgebracht hat, was sein Ziel
war: Eine gewisse Stabilitit fiir die Landerhaushalte.

1I. Wahlen

Mit einer Reihe bedeutender Wahlentscheidungen brachte das Jahr 2019 vor allem
die koalitionstragenden Kréfte im Bund — Union und SPD — in Bedrédngnis. Die
Wabhlen zum européischen Parlament am 26. Mai 2019 zeigten die grundlegenden
Trends mit deutlichen bis starken Verlusten fiir Union und SPD, sehr starken Ge-
winnen fiir die Griinen sowie einer beachtlichen Zunahme der AfD an.'
Gleichzeitig mit der Europawahl standen in Deutschland auch die bremische Biir-
gerschaft sowie in zahlreichen Landern die Kommunalvertretungen zur Wahl.!” In
Bremen verlor die Koalition aus SPD und Griinen ihre Mehrheit und bedurfte des-
halb der Unterstiitzung der Linken zur Bildung eines neuen Senats. Der bisherige
Biirgermeister CARSTEN SIELING (SPD) tibernahm die politische Verantwortung
fur diese Niederlage und gab die Fihrung am 15. August 2019 an ANDREAS
BOVENSCHULTE (SPD) ab. In diesem Zuge folgte DIETMAR STREHL (Griine) als
Finanzsenator auf die dienstilteste Finanzministerin Senatorin KAROLINE
LINNERT (Griine).

Nach den Landtagswahlen in Sachsen und Brandenburg am 1. September 2019
erzwangen die dortigen Kréfteverschiebungen in den Landesparlamenten ebenfalls
stiarkere Veranderungen in der Regierungsbildung. In beiden Parlamenten wurde
die AfD zur zweitstirksten Kraft. Ministerpriasident MICHAEL KRETSCHMER
(CDU) musste in Sachsen daher neben der SPD als weiteren Koalitionspartner
auch die Griinen gewinnen, um sich auf eine sichere Mehrheit stiitzen zu kénnen.
Neuer Finanzminister wurde mit der Regierungsbildung am 20. Dezember 2019
HARTMUT VORJOHANN (CDU), der MATTHIAS HAB (CDU) nachfolgte. In Bran-
denburg musste Ministerprisident DR. DIETMAR WOIDKE (SPD) angesichts der
neuen Mehrheitsverhéltnisse im Landtag die Architektur seiner Regierung weitaus
stirker umbauen. Statt mit der Linken bildete er eine Koalition mit CDU und

16 SPD 15,5 % (-11,4 %-Pkt), CDU 28,9 % (-6,4 %-Pkt.), Griine 20,5 % (+9,8 %-Pkt.), AfD 11 %
(+3,9 %-Pkt.).
17 BW, BB, MV, RP, SN, ST, TH, SL sowie in Hamburg die Bezirksversammlungen.
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Griinen, die seit 20. November 2019 die Regierung stellt. Finanzministerin KAT-
RIN LANGE (SPD) 16ste den bisherigen Finanzminister CHRISTIAN GORKE (Linke)
ab.

Die Regierungsbildung in Thiiringen wurde mit dem Ergebnis der Landtagswahl
vom 27. Oktober 2019 zu einem bundespolitischen Drama in mehreren Akten. Die
Koalition aus Linken, SPD und Griinen, auf deren Mehrheit sich Ministerprisident
BoDO RAMELOW (Linke) bis dahin stiitzen konnte, sah sich im Parlament nunmehr
einer Mehrheit aus CDU, AfD und FDP gegeniiber. Die Fortsetzung der Regie-
rungskoalition im Rahmen einer Minderheitsregierung bei Duldung durch die
CDU schien zumindest nicht ausgeschlossen. Die Wahl zum Ministerprasidenten
am 5. Februar 2020 konnte mit einer Stimme Mehrheit — darunter allen Stimmen
der AfD — der erst zu drittem Wahlgang angetretene Abgeordnete THOMAS KEM-
MERICH (FDP) fiir sich entscheiden. Auf den bundesweiten Druck der Offentlich-
keit folgten massive Interventionen der Bundes-CDU, der Bundeskanzlerin sowie
der Parteispitze der FDP, die innerhalb weniger Tage seinen Riicktritt erzwangen.
Im Zuge der dramatischen Auseinandersetzung innerhalb der Union tiber ihre Ab-
grenzung zur AfD und zur Linken gab die Parteivorsitzende ANNEGRET KRAMP-
KARRENBAUER am 10. Februar 2020 ihren Verzicht auf eine Kanzlerkandidatur
bekannt und kiindigte ihren zeitnahen Riickzug vom Parteivorsitz an. Nach unru-
higen Wochen gelang schlieBlich am 4. Mirz 2020 BODO RAMELOW bei Enthal-
tung der CDU im dritten Wahlgang die Wiederwahl als Ministerprasident.

Die Vorginge in Thiiringen werfen ein besonderes Licht auf das Verhéltnis der
Lander, die fiir sich Souveranitit und Staatlichkeit beanspruchen, zum Bund. Die
politische Macht des Zentrums reicht zwar aus, um in der Provinz die Korrektur
einer devianten Ministerprésidentenwahl zu erzwingen, offenbart dabei aber auch
die Bruchkanten, von denen sie ldngst selbst durchzogen ist. Ausgehend von Sach-
sen, Brandenburg und Thiiringen hat sich die AfD in den Wahlen seit 2014 bis
2018 in allen Landtagen etablieren konnen und stellt seit 2017 die drittgréBte Frak-
tion im Deutschen Bundestag. Die Union erkannte darin eine wesentliche Ursache
ihres schwindenden Wihlerzuspruchs (2019 in %-Punkten: TH: -11,7; EU: -7,6;
BB: -7,4; SN: -7,3) und trdgt seit dem Riickzug von DR. ANGELA MERKEL vom
Parteivorsitz 2018 einen Streit um die kiinftige Fithrung und Ausrichtung der Par-
tei aus. Wie in der SPD wird eine Machtperspektive zur Ablosung der ,,GroBen*
Koalition gesucht, die in einer Reihe von Landern ihre Mehrheitsfahigkeit schon
verloren hat. Der zunédchst fiir den 25. April 2020 einberufene ordentliche Bundes-
parteitag der CDU nach Berlin, der die offenen Fithrungsfragen entscheiden sollte,
wurde im Zuge der Corona-Krise zunichst unbestimmt in den Herbst vertagt, um
es schlieBlich beim urspriinglichen Termin im Dezember 2020 zu belassen.
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Fiir die SPD brachte das Wahljahr 2019 so verheerende Verluste, dass sie kaum
mehr als ,,Volkspartei® gelten kann (2019 in %-Punkten.: EU: -11,4; HB: -7,9; BB:
-5,7; SN: -4,6; TH: -4,2). Bereits das Ergebnis der Europawahl fithrte am 3. Juni
2019 zum Riicktritt von ANDREA NAHLES als Bundesvorsitzender der SPD. Nach
einer langen Serie von Kandidatenprisentationen und einer Mitgliederbefragung
wihlte der Bundesparteitag der SPD am 6. Dezember 2019 MdB SASKIA ESKEN
und Finanzminister a.D. NORBERT WALTER-BORJANS zu neuen Parteivorsitzen-
den. Beide hatten sich zuvor als scharfe Kritiker der Groflen Koalition profiliert,
lieBen sich aber im Zuge ihrer Wahl mit einem Leitantrag des Vorstandes auf die
Fortsetzung des Regierungsbiindnisses verpflichten. In Hamburg konnte die SPD,
die sich im Wahlkampf deutlich von der Bundesspitze der Partei fernhielt, in der
Biirgerschaftswahl am 23. Februar 2020 mit einem Ergebnis von 39,1 % dem
Trend noch trotzen, da die Verluste (-6,4 %-Pkte.) auf einem sehr hohen Aus-
gangsniveau eintraten. Sie blieb stérkste Partei. Die CDU kam nur noch auf 11,2 %
(-4,7 %-Pkte.), die FDP scheiterte knapp an der Fiinf-Prozent-Hiirde, wéhrend die
Griinen erhebliche Gewinne (+11,9 %-Punkte auf 24,2 %) verbuchten.

II.  Europiisches Umfeld

Die Wahlen zum Europdischen Parlament im Mai 2019 wurden iiberlagert von
dem Verfahren nach Artikel 50 EUV, mit dem das Vereinigte Konigreich die EU
verlassen wollte. Am Ende nahm die austrittswillige Nation doch an der Wabhl teil,
in der sich wieder Spitzenkandidaten der Parteien um die Nachfolge von JEAN-
CLAUDE JUNCKER als Kommissionsprésident bewarben. Fiir die Christdemokraten
trat der deutsche Abgeordnete MANFRED WEBER (CSU) als Spitzenkandidat der
Européischen Volkspartei (EVP) und fiir die Sozialdemokratische Partei Europas
der Niederldinder FRANS TIMMERMANS an. Bei deutlich gestiegener Wahlbeteili-
gung (50,63 %) bestitigte sich im Ergebnis der europaweite Trend mit Verlusten
fur die Christdemokraten (EVP 174 Mandate (-34)) und die Sozialdemokraten
(S&P 141 Mandate (-38)), die damit ihre gemeinsame Parlamentsmehrheit einbiif3-
ten. Starke Gewinne verzeichneten die Griinen (54 Mandate (+13)) und die rechts-
konservativen Krifte. Als neue starke Kraft mit 108 Mandaten (bzw. 97 post
Brexit) innerhalb des Europdischen Parlaments (EP) positionierte sich mit den
Wahlen zum EP auch die neue Fraktion Renew Europe, in der die ehemalige
ALDE aufging. Dem Vereinigten Ko6nigreich fielen 73 Mandate zu, von denen 27
nach dem Ausscheiden neu verteilt wurden. '8

18 https://www.europarl.europa.eu/germany/de/presse-veranstaltungen/290120-sitzverteilung.
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Nachdem bei einigen der Staats- und Regierungschefs bereits im Vorfeld eine ge-
wisse Skepsis in Bezug auf das Spitzenkandidatensystem vorhanden war, durch-
kreuzten selbige die neue Dramaturgie, da sie sich im Européischen Rat auf keinen
der beiden Spitzenkandidaten einigen konnten und schlieBlich am 2. Juli 2019 —
bei Enthaltung von Bundeskanzlerin DR. ANGELA MERKEL aufgrund koalitionsin-
terner Schwierigkeiten — die deutsche Verteidigungsministerin URSULA VON DER
LEYEN als Kommissionsprisidentin vorschlugen. In diesem Zuge erfolgte auch die
Einigung auf den belgischen Politiker CHARLES MICHEL als Prasident des Europa-
ischen Rates. Er trat sein Amt am 1. Dezember 2019 an. Das Européische Parla-
ment stimmte am 16. Juli 2019 dem Vorschlag zur Wahl der Kommissionsprasi-
dentin mit 383 von 747 Stimmen knapp aber ausreichend zu. URSULA VON DER
LEYEN gewann die Abstimmung nicht zuletzt aufgrund der Zustimmung der Vise-
grad-Staaten (Polen, Ungarn, Tschechien, Slowakei), bei denen sich Zweifel an
ihrer inneren Rechtstaatlichkeit mit hohen Subventionsbediirfnissen verbinden.
Der innenpolitische Streit im Vereinigten Konigreich um seinen Austritt wurde im
Laufe des Jahres 2019 mit wachsender Hérte ausgetragen und fiithrte am 24. Juli
2019 zum Riicktritt der konservativen Premierministerin THERESA MAY, der mit
BORIS JOHNSON ein maBgeblicher Brexit-Beflirworter nachfolgte (,,Get Brexit
Done®). Er konnte eine Neuwahl zum Unterhaus am 12. Dezember 2019 mit einer
klaren Mehrheit der Sitze fiir sich entscheiden. Mit dem 31. Januar 2020 ist der
Austritt wirksam geworden, wenngleich das entsprechende Abkommen noch eine
— einmalig um zwei Jahre verlingerbare — Ubergangsfrist bis zum 21. Dezember
2020 vorsieht. Die Verhandlungen tiber das kiinftige Verhiltnis zwischen EU und
dem Vereinigten Konigreich dirften aufgrund kontrdarer Vorstellungen duferst
schwierig werden; ob ein Abkommen bis Ende des Jahres, wie vom Vereinigten
Konigreich erwiinscht, tatsdchlich erzielt werden kann, ist derzeit offen.

Die EU verliert mit dem Vereinigten Konigreich ihre zweitgrofite Volkswirtschaft
(BIP-Anteil an EU 2018: 15,1 %) und einen wichtigen Netto-Zahler (2018:
6,9 Mrd. €); aus geopolitischer Sicht verliert sie auch eines ihrer beiden permanen-
ten Mitglieder des UN-Sicherheitsrats. Die EU biifit damit nicht nur geopolitisch
sowie in globalen Handelskriegen an Gewicht ein, sondern steht auch vor schwe-
ren inneren Konflikten um die Substitution des ausfallenden britischen Finanzbei-
trages. Ein erster Sondergipfel zum Mehrjdhrigen Finanzrahmen 2021-27 (MFR)
scheiterte erwartungsgemall am 21. Februar 2020 aufgrund zu weit auseinander
liegender Zielvorstellungen. Die Mitgliedstaaten lagen nicht nur in Bezug auf die
Gesamthohe des EU-Haushalts, sondern auch tiber die kiinftige Verteilung der
Mittel fiir die jeweiligen politischen Ziele zu weit auseinander. Soweit der kiinftige
MFR auch reale Kiirzungen bei den Strukturfonds zur Folge hat, werden alle deut-
schen Liander, insbesondere aber die ostdeutschen davon spiirbar betroffen sein.
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Zudem wirft bereits die verspatete Beschlussfassung Probleme auf, wie der Bun-
desrat auch in der Plenarberatung am 12. April 2019 frithzeitig betont hat. Die
Lander kritisierten, dass der Bund nach wie vor keinen eigenen Léndervertreter bei
den Verhandlungen in Briissel zuldsst.!

Der Brexit stellt eine radikale Antwort auf das Spannungsverhéltnis zwischen na-
tionaler Autonomie und dem gewachsenen Regelungsanspruch der europdischen
Zentrale seit dem Vertrag von Lissabon 2009 dar. Die damals vereinbarte Auswei-
tung des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens lasst immer weniger Raum fiir na-
tionale Sonderregelungen im EU-Recht. In allen elf Mitgliedstaaten, in denen 2019
neue Parlamente zu wéhlen waren, lieferte diese Spannung den Grundton der po-
litischen Auseinandersetzung, in der die dominierenden nationalen und rechtskon-
servativen Krifte vielerorts endlich an Grenzen stieen. So ging in Polen die re-
gierende PiS aus den Wahlen am 13. Oktober 2019 zwar gestérkt (+6,0 %-Pkte.)
hervor, sodass sich Premier MATEUSZ MORAWIECKI im Parlament auf eine abso-
lute Mehrheit stiitzen kann. Im Senat hingegen verlor sie ihre absolute Mehrheit
(-13 Sitze) und erreichte damit nicht die angestrebte Verfassungsmajoritit. Im
schwelenden Rechtsstaatskonflikt sicht sich die polnische Opposition an der Seite
der EU-Kommission. Der ungeldste Autonomiekonflikt mit Katalonien be-
herrschte die spanische Innenpolitik auch 2019 und fiihrte nach den Wahlen vom
28. April 2019 bereits am 10. November 2019 zu Neuwahlen. Im Ergebnis gelang
dem Sozialdemokraten PEDRO SANCHEZ (PSOE) trotz leichter Einbuflen die Bil-
dung einer Minderheitsregierung mit der linken Podemos unter Duldung von Re-
gionalparteien. Im Nachbarland Portugal wurden die regierenden Sozialisten in
den Wahlen vom 6. Oktober 2019 mit 36,3 % (+22 Mandate) starkste Kraft, wéh-
rend die Rechtsparteien Verluste erlitten. Die portugiesische Regierung hatte die
von den Geldgebern verordnete Austeritétspolitik in den 6ffentlichen Haushalten
korrigiert und Kiirzungen von Renten und Gehéltern zuriickgenommen. Die Kritik
der EU-Kommission fillt verhalten aus.?’ In Italien mandvrierte sich die rechts-
konservative Lega-Nord unter MATTEO SALVINI selbst aus dem Regierungsbiind-
nis mit der 5-Sterne-Bewegung unter Ministerprasident GIUSEPPE CONTE heraus.
Der parteilose CONTE bildete am 5. September 2019 eine Regierungskoalition aus
der 5-Sterne-Bewegung und der PD, einer Partei der linken Mitte.

An der Spitze der Europdischen Zentralbank 16ste am 1. November 2019 CHRIS-
TINE LAGARDE den langjdhrigen Prasidenten MARIO DRAGHI ab. Mit der ersten
Leitzinsentscheidung der EZB unter ihrer Prisidentschaft im Dezember 2019 be-
lieB sie es bei den bestehenden Nullzinsen. Als Reaktion auf die Corona-Krise

19 Vgl. BR-Plenum 12.04.2019 TOP 29, S. 155 ff. / BR-Drs. 167/18.
20 Vgl. Stellungnahme der Kommission v. 15.01.2020 zur aktualisierten Ubersicht zur Haushaltspla-
nung Portugals (C(2020) 196 final).
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verdffentlichte die EZB am 18. Mérz 2020 das Pandemic Emergency Purchase
Programme (PEPP)?*' zum Ankauf von Anleihen im Umfang von 750 Mrd. €. Zu-
vor lockerte sie die Eigenkapitalvorschriften der Banken.?? Die amerikanische No-
tenbank FED senkte in der ersten Mirzhilfte den Leitzins von 1,75 % in zwei
Schritten auf 0,25 %.

IV.  Finanzstrome im Wissenschaftsbereich

Nachdem im Jahr 2018 die Gemeinsame Wissenschaftskonferenz (GWK) die so-
genannten ,,Kleinen Programme® im Wissenschaftsbereich verabschiedet hatte,
war fiir das Jahr 2019 die Beschlussfassung tiber die ,,Grolen Programme* vorge-
sehen: Der Zukunftsvertrag ,,Studium und Lehre stirken™ zur Verstetigung des
Hochschulpaktes, die vierte Fortschreibung des ,,Paktes fiir Forschung und Inno-
vation fiir die Wissenschaftsorganisationen sowie das Programm ,,Innovation in
der Hochschullehre* als Nachfolge des Qualitédtspakts Lehre. Nach intensiven Be-
ratungen zwischen Bund und Landern in den Gremien der GWK und mehrfachen
Stellungnahmen der Finanzministerkonferenz konnten die streitigen Positionen
zwischen Bund und Léndern in der GWK am 3. Mai 2019 geeint werden. Erstmals
durfte dafiir auch die Finanzseite im Kamingesprich der Wissenschaftsminister
mitberaten. Zur Umsetzung des Zukunftsvertrages stellt der Bund ab 2021 jahrlich
einen Betrag von 1,88 Mrd. € bereit. Ab dem Jahr 2024 erhoht der Bund seine
Mittelbereitstellung auf 2,05 Mrd. € jahrlich. Die Lander beteiligen sich ab 2021
am Programm ,,Innovation in der Hochschullehre*, nachdem der Bund das Vor-
géngerprogramm ,,Qualititspakt Lehre* noch allein finanziert hatte. Hinsichtlich
der Fortschreibung des Paktes fiir Forschung und Innovation konnte der streitige
Punkt der Finanzierungsanteile zwischen Bund und Landern gelost werden, indem
eine Paktlaufzeit von 10 Jahren und eine schrittweise Erhohung der Finanzierungs-
anteile der Lander bis hin zur ,,schliisselgerechten Finanzierung® vereinbart wurde.
Die Wissenschaftsorganisationen erhalten damit von 2021 bis 2030 eine jéhrliche
Steigerung ihrer Zuwendungen um 3 %.

Die Regierungschefs hatten am 6. Juni 2019 tiber das Paket zu befinden. Die GWK
konnte zudem zur Tagung der Regierungschefs im Dezember 2019 ihren Sach-
standsbericht zum 3 %-Ziel fiir die Forschungs- und Entwicklungsausgaben

21 Vgl. dazu den Hinweis von Adam Tooze auf Jan van‘t Klooster: http://dezernatzukunft.org/2020/
03/27/das-pandemie-notfallankaufprogramm-der-ezb-pepp-koennte-ein-historischer-wende-
punkt-sein/.

22 PRESS RELEASE: ECB Banking Supervision provides temporary capital and operational relief

in reaction to coronavirus; 12 March 2020.
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vorlegen.?? Der Bericht belegt, dass im Jahre 2017 das Ziel, mindestens 3 % des
BIP fiir FuE-Ausgaben zu verwenden, erreicht und tiberschritten wurde. Die Fi-
nanzseite, die nur im Anhang zu Wort kommt, hebt hervor, dass dic Angaben das
finanzielle Engagement der Lander (12,7 Mrd. €) stark unterzeichnen, weil u.a. die
Versorgungsausgaben, die kalkulatorischen Mieten und die Steuersubventionen
nicht angemessen berticksichtigt werden.

Wissenschaftspublizistischer Hohepunkt war am 19. Juli 2019 die erstmalige In-
anspruchnahme des neuen Art. 91b GG zur institutionellen Forderung von Hoch-
schulen durch den Bund mit der Bekanntgabe von 11 Hochschulen, die als Exzel-
lenzuniversitdten ausgewéhlt worden waren. Das Programm bewegt jdhrlich
gerade 148 Mio. € und wird gemeinsam vom Bund und dem jeweiligen Sitzland
getragen (75:25).

Die von Studienplatzbewerbern hart umkédmpften Medizinstudienpldtze?* sind
auch Kampfplatz der Standesorganisationen, die durch regelmifBige Verknappung
des Studienplatzangebotes eine einkommensabtrigliche Arzteschwemme zu ver-
hindern trachten. Das traditionelle Instrument der Wahl ist die Approbationsord-
nung, mit der die Studienplatzkosten wirksam gesteuert werden konnen, insbeson-
dere durch Verschirfung des Betreuungsaufwandes fiir die Studenten etwa durch
Herabsetzung der Gruppengrofle am Krankenbett. Im Juni 2019 hatte der Bundes-
rat eine grundlegende Anderung der Verordnung zur Neuregelung der zahnérztli-
chen Ausbildung auf der Tagesordnung, die das Plenum auf Antrag von Nord-
rhein-Westfalen, Niedersachsen und Sachsen zum Anlass nahm fiir einen zwar
hoflich formulierten, in der Sache jedoch geharnischten Protest. Der Bundesrat be-
schriankt die Reform auf den speziellen zahnmedizinischen Teil und ,,fordert die
Bundesregierung auf, in einen Dialog iiber eine Beteiligung des Bundes an den
Folgekosten der gesamten Reform bei gleichzeitigem Erhalt der Studienplatzka-
paczitiiten einzutreten.“?

V. Stabilititsrat und Uberwachung der Einhaltung der Schuldenbremse
Angesichts des positiven, stabilen Umfeldes hatte der Stabilitétsrat fiir besonders

drangende Warnrufe keinen Anlass. Allerdings sah er sich auch nicht veranlasst,
die fortbestehende Verletzung des Haushaltsausgleichs durch Uberschiisse als

23 Materialien der GWK; Heft 67: ,,Steigerung des Anteils der FuE-Ausgaben am nationalen Brutto-
inlandsprodukt (BIP) als Teilziel der Strategie Europa 2020

24 Ein Urteil des BVerfG zur Vergabe von Medizinstudienplitzen fiihrte zur Anderung der Hoch-
schulrahmengesetzes. Vgl. 981 BR-Plenum, 11.10.2019, TOP 5.

25 978. BR-Plenum v. 7.6.2019; BR-Drs. 270/1/19; BR-Drs. 592/17.
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destabilisierendes Ungleichgewicht zu kritisieren. Vielmehr kam er in seiner
19. Sitzung am 18. Juni 2019 zu der Einschétzung, es werde 2019 erneut zu einem
Uberschuss kommen. Er empfahl jedoch, ,,Ausgaben noch stéirker zu priorisieren
und an der Ausgabendisziplin festzuhalten* 2° In seiner 20. Sitzung am 13. Dezem-
ber 2019 stellte der Stabilitéitsrat fest, dass die konjunkturellen Aussichten derzeit
.geddmpft seien, Bund und Lénder setzten ,.gezielte fiskalische Impulse*>’ Trotz
deutlich steigender Investitionsausgaben wiirden die europdischen Vorgaben auch
kiinftig mit Abstand eingehalten. Auffilligkeiten und drohende Haushaltsnotlagen
hatte der Stabilitétsrat nicht zu berichten. Fiir Bremen und Saarland stellte er die
Einhaltung der Sanierungsprogramme fest sowie, dass sie den Weg zur nachhalti-
gen Sanierung der Landeshaushalte ,,erfolgreich eingeschlagen hitten. Den ost-
deutschen Landern konstatierte er auf Grundlage ihrer Fortschrittsberichte fiir das
Vorjahr erneut die vollstdndige zweckgerechte Verwendung der Solidarpaktmittel
des Bundes.

Ab dem Jahr 2020 wird der Beobachtungsauftrag des Stabilitétsrates erweitert. Vor
diesem Hintergrund war das Kennziffernsystem zur Haushaltstiberwachung einer
Priifung unterzogen worden, um es ggf. den neuen Rahmenbedingungen anzupas-
sen. Im Ergebnis blieb es jedoch bei dem vorhandenen Indikatorenset. Es fand le-
diglich eine marginale Neudefinition von Kriterien und Indikatoren statt. Ange-
passt wurde etwa der Schwellenwert der Flachenldnder beim Schuldenstand,
soweit ein Land kommunale Altschulden ganz oder teilweise iibernimmt.?® Fiir
2023 und also im vierten Jahr des neuen Finanzausgleichs wurde eine erneute
Uberpriifung vereinbart.?? Damit bleibt es bei der bemerkenswerten biirokrati-
schen Routine, die den Stabilititsrat nach mittlerweile einem Jahrzehnt auszeich-
net.

Das Festhalten am althergebrachten Set von Indikatoren ist dabei wohl weniger
der einhelligen Meinung von Bund und Léndern geschuldet, es habe keinen An-
passungsbedarf gegeben. Das Ergebnis dirfte vielmehr der kleinste gemeinsame
Nenner sein, auf den man sich (insbesondere im Kreis der Lénder) hat einigen
konnen. Dafiir spricht auch die sehr lange Zeit, die sich der Stabilitdtsrat genom-
men hat, um das Thema zu beraten. Bereits in seiner 15. Sitzung vom 22. Juni 2017
hatte der Stabilitdtsrat ,,den Arbeitskreis Stabilitditsrat [ ...] beauftragt, das aktuelle
Analysesystem der jihrlichen Haushaltstiberwachung zur Vermeidung drohender

26 StabiRat Beratungsunterlagen: https://www.stabilitaetsrat.de/DE/Beschluesse-und-Beratungsun-
terlagen/20190618 19.Sitzung/Sitzung20190618 node.html.

27 PM v. 13.12.2019 https://www.stabilitactsrat.de/SharedDocs/Downloads/DE/Sitzungen/2019
1213_20.Sitzung/Pressemitteilung/20191213_Pressemitteilung.pdf? _blob=publicationFile-.

28 ,.Der Schwellenwert eines Flichenlandes erhdht sich bei der Ubernahme kommunaler Altschulden
in den Kernhaushalt um die entsprechenden einwohnerbezogenen Werte.*

29 Vgl. 20. Stabilititsrat 13.12.2019, TOP 2 Beschluss.
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Haushaltsnotlagen — bestehend aus Kennziffern und einer modellgestiitzten Pro-
Jjektion der mittelfristigen Haushaltsentwicklung — fiir die Jahre ab 2020 [...] zu
iiberpriifen und ggf. Anderungen vorzuschlagen.”. Dieser Auftrag wurde dann in
der 18. Sitzung vom 6. Dezember 2018 um ein weiteres Jahr verldangert, bevor es
letztlich beim Status quo blieb.

Inhaltliche Griinde fiir Anderungen hitte es genug gegeben. Beispielsweise hitte
man die Frage stellen konnen, inwiefern die Kreditfinanzierungsquote in einer
Welt, in der die Haushalte ohne Kredite auszugleichen sind, ihre Berechtigung
verloren hat. Denkbar wire zudem gewesen, diese in einer Welt der Uberschiisse
offensichtlich veraltete Kennziffer durch die Finanzkraft einer Gebietskorper-
schaft nach Abzug gesetzlicher Vorbelastungen zu ersetzen, um sich dem Befund
der Haushaltsnotlage anzunédhern. Man hitte aulerdem die Frage stellen konnen,
inwiefern die bisherige Langfrist-Projektion, in der den Haushalten schuldenbrem-
senwidrige Spielrdume durchgespielt werden, in der Welt ab 2020 ihre Berechti-
gung verloren hat. Denkbar wire gewesen, diese offensichtlich dysfunktionale
Projektion durch haushaltsnidhere Konzepte (wie beispielsweise eine Tragfahig-
keitsanalyse) zu ersetzen. Dazu hitte man jedoch die Kernfrage beantworten miis-
sen, was der Stabilititsrat eigentlich unter einer Haushaltsnotlage verstehen
mochte.

Den Beschluss des Stabilitéitsrates von Dezember 2019, an den seit 2010 geltenden
Kennziffern trotz einer fundamental verdnderten Welt festzuhalten, kann man
nicht nur als strukturkonservatives Misstrauen gegeniiber Neuerungen deuten.
Sondern schon eher als Prophylaxe gegeniiber schwer kalkulierbarem Kontroll-
druck, den der Rat durchaus eindrucksvoll gegeniiber Konsolidierungshilfen-Lén-
dern und in den Sanierungsverfahren zu entfalten wusste. Dieses Risiko wog of-
fenkundig schwerer als die Chance, sich mit neuen Indikatoren auch neue
gemeinsame Argumente gegeniiber dem Bund zu verschaffen. So blieb — zumin-
dest vorldufig — alles beim Alten.

Dagegen hat der unabhingige Beirat, dem derzeit PROF. DR. THIESS BUTTNER
(Universitdt Erlangen-Niirnberg) vorsitzt, die Chance, den einen oder anderen in-
tellektuellen Tupfer zu setzen. Anlass bot dazu auch die Beschlussfassung iiber das
»-Kompendium®, auf das sich Bund und Lander Ende 2018 als technische Grund-
lage fiir die gemeinsame Haushaltsiiberwachung — ohne Einbeziehung des Beirates
— geeinigt hatten.’® Der Beirat sah sich deshalb im Friihjahr 2019 zu einer kriti-
schen Stellungnahme veranlasst, mit der allerdings auch deutlich wird, dass seine
Einbeziehung einer Einigung eher abtriglich gewesen wire.?! Er kritisierte

30 Vgl. dazu ausfiihrlich J6Fin2019, S. 39 ff.
31 Vgl, Stellungnahme des unabhidngigen Beirats des Stabilititsrats, Frithjahr 2019; S. 19 ff.
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insbesondere die optionale Ausgestaltung des ,harmonisierten Analyseverfah-
rens*, den zu kurzen Planungszeitraum, die unzureichende Einbeziehung der Ge-
meinden, die Sonderregeln fiir die Stadtstaaten und anderes mehr. Dem Beirat er-
scheinen die ,,zu erwartenden Fortschritte bei den Informationsgrundlagen zur
Haushaltsiiberwachung daher (als) unbefiiedigend.“** Auch zur Diskussion um
das Indikatorenbiindel gab es vom Beirat keine konstruktive Anregung, obwohl
seit Jahren beobachtbar war, dass die Kreditindikatoren (Zins-Steuer-Quote und
Kreditfinanzierungsquote) immer weiter gegen Null gingen und an Aussagekraft
verloren. Wiéhrend sich die Haushaltspolitik langst vom Schuldenthema ab- und
dem Investitionsthema zugewandt hatte, fehlte ein schliissiger Indikator zur ver-
gleichenden Beobachtung der investiven Leistungskraft der Haushalte. Die bei-
spiellose fiskalische Intervention in der Corona-Krise relativiert nun die Dogmatik
des Regelwerkes zur Haushaltsiiberwachung auf fundamentale Weise. Noch im
Herbst 2019 vermochte der Beirat zu formulieren: ,,/n der dffentlichen Diskussion
scheint nicht immer bekannt zu sein, dass Bundeshaushalt und dffentlicher Ge-
samthaushalt expansiv aufgestellt sind und dass Deutschland keineswegs der Kon-
Jjunkturabschwdichung ,, hinterher* spart. Angesichts der teils schwer zu durch-
schauenden Informationen iiber die dffentlichen Finanzen im Allgemeinen und den
Bundeshaushalt im Besonderen ist das aus Sicht des Beirats nicht verwunder-
lich.«3

VI.  Schuldenbremse im Deutschen Bundestag

Seit im Mirz 2019 MICHAEL HUTHER eine kritische Bilanz von 10 Jahren ,,Schul-
denbremse* gezogen und eine Verbindung zur 6ffentlichen Investitionsschwéche
formuliert hat*, hat sich die Kritik an der Schuldenbremse politisch etwas erwei-
tert und belebt. Die Griinen haben auf ihrem Bundesparteitag im November 2019
gefordert, den Kreditspielraum nach Fiskalvertrag vollstindig auszuschopfen®.
Auch die neugewdhlte Parteispitze der SPD &uflert sich kritisch zur Schulden-
bremse. Der Bundesparteitag der SPD beschloss im Dezember 2019, dass

32 A.a.0. S. 20.

33 Stellungnahme des unabhéngigen Beirats des Stabilitétsrats, Herbst 2019, S. 16.

34 Vgl. J6Fin2019; S. 28, Fn. 21.

35 Vgl. Impulspapier ,In die Zukunft investieren” v. 05.09.2019, Robert Habeck u.a.
https://cms.gruene.de/uploads/documents/20190905_In-die-Zukunft-investieren_Impulspa-
pier.pdf. Insbesondere Beschluss der Bundesdelegiertenkonferenz v. 16.11.2019: ,,Zukunftsféhig
wirtschaften flir nachhaltigen Wohlstand — Rahmen setzen fiir die sozial-6kologische Marktwirt-
schaft®, darin Abschnitt ,,Die Begrenzung der Staatsschulden mit Investitionen in Infrastruktur
kombinieren“ S. 35 ff.
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Investitionen nicht ,,an dogmatischen Positionen* scheitern diirfen.>® Zur Jahres-
wende 2019/20 miindete diese Diskussion in eine Reihe von Antragen der Oppo-
sition im Deutschen Bundestag, die am 02. Mérz 2020 zu einer Experten-Anho-
rung im Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages fiihrten®’.

Die Anhorung zeigte bei den eingeladenen Sachverstindigen die Bandbreite der
fachlichen Diskussion von der Ablehnung (DULLIEN), tiber die Neujustierung und
Ausnahmen (BOFINGER, KREBS, TRUGER, WIELAND) bis zur Beibehaltung (BUTT-
NER (Stabilitdtsrat); KOHNS (Bundesbank); HUGO (Bundesrechnungshof);
SCHMIDT (RWI), MEYER (Bundeswehruniversitit)). Fiir die unverdnderte Beibe-
haltung des Status quo traten von den Abgeordneten nur die der Unionsfraktion
ein. Aus ihrem Kreis kamen auch kritische Reaktionen, als im Zusammenhang mit
der Frage einer Regelung der kommunalen Altschulden kurzzeitig der Eindruck
entstand, der BMF halte aus diesem Grund einen Verfassungseingriff *® fiir erfor-
derlich.

Dennoch beschloss am 25. Mirz 2020 der Deutsche Bundestag anldsslich der pan-
demiebedingten MaBinahmen der Bundesregierung auf Antrag der Regierungsfrak-
tionen in namentlicher Abstimmung die Inanspruchnahme der aulergewéhnlichen
Notsituation im Sinne von Artikel 115 Absatz 2 Satz 6 des Grundgesetzes.*® Mit
der Aktivierung der Ausweichklausel des Stabilitits- und Wachstumspaktes hat
die EU im Mirz 2020 ihre Mechanik der Haushaltsiiberwachung entlang der Maas-
tricht-Kriterien angesichts der Corona-Krise relativieren miissen.*

Von den 71 Personen, die 2009 auf Landerseite fiir die Einfithrung der Schulden-
bremse aktiv verantwortlich waren — Ministerprésidenten, Chefs der Staatskanz-
leien, Finanzminister und deren Staatssekretdre, waren schon im August 2010
40 % nicht mehr im Amt.*' Im Friihjahr 2020 bei Inkrafttreten der Schuldenbremse
amtierten von diesen Personen nur noch RAINER ROBRA weiter als Chef der Staats-
kanzlei in Sachsen-Anhalt. REINHARD MEYER, 2009 noch CdS fiir Mecklenburg-
Vorpommern, das seinerzeit ablehnend votiert hat, ist heute dort Finanzminister.
Diese Fluktuation war absehbar, ein Dezennium ist eine Politikergeneration. Die
Schuldenbremse war immer eine Sache der Nachfolger.

36 SPD-Bundesparteitag v. 06.-08.12.2019, Beschluss Nr. 1 ,,Aufbruch in die neue Zeit“, S. 13
https://indieneuezeit.spd.de/fileadmin/pv/Dokumente/BPT2019/Beschluesse/B1_Beschluss_Auf-
bruch_in_die_neue Zeit.pdf.

37 BT-Drs. 19/14375 v. 23.10.2019, BT-Drs. 19/14424 v. 23.10.2019 sowie BT-Drs. 19/15919 v.
12.12.2019 (alle LINKE); BT-Drs. 19/16831 v. 28.1.2020 (FDP); BT-Drs. 19/16841 v. 28.01.2020

(Griine).
38 Faz online 26.02.2020: ,,Scholz will Schuldenbremse im Grundgesetz aussetzen®.
39 BT-Drs. 19/18108 v. 24.03.2020.
40 https://ec.europa.eu/germany/news/20200323-coronavirus-finanzminister _de.

41 J6Fin 2011, S. 33.



VII. Bedeutsame Gesetzgebungsvorhaben

Der Klimawandel und vor allem der geplante Kohleausstieg nehmen im Verhéltnis
zwischen Bund und Landern zunehmend Raum ein. Besonders bedeutsam ist dabei
die bereits 2018 durch die Kommission ,,Wachstum, Strukturwandel und Beschif-
tigung** (Kohlekommission) eingeleitete Diskussion um den Ausstieg aus der Koh-
leverstromung bis spitestens 2038.4> Im Mittelpunkt steht die strukturpolitische
Unterstiitzung der Braunkohlereviere*, denen bis 2038 mit jihrlich gut 2 Mrd. €
insgesamt rd. 40 Mrd. € zuflieBen sollen, davon 14 Mrd. € als Bundeshilfe und
26 Mrd. € als direkte Bundesinvestitionen. Rechtliche Grundlage dafiir ist das sog.
Strukturstidrkungsgesetz, das den Bundesrat im Oktober 2019 im ersten Durchgang
erreichte.* Das Kohleausstiegsgesetz, in dem der konkrete Ausstiegsfahrplan und
damit letztlich die Voraussetzung fiir die umfangreichen Finanzhilfen geregelt
wird, wurde erst am 29. Januar 2020 vom Bundeskabinett beschlossen. Der Bun-
desrat hat diesen Gesetzentwurf am 13. Mérz 2020 im ersten Durchgang beraten.*’
Derzeit werden beide Gesetzentwiirfe in den zustindigen Ausschiissen des Bun-
destages beraten. Der weitere Zeitplan fiir den Abschluss beider Gesetzgebungs-
verfahren ist offen.

Auf Initiative von Schleswig-Holstein fasste der Bundesrat im Oktober 2019 eine
Entschliefung zum Klimaschutz in der Marktwirtschaft ,,Fiir ein gerechtes und ef-
fizientes System der Abgaben und Umlagen im Energiebereich®.*® Ebenfalls im
Oktober-Plenum beriet der Bundesrat im Rahmen der Beratungen zum Haushalts-
gesetz des Bundes den Klimaplan der Bundesregierung, die bis 2023 bis zu
53 Mrd. € fiir MaBinahmen des Klimaschutzes aufwenden will. Die Landerkammer
forderte den Bund umgehend zu Verhandlungen auf, da die Landerhaushalte mit
steuerlichen Mindereinnahmen betroffen seien.*’” Das Klimapaket landete am 18.
Dezember 2019 im Vermittlungsausschuss, wo ein umfangreicher Kompromiss
erzielt wurde, der u.a. Umsatzsteuerfestbetrage fiir die Lander in Hohe von
1,5 Mrd. € jéhrlich fiir die Jahre 2021 bis 2024 vorsieht.

42 Vgl. Dazu auch J6Fin2019, S. 36 f.

43 Vor allem in NW, ST, BB und SN.

44 TOP 34 981. Bundesrat am 11.10.2019; Drs. BR-400/19 Entwurf eines Strukturstirkungsgesetzes
Kohleregionen.

45 BR-Plenum 986. Sitzung v. 13.03.2020, BR-Drs. 51/20 v. 31.1.2020. Vgl dazu die Ausschuss-
empfehlungen in BR-Drs. 51/1/20.

46 eingebracht im 978. BR am 07.06.2019 (BR-Drs. 49/19 v. 29.1.19), beschlossen 11.10.2019 Top
23.

47 BR-Drs. 456/19.
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In der 982. Sitzung des Bundesrates*® konnte im November 2019 eine wichtige
Hiirde zur Reform der Grundsteuer genommen werden: die Neuformulierung des
Bewertungsrechts, die das Bundesverfassungsgericht in seiner Entscheidung vom
April 2018 bis spitestens Ende 2019 eingefordert hatte. Der spét erreichte politi-
sche Kompromiss verlangte zunichst nach einer Klarstellung der Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes fiir die Grundsteuer und dann nach Festschreibung eines
Abweichungsrechts der Lander, um neben wertabhingigen auch wertunabhiangige
Bewertungen zu erlauben. Mindereinnahmen, so die gefundene Regel, sollten je-
doch nicht per Lénderfinanzausgleich zu Kompensationsanspriichen fiihren. Diese
Losung war ohne Grundgesetzanderung nicht zu haben und so hinterlief3 sie ihre
Spuren in GG Art. 72, 105 und 125b. Ab 2025 darf abweichendes Landesrecht fiir
die Erhebung der Grundsteuer zugrunde gelegt werden. Fiir die Kommunen steht
mit der Grundsteuer eine ihrer wichtigsten Einnahmequellen mit 14,5 Mrd. € jahr-
lichem Aufkommen im politischen Feuer. Allerdings wird dieses Aufkommen der-
zeit mit recht bescheidenem Personalaufwand der Steuerverwaltung erwirtschaf-
tet. Die Neubewertung und Neubescheidung erzwingt hingegen einen Verwal-
tungsaufwand, der gemessen am Anteil des steuerlichen Gesamtaufkommens
(kaum zwei Prozent) schwerlich zu rechtfertigen ist. Das Thema Administrierbar-
keit und Vereinfachung spielte in den Landerantrdgen deshalb eine maBigebliche
Rolle.*

Ein besonderes Argernis ist die Umgehung der Grunderwerbsteuer durch sog.
»Share Deals®. Der Bundesrat hatte im September 2019 im ersten Durchgang einen
Gesetzentwurf der Bundesregierung zu beraten, um diesen Umgehungstatbestand
zumindest einzuddmmen. Finanzsenator KOLLATZ (Berlin) hob hervor: ,.Es hat
fiinf Jahre gedauert, bis sich die Finanzministerinnen und Finanzminister in we-
sentlichen Fragen verstindigt haben.*>° Im Anschluss daran hat der Bundestag die
Beratungen aufgenommen und am 14. Oktober 2019 eine 6ffentliche Anhérung zu
dem Gesetzentwurf durchgefiihrt. Mit Blick auf den in der Anhoérung aufgeworfe-
nen Priif- und Kldrungsbedarf verkiindeten die finanzpolitischen Sprecher der Ko-
alitionsfraktionen im Nachgang, das Gesetzgebungsverfahren vorerst zu vertagen
und einen Abschluss im ersten Halbjahr 2020 anzustreben.”!

Als Einspruchsgesetz leitete die Bundesregierung dem Bundesrat den Regierungs-
entwurf zur Abschaffung bzw. Riickfithrung des Solidarititszuschlages von 1995
zu. Ab 2021 soll die Entlastungswirkung fiir die Biirger einsetzen. Am 11. Oktober

48 Vgl. TOP 2a+2b BR-Plenum am 08.11.2019. Grunddrucksache BR-Drs. 500/19 v. 18.10.2019.
Vgl. auch BT-Drs. 19/11085.

49 Vgl. dazu die Ausfithrungen von FM Lienenkdmper (NRW) Plenarprotokoll BR 982. Sitzung,
S. 498.

50 980. BR-Plenum 20.09.2019, TOP 32; BR-Drs. 355/19; Plenarprot. S. 380.

51 Vgl. PM Binding/Tillmann vom 24.10.2019.
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2019 kam im Plenum des Bundesrates keine Stellungnahme zustande. Ohne Wort-
meldung passierte dieses Gesetz dann das Plenum am 29. November 2019 unter
TOP 6 ohne Anrufung des Vermittlungsausschusses.>

Seit dem Jahr 2011 beschéftigen sich die europdischen Finanzminister mit der Ein-
fihrung einer europaweiten Finanztransaktionssteuer (FTT), doch treten ihren Be-
mithungen weiterhin auf der Stelle. Zwar hat der Bundesfinanzminister am 9. De-
zember 2019 einen Vorschlag fiir einen Richtlinientext zur Einfithrung einer FTT
vorgelegt, ist damit aber schon zu Jahresbeginn 2020 auf harsche Ablehnung der
konservativen Regierung Osterreichs gestoBen. Bis dahin beteiligten sich an der
verstirkten Zusammenarbeit bei diesem Thema Osterreich, Belgien, Frankreich,
Griechenland, Italien, Portugal, Slowakei, Slowenien und Spanien. In Deutschland
war die FTT als Gegenfinanzierung zur Grundrente in Betracht gezogen.

VIII. Landesbanken

Die Landesbanken liefen im gesamten Jahr 2019 noch in bewegtem Fahrwasser.
Zu Jahresbeginn kamen die erfreulichsten Nachrichten von der BayernLLB, die wie-
der Dividenden an das Land ausschiittet und sich mit der Online-Bank Deutsche
Kreditbank (DKB) ein stabiles Standbein im Markt verschafft hat. Aber dass es
schwierig bleibt, zeigte sich im Jahresverlauf nicht nur bei diversen IT-Pannen,
sondern auch in der Diskussion um neue Strukturen der BayernLLB und einen Ar-
beitsplatzabbau von mindestens 400 Stellen.** Nach wie vor wird vom Vorsitzen-
den des Sparkassen- und Giroverbandes, HELMUT SCHLEWEIS, der Gedanke einer
groBBformatigen Fusion hin zu einem Zentralinstitut vorgetragen. Einstweilen ge-
rettet ist die Nord/LB, seit die EU-Kommission am 5. Dezember 2019 einer Kapi-
talentlastung im Umfang von 3,6 Mrd. € im Wesentlichen durch Niedersachsen
zugestimmt hat. >* Damit bleibt Niedersachsen immerhin der desastrose Weg des
Zwangsverkaufs erspart, der im Falle der HSH-Nordbank die Lander Hamburg
und Schleswig-Holstein um Milliardenbetrége geschédigt hat. Aber auch in Han-
nover wird es zu massiven Arbeitsplatzverlusten dhnlich wie in Kiel und Hamburg
kommen, 3 3

52 BR Drs. 597/19 und BT-Drs. 19/14103.
53 Bayerischer Rundfunk 19.12.2019: ,,BayernLB streicht 400 Stellen.

54 PM des FM Niedersachsen: https://www.mf.niedersachsen.de/startseite/themen/banken_versiche-
rungen/nord_lb/die-nordlb-eine-wichtige-beteiligung-des-landes-niedersachsen-173667.html.

55 Einseitig kritisch aus der Interessenperspektive der Privatbanken: Meike Schreiber: Die Zocker in
Hannover, SZ 29.12.2019.

56 Entwurf eines Gesetzes zu dem Staatsvertrag zwischen dem Land Niedersachsen, dem Land Sach-

sen-Anhalt und dem Land Mecklenburg-Vorpommern iiber die Norddeutsche Landesbank — Gi-
rozentrale — Gesetzentwurf der Landesregierung — Drs. 18/5174 Beschlussempfehlung des
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Die gerichtliche Aufarbeitung des Niedergangs der HSH-Nordbank kam 2019 zu
einem Ende. Die zustidndige Wirtschaftsstrafkammer am Landgericht Hamburg hat
am 5. Juni 2019 mit Zustimmung der Staatsanwaltschaft beschlossen, das Straf-
verfahren gegen fiinf der sechs angeklagten ehemaligen Vorstandsmitglieder ge-
gen Geldauflagen in Hohe von insgesamt 4,85 Mio. € vorldufig einzustellen.’” Im
Juli 2019 wurde dann auch das letzte Verfahren gegen eine Zahlung von 1,5 Mio. €
eingestellt.® Im April 2020 wurde bekannt, dass sich der Vorstand der HCB, der
privatisierten Nachfolgebank der HSH, unter dem Vorsitz von STEFAN ERMISCH
die Vorstandsgehilter 2019 auf 18,9 Mio. € (2018: 3,5 Mio. €) um das Fiinffache
erhoht hat.>

Erfolgreicher hat sich dagegen die prozessuale Aufarbeitung des Cum-Ex-Skan-
dals vor dem Landgericht Bonn entwickelt, wo die Oberstaatsanwéltin ANNE
BRORHILKER die Anklage vertrat. Nach jahrelanger Vorbereitung wurde seit Sep-
tember 2019 vor der Wirtschaftsstrafkammer verhandelt. Etwa 130 Banken sollen
sich an der systematischen Schiadigung des deutschen Fiskus beteiligt haben. Am
18. Mérz 2020 verurteilte das Gericht unter dem Vorsitzenden ROLAND ZICKLER
den einen der beiden Angeklagten zu einer Bewéhrungsstrafe von einem Jahr und
10 Monaten sowie zur Riickzahlung von 14 Mio. €. Der andere Angeklagte erhielt
ein Jahr auf Bewdhrung. Mit den milden Urteilen wiirdigte das Gericht die Koope-
ration der beiden Angeklagten. Die Hamburger Warburgbank muss 177 Mio. € zu-
riickerstatten. Das Urteil gilt als wegweisend®, da es ,,Cum-Ex“ zweifelsfrei als
Straftat behandelt.

IX. Kommunen
Fiir die Kommunen war 2019 erneut ein finanziell erfolgreiches Jahr. Mit einem

Finanzierungssaldo von 5,6 Mrd. €°! wurden die Erwartungen der kommunalen
Spitzenverbinde punktgenau getroffen®?. Wihrend die Steuereinnahmen netto um

Ausschusses fiir Haushalt und Finanzen — Drs. 18/5337 sowie Entwurf eines Gesetzes zum Zweck
der nachhaltigen Ausrichtung der Norddeutschen Landesbank — Girozentrale — Gesetzentwurf der
Landesregierung — Drs. 18/5173 Beschlussempfehlung des Ausschusses fiir Haushalt und Finan-
zen — Drs. 18/5338.

57 PM des Hanseatischen Oberlandesgerichts v. 06.06.2019.

58 FAZ 04.07.2019: HSH-Nordbank-Prozess: Letzter ehemaliger HSH-Vorstand akzeptiert Strafzah-
lung.  https://www.faz.net/aktuell/finanzen/letzter-angeklagter-akzeptiert-million-strafzahlung-
16268619.html.

59 Hamburger Abendblatt v. 17.04.2020: ,,Commercial Bank verfiinffacht die Vorstandsgehélter*

60 Vgl. DIE ZEIT: Jetzt holen sie das Geld zurtick. v. 26.03.2020.

61 Deutscher Stadtetag: Stadtfinanzen 2019; Berlin 2019, S. 9.

62 Destatis: vierteljahrliche Kassenergebnisse der Gemeinden, Kern- und Extrahaushalte, Stand Mérz
2020.



3,1 % gegeniiber dem Vorjahr zulegten, zogen die bereinigten Ausgaben der Ge-
meinden mit 6,4 % deutlich stirker an. Wesentliche Ursache dafiir waren die Per-
sonalausgaben mit einem Plus von 5,6 %. Die Sachinvestitionen zeigten einen
kraftigen Anstieg, darunter vor allem die Bauinvestitionen mit +15,6 %. Dagegen
blieben die sozialen Leistungen nahezu stabil bei +1,8 %. Die grofite Entlastung
gab es wie in den Vorjahren bei den Zinslasten, die um 6,5 % weiter abnahmen
und nun nur noch rd. 2,8 Mrd. € ausmachten.

Es war das fiinfte Jahr in Folge, das fiir die Kommunen nicht mehr mit roten Zahlen
endete. Allerdings blieben die regionalen Unterschiede erheblich. Wiahrend etwa
im Saarland die sozialen Leistungen der Gemeinden um -4,5 % zuriickgingen, nah-
men sie in Nordrhein-Westfalen um 3,2 % zu. Und so wuchs die Erwartung, die
giinstigen Gesamtumstinde flir eine nachhaltige Losung der Unterfinanzierung
vieler Gemeinden zu nutzen, die gemeinhin unter dem Stichwort ,.Belastung durch
Kassenkredite* zum Standardthema geworden war. Die Einrichtung der Kommis-
sion Gleichwertige Lebensverhiltnisse durch die Bundesregierung im Jahre 2018
verband nicht nur der Deutsche Stadtetag mit der Erwartung einer Losung der Alt-
schuldenfrage®®. Im ersten Halbjahr 2019 erarbeiteten die Facharbeitsgruppen ab-
gestimmte Abschlussberichte mit konkreten Vorschldgen, darunter auch die Ar-
beitsgruppe ,,Kommunale Altschulden* (FAG1). Die Lander und die kommunalen
Spitzenverbénde formulierten gemeinsame Empfehlungen, die im Kern auf eine
Senkung der Soziallasten der Kommunen durch héhere Bundesbeteiligung an den
,Kosten der Unterkunft nach SGB sowie eine einmalige Entschuldungshilfe hin-
ausliefen. Mit der Zwei-Komponenten-Losung konnten die Lander ihren Dissens
iiber die Bedeutung der Kassenkredite als Verteilungsindikator tiberbriicken, der
vor allem von Rheinland-Pfalz und dem Saarland vorgetragen worden war. Wie
wenig belastbar der Begriff des Kassenkredits durch die jahrelange Nullzinsrealitit
sein kann, zeigte etwa das Beispiel Hamburgs, das statistisch Ende 2019 zwar rd.
zwei Mrd. € Kassenkredite auswies, bei denen es sich aber ganz tiberwiegend um
beim Land geparkte Liquiditédt 6ffentlicher Unternehmen handelte, die Negativ-
zinsen bei privaten Banken vermeiden wollten.** Ein Indikator fiir ,,Verarmung*
ist darin nicht zu erkennen. Andererseits zeigt der Abschlussbericht der FAG 1,
dass die finanzielle und wirtschaftliche Problemlage in den traditionell mit hohen
kommunalen Kassenkrediten belasteten Regionen nicht zu leugnen sind.

Der Bund zeigte in seinen Eckpunkten zundchst keine Bereitschaft, sich der Lo-
sung der kommunalen Altschulden mit einem finanziellen Beitrag zuzuwenden.
Die Bundesregierung verzichtete auf die urspriinglich verabredete abschlieende

63 Vgl. dazu die Beitrdge von Schneider und Henneke in diesem Band.
64 Vgl. Bii-Drs. 21/14093 v. 24.08.2018.
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Vorlage eines gemeinsam mit den Léndern abgestimmten Berichts und beschloss
stattdessen am 10. Juli 2019 ,,Schlussfolgerungen®. Darin kniipfte der Bund seine
Beteiligung an der Losung der Altschuldenfrage an die Forderung eines ,,nationa-
len* Konsens, der gezielte Hilfen an besonders betroffene Gemeinden ohne ,,Neid*
erlauben sollte. Ferner sollen sich die Lander solidarisch beteiligen und gewéhr-
leisten, dass sich in der Zukunft keine neue Kommunalverschuldung autbaut. BMF
OLAF SCHOLZ duBerte sich im Dezember 2019 gegeniiber der Ministerprésiden-
tenkonferenz in diesem Sinne. Zur Jahreswende 19/20 begann das BMF mit einer
Serie von Einzelgespridchen mit allen Landern, in der Regel mit den Finanzmini-
sterien bzw. den Staatskanzleien, um die Moglichkeit einer gezielten Teilentschul-
dung mit halftiger Landerbeteiligung auszuloten. Dabei stand ein Gesamtvolumen
von 40 Mrd. € zur Debatte. Das BMF hat sich dabei noch nicht auf ein beschrie-
benes Modell festgelegt, aber eine Grundgesetzédnderung® als unvermeidlich avi-
siert. Die ostdeutschen Ministerpréasidenten haben indes mit Schreiben an die Bun-
deskanzlerin vom 5. Februar 2020 erklért, eine Altschuldenlésung nur dann zu
unterstiitzen, wenn ihrer Forderung nach Ubernahme der Wohnungsbaualtschul-
den und nach einer Entlastung bei den Sonder- und Zusatzversorgungssystemen
aus der ehemaligen DDR (AAUG) Rechnung getragen wiirde. Durch die Corona-
Krise fand die Altschulden-Diskussion im Mérz ein vorldufiges Ende.

Wie anders stellte sich doch fiir die Gemeindefinanzen das bundespolitische Feld
vor zehn Jahren dar: Die Bundesregierung hatte am 24. Februar 2010 eine Kom-
mission zur Reform der Gemeindefinanzen etabliert, deren erklirtes Ziel die Ab-
schaffung ihrer wichtigsten Steuer, der Gewerbesteuer, war. Die kommunalen
Spitzenverbédnde hatten freilich nur geringe Miihe, dieses Anliegen, das vor allem
aus Kreisen der FDP getragen wurde, erfolgreich abzuwehren. Seit dem Regie-
rungswechsel 2013 zu einer Koalition von Union und SPD ist die Bundespolitik
den Gemeinden eher freundlich zugewandt. Das Problem der regionalen Dispari-
taiten und der unterschiedlichen Finanzausstattung der Gemeindeebene ist das
letztverbliebene ,,groBe* Thema auf der finanzpolitischen Agenda, auf der altbe-
kannte Schlagworter wie Digitalisierung, Mobilitdt und Investitionen als neue The-
men nach vorne dringen.

65 Vgl. Veith Mede: Entschuldung von Kommunen. Zum Abschluss der Kommission ,,Gleichwertige
Lebensverhiltnisse. In: Die Offentliche Verwaltung, Februar 2020; S. 131-137.
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X.  Umsatzbesteuerung

Mit dem Steuerdnderungsgesetz wurden 2015 die Konsequenzen aus der Mehr-
wertsteuersystemrichtlinie der EU fiir juristische Personen 6ffentlichen Rechts ge-
zogen, die ab 2017 mit neuen Umsatzsteuerpflichten im 6ffentlichen Bereich wirk-
sam wurden. Allerdings wurde seinerzeit auch eine Ubergangsfrist bis Ende 2020
eingerdumt, in der sich die Verwaltungen vorbereiten konnten. Die Frage des steu-
erbaren Leistungsaustausches von Verwaltungen untereinander und insbesondere
mit Betrieben der Extrahaushalte, erweist sich indes als ein biirokratisches Hollen-
monster mit ungeahnten finanziellen und fachpolitischen Folgen. Der Bundesrat
zog auf Antrag Nordrhein-Westfalens im November 2019 die Notbremse und for-
derte zumindest die Verlingerung des Ubergangszeitraums um zwei Jahre.% Die
EU-Kommission hat indes zugesichert, eine solche Verldngerung nicht zu bean-
standen, was die Hoffnung auf einen Gesetzgebungserfolg starkt. In der Sache je-
doch dndert es aufler Zeitgewinn wenig, zumal BMF in seinem Anwendungs-
schreiben vom 20. Februar 2020 eine weite Auslegung der Umsatzsteuerpflicht
verlangt. Von einem steuerbaren Leistungsaustausch sei u.a. immer dann auszuge-
hen, wenn es vorstellbar ist, dass die Leistung auch von einem privaten Unterneh-
men hitte erbracht werden kénnen. Beispielhaft zdhlen dazu Gebdudereinigung,
Griinpflegearbeiten, Neubau- und SanierungsmafBinahmen an Stra3en und Gebéu-
den sowie unterstiitzende IT-Dienstleistungen. Der Bundesrat wies in seinem Be-
schluss vom November darauf hin, dass damit auch die gesamte Palette interkom-
munaler Kooperation in den Blick gerdt und die Gefahr besteht, via Umsatz-
steuerpflicht die mithsam erarbeiteten Effizienzvorteile wieder zu verlieren. Auch
die Léander sind davon betroffen, etwa bei ihren landeriibergreifend organisierten
Rechenzentren wie dem norddeutschen ,,dataport®, dem sich bereits sechs Lander
angeschlossen haben. Die neue Umsatzsteuerpflicht wirkt geradezu als Treibsatz
fur funktionale Privatisierungen in der kommunalen Daseinsvorsorge und ist u.a.
ein strategischer Gefahrenpunkt hinsichtlich der Wahrung von Datensouverénitét
in der Konkurrenz zu amerikanischen Cloud-Anbietern. Das so generierte Steuer-
aufkommen — im Grunde Mittel, die den Biirgern als Leistung zugutekommen sol-
len — flieBt stattdessen in die Redistribution der Umsatzsteuer und erhoht den
Mehrwertsteuer-Eigenmittelanspruch der EU. Zusitzlich entstehen zumeist in den
Haushaltsverwaltungen von Léndern und Kommunen rasch wachsende eigene
Steuerabteilungen, die sich mit Steuerpflichten innerhalb (!) der o6ffentlichen
Sphére beschiftigen miissen.

66 BR-Drs. 492/19 v. 11.10.2019 / BR-Plenum 984. Sitzung am 20.12.2019. TOP 9.
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XI.  Die Landerhaushalte nach Landergruppen

Tabelle 1: Entwicklung der Finanzierungssalden pro Einwohner in den
Kernhaushalten seit 2008
Stidldnder Finanzschwache Westlédnder

€/EW BY BW HE NI RP SH SL NW
2008 -10 128 -179 -40 -200 -104 -484 -64
2009 -644 -124 -450 -254 -403 -356 -900 -321
2010 -103 -77 -320 -236 -480 -470 -946 -282
2011 23 -36 -225 -301 -514 -247 -400 -181
2012 109 -6 -294 -105 -286 -61 -693 -219
2013 167 -35 -119 -64 -137 41 -493 -189
2014 126 47 -149 -30 -154 -87 -383 -138
2015 163 3 -38 -20 -141 30 -244 -110
2016 141 22 76 123 78 134 -150 2

2017 233 160 29 105 210 224 123 -67
2018 323 276 170 348 213 -663 148 60

2019 72 270 191 220 308 82 119 81

Neue Lénder Stadtstaaten

€/EW BB MV TH SN ST HH HB BE
2008 38 189 108 308 23 104 -657 288
2009 -179 239 -95 5 -66 -499 | -1.373 | -419
2010 -211 -71 -264 -44 -262 -501 -1.901 -410
2011 50 152 -120 502 -76 -236 -924 -338
2012 3 100 135 321 24 -321 -827 203
2013 258 188 152 206 81 -246 -715 141
2014 98 118 87 166 35 250 -647 254
2015 96 209 110 -34 191 127 -393 59

2016 169 197 274 -30 207 159 8 38

2017 233 433 425 177 83 527 -27 604
2018 263 147 291 313 142 -616 83 669
2019 -439 16 210 1 -43 375 137 436

Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenstatistik, SFK-3 1.-4. Vj. 2019 vom 19.03.2020; ein-
schlieBlich der Konsolidierungshilfen; eigene Berechnung; Einwohner zum jeweiligen 30.06.

In der Ubersicht iiber die Historie der Finanzierungssalden fillt auf, dass es ange-

sichts der Spriinge eine im Zeitablauf zunehmende Erklarungsbediirftigkeit gibt.
Die Grundlinie der Entwicklung mit dem Jahr 2008 als letztem Vorkrisenjahr vor
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der Finanzkrise, dem Absturz 2009/2010 mit der nachfolgenden Erholung, die ab
2013 in der Gesamtheit zu Uberschiissen fithrte, und den letzten beiden Jahren mit
Rekordiiberschiissen fachert sich zum Ende 2019 hin merkwiirdig auf. Nur sechs
Léander verbessern 2019 ihren Finanzierungssaldo gegeniiber dem Vorjahr. Die
neuen Linder weisen durchweg geringere Uberschiisse als im Vorjahr auf, wobei
Brandenburg wegen eines Sondereffekts aus dem Rahmen féllt. Da Hamburg im
Vorjahr noch eine HSH-Nordbank-Finanzierung zu leisten hatte, hat sich der
Stadtstaat im Vorjahresvergleich extrem verbessert. Der gleiche Effekt gilt fur
Schleswig-Holstein. Im Vorjahresvergleich pragen sich aulerdem Strafzahlungen
und Steuerriickgédnge der Automobilindustrie bei den Sitzldndern aus. Im Einzel-
fall gibt es auch Gestaltungseffekte, die in dieser Ubersicht noch gar nicht sichtbar
sein konnen, wenn der positive Finanzierungssaldo wie im Falle des Saarlandes
mit Hilfe der Sondervermdgen nachtriaglich auf Null gebucht wird. Der einstmals
so einfach zu deutende Finanzierungssaldo wird nach wenigen Jahren allgemeiner
Uberschiisse zum Gestaltungsindikator wie vordem die Nettokreditaufnahme. Das
unerwartet bunte Zahlenbild darf als Ausdruck neu erkannter und genutzter Frei-
heitsgrade in der Haushaltssteuerung verstanden werden, die ihre Beweglichkeit
zuriickgewonnen hat.

XII. Die neuen Linder

Tabelle 2: Finanzdaten neue Linder 2019

Vorl. IST 2019 BB MV SN ST TH
Finanzierungssaldo je Einw. in € -439 16 1 -43 210
Zinsausgaben je Einw. in € 108 123 30 163 146
Investitionsquote in % 17,0 18,0 14,9 14,5 14,3

Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenstatistik, SFK-3 1.-4. Vj. 2019 vom 19.03.2020; ein-
schlieBlich der Konsolidierungshilfen; eigene Berechnung; Einwohner zum jeweiligen 30.06.

Den neuen Landern gelingt 2019 — mit Ausnahme Sachsens — eine nochmalige
Steigerung der Investitionsquoten ausgehend von einem ohnehin hohen Niveau. In
Brandenburg verursachte eine Zahlung (rd. 1 Mrd. €) an investive Sondervermo-
gen den negativen Finanzierungssaldo und trug zur sprunghaften Steigerung der
Investitionsquote bei (2018: 10,4 %). In Sachsen-Anhalt erklért auch die zur Ret-
tung der Nord/LB notwendig gewordene Steigerung des Anteils um 198 Mio. €
die spiirbare Steigerung der Investitionsquote. Bei allen neuen Léndern ist zudem
die Belastung durch Zinsausgaben nochmals gesunken. %).
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XIII. Die Finanzschwachen Flachenldnder West (FFW)

Tabelle 3: Finanzdaten Finanzschwache Flichenlinder West 2019
Vorl. IST 2019 NI RP SL SH NW
Finanzierungssaldo je Einw. in € 220 308 119 82 81
Zinsausgaben (Gr.Nr. 57) je Einw. in € 123 116 320 142 112
Investitionsquote in % 4.7 5,8 8,1 11,5 10,9

Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenstatistik, SFK-3 1.-4. Vj. 2019 vom 19.03.2020; ein-
schlieBlich der Konsolidierungshilfen; eigene Berechnung; Einwohner zum jeweiligen 30.06.

Die finanzschwachen Flachenldnder Westdeutschlands schlieBen das Jahr 2019
durchgingig mit schwarzen Zahlen ab. Bei allen sind die Zinslasten nochmals
deutlich gesunken, wihrend die Investitionsquoten etwa auf dem Vorjahresniveau
blieben. Das Saarland kommt nach endgiiltiger Buchung auf eine Quote von 9,1 %
wegen Zufithrungen an ein investives Sondervermdgen. Insgesamt féllt jedoch auf,
dass die Investitionsquoten so deutlich hinter denen der neuen Lander zuriickblei-
ben. Bei Eintritt in die neue Krisenlage Corona wird man festhalten miissen, dass
sich die neuen Lénder an dieser Stelle in den ,,guten Jahren einen ordentlichen
Vorsprung erarbeitet haben.

XIV. Die Stadtstaaten

Tabelle 4: Finanzdaten der Stadtstaaten 2019

Vorl. IST 2019 BE HB HH
Finanzierungssaldo je Einw. in € 436 137 375
Zinsausgaben (Gr.Nr. 57) je Einw. in € 318 879 243
Investitionsquote in % 7,7 10,3 10,6

Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenstatistik, SFK-3 1.-4. Vj. 2019 vom 19.03.2020; ein-
schlieBlich der Konsolidierungshilfen; eigene Berechnung; Einwohner zum jeweiligen 30.06.

Fiir die Stadtstaaten war 2019 ein erfolgreiches Jahr. Bremen und Berlin ist es ge-
lungen, ihre Investitionsquote zu steigern, wenngleich nicht auf das Niveau der
neuen Lander. Die Zinslasten sind nur in Berlin gesunken, in Hamburg, das wegen
der HSH-Bank einen stark gestiegenen Schuldenstand bewéltigen muss, sind sie
dagegen nur marginal zuriickgegangen. Die extreme Hohe der Zinsbelastung in
Bremen zeigt eine fortdauernde Problemlage an. Alle drei Stadtstaaten gehen hoch
verschuldet in die Corona-Krise.
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XV. Die Sidlander

Tabelle 5: Finanzdaten der Siidléinder 2019

Vorl. IST 2019 BW BY HE
Finanzierungssaldo je Einw. in € 270 72 191
Zinsausgaben (Gr.Nr. 57) je Einw. in € 111 41 144
Investitionsquote in % 8,8 11,8 7,0

Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenstatistik, SFK-3 1.-4. Vj. 2019 vom 19.03.2020; eigene
Berechnung; Einwohner zum jeweiligen 30.06.

Die drei finanzstarken Léander der Siidschiene schlossen das Jahr 2019 erfolgreich
ab. In allen drei Landeshaushalten gelangen hohere Investitionsquoten als im Vor-
jahr bei sinkenden Zinsbelastungen. Auch Hessen kann mittlerweile mit Bayern
und Baden-Wiirttemberg mithalten. Die drei Lénder stehen allerdings als Wirt-
schaftszentren fiir die Automobil- und Finanzindustrie vor erheblichen Herausfor-
derungen, nicht zuletzt durch den Einschnitt der Corona-Krise. Allerdings wurden
die Krisen-bedingten Produktionsunterbrechungen auch genutzt, um notwendige
Betriebsinstandsetzungen vorzuziehen. Das Kurzarbeitergeld diente zudem der
Verbesserung der Kostensituation in einer strukturell kriselnden Branche.

XVI. Ohne Maske und Abstand: Bund und Lénder in der Corona-Krise

Die Corona-Krise kam auch fiir die Haushilter praktisch {iber Nacht. Wahrend die
monatliche Ubersicht iiber die Steuereinnahmen der Lénder (D2-Meldung), fiir Ja-
nuar bis Mérz die Krise noch nicht widerspiegeln konnten, héuften sich bereits
Ende Mirz bei den Finanzédmtern die Antrage auf Stundungen, Herabsetzung der
Vorauszahlungen und steuerliche Erleichterungen. Das ganze Ausmal wird sich —
was die Steuereinnahmen angeht — voraussichtlich erst in der zweiten Jahreshalfte
2020 offenbaren, weil beispielsweise die Einkommensteuervorauszahlungen quar-
talsweise gebucht werden. Die erste Vorauszahlung fiir 2020 war also am 10. Mérz
zu Beginn der Krise fillig, als von Ausgangsbeschriankungen und Geschiftsschlie-
Bungen noch keine Rede war. Die Bundesregierung rechnete noch im Januar laut
Jahreswirtschaftsbericht 2020 mit einem Wachstum in Héhe von 1,1 Prozent fiir
das Jahr 2020. Der in diesem Zusammenhang vielfach wiederholte und formelhaft
vorgetragene Textbaustein, dass ,,Risiken fiir die Konjunktur [ ...] insbesondere im
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aufenwirtschaftlichen Umfeld®’ zu suchen seien, mutet nur wenige Wochen spi-
ter wie die Einschitzung aus einer anderen Welt an.

Die Wirtschaftsforschungsinstitute iiberboten sich angesichts der COVID-19-Pan-
demie mit Hiobsbotschaften zum prognostizierten Einbruch der Konjunktur. Der
Sachverstandigenrat war dabei noch relativ moderat. Er beleuchtete in einem Son-
dergutachten mehrere Szenarien und schwankte in seinen Prognosen fiir den jah-
resdurchschnittlichen Riickgang des BIP zwischen 2,7 % im Basisszenario und
5.4 % in einem Risikoszenario®® . Das Kieler Institut fiir Weltwirtschaft sah einen
deutlich drastischeren Einbruch und prognostiziert einen Riickgang um bis zu
9 %%. Als noch dramatischer beurteilte das ifo Institut die Lage. Anhand von Sze-
narienrechnungen ging das ifo-Institut bei einer Shutdown-Dauer von zwei Mona-
ten von einer reduzierten Jahreswachstumsrate des BIP zwischen 7,2 und 11,2 Pro-
zentpunkte aus; ,,bei drei Monaten erreichen sie (die Kosten) bereits 354 bis
729 Mrd. € (10,0 bis 20,6 Prozentpunkte Wachstumsverlust)*. 7°

Um angesichts dieser unklaren Gemengelage eine Basis fiir die Steuerschitzungen
Anfang Mai und Anfang November 2020 zu erarbeiten, hatte das BMF die Finanz-
verwaltungen gebeten, Aufzeichnungen {iber die in Verbindung mit der Corona-
Pandemie gewéhrten Maflnahmen zu fiihren. Die Mai-Steuerschétzung, auf der die
Haushaltspldne und Finanzplanungen basieren werden, wird dennoch nur bedingt
belastbare Zahlen liefern konnen. Auch die Schiatzung wihrend der Finanzkrise
stellte sich im Riickblick als unbestimmte Momentaufnahme dar. Voraussichtlich
kann erst die Steuerschidtzung im November 2020 belastbarere Zahlen liefern. Aus
heutiger Sicht muss nicht nur mit massiven tiberplanméafBigen Ausgaben in ver-
schiedenen Bereichen in noch nicht bekannter Hohe, sondern insbesondere auch
mit sehr hohen Steuerausfillen gerechnet werden. Diese lassen sich zum jetzigen
Zeitpunkt nicht anndhernd bestimmen.

Bund und Lénder reagieren auf diese Lage in unterschiedlicher, aber gleichgerich-
teter Weise. So hat das Bundeskabinett am 23. Mérz 2020 den Entwurf eines Nach-
trags zum Bundeshaushaltsplan 2020 und den Entwurf des Gesetzes tiber die Fest-
stellung eines Nachtrags zum Bundeshaushaltsplan fiir das Haushaltsjahr 2020
beschlossen. Die zusitzlich mit diesem Nachtragshaushalt beschlossenen Malinah-
men umfassen ein Ausgabevolumen von insgesamt rd. 122,5 Mrd. €. Zudem

67 BMWi (2020), ,Jahreswirtschaftsbericht 2020: Wachstum, Wettbewerbsfihigkeit und Produkti-
vitit starken — in Deutschland und Europa®, S. 7.

68 Sachverstindigenrat: ,,Sondergutachten 2020: Die gesamtwirtschaftliche Lage angesichts der
Corona-Pandemie®.

69 Die Welt: ,,Okonomische Vollbremsung verursacht grof3ten Einbruch seit 1930%, 19.03.2020.

70 Clemens Fuest u.a.: Die volkswirtschaftlichen Kosten des Corona-Shutdown fiir Deutschland:

Eine Szenarienrechnung. S. 1; https://www.ifo.de/DocDL/sd-2020-04-fuest-eal-volkswirtschaftli-
che-kosten-corona-2020-04-15.pdf.
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rechnet die Bundesregierung fiir dieses Jahr mit deutlich geringeren Steuereinnah-
men und geht davon aus, 33,5 Mrd. € weniger einzunehmen als urspriinglich im
Haushalt 2020 eingeplant. Bund und Lénder wetteiferten um spektakuldre Sofort-
hilfe-Programme fiir Selbststandige und Unternehmen, um wirtschaftliche Notla-
gen zu tiberbriicken und Insolvenzen zu vermeiden. Die Lander hatten nach Ab-
schluss der Verwaltungsvereinbarung am 29. Marz 2020 binnen Tagen die Aus-
zahlungen auch fiir den Bund zu organisieren. Sie nutzten daftir ihre Verwaltun-
gen, teilweise unterstiitzt von den Kammern, oder beauftragten ihre Investitions-,
Forder- und Aufbaubanken.”!

Die fuir den Bund genannten Einnahmeausfille beruhten dabei nicht auf einer de-
taillierten Steuerschitzung, sondern waren eine niherungsweise Abschitzung der
Steuerausfille. Staatssekretdr GATZER schrieb in einem Brief an die Bundesmini-
sterien: ,,In Anbetracht der gegenwértig hohen Unsicherheit tiber den weiteren
Verlauf haben wir uns entschieden, den bisherigen Zeitplan, nach dem der Regie-
rungsentwurf zum Bundeshaushalt 2021 und der Finanzplan bis zum Jahr 2024 am
17. Juni 2020 im Kabinett hitte beschlossen worden sollen, aufzugeben®.”

Die Landerhaushalte kénnten an Scylla und Charybdis zugleich zerschellen, wenn
sie in einem Uberbietungswettbewerb mit viel zu hoher Geschwindigkeit viel zu
hohe Volumina in Bewegung setzen. Die Nachtragshaushalte, die die Lédnder im
Stakkato binnen Tagen auf den Weg brachten, lieBen schon bei Vorlage erkennen,
dass ihnen weitere Nachtrige innewohnten und die Unsicherheit lie3 sich — sei es
in Form der Hohe der Nachtragshaushalte oder in Form der beinahe hilflosen Un-
bestimmtheit der Manahmen — fast mit Hénden greifen. Die Landeshaushaltsord-
nungen, die mit ihren Regelwerken sonst die Biihne fiir schonsten Spitzentanz der
Rechnungshofe abgeben, erweisen sich als erstaunlich elastisch in einem Moment,
in dem selbst Freiheitsrechte der Krise zum Opfer fallen. ,,Dem Gerechten ist kein
Gesetz gegeben.* heildt es in den Paulusbriefen (1. Brief an Timotheus, Vers 9).
Der Blick auf die Volumina der verabschiedeten Nachtragshaushalte belegt bereits
deren metaphorische Qualitdt — sie stehen fiir Grenzenlosigkeit. Die Inanspruch-
nahme der Notfallregel in den Schuldenbremsen selbst scheint zu moglichst beein-
druckenden Volumina zu verpflichten, nicht nur die quantitative Unbestimmbar-
keit der MaBiregeln. So hat Bayern in kurzer Folge zwei Nachtrige mit einem
Volumen von je 10 Mrd. € verabschiedet. Zusétzlich richtet das Land einen ,,Bay-
ernfonds® zur Rettung wichtiger bayerischer Betriebe ein mit Garantieerméchti-
gungen bis 36 Mrd. €. Nordrhein-Westfalen hat einen Nachtragshaushalt auf den
Weg gebracht, bei dem sich im Haushaltsvollzug 2020 eine Haushaltsbelastung

71 Zumeist chemalige Wohnungsbaukreditanstalten.
72 Frankfurter Allgemeine Zeitung: ,,Regierung verschiebt Haushaltsplanung®, 31.03.2020.
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aufgrund der gesonderten Erméchtigung zur Aufnahme von Krediten zur Finan-
zierung der Aufgaben des NRW-Rettungsschirms bis zu einem Hochstbetrag von
25 Mrd. € ergeben wird. Selbst Sachsen will dahinter nicht zuriickbleiben und
wirft 6 Mrd. € in die Schlacht. Angesichts dieser Volumina wirken die Nachtrags-
haushalte von Baden-Wiirttemberg mit 5 Mrd. € oder von Hamburg in Hohe von
insgesamt 1,5 Mrd. € fast zuriickhaltend. Eine ganz eigene Losung ohne die Not-
fallklausel fand Thiiringen, das ein Sondervermdgen aus landeseigenen Riicklagen
(430 Mio. €) und Bundesmitteln (540 Mio. €) errichtet. Ob sich hinter den sehr
unterschiedlichen Volumina in den Léndern allerdings auch entsprechend unter-
schiedliche Maflnahmen verbergen, 14sst sich derzeit noch nicht einmal anndhernd
erkennen. Die Pressewirksamkeit spielt jedenfalls durchgéngig eine Rolle.

In manchen Nachtrégen, so wirkt es, ist auBerdem der zweite Nachtrag schon an-
gelegt. So beschrinkt sich beispielsweise Berlin in einem ersten Nachtragshaushalt
auf ein Volumen von netto 325 Mio. € zur Deckung unmittelbar pandemiebeding-
ter Ausgaben’ und kiindigt neben diesen direkten Unterstiitzungsleistungen einen
zweiten Nachtrag zur Neujustierung des Haushaltes vor dem Hintergrund der in-
direkten Folgen aus der Steuer- und Wirtschaftsentwicklung an. Wenige Lénder
wie Saarland und Thiiringen agieren angesichts der bestehenden Unsicherheiten
zuriickhaltender. Im Riickblick auf 2009 muten die damaligen Anstrengungen in
einer Zeit ohne Schuldenbremse als geradezu bescheiden an, wie etwa das Beispiel
Rheinland-Pfalz zeigt, das heute mehr als 3,3 Mrd. € mobilisiert.”*

Ebenfalls groBe Unterschiede offenbart der Blick auf die in den jeweiligen Lan-
desgesetzen verbindlich vorgegebenen Tilgungspline. Dies zeigt sich zum einen
beim jeweils geplanten Tilgungsbeginn und zum anderen in den avisierten Til-
gungszeitriumen’®, Baden-Wiirttemberg sieht einen ambitionierten Tilgungsplan
vor. Geplant ist hier eine Riickfithrung iiber 10 Jahre bei einer Tilgungsrate von
500 Mio. € p.a. ab dem Haushaltsjahr 2024. Bayern unterwirft sich ebenfalls bis
Ende des Haushaltsjahres 2023 keiner Tilgungsverpflichtung, halt sich jedoch un-
ter Umstdnden eine Moglichkeit zur Tilgung im Haushaltsvollzug offen. Dariiber
hinaus strebt Bayern an, die pandemiebedingten Schulden tiber einen Zeitraum von
20 Jahren zuriickzufithren. Das entspricht ebenfalls einer Tilgungsrate von
500 Mio. € p.a. Brandenburg ist in seinen Planungen sehr konkret und sicht einen
Tilgungsbeginn bereits im Jahr 2022 vor bei einer mindestens 5 %igen, jéhrlich
fortlaufenden Tilgung tiber maximal 20 Jahre. Sachsen hingegen meint mit acht
Jahren Tilgungszeit auskommen zu koénnen. Nordrhein-Westfalen sticht bei den

73 Vgl. Landerbericht Berlin in diesem Band
74 Vgl. Landerbericht Rheinland-Pfalz in diesem Band: S. 55
75 Von Bedeutung fiir die Tilgungsregeln ist vielfach auch die — mehr oder weniger willkiirli-

che — Differenzierung zwischen Notlage und konjunkturellen Wirkungen.
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Tilgungszeitraumen besonders hervor. Die Tilgung der aufgrund der Corona-Krise
aufgenommenen Kredite soll nach ausdriicklicher Regelung im Nachtragshaus-
haltsgesetz {iber 50 Jahre erfolgen. Fiir alle gilt: Es darf kein weiterer Virus dazwi-
schenkommen.

Beeindruckend in beinahe allen Léndern ist die operationelle Umsetzung der
Nachtrage und die atemberaubende haushalterische Rolle, die der Exekutive in der
Gestaltung der Nachtrige und der Information der Parlamente zukommt. Die
Nachtragsgesetze kommen haushalterischen Erméachtigungsgesetzen gleich. Bei-
spielhaft sei das Vorgehen Hessens genannt, das sich in anderen Landern in paral-
leler Weise findet. Mit Blick auf den akut bestehenden Handlungsbedarf und die
Schwierigkeit, Art und Umfang des durch das Corona-Virus ausgelosten Mehrbe-
darfs derzeit abschlieBend festzustellen, erfolgt die Veranschlagung der Mittel in
einer Globalposition. Diese darf zwar ausschlieBlich zur Bewéltigung der kurzfris-
tigen gesundheitlichen, sozialen und 6konomischen Auswirkungen der Corona-
Virus-Pandemie in Anspruch genommen werden. In der Bestimmung bleibt die
Exekutive jedoch vollig frei.

»Das Ministerium der Finanzen wird ermdichtigt, im Haushaltsvollzug neue Pro-
dukte und neue Leistungen auszubringen, zusdtzliche Ausgabemittel zulasten der
0.g. Globalposition zu bewilligen sowie zum Ausgleich von Mehrbedarfen zusditz-
liche Produktabgeltung zu gewdhren. Uber die Inanspruchnahme der Globalposi-
tion wird dem Landtag (Haushaltsausschuss) unterjcihrig regelmdif3ig berichtet.*®
Haushaltstechnisch hat sich die Einrichtung von Globalpositionen vor allem bei
der Fluchtlingskrise sehr bewihrt. Die Finanzverwaltung gibt die angeforderten
Mittel per Solliibertragung an die Etats der Fachressorts, die die konkreten Ausga-
ben politisch verantworten miissen. Die Technik ist schnell umsetzbar und sparsam
administrierbar. Eine ressortspezifische Veranschlagung wiirde den Finanzbedarf
unnoétig in die Hohe treiben. Auch die meisten anderen Lander arbeiten mit Glo-
balpositionen.

Die Betrige zur Bekdmpfung der Pandemie und ihrer Folgen verteilen sich zumeist
auf eine Kombination aus Biirgschaften und Verpflichtungserméchtigungen, so
dass das Volumen der Mafinahmen nicht unmittelbar verglichen werden kann. Die
Erkldarung der auergewohnlichen Notsituation in Form einer Naturkatastrophe
wird durch die Landtage zumeist in Zusammenhang mit den Nachtrigen vorge-
nommen. Eine Ausnahme bildet beispielsweise Berlin, weil beim bescheidenen
ersten Nachtrag auf zusitzliche Kreditaufnahmen verzichtet wurde und die Erkla-
rung der Notlage erst mit dem zweiten Nachtrag und der darin vorgesehenen Kre-
ditautnahme vorgesehen ist.

76 Hessischer Landtag: ,,Gesetz zur Anderung des Haushaltsgesetzes 2020, Drucksache 20/2583.
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