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Zusammenfassung

Keine Zukunft auf Pump

Nur mit einem resilienten Bundeshaushalt kann es gelingen, die Zukunftsaufgaben aus
eigener Kraft, nachhaltig und generationengerecht zu meistern. Hierzu bedarf es eines ehr-
lichen Kassensturzes, wirksamer Strukturreformen und einer entschlossenen Prioritaten-
setzung. Die staatliche Handlungs- und Gestaltungsfihigkeit aufrechtzuerhalten kann da-
bei nur mit, nicht gegen die Schuldenregel gelingen.

Die guten Haushaltsabschliisse und die anstrengungslose Konsolidierung in den Jahren 2014
bis 2019 haben ein trigerisches Sicherheitsgefiihl hervorgerufen. Weniger als zwei Jahre
Corona-Pandemie haben ausgereicht, die Bundesfinanzen empfindlich zu schwachen. Jetzt
gilt es, moglichst schnell das Ruder herumzuwerfen. BlofRes Zuwarten auf bessere wirtschaft-
liche Verhaltnisse wird nicht reichen, um den Bundeshaushalt resilient zu machen, die anste-
henden groRen Zukunftsaufgaben endlich anzugehen und gleichzeitig die nachfolgenden Ge-
nerationen vor einer Giberbordenden Schuldenlast zu bewahren. Die Versuchung einer
weiteren, von den Begrenzungen durch die Schuldenregel befreiten Verschuldung ist dabei
nicht das Mittel der Wahl, um die jetzt anstehenden Aufgaben zu I6sen.

Staatliche Mittel stehen nicht unbegrenzt und auch nicht fir jeden Zweck bereit. Nur mit fi-
nanzwirksamen Strukturreformen kann es gelingen, die finanziellen Folgen der Corona-Pan-
demie zu tGberwinden und die anstehenden, generationeniibergreifenden Anforderungen
wie Klimaschutz, Digitalisierung und Bildung entschlossen und wirksam anzugehen. Stabile
tragfahige Staatsfinanzen und die Bewaltigung dieser fur Deutschland zukunftsentscheiden-
den Aufgaben sind dabei die zwei Seiten einer Medaille: Sie sollen kiinftigen Generationen
ein selbstbestimmtes Leben in einer lebenswerten Umwelt und finanziellen Spielraum zur
o6konomischen Zukunftsgestaltung ermoglichen. Die (unproduktiven) Zinslasten aus einer un-
gebremsten Staatsverschuldung wiirden beiden Zielen massiv schaden.

Vor diesem Hintergrund empfiehlt der Bundesbeauftragte fir Wirtschaftlichkeit in der Ver-
waltung, nach einem ehrlichen Kassensturz zu einer finanziell nachhaltigen Haushaltspolitik
zuriickzukehren. Der Bundeshaushalt muss stabilisiert werden, um die gewaltigen finanz-
wirtschaftlichen Lasten und Herausforderungen bewaltigen zu kénnen. Der demografische
Wandel und die zukunftsrelevanten Aufgaben im Klimaschutz, bei der Digitalisierung und Bil-
dung, bei der Modernisierung und dem Ausbau der Infrastruktur sowie die Verpflichtungen
Deutschlands im europdischen und internationalen Kontext erlauben kein Zuwarten.

Eine neue Bundesregierung muss den Bundeshaushalt jetzt ohne eine weitere, massive und
verfassungsrechtlich angreifbare Verschuldung handlungsfahig machen, z. B.

e durch eine mutige Aufgabenkritik mit dem Ziel der Konzentration auf die drangendsten,
dem Bund vom Grundgesetz zugewiesenen Aufgaben,



e durch eine zielgenauere Ausrichtung der Sozialtransfers auf die wirklich Bedirftigen und
Schwachen,

e durch ein Ausgabenmoratorium, wonach fiir jede neue MaRnahme grundsatzlich die Ge-
genfinanzierung durch das Beenden anderer MalRnahmen sichergestellt ist,

e durch zusatzliche Steuereinnahmen vor allem mittels einer verstarkten Bekampfung von
Steuerbetrug sowie

e durch eine kritische Uberpriifung steuerlicher Subventionen und Vergiinstigungen mit
fehlender oder unzureichender wirtschaftlicher Wirkung oder klimaschadlichen Effekten.

Das Festhalten an der Schuldenregel des Grundgesetzes, die sich auch in der Krise bewahrt
hat, schiitzt dabei das nach unserer Verfassung elementare parlamentarische Budgetrecht,
bewahrt kiinftige Handlungsspielrdume und hilft damit den nachfolgenden Generationen,
ihre finanzpolitische Entscheidungshoheit und -freiheit zu bewahren. Die Abschaffung oder
Aufweichung der Schuldenbremse wiirden hingegen die Tragfahigkeit der Bundesfinanzen
gefahrden. Im Ubrigen trigt die Schuldenregel entscheidend dazu dabei, dass Deutschland
weiterhin als Stabilitatsanker im Euroraum fungieren kann.



A. Ausgangspunkt: Finanzlage des Bundes

kritisch

Die Bundesfinanzen befinden sich in einer kritischen Situation. Die finanz-
wirtschaftlich guten Jahre von 2014 bis 2019 haben mit der Corona-Pande-
mie ein abruptes Ende gefunden. In diesen Jahren konnte der Bund ohne
besondere Anstrengungen Haushaltsliberschiisse von insgesamt 48,2 Mrd.
Euro ansammeln und einer Riicklage zufiihren. Eine aktive Stabilisierungs-
strategie mit nachhaltigen Mallnahmen zur Verbesserung der Haushalts-
struktur ist in dieser Zeit allerdings weitgehend unterblieben.

Die dramatischen finanziellen Folgen der Pandemie werden das Haus-
haltsjahr 2022 und den Finanzplanungszeitraum bestimmen.! Nach dem
der Diskontinuitat anheimfallenden Ersten Haushaltsentwurf 2022 sollte
die Nettokreditaufnahme mit 99,7 Mrd. Euro nochmals eine fast dreistel-
lige Milliardenhohe erreichen. Unter Einbeziehung der nach dem Haus-

Anstrengungs-
lose Konsolidie-
rung nicht nach-
haltig

Bundesverschul-
dung auf Rekord-
héhe getrieben

haltsabschluss 2020 aufgenommenen und 2021 veranschlagten Nettokreditaufnahmen wiir-
den die Deckungskredite im Zeitraum 2020 bis 2022 damit auf eine historische Hohe von
470 Mrd. Euro klettern. Als Folge droht der Schuldenberg des Bundes bis Ende 2022 auf na-
hezu 1,5 Billionen Euro anzuwachsen — ein Anstieg um fast die Halfte gegentiber dem Vorkri-

sen-Niveau von gut 1 Billion Euro (vgl. Ubersicht 1 im Anhang).

Auch in Relation zum nominalen Bruttoinlandsprodukt (BIP) als Kennziffer
fir die volkswirtschaftliche Leistungsfahigkeit wird die Dynamik der Ver-
schuldung deutlich. Die gesamtstaatliche Schuldenlast Deutschlands war
im Zuge der Finanz- und Wirtschaftskrise Ende 2010 auf mehr als 82 % des
BIP hochgeschnellt. Sie konnte bis Ende 2019 knapp unter den Maastricht-
Referenzwert von 60 % zuriickgefiihrt werden. Nach der Prognose fiir das
Deutsche Stabilitatsprogramm 2021 springt sie innerhalb von zwei Jahren
bis Ende 2021 auf 74 % %.2

Haushaltslage
schwieriger als
nach der Finanz-
und Wirtschafts-
krise

Mit einem vergleichbar schnellen Rickbau der Schuldenquote wie nach der Finanz- und
Wirtschaftskrise ist in den kommenden Jahren kaum zu rechnen. Ein erheblicher Teil des da-
maligen Schuldenaufwuchses stammte aus staatlichen UnterstitzungsmalRnahmen, um den
Verwerfungen innerhalb der Finanzinstitute zu begegnen. Diese in sog. Bad Banks ausgela-
gerten Schulden konnten schneller als erwartet zurlickgefihrt werden. Daneben haben eine

1

Quellen fiir verwendete Aussagen und Haushaltsdaten der Bundesregierung: Kabinettvorlage des Bundes-

ministeriums der Finanzen zum 1. Regierungsentwurf des Bundeshaushalts 2022 (1. Regierungsentwurf
2022) und zum Finanzplan bis 2025 mit Zusatzinformationen (Tischvorlagen zur 102. Sitzung des Haushalts-
ausschusses - Haushaltsausschuss-Drucksachen 19/8800 und 8801) sowie Bundestagsdrucksachen

19/31500 (Haushaltsentwurf 2022) und 19/31501 (Finanzplan bis 2025).

Alle zitierten Berichte, Stellungnahmen und Gutachten des Bundesrechnungshofes sind veréffentlicht unter

www.bundesrechnungshof.de.
2 Vgl. Finanzplan (Fn. 1), Tz. 2.3.
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schnelle gesamtwirtschaftliche Erholung ab 2011 und ein starker Riickgang des Zinsniveaus
zu einem zligigen Schuldenabbau gefiihrt. Diese glinstigen Rahmenbedingungen sind aktuell
nicht vorhanden. Auch sind die aktuell besseren Einnahmeerwartungen der laufenden Steu-
erschatzung weit davon entfernt, die bestehenden Finanzierungsliicken zu schlieRen. Nach
wie vor sieht sich der Bund einer Fiille von finanzwirtschaftlichen Problemen und Herausfor-

derungen ausgesetzt, flir die bislang keine umfassenden und finanzierbaren Lésungskon-
zepte vorliegen. Die Beseitigung der Folgen der Hochwasserkatastrophe vom Juli 2021 so-
wie die hieraus zu ziehenden Konsequenzen fiir eine wirkungsvollere Bekdmpfung des
Klimawandels verscharfen die Lage zusatzlich. Sie lasst sich an folgenden Punkten festma-
chen:

Nach dem Ersten Haushaltsentwurf 2022 sollte die Riicklage von
48,2 Mrd. Euro wiederum komplett geschont werden. Stattdessen
war eine Nettokreditaufnahme von fast 100 Mrd. Euro und damit ein
erneuter Rickgriff auf die Ausnahmeklausel der Schuldenregel vorge-
sehen. Damit wiirde die Regelkreditgrenze der Schuldenbremse um
rund 98 Mrd. Euro liberschritten.

Dies erscheint verfassungsrechtlich duBerst zweifelhaft. Mit Blick auf
die aktuelle landesverfassungsgerichtliche Rechtsprechung? zur Schul-
denregel sollte eine neue Regierung darauf achten, nicht nur einen fi-
nanzwirtschaftlich soliden, sondern auch einen rechtlich unangreifba-
ren und mit der Schuldenregel vereinbaren Haushalt 2022 auf den
Weg zu bringen (vgl. Abschnitt B).

Historische Her-
ausforderungen
treffen auf einen
rechtlich proble-
matischen Um-
gang mit der
Schuldenregel, un-
zureichende Haus-
haltsvorsorge und
Finanzliicken

Fiir die Folgejahre 2023 bis 2025 enthélt der Finanzplan eine unzureichende finanzielle

Vorsorge und erhebliche Finanzliicken (vgl. Abschnitt C und E).

Uber den Finanzplanungszeitraum hinaus ergeben sich zusitzliche Herausforderungen

(vgl. Abschnitt D).

Erschwerend hinzu kommt ein Uber die Jahre selbst verursachter Riickgang der steuerli-

chen Finanzierungsbasis des Bundes (vgl. Abschnitt F und G).

Ungeachtet dessen ist das Festhalten an der Schuldenregel richtig, um so-
lide und nachhaltige Finanzen und damit die finanzielle Zukunftsfestigkeit
staatlicher Aufgabenerfillung zu gewahrleisten. Auch verhindert sie nicht
die fur die Zukunftsaufgaben notwendigen Investitionen. Im Gegenteil:
Durch den mit ihr einhergehenden Zwang zur Priorisierung fokussiert sie
alle Krafte auf diejenigen Felder, die von den staatlichen Entscheidungs-
tragern als zentral erachtet werden. Sie blindelt damit dort die Mittel, wo

3

An Schuldenregel
festhalten — keine
dauerhafte Fi-
nanzierung auf
Pump

Urteil des Hessischen Staatsgerichtshofes vom 27. Oktober 2021 zur Verfassungswidrigkeit des Sonderver-
mogens ,Hessens gute Zukunft sichern” (Gute-Zukunft-Sicherungsgesetz) u. a. wegen VerstoRes gegen die
Schuldenbremse in der Hessischen Landesverfassung, vgl. Pressemitteilung des Staatgerichtshofes

Nr. 6/2021.




sie am dringendsten gebraucht werden. Nebensachliches blendet sie aus. Die Schuldenregel
ist damit urdemokratisch, denn sie liberldsst es entsprechend der grundgesetzlichen Aufga-
ben- und Kompetenzordnung dem Haushaltsgesetzgeber und dem im Parlament zu fiihren-
den politischen Diskurs, die erforderlichen haushalts- und finanzpolitischen Schwerpunkte zu
setzen.

Eine dauerhafte Finanzierung ,,auf Pump” ist demgegeniiber keine tragfahige Alternative
und ungeeignet, die anstehenden Herausforderungen zu bewaltigen. Das gilt auch fir Um-
wegfinanzierungen tiber Nebenhaushalte wie Sondervermogen oder Einrichtungen wie der
Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW). Eine unbegrenzte, weitere Staatsverschuldung, sei sie
offen durch Umgehung der Schuldenregel oder verdeckt durch die Hintertir, muss vermie-
den werden. Sie ldsst sich auch nicht mit den derzeit (noch) niedrigen Zinsen rechtfertigen.
Angesichts des deutlich gewachsenen Schuldenbergs und hoher jahrlicher Anschlussfinanzie-
rungen wiirde die Zinslast des Bundes bei einer Normalisierung des Zinsniveaus schnell stei-
gen. Zudem erleichtern niedrige 6ffentliche Schuldenstidnde angemessene Zinsentscheidun-
gen der Européischen Zentralbank zur Bekampfung inflationdrer Tendenzen. Die Inflation
trifft gerade die sozial Schwachen, wie die aktuelle Preisspirale insbesondere bei Energie,
Wohnen und Lebensmitteln zeigt (vgl. Abschnitt H).

Die Bewaltigung der anstehenden Herausforderungen erfordert einen Resilienter Haus-
resilienten Haushalt. Hierfiir genligt es nicht, allein auf bessere wirt- halt erfordert
schaftliche Rahmenbedingungen zu setzen. Erforderlich ist vielmehr eine
aktive Konsolidierungsstrategie. Diese sollte vor allem eine staatliche Auf-
gabenkritik mit einer klaren und entschlossenen Priorisierung und die Be-

aktive Konsoli-
dierung

seitigung von Investitionshemmnissen umfassen. Daneben ist eine Stabili-

sierung der Einnahmen durch den Abbau schadlicher bzw. wenig wirksamer Subventionen
dringend erforderlich. Hierzu gehort auch die konsequente Bekdmpfung von Steuerhinterzie-
hung und Steuervermeidung (vgl. Abschnitt I).

Mit seiner hier vorgelegten Bestandsaufnahme mdchte der Bundesbeauf-

tragte fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung (BWV) einen Uberblick tiber Realistische fi-
die aus seiner Sicht drangendsten Probleme fiir die Haushaltspolitik des nanzwirtschaftli-
Bundes geben und Handlungsoptionen aufzeigen. Eine realistische Ein- che Einschdtzung
schatzung der aktuellen Finanzlage gehdrt zu Beginn der 20. Wahlperiode notwendig

auf den Verhandlungstisch.*

4 Der BWV kniipft damit an seine Informationsschrift vom 8. April 2021 zum Eckwertebeschlusses der bisheri-
gen Bundesregierung an; vgl. Information des BWV an die Mitglieder des Haushaltsausschusses des Deut-
schen Bundestages zur Lage der Bundesfinanzen im Lichte des Eckwertebeschlusses der Bundesregierung —
Haushaltskonsolidierung bleibt Grundvoraussetzung fiir staatliche Handlungsfahigkeit und Krisenfestigkeit.
Zudem vertieft der BWV mit dieser Analyse seinen Impuls ,Bundeshaushalt | — Solide Finanzen fiir einen
handlungsfahigen Staat”, den er mit seinen ,, 12 Impulsen fiir Parlament und Regierung zur 20. Wahlperi-
ode“ vom 27. September 2021 (www.bundesrechnungshof.de) an alle Abgeordneten Gbersandt hat.



http://www.bundesrechnungshof.de/

B. Erster Regierungsentwurf 2022:
verfassungsrechtlich problematische
Nettokreditaufnahme

Der am 23. Juni 2021 beschlossene und dem Deutschen Bundestag zugeleitete Entwurf des
Bundeshaushaltsplans 2022 — Erster Regierungsentwurf 2022 — sah folgende Eckdaten vor:>

Tabelle 1

Eckdaten Erster Regierungsentwurf Bundeshaushalt 2022

Jahr 2020 2021 2022
Ist Soll Soll
in Mrd. Euro
Ausgaben 441,8 547,7 443,0
Einnahmen 441,8 547,7 443,0
darunter
. Steuereinnahmen 283,3 284,0 315,2
« Nettokreditaufnahme 130,5 240,2 99,7
Uberschreitung Schuldenregel 41,9 216,4 98,4
Bestand allgemeine Riicklage 48,2 48,2 48,2
Entnahme aus allgemeiner Riicklage - - -
Bodensatz GMA P -6,0 -6,0

Erlduterungen:

@ Unter Einbeziehung der Auswirkungen des Aufbauhilfegesetzes 2021. Diese werden fiir das Jahr 2021 im

Zuge der Abrechnung der Schuldenregel zum Haushaltsabschluss 2021 und fiir das Jahr 2022 beim 2. Regie-
rungsentwurf bertcksichtigt.
b Sollwert 2020: -3,7 Mrd. Euro

Der noch von der alten Bundesregierung beschlossene Erste Regierungsentwurf 2022 ist der
sachlichen Diskontinuitat nach § 125 der Geschéaftsordnung des Deutschen Bundestages un-
terfallen. Aufgabe einer neuen Bundesregierung ist es deshalb, baldmaoglichst einen neuen
Gesetzentwurf fiir den Haushalt 2022 vorzulegen.® Dabei besteht die Notwendigkeit, die
Haushaltsplanung fir das Jahr 2022 auf Grundlage des Ersten Regierungsentwurfs den aktu-
ellen Verdanderungen anzupassen und neu auszurichten.

Aus Sicht des BWV betrifft dies vor allem den korrekten Umgang mit der Schuldenregel nach
Artikel 115 Abs. 2 Grundgesetz. Fir das Haushaltsjahr 2022 sah der Erste Regierungsentwurf

> Vgl. Erster Regierungsentwurf 2022 (Fn. 1).

6 Diese Verpflichtung ergibt sich aus Art. 110 Abs. 3 GG, §§ 29, 30 BHO.



— wie bereits in den Haushalten 2020 und 2021 (vgl. Ubersicht 2 im Anhang) — im Hinblick
auf die Bekampfung und die wirtschaftlichen Folgen der Corona-Pandemie die Feststellung
der auBergewdhnlichen Notsituation durch den Deutschen Bundestag vor. Die nach der
Schuldenregel in ,Normalzeiten” zuldssige Kreditaufnahme sollte danach um 98,4 Mrd. Euro
Uberschritten werden.” In den folgenden Haushalten 2023 bis 2025 sollte dann die Regelkre-
ditgrenze der Schuldenbremse wieder eingehalten werden (vgl. Ubersicht 2 im Anhang). Dies
sollte durch den Einsatz von EinmalmaRnahmen sowie Globalansatzen erreicht werden,
ohne dass aktive KonsolidierungsmaBBnahmen vorgesehen waren.

Der BWV sieht eine Uberschreitung der nach der Schuldenregel zulissigen Nettokreditauf-
nahme kritisch:

e Nach dem Ersten Haushaltsentwurf sollte die aus Haushaltsliberschiissen der Vorkrisen-
jahre gebildete allgemeine Riicklage von 48,2 Mrd. Euro — wie bereits in den Haushalten
2020 und 2021 — nicht zur Reduzierung der Nettokreditaufnahme in der Corona-Pande-
mie eingesetzt werden. Bei einem Festhalten daran in dem neu vorzulegenden Haushalts-
entwurf wiirde die fiir ein ausnahmsweises Uberschreiten der Kreditobergrenze erforder-
liche Notsituation (Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG) durch das Zuriickhalten der Reserve
finanziell kiinstlich Gberzeichnet.

e Zudem erscheint vor dem Hintergrund der fiir 2022 prognostizierten wirtschaftlichen Er-
holung eine neuerliche Notlagenerkldrung nach Art. 115 Abs. 2 Satz 6 GG zumindest in
der im Ersten Regierungsentwurf vorgeschlagenen Hohe der Notlagenkredite (iberzogen
und damit verfassungsrechtlich zweifelhaft.® Gerade mit Blick auf das aktuelle Urteil des
Hessischen Staatsgerichtshofs® zur vergleichbar ausgestalteten hessischen Schuldenregel
sollte die neue Bundesregierung diesem Umstand bei der Festlegung der Haushaltseck-
werte Rechnung tragen und ihren Regierungsentwurf 2022 verfassungsrechtlich unan-
greifbar gestalten.

e Dies erfordert vor allem von Bundesregierung und Haushaltsgesetzgeber eine umfas-
sende und detaillierte Begriindung, dass das veranschlagte Volumen der Nettokreditauf-
nahme und die hierdurch finanzierten MaBnahmen zur Krisenbewaltigung geeignet, er-
forderlich und angemessen sowie final auf die Beseitigung der auBergewdhnlichen
Notsituation gerichtet sind. Zudem ware substantiiert darzulegen, weshalb bestehende
haushaltswirtschaftliche Spielraume wie die Auflésung der allgemeinen Riicklage, nicht
genutzt werden sollen.

Vgl. 1. Regierungsentwurf 2022 (Fn. 1), Gesamtplan - Teil II: Berechnung der zulassigen Kreditaufnahme
nach § 5 des Artikel 115-Gesetzes sowie der Verordnung liber das Verfahren zur Bestimmung der Konjunk-
turkomponente nach § 5 des Artikel 115-Gesetzes.

Vgl. dazu: Unabhangiger Beirat des Stabilitatsrates, 16. Stellungnahme zur Einhaltung der Obergrenze fiir
das strukturelle gesamtstaatliche Finanzierungsdefizit nach § 51 Abs. 2 Haushaltsgrundsatzegesetz, Bundes-
tagsdrucksache 19/31417 S. 27-58; kritisch zur Schonung der Riicklage auf Kosten hoherer Notlagenkredite
u. a. auch: Gropl, Olafs ,Wumms"“ in die multiple Verfassungswidrigkeit, NJW 2020, S. 2523, der auf die da-
mit verbundene Verletzung des Wirtschaftlichkeitsgebots und des Jahrlichkeitsprinzips hinweist.

° Vgl. Fn. 3.



Auf das Erfordernis, mit der Schuldenregel rechtlich kompatible Haushalte zu beschliel3en,
haben auch die Prasidentinnen und Prasidenten der Rechnungshofe des Bundes und der
Lander auf ihrer Herbstkonferenz vom 4. bis 6. Oktober 2021 nochmals hingewiesen. In ihrer
»Berliner Erklarung fiir eine nachhaltige Finanzpolitik“ haben sie u. a. betont, dass die
Schuldenbremse nicht Giberdehnt oder umgangen werden diirfe, etwa durch Auslagerung
der Schulden in Nebenhaushalte, Fonds oder andere Konstruktionen.® Der Hessische Staats-
gerichtshof hat in seinem Urteil vom 27. Oktober 2021 diese Bedenken bestatigt.!! Dieser
zentrale verfassungsrechtliche Aspekt sollte bei der bevorstehenden Haushaltsaufstellung
nicht aus den Augen verloren werden.

C. Finanzplan bis 2025 mit erheblichen Liicken

Zusammen mit dem Ersten Regierungswurf fiir den Haushalt 2022 wurde der Finanzplan fir
den Zeitraum 2021 bis 2025 beschlossen.!? Er hat folgende Eckdaten:

Tabelle 2
Eckdaten Finanzplan 2021 bis 2025

Jahr 2021 2022 2023 2024 2025 2022 -

Soll 1. RegE 2025
in Mrd. Euro

Ausgaben 547,7 443,0 403,4 407,6 408,3
Einnahmen 547,7 443,0 403,4 407,6 408,3
darunter
. Steuereinnahmen 284,0 315,2 332,9 346,4 359,2
« Nettokreditaufnahme 240,2 99,7 5,4 12,0 11,8
Entnahme aus Ricklage - - 30,6 16,5 1,1
Bodensatz GMA 6,0 6,0 6,0 6,0 6,0
Finanzpolitischer Handlungsbedarf - - - - 6,2
(Globalansatz)
Summe aus Ricklagenentnahmen, 6,0 6,0 36,6 22,5 13,3 78,4
Bodensatz-GMA,
finanzpol. Handlungsbedarf

10 vgl. Pressemitteilung des Landesrechnungshofes Berlin vom 6. Oktober 2021: ,Konferenz der Prisidentin-

nen und Prasidenten der Rechnungshofe des Bundes und der Lander fordert Einhaltung der Schulden-
bremse”.

1 vgl. Fn 3.
2 vgl. Finanzplan bis 2025, Bundestagsdrucksache 19/31501 (Fn. 1).
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Der Finanzplan unterliegt, anders als der Erste Regierungsentwurf zum Haushalt 2022, nicht
der Diskontinuitat. Er soll Umfang und Zusammensetzung der voraussichtlichen Ausgaben
und Deckungsmaoglichkeiten in ihren Wechselbeziehungen zu der mutmalilichen gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung darstellen, gegebenenfalls durch Alternativrechnungen.3 Er bildet
damit die planerische Basis und das Finanzgerist fir die 20. Wahlperiode. Die Ergebnisse der
laufenden Steuerschatzung werden im Rahmen des Zweiten Haushaltsentwurfs 2022 und
der nachsten Finanzplanung zu bericksichtigen sein.

Der Finanzplan wird diesem Zweck nur unzureichend gerecht. Er enthadlt buchungstechnische
MaBnahmen und erhebliche Planungsliicken, die seine Aussagekraft beeintrachtigen und
den finanzwirtschaftlichen Handlungsbedarf unterzeichnen. Die durch Einmalmalnahmen
und Globalansatze verdeckten strukturellen Finanzierungsliicken betragen fir die Jahre
2022 bis 2025 insgesamt gut 78 Mrd. Euro:

e In den Jahren 2023 bis 2025 kann der erforderliche Haushaltsausgleich (Artikel 110
Abs. 1 Grundgesetz) buchmaRig nur durch Entnahmen aus der zu diesem Zweck in den
Haushalten 2020 bis 2022 geschonten Riicklage von 48,2 Mrd. Euro erreicht werden. Der
unter dem Gesichtspunkt der Schuldenregel verfassungsrechtlich problematische Umgang
mit den Uberschiissen der Haushalte 2015 bis 2019 soll — unter quasi umgekehrtem
Vorzeichen — fortgesetzt werden. Der Riicklageneinsatz verringert die fiir den Haushalts-
ausgleich notwendigen Deckungskredite und kaschiert damit die Uberschreitung der nach
der Schuldenregel zuldssigen Kreditgrenze.

In diesem Kontext ist darauf hinzuweisen, dass die allgemeine Riicklage nicht werthaltig
ist (,unechte” Riicklage'®). Es handelt sich lediglich um einen ,buchmiRigen Posten”,

d. h. die eingesetzten Riicklagenmittel missen ebenfalls als neue Kredite aufgenommen
werden. Allerdings werden die Kredite bei der Berechnung der schuldenregelrelevanten
Nettokreditaufnahme nicht beriicksichtigt. Im Unterschied dazu flieRen Riicklagenentnah-
men in den Sondervermégen?® in die Ermittlung der Kreditobergrenze mit ein. Diese bu-
chungstechnisch unterschiedlichen Auswirkungen sind fiir AuBenstehende kaum noch
durchschaubar und tragen zu einer zunehmenden Intransparenz des Bundeshaushalts
bei.l’

13 vgl. § 9 Abs. 1 StabG.

4 Dije Uberschiisse hatten schuldenregelkonform nicht zum Aufbau einer unechten Riicklage, sondern zum
weiteren Abbau der Schuldenlast eingesetzt werden sollen.

15 |m Haushaltsrecht des Bundes findet sich eine solche atypische Riicklage nicht. Sie unterscheidet sich von
der gesetzlich geregelten sog. Konjunkturausgleichsriicklage (§§ 5-9 StabG und § 25 BHO), deren Mittel bei
der Deutschen Bundesbank angesammelt werden (§ 7 Abs. 1 StabG).

16 Hierzu zihlen insbesondere die Sondervermégen Energie- und Klimafonds, Ausbau ganztigiger Bildungs-
und Betreuungsangebote fiir Kinder im Grundschulalter, Kommunalinvestitionsforderungsfonds, Digitale
Infrastruktur und Ganztagsschulen.

17" Der Bundesrechnungshof setzt sich daher seit Jahren dafiir ein, auf derartige Nebenhaushalte mit Aus-
nahme gut begriindeter Einzelfalle zu verzichten — vgl. Bericht nach § 88 Abs.2 BHO an den Haushaltsaus-
schuss des deutschen Bundestages: Feststellungen zur finanzwirtschaftlichen entwicklung des Bundes — ein
weiter Weg aus der Krise, vom 2. November 2020, Tz. 1.1 a).
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e Auch der Finanzplan enthilt fur die Jahre 2023 bis 2025 eine sog. ,Bodensatz“-GMA?*8
von jeweils 6 Mrd. Euro. Begriindet wird dies mit dem Erfahrungswert, dass am Ende ei-
nes Haushaltsjahres regelmaRig mindestens 1,5 % des Haushaltsvolumens als nicht in An-
spruch genommene Haushaltsermachtigungen ungenutzt zuriickbleiben. Dieser erwartete
Bodensatz soll bereits mit der Haushalts- bzw. Finanzplanung abgeschopft werden.

Problematisch daran ist, dass eine GMA in solchen GréBenordnungen das parlamentari-
sche Budgetrecht beeintrachtigen kann. Sollte der Bodensatz zudem geringer als erwartet
ausfallen und Mehreinnahmen die Differenz nicht ausgleichen kdnnen, misste die Bun-
desregierung Einsparungen im Haushaltsvollzug vornehmen, um das veranschlagte Ausga-
benvolumen nicht zu Gberschreiten. Dies kdnnte dann auch Haushaltsansatze treffen, bei
denen der Haushaltsgesetzgeber eine hohe Mittelausschopfung erwartet (z. B. bei Investi-
tionsausgaben). Zudem kann der Haushaltsvollzug erschwert werden, da fiir die Erfiillung
der GMA bendtigte Minderausgaben nicht mehr zur Deckung von Uber- oder aulRerplan-
maRigen Ausgaben zur Verfliigung stehen.

e Fiir das Jahr 2025 enthélt der Finanzplan einen Globalansatz von 6,2 Mrd. Euro, der als
»finanzpolitischer Handlungsbedarf” bezeichnet wird. Hierunter verbirgt sich schlicht
eine Finanzierungsliicke. Wie sie geschlossen werden soll, ist nicht erlautert. Auch hier
gilt offensichtlich das ,,Prinzip Hoffnung” z. B. in Form ungeplanter Ausgabenentlastungen
oder steigender Steuereinnahmen.

Hinzu kommt, dass Einzelpldne mit zentralen politischen Aufgabenfeldern - u. a. Zuschisse
an Sozialversicherungszweige, Verteidigung, Entwicklungszusammenarbeit, Infrastruktur, Kli-
maschutz - im Finanzplan mit riicklaufigen bzw. stagnierenden Plafonds ausgewiesen wer-
den (vgl._Ubersicht 3 im Anhang). Dies mag einerseits an pandemiebedingten Plafondsauf-
wichsen liegen, die zurlickgefihrt werden konnen. Andererseits sind eine Reihe von
Facheinzelplanen sichtlich ,,auf Kante genaht”.

Der BWV bezweifelt, dass der fiir die Haushalte 2023 bis 2025 angelegte Riickgang gerade
der grolRen Ressortplafonds gegeniliber dem geltenden Finanzplan (wie beim Einzelplan 11)
bzw. gegeniiber dem Soll 2022 des Ersten Regierungsentwurfs (wie bei den Einzelpldnen 05,
06, 09, 12, 14, 15 und 23 — vgl. Ubersicht 3 im Anhang) nach dem (erhofften) weitgehenden
Wegfall der pandemiebedingten Lasten gelingen kann. So drohen ab dem Jahr 2023 zusatzli-
che Belastungen, insbesondere bei den Bundeszuschiissen an Renten-, Kranken- und Pflege-
versicherung.

Allein in den Einzelplanen 14 (Verteidigung) und 23 (Wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung) liegen die Plafonds ab 2023 im Finanzplan um jeweils rund 3 Mrd. Euro jahrlich
unter dem Sollansatz 2022, wenn man beim Einzelplan 23 die — insbesondere entwicklungs-

18 GMA = Globale Minderausgabe; diese wurden bereits in Haushaltsplanen vor der Pandemie veranschlagt,
allerdings in geringerer GrofRenordnung.
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politischen Zielen dienende — globale Mehrausgabe von 2 Mrd. Euro?® hinzuzahlt (vgl. Uber-
sicht 3 im Anhang). Es ist kaum damit zu rechnen, dass die verteidigungs- sowie entwick-
lungspolitischen Anforderungen nach dem Jahr 2022 zurlickgehen werden. Fiir diese beiden
Einzelplane ergibt sich mithin in den Jahren 2023 bis 2025 eine weitere Planungsliicke von
bis zu 18 Mrd. Euro.

D. Zusatzliche finanzwirtschaftliche
Herausforderungen

1. Tilgungsverpflichtungen

Die Folgen der durch die Corona-Pandemie bedingten Kreditaufnahmen beeintrachtigen
auch die Handlungsspielrdaume in den kommenden Haushalten: So muss der Bundeshaushalt
ab dem Jahr 2023 und vor allem ab dem Jahr 2026 Tilgungsleistungen erbringen, um die
verfassungsrechtlich vorgeschriebenen Riickzahlungsverpflichtungen fiir die Notlagen-
kredite der Haushalte 2020 bis 2022 zu erfillen. Diese Tilgungen belaufen sich auf jahrlich
rund 2,1 Mrd. Euro ab dem Haushalt 2023 (Notlagenkredite 2020, im Finanzplan beriicksich-
tigt — vgl. Ubersicht 2 im Anhang) sowie auf jihrlich rund 20,6 Mrd. Euro ab dem Haushalt
2026 (kumulierte Notlagenkredite 2020-2022). Die Tilgungszeitraume sollen bis zum Jahr
2042 laufen. Auch wenn die tatsdchlichen Belastungen erst auf Basis der Abschlusszahlen
der Haushalte 2021 und 2022 feststehen, erfordern diese verfassungsrechtlich zwingenden
Riickfiihrungen zusatzliche Konsolidierungsanstrengungen spatestens ab dem Haushalt
2026.

2. Beitrage an die Europaische Union

Zudem muss der Bund — vor allem als Folge des Brexits — mit h6heren Beitragsleistungen an
die EU rechnen. Im Finanzplan ist fir die Haushalte 2022 bis 2025 ein jahrlicher Abfiihrungs-
betrag vorgesehen, der von 42,2 Mrd. Euro (2022) auf 44,8 Mrd. Euro steigen soll.?° Gegen-
Uber dem Haushaltsergebnis 2020 von 32,8 Mrd. Euro bedeutet dies einen erheblichen Zu-
wachs. Die deutschen Nettozahlungen, also die Beitrage nach Abzug der Rickflisse, sind im
Jahr 2020 mit 15,5 Mrd. Euro weiter gestiegen (2019: 14,3 Mrd. Euro).%?

1% Diein Kapitel 6002 Titel 971 05 des 1. Regierungsentwurfs 2022 veranschlagte globale Mehrausgabe von
2 Mrd. Euro soll Kosten im Zusammenhang mit internationalen MaBnahmen zur Bewaltigung der
Corona-Pandemie und internationaler Klimafinanzierung abdecken; die MaBnahmen miissen ODA anre-
chenbar sein, d. h. der 6ffentlichen Entwicklungszusammenarbeit zugutekommen.

20 ygl. Finanzplan (Fn. 1), Tabelle 17.

21 Zahlenangaben wurden iiber die Medien verbreitet - die Kommission stellt 2021 erstmals keine Daten mehr
liber die Nettozahlungen der EU-Mitgliedstaaten bereit. Sie begriindet diesen Verzicht auf Haushaltstrans-
parenz u. a. damit, die Zahlen wiirden politisch instrumentalisiert.
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Zusatzliche Beitragslasten werden ab dem Jahr 2028 auf Deutschland und die anderen Mit-
gliedstaaten zukommen, wenn die Riickzahlungen aus den von der EU aufgenommenen Kre-
diten fur den Europaischen Wiederaufbaufonds (NextGenerationEU - NGEU) beginnen und
diese nicht an anderer Stelle im EU-Haushalt eingespart werden, womit realistischerweise
nicht zu rechnen ist. Deutschland soll aus der Aufbau- und Resilienzfazilitat zwar bis zum Jahr
2026 insgesamt 25,6 Mrd. Euro?? an Zuschiissen erhalten; ferner werden mit den Mitteln aus
NGEU verschiedene EU-Programme gestarkt. Dem stiinde aus heutiger Sicht allerdings eine
Rickzahlungslast von rund 94 Mrd. Euro gegeniiber, die der Bundeshaushalt im Zeitraum
2028 bis 2058 zu leisten hatte, wenn sich die Riickzahlung nicht aus dem EU-Haushalt reali-
sieren ldsst. Dabei sind Risiken aus einer moéglichen Nachschusspflicht Deutschlands fiir
Rickzahlungsbetrage anderer EU-Lander, die ihren Verpflichtungen nicht nachkommen,
noch nicht bertcksichtigt.?

E. Strukturelle Handlungsbedarfe und Risiken

Neben den angefiihrten Planungsliicken und Giber den Finanzplanungszeitraum hinausrei-
chenden Verpflichtungen sind viele strukturelle Risiken und daraus folgende Handlungsbe-
darfe bereits seit langem bekannt. Gleichwohl gab es auch in den Jahren nach der Finanz-
und Wirtschaftskrise keine Ansatze zur Haushaltskonsolidierung. Das betrifft u. a. das Pro-
blem einer nachhaltigen, zukunftsfesten Finanzierung der sozialen Sicherungssysteme, eine
dauerhafte Starkung der Investitionsquoten, den Abbau von steuerlichen Subventionen
insbesondere mit Blick auf ihre Umweltschadlichkeit sowie eine Vereinfachung des Steuer-
rechts, z. B. bei der Abgrenzung zwischen dem ermaRigten und dem normalen Umsatzsteu-
ersatz.

Im Gegenteil: Zusatzliche versicherungsfremde Leistungen bei der Rente (vgl. Abschnitt E.2)
und das Festhalten an steuerlichen Verglinstigungen (vgl. Abschnitt 1) haben die Konsolidie-
rungserfordernisse sogar noch erhdht. Verfassungsrechtlich angezeigte Reformen wurden
dagegen zu spat oder nur unzureichend umgesetzt.

1. Solidaritatszuschlag nur teilweise abgeschafft

Zu letzterem zahlt die bislang unvollstindige Abschaffung des Solidaritatszuschlags.?* Er hat
als steuerliche Ergdnzungsabgabe enge verfassungsrechtliche Voraussetzungen. Seine

22 Zum Preisstand 2018.

3 Sjehe hierzu Bericht des Bundesrechnungshofes nach § 99 BHO zu den méglichen Auswirkungen der ge-
meinschaftlichen Kreditaufnahme der Mitgliedstaaten der Européaischen Union auf den Bundeshaushalt
(Wiederaufbaufonds) vom 11. Mérz 2021, insb. Tabelle 1.

Dazu im Einzelnen: Ergebnis der Offentlichen Anhérung im Finanzausschuss des Deutschen Bundestages am
4. November 2019 zum Entwurf eines Gesetzes zur Rickflihrung des Solidaritatszuschlags 1995 - www.bun-
destag.de/ausschuesse/a07/Anhoerungen) — u. a. mit einer Stellungnahme des Bundesrechnungshofes vom
30. Oktober 2019.

24
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teilweise, unbefristete Fortsetzung unterliegt daher hohen rechtlichen Risiken.?> Auf Grund-
lage der in den Finanzplanjahren 2022 bis 2025 aus dem Solidaritatszuschlag veranschlagten
Einnahmen von rund 40 Mrd. Euro drohen angesichts der laufenden verfassungsgerichtli-
chen Priifung zusatzliche milliardenschwere Belastungen fiir den Bundeshaushalt.2® Ahnli-
ches musste die Bundesregierung bereits mit der vom Bundesverfassungsgericht?’ als verfas-
sungswidrig eingestuften Kernbrennstoffsteuer erfahren. lhre Riickabwicklung kostete den
Bundeshaushalt und damit im Ergebnis den Steuerzahler 7,6 Mrd. Euro (Steuerriickzahlung
plus Zinsen), die den hiervon betroffenen Unternehmen erstattet werden mussten.?®

Mit Blick auf das durch die nur teilweise Abschaffung des Solidaritatszuschlags entstehende
Haushaltsrisiko auf der Einnahmenseite verlangen die nachstehenden Bereiche aus Sicht des
BWV in der 20. Wahlperiode ein besonderes Augenmerk. Im Einzelnen:

2. Sozialausgaben und demografischer Wandel:
Tragfahigkeitsrisiken vor allem bei den
Sozialversicherungszweigen

Pragend fur den Bundeshaushalt sind die Sozialausgaben. Die Sozialausgabenquote, also der
Anteil der Sozialausgaben am Haushaltsvolumen, betragt seit Jahren mehr als 50 %. Nach
dem Finanzplan wird sie zum Ende des Finanzplanungszeitraums (2025) auf 52,5 % ansteigen
(vgl. Ubersicht 4 im Anhang).

Grund hierfir sind vor allem die wachsenden Bundeszuschiisse fiir die Sozialversicherungs-
zweige. Dies betrifft die Leistungen aus dem Bundeshaushalt an die gesetzliche Rentenversi-
cherung (RV), die Gesetzliche Krankenversicherung (GKV) und —ab 2022 — auch an die so-
ziale Pflegeversicherung (PV). Das nachfolgende Schaubild verdeutlicht die dynamische Ent-
wicklung in den letzten Haushaltsjahren und in der Finanzplanung:

%5 Auch der Wissenschaftliche Dienst des Deutschen Bundestages hilt die verfassungsrechtliche Legitimation

des Solidaritdtszuschlags zumindest ab Ende 2019 fur fraglich: vgl. Zur VerfassungsmaRigkeit des Solidari-
tatszuschlags — Zur Frage der verfassungsrechtlichen Zulassigkeit des Solidaritatszuschlags in aktueller Kon-
zeption und der VerfassungsmaRigkeit geplanter Anderungen, WD 4 — 3000 — 099/19, vom 28. August 2019.
%6 |m Finanzplan vorgesehen sind im Zeitraum 2022 bis 2025 Einnahmen von: 9,25 - 9,75 — 10,4 — 11,0 Mrd.
Euro.
27 vgl. BVerfG Beschluss (2 BvL 6/13) vom 13. April 2017, Pressemitteilung 42/2017 vom 7. Juni 2017; dazu
auch: Bericht des Bundesrechnungshofes nach § 99 BHO (iber die Feststellungen zur finanzwirtschaftlichen
Entwicklung des Bundes — Herausforderungen und Handlungsoptionen fiir die 19. Wahlperiode, vom
25. Oktober 2017, Tz. 3.3.
Davon 6,35 Mrd. Euro Steuerriickzahlungen sowie 1,26 Mrd. Euro Zinszahlungen - vgl. Antwort der Bundes-
regierung vom 21. Juli 2021 auf Kleine Anfrage der Fraktion der FDP, Bundestagsdrucksache 19/31677.

28
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Abbildung 1

Leistungen des Bundes an RV, GKV und PV
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Nach dem Ersten Regierungsentwurf fiir den Bundeshaushalt 2022 lagen die hierfiir veran-
schlagten Ausgaben rund 30 Mrd. Euro lGiber dem Mitteleinsatz des Jahres 2017. Sie wiirden
ungeachtet riicklaufiger pandemiebedingter Belastungen in den Folgejahren weiter steigen.
Verantwortlich hierfir sind vor allem die Leistungen an die gesetzliche Rentenversicherung.
Auf sie entfallen im bisherigen Haushaltsentwurf 2022 mit 108,0 Mrd. Euro etwa ein Viertel
der Gesamtausgaben von 443,0 Mrd. Euro (vgl. Ubersicht 4 im Anhang). Die mit 51,8 Mrd.
Euro veranschlagten Investitionsausgaben wiirden um mehr als das Doppelte Giberschritten.
Das langfristige Tragfahigkeitsrisiko der gesetzlichen Rentenversicherung ist bekannt.?° Es
resultiert aus der demografischen Entwicklung, aber auch aus erheblichen Leistungsauswei-
tungen der letzten Jahre, die weitgehend ohne Riicksicht auf die mittel- und langfristigen Fi-
nanzierungsmoglichkeiten des Rentensystems auf den Weg gebracht worden sind.3° Je lan-
ger Reformen unter Einbeziehung der Stellschrauben Beitragssatz, Rentenniveau und
Renteneintrittsalter ausbleiben, desto mehr steigt das Risiko eines weiter ausufernden Bun-
deszuschusses.3! Trotzdem gibt es bislang keine Beschliisse zu tragfihigen Lésungsansatzen
fir eine langfristige Finanzierung der gesetzlichen Rentenversicherung. Die eingesetzte

2 vgl. BWV, Impuls zur Rente, in: BWV, 12 Impulse fiir Parlament und Regierung zur 20. Wahlperiode, Sep-
tember 2021, S. 22 f. (www.bundesrechnungshof.de).

30 Hierzu zihlen insbesondere die Miitterrente | und Il, die Rente mit 63, die Angleichung der Rentensysteme
sowie die Grundrente. Die Mehrausgaben fiir alle Leistungsausweitungen belaufen sich — grob geschatzt —
auf rd. 177 Mrd. Euro im Zeitraum 2014 bis 2025; dazu: Bericht des Bundesrechnungshofes nach § 88
Abs. 2 BHO an den Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages zur finanziellen Entwicklung der gesetz-
lichen Rentenversicherung — hier: Leistungsbegrenzungen und Leistungsausweitungen seit dem Jahr 2000
vom 2. September 2020, Tabelle 2.

31 Dazu: Bericht des Bundesrechnungshofs nach § 88 Abs. 2 BHO vom 17. September 2020 an den Haushalts-
ausschuss des Deutschen Bundestages zur finanziellen Entwicklung der gesetzlichen Rentenversicherung:
Handlungsoptionen und Handlungsspielrdaume in der gesetzlichen Rentenversicherung.
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Rentenkommission ,Verldsslicher Generationenvertrag” ist eine Antwort hierauf schuldig ge-
blieben. Sie schlagt stattdessen vor, das Problem erst im Jahr 2026 anzugehen.3?

Die gesetzliche Krankenversicherung (GKV) erhalt zur pauschalen Abgeltung ihrer Aufwen-
dungen fur gesamtgesellschaftliche Aufgaben (sog. versicherungsfremde Leistungen) einen
jahrlichen Zuschuss aus dem Bundeshaushalt.33 Bei seiner Einflihrung im Jahr 2004 betrug
der Zuschuss eine Milliarde Euro, seit dem Jahr 2017 liegt er bei 14,5 Mrd. Euro. Auch auf-
grund der Corona-Pandemie sind die Finanzreserven der GKV zusammengeschmolzen; sie
mussten und miissen mit weiteren Leistungen aus dem Bundeshaushalt gestlitzt werden
(vgl. Ubersicht 4 im Anhang). Die GKV ist derzeit in einer schwierigen finanziellen Situation.
Dies hatte und hat weitere Bundeszuschiisse in den Jahren 2020, 2021 und 2022 zur Folge.
So steht bereits fest, dass der im Ersten Regierungsentwurf 2022 veranschlagte zusatzliche
Bundeszuschuss von 7 Mrd. Euro auf 14 Mrd. Euro verdoppelt werden muss.3* Dann wird
die Gesamtbelastung mit 28,5 Mrd. Euro fast das Soll 2021 von 31 Mrd. Euro erreichen.

Neben steigenden Leistungsausgaben aufgrund gednderter Rechtslage sind die Auswirkun-
gen der Corona-Pandemie3® ursichlich dafiir. In den vergangenen Jahren fiihrten insbeson-
dere die Ausgaben fiir Krankenhausaufenthalte — dem mit Abstand grof3ten Leistungsbereich
der GKV - zu einer zunehmenden Belastung. Angesichts einer bei weitem nicht auskommli-
chen Investitionsfinanzierung durch die Lander sehen sich Krankenhduser zunehmend ge-
zwungen, sich Uber ihre Abrechnungen gegeniliber den Krankenkassen zu finanzieren. Dabei
arbeiten sie — nicht zuletzt aufgrund einer unzureichenden Krankenhausplanung und daraus
folgenden Doppelstrukturen — haufig defizitar. So verzeichneten zuletzt 40 % der Kranken-
hauser Verluste, 13 % waren von Insolvenz bedroht.3¢

Der fiir die Hohe des Bundeszuschusses dabei eigentlich mafRgebliche gesetzliche Parameter
der ,versicherungsfremden Leistungen“ ist allerdings immer noch nicht definiert.3” Nicht zu-
letzt wegen der Leistungsausweitungen der letzten Jahre lduft der Bundeshaushalt Gefahr,
fur Finanzierungsdefizite der GKV kiinftig in noch hoherem Umfang als bisher herangezogen
zu werden. Hinzu kommen die erheblichen Zahlungen im Rahmen der Pandemiebekdamp-
fung, bei der der Bund weit iber seine Zustandigkeit hinaus Verantwortung ibernommen

32 Dazu: Bericht des Bundesrechnungshofs nach § 88 Abs. 2 BHO vom 18. September 2020 an den Haushalts-
ausschuss des Deutschen Bundestages zur finanziellen Entwicklung der gesetzlichen Rentenversicherung;
hier: Vorschlage der Rentenkommission , Verlasslicher Generationenvertrag”.

3 vgl. §221 Abs. 1SGB V.

34 vgl. Verordnung zur Festsetzung des erganzenden Bundeszuschusses an den Gesundheitsfonds nach § 221a

Abs. 3 Satz 3 des Flinften Buches Sozialgesetzbuch fiir das Jahr 2022.

Dazu: Bericht des Bundesrechnungshofs nach § 88 Abs. 2 BHO an den Haushaltsausschuss des Deutschen

Bundestages Uber die finanzielle Lage der gesetzlichen Krankenversicherung; Teil 1: Auswirkungen der

COVID-19-Pandemie auf die gesetzliche Krankenversicherung vom 13. November 2020.

Dazu: Bericht des Bundesrechnungshofs nach § 88 Abs. 2 BHO an den Haushaltsausschuss des Deutschen

Bundestages liber die Priifung der Krankenhausfinanzierung durch die gesetzliche Krankenversicherung vom

10. September 2020.

Dazu: Bericht des Bundesrechnungshofs nach § 88 Abs. 2 BHO an den Haushaltsausschuss des Deutschen

Bundestages Uber die finanzielle Lage der gesetzlichen Krankenversicherung; Teil 2: Gegenstand und Aus-

kommlichkeit des Bundeszuschusses an die gesetzliche Krankenversicherung, vom 1. Februar 2021.
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hat. Zu Buche schlagen hier vor allem die Ausgleichszahlungen an Krankenhauser38, die Be-
schaffung von Impfstoff und persénlicher Schutzausriistung3® sowie die Ubernahme der Kos-
ten fur sogenannte Birger-Testungen.*? Diese Risiken sind im Finanzplan, der bis zum Jahr
2025 den bisherigen — seit dem Jahr 2017 auf jahrlich 14,5 Mrd. Euro festgeschriebenen —
Bundeszuschuss zugrunde legt (vgl. Ubersicht 4 im Anhang), jedoch nicht abgebildet.

Die Mehrausgaben in der sozialen Pflegeversicherung schlagen auf den Bundeshaushalt
durch, wenn die Beitrdge nicht entsprechend erhéht werden sollten. So sieht das im Juni
2021 vom Deutschen Bundestag beschlossene Gesetz zur Weiterentwicklung der Gesund-
heitsversorgung u. a. vor, Pflegekrafte besser zu bezahlen und Pflegebedirftige in stationa-
ren Einrichtungen und ihre Angehdrigen finanziell zu entlasten. Zur teilweisen Kompensation
der daraus resultierenden finanziellen Lasten soll ab dem Haushalt 2022 nun auch die Pfle-
geversicherung dauerhaft einen pauschalen Zuschuss aus dem Bundeshaushalt von

1,0 Mrd. Euro jahrlich erhalten (vgl. Ubersicht 4 im Anhang).** Damit wird auch in diesem
Versicherungszweig der Einstieg in eine teilweise Haushaltsfinanzierung vollzogen, wie der
Bundesrechnungshof schon vor Jahren prognostiziert hat. Angesichts der wachsenden Eigen-
anteile der Pflegebediirftigen und ihrer Angehérigen sowie anstehender Leistungsauswei-
tungen fir das Pflegepersonal ist fraglich, ob der Bund Forderungen nach einem hdheren
Zuschuss erfolgreich abwehren kann.

3. Arbeitsmarkt: Ricklagen der Bundesagentur fiur Arbeit
aufgezehrt und zusatzliche Belastung durch héhere
Bundesbeteiligung an den Kosten fur Unterkunft und
Heizung

Die konjunkturellen Folgen der Corona-Pandemie haben auch den Arbeitsmarkt mit erhebli-
cher Wucht getroffen. Ausgabentreiber ist vor allem das konjunkturelle Kurzarbeitergeld. Als
Reaktion auf den pandemiebedingten Einbruch auf dem Arbeitsmarkt wurden die Zugangs-
voraussetzungen hierfir erleichtert und die Hohe der Leistung ausgeweitet. Nicht nur die
Riicklagen der Bundesagentur fiir Arbeit (Bundesagentur), die Ende 2019 noch

25,3 Mrd. Euro betrugen, sind aufgezehrt. Die Ausgaben im Bundeshaushalt zur Stiitzung
der Bundesagentur sind dariber hinaus in den Haushaltsjahren 2020 und 2021 deutlich ge-
stiegen (vgl. Ubersicht 4 im Anhang). Zudem drohen am Jahresende 2021 zusitzliche Belas-
tungen, wenn die Bundesagentur die unterjahrigen Liquiditdtshilfen in Form von zinslosen

38 Dazu: Bericht des Bundesrechnungshofes nach § 88 Abs. 2 BHO an den Haushaltsausschuss des Deutschen
Bundestages liber die Priifung ausgewahlter coronabedingter Ausgabepositionen des Einzelplans 15 und
des Gesundheitsfonds vom 9. Juni 2021.

3% Dazu: Bericht des Bundesrechnungshofes nach § 88 Abs. 2 BHO an den Haushaltsausschuss des Deutschen
Bundestages liber die Priifung der zentralen Beschaffung von personlicher Schutzausriistung fir das Ge-
sundheitswesen vom 16. Juni 2021.

40 Dazu ebenfalls: Fn. 34,

41 vgl. § 61a SGB XI.
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Darlehen nicht an den Bund zurlickzahlen kann. Diese werden dann in einen Bundeszu-
schuss umgewandelt.

Ob und inwieweit der Bundeshaushalt die Bundesagentur auch kiinftig finanziell stiitzen
muss, hangt vom weiteren Verlauf der Pandemie sowie von der wirtschaftlichen Entwicklung
ab. Im Ersten Regierungsentwurf 2022 war hierfiir ein Zuschuss von nur noch 1,0 Mrd. Euro
veranschlagt, in den darauffolgenden Finanzplanjahren sollte die Bundesagentur wieder
ohne Bundeszuschisse finanziell auf eigenen FiiRen stehen. In der Finanzplanung wird also
davon ausgegangen, dass der Arbeitsmarkt sich schnell von den Folgen der Pandemie erholt.
Reserven fiir den Fall, dass die wirtschaftliche Erholung ausbleibt oder langer dauert, enthalt
der Finanzplan nicht.

Eine zeitlich unbefristete Mehrbelastung fiir den Bundeshaushalt resultiert auch aus der im
Jahr 2020 erfolgten Erhéhung der Beteiligung des Bundes an den Kosten fiir Unterkunft und
Heizung im Rahmen der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende auf bis zu 74 %. Die damit ver-
bundene Entlastung der kommunalen Trager fihrt zu dauerhaften Mehrausgaben fiir den
Bund von jahrlich weit mehr als 3 Mrd. Euro. Gleichzeitig hat der Bund durch eine Anderung
des Grundgesetzes auf die ihm ab einer halftigen Beteiligung zustehenden umfassenden Auf-
sichtsmoglichkeiten verzichtet.*?

4. Energiewende und Klimaschutz:
Risiken fur den Bundeshaushalt steigen betrachtlich

Bislang war die Steuerung des Generationenprojekts ,, Energiewende” als Teil der Klima-
schutzbemiihungen im Hinblick auf die Ziele einer sicheren und preisglinstigen Versorgung
mit Elektrizitat unzureichend. Prifungsergebnisse des Bundesrechnungshofs zeigen, dass das
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie von teils zu optimistischen und (iberholten
Annahmen zur Sicherheit der Stromversorgung ausgeht. Aktuell liegen die Strompreise fiir
typische Privathaushalte in Deutschland 43 % (iber dem EU-Durchschnitt. Gleiches gilt fiir
Gewerbe- und Industriekunden, die keine GroRverbraucher sind.*? Bereits heute senkt der
Bund die Erneuerbare Energien Gesetz (EEG)-Umlage durch Zuschiisse aus dem Bundeshaus-
halt ab. Der finanzielle Druck auf den Bundeshaushalt wird weiter deutlich zunehmen, wenn
es nicht gelingt, die Konflikte zwischen den Zielen des energiepolitischen Dreiecks, d. h. Um-
weltvertraglichkeit, Versorgungssicherheit und Bezahlbarkeit, zufriedenstellend zu I6sen.

42 Vgl. § 46 SGB Il sowie Artikel 104a Abs. 3 Satz 3 GG. Insbesondere zum Verzicht des Bundes auf seine ihm
zustehenden Aufsichtsrechte hat der Bundesrechnungshof im Rahmen einer 6ffentlichen Anhoérung des
Haushaltsausschusses kritisch Stellung genommen (vgl. Stenografisches Protokoll der 69. Sitzung des Haus-
haltsausschusses am 7. September 2020, 19/69).

43 Vgl. hierzu den Bericht des Bundesrechnungshofes nach § 99 BHO zur Umsetzung der Energiewende im Hin-
blick auf die Versorgungssicherheit und Bezahlbarkeit bei Elektrizitdit vom 30. Marz 2021.
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Die Bundesregierung ging bereits im Jahr 2019 von einem Mittelbedarf in dreistelliger Milli-
ardenhdéhe fir den Klimaschutz bis zum Jahr 2030 aus.** Mit der Verscharfung der Klima-
schutzziele auf nationaler und europadischer Ebene werden zusatzliche MaBnahmen zu
ergreifen sein. Dies macht der Beschluss des Bundesverfassungsgerichts zum Klimaschutz-
gesetz* deutlich, in dem das Gericht aus Griinden der Generationengerechtigkeit ein schnel-
leres Handeln beim Klimaschutz verlangt. Die dramatischen Folgen der Hochwasserkatas-
trophe vom Sommer 2021 unterstreichen dies. Dies flihrt zu hohen zusatzlichen Ausgaben
aller staatlichen Ebenen.

e Die finanziellen Folgen des Hochwassers taxieren Bund und Ldander auf mindestens
30 Mrd. Euro, die der Bund weitgehend vorfinanziert.4®

e Fiir die Jahre 2021 bis 2023 rechnete die bisherige Bundesregierung mit jahrlichen Ausga-
ben von rund 33 Mrd. Euro fur MafRnahmen des Klimaschutzes; die Strompreiskompensa-
tion fir stromkostenintensive Unternehmen im internationalen Wettbewerb und die Ab-
senkung der Erneuerbare Energien Gesetz (EEG)-Umlage ist darin nicht enthalten. Als
Reaktion auf das Urteil des Bundesverfassungsgerichts hatte die bisherige Bundesregie-
rung ihre Klimaschutzziele im Juni 2021 verscharft. Infolgedessen hatte sie ein Klima-
schutz-Sofortprogramm 2022 beschlossen, das fir die Jahre 2022 bis 2025 zusatzlich rund
8 Mrd. Euro vorsah.

Der Klimaschutz wird eine zentrale Aufgabe der kommenden Wahlperioden sein. Er wird den
Bundeshaushalt massiv pragen, ebenso wie die mit ihm verbundene Umsetzung der Ener-
giewende und die Anpassung an den Klimawandel. Dazu gehoren auch eventuell notwendige
Ankdufe von Emissionsrechten von anderen EU-Mitgliedstaaten, sollte Deutschland seine
europaischen Klimaschutzziele nicht erreichen.?’ Klimaschutz und Energiewende haben das
Potenzial, dhnliche Haushaltsdimensionen zu erreichen wie die Finanzierung der Sozialversi-
cherungssysteme.

4 Klimaschutzprogramm 2030 der Bundesregierung vom Oktober 2019.

4> Beschluss des BVerfG vom 24. Marz 2021 -Az. 1 BvR 2656/18, 1 BvR 78/20, 1 BvR 96/20, 1 BvR 288/20.

46 |m Rahmen des Gesetzes zur Errichtung eines Sondervermégens , Aufbauhilfe 2021“ und zur Anderung wei-
terer Gesetze (Aufbauhilfegesetz) wurde ein nationaler Solidaritatsfonds ,Aufbauhilfe 2021“ als Sonderver-
mogen des Bundes errichtet. Der Fonds ist durch den Bund mit Mitteln in Héhe von bis zu 30 Mrd. Euro aus-
gestattet worden. Im Bundeshaushalt 2021 wird der zusatzliche Haushaltsaufwand mit 16 Mrd. Euro
veranschlagt. Die Lander beteiligen sich in Hohe von 7 Mrd. Euro an der Finanzierung der vom Bund 2021
zur Verfiigung gestellten Fondsmittel Gber eine Anpassung ihrer Umsatzsteueranteile im Zeitraum 2021 bis
2050. Die ab dem Jahr 2022 in den Fonds einzubringenden Mittel teilen sich Bund und Lander halftig.

47 AbschlieRende Mitteilung des Bundesrechnungshofes vom 13. November 2020 (https://www.bundesrech-
nungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/pruefungsmitteilungen/2020/ankauf-von-emissionsrech-
ten-nach-der-eu-lastenteilungsentscheidung).
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5. Zinsausgaben: hoher Schuldenstand trifft auf
Zinsanderungsgefahr

Die im Ersten Regierungsentwurf zum Haushalt 2022 veranschlagten Zinsausgaben sind mit
13,9 Mrd. Euro mehr als doppelt so hoch wie das Ist-Ergebnis 2020 von 6,5 Mrd. Euro (vgl.
Ubersicht 4 im Anhang). Zur Begriindung wird insbesondere der Anstieg der Bundesrendite
angefiihrt, die Anfang 2020 noch auf einem Tiefpunkt lag. Fir den Finanzplanungszeitraum
wird mit einem ,, weiteren moderaten Anstieg” der Zinsausgaben gerechnet. Im Vergleich
zum Zeitraum 2018 bis 2021 sollen die Zinsausgaben im Zeitraum 2022 bis 2025 von kumu-
liert 45,5 Mrd. Euro auf voraussichtlich kumuliert 59 Mrd. Euro ansteigen.*® Das ist ein Mehr
von fast einem Drittel.

Die Zinsanderungsgefahr, also die Anfalligkeit des Bundeshaushalts bei steigendem Zinsni-
veau, wachst deutlich. Aufgrund der hohen Nettokredite als Reaktion auf die Corona-Pande-
mie verdoppeln sich die geplanten jahrlichen Anschlussfinanzierungen fir Tilgungen im Fi-
nanzplanungszeitraum sprunghaft —von 227,5 Mrd Euro (Ist 2020) auf bis zu 441 Mrd. Euro
im Haushaltsjahr 2023.4° Sollte die Europdische Zentralbank (EZB) ihre derzeit lockere Geld-
politik mit einem niedrigen Leitzins dndern miissen, z. B. mit Blick auf einen nicht nur tempo-
raren Anstieg der Inflationsrate>°, diirfte dies angesichts der hohen Anschlussfinanzierungen
merklich auf die Zinslasten des Bundes durchschlagen. In jedem Fall diirften die in den Haus-
halten der letzten zehn Jahre zu verzeichnenden hohen Entlastungen bei den Zinsausgaben
(vgl. Ubersicht 4 im Anhang)>! auf absehbare Zeit der Vergangenheit angehéren.

F. Steuereinnahmen als Finanzierungsbasis unter
Druck

Auch die Steuereinnahmen als Hauptfinanzierungsquelle der staatlichen Ausgaben hat die
Corona-Pandemie schwer getroffen.>? Nach der Steuerschiatzung vom Mai 2021 wird der
Bund erst im Jahr 2023 das Vorkrisenniveau des Jahres 2019 erreichen konnen. Die Steuer-
deckungsquote unterschreitet in den Haushalten 2020 bis 2022 selbst die historisch niedri-
gen Quoten der ,Krisenhaushalte” 2009 und 2010 in der Folge der damaligen globalen Fi-
nanz- und Wirtschaftskrise (vgl. Ubersicht 5 im Anhang). Nach dem Rekordeinbruch 2021 soll

48 Erster Regierungsentwurf 2022 (Fn. 1) S. 4-5.

4 Finanzplan des Bundes (Fn. 1) Tabelle 16: Kreditfinanzierungsiibersicht 2020 bis 2025.

50 Im Juli 2021 ist der Verbraucherpreisindex auf 3,8 % im Jahresvergleich angestiegen — die héchste Inflati-
onsrate seit Dezember 1993. Die Erzeugerpreise fir gewerbliche Produkte sind im Jahresvergleich sogar um
10,4 % hoher. Dies war der héchste Anstieg gegeniiber dem Vorjahresmonat seit Januar 1975, als die Preise
im Zusammenhang mit der ersten Olkrise stark gestiegen waren. Ob diese durch Sonderentwicklungen
(letztjahrige Senkung des Umsatzsteuersatzes, Preisanstieg bei Energie- und Lebensmittelprodukten) mit-
verursachten massiven Preisanstiege sich verfestigen, bleibt abzuwarten.

51 Die Zinsausgaben sind von 32,8 Mrd. Euro (2011) auf 6,5 Mrd. Euro (2020) zuriickgegangen.

52 Diese Einschatzung gilt ungeachtet der sich nach der Steuerschitzung vom 11. November 2021 abzeichnen-
den hoheren Einnahmeerwartungen.
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der Bund auch im Jahr 2022 trotz der erwarteten gesamtwirtschaftlichen Erholung nur 71 %
seiner Ausgaben mit den erwarteten Steuereinnahmen decken kénnen. Steuerdeckungsquo-
ten der jlingsten Vergangenheit im Bereich von 95 % und dariiber werden auf absehbare Zeit
nicht anndahernd mehr erreicht werden kénnen.

G. Systematischer Abbau des Bundesanteils am
Steueraufkommen

Demgegeniiber werden voraussichtlich die Lainder den pandemiebedingten Einbruch bei den
Steuereinnahmen bereits im laufenden Jahr 2021 und die Gemeinden im Jahr 2022 Gberwin-
den.>3 Das Zuriickfallen des Bundes ist Ausdruck eines bereits vor der Corona-Pandemie zu
konstatierenden Trends, der nicht allein auf die Pandemie zurlickzufiihren ist. Vielmehr be-
wegt sich der Bund seit Jahren in Aufgabenbereichen, die nach der Zustandigkeitsverteilung
des Grundgesetzes vorrangig von Landern und Kommunen durchzufiihren und zu finanzieren
sind. Dazu gehoren allem voran die Bildung, die Kinderbetreuung, der 6ffentliche Personen-
nahverkehr, die Flliichtlingsintegration und die kommunale Finanzausstattung insgesamt. Fur
diese und andere Aufgaben reklamiert der Bund eine umfassende Mitfinanzierungszustan-
digkeit, ohne in der Sache mitentscheiden zu diirfen bzw. zu kénnen. Wenn Lander und
Kommunen nach zusatzlichen Mitteln rufen, finden sie im Bund einen groRzligigen Finanzier,
der fur sein Geld allenfalls einmal im Jahr Umsetzungsberichte erhalt. Eine bundesseitige ef-
fektive Kontrolle des — mittels der abgegebenen Steueranteile finanzierten — Mitteleinsatzes
durch Lander und Kommunen in Bezug auf ZweckmaRigkeit oder gar Wirtschaftlichkeit sieht
das Grundgesetz nicht vor. Zudem werden die vom Bund fiir Linderaufgaben hingegebenen
Mittel oftmals nicht ausreichend schnell und zielgenau vor Ort verwendet. Als Folge treten
die mit der Bundesfinanzierung beabsichtigten Verbesserungen —z. B. bei der Digitalisierung
der Schulen — oftmals nicht mit der gewlinschten Wirkung ein oder spater als angestrebt.

Jedenfalls verfligen Lander und Kommunen dank der zuséatzlichen Steuermittel sowie der
vielfiltigen Bundeshilfen auf der Ausgabenseite (insbesondere durch Ubernahme sozialer
Lasten sowie steigende Finanzhilfen) Gber eine deutlich verbesserte Finanzausstattung. Ob
es ihnen damit gelingt, die in der Vergangenheit nicht selten zu konstatierenden Defizite bei
der Erfullung zentraler Landeraufgaben wie der sozialen Wohnbauférderung oder der Bil-
dungsinfrastruktur abzustellen, ist zweifelhaft.

Die Anlasse fir Steuerverzichte des Bundes in den letzten Jahren waren zahlreich, wie die
nachfolgende Auflistung zeigt:

¢ Neujustierung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen ab 2020, die der Bund quasi im Allein-
gang finanziert hat,

53 Dazu: Ergebnis der Steuerschitzung vom 10. bis 12. Mai 2021, BMF, Monatsbericht 07/2021.
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e Abgabe von Umsatzsteueranteilen zur dauerhaften Entlastung von Landern und Kommu-
nen,

e Abgabe von Umsatzsteueranteilen fiir die Flichtlingsintegration in Form der Beteiligung
an Aufnahmekosten und Integrationspauschalen,

e Abgabe von Umsatzsteueranteilen fiir Betriebskosten der Kindertagesstatten,
e Abgabe von Umsatzsteueranteilen zur Unterstiitzung der Kindertagesbetreuung,
e Aufstockung der Abfliihrungen aus der Energiesteuer als Regionalisierungsmittel,

e Abgabe von Umsatzsteueranteilen aufgrund der vollstandigen Bundesiibernahme der
Mindereinnahmen im Rahmen der Senkung der Umsatzsteuersatze im 2. Halbjahr 2020
sowie des Kinderbonus.

Eine negative Folge der fortwdahrenden Abgabe von Steueranteilen ist der Einbruch der steu-
erlichen Finanzierungsbasis des Bundes. Seit 2011 weisen die Anteile des Bundes fast
durchgingig nach unten (vgl. Ubersicht 6 im Anhang). Dabei ist die Steuerquote, also der An-
teil der Steuereinnahmen der 6ffentlichen Haushalte am Bruttoinlandsprodukt, bis zum Jahr
20109 stetig gestiegen (vgl. Ubersicht 6 im Anhang). Nach dem pandemiebedingten Einbruch
soll die Quote zum Ende des Finanzplanungszeitraums (2025) mit 23,0 % des BIP wieder fast
die GréRenordnung des Jahres 2019 (23,2 % des BIP) erreichen.>* Aus finanzwirtschaftlicher
Sicht problematisch ist, dass der Bund immer weniger am Aufwuchs des gesamtstaatlichen
Steueraufkommens partizipiert.

Noch im Jahr 2019 konnte der Bund mit mehr als 41 % den gréRten Anteil am Steueraufkom-
men fir sich reklamieren — ganz zu schweigen von den mehr als 43 % nach der Finanz- und
Wirtschaftskrise (vgl. Ubersicht 6 im Anhang). Danach sank sein Anteil auf Werte von unter
39 %. Im Jahr 2022 soll der Steueranteil sogar nur noch 38,7 %, also 2,5 Prozentpunkte weni-
ger als im Haushalt 2019 (41,2 %) betragen. In Euro ausgedriickt stehen dem Bund fiir den
Haushaltsvollzug 2022 damit rund 20 Mrd. Euro weniger vom erwarteten Steueraufkom-
men (812,1 Mrd. Euro) zu. Im Vergleich zum Steueranteil 2011 (43,3 %) betradgt der Riick-
gang sogar rund 37 Mrd. Euro. Dieser Einbruch wird sich in den Folgejahren fortsetzen und
sogar verstarken, falls der Bund vom Bundesverfassungsgericht verpflichtet werden sollte,
den Solidaritatszuschlag vollstandig abzuschaffen (vgl. Abschnitt E.1). Der dauerhafte Riick-
gang der Anteile am Steuerkuchen wird es zusatzlich erschweren, die wachsenden Bundes-
aufgaben finanziell auskdmmlich abzudecken.

54 Uber einen langeren Zeitraum betrachtet bewegt sich die Steuerquote auf einem hohen Niveau: im Jahr
2019 war mit 23,2 % des BIP die héchste Steuerbelastung seit Beginn der 80er Jahre (1980: 23,7 % des BIP)
zu verzeichnen.
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H. Schuldenregel als Stabilitatsanker

1. Ausgangslage: Schuldenregel hat sich bewahrt

Uberlegungen, als scheinbare Losung fiir die aufgezeigten, erheblichen finanzwirtschaftli-
chen Herausforderungen des Bundes die Schuldenregel abzuschaffen bzw. zu ,schleifen”,
sind nach Einschatzung des BWV kontraproduktiv. Die damit verbundene Absicht, die staat-
lichen Aufgaben kiinftig noch starker ,,auf Pump® zu finanzieren, wiirde die nachhaltige Trag-
fahigkeit der Bundesfinanzen massiv gefahrden. Stattdessen sollte an der Schuldenregel
uneingeschrankt festgehalten werden, denn sie ist — richtig verstanden — verfassungsrecht-
licher Auftrag und Chance fir eine nachhaltige und zukunftssichere Gestaltung der Bundes-
finanzen: >

e Die Schuldenregel ist ein wesentlicher Grund fiir das ausgezeichnete Standing Deutsch-
lands an den Finanzmarkten.

e Sie steht einem Ausgabenaufwuchs und der Ubernahme neuer wichtiger Aufgaben nicht
entgegen. So sind die Ausgabenvolumina in den Bundeshaushalten nach dem Inkrafttre-
ten der Regel im Jahr 2011 deutlich gestiegen. In diesem Zusammenhang von einer durch
die Schuldenregel herbeigefiihrten Austeritatspolitik zu sprechen, zeugt von einer unzu-
reichenden Kenntnis der Faktenlage im Bundeshaushalt.

e Die Begrenzung der Kreditmaoglichkeiten ist nicht dafir verantwortlich, dass es oftmals an
sinnvollen Schwerpunktsetzungen zugunsten zukunftsrelevanter Bereiche gefehlt hat.
Zwar sind die in der Regel hierfir herangezogenen Investitionsquoten>® ab 2011 im Bun-
deshaushalt gestiegen. Trotzdem wurden Haushaltsspielrdaume — entgegen der Empfeh-
lungen des Bundesrechnungshofes und anderer Experten — vornehmlich fiir konsumtive
Zwecke genutzt. Wenn heute z. B. Mangel beim Erhalt und Ausbau der analogen und digi-
talen Infrastruktur beklagt werden, liegt dies nicht an der Schuldenregel.

e Auch das — zumindest derzeit — noch niedrige Zinsniveau Gberzeugt nicht als Gegenargu-
ment. Vielmehr schiitzt die Schuldenregel vor der Fehleinschatzung, dieses Zinsniveau sei
flr alle Zeiten festgeschrieben. Wie oben (vgl. Abschnitt A) dargestellt, diirfte die Ver-
schuldung des Bundes bereits Ende des Jahres 2022 eine GréRBenordnung von
1,5 Billionen Euro erreichen. Ein solch hoher Schuldenstand ist eine tickende Zeitbombe.
Angesichts der aktuellen Inflationstendenzen und erheblich gestiegener Anschlussfinan-
zierungen von jahrlich tGiber 400 Mrd. Euro (vgl. Abschnitt E Nr. 5) kdnnen die Zinsaus-

55 Vgl. dazu auch: BWV-Stellungnahme vom 8. April 2021 (Fn. 4).
6 Bislang ist es noch niemand gelungen, eine normative iiberzeugende und haushaltstechnisch praktikable
Definition von ,,zukunftsweisenden investiven Ausgaben” zu entwickeln.
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gaben schnell steigen. Billige Kredite wiirden dann zu teuren Krediten mutieren, deren
Abtrag den Haushalt in hohem MaRe belasten wiirden.

Ein konsequentes Festhalten an der Schuldenregel erscheint nicht zuletzt mit Blick auf die
bedenklich hohe 6ffentliche Verschuldung innerhalb des Euroraums angezeigt. Die Haus-
halte der Euro-Mitgliedstaaten haben im Jahr 2020 eine durchschnittliche Schuldenquote
von 100 Prozent des Bruttoinlandsprodukts erreicht; die Schuldenlast diirfte 2021 sogar
noch weiter wachsen.>” Als Folge dieses Schuldenbergs drohen die Méglichkeiten der Euro-
pdischen Zentralbank (EZB), durch Zinsanhebungen schnell und entschlossen auf Inflations-
tendenzen zu reagieren, zunehmend eingeschrankt zu sein. So halt die EZB trotz steigender
Inflationsraten bislang unbeirrt an ihrer Nullzinspolitik fest.>® Klar ist, dass Zinserhéhungen
gerade die hochverschuldeten Mitglieder des Euroraums erheblich belasten wiirden. Dabei
treffen die Folgen der Inflation, wie bei der Preisentwicklung fiir Energie, Wohnen und Le-
bensmittel zu beobachten ist, bereits jetzt in erheblichem Umfang einen groRen Teil der Be-
volkerung und hierbei vor allem die wirtschaftlich Schwachen.

2.  Umgehungsversuche verfassungsrechtlich bedenklich

Keine Losung ist der Vorschlag, Investitionen Gber kreditfinanzierte, ,rechtlich selbstéandige”
Sondervermogen bzw. 6ffentliche, vom Bund (mit-)kontrollierte Institutionen wie der Kredit-
anstalt fir Wiederaufbau (KfW) zu finanzieren. Eine solche Uberlegung entspringt einer eher
privatwirtschaftlichen Betrachtungsweise als der rechtlich gebundenen Form staatlichen
Handelns. Der Staat investiert dann, wenn er einen Eigenbedarf hat (z. B. den Ausbau seiner
Verwaltungskapazitaten) oder volkswirtschaftlich als relevant angesehene gesellschaftliche
Bedarfe befriedigen mochte (z. B. den Ausbau der analogen und digitalen Infrastruktur). Er
deckt diese Bedarfe in erster Linie aus dem allgemeinen Steueraufkommen. Soweit mit der
Schuldenregel kompatible Kredite aufgenommen werden, sind diese ausschliefSlich aus dem
Bundeshaushalt zu tilgen unabhangig davon, ob die mit den Krediten finanzierten Investitio-
nen zu einer verbesserten Einnahmesituation des Bundes flihren.

Diese Konsequenz bildet die geltende Rechtslage ab: Nach Artikel 143d Abs. 1 Satz 2 2. Halb-
satz Grundgesetz bleiben nur die am 31. Dezember 2010 bestehenden Kreditermachtigun-
gen fur bereits eingerichtete Sondervermogen unberihrt. Ansonsten sind seit dem Haus-
haltsjahr 2011 die Artikel 109 und 115 Grundgesetz anzuwenden. Im Umkehrschluss
bedeutet dies, dass liber Nebenhaushalte unabhangig von ihrer rechtlichen Ausgestaltung
keine Kreditfinanzierung ohne Anrechnung auf die Schuldenregel stattfinden darf.

Der Vorschlag, Investitionen am Bundeshaushalt vorbei Gber Kredite zu finanzieren, lauft
— rechtlich gesehen — also leer. Kreditaufnahmen, d. h. neue Schulden des Bundes, sind nur

57 vgl. Staatsschuldenquoten im internationalen Vergleich, Monatsbericht 10/2021 des BMF (Quelle: Eurostat,
EU-Kommission).

8 \/gl. Pressemitteilung zu den geldpolitischen Beschliissen vom 28. Oktober 2021, wonach u. a. der Zinssatz
fir die Hauptrefinanzierungsgeschafte unverandert bei 0,00 % bleiben soll.
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in dem Umfang moglich, wie der Bund seinen zuldssigen Kreditrahmen (noch) nicht ausge-
schopft hat. Zuschisse fir 6ffentliche Investitionen sollten also ohne Umweg tber einen Ne-
benhaushalt unmittelbar aus dem Bundeshaushalt getatigt werden. Dies erfordert allerdings
das Setzen haushaltspolitischer Schwerpunkte. Den Ausschluss der Kreditfinanzierung und
damit der Neuverschuldung Gber Nebenhaushalte hat der Verfassungsgeber bewusst in das
Grundgesetz aufgenommen, um den einfachen Gesetzgeber daran zu hindern, die Schulden-
regel zu umgehen.

3. Schuldenregel starkt Budgetrecht des Parlaments

Nach Auffassung des BWV bedarf es keiner normativen Anreize in Form zusatzlicher Kre-
ditermdchtigungen fur investive Zwecke. Verfassungsrechtliche Vorgaben zur Ausgestaltung
des Haushalts wirden das im Grundgesetz (ebenfalls) verankerte parlamentarische Budget-
recht beeintrédchtigen. Es ist das alleinige Vorrecht des Bundestags, auf Vorschlag der Bun-
desregierung die finanzpolitischen Prioritdten zu setzen. Fir eventuelle Fehler in der Haus-
haltspolitik missen die Abgeordneten sich gegeniliber dem Souveran, also den Wahlerinnen
und Wahlern, verantworten. Der Verfassungsgeber sollte sich weiterhin darauf beschranken,
einen in Einnahmen und Ausgaben ausgeglichenen Haushalt sowie eine Begrenzung der
Neuverschuldung vorzuschreiben, ohne bestimmte Ausgaben normativ zu privilegieren.

Ihre eigentliche Bewdhrung steht der Schuldenregel jetzt bevor. Der fiir ihre Einflihrung vor
allem maligebliche Gedanke der Generationengerechtigkeit als Ausdruck von Nachhaltigkeit
hat mit dem Zuwachs der Gesamtschuldenlast des Bundes um nahezu 50 % (vgl. Ubersicht 1
im Anhang) noch einmal stark an Gewicht gewonnen. Die Schuldenregel jetzt abzuschaffen
oder in der Weise ,reformieren”, dass sie Schlupflocher fir zusatzliche Kredite und damit fiir
eine zusatzliche Staatsverschuldung 6ffnet, wiirde die kommenden Generationen noch star-
ker belasten und kdme einer finanzpolitischen Kapitulation gleich. Eine Wohlstand schaf-
fende Finanzpolitik, die 6ffentliche Gemeingiiter in der erforderlichen Gite und im erforder-
lichen Umfang bereitstellt sowie gleichzeitig flir eine angemessene soziale Absicherung
sorgt, ist auf Dauer nur auf Grundlage solider 6ffentlicher Finanzen moglich. Dies verlangt
aber gerade in der aktuellen Situation eine klare Prioritdtensetzung und den Mut, die hierfir
notwendige Entscheidungen zu treffen.

Berechtigte Forderungen zum besseren und schnelleren Klimaschutz (vgl. Abschnitt E.4)
sollten dabei nicht gegen die Schuldenregel ausgespielt werden. Stabile tragfahige Staatsfi-
nanzen und Klimaschutz sind die zwei Seiten einer Medaille: Sie sollen kinftigen Generatio-
nen ein selbstbestimmtes Leben in einer lebenswerten Umwelt und finanziellen Spielraum
zur 6konomischen Zukunftsgestaltung ermoglichen. Die (unproduktiven) Zinslasten aus einer
ungebremsten Staatsverschuldung wiirden beiden Zielen massiv schaden.
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|. Fazit: Den Bundeshaushalt resilient machen

Der voranstehende Blick auf die Lage der Bundesfinanzen hat gezeigt:

Die Lage ist ernst — Der Zeitpunkt zu handeln ist jetzt gekommen! Das — hoffentlich nachhal-
tige — Abflauen der Pandemie und der Beginn einer neuen Wahlperiode eréffnen die
Chance, mit entschlossenen finanzpolitischen Entscheidungen die Bundesfinanzen wieder
tragfahig zu machen. Ein resilienter Bundeshaushalt ist die Grundvoraussetzung, um die
staatlichen Kernfunktionen aufrecht zu erhalten, aber auch die vor uns liegenden Heraus-
forderungen und ggf. noch kommende existentiellen Krisen zu meistern.>®

Nach Einschatzung des BWV reichen hierzu blofRes Abwarten und Hoffen auf bessere 6kono-
mische Zeiten nicht aus. Eine Konsolidierung zum Nulltarif wie nach der Finanz- und Wirt-
schaftskrise durch extrem fallende Zinsen und durch — um jahrlich weit iber der Inflations-
rate — steigende Steuereinnahmen wird sich in dieser Form nicht wiederholen. Die
Zinsausgaben dirften ihren Tiefpunkt erreicht haben und werden eher ansteigen. Die Steu-
ereinnahmen des Bundes werden frithestens im Jahr 2023 das Vorkrisenniveau erreichen.
Dem Finanzplanungszeitraum liegt die Projektion vom Frithjahr 2021 zugrunde, wonach bis
2025 nur mit einem bescheidenen realen Wirtschaftswachstum von jahrlich 1,1 % des BIP
gerechnet wird.®°

Um die Bundesfinanzen wieder robust, nachhaltig tragfahig und unabhéangig von einer im-
mer weiter gehenden Staatsverschuldung mit ihren vielfaltigen negativen Implikationen zu
machen, sind eine klare Analyse, liberzeugende Konzepte mit klaren Schwerpunkten und ein
Ausgleich der Interessen notwendig. Ein Schleifen der bewédhrten und auch in Extremsituati-
onen wie der Pandemie ausreichend flexiblen Schuldenregel des Grundgesetzes ist dagegen
kein Mittel der Wahl.

e Wichtige Zukunftsfelder wie Klimaschutz, Energiewende, Digitalisierung, Verkehr, Bildung
und Forschung sowie die zentralen Bundesaufgaben innere und dulRere Sicherheit und in-
ternationale wirtschaftliche Zusammenarbeit miissen beim Einsatz der begrenzten finan-
ziellen Ressourcen im Mittelpunkt stehen.

e Hierzu bedarf es einer mutigen Aufgabenkritik mit dem Ziel der Konzentration auf die
verfassungsrechtlichen Kernaufgaben des Bundes. Der Bundeshaushalt sollte daraufhin
analysiert werden, wo konsumtive Ausgaben zu Gunsten von zukunftsweisenden investi-
ven Ausgaben zuriickgefahren werden kénnen.

e Flankierend muss das Thema Entflechtung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen konse-
quenter als bislang angegangen werden. Im foderalen Staatsaufbau muss der verfas-
sungsrechtlich verankerte Konnexitiatsgrundsatz®! wieder stirker zur Geltung kommen:

5 vgl. Hugo/Mayer, Resilienz der Haushaltspolitik nach der Pandemie, Verwaltung & Management Heft 4,
S. 167-170.

60 vgl. Finanzplan (Fn. 1), Tz. 1.2 und 1.3.

61 vgl. Artikel 104a Abs. 1 GG.
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Wer die Aufgabe hat, zahlt die erforderlichen Ausgaben. Die umfassende Mitfinanzierung
von Lander- und kommunalen Aufgaben hat nicht selten dysfunktionale Effekte, die die
Wirkung der eingesetzten Bundesmittel erheblich schwachen. Der Bund muss sich auf
seine eigenen Aufgaben konzentrieren und kann sich ineffektive Mitfinanzierungen nicht
langer leisten.®?

Die Entflechtung von Mischfinanzierungen zwischen Bund und Landern kann zudem die
Durchfiihrung von Projekten und den Mittelabfluss verbessern, wenn es nur noch eine
allein verantwortliche Staatsebene gibt.

Damit der Bund beim Steueraufkommen nicht noch weiter hinter die Lander und Gemein-
den zurlickfallt, muss die Abgabe von Steueranteilen an die Léander kritisch Gberpriift
werden. Die Ldnder miissen die Finanzierung ihrer Aufgaben aus den ihnen zukommen-
den Anteilen aus den Steuereinnahmen decken, ohne fortwahrend als Bittsteller gegen-
Uber dem Bund aufzutreten; ggf. miissen sie - wie der Bund - Prioritdten setzen.

Die Bundeszuschiisse an die Zweige der gesetzlichen Sozialversicherung missen stabili-
siert und fokussiert werden. Hierzu bedarf es mittelfristiger und langfristiger Tragfahig-
keitskonzepte. Ein weiterer Ausbau der Sozialversicherung darf nicht dazu fiihren, die fi-
nanziellen Lasten im Bundeshaushalt weiter zu erhdhen. Statt einer Férderung nach dem
GieBkannenprinzip sollten kiinftig solche Leistungsempfanger im Mittelpunkt stehen, die
am dringendsten eine Unterstitzung durch die 6ffentliche Hand bendtigen.

Damit die Ausgaben fir Investitionen schneller als bisher fir Mallnahmen eingesetzt wer-
den kdnnen, mussen die Rahmenbedingungen hierfiir angepasst werden. Vor allem be-
trifft dies die gezielte Verstarkung der fir die Projektplanung und -abwicklung zustandi-
gen Behorden sowie die Straffung der Planungs- und Genehmigungsverfahren. Hier liegt
ein wichtiges Feld fur den Biirokratieabbau.

Férderprogramme sollten nur noch finanziert werden, wenn ihre erwartete Wirksamkeit
klar belegt ist. Dies muss in Forderzielen Ausdruck finden, die eine aussagekraftige Er-
folgskontrolle ermdglichen.®® Erreicht ein Férderprogramm die erwartete Wirkung nicht,
muss es beendet oder zumindest ,,auf Bewdhrung” nach klaren Vorgaben angepasst, d. h.
effektiver und effizienter gestaltet werden.
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Allein im 1. Halbjahr 2021 ist der Finanzierungssaldo des Bundes mit -95,7 Mrd. Euro nochmals dramatisch
gegeniiber dem 1. Halbjahr 2020 (-43,8 Mrd. Euro) angestiegen; demgegentiiber haben sich die Finanzie-
rungssalden von Landern (-9,0 Mrd. Euro) und Gemeinden (-5,7 Mrd. Euro) gegeniiber dem 1. Halbjahr
2020 (-16,7 bzw. -9,7 Mrd. Euro) deutlich verbessert;

vgl. DESTATIS, Pressemitteilung Nr. 473 vom 7. Oktober 2021.

Vgl. dazu fur den Zuwendungsbereich die klare Vorgabe an die Verwaltung in VV Nr. 3.5 zu § 23 BHO: , Aus-
gaben und Verpflichtungsermdchtigungen im Rahmen libergeordneter Ziele - insbesondere Férderpro-
gramme -, die Zuwendungen zur Projektférderung vorsehen, sollen nur veranschlagt werden, wenn die Ziele
hinreichend bestimmt sind, um eine spdtere Erfolgskontrolle zu erméglichen (Zielerreichungs-, Wirksam-
keits- und Wirtschaftlichkeitskontrolle; vgl. Nrn. 2.1 und 2.2 zu § 7 sowie Nr. 11 a.2 zu § 44 BHO)".
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e Grundsatzlich sollte ein Ausgabenmoratorium gelten, nach dem fiir jede neue MaR-
nahme die Gegenfinanzierung durch das Beenden anderer MalRnahmen sicherzustellen
ist. Ohne Klarung ihrer langfristigen Finanzierungsmoglichkeit sollten keine neuen Mal3-
nahmen begonnen werden.

e Zur Verbesserung der Einnahmenbasis sollten steuerliche Subventionen und Vergiinsti-
gungen mit fehlender oder unzureichender wirtschaftlicher Wirkung bzw. mit eventuell
sogar kontraproduktiven Effekten (z. B. im Hinblick auf ihre Klimaschéadlichkeit) beendet
werden. Dies betrifft u. a. Verglinstigungen im Bereich der Energiebesteuerung wie das
sogenannte Dieselsteuerprivileg, das Baukindergeld®*, Vergilinstigungen im Bereich der
Einkommensteuer wie die SteuerermaRigungen fiir haushaltsnahe Dienstleistungen und
fir Handwerkerleistungen oder diverse Tatbestdnde des ermadRigten Umsatzsteuersat-
zes.®
Die mit einem konsequenten steuerlichen Subventionsabbau gewonnenen budgetéaren
Freirdume konnten fir die Finanzierung notwendiger zukunftsbezogener Aufgaben ge-
nutzt werden.

e Die Bekampfung von Steuerhinterziehung und Steuerumgehung muss konsequenter und
erfolgreicher als bisher erfolgen.®® Dies birgt ein hohes Einnahmenpotential und sorgt fur
mehr Steuergerechtigkeit. Hierzu missen insbesondere schnellstmoglich die strukturellen
Defizite und Vollzugsmangel bei der duBerst betrugsanfalligen Umsatzsteuer abgestellt
werden.®’

Der Haushaltsplan wird zu Recht als das ,Schicksalsbuch der Nation” bezeichnet. Die kom-
mende Bundesregierung und der gewadhlte Haushaltsgesetzgeber sollten den Beginn der
20. Wahlperiode dazu nutzen, ein neues Kapitel in diesem Buch aufzuschlagen. Die vom Ver-
fassungsgesetzgeber bewusst im Hinblick auf den Schutz der nachfolgenden Generationen
gesetzte Schuldenregel sollten sie dabei nicht als Hindernis, sondern vielmehr als Chance

64 Das Baukindergeld ist ein Paradigma fiir eine wenig durchdachte FérdermaRnahme: Durch das Baukinder-
geld finanziert der Bundeshaushalt faktisch die Grunderwerbsteuer der Lander mit. Sinnvoller als eine sol-
che ,Querfinanzierung” ware es, die mit einem Immobilienerwerb verbundenen hohen Nebenkosten wie
die Grunderwerbsteuer zu verringern. Wie bei der abgeschafften friiheren steuerlichen Eigenheimzulage
gibt es beim Baukindergeld zudem erhebliche Mitnahmeeffekte. Die Verteilungswirkungen sind ebenfalls
problematisch: Die angestrebten positiven Nachfragewirkungen sind weitgehend auf die eher geringe Zahl
der sogenannten Schwellenhaushalte begrenzt. Gleichzeitig miissen die Haushalte mit geringen Einkom-
men, die sich trotz Baukindergeld kein Wohneigentum leisten kdnnen, mit ihren Steuern die Eigenheime
Besserverdienender mitfinanzieren — eine unter sozialen Aspekten nicht unproblematische Folge.

8  Auf Grundlage des 28. Subventionsberichts tiber die Entwicklung der Finanzhilfen des Bundes und der Steu-
erverginstigungen fir die Jahre 2019 bis 2022 ist allerdings zumindest auf kurz- und mittelfristige Sicht mit
einem erheblichen Aufwuchs zu rechnen, vgl. 28. Subventionsbericht, Bundestagsdrucksache 19/32170,

Tz. 3.1 mit Ubersicht 1.

% Dazu u. a.: Bericht des Bundesrechnungshofes nach § 99 BHO iiber MaRnahmen zur Verbesserung der Um-
satzsteuerbetrugsbekdampfung - Chancen der Digitalisierung nutzen, vom 29. Oktober 2020; Bericht des
Bundesrechnungshofes nach § 88 Abs. 2 BHO an den Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages -
,Cum/Fake-Gestaltungen” - Risiken bei der Erstattung von Kapitalertragsteuer aufgrund von Doppelbesteu-
erungsabkommen, vom 28. Juli 2020.

67 Vgl. Fn. 66.
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sehen, die Herausforderungen der Zeit ohne das siiRe Gift des leichten Geldes und einer un-
gebremsten stetigen Staatsverschuldung zu meistern. Denn diese wiirde am Ende des Tages
nur die Autonomie der staatlichen Handlungsfahigkeit gefahrden und die Handlungsspiel-
raume der folgenden Generationen schon heute schlieRen.

Der Prasident des Bundesrechnungshofes
als Bundesbeauftragter fir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung

Bonn, den 10. November 2021

(Lo utalhe

Kay Scheller
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Anhang

Ubersichten zum Bericht des BWV

Ubersicht 1

Schuldenstand im Kernhaushalt des Bundes 2

1200

1000 +

800 -

600 -

Mrd. Euro

400 +

200 +

Schuldenstand Kernhaushalt Neuverschuldung

Jahre

| @1950-2019 m2020-2022 |

a Quelle fir Schuldenstand Ende 2019: Bericht des BMF Uber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2019,
Tz. 1.2, Tabelle 3 - www.bundesfinanzministerium.de.

2020: Ist gemaR Haushaltsrechnung 2020;
2021 und 2022: Soll gemaR Haushaltsplan 2021 (in der Fassung des Nachtrags) und 1. Regierungsentwurf

2022.
Der tatsachliche Schuldenanstieg kann von der aufgenommen bzw. veranschlagten Nettokreditaufnahme

abweichen.

31




Ubersicht 2

Aus Basis der Schuldenregel relevante Nettokreditaufnahme 2

2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025

Nr.Haushalte 2011 bis 2025 (st) | ast) | (sty | (st) | gst) | ast) | (sty | ast) | gst) | sty | (Sol) | (HHE) | (Fe) | (Fpl) | (Fp)
in %des BIP
Maximal zuldssige strukturelle NKA
1 |(2010: Ausgangswert firr linearen 190| 15| 128 097| 066| 035 035 035 035 035 035 035 035 035 035
Abbaupfad)
in Mrd. Euro
Nominales BIP des der
2 |Haushaltsaufstellung vorangegangenen | 2.397| 2.477| 2503| 2738| 2.826| 2.933| 3.033| 3263 3277| 3.344| 3449 3.336| 3.508| 3.690| 3788
| __|Jahres (n-2)
Abbauverpflichtung gemag Tilgungsplan
iaus Haushalt 2020 21 21 21
4 [‘("f)”;(r;;_';”'ass'geS"“kt”re”eNKA 456 394| 332| 266 186 103 106| 114 115 117 121 117 102] 108 112
 |Einbedenung des Saldos derfinanzellen)| | 74l 46l o4l 19| 06| 08| 07| 00| 66| 54| 18 -11| g 04
_Transaktlonen
6 |Einbeziehung der Konjunkturkomponente 11 64| -65| -59] -7 -04| 21| -36 -27[ -426| -240] -17| -18/ -13 0,0
7 |Nach der Schuldenregel maximal 425| 532| 444 349| 184 100| 93| 143 141 eo09| 414 151] 132 127| 108
zulassige NKA
8 [NKAim Kernhaushalt 173 225] 221] 00| 00| oo| oo 00| 00| 1305] 2402 997 54| 120 118
Finanzierungssalden der
9 00| 02| 74| 08| 45| 10| -14] a0 o7 277 76| 4138

Sondervermdgen b

NKA einschl. Finanzierungssalden
10|Sondervermdgen sowie Tilgungen (ab 17,3| 22,31 14,7 08 -45 -1,0 14| -4,0( -0,7| 102,8| 257,8| 113,5
2023)

Strukturelle Nettokreditaufnahme:
(10)+(5)+(6)

204 85 36 -75| -43| 08 27 69 -33[ 536 2284 110,0

N

in % des BIP 085 034 0,14| -027| -0,15| -0,03| 0,09| -021| -0,10| 1,60| 6,62| 3,30
Unterschreitung der maximal

zuldssigen NKA (= Sicherheitsabstand): | 252| 309 29,6] 341 228 11,0 79 183 148
(7)-(10) oder (4)-(11)

Uberschreitung der maximal zuldssigen
NKA: (10)-(7) oder (11)-(4) 419| 2164 984

w

S

15|Saldo Kontrollkonto 252| 56,1 857 1198 00| 11,0] 189 372 520( 520[ 520[ 520
Nachrichtlich:
16 |Finanzierungssaldo Bundeshaushalt 77 -228] -223] 03] 11,8 6,2 50| 109| 133(-130,7| -240,4| -1004( -5,7| -12,3] -12,1
nach § 82 Nr.2 cBHO
a Quelle fiir 2023 bis 2025: Finanzplan (Fn. 1) Tabelle 4 aktualisiert um die Tilgungsbetrage aufgrund der ab-
schlieBenden Berechnung der Schuldenregel fiir das Haushaltsjahr 2020, vgl. BMF-Monatsbericht Septem-
ber 2021, Tabelle 1 (S. 38-39).
Die Auswirkungen des Aufbauhilfegesetzes 2021 auf die Schuldenregel sind in den Jahren 2021 bis 2025
nicht enthalten. Diese werden fiir das Jahr 2021 im Zuge der Abrechnung der Schuldenregel zum Haushalts-
abschluss 2021, fir das Jahr 2022 beim 2. Regierungsentwurf des Bundeshaushalts 2022 und fiir die Jahre
2023 bis 2025 beim nachsten Eckwertebeschluss berlicksichtigt. Darliber hinaus wird beim nachsten Eck-
wertebeschluss die Abbauverpflichtung gemaR Tilgungsplan aus dem Haushalt 2020 auf 2,1 Mrd. Euro er-
hoht.
Einbezogen sind neben dem Kernhaushalt die seit Inkrafttreten der Schuldenregel (2011) neu errichteten
Sondervermdgen des Bundes.
b Die Finanzierungssalden der Sondervermégen kénnen fir die Jahre 2023 bis 2025 nicht belastbar geschatzt
werden. Angesichts zu erwartender negativer Finanzierungssalden besteht die Gefahr, dass die maximal
zuldssigen Grenzen (Nr. 7) erreicht bzw. tiberschritten werden.
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Ubersicht 3

Ausgabenentwicklung ausgewahlter Einzelplanplafonds im Finanzplanungszeitraum @

nebst GMA

Plafond ° Ist 2020, Soll 2021, Fpl. bis 2024, [ 5,5 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025
Fpl. bis 2025
Mrd. Euro
Epl. 05 (Auswairtiges) [Ist 2020, Soll 2021, Fpl. bis 2024 6,38 6,30 5,21 5,08 4,96 4,96
HHE2022 + Fpl. bis 2025 6,21 5,04 4,93 5,14
Abweichung gegentiber Fpl. 2024 1,0 0,0 0,0 0,2
Abweichung gegenlber Plafond 2022 -1,2 -1,3 -1,1
E';'i'r::t)('""e’es’ Bau. st 2020, Soll 2021, Fpl. bis 2024 14,42 18,46 17,85 15,78 15,89 15,89
HHE 2022 + Fpl. bis 2025 18,78 16,01 16,00 15,73
Abweichung gegentiber Fpl. 2024 0,9 0,2 0,1 -0,2
Abweichung gegenlber Plafond 2022 -2,8 -2,8 -3,0
E’;:r‘;?e(;"”“scha“ undlist 2020, Soll 2021, Fpl. bis 2024 8,76 10,43 9,14 879 7,92 7,92
HHE 2022 + Fpl. bis 2025 10,56 10,24 9,31 8,60
Abweichung gegeniiber Fpl. 2024 1,4 1,5 1,4 0,7
Abweichung gegenlber Plafond 2022 -0,3 -1,3 -2,0
g'g'z'i;:e(g’be" und Ist 2020, Soll 2021, Fpl. bis 2024 159,15 164,92 16343 170,49 176,84 176,84
HHE 2022 Fpl. bis 2025 162,99 165,14 172,43 175,73
Abweichung gegenuber Fpl. 2024 -0,4 -5,3 -4.4 -1,1
Abweichung gegenlber Plafond 2022 2,2 9,4 12,7
Epl- 12 (Verkehr und list 2020, Soll 2021, Fpl. bis 2024 30,15 41,15 33,26 32,31 31,78 31,78
igitale Infrastruktur)
HHE 2022 + Fpl. bis 2025 35,96 33,05 32,08 32,81
Abweichung gegentiber Fpl. 2024 2,7 0,7 0,3 1,0
Abweichung gegenlber Plafond 2022 -2.9 -3,9 -3,1
Epl. 14 (Verteidigung) [Ist 2020, Soll 2021, Fpl. bis 2024 46,09 46,93 46,83 46,13 46,14 46,14
HHE 2022 + Fpl. bis 2025 50,33 47,34 47,16 46,73
Abweichung gegenuber Fpl. 2024 3,5 1,2 1,0 0,6
Abweichung gegenlber Plafond 2022 -3,0 -3,2 -3,6
Epl. 15 (Gesundheit) Ist 2020, Soll 2021, Fpl. bis 2024 36,24 44,00 15,59 15,45 15,40 175,40
HHE 2022 + Fpl. bis 2025 26,19 18,75 16,64 16,51
Abweichung gegentiber Fpl. 2024 10,6 3,3 1,2 1,1
Abweichung gegenlber Plafond 2022 -7.,4 -9,6 -9,7
Epl. 23 (wirtschaftliche
Zusammenarbeit und |[|st 2020, Soll 2021, Fpl. bis 2024 12,29 12,43 9,43 9,34 9,34 9,34
Entwicklung) €
HHE 2022 und Fpl. bis 2025 10,84 9,96 9,79 9,69
GMA in Kap. 6002 fur Kosten im
Zusammenhang mit int. MalRnahmen
zur Bewaltigung der COVID-19- 2,00
Pandemie und internationaler
Klimafinanzierung
Abweichung gegentiber Fpl. 2024 1,4 0,6 0,4 0,3
Abweichung gegenlber Plafond 2022 -0,9 -1,1 -1,2
Abweichung gegenuber Plafond 2022 2.9 -3.1 3,2

a Zu Vergleichszwecken wurde der Plafondsansatz 2024 des bisherigen Finanzplans 2020-2024 fiir das Jahr
2025 fortgeschrieben (blau kursiv); Ausgabenriickgange innerhalb der Plafonds sind in roter Farbe gekenn-

zeichnet.

b Der 1. Regierungsentwurf 2022 enthalt im Einzelplan 60 eine zentrale Vorsorge in Form einer globalen

Mehrausgabe fiir pandemiebedingte Mehrbedarfe (,Corona GMA*) von 10,0 Mrd. Euro insb. zugunsten der
Epl. 09, 11, 12 und 15.
¢ Darlber hinaus ist im 1. Regierungsentwurf 2022 eine GMA von 2,0 Mrd. Euro fir internationale MaRRnah-

men zur Bewaltigung der Corona-Pandemie und internationale KlimaschutzmaRnahmen veranschlagt.

Durch Haushaltsvermerk ist festgelegt, dass alle MaRnahmen ODA (= 6ffentliche Entwicklungszusammenar-
beit) anrechenbar sein missen, so dass die GMA lGberwiegend den Plafond des Epl. 23 verstarken dirfte.

33




Ubersicht 4

Wesentliche Ausgabenbldcke und Finanzkennzahlen ?

Jahr 2010 [2011[2012]2013 201420152016 [2017 [2018 [2019 [ 2020 [2021 [ 2022 [ 2023 [ 2024 [ 2025
Ausgaben Ist | Soll | HHE | Finanzplanjahre
in Mrd. Euro
Sozialausgaben 163,4]155,3]153,9]145,7]148,8]153,6]160,6]168,8[172,2]171,1] 218,4] 284,7] 215,7] 203,4] 211,0] 214,5|
darunter:
- Rentenversicherung 80,7| 81,1| 81,4| 81,1| 82,8| 84,3| 86,8| 90,9| 93,9 97,9| 101,8|106,2| 108,0| 111,9| 119,0| 122,4
- Grundsicherung im Alter
und bei Erwerbsminderung 05| 06| 19| 38| 54| 59| 62| 55| 59| 68 74| 83 8,6 9,1 9,5 9,8
- Arbeitsmarkt 49,5 41,6] 39,5] 32.7] 32,5 33,9] 34,6] 37.6] 36,8 36.4] 47.8] 48,7] 438 429] 426 423
darunter:
* Grundsicherung 35,9] 33,0| 31,8| 32,2| 32,0| 33,5| 34,2| 37,2| 36,5| 36,2 40,6| 45,0 42,4| 42,4| 42,1| 41,8
* Darlehen/Zuschuss an BA 69| 34 1,0
- Leistungen fiir Familie ® 55| 57| 64| 62| 71| 77| 78| 83| 89| 91| 106| 11,0 106| 109| 11,1| 11,4
- Landwirtschaftl. Sozialpolitik 39| 37| 37| 37| 37| 37| 38 39| 39| 40| 39| 42| 41| 42| 43| 43
- Gesundheitsfonds °© 15,7| 15,3 14,0| 11,5| 10,5| 11,5| 14,0| 14,5| 14,5| 14,5| 18,0| 31,0| 21,5 145| 14,5 14,5
- Zuschuss an Pflegeversicherung d 1,8 1,0 1,0 1,0 1,0
- Corona Sofort- und Unternehmenshilfen 17,8 65,0 7,0
Ausgleichszahlungen Krankenhausfinanzierungsgesetz © 9,4 45
Zinsausgaben 33,1| 32,8 30,5| 31,3| 259| 21,1| 17,5| 17,5 16,5 12,1| 6,5 10,4 13,9| 14,3| 156| 15,1
Personalausgaben 28,2 27,9| 28,0| 28,6| 29,2| 29,9| 30,7| 31,8| 32,7| 34,2| 354| 36,0] 39,00 38,4 38,6/ 38,7
Sonst. Versorgung (Bahn, Post) [ 11,2 11,3| 11,6] 11,9] 12,1| 12,4| 12,6] 12,8| 13,2| 13,4| 13,8 14,0 144 147 151] 153
Militarisches Gerat 10,4| 10,1| 10,3| 8,6/ 88| 9,1 10,0 10,6/ 11,8 14,1 16,8 18,2 206| 17.4| 17,1| 164
Investitionsausgaben 26,1| 25,4] 36,3| 33,5 29,3| 29,6] 33,2] 34,0( 38,1 38,1 50,3 59,3] 51,8] 50,9 50,8 50,8
Zuweisungen an EKF - 0,0f 0,0f o000 o5 21| o7 0,7] 28] 18] 27,7 25 5,8 3,2 2,7 2,5
Restliche Ausgaben 9 31,3 33,4| 36,2| 48,2| 40,9| 41,5| 45,6] 49,5| 49,4| 58,4| 63,5 90,9 78,0 67,2 62,8 614
Globale Mehrausgaben " 36,6| 13,0
Globale Minderausgaben (insb. Bodensatz-GMA) " 93 92 60| 601 64
Gesamtausgaben ohne Riicklagenzufiihrung 299,3|310,9(325,7(336,7|343,2
Zufiihrung an Riicklagen 12,11 6,5 5,3| 11,2 13,5
Gesamtausgaben 303,7|296,2(306,8/307,8(295,5(311,4(317,4(331,0(347,9(356,7| 441,8|547,7| 443,0 403,4| 407,6| 408,3
Ausgabenquoten' in Prozent
Sozialquote 53,8| 52,4| 50,2| 47,3| 50,4| 51,3| 51,7| 51,8| 51,1| 49,9| 49,4| 52,0 48,7| 504| 51,8 52,5
darunter: Quote der
Leistungen an RV, GKV, PV 31,71 32,5| 31,1 30,1| 31,6| 32,0| 32,4| 32,4| 32,2| 32,8 27,5| 25,1 29,5| 31,6| 33,0 338
Zinsquote 10,9 11,11 9,9| 10,2| 88| 7,01 56| 54| 49| 35 1,5| 1,9 31 3,5 3,8 3,7
Personalquote 93| 94| 91| 93| 99| 10,0 99| 98| 97| 10,0 8,0 66 8,8 9,5 9,5 9,5
Investitionsquote 8,6 86| 11,8 109| 99| 99| 10,7| 10,4| 11,3| 11,1 11,4 10,8| 11,7| 12,6 125| 12,4
Ausg-/Steuerquoten
Sozialsteuerquote 72,2| 62,6 60,1| 56,1| 54,9| 54,5| 55,6| 54,6| 53,4| 52,0| 77,1 97,3| 684| 61,1 609| 59,7
Zinssteuerquote 14,6| 13,2| 11,9| 12,01 9,6| 7,5 6,1| 57| 51| 37 23| 36 4,4 4,3 4,5 4,2
Investitionsteuerquote 11,5| 10,2| 14,2| 12,9| 10,8| 10,5| 11,5| 11,0| 11,8| 11,6| 17,8 20,3| 164| 153| 147| 141
a Rundungsdifferenzen moglich.
b Insbesondere Elterngeld, Kinderzuschlag, Kinderbetreuungsstattenausbau; Kindergeld wird seit 1996 (Re-
form Familienleistungsausgleich) nicht mehr als Ausgabe ausgewiesen, sondern als Mindereinnahme bei
der Lohn- und Einkommensteuer bertcksichtigt.
¢ Inden Haushalten 2020 bis 2022 einschl. diverser Zuschiisse und Erstattungen flir pandemiebedingte Belas-
tungen sowie fiir ,,Zukunftsprogramm Krankenhauser”; fir 2022 fallt beim ergdnzenden Bundeszuschuss
eine bislang nicht veranschlagte zusatzliche Ausgabe von 7,0 Mrd. Euro an, so dass die Zuschisse insge-
samt. auf 28,5 Mrd. Euro ansteigen.
d 2020: Zuschuss fur pandemiebedingte Belastungen.
e 2021: Weitere bis zu 1,5 Mrd. Euro fiir Ausgleichszahlungen gegen Deckung bei der in Kapitel 6002 Titel
971 04 veranschlagten globalen Mehrausgabe.
Militarische Beschaffungen, Materialerhaltung, Wehrforschung, militarische Anlagen.
g Sachliche Verwaltungsausgaben, nichtinvestive Wirtschafts- und Forschungsforderung, nichtinvestive Zu-
weisungen/Zuschiisse an Sondervermégen und sonstige Einrichtungen auRRer EKF.
h Saldierte Betrage in den Finanzplanungsjahren 2023 bis 2025.

2015 bis 2019: Quoten bezogen auf Gesamtausgaben ohne Ricklagenzufiihrungen.
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Ubersicht 5
Steuerdeckungsquoten im Bundeshaushalt 2
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a Haushalte 2015 bis 2019: Deckungsquoten im Verhaltnis zu den Gesamtausgaben ohne Riicklagenzufiihrun-
gen.
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Ubersicht 6

Anteile am Steueraufkommen sowie Steuerquote ?
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Nachrichtl.: Steueraufkommen insg. (Mrd. €):° 7993 739,7 7735 8121 8484 8854 9175

-
o

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

Jahr
=—8—| dnder-und Kommunalanteil am Steueraufkommen —e=Bundesanteil am Steueraufkommen
Gesamtstaatliche Steuerquote (Prozent vom BIP)

a 2022 bis 2025: Nach dem Ergebnis der Steuerschdatzung vom Mai 2021. Die im 1. Regierungsentwurf 2022
und im Finanzplan bis 2025 veranschlagten Steuereinnahmen weichen von den Ergebnissen der Steuer-
schatzung geringfligig ab — vgl. Finanzplan (Fn. 1), Tabelle 14 - sog. Steuerumsteiger.

Die beim Steueraufkommen in den einzelnen Jahren zu 100 % fehlenden Anteile entfallen auf die an die EU
abgefiihrten Steuereinnahmen.

b Ergebnis der Steuerschatzung vom Mai 2021.
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