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Raus aus der Altschuldenfalle

Ein Modell fiir einen Altschuldenfonds zur Sicherung der finanziellen
Handlungsfahigkeit von Landern und Kommunen

Im Jahr 2009 wurde die Schuldenbremse im Grundgesetz
verankert, die den Landern ab 2020 eine strukturelle
Neuverschuldung verbietet. Keine neuen Schulden zu
machen, ist eine groBe, aber nicht die einzige Herausforde-
rung. Ein anderes Problem sind die Altschulden, die mit
ihrer Tilgungs- und Zinslast die Haushalte von Kommunen
und Landern regelrecht erdriicken kénnen. Jahrzehntelang
wurden notwendige Investitionen mit Krediten finanziert,
so dass die Lander und Kommunen nun mit der enormen
Summe von Uber 745 Milliarden Euro (2011) verschuldet sind.
Sie befinden sich in einer Schuldenfalle. Dabei sind zum
Beispiel 6ffentliche Investitionen in die Infrastruktur auch
kinftig bitter notig. Der Investitionsstau belauft sich allein
fir die Kommunen noch einmal auf 700 Milliarden Euro.

Von politischen Gestaltungsmoglichkeiten kann in den
Landern und Kommunen vor diesem Hintergrund oftmals
kaum mehr die Rede sein. Doch in einer Demokratie muss
Politik mehr Moglichkeiten haben, als Schulden zu verwalten.
Wie kénnen die Finanzen zukunftssicher gemacht und wie
kann gleichzeitig die Handlungsfahigkeit von Landern und
Kommunen gesichert werden? Fest steht, es muss eine
strukturelle Losung fur das Problem der Altschulden geben.
Ein Vorschlag ist, Schulden in einem Fonds zu bindeln,
wobei die Zinslast durch den Bund Gbernommen wird.
Damit waren die Lander und Kommunen von den Zinsen
befreit und kénnten einerseits die Altschulden tilgen und
zugleich notwendige Zukunftsinvestitionen angehen.

Was scheinbar einfach klingt, ist tatsachlich kompliziert.
Es gibt bereits einige Vorschlage zur Umsetzung.

Dr. Andreas Bovenschulte, Landesvorsitzender der SPD-
Bremen, Prof. Dr. Rudolf Hickel, Universitat Bremen und
Dr. Carsten Sieling, MdB (Bremen), schlagen nun —

in AnknUpfung an einen Vorschlag des Hamburger
Burgermeisters Olaf Scholz — ein Modell des Altschulden-
fonds vor, das sich vor allem dadurch auszeichnet, die
Kommunen in den Fonds mit einzubeziehen.

Einen solchen Altschuldenfonds einzuftihren, haben

als erstes die SPD-Landesverbande von Berlin, Bremen und
Schleswig-Holstein zum politischen Programm gemacht.
Schlussendlich muss eine erfolgreiche Altschuldenfonds-
|6sung von maglichst vielen Bundeslandern mitgetragen
und im Bund beschlossen werden.

Das vorliegende Positionspapier stellt die Idee eines
nachhaltig wirksamen Altschuldenfonds vor. Damit wollen
wir zur Klarung beitragen, wie mit dem Problem der
Altschulden umgegangen werden kann, um die finanzielle
Handlungsfahigkeit von Landern und Kommunen fir die
Zukunft zu sichern.

Frederic Werner
Peter Hurrelbrink
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Ein Fonds zur Tilgung der Altschulden der Lander und Kommunen —
den Finanzféderalismus solidarisch und nachhaltig gestalten

Andreas Bovenschulte / Rudolf Hickel / Carsten Sieling

1. Altschuldenfonds als notwendige
Erganzung der Schuldenbremse

Die ¢ffentliche Finanzpolitik wird heute durch die Uber
Jahrzehnte angewachsenen Staatsschulden schwer
belastet. Insbesondere die Zinsausgaben schranken den
finanzpolitischen Spielraum der 6ffentlichen Hand auf
allen Ebenen (Bund, Lander und Kommunen) ein.
Hinzu kommen die Risiken, die sich aus der Finanzierung
der félligen Kredite durch Aufnahme neuer Kredite auf
den Finanzmarkten ergeben. Wie lassen sich diese
Altlasten so bewaltigen, dass die politische Handlungs-
fahigkeit von Staat und Kommunen gesichert und
gestarkt werden kann?

Die meisten Gebietskdrperschaften sind nicht in der Lage,
sich aus eigener Kraft von ihren Altschulden zu befreien.
Diskutiert wird deshalb schon seit langerem die Einrichtung
eines gemeinschaftlich verantworteten Fonds, der tber
einen langen Zeitraum die Zinszahlungen fur die Alt-
schulden und/oder deren Tilgung Gbernimmt. Zu dieser
Grundidee liegen mittlerweile mehrere Modellvarianten
vor. Eine ausfiihrliche Debatte fand erstmalig im Rahmen
der zwischen 2007 und 2009 tagenden Fdderalismuskom-
mission Il statt, fuhrte allerdings zu keinem konkreten
Ergebnis (vgl. Seite 4). Neuen Schwung gewann die
Diskussion dann wieder im Zuge der Finanz- und Schulden-
krise, diesmal allerdings mit europaischem Fokus. Der
»Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung” schlug in seinem Jahresgut-
achten 2011 fur alle EU-Lander einen langfristig angelegten
Schuldentilgungspakt vor (vgl. unter Ziffer 2 a). Auch die
Finanzwissenschaft beschéaftigte sich weiterhin mit dem
Thema (vgl. unter Ziffer 2 b). GroBBe Resonanz fand das
vom Hamburger Burgermeister Olaf Scholz im April 2012
vorgelegte Positionspapier , Stabilitat, Sicherheit und
Handlungsfahigkeit — Strukturelle Losung fur das Problem
der Altschulden der Lander”. Ein auf dieser Grundlage
weiterentwickeltes Modell eines Altschuldenfonds, in das
auch die Kommunen einbezogen werden, wird nachfolgend
begrundet (vgl. unter Ziffer 3).

Eine Entlastung der Lander und Kommunen von den
Kosten der Altschulden, wie wir sie hier vorschlagen, ist zum
einen eine entscheidende Bedingung fiir die erfolgreiche
Umsetzung der Schuldenbremse, durch die den Landern
eine strukturelle Neuverschuldung ab 2020 verboten wird.
Zum anderen wird durch eine Losung des Altschuldenpro-
blems Uberhaupt erst die Voraussetzung fir eine zukunfts-
fahige Reform des foderalen Finanzsystems geschaffen.

Die Foderalismuskommission Il konnte sich, wie erwahnt,
zu dieser Erkenntnis noch nicht durchringen. Am Ende
reduzierte sich das Kommissionsergebnis auf die Veranke-
rung einer Schuldenbremse fur Bund und Lander im
Grundgesetz. Dadurch wurde die zuvor mégliche Kredit-
finanzierung &ffentlicher Investitionen abgeschafft sowie
die konjunkturelle Neuverschuldung massiv eingeschrankt.
Die wichtigsten Regelungen sind: Der Bund muss seine
strukturellen Defizite ab 2016 auf 0,35 Prozent des
Bruttoinlandsprodukts zuriickfahren. Den Landern ist

ab 2020 eine strukturelle Neuverschuldung verboten.
Folgende Ausnahmen sind vorgesehen: Zum einen ist die
staatliche Neuverschuldung als Folge finanzieller Aufwen-
dungen im Fall von ,Naturkatastrophen und auBerge-
wohnlichen Notsituationen” erlaubt. Zum anderen sind
eng definierte, konjunkturbedingte Defizite vor allem in
Folge von krisenbedingten Steuerausfallen zuldssig.
Allerdings muss dem Symmetriegebot entsprechend im
konjunkturellen Aufschwung die vorangegangene
Neuverschuldung wieder abgebaut werden. Hervorzuheben
ist, dass die Methoden zur angemessenen Erfassung der
Konjunkturbereinigung umstritten sind. Allerdings ist eine
antizyklische Fiskalpolitik etwa mit praventiven Konjunktur-
programmen den Landern strikt untersagt.’

Das Verbot einer strukturellen Neuverschuldung ab 2020
verlangt von den Landern, einen klar definierten Pfad zum
Abbau ihrer derzeitigen Kreditaufnahme auf den Finanz-
markten umzusetzen. Die kombinierbaren Instrumente sind:
Ausgabenkirzungen und/oder Einnahmenerhéhungen.

Da die Moglichkeiten der Lander zur Erzielung zusatzlicher
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Einnahmen eng begrenzt sind — die Steuergesetzgebungs-
kompetenz liegt im Wesentlichen beim Bund —, ist fur die
Zukunft mit deutlichen Einschnitten sowohl bei den
konsumtiven als auch bei den investiven Ausgaben zu
rechnen. Darlber hinaus werden tber mehrere Jahre
festgelegte Pfade zum Defizitabbau durch kaum vorsehbare
Risiken, wie die konjunkturelle Entwicklung, Einnahme-
ausfalle aus Steuerrechtsanderungen sowie unverzichtbare
Mehrausgaben bedroht. Schon jetzt ist klar, dass Planungs-
anpassungen unumganglich sein werden. Lediglich zeitlich
befristet und fur Lander mit schwacher Finanzkraft ist fur den
Zeitraum 2011 bis 2019 eine finanzielle Unterstitzung in
Hohe von 800 Mio. Euro jahrlich, insgesamt also 7,2 Mrd. €,
vorgesehen: Geregelt im Konsolidierungshilfegesetz
erhalten jéhrlich die Freie Hansestadt Bremen 300 Mio. €,
das Saarland 260 Mio. €, Berlin, Sachsen-Anhalt und
Schleswig-Holstein jeweils 80 Mio. €. Die Finanzierung
dieser Hilfen tragen der Bund und die Lander halftig. Diese
Hilfe zur Anpassung an die strukturelle Nullverschuldung
[&uft nur bis 2019. Ab 2020 mussen auch die durch
unterdurchschnittliche Finanzkraft gekennzeichneten Lander
ohne weitere Finanzhilfen die Schuldenregel einhalten.

Nicht unter die Schuldenbremse des Grundgesetzes fallen
die Gemeinden und die Gemeindeverbande, obgleich sie
staatsrechtlich Teil der Lander sind. Grundsatzlich haben
die Kommunen deshalb auch nach 2020 die Mdéglichkeit,
ihre Investitionen Uber Kredite zu finanzieren. Grenzen
setzt hier allerdings der europaische Fiskalpakt, der die
jahrliche strukturelle Neuverschuldung des Gesamtstaates
(Bund, Lander, Kommunen und Sozialversicherungen) im
Prinzip auf 0,5% des Bruttoinlandsprodukts begrenzt. Die
Einzelheiten der innerstaatlichen Umsetzung des Fiskal-
pakts sind zwischen Bund und Landern noch umstritten.

Die Schuldenregeln des Grundgesetzes fur den Bund und
die Lander beziehen sich ausschlieBlich auf die Neuver-
schuldung. Im Umfang der Altschulden, die nach den
vorgegebenen Fristen an die Glaubiger zuriickzuzahlen
sind, werden auch kinftig Kredite zur Anschlussfinanzie-
rung auf den Geld- und Kapitalméarkten aufgenommen
werden (mussen). Das durch die Schuldenbremse verankerte
Verbot der strukturellen Kreditfinanzierung 6ffentlicher
Ausgaben bezieht sich nicht nur auf die eigentlichen
Leistungsausgaben, die sog. Primdrausgaben, sondern
auch auf die Kosten der Altschulden. Diese Kosten, die durch
Hohe und Konditionen der Kredite exogen vorgegeben sind,
mussen aus den Landerhaushalten vorab finanziert
werden. Tilgungsverpflichtungen und Zinszahlungen aus
den Altschulden schrénken den Spielraum der Finanzpolitik
der Lander dauerhaft empfindlich ein.

Mit wenigen Kennziffern lasst sich die Dimension der
Belastung abschatzen. Der Schuldenstand der Lander
belief sich zum Stichtag 30.9.2012 auf rund 650 Mrd. Euro
(Kreditmarktschulden und Kassenkredite), der Schulden-
stand der Gemeinden und Gemeindeverbande auf rund
133 Mrd. Euro (Kreditmarktschulden und Kassenkredite).
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Der Anteil der Kassenkredite auf kommunaler Ebene, also
der Kredite, die nicht zur Finanzierung von Investitionen,
sondern nur fur die Finanzierung laufender Ausgaben
aufgenommen werden, liegt mittlerweile bei rund

44 Mrd. Euro (vgl. Gemeindefinanzbericht 2011 und
2012). Seit dem Ende des Jahres 2008, dem Beginn der
Finanzmarktkrise, wuchsen diese ,, kommunalen Dispokre-
dite” um mehr als 18 Mrd. Euro. Das entspricht einer
Steigerung um 62 Prozent in drei Jahren! Gerade in
Bereichen, die fir Kommunen nicht oder nur sehr begrenzt
steuerbar sind, wie bei den sozialen Leistungen, steigen
die Ausgaben stetig weiter.

Die Lander mussten im Jahr 2011 trotz der historisch
niedrigen Zinssatze 21,3 Mrd. Euro an Zinsen bezahlen. Das
entsprach 10,5 % ihrer Steuereinnahmen und 6,6 % ihrer
Gesamtausgaben. Die Zinsausgaben je Einwohner und ihr
Anteil an den Steuereinnahmen und den Gesamtausgaben
variieren dabei erheblich zwischen den Bundeslandern. Die
Gemeinden und Gemeindeverbande mussten im Jahr 2011
insgesamt 4,5 Mrd. Euro an Zinsen schultern, wobei auch hier
hinter den aggregierten Zahlen eine sehr unterschiedliche
Belastung der einzelnen Gebietskorperschaften steht.
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Diese Zahlen verdeutlichen noch einmal: Eine erfolgreiche
Umsetzung der Schuldenbremse im Bereich der Neu-
verschuldung setzt zwingend eine Lésung des Altschulden-
problems voraus. Nur so kann eine tragfahige Grundlage
fur ein zukunftsfahiges foderales Finanzsystem geschaffen
werden. Denn bei Beibehaltung der schuldenbedingten
Altlasten der Lander und Kommunen wiirde eine nachhaltige
Weiterentwicklung des Finanzfoderalismus zumindest
schwer belastet, wenn nicht sogar scheitern.

1 Eine ausfthrliche Darstellung der Grundlagen, Wirkungen und
Probleme der Schuldenbremse: Rudolf Hickel, Die Schuldenbremse;
Stellungnahme fur den nichtstandigen Ausschuss der , Bremischen
Burgerschaft” am 6.2.2013 (erscheint in: Forschungsstelle Bremer
Finanzen, Bremer Diskussionsbeitrage zur Finanzpolitik).
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Die Diskussion uber einen Altschuldenfonds
in der Foderalismuskommission Il

Im Wesentlichen wurden im Rahmen der Foderalismuskommis-
sion II zunédchst drei Modelle eines Altschuldenfonds diskutiert:

Das Hessische Modell des damaligen Ministerprisidenten
Roland Koch,,verband den Vorschlag einer Losung des Altschulden-
problems durch Uberfithrung in einen Altschuldenfonds mit
einem strikten Neuverschuldungsverbot. Danach sollten Bund
und Ldander — moglicherweise auch die Kommunen — ibre jewei-
ligen Altschulden in einen Entschuldungsfonds iibertragen,
wobei nicht differenziert wurde, ob die Verschuldung das
Ergebnis einer nicht angemessenen Haushaltspolitik, einer nicht
aufgabenaddquaten Finanzausstattung oder einer ungiinstigen
demographischen Entwicklung darstellt. [...] Zins und Tilgungs-
aufwand des Schuldenfonds sollten Bund wund Ldnder
entsprechend ibrem Anteil der in den Fonds eingebrachten bzw.
noch verbleibenden Schulden finanzieren. Diese Finanzvorteile
konnten dann entweder die Kreditkosten der Beteiligten senken
oder fiir Zinshilfen an finanzschwache Ldinder verwendet
werden.“ (Die gemeinsame Kommission von Bundestag und
Bundesrat zur Modernisierung der Bund-Linder-Finanzbe-
ziehungen. Die Beratungen und ihre Ergebnisse [im Folgenden:
FoKo II-Bericht], S. 118, Berlin 2010)

Ein vom damaligen schleswig-holsteinischen Ministerprasidenten
Peter Harry Carstensen eingebrachter Vorschlag ,basierte eben-
falls auf einer solidarischen Zusammenfassung der Altschulden
der Léinder in einem Fonds. Im Unterschied zum ,,Hessischen Mo-
dell sollten die Belastungen durch Zins- und Tilgungslasten die-
ses Altschuldentilgungsfonds aber anders verteilt werden. Der
individuelle Fondsbeitrag eines Landes sollte sich nicht am antei-
ligen Schuldenbestand, sondern an der Finanzkraft des jeweili-
gen Landes orientieren. Ergdnzend sollten ab dem Jahr 2014 die
Sfreiwerdenden Mittel aus dem Solidarpakt II zur Fondsfinanzie-
rung beitragen. Den Bund lud er ein, sich am Altschuldenfonds
zu beteiligen. “ (FoKo 1I-Bericht, S. 119)

Der Vorschlag von Winfried Kretschmann, damals Vertreter von
Bilindnis 90/Die Griinen in der FOKo II, heute baden-wiirttember-
gischer Ministerprisident (...) ,,ging davon aus, dass die finanz-
schwachen Lénder einer verbindlichen Begrenzung der Kredit-
aufnabme nur zustimmen (konnten), wenn sie im Gegenzug
eine Konsolidierungshilfe erbielten. Er schlug deshalb vor, einen
Altschuldenentlastungsfonds einzurichten. Aus diesem sollten die
mit weit tiberdurchschnittlichen Zinszablungen belasteten Linder
Finanzbeibilfen erbalten. Finanziert werden sollte der Fonds ab
dem Jahr 2010 aus dem stufenweise frei werdenden Aufkommen
aus dem Solidaritdtszuschlag. “ (FoKo 1I-Bericht, S. 119)

Zudem wurden in der Foderalismuskommission II auch Vorschlige
diskutiert, die Tilgungszuschiisse oder Tilgungshilfen vorsahen.
So war der Kerngedanke des vom damaligen baden-wirttember-
gischen Ministerprisidenten und Co-Vorsitzenden der FoKo II,
Gunther Oettinger, vorgeschlagenen Modells, unter der Bedin-
gung des verbindlichen Verzichts auf kinftige Neuverschuldung
der Linder einen Entschuldungsfonds einzurichten, der Tilgungs-
hilfen fiir finanzschwache Linder bereitstellt — beispielsweise
einen Euro Zuschuss fiir jeden getilgten Euro Landesschulden.
Ingolf Deubel, der damalige rheinland-pfilzische Finanzminister,

stellte ein Modell vor, das neben der Einrichtung eines Stabilisie-
rungsfonds aus konjunkturbedingt hohen Steuereinnahmen und
einem Frihwarnsystem zur Beobachtung der strukturellen Haus-
haltsentwicklung auch an strenge Bedingugen gekniipfte Zins-
spitzen- und Tilgungshilfen beinhaltete.

Die zentrale Kritik an allen vorgeschlagenen Fondslosungen richtete
sich vor allem gegen die Anreizwirkungen, die aus der Sicht einiger
Beteiligter mit der Einrichtung eines Altschuldenfonds einher-
gingen. So wiirden neben dem Bund gerade jene Linder mit
solider Haushaltsfiihrung fiir die teilweise Entschuldung der Bundes-
linder zur Rechenschaft gezogen, die in der Vergangenheit
verantwortungslos gewirtschaftet hitten. Wegen der Anreiz-
problematik wire eine solche Losung nur in Verbindung mit
strengen Auflagen und entsprechenden Sanktionen denkbar.

Auch wurde angebracht, dass eine solche Losung unzureichend
wire fur jene Linder, ,deren Finanzausstattung gemessen
an den zu beriicksichtigenden finanziell relevanten Struktur-
unterschieden unangemessen niedrig sei“ oder deren Altlasten
sich ,,in Gestalt von tiberdurchschnittlich hohen Versorgungs-
ausgaben“ manifestieren.

Schliefllich wurde wegen der hohen Verschuldung des Bundes
selbst dessen Beteiligung an einer Fondslosung fiir die Altschulden-
problematik besonders kritisch betrachtet — vor allem dann, wenn
es durch die Umwidmung von Mitteln aus dem Solidarpakt ggf.
noch zu einer einseitigen Belastung des
Im Rahmen dieser recht eng gesteckten Grenzen bestand in
der Foderalismuskommission II dennoch eine grundsitzliche

Bundes kime.

Einigkeit dariiber, dass sich die Einfiihrung einer Schulden-
bremse auf der einen Seite und die Losung der Altschulden-
problematik auf der anderen Seite gegenseitig bedingen wiirden
(FOKo II-Bericht, S. 120).

Entsprechend wurde ein modifiziertes Modell diskutiert, das
der Kritik an den vorangegangenen Vorschligen entgegen-
kommen sollte.

Dem modifizierten Modell zufolge ,sollten nur solche Schulden
der Lander in einen Altschuldenfonds eingebracht werden, die
nicht das absebbare Ergebnis eigener politischer Entscheidun-
gen der Léinder seien, also — nach engen MaySstiben definiert —
durch dufSere Umstdnde verursacht bzw. als strukturbedingt
anzuerkennen seien. Die Abfinanzierung dieses Fonds sollte
dann solidarisch durch die Léinder erfolgen. Abnlich sprach sich
auch die Deutsche Bundesbank dafiir aus, zumindest einen 1éil
der Altschulden der besonders hoch verschuldeten Léinder in ei-
nen Altschuldenfonds mit solidarischer Abfinanzierung durch
Bund und Léiinder zu iiberfiibren.“ (FoKo II-Bericht, S. 121)

Eine Einigung im Hinblick auf den Umgang mit den Altschulden
konnte jedoch nicht erzielt werden. Ersatzweise wurden zeitlich
befristete Konsolidierungshilfen ohne umfassende Losung der
Altschuldenproblematik beschlossen.
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2. Modelle zur Losung des Altschulden-
problems in der Diskussion

a) Der Schuldentilgungspakt des Sachverstandigenrats

Der , Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung” (SVR) hat erstmalig in
seinem Jahresgutachten 2011 zur Lésung des Altschulden-
problems auf der européaischen Ebene das vielbeachtete
Modell eines Schuldentilgungspakts vorgeschlagen.?

Nach dem SVR-Vorschlag werden die Schulden der
Mitgliedslander des Euro-Raums, deren Schuldenstand zu
einem Stichtag mehr als 60 % des Bruttoinlandsprodukts
betragt, in einen Schuldenentlastungsfonds mit gemein-
schaftlicher Haftung tbernommen. Der Fonds finanziert
sich Uber die Ausgabe von Anleihen, die durchaus mit
Euro-Bonds vergleichbar sind. Als Gegenleistung mussen
die teilnehmenden Lander in den Schuldentilgungsfonds
einzahlen. Die Einzahlungen sind so berechnet, dass jedes
Land seine ausgelagerten Schulden innerhalb von insge-
samt 25 Jahren getilgt haben wird. Verbunden wird
allerdings die gemeinschaftliche Haftung durch die Fonds
mit Auflagen, die die aktuell hochverschuldeten Lander

in ihren Haushalten realisieren mussen. Dazu zahlen
insbesondere eigens zum Zwecke der Tilgung zu erhebende
Steuern. Vorgesehen ist ein Aufschlag auf gewichtige
nationale Steuern (Mehrwert- und/oder Einkommensteuer).
Dariber hinaus werden die Hinterlegung von Sicherheiten
und die Verpflichtung zur Aufstellung verbindlicher
Konsolidierungs- und Strukturreformplane eingefordert.
Vor allem aber durfen die verbleibenden nationalen
Schulden die Quote von 60 % des Bruttoinlandsprodukts
nicht erneut Gbersteigen. Um dies zu sichern, werden
Schuldenbremsen in Anlehnung an die deutschen und
schweizerischen Regelungen in allen teilnehmenden
Landern vorgeschlagen. Mit diesen Schuldenbremsen
sollen die mittelfristigen Defizitvorgaben des Stabilitats-
und Wachstumspakts umgesetzt werden. Im Rahmen
einer Weiterentwicklung seines Modells hat der SVR eine
schnell beginnende , Roll-in-Phase” fir den Schulden-
entlastungsfonds vorgesehen.

Der SVR bestatigt mit seinem Vorschlag die These, dass
Schuldenbremsen und gemeinschaftliche Anstrengungen
zur Tilgung von Altschulden zwei Seiten einer Medaille
sind. Allerdings wirden die vorgesehenen Aufschlage auf
Steuern sowie die per Auflagenpolitik vorgeschriebene
Austeritatspolitik in den einzelnen Landern zu erheblichen
binnenwirtschaftlichen Belastungen fiihren, weshalb das
SVR-Modell nicht ohne weiteres zur Umsetzung empfohlen
werden kann.

b) Finanzierung der Altschuldentilgung aus der
Umverteilung der Umsatzsteuer

In der finanzwissenschaftlichen Diskussion wird im Rahmen
der Finanzierung des Altschuldenfonds eine Veranderung der
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vertikalen Verteilung der Umsatzsteuer zwischen dem Bund
und den Landern durch André Heinemann vorgeschlagen.?
Nach diesem Modell Ubernimmt der Bund die Schulden
der Kernhaushalte der Lander und Kommunen. Der Bund
bedient die Zinsausgaben und verpflichtet sich mit zwei
Prozent pro Jahr, die Ubernommenen Schulden zu tilgen.
Die im Zeitablauf abnehmenden Zinsausgaben werden aus
den Einnahmen des bisherigen Solidaritatszuschlags
finanziert. Zur Finanzierung der jahrlichen Tilgungsver-
pflichtungen erhalt der Bund aus der vertikalen Umsatz-
steuerverteilung (§ 1 Finanzausgleichsgesetz) einen
Festbetrag in Hohe von rund 13 Mrd. Euro.

Der Vorschlag von Heinemann ist in sich schlissig und
nachvollziehbar. Allerdings wurde die vorgeschlagene
Umverteilung der Umsatzsteuer zwischen Bund und
Landern einerseits zu sehr unterschiedlichen Wirkungen
bei einzelnen Landern fuhren. Andererseits wiirde die
Landergesamtheit in die Finanzierung einbezogen. Dies
widerspricht dem Ziel, die Lander im Zuge der Altschulden-
tilgung nicht erneut zu belasten. Deshalb wird aufbauend
auf dem Vorschlag von Olaf Scholz ein anderes Modell
praferiert: Finanzierung der Zinseinsparungen aus den frei
werdenden Mitteln des Solidarpakts Il bzw. des Solidari-
tatszuschlags, wodurch zugleich der Spielraum fur eine
langfristige Tilgung der Altschulden geschaffen wird.

3. Ein Altschuldenfonds unter
Einbeziehung der Kommunen

Olaf Scholz hat vorgeschlagen, die Schulden der Lander
mit der abschlieBenden Umsetzung der Schuldenbremse
im Jahr 2020 in einem Altschuldenfonds beim Bund
zusammenzufihren, um die Zins- und sonstigen Kosten-
vorteile einer solchen Lésung realisieren zu kdnnen.
Historische Vorbilder fir einen solchen Fonds bilden der
.Fonds Deutsche Einheit” und der , Erblastentilgungs-
fonds”. Dabei werden die in dem Fonds zusammen-
gefassten Landeraltschulden gemaB der Schuldenbeitrage
der einzelnen Lander von diesen getilgt, sodass weiterhin
die Verantwortung fur den Abbau der Altschulden bei
den jeweiligen Landern bleibt. Zugleich einigen sich Bund
und Lander unter Beteiligung des Stabilitatsrates auf
verbindliche, langfristige Tilgungsplane fur jedes

einzelne Bundesland.

2 Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung, Jahresgutachten 2011/12, , Verantwortung fur Europa
wahrnehmen”, 3. Kapitel: , Ein Schuldentilgungspakt fur Europa”;
www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/aktuellesjahrsgutachtenO.
html, sowie nachgebessert im Sondergutachten vom 5. Juli 2012,
.Nach dem EU-Gipfel: Zeit fur langfristige Losungen”, Kapitel II: ,,Ein
Pakt fur solide Staatsfinanzen”; www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.
de/fileadmin/dateiablage/download/publikationen/sg2012.pdf.

3 André Heinemann, Losung des Altschuldenproblems als Schltssel fur
eine ,Foderalismusreform I11”? Manuskript Bremen 2012



Raus aus der Schuldenfalle
So funktioniert der Altschuldenfonds
Die Schulden der Lander (L) und Kommunen (K)

werden in einem zentralen Altschuldenfonds (AF)
zusammengefasst.

Der Altschuldenfonds
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und Kommunen.

Der Altschuldenfonds
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fr die Lander und Kommunen.
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: aus frei werdenden Mitteln
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und notwendige Zukunfts-
investitionen vorzunehmen.
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Unter Verwendung der freiwerdenden Mittel aus dem
Solidarpakt Il — bei gleichzeitiger Weitererhebung des
Solidaritatszuschlags — Gbernimmt der Bund ab dem Jahr
2020 die Zinslast der im Fonds zusammengefassten
Altschulden. Grundsatzlich soll auch die Zinsentlastung
proportional zu der Zinslast der einzelnen Bundeslander
erfolgen. Es wird zu Recht darauf hingewiesen, dass
hierbei auch ein Blick auf die Ausgleichsbeziehungen
zwischen Bund und Landern erforderlich ist.

Nach dem Scheitern einer effizienten und solidarischen
Losung fur die Altschuldenproblematik im Rahmen der
Foderalismuskommission Il liegt damit ein Vorschlag auf
dem Tisch, der einer Loésung des Altschuldenproblems fur
die Lander wieder Schub verliehen hat und zugleich eine
politisch machbare und kluge Grundlage liefert.

Das von uns vorgeschlagene Modell baut auf dem Vorschlag
auf, erweitert es aber an zwei zentralen Stellen. Zum einen
sollen die Kommunen, die immerhin auch Schulden in Héhe
von einem Viertel der Gesamtverschuldung der Lander zu
stemmen haben, an der solidarischen Fondsldsung beteiligt
werden. Zum anderen schlagen wir vor, eine Ubernahme
der Altschulden bereits ab 2014 proportional zu den frei-
werdenden Mitteln des Solidarpakts I, die zur Bedienung
der Zinslast verwendet werden, schrittweise zu beginnen.

Die Einbeziehung der Kommunen in jede Form einer Alt-
schuldenlsung ist dabei aus folgenden Griinden geboten:

(1) Zwar gilt die deutsche Schuldenbremse im Grundgesetz
nur fur Bund und Lénder, Uber die Regeln des europdischen
Fiskalpakts wird aber mittelbar auch der Neuverschuldungs-
spielraum der Kommunen beschnitten. Vor diesem
Hintergrund mussen die Altschulden der Kommunen

mit vergleichbarer Dringlichkeit wie die Altschulden der
Lander in einem Losungsmodell, wie dem hier vorge-
schlagenen, berticksichtigt werden.

(2) Die Losung der Altschuldenproblematik muss auch
vor dem Hintergrund der anstehenden Neuordnung der
Bund-Lander-Finanzbeziehungen konzipiert werden

und darf daher die Verschuldung auf kommunaler Ebene
nicht unberticksichtigt lassen. SchlieBlich haften aus
verfassungsrechtlicher Perspektive letztlich die Lander
fur die Kommunen.

(3) Verschiedene Lander haben in der Vergangenheit
ihren Haushalt Uber den kommunalen Finanzausgleich
entlastet und damit die Verschuldungssituation

der Kommunen verscharft. Es wére den Kommunen
gegeniber nicht vertretbar, wenn diese Entwicklungen
unbericksichtigt und die Kommunen bei einer
Altschuldenlésung auB3en vor blieben.

(4) Die Kommunen tatigen traditionell einen GroBteil
der 6ffentlichen Investitionen. Ohne Entlastung bei
den Altschulden kénnen sie diese Aufgabe nur noch

Kiel/Bremen 2013 | Heft Nr. 2 Weiterdenken...

eingeschrankt erflllen. Dies droht den ohnehin schon
bestehenden Investitionsstau bei der 6ffentlichen
Infrastruktur weiter zu verscharfen.

Eine sukzessive Ubertragung der Altschulden in einen
Fonds beim Bund schon ab 2014 proportional zu den
freiwerdenden Mitteln aus dem Solidarpakt ist ebenfalls
gut begrindbar.

Der Fonds kdnnte so konstruiert werden, dass er ab 2014
jahrlich so viele Schulden neu tbernimmt, wie sich aus den
frei werdenden Mitteln des Solidarpakt Il (rund 715 Mio.
Euro p.a. im Zeitraum 2014 bis 2019) finanzieren lassen.
Ein Zuwarten bis 2020 wirde einen unnétigen Zeitverlust
im Hinblick auf die potentiellen Zins- und sonstigen
Kostenvorteile (Schuldenverwaltung etc.) bedeuten.
AuBerdem bietet ein friiherer Beginn der Neuverschuldungs-
reduktion die Chance eines sanfteren Einstiegs in die

Phase der Altschuldentilgung.

Ab 2019 kénnte dann der im Umfang bereits reduzierte
Altschuldenfonds Uber eine Erganzungsabgabe, die den
bisherigen Solidaritatszuschlag ablost, finanziert werden.
Um den Zweck dieser Erganzungsabgabe transparent

zu machen, wird die Bezeichnung, Tilgungs-Soli” vorge-
schlagen. Alternativ kdnnte gepruft werden, inwieweit fur
diesen Kraftakt des Schuldenabbaus unter Einbeziehung
des Bundes alternativ zum Tilgungs-Soli eine zeitlich
befristete Vermogensabgabe erhoben wird.

Der Gewinn dieser Altschuldentilgung liegt in der
deutlichen Ausweitung der Souveranitat der offentlichen
Haushaltspolitik. Die Entlastung ist das notwendige
Gegenstuck zur Schuldenbremse und zugleich die
Voraussetzung fur einen Neuanfang des foderalen
Finanzsystems in Deutschland.
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