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Notwendigkeit des Kriteriums der Zusétzlichkeit bei den Finanzhilfen nach dem Zn-
kunftsinvestitionsgesetz (ZulnvG)

6. Sitzung des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages am 27. Januar 2010 (TOP 6)

Sehr geehrte Frau Vorsitzende,

der Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages hat in seiner 6. Sitzung am 27. Januar
2010 den Bundesrechnungshof um eine Stellungnahme zu der Frage gebeten, welche Folgen
sich aus seiner Sicht aus einer méglichen Anderung oder Streichung des Kriteriums der Zu-

sitzlichkeit (§ 3a Zulnv(G) ergéiben,
Mit der vorliegenden Unterrichtung kommen wir dieser Bitte nach.

Im Ergebnis koramt der Bundesrechungshof zu dem Schluss, dass ans seiner Sicht das
Kriterium der Zusiitzlichkeit, wie es der Gesetzgeber im geltenden § 3a ZulnvG ausge-

formt hat, unangetastet bleiben sollte,
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Fiir diese Einschitzung sind insbesondere die nachfolgend genannten Gesichtspunkte mal-

geblich:

D

@)

()

Q)

()

(6)

Der Bund gew#ht die Finanzhilfen nach Artikel 104b Abs. 1 8. 1 Nr, 1 Grundgesetz zur

Abwehr einer Stirung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts; hieraus ergibt sich,
dass die Zusitzlichkeit als wesentliches Kernkriterium skonomisch und verfassungs-

rechtlich geboten ist.

Nur zusétzliche und schnelle staatliche Investitionen sind dazu geeignet, zumindest
teilweise die gesamtwirtschaftliche Nachfrageliicke aufgrund der Wirtschafiskrise zu
schlieBen und damit das Ziel des Gesetzes (§ 1 Abs. 1 Zulnv(3) zu erreichen. Zielge-
naue, erginzende Wachstumsimpulse sind ohne ein belastbares Zus#tzlichkeitserforder-

nis nicht freizusetzen.

Bei einer Streichung oder weitgehenden Aushthlung des Kerngehalts von § 3a Zulnv(G
hétte das Erfordernis der Zus#tzlichkeit nur noch den Charakter einer blofen Absichts-
erkldrung; die Zusétzlichkeit wilrde mangels konkreter und nachpriifbarer Anforderun-

gen anreiz- und im Ergebnis weitgehend wirkungslos,

Insbesondere das Kriterium der summenbezogenen Zusdtzlichkeit nach § 3a Abs, 2
Alt, 2 ZulnvG stellt eine wesentliche Kennzahl fiir den Gesamterfolg der Zielsetzung

des Gesetzes (Additionalitiit versus Substitution) und dessen Messbarkeit dar.

Eine Evaluierung der Finanzhilfen und ihrer Zielsetzung, wie sie ihre verfassungsrecht-
liche Legitimationsgrundlage selbst vorschreibt (Ait. 104b Abs. 2 8. 2 Grundgesetz),
wire ohne eine valide Aussage darfiber, ob die Finanzhilfen ,,unter dem Strich® tatsich-
lich zus#tzliche Investitionen bewirki haben, kaum mehr denkbar. Auch vor diesem
Hintergrund kommt insbesondere der summenbezogenen Zusitzlichkeit sowohl (verfas-

sungs-)rechtlich als auch dkonomisch entscheidende Bedeutung zu.

Bereits jetzt ertffnet die Verwaltungsvereinbarung von Bund und Léndern zur Durch-
fithrung des Zukunftsinvestitionsgesetzes (VV-ZulnvG) die Méglichkeit, bei der Uber-
prifung der summenbezogenen Zus#tzlichkeit den inderspezifischen Besonderheiten in
hohem Malle Rechnung zu tragen. In der Verwaltungsvereinbarung sind hierzu mehrere,
nicht abschliefend aufgefﬂhrte Tatbestandsmerkmale formuliert, die zudem kumulativ
2u einer Reduzierung det Anforderungen an die summenbezogene Zusétzlichkeit fihren

kénnen und im Zusammenspiel mit der ,,Ex-Post-Korrekturklause! (§ 5 Abs, 28, 5 VV-
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ZulnvG)* aus Sicht des Bundesrechnungshofes’ ohnehin schon die untere Grenze des

Vertretbaren darstellen.

Die Bewertung des Bundesrechnungshofes ergibt sich aus den nachfolgend im Einzelnen dar- -

gelegten Griinden:

1 Okonomische und verfassungsrechtliche Ausgangslage

Vor dem Hintergrund der internationalen Finanzmarkt- und Wirtschaftskrise und dem gréBten
konjunkturellen Einbruch der Nachkriegszeit wird staatlichen MaBnahmen eine wesentliche
Rolle zugesprochen, Neben den staatlichen ,Rettungsmafinahmen® fiir private und staatliche
Kreditinstitute sind insbesondere die zusétzlichen staatlichen Ausgaben von zentraler Bedeu-
tung, Zumindest feilweise soll durch sie die gesamtwirtschafiliche Nechfregelticke geschlos-

sen werden, Deutschland agiert hier im Einklang mit anderen filhrenden Wirtschaftsnationen.

Um die Folgen des Konjunkturabschwungs in Deutschland abzufedern, hat der Deutsche
Bundestag am 13, Februar 2009 das Gesetz zur Sicherung von Beschiftigung und Stabilitit in
Deutschland (sogenanntes Konjunkturpaket 1I) verabschiedet. Der Bundesrat hat diesem Arti-
kelgesetz am 20. Februar 2009 zugestimmt, Das Gesetz trat am 6. Mérz 2009 in Kraft.

Artikel 7 umfasst das Gesetz zur Umsetzung von Zukunfisinvestitionen der Kommunen und
Linder (Zukunitsinvestitionsgesetz — ZulnvG). Dieses Gesstz fuBt auf Artikel 104b Grundge-
setz, der dem Bund zur Abwehr einer Stérung des gesamiwirtschaftlichen Gleichgewichts die
Mdglichkeit einrfumt, den Lindern Finanzhilfen fiir besonders bedeutsame Investitionen der

Linder und der Gemeinden zu gewithren,

Der Gesetzgeber hat im Zuge der Féderalismusreform 2006 einer Verstirkung der Wirksam-
keitskonirolle beziiglich der Zielerreichung auf Verfassungsebene abgesichert. Finanzhilfen
sind hinsichtlich ihrer Verwendung in regelmaBigen Zeitabstinden zu berpriifen (Arti-
kel 104b Abs, 2 8. 2 Grundgesetz). Die Regelung sieht vor, eine an dem jeweiligen Forderziel
orientierte Erfolgskontrolle vorzunehmen und einen flexibleren und efﬁziénteren Einsatz des

gesamtstaatlich ausgerichteten Steuerungsinstruments der Finanzhilfen zu erreichen,

' vgl. Stellungnahme des Bundesrechnungshofes vom 24.03.2009 an den Haushaltsausschuss des Deutschen
Bundestages (HHA-Drs, 16(8)/3878),
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Um die mit den Zukunfisinvestitionen verbundenen Zicle und Schwerpunkte zu erreichen, hat
der Gesetzgeber fiir die Finanzhilfen in H6he von 10 Mrd. Euro verschiedene Férderkriterien
(z.B. Férderbereiche, Zusitzlichkeit, Nachhaltigkeit, Doppelférderverbot, Férderquote) fest-
gelegt und dag Instrument der Rilckforderung als Anreizsystem eingeflochten. Verfahrensab-
[8ufe sind in einer Verwaltungsvereinbarung festgehalten.

Da der Bund die Finanzhilfen zur Abwehr einer StSrung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts gewdhrt, sind insbesondere folgende Forderkriterien bereits verfassungsrechtlich

geboten:
o Kriterium der Zusstzlichkeit und

o Kriterium der Schnelligkeit.

Denn nur zusdtzliche und schnelle staatliche Investitionen sind dazu geeignet, zumindest teil-
weise die gesamtwirtschaftliche Nachfrageliicke zu schlieBen, Nur ein solches staatliches
Handeln dient dem verfassungsrechtlichen Gebot der Abwehr einer Storung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts. Setzt der Staat die Investitionen nicht schoell um, wirken diese
nicht mehr antizyklisch. Sind die Investitionen nicht zusitzlich, verpufft die damit beabsich-

tigte Wirkung génzlich.

Vor diesem Hintergrund entfaltet das Kriterjum der Zuséitzlichkeit nach § 3a Zulnv(G fiir die
Wirksamkeit des angestrebten konjunkturellen Impulses eine besondere Bedeutung, Hier-
durch soll sichergestellt werden, dass die vom Bund zur Verfiigung gestellten Mittel auch
tatsfichlich ein Mehr an Investitionen herbeifithren — und damit die Konjunktur stimulieren —
und die Bundesmittel nicht lediglich eigene Investitionen der Linder und Kommunen ersetzen

(Additionalitét statt Substitution),

2 Fortentwicklung des einfachgesefzlichen Regelungsrahmens

Im urspriinglichen Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 27,01,2009% war bereits formu-
liert, dass Finanzhilfen nur fiir zusitzliche Investitionen gewéhrt werden (§ 3 Abs. 3 ZulnvG-
E). Daneben sah die Regelung zur Riickforderung vor, dass der Bund die Finanzhilfen von
einem Land zurlickfordern kann, wenn diese Anforderung an die Zustitzlichkeit nicht gegeben

ist (§ 7 Abs. 1 8. 1 ZulnvG-E).

2ygl. BT-Drs, 16/11740.
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Ein Kriterium, das insbesondere die summenbezogene Zustzlichkeit sicherstellen sollte,® war
bereits im Entwurf der Verwaltungsvereinbarung zum Zukunfisinvestitionsgesetz vom

12.02.2009, also schon im Kontext des Gesetzentwurfs der Bundesregierung vorhanden,

Im Zuge der Gesetzesberatung hat der Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages dann

§ 3a Zulnv(3 eingefitgt:
» Finanzhilfen (...) werden nur fiir zugétzliche Investitionen gewahrt.

* Die Zusétzlichkeit der geforderten MaBnahmen muss sowohl vorhabenbezogen als
auch in Bezug auf die Summe der konsolidierten Investitionsausgaben des jeweiligen

Landes einschiieBlich Kommunen gegeben sein.

Das fiir die Zielereichung maBgebliche Kriterium der Zusitzlichkeit hat damit aufgrund seiner
fiir den Gesetzgeber iiberragenden Bedeutung Gesetzesrang erlangt und war damit auch der
Disposition der Lénder anldsslich der zum damaligen Zeitpunkt noch ausstehenden finalen

Verhandlungen zum Abschluss der Verwaltungsvereinbarung entzogen,

Die giiltige Verwaltungsvereinbarung trat nach Verhandlungen des Bundes mit den Lindetn
am 02.04.2009 in Kraft. Die Anforderungen an die vorhabenbezogene Zusstzlichkeit blieben
unverindert. Zu den Anderungen der Anforderungen an die summenbezogene Zusitzlichkeit
hat der Bundesrechnungshof am 24.03.2009 auf Bitfe des Haushaltsausschusses des Deut-

schen Bundestages bereits detailliert berichtet.*

Der Bundesrechnungshof ist in seiner Stellungnahme zu dem Schluss gekommen, dass bei der
Ermittlung der mafgeblichen Referenzwerte fiir die summenbezogene Zusitzlichkeit mehrere
nicht abschliefend aufgefithite Tatbestandsmerkmale formuliert sind, die zudem kumulativ zu
einer Reduzierung der Anforderungen an die summenbezogene Zusitzlichkeit filhren kénnern.
Im Zusammenspiel mit der zusitzlich eingefihrten Ex-Post-Korrekturklausel (§5Abs.28.5
VV~ZuInvG) bildet der giiftige Regelungsrahmen zur Zustzlichkeit mit Blick auf die verfas-

sungsrechtliche Legitimationsgrundlage zur Gewihrung von Finanzhilfen zur Abwehr ciner

* Entwurf der Verwaltungsvereinbarung zum Zukunfisinvestitionsgesetz vom 12.02.2009:
»Die Zusttzlichkeit in Bezug auf die Summe der Investitionsausgaben ist in der Hohe gopeben, in der die in
den Jahren 2009 bis 2011 von Lindern einschlieflich Kommunen konsolidiert fiir Investitionen verausgabten
Betrige die von Lindern einschliefilich Kommunen konsolidiert fir Investitionen verausgabien Betrige der
Jahre 2006 bis 2008 tibersteigen (§ 5 Abs. 2 8, 1 VV-ZuluvG-E).*

* Vgl HHA-Drs, 16(8)5878.
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Stérung des gesamtwirtschaftlichen Glelchgewichis aus Sicht des Bundesrechnungshofes be-

reits jetzt die untere Grenze des Vertretbaren.

3 Auswirkungen einer mdaglichen Streichung oder ,Entkernung®. des § 3a ZulnvG

(1) Im Hinblick auf eine im Raum stehende Anderung der gesetzlichen Vorgaben zur Zustitz-
lichkeit sind aus Sicht des Bundesrechnungshofes folgende Aspekie beziiglich der Sicherstel-

lung der summenbezogenen Zusétzlichkeit wesentlich:

Wiirde § 3a ZulnvG ersatzlos gestrichen, wire zuntichst die Gesetzessystematik durchbro-
chen, Sowohl das Anreizsystem der Riickforderung als anch der Verweis auf die Verwal-
tungsvereinbarung liefen — aufgrund ihrer Verkniipfung zu § 3a ZulovG — ins Leere
(§§ 7 Abs. 1 8. 1 und 8 8. 2 Zulnv(). Ebenfalls ohne Wirkung verblieben die konkreten An-
forderungen zur summenbezogenen Zusttzlichkeit in der Verwaltungsvereinbarung, die glei-
chermafien auf § 3a ZulnvG abstellen (§ 5 Abs. 1 VV-ZulnvG).

Zurtick bliebe im Gesetz lediglich der allgemeine, letztendlich bereits in Art. 104b Grundge-
setz grimdende IHinweis in § 1 Abs, 1 8. 1 Zulnv@, wonach zur Abwehr einer Stérung des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts der Bund zusdtzliche Investitionen der Kommunen
und der Linder unterstlitzt. Nach der Verwaltungsvereinbarung tréte lediglich noch der Hin-
weis hinzu, dass Bund und Lénder tibereinstimmen, dass die Zielsetzung des Programms nur
erreicht werden kann, wenn'die Finanzhilfen des Bundes zur Finanzierung zusétzlicher Inves-

titionen der Linder und ibrer Gemeinden (Gemeindeverbiinde) eingesetzt werden,

Das 8konomisch und verfassungsrechtlich gebotene Kriterium der Zusitzlichkeit héitie dann
nut noch den Charakter eines Programmsatzes, der auf eine blofle Absichtserklarung abzielt,
Mangels konkreter Anforderungen und belastbarer Priifung blicbe die Zusitzlichkeit anreiz-
und im Ergebnis wirkungslos zurlick, Das wesentliche Ziel des Gesetzes, Konjunkturimpulse
durch zusdtzliche Investitionen, wire eciner Rvaluierung Im Sinne von Arfi-

kel 104b Abs. 2 S. 2 Grundgesetz entzogen.

(2) Auch eine Anderung dieses Kernkriteriums dehingehend, dass kinftig die Zusttzlichkeit
nur noch vorhabenbezogen vorliegen miisste, bedeutete im Ergebnis cine der Streichung im

Wesentlichen wirkungsgleiche ,,Entkernung® des § 3a ZulnvG.

Bin Vorhaben gilt als zusitzlich, wenn seine Gesamtfinanzierung nicht bereits durch einen
beschlossenen und in Kraft getretenen Haushaltsplan gesichert war, Das Kriterium der vorha-
benenbezogenen Zusitzlichkeit ist damit konkret-individuell und beleuchtet lediglich den

Einzelfall,
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Flr die Sicherstellung der konjunkturellen Wirkkraft hingegen ist alleine entscheidend, dass
wunter dem Strich® — also summenbezogen — zusttzliche staatliche Investitionen in die Krise
hinein getétigt werden, Nur diese sind geeignet, zumindest teilweise die gesamtwirtschaftliche
Nachfrageliicke aufgrund der Wirtschafiskrise zu schlieRen und damit das Ziel des Gesetzes
zu erreichen, Die entscheidende Kennzahl fiir die Zielerreichung des Gesetzes (Additionalitit
versus Substitution) und dessen Messbarkeit stellt damit das Kriterium der summenbezogenen

Zusiizlichkeit dar,

Die vorhabenbezogene Zusitzlichkeit flankiert dabei die summenbezogene Zusatzlichkeit
lediglich. Sie kann aber nicht sicherstellen, dass ergiinzende, zusitzliche Wachstumsimpulse
freigesetzt werden. Denn selbst wenn alle geférderten Einzelvorhaben das Kriterium der
vorhabenbezogenen Zusétzlichkeit erfiiflen sollten, kénnen Lander und Kommunen dennoch
insgesamt — summenbezogenen — weniger Investitionen thtigen als im Referenzzeitraum vor
der Krise, indem sie beispielsweise eigene, bereits beschlossene und haushaltsrechtliche be-
reits abgesicherte Investitionen zurlickstellen. Das filr die konjunkturelle Gesamtwirkung
schddliche Phinomen der Substitution statt Zustzlichkeit vermag ein rein vorhabenbezogenes
Zusgtzlichkeitserfordernis nicht zu vermeiden. Aus Sicht des Bundesrechnungshofes erscheint
es deshalb nicht ausreichend, den mit den Finanzhilfen des Bundes bezweckten konjunkturel-
len Gesamtimpuls zur Stérkung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts allein mit dem

Kriterium der vorhabenbezogenen Zusitzlichkeit sicherstellen zu wollen.

Dariiber hinaus verliert das Kriterium der vorhabenbezogenen Zusétzlichkeit ab dem Jahre
2010 ohnehin substanziell an Bedeutung, da es auf Vorhaben abzielt, deren Gesamtfinanzie-
rung bereits durch einen beschlossenen und in Kraft gesetzten Haushalt gesichett ist. Das
heifit iberall dort, wo mit dem Haushaltsjahr 2010 ein never Haushalt in Kraft treter wird, ist
davon auszugehen, dass durch den Bund zu férdernde Vorhaben gerade nicht in der Haus-

haltsplanung berticksichtigt waren.

(3) Zusammenfassend wiirde damit aus Sicht des Bundesrechnungshofes eine Streichung oder
eine wirkungsgleiche ,Entkernung™ der Zusdtelichkeit nach § 3a Zulnv(y dazu fihren, dass
den Finanzhilfen die verfassungsmiBige Legitimationsgrundlage nachtriglich entzogen wiiz-
de, Denn sie wiren mangels eines angemessenen Zielerreichungskriteriums (Zusttzlichkeit)
nicht mehr geeignet, einer Stdrung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts bereits vom
Ansatz her entgegenzutreten, Zusitzlichkeit der tiber die Finanzhilfen des Bundes
(mit)bezahlten Investitionen der Linder und Kommunen zumindest zu einem sighiﬁkanten 7
Teil sicherzustellen, erscheint als unabdingbare Voraussetzung daftir, dass der Bund von sei-

ner ,Notlagenkompetenz® des Art. 104b GG Gebrauch machen kann. Hierzu bedarf es eines
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konkret ausformulierten, operativ-belastbaren und fiir den Bund nachpriifbaren Kriteriums der

— insbesondere summenbezogenen — Zusitzlichkeit.

Nach alledem spricht sich der Bundesrechnungshof dafir aus, das Kriterium der Zus&tzlich-

keit in seiner derzeit bestshenden Ausgestaltung unangetastet zu lassen.

-~ 7
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Prof. Dr, Engels Erb Dr, Méhring



