Brief des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen
an den Bundesminister der Finanzen Christian Lindner

Globale Minderausgabe im Regierungsentwurf fiir den Bundeshaushalt 2025

Berlin, 31. Juli 2024

Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen kommt der Bitte des Ministeriums
nach, zu einzelnen MalBnahmen des Regierungsentwurfs fiir den Bundeshaushalt des Jahres 2025
Stellung zu nehmen.

Der Beirat wurde unterrichtet, dass die Globale Minderausgabe, die derzeit mit 17 Mrd. Euro angesetzt
ist, bis zur Zuleitung des Regierungsentwurfs an den Bundestag und den Bundesrat um 8 Mrd. Euro
verringert werden soll. Zu diesem Zweck sollen laut Vorschldgen der Bundesregierung die folgenden
drei MaBnahmen dienen:

1) Darlehen an die DB InfraGO AG als finanzielle Transaktion und damit als Ersatz fiir den im
Regierungsentwurf veranschlagten Zuschuss aus dem Bundeshaushalt,

1) Darlehen an die Autobahn GmbH als finanzielle Transaktion und damit als Ersatz fiir den
im Regierungsentwurf veranschlagten Zuschuss aus dem Bundeshaushalt,

1)) Strukturelle Vereinnahmung eines Liquiditatsiberschusses bei der KfW nach
Schlussabrechnung der Gaspreisbremse.

Der Liquiditatsiberschuss bei der KfW nach Schlussabrechnung der Gaspreisbremse betragt 4,9 Mrd.
Euro. Fir die beiden anderen Vorschlage gibt es derzeit keine konkreten GréRenordnungen. Daher
konzentriert sich diese Stellungnahme auf eine qualitative Einschatzung der genannten Vorschlage.
Die Stellungnahme stellt zudem gemaR der geduBerten Bitte die Frage in den Mittelpunkt, ob und in
welchem Umfang die genannten Vorschldge vor dem Hintergrund der Schuldenbremse die Globale
Minderausgabe®! im Regierungsentwurf fiir den Bundeshaushalt 2025 verringern kénnen, und
beschaftigt sich daher nicht vorrangig mit der Frage, wie die 6ffentliche Infrastruktur in Deutschland
zuklnftig grundsatzlich finanziert werden soll.

1. Darlehensgewahrung an bundeseigene Unternehmen

1.1. Rechtlicher Rahmen

Nach Art. 115 Abs. 2 Satz 5 GG wird durch ein Bundesgesetz u. a. ,die Bereinigung der Einnahmen und
Ausgaben um finanzielle Transaktionen” vorgenommen. Das sind Vorgénge, die die Vermdgenssphére
des Bundes betreffen.? Nach § 2 Abs. 1 Satz 1 Halbsatz 2 G 115 sind Einnahmen und Ausgaben um

! Globale Minderausgaben resultieren aus der Haushaltspraxis und sollen einen ausgeglichenen Haushaltsplan
herstellen. Beim Gesamtausgabevolumen sind sie von der Summe der Ausgabeermachtigungen abzuziehen,
vgl. ndher hierzu Grépl, in: ders. (Hrsg.), BHO/LHO, 2. Aufl. 2019, Anhang zu § 11.

2 Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, 9. Aufl. 2021, Art. 115 Rn. 63.
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,finanzielle Transaktionen” zu bereinigen; was darunter konkret zu verstehen ist, normiert § 3 dieses
Gesetzes: ,Aus den Ausgaben nach § 2 Absatz 1 erster Halbsatz sind die Ausgaben fiir den Erwerb von
Beteiligungen, fir Tilgungen an den offentlichen Bereich und fur die Darlehensvergabe
herauszurechnen, aus den Einnahmen nach § 2 Absatz 1 erster Halbsatz diejenigen aus der
VerduBerung von Beteiligungen, aus der Kreditaufnahme beim o6ffentlichen Bereich sowie aus
Darlehensriickflissen.” Laut Gesetzesbegriindung soll dadurch eine Anndherung des Haushaltssaldos
an die ,Maastricht-Vorgaben” erreicht werden;? diese folgen dem Konzept der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen (VGR).* Danach ist fiir das Vorliegen einer finanziellen Transaktion entscheidend,
ob sich das Nettovermégen durch die Transaktion veridndert oder nicht.®

Das Ausfilhrungsgesetz nach Art. 115 GG hat sich an den verfassungsrechtlichen Rahmen zu halten,
um nicht selbst verfassungswidrig zu werden.® Fiir seine Ausgestaltung und Anwendung sind damit die
Vorgaben der grundgesetzlichen Schuldenbremse entscheidend. In der Literatur wird darauf
hingewiesen, dass die finanzielle Bereinigung nicht dazu eingesetzt werden diirfe, das Defizit
,schonzurechnen”, da dann eine Verletzung der grundgesetzlichen Verpflichtung zu ausgeglichenen
Haushalten vorliege.” Rechtsdogmatisch kénne dieses Ergebnis durch eine verfassungskonforme
Auslegung der Vorschriften des G 115 erzielt werden.®

1.2, Darlehen an die DB InfraGO AG

Die DB InfraGO AG entstand aus der Zusammenfihrung der DB Netz AG und der DB Station & Service
AG zum 1. Januar 2024. Die DB InfraGO AG ist die Infrastrukturgesellschaft der DB-Konzerns und eine
100-prozentige Tochtergesellschaft der Deutschen Bahn AG. Dieser Gesellschaft fallt innerhalb des DB-
Konzerns in den nachsten Jahren die Aufgabe zu, einen erheblichen Anteil des teilweise maroden
Streckennetzes der Deutschen Bahn grundlegend zu sanieren. Die Rede ist von 40 Korridoren bis Ende
2030. Das Unternehmen soll nach seiner Satzung die Eisenbahninfrastruktur als
Wirtschaftsunternehmen unter besonderer Beriicksichtigung von gemeinwohlorientierten Zielen
betreiben. Bislang regelt die seit 2020 in Kraft befindliche Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung
[l (LuFV I11l) die Betrage des Bundes an die DB InfraGO AG bzw. ihre Vorldufer. Diese Vereinbarung
enthélt in § 2 jahrliche Infrastrukturbeitrage flir Ersatzinvestitionen, die sich tGber die Jahre 2020 bis
2029 erstrecken. Diese sind dort als nichtriickzahlbare Zuschiisse konzipiert.

Die Bundesregierung erwagt gemall Kabinettbeschluss vom 17. Juli 2024, riickzahlbare Darlehen an
die DB InfraGO AG als Ersatz fur den im Regierungsentwurf veranschlagten Zuschuss aus dem
Bundeshalt vorzusehen. Gleichzeitig ldsst das Bundesfinanzministerium dies — auch vor dem
Hintergrund verfassungsrechtlicher Schranken — prifen. Offensichtlicher Hintergrund dieser
MalRnahme ist ein angestrebter expansiver Effekt auf die haushaltsrechtlich mogliche
Nettokreditaufnahme. Insofern als ein Darlehen an die DB InfraGO AG als finanzielle Transaktion
eingestuft wirde, kann es, anders als ein Zuschuss, in dieser Hohe nach der herrschenden

3 BT-Drs. 16/12400, S. 19; Piinder, in: Friauf/Héfling (Hrsg.), Berliner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 115 Rn.
68 f.

4 Koemm, Eine Bremse fiir die Staatsverschuldung?, 2011, S. 195; Stiiber, Die Bereinigung um finanzielle
Transaktionen nach der Schuldenbremse, DOV 2021, 680 (681).

5 Schmidt, Die neue Schuldenregel und die weiteren Finanzthemen der zweiten Féderalismusreform, DVBI.
2009, 1274 (1279); Stiiber, Die Bereinigung um finanzielle Transaktionen nach der Schuldenbremse, DOV 2021,
680 (686).

6 Zudem gibt es rechtsdogmatische Probleme, warum der einfachrechtliche Haushaltsgesetzgeber an dieses
Gesetz gebunden sein soll, vgl. Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, 9. Aufl. 2021, Art. 115 Rn.
60 ff., 62.

7 Koemm, Eine Bremse fiir die Staatsverschuldung?, 2011, S. 196.

8 Koemm, Eine Bremse fiir die Staatsverschuldung?, 2011, S. 196.
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einfachgesetzlichen Ausgestaltung der Schuldenregeln die zuldssige Nettokreditaufnahme erhéhen.
Rickzahlungen des Darlehens durch die DB in spateren Jahren wirden spiegelbildlich die erlaubte
Nettokreditaufnahme des Bundes vermindern.

Nach einschlagiger Interpretation des BMF soll mit der Bereinigung von Einnahmen und Ausgaben um
finanzielle Transaktionen ,,... die grundgesetzliche Regelung der nationalen Schuldenbremse an die aus
den europdischen Verpflichtungen geltenden Abgrenzungen des Europdischen Systems
Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG) angendhert werden."® Im Rahmen der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen ware eine Zufiihrung von Eigenkapital zu einem o6ffentlichen
Unternehmen dann als finanzielle Transaktion zu werten, wenn sich die Regierung verhalt wie ein
privater Anleger ("with the strong expectation of a return on investment"). Wird Fremdkapital
zugefiihrt, kommt eine dhnliche Uberlegung zum Tragen. Die Regierung muss dann davon ausgehen
kénnen, dass das Unternehmen das Darlehen und die Verzinsung wie vereinbart zuriickzahlt.'°

Unabhangig von der verfassungsrechtlichen Einordnung ergeben sich Zweifel an der ZweckmaRigkeit
der Umwandlung von Zuschiissen in Darlehen. Durch die Betonung der Gemeinwohlbindung und
aufgrund der hohen Lasten der Ersatzinvestitionen der Infrastruktur erscheint es zweifelhaft, dass die
DB InfraGO AG mit den begrenzten Mitteln, die sie durch Trassenentgelte der Schienenbenutzer
einnimmt, eine Rickzahlung der Darlehen schultern kann. Der Bund kénnte dann in spateren Jahren
gezwungen sein, alte Darlehen und die darin vereinbarten Zinsen durch neue Darlehen mit steigenden
Darlehenssummen abzulésen. Im Endeffekt fande ein echter Schuldendienst, der durch die
Schienenbetreiber bzw. -benutzer finanziert wird, nicht statt.

Alternativ kdnnte der Bund in spateren Jahren eine Riickzahlung der Darlehen durch erhdhte
Zuschiisse finanzieren oder auf die Riickzahlung der Darlehen verzichten.!! Beides impliziert eine
Restriktion fur zukiinftige Budgets. Im Endeffekt Glberndhme der Bund den Schuldendienst fir die von
ihm vergebenen Kredite ganz oder teilweise selbst. Obgleich ein solches Verfahren bei vollstandiger
Ubernahme von Zins und Tilgung durch den Bund mit dem dkonomischen Begriff eines Darlehens
nichts mehr zu tun hitte, wird dies im politischen Raum diskutiert.?

Unabhédngig davon, ob der Bund eine spatere Riickzahlung von Darlehen durch Ausgabe neuer
Darlehen oder durch erhéhte Zuschisse finanziert oder auf Riickzahlung verzichtet, liegt aus der Sicht
des Beirats keine finanzielle Transaktion im Sinne der Schuldenbremse vor, wenn aus wirtschaftlicher
Sicht die DB InfraGO AG die urspriinglich gewéahrten Darlehen und deren Verzinsung nicht selbst tragt
und zuriickzahlt.

In der 6konomischen Diskussion wird mitunter die Forderung erhoben, dass es erlaubt werden sollte,
die offentlichen Nettoinvestitionen des Staates durch eine Nettokreditaufnahme zu finanzieren,
entsprechend der sogenannten Goldenen Regel der Haushaltspolitik. Diese besagt, dass es mit
tragfahigen offentlichen Finanzen und der Generationengerechtigkeit vereinbar ist, wenn die
Nettoinvestitionen des Staates durch eine Nettokreditaufnahme finanziert werden. Vor diesem
Hintergrund konnte eine Darlehensvergabe an die DB InfraGO AG und eine damit einhergehende
erhohte Nettokreditaufnahmegrenze als eine indirekte Bezugnahme auf die Goldene Regel

9 Vgl. Bundesministerium der Finanzen, Kompendium zur Schuldenregel des Bundes (Schuldenbremse), 25.
Februar 2022, S. 19f.

10 vgl. Eurostat (2023), Manual on Government Deficit and Debt — Implementation of ESA 2010: 2022 Edition,
S. 156ff.

1150 war etwa der Bund im Jahr 2021 erméchtigt, der Bundesagentur fiir Arbeit gewihrte Darlehen entweder
in Zuschiisse umzuwandeln oder zu erlassen (vgl. § 12 Absatz 1 Satz 3 bis 5 Haushaltsgesetz 2021).

12ygl. Schuster/Sigl-Gléckner/Heilmann, Wie wir Bahn und StraBen finanzieren — ohne die Schuldenbremse zu
andern, Dezernat Zukunft, 9.7.2024.



interpretiert werden. Dies gilt jedoch nur eingeschrankt, wenn die Darlehen des Bundes nicht nur
Nettoinvestitionen, sondern auch Ersatzinvestitionen abdecken, so wie es die Infrastrukturbeitrdge
nach § 2 LuFV lll tun.

Bei der Neufassung der Schuldenregeln in der Finanzkrise 2008/2009 war intensiv diskutiert worden,
ob Nettoinvestitionen des Staates die Defizitgrenze, der Goldenen Regel folgend, erhéhen sollten. Die
Schwierigkeiten mit der Abgrenzung von 6ffentlichen Investitionen waren ein wichtiger Grund dafiir,
dies nicht zu tun.®® Die Problematik, dass zusétzliche Schulden nicht unbedingt zu echten zusitzlichen
Investitionen flihren, spiegelt sich auch in den derzeitigen Vorschlagen wider. So ist nicht automatisch
sichergestellt, dass Darlehen, die der Bund an die Bahn oder an eine Bahntochter vergeben wiirden,
dort tatsdchlich Nettoinvestitionen finanzieren. Geht man einen Schritt weiter und prift in der
Differentialanalyse, wo durch die Umfinanzierung der DB InfraGO AG von Zuschiissen zu Darlehen
zusatzlicher Finanzspielraum entstehen wiirde, so geschieht dies nicht bei der DB InfraGO, sondern im
allgemeinen Bundeshaushalt, bei dem die konsumtiven Ausgaben lUberwiegen.

Die Vergabe eines Darlehens anstatt der Vergabe von Zuschiissen bzw. Infrastrukturbeitragen an die
DB InfraGO AG vermindert deren Gewinn bzw. erhdht deren Verlust.* Dies hat Riickwirkungen auf den
Gesamtkonzern, weil durch einen Verlust der DB InfraGO AG auch das Eigenkapital des
Gesamtkonzerns sinkt. Es existiert ein Gewinn- bzw. Verlustiibernahmevertrag. Dem gegeniiber steht
die aktuelle Notwendigkeit, das Verhaltnis von Fremd- zu Eigenkapital auf Konzernebene zu verringern.
Diese Notwendigkeit gilt als Grund, warum derzeit intensiv Gber den Verkauf der Bahn-Tochter
Schenker nachgedacht wird.

Es wird ebenfalls diskutiert, die Finanzsituation des Bahn-Konzerns durch lber den unmittelbaren
Finanzbedarf hinausgehende Bundesdarlehen zu starken, die dann zur Tilgung von
Kapitalmarktschulden des Bahn-Konzerns verwendet wiirden. Dieses Vorgehen wird mitunter als
,Matching” bezeichnet. Die Vergabe von Darlehen durch den Bund, die ber die Ablésung von
Darlehen Dritter hinausgehen, wiirde aber die Eigenkapitalquote des Konzerns schwachen und am
Kapitalmarkt nur insoweit die Kreditkonditionen verbessern, als dort erwartet wird, dass der Bund bei
einer Schieflage der Bahn eher auf die Riickzahlung verzichtet als die anderen Kreditgeber.’® Gerade
wenn eine solche Erwartung realistisch ist, wird tendenziell die disziplinierende Wirkung des
Kapitalmarktes auf die Wirtschaftlichkeitsanstrengungen des Konzerns sinken.

Ein direkteres Instrument der finanziellen Starkung ist die Vergabe neuen Eigenkapitals, das der DB
InfraGO AG vom Bund tber die Konzernmutter zur Verfiigung gestellt werden kdnnte. Schon die letzte

13 Siehe hierzu Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (2007), Zur Schuldenbremse
flr Bund und Lander — Fiir eine Neufassung der Verschuldungsgrenzen im Grundgesetz, Brief an
Bundesfinanzminister Peer Steinbriick, Berlin.

14 Ein Ersatz von Bundeszuschiissen durch Darlehen, aus denen dann Infrastrukturinvestitionen finanziert
werden, wird auch zu Anderungen in der Bilanzierung fithren. Derzeit werden Investitionen, die aus
Bundeszuschissen gezahlt werden, nicht aktiviert und daher auch nicht abgeschrieben. Die fehlenden
Abschreibungen verschleiern damit die tatsachlichen Kosten der Infrastrukturbereitstellung und senken damit
in unangemessener Weise die Schienenentgelte. Die Tatsache, dass diese Schienenentgelte im politischen
Bereich bereits als zu hoch angesehen werden, dndert an der intransparenten Kostenrechnung nichts. Dagegen
vermindern Darlehen die Anschaffungskosten der Investitionen nicht und fiihren deswegen zu hoheren
Abschreibungen und zudem zu zusétzlichen Zinsaufwendungen.

15 Als Nebenbemerkung sei angefiigt, dass Hilfen des Bundes fiir die DB InfraGO mégliche europarechtliche
Aspekte haben, die tiber die Budgetfragen hinaus gehen und hier nicht geprift werden. Zwar mogen solche
Hilfen an die Infrastrukturtochter fiir sich europarechtlich erlaubt sein. Uber die Holdingstruktur und das
gemeinsame Cash-Pooling ist es aber denkbar, dass solche Hilfen die Kapitalkosten aller Bahngesellschaften
beeinflussen und somit deren Wettbewerbsposition beeinflussen.
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Bundesregierung hatte der Deutschen Bahn im Jahr 2021 Eigenkapitalhilfen zukommen lassen.!® Die
derzeitige Koalition hat weitere umfangreiche Eigenkapitalerhohungen durch den Bund vorgesehen,
die bis einschlieBlich 2029 fiir die Schieneninfrastruktur 20 Mrd. Euro umfassen sollen.?” Auch dieses
Instrument ist hinsichtlich der Schuldenbremse nicht unproblematisch. Spatestens wenn die
Kapitalerhohung allein dem Verlustausgleich dient und keinen angemessenen Ertrag erwarten lasst,
erscheint eine Verbuchung als finanzielle Transaktion im Sinne der Schuldenbremse unhaltbar.*®

1.3. Darlehen an die Autobahn GmbH

Die Autobahn GmbH wurde am 13. September 2018 gegriindet und hat zum 1. Januar 2021 die
Verantwortung fiir die Autobahnen in Deutschland Gibernommen. Sie wird bisher durch Zuschiisse des
Bundes finanziert, die wiederum aus den Mauteinnahmen und weiteren Haushaltsmitteln des Bundes
refinanziert werden. Das Mautaufkommen wird dabei nach § 11 Bundesfernstralenmautgesetz
vollstandig im Bundeshaushalt vereinnahmt und nach Abzug von jahrlich 150 Mio. Euro dem
Verkehrshaushalt zugefiihrt.

Der Bund stellt der Autobahn GmbH in diesem Zuge die fiir ihre ordnungsgemalRe Geschaftsfliihrung
erforderlichen Mittel nach § 7 Infrastrukturgesellschaftserrichtungsgesetz anteilig aus dem
Mautaufkommen nach dem Bundesfernstralenmautgesetz zur Verfligung. Ergdanzend kann der Bund
zur Finanzierung weitere Haushaltsmittel bereitstellen. Es ist aber gesetzlich nicht vorgesehen, dass
die Autobahn GmbH Mauteinnahmen unmittelbar als Glaubiger erhilt. Ebenso ist die Autobahn GmbH
nach § 7 des Infrastrukturgesellschaftserrichtungsgesetzes nicht berechtigt, Kredite am Markt
aufzunehmen. Die Satzung der Autobahn GmbH verbietet der Gesellschaft laut § 10, Anleihen oder
Kredite am Markt aufzunehmen oder zu vergeben und Biirgschaften, Garantien oder &hnliche
Haftungen zu Gbernehmen. Ob Gesellschafterdarlehen darunter zu subsumieren sind, lasst sich aus
dem Wortlaut nicht ableiten.

Eine mogliche Darlehensvergabe durch den Bund an die Autobahn GmbH bedarf daher der
gesetzlichen Klarung, ob diese Giberhaupt Darlehen vom Bund erhalten darf. Entscheidender ist aber
die Frage, ob eine Darlehensvergabe des Bundes an die Autobahn GmbH das Nettovermdgen des
Bundes nicht verandert. Unter den gegenwartig gegebenen Rahmenbedingungen gibt es daran ernste
Zweifel, da die Autobahn GmbH ohne eigene Ertrage eine Riickzahlung von Darlehen des Bundes nur
durch Zuschiisse des Bundes ermoglichen kdnnte. Das Ziel der Einordnung der Darlehen als finanzielle
Transaktion konnte damit nach Auffassung des Beirats nicht erreicht werden. Ein Instrument zur
Verringerung der Globalen Minderausgabe entstiinde nicht.

Eine mogliche Alternative wiare, dass der Bund kiinftig vorsehen kdnnte, dass in ausreichendem Male
Mautforderungen der Autobahn GmbH direkt zustiinden. In diesem Fall wirden Teile der
Mauteinnahmen an die Autobahn GmbH flieRen, so dass sie Darlehen grundsatzlich aus eigenen
Ertrdgen bedienen koénnte. Dazu wire eine gesetzliche Anderung zumindest des
Bundesfernstralenmautgesetzes notwendig. Im Hinblick auf die angestrebte Verringerung der
Globalen Minderausgabe ware diese Abtretung der Mautforderungen aber dann wirkungslos, wenn in

16 ygl. Boysen-Hogrefe, Wirtschaftsdienst, 2022, 102(1), 19-22.

17 Siehe Bundesrechnungshof, Bericht nach § 88 Absatz 2 BHO and den Haushaltsausschuss des Bundestages.
Neuausrichtung der Schieneninfrastruktur; Sachstand beim Start der DB InfraGO AG, 26. April 2024, S. 8.

18 yigl. die Diskussion in Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Finanzierung des Neu- und
Ausbaus der Schieneninfrastruktur. Vereinbarkeit verschiedener Modelle mit der Schuldenbremse sowie mit
dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 15. November 2023, WD-3000-006/24 vom 7.2.2024, S. 21.



demselben Umfang Mauteinnahmen an die Autobahn GmbH Ubertragen wirden, in dem Zuschiisse
durch Darlehen ersetzt wirden. Der Bund hétte in diesem Fall eine identische Reduzierung seiner
Einnahmen durch die teilweise Abtretung der Mauteinnahmen wie eine Reduzierung seiner Ausgaben
durch die Umwandlung von Zuschiissen in Darlehen zu verzeichnen. Der Haushaltssaldo wiirde sich in
diesem Fall nicht verdndern.

Eine Entlastung des Bundeshaushalts konnte erreicht werden, indem die Verringerung der Zuschiisse
an die Autobahn GmbH (durch eine Ausweitung der Darlehen des Bundes) héher ausfiele als die Hohe
der an die Autobahn GmbH abgetretenen Mauteinnahmen. In diesem Fall wiirde sich zwar kurzfristig
der Haushaltssaldo des Bundes verbessern. Es wiirde sich aber unweigerlich die Frage stellen, ob die
Autobahn GmbH diese hoheren Darlehen nachhaltig bedienen kénnte und ob letztlich wieder ein
weiterer Zuschuss des Bundes notwendig ware.

Analog zur Diskussion bei der DB InfraGO AG gibt es im politischen Raum den Vorschlag, dass die
Rickzahlung eines Darlehens des Bundes nicht Gber eigenstindige Mauteinnahmen der Autobahn
GmbH erreicht wirde, sondern {iber jahrliche Zuschiisse des Bundes zur Tilgung dieses Darlehens.
Diese zukiinftigen Zuschisse konnten schon zum Zeitpunkt der Gewahrung des Darlehens als
Verpflichtungserméachtigung in die Budgetplanung der kommenden Jahre aufgenommen werden.

Die beschriebenen verschiedenen Varianten zum Ersatz von Zuschiissen an die Autobahn GmbH durch
Darlehen werfen durchweg ernste Fragen hinsichtlich der Erflllung der Definition einer finanziellen
Transaktion auf. Es ist daher beim gegenwartigen Stand der Informationen zur genauen Ausgestaltung
der Darlehen unklar, wie hierdurch eine Verringerung der Globalen Minderausgabe erreicht werden
kdénnte, ohne Lasten lediglich in die Zukunft zu verlagern. Der Beirat bezweifelt, dass ein Darlehen des
Bundes im gegenwadrtigen institutionellen Rahmen als finanzielle Transaktion gewertet werden kann.
Anders wiare es, wenn der Schuldner eigenstdandige und neue Ertragsquellen erschliefen kénnte, die
seine Rickzahlungsfahigkeit sichern wiirde.

2. Strukturelle Vereinnahmung eines Liquiditatsiiberschusses bei der KfW nach Schlussabrechnung
der Gaspreisbremse

2.1. Verfassungsrechtlicher Rahmen

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 15. November 2023 (Zweites
Nachtragshaushaltsgesetz; 2 BvF 1/22) hat die Schuldenbremse des Grundgesetzes neben anderem
auch dahingehend konkretisiert, dass ein sachlicher Veranlassungszusammenhang zwischen der
Naturkatastrophe bzw. auBergewdhnlichen Notsituation und der Uberschreitung der
Kreditobergrenze erforderlich ist (Rn. 124 ff.). Das schlieRt eine ,Umwidmung” der Uber den
Ausnahmetatbestand aufgenommenen Mittel, wenn diese nicht verbraucht wurden, grundsatzlich
aus. Das Kriterium, dass die finanziellen Mittel geeignet sein missen, um die Notlage abzustellen,
impliziert, dass hier eine Zweckbindung des Mitteleinsatzes vorliegt. Diese Bindung bezieht sich auf
eine konkrete Notlage. Daran dndert auch der vom Bundesverfassungsgericht dem Gesetzgeber
eingerdumte Einschatzungs- und Beurteilungsspielraum nichts. Es handelt sich vorliegend allerdings
nicht um eine Frage der Kreditermachtigung, sondern des Haushaltsvollzugs. Das war nicht unmittelbar
Gegenstand der Bundesverfassungsgerichtsentscheidung. Die Logik des Urteils spricht jedoch dafir,
die aus dem Veranlassungszusammenhang folgende Zweckbindung bei der Mittelverwendung auch
hier zu beachten.



Die KfW fungierte vorliegend nur als Zahlstelle im Rahmen der Gaspreisbremse, so dass es fir die
Anwendbarkeit der Schuldenbremse irrelevant ist, dass es sich bei der KfW um einen selbstandigen
Rechtstrager handelt.

Die nicht verbrauchten Mittel im Rahmen der KfW dienten der Abfederung des Gaspreises nach dem
Uberfall Russlands auf die Ukraine und dem dadurch ausgeldsten Wegfall des Gasbezugs aus Russland.
Dieser Anlass ist in der Gegenwart entfallen. Es kommt fiir diese rechtliche Einordnung nicht darauf
an, ob die urspriinglichen notlagenbedingten Mittel von vornherein in dem Bewusstsein
aufgenommen wurden, einen Uberschuss fiir andere Zwecke zu erzielen, oder ob sie unvorhersehbar
Ubriggeblieben sind, weil die MaBnahmen zur Abfederung der Notlage nicht so langfristig oder nicht
so kostenintensiv ausfielen.

2.2. Verbuchung des Liquiditatsiiberschusses bei der KfW

Die KfW ist eine im staatlichen Besitz befindliche Férderbank in der Rechtsform einer Anstalt des
offentlichen Rechts. Sie hat im Auftrag des Bundes in Folge der durch den volkerrechtswidrigen Angriff
Russlands auf die Ukraine ausgelosten Energiekrise Sonderprogramme verwaltet. Zur Finanzierung der
MalRnahmen wurde das in der Coronavirus-Pandemie errichtete Sondervermoégen
Wirtschaftsstabilisierungsfonds partiell ge6ffnet und der Bund ermachtigt, zur Finanzierung Kredite
von 200 Mrd. Euro aufzunehmen. Im Rahmen der Umsetzung des Erdgas-Warme-Soforthilfegesetzes
vom 15.11.2022 und des Erdgas-Warme-Preisbremsengesetzes vom 20.12.2022 stellte der Bund die
Mittel nach der Befirwortung der Entsperrung der Mittel durch den Haushaltsausschuss auf dem
,Zuschussverrechnungskonto fiir die Soforthilfe Gas- und Warme“ inklusive eines Liquiditatspuffers
bereit. Es wurde vereinbart, nach Durchfiihrung der MaBnahmen auf diesem Konto befindliche nicht
mehr bendtigte Restmittel an die Bundeskasse zuriickzuzahlen.

Diese Restmittel kénnen indes nicht Uberjahrig als reguldre Einnahmen des Bundeshaushalts
verwendet werden. Wirden die Mittel etwa im laufenden oder kommenden Jahr an den
Bundeshaushalt zurickiibertragen und dort als allgemeine Deckungsmittel genutzt, kime es zu einer
Zweckentfremdung von Notlagenkrediten. Denn die urspriinglich zur Bekampfung der Energiekrise
geleisteten Betrdage wiirden dann im Bundeshaushalt nach Beendigung der Notlage fiir andere Zwecke
genutzt. Dies widersprache, wie ausgefiihrt, nicht nur den Vorgaben der Schuldenbremse des
Grundgesetzes in der Auslegung durch das Bundesverfassungsgericht. Eine solche Nutzung fir andere
Zwecke hat der Gesetzgeber bei der Einrichtung des Wirtschaftsstabilisierungsfonds auch explizit
ausgeschlossen.'® Denkbar wire es zwar, die Ubertragung der Restmittel an die Bundeskasse formell
als Verwaltungseinnahmen im Bundeshaushalt zu veranschlagen. Im Lichte der Zielsetzung der
Schuldenbremse ware aus Sicht des Beirats aber in Analogie zu einem Darlehensriickfluss in diesem
Fall von einer finanziellen Transaktion auszugehen. Entsprechend wiirde sich der Spielraum fir die
Nettokreditaufnahme nach Art. 115 Abs. 2 Satz 5 GG verringern. Den Verwaltungsmehreinnahmen
stiinde dann die Loschung des Saldos des Zuschussverrechnungskontos gegeniiber. Entsprechend

19 AuBerdem sei sichergestellt, dass die Krediterméachtigung zur Refinanzierung der Kreditanstalt fiir
Wiederaufbau tiber den Wirtschaftsstabilisierungsfonds an die MaRnahmen des Abwehrschirms gekoppelt ist.
Damit sei die Kreditermachtigung nicht nur in ihrer Hohe, sondern faktisch auch zeitlich begrenzt. Eine
Refinanzierung von MalRnahmen auflerhalb der im Abwehrschirm vorgesehenen MaRRnahmen sei mit der
Kreditermachtigung dabei nicht méglich.” Vgl. BT Drucksache 20/4094, Beschlussempfehlung und Bericht des
Haushaltsausschusses (8. Ausschuss) zu dem Gesetzentwurf der Fraktionen SPD, BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und
FDP — Drucksache 20/3937 — Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Stabilisierungsfondsgesetzes zur
Reaktivierung und Neuausrichtung des Wirtschaftsstabilisierungsfonds.
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kénnen die Mittel dann nicht zur Deckung neuer Ausgaben verwendet werden, aber zur Tilgung der
urspringlich aufgenommenen Kredite.

3. Schlussfolgerungen

Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen hat sich mit einzelnen
Malnahmen des Regierungsentwurfs fiir den Bundeshaushalt des Jahres 2025 auseinandergesetzt, die
unter anderem eine Tochtergesellschaft der Deutschen Bahn AG und die Autobahn GmbH betreffen.
Mit den MalRnahmen méchte die Bundesregierung die Globale Minderausgabe von derzeit 17 Mrd.
Euro um 8 Mrd. Euro reduzieren.

Der Beirat duBert vor dem Hintergrund der Schuldenbremse an allen von der Bundesregierung in
diesem Zusammenhang erwogenen MaRBnahmen erhebliche Zweifel. Eine Auseinandersetzung mit der
Frage, wie die 6ffentliche Infrastruktur in Deutschland zukiinftig grundsatzlich finanziert werden soll,
ist nicht Gegenstand dieses Briefs und wird moglicher Inhalt einer zukiinftigen Behandlung durch den
Beirat sein.

Im Falle der Umwandlung von Zuschiissen in Darlehen an die DB InfraGO AG sieht der Beirat
verfassungsrechtliche Probleme, wenn der Bund die Darlehen an die DB InfraGO AG am Ende selbst
tilgt. Dann ware ein Ersatz von Zuschiissen durch Darlehen auch nicht als finanzielle Transaktion im
Sinne der Schuldenbremse zu bewerten.

Im Falle der Umwandlung von Zuschiissen in Darlehen an die Autobahn GmbH bezweifelt der Beirat,
dass die Darlehensvergabe im gegenwartigen institutionellen Rahmen als finanzielle Transaktion
gewertet werden kann, weil die Autobahn GmbH Uber keine eigenstandigen Ertragsquellen verfugt.
Daher miussten Tilgung und Zinszahlung letztlich vom Bund als Kreditgeber erfolgen. Eine andere
Bewertung wiére hier nur denkbar, wenn die Autobahn GmbH eigenstindige und zuséatzliche
Ertragsquellen erschlieBen koénnte, die ihre Rickzahlungsfihigkeit ermdglichen wiirden. Eine
Umwandlung bestehender Einnahmen des Bundeshaushalts wiirde hierfir nicht gentigen.

Lost man sich von der engeren, hier behandelten Frage der Umstellung von Zuschiissen auf
Darlehensfinanzierung, gibt der Beirat zu bedenken, dass Vorschldge zu suchen sind, die sich wirklich
auf die Finanzierung eines zusatzlichen Kapitalstocks und nicht auf die Finanzierung von
Ersatzinvestitionen konzentrieren.

Bei der strukturellen Vereinnahmung eines Liquiditdtsiiberschusses bei der KfW nach
Schlussabrechnung der Gaspreisbremse gibt es erhebliche verfassungsrechtliche Risiken, da aus
Notlagenkrediten stammende Mittel fiir den Bundeshaushalt genutzt werden. Die Léschung des
Zuschussverrechnungskontos wiirde als finanzielle Transaktion analog zu einem Darlehensriickfluss
keine zusatzlichen Ausgabenspielrdume schaffen.

Im Hinblick auf die Nachhaltigkeit der 6ffentlichen Finanzen und die Wirtschaftsentwicklung ist
entscheidend, wie die bestehende Deckungsliicke geschlossen wird. Wenn es zu einer Kiirzung von
Investitionsausgaben kdame, waren die Folgen anders zu beurteilen als bei Kiirzungen konsumtiver
Ausgaben und wieder anders als bei Steuererhéhungen. Vor dem Hintergrund der aktuellen
Konjunkturabschwéachung sind diese Aspekte in die Abwagung einzubeziehen.



