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Kommission zur Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen
(Fbderalismuskommission 2)

Eckpunkte zur Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen

Vorschlag der Vorsitzenden
FV Dr. Peter Struck MdB
MP Gunther H. Oettinger MdL

Berlin, den 23. Juni 2008

Bundestag und Bundesrat haben am 15. Dezember 2006 eine gemeinsame Kommission zur
Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen eingesetzt.

Die Kommission hat den Auftrag, Vorschlage zur Modernisierung der Bund-Lander-Finanz-
beziehungen zu erarbeiten mit dem Ziel, diese den veranderten Rahmenbedingungen inner-
und aul3erhalb Deutschlands, insbesondere fiir Wachstums- und Beschaftigungspolitik anzu-
passen. Die Eigenverantwortung der Gebietskdrperschaften und ihre aufgabenadaquate Fi-
nanzausstattung sollen gestarkt werden.

Im Lichte der bisherigen Beratungen in der Kommission legen die Vorsitzenden zur Vorberei-
tung der Sitzungen am 26. Juni und am 3. Juli 2008 folgenden Vorschlag fur Eckpunkte zur
Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen vor.

Die Vorsitzenden sind davon lUberzeugt, dass die Beratungen in der Kommission auf dieser
Grundlage bis Oktober zu einem Ergebnis gefuhrt werden kénnen, das dem im Einsetzungs-
beschluss formulierten Auftrag gerecht wird und fir den Bund sowie fir alle Lander zustim-
mungsfahig ist.

Die Vorsitzenden sind sich bewusst, dass eine Einigung allen Beteiligten Kompromisse ab-
verlangt. Sie appellieren deshalb an die Mitglieder der Kommission, den Vorschlag nicht nur
an den eigenen Interessen, sondern an den mit dem Reformprojekt verbundenen Fortschrit-
ten fur den Gesamtstaat zu messen.

Dies bedeutet auch, dass bestehende Vereinbarungen zu zentralen finanzrelevanten Sach-
verhalten wie der Landerfinanzausgleich und der Solidarpakt 2 fur die neuen Lander, nicht in

Frage gestellt werden.

Dabei gilt bis zum Abschluss der Arbeiten in der Kommission: Alles hangt mit allem zusam-
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men; nichts ist verabredet, solange nicht alles verabredet ist.

Finanzthemen

Es ist das zentrale Ziel der Foderalismusreform, fir die Zukunft eine nachhaltige, auf
Dauer tragfahige Haushaltsentwicklung in ganz Deutschland zu erméglichen. Es besteht
dabei Einigkeit dariiber und entspricht einem klaren Auftrag des Bundesverfassungsge-
richts an den Gesetzgeber, dass die bisherigen Vorgaben des Grundgesetzes zur Haus-
haltswirtschaft in Bund und Landern und zu den Grenzen der Kreditaufnahme tberprift
und weiterentwickelt werden mussen. Denn diese konnten bisher nicht verhindern, dass
die Schuldenlast von Bund und Landern zu stark angewachsen ist und nunmehr die ge-
genwartigen und zukinftigen Handlungsspielraume in den Haushalten einengt. Ziel der
Foderalismusreform 2 ist es, fiir nachhaltige und generationengerechte 6ffentliche Finan-
zen und Haushalte zu sorgen und weitere Schuldenaufnahmen wirksam und dauerhaft zu
begrenzen. Dabei sind die Rahmenvorgaben des Européischen Stabilitats- und Wachs-
tumspakts zu bertcksichtigen. AuBerdem ist der weitgehenden Autonomie der jeweiligen
Gesetzgeber in Bund und Landern Rechnung zu tragen.

Schuldengrenze:

e gemeinsamer Rahmen/Auftrag fir Bund und Lander in Art. 109 GG: struktureller
Haushaltsausgleich im Mehrjahreszeitraum (z.B. im Konjunkturzyklus)

o Konkretisierung fur den Bund in Art. 115 GG, Konkretisierung in den Landern durch
jeweiligen Verfassungs-/Haushaltsgesetzgeber

e Berlcksichtigung von Vorgaben aus dem Europdaischen Stabilitdts- und Wachstums-
pakt, z.B.
- Nichtberiicksichtigung von Privatisierungserlosen,
- Geltung fir Haushaltsaufstellung und Vollzug

e Festlegung eines individuellen Starttermins auf Grundlage eines strukturell ausgegli-
chenen Haushalts (individuelle Ubergangsregelung fiir den Bund und die einzelnen

Lander)

In einer Arbeitsgruppe soll ein Vorschlag zur politischen Kléarung folgender Punkte erar-
beitet werden:

e Haushaltsausgleich ohne Kredite / nahezu ohne Kredite (bezogen auf den Mehrjah-
reszeitraum)

e Einbeziehung der Kommunen und der Sozialversicherungssysteme
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¢ Ausnahmeregelungen

e Folgeregelung fur den Fall der Nichtumsetzung des Auftrags aus Art. 109 GG

2. Frihwarnsystem:

Die konkrete und nach Erreichen des strukturellen Haushaltsausgleichs fur alle verbindli-
che verfassungsrechtliche Eingrenzung der Neuverschuldungsmaoglichkeiten beugt kunf-
tigen Haushaltskrisen vor und schafft die Grundlage fur eine effektive und nachhaltige
Uberprifung der Haushaltsentwicklung in Bund und Landern durch einen neu zu schaf-
fenden Stabilitatsrat, in dem Bund und Lander gleichberechtigt vertreten sind.

Die Vorsitzenden schlagen folgende Eckpunkte vor.

o Weiterentwicklung Finanzplanungsrat zum ,Stabilitdtsrat* und Verankerung im
Grundgesetz (mit beratender Beteiligung der Kommunen)

o Konkretisierung im Haushaltsgrundsatzegesetz: Z.B. Festlegung differenzierter Be-
richtspflichten, Abgabe von Empfehlungen

e Aufgabe und Ziel: Vermeidung von Haushaltskrisen, Erreichung von strukturell (s.o.
Ziffer 1.) ausgeglichenen Haushalten bei allen Gebietskdrperschaften, Haushalts-

Uberwachung (Bund und Lander) am Mal3stab der Vorgabe in Art. 109 GG

¢ Integration eines fortlaufenden finanzstatistischen Benchmarking (Verhandlungs- und
Entscheidungsstruktur in Verantwortung des Stabilitatsrats)

e Festlegung von Konsequenzen bei Verletzung der Grundgesetz-Rahmenvorgabe
In einer Arbeitsgruppe soll hierzu ein Vorschlag erarbeitet werden.

3. Konsolidierungshilfen:

Die Vorsitzenden halten es fur notwendig, dass die neue Schuldenregel fir den Bund und
fur alle Lander gilt. Sie nehmen dabei auf der Grundlage der Beratungen in der Kommis-
sion zur Kenntnis, dass das Ziel eines dauerhaft strukturell ausgeglichenen Haushalts mit-
telfristig aus Sicht einiger Lander aus eigener Kraft nicht erreichbar ist.

Die Vorsitzenden schlagen deshalb einen Konsolidierungspakt vor. Dieser Konsolidie-
rungspakt soll zwei Saulen haben. Zum einen verpflichten sich der Bund und alle Lander
auf das gemeinsame Ziel strukturell ausgeglichener Haushalte. Zum anderen setzen die
Vorsitzenden sich dafir ein, dass einzelne Lander im Rahmen verbindlicher Vorgaben
und nach MaRgabe allgemeiner Kriterien das Angebot fir konkrete finanzielle Hilfen erhal-
ten sollen; diese Hilfen waren dann abh&ngig von zusétzlichen Eigenanstrengungen in
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mindestens gleichem Umfang.

Die Vorsitzenden schlagen folgende Eckpunkte vor.

e Dbefristete Hilfen nach einem abstrakt-generellen MaR3stab der Giberproportionalen
Zinslast (aufgrund einheitlicher Datenbasis geeignete Indikatoren, z.B. Zins-Steuer-

Quote) und mit Bezug auf gemeinsame Rahmenvorgabe in Art. 109 GG

e kein Nebenfinanzausgleich; Vermeidung von Fehlanreizen; Vermeidung einer Ausga-
benorientierung des Hilfemafistabs

e Voraussetzung: Umsetzung und Einhaltung der gemeinsamen Rahmenvorgabe (zu-
mindest auf der Grundlage eines verbindlichen ,Konsolidierungsplans®“) und der Erfll-
lung weiterer, politisch zu vereinbarender Pflichten und Kriterien

o Offenheit fur alle Lander, die die Bedingungen erfillen

e Gesamtvolumen 1 bis 1,2 Mrd. € jahrlich

e Finanzierung: Halftig durch Bund und Lander

o Gestufte Beteiligung der Lander an der Finanzierung nach objektiven Kriterien — Kei-
ne Finanzierungsbeteiligung von hilfeberechtigten Landern

In einer Arbeitsgruppe soll hierzu ein Vorschlag entwickelt werden.

. Altschuldentilqung:

Eine verbindliche Neuverschuldungsbegrenzung, die die Schuldenstandsquote Jahr fiir
Jahr konsequent senkt, ist ein erster notwendiger Schritt zur nachhaltigen Konsolidierung
der Haushalte in Bund und Landern. Zusatzlich lasst sich finanzpolitische Handlungsfrei-
heit dadurch gewinnen, dass Altschulden tatsachlich und auf Dauer abgebaut werden. Die
Vorsitzenden nehmen zur Kenntnis, dass die Frage des Einstiegs in die Altschuldentil-
gung fir die Phase der Fdderalismuskommission 2 noch nicht entscheidungsreif ist. Sie
bekennen sich jedoch gemeinsam dazu, dass die Frage der Altschuldentilgung in einer
mittelfristigen Perspektive erneut aufgerufen und nach Erreichen strukturell ausgegliche-
ner Haushalte in Bund und Landern ein Einstieg gefunden werden sollte.

e Senkung der Schuldenstandsquote als erster logischer und notwendiger Schritt zur
nachhaltigen Konsolidierung der Haushalte und zum Abbau der Gesamtverschuldung
in einer mittel- bis langfristigen Perspektive nach Erreichen der strukturell ausgegli-
chenen Haushalte
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5. Steuerautonomie:

Die neue Schuldenregel schrankt die haushaltspolitischen Spielraume des Bundes und
der Lander ein. Das ist gewollt: Die Flucht in die Verschuldung soll kiinftig versperrt sein.

Der Bund hat durch seine Gesetzgebungskompetenzen im Steuerrecht eigene Hand-
lungsmaglichkeiten; er kann diese jedoch im Bereich der Gemeinschaftssteuern nur mit
Zustimmung des Bundesrates wahrnehmen. Die eigenstandigen Handlungsmoglichkeiten
der Lander auf der Einnahmeseite sind noch enger beschrankt. Um die neue Schulden-
grenze fir Bund und Lander auf Dauer handhabbar zu machen, halten einige Lander
deshalb korrespondierend zusétzliche Spielraume auf der Einnahmen- und der Ausga-
benseite fur notwendig. Andere Lander lehnen dies grundsatzlich ab.

Die Vorsitzenden nehmen aufRerdem zur Kenntnis, dass ihr Vorschlag einer Ubertragung
der Ertragskompetenz fir die Kfz-Steuer auf den Bund auf breite Zustimmung sto(3t; die
Kommission hat die Aufgabe, hierzu ein konkretes Konzept auszuarbeiten.

Die Vorsitzenden schlagen folgende Eckpunkte vor.

e Ubertragung Ertragskompetenz Kfz-Steuer an Bund gegen Festbetragsausgleich
(entsprechend Vorschlag der Vorsitzenden an den Koalitionsausschuss vom 11. Juni
2008)

e Eine Arbeitsgruppe wird beauftragt, Mdglichkeiten zur LFA-neutralen Starkung der
Lander-Gesetzgebungskompetenz bei der Immobiliarbesteuerung (Grundsteuer und
Grunderwerbsteuer) zu erarbeiten.

¢ Eine Arbeitsgruppe wird folgende Themen prifen: (LFA-neutrale) Zuschlagsrechte bei
Einkommen- / Kdrperschaftsteuer (ggf. im Rahmen einer Experimentierklausel),

Starkung der Lander-Gesetzgebungskompetenz bei der Gewerbesteuer

Il. Verwaltungsthemen

Neben den Finanzthemen enthélt der Einsetzungsbeschluss auch Verwaltungsthemen, die
mittelbar finanzielle Auswirkungen auf die Haushalte von Bund und Landern haben. Ziel ist
es, durch Aufgabenentflechtung, Bindelung von Aufgaben, Standardisierung und Verbesse-
rung der Zusammenarbeit, die Eigenverantwortung der Gebietskodrperschaften zu starken, die
Wahrnehmung von Aufgaben insbesondere auch im Interesse einer gréf3eren Burgerfreund-
lichkeit zu vereinfachen und zu entbirokratisieren und Effizienzverbesserungen zu erreichen.
Auf der Grundlage der Beratungen in der Kommission und der in den hierzu eingerichteten
Fachdiskursen angestellten Uberlegungen machen die Vorsitzenden folgende Vorschlége.
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1. Offentliche IT und Verwaltungskooperation:

Die Vorsitzenden sind Gbereinstimmend der Auffassung, dass vor dem Hintergrund mo-
derner Verwaltungsanforderungen und neuer Bedrohungen die Sicherheit und Aus-
tauschbarkeit von Daten in den offentlichen IT-Netzen von zentraler Bedeutung ist. Eine
sichere, effektive und kostenginstige IT-Infrastruktur bildet das Rickgrat der 6ffentlichen
Verwaltung. Deshalb darf einerseits die laufende Modernisierung der Uberregionalen IT-
Infrastruktur in Deutschland nicht allein durch regionale Sichtweisen bestimmt sein. Ande-
rerseits muss vermieden werden, dass durch Vorgaben, die fir alle verbindlich sein sol-
len, die grundlegende verfassungsrechtliche Kompetenzverteilung im Bereich der Verwal-
tung in Frage gestellt wird.

Angesichts vieler Uberregionaler Verflechtungen und einer grof3en Zahl von fachlich G-
bergreifenden Problemlagen ist auch im Ubrigen die enge Kooperation der Verwaltungen
notwendig. Die Vorsitzenden sind gemeinsam der Auffassung, dass es in breitem Um-
fang eine funktionierende Zusammenarbeit von Behdrden und Verwaltungszweigen tber
fachliche und staatliche Zustéandigkeitsgrenzen hinweg bereits gibt. Sie halten die ernst-
hafte Prifung einer Weiterentwicklung des bestehenden Instrumentariums in den Berei-
chen Statistik, Geoinformationswesen und Krebsregister fir notwendig.

e Verbesserung der Mdglichkeiten der IT-Kooperation (z.B. gemeinsame Beschaffungs-
stelle, Abstimmung von Ausschreibungen oberhalb der EU-Schwellenwerte) mit dem
Ziel der Ausnutzung von Kostenvorteilen

e Verankerung eines Bund/L&nder-Kooperationstatbestandes im Grundgesetz fur IT

¢ Gemeinsame Interoperabilitdts- und Sicherheitsstandards der 6ffentlichen IT

e Ermodglichung von verbindlichen Mehrheitsentscheidungen bei staatsvertraglichen
Problemlésungen im Bereich IT

In einer Arbeitsgruppe soll hierzu ein Vorschlag entwickelt werden.

Dieses Paket soll einen Vorschlag zur Reichweite und zur Umsetzung (durch Staatsver-
trag oder Bundesgesetz mit Zustimmung des Bundesrats) enthalten.

AuRerdem wird eine Arbeitsgruppe beauftragt, den Bedarf fiir eine grundgesetzlich veran-
kerte Verwaltungskooperation auf staatsvertraglicher Grundlage mit Mehrheitsentschei-

dung in den Bereichen Statistik, Geoinformationswesen und Krebsregister zu prifen.

2. Benchmarking:

Die Vorsitzenden halten Benchmarking fir ein geeignetes und hilfreiches Instrument, um
auch im Bereich der offentlichen Verwaltung zu Verbesserungen der Effektivitat und des
Mitteleinsatzes zu kommen. Die Verankerung eines dauerhaften finanzstatistischen
Benchmarking im Rahmen des Friihwarnsystems ist deshalb ein wichtiger Schritt, um die
laufende Uberpriifung der Haushaltsentwicklung in Bund und Landern sicherzustellen.
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Daruber hinaus sprechen sich die Vorsitzenden fir ein freiwilliges und regelmafiges
Benchmarking auch in anderen Verwaltungsbereichen aus.

Die Vorsitzenden schlagen folgende Eckpunkte vor:
o Gesetzlich verankertes, finanzstatistisches Benchmarking im Rahmen des Frihwarn-
systems (Verhandlungs- und Entscheidungsstruktur in Verantwortung des Stabilitats-

rats)

e Im Ubrigen: Verfassungsauftrag fiir freiwilliges Benchmarking auf der Grundlage poli-
tischer Verabredung

¢ Organisation und Moderation regierungsintern zwischen Bund und Landern unter
Vermeidung zusatzlicher Burokratie

Eine Arbeitsgruppe soll hierzu Umsetzungsvorschlage erarbeiten.

3. Steuerverwaltung:

Die Vorsitzenden nehmen zur Kenntnis, dass die Ubertragung der Steuerverwaltung auf
den Bund in der Kommission trotz grundsatzlicher Zustimmung einzelner Lander nicht
mehrheitsfahig ist. Unabh&ngig davon fordert der Bund mit Nachdruck weitere Uberle-
gungen ein, etwa zur Ubertragung der GroR3- und Konzernprifung auf den Bund, die
bundesgesetzliche Vorgabe operativer Standards oder ein allgemeines Weisungsrecht
des Bundes. Diese stol3en bei den Landern auf Ablehnung. Die Vorsitzenden erinnern
daran, dass in der Foderalismuskommission 1 Anpassungen im Bereich der Steuerver-
waltung vereinbart wurden, die die Einflussmdglichkeiten des Bundes auf den bundesweit
vergleichbaren Steuervollzug starken. Die Vorsitzenden sprechen sich vor diesem Hin-
tergrund dafur aus, mit Blick auf ein mehrheitsfahiges Gesamtkonzept Mdglichkeiten zur
Nachjustierung im weiteren Verlauf der Beratungen der Kommission ernsthaft zu prifen.

e Eine Arbeitsgruppe soll Vorschlage zur Nachjustierung im Bereich des einfachen
Steuerrechts mit dem Ziel von Verbesserungen im Steuervollzug erarbeiten.

e Uber folgende Themen besteht Uneinigkeit zwischen Bund und Landern beziiglich ih-
rer Weiterbehandlung in der Kommission: Bundessteuerverwaltung, allgemeines

fachliches Weisungsrecht und Ubertragung GrofR3- und Konzernpriifung auf den Bund.

4. Abweichungsrechte:

Die Eingrenzung der Spielrdume der Lander bei der Kreditfinanzierung ihrer Haushalte er-
fordert aus Sicht einiger Lander nicht nur zuséatzliche Spielraume auf der Einnahmeseite
(s.o. Ziffer I1.5.), sondern auch auf der Ausgabenseite. Der Bund und andere Lander be-
streiten, dass hierdurch finanzieller Spielraum geschaffen werden kdnnte und lehnen dies
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grundsétzlich ab. Die Vorsitzenden sind sich einig, dass es keine Offnungsmaoglichkeiten
fur Standardabsenkungen in den Bereichen Soziales und Umwelt geben soll. Unter dieser
Mal3gabe sprechen sie sich gleichwohl daflr aus, mit Blick auf ein mehrheitsfahiges Ge-
samtkonzept zu prifen, ob die Konkretisierung von Abweichungsrechten in sonstigen Be-
reichen mit regionalem Bezug moglich ist.

e Eine Arbeitsgruppe wird um Prifung gebeten, ob und gegebenenfalls wie die Konkre-
tisierung von Abweichungsrechten in sonstigen Bereichen (also nicht in den Berei-
chen Soziales und Umwelt) mit regionalem Bezug maéglich ist.

. Justizthemen:

Im Justizbereich wurden einzelne Fragestellungen identifiziert, bei denen Modernisie-
rungspotential besteht. Die Vorsitzenden sind fur Anpassungen offen, soweit damit die in
der Foderalismusreform 1 erreichte Entflechtung von Zusténdigkeiten nicht eingeschrankt
und - insbesondere in sozialer Hinsicht - unzutraglichen Verkirzungen des Rechtsschut-
zes nicht Vorschub geleistet wird. Sie sprechen sich vor diesem Hintergrund dafir aus,
mit Blick auf ein mehrheitsfahiges Gesamtkonzept entsprechende Anpassungen im weite-
ren Verlauf der Beratungen der Kommission ernsthaft zu prufen.

Eine Arbeitsgruppe soll einen Vorschlag entwickeln, mit welchen MalZnahmen Fehlent-
wicklungen in der Prozesskostenhilfe und bei der bundesgesetzlichen Regelung im Be-
reich des Unterhaltsvorschusses abgeholfen werden kann (z.B. Verbesserung des Ver-
fahrens, Vorbeugung gegen Missbrauch bei der Inanspruchnahme).

Bei folgenden Themen sind Bund und L&nder Uber den Reformbedarf uneinig. Eine Ar-
beitsgruppe soll priifen, ob in Einzelaspekten dennoch Konsens erzielt werden kann:

Zustimmungsvorbehalt fur das Gerichtskostenwesen (Art. 74 Abs. 2 GG)
e Zustimmungsvorbehalt fur kostentrachtige Justizgesetze (Art. 104a Abs. 4 GG)

e Rechtswegbereinigung (Zivil-/Verwaltungsgerichtsbarkeit; insbes. Entschadigungs-
recht, Baulandsachen)

o Wegfall der Kostenfreiheit der Sozialgerichtsbarkeit und in Baf6G-Verfahren

e Offnungsklausel zur Zusammenfiihrung Sozial- und Verwaltungsgerichtsbarkeit auf
Landerebene

o weiterer Veranderungsbedarf bei der Prozesskostenhilfe (insbes. Eigenbeteiligung,
Voraussetzungen)
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6. Bundesfernstrallen:

Ein Teil der derzeitigen Bundesstral3en hat seine Fernverkehrsrelevanz verloren. Vor
diesem Hintergrund halten die Vorsitzenden den Einstieg in Verhandlungen zur Abstu-
fung nicht mehr fernverkehrsrelevanter Bundesstral3en fur naheliegend. Die Vorsitzenden
teilen die Uberzeugung, dass die Kommission sich auf Eckpunkte verstandigen kann, auf
deren Grundlage kurz- bis mittelfristig die Abstufung vereinbart werden kdnnte. Dabei
halten sie eine landerbezogene Regelung mit einer auf die StralRenkilometer bezogenen,
pauschalierten Kompensation seitens des Bundes und deren lastenbezogene Aufteilung
zwischen den Landern fir notwendig.

e Einstieg in konkrete Verhandlungen zur Abstufung von nicht mehr fernverkehrsrele-
vanten Bundesstral3en unter Berticksichtigung der Situation in den einzelnen Landern

e Ziel: gemeinsame Eckpunkte als Mal3gabe fur Abstufungsentscheidung (z.B. Pau-
schalierung nach StraRenkilometern und entsprechende landerbezogene Kompensa-
tion)

Eine Arbeitsgruppe soll hierzu ein Konzept erarbeiten und im Gegenzug prifen, ob und
ggf. wie die Verwaltungskompetenz des Bundes (mit Zustimmung des betroffenen Lan-
des) fur herausgehobene Einzelvorhaben verbessert werden kann. Zudem soll gepruft
werden, ob Bedarf besteht, die Kompetenz fiir den Erlass von allgemeinen Verwaltungs-
vorschriften (mit Zustimmung Bundesrat) dem Bundesverkehrsminister zu tUbertragen.

I1l. Zum Verfahren

Zur weiteren Konkretisierung dieser Eckpunkte schlagen die Vorsitzenden die Einsetzung
von vier Arbeitsgruppen vor, die sich mit folgenden Themen befassen und hierzu fur die
Kommission Vorschlage entwickeln sollen:

e AG 1 (unter Leitung der Vorsitzenden): Schuldengrenze, Frihwarnsystem (ein-
schlieBlich finanzstatistisches Benchmarking), Konsolidierungshilfen,

e AG 2: Steuerautonomie, Steuerverwaltung

e AG 3: Verwaltungskooperation, offentliche IT, Benchmarking

o AG 4: BundesfernstralRen, Justizthemen, Abweichungsrechte, Bérsenaufsicht

Die Vorsitzenden werden zusammen mit den Obleuten die konkrete Aufgabenbeschrei-
bung, die Zusammensetzung und das weitere Verfahren in den Arbeitsgruppen kurzfristig
klaren.



