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0 Zusammenfassung

Der Haushaltsentwurf 2018 wird aufgrund der Bundestagswahl nicht parlamenta-
risch beraten und beschlossen (Grundsatz der Diskontinuitét). Er beschreibt aber
die finanzielle Ausgangsbasis und die Handlungserfordernisse der neuen Wahlpe-
riode. Aus finanzwirtschaftlicher Sicht bleiben die Rahmenbedingungen glinstig.
Die Bundesregierung kann zum vierten Mal nacheinander einen Haushaltsentwurf
vorlegen, der ohne Nettokreditaufnahme in Einnahmen und Ausgaben ausgegli-
chen ist. Dies gelingt dank eines konjunkturell stabilen Umfelds mit hoher Be-
schéftigung, niedriger Arbeitslosigkeit sowie erwarteter steigender Steuereinnah-
men und niedriger Zinsen. Auch im Finanzplanungszeitraum bis zum Jahr 2021
soll der Bund ohne neue Schulden auskommen. Mittel- und langfristig muss der
Bundeshaushalt allerdings erhebliche finanzwirtschaftliche Herausforderungen
bewiéltigen. Hierzu gehéren der demografische Wandel, der sich vor allem in stei-
genden Leistungen an die Rentenversicherung zeigt und der wachsende Investiti-
onsbedarf in die Infrastruktur. Ob der Bundeshaushalt bei den sogenannten
Ewigkeitskosten der kerntechnischen Zwischen- und Endlagerung auf Dauer von
zusatzlichen eigenen Aufwendungen verschont wird, bleibt abzuwarten. Bei der
Finanzierung von Aufnahme und Integration von Asylsuchenden und Flichtlingen
ist Deutschland im Vergleich zu den meisten anderen Ldndern der Europdischen
Union weiterhin Uberproportional belastet. Der Bund unterstiitzt in steigendem
MaBe die Aufgabenerfiillung von Ldndern und Kommunen. Dies fluhrt zu einer
Verflechtung von Aufgaben, Verantwortlichkeiten und Finanzierungszustandigkei-
ten, die seitens des Bundes nur mit Schwierigkeiten gesteuert und gepriift wer-
den kénnen. Positiv zu bewerten ist daher, dass dem Bundesrechnungshof Erhe-
bungsrechte bei Stellen auBerhalb der Bundesverwaltung eingerédumt werden,
soweit diese Bundesmittel bewirtschaften. Auf seinen Vorschlag hin hat der
Deutsche Bundestag zudem die notwendigen Steuerungs- und Kontrollrechte

der Bundesverwaltung bei Finanzhilfen implementiert.

0.1 Haushaltseckwerte bis zum Jahr 2021

Die Eckwerte des Haushaltsentwurfs 2018 und des Finanzplans bis 2021 beruhen
auf der insgesamt positiven Einschédtzung der Bundesregierung aus der Friihjahrs-
projektion 2017 zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung in Deutschland. Nach
dem Haushaltsentwurf sollen die Ausgaben im Jahr 2018 auf 337,5 Mrd. Euro
steigen; das sind 8,4 Mrd. Euro und damit 2,6 % mehr als das Soll 2017. Einige
Einzelpldne weisen wiederum deutliche Ausgabensteigerungen auf. Die Ausga-
benpolitik bleibt also weiterhin expansiv ausgerichtet. Bei den Steuereinnahmen
ist ein Zuwachs von 7,8 Mrd. Euro bzw. 2,6 % auf 308,8 Mrd. Euro eingeplant.
Um den Haushalt 2018 auszugleichen, sollen 8,2 Mrd. Euro aus der im Jahr 2015
gebildeten ,Asyilriicklage" entnommen werden. Eine Nettokreditaufnahme ist,
wie in den Haushalten seit dem Jahr 2014, nicht vorgesehen (vgl. Nr. 2.1).

Seit dem Jahr 2007 sind neue Sondervermégen wie der ,Energie- und Klima-

fonds" und der ,Kommunalinvestitionsférderungsfonds" auBerhalb des Bundes-
haushalts errichtet worden. Durch diese Nebenhaushalte kbnnen Haushalts-
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grundsétze wie Einheit, Vollstandigkeit, Klarheit, Falligkeit und Jéhrlichkeit
beeintréachtigt werden. Der Bundesrechnungshof wiederholt daher seine Empfeh-
lung, auf ,Umwegfinanzierungen" von Aufgaben (iber Nebenhaushalte zu verzich-
ten. Die erforderlichen Mittel sollten als Ausgabe- oder Verpflichtungserméchti-
gungen im Kernhaushalt veranschlagt werden (vgl. Nr. 2.2).

Nach dem Finanzplan sollen die Ausgaben auf 356,8 Mrd. Euro im Jahr 2021 an-
wachsen. Auf der Einnahmenseite soll sich der Anstieg der Steuereinnahmen bis
auf 341,6 Mrd. Euro fortsetzen. Neue Kredite flir den Haushaltsausgleich sind
nicht geplant. Gegentiber dem bisherigen Finanzplan ergeben sich zusétzliche
Ausgabenbelastungen vor allem bei den Verteidigungsausgaben. Niedrigere
Planungsanséatze weisen die Sozialausgaben auf. Allerdings steigen sie im Finanz-
planungszeitraum immer noch an. Entlastend wirken die ab dem Jahr 2019 zu-
satzlich veranschlagten Mauteinnahmen, die fiir die Haushalte 2018 und 2019
vorgesehenen Rlicklagenentnahmen sowie die teilweise Auflésung der im bisheri-
gen Finanzplan enthaltenen Globalen Mindereinnahmen (vgl. Nrn. 2.3 und 2.4).

0.2 Finanzwirtschaftliche Herausforderungen

Das Zahlenwerk des Haushaltsentwurfs 2018 und des Finanzplans bis 2021 ent-
hélt eine Reihe finanzwirtschaftlicher Risiken, die die Tragféhigkeit des Bundes-
haushalts auf mittel- und langfristige Sicht beeintrdchtigen kénnen. Hierzu gehé-
ren insbesondere die steigenden Aufwendungen im Zusammenhang mit dem
demografischen Wandel sowie dem Erhalt und der Modernisierung der Infrastruk-
tur. Hinzu kommen die Belastungen im Zusammenhang mit der Zwischen- und
Endlagerung radioaktiver Abfélle, der Bewadltigung der Fliichtlingslage sowie der
neu geregelten Bund-Lédnder-Finanzbeziehungen. Auf europdischer Ebene sind
wegen des Austritts des Vereinigten Kénigreichs sowie méglicher Folgen aus der
Staatsschuldenkrise zusétzliche Lasten nicht ausgeschlossen.

Bei der Finanzierung von Aufnahme und Integration von Asylsuchenden und
Fliichtlingen ist Deutschland im Vergleich zu den meisten anderen Léndern der
Européaischen Union weiterhin (berproportional belastet. Nach dem Haushalts-
entwurf 2018 stellt der Bund hierfiir 21 Mrd. Euro bereit; auch mittelfristig ist mit
Lasten in zweistelliger Milliardenhéhe zu rechnen. Ein erheblicher Teil hiervon
wird Uber die Umsatzsteuer an die Haushalte der Ldnder und Kommunen verteilt.

Als Ergebnis der Neuordnung der Bund-Ldnder-Finanzbeziehungen ibernimmt
der Bund ab dem Jahr 2020 zusétzliche Belastungen in der GréBenordnung von
jéhrlich 10 Mrd. Euro. Insgesamt summiert sich die finanzielle Unterstiitzung des
Bundes zugunsten von Ldéndern und Kommunen auf mehr als 76 Mrd. Euro im
Jahr 2018. Die Fortschritte bei der Entflechtung von Aufgaben sind demgegen-
iiber gering. Beschlossen ist immerhin die Ubernahme der Bundesautobahnen
durch eine in Bundesverantwortung stehende Gesellschaft. Bis zum Wirkbetrieb
mussen hier allerdings noch erhebliche Umsetzungsaufgaben bewéltigt werden.
Bei der sozialen Wohnraumférderung tbernehmen die Lénder die endgiiltige
Ubertragung der Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung ab dem Jahr 2020.
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Der Bundesrechnungshof empfiehlt, dass seine Uberlegungen und Vorschlége fiir
eine starkere Entflechtung der Aufgaben und Ausgaben in der neuen Wahlperiode
weiter verfolgt werden. Ziel muss sein, mehr Transparenz im féderalen Zusam-
menwirken zu erreichen und die finanzielle Eigenverantwortung der staatlichen
Ebenen zu stérken. Positiv zu bewerten ist, dass dem Bundesrechnungshof Erhe-
bungsrechte bei Stellen auBerhalb der Bundesverwaltung eingerdumt worden
sind, soweit diese Bundesmittel bewirtschaften. Auf seinen Vorschlag hin hat der
Deutsche Bundestag die notwendigen Steuerungs- und Kontrollrechte fiir die
Bundesverwaltung geschaffen. Der Bund ist damit in der Lage, die ordnungsge-
méBe und wirtschaftliche Verwendung vor allem von Mischfinanzierungsmitteln in
angemessener Weise zu kontrollieren (vgl. Nrn. 3.1 bis 3.6).

Auch wenn sich die Haushalts- und Finanzlage des Bundes durchaus positiv dar-
stellt, sollte angesichts bestehender und ggf. neuer Herausforderungen die struk-
turelle Konsolidierung des Bundeshaushalts wieder stédrker in den Fokus genom-
men werden. Da die Einsparmdéglichkeiten auf der Ausgabenseite begrenzt
erscheinen, sollte vor allem die Einnahmenseite des Bundeshaushalts in den Blick
genommen werden, um flir die Bewéltigung der finanzwirtschaftlichen Herausfor-
derungen vorzusorgen und ggf. Steuerentlastungen nachhaltig finanzieren zu
kénnen. Eine — nach den subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung
regelmdaBig vorzusehende - kritische Priifung der Steuerverglinstigungen kénnte
erhebliche finanzwirtschaftliche Spielrdume eréffnen. Hohes Konsolidierungspo-
tenzial weisen die Subventionen bei der Energiebesteuerung auf. Auch der ver-
gleichsweise niedrige Steuersatz beim Dieselkraftstoff sollte kritisch hinterfragt
werden. Zudem steht die vom Bundesrechnungshof schon seit Jahren geforderte
Reform des erméBigten Umsatzsteuersatzes aus (vgl. Nr. 3.7).

0.3 Einhaltung der Schuldenregel

Seit dem Haushaltsjahr 2011 gilt die neue verfassungsrechtliche Schuldenregel.
Danach darf der Bund in konjunkturellen Normallagen eine strukturelle Kredit-
obergrenze von 0,35 % des Bruttoinlandsprodukts (BIP) nicht (berschreiten. Die
fiir die Schuldenregel relevante Kreditaufnahme bleibt nach dem Haushaltsent-
wurf 2018 und dem Finanzplan bis 2021 unter der zuldssigen Obergrenze. Im
Haushaltsentwurf 2018 rechnet die Bundesregierung mit einem negativen Finan-
zierungssaldo von 8,5 Mrd. Euro, das durch die Entnahme von 8,2 Mrd. Euro aus
der ,Asylriicklage" sowie den Miinzeinnahmen (0,3 Mrd. Euro) ausgeglichen
werden soll. Die aus Finanzierungsiberschiissen der Haushalte 2015 und 2016
gebildete , Asylriicklage" von 18,7 Mrd. Euro wirde aufgrund der geplanten Ent-
nahmen in den Haushalten 2017 und 2018 auf 3,8 Mrd. Euro sinken. Dieser Rest-
betrag soll nach der Finanzplanung zum Haushaltsausgleich im Jahr 2019 ver-
wendet werden. Der Bundesrechnungshof hélt die fortwédhrende Bildung von
RUlicklagen zur Finanzierung von Ausgaben in nachfolgenden Haushalten fiir
problematisch, da sie den Jéhrlichkeitsgrundsatz nachhaltig beeintrdchtigt.
Zudem dirfte die ergebniswirksame Anrechnung von Riicklagenzufihrungen
bzw. -entnahmen nicht den EU-Haushaltsregeln entsprechen. Daher sollte auf
dieses Instrument mdglichst schnell verzichtet werden.
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Der vorgesehene Sicherheitsabstand zur strukturellen Neuverschuldungsgrenze
ist finanzwirtschaftlich richtig, um unglnstige Haushaltsentwicklungen und neue
Herausforderungen im Einklang mit der Schuldenregel auffangen zu kénnen. So
wird der absehbare Mittelabfluss aus den Sondervermdégen bereits bei der Haus-
haltsplanung in die Berechnung der fir die Schuldenregel relevanten strukturel-
len Nettokreditaufnahme einbezogen (vgl. Nr. 4).

0.4 Top-Down-Verfahren und Eckwertebeschluss
vom Marz 2017

Seit dem Jahr 2012 wird der Regierungsentwurf des Bundeshaushalts im soge-
nannten Top-Down-Verfahren aufgestellt. Hierzu legt das Bundeskabinett ver-
bindliche Eckwerte fiir die Einnahmen und Ausgaben aller Einzelpléne fest, um
die neue Schuldenregel umzusetzen. Im Mérz 2017 beschloss das Bundeskabinett
die Eckwerte zum Haushaltsentwurf 2018 und zum Finanzplan bis 2021. Die Steu-
erschédtzung vom Mai 2017 enthielt héhere Steuereinnahmeprognosen aufgrund
glinstigerer gesamtwirtschaftlicher Einschdtzungen. Andererseits waren die Er-
gebnisse der Bund-Lénder-Verhandlungen mit der Neuordnung des bundesstaat-
lichen Finanzausgleichs ab dem Jahr 2020 im Finanzplan noch zu beriicksichtigen.
Per Saldo verbesserten sich Planungsbetrage fiir den Zeitraum 2018 bis 2021 um
insgesamt 17,2 Mrd. Euro gegeniiber dem Eckwertebeschluss.

Seit dem Jahr 2016 ergénzt die Bundesregierung die Haushaltsaufstellung um
haushaltsrelevante Analysen auf der Ausgaben- und Einnahmenseite, die soge-
nannten Spending Reviews. Flr die beiden im letzten Aufstellungsverfahren aus-
gewdhlten Themenfelder ,Wohnungswesen" und , Férderprogramme im Bereich
Energiewende und Klimaschutz" liegen Abschlussberichte mit Empfehlungen vor.
Da die Einsparung von Haushaltsmitteln bei der Analyse nicht im Vordergrund
steht, sind die finanzwirtschaftlichen Auswirkungen der Empfehlungen (ber-
schaubar. Ungeachtet dessen hélt der Bundesrechnungshof regelméaBige
Haushaltsanalysen fiir einen zielfihrenden Ansatz, um die vom Gesetzgeber be-
reitgestellten Haushaltsmittel wirtschaftlich und effizient verwenden zu kénnen.
Der Bundesrechnungshof begriiBt, dass die Bundesregierung fir den Zyklus
2017/2018 mit den Themen ,Beschaffung standardisierter Massengditer" und
,Humanitére Hilfe und Ubergangshilfe einschlieBlich der Schnittstellen Krisen-
pravention, Krisenreaktion, Stabilisierung und Entwicklungszusammenarbeit"
zwei Bereiche aufgenommen hat, die aus politischer und finanzwirtschaftlicher
Sicht von aktuellem Interesse sind (vgl. Nr. 5).

0.5 Ausgabenentwicklung und -struktur

Die Sozialausgaben sollen nach dem Haushaltsentwurf 2018 gegeniiber dem Soll
2017 um 3,3 Mrd. Euro auf 173,8 Mrd. Euro steigen. Ungeachtet des mit 1,9 %
vergleichsweise geringen Anstiegs bilden sie den mit Abstand gréBten Ausgaben-
block im Bundeshaushalt. Dies beruht vor allem auf den Leistungen des Bundes
an die Rentenversicherung, die Gesetzliche Krankenversicherung, fiir den Ar-
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beitsmarkt sowie auf seinem finanziellen Einsatz fiir die fliichtlingsbedingten Auf-
wendungen. Zudem Ubernimmt der Bund zunehmend Sozialausgaben, flr die
nach der verfassungsrechtlichen Aufgabenverteilung vornehmlich Lénder und
Kommunen zustédndig sind. Dies betrifft vor allem die Sozialhilfe. Nach dem
Finanzplan wird der Anteil der Sozialausgaben am Haushaltsvolumen sogar noch
steigen - von 51,5 % (2018) auf 52,2 % (2021). Die Zinsausgaben sollen nach
dem Haushaltsentwurf 2018 erstmals seit dem Jahr 2013 wieder steigen. Im
Vergleich zur Sozialausgabenquote bewegt sich der Anteil der Investitionen auf
einem niedrigen Niveau (vgl. Nr. 6.1).

Auf die Leistungen des Bundes flir die verschiedenen Alterssicherungssysteme
(Rentenversicherung, Bundesverwaltung, ehemalige Sondervermdégen Bahn und
Post, Landwirtschaft, Sonderversorgungssysteme in den neuen Lédndern) entfallt
nach dem Haushaltsentwurf 2018 etwas mehr als ein Drittel der Gesamtausga-
ben. Den gréBten Anteil daran machen die Leistungen an die Rentenversicherung
von 93,7 Mrd. Euro aus. Sie sollen nach dem Finanzplan bis 2021 auf 103,3 Mrd.
Euro steigen. Der Anstieg beruht auf der demografischen Entwicklung sowie auf
Leistungsverbesserungen insbesondere aus dem Rentenpaket (Miitterrente und
der Einfihrung der abschlagsfreien Rente ab 63) und dem Gesetz iber den Ab-
schluss der Rentenliberleitung (vgl. Nrn. 6.2 und 6.3).

Die ginstige Lage auf dem Arbeitsmarkt hat in den letzten Jahren sowohl den
Bundeshaushalt als auch den Haushalt der Bundesagentur flir Arbeit splrbar ent-
lastet. Im Finanzplanungszeitraum rechnet die Bundesregierung nur mit leicht
steigenden Arbeitsmarktausgaben von 37,1 Mrd. Euro (2017) auf 38,3 Mrd. Euro.
Dies setzt voraus, dass die Integration der schutzberechtigten Fliichtlinge in den
ersten Arbeitsmarkt ohne gréBere Reibungsverluste verlduft. Der Haushalt der
Bundesagentur fiir Arbeit soll aufgrund der prognostizierten stabilen Arbeits-
marktsituation Reserven aufbauen kénnen: Die Riicklage soll bis zum Jahr 2021
auf gut 29 Mrd. Euro anwachsen (vgl. Nr. 6.4).

Die Zuschisse Uber den Gesundheitsfonds an die Gesetzliche Krankenversiche-
rung bleiben mit jdhrlich 14,5 Mrd. Euro auf hohem Niveau. Trotz eines Ausga-
benanstiegs von 4,3 % im Jahr 2016 sind die Kassen derzeit noch gut gefiillt, da
der Aufwuchs durch héhere Beitragseinnahmen weitgehend aufgefangen werden
konnte. Das Finanzpolster in der Gesetzlichen Krankenversicherung umfasste
zum Jahresende 2016 insgesamt 25 Mrd. Euro. In einigen Bereichen der Kranken-
versorgung steigen die Ausgaben nicht zuletzt aus Griinden der demografischen
Entwicklung deutlich. Ohne KostensenkungsmaBnahmen dlrften sich der Finanz-
bedarf und damit der Finanzierungsdruck auf den Bundeshaushalt mittelfristig
erhéhen (vgl. Nr. 6.5).

Bei den Zinsausgaben profitiert der Bundeshaushalt nach wie vor von historisch
glnstigen Refinanzierungsbedingungen. Von einem weiteren Riickgang der
Zinsausgaben wie in den letzten Jahren geht die Bundesregierung aber nicht
mehr aus. Nach dem Haushaltsentwurf 2018 sollen die Zinsausgaben leicht stei-
gen - von 18,5 Mrd. Euro (2017) auf 20,8 Mrd. Euro. Ein Grund hierfir ist, dass
mit Agio-Einnahmen wie in den letzten Jahren nicht mehr gerechnet wird. In
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den nachfolgenden Finanzplanungsjahren sollen die Zinsausgaben nur moderat
steigen. Gegenliber fritheren Finanzplanungen sind bei den Haushaltsansdtzen
fir Zinsausgaben erhebliche Entlastungen zu verzeichnen: Sie belaufen sich im
Zeitraum 2014 bis 2020 auf 109 Mrd. Euro. Die Zinssteuerquote, also der Anteil
der Steuereinnahmen, der fiir Zinsausgaben bendétigt wird, soll bei knapp (ber
6 % verharren. Dies entspricht dem Niveau von 1977 bei einer dreimal so hohen
Schuldenstandsquote. Das Zinsénderungsrisiko ist angesichts einer jahrlichen
Bruttokreditaufnahme von durchschnittlich 175 Mrd. Euro nicht unerheblich,
wobei der Anstieg der Zinsausgaben durch die Verlangerung der Zinsbindungs-
fristen abgemildert wiirde (vgl. Nr. 6.6).

0.6 Einnahmenentwicklung und -struktur

Die Steuereinnahmen bilden die mit Abstand wichtigste Einnahmequelle des
Bundes. Nach der Steuerschédtzung vom Mai 2017 wird mit einem weiter wach-
senden Steueraufkommen flr alle 6ffentlichen Haushalte gerechnet. Fiir den
Bund sollen die Steuereinnahmen bis zum Jahr 2021 um jahrlich mehr als 3 %
auf dann 341,6 Mrd. Euro steigen. Auch die volkswirtschaftliche Steuerquote
erhéht sich. Sie wird zum Ende des Finanzplanungszeitraums auf 23,3 % des
BIP geschétzt und liegt damit um 0,8 Prozentpunkte lber dem Ist 2016 (22,5 %).
Allerdings profitiert der Bund von diesem Anstieg aufgrund der Abgabe von
Umsatzsteueranteilen an Ldnder und Kommunen immer weniger. Sein Anteil am
gesamtstaatlichen Steueraufkommen sinkt seit dem Jahr 2011 (43,3 %) in der
Tendenz fortwdhrend. Die Einfiihrung der Finanztransaktionssteuer auf europdi-
scher Ebene ist weiterhin ungewiss (vgl. Nr. 7.1).

0.7 Verschuldung und Schuldendienst

Die Verschuldung des Bundes einschlieBlich seiner Extrahaushalte von 1,26 Billio-
nen Euro (2016) wird sich bis zum Jahresende 2017 voraussichtlich nur unwe-
sentlich gegentiber dem Vorjahr verédndern. Sie ist seit dem Jahr 2014 leicht
rlickldufig. Die Schuldenstandsquote des Bundes, also seine Schulden in Relation
zur volkswirtschaftlichen Leistungskraft, geht stérker zuriick und wird sich zum
Jahresende 2017 voraussichtlich erstmals wieder im Bereich der Quote vor der
Finanzmarktkrise im Jahr 2008 (38,5 % des BIP) bewegen. Allerdings bestehen
die Schulden, die der Bund zur Bewaéltigung der Finanzmarktkrise von der Kredit-
wirtschaft iibernommen hat, weiter. In welchem Umfang diese Verpflichtungen
den Schuldenstand dauerhaft erh6hen werden, wird erst feststehen, wenn alle
UnterstiitzungsmaBnahmen abgewickelt sind. Die Bruttokreditaufnahme bleibt im
Finanzplanungszeitraum mit jéhrlich durchschnittlich 175 Mrd. Euro auf hohem
Niveau (vgl. Nr. 8).
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0.8 Gewahrleistungen

Das Risiko des Bundes, aus libernommenen Blirgschaften, Garantien und sonsti-
gen Gewdéhrleistungen in Anspruch genommen zu werden, kann mittel- und lang-
fristig den Bundeshaushalt belasten. Nach dem Entwurf des Haushaltsgesetzes
2018 soll der Gewéhrleistungsrahmen wie im Vorjahr 494,2 Mrd. Euro betragen.
Die Obergrenzen flir Gewédhrleistungen im Haushaltsgesetz wurden bisher nicht
ausgeschopft. Ende 2016 waren 364,7 Mrd. Euro belegt. Dies entspricht

einem Ausnutzungsgrad von 75 % (vgl. Nr. 9.1).

AuBer den im Haushaltsgesetz enthaltenen Gewéhrleistungserméachtigungen

hat der Bund Garantiezusagen zur Finanzmarktstabilisierung (vgl. Nr. 9.2) sowie
zugunsten der europédischen Rettungsschirme (vgl. 9.3) gegeben. Letztere dienen
der Absicherung der HilfsmaBnahmen zugunsten einiger Lénder des Euroraums.
Nachdem Irland, Spanien, Portugal und Zypern ihre Finanzhilfeprogramme been-
det haben, stehen die Finanzhilfen fir Griechenland im Fokus. Ob aus diesen
Hilfsprogrammen bislang nicht eingeplante Belastungen auf den Bundeshaushalt
zukommen, hdngt von der weiteren Entwicklung der europdischen Staatsschul-
denkrise ab und ist derzeit nicht seribés abzuschétzen (vgl. Nr. 9.4).

0.9 Europaische Fiskalregeln und ihre nationale
Umsetzung

Auf europdischer Ebene hat Deutschland sich verpflichtet, sein gesamtstaatliches
offentliches Defizit (negativer Finanzierungsaldo) und seinen Schuldenstand zu
begrenzen sowie die verbindlichen Fiskalregeln einzuhalten. Das mit der Wirt-
schafts- und Wéahrungsunion eingefiihrte und als Folge der europdischen Staats-
schuldenkrise reformierte Regelwerk ist immer umfangreicher und komplexer
geworden. Diese Entwicklung ist der Einhaltung der Fiskalregeln eher abtréglich.
Der Europdische Rechnungshof hat im Jahr 2016 u. a. festgestellt, dass fir das
Verfahren bei einem dberméaBigen Defizit zwar detaillierte Vorschriften und Leit-
linien vorhanden sind, bei der Anwendung dieser Vorschriften es aber an Koha-
renz und Transparenz mangelt. Die Deutsche Bundesbank kommt bei der Analyse
der européischen Fiskalregeln ebenfalls zu einer kritischen Einschdtzung. Sie
empfiehlt, insbesondere die Fiskalregeln durch eine einfache und transparente
Ausgestaltung zu stérken sowie die Einhaltung der Regeln zielgenauer und weni-
ger politisch zu bewerten — ggf. durch Einschaltung einer anderen Institution als
der EU-Kommission. Auch der Bundesrechnungshof héalt es fiir zielfihrend, die
Ernsthaftigkeit der Einhaltung der Stabilitdtsziele in der europdischen Fiskalpolitik
durch eine konsequente Anwendung der Fiskalregeln zu unterstreichen. Jahre-
langes Zégern der EU-Gremien bei Regelverletzungen kann dazu fiihren, das
Vertrauen in die Krisenfestigkeit der Wahrungsunion zu schwédchen (vgl. Nr. 10.1).

Flir das strukturelle Defizit sieht der europdische Fiskalvertrag als mittelfristiges
Haushaltsziel eine Obergrenze von 0,5 % des BIP vor. Diesen Referenzwert hat
Deutschland bereits seit dem Jahr 2012 unterschritten. Fir den Finanzplanungs-
zeitraum rechnet die Bundesregierung in ihrem Stabilitdtsprogramm mit einem -
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auch strukturell — positiven Finanzierungssaldo von 0,25 bzw. 0,5 % des BIP. Bei
der Rlckflihrung der Schuldenstandsquote erfiillt Deutschland ebenfalls die euro-
paischen Vorgaben. Nach Einschdtzung der Bundesregierung soll die Schulden-
standsquote bis zum Ende des Finanzplanungszeitraums im Jahr 2021 auf 57 %
des BIP zuriickgehen und damit den Referenzwert von 60 % des BIP wieder un-
terschreiten. Deutschland gehért damit zu den finanzwirtschaftlich stabilsten Mit-
gliedstaaten innerhalb der Europ&ischen Union (vgl. Nr. 10.2).

Flr Deutschland kommt der Rat der Europdischen Union auf Basis des Deutschen
Stabilitdtsprogramms zum Schluss, dass Deutschland den Stabilitdts- und
Wachstumspakt voraussichtlich einhalten wird. Auf Grundlage der Bewertung
durch die Europdische Kommission hat er u. a. empfohlen, dass Deutschland die
offentlichen Investitionen, insbesondere in Bildung, Forschung und Innovation auf
allen Ebenen des Staates vorantreibt, die Effizienz und Investitionsfreundlichkeit
des Steuersystems weiter verbessert sowie die hohe Steuer- und Abgabenbelas-
tung fir Geringverdiener senkt. Der empfohlene Ausbau der éffentlichen Investi-
tionen deckt sich im Grundsatz mit der Position des Bundesrechnungshofes.
Allerdings sind die Handlungsmdglichkeiten des Bundes mit Blick auf die beste-
henden finanzwirtschaftlichen Herausforderungen begrenzt. Auf keinen Fall sollte
die im Stabilitdtsprogramm angestrebte Rickfiihrung des immer noch hohen
Schuldenstandes durch kreditfinanzierte Ausgabenprogramme gefdhrdet werden
(vgl. Nr. 10.3).

Deutschland hat die Obergrenze fiir das gesamtstaatliche Finanzierungsdefizit
von 0,5 % des BIP in seinem nationalen Haushaltsrecht verankert. Mit dem
Stabilitétsrat wurde ein innerstaatliches Friihwarnsystem zur Vermeidung von
Haushaltsnotlagen bei Bund und Léndern installiert. Im Rahmen der Neuordnung
der Bund-Lander-Finanzbeziehungen ist die Stellung des Stabilitdtsrates weiter
gestérkt worden. Ab dem Jahr 2020 iberwacht er explizit die Einhaltung der ver-
fassungsrechtlichen Schuldenregel im Bund und in den Léndern. Zudem ist nun-
mehr gesetzlich vorgesehen, dass die Analysen des Stabilitdtsrates auf Grundla-
ge eines einheitlichen Konjunkturbereinigungsverfahrens stattfinden. Dadurch
wird die Vergleichbarkeit und Aussagekraft der Analysen des Stabilitdtsrates
gestarkt. Aus Sicht des Bundesrechnungshofes ist zu bedauern, dass es bei der
Neuordnung nicht gelungen ist, dem Stabilitétsrat die Kompetenz einzurdumen,
zur besseren Durchsetzbarkeit seiner Empfehlungen Fehlverhalten zu sanktionie-
ren (vgl. Nr. 10.4).

Der Bund muss an einer zielgerichteten Umsetzung des Haushaltsiberwachungs-
verfahrens ein besonderes Interesse haben, denn seit Jahren weist er im Ver-
gleich zu den (brigen Gebietskérperschaften einen deutlich héheren Anteil am
gesamtstaatlichen Schuldenstand aus. Angesichts der fliichtlingsbezogenen
Aufwendungen sowie den groBziigigen finanziellen Zugestdndnissen des Bundes
bei der Neuordnung der Bund-Ldnder-Finanzbeziehungen erscheinen seine Hand-
lungsspielrdume weitgehend ausgereizt. Der Bund sollte jetzt seine Prioritdten
darauf setzen, die langfristige Tragféhigkeit seiner Finanzen abzusichern. Gelingt
dies nicht, kann Deutschland seine Rolle als Stabilitdtsanker in der Europdischen
Union verlieren (vgl. Nr. 10.5).
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1 Vorbemerkungen

Der vorliegende Haushaltsentwurf 2018 wird aufgrund der Bundestagswahl
nicht parlamentarisch beraten und beschlossen (Grundsatz der Diskontinuitat).
Zusammen mit dem von der Bundesregierung beschlossenen Finanzplan be-
schreibt er die finanzielle Ausgangsbasis und die Handlungserfordernisse der
neuen Wahlperiode. Aus finanzwirtschaftlicher Sicht bleiben die Rahmenbedin-
gungen gunstig: Ein konjunkturell stabiles Umfeld mit hoher Beschaftigung und
niedriger Arbeitslosigkeit sowie erwarteten steigenden Steuereinnahmen und
niedrigen Zinsen. Deshalb kann die Bundesregierung zum vierten Mal nacheinan-
der einen Haushaltsentwurf vorlegen, der ohne Nettokreditaufnahme in Einnah-
men und Ausgaben ausgeglichen ist. Auch im Finanzplanungszeitraum bis 2021
soll der Bund ohne neue Schulden auskommen.

Das Sondervermdgen Kommunalinvestitionsféorderungsfonds ist mit dem Nach-
tragshaushalt 2016 um 3,5 Mrd. Euro zugunsten kommunaler Bildungsinvestitio-
nen aufgestockt worden. Die Bewirtschaftung von Haushaltsmitteln auBerhalb
des Kernhaushalts setzt sich damit verstarkt fort. Wesentliche Haushaltsgrund-
satze wie Einheit, Jahrlichkeit, Vollstandigkeit, Falligkeit und Klarheit werden
hierdurch beeintrachtigt.

Ungeachtet der guten Ausgangslage bleiben die Herausforderungen hoch: Die
demografiebedingten Ausgaben zugunsten der sozialen Sicherungssysteme stei-
gen. Dies zeigt sich vor allem an den héheren Zuschiissen des Bundes an die
Rentenversicherung. Der Anstieg spiegelt allerdings auch die Leistungsverbesse-
rungen aus der 18. Wahlperiode wider - insbesondere aufgrund des im Jahr 2014
in Kraft getretenen Rentenpakets. Die Starkung der Investitionen, vor allem bei
der verkehrlichen und digitalen Infrastruktur, steht weiterhin auf der Agenda.

Sie wird auch von internationaler Seite (u. a. Europaische Kommission, Internati-
onaler Wahrungsfonds) gefordert. Ob der Bundeshaushalt bei den sogenannten
Ewigkeitskosten der kerntechnischen Zwischen- und Endlagerung auf Dauer von
zusatzlichen eigenen Aufwendungen verschont wird, bleibt abzuwarten. Bei der
Finanzierung von Aufnahme und Integration von Asylsuchenden und Flichtlingen
ist Deutschland im Vergleich zu den meisten anderen Léandern der Europdischen
Union weiterhin Uberproportional belastet. Nach dem Haushaltsentwurf 2018
stellt der Bund hierflir und fir die Fluchtursachenbekdampfung insgesamt 21 Mrd.
Euro bereit; auch mittelfristig ist mit Aufwendungen in ahnlicher Héhe zu rech-
nen. Ein erheblicher Teil hiervon wird Uber die Umsatzsteuer an die Haushalte der
Lander und Kommunen verteilt.

Als Ergebnis der Neuordnung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen Gbernimmt
der Bund zusatzliche Leistungen und entlastet die Lander ab dem Jahr 2020
jahrlich um weitere 10 Mrd. Euro. Dieser Betrag nimmt in den Folgejahren zu. Bei
der Entflechtung von Aufgaben und Finanzierung sind die Fortschritte bislang ge-
ring. Beschlossen ist immerhin, die Bundesautobahnen durch eine in Bundesver-
antwortung stehende Gesellschaft zu bauen und zu unterhalten. Bis zum Wirkbe-
trieb missen hier allerdings noch erhebliche Umsetzungsaufgaben bewaltigt
werden. Bei der sozialen Wohnraumférderung ist zu hoffen, dass die endgiiltige
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Ubertragung der Aufgaben- und Finanzierungsverantwortung auf die Lander

fur den Bund positive Effekte nach sich zieht und er sich ab dem Jahr 2020 hier
finanziell nicht mehr engagieren muss. Der Bundesrechnungshof empfiehlt, dass
seine Uberlegungen und Vorschlédge fir eine stérkere Entflechtung der Aufgaben
und Ausgaben in der neuen Wahlperiode aufgegriffen werden. Ziel muss sein,
mehr Transparenz im foderalen Zusammenwirken zu erreichen und die finanzielle
Eigenverantwortung der staatlichen Ebenen zu starken.

Positiv zu bewerten ist, dass dem Bundesrechnungshof verfassungsrechtlich
Erhebungsrechte bei Stellen auBerhalb der Bundesverwaltung eingeraumt wer-
den, soweit diese Bundesmittel bewirtschaften. Auf seinen Vorschlag hin hat der
Deutsche Bundestag auch die notwendigen Steuerungs- und Kontrollrechte der
Bundesverwaltung implementiert. Der Bund ist damit in der Lage, die zweckge-
maBe Verwendung vor allem von Mischfinanzierungsmitteln in angemessener
Weise kontrollieren zu kénnen.

Auf europaischer Ebene bestehen flir den Bund zumindest auf mittel- und lang-
fristige Sicht Risiken aus den Folgen der europadischen Staatsschuldenkrise.

Die mit dem Austritt des Vereinigten Kdnigreichs aus der Europaischen Union
verbundenen finanzwirtschaftlichen Folgen flr die verbliebenen 27 Mitgliedstaa-
ten einschlieBlich Deutschlands sind derzeit noch nicht abzuschatzen. Zusatzliche
Belastungen, z. B. aufgrund hdherer Beitragsverpflichtungen an die Europdische
Union, sind nicht auszuschlieBen.

Neben Konsolidierungsmoglichkeiten auf der Ausgabenseite sollten die Steuer-
einnahmen des Bundeshaushalts in den Fokus genommen werden. Eine - nach
den subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung regelmaBig vorzuse-
hende - kritische Prifung der Steuerverglnstigungen kdnnte finanzwirtschaftli-
che Spielraume eréffnen. Erhebliches Potenzial weisen die Subventionen bei der
Energiebesteuerung sowie die vom Bundesrechnungshof schon seit Jahren gefor-
derte Reform des ermaBigten Umsatzsteuersatzes auf. Auch der vergleichsweise
niedrige Steuersatz beim Dieselkraftstoff kdnnte hinterfragt werden. Zur Rick-
fihrung der Vergiinstigungen hat die Bundesregierung in der 18. Wahlperiode
keinerlei VorstéBe unternommen.

Die fir die Schuldenregel relevante strukturelle Kreditaufnahme bleibt im Finanz-
planungszeitraum deutlich unter der zuldssigen Obergrenze von maximal 0,35 %
des Bruttoinlandsprodukts (BIP). Im Haushaltsentwurf 2018 plant die Bundesre-
gierung mit einem negativen Finanzierungssaldo von 8,5 Mrd. Euro, der durch die
Entnahme von 8,2 Mrd. Euro aus der , Asylriicklage" weitgehend gedeckt werden
soll. Die Ricklage wurde aus Finanzierungsiberschissen der Haushalte 2015

und 2016 gebildet. Diese dlrften sich im Finanzplanungszeitraum allerdings nicht
fortsetzen. Zur Erreichung des Haushaltsausgleichs 2018 ist eine Globale Minder-
ausgabe von 3,4 Mrd. Euro veranschlagt, die bei der Aufstellung des Zweiten
Regierungsentwurfs aufzuldsen ist.

Der vorgesehene Sicherheitsabstand zur strukturellen Neuverschuldungsgrenze
ist finanzwirtschaftlich richtig, um unglinstige Haushaltsentwicklungen und neue
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Herausforderungen im Einklang mit der Schuldenregel auffangen zu kénnen. In
diesem Sinne wird der absehbare Mittelabfluss aus den Sondervermégen bereits
bei der Haushaltsplanung in die Berechnung der fir die Schuldenregel relevanten
strukturellen Nettokreditaufnahme einbezogen.

Seit dem Haushaltsjahr 2012 werden der Regierungsentwurf flir den Bundes-
haushalt und der Finanzplan im Top-Down-Verfahren aufgestellt. In Erganzung
hierzu werden seit dem Haushaltsaufstellungsverfahren 2016 themenbezogene
Haushaltsanalysen berlcksichtigt. Der Bundesrechnungshof begleitet diese
~Spending Reviews".

Auf der Ausgabenseite des Bundeshaushalts rechnet die Bundesregierung unge-
achtet der glinstigen gesamtwirtschaftlichen Entwicklung mit einem weiteren An-
stieg der Sozialausgaben. Auf sie entfallen nach dem Haushaltsentwurf 2018 mit
173,8 Mrd. Euro 51,5 % des Haushaltsvolumens. Bis zum Ende des Finanzpla-
nungszeitraums sollen die Sozialausgaben auf 186,4 Mrd. Euro (52,2 %) steigen.
Ausgabensteigernd wirken hier vor allem die demografisch bedingten Sozialleis-
tungen, die Mittel zur Entlastung von Kommunen bei der Sozialhilfe sowie die
flichtlingsbezogenen Aufwendungen. Der Anteil der Investitionen am Haushalts-
volumen bewegt sich auf einem vergleichsweise niedrigen Niveau.

In den Ausgaben fir die Alterssicherungssysteme sind die Leistungen an die
Versorgungsempfangerinnen und -empfanger der Bundesverwaltung sowie der
ehemaligen Sondervermdgen Bahn und Post enthalten. Der Hauptteil der Alters-
sicherungsausgaben entféllt auf die Leistungen des Bundes an die Rentenversi-
cherung.

Die stabile Lage auf dem Arbeitsmarkt hat in den letzten Jahren sowohl den
Bundeshaushalt als auch den Haushalt der Bundesagentur flr Arbeit spirbar
entlastet. Trotz absehbarer zusatzlicher Aufwendungen fir die soziale Absiche-
rung und die Integration von Flichtlingen in den Arbeitsmarkt rechnet die
Bundesregierung im Finanzplanungszeitraum nur mit leicht steigenden Arbeits-
marktausgaben.

Die Zuschisse Uber den Gesundheitsfonds an die Gesetzliche Krankenversiche-
rung bleiben auf hohem Niveau. In einigen Bereichen der Krankenversorgung
steigen die Ausgaben auch aus Grinden der demografischen Entwicklung. In

den letzten Jahren konnte der Aufwuchs durch hdéhere Beitragseinnahmen weit-
gehend aufgefangen werden. Ohne KostensenkungsmaBnahmen dirften sich der
Finanzbedarf und damit der Finanzierungsdruck auf den Bundeshaushalt mittel-
fristig aber weiter erhéhen.

Bei den Zinsausgaben profitiert der Bundeshaushalt nach wie vor von historisch
gunstigen Refinanzierungsbedingungen. Mit einem weiteren Riickgang der Zins-
ausgaben wie in den letzten Jahren rechnet die Bundesregierung aber nicht mehr.
Insgesamt hat der Bundeshaushalt erhebliche Entlastungen gegentber friheren
Finanzplanungen zu verzeichnen: Fir den Zeitraum 2014 bis 2020 konnten die je-
weiligen Zinsausgabenansatze um insgesamt rund 109 Mrd. Euro vermindert
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werden. Die Zinssteuerquote, also der Anteil der Steuereinnahmen, der fir Zins-
ausgaben bendétigt wird, soll bei knapp Uber 6 % verharren. Dies entspricht dem
Niveau von 1977 - bei einer dreimal so hohen Schuldenstandsquote. Das Zinsan-
derungsrisiko bleibt allerdings angesichts einer jahrlichen Bruttokreditaufnahme
von durchschnittlich 175 Mrd. Euro hoch.

Nach der Steuerschatzung vom Mai 2017 wird mit einem weiter wachsenden
Steuervolumen flr alle 6ffentlichen Haushalte gerechnet. Fiir den Bund sollen
die Steuereinnahmen bis zum Jahr 2021 um jahrlich mehr als 3 % steigen. Auch
fur die volkswirtschaftliche Steuerquote wird bis zum Ende des Finanzplanungs-
zeitraums ein Anstieg auf 23,3 % des BIP geschatzt. Allerdings profitiert der
Bund von diesem Anstieg aufgrund der fortschreitenden Abgabe von Umsatz-
steueranteilen an Lander und Kommunen immer weniger. Die Einfihrung der
Finanztransaktionssteuer auf europaischer Ebene ist weiterhin ungewiss.

Im vertikalen Finanzausgleich leistet der Bund aus seinem Steueraufkommen
hohe Zuweisungen an die Lander. Der Riickgang aufgrund der bis zum Jahr 2019
degressiv ausgestalteten Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen wird
sich nicht fortsetzen. Im Gegenteil: Ab dem Jahr 2020 steigen die Bundesergan-
zungszuweisungen als Ergebnis der Neuregelung der Bund-Lander-Finanzbezie-
hungen deutlich an - auf jahrlich Gber 11 Mrd. Euro.

Die Verschuldung des Bundes einschlieBlich seiner Extrahaushalte wird sich bis
zum Jahresende 2017 voraussichtlich nur unwesentlich gegentiber dem Vorjahr
verandern. Sie ist seit dem Jahr 2014 leicht rucklaufig. Die Schuldenstandsquote
wird weiter sinken. Allerdings bestehen die Schulden, die der Bund zur Bewalti-
gung der Finanzmarktkrise von der Kreditwirtschaft ilbernommen hat, fort. In
welchem Umfang diese Verpflichtungen den Schuldenstand dauerhaft erhéhen
werden, wird erst feststehen, wenn alle UnterstiitzungsmaBnahmen abgewickelt
sind.

AuBer den im Haushaltsgesetz enthaltenen Gewahrleistungsermachtigungen

hat der Bund Garantiezusagen zugunsten der europdischen Rettungsschirme
gegeben. Diese dienen der Absicherung der HilfsmaBnahmen zugunsten einiger
Lander des Euroraums. Ob hieraus bislang nicht eingeplante Belastungen auf
den Bundeshaushalt zukommen, hangt von der weiteren Entwicklung der europa-
ischen Staatsschuldenkrise ab.

Die europaischen Regelwerke des Stabilitats- und Wachstumspakts sowie des Fis-
kalvertrags sollen tragfahige offentliche Finanzen und Strukturreformen in den
Mitgliedstaaten unterstitzen. Die 6ffentlichen Haushalte Deutschlands unter-
schreiten beim strukturellen Defizit seit dem Jahr 2012 die europdische Vorgabe
eines mittelfristigen Ziels von 0,5 % des BIP. Dies gilt auf Grundlage der aktuellen
Projektionen auch flir den Zeitraum der mittelfristigen Finanzplanung. Deutsch-
land gehdrt damit zu den finanzwirtschaftlich stabilsten Mitgliedstaaten innerhalb
der Europaischen Union. Die deutsche Schuldenstandsquote ist riicklaufig und soll
im Jahr 2020 erstmals nach fast 20 Jahren wieder den europdischen Referenzwert
von 60 % des BIP unterschreiten.
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2 Haushaltseckwerte bis zum Jahr 20211

Die Eckwerte des Haushaltsentwurfs 2018 und des Finanzplans bis zum Jahr 2021
beruhen auf der Frihjahrsprojektion der Bundesregierung zur gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung in Deutschland.? Fiir das BIP erwartet sie jahresdurchschnitt-
lich einen preisbereinigten Anstieg von 1,5 % im Jahr 2017 und 1,6 % im Jahr
2018. Geringflgig niedriger (1,4 % pro Jahr) soll das BIP bis zum Jahr 2021
steigen. Die madglichen Folgen eines Austritts des Vereinigten Kénigreichs aus
der Europaischen Union sind hier allerdings noch nicht bericksichtigt. Auf dem
Arbeitsmarkt rechnet die Bundesregierung mit einer weiteren Zunahme der
Erwerbstatigen auf 44,4 Millionen im Jahr 2018. Bei der Arbeitslosigkeit wird flr
das Jahr 2017 ein Rickgang auf 2,55 Millionen Personen prognostiziert, was einer
Arbeitslosenquote von 5,7 % entspricht. Dieser Stand soll im Jahresverlauf 2018
in etwa unverandert bleiben - ungeachtet der zu bewaltigenden Integration von
Flichtlingen in den Arbeitsmarkt. Diese Rahmendaten bilden die Grundlage flr
den Haushaltsentwurf 2018 und den Finanzplan bis 2021.

2.1 Haushaltsentwurf 2018

2.1.1 Ausgaben

Im Entwurf des Bundeshaushalts 2018 sind Gesamtausgaben von 337,5 Mrd.
Euro veranschlagt (vgl. Abbildung 1). Gegenlber dem Haushaltssoll 2017

(329,1 Mrd. Euro) steigen die Ausgaben um 8,4 Mrd. Euro oder 2,6 %.

Nachdem bereits in den beiden letzten Haushalten 2016 und 2017 viele Einzel-
pléane deutliche Ausgabensteigerungen verzeichneten, weist der Haushaltsent-
wurf 2018 erneut Uber der angenommenen Preissteigerungsrate (1,5 %) liegende
Mehrausgaben aus. Signifikante Steigerungen von lber 3 % haben insbesondere
die Einzelplane 04, 09, 14, 16, 32 und 60 (vgl. Tabelle 1). Bei einigen bereits in
den Haushalten 2016 und 2017 stark gestiegenen Einzelplanplafonds fallt der
Aufwuchs geringer oder ganz aus. Hierzu gehéren u. a. die Einzelplane 05, 10, 12,
15, 17 und 30.

1 Quellen fir Ist-Ergebnisse bis einschlieBlich des Haushaltsjahres 2016 sowie fiir Sollzahlen ab dem
Haushaltsjahr 2017 (soweit nicht gesondert aufgefiihrt): Haushalts- und Vermdgensrechnungen bis
2016, Haushaltsentwurf 2018 (Bundestagsdrucksache 18/13000), Finanzplan des Bundes 2017 bis 2021
(Bundestagsdrucksache 18/13001), Finanzbericht 2018 des BMF vom 11. August 2017.

2 Gesamtwirtschaftliches Produktionspotenzial und Konjunkturkomponenten - Frithjahrsprojektion der
Bundesregierung vom 26. April 2017.
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Entwicklung der Ausgaben und Einnahmen Abbildung 1
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Schuldentilgung am Kreditmarkt und Zuftihrungen an Riicklagen.

Den vom Ausgabevolumen her hochsten Zuwachs hat der Einzelplan 11 mit

3,4 Mrd. Euro (+2,4 %). Allerdings liegt dieser Anstieg unterhalb der bisherigen
Finanzplanung (vgl. Tabelle 3). Erneut deutlich wachsen sollen mit 1,5 Mrd. Euro
die Ausgaben im Einzelplan 14 (+4 %). Die mit 38,5 Mrd. Euro veranschlagten
Ausgaben flr Verteidigung liegen damit um fast 10 % Uber dem Ist 2016 (vgl. Ta-
belle 1). Sie Ubersteigen auch den bisherigen Finanzplan deutlich (vgl. Tabelle 3).
Der geplante Aufwuchs im Einzelplan 14 wird flankiert durch eine Vielzahl milita-
rischer Beschaffungsvertrage (35 mit 15,1 Mrd. Euro Beschaffungsvolumen), die
kurz vor Ende der 18. Wahlperiode dem Haushaltsausschuss des Deutschen Bun-
destages zur Einwilligung vorgelegt worden sind.3

3  Die Bundesregierung ist haushaltsrechtlich verpflichtet, bei geplanten militérischen Beschaffungen
oberhalb einer Betragsgrenze von 25 Mio. Euro den Haushaltsausschuss um Einwilligung zu bitten.
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Wesentliche Ausgabenveranderungen in den Einzelplanen? Tabelle 1

Ausgabenverinderungen innerhalb 2016
der Einzelplane® Ist

Abweichung zum Vorjahr

Einzelplan 04 (Bundeskanzleramt) 2290 6,9 2,2
Einzelplan 05 (Auswartiges) 5117 1244 32,1 115 2,2
Einzelplan 06 (Inneres) 7788 1159 17,5 1190 15,3
Einzelplan 08 (Finanzen) 6 048 424 7,5 146 2,4
Einzelplan 09 (Wirtschaft und Energie) 7 487 221 3,0 248 3,3
Einzelplan 10 (Erndhrung und Landwirtschaft) 5429 183 3,5 574 10,6
Einzelplan 11 (Arbeit und Soziales) 129 323 3400 2,7 8259 6,4
Einzelplan 12 (Verkehr und digitale Infrastruktur) 24273 894 3,8 3638 15,0
Einzelplan 14 (Verteidigung) 35141 1144 3,4 1864 53
Einzelplan 15 (Gesundheit) 14599 2517 20,8 560 38
Einzelplan 16

(Umwelt, Naturschutz, Bau u. Reaktorsicherheit) 4316 725 20,2 1305 30,2
Einzelplan 17 (Familie, Senioren, Frauen und Jugend) 8 838 147 1,7 685 7,8
Einzelplan 23

(wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung) 7 893 1349 20,6 648 8,2
Einzelplan 30 (Bildung und Forschung) 16 271 1049 6,9 1379 8,5
Einzelplan 32 (Bundesschuld) 18 306 -3472 -159 1685 9,2
Einzelplan 60 (Allgemeine Finanzverwaltung) 22 591 -5502 -19,6  -11387 -50,4

Erlduterungen:
a Rundungsdifferenzen méglich.
b Einzelpldne mit Plafonds tUber 1 Mrd. Euro; Ist 2016: Haushaltsrechnung.

Der Anstieg im Einzelplan 32 beruht darauf, dass die Zinsausgaben erstmals seit
dem Haushalt 2008 wieder hdher veranschlagt werden. Im Einzelplan 60 missen
hohere Ausgaben veranschlagt werden, da der Zuschuss an den Energie- und Kli-
mafonds (EKF) sich gegeniber dem Soll 2017 (0,7 Mrd. Euro) auf 2,8 Mrd. Euro
vervierfacht.

Ein Vergleich des Haushaltsentwurfs 2018 mit dem von der Wirtschafts- und Fi-
nanzmarktkrise beeinflussten Haushalt 2009 ergibt einen Aufwuchs der Gesamt-
ausgaben von 15,5 %. Durchschnittlich sind dies 1,7 % jahrlich (vgl. Tabelle 2).
Diese insgesamt maBvolle Steigerung ist Uberwiegend der flir den Bund duBerst
gunstigen Entwicklung des Schuldendienstes sowie der konjunkturellen Erholung
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am Arbeitsmarkt zu verdanken. Sie hat sich in ricklaufigen Zins- und Arbeits-
marktausgaben niedergeschlagen. Die Ausgaben in den Gbrigen Politikfeldern
sind hingegen kraftig gestiegen - um durchschnittlich jahrlich 3,3 % bzw. insge-
samt 33,1 % seit dem Jahr 2009 (vgl. Tabelle 2). Die Ausgabenpolitik ist also un-
ter Herausnahme der Bereiche ,Zinsen" und , Arbeitsmarkt" weiterhin expansiv
ausgerichtet.

Entwicklung der Gesamtausgaben Tabelle 2
Ausgaben -
Zinsausgaben 38,1 33,1 32,8 30,5 31,3 25,9
Arbeitsmarktausgaben 44,3 49,5 41,6 39,5 32,7 32,5

Gesamtausgaben (in Mrd. Euro)? 292,3 303,7 29,2 3068 307,8 2955

Verdnderungsrate (in %) 3,5 3,9 =25 3,6 0,3 -4,0 13 3,9 5,9

Veranderung 2018 zu 2009

Verdnderung 2018 zu 2009/Jahr

Gesamtausgaben ohne Ausgaben fiir
Zinsen (in Mrd. Euro) 2542 2706 2634 2763 2765 2696 2782 2934 3106

Veranderungsrate (in %) 5,0 6,5 -2,7 49 0,1 -2,5 3,2 5,5 5,9

Veranderung 2018 zu 2009

Veranderung 2018 zu 2009/Jahr

Gesamtausgaben ohne Ausgaben fiir
Zinsen und Arbeitsmarkt (in Mrd. Euro) 2099 221,1 2218 2368 2438 2371 2443 2588 273,5

Verdnderungsrate (in %) 5,4 53 0,3 6,8 3,0 -2,7 3,0 5,9 5.7

Veranderung 2018 zu 2009

Verdnderung 2018 zu 2009/Jahr

Erlduterung:
a 2015, 2016: Gesamtausgaben ohne Zufiihrungen an ,Asylricklage®.
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2.1.2 Einnahmen

Die Einnahmen im Haushaltsentwurf 2018 - ohne Minzeinnahmen und Entnahme
aus der Ricklage - betragen 329 Mrd. Euro (vgl. Abbildung 1). Darin enthalten
sind Steuereinnahmen von 308,8 Mrd. Euro. Diese steigen gegenliber dem Soll
2017 (301 Mrd. Euro) um 7,8 Mrd. Euro bzw. 2,6 %. Die Entwicklung des Steuer-
aufkommens seit der Wirtschafts- und Finanzmarktkrise ist beachtlich: Die im
zweiten ,Krisenhaushaltsjahr 2010" erzielten Steuereinnahmen des Bundes von
226,2 Mrd. Euro werden nach dem Haushaltsentwurf 2018 um 82,6 Mrd. Euro
Ubertroffen; das ist ein Zuwachs von mehr als einem Drittel (+36,5 %). Dies ist
umso bemerkenswerter, als der Bund sein Steueraufkommen durch die fortge-
setzte Abgabe von Umsatzsteueranteilen an die Lander nicht unerheblich verrin-
gert hat (vgl. dazu Nr. 3.5).

Im Haushaltsentwurf 2018 ist wie in den Haushalten 2014# bis 2017 keine Netto-
kreditaufnahme notwendig, um den Haushalt auszugleichen. Der Finanzierungs-
saldo betragt -8,5 Mrd. Euro (vgl. Abbildung 2). Er wird durch die Miinzeinnah-
men von 0,3 Mrd. Euro sowie einer Entnahme aus der Riicklage zur Finanzierung
von Belastungen im Zusammenhang mit der Aufnahme und Unterbringung von
Asylbewerbern und Flichtlingen (,Asylricklage")> von 8,2 Mrd. Euro gedeckt.
Diese Ricklage wurde erstmals im Haushalt 2015 veranschlagt. Sie dient der
Finanzierung von flliichtlingsbezogenen finanziellen Belastungen, die durch die
strukturelle, dauerhafte und dynamische Beteiligung des Bundes an den Kosten
der Lander und Kommunen und durch die Aufwendungen im Bundesbereich ent-
stehen. Ihr Volumen betrédgt 18,7 Mrd. Euro und wurde aus Uberschiissen der
Haushalte 2015 und 2016 sowie aus einem Anteil des Bundes am Bundesbank-
gewinn 2015 gebildet. Im Haushalt 2017 ist eine Entnahme von 6,7 Mrd. Euro
veranschlagt. Demzufolge verbleibt nach dem Haushaltsjahr 2018 ein Ricklagen-
betrag von 3,8 Mrd. Euro; dieser soll nach dem Finanzplan zum Haushaltsaus-
gleich 2019 herangezogen werden.

4 Der Haushalt 2014 wies im Soll eine Nettokreditaufnahme von 6,5 Mrd. Euro auf, auf die im
Haushaltsvollzug nicht zurlickgegriffen werden musste.
5 Vgl. Zweckbestimmung und Haushaltsvermerk zu Kapitel 6002 Titel 359 01.
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Entwicklung des Finanzierungssaldos Abbildung 2
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2.2 Sondervermoégen

Seit dem Jahr 2007 sind neue Sondervermégen errichtet worden. Sie werden
auBerhalb des Bundeshaushalts veranschlagt. Finanzwirtschaftlich und haus-
haltsrechtlich relevante Aspekte enthalten insbesondere folgende Sonder-
vermodgen:

Das Sondervermdgen EKF weist im Entwurf seines Wirtschaftsplans 2018 Mittel
von 4,2 Mrd. Euro aus. Seit dem Haushaltsjahr 2014 erhalt der im Jahr 2011 er-
richtete EKF fortwdhrend Zuweisungen aus dem Bundeshaushalt.® Im Haushalts-
entwurf 2018 steigen diese auf 2,8 Mrd. Euro. Dies ist ein Mehr um 2,1 Mrd. Euro
gegenuber dem Haushaltsansatz 2017 (0,7 Mrd. Euro). Die Bundeszuweisung ist
notwendig, um die Finanzierung der verschiedenen Foérderprogramme des EKF
sicherzustellen. Anders als urspriinglich geplant reichen die Einnahmen aus der
Versteigerung von Berechtigungen zur Emission von Treibhausgasen hierflr nicht
aus. Sie werden fir das Jahr 2018 auf lediglich 1,1 Mrd. Euro geschatzt.

6 Die Mdglichkeit einer erganzenden Haushaltsfinanzierung des EKF ist in § 4 Absatz 3 EKFG vorgesehen.
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Die Sondervermdgen ,Kinderbetreuungsausbau®, ,Aufbauhilfe® und ,Kommunal-

investitionsférderungsfonds" erhielten bzw. erhalten folgende Zuweisungen aus

dem Bundeshaushalt:

= Kinderbetreuungsausbau: Finanzhilfen flir mehrere Investitionsprogramme
im Zeitraum 2008 bis 2020 (insgesamt rund 4,4 Mrd. Euro einschlieBlich des
neuen Investitionsprogramms 2017 bis 2020),”

= Aufbauhilfefonds: 8 Mrd. Euro im Haushalt 2013, wovon 1,75 Mrd. Euro
wieder vereinnahmt worden sind (0,25 Mrd. Euro im Haushalt 2015 und
1,5 Mrd. Euro im Haushalt 2016) sowie

= Kommunalinvestitionsférderungsfonds: 3,5 Mrd. Euro fir kommunale
Investitionszwecke im Haushalt 2015 (Erster Nachtragshaushalt) sowie
weitere 3,5 Mrd. Euro fir die kommunale Bildungsinfrastruktur im
Haushalt 2016 (Nachtragshaushalt).

Die Zuweisungen an diese Sondervermdégen werden in den Haushaltsrechnungen
als tatsachlich geleistete - die Nettokreditaufnahme (NKA) erhéhende - Ausga-
ben gebucht, obwohl die Ausgaben kassenmaBig zum Teil erst Jahre spater fallig
werden. So sind im Haushaltsentwurf 2018 zur Finanzierung von Auszahlungen
aus diesen Sondervermdgen insgesamt 2,5 Mrd. Euro als kassenwirksame, aber
,nicht NKA-relevante"™ Kreditaufnahmen vorgesehen.® Werden die Mittel (wie beim
Aufbauhilfefonds) teilweise nicht benétigt und in spateren Haushaltsjahren wieder
im Bundeshaushalt vereinnahmt, ist die in der Haushaltsrechnung gebuchte , Ist-
Ausgabe" (beim Aufbauhilfefonds: 8 Mrd. Euro in der Haushaltsrechnung 2013)
Uberhdht.

Zwischen ihrer Veranschlagung im Bundeshaushalt sowie ihrem tatsachlichen
kassenmaBigen Bedarf in den Sondervermdgen vergehen nicht selten mehrere
Jahre. Dies zeigt sich deutlich beim Kommunalinvestitionsforderungsfonds, aus
dem zum Jahresende 2016 - also rund 1,5 Jahre nach seiner Errichtung - erst
0,2 Mrd. Euro abgeflossen sind. Hierdurch werden vor allem die Grundsatze der
Falligkeit und der Jahrlichkeit beeintrachtigt, denn die Bundesmittel werden nicht
dem Haushaltsjahr zugeordnet, in dem sie aus den Sondervermadgen abflieBen
und damit fur den Bund kreditrelevant werden.

Auch der Haushaltsabschluss wird komplizierter: So muss in der Haushaltsrech-
nung die zuldssige Kreditaufnahme nach der Schuldenregel um die tatsachlich
aus den oben genannten Sondervermdgen abgeflossenen Ausgaben korrigiert
werden.® Bei spateren Ruckflissen wie im Falle des oben erwdhnten Aufbauhilfe-
fonds ist eine Korrektur gar nicht mehr mdéglich. Deshalb halt der Bundesrech-
nungshof an seiner Empfehlung fest'?, auf ,Umwegfinanzierungen®" iber Neben-
haushalte zu verzichten. Die erforderlichen Mittel sollten als Ausgabe- oder

7 Dariliber hinaus beteiligt sich der Bund durch die Abgabe von Umsatzsteueranteilen in steigendem

MaBe an den Betriebskosten der Kinderbetreuung (vgl. Tabelle 5).

Haushaltsentwurf 2018, Gesamtplan Teil IV: Kreditfinanzierungsplan.

9  Vgl. Haushaltsrechnung 2016 Nr. 2.1: Berechnung der zuldssigen Kreditaufnahme nach § 5 des
Gesetzes zur Ausfiihrung des Artikel 115-Gesetzes sowie der Verordnung Uber das Verfahren zur
Bestimmung der Konjunkturkomponente nach § 5 des Artikel 115-Gesetzes, Pos. 4b bis 4d.

10 Bemerkungen 2016, Bundestagsdrucksache 18/10200 Nr. 2.1.3.

[e2)
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Verpflichtungsermachtigungen im Kernhaushalt veranschlagt werden. Damit
wirde nicht zuletzt die Wahrnehmung des parlamentarischen Budgetrechts bei
den jahrlichen Haushaltsberatungen gestarkt.

2.3 Finanzplan bis 2021

Nach dem Finanzplan sollen die Gesamtausgaben in den Haushaltsjahren 2019

und 2020 auf 348,2 Mrd. Euro bzw. 349,4 Mrd. Euro steigen. Fir das Haushalts-

jahr 2021 sind 356,8 Mrd. Euro vorgesehen. Der Ausgabenzuwachs in den Jahren

2018 bis 2021 von 19,3 Mrd. Euro entféllt hauptsachlich auf

= FEinzelplan 11 (+12,9 Mrd. Euro u. a. wegen steigender Bundesleistungen an
die Rentenversicherung),

= Einzelplan 14 (43,9 Mrd. Euro wegen steigender Einzelplanplafonds) sowie

= FEinzelplan 60 (+7,3 Mrd. Euro u. a. wegen Wegfalls der Globalen Minderaus-
gabe 2018).

Einen Ausgabenriickgang verzeichnen
= Einzelplan 09 (-0,8 Mrd. Euro),
= FEinzelplan 12 (-1,9 Mrd. Euro) und
= FEinzelplan 16 (-1,7 Mrd. Euro).

Dies ist bei den Einzelplanen 12 und 16 zum Teil darin begriindet, dass die Kom-
pensationsmittel flir die Gemeindeverkehrswegefinanzierung (Epl. 12: -1,3 Mrd.
Euro) und die soziale Wohnraumférderung (Epl. 16: -1 Mrd. Euro) letztmals im
Haushalt 2019 veranschlagt sind und dann zugunsten einer entsprechenden Er-
héhung des Umsatzsteueranteils der Lander wegfallen (vgl. dazu Nr. 3.5).

Auf der Einnahmenseite bildet die Steuerschatzung vom Mai 2017 die Planungs-
basis fur die Steuereinnahmen, ab dem Jahr 2020 korrigiert um den dann gelten-
den neuen Finanzausgleich. Der Anstieg der Steuereinnahmen seit dem Jahr
2010 soll sich fortsetzen. Insgesamt wird flir den Zeitraum 2018 bis 2021 mit
einem Zuwachs um 32,8 Mrd. Euro bzw. 10,6 % von 308,8 Mrd. Euro auf

341,6 Mrd. Euro gerechnet.

2.4 Vergleich zum bisherigen Finanzplan

Mit Blick auf den bisherigen Finanzplan gleichen sich die Belastungen und Entlas-
tungen im Zeitraum 2018 bis 2020 aus. Im Ergebnis sind weiterhin keine neuen
Kredite zum Haushaltsausgleich vorgesehen.

2.4.1 Belastungen gegenuber bisherigem Finanzplan

Auf der Ausgabenseite verzeichnen die Einzelplanplafonds (iberwiegend Mehraus-
gaben gegeniiber dem bisherigen Finanzplan (vgl. Tabelle 3):
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(1) Die nominal héchsten Ausgabensteigerungen gegentliber der alten Finanzpla-
nung betreffen die Bereiche der Infrastruktur, der inneren und duBeren
Sicherheit, der Entwicklungshilfe sowie - fur die Jahre 2018 und 2019 - der
Bundesschuld: Betroffen sind die Einzelplane 05, 06, 11, 12, 14 sowie 32.%*

(2) Im Einzelplan 32 werden die Annahmen zu den Zinsausgaben gegeniber der
letzten Finanzplanung fir die Jahre 2018 und 2019 leicht nach oben korrigiert.

(3) Einige Einzelplane — wie z. B. die Einzelplane 16 und 30 - weisen nur geringe
oder keine Steigerungen aus. Ihre Ausgabenplafonds wurden bereits in den
letzten beiden Aufstellungsverfahren gegentiber den jeweils vorherigen
Finanzplanungen deutlich heraufgesetzt.'?

(4) Auf der Einnahmenseite ergeben sich gegeniiber dem bisherigen Finanzplan
Mindereinnahmen bei den Steuern. Diese beruhen im Wesentlichen auf weite-
ren Abgaben von Steueranteilen aus dem Bundeshaushalt an Lander und
Kommunen, die im bisherigen Finanzplan noch nicht enthalten waren.

11 Ressortbezeichnungen: vgl. Tabelle 2.1.
12 Bemerkungen 2014, Bundestagsdrucksache 18/3300 Nr. 2.1.2.2.; Bemerkungen 2016, Bundestags-
drucksache 18/10200 Nr. 2.1.4.1 Tabelle 2.2.
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Veranderungen gegenulber bisherigem Finanzplan?

Tabelle 3

Haushaltsentwurf 2018/neuer Finanzplan (Fpl.)

Nettokreditaufnahme nach bisherigem Fpl. 0,0 0,0 0,0
Nettokreditaufnahme nach neuem Fpl. 0,0 0,0 0,0
Differenz 0,0 0,0 0,0
Belastungen gegeniiber bisherigem Fpl. 15,9 15,1 19,3
Mehrausgaben gegeniiber bisherigem Fpl. 8,8 9,0 7,0
darunter:

Einzelplan 04 0,5 0,4 0,4
Einzelplan 05 0,5 0,7 0,7
Einzelplan 06 1,0 0,9 0,8
Einzelplan 08 0,4 0,5 0,4
Einzelplan 09 0,8 0,6 0,6
Einzelplan 12 0,4 1,0 0,9
Einzelplan 14 1,6 21 2,0
Einzelplan 16 (2020: Minderausgaben) 0,4 0,4

Einzelplan 17 0,3 0,3 0,3
Einzelplan 23 0,8 0,8 0,8
Einzelplan 30 0,3 0,3 0,2
Einzelplan 32 (2020: Minderausgaben) 1,7 11

Ubrige Einzelplane 0,1
Mindereinnahmen gegeniiber bisherigem Fpl. 71 6,1 12,3
Einzelplan 12 (2019 und 2020: Mehreinnahmen) 0,4

Einzelplan 60 (Steuern) 6,7 6,1 12,3
Entlastungen gegeniiber bisherigem Fpl. 15,9 15,1 19,3
Minderausgaben gegeniiber bisherigem Fpl. 2,5 4,3 6,9
Einzelplan 11 19 3,4 5.2
Einzelplan 16 (2018, 2019: Mehrausgaben) 0,1
Einzelplan 32 (2018, 2019: Mehrausgaben) 1,0
Einzelplan 60 0,7 0,9 0,6
Mehreinnahmen gegeniiber bisherigem Fpl. 13,4 10,8 12,3
Einzelplan 12 (2018: Mindereinnahmen) 3,6 3,6
Einzelplan 60 (Riicklagenentnahme) 8,2 3,8

Einzelplan 60

(teilweise Auflésung Globale Mindereinnahmen aus bisherigem Fpl.) 4,9 3,0 8,0
Ubrige Einzelplane 0,3 0,4 0,7

Erlduterung:
a Rundungsdifferenzen méglich.
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2.4.2 Entlastungen gegenlber bisherigem Finanzplan

GroBere Entlastungen gegenliber dem bisherigen Finanzplan entstehen in den

Einzelplanen 11, 12 und 60 (vgl. Tabelle 3):

(1) Die Ausgaben des Einzelplans 11 sollen zwar unter den Annahmen des bishe-
rigen Finanzplans bleiben. Dieser wies jedoch gerade flr die Haushaltsjahre
2018 und 2019 deutliche Steigerungen von jeweils 7,3 bzw. 7,5 Mrd. Euro
aus.!? Eine nachhaltige Entlastung der Sozialausgaben kann daher nicht fest-
gestellt werden (vgl. Tabelle 1).

(2) Bei den Einnahmen weist der Einzelplan 12 einen erheblichen Anstieg gegen-
Uber dem bisherigen Finanzplan flr die Jahre 2019 und 2020 aus. Hier rech-
net die Bundesregierung mit hoheren Einnahmen aus der LKW-Maut!* sowie
mit Einnahmen aus der Infrastrukturabgabe flir PKW?>, Bei letzterer werden
die Halter von im Inland zugelassenen Fahrzeugen bei der Kraftfahrzeugsteu-
er entsprechend entlastet, sodass die Nettomehreinnahmen im Bundeshaus-
halt nur einen kleinen Teil der geplanten Infrastrukturabgabe ausmachen
werden.

(3) Im Einzelplan 60 waren Entnahmen aus der Riicklage fir die Jahre 2018 und
2019 im bisherigen Finanzplan nicht enthalten; die im Haushaltsentwurf 2018
und im Jahr 2019 nunmehr hieraus vorgesehenen Einnahmen haben daher
Entlastungswirkung.

(4) Zudem fallen die nach dem neuen Finanzplan im Einzelplan 60 als Haushalts-
vorsorge ausgebrachten Globalen Mindereinnahmen gegeniber dem bisheri-
gen Finanzplan flr die Jahre 2018 bis 2020 geringer aus.

Der Bundeshaushalt verzeichnet Gberwiegend deutliche Aufwiichse. Dies gilt
nicht nur im Vergleich zu den vorherigen Haushaltsjahren (vgl. Tabelle 1),
sondern auch im Vergleich zu den letzten Finanzplanen. Die Mehrausgaben in
einigen Einzelplanen sowie die Steuermindereinnahmen kénnen gleichwohl ohne
zusatzliche Neuverschuldung kompensiert werden. Dies ist mdglich durch

= die gegenliber dem bisherigen Finanzplan abgesenkten Sozialausgaben im
Einzelplan 11,

= die Veranschlagung einer Globalen Minderausgabe (Einzelplan 60) im Haus-
haltsentwurf 2018 sowie

= die Inanspruchnahme der ,Asylriicklage®™ (Einzelplan 60) fir die Jahre 2018
und 2019.

13 Bemerkungen 2016, Bundestagsdrucksache 18/10200 Nr. 2.1.4.1 Tabelle 2.2.

14 Mit dem Vierten Gesetz zur Anderung des BundesfernstraBenmautgesetzes vom 27. Mérz 2017, BGBI. I
S. 564, sollen ab dem 1. Juli 2018 alle rund 40 000 km BundesstraBen mautpflichtig fir Lkw werden.

15 Gesetz zur Einfihrung einer Infrastrukturabgabe flr die Benutzung von BundesfernstraBen vom 8. Juni
2015, BGBI. I S. 904, gedndert durch Erstes Gesetz zur Anderung des Infrastrukturabgabengesetzes
vom 18. Mai 2017, BGBI. I S. 1218.
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3 Finanzwirtschaftliche Herausforderungen

Das Zahlenwerk des Haushaltsentwurfs 2018 und des Finanzplans bis 2021
enthalt finanzwirtschaftliche Risiken, die die Tragfdhigkeit des Bundeshaushalts
auf mittel- und langfristige Sicht erheblich beeintrachtigen kénnen. Hierzu geho6-
ren insbesondere die steigenden Aufwendungen im Zusammenhang mit
= dem demografischen Wandel,
= dem Erhalt und der Modernisierung der Infrastruktur,
= der Ubernahme der Kosten fiir die Zwischen- und Endlagerung
radioaktiver Abfalle,
= der Aufnahme und Integration von Asylsuchenden und Flichtlingen
einschlieBlich der Bekdmpfung der Fluchtursachen sowie
= den neu geregelten Bund-Lander-Finanzbeziehungen.

Auch auf europaischer Ebene sind wegen des Ausscheidens des Vereinigten
Kdénigreichs aus der Europaischen Union im Jahr 2019 sowie der noch nicht von
allen Mitgliedstaaten Uberwundenen Schuldenkrise zusatzliche Lasten nicht
ausgeschlossen.

3.1 Demografischer Wandel

Die demografische Entwicklung bildet eine der zentralen gesellschaftlichen
Herausforderungen in Deutschland. Der im Februar 2016 veréffentlichte vierte
Bericht des Bundesministeriums der Finanzen (BMF) zur Tragfahigkeit der 6ffent-
lichen Finanzen'® weist Modellrechnungen aus, die von einem Konsolidierungs-
bedarf zwischen 1,2 % und 3,8 % des BIP ausgehen. Zwar befindet sich
Deutschland gegenwartig noch in einer demografischen ,Atempause"; diese
wird aber im nachsten Jahrzehnt enden, wenn die geburtenstarken Nachkriegs-
jahrgange das Ruhestandsalter erreichen.!” Dann spatestens ist mit einem zu-
nehmenden Finanzdruck auf die sozialen Sicherungssysteme (Renten-, Kranken-
und Pflegeversicherung) zu rechnen. Die andauernde Niedrigzinsphase entlastet
zwar aktuell die 6ffentlichen Haushalte, wirkt sich aber duBerst negativ auf die
Renditen der privaten Altersvorsorge aus. Damit kdnnten sich die vordergrindig
positiven Zinseffekte auf mittel- und langfristige Sicht zu einer zusatzlichen Be-
lastung flr die o6ffentlichen Finanzen wandeln. Bereits jetzt zeigen sich die Trag-
fahigkeitsrisiken vor allem im Bereich der Leistungen des Bundes an die Renten-
versicherung.!® Dort muss im Finanzplanungszeitraum mit Uberproportionalen
Ausgabensteigerungen gerechnet werden (vgl. Nr. 6.3). Liegen die Bundesleis-
tungen im Haushaltssoll 2017 noch bei 91 Mrd. Euro, sollen sie bis zum letzten
Finanzplanungsjahr 2021 auf tber 103 Mrd. Euro steigen. Dies ist ein Anstieg von
mehr als 13 %, wahrend die Gesamtausgaben im Bundeshaushalt im selben Zeit-
raum ,nur® um 8 % wachsen sollen. Ausgabenverscharfend wirkt hier das in der

16 Vierter Bericht zur Tragféhigkeit der 6ffentlichen Finanzen, Stand Februar 2016;
Herausgeber: Bundesministerium der Finanzen (www.tragfaehigkeit.de).

17 Deutsches Stabilitatsprogramm 2017, Nr. 5.1 (S. 32).

18 Zu den léangerfristigen Herausforderungen fir die Rentenversicherung vgl. u. a.: Deutsche Bundesbank,
Monatsbericht August 2016, Berichtsteil Offentliche Finanzen, Rentenversicherung, S. 68-78.
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abgelaufenen 18. Wahlperiode beschlossene Rentenpaket, vor allem die soge-
nannte Mitterrente und die Rente ab 63. Die jahrlichen Zahlungen fiur die Mit-
terrente werden aufgrund der regelmaBigen Rentenerhéhungen entsprechend
ansteigen, auch wenn langfristig die Fallzahlen zurliickgehen. Der Druck auf den
Bund, diese Leistung komplett aus dem Bundeshaushalt zu finanzieren, dirfte
wachsen. Demgegeniber werden die Gbrigen Alterssicherungsausgaben, insbe-
sondere fiir die Pensionssysteme des Bundes (vgl. Nr. 6.2), auch Uber den
Finanzplanungszeitraum hinaus relativ stabil bleiben.*®

3.2 Infrastruktur

Nach dem Haushaltsentwurf 2018 und dem Finanzplan 2017 bis 2021 wird der
Anteil der investiven Ausgaben zuriickgehen. Dies beruht im Wesentlichen darauf,
dass ab dem Jahr 2020 keine Kompensationsmittel mehr veranschlagt sind (vgl.
dazu Nr. 3.5.1). Nach der Neuregelung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen wer-
den diese Mittel flr die soziale Wohnraumférderung, den Hochschulbau und den
offentlichen Personennahverkehr ab dem Jahr 2020 den Landern unmittelbar

zur Verfligung stehen. Die Mittel fir Verkehrsinvestitionen (StraBe, Schiene,
WasserstraBBe, Kombinierter Verkehr) sollen — einschlieBlich der Mittel aus dem
Zukunftsinvestitionsprogramm 2016 bis 2018 - im Haushalt 2018 bei 14,2 Mrd.
Euro liegen (2017: 12,8 Mrd. Euro). Bei der digitalen Infrastruktur sind fir den
Breitbandausbau zusatzliche Mittel von 0,4 Mrd. Euro im Zeitraum 2018 bis 2020
vorgesehen. Ungeachtet des Anstiegs hat der Bundesrechnungshof bereits im
Jahr 2015 festgestellt, dass bei den Verkehrsinvestitionen erhebliche zusatzliche
finanzielle Anstrengungen erforderlich sein werden. Der Erhaltungszustand wich-
tiger Verkehrstrager wie der Bundesautobahnen muss nachhaltig verbessert und
den wachsenden verkehrstechnischen Anforderungen angepasst werden.?® Auch
von internationaler Seite wird eine Verstarkung der 6ffentlichen Investitionen
empfohlen.2! Mit der Uberfiihrung der Verwaltung der Bundesautobahnen in die
Bundesverantwortung sowie der Errichtung einer bundeseigenen Gesellschaft
strebt die Bundesregierung eine effektivere Aufgabenwahrnehmung an. Aller-
dings werden auf den Bund zunachst zusatzliche Ausgaben insbesondere durch
die Ubernahme von Personal der bisherigen Landesverwaltungen zukommen. Es
wird daher darauf ankommen, die Transformationsphase bis zur Aufnahme des
Wirkbetriebs durch den Bund bzw. die von ihm zu griindende Gesellschaft erfolg-
reich zu bewaltigen.

19 Finanzplan des Bundes bis 2021, Tabelle 15: Versorgungsausgaben des Bundes bis 2050.

20 Bericht des Bundesrechnungshofes nach § 88 Absatz 2 BHO tber die Erhaltungsbedarfsprognose im
BundesfernstraBenbau vom 22. Mai 2015 (www.bundesrechnungshof.de).

21 Vgl. z. B. EU-Kommission: Ldnderbericht Deutschland 2017 mit eingehender Uberpriifung der Vermei-
dung und Korrektur makrodkonomischer Ungleichgewichte vom 22. Februar 2017 (SWD(2017) 71 final),
S. 3 und 18-20; Internationaler Wahrungsfonds (IWF): Staff Concluding Statement of the 2017 Article
IV Mission (Landerbericht) vom 15. Mai 2017.
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3.3 Finanzierung der kerntechnischen Entsorgung

Mit dem Gesetz zur Neuordnung der Verantwortung in der kerntechnischen Ent-
sorgung vom 27. Januar 201722 hat der Bund Empfehlungen aus dem Abschluss-
bericht der Kommission zur Uberpriifung der Finanzierung des Kernenergieaus-
stieges (KFK)?3 umgesetzt. Diese hatte u. a. empfohlen, die Pflicht zur Sicherung
der Finanzierung der Entsorgungskosten und die Pflicht zur Handlung in der Kette
der kerntechnischen Entsorgungsschritte jeweils in einer Hand zu blindeln. Die
Verantwortung flr die Zwischen- und Endlagerung liegt beim Bund. Die Energie-
versorgungsunternehmen, die fir die Stilllegung und den Rickbau verantwortlich
bleiben, sollen die Finanzierungslasten tragen. Hierzu haben sie die finanziellen
Mittel fur die Zwischen- und Endlagerung dem Bund zur Verfligung zu stellen.
Am 1. Juli 2017 haben sie in einen neu errichteten 6ffentlich-rechtlichen Fonds
zur Finanzierung der kerntechnischen Entsorgung 24,1 Mrd. Euro eingezahlt und
damit diese Verpflichtung erfllt.

Die Bundesregierung geht in ihrer Gesetzesbegriindung davon aus, dass - ent-
sprechend den Empfehlungen der KFK - mit der vollstéandigen Einzahlung des
Grundbetrages und des Risikoaufschlages durch die Betreiber die bislang erwar-
teten Kosten der kerntechnischen Entsorgung finanziert werden kénnen. Ob die
Zahlungen auf langfristige Sicht tatsachlich ausreichen, die ,Ewigkeitskosten™ der
kerntechnischen Zwischen- und Endlagerung abzudecken, bleibt abzuwarten.

In sachlichem Zusammenhang mit dem Regelungskomplex zur Zwischen- und
Endlagerung von atomaren Abfdllen stand die Kernbrennstoffsteuer, die im Zeit-
raum 2011 bis 2016 erhoben wurde. Sie sollte dazu beitragen, vor dem Hinter-
grund der Haushaltskonsolidierung zusatzliche Einnahmequellen fir diesen
Zweck zu erschlieBen. Damit sollten die aufgrund des Weiterbetriebs und (insbe-
sondere) der Stilllegung der Schachtanlage Asse II entstehenden Haushaltsbe-
lastungen des Bundes verringert werden.?* Die kassenwirksamen Einnahmen aus
der Kernbrennstoffsteuer beliefen sich im Zeitraum 2011 bis 2016 auf insgesamt
6,3 Mrd. Euro.

22 BGBI.IS. 114 und S. 1222 (Berichtigung).

23 Abschlussbericht der am 14. Oktober 2015 eingesetzten Kommission zur Uberpriifung der Finanzierung
des Kernenergieausstieges vom 27. April 2016.

24 Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und FDP zum Entwurf eines Kernbrennstoffsteuergesetzes
vom 28. September 2010, Bundestagsdrucksache 17/3054; die damaligen Koalitionsfraktionen besta-
tigten in der Beschlussempfehlung und dem Bericht des federfihrenden Haushaltsausschusses (Bun-
destagsdrucksache 17/3405, S. 8), dass mit der Einfihrung der Kernbrennstoffsteuer gleichzeitig ein
Beitrag fir die Haushaltskonsolidierung des Bundes geleistet werde. Diese erfordere neben Einsparun-
gen auch die ErschlieBung zusatzlicher Einnahmequellen. Die Ertrdge aus der Steuer stiinden dem Ge-
samthaushalt ohne Zweckbindung zur Verfligung und triigen dazu bei, die Haushaltsbelastungen des
Bundes aus der Errichtung von Endlagern zu verringern.
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Das Bundesverfassungsgericht hat das Kernbrennstoffsteuergesetz mit Be-
schluss vom 13. April 2017 - also nur wenige Wochen nach Inkrafttreten des
kerntechnischen Entsorgungsgesetzes — wegen fehlender Gesetzgebungskompe-
tenz des Bundes riickwirkend fir nichtig erklart.?> Der Bund hat dementspre-
chend die geleisteten Steuern zuzlglich der aufgelaufenen Zinsen von insgesamt
7,1 Mrd. Euro an die Energieunternehmen erstattet.?¢

MaBgeblicher Entscheidungsgrund flir das Bundesverfassungsgericht war, dass
die Kernbrennstoffsteuer sich nicht dem Typus der Verbrauchsteuer im Sinne
des Artikels 106 Grundgesetz — also einer Bundessteuer - zuordnen lasse. Aus
finanzwirtschaftlicher Sicht ist in diesem Zusammenhang von Belang, dass das
Bundesverfassungsgericht zwar darauf hingewiesen hat, die Notwendigkeit
einer verlasslichen Finanz- und Haushaltsplanung kdnne es gebieten, von einer
Rickwirkung der Entscheidung abzusehen. Dieser Aspekt kénne allerdings nur
Geltung beanspruchen, wenn der Gesetzgeber sich auf seine Finanz- und Haus-
haltsplanung verlassen durfte. Dies sei im Hinblick auf die von Anfang an mit er-
heblichen finanzverfassungsrechtlichen Unsicherheiten belastete Kernbrennstoff-
steuer nicht der Fall gewesen.

Das BMF hat darauf verwiesen, dass die Bundesregierung die Frage, ob die Kern-
brennstoffsteuer als Verbrauchsteuer ausgestaltet werden kann, vor Verabschie-
dung des Gesetzes ausfuhrlich unter Heranziehung entsprechender Gutachten
geprift habe. Ungeachtet dessen hatte es nach Meinung des Bundesrechnungs-
hofes nahe gelegen, rechtzeitig Alternativen zur Konstruktion einer Verbrauch-
steuer zu untersuchen und ggf. umzusetzen. In Betracht gekommen waren z. B.
eine Erganzung des Grundgesetzes oder eine vertragliche Vereinbarung mit den
Energieversorgungsunternehmen.

Zumindest die Belastung des Bundeshaushalts durch nachtragliche Zinszahlun-
gen hatte vermieden werden kénnen: Aufgrund der erkennbaren verfassungs-
maBigen Risiken dieser Steuer ware es Uberlegenswert gewesen, auf eine sofor-
tige Vollziehung der Steuerbescheide zu verzichten bzw. diese nicht gerichtlich
beim Bundesfinanzhof durchzusetzen. Der Bundesrechnungshof hatte bereits im
Jahr 2014 auf die strittige Rechtslage und die drohenden Steuerausfalle ein-
schlieBlich Prozesszinsen hingewiesen. Er hatte empfohlen, im Interesse einer
am Vorsichtsprinzip ausgerichteten Haushaltsplanung im Bundeshaushalt Globale
Mindereinnahmen in Héhe der jeweiligen Kernbrennstoffsteuereinnahmen auszu-
bringen. KassenmaBig waren die Kernbrennstoffsteuereinnahmen dann nicht be-
ricksichtigt worden. Sie hatten dann durch andere MaBnahmen ausgeglichen

25 Dem Verfahren lag eine Entscheidung des Finanzgerichts Hamburg aus dem Jahr 2013 zugrunde; dieses
hielt das Kernbrennstoffsteuergesetz fur verfassungswidrig und legte es deshalb mittels eines - mit
ausfihrlicher Begriindung versehenen - Vorlagebeschlusses vom 29. Januar 2013 dem Bundesverfas-
sungsgericht zur Entscheidung vor (konkretes Normenkontrollverfahren).

26 Statistisches Bundesamt, Pressemitteilung Nr. 295 vom 25. August 2017 zum staatlichen Finanzie-
rungssaldo im 1. Halbjahr 2017.
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werden muissen.?” Dies ware angesichts der seit dem Jahr 2011 sich fiir den Bun-
deshaushalt glinstig entwickelnden gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen
realisierbar gewesen. Das BMF sah hierfir seinerzeit angesichts der aus seiner
Sicht sicheren Rechtslage keinen Anlass.

Die vom Bund unplanmaBig zu erstattenden Steuereinnahmen nebst Zinsen fiih-
ren dazu, dass die Energieversorgungsunternehmen ,unter dem Strich" ein fir
sie glnstiges Ergebnis hinsichtlich der Kostenibernahme bei der kerntechnischen
Zwischen- und Endlagerung zu verzeichnen haben. Die zuriickgezahlten Betrage
stehen flr eine finanzwirtschaftlich sinnvolle Verwendung, wie eine Schuldentil-
gung am Ende des Haushaltsjahres 2017, nicht mehr zur Verfliigung.

3.4 Leistungen zur Aufnahme und Integration
der Fllchtlinge

Die Aufnahme und die Integration von Asylsuchenden und Fllichtlingen bleibt fir
die Haushalte von Bund, Landern und Kommunen eine erhebliche Herausforde-
rung. Mit finanzieller Unterstliitzung durch die Mitgliedstaaten der Europdischen
Union ist dabei nach wie vor kaum zu rechnen, obwohl das Flichtlingsthema
nach einem europadischen Ansatz verlangt. Hierauf hat der Bundesrechnungshof
bereits in seinen Bemerkungen 2016 hingewiesen.??

Im Jahr 2016 waren die Flichtlingszahlen zwar ricklaufig. Deutschland gehort
aber unverandert zu den Landern, die innerhalb der Europaischen Union die
meisten Flichtlinge aufnehmen. Nach Angaben des Statistischen Amtes der
Europdischen Union (Eurostat)?® hat Deutschland die mit Abstand hochste Zahl
von Asylsuchenden: Im Jahr 2015 lag die Zahl der Erstantrage bei 442 000
(2014: 173 000), im Jahr 2016 stieg diese Zahl auf 722 000, wobei viele der An-
tragsteller bereits im Jahr 2015 in Deutschland als Flichtlinge registriert worden
sind. Der deutsche Anteil innerhalb der 28 EU-Mitgliedstaaten stieg damit von
35 auf 60 %.

Ungeachtet der fehlenden Unterstiitzung aus dem EU-Haushalt setzen Bund,
Lander und Kommunen insbesondere seit dem Jahr 2016 erhebliche Mittel flr die
Aufnahme und Integration von Flichtlingen ein. Die Bundesregierung hat - ent-
sprechend einer Aufforderung durch den Deutschen Bundestag - einen Bericht
Uber MaBnahmen des Bundes zur Unterstitzung von Landern und Kommunen im
Bereich der Flichtlings- und Integrationskosten und die Mittelverwendung durch

27 Es hatte - dhnlich wie im Fall der , Asylriicklage" - eine Riicklage in H6he der Kernbrennstoffsteuerein-
nahmen errichtet werden kénnen. Nach Abschluss des Verfahrens vor dem Bundesverfassungsgericht
mit dem fir den Bund negativen Ergebnis ware die Riicklage aufzulésen gewesen. Zinszahlungen an die
Unternehmen wéren nicht angefallen.

28 Bemerkungen 2016, Bundestagsdrucksache 18/10200 Nr. 2.1.5.3.

29 Eurostat: Asylum statistics - Fundstelle: Statistics Explained (http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/) - 07/06/2017.
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die Lander im Jahr 2016 vorgelegt.3° Danach unterstitzt der Bund die Lander

und Kommunen in beachtlichem Umfang: Im Jahr 2016 belaufen sich deren Ent-

lastungen durch den Bund auf insgesamt 9,3 Mrd. Euro. Dazu gehdren3!

= 5,5 Mrd. Euro als mittelbare Beteiligung an den Ausgaben der Lander flr Asyl-
suchende von der Registrierung bis zur Erteilung eines Bescheides durch das
Bundesamt flr Migration und Flichtlinge und pauschale Zahlung in Hohe von
670 Euro je abgelehntem Fliichtling; der Bund beteiligt sich tiber die Anderung
der vertikalen Umsatzsteuerverteilung zu seinen Lasten,

= 0,35 Mrd. Euro als Entlastungspauschale fir unbegleitete minderjahrige
FlGchtlinge,

= 0,34 Mrd. Euro flr die Verbesserung der Kinderbetreuung,

= 0,5 Mrd. Euro als zusatzliche Kompensationsmittel flir die Soziale
Wohnraumférderung,

= 2 Mrd. Euro als Integrationspauschale,

= 0,4 Mrd. Euro als Bundesbeteiligung an den Kosten der Unterkunft und
Heizung fir Asyl- und Schutzberechtigte,

= 0,16 Mrd. Euro aufgrund der MaBnahmen des Technischen Hilfswerks sowie
die unentgeltliche Uberlassung von Grundstiicken zur Unterbringung von
Asylbegehrenden und Flichtlingen und Erstattung der den Bedarfstragern
entstandenen angemessenen und notwendigen Herrichtungskosten sowie

= 0,1 Mrd. Euro an Beférderungskosten.

Darlber hinaus hat der Bund im Jahr 2016 weitere Ausgaben von Uber 11 Mrd.
Euro insbesondere fiir MaBnahmen zur Bekampfung der Fluchtursachen getragen,
an denen sich die Lander nicht beteiligen. Das finanzielle Engagement des Bun-
des lauft dabei Gber mehrere Jahre, sodass diese Leistungen in den Jahren 2017
und 2018 in ahnlicher GréBenordnung anfallen. Fir den Haushaltsentwurf 2018
nennt die Bundesregierung einen Gesamtbetrag von 21,4 Mrd. Euro. Darin ent-
halten sind indessen nicht nur Mehrbelastungen durch die aktuelle Flichtlingsla-
ge, sondern grundsatzlich alle Aufwendungen im Bundeshaushalt, die einen
Bezug zu Flichtlingen haben. Hierzu rechnet das BMF neben der Fluchtursachen-
bekampfung (einschlieBlich bestimmter Entwicklungsprojekte und Bundeswehr-
missionen) z. B. auch Teile der Stadtebau- und Wohnraumférderung, des Aus-
baus der Kinderbetreuung sowie die einschldgige Offentlichkeitsarbeit.

In den nachfolgenden Haushalten sollen die flichtlingsbedingten Belastungen
einschlieBlich der Abgabe von Umsatzsteueranteilen an Lander und Kommunen
auf hohem Niveau bleiben — wenn auch scheinbar mit ricklaufiger Tendenz:

Im Bundeshaushalt 2021 sollen sie noch bei 15 Mrd. Euro liegen. In der Finanz-
planung sind allerdings verschiedene Posten nicht bertcksichtigt, die gegenwar-
tig erheblich zu Buche schlagen. Dies betrifft z. B. die Beteiligung an Ausgaben
flr Asylsuchende bis zur Erteilung eines Asylbescheides, die Integrationspau-
schale sowie die Entlastungspauschale fir unbegleitete minderjahrige Flichtlinge.
Allein fir diese drei Einzelposten summieren sich die (bisherigen) Betrage des

30 Bundestagsdrucksache 18/12688 vom 29. Mai 2017; nach Aussage der Bundesregierung sind die Anga-
ben zur Mittelverwendung durch die Lander und Kommunen aufgrund nicht umfassender Riickmeldun-
gen unvollstandig und zum Teil wenig belastbar.

31 Bundestagsdrucksache 18/12688, S. 4.
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Jahres 2017 auf 3,5 Mrd. Euro (vgl. Tabelle 5). Das BMF begriindet die fehlenden
Ansatze u. a. damit, dass es flr die entsprechenden Zeitraume noch keine Bund-
Lander-Vereinbarungen Uber eine Fortsetzung von Hilfen gebe.

Insgesamt wird die Belastung des Bundeshaushalts sowie der Haushalte der
Ubrigen Gebietskdrperschaften durch flichtlingsbezogene Leistungen auf mittel-
und langfristige Sicht entscheidend von der weiteren Entwicklung der Zuwande-
rung und dem Erfolg der IntegrationsmaBnahmen abhangen.

3.5 Bund-Lander-Finanzbeziehungen

3.5.1

Die Bund-Lander-Finanzbeziehungen standen durch die Neuregelung im Frihjahr

2017 im Fokus der finanzpolitischen Agenda. Mit zwei Gesetzespaketen3? wurden

der bundesstaatliche Finanzausgleich sowie diverse andere flir das Zusammen-

wirken von Bund und Landern wichtige Handlungsbereiche auf eine neue Grund-

lage gestellt. Hierzu gehdéren insbesondere:

= Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab dem Jahr 2020 mit
regelmaBiger Berichtspflicht der Bundesregierung,

= Starkung des Stabilitatsrates,

» Ubernahme der Bundesautobahnen in die Bundesverwaltung bei gleichzeitiger
Grindung einer privatrechtlichen Infrastrukturgesellschaft,

= Ausweitung der Mitfinanzierungsbefugnisse des Bundes auf den Bereich der
kommunalen Bildungsinfrastruktur,

= Starkung der Steuerungs- und Kontrollrechte der Bundesverwaltung sowie der
Erhebungsrechte des Bundesrechnungshofes zur Gewahrleistung der zweckent-
sprechenden Verwendung der Bundesmittel (Ausgaben und Einnahmen), wenn
diese von Stellen auBerhalb der Bundesverwaltung bewirtschaftet werden,

= Erweiterung der Einwirkungsbefugnisse des Bundes auf die Informationstech-
nologie in der Steuerverwaltung der Lander,

= Ausweitung und Entflechtung des Unterhaltsvorschusses sowie

= Verbesserung und Erweiterung des Onlineangebots an Verwaltungsleistungen.

Trotz zunachst bestehender zahlreicher und umfanglicher Differenzen zwischen
Bund und Landern ist es dem Deutschen Bundestag gelungen, das gesamte
Gesetzespaket gegen Ende der 18. Wahlperiode zu verabschieden und die Zu-
stimmung des Bundesrates zu erreichen. Hierbei konnte der Bundesgesetzgeber
in wichtigen Teilbereichen (Bundesautobahnen, Kontroll- und Erhebungsrechte

32 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 90, 91c, 104b, 104c, 107, 108, 109a, 114, 125c, 143d,
143e, 143f, 143g) vom 13. Juli 2017, BGBI. I S. 2347; Gesetz zur Neuregelung des bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleichssystems ab dem Jahr 2020 und zur Anderung haushaltsrechtlicher Vorschriften vom
14. August 2017, BGBI. I S. 3122.
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der Bundesverwaltung und des Bundesrechnungshofes, IT-Einsatz in der Steuer-
verwaltung) noch wesentliche Verbesserungen gegentliber den von der Bundes-
regierung vorgelegten Gesetzentwilirfen3? durchsetzen.

Die Zustimmung der Landerseite zu den vorgenommenen Anderungen der
Gesetzentwirfe dirfte vor allem darin begriindet sein, dass der Bund den
Landern erhebliche zusatzliche Mittel zugestanden hat. Flr die Neuregelung der
Bund-Lander-Finanzbeziehungen sind dies 10 Mrd. Euro ab dem Jahr 2020 (vgl.
Tabelle 4). Dieser Betrag nimmt in den Folgejahren zu. Dariber hinaus gewahrt
der Bund Finanzhilfen zugunsten der kommunalen Bildungsinfrastruktur und ho-
here Bundesleistungen zur Finanzierung der Ausweitung des Unterhaltsvorschus-
ses. Auch die Neuordnung der Bundesautobahnen wird dem Bund zundchst
zusatzliche Mittel abverlangen, ehe dann hoffentlich ein effektiverer und ziel-
gerichteter Mitteleinsatz bei der Instandhaltung und Modernisierung der Bundes-
autobahnen erreicht wird.

33 Diese Entwirfe beruhten im Wesentlichen auf der Absprache zwischen der Bundesregierung und den
Ministerprasidentinnen und Ministerprasidenten der Ldnder vom 14. Oktober 2016.
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Finanzielle Auswirkungen der Neuregelung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen Tabelle 4

Berechnungsbasis fiir 2020 Status Quo:

Steuerschatzung 4. Nov. 2016; Mehr- 2020 2020
belastungen nach Entwurf Artikelgesetz Status nach
BT-Drs. 18/11135 Quo Reform J belastung Anmerkungen

Aufstockung Landeranteil beruht auch auf Ein-
beziehung der Entflechtungsmittel.

1. Umsatzsteuermindereinnahmen Bund 0 3685

Direktzahlungen der Lénder von 202 Mio. Euro
werden durch USt-Verzicht der Lander in glei-
cher Hohe ersetzt.

2. Anderung Aufbauhilfefonds-
Errichtungsgesetz 0 202

Steuerschétzung Nov. 2016 fur 2020: 8.298 Mio.
Euro, da dort Sonder-BEZ neue Lander entge-
gen Gesetzeslage mit 2.096 Mio. Euro formal

3. Bundesergdnzungszuweisungen (BEZ) 5941 11433 fortgeschrieben sind.

davon:

Betrag ,,nach Reform” ergibt sich durch Addi-

a) Allgemeine BEZ (Status Quo 2020: gem. tion von Status Quo (Steuerschatzung Nov.
Steuerschatzung Nov. 2016) 4920 7785 2016) und Mehrbelastung.
Neues BEZ-Finanzierungselement als Erganzung
b) Gemeindekraftfinanzzuweisungen nach der bei den Landern auf 75% erhohten Ber(ick-
§ 11 Abs. 5 FAG 0 1635 sichtigungsquote der Gemeindefinanzkraft.

Neue BEZ: Mittelzuweisung fiir bestimmte Auf-
gaben aus regionalen Aspekten. Abkehr vom

¢) Zuweisungen zum durchschnittsorien- Grundsatz der Landerverantwortung fir die Fi-
tierten Forschungsférderungsausgleich nanzierung der in ihrer Zustandigkeit liegenden
(95%) nach § 11 Abs. 6 FAG 0 181 Aufgaben.

d) Sonder-BEZ politische Fiihrung - fiir Fortfiihrung wird nicht als Belastung fir Bund
10 Lander 517 517 ausgewiesen.

e) Erhéhung Sonder-BEZ politische Fiihrung
fur BB 0 11 Aufstockung BEZ zugunsten eines Landes (BB).

Werden wie bisher im Ergebnis von den Lan-
f) Sonder-BEZ strukturelle Arbeitslosigkeit 504 504 dern getragen.

Wiederaufleben der Sanierungshilfen von rd.
15 Mrd. Euro fiir Br+SL (1994-2004); Br+SL
sind bei der Einhaltung der Vorgaben des Art.

4. Sanierungshilfen fiir Bremen und das 109 Abs. 3 GG auf eine finanzielle Unterstiit-
Saarland nach Sanierungsgesetz 0 800 zung des Bundes angewiesen.

5. Zusétzliche Hafenlasten (Investitions- Spezifische Landereinzelinteressen (NI, SH, MV,
hilfen: Kap. 6002 Titel 882 01) 0 38 HH, HB).

Mehrbelastung nach Gesetzentwurf BT-Drs.
18/11135, Tabelle D: Haushaltswirkungen ohne

Belastung/Mehrbelastung: Pos. 1 bis 5 5941 15 358 Erfullungsaufwand.

6. Finanzhilfen Gemeindeverkehrsfinan-
zierungs-gesetz -GVFG- (Kap. 1206) Belastung fiir Bund, da nach Status Quo 2020
- Fortfiihrung 0 333 wegfallend.

Mehrbelastung bei Berticksichtigung des Weg-

falls der BEZ teilungsbed. Sonderlasten + GVFG

nach Status Quo; Wegfall des horizontalen Lan-

derfinanzausgleichs (2015: 9,6 Mrd. Euro; 2016:

10,6 Mrd. Euro) wird damit weitgehend kom-
Belastung/Mehrbelastung: Pos. 1 bis 6 5941 15 691 pensiert.
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Die umfanglichen Bund-Lander-Mischfinanzierungen hat der Bundesrechnungshof
bereits in seinen letztjahrigen Bemerkungen kritisch eingeschatzt; zudem wer-
den die mittelbaren Beteiligungen des Bundes an Ausgaben der Lander Gber die
Zuweisung von Umsatzsteueranteilen noch wachsen. Hierzu gehéren auBer den
unter Nr. 3.4 aufgeflihrten Leistungen flir Unterbringung und Unterstitzung von
Asylsuchenden und Flichtlingen vor allem Mitfinanzierungen

der Aufgaben der kommunalen Sozialhilfe,

des Ausbaus und Betriebs von Kinderbetreuungsstatten,

des Hochschulwesens sowie

der Forderung der kommunalen Verkehrs- und Bildungsinfrastruktur

(vgl. Tabelle 5).

Ein zentrales Anliegen der im Jahr 2006 beschlossenen Foderalismusreform I war,
dem Trend zu einer dauerhaften Verfestigung aufgabenbezogener Finanztrans-
fers vom Bund zu den Landern entgegenzusteuern und Fehlentwicklungen abzu-
bauen. Dieses Ziel wird zumindest flr einige Politikbereiche umgesetzt. So laufen
die seit dem Jahr 2007 nach Artikel 143c Grundgesetz geleisteten Kompensations-
mittel fir die abgeschafften Mischfinanzierungen in den Bereichen ,Gemeinde-
verkehrswegefinanzierung® (1 335 Mio. Euro im Einzelplan 12), ,soziale Wohn-
raumforderung" (518 Mio. Euro im Einzelplan 16) sowie ,Hochschulbau®™ und ,Bil-
dungsplanung® (715 Mio. Euro im Einzelplan 30) im Jahr 2019 endgiiltig aus. Die
Lander erhalten hierflir dauerhaft entsprechend héhere Umsatzsteueranteile von
2,6 Mrd. Euro. Die nach Artikel 143c Absatz 3 Satz 2 Grundgesetz bereits seit
dem Jahr 2014 auf Investitionen verringerte Zweckbindung der Kompensations-
mittel fallt mit der Umwandlung in Umsatzsteueranteile ganz weg. Mit anderen
Worten: Die Lander sind finanzverfassungsrechtlich nicht gebunden, diese Mittel
dem urspringlichen Verwendungszweck entsprechend einzusetzen.

Kinftige finanzielle Forderungen der Lander in den von ihnen (lbernommenen
Aufgabenfeldern erscheinen aber keineswegs ausgeschlossen, wie ein Blick auf
die soziale Wohnraumfdrderung zeigt. Hier hat der Bund - nicht zuletzt als Reak-
tion auf die gestiegenen Flichtlingszahlen — die Mittel fiir die soziale Wohnraum-
forderung flr die Jahre 2016 bis 2019 um 500 Mio. Euro auf 1 Mrd. Euro sowie fir
die Jahre 2017 und 2018 nochmals um je 500 Mio. Euro auf 1,5 Mrd. Euro
aufgestockt. Die Herausforderungen im Wohnungsbau sind allerdings hoch:

Die Bundesregierung schatzt den kurz- und mittelfristigen Neubaubedarf auf
350 000 Wohnungen pro Jahr. Der genaue Anteil von Sozialwohnungen, der zum
Ausgleich des Bestandsverlusts notwendig ist, kann nur von den Landern abge-
schatzt werden, die seit dem Jahr 2007 allein fir die soziale Wohnraumférderung
zustandig sind.3*

Es ist zu hoffen, dass die Lander ihre verfassungsrechtlich ibernommene Aufga-
be wahrnehmen und die soziale Wohnraumférderung entsprechend dem vorhan-
denen Bedarf ausdehnen werden. Insbesondere gilt dies flir den Neubau von So-

34 Antwort der Bundesregierung auf GroBe Anfrage der Fraktion DIE LINKE “Sozialer Wohnungsbau in
Deutschland - Entwicklung, Bestand, Perspektive®, Bundestagsdrucksache 18/11403, S. 17-18.
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zialwohnungen, fir den der Forderaufwand vergleichsweise groB ist.
Nach Feststellung bzw. Einschatzung der Bundesregierung

3.

In

ist der Anteil des geférderten Wohnungsneubaus an den fertiggestellten
Wohnungen im Zeitraum 2009 bis 2014 von 15 auf 6 % zurlickgegangen;?3>
haben die Lander die vom Bund im Jahr 2016 vorgenommene Erhdhung der
Wohnungsbaumittel um 500 Mio. Euro nicht oder nur teilweise zum Anlass
genommen, ihre Mittel entsprechend aufzustocken.3¢

5.2

anderen Bereichen der finanziellen Unterstiitzung von Léander- und Kommunal-

aufgaben durch den Bund ist ebenfalls ein erheblicher Mittelaufwuchs festzu-
stellen:

Bei der Forschungsférderung und den Geldleistungsgesetzen (vgl. Tabelle 5, B.
und C.) hat sich der Finanzierungsanteil des Bundes innerhalb weniger Jahre
(Zeitraum von 2009 bis 2017) verdoppelt. Bildungs- und Forschungsaufgaben
der Lander und Kommunen unterstlitzt der Bund in Form von Mischfinanzierun-
gen, Pauschalzahlungen und sonstigen Hilfen in Milliardenhdhe. Fir den Ausbau
von Kindertagesstatten stellt er im Zeitraum 2008 bis 2020 Finanzhilfen von
insgesamt 4,4 Mrd. Euro bereit. Seit dem Jahr 2009 beteiligt er sich auBerdem
Uber die Umsatzsteuerverteilung mit steigenden Betragen an den kommunalen
Betriebskosten der Kinderbetreuung: In den Jahren 2015 und 2016 waren dies
jeweils 845 Mio. Euro, in den Jahren 2017 und 2018 sind es sogar jeweils

945 Mio. Euro.

Der Aufwuchs bei den Geldleistungsgesetzen beruht vor allem darauf, dass

der Bund seit dem Jahr 2014 die den Kommunen entstehenden laufenden
Nettoausgaben flr die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung in
vollem Umfang erstattet. Die Ausgaben sollen im Finanzplanungszeitraum deut-
lich von 7,2 Mrd. Euro (2018) auf 9,5 Mrd. Euro (2021) steigen, also um 32 %.
Flr die Jahre ab 2018 verbessert der Bund die Finanzausstattung der Kommu-
nen um jahrlich weitere 5 Mrd. Euro. Dieser Betrag war bereits im Koalitions-
vertrag flr die 18. Wahlperiode festgelegt worden. Danach sollen 1 Mrd. Euro
Uber den Umsatzsteueranteil der Lander und 4 Mrd. Euro im Verhaltnis drei zu
zwei Uber den Umsatzsteueranteil der Kommunen sowie Uber die Bundesbeteili-
gung an den Kosten der Unterkunft und Heizung (KdU) bereitgestellt werden.3”
Diese recht komplizierte Mittelzuweisung folgt keiner inhaltlichen Systematik.
Die Begrenzung der Bundesbeteiligung an den KdU dient allein dem Zweck, die
Beteiligung unterhalb der 50 %-Grenze zu halten und somit eine Bundesauf-
tragsverwaltung nach Artikel 104a Absatz 3 Satz 2 Grundgesetz mit verstark-
ten Steuerungs- und Kontrollmdglichkeiten des Bundes zu verhindern.

35
36

37

Dazu: Bundestagsdrucksache 18/11403, S. 5.

Dazu: Bericht der Bundesregierung Uber die Verwendung der Kompensationsmittel fiir den Bereich der
sozialen Wohnraumférderung 2016, Bundestagsdrucksache 18/13054, S. 2.

Gesetz zur Beteiligung des Bundes an den Kosten der Integration und zur weiteren Entlastung von Lan-
dern und Kommunen vom 1. Dezember 2016 - BGBI. I S. 2755-2757.
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= Ebenfalls entlastet werden die Lander seit dem Haushaltjahr 2015 bei den Aus-
gaben flr das Bundesausbildungsférderungsgesetz (BAf6G). Die bis dahin im
Verhaltnis 65 zu 35 % geteilten Ausgaben finanziert der Bund ab dem Haushalt
2015 allein, ohne dass die Lander hierflir eine Kompensation an anderer Stelle
leisten missen. Dadurch werden sie dauerhaft um jahrlich mehr als 1 Mrd.
Euro entlastet. Mit den freiwerdenden Mitteln sollen die Lander zusatzlichen
Spielraum flr die Bildungsfinanzierung, insbesondere der Hochschulen, erhal-
ten. Die Lander setzen diese Mittel allerdings nicht nur flir universitare, son-
dern auch fir schulische und vorschulische Zwecke ein.

3.5.3

Mit Blick auf die weitere mittelfristige Entwicklung der Bund-Lander-Finanzbezie-
hungen ist festzustellen, dass die Tendenz zur Mischfinanzierung entgegen der
Zielsetzung der Foderalismusreform I steigt. Sie erfasst verstarkt lander- und
kommunalspezifische Kernbereiche wie Bildung, Kinderbetreuung, Sozialhilfe und
OPNV sowie die Unterstiitzung zur Bewaltigung der Fliichtlingslage. Ob die
zunehmende Verflechtung zu einer effektiveren und effizienteren Aufgabenerfil-
lung durch die Gebietskdrperschaften beitragt, ist fraglich. Hoffnungsvoll stim-
men insoweit die starkeren Steuerungs- und Kontrollrechte der Bundesver-
waltung sowie die erweiterten Erhebungsrechte des Bundesrechnungshofes. Sie
kdénnten dazu beitragen, die ordnungsgemaBe und wirtschaftliche Verwendung
der Bundesmittel zu stitzen.

Problematisch bleibt allerdings die flir bestimmte Zeitrdume oder auf Dauer an-
gelegte Zuweisung von Bundesanteilen bei der Umsatzsteuer fiir bestimmte Aus-
gabenzwecke. Ohne Einbeziehung der noch nicht feststehenden Zuweisungen an
die Lander fir Asylsuchende und Flichtlinge wird der Bund im Jahr 2018 Umsatz-
steueranteile von 8 Mrd. Euro an Lander und Kommunen abgeben (vgl. Tabelle 5,
G.6). Hierbei sind Umsatzsteuerzuweisungen des Bundes aus friheren Jahren
insbesondere im Zusammenhang mit Aufstockungen beim Kindergeld nicht be-
ricksichtigt. Mit der fortwahrenden Abgabe dieser Steueranteile sind vor allem
zwei Nachteile verbunden:
= Einerseits fehlt der Bundesverwaltung — und damit auch dem Bundesrech-
nungshof - die Mdglichkeit, den verwendungsgemaBen Einsatz dieser Steuer-
mittel ,,vor Ort" zu Uberprifen.
= Andererseits verringert sich seine eigene Steuereinnahmebasis zunehmend.
Sichtbares Anzeichen hierfur ist der deutliche Riickgang des Bundesanteils
am gesamtstaatlichen Steueraufkommen im Finanzplanungszeitraum
(vgl. Nr. 7.1.3, Abbildung 8).

Vor diesem Hintergrund erscheint es geboten, die Praxis der fortwdhrenden Ab-
gabe von Umsatzsteueranteilen an andere Gebietskdrperschaften grundlegend
zu Uberdenken.
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Entlastungen von Landern und Kommunen durch den Bund? Tabelle 5
A. Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91a GG) 14 1,1 1,1 1,0 14 1,3
B. Zusammenwirken bei Forschungsférderung (Art. 91b GG) 52 8,5 8,8 9,4 10,2 9,9

darunter:
1. GroBforschungseinrichtungen 1,9 24 26 2,7 29 29
2. Andere Forschungseinrichtungen (WGL) 0,4 0,5 0,6 0,6 0,7 0,7
Sonstige Férderung von Wissenschaft, Forschung und Lehre (u.a.
3. Hochschulpakt; Exzellenzinitiative; Wissenschaftsorganisationen: DFG,
FhG, MPG) 2,9 55 55 6,2 6,7 6,3
C. Geldleistungsgesetze (Art. 104a Abs. 3 GG) 12,4 19,3 21,4 22,6 25,5 26,0
darunter:
1. Bundesbeteiligung an den Kosten der Unterkunft und Heizung (KdU) 3,5 4,2 5,3 5,0 5,6 4,6

Erhéhung der Bundesbeteiligung an KdU wegen Ubernahme der

fliichtlingsinduzierten Mehrkosten und als Teil des ,,5 Mrd. Euro - Ent-
2. lastungspakets” zugunsten der Kommunen ab dem Jahr 2018 (siehe

auch G. 6) - Gesetz zur Beteiligung des Bundes an den Kosten der In-

_tegration und zur weiteren Entlastung von Landern und Kommunen 0,4 0,9 2,1
_ 3. Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung 0,5 5,4 5,9 6,2 7,1 7,2
4 RV-Beitrége fiir in Integrationsprojekten beschéftigte behinderte
_ Menschen 1,0 1,1 1,2 1,2 1,3 1,3
5. Wohngeld 0,8 0,4 0,3 0,6 0,6 0,5
6. Wohnungsbauprémie 0,4 0,3 0,4 0,2 0,3 0,2
7. Elterngeld 45 57 56 6,1 6,4 6,4
8. Unterhaltsvorschuss 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,5
9. BARG 1,3 1,6 23 24 26 26
D. Finanzhilfen (Art. 104b GG; ohne Kommunalinvestitions-
forderungsfonds - G. 7 und 8) 1,4 0,7 0,8 0,7 0,9 1,1
__darunter:
1. Ganztagsschulen 0,6
_ 2. Stadtebauférderung 0,5 0,3 0,4 0,5 0,6 0,7
3. Schieneninfrastruktur des OPNV 02 0,2 0,3 0,2 0,2 0,2
E. Gemeinsame Finanzierungen im Bereich der geschriebenen
Zustindigkeiten 23,7 21,8 20,8 214 21,3 20,7
__darunter:
_ 1. BundeswasserstraBen 0,1 0,4 0,4 0,4 0,6 0,5
2 Uberfiihrung RV-Zusatzversorgungssysteme 1,1 1,3 1,2 1,4 1,4 1,4
3. Erstattung von Fahrgeldausféllen 0,2 0,3 0,3 0,2 0,3 0,3
4 Konsolidierungshilfen (Steuermindereinnahmen nach Abzug
_der hélftigen Landerbeteiligung) - 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4
5 Bundesergénzungszuweisungen im Finanzausgleich
" (Steuermindereinnahmen) 13,5 10,7 10,0 9,8 9.2 85
_ 6. Regionalisierungsmittel (Steuermindereinnahmen) 6,8 7,3 7,4 82 8,1 85
7 Ausgleichzahlungen an Lénder fiir ab 01. Juli 2009 weggefallene
" Kfz-Steuer (Steuermindereinnahmen) 4,6 9,0 9,0 9,0 9,0 9,0
8. abzgl. Einnahmen aus KfZ-Steuer (ab 01. Juli 2009) -38 -85 -88 -9,0 -8,9 -9,0

(Fortsetzung nachste Seite)
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Entlastungen von Landern und Kommunen durch den Bund? Fortsetzung Tabelle 5
B T
F.  Finanzierungen im Bereich der ungeschriebenen Zustandigkeiten 3,8 3,9 3,8 4,5 4,6 4,4

darunter:

T Steinkohlehilfen einschl. Anpassungsgeld 1,4 1,3 1,2 1,4 1,2 1,1
7 KfW-Gebédudesanierungsprogramm 0,3 0,6 0,5 0,6 0,5 0,4
G. Weitere Leistungen/Zugestindnisse an Lander und Gemeinden 4,3 3,8 6,5 13,3 11,4 13,4

davon:

Finanzhilfen aus dem ITF fiir Zukunftsinvestitionen der Kommunen
und Lénder (Gesamtvolumen des Bundesanteils: 10,0 Mrd. Euro) 1,3

Kompensationsmittel fiir Entflechtungen nach Art. 143c GG (Wegfall:

GA Hochschulbau: je 0,7 Mrd. Euro; Finanzhilfen soziale Wohnraum-
2. férderung: je 0,52 Mrd. Euro mit Aufstockung um je 0,5 Mrd. Euro ab

2016 sowie weiteren 0,5 Mrd. Euro in den Jahren 2017 und 2018; Ge-

meindeverkehrsfinanzierungsgesetz: je 1,34 Mrd. Euro) 2,6 2,6 2,6 3,1 3,6 3,6
3 Investitionshilfen fiir Ausbau der Kindertagesbetreuung fiir unter
" Dreijéhrige (z. T. geschétzter Mittelabfluss) 0,3 0,4 0,2 0,3 0,3 0,3
4 Zuweisungen an Lander insb. fiir Breitbandausbau
" (,Digitale Dividende II*) 0,3 0,2 0,2
5 Leistungen (Finanzhilfen) iiber Kommunalinvestitionsférderungsfonds
" (insg. 7,0 Mrd. Euro) - geschétzter Mittelabfluss 0,0 0,2 0,6 15

(Fortsetzung nachste Seite)
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Entlastungen von Landern und Kommunen durch den Bund? Fortsetzung Tabelle 5

Weitere Abtretung von Umsatzsteueranteilen zugunsten
von Lindern und Kommunen 0,1 0,8 3,3 9,5 6,8 8,0

Beteiligung an Betriebskosten der Kindertagesstétten durch Abgabe
von Umsatzsteueranteilen 0,1 0,8 0,8 0,8 0,9 0,9

Gesetz zur weiteren Entlastung von Léndern und Kommunen ab dem

Jahr 2015 (Entlastung von 1,0 Mrd. Euro pro Jahr hélftig tiber KdU

(s. 0.) und (iber Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer im Zeitraum

2015 bis 2017) 0,5 0,5 0,5 -

Gesetz zur Férderung von Investitionen finanzschwacher Kommunen

und zur Entlastung von Léndern und Kommunen bei der Aufnahme

und Unterbringung von Asylbewerbern (Erhéhung Gemeindeanteil an

der Umsatzsteuer in 2017) 1,0 -

Umsatzsteuerzufiihrungen an Lander fiir Asylsuchende und Fliichtlin-

ge (nach Artikel 8 Asylverfahrensbeschleunigungsgesetz) — 2016:

Spitzabrechnung, 2017 Abschlagszahlung; 2018: offen (vgl. BT-Drs.

18/10397 S. 10 + 13) 2,0 55 1,2

Entlastungspauschale (iiber Umsatzsteuer) fiir unbegleitete minder-
Jjéhrige Fliichtlinge (350 Mio. Euro/Jahr) 0,4 0,4 0,4

Verbesserung der Kinderbetreuung — Wegfall des Betreuungsgeldes
wird Léndern Gber Umsatzsteuer z. V/fg. gestellt 0,3 0,8 0,9

Weitere Umsatzsteuertibertragungen an Lénder und Kommunen fiir
sog. Integrationspauschale von 2,0 Mrd. Euro (Lénder) und als Teil
der ,5 Mrd. Euro - Entlastungspakets” zugunsten der Kommunen ab
9 dem Jahr 2018 (siehe auch C. 2) - Gesetz zur Beteiligung des Bundes
an den Kosten der Integration und zur weiteren Entlastung von Lan-
dern und Kommunen 2,0 2,0 58

Ausgaben und Steuermindereinnahmen insgesamt® 52,2 59,1 63,2 72,9 75,3 76,8

Erlduterungen:

a Rundungsdifferenzen méglich.

b Nicht enthalten sind: Abgabe von Umsatzsteueranteilen an Lander (§ 1 FAG) im Zuge von Kindergelderhéhungen;
Aufbauhilfefonds Hochwasser mit Beteiligung des Bundes; Unterstitzungsleistungen der Bundesanstalt flr
Immobilienaufgaben fir die Unterbringung von Flichtlingen.

Quelle: Ubersichten des BMF; eigene Berechnungen/Schétzungen.
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3.6 Herausforderungen auf europaischer Ebene

3.6.1 Europdische Staatsschuldenkrise

Von den HilfsmaBnahmen zur Bewaltigung der europadischen Staatsschuldenkrise

ist der Bundeshaushalt an folgenden Stellen betroffen:

= Der Bund hat sich an den verschiedenen StitzungsmaBnahmen durch Garan-
tiezusagen und Einzahlungen beim Europdischen Stabilitdtsmechanismus (ESM)
beteiligt (vgl. Nrn. 9.3 und 9.4).

= Zudem sind im Bundeshaushalt Zahlungen veranschlagt, die Deutschland und
die anderen Mitgliedstaaten des Euroraums als Beitrag zur Verbesserung der
Schuldentragfahigkeit Griechenlands ab dem Jahr 2013 leisten. Nach dem
Haushaltsplan 2013 waren hierflr insgesamt 2,7 Mrd. Euro an Ausgaben und
Verpflichtungsermachtigungen fir den Zeitraum 2013 bis 2038 vorgesehen.
Diese mit dem zweiten Hilfsprogramm verbundenen Zahlungen wurden ge-
stoppt. Die Eurogruppe hat beschlossen, Uber die Wiederaufnahme der Zahlun-
gen als eine moégliche MaBnahme zur Verbesserung der Tragfahigkeit der grie-
chischen Staatsschulden erst nach vollstandiger Umsetzung des laufenden
dritten Hilfsprogramms zu entscheiden, wenn hierflir Bedarf besteht. Die An-
satze im Haushaltsplan 2017 (243 Mio. Euro) und im Haushaltsentwurf 2018
(416,7 Mio. Euro) sind daher qualifiziert gesperrt.

= Die Deutsche Bundesbank hat in ihren Bilanzen der Jahre 2010 bis 2012 sowie
2016 ihre Wagnisriickstellungen aufgrund gestiegener Risiken insbesondere bei
Ankaufen von Staatsanleihen von Euro-Krisenlandern erhdht.3® Dadurch sind
ihre Gewinnabflihrungen an die Bundeshaushalte 2011 bis 2013 sowie 2017
geringer ausgefallen.

Im Zusammenhang mit den weiteren HilfsmaBnahmen zugunsten der Unterstiit-
zung Griechenlands kdnnen zusatzliche Belastungen auf den Bundeshaushalt zu-
kommen. Ihr Umfang hangt vor allem davon ab, wie erfolgreich die griechischen
Reformanstrengungen sein werden. Aus den im Rahmen der Hilfsprogramme
Ubernommenen Garantien misste der Bund im unglnstigsten Fall — also bei
einer vollstandigen und dauerhaften Zahlungsunfahigkeit Griechenlands - mit
einer Inanspruchnahme in Milliardenhdhe rechnen (vgl. Nr. 9.4). Soweit der Bund
Garantien flr anfallende Zinszahlungen der Europdischen Finanzstabilisierungs-
fazilitat (EFSF) Ubernommen hat, wiirden sich die Zusatzbelastungen im Finanz-
planungszeitraum bei jahrlich 0,2 Mrd. Euro bewegen. Dabei ist zu berlicksichti-
gen, dass Tilgungsleistungen erst ab den Jahren 2020 und 2023 vorgesehen sind
und auch ein GroBteil der Zinszahlungen bis zum Jahr 2022 gestundet ist.

Soweit die Europaische Zentralbank fir ihr finanzielles Engagement zur Stiitzung
Griechenlands (Wertpapieraufkaufe, Nothilfen, Forderungen aus dem Zahlungs-
verkehr) ganz oder teilweise Riickstellungen bilden sollte, wiirden sich ihre Ge-

38 Die Wagnisrickstellung lag zum Jahresende 2012 bei 14,4 Mrd. Euro. Fur den Jahresabschluss 2015
senkte die Deutsche Bundesbank die Wagnisrtickstellung um 0,8 Mrd. Euro auf 13,6 Mrd.
Euro ab, fiir den Abschluss 2016 erhdhte sie die Riickstellung um 1,8 Mrd. Euro auf 15,4 Mrd. Euro.
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winne und damit die Beteiligungsgewinne der Bundesbank deutlich verringern.
Ein Rickgang oder gar Ausfall kiinftiger Gewinnabflihrungen der Bundesbank
waren die Folge.

3.6.2 Brexit

Die finanziellen Auswirkungen des Austritts des Vereinigten Kdnigreichs aus der
Europdischen Union (Brexit) auf den Bundeshaushalt kénnen derzeit noch nicht
belastbar abgeschatzt werden. Sie sind im Hinblick auf die Zukunft des europai-
schen Binnenmarkts und des Finanzmarktbereichs, aber auch hinsichtlich der
Erflllung der britischen Verpflichtungen gegenliber der Europdischen Union un-
geklart. Ebenfalls nicht absehbar ist, wie der nach dem Brexit wegfallende briti-
sche Beitrag kompensiert wird. Moglich waren entsprechend héhere Beitrage der
Ubrigen EU-Mitgliedstaaten. Dann kénnten auf Deutschland als bereits bislang
gréBtem Nettozahler (2015: 14,3 Mrd. Euro; 2014: 15,5 Mrd. Euro) zusatzliche
Netto-Belastungen in der GréBenordnung von bis zu 5 Mrd. Euro zukommen.
Méglich ware aber auch, das Ausgabevolumen des EU-Haushaltes ganz oder teil-
weise den geringeren Einnahmen anzupassen. Eine pauschale Kirzung der Aus-
gaben der Europaischen Union dirfte der Regelung des Artikels 20 der EU-Ver-
ordnung 1311/2013 Uber den mehrjahrigen Finanzrahmen 2014 bis 2020
entsprechen. Die Europdische Kommission sieht eine Kiirzung des EU-Haushalts
in der GroBenordnung des britischen Nettobeitrags® als unrealistisch an. Sie vo-
tiert flr einen Mix aus Ausgabenreduzierung, Flexibilisierung und héheren Beitra-
gen. Hierzu soll die Finanzierung auf ergebnisorientierte Vorhaben mit einem
echten europaischen Mehrwert konzentriert werden.*® Wie sich die finanziellen
Rahmenbedingungen aufgrund des Brexit flr die Europaische Union und damit
auch fur den deutschen Beitrag im Ergebnis andern werden, hangt letztlich vom
Ausgang der Austrittsverhandlungen ab. Bei der Aufstellung und Durchfiihrung
kommender EU-Haushalte werden sie angemessen zu berlicksichtigen sein.

3.7 Aktives Handeln angezeigt

Die genannten Herausforderungen zeigen, dass der Bund nicht auf weitere , auto-
matische" Haushaltsentlastungen durch fortwahrend steigende Steuereinnahmen
und fallende Zinsausgaben hoffen sollte. Einsparungen beim Schuldendienst er-
leichtern zwar die Haushaltsplanung und -durchflihrung, sie ersetzen aber nicht
eine konsequente und nachhaltige Haushaltskonsolidierung.** Diese erfordert
vielmehr aktives Handeln auf der Ausgaben- und Einnahmenseite. Bei den Aus-
gaben nachhaltig einzusparen, dirfte allerdings zunehmend schwieriger werden,

39 Die (wegfallenden) durchschnittlichen Nettozahlungen des Vereinigten Kénigreichs dirften bei jahrlich
rund 10 Mrd. Euro liegen - vgl. dazu: Brexit und der EU-Haushalt: Gefahr oder Chance?, Jacques
Delors Institut der Bertelsmann Stiftung, Policy Paper 183 vom 16. Januar 2017.

40 5. Reflexionspapier zur kiinftigen Finanzierung der Europédischen Union vom 28. Juni 2017.

41  Dazu: Herausforderungen der Niedrigzinsphase fir die Finanzpolitik, Gutachten des Wissenschaftlichen
Beirats beim BMF vom Mai 2017, S. 6, 31, 35; der Beirat weist u. a. darauf hin, dass ein Riickgang des
Zinsniveaus verbunden mit einem Rickgang des Wachstums trotz niedriger Zinsen zu einer Ver-
schlechterung der langfristigen Tragféhigkeit fihren kann (S. 30).
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da viele konsumtive Ausgaben gesetzlich oder auf andere Weise rechtlich gebun-
den und die politischen Widerstdande gegen KonsolidierungsmaBnahmen
erheblich sind. So sind z. B. die Sozialausgaben im Bundeshaushalt in der abge-
laufenen 18. Wahlperiode trotz der guten gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedin-
gungen um mehr als 20 Mrd. Euro gestiegen (vgl. Nr. 6.1 (1) und Tabelle 8).
Zudem waren Eingriffe in zukunftsbezogene Ausgaben wie Investitionen kontra-
produktiv, denn diese bilden die Grundlagen fir Wirtschaftswachstum und damit
die klnftige Finanzierungsbasis fliir den Bundeshaushalt.

Ein vielversprechender Ansatzpunkt flir eine nachhaltige Konsolidierungsstrate-

gie wére die kritische Uberpriifung von Subventionstatbestdnden im Bereich der

Finanzhilfen und der Steuerverglinstigungen. Hier hat die Bundesregierung mit

ihren am 28. Januar 2015 erweiterten subventionspolitischen Leitlinien eine gute

Handlungsbasis gesetzt.*? Dort ist u. a. vorgegeben,

= alle Subventionen regelmdBig in Bezug auf den Grad der Zielerreichung sowie
auf Effizienz und Transparenz zu evaluieren,

= zu prifen, inwieweit bestehende Steuerverglnstigungen in Finanzhilfen oder
andere, den Staatshaushalt weniger belastende MaBnahmen Uberflhrt werden
kénnen und

= neue Subventionen vorrangig nur noch als — befristete und grundsatzlich de-
gressiv ausgestaltete - Finanzhilfen (und nicht als Steuerverglinstigungen) zu
gewahren.

Die Vorgaben zur Befristung und Degression der Finanzhilfen werden nach Er-
kenntnissen des Bundesrechnungshofes* allerdings in der Subventionspraxis bis-
lang nicht hinreichend beachtet. Bei den Steuerverginstigungen ist festzustellen,
dass der von den Leitlinien vorgegebene Prifauftrag in der abgelaufenen

18. Wahlperiode keinerlei praktische Konsequenzen in Richtung einer Subventi-
onsbegrenzung hatte.** Die Bundesregierung rdumt selbst ein, dass nur ein klei-
ner Teil der Steuerverglinstigungen befristet und degressiv angelegt ist.*> Dabei
weisen diese gegenliber den Finanzhilfen einige Nachteile auf. Sie sind in der
Hbéhe nicht Uber Haushaltsansatze begrenzbar, beglinstigen Mitnahmeeffekte

und haben die Tendenz sich zu verfestigen.*® Trotzdem liegt ihr Volumen deutlich
hoher als das Volumen der Finanzhilfen:

= 2016: 15,4 Mrd. Euro gegeniiber 5,9 Mrd. Euro,

= 2017: 15,9 Mrd. Euro gegentliber 8,9 Mrd. Euro,

= 2018: 16,1 Mrd. Euro gegeniber 9,1 Mrd. Euro.#’

42 Im Einzelnen: 26. Bericht der Bundesregierung Uber die Entwicklung der Finanzhilfen des Bundes
und der Steuerverglnstigungen fiur die Jahre 2015 bis 2018 (26. Subventionsbericht), Bundestags-
drucksache 18/13456, Tz. 9-24 (S. 11-12) und Tz. 120-133 (S. 45-52) unter Hinweis auf ein laufendes
Forschungsvorhaben ,Evaluierung von Steuerverglinstigungen®™ (Kasten 5, S. 50).

43 Priufungsverfahren noch nicht abgeschlossen; Veréffentlichung ist vorgesehen.

44 Zu diesem Schluss kommt auch das Finanzwissenschaftliche Forschungsinstitut an der Universitét zu
K&In: Institutionelle Strukturen zur Verbesserung von Transparenz und Wirksamkeit von Subventionen,
FiFo-Bericht Nr. 17 (Januar 2015), S. 111-112.

45 26. Subventionsbericht der Bundesregierung, Tz. 124 (S. 46) und Tz. 129 (S. 47).

46 26. Subventionsbericht der Bundesregierung, Tz. 19 (S. 11).

47 26. Subventionsbericht der Bundesregierung, Tz. 28 (S. 13): Ubersicht 1: Entwicklung der Finanzhilfen
des Bundes und der auf den Bund entfallenden Steuervergiinstigungen in den Jahren 2015 bis 2018.
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3.7.1 Verglnstigungen bei Energiebesteuerung

Aus finanzwirtschaftlicher Sicht belasten besonders die Subventionen bei der
Energiebesteuerung den Bundeshaushalt. Von den 20 gréBten Steuerverglinsti-
gungen des Bundes mit einem Volumen von 14,3 Mrd. Euro (2018) entfallen mit
7,3 Mrd. Euro mehr als die Halfte auf die Stromsteuer und die Energiesteuer
(friher: Mineral6lsteuer). Allein bei der Stromsteuer machen die Steuerverglins-
tigungen Uber 3,5 Mrd. Euro aus; das entspricht mehr als einem Drittel des bei
10 Mrd. Euro liegenden Stromsteueraufkommens, wenn man die Verglnstigun-
gen nicht berilcksichtigt. Diese GroBenordnung von Subventionen bei einer einzi-
gen Steuerart erscheint auch mit Blick auf den Grundsatz der GleichmaBigkeit
der Besteuerung problematisch.

Das BMF hat darauf verwiesen, dass die Steuerverglinstigungen im Bereich der
Energie- und Stromsteuer zum Teil auf zwingenden Vorgaben der Europaischen
Union basieren. Diese habe den Mitgliedstaaten Uber die Energiesteuerrichtlinie
aufgegeben, bestimmte Entlastungen von der Energie- oder Stromsteuer zu
gewdahren (sog. obligatorische Entlastungen/Befreiungen). Im Ubrigen sei die
Bundesregierung bestrebt, ineffiziente Subventionen dauerhaft abzubauen. Der
Bundesrechnungshof halt eine kritische Bestandsaufnahme der erfassten steuer-
relevanten Tatbestdnde und des hohen Volumens an Energiesteuersubventionen
finanzwirtschaftlich flir angezeigt, wobei europarechtliche Vorgaben selbstver-
standlich zu beachten sind.

3.7.2 Vergunstigungen bei Einkommensteuer

Bei der Einkommensteuer erreichen einzelne Steuerverglnstigungen wie die
SteuerermaBigungen flr haushaltsnahe Dienstleistungen und flir Handwerker-
leistungen erhebliche Volumina (2018: 2,5 Mrd. Euro, Bundesanteil: 1,1 Mrd.
Euro).*® Angesichts erheblicher Mitnahmeeffekte, Doppelférderungen und einer
weitgehend ungepriften Leistungsgewahrung hat der Bundesrechnungshof wie-
derholt eine Abschaffung dieser SteuerermaBigung oder zumindest die Einfih-
rung eines Sockelbetrags empfohlen.*

Erhebliche Mindereinnahmen verursacht u. a. auch die steuerliche Behandlung
von Firmenwagen. Hier wurden Subventionseffekte bei Steuern und Sozialab-

gaben von 3,3 bis 5,5 Mrd. Euro ermittelt.>® Diese Ausfalle sind bislang in den

Subventionsberichten nicht enthalten, da die Bundesregierung die sogenannte
Dienstwagenbesteuerung nicht als Subvention ansieht.

48 Haushaltsentwurf 2018, Ubersichten Teil VII und VIII; 26. Subventionsbericht der Bundesregierung,
Anlage 2 Ifd. Nr. 39 (S. 82), Anlage 3 Ifd. Nr. 10 (S. 94) - Subvention weist fiir den Zeitraum bis 2018
steigende Steuermindereinnahmen aus.

49 Bericht des Bundesrechnungshofes nach § 99 BHO vom 1. Februar 2011 lUber die SteuerermaBigung
fir haushaltsnahe Dienstleistungen und Handwerkerleistungen nach § 35a EStG sowie Bericht
des Bundesrechnungshofes nach § 88 Absatz 2 BHO vom 4. Mai 2016 zum gleichen Thema
(www.bundesrechnungshof.de).

50 Dazu: Steuerliche Behandlung von Firmenwagen in Deutschland, Finanzwissenschaftliches
Forschungsinstitut an der Universitat zu K&ln, FiFo-Bericht Nr. 13 (Mai 2011).
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3.7.3 Verglnstigungen beim Dieselkraftstoff

Ebenfalls nicht von der Subventionsberichterstattung erfasst ist die Dieselbe-
steuerung, da diese nach Auffassung der Bundesregierung keine Subvention oder
anderweitige steuerliche Férderung darstellt. Stellt man auf den Regelsteuersatz
flr Benzin (65,45 Cent pro Liter) ab, so lagen nach Angaben der Bundesregie-
rung die rechnerischen Mindereinnahmen im Bereich der Dieselbesteuerung
(47,04 Cent pro Liter) allein im Jahr 2015 bei 8 Mrd. Euro bei der Energiesteuer
sowie 1,5 Mrd. Euro bei der Umsatzsteuer. Hierbei sind allerdings die héheren
Steuersatze fir Diesel-PKW bei der Kraftfahrzeugsteuer nicht gegengerechnet.
Bei einer Besteuerung des Dieselkraftstoffs von PKW mit dem Energiesteuersatz
fir Benzin im Jahr 2015 hatten sich — ohne Bertlicksichtigung von Mindereinnah-
men aufgrund einer Annahme des Wegfalls des pauschalen Belastungsausgleichs
bei der Kraftfahrzeugsteuer — Mehreinnahmen von 3,7 Mrd. Euro ergeben. Beim
LKW-Verkehr waren 2015 rechnerisch Mehreinnahmen bei der Energiesteuer von
4,1 Mrd. Euro zu verzeichnen gewesen.>!

Ob die in den 1990er-Jahren fir die unterschiedliche Besteuerung von Diesel und

Benzin angefliihrten Griinde

= Berucksichtigung einer EU-Richtlinie,

= Umweltschutzgesichtspunkte sowie

= eine Umlenkung der Verkehrsleistung von der StraBe auf die Schiene>?

= auch heute noch als stichhaltig anzusehen sind, erscheint zweifelhaft. Okologi-
sche Griinde fiur die glinstigere Besteuerung von Diesel sind nicht erkennbar.>3
Eine Anhebung des um Uber 18 Cent niedrigeren Dieselsteuersatzes auf das
Niveau des Benzinsteuersatzes - bei gleichzeitiger Absenkung des erhdhten
Kraftfahrzeugsteuersatzes - ware vielmehr gerade im Interesse des Umwelt-
und Gesundheitsschutzes naheliegend.>*

Das BMF sieht keine Notwendigkeit fiir steuerliche Anderungen. Es hat darauf
hingewiesen, dass die hoheren Steuersatze fiir PKW mit Dieselmotoren bei der
Kraftfahrzeugsteuer nach der Intention des Gesetzgebers einen pauschalen
Belastungsausgleich fliir den energiesteuerlichen Vorteil darstellten. Auch die
EU-Richtlinie 2003/96/EG zur Harmonisierung der Energiebesteuerung (Energie-
steuerrichtlinie) sehe geringere Mindeststeuersatze fir Dieselkraftstoff vor.>®

Die Bundesregierung habe durch die differenzierten Anderungen der nationalen
Steuersatze in den 1990er-Jahren diese den von der EG-Kommission vorgegebe-
nen Zielsteuersatzen angenahert. Zugleich sollte die Erhéhung der Mineraldlsteu-
er insgesamt durch die damals erwartete Verringerung des AusstoBBes von

51 Dazu: Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN
,Steuerliche Rahmengestaltung fur Diesel-PKW" vom 19. Januar 2017, Bundestagsdrucksache
18/10909, S. 8.

52 Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN , Steuer-
liche Rahmengestaltung fir Diesel-PKW" vom 19. Januar 2017, a. a. O., S. 2.

53 Umweltbundesamt, Umweltschadliche Subventionen in Deutschland, Ausgabe 2016, S. 41-43.

54 Umweltbundesamt, a. a. O.

55 Dazu auch: Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN
,Steuerliche Rahmengestaltung fur Diesel-PKW" vom 19. Januar 2017, a. a. O., S. 2.
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Schadstoffen den Umweltschutz férdern und zur Umlenkung der Verkehrsleis-
tung von der StraBe auf die Schiene beitragen.

Im Gegensatz zum BMF sieht der Bundesrechnungshof Handlungsbedarf. Er halt
es unter finanzwirtschaftlichen, steuersystematischen, ékologischen und gesund-
heitspolitischen Gesichtspunkten flr Uberlegenswert, die Besteuerung des Die-
selkraftstoffs einer kritischen Uberpriifung unter Beachtung der européischen
Regelungen zu unterziehen.

3.7.4 ErmaBigter Umsatzsteuersatz

Zur Systematik des Umsatzsteuerrechts hat der Bundesrechnungshof in den letz-
ten Jahren wiederholt auf strukturelle Mangel hingewiesen. Den Reformbedarf
stellte der Prasident des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter flir Wirt-
schaftlichkeit in der Verwaltung bereits vor Beginn der 18. Wahlperiode im Jahr
2013 dar.”® Er empfahl insbesondere, den Katalog der UmsatzsteuerermaBigun-
gen grundlegend zu Uberarbeiten, um Abgrenzungsschwierigkeiten, missbrauch-
liche Gestaltungen und dadurch verursachte Steuerausfélle kiinftig zu vermeiden.
Wesentliche Fortschritte sind bislang nicht erreicht worden. Dabei ist das Konso-
lidierungspotenzial erheblich, selbst wenn man AusgleichsmaBnahmen vorsehen
misste>”: Die GroBenordnung der Steuermindereinnahmen aufgrund des erma-
Bigten Umsatzsteuersatzes liegt bei 30,6 Mrd. Euro.>8

Das BMF hat darauf hingewiesen, dass gegenwartig nicht der erforderliche

breite Konsens flr eine Reform des Anwendungsbereichs des ermaBigten Um-
satzsteuersatzes ersichtlich sei. Der mit Abstand groBte Anteil der Einnahmen
aus dem ermaBigten Umsatzsteuersatz entfalle auf Nahrungsmittel, Milch und
Trinkwasser (2017: 21,1 Mrd. Euro) und auf den 6ffentlichen Personennahverkehr
(2017: 1,4 Mrd. Euro).

Der Bundesrechnungshof halt es weiterhin fir erforderlich, den ermaBigten
Umsatzsteuersatz zu reformieren. Das Ziel sollte sein, ein einfacheres und ziel-
genaueres Umsatzsteuerrecht zu erreichen sowie sachlich nicht nachvollziehbare
Unterschiede in der Besteuerung zu vermeiden.

3.7.5 Konsolidierungsmaglichkeiten nutzen

Auch wenn sich die Haushalts- und Finanzlage des Bundes durchaus positiv
darstellt, sollte angesichts bestehender und ggf. neuer Herausforderungen die
strukturelle Entlastung des Bundeshaushalts wieder starker in den Fokus genom-

56 Bericht des Prasidenten des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlichkeit in der
Verwaltung: ,Chancen zur Sicherung des Umsatzsteueraufkommens", BWV-Schriftenreihe Band 17, Ja-
nuar 2013, Tz. 3.1 und Anlage 1.

57 Etwa bei der Abschaffung des ermaBigten Umsatzsteuersatzes bei Nahrungsmittel.

58 Schriftliche Antwort des BMF vom 15. Juni 2017, Bundestagsdrucksache 18/12877 S. 18-19; Anderun-
gen im Konsumverhalten sind dabei nicht beriicksichtigt.



45

BUNDESRECHNUNGSHOF - BERICHT NACH § 99 BHO

men werden. Die fir den Bundeshaushalt und die anderen 6ffentlichen Haushalte
geradezu ideale Situation fortwahrend steigender Steuereinnahmen und fallender
Zinsausgaben wird sich nicht unbegrenzt fortsetzen. Gerade bei den Steuerver-
glnstigungen gabe es Handlungsansatze flir eine nachhaltige Konsolidierung, wie
die vorangehenden Beispiele belegen. Der Bundesrechnungshof nimmt zur
Kenntnis, dass das BMF hier keinen Handlungsbedarf bzw. rechtliche Hindernisse
sieht. Er bleibt bei seiner Empfehlung, dass die Bundesregierung die Moglichkei-
ten zum Abbau von Steuerverglinstigungen in der neuen Wahlperiode aufgreifen
und - wo dies erforderlich ist — im Einklang mit dem europaischen Regelwerk vo-
rantreiben sollte. Die dadurch gewonnenen finanzwirtschaftlichen Freiraume
konnten fur die Deckung notwendiger zukunftsbezogener Aufgaben und ggf. flr
maogliche Steuerentlastungen im Bereich der Lohn- und Einkommensteuer zu-
gunsten mittlerer und kleinerer Einkommen>® genutzt werden.

4 Einhaltung der Schuldenregel

4.1 Entwicklung des strukturellen
Finanzierungssaldos

Seit dem Haushaltsjahr 2011 gilt die neue verfassungsrechtliche Schuldenregel.

Ihre wesentlichen Vorgaben sind:®°

= In konjunkturellen Normallagen soll der Haushalt grundsatzlich ohne Kreditauf-
nahmen ausgeglichen werden.

» Uber eine Strukturkomponente ist es dem Bund erlaubt, neue Schulden bis zu
maximal 0,35 % des BIP aufzunehmen.

= Durch eine Konjunkturkomponente werden konjunkturbedingte Veranderungen
bei der Neuverschuldung bericksichtigt.

= Um die zulassige Neuverschuldung zu ermitteln, werden die Einnahmen und
Ausgaben um den Saldo der finanziellen Transaktionen bereinigt.®!

= Zur Sicherung der Handlungsfahigkeit bei Naturkatastrophen oder auBerge-
wohnlichen Notsituationen ist es ausnahmsweise erlaubt, einen besonderen
Finanzbedarf mit zusatzlichen Krediten zu decken. Die Kredite miissen binnen
eines angemessenen Zeitraums getilgt werden.

= Die Einhaltung der Verschuldungsregel im Haushaltsvollzug wird Gber ein
Kontrollkonto sichergestellt.

59 Dies entsprache einer Empfehlung des Europaischen Rats im Rahmen des Europdischen Semesters
2017, wonach Deutschland 2017/2018 die hohe Steuer- und Abgabenbelastung fir Geringverdiener
verringern soll (vgl. Nr. 2.9.3).

60 Im Einzelnen: Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2011, Bundestagsdrucksache 17/7600,

Nr. 2.6.2.

61 Hierzu werden bei den Einnahmen die Erldse aus der VerduBerung von Beteiligungen, die Darlehens-
ruckflisse sowie die Kreditaufnahmen beim &ffentlichen Bereich und bei den Ausgaben der Erwerb von
Beteiligungen, die Darlehensvergaben sowie die Tilgungen an den 6ffentlichen Bereich herausgerech-
net, vgl. § 3 Artikel 115-Gesetz.
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» Dem Bund wurde es durch eine Ubergangsregelung erméglicht, sein strukturel-
les Defizit in gleichmaBigen Schritten bis zu der ab dem Jahr 2016 dauerhaft
geltenden Obergrenze von 0,35 % des BIP abzubauen (Abbaupfad).5?

Die in den Jahren 2011 bis 2015 erreichten Nettokreditaufnahmen lagen deutlich
unterhalb der zuldssigen Obergrenzen.® Die nach Ende der Ubergangsregelung
geltende strukturelle Nettokreditaufnahme von maximal 0,35 % des BIP wurde
bereits seit den Haushaltsabschlissen 2012 unterschritten (vgl. Tabelle 6).

Nach dem Haushaltsentwurf 2018 ist wiederum ein ausgeglichener Haushalt
ohne Nettokreditaufnahme vorgesehen. Unter Einbeziehung der Sondervermé-
gen ,Energie- und Klimafonds", , Aufbauhilfefonds" und ,Kommunalinvestitions-
forderungsfonds" ergibt sich eine fir die Schuldenregel relevante Kreditaufnah-
me von 2,5 Mrd. Euro. Nach Einbeziehung der Konjunkturkomponente sowie des
Saldos der finanziellen Transaktionen belduft sich das strukturelle Defizit auf
2,7 Mrd. Euro bzw. 0,09 % des BIP.

62 Artikel 143d Absatz 1 Grundgesetzi. V. m. § 9 Absatz 2 Artikel 115-Gesetz.
63 Zu den vom Bundesrechnungshof ermittelten niedrigeren Obergrenzen: vgl. Bemerkungen 2012,
Bundestagsdrucksache 17/11330, Nr. 2.2.2.
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Obergrenze flr die strukturelle Nettokreditaufnahme (NKA)?2 Tabelle 6

2011 2015 || 2016 2019 | 2020
ushalte 2011 bis 2021 | (Ist) ast) | asy (Fp1) | (FPI)

in % des BIP

Maximal zulassige

strukturelle NKA (2010:

Ausgangswert fir linearen

Abbaupfad) 1,90 1,59 1,28 0,97 0,66 0,35 0,35 0,35 0,35 0,35 0,35

Nominales BIP des der

2 Haushaltsaufstellung voran-

gegangenen Jahres (n-2) 2397 2477 2593 2738 2826 2924 3033 #3134 3228 3329 3436

Maximal zulassige
strukturelle NKA: (1)x(2) 45,6 39,4 33,2 26,6 18,6 10,2 10,6 11,0 11,3 11,7 12,0

Einbeziehung des
4 Saldos der finanziellen

Transaktionen 2,0 -7,4 -4,6 -2,4 1,9 0,6 -0,7 0,6 0,6 09 09
5 Einbeziehung der

Konjunkturkomponente® 11 -6,4 -6,5 -5,9 -1,7 -0,4 -1,9 -0,4 -0,2 0,0 0,0
6 Nach der Schuldenregel

maximal zulassige NKA 42,5 53,2 44,4 34,9 18,4 10,0 13,2 10,7 10,9 10,8 11,2

7 NKAimBundeshaushalt 173 225 221 00 ©00 00 00| 00 00 00 00

NKA einschl. Finanzierungs-

8 salden Sondervermdégenc 17,3 22,3 14,7 0,8 -4,5 -1,0 3,2 2,5 2,1 2,0 13
9 Strukturelles Defizit:

(8)+(4+(5) 20,4 8,5 3,6 -75 -43 -0,8 0,6 2,7 2,5 29 2,2
10 in % des BIP des

Vorvorjahres (2) 0,85 0,34 0,14 -027 -0,15 -0,03 0,02 0,09 0,08 0,09 0,06

Unterschreitung der maxi-
11 mal zuldssigen NKA (= Si-
cherheitsabstand): (6)-(8) 25,2 30,9 29,6 34,1 22,8 11,0 10,0 8,2 8,8 8,8 9,9

12 saldo Kontrollkonto® 25,2 56,1 85,7 1198 0,0 11,0

Nachrichtlich:

Finanzierungssaldo

Bundeshaushalt nach

§ 82 Nr. 2 ¢ BHO® -17,7 -228 -223 -0,3 11,8 6,2 -7,0 -8,5 -4,1 -0,3 -0,3

13

Erlauterungen:

a Rundungsdifferenzen méglich.

b Basis fiur die Konjunkturkomponenten ab dem Haushalt 2018 ist die Frihjahrsprojektion 2017 der Bundesregierung.

c Einbezogen werden die seit Inkrafttreten der Schuldenbremse (2011) neu errichteten Sondervermdégen des Bundes;
negative Werte stellen Finanzierungsiberschisse dar; ab 2019: eigene Schatzung.

d Der kumulierte Saldo wurde mit Ablauf der Ubergangsregelung am 31. Dezember 2015 geléscht.
Gegenlberstellung von Einnahmen (ohne Krediteinnahmen, Ricklagenentnahmen und Miinzeinnahmen) und Ausgaben
(ohne Tilgungsausgaben und Ricklagenzufiihrungen) in der Finanzierungsrechnung bzw. Finanzierungsibersicht.

Quelle: Finanzplan 2017 bis 2021, S. 11, Tabelle 4 sowie eigene Berechnungen.
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Der Bundesrechnungshof begriiBBt, dass — entsprechend seiner Empfehlung®* -
die fur die Schuldenregel relevante Kreditaufnahme im Haushaltsplan vollsténdig,
d. h. unter Einbeziehung der geschatzten Finanzierungssalden der o. a. Sonder-
vermdgen, ausgewiesen wird. Es bleibt allerdings der Nachteil, dass infolge des
Verlagerns von Ausgaben in Sondervermégen der Uberblick (iber die jahrliche
Kreditaufnahme erschwert wird. Denn durch die Errichtung dieser Sondervermo-
gen fallen haushaltsmaBige Nettokreditaufnahme und kassenmaBige Belastung
des Bundeshaushalts zeitlich auseinander. Die Liste der im Kreditfinanzierungs-
plan (Teil IV des Gesamtplans) enthaltenen Korrekturbuchungen fiir Sonderver-
maogen, Selbstbewirtschaftungsmittel und die ,Asylricklage®™ hat ein erhebliches
Volumen erreicht und erschwert die Herleitung der Nettokreditaufnahme. Der
Bundesrechnungshof wiederholt daher seine Empfehlung, Ausgaben im Bundes-
haushalt nach dem voraussichtlichen kassenmaBigen Bedarf zu veranschlagen
und auf die Errichtung neuer Nebenhaushalte zu verzichten.

Nach dem Finanzplan 2017 bis 2021 sollen die kommenden Haushaltsplane ohne

Nettoneuverschuldung ausgeglichen werden. Unter Einbeziehung der Sonderver-

mogen ist mit - wenn auch nur geringen - strukturellen Nettokreditaufnahmen

zu rechnen. Die Eckwerte bei den Finanzierungssalden weisen jedoch einen

weniger positiven Trend aus (vgl. Tabelle 6):

= Statt eines strukturellen Uberschusses wie im Haushaltsabschluss 2016
(0,8 Mrd. Euro) weist das Haushaltssoll 2017 ein strukturelles Defizit von
0,6 Mrd. Euro aus. Der negative Finanzierungssaldo bei den Sondervermdgen
von 3,2 Mrd. Euro wird durch eine vergleichsweise hohe negative Konjunktur-
komponente von 1,9 Mrd. Euro und den negativen Saldo bei den finanziellen
Transaktionen von 0,7 Mrd. Euro weitgehend kompensiert.

= Im Haushaltsentwurf 2018 steigt das strukturelle Defizit auf 2,7 Mrd. Euro.
Hierbei ist zu berlicksichtigen, dass die in den Haushalten 2015 und 2016 vor-
genommene Zuflihrung an die ,,Asylricklage" (Kapitel 6002 Titel 919 01) und
die in den Haushaltsjahren 2017 bis 2019 vorgesehene Entnahme von Teilbe-
tragen aus dieser Rlicklage im Rechenwerk der Schuldenregel nicht berlicksich-
tigt werden.® Angesichts der erheblichen Leistungen des Bundes bei der Be-
waltigung der Flichtlingslage (vgl. Nr. 3.4) erscheint es haushaltsrechtlich
vertretbar, ,angesparte" Haushaltsliberschiisse Uber eine Riicklagenentnahme
zur teilweisen Finanzierung dieser Leistungen einzusetzen. Eine fortwahrende
Bildung von Riicklagen zur Finanzierung von Ausgaben in nachfolgenden Haus-
halten wiirde allerdings nach Auffassung des Bundesrechnungshofes den Jahr-
lichkeitsgrundsatz nachhaltig beeintrachtigen. Zudem dlrfte die ergebniswirk-
same Anrechnung von Ricklagenzufiihrungen bzw. -entnahmen nicht im

64 Bemerkungen 2015, Bundestagsdrucksache 18/6600 Nr. 2.2.1.

65 Das BMF verweist in diesem Zusammenhang darauf, dass die nationale Schuldenregel den Finanzie-
rungssaldo nicht als ZielgroBe festlegt, sondern die Hohe von extern aufzunehmenden Krediten
(=Nettokreditaufnahme). Eine interne Finanzierung aus einem Vermdgensabbau bliebe danach
unberticksichtigt. Diese Auslegung kann allerdings zum Konflikt mit den EU-Regeln fiihren - vgl.
dazu Deutsche Bundesbank, Monatsbericht August 2016, Berichtsteil Uberblick (S. 10) und Offentliche
Finanzen (S. 64-66).
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Einklang mit den EU-Haushaltsregeln stehen.®® Auf dieses Instrument sollte
daher moglichst schnell verzichtet werden.

= Der nach der Finanzierungsrechnung (§ 82 Nummer 2 Bundeshaushaltsord-
nung) auszuweisende Finanzierungssaldo verschlechtert sich im Haushaltsplan
2017 gegenliber dem Haushaltsabschluss 2016 um 13,2 Mrd. Euro. Wahrend
der Haushalt 2016 einen Finanzierungstberschuss von 6,2 Mrd. Euro ausweisen
kann, ergibt sich nach der Finanzierungslbersicht im Haushaltssoll 2017 ein
Finanzierungsdefizit von 7 Mrd. Euro.

= Nach dem Haushaltsentwurf 2018 wird der Finanzierungssaldo -8,5 Mrd. Euro
betragen. Er soll zu einem geringen Teil durch die Minzeinnahmen (0,3 Mrd.
Euro) und im Ubrigen durch die Aufnahme zusétzlicher Kredite (8,2 Mrd. Euro)
abgedeckt werden. Letztere werden buchungsmaBig durch die Entnahme eines
entsprechenden Betrags aus der ,Asylriicklage™ ausgeglichen, werden also
nicht als Nettokreditaufnahme im Sinne der Schuldenregel ausgewiesen.

= AuBerdem kann der Haushaltsentwurf 2018 nur aufgrund des Einsatzes einer
Globalen Minderausgabe von 3,4 Mrd. Euro®’” ausgeglichen werden. Die neue
Bundesregierung muss folglich in den Zweiten Regierungsentwurf zum Bundes-
haushalt 2018 noch konkrete KonsolidierungsmaBnahmen aufnehmen, um den
Haushalt auch tatsachlich auszugleichen.

= Im Finanzplanungsjahr 2019 soll dann der verbliebene Teil der Ricklage
(3,8 Mrd. Euro) zum Haushaltsausgleich genutzt werden. Weiterhin wesentlich
zum schuldenfreien Haushaltsausgleich beitragen sollen die prognostizierten
steigenden Steuereinnahmen und die niedrigen Zinsausgaben.

Mit der Unterschreitung der Obergrenze fiir die strukturelle Nettokreditaufnahme
(0,35 % des BIP) halt die Bundesregierung daran fest, einen Sicherheitsabstand
zur maximal zulassigen Neuverschuldung auszuweisen. Dadurch ist es mdglich,
eine finanzwirtschaftlich weniger ginstige Entwicklung ohne Verletzung der
Schuldenregel zumindest bis zu einer gewissen GréBenordnung (10 Mrd. Euro)
aufzufangen.

4.2 Einzelfragen zur Umsetzung
der Schuldenregel

Hinsichtlich der bis zum Jahr 2021 ausgewiesenen strukturellen Nettokreditauf-

nahmen (vgl. Tabelle 6) weist der Bundesrechnungshof auf folgende Aspekte hin:

= Der kumulierte hohe Positivsaldo von 119,8 Mrd. Euro ist nach § 9 Artikel
115-Gesetz®® am Ende des Ubergangszeitraums - also zum 31. Dezember
2015 - geléscht worden. Dieser finanzwirtschaftlich richtige Schritt entspricht
auch einer Empfehlung des Bundesrechnungshofes.®®

66 Hierauf weist zu Recht die Deutsche Bundesbank hin: vgl. Monatsbericht Februar 2017, Berichtsteil ,Of-
fentliche Finanzen", S. 66 Fn. 12 sowie Monatsbericht August 2017, Berichtsteil ,Offentliche Finanzen",
S. 66.

67 Im bisherigen Finanzplan 2016 bis 2020 war fur das Jahr 2018 eine Globale Minderausgabe von
4,9 Mrd. Euro vorgesehen, die im Haushaltsentwurf 2018 aufgrund der guten Steuerentwicklung auf
3,4 Mrd. Euro gesenkt werden konnte.

68 Artikel 4 des Gesetzes zur innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalvertrages.

69 Bemerkungen 2013, Bundestagsdrucksache 18/111, Nr. 2.2.
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= Die Konjunkturkomponente weist im Zeitraum 2012 bis 2019 durchgehend zum
Teil hohe negative Werte aus - trotz einer glinstigen wirtschaftlichen Entwick-
lung, die sich u. a. in fortwahrend steigenden Steuereinnahmen fir die 6ffentli-
chen Haushalte und geringeren Arbeitsmarktausgaben manifestiert hat. Flir den
Haushalt 2017 wurde z. B. eine negative Konjunkturkomponente von 1,9 Mrd.
Euro zugrunde gelegt, obwohl die gesamtwirtschaftlichen Rahmendaten und die
Entwicklung der Steuereinnahmen Uberwiegend positiv ausfallen.’® Daher be-
steht der Eindruck, dass das angewendete EU-einheitliche Konjunkturbereini-
gungsverfahren - mdglicherweise durch eine Uberschatzung des Produktions-
potenzials’t - die Konjunkturkomponenten lGber den Konjunkturzyklus hinweg
tendenziell zu negativ darstellt. Auch wenn die hierdurch entstandenen zusatzli-
chen Neuverschuldungsspielrdume nicht genutzt worden sind, erscheint eine
kritische Uberpriifung der Validitat der Potenzial- und Produktionsliickenschét-
zungen angezeigt. Das BMF teilt diese Einschatzung nicht und verweist auf die
gesetzlich vorgeschriebene Anwendung des EU-Verfahrens.

= Ziel sollte sein, dass sich Uber den Konjunkturzyklus hinweg die konjunkturbe-
dingten Defizite und Uberschiisse ausgleichen. Ein gangbarer Weg fiir eine ver-
besserte Kontrolle ware z. B. die Einrichtung eines Konjunkturausgleichskontos
nach dem Muster der hessischen Schuldenbremse.”? Auf diesem Konto sind die
nach Abschluss des Haushaltsjahres ermittelten Konjunkturkomponenten zu er-
fassen. Mithilfe eines solchen Kontos kdnnte Gberwacht werden, ob sich diese
innerhalb eines Konjunkturzyklus annahernd ausgleichen. Ggf. kénnten Konse-
quenzen fir das Berechnungsverfahren daraus gezogen werden.”? Dies wilirde
die Symmetrieeigenschaft der Konjunkturkomponente starken.

5 Top-Down-Verfahren und Eckwertebeschluss
vom Marz 2017

Zusammen mit der neuen Schuldenregel fihrt die Bundesregierung seit dem Jahr
2012 das sogenannte Top-Down-Verfahren bei der Aufstellung des Haushaltsent-
wurfs durch. Hierzu legt das Bundeskabinett in der Regel im Marz des Jahres der
Haushaltsaufstellung verbindliche Eckwerte fir die Einnahmen und Ausgaben
aller Einzelpldne im weiteren regierungsinternen Haushaltsverfahren fest. Das
parlamentarische Verfahren der Haushaltsberatung bleibt unverandert.

Am 15. Marz 2017 beschloss das Bundeskabinett auf Vorschlag des BMF die
Eckwerte zum Haushaltsentwurf 2018 und zum Finanzplan 2017 bis 2021. Am
28. Juni 2017 wurden der Haushaltsentwurf 2018 sowie der neue Finanzplan be-
schlossen. Der Haushaltsentwurf wird aufgrund der durch die Bundestagswahl

70 Dies erscheint auch der Deutschen Bundesbank angesichts der guten Auslastung der Produktionskapa-
zitadten und der niedrigen Arbeitslosigkeit nicht naheliegend - vgl. Monatsbericht August 2016, Berichts-
teil Offentliche Finanzen, S. 64-65.

71 Auf diese im Konjunkturbereinigungsansatz des Eurosystems enthaltene Tendenz weist u. a. die Deut-
sche Bundesbank schon seit [dngerem hin: vgl. u. a. Monatsbericht Mai 2015, Berichtsteil ,Offentliche
Finanzen", S. 71 Fn. 1; Monatsbericht August 2017, Berichtsteil ,Offentliche Finanzen", S. 67.

72 Vgl. § 6 Gesetz zur Ausfiihrung von Artikel 141 der Verfassung des Landes Hessen (Artikel 141-Gesetz).

73 Dazu: Hessischer Rechnungshof, Stellungnahme vom 27. Mai 2013 zu dem Entwurf fiir ein Gesetz zur
Ausflihrung von Artikel 141 der Verfassung des Landes Hessen (Landtagsdrucksache 18/7253).
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eintretenden Diskontinuitat nicht parlamentarisch beraten, bildet aber die Basis
fur den Zweiten Haushaltsentwurf 2018. Der Finanzplan wird als Beschluss der
Bundesregierung ublicherweise nicht aktualisiert, sondern bildet das finanzwirt-
schaftliche mittelfristige Handlungsgerust flir den neu gewahlten Deutschen
Bundestag und die neue Bundesregierung.

Die Grundlage fir den Eckwertebeschluss bildet eine zu Jahresbeginn erstellte
mittelfristige Projektion der Bundesregierung zur gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklung (Jahreswirtschaftsbericht) sowie eine interne Schatzung zur Entwick-
lung der Steuereinnahmen.

5.1 Vergleich Eckwerte zum Finanzplan

Im weiteren Aufstellungsverfahren wurden die Haushaltseckwerte vor allem im
Bereich der Steuereinnahmen aktualisiert. Hierbei flossen die Ergebnisse der
Steuerschatzung vom 9. bis 11. Mai 2017 ein. Die in der Steuerschatzung noch
nicht enthaltenen Ergebnisse der Bund-Lander-Verhandlungen mit der Neuord-
nung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs’* machten eine Aktualisierung
erforderlich. Im Finanzplanungszeitraum liegen die Annahmen fiur die Steuer-
einnahmen des Bundes vor allem ab dem Jahr 2020 unter den Annahmen der
Steuerschatzung (vgl. Tabelle 7). Im Eckwertebeschluss waren diese Abgaben
allerdings bereits berlicksichtigt. Zudem geht die Steuerschatzung gegeniber
den Annahmen im Eckwertebeschluss von einem héheren Wachstum der Steuer-
einnahmen aus. Gegenuber dem Eckwertebeschluss ergeben sich daher Entlas-
tungen von insgesamt 17,2 Mrd. Euro im Zeitraum 2018 bis 2021 (vgl. Tabelle 7).
Auf der Ausgabenseite weisen Haushaltsentwurf und Finanzplan gegentiber dem
Eckwertebeschluss nur geringe Steigerungen zwischen 2 Mrd. Euro (2018) und
0,9 Mrd. Euro (2019) aus.

74 Die Steuerschatzung beriicksichtigt nur das im Zeitpunkt der Schatzung geltende Steuerrecht;
im zeitlich vorgelagerten Eckwertebeschluss waren die absehbaren steuerlichen Veranderungen
bereits enthalten.
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Veranderungen gegeniber Eckwertebeschluss vom 15. Marz 20172 ° Tabelle 7

Haushaltsentwurf 2018/Finanzplan bis 2021 m m m m

Ausgaben 337,5 348,2 349,4 356,8
Ausgaben nach Eckwertebeschluss 335,5 347,3 348,4 355,6
Abweichungen bei Ausgaben -2,0 -0,9 -1,0 -1,2
Steuereinnahmen 308,8 321,8 327,1 341,6
Steuereinnahmen nach Eckwertebeschluss 306,1 318,1 322,9 334,9
Abweichungen bei Steuereinnahmen 2,7 3,7 4,2 6,6
Nachrichtlich:

Steuereinnahmen nach Steuerschatzung 309,0 325,9 338,8 353,0
Nachrichtlich:

Abweichungen Finanzplan ggi. Steuerschatzung -0,2 -4,1 -11,7 -11,4
Sonstige Einnahmen

(einschl. Globale Mindereinnahmen und Riicklagenentnahmen) 28,7 26,4 22,3 15,2
Sonstige Einnahmen nach Eckwertebeschluss 29,4 29,2 25,5 20,7
Abweichungen bei sonstigen Einnahmen -0,7 -2,8 -3,2 -5,4
Nachrichtlich:

Globale Mindereinnahmen im Haushaltsentwurf und Finanzplan 2,1 51 57 13,2
Nettokreditaufnahme 0,0 0,0 0,0 0,0
Nettokreditaufnahme nach Eckwertebeschluss 0,0 0,0 0,0 0,0
Abweichungen bei Nettokreditaufnahme 0,0 0,0 0,0 0,0

Erlduterungen:

a Rundungsdifferenzen méglich.

b ohne Vorzeichen = Entlastung (=Minderausgaben/Mehreinnahmen)
» —» = Belastung (=Mehrausgaben/Mindereinnahmen)
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5.2 Spending Reviews

Erstmals mit der Haushaltsaufstellung 2016 wurden erganzend zum Top-Down-

Verfahren haushaltsrelevante Analysen auf der Ausgaben- und Einnahmenseite

durchgefuhrt. Durch solche sogenannte Spending Reviews soll in ausgewahlten,

jahrlich wechselnden Themenfeldern gepriift werden, ob die Wirksamkeit der

eingesetzten Haushaltsmittel verbessert werden kann. Die bislang behandelten

Themen bzw. Politikbereiche sind in den Aufstellungsverfahren

= 2015/2016: ,Forderung des Kombinierten Verkehrs" und ,Férderung der
beruflichen Mobilitéat von ausbildungsinteressierten Jugendlichen aus Europa
(MobiPro-EU);

= 2016/2017: ,Wohnungswesen" und ,Férderprogramme im Bereich Energie-
wende und Klimaschutz";

= 2017/2018: ,Beschaffung standardisierter Massengulter" und ,Humanitare
Hilfe und Ubergangshilfe einschlieBlich der Schnittstellen Krisenprévention,
Krisenreaktion, Stabilisierung und Entwicklungszusammenarbeit®.

Das BMF veroffentlicht die Abschlussberichte mit Empfehlungen in seinem
Finanzbericht.”> Die Ergebnisse flieBen, soweit sie konkrete finanzielle Auswirkun-
gen haben, in die Haushaltseckwerte ein. Da die Einsparung von Haushalts-
mitteln bei den bisherigen Analysen nicht im Vordergrund stand, sind die quanti-
fizierbaren finanzwirtschaftlichen Auswirkungen der Empfehlungen jedoch gering.
Ungeachtet dessen halt der Bundesrechnungshof regelmdBige Haushaltsanalysen
fur einen zielflhrenden Ansatz, um die vom Gesetzgeber bereitgestellten Haus-
haltsmittel wirtschaftlich und effizient verwenden zu kénnen. Sie kénnen dazu
beitragen, strategische Budgetziele unter Beachtung der Schuldengrenze frihzei-
tig festzulegen und ggf. mit den hierfir erforderlichen KonsolidierungsmafBnah-
men zu verbinden.”®

Wichtig ist allerdings, dass es sich bei den Analysebereichen um finanzwirt-
schaftlich relevante Positionen handelt. Der Bundesrechnungshof begriit daher,
dass die Bundesregierung fir den Zyklus 2017/2018 zwei Themenbereiche aufge-
nommen hat, die aus politischer und finanzwirtschaftlicher Sicht von Interesse
sind. Er ist wie bei den bisher durchgefiihrten Spending Reviews gerne bereit, die
Uberpriifungen zu unterstiitzen, indem er z. B. vorhandene Priifungserkenntnisse
zur Verfligung stellt.

75 Zyklus 2015/2016: Finanzbericht 2017, S. 115-132 sowie BMF, Monatsbericht September 2016, S. 14 ff;
Zyklus 2016/2017: Finanzbericht 2018, S. 105-132; dazu auch: 26. Subventionsbericht der Bundesre-
gierung, Wirkungsorientierung und Spending Reviews im Bundeshaushalt, Tz. 134 (S. 52).

76  Auch die EU-Kommission beflirwortet einen Ausbau der Analyse von Ausgabenprogrammen lber Spen-
ding Reviews - ,Quality of Finances: Spending Reviews for smarter expenditure Allocation in the Euro
Area" (Ref. Ares(2017)2819378 - 06/06/2017).
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6 Ausgabenentwicklung und -struktur

6.1 Wesentliche Finanzkennzahlen

Die groBen Ausgabenbldcke entfallen auf die Bereiche
= Soziales,

= Zinsen,

= Personal’’ einschlieBlich Versorgung?s,

= Investitionen sowie

= militéarische Beschaffungen.

(1) Mit den veranschlagten Sozialausgaben sollen im Wesentlichen die sozialen

Sicherungssysteme unterstlitzt werden.”® Hierzu gehdéren

= die Leistungen an die Rentenversicherung (vgl. Nr. 6.3),

= die Ausgaben fir den Arbeitsmarkt (vgl. Nr. 6.4),

= die Zuschisse an die Gesetzliche Krankenversicherung (vgl. Nr. 6.5) sowie

= weitere Sozialtransfers des Bundes bei der Familienforderung, der land-
wirtschaftlichen Sozialpolitik sowie der Grundsicherung im Alter und bei
Erwerbsminderung.

Nach dem Haushaltsentwurf 2018 sollen die Sozialausgaben von 170,5 Mrd. Euro
(Soll 2017) auf 173,8 Mrd. Euro steigen (vgl. Tabelle 8).8° Dies beruht vor allem
auf hoheren Leistungen des Bundes an die Rentenversicherung. Seit dem Haus-
halt 2012 beteiligt sich der Bund in zunehmendem Umfang an den Nettoausga-
ben der Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung. Seit dem Jahr 2014
erstattet er den Landern die den Kommunen entstehenden Nettoausgaben voll-
standig (100 % der laufenden Ausgaben des Kalenderjahres). Hierflr sind

7,2 Mrd. Euro im Haushaltsentwurf 2018 veranschlagt (2017: 7,1 Mrd. Euro). Bis
zum Ende des Finanzplanungszeitraums sollen die Ausgaben auf 9,5 Mrd. Euro
steigen.

Die sozialen Sicherungssysteme einschlieBlich der Sozialhilfe werden seit Anfang
der 1990er-Jahre vermehrt aus dem Bundeshaushalt finanziert. Sichtbarer Beleg
hierflr ist das hohe Niveau der Sozialquote (Anteil der Sozialausgaben an den
Gesamtausgaben). Trotz eines seit dem Haushalt 2013 relativ stabil bleibenden
Anteils der Arbeitsmarktausgaben liegt sie fast durchgehend Uber 50 % (vgl.

77 Hierzu gehdren vor allem - in der Reihenfolge des Volumens der Gesamtbeziige und -entgelte fir
aktives Personal (nach Haushaltsentwurf 2018): Soldatinnen und Soldaten, Beamtinnen und Beamte,
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer (Beschéaftigte) sowie Richterinnen und Richter.

78 Hierzu gehdren vor allem die Versorgungsbeziige fir die in der vorherigen Fn. genannten Gruppen
(ohne Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer) sowie die pensionierten Beamtinnen und Beamten der
ehemaligen Sondervermégen Bahn und Post; letztere werden aus Kapitel 1216 Titel 634 01 (Erstattun-
gen von Verwaltungsausgaben des Bundeseisenbahnvermdégens) und Kapitel 6002 Titel 685 01
(Zuschuss an die Postbeamtenversorgungskasse) bezahlt.

79 Einen umfassenden Uberblick (iber die Sozialleistungen in Deutschland gibt der Sozialbericht der
Bundesregierung vom 3. August 2017, Bundestagsdrucksache 18/13260.

80 Die im Sozialbericht ausgewiesenen Sozialleistungen des Bundes (a. a. O., Teil B Nr. 3.2, Tabelle 44,
S. 251) fallen um 46 Mrd. Euro (2017: 216,2 Mrd. Euro) héher aus, da sie die Pensionsleistungen und
das im Bundeshaushalt als steuerliche Mindereinnahme verbuchte Kindergeld enthalten.
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Tabelle 8). Bis zum Ende des Finanzplanungszeitraums (2021) wird mit einem An-
stieg auf 52,2 % gerechnet. Die Quote bewegt sich damit auf den bisherigen
Spitzenwert von 53,8 % aus dem Haushaltsjahr 2010 zu, das von den Auswirkun-
gen der Wirtschafts- und Finanzmarktkrise besonders getroffen war. Dariber hi-
naus setzt der Haushaltsentwurf 2018 die finanzielle Zusage des Bundes um, die
Kommunen ab dem Jahr 2018 mit jahrlich 5 Mrd. Euro bei der Eingliederungshilfe
fir Menschen mit Behinderung zu entlasten.® Der Bund gibt hierzu weitere Um-
satzsteueranteile ab und erhdht seine Finanzierungsbeteiligung an den KdU (vgl.
Nr. 3.5). Im Vorgriff hierauf haben die Gemeinden in den Jahren 2015 bis 2017
jeweils 1 Mrd. Euro erhalten - davon 0,5 Mrd. Euro durch einen héheren Bundes-
zuschuss zu den KdU. Die ubrigen 0,5 Mrd. Euro hat der Bund durch Einnahme-
verzicht bereitgestellt, indem er den Kommunen einen héheren Anteil an der
Umsatzsteuer Uberlassen hat. Im Ergebnis Gbernimmt der Bundeshaushalt wei-
tere Lasten der Sozialhilfe, die nach der gesamtstaatlichen Auf- und Ausgaben-
verteilung grundsatzlich von Landern und Kommunen zu tragen sind.®?

81 Geregelt im Gesetz zur Beteiligung des Bundes an den Kosten der Integration und zur weiteren
Entlastung von Léandern und Kommunen (vgl. Nr. 3.5.2).

82 Die grundsatzliche Pflicht hierfur ergibt sich aus Artikel 83 i. V. m. Artikel 30 und dem in Artikel 104a
Absatz 1 Grundgesetz verankerten Konnexitatsgrundsatz.
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Wesentliche Ausgabenbldcke und Finanzkennzahlen? Tabelle 8

2008

Ausgaben ............HE

Sozialausgaben®  133,1 1345 139,8 1404 147,7 1634 1553 1539 1457 1488 1536 160,6 170,5 1738 177,8 1822 1864

darunter:

= Rente,
Knappschaft 775 770 777 782 786 804 81,1 81,4 811 828 843 868 910 937 968 999 1033

= Grundsicherung im Alter und bei

Erwerbsminderung® 0,5 0,5 0,6 19 3,8 5,4 5,9 6,2 71 7,2 7,8 8,8 9,5
= Leistungen

fur Familied 3,4 3,4 6,4 54 53 55 5,7 6,3 6,1 71 7,7 7,8 8,2 8,2 8,3 8,5 8,2
= landwirt-

schaftl.

Sozialpolitik 3,7 3,7 3,7 3,9 3,9 3,9 3,7 3,7 3,7 3,7 3,7 3,8 3,9 3,9 3,9 4,0 4,1
= Gesundheits-

fonds 2,5 4,2 2,5 2,5 72 157 153 140 115 105 115 140 145 145 145 145 145
= Sprachforderung, Flichtlingsintegration 0,7 0,5 0,5 0,5 0,5
= Arbeitsmarkt 379 395 428 429 443 495 416 395 32,7 325 339 346 371 373 37,7 379 383

darunter:
= Zuschuss

an BA 0,4 - - - - 52 - - - - - - - - - - -
= Beteiligung an Kosten

Arbeitsférderung 6,5 7,6 7,8 7,9 8,0 7,2 = - = - = = - = -
= Grund-

sicherung 352 38,7 357 348 360 359 330 318 324 320 335 342 364 370 374 376 381

Zinsausgaben® 374 375 388 402 381 331 328 305 313 259 211 175 185 208 202 206 21,7

Personal-
ausgaben 264 261 260 270 279 282 279 280 286 292 299 30,7 320 321 324 325 326

Sonstige
Versorgung’ 5,2 5,0 52 10 1109 112 113 116 119 121 124 126 129 131 133 135 136

Militarisches
Gerat u.a.9 8,0 8,5 8,9 96 103 104 10,1 10,3 8,6 8,8 91 100 113 126 139 150 16,0

Investitions-
ausgaben” 238 22,7 262 243 271 261 254 363 335 293 296 332 361 364 371 326 33,0

Restliche
Ausgaben’ 26,0 26,7 255 298 302 313 334 362 482 414 436 463 50,7 529 535 531 535

Globalansatze’ -29 | 42 00 -01 0,0

Gesamtausgaben
ohne Ricklagen-
zufiihrung 299,3 310,9

Zufiihrung an
Asylriicklage® 12,1 6,5

Gesamt-
ausgaben 259,8 261,0 270,4 282,3 292,3 303,7 296,2 306,8 307,8 2955 3114 317,4 329,1 337,5 348,2 349,4 356,8

(Fortsetzung nachste Seite)
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Wesentliche Ausgabenblécke und Finanzkennzahlen? Fortsetzung Tabelle 8

Ausgaben

Ausgabenquoten' in %
Sozialquote 51,2 51,5 51,7 497 50,5 538 524 502 473 504 51,3 51,7 51,8 (54,5 51,1 521 522
Zinsquote 144 144 143 142 131 109 11,1 99 102 88 70 56 56 62 58 59 61

Zins-/Sozialquote 656 659 661 640 636 647 635 601 575 591 584 573 574 (577 569 580 583

Personalquote 102 100 96 96 95 93 94 91 93 99 100 99 97 95 93 93 91

Investitionsquote 9,2 87 97 86 93 86 86 11,8 109 99 99 10,7 11,0 | 108 10,7 93 9,2

Ausg-/Steuerquoten

Sozialsteuerquote 700 660 608 587 648 722 626 601 561 549 545 556 566 |563 553 557 54,6

Zinssteuerquote 197 184 169 168 167 146 132 11,9 120 96 75 61 61 67 63 63 64

Zins-/Sozialsteuer-
quote 896 844 777 755 816 869 758 720 681 645 620 61,6 628 630 61,5 620 60,9

Investitionsteuer-
quote 125 11,1 11,4 10,2 11,9 11,5 102 142 129 108 10,5 11,5 120 @ 11,8 11,5 10,0 9,7

Erlduterungen:

a Rundungsdifferenzen méglich.

b Dazu gehdren auBer den in der Tabelle enthaltenen Positionen vor allem: Wohngeld, Unterhaltsvorschuss, Kriegsopfervorsorge und -flrsorge.

c Bis 2008 als Festbetrag (0,4 Mrd. Euro) beim Wohngeld enthalten.

d Insbesondere Erziehungs- und Elterngeld, Kinderzuschlag; in den Jahren 2007, 2012, 2016 bis 2020 einschlieBlich Zuweisungen an
Sondervermégen Kinderbetreuungsausbau. Kindergeld wird seit 1996 (Reform Familienleistungsausgleich) nicht mehr als Ausgabe
ausgewiesen, sondern als Mindereinnahme bei der Lohn- und Einkommensteuer bericksichtigt - 2017: 40,5 Mrd. Euro, davon Bundesanteil
(42,5 %): 17,2 Mrd. Euro.

Zinsausgaben des Bundes sowie Bundeszuschuisse fiir Zinszahlungen der nicht in die Bundesschuld integrierten Sondervermégen.

f Versorgungs- und Beihilfeleistungen fiir pensionierte Beamtinnen und Beamte der Bahn und der Post
(Bahnbereich seit 1994; Postbereich seit 1999).

g Militarische Beschaffungen, Materialerhaltung, Wehrforschung, militarische Anlagen.

h 2012 bis 2014: einschlieBlich Kapitalzufiihrungen an den ESM (je 8,7 Mrd. Euro und 4,3 Mrd. Euro in 2014); 2015: einschlieBlich Zuweisung
von 3,5 Mrd. Euro an Sondervermodgen ,Kommunalinvestitionsférderungsfonds®.

i Sachliche Verwaltungsausgaben, nichtinvestive Wirtschafts- und Forschungsférderung, Zuweisungen / Zuschiisse an Sondervermdégen und
sonstige Einrichtungen; 2013: einschl. Zuweisung von 8 Mrd. Euro an Fonds ,Aufbauhilfe™.

j Saldo von Globalen Mehrausgaben und Minderausgaben.

k 2015: Weitere Aufstockung aus Bundesanteil am Bundesbankgewinn um 0,7 Mrd. Euro.

| 2015 und 2016: Quoten bezogen auf Gesamtausgaben ohne Riicklagenzufiihrung.

(2) Im Haushaltsentwurf 2018 sind die Zinsausgaben fir die Bundesschuld erst-
mals seit dem Jahr 2013 ansteigend veranschlagt. Ungeachtet dieser ,kleinen
Zinswende" verbleibt die Zinsausgabenquote, d. h. der Anteil der Zinsen an
den Gesamtausgaben, mit 6,2 % auf einem im Langfristvergleich niedrigen
Stand. Sie bewegt sich auf dem Niveau zu Ende der 1970er-Jahre - bei einer
mehr als dreimal so hohen Schuldenstandsquote. Der Bund hat die niedrigen
Zinsausgaben der letzten Jahre genutzt, um andere Aufgabenbereiche zu
finanzieren (vgl. Nr. 2.1).
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Die Zins- und Sozialausgaben machen im Haushaltsentwurf 2018 zusammen
57,7 % des Haushaltsvolumens aus. Selbst wenn die Zinsausgaben im Finanz-
planungszeitraum stabil bleiben sollten, wird sich die Quote von Zins- und
Sozialausgaben aufgrund des steigenden Sozialausgabenanteils bis zum Jahr
2021 auf 58,3 % erhdhen. Das Verhaltnis von Zins- und Sozialausgaben zu
den Steuereinnahmen wird dagegen dank der glinstigen Steuereinnahme-
projektionen erstmals seit Mitte der 1990er-Jahre unter 61 % fallen (vgl.
Tabelle 8).

AuBerhalb der Bereiche ,Soziales" und ,Zinsen" entwickeln sich die groBen Aus-
gabenbldcke wie folgt:
(3) Die Personalausgaben (einschlieBlich der Versorgungsleistungen) stiegen bis

zum Haushalt 2015 von Jahr zu Jahr allenfalls nur geringfligig. Dieser eher
maBvolle Anstieg beruhte auf dem Rlickgang des Stellenbestandes sowie
geringen Gehalts- und Besoldungsanpassungen. In den Haushalten 2016 und
2017 hat sich der Ausgabenaufwuchs etwas beschleunigt - vor allem bedingt
durch die Tarif- und Besoldungserhéhungen sowie neue Planstellen und
Stellen insbesondere fir die innere Sicherheit und zur Bewaltigung der
Flichtlingslage. Im Haushaltsentwurf 2018 und im nachfolgenden Finanz-
planungszeitraum sollen die Personalausgaben fast gleich bleiben und die
Personalausgabenquote wieder leicht zurtickgehen (vgl. Tabelle 8).

Im zivilen Bereich ist das Stellensoll mit 258 154 gegeniiber dem Bestand
2017 mit 258 268 nahezu unverandert. Die Bundesregierung méchte keine
Festlegungen im Personalbereich treffen, die die neue Regierung nach der
Bundestagswahl prdjudizieren konnten. Bei den obersten Bundesbehdrden
war in der abgelaufenen 18. Wahlperiode ein Personalaufwuchs von 10 %

zu verzeichnen. Im nachgeordneten Bereich wurden héhere Zuwachszahlen
vor allem bei der inneren Sicherheit (Bundespolizei und Zoll) durch einen Ab-
bau der Zivilverwaltung bei der Bundeswehr kompensiert. Insgesamt liegt
der Personalbestand immer noch um etwa ein Drittel unter dem einigungsbe-
dingten Personalhdchststand von 380 880 Stellen im Jahr 1992 (ohne die
damaligen Sondervermégen Bahn und Post). Auch der Bestand vor der Wie-
dervereinigung im Jahr 1989 von 301 449 Stellen wird nach wie vor deutlich
unterschritten. Pauschale Stelleneinsparungen sind nicht vorgesehen. Dies
liegt u. a. darin begriindet, dass die im Zukunftspaket 2010 vorgesehene
ZielgroBe fur den Stellenabbau von 10 000 Stellen bereits im Haushalt 2013
erreicht wurde. Die Stelleneinsparung aufgrund der Verlangerung der Wo-
chenarbeitszeit flir die Bundesbeamtinnen und -beamten war letztmalig im
Haushalt 2014 enthalten.?

83

Vom Jahr 2005 bis zum Jahr 2014 wurden jeweils 0,4 % der Planstellen der Beamtinnen und Beamten
finanziell eingespart; dies entspricht den um insgesamt 3,9 % erhdhten Arbeitskapazitdten infolge der
im Jahr 2004 eingefiihrten Verlangerung der Arbeitszeit von 38,5 auf 40 Wochenstunden.
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(4) Nicht zu den Personalausgaben im engeren Sinne gerechnet werden die

Versorgungs- und Beihilfeleistungen flr die pensionierten Beamtinnen und
Beamten der ehemaligen Sondervermdégen Bahn und Post (vgl. Nr. 6.2).
Diese Leistungen tragt der Bundeshaushalt Gber Zuweisungen und Zuschlisse
an das Bundeseisenbahnvermégen und die Postbeamtenversorgungskasse.
Rechnet man diese Ausgaben von 13,1 Mrd. Euro mit ein, belaufen sich die
~personalbezogenen Ausgaben" im Haushaltsentwurf 2018 auf 45,2 Mrd.

Euro (2017: 44,9 Mrd. Euro). Dies entspricht 13,4 % der Gesamtausgaben
(2017: 13,6 %).

(5) Far militarische Beschaffungen, Materialerhaltung, Wehrforschung und milita-

rische Anlagen sind im Haushaltsentwurf 2018 Ausgaben von 11,6 Mrd. Euro
vorgesehen. Sie liegen damit Uber den Ausgaben der letzten Jahre, in denen
der Bundeshaushalt nicht selten erhebliche Minderausgaben gegenuber den
Sollansatzen aufgrund von Verzdgerungen bei der Beschaffung militarischen
Gerats zu verzeichnen hatte. Im Finanzplanungszeitraum sollen sich die Aus-
gaben Uberproportional auf 16 Mrd. Euro (2021) erhéhen. Ihr Anteil an den
Gesamtausgaben wirde damit von 3,4 % (2017) auf 4,5 % (2021) steigen.
Dieser geplante Anstieg ist angesichts der vorgesehenen Plafondsteigerungen
im Einzelplan 14 von 37 Mrd. Euro (2017) auf 42,4 Mrd. Euro (2021) nicht
Uberraschend.

(6) An Investitionsausgaben sieht der Haushaltsentwurf 36,4 Mrd. Euro vor. Die

Investitionsquote liegt mit 10,8 % leicht unter dem Soll 2017 (11 %) und ge-
ringfliigig Uber dem Haushaltsabschluss 2016 (10,7 %)3%. Allerdings ist das
Investitionsvolumen 2016 Uberzeichnet. Denn von der im Nachtragshaushalt
2016 veranschlagten investiven Zuweisung an das Sondervermdgen ,Kommu-
nalinvestitionsférderungsfonds™ 2016 (3,5 Mrd. Euro)® ist bislang kein Euro
an die Lander und Kommunen abgeflossen.

Ab dem Finanzplanungsjahr 2020 geht der Anteil der Investitionen am Haus-
haltsvolumen um 1,4 Prozentpunkte zurlick. Der Rickgang der Investitions-
quote beruht im Wesentlichen darauf, dass die investiven Kompensationsmit-
tel von 3,1 Mrd. Euro (vgl. Tabelle 5) wegfallen und die Lander stattdessen
Umsatzsteueranteile erhalten (vgl. Nr. 3.5). Insgesamt fallt der Investitions-
anteil von 10,2 % im Finanzplanungszeitraum um gut einen Prozentpunkt
héher aus als der Durchschnitt der letzten 10 Jahre.8¢ Im Vergleich zur Sozial-
ausgabenquote (vgl. Tabelle 8) entwickeln sich die Investitionen eher
ungunstig. Das Verhaltnis zwischen Sozialausgaben und Investitionsausgaben
wird sich bis zum Ende des Finanzplanungszeitraums weiter zulasten der
Investitionen verschieben.

84
85

86

10,5 % bei Einbeziehung der ,Ausgaben™ fur die Ricklagenzufihrung in die Gesamtausgaben 2017.
Von der im Haushalt 2015 veranschlagten ,ersten™ Tranche i. H. v. ebenfalls 3,5 Mrd. Euro sind bis zum
Jahresende 2016 auch erst 0,2 Mrd. Euro abgeflossen (vgl. Nr. 2.2).

Im Zeitraum 2007 bis 2016 betrug die durchschnittliche jahrliche Investitionsquote im Bundeshaushalt
9,1 %, wenn man die in den Jahren 2012 bis 2014 geleisteten Beteiligungszahlungen an den ESM nicht
einbezieht (einschlieBlich ESM-Beteiligung: 9,8 %).
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6.2 Unterstltzung verschiedener
Alterssicherungssysteme

Zahlt man die Leistungen flir die Unterstiitzung der verschiedenen Alterssiche-

rungssysteme zusammen, so bilden sie einen Schwerpunkt auf der Ausgabensei-

te des Bundeshaushalts. Im Haushaltsentwurf 2018 sind auBBer den Leistungen

an die Rentenversicherung von 93,7 Mrd. Euro folgende Ausgaben filr die Alters-

sicherung veranschlagt:

= Zuschusse zur Alterssicherung der Landwirte (2,2 Mrd. Euro),

= Pensionszahlungen und Beihilfen an Versorgungsempfangerinnen und -empfan-
ger des Bundes einschlieBlich sogenannter G 131-Falle®” (8,5 Mrd. Euro),

= |eistungen an die Sonderversorgungssysteme in den neuen Landern (1,2 Mrd.
Euro nach Abzug der Erstattungen durch die Lander),

= Erstattung von Ausgaben des Bundeseisenbahnvermégens?®, das insbesondere
die Bezlige und Beihilfen an die Versorgungsempfangerinnen und -empfanger
des ehemaligen Sondervermoégens Bahn leistet (4,8 Mrd. Euro) sowie

= Bundeszuschuss an die Postbeamtenversorgungskasse zur Mitfinanzierung der
Versorgungs- und Beihilfeleistungen an die pensionierten Postbeamtinnen und
-beamten®® (8,3 Mrd. Euro).®°

Die Ausgaben flr die verschiedenen Alterssicherungssysteme belaufen sich im
Haushaltsentwurf 2018 auf insgesamt 118,7 Mrd. Euro (Soll 2017: 115,5 Mrd.
Euro), also auf mehr als ein Drittel der Gesamtausgaben. Aufgrund der demogra-
fischen Entwicklung und gesetzlichen Leistungsverbesserungen ist mit einem
weiteren Anstieg der Alterssicherungsausgaben zu rechnen. Dies betrifft insbe-
sondere die Leistungen des Bundes an die Rentenversicherung (vgl. Nr. 6.3).
Demgegenliber bleibt der Anteil der Pensionsausgaben im Bundeshaushalt mit
2,5 % im Finanzplanungszeitraum konstant. Fir seine Versorgungsempfangerin-
nen und -empfanger hat der Bund zudem Vorsorge getroffen, indem er die Son-
dervermdgen ,Versorgungsriicklage des Bundes" und ,Versorgungsfonds des
Bundes" geschaffen hat:
= Das Sondervermdgen ,Versorgungsricklage" erhalt seit seiner Errichtung im
Jahr 1999 Uber verminderte Besoldungs- und Versorgungsanpassungen Mittel-
zufithrungen mit dem Ziel, den Bundeshaushalt ab dem Jahr 2032 von Versor-

87 Dabei handelt es sich um pensionierte Beschaftigte des 6ffentlichen Dienstes, die nach dem Zweiten
Weltkrieg nicht wieder eingestellt wurden oder deren Versorgung aus anderen Griinden weggefallen
war.

88 Wirtschaftsplan des Bundeseisenbahnvermdgens (Anlage zu Kapitel 1216 Titel 634 01).

89 Einbezogen sind Beamtinnen und Beamte des Sondervermdgens Deutsche Bundespost, der Teilsonder-
vermoégen Deutsche Bundespost POSTDIENST, Deutsche Bundespost POSTBANK und Deutsche Bundes-
post TELEKOM sowie Beschaftigte der Postaktiengesellschaften, denen aus einem Beamtenverhaltnis
Anspriiche auf Versorgung zustehen, und deren Hinterbliebene.

90 Kapitel 6002 Titel 685 01: Der Bundes-Pensions-Service fir Post und Telekommunikation e. V., dessen
Aufgabe als Postbeamtenversorgungskasse zum 1. Januar 2013 auf die Bundesanstalt fiir Post und Te-
lekommunikation Deutsche Bundespost Gbertragen wurde, hat seine Pensions- und Beihilfeleistungen
in den Jahren 2005 bis 2007 durch den Verkauf der Forderungen gegen die Postnachfolgeunternehmen
gedeckt. Der Bund ist dadurch von Leistungen entlastet worden. Nachdem die Verwertungserldse fir
die Pensionsverpflichtungen aufgebraucht worden sind, muss der Bundeshaushalt den Finanzbedarf ab
dem Jahr 2008 fast vollstandig tragen.
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gungsausgaben zu entlasten.®* Ende 2016 betrug der Bundesanteil am Vermo-
gen der Versorgungsriicklage 11 Mrd. Euro (Ende 2015: 9,6 Mrd. Euro).*?

= Das Sondervermdgen ,Versorgungsfonds" soll ab dem Jahr 2020 die Versor-
gungs- und Beihilfeleistungen fiir alle Berechtigten erbringen, die ab dem
1. Januar 2007 neu eingestellt wurden; hierzu erhalt es Zuweisungen aus dem
Bundeshaushalt. Ende 2016 betrug der Bundesanteil am Vermdgen des Versor-
gungsfonds 3 Mrd. Euro (Ende 2015: 2,2 Mrd. Euro).®

Die beiden Sondervermdgen tragen dazu bei, dass die Finanzierung der Versor-
gungsausgaben nicht ausschlieBlich auf die Zukunft verlagert wird. Dies ist fi-
nanzwirtschaftlich geboten, um klinftige Bundeshaushalte splirbar entlasten zu
kdnnen. Denn die kiinftigen Pensionslasten fir den Bund sind nicht unerheblich:
Zum Jahresende 2016 betragen die Rlckstellungen flir Pensionsleistungen im-
merhin 478 Mrd. Euro; sie sind damit innerhalb eines Jahres um 9,7 % gestiegen
(Ende 2015: 435,9 Mrd. Euro).**

6.3 Bundesleistungen an die Rentenversicherung

Die Leistungen des Bundes an die gesetzliche Rentenversicherung stellen den mit
Abstand gréBten Ausgabenposten im Bundeshaushalt dar. Im Haushaltsentwurf
2018 sind 93,7 Mrd. Euro veranschlagt. Nach dem Finanzplan ist im Jahr 2021 mit
der Uberschreitung der 100 Mrd. Euro-Schwelle zu rechnen.®> Der Anteil der Un-
terstltzungsleistungen flr die Rentenversicherung aus dem Bundeshaushalt wird
dann auf 29 % des Haushaltsvolumens steigen (vgl. Abbildung 3).

Der Anstieg der Bundesleistungen an die gesetzliche Rentenversicherung beruht
teilweise darauf, dass einige Rentenversicherungsleistungen ausgeweitet wurden.
Die Beitragseinnahmen in der Rentenversicherung haben mit dieser Ausgaben-
entwicklung nicht Schritt gehalten. Der Bund stellt durch seine Zuschisse die all-
gemeine Leistungsfahigkeit der Trager sicher und gleicht pauschal deren Aufwen-
dungen flir gesamtgesellschaftliche Aufgaben aus. Sein zusatzlicher Zuschuss
seit dem Jahr 2000 wird aus der Anhebung des allgemeinen Umsatzsteuersatzes
(von 15 auf 16 %) sowie aus den Erhdhungsbetrégen der sogenannten Okosteu-
er®® finanziert.

91 Der Beginn der Mittelentnahme wurde von 2018 auf das Jahr 2032 verschoben, weil die Versorgungs-
empfdngerzahl noch langere Zeit auf hohem Niveau bleiben und der Hochststand erst gegen 2035 ein-
treten soll - vgl. Gesetz zur Anderung des Versorgungsriicklagegesetzes und weiterer dienstrechtlicher
Vorschriften vom 5. Januar 2017, BGBI. I S. 17.

92 Vermogensrechnung des Bundes 2015, Anlagen, S. 52.

93 Vermodgensrechnung des Bundes 2015, Anlagen, S. 51.

94 Vermdgensrechnung des Bundes 2015, Nr. 4.4 (S. 24-26).

95 Die geplanten Ausgaben beruhen auf den Prognosen des Schéatzerkreises Rente sowie den Ergebnissen
der Steuerschatzung. Der Schatzerkreis Rente besteht aus Vertretern des Bundesministeriums fur Ar-
beit und Soziales, der Versicherungstrager sowie der zustandigen Aufsichtsbehérde; die Rentenschat-
zungen werden unter Berlicksichtigung aktueller Prognosen und Projektionen zur konjunkturellen und
demografischen Entwicklung erstellt.

96 Mit der sog. 6kologischen Steuerreform im Jahr 1999 wurden die Mineraldlsteuersatze erhéht und die
Stromsteuer eingefihrt.
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Ausgaben im Bundeshaushalt zugunsten der Rentenversicherung Abbildung 3
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Die Bundesleistungen setzen sich aus einer Reihe von Zuschilissen, Beteiligungen,

Beitragen und Erstattungen des Bundes zusammen (vgl. Tabelle 9). Sie dienen

u. a. zur Finanzierung von Leistungen der Rentenversicherung, denen keine Ver-

sicherungsbeitrage gegeniberstehen. Sie sollen die Rentenversicherung entlas-

ten und so die Beitragssatze zur Rentenversicherung senken oder zumindest sta-

bilisieren. Auch tbernimmt der Bund die Beitragszahlungen der Versicherten in

bestimmten Lebenslagen. Der héchste Finanzierungsanteil entfallt auf den allge-

meinen Bundeszuschuss. Er ist an die Entwicklung der Bruttoléhne und -gehalter

sowie des Beitragssatzes gekoppelt. MaBgebend fir die H6he des Bundeszu-

schusses sind die Veranderungen

= der durchschnittlichen Bruttoarbeitsentgelte vom vorletzten zum letzten Jahr
sowie

= des Beitragssatzes im Jahr, flr das er jeweils bestimmt wird, gegenliber dem
jeweiligen Vorjahr.

Far die Berechnung der anderen Leistungen gelten gesonderte Regelungen. Sie
sind zum Teil nicht an die Bruttolohnentwicklung, sondern an andere RichtgroBen
gekoppelt, z. B. an die jahrliche Verédnderungsrate des Aufkommens der Steuern
vom Umsatz (zusatzlicher Bundeszuschuss) oder an den Saldo der Einnahmen
und Ausgaben (Beteiligung in der knappschaftlichen Rentenversicherung als
Defizithaftung).
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Rentenversicherungsleistungen des Bundes?® Tabelle 9

Leistungen an die Rentenversicherung (Kap. 1102 Tgr. 01)

Zuschuss an die allgemeine Rentenversicherung 32,3 34,4 35,2

Zuschuss an die allgemeine Rentenversicherung im Beitrittsgebiet 9,1 9,3 9,6

Zusatzlicher Zuschuss (seit 1998) an die allgemeine Rentenversicherung zur Finanzierung

nicht beitragsgedeckter Leistungen sowie zur Senkung des Beitragssatzes® 23,1 24,0 25,0
Beitragszahlungen fir Kindererziehungszeiten (ab 1. Juni 1999) 12,5 13,2 13,7
Beteiligung an der knappschaftlichen Rentenversicherung 53 54 53

Zuschiisse zu RV-Beitrdgen der in Werkstatten und Integrationsprojekten beschéftigten
behinderten Menschen 1,2 13 13

Erstattung von Aufwendungen der Deutschen Rentenversicherung Bund aufgrund der Uber-
fihrung von Zusatzversorgungssystemen in die Rentenversicherung in den neuen Landern

(wird zu 60% von den neuen Landern erstattet) 3,2 3,3 3,4
Sonstiges 0,2 0,2 0,2
Insgesamt 86,8 91,0 93,7

Erlduterungen:

a Rundungsdifferenzen méglich.

b Grundsétzlich - d. h. ohne haushaltsrechtliche Zweckbindung - finanziert durch Erhéhung des allgemeinen
Umsatzsteuersatzes von 15 auf 16 % ab 1. April 1998 und aus dem Aufkommen der seit 1. April 1999 erhobenen Okosteuer.

Im letzten Jahrzehnt wurden verschiedene Rentenreformen®” durchgefihrt, die
insbesondere darauf abzielten, die Beitrdage zu stabilisieren und die Ausgaben der
Rentenversicherung zu begrenzen.®® Durch das Haushaltsbegleitgesetz 2013 wur-
de der Bundeszuschuss zur allgemeinen Rentenversicherung um 1 Mrd. Euro im
Jahr 2013 und um jeweils 1,25 Mrd. Euro in den Jahren 2014 bis 2016 gekdirzt.

Zu Mehrausgaben in der Rentenversicherung fihren demgegeniber vor allem die

MaBnahmen aus dem

= Rentenpaket, das im Gesetz lUber Leistungsverbesserungen in der gesetzlichen
Rentenversicherung vom 23. Juni 2014 normiert wurde,®® sowie

= Gesetz (ber den Abschluss der Rentenliberleitung vom 17. Juli 2017.19°

97 Insbesondere Altersvermdgensgesetz und -erganzungsgesetz 2000/2001 u. a. mit der Anpassung
der Alters- und Hinterbliebenenrenten, Rentenversicherungs-Nachhaltigkeitsgesetz 2004 u. a. mit der
Einfihrung des sog. Nachhaltigkeitsfaktors und Anhebung der Altersgrenzen fir den Renteneintritt,
RV-Altersgrenzenanpassungsgesetz 2007 insbesondere mit der Einfihrung einer Regelaltersgrenze
von 67 Jahren.

98 Im Einzelnen: Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2011, Bundestagsdrucksache 17/7600
Nr. 2.4.3.

99 RV-Leistungsverbesserungsgesetz, BGBI. I S. 787.

100 Renteniberleitungs-Abschlussgesetz, BGBI. I S. 2575.
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Das letztgenannte Gesetz bewirkt, dass ab Mitte 2024 in der gesetzlichen Ren-
tenversicherung in Ost und West ein einheitlicher gesamtdeutscher aktueller
Rentenwert und ab dem Jahr 2025 einheitliche gesamtdeutsche RechengréBen
(Durchschnittsentgelt, BezugsgréBe und Beitragsbemessungsgrenze) gelten. Die
hiermit verbundenen Mehrausgaben belaufen sich nach Schatzungen der Bun-
desregierung im Jahr 2018 auf 0,6 Mrd. Euro. Sie sollen bis zum Ende des Finanz-
planungszeitraums im Jahr 2021 auf jahrlich 2,3 Mrd. Euro steigen. Nach einem
weiteren Anstieg bis zum Jahr 2025 sollen die Mehrausgaben dann bei jahrlich
3,9 Mrd. Euro liegen. Im Gesetzentwurf hat die Bundesregierung angektindigt,
dass aus dem Bundeshaushalt ab dem Jahr 2022 zusatzlich 0,2 Mrd. Euro in die
Rentenkassen flieBen sollen. Dieser Zuschussbetrag soll bis zum Jahr 2025 um
jeweils 0,6 Mrd. Euro auf dann jahrlich 2 Mrd. Euro ansteigen.

Aus dem Rentenpaket des Jahres 2014 belasten vor allem die sogenannte Mitter-
rente und - in geringerem Umfang - die abschlagsfreie Rente ab 63 die Renten-
kassen. Die fir den Zeitraum 2015 bis 2030 ausgewiesenen Mehrausgaben be-
laufen sich auf jahrlich 9 bis 11 Mrd. Euro. Insbesondere die Mltterrente dirfte
im Vergleich zum Gesetzentwurf zu héheren Ausgaben flihren.%* Bezieht man die
jahrlichen Rentensteigerungen mithilfe der im Rentenversicherungsbericht 2016
prognostizierten Entwicklung des aktuellen Rentenwerts bis zum Jahr 2030 ein,
so konnten die Kosten flir die Mitterrente bis zum Jahr 2020 auf 7,7 Mrd. Euro
und bis zum Jahr 2030 sogar auf 8,7 Mrd. Euro steigen.%? Auf langfristige Sicht
werden die Fallzahlen zuriickgehen, da die Mutterrente nur fir vor dem Jahr 1992
geborene Kinder gezahlt wird.

Zur Finanzierung des Rentenpakets wurde durch das Beitragssatzgesetz 2014
der Beitragssatz zur allgemeinen Rentenversicherung auf 18,9 % festgeschrie-
ben, der ansonsten auf 18,3 % hatte gesenkt werden missen. Dies flhrte zu ei-
ner Erhéhung des Bundeszuschusses um rund 1,5 Mrd. Euro. Der Bund hat sich
zudem verpflichtet, den allgemeinen Bundeszuschuss in den Jahren 2019 bis
2022 jeweils um 500 Mio. Euro zu erhéhen.

Auch unter Einbeziehung dieser Mittelaufstockungen bleiben die Bundesleistun-
gen deutlich unter den Mehrbelastungen des Rentenpakets. Daher wurde bereits
bei seiner Verabschiedung teilweise gefordert, die gesamtgesellschaftlich be-
grindeten Leistungen in der gesetzlichen Rentenversicherung vollstandig aus
dem Bundeshaushalt zu finanzieren. Mit erneuten Forderungen in diese Richtung
ist spatestens dann zu rechnen, wenn sich die derzeit stabile finanzielle Situation
der Rentenversicherung verschlechtern sollte.%3

101 Nach dem RV-Leistungsverbesserungsgesetz (Entwurf) sollte die Mitterrente bis zum Jahr 2020 bei
jahrlich 6,6 Mrd. Euro verharren und dann bis zum Jahr 2030 auf jahrlich 6,1 Mrd. Euro zurlickgehen.

102 Dazu: Institut der deutschen Wirtschaft (IW), IW-Informationsdienst (iwd) 2017 Nr. 9, S. 6-7.

103 Die Forderung nach einer Aufstockung der Bundeszuschiisse mit Hinweis auf die Mltterrente und die
Angleichung der Ostrenten an das Westniveau enthélt z. B. die Gemeinschaftsdiagnose Herbst 2017 der
Wirtschaftsforschungsinstitute (S. 62-63).
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6.4 Ausgaben flr den Arbeitsmarkt

Die Ausgaben fur den Arbeitsmarkt fallen sowohl im Haushalt der Bundesagentur
fur Arbeit (Bundesagentur) als auch im Bundeshaushalt an:
= Die Ausgaben der Bundesagentur im Haushaltsjahr 2016 beliefen sich auf
30,9 Mrd. Euro (2015: 31,4 Mrd. Euro).%* Die Einnahmen betrugen 36,4 Mrd.
Euro (2015: 35,2 Mrd. Euro).'%> Die Allgemeine Riicklage erhdhte sich um
5 Mrd. Euro®® auf 11,5 Mrd. Euro (2015: 6,5 Mrd. Euro).
= Im Bundeshaushalt 2016 lagen die Arbeitsmarktausgaben bei 34,6 Mrd. Euro
(2015: 33,9 Mrd. Euro).
Die Arbeitsmarktausgaben bestimmen sich im Wesentlichen nach den Regelun-
gen des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch (SGB II: Grundsicherung flr Arbeitsu-
chende) sowie des Dritten Buches Sozialgesetzbuch (SGB III: Arbeitsférderung).
Die Gesamtausgaben flr diese Leistungen hangen in starkem MaBe von der kon-
junkturellen Entwicklung ab.

6.4.1 Bundesagentur flr Arbeit

Die Rahmenbedingungen fir den Arbeitsmarkt sind nach wie vor gut. Die stabile
Arbeitsmarktsituation wirkt sich auf den Haushalt der Bundesagentur positiv aus.
Im Jahresdurchschnitt 2016 verminderte sich die Zahl der Arbeitslosen auf

2,7 Millionen Personen gegeniber dem Jahr 2015 (2,8 Millionen). Im Vergleich
zum Krisenjahr 2009 mit 3,4 Millionen Arbeitslosen verzeichnet der Arbeitsmarkt
eine deutliche Konsolidierung. Flr das Jahr 2017 rechnet die Bundesregierung
mit einem weiteren Riickgang um 140 000 auf 2,55 Millionen Personen. Fur das
Jahr 2018 wird trotz des hohen Bestands an Flichtlingen ein in etwa unverdander-
ter Stand der Arbeitslosigkeit erwartet. Die Beschaftigung soll weiter steigen: Fur
das Jahr 2018 wird bei den Erwerbstatigen mit 44,4 Millionen ein neuer Hochst-
stand prognostiziert.

Die Finanzeinschatzung der Bundesagentur vom Juni 2017 beruht auf den ge-
samtwirtschaftlichen Eckdaten der Frihjahrsprojektion der Bundesregierung. Als
Beitragssatz zur Arbeitslosenversicherung werden 3 % zugrunde gelegt. FlUr das
Jahr 2017 geht die Bundesagentur von einem Uberschuss der Einnahmen iber
die Ausgaben von 1,6 Mrd. Euro aus. Auch fir die Folgejahre wird mit Uberschis-
sen gerechnet, soweit sich die aktuellen Einschatzungen zu den gunstigen wirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen, der Beitragsstabilitat und einem Aufgaben-
portfolio der Bundesagentur, das weitgehend dem Profil des Jahres 2017
entspricht, bestatigen. Unter diesen Voraussetzungen kdnnte die Allgemeine
Ricklage im Haushalt der Bundesagentur auf 29 Mrd. Euro wachsen.

104 EinschlieBlich der Verwaltungskosten fiir Aufgaben nach dem SGB II, die aus dem Bundeshaushalt
erstattet werden.

105 Insbesondere Beitragseinnahmen (2016: 31,2 Mrd. Euro) sowie Beteiligungen, Zuschiisse und
Erstattungen aus dem Bundeshaushalt.

106 Mit einem Teil des Uberschusses der Einnahmen (ber die Ausgaben wurden die umlagefinanzierten
Ricklagen fir Insolvenzgeld und Winterbeschéaftigungsférderung verstarkt.
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6.4.2 Bundeshaushalt

Die Arbeitsmarktausgaben im Bundeshaushalt bestehen im Wesentlichen aus
den Leistungen der Grundsicherung fir Arbeitsuchende. Hierzu gehéren neben
dem Arbeitslosengeld II die Leistungen zur Eingliederung in Arbeit, die Beteili-
gung des Bundes an den Leistungen fur Unterkunft und Heizung sowie die Erstat-
tung der Verwaltungskosten fir die Durchfiihrung der Grundsicherung.

Die Ausgaben lagen im Haushaltsergebnis 2016 mit 34,6 Mrd. Euro zwar leicht
Uber dem Vorjahr (2015: 33,5 Mrd. Euro), aber deutlich unter ihrem Héchststand
von 49,5 Mrd. Euro im Jahr 2010. Die positive Einschatzung der mittelfristigen
Wirtschafts- und Arbeitsmarktentwicklung wirkt sich dampfend auf die Entwick-
lung der Arbeitsmarktausgaben aus. Zu Entlastungen im Bundeshaushalt hat
auch die seit dem Jahr 2013 weggefallene Bundesbeteiligung an den Kosten der
Arbeitsforderung gefliihrt. Daflir hat der Bund auf die Leistung des Eingliede-
rungsbeitrags durch die Bundesagentur verzichtet.

Im Finanzplanungszeitraum 2017 bis 2021 schlagen die migrationsbedingten
Mehraufwendungen insbesondere beim Arbeitslosengeld II, bei der Bundesbetei-
ligung an den Leistungen flir Unterkunft und Heizung sowie beim Eingliederungs-
budget zu Buche. Die bereits im Soll 2017 um 2,5 Mrd. Euro gegeniiber dem Vor-
jahr héher veranschlagten Ausgaben von 37,1 Mrd. Euro sollen danach im
Haushaltsjahr 2018 leicht auf 37,3 Mrd. Euro steigen. Gegenliber der bisherigen
Finanzplanung rechnet die Bundesregierung mit einem deutlich geringeren Auf-
wuchs: Statt der im bisherigen Finanzplan flir das Jahr 2020 veranschlagten Aus-
gaben von 42,1 Mrd. Euro sieht der neue Finanzplan nur 37,9 Mrd. Euro flr dieses
Jahr und 38,3 Mrd. Euro flr das Jahr 2021 vor (vgl. Tabelle 8 und Abbildung 4).
Die Korrektur wird vor allem mit - gegentber friiheren gesamtwirtschaftlichen
Annahmen - niedrigeren Arbeitslosenzahlen begriindet. Dabei wurde nach Aus-
sage des BMF berticksichtigt, dass ein GroBteil der Asylsuchenden und Fllchtlin-
ge sich fur langere Zeit in FérderungsmaBnahmen befindet und daher zurzeit
noch nicht als arbeitslos registriert wird. Nach Einschatzung des Bundesrech-
nungshofes setzt dieses haushalts- und finanzplanerische Szenario voraus, dass
nach Abschluss dieser MaBnahmen die Integration der schutzberechtigten Flicht-
linge in den ersten Arbeitsmarkt ohne gréBere Reibungsverluste verlauft.
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Ausgaben im Bundeshaushalt fir den Arbeitsmarkt Abbildung 4
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6.5 Leistungen an die Gesetzliche
Krankenversicherung

Die Gesetzliche Krankenversicherung (GKV) bildet mit ihrem Finanzvolumen nach
der Rentenversicherung die finanziell bedeutsamste Saule im System der sozia-
len Sicherung. Im Jahr 2016 waren in der GKV 71,4 Millionen Personen als Mit-
glieder oder Angehorige versichert. Die Ausgaben stiegen auf 222,8 Mrd. Euro.
Die Einnahmen betrugen 224,2 Mrd. Euro. Daraus ergibt sich ein Uberschuss von
1,4 Mrd. Euro (vgl. Tabelle 10).

In den letzten zehn Jahren (2007 bis 2016) stiegen die Ausgaben der GKV jahres-
durchschnittlich um 4,2 %.1%7 Nach einer maBvollen Ausgabenentwicklung in den
Jahren 2010 bis 2012 haben sich die Ausgaben zur Mitte der Dekade wieder deut-
lich erhéht. Die Ausgabendynamik in der GKV zeigt sich durch einen Vergleich
mit dem nominalen Wirtschaftswachstum?®: Dieses lag im gleichen Zeitraum bei
durchschnittlich 2,8 %. Auch die Gesamtausgaben des Bundeshaushalts stiegen
mit jahrlich 1,8 % in geringerem MaBe als die GKV-Ausgaben.

107 Der Ausgabenanstieg je Versicherten ist etwas niedriger, da die Versichertenzahlen in der GKV
gestiegen sind - von 70,2 Millionen (2007) auf 71,4 Millionen (2016).
108 Die gesamtstaatliche Wirtschaftsleistung unter Einbeziehung der Preissteigerung.
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Ausgaben und Einnahmen der GKV sowie Bundeszuschlisse? Tabelle 10

Verdanderung Saldo der

Einnahmen Einnahmen und Bundes-
der GKV Ausgaben® zuschiisse

Ausgaben
der GKV

gegeniiber
Vorjahr

I AT T
2004 140,2 144,3 4,1 1,0
2005 143,8 2,6 145,7 1,7 2,5
2006 148,0 29 149,9 1,9 4,2
2007 153,9 4,0 156,1 1,7 2,5
2008 160,9 4,5 162,5 1,6 2,5
2009 170,8 6,2 172,2 1,4 7,2
2010 176,0 3,0 175,6 -0,4 15,7
2011 179,6 2,0 183,8 4,2 15,3
2012 1843 2,6 189,7 54 14,0
2013 194,5 55 1959 1,4 5
2014 205,5 57 204,2 -1.3 10,5
2015 213,7 4,0 212,6 -1,1 11,5
2016 222,7 4,2 2244 1,6 14,0
2017
(e ) [ [ e _
2019 4,5
2020 14,5
2021 14,5
Anstieg/Jahr
(2007-2016) 6,9 4,2 6,8
Summe Zuschiisse (2007-2016) 104,7
Summe Zuschiisse (2017-2021) 72,5

Erlauterungen:

a Rundungsdifferenzen méglich.

b Ohne Korrektur der Salden aus dem Risikostrukturausgleich.

Quelle: Kennzahlen fir die Gesetzliche Krankenversicherung (KF17Bund), Stand: Juli 2017.
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GroBter Posten innerhalb der GKV-Ausgaben waren im Jahr 2016 mit 73 Mrd.
Euro erneut die Ausgaben flir Krankenhausbehandlungen. Danach folgten die
Aufwendungen fir arztliche Behandlungen mit 36,5 Mrd. Euro sowie fur Arznei-
mittel mit 36,3 Mrd. Euro. Letztere verzeichneten gegenliber dem Vorjahr einen
Anstieg von 4,1 %, nachdem sie sich bereits in den Jahren 2014 und 2015 um
insgesamt fast 16 % erhoht hatten. Fir zahnarztliche Behandlungen (einschlieB3-
lich Zahnersatz) wurden 13,7 Mrd. Euro verausgabt. Die Netto-Verwaltungskos-
ten betrugen 11 Mrd. Euro (+5,3 % gegentliber 2015).10°

Trotz des Ausgabenanstiegs in der GKV konnten seit dem Jahr 2004 Defizite ver-
mieden bzw. auf geringem Niveau gehalten werden. Der mit der Verwaltung und
Verteilung der Einnahmen (Beitrage, Bundeszuschiisse) an die Krankenkassen
betraute Gesundheitsfonds wies zum Jahresende 2016 eine leicht riicklaufige
Liquiditatsreserve von 9,1 Mrd. Euro (2015: 10 Mrd. Euro) aus. Die gesetzlichen
Krankenkassen hatten zum Jahresende 2016 Finanzreserven von 15,9 Mrd. Euro
(2015: 14,5 Mrd. Euro). Das Finanzpolster in der GKV umfasst damit insgesamt
25 Mrd. Euro. Es ist gegeniiber dem Vorjahr leicht gestiegen (2015: 24,5 Mrd.
Euro).

Zur pauschalen Abgeltung der Aufwendungen der Krankenkassen fir versiche-

rungsfremde Leistungen (§ 221 Absatz 1 Flnftes Buch Sozialgesetzbuch - SGB V)

erhalt die GKV aus dem Bundeshaushalt seit dem Jahr 2004 in steigendem Um-

fang Zuschulsse. Diese haben sich im Zehnjahreszeitraum 2007 bis 2016 auf

104,7 Mrd. Euro summiert (vgl. Tabelle 10). Die gesetzlichen Vorgaben fir die

Hoéhe des Bundeszuschusses sind mehrfach geandert worden:

= Durch das Gesetz zur Modernisierung der GKV stieg der Zuschuss von 1 Mrd.
Euro im Jahr 2004 auf 4,2 Mrd. Euro im Jahr 2006.

= Im Jahr 2007 wurde mit dem Gesetz zur Starkung des Wettbewerbs in der
GKV eine langfristige Finanzierungsverpflichtung des Bundes gesetzlich
festgeschrieben. Danach sollten die Bundeszuschiisse
ab dem Jahr 2009 um jahrlich 1,5 Mrd. Euro bis auf 14 Mrd. Euro im Jahr 2016
steigen.

= Im Frihjahr 2009 wurde durch das Gesetz zur Sicherung von Beschaftigung
und Stabilitat in Deutschland u. a. der Bundeszuschuss an die GKV uber den
neu errichteten und vom Bundesversicherungsamt verwalteten Gesundheits-
fonds deutlich erhéht. Zudem wurden in den Haushalten 2010 und 2011 auBer
den bereits vorgesehenen Zuschiissen zusatzliche Bundeszuschiisse zur finan-
ziellen Stabilisierung der GKV geleistet.

= Durch die Haushaltsbegleitgesetze 2013 und 2014 wurde der Bundeszuschuss
fir die Jahre 2013 bis 2015 gesenkt.

109 Der vergleichsweise hohe nominelle Anstieg ist nach Darstellung des Bundesministerium fiir Gesundheit
(Pressemitteilung vom 6. Mérz 2017) durch einen Sondereffekt begriindet: héhere Rickstellungen vor
allem der groBeren Krankenkassen von insgesamt 797 Mio. Euro (2015: 420 Mio. Euro) fur die klnftige
Altersversorgung ihrer Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter.
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Nach dem Haushaltsentwurf 2018 soll der Bundeszuschuss mit 14,5 Mrd. Euro
wie im Haushalt 2017 veranschlagt werden und im Finanzplanungszeitraum
konstant bleiben. Fir die Jahre 2017 bis 2021 sind damit 72,5 Mrd. Euro zu-
gunsten der GKV vorgesehen (vgl. Tabelle 10).

Mit dem Gesetz zur Weiterentwicklung der Finanzstruktur und der Qualitat in der
Gesetzlichen Krankenversicherung (GKV-Finanzstruktur- und Qualitats-Weiter-
entwicklungsgesetz) wurde der allgemeine Beitragssatz zur GKV von 15,5 % auf
14,6 % gesenkt. Seit Anfang 2015 kann jede Krankenkasse einen individuellen
einkommensabhangigen Zusatzbeitrag erheben. Die Ausgaben im Arzneimittel-
bereich sollten u. a. durch das 13. und 14. SGB V-Anderungsgesetz weiter be-
grenzt werden.'% Ungeachtet dieser Konsolidierungsversuche ist bei den Arznei-
mittelausgaben ein deutlicher Anstieg zu verzeichnen - um 6,2 Mrd. Euro auf
36,3 Mrd. Euro oder 20,6 % seit dem Jahr 2013.

Vor dem Hintergrund des demografischen Wandels bilden die Leistungen des
Bundes an die GKV ahnlich den Leistungen an die Rentenversicherung ein ten-
denziell steigendes Risiko fir den Bund. Zudem stellt aufgrund der hohen Flicht-
lingszahlen die medizinische Versorgung der Asylsuchenden und Flichtlinge eine
weitere Herausforderung flr die GKV dar. Daher erhielten die gesetzlichen Kran-
kenkassen im Jahr 2017 aus der Liquiditatsreserve des Gesundheitsfonds einma-
lig einen Zuschuss von 1,5 Mrd. Euro. Die Mittel sind Uberwiegend fir die ge-
sundheitliche Versorgung von Asylberechtigten sowie daneben fiir den Aufbau
der sogenannten Telematikinfrastruktur vorgesehen.

Derzeit wirken sich die gute Lohn- und Beschaftigungsentwicklung, die hohen
Rentensteigerungen sowie der Bundeszuschuss positiv auf die Einnahmensituati-
on und damit auf das Finanzergebnis der GKV aus. Langfristig gesehen dilrften
die Ausgaben der GKV nicht zuletzt aufgrund der demografischen Entwicklung
weiter steigen. Ob dieser Anstieg dauerhaft durch die vorhandenen Reserven und
die Beitragseinnahmen aufgefangen werden kann, ist fraglich. Der Finanzie-
rungsdruck auf den Bundeshaushalt wird voraussichtlich zunehmen.

6.6 Zinsausgaben

6.6.1 Kernhaushalt

Im Haushaltsentwurf 2018 sind flir Zinsausgaben 20,8 Mrd. Euro veranschlagt.
Der Ansatz liegt damit um 2,3 Mrd. Euro tUber dem Soll 2017 (18,5 Mrd. Euro).
Diese ,kleine Zinswende" hangt vor allem mit dem fur das Jahr 2018 unterstell-
ten Wegfall der die Zinsausgaben mindernden Agio-Einnahmen zusammen.*!!

110 Bestandeteil ist die Verlangerung des Preismoratoriums fir Nicht-Festbetragsarzneimittel bis Ende 2017
und die Anhebung des gesetzlichen Herstellerrabatts im Vergleich zum geltenden Recht von 6 auf 7 %.
Hierdurch sollen sich fiur die GKV jahrliche Einsparungen von rund 0,65 Mrd. Euro ergeben.

111 Haushaltsstelle: Kapitel 3205 Titel 575 09 mit der Zweckbestimmung: , Disagio auf Bundesanleihen,
Bundesobligationen, Bundesschatzanweisungen, unverzinsliche Schatzanweisungen und Darlehen®.
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Aufgrund der starken Rickgange der Marktrenditen kam es in den letzten Jahren
zu besonders hohen Agio-Salden bei den Emissionen.!!?2 Diese haben das Ge-
samtvolumen der Zinsausgaben in den vergangenen Haushaltsjahren deutlich
verringert (2016: um 6 Mrd. Euro; 2015: um 3,8 Mrd. Euro; 2014: um 1,6 Mrd.
Euro). Den Agio-Einnahmen stehen entsprechende Zinsbelastungen in den
kommenden Haushalten gegentiber.

Flr den Finanzplanungszeitraum unterstellt die Bundesregierung einen modera-
ten Zinsanstieg. Das Zinsniveau fir Bundeswertpapiere ist gegenwartig noch
sehr niedrig und durfte sich in den nachsten Monaten allenfalls geringfligig erh6-
hen. Der Bund profitiert im Finanzplanungszeitraum noch stark von den Kupons
aus der Niedrigzinsphase. Dementsprechend sollen die Zinsausgaben allenfalls
leicht auf 21,7 Mrd. Euro im Jahr 2021 ansteigen (vgl. Abbildung 5).
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45 \ 45
\
390 | 40,2
40 gl | 40
\

35 35

30 30

25 25

20 20

Mrd. Euro
Prozent

15 15

10 10

Jahr Finanzplan

M Zinsausgaben Bundeshaushalt —a— Zinssteuerquote

Erlduterung:
Zinsausgaben einschlieBlich Bundeszuschisse fir Zinszahlungen der in die Bundesschuld nichtintegrierten Sondervermdgen;
ohne Zinsausgaben von Sondervermdgen mit Kreditermachtigung.

112 Dazu: Bericht des BMF (ber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2016, S. 26-28.
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Ungeachtet der héheren Zinsausgaben ist die Entlastung gegenilber alteren Fi-
nanzplanen weiterhin deutlich, auch wenn das ,,Absenkungspotenzial® nunmehr
weitgehend ausgeschdpft erscheint. In den Planungen der letzten Jahre wurden
die Schatzansatze flr die Zinsausgaben bereits erheblich abgesenkt. Daher wer-
den die in den Haushaltsjahren 2014 bis 2017 zu verzeichnenden Rickgange in
den Jahren 2018 bis 2020 nicht mehr erreicht.

Insgesamt bleibt die Entlastung hoch: Bei der Fortschreibung der letzten sechs
Finanzplane wurden die Zinsausgabenansatze flr die Haushaltsjahre 2014 bis
2020 (abgelaufene 18. Wahlperiode und bisheriger Finanzplanungszeitraum) im
Vergleich zu den friheren Planungen um insgesamt 109,3 Mrd. Euro verringert
(vgl. Tabelle 11). Die im Vergleich zu friiheren Haushaltsjahren (vgl. Abbildung 5)
niedrigen Zinsansatze tragen maBgeblich zu den glinstigen Eckwerten des Bun-
deshaushalts auf der Ausgabenseite bei. Sie ermdglichen es, Mehrausgaben in
den Facheinzelplanen (vgl. Tabelle 1) ohne KonsolidierungsmaBnahmen an ande-
rer Stelle zu schultern.

Zinsausgabenentlastungen im Bundeshaushalt Tabelle 11
| | | L | |
2020
Finanzplan bis 2015 46,0 49,1
Finanzplan bis 2016 34,4 37,4 41,2
Finanzplan bis 2017 27,7 31,3 32,5 34,2
Ist 2014, Soll 2015, Finanzplan bis 2018 25,9 21,3 30,0 31,8 34,4
Ist 2015, Soll 2016, Finanzplan bis 2019 21,1 23,8 22,4 25,6 27,2
Ist 2016, Soll 2017, Finanzplan bis 2020 17,5 18,5 19,2 19,3 21,9
Haushaltsentwurf 2018, Finanzplan bis 2021 20,8 20,3 20,6 21,7
Absenkung gegentiber Fpl. 15 20,1 28,0
Absenkung gegentiber Fpl. 16 8,5 16,3 23,7
Absenkung gegentiber Fpl. 17 1,8 10,2 15,0 15,7
Absenkung gegentiber Fpl. 18 0,2 12,5 13,3 13,6
Absenkung gegentiber Fpl. 19 6,3 3,9 4.8 6,9
Absenkung gegentiber Fpl. 20 =116 -1,0 13

Entlastung fiir Haushaltsjahre 2014 bis 2020 20,1 28,0 23,7 15,7 13,6 6,9 1,3 109,3
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Bei einer Rickschau auf die letzten zehn Jahre ist festzustellen, dass die Zins-
ausgaben deutlich riicklaufig sind. Der Bund profitiert nach wie vor davon, dass
sich die Refinanzierungsbedingungen auf historisch niedrigem Niveau bewegen.
Damit geht einher, dass die Rendite der Bruttokreditaufnahme des Bundes von
5 % im Jahr 2000 Uber 3,8 % im Jahr 2008 auf ein Rekordtief beim Zinskosten-
satz von 0,28 % im Jahr 2016 gesunken ist.!'3 Die Niedrigzinspolitik der Europai-
schen Zentralbank wirkt sich hier nach wie vor splrbar aus. Die Staatsanleihen
des Bundes bilden im Euroraum weiterhin die Referenz flir die Renditen anderer
Lander.

Vor diesem Hintergrund erscheint es zielfihrend, dass der Bund die niedrigen
Zinsen bei den Bundesanleihen nutzt, um mehr langfristige Papiere in Umlauf zu
bringen. Dementsprechend sind die Zinsbindungsfristen des Bundes aufgrund
ldngerer Laufzeiten der Neuemissionen und entsprechender Gestaltung der Zins-
Swap-Geschafte!* in den letzten Jahren angestiegen.!'> Sollte das Zinsniveau auf
mittelfristige Sicht wieder steigen, wirde dies angesichts der hohen jahrlichen
Bruttokreditaufnahmen von durchschnittlich 175 Mrd. Euro (vgl. Nr. 8.2) relativ
schnell und spirbar die Zinslast des Bundes erhdéhen, wobei der Anstieg der Zins-
ausgaben durch die Verlangerung der Zinsbindungsfristen abgemildert wiirde.

Die in den letzten Jahren zurliickgehende Zinssteuerquote (Verhaltnis der Zins-
ausgaben zu den Steuereinnahmen) bleibt auf einem niedrigen Niveau (vgl. Ab-
bildung 5). Nach dem Haushaltsentwurf 2018 soll die Quote auf 6,7 % leicht an-
steigen (2017: 6,1 %). In den folgenden Finanzplanjahren soll sie sich bei 6,3 bis
6,4 % einpendeln - nur unwesentlich tGber ihrem Stand zur Mitte der 1970er-Jah-
re (1976: 5,6 %).

6.6.2 Sondervermdgen
AuBerhalb des Kernhaushalts bestehen im Zusammenhang mit den Kreditaufnah-

men der beiden Sondervermdgen ,Finanzmarktstabilisierungsfonds™ (FMS) und
~Investitions- und Tilgungsfonds" (ITF) geringe Zinslasten:

113 Bericht des BMF (iber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2016, Tabelle 12: Zinskostensatze des
Bruttokreditbedarfs des Bundes und seiner Sondervermégen (S. 32); Zahlen mit frilheren Berichten
wegen Umstellung von Emissionsrendite auf Zinskostensatz nicht vergleichbar.

114 Zu Zins-Swap-Geschaften als Erganzung der Kreditaufnahme des Bundes am Geld- und Kapitalmarkt:
Bericht des BMF Uber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2016, S. 46-51.

115 Vgl. Herausforderungen der Niedrigzinsphase fir die Finanzpolitik, Gutachten des Wissenschaftlichen
Beirats beim BMF vom Mai 2017, S. 20 (Tabelle 2) - danach stieg die durchschnittliche Laufzeit der Neu-
emissionen des Bundes von 4,6 Jahren (2011) auf 6,3 Jahre (2015); ausweislich des Berichts des BMF
Uiber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2016, Tabelle 19 (S. 51), ist die durchschnittliche Zinsbin-
dungsfrist auf 6,8 Jahre zum Jahresende 2016 angestiegen.
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(1) Der FMS unterstlitzt seit dem Haushaltsjahr 2008 Finanzinstitute durch Kapi-
talhilfen, die er seinerseits kreditfinanziert. Sie belaufen sich zum Jahresen-
de 2016 auf 14,6 Mrd. Euro.'® Hinzu kommen Zahlungen an die Abwicklungs-
anstalt FMS Wertmanagement von insgesamt 9,3 Mrd. Euro aus der
bestehenden Verlustausgleichsverpflichtung. Die Zinsausgaben beliefen sich
im Jahr 2016 auf 364 Mio. Euro (2015: 290 Mio. Euro).'”

(2) Der ITF wies zum Jahresende 2016 Verbindlichkeiten von 19,8 Mrd. Euro aus.
Unter Berlicksichtigung der geleisteten Tilgungen ergibt sich ein Nettokredit-
bestand von 18,8 Mrd. Euro. Seit dem Jahr 2012 erbringt der ITF nur noch
Zahlungen fir den Schuldendienst. Im Jahr 2016 beliefen sich die Zinsausga-
ben auf 477 Mio. Euro (2015: 299 Mio. Euro).118

Wie sich die Zinslast des ITF in den Folgejahren entwickelt, hangt vom Schul-
denabbau und vom kinftigen Zinsniveau ab. Sondertilgungen im ITF aus Bun-
desbankgewinnen sind wieder méglich. Haushaltstiberschiisse sollen allerdings
weiterhin nicht in die Schuldentilgung des ITF, sondern in die ,Asylricklage®
flieBen.

7 Einnahmenentwicklung und -struktur

Die Einnahmen im Bundeshaushalt setzen sich aus folgenden Blécken zusammen

(vgl. Tabelle 12):

= Steuereinnahmen,

= sonstigen Einnahmen, zu denen im Wesentlichen Verwaltungseinnahmen ein-
schlieBlich Geblhreneinnahmen, Beteiligungserldse, Rlickflisse aus Darlehen
und Gewahrleistungen, Gewinnabfliihrungen der Deutschen Bundesbank, Ab-
fihrungen der Bundesanstalt fir Immobilienaufgaben, Ricklagenentnahmen
sowie Minzeinnahmen gehdéren und

= Einnahmen aus der Nettokreditaufnahme.

Die Globalen Mindereinnahmen von insgesamt 26,1 Mrd. Euro - davon 24 Mrd.
Euro in den Finanzplanungsjahren 2019 bis 2021 - stellen Planungsreserven fir
die Abdeckung von Risiken dar, z. B. hinsichtlich des geplanten Anstiegs der Ge-
blUhreneinnahmen ab dem Jahr 2019 (LKW-Maut und PKW-Infrastrukturabgabe)
oder eines nicht absehbaren Riickgangs der Steuereinnahmen. Zudem kénnten
sie zur Finanzierung von SteuerentlastungsmaBnahmen herangezogen werden.

116 Von den KapitalmaBnahmen zugunsten der Hypo Real Estate von 7,6 Mrd. Euro sind 3,7 Mrd. Euro der
FMS-Wertmanagement wirtschaftlich zuzurechnen. Der Rest entféllt auf die Hypo Real Estate-Gruppe
inklusive der Zahlung an Altaktionare (2,7 Mrd. Euro) und die Depfa Bank (1,2 Mrd. Euro).

117 Bericht des BMF lber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2016, Tabelle 10 (S. 27).

118 Bericht des BMF (ber die Kreditaufnahme des Bundes im Jahr 2016, Tabelle 10 (S. 27); bei Saldierung
mit den Zinseinnahmen betragen die Zinsausgaben des ITF 474 Mio. Euro.
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Wesentliche Einnahmepositionen im Bundeshaushalt Tabelle 12

| w2005 ] 2006 | 2007 | 2008 | a000 | 2010 | 011 [ a0s2 [ a0ss | a0sa | 15 | 016 [ a0 | s 2021
a) Steuerein-

nahmen 190,2 203,9 230,0 2392 2278 2262 248,1 256,1 259,8 270,8 281,7 289,0 321,8 327,1 3416
b) Sonstige

Einnahmen 385 292 261 315 302 334 308 282 259 247 29,7 284 28,1 315 280 284
darunter:

= Minzein-

nahmen 0,2 0,3 0,4 0,3 0,3 0,3 0,4 0,3 0,3 0,3 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
= Kapital-

vermaogen? 8,9 0,8 4,5 56 2,0 2,2 2,6 3,5 4,3 1,0 1,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
= Wirtschaft-

liche

Tatigkeit® 1,4 3,8 4,3 4,6 4,5 4,4 5,0 4,6 4,9 6,9 7,0 6,7 55 56 5,6 59
darunter:

= Bundesbank-

gewinne 0,7 29 3,5 3,5 6,3 35 2,2 0,6 0,7 2,5 3,0 3.2 2,5 2,5 2,5 2,5
= Darlehen,

Gewahrleis-

tungend 11,5 8,6 2,2 3,0 2,4 2,1 3,1 1,7 1,7 18 1,3 29 1,8 19 2,0 15
= BA-Eingliede-

rungsbeitrag 4,6 3,3 19 5,0 49 53 4,5 38 -0,2 - = - = = = =
= Lfd.

Einnahmene 54 5,6 6,0 6,4 74 124 8,3 7,7 8,1 78 11,3 10,0 8,4 142 143 144
= Zuweisung

aus SV Auf-

bauhilfe 0,3 1,5

= Entnahme aus

Asylrtcklage 6,7 38 - -
c) Globale

Minder-

einnahme -51 =57 -13,2
d) Nettokredit-

aufnahme 31,2 279 143 115 341 440 173 225 221 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Gesamt-

einnahmen 259,9 261,0 270,4 282,3 292,3 303,7 296,2 306,8 307,8 2955 311,4 3174 329,1 348,2 349,4 356,8

Erlauterungen:

a Kapitel 6002, Titel 133 01; ab 2011: Ohne Einnahmen aus Dividendenzahlungen bundeseigener Unternehmen.

b Gewinne aus Unternehmen und Beteiligungen; Mieten und Pachten; Abfihrung der Bundesanstalt fir Immobilienaufgaben.

c 2009: EinschlieBlich des fur die Tilgung des Erblastentilgungsfonds nicht mehr bendétigten Gewinnanteils.

d Ruckflisse aus Darlehen sowie Einnahmen aus der Inanspruchnahme von Gewahrleistungen.

e Insbesondere Verwaltungseinnahmen aus Geblhren (insb. LKW-Maut und PKW-Maut ab 2019) und Entgelten; 2010 und 2015:
einschlieBlich Mobilfunkerldse.
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7.1 Steuereinnahmen

7.1.1 Entwicklung der Steuereinnahmen

Das Steueraufkommen unterlag bis zum Jahr 2011 erheblichen Schwankungen

(vgl. Abbildung 6):

= Nach einem Aufwuchs in den 1990er-Jahren ging das Steueraufkommen des
Bundes bis zum Jahr 2004 auf 187 Mrd. Euro zurick. Hierflr ursachlich
waren vor allem die unglinstige wirtschaftliche Entwicklung sowie die seit dem
Jahr 2000 auf den Weg gebrachten steuerlichen Entlastungen.t*®

= Der Wirtschaftsaufschwung sowie steuerliche KonsolidierungsmaBnahment2°
fuhrten dazu, dass das Steueraufkommen des Bundes innerhalb einer kurzen
Zeitspanne auf 239,2 Mrd. Euro (2008) anstieg.

= Infolge der globalen Wirtschafts- und Finanzmarktkrise sowie aufgrund einer
Reihe von Steuerentlastungent?! sanken die Steuereinnahmen in den Jahren
2009 und 2010 auf 227,8 bzw. 226,2 Mrd. Euro.

= Seitdem wachst das Steueraufkommen stetig. Die Steuereinnahmen des Jahres
2016 lagen mit 289 Mrd. Euro um mehr als ein Viertel tiber denen des Jahres
2010.

= Im Haushaltsjahr 2018 und im Finanzplanungszeitraum rechnet die Bundesre-
gierung auf Grundlage der Mai-Steuerschatzung mit weiter steigenden Steuer-
einnahmen bis zu 341,6 Mrd. Euro im Jahr 2021.

= Allerdings fihren die fortwahrende Abgabe von Umsatzsteueranteilen an Lander
und Kommunen (vgl. Nr. 3.5) sowie der neue Finanzausgleich im Jahr 2020 zu
einem geringeren prozentualen Anstieg - vor allem in den Jahren 2018 und
2020 (vgl. Abbildung 6).

119 Z. B. Steuerentlastungsgesetz, Gesetze zur Reform der Unternehmensbesteuerung, Familienférde-
rungsgesetze.

120 Gesetz zur Abschaffung der Eigenheimzulage, Erhéhung des allgemeinen Umsatzsteuersatzes und des
Regelsatzes der Versicherungssteuer um jeweils drei Prozentpunkte im Haushaltsbegleitgesetz 2006,
(wieder zuriickgenommene) Beschrankung der Entfernungspauschale, Absenkung des Sparer-Freibe-
trags im Steueranderungsgesetz 2007 sowie Abbau der Subventionierung der Biokraftstoffe im Bio-
kraftstoffquotengesetz.

121 Gesetz zur Umsetzung steuerrechtlicher Regelungen des MaBnahmenpakets ,Beschéftigungssicherung
durch Wachstumsstarkung" (Konjunkturpaket I), Gesetz zur Férderung von Familien und haushaltsna-
hen Dienstleistungen (Familienleistungsgesetz), Gesetz zur Sicherung von Beschaftigung und Stabilitat
in Deutschland (Konjunkturpaket II), Gesetz zur Fortfiihrung der Gesetzeslage 2006 bei der Entfer-
nungspauschale, Biirgerentlastungsgesetz Krankenversicherung, Wachstumsbeschleunigungsgesetz;
dazu: Bemerkungen 2010, Bundestagsdrucksache 17/3650 Nr. 2.5.2.
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Entwicklung der Steuereinnahmen Abbildung 6
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7.1.2 Ergebnisse der Steuerschatzung

Nach dem Ergebnis der Steuerschatzung vom Mai 2017 wird fur alle staatlichen

Ebenen eine Fortsetzung des Zuwachses beim Steueraufkommen bis zum Jahr

2021 erwartet. Es soll von 732,4 Mrd. Euro im Jahr 2017 bis auf 852,2 Mrd. Euro

im Jahr 2021 steigen. Dies entspricht einem durchschnittlichen jahrlichen Auf-

wuchs von 30 Mrd. Euro (3,9 %). Die guten Ergebnisse der Steuerschatzung vom

November 2016 werden damit nochmals um jahrlich 6 Mrd. Euro (2018) bis

17 Mrd. Euro (2021) Ubertroffen:

= Fdr Bund, Lander und Gemeinden rechnet der Arbeitskreis ,Steuerschatzungen®
in den Jahren 2017 und 2018 mit Mehreinnahmen von insgesamt 17,5 Mrd.
Euro.

= Fir die Jahre 2019 bis 2021 wird ein Anstieg gegenuber der November-
Schatzung 2016 von 43,3 Mrd. Euro prognostiziert.

= FlUr den gesamten Steuerschatzzeitraum 2017 bis 2021 sind dies im Ergebnis
60,8 Mrd. Euro.

= Bei den EU-Abflihrungen ergeben die Schatzungen Mindereinnahmen von
6,7 Mrd. Euro. Mdgliche finanzielle Folgen des Brexit fiir den deutschen EU-
Beitrag ab dem Jahr 2020 sind hierbei nicht berticksichtigt.t2?

122 Diese flieBen erst in die Steuerschatzung, wenn die Regelungen zum Austritt des Vereinigten Kénig-
reichs in Kraft treten.
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Auf die Gebietskdrperschaften bezogen verteilen sich die Abweichungen fir die
Jahre 2017 bis 2021 gegenliber den Schatzergebnissen vom November 2016 wie
folgt:

Bund: + 3,2 Mrd. Euro
Lander: +30,5 Mrd. Euro
Gemeinden: +27,1 Mrd. Euro

Abweichung: +60,8 Mrd. Euro

Der Bund profitiert damit in deutlich geringerem Umfang vom Mehraufkommen.
Nachteilige Auswirkungen auf sein Steueraufkommen haben die zu bericksichti-
genden Steuerrechtsanderungen: Sie fuhren im Schatzzeitraum 2017 bis 2021
beim Bund zu Mindereinnahmen von 35,4 Mrd. Euro und bei den Landern von
2,8 Mrd. Euro. Demgegentliber verzeichnen die Kommunen einen Zugewinn von
5,2 Mrd. Euro, da ihre Mindereinnahmen durch die zugewiesenen hdéheren Steu-
eranteile des Bundes kompensiert werden. Mit den bundesseitig zugesagten wei-
teren Abgaben von Umsatzsteueranteilen an die Lander im Zusammenhang mit
der Fluchtlingslage (Nr. 3.4) sowie dem in der Steuerschatzung noch nicht ent-
haltenen neuen Finanzausgleich ab dem Jahr 2020 (Nr. 3.5) wird sich das Steuer-
aufkommen des Bundes zugunsten der Lander weiter verringern. Diese Entwick-
lung hat die Bundesregierung im neuen Finanzplan bereits bertcksichtigt (vgl.
Abbildung 7).

Die gesamtwirtschaftlichen Annahmen zum Anstieg des nominalen BIP fallen
nach der Frihjahrsprojektion der Bundesregierung fir die Jahre 2017 und 2018
mit jeweils 0,1 Prozentpunkten geringfligig niedriger aus als in der November-
Schatzung 2016. Fur die Jahre ab 2019 soll das erwartete nominale BIP um

0,1 Prozentpunkte hdher liegen. Die fiur die Steuereinnahmen relevanten Brutto-
I6hne und -gehalter sollen im Jahr 2018 im Vergleich zur letzten Schatzung un-
verandert bleiben (+3,4 %). Daftir wird mit einem hdheren Anstieg in den Folge-
jahren gerechnet (jeweils 0,3 Prozentpunkte).
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Steuerschatzungen und geplante Steuereinnahmen Abbildung 7
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Einnahmen aus der erstmals im Jahr 2011 fir das Jahr 2014 angestrebten
Finanztransaktionssteuer sind im Finanzplan weiterhin nicht enthalten. Die
Bundesregierung will sich unabhangig von dem Verzicht auf die Veranschlagung
weiterhin intensiv flr eine Einfihrung dieser Steuer einsetzen.

7.1.3 Steuerquoten und Steueranteile

Die glinstige Einnahmesituation der Gebietskdrperschaften lasst sich auch
anhand der Entwicklung des Steueraufkommens in Relation zur gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung ablesen. Die volkswirtschaftliche Steuerquote!?® hat
sich gegenliber dem Tiefstand im Jahr 2010 von 20,6 % deutlich erhéht. Nach
dem Ergebnis der Steuerschatzung vom Mai 2017 werden die Steuereinnahmen
schneller als das nominale BIP steigen, sodass die Quote zum Ende des Finanz-
planungszeitraums (2021) bei 23,3 % liegen durfte (vgl. Abbildung 8).

123 In der Abgrenzung der Finanzstatistik; die Steuerquoten in Abgrenzung des Europaischen Systems
Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG 2010) liegen um bis zu einem Prozentpunkt hdher, da
einige steuerliche Abzlige wie das Kindergeld im ESVG nicht als Steuermindereinnahmen, sondern als
offentliche Ausgaben (Transferleistungen) gelten.



80

BUNDESRECHNUNGSHOF - BERICHT NACH § 99 BHO

Dies waren 2,2 Prozentpunkte oder — bezogen auf das geschatzte nominale BIP
des Jahres 2021 (3 660 Mrd. Euro) — 80 Mrd. Euro mehr gegenliber der durch-
schnittlichen Steuerquote der letzten 15 Jahre (21,1 % des BIP).

Steuerquoten, Bundesanteil am Steueraufkommen Abbildung 8
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Erlauterungen:

BIP auf Basis des Europdischen Systems Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG) 2010; eigene Berechnungen
(Steuerquote Bund).

Bundesanteil nach Erganzungszuweisungen und anderen Zuweisungen von Steueranteilen.

Der Bund partizipiert dabei zunehmend weniger am Aufwuchs des gesamtstaatli-
chen Steueraufkommens. Sein Anteil sinkt seit dem Jahr 2011 (43,3 %) in der
Tendenz fortwahrend (vgl. Abbildung 8). Dies ist vor allem die Folge der fortge-
setzten Zugestandnisse des Bundes gegenuber Landern und Kommunen bei der
Steuerverteilung (vgl. Nr. 3.5). Nach den Prognosen wird der Anteil des Bundes
im Jahr 2020 mit 39,9 % erstmals in der deutschen Nachkriegsfinanzgeschichte
unter der 40 %-Marke liegen. Das sind 1,9 Prozentpunkte unter seinem Anteil im
Jahr 2015 und sogar 3,4 Prozentpunkte unter dem des Jahres 2011. Rechne-
risch'?* entspricht dies einem Steuerverzicht des Bundes von Uber 15 Mrd. Euro

124 Bezogen auf das in der Mai-Steuerschatzung fur das Jahr 2020 angenommene gesamtstaatliche
Steueraufkommen von 820,2 Mrd. Euro.
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gegenltber dem Haushaltsabschluss 2015 bzw. 28 Mrd. Euro gegenliber dem
Abschluss 2011. Die Anteile von Landern und Kommunen am Gesamtsteuerauf-
kommen werden sich dementsprechend weiter nach oben entwickeln.t?*

7.2 Vertikaler Finanzausgleich

Im Finanzausgleich zwischen den Verfassungsebenen Bund und Lander ein-
schlieBlich ihrer Gemeinden ist das Umsatzsteueraufkommen die bedeutendste
Verteilungsmasse. Bei der Finanzreform im Jahr 1970 betrug der Bundesanteil
noch 70 %. Seither hat der Bund mehrfach Steueranteile an Lander und Kommu-
nen abgegeben - u. a. im Rahmen des sogenannten Solidarpakts I ab dem Jahr
1995 (7 Umsatzsteuerpunkte mit Absenkung von 63 auf 56 %) sowie bei der
Neuordnung des Familienleistungsausgleichs ab dem Jahr 1996 (nochmals

5,5 Umsatzsteuerpunkte mit Absenkung auf 50,5 %). Nach der Umsatzsteuer-
verteilung bildet der vertikale Finanzausgleich mit den Bundeserganzungszuwei-
sungen (BEZ) die letzte Verteilstufe innerhalb des Finanzausgleichssystems.

7.2.1 Volumen

Die - im Bundeshaushalt als negative Einnahmen veranschlagten'?® - BEZ haben
eine erhebliche GréBenordnung erlangt. Auf Grundlage des bis zum Jahr 2019
geltenden Solidarpaktfortfihrungsgesetzes (sog. Solidarpakt II) werden sie auf
hohem Niveau fortgefiihrt. Mit dem ab dem Jahr 2020 geltenden neuen Finanz-
ausgleich werden sie wieder deutlich steigen (vgl. Abbildung 9).

125 Die Steuerschatzung im November 2017 wird die Auswirkungen insbesondere des neuen Finanzaus-
gleichs ab dem Jahr 2020 erstmals berticksichtigen.

126 Hierdurch vermindert sich das zur Haushaltsfinanzierung einsetzbare Steueraufkommen des Bundes
entsprechend.
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Bundeserganzungszuweisungen und Sanierungshilfen Abbildung 9
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Erlauterungen:
In Pos. ,Allgemeine BEZ" sind die sog. Fehlbetrags-BEZ enthalten, die leistungsschwache Lander im Zeitraum 1995 bis 2004

erhielten; Ubergangs-BEZ wurden im Zeitraum 1995 bis 2004 an finanzschwache alte Ladnder gewéhrt; Sonder-BEZ als
Sanierungshilfen erhielten Bremen und das Saarland im Zeitraum 1994 bis 2004. Der neue Finanzausgleich ab 2020 ist mit den
Zahlen aus dem Gesetzentwurf berlcksichtigt.

Quelle: Finanzbericht 2018, Nr. 5.3.2, S.180 ff. (fir Zeitraum bis 2016); Steuerschatzung vom Mai 2017 (fir Zeitraum bis 2021).
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Die BEZ lagen im Ausgleichsjahr 2016 mit 9,8 Mrd. Euro nur knapp unterhalb

des Finanzvolumens im horizontalen Landerfinanzausgleich, das 10,6 Mrd. Euro

betrug.?” Der Uberwiegende Teil der BEZ entféllt auf die neuen Lander und Berlin

(2016: 81 %). Im Haushaltsentwurf 2018 umfassen die BEZ ein Volumen von

8,5 Mrd. Euro. Im Zuge des neuen Finanzausgleichs!?® wird der Bund ab dem Jahr

2020 zwei zusatzliche BEZ zugunsten der Lander leisten. Zu den Zuweisungen

gehoéren dann

= Allgemeine BEZ (seit 2005),

= Sonderbedarfs-BEZ politische Flihrung (seit 1995),

= Sonderbedarfs-BEZ strukturelle Arbeitslosigkeit (seit 2005),

= Gemeindesteuerkraftzuweisungen (ab 2020) sowie

= Zuweisungen zum durchschnittsorientierten Forschungsféorderungsausgleich
(ab 2020).

AuBerdem gewahrt der Bund ab dem Jahr 2020 dem Saarland und Bremen zur
Einhaltung der Vorgaben der gesamtstaatlichen Schuldenregel des Artikels 109
Absatz 3 Grundgesetz Sanierungshilfen von insgesamt jahrlich 800 Mio. Euro.

Die finanzielle Ausweitung der Bundesleistungen war eine der wesentlichen
Voraussetzungen daflir, dass die Reform der Bund-Lander-Finanzbeziehungen
zustande gekommen ist. In den parlamentarischen Beratungen wurde das
Finanzausgleichsgesetz (FAG) u. a. um eine Regelung zur Starkung des parla-
mentarischen Informationsrechts erganzt. Danach hat die die Bundesregierung
den Deutschen Bundestag und den Bundesrat jahrlich Gber die Hohe der Zahlun-
gen zu unterrichten, die auf der Grundlage des FAG geleistet werden. Diese
Berichterstattung schlieBt Aussagen zur Héhe der Gemeindesteuerkraftzuwei-
sungen, der Zuweisungen zum durchschnittsorientierten Forschungsférderungs-
ausgleich sowie zu vorliegenden Erkenntnissen Uber das Bemihen der betroffe-
nen Lander zur Rickflihrung dieser Bedarfe ein. Die Aufnahme der Berichtspflicht
soll der Transparenz des komplexen Ausgleichssystems zugutekommen und eine
regelmaBige kritische Erérterung der finanziellen Auswirkungen des Finanzaus-
gleichs unterstitzen.

127 Zum Umverteilungsvolumen des horizontalen Landerfinanzausgleichs 2016 im Einzelnen: BMF, Monats-
bericht Marz 2017, S. 30 (Tabelle 1).

128 Einen Uberblick sowie eine kritische Bewertung des neuen Finanzausgleichs mit den Zuweisungen des
Bundes geben die schriftlichen Stellungnahmen des Bundesrechnungshofes und weiterer Sachverstan-
diger zur 6ffentlichen Anhdérung des Haushaltsausschusses am 20. Marz 2017 zu dem Entwurf eines Ge-
setzes zur Anderung des Grundgesetzes (Bundestagsdrucksache 18/11131) und zu dem Entwurf eines
Gesetzes zur Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems ab dem Jahr 2020 und zur
Anderung haushaltsrechtlicher Vorschriften (Bundestagsdrucksache 18/11135) mit den Unterpunkten
,Bund-Lander-Finanzbeziehungen (im engeren Sinne), Ausgleich unterschiedliche Finanzkraft Lander
und Gemeinden"“: Haushaltsausschussdrucksache 18/4218.
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7.2.2 Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen

Bis zum Jahr 2019 binden insbesondere die BEZ fiir die neuen Lander und Berlin
in einem hohen - wenn auch ricklaufigen — MaBe Steuereinnahmen des Bundes.
Die aus dem Korb I des ,Solidarpaktes II" zugewiesenen Sonderbedarfs-BEZ
»~zur Deckung von teilungsbedingten Sonderlasten aus dem bestehenden starken
infrastrukturellen Nachholbedarf und zum Ausgleich unterproportionaler kommu-
naler Finanzkraft™ belaufen sich im Zeitraum von 2005 bis 2019 auf insgesamt
105,3 Mrd. Euro.

Die neuen Lander und Berlin erhalten die Sonderbedarfs-BEZ wegen teilungsbe-

dingter Sonderlasten nach einem gesetzlich festgelegten Aufteilungsschlissel.

Die Mittel betrugen bis zum Jahr 2005 jahrlich gut 10,5 Mrd. Euro und sind seit

dem Jahr 2006 degressiv ausgestaltet. Bis zum Jahr 2019 vermindern sich die

vom Bund zu leistenden Jahresbetrdage auf 2,1 Mrd. Euro.

Ungeachtet des Rickgangs dieser Sonderbedarfs-BEZ bewegen sich die Ver-

pflichtungen des Bundes auf Basis der Solidarpakte I und II auf hohem Niveau:!?°

= Die Abgabe von sieben Umsatzsteuerpunkten an die Lander entspricht im Jahr
2017 Mindereinnahmen von 14 Mrd. Euro.!3

= Darlber hinaus hat der Bund als ZielgroBe zugesagt, aus dem Korb II des
Solidarpakts II 51 Mrd. Euro Uberproportionale Haushaltsleistungen flir den
Auf- und Ausbau wesentlicher Politikfelder'3! in den neuen Landern bis zum Jahr
2019 zu erbringen.

= Die Ubernahme der Schulden des ,Erblastentilgungsfonds"!3? in die Bundes-
schuld belastet den Bundeshaushalt mit Zins- und Tilgungsleistungen.

= Weitere Ausgaben des Bundes folgen vor allem aus der Mitfinanzierung der
Alterssicherung in den neuen Landern.!33

Die durch den Riickgang der Sonderbedarfs-BEZ frei werdenden Mittel von jahr-
lich 0,7 bis 0,8 Mrd. Euro sind in der Finanzplanung berilcksichtigt. Sie dienen
dazu, die auf den Bundeshaushalt zukommenden zusatzlichen finanziellen Lasten
zumindest teilweise aufzufangen, ohne den erforderlichen Sicherheitsabstand zur
Obergrenze fir die strukturelle Neuverschuldung verringern oder gar aufgeben
zu maussen.

129 1In den Jahren 1994 bis 2004 hat der Bund zudem fiir Sanierungshilfen zugunsten der beiden Lander
Bremen und Saarland 15 Mrd. Euro an BEZ geleistet.

130 Berechnungsbasis: Umsatzsteueraufkommen 2017 auf Basis der Steuerschatzung vom Mai 2017
(227,6 Mrd. Euro) nach Abzug der Vorabbetrage fir Bund (4,42 und 5,05 % vom Rest) und Gemeinden
(2,2 % vom Rest).

131 Dazu gehdren insbesondere Wirtschaft, Verkehr, Wohnungs- und Stadtebau, Forschung und Entwick-
lung, EU-Strukturfondsmittel, 6kologische Altlasten und der Sportbereich.

132 Schuldenstand des Erblastentilgungsfonds im Zeitpunkt der Schuldeniibernahme (Anfang 1999):
155,9 Mrd. Euro.

133 Bundeshaushalt 2017: Bundeszuschuss an die allgemeine Rentenversicherung in den neuen Landern
von 9,3 Mrd. Euro; sonstige einigungsbedingte Leistungen zugunsten der Rentenversicherung in den
neuen Landern von 1,4 Mrd. Euro (nach Abzug der Landererstattungen) sowie Unterstiitzung der ge-
schlossenen Sonderversorgungssysteme in den neuen Landern von 1,1 Mrd. Euro (nach Abzug der
Landererstattungen).
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7.3 Sonstige Einnahmen

An sonstigen Einnahmen sind im Haushaltsentwurf 2018 insgesamt 30,8 Mrd.
Euro veranschlagt (vgl. Tabelle 13) - abzlglich einer Globalen Mindereinnahme
von 2,1 Mrd. Euro. Den gréBten Einzelposten bilden die sogenannten sonstigen
laufenden Einnahmen mit 9,2 Mrd. Euro. Dazu zahlen die Verwaltungseinnahmen
aus Gebihren und Entgelten wie insbesondere die Lkw-Maut mit 5,7 Mrd. Euro.
Auf Entgelte sowie Einnahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit entfallen 5,7 Mrd.
Euro. Hierzu zahlen der Bundesanteil am Reingewinn der Deutschen Bundesbank
(2018: 2,5 Mrd. Euro), die Abfiihrungen der Bundesanstalt fir Immobilienaufga-
ben (2018: 2,5 Mrd. Euro) sowie Gewinnabfliihrungen aus Unternehmen, an de-
nen der Bund beteiligt ist (2018: 0,5 Mrd. Euro). Die zum Haushaltsausgleich feh-
lenden Einnahmen sollen durch eine Entnahme von 8,2 Mrd. Euro aus der im
Haushalt 2015 gebildeten Riicklage sowie durch Miinzeinnahmen von 0,3 Mrd.
Euro gewonnen werden.

Sonstige Einnahmen? Tabelle 13

Einnahmen
Verwal- Einnahmen | aus Ge- Zuweisun-
tungsein- Einnahmen aus Beteili-] wahrlei- J gen Dritter
nahmen aus darunter: gungs- stungen | (insb. Lan-
Sonstige (laufende wirtschaft- | Bundes- erlosen und Dar- Jder, Sozial-J| Entnah-
Einnah- Einnah- darunter: licher bank- (Kapital- lehens- versiche- men aus
men® men) LKW-Maut § Tatigkeit gewinn¢ J vermogen) Jriickfliissen] rung, EU) J Riicklagen
2010 33,4 12,4 4,5 4,4 3,5 2,3 2,1 10,3
2011 30,8 8,3 4,5 5,0 2,2 2,6 3,1 10,4
2012 28,2 7,7 4,4 4,6 0,6 35 1,7 9,5
2013 25,9 8,1 4,4 4,9 0,7 43 1,7 6,0
2014 24,7 8,0 4,5 6,9 2,5 1,0 1,8 58
2015 29,7 11,8 4,4 6,9 3,0 1,3 1,9 59
2016 28,4 10,0 4,6 6,8 3,2 0,0 2,8 7,3
2017 28,1 8,4 4,7 55 2,5 0,0 1,8 4,6 6,7
2018 30,8 9,2 5,7 5,7 2,5 0,0 19 4,7 8,2

Erlduterung:

a Auflistung der wesentlichen Einnahmepositionen innerhalb der sonstigen Einnahmen.

b 2018: Unter Einbeziehung der im Haushaltsentwurf veranschlagten Globalen Mindereinnahme von 2,1 Mrd. Euro
betragen die sonstigen Einnahmen 28,7 Mrd. Euro.

¢ Im Haushaltsverlauf 2017 tatsdchlich vereinnahmter Bundesbankgewinn: 0,4 Mrd. Euro.
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Die Erldse aus der VerauBerung von Beteiligungen und der Verwertung von sons-
tigem Kapitalvermdgen des Bundes (Privatisierungseinnahmen) machten in fri-
heren Haushalten einen wesentlichen Teil der sonstigen Einnahmen aus. Der
Bund hat sich vor allem seit Mitte der 1990er-Jahre verstarkt von seinen Beteili-
gungen getrennt und hierdurch erhebliche Privatisierungseinnahmen erzielt. Seit
dem Haushalt 2016 gibt es keine nennenswerten Einnahmen aus KapitalverauBe-
rungen mehr. Fir die Haushaltsfinanzierung sind sie bedeutungslos geworden.

8 Verschuldung und Schuldendienst

8.1 Schulden des Bundes und
seiner Extrahaushalte

Die Schulden des Bundes setzen sich aus den Schulden des Kernhaushalts und
der Extrahaushalte des Bundes zusammen.
Zum Jahresende 2016 betrug die Gesamtverschuldung des Bundes beim nicht-
offentlichen Bereich*3* 1 257,1 Mrd. Euro (2015: 1 262,8 Mrd. Euro; vgl. Abbil-
dung 10).13> Der Schuldenstand hat sich damit gegenlber der Verschuldung, die
zu Beginn der 1990er-Jahre bestand (Ende 1989: 254 Mrd. Euro), etwa verflnf-
facht.
Von der Gesamtverschuldung 2016 entfielen auf die Schulden des Kernhaushalts
des Bundes 1 070,8 Mrd. Euro (2015: 1 076,3 Mrd. Euro).*3¢ Die Schulden der
Extrahaushalte beliefen sich auf 186,2 Mrd. Euro (2015: 186,5 Mrd. Euro);
darunter entfielen
= 133,8 Mrd. Euro auf die FMS Wertmanagement (2015: 124,3 Mrd. Euro),
= 22,2 Mrd. Euro auf den FMS (2015: 24,9 Mrd. Euro),
= 18,8 Mrd. Euro auf den ITF (2015: 20,6 Mrd. Euro),
= 8,3 Mrd. Euro auf die Postbeamtenversorgungskasse!*”

(2015: 13,3 Mrd. Euro) sowie
= 3,1 Mrd. Euro auf sonstige Extrahaushalte (2015: 3,2 Mrd. Euro).

Vor allem im Jahr 2010 stiegen die Schulden gegenlber dem Vorjahr stark an.
Dieser Anstieg ist iberwiegend auf die Folgen der StitzungsmaBnahmen im
Zuge der Finanzmarktkrise zurtickzufihren. So wurden im Jahr 2010 Risiko-
papiere der Hypo Real Estate in eine neu gegriindete Abwicklungsanstalt, die
FMS Wertmanagement, Ubertragen.

134 Dazu zahlen alle Wertpapierschulden, Kassenkredite und Kredite beim nicht-6ffentlichen Bereich
(insb. bei Kreditinstituten) — vgl. Statistisches Bundesamt, Schulden der &ffentlichen Haushalte 2016,
Fachserie 14, Reihe 5, Hinweise zur Ergebnisdarstellung Nr. 4.

135 Statistisches Bundesamt, Schulden der 6ffentlichen Haushalte 2016, Fachserie 14, Reihe 5,

Tabelle 1.1.1.

136 Statistisches Bundesamt, Schulden der 6ffentlichen Haushalte 2016, Fachserie 14, Reihe 5,
Tabelle 1.2.1.

137 Bis 2012: Bundes-Pensions-Service fir Post- und Telekommunikation e. V.
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Verschuldung des Bundes und seiner Extrahaushalte Abbildung 10
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Erlduterungen:

Wegen statistischer Revisionen und neuer begrifflicher Abgrenzungen vor allem in den Jahren 2006 und 2010 sind die Werte
zurickliegender Jahre zum Teil nur eingeschrankt vergleichbar.

Zudem hat die Umsetzung des neuen Europdischen Systems Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG 2010) in die
deutschen Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen im Herbst 2014 zu einer Erhéhung des Niveaus des nominalen BIP gefiihrt;
die Schuldenstandsquote des Bundes féllt daher um rund 1 bis 1,5 Prozentpunkte niedriger aus als in fritheren Ubersichten.

Zum Jahresende 2017 dlrfte sich die Gesamtverschuldung des Bundes nur

unwesentlich gegenliber dem Vorjahr verandern. Fir die Entwicklung der

Verschuldung im Finanzplanungszeitraum ist Folgendes zu bericksichtigen:

= Die Verschuldung des Kernhaushalts des Bundes wird sich entsprechend
der vorgesehenen Nettokreditaufnahmen entwickeln. Wenn es gelingt, den
im Finanzplanungszeitraum bis 2021 vorgesehenen Verzicht auf eine Neuver-
schuldung tatsachlich umzusetzen, wird dies zur weiteren Stabilisierung des
Schuldenstands beitragen.!3®

= Durch eine Fortsetzung der Schuldentilgung des ITF wiirde sich die Gesamt-
verschuldung verringern.

138 Allerdings kdnnen z. B. negative Finanzierungssalden in den Sondervermdégen (vgl. Nr. 2.2) und
Entnahmen aus der ,Asylriicklage® den Schuldenstand erhdhen, ohne dass sie als Nettokreditaufnahme
gebucht werden.
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= Ebenso kénnen ein Abbau der Aktiva der FMS Wertmanagement im Zusammen-
hang mit der daflr erforderlichen Finanzierung sowie Finanzierungsiberschis-
se im FMS den Schuldenstand reduzieren. Eine Aussage, in welcher GréBenord-
nung sich die Finanzmarktkrise dauerhaft auf den Schuldenstand auswirkt,
kann erst nach Abwicklung aller UnterstlitzungsmaBnahmen getroffen werden.

Die Schulden des Bundes sind bis zum Jahr 2010 nicht nur in absoluten Zahlen,
sondern auch in Relation zur volkswirtschaftlichen Leistungskraft angewachsen.
Seitdem fallt die Schuldenstandsquote wieder und wird sich zum Jahresende
2017 voraussichtlich erstmals wieder im Bereich der Quote vor der Finanzmarkt-
krise im Jahr 2008 (38,5 % des BIP) bewegen (vgl. Abbildung 10).

Der ausgewiesene Schuldenstand umfasst die Kreditmarktschulden des Bundes
und seiner Extrahaushalte. Neben dieser offenen Verschuldung schrankt die so-
genannte implizite Staatsverschuldung die Tragfahigkeit der 6ffentlichen Haus-
halte ein. Die Leistungszusagen der 6ffentlichen Hand, vor allem im Bereich der
sozialen Sicherungssysteme sowie der Beamtenversorgung, liegen nach exter-
nen Berechnungen um fast das Zweifache Uber der expliziten Staatsverschul-
dung, auch wenn sich die Belastungen gegenuber den Vorjahren verringert ha-
ben.13°

8.2 Schuldendienst bleibt auf hohem Niveau

Um fallig werdende Kredite friherer Jahre abzulésen, muss der Bund auch kinf-
tig neue Kredite aufnehmen. Die Anschlussfinanzierung wird im Kreditfinanzie-
rungsplan ausgewiesen.4°

Die sich im Wesentlichen aus der Anschlussfinanzierung ergebende Bruttokredit-
aufnahme wurde im Abschluss des Haushaltsjahres 2016 mit 193,5 Mrd. Euro
ausgewiesen. Nach der im Finanzplan bis 2021 enthaltenen Kreditfinanzierungs-
Ubersicht'#! ist in den Folgejahren wegen der vorgenommenen Laufzeitverlange-
rungen (vgl. Nr. 6.6.1) mit niedrigeren jahrlichen Bruttokreditaufnahmen zu rech-
nen. Diese erreichen mit 164 bis 184 Mrd. Euro pro Jahr allerdings immer noch
erhebliche Volumina (vgl. Abbildung 11).

139 Stiftung Marktwirtschaft - Ehrbarer Staat? Die Generationenbilanz - Update 2017 (Sept. 2017):
Die Nachhaltigkeitsliicke der 6ffentlichen Haushalte belduft sich danach - zusammen mit der offenen
Staatsschuld von 71,2 % des BIP - auf 223,7 % des BIP (2016: 230,6 % des BIP); die implizite Ver-
schuldung entféllt derzeit allein auf den Bereich der Sozialversicherungen.

140 Fur 2018: Gesamtplan des Haushaushaltsentwurfs 2018, Teil IV.

141 Finanzplan 2017 bis 2021, Tabelle 16.
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Entwicklung der Bruttokreditaufnahme Abbildung 11
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Erlduterung:
Ohne Kreditaufnahmen der Extrahaushalte ,Finanzmarktstabilisierungsfonds"™ sowie ,Investitions- und Tilgungsfonds".

Daraus ergibt sich eine durchschnittliche jahrliche Bruttokreditaufnahme von
175 Mrd. Euro im Finanzplanungszeitraum. Infolge der Zinsbewegungen auf den
Geld- und Kapitalmarkten ist der Bundeshaushalt - ausgehend von einem im
Langfristvergleich historisch niedrigen aktuellen Zinsniveau — nicht unerhebli-
chen Zinsanderungsrisiken ausgesetzt.'4?

142 Zum Zinsanderungsrisiko: Herausforderungen der Niedrigzinsphase fir die Finanzpolitik, Gutachten des
Wissenschaftlichen Beirats beim BMF vom Mai 2017, S. 31; zu den MaBnahmen zur Abmilderung dieses
Risikos vgl. Nr. 2.5.6.1.
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9 Gewahrleistungen

9.1 Haushaltsgesetzlicher Ermachtigungsrahmen

Die Ubernahme von Gewéhrleistungen bedarf einer Erméchtigung durch Bundes-
gesetz. Die im Haushaltsgesetz enthaltenen Gewahrleistungsermachtigungen
umfassen insbesondere

= Ausfuhren,

= Direktinvestitionen im Ausland,

= die Binnenwirtschaft sowie

= Beteiligungen an internationalen Finanzinstitutionen.!43

Gewahrleistungen sind Eventualverbindlichkeiten. Sie dirfen nur ibernommen
werden, wenn bei Vertragsschluss mit einer finanziellen Inanspruchnahme des
Bundes nicht gerechnet werden muss. Entsprechend ihrer Sicherungsfunktion fir
den Gewahrleistungsnehmer ist jedoch nicht auszuschlieBen, dass sich das Risiko
in einem Teil der Félle verwirklicht und der Schadensfall eintritt. Bislang stellte
die Bereitstellung von Blirgschaften, Garantien und sonstigen Gewahrleistungen
eine flr den Bundeshaushalt finanzwirtschaftlich glinstige Form der Unterstit-
zung dar (vgl. Nr. 9.4).

Der haushaltsgesetzliche Gewahrleistungsrahmen stieg im Jahr 2009 aufgrund
der in zwei Konjunkturpaketen enthaltenen HilfsmaBnahmen um 150 auf 470 Mrd.
Euro. Dieses Niveau hat sich verstetigt: Im Entwurf des Haushaltsgesetzes 2018
ist ein gegenliber dem Haushalt 2017 identischer Gewahrleistungsrahmen von
494,2 Mrd. Euro ausgewiesen (vgl. Tabelle 14). Die haushaltsgesetzlichen Ober-
grenzen fur Gewahrleistungen wurden im Haushaltsvollzug regelmaBig nicht aus-
geschopft. Der Ausnutzungsgrad#* zum jeweiligen Jahresende bewegte sich zwi-
schen 63 und 87 %. Zum Jahresende 2016 lag er bei 73,8 % (359,1 Mrd. Euro).
Auf den haushaltsgesetzlichen Ermachtigungsrahmen werden Zinsanspriiche und
Kosten der Gewahrleistungsnehmer nur angerechnet, soweit dies gesetzlich oder
bei der Ubernahme der Gewéhrleistungen festgelegt wird.**> Die Gewahrleistun-
gen umfassen Zinsanspriiche der Gewahrleistungsnehmer gegenlber ihren Auf-
traggebern. Die Zinsanspriiche erhéhen das Wagnis fiir den Bundeshaushalt, da
der Bund auch fiir das mit den Zinsen verbundene Ausfallrisiko einzustehen hat.

143 Eine detaillierte Auflistung der einzelnen Gewahrleistungsrahmen einschlieBlich der diversen Gewahr-
leistungszwecke enthalt der Bundeshaushaltsplan in der Vorbemerkung zu Kapitel 3208 (Blirgschaften,
Garantien und sonstige Gewahrleistungen).

144 Hierbei werden die aufgrund der Erméachtigungen friherer Haushaltsgesetze lbernommenen Gewéhr-
leistungen angerechnet, soweit der Bund noch in Anspruch genommen werden kann. In diesem Fall er-
folgt eine Anrechnung auch, soweit er in Anspruch genommen worden ist und fir die erbrachten Leis-
tungen keinen Ersatz erlangt hat.

145 § 3 Absatz 4 Haushaltsgesetz 2017.
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Haushaltsgesetzliche Gewahrleistungen? Tabelle 14

Einnahmen Ausgaben (Ent- Ermachti-

(einschl. schidigungen [ Saldo (Einnah- | gungsrahmen Ausnutzung
Entgelte + Umschuldungen ] men ./. Aus- (Haushalts- zum

Ausnutzungs-

Gebiihren)® u.a.) LELTD) gesetz) Jahresende* grad
I T
1991 0,8 1,7 -0,9 177,7 128,7 72,4
1992 09 2,1 -11 187,9 1423 757
1993 1,5 4,1 -2,5 188,0 146,7 78,0
1994 2,3 4,3 -2,0 194,1 155,1 79,9
1995 2,1 34 =i,3 199,4 161,4 80,9
1996 2,3 1,8 0,4 201,6 176,1 87,4
1997 2,6 2,8 -0,1 210,1 181,1 86,2
1998 2,2 1,9 0,3 217,8 187,6 86,1
1999 1,8 14 0,4 234,5 197,2 84,1
2000 1,8 2,3 -0,5 246,4 208,0 84,4
2001 3,2 15 1,7 264,3 230,9 87,4
2002 3,0 1,2 1,8 292,1 229,2 78,5
2003 31 1,2 1,9 303,5 230,6 76,0
2004 2,6 11 1,5 318,6 229,7 72,1
2005 9,5 1,4 81 308,6 229,1 74,2
2006 7,2 0,8 6,4 309,5 221,8 71,7
2007 1,0 0,7 0,3 309,8 217,5 70,2
2008 1,0 0,7 0,3 313,6 260,0 82,9
2009 1,2 0,6 0,6 469,5 331,2 70,5
2010 1,5 08 0,7 477,3 302,4 63,4
2011 1,6 0,8 08 445,6 322,0 72,3
2012 1,2 0,8 04 436,9 335,6 76,8
2013 1,4 0,6 0,8 449,4 342,1 76,1
2014 1,4 0,8 0,6 478,4 352,2 73,6
2015 1,4 0,7 0,7 476,9 363,0 76,1
2016 2,6 0,8 1,8 486,4 359,1 73,8
1991-2016 61,1 40,1 21,0
2017 (Soll) 1,2 1,5 -0,3 494,2
2018 (HHE) 13 11 0,2 494,2
2019 (Fpl) 13 11 0,2
2020 (Fpl) 1,4 11 0,3
2021 (Fpl) 09 11 -0,2

Erlduterungen:

a Ohne Garantien fir Kredite im Rahmen der HilfsmaBnahmen zur Stabilisierung des Euroraums.

b 2005 und 2006: einschlieBlich vorzeitiger Riickzahlungen (,,Prepayments™) von 6,8 bzw. 6 Mrd. Euro insbesondere von
Russland (auf Altschulden der ehemaligen UdSSR) und Polen.

c Belegung ohne Einbeziehung der sog. endglltigen Schaden (Ende 2016: 5,6 Mrd. Euro), bei denen mit keinem Rickfluss
mehr gerechnet wird.
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9.2 Ermachtigungsrahmen zur
Finanzmarktstabilisierung

AuBerhalb der haushaltsgesetzlichen Gewahrleistungen war der Bund ermachtigt,
zur Stabilisierung der Finanzmarkte bestimmten Finanzunternehmen Garantien
bis zu 400 Mrd. Euro Uber den FMS bereitzustellen. Durch das Dritte Finanz-
marktstabilisierungsgesetz sowie die Umsetzung der Bankensanierungs- und Ab-
wicklungsrichtlinie wurden die Antragsfristen fiir MaBnahmen nach dem Finanz-
marktstabilisierungsfondsgesetz bis Ende 2015 verlangert. Die vom FMS bislang
gewahrten Garantien sind bis zum Jahresende 2013 ohne Inanspruchnahme voll-
standig zurtickgeflihrt worden.

Der zu Jahresbeginn 2011 errichtete Restrukturierungsfonds sollte mit seinem
Instrumentarium dazu beitragen, in Schieflage geratene Finanzinstitute zu stabi-
lisieren. Bis Ende 2014 wurde der Fonds Uber eine nationale Bankenabgabe (ur-
springliche ZielgréoBe: 70 Mrd. Euro) sowie bei Bedarf durch Sonderbeitrage fi-
nanziert. Mit Inkrafttreten des Sanierungs- und Abwicklungsgesetzes!*®¢ Anfang
2015 wurde die nationale Bankenabgabe durch eine Bankenabgabe nach europai-
schen Vorgaben abgeldst, die im Restrukturierungsfonds verwaltet wurde.

Ab dem Jahr 2016 ist fir die am Einheitlichen Bankenabwicklungsmechanismus
teilnehmenden Mitgliedstaaten der Europadischen Union ein einheitlicher Abwick-
lungsfonds (,,Single Resolution Fund™ — SRF) an die Stelle nationaler Fonds getre-
ten. Das Zielvolumen soll ein Prozent der gedeckten Einlagen der Institute - ge-
schatzt 55 Mrd. Euro - betragen und bis Ende 2023 erreicht werden. Die flir den
SRF erhobenen Mittel werden auf die Deutschland zugeordnete nationale Kam-
mer des SRF Ubertragen.

9.3 Ermachtigungsrahmen zur Stabilisierung
des Euroraums

Ebenfalls nicht im haushaltsgesetzlichen Ermachtigungsrahmen enthalten sind
die Garantiezusagen Deutschlands bei den StlitzungsmaBnahmen fir den Euro.

9.3.1 Hilfen fur Griechenland

Um den Erhalt der Zahlungsfahigkeit Griechenlands zu sichern, haben die Mitglie-
der des Euroraums Anfang Mai 2010 bilaterale Kredite im Umfang von bis zu

80 Mrd. Euro zugesagt. Im Rahmen dieses ersten Griechenlandprogramms zahl-
ten die Eurostaaten 52,9 Mrd. Euro aus. Die verbleibenden Programmmittel
wurden in das zweite Hilfspaket flir Griechenland Uberfihrt, dessen Kredite

Uber die Europaische Finanzstabilisierungsfazilitat (EFSF) vergeben wurden

146 Zuletzt gedndert durch Artikel 16 Absatz 9 des Gesetzes vom 30. Juni 2016 (BGBI. I S. 1514).
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(vgl. Nr. 9.3.3). An diesem ersten Hilfsprogramm betragt der deutsche Anteil
15,2 Mrd. Euro.

9.3.2 Finanzstabilisierungsmechanismus

Aus dem Europaischen Finanzstabilisierungsmechanismus (EFSM) kénnen bis zu
60 Mrd. Euro an Krediten bereitgestellt werden, die im Bedarfsfall durch Anleihen
der Europaischen Union finanziert werden. Die Europdische Kommission ist er-
machtigt, Kredite im Namen der Europdischen Union am Kapitalmarkt aufzuneh-
men und an zu stitzende Mitgliedstaaten auszureichen.'¥” Es besteht ein Risiko
fir den Bundeshaushalt, wenn ein beginstigter Mitgliedstaat seine Tilgungs- und
Zinszahlungen nicht erbringen kann und das von der Europaischen Union ge-
wahrte Darlehen aus dem EU-Haushalt bedient werden muss. Sollten Umschich-
tungen innerhalb des EU-Haushalts nicht méglich sein, missten alle Mitglied-
staaten der Europaischen Union die finanziellen Lasten entsprechend ihrem
Finanzierungsanteil tragen. Einen Teil der finanziellen Hilfen fir Irland und
Portugal erbringt der EFSM mit 46,7 Mrd. Euro (Irland: 22,5 Mrd. Euro; Portugal:
24,3 Mrd. Euro). Unter Zugrundelegung des Finanzierungsanteils Deutschlands
am EU-Haushalt von rund 20 % betragt der deutsche Anteil 9,3 Mrd. Euro (rund
20 % der Finanzhilfen des EFSM).148

9.3.3 Europdische Finanzstabilisierungsfazilitat (EFSF)

Die zeitlich befristete Zweckgesellschaft EFSF wurde von den Euro-Mitgliedstaa-
ten am 7. Juni 2010 mit dem Ziel gegriindet, durch Kredite eine drohende Zah-
lungsunfahigkeit von Euro-Mitgliedstaaten abzuwenden. Zur Absicherung der
Refinanzierung am Kapitalmarkt hat die Zweckgesellschaft Garantien von den
Euro-Mitgliedstaaten erhalten. Um ein gutes Rating fir die EFSF-Anleihen und
damit eine moglichst kostenglinstige Refinanzierung der EFSF auf den Kapital-
markten sicherzustellen, ist eine Ubersicherung von bis zu 165 % der Anleihen
mit Garantien vorgesehen. Deshalb wurde das Garantievolumen der EFSF im Jahr
2011 auf 780 Mrd. Euro erhdht, um die vereinbarte maximale Darlehenskapazitat
der EFSF von 440 Mrd. Euro in vollem Umfang bereitstellen zu kénnen. Wegen
des Ausscheidens von Griechenland, Irland, Portugal und Zypern als Gewahrleis-
tungsgeber verringerte sich das Garantievolumen auf 724,5 Mrd. Euro.

Mit dem Gesetz zur Anderung des Gesetzes zur Ubernahme von Gewéhrleistun-
gen im Rahmen eines Europdischen Stabilisierungsmechanismus (StabMechG)
hat der Bund die deutsche Gewahrleistungsermachtigung entsprechend ange-
passt. Der von Deutschland zur Verfligung zu stellende Gewahrleistungsrahmen
wurde von urspringlich 123 Mrd. Euro um 88 Mrd. Euro auf 211 Mrd. Euro erhoéht.
Seit dem 1. Juli 2013 gibt die EFSF keine neuen Kreditzusagen mehr. Bezogen auf

147 Artikel 2 Absatz 1, 2. Unterabsatz VO (EU) Nr. 407/2010.
148 Es handelt sich hierbei nicht um eine Gewahrleistung im haushaltsrechtlichen Sinne, sondern um eine
eventuelle Zahlungsverpflichtung an den Haushalt der Europaischen Union.



94

die

BUNDESRECHNUNGSHOF - BERICHT NACH § 99 BHO

von der EFSF getatigten Refinanzierungsgeschafte (fir Programme und Liqui-

ditatspuffer) betragt — rechnerisch gesehen - der deutsche Anteil 94,8 Mrd. Euro
(Stand: 30. Juni 2017).14°

9.3.4 Europdischer Stabilitatsmechanismus

1)

Der Europadische Stabilitdtsmechanismus (ESM) hat seine Tatigkeit im Okto-
ber 2012 aufgenommen. Er soll zusammen mit dem Fiskalvertrag das Euro-
Wahrungsgebiet nachhaltig stabilisieren. Der ESM ist nach dem Beitritt Lett-
lands (2014) und Litauens (2015) mit einem Stammkapital von 704,8 Mrd.
Euro ausgestattet. Dieser Betrag teilt sich auf in 80,5 Mrd. Euro eingezahltes
und 624,3 Mrd. Euro abrufbares Kapital. Der ESM soll als dauerhafter Ret-
tungsschirm den Mitgliedstaaten des Euroraums im Bedarfsfall Stabilitatshil-
fen gewahren. Das maximale Ausleihvolumen betragt 500 Mrd. Euro.

Der Beitragsschllssel aller Vertragsparteien beim ESM basiert wie bei der
EFSF auf dem Schlissel fir die Zeichnung von Kapital der Europaischen Zen-
tralbank (Deutscher Finanzierungsanteil: 26,96 %). Das finanzielle Gesamtvo-
lumen der deutschen Beteiligung am Stammkapital des ESM betragt dement-
sprechend rund 190 Mrd. Euro bestehend aus 21,7 Mrd. Euro eingezahltem?>°
und 168,3 Mrd. Euro abrufbarem Kapital. Die deutsche Beteiligung am ESM
darf ohne Zustimmung des Deutschen Bundestages nicht erhéht werden.

Von der Kreditvergabekapazitat des ESM von 500 Mrd. Euro sind zum 30. Juni

2017 durch Finanzhilfeprogramme 124 Mrd. Euro belegt und zwar zugunsten

von

= Spanien: 33,7 Mrd. Euro (Gesamtzusage 41,3 Mrd. Euro abzuglich
bisheriger Rickzahlungen von 7,6 Mrd. Euro),

= Zypern: 6,3 Mrd. Euro und

= Griechenland: 84 Mrd. Euro - Das dritte Hilfsprogramm hat eine Laufzeit
von drei Jahren bis zum 20. August 2018. Griechenland erhéalt im Gegenzug
zur Umsetzung von Auflagen Kredite von bis zu 86 Mrd. Euro. Ausgezahlt
wurden bislang 31,7 Mrd. Euro. Zurlickgezahlt hat Griechenland bislang
2 Mrd. Euro (Stand: 30. Juni 2017).

149

150

Inanspruchnahme Deutschlands einschlieBlich Ubersicherung, Refinanzierung von Zinsstundungen und
Laufzeitverldngerungen.

Die deutschen Beteiligungsmittel wurden in den Haushalten 2012, 2013 (je zwei Tranchen) und 2014
(eine Tranche) bereitgestelit.
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Eine direkte Zuordnung des deutschen Haftungsanteils an den einzelnen
HilfsmaBnahmen des ESM ist nicht mdéglich, da Deutschland fir die Finanzie-
rungsgeschafte des ESM keine Gewahrleistungen bereitstellt. Rechnerisch,
d. h. auf Basis des deutschen Finanzierungsanteils am ESM von 26,96 %,
betragt der deutsche Anteil 33,4 Mrd. Euro.*>!

(2) Nach Ubernahme der einheitlichen europédischen Bankenaufsicht durch die
Europaische Zentralbank ist das Instrumentarium des ESM erweitert wor-
den.?>2 Danach kdnnen aus dem ESM bis zu 60 Mrd. Euro fir MaBnahmen zur
direkten Rekapitalisierung von Finanzinstituten bereitgestellt werden. Hierbei
gilt eine klare Haftungskaskade: Zunachst haften private Anteilseigner und
Glaubiger der betroffenen Institute (,,Bail In“). Danach sind die Mittel des
durch die Bankenabgabe finanzierten gemeinsamen Abwicklungsfonds
(Nr. 9.2) einzusetzen.*> Ist der betreffende Mitgliedstaat auch mithilfe eines
ESM-Darlehens (indirekte Bankenrekapitalisierung) nicht in der Lage, einen
etwaigen verbleibenden Rekapitalisierungsbedarf zu decken, kann der ESM
auf Antrag des betreffenden Mitgliedstaates als letztes Mittel und unter Aufla-
gen ein Finanzinstitut unmittelbar rekapitalisieren (direkte Bankenrekapitali-
sierung).

9.4 Gesamtschau

Uber einen langeren Zeitraum betrachtet haben die Gewéhrleistungen nach § 3
Absatz 1 des jahrlichen Haushaltsgesetzes'>* den Bundeshaushalt nicht belastet.
Vielmehr Uberstiegen die Einnahmen aus der Inanspruchnahme von Gewahrleis-
tungen die Ausgaben flr Entschadigungsleistungen aus haushaltsgesetzlichen
Gewahrleistungen'®s in den letzten 25 Jahren (1991 bis 2016) um 21 Mrd. Euro
(vgl. Tabelle 14).

Dagegen bestehen aus dem deutschen Engagement im Rahmen der europai-
schen Finanzhilfen Risiken. Nach Einschatzung der Bundesregierung ergeben sich
auf der Basis der Frihwarnsysteme von EFSF und ESM allerdings derzeit keine
Hinweise auf eine Zahlungsunfahigkeit der Empfanger der EU-Stabilitatshilfen.

Ob und inwieweit sich die mit den ibernommenen Gewadhrleistungen verbunde-
nen Ausfallrisiken als Schaden realisieren, hangt von der weiteren Entwicklung
der europaischen Staatsschuldenkrise und der Abwicklung der Hilfsprogramme
ab. Die Programmlander Irland, Spanien, Portugal und Zypern haben ihre Finanz-
hilfeprogramme beendet und erhalten keine weiteren Finanzhilfen.

151 Rechnerischer Anteil an dem zum 30. Juni 2017 belegten ESM-Ausleihvolumen (124 Mrd. Euro).

152 Gesetz zur Anderung des ESM-Finanzierungsgesetzes vom 29. November 2014; Gesetz zur Anderung
der Finanzhilfeinstrumente nach Artikel 19 des Vertrags vom 2. Februar 2012 zur Einrichtung des Euro-
paischen Stabilitatsmechanismus.

153 Wahrend der Aufbauphase des SRF kann der Finanzbedarf z. B. Gber Sonderabgaben der Banken oder
einer Kreditaufnahme des SRF gedeckt werden.

154 EinschlieBlich der Entgelte und Gebihren im Zusammenhang mit der Bewilligung von Gewahrleistungen
sowie der Zinseinnahmen aus bereits entschadigten Forderungen.

155 Ohne Beriicksichtigung der Zinsausgaben flr Entschadigungsleistungen.
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Hinsichtlich der Finanzhilfen fiir das Programmland Griechenland setzt sich die
deutsche Beteiligung aus folgenden Positionen (Maximalbetrdage) zusammen:

= 15,2 Mrd. Euro aus den bilateralen Hilfen (Nr. 9.3.1),

= 38,1 Mrd. Euro aus den HilfsmaBnahmen der EFSF (Nr. 9.3.3),

= 23,2 Mrd. Euro aus dem vom ESM durchgefiihrten Hilfsprogramm
(Nr. 9.3.4 (1)).%¢

10 Europadische Fiskalregeln und ihre nationale
Umsetzung

10.1  Européische Uberwachung
der Stabilitatsverpflichtungen

Auf europaischer Ebene hat Deutschland sich verpflichtet, sein gesamtstaatliches
offentliches Defizit (= negativer Finanzierungssaldo) und den Schuldenstand zu
begrenzen sowie die verbindlichen Fiskalregeln einzuhalten.

10.1.1  Vertrag uber die Arbeitsweise der Europdischen
Union sowie Stabilitats- und Wachstumspakt

Um das ordnungsgemaBe Funktionieren der Wirtschafts- und Wahrungsunion zu

ermdglichen, wurde ein Mechanismus eingefiihrt, der

= die Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen wahrt und

= das von Mitgliedstaaten mit einer ungeeigneten Finanzpolitik ausgehende Risi-
ko einer ,Ansteckungsgefahr® verringert.

Dieser Mechanismus umfasst eine praventive und eine korrektive Komponente.
Artikel 126 des Vertrages lber die Arbeitsweise der Europaischen Union bildet
die primare Rechtsgrundlage. Danach Uberwacht die Europaische Kommission die
Einhaltung der Haushaltsdisziplin der Mitgliedstaaten anhand folgender zwei Re-
ferenzwerte (sog. Maastricht-Kriterien), die nicht Uberschritten werden diirfen:

= Offentliches Defizit (Defizitquote): maximal 3 % des BIP.

= Offentlicher Schuldenstand (Schuldenstandsquote): maximal 60 % des BIP.

Im Stabilitdts- und Wachstumspakt (SWP) haben sich die Mitgliedstaaten ver-
pflichtet, mittelfristig nahezu ausgeglichene oder Uberschiisse ausweisende
Haushalte anzustreben. Der SWP gibt folgende Obergrenzen fiir Defizit und
Schuldenstand vor:

156 Rechnerischer deutscher Anteil am Programmvolumen von bis zu 86 Mrd. Euro entsprechend dem
deutschen Finanzierungsanteil am ESM von 26,96 %.
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(1) Im praventiven Arm des SWP setzt sich jeder Mitgliedstaat ein landerspezifi-
sches mittelfristiges Haushaltsziel. Staaten, die am Euro teilnehmen oder da-
vorstehen, dlrfen ein strukturelles Defizit von 1 % des BIP nicht liberschrei-
ten. Hierdurch soll ein Sicherheitsabstand zur Defizitquote von 3 % des BIP
(korrektiver Arm) eingehalten werden. Wird dieses mittelfristige Haushaltsziel
nicht erreicht, verpflichtet sich der Mitgliedstaat, sein strukturelles Defizit ab-
zubauen. Bei erheblichen Abweichungen vom Mittelfristziel kénnen bereits im
praventiven Arm Sanktionen verhangt werden.

(2) Im korrektiven Arm des SWP wird auBer der Einhaltung der Defizitquote von
3 % des BIP auch die Rickfiihrung der Schuldenstandsquote geregelt. Mit-
gliedstaaten mit einer Schuldenstandsquote von tber 60 % des BIP sind
grundsatzlich verpflichtet, die Referenzwertliberschreitung im Durchschnitt
jahrlich um ein Zwanzigstel zurtickzufuihren (,,1/20-Regel™). Ein VerstoB kann
sanktioniert werden.

10.1.2  Fiskalvertrag

Am 2. Marz 2012 unterzeichneten 25 Mitgliedstaaten den Vertrag Uber Stabilitat,
Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion
(Fiskalvertrag).t*” Der Fiskalvertrag knipft an den verscharften SWP an und legt
insbesondere folgende Verpflichtungen fest:

(1) Das strukturelle Defizit eines Vertragsstaats muss dem landerspezifischen
mittelfristigen Haushaltsziel mit einer Obergrenze von nicht mehr als 0,5 %
des BIP entsprechen. Eine Obergrenze von bis zu 1 % des BIP ist nur zulassig,
wenn der Schuldenstand deutlich unter 60 % des BIP liegt und die Risiken flr
die langfristige Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen gering sind. Die Ver-
tragsstaaten stellen eine rasche Anndaherung an ihr mittelfristiges Ziel sicher.

(2) Zum Schuldenstand wiederholt der Fiskalvertrag die Vorgabe des SWP, dass
eine Schuldenstandsquote Uiber 60 % des BIP jahrlich um 1/20 abzubauen ist.

(3) Auf nationaler Ebene ist ein Korrekturmechanismus einzurichten. Dieser soll
automatisch ausgelést werden, wenn erhebliche Abweichungen vom mittel-
fristigen Haushaltsziel oder dem dorthin fihrenden Anpassungspfad eintreten.
Der Korrekturmechanismus soll sich auf gemeinsame Grundsatze stutzen, die
von der Europaischen Kommission festgelegt wurden.'>®

157 Der Vertrag ist am 1. Januar 2013 in Kraft getreten. Er ist kein Bestandteil des EU-Rechts, sieht aber
vor, dass sein Inhalt innerhalb von funf Jahren nach Inkrafttreten in den Rechtsrahmen der Europai-
schen Union Uberfihrt werden soll. Die Artikel 3 bis 8 des Titels III des Vertrages Uber Stabilitdt, Koor-
dinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion regeln den ,Fiskalpolitischen Pakt".

158 COM (2012) 342 final vom 20. Juni 2012, Gemeinsame Grundsétze flr nationale fiskalpolitische Korrek-
turmechanismen.
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10.1.3  Europaisches Semester

Seit dem Jahr 2011 stimmen die Mitgliedstaaten ihre Haushalts- und Wirtschafts-
politik vor Abschluss der nationalen Haushaltsverfahren in einem Europaischen
Semester?>® ab. Der Jahreswachstumsbericht der Europadischen Kommission?®®
leitet den jahrlichen Zyklus der wirtschaftspolitischen Steuerung ein, nennt die
allgemeinen wirtschaftspolitischen Prioritaten flr die Europdische Union und gibt
den Mitgliedstaaten politische Leitlinien flir das Folgejahr vor. Auf dieser Grundla-
ge berat der Europaische Rat Uber prioritére MaBnahmen fir die Europaische
Union. Die nationalen Regierungen legen bis Ende April ihre nationalen Reform-
programme sowie ihre Stabilitats- oder Konvergenzprogramme vor. Die Kommis-
sion erarbeitet auf dieser Basis bis Juni eines jeden Jahres fir jeden Mitgliedstaat
landerspezifische Empfehlungen, die nach Beratung in den Gremien vom Rat flr
Wirtschaft und Finanzen (ECOFIN) beschlossen und vom Europaischen Rat gebil-
ligt werden.'%t Die Empfehlungen sollen von den Mitgliedstaaten anschlieBend bei
der Aufstellung ihrer nationalen Haushalte berlicksichtigt werden.

In der zweiten Jahreshalfte schliet sich das Verfahren der haushaltspolitischen
Koordinierung an. Die Mitgliedstaaten der Eurozone legen der Europadischen Kom-
mission jahrlich im Oktober eine aktuelle Ubersicht {iber die Haushaltsplanung
flr das nachste Jahr vor. Als Ergebnis dieser Vorlage kann die Kommission ver-
langen, den Haushaltsplan abzuandern.

10.1.4  Europaisches Regelwerk konsequent umsetzen

Das mit der Wirtschafts- und Wahrungsunion eingefiihrte und als Folge der euro-
paischen Staatsschuldenkrise reformierte Regelwerk ist immer umfangreicher
und komplexer geworden. Diese Entwicklung ist der Einhaltung der Fiskalregeln
eher abtraglich. Der Europaische Rechnungshof (ERH) hat im Jahr 2016 u. a.
festgestellt, dass fiir das Verfahren bei einem (ibermé&Bigen Defizit (VUD) zwar
detaillierte Vorschriften und Leitlinien vorhanden sind, bei der Anwendung dieser
Vorschriften es aber an Koharenz und Transparenz mangelt.!62

Einige Mitgliedstaaten haben sich bereits seit der Wirtschafts- und Finanzmarkt-
krise (2009/2010) in VUD befunden, die zum Teil noch immer nicht abgeschlos-
sen sind.'%3 Sie weisen zudem seit Jahren hohe Schuldenstandsquoten auf, ohne

159 Das Europaische Semester ist mit der Verordnung (EU) 1175/2011 im SWP institutionalisiert; zum Euro-
paischen Semester 2016: BMF, Monatsbericht September 2016, Seite 6 ff.

160 Fir das Jahr 2017: ,Jahreswachstumsbericht 2017", Mitteilung der Kommission an das Europaische Par-
lament, den Rat, die Europaische Zentralbank, den europdischen Wirtschafts- und Sozialausschuss,
den Ausschuss der Regionen und die Europdische Investitionsbank vom 16. November 2016, COM
(2016) 725 final.

161 Das Europaische Semester 2017 wurde mit der Annahme der I&nderspezifischen Empfehlungen an die
EU-Mitgliedstaaten durch den ECOFIN am 11. Juli 2017 beendet.

162 Sonderbericht Nr. 10/2016 des ERH ,Weitere Verbesserungen sind erforderlich, um die wirksame An-
wendung des Verfahrens bei einem tGbermaBigen Defizit zu gewdhrleisten", www.eca.europa.eu.

163 Seit 2008: Vereinigtes Kdnigreich; seit 2009: Frankreich, Spanien; die Defizitverfahren gegeniiber Grie-
chenland, Irland, Portugal und Slowenien (seit 2009) sowie Zypern (seit 2010) und Kroatien (seit 2014)
liefen Gber mehrere Jahre, bevor sie 2017 beendet wurden.
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dass die nach dem Regelwerk erforderlichen nachhaltigen Absenkungen sichtbar
waren. Im Jahr 2016 verringerte sich der 6ffentliche Schuldenstand im Euroraum
nur geringfigig — von 92,5 % (2015) auf 91,3 % des BIP. 7 der 19 Lander des Eu-
roraums haben noch Schuldenstandsquoten zum Teil deutlich oberhalb des
Durchschnitts.'%* Nur sechs — von der Wirtschaftsleistung her gesehen kleinere -
Lander halten die Vorgabe einer Schuldenstandsquote von 60 % des BIP ein.!¢>
Die Komplexitat der Verfahren tragt offenbar dazu bei, dass Konsolidierungsziele
zur Erreichung einer als notwendig erachteten Tragféhigkeit im Laufe von VUD
nicht stringent durchgesetzt werden.

Die Deutsche Bundesbank kommt bei der Analyse der europdischen Fiskalregeln
ebenfalls zu einer kritischen Einschatzung:!¢® Die im Anschluss an die europai-
sche Staatsschuldenkrise betonte Notwendigkeit starker bindender Regeln werde
in der Praxis nur unzureichend realisiert. Vielmehr seien die Regeln immer kom-
plexer geworden und betrachtliche Ermessenspielraume eréffnet worden.!” Als
Folge sei zu konstatieren, dass die quantitativen Ziele und Vorgaben des Stabili-
tats- und Wachstumspakts haufig verfehlt und die Anreize flr eine solide Fiskal-
politik in den Hintergrund treten wirden. Erforderlich sei daher ein Umdenken,
dass insbesondere
= die Fiskalregeln durch eine einfache und transparente Ausgestaltung starke
sowie
= die Einhaltung der Regeln zielgenauer und weniger politisch bewerte - ggf.
durch Einschaltung einer anderen Institution als der Europaischen Kommision.

Auch der Bundesrechnungshof halt es fir zielfihrend, die Ernsthaftigkeit der
Einhaltung der Stabilitatsziele in der europaischen Fiskalpolitik durch eine konse-
guente Anwendung der Fiskalregeln zu unterstreichen. Jahrelanges Zdgern

der EU-Gremien bei Regelverletzungen kann dazu fithren, das Vertrauen in die
Krisenfestigkeit der Wahrungsunion zu schwachen. Dies gilt vor allem dann,
wenn das derzeit in vielen Mitgliedstaaten historisch niedrige Zinsniveau wieder
steigen sollte.

164 Belgien: 105,9 %; Frankreich: 96 %; Griechenland: 179 %; Italien: 132,6 %; Portugal: 130,4 %;
Spanien: 99,4 %; Zypern: 107,8 % des BIP; Quelle: Frihjahrsprognose Mai 2017 der EU-Kommission.

165 Estland: 9,5 %; Lettland: 40,1 %; Litauen: 40,2 %; Luxemburg: 20 %; Malta: 58,3 %; Slowakei: 51,9 %
des BIP; Quelle: Frihjahrsprognose Mai 2017 der EU-Kommission.

166 Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Juni 2017, ,Zur Ausgestaltung und Umsetzung der europdischen
Fiskalregeln" (S. 29-45).

167 Bei der Beurteilung der Regeleinhaltung im préventiven Arm des Stabilitats- und Wachstumspaktes
mochte die Europdische Kommission ihre Ermessensspielraume sogar noch ausweiten und neben
der Betrachtung der Produktionsliicke eine ,,ganzheitliche Einschatzung" auf Grundlage weiterer
Indikatoren durchfihren.
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10.2  Quoten flr Finanzierungssaldo
und Schuldenstand

Seit dem Jahr 2000 stellt sich die Entwicklung der gesamtstaatlichen Quoten fir
den Finanzierungssaldo und den Schuldenstand in Deutschland wie folgt dar:

10.2.1  Quote flUr den Finanzierungssaldo

Die 6ffentlichen Haushalte in Deutschland haben die europaischen Vorgaben zur
Quote flr den gesamtstaatlichen Finanzierungssaldo letztmalig aufgrund der
globalen Wirtschafts- und Finanzmarktkrise nicht eingehalten: Im Jahr 2010
erreichte Deutschland mit -4,2 % des BIP einen negativen Spitzenwert (vgl. Ab-
bildung 12). Die 6ffentlichen Haushalte konnten die Folgen der Krise aber schnell
Uberwinden: Bereits im Jahr 2011 verbesserte sich der Finanzierungssaldo auf
-1 % des BIP. Seit dem Jahr 2012 erfllt Deutschland die Vorgaben des SWP und
des Fiskalvertrags. Vom Jahr 2014 an erzielt der 6ffentliche Gesamthaushalt so-
gar Uberschiisse. Fiir das Jahr 2017 rechnet die Bundesregierung mit einem
Finanzierungsiberschuss von 0,5 % des BIP (auch in struktureller Abgrenzung).'6®
Uberschiisse von 0,25 % (2018, 2019) bzw. 0,5 % des BIP (2020, 2021) sollen
bestehen bleiben (vgl. Abbildung 12). Damit ware das mittelfristige Haushaltsziel
eines strukturellen Defizits von maximal 0,5 % des BIP im Finanzplanungszeit-
raum nicht gefahrdet. Deutschland wirde hinsichtlich des Finanzierungssaldos
die

europdischen Vorgaben klar erftllen.

Innerhalb der Europaischen Union nimmt Deutschland weiterhin eine Spitzenpo-
sition ein: Nach der EU-Frihjahrsprognose kénnen fir die Jahre 2017 und 2018
auBer Deutschland nur wenige EU-L&nder mit Uberschiissen beim &éffentlichen
Finanzierungssaldo rechnen. Dazu gehdren aus dem Euroraum Luxemburg,
Malta, Niederlande und Zypern sowie aus der Europaischen Union Schweden
und Tschechien. Die anderen Mitgliedstaaten verzeichnen ebenfalls iberwiegend
ricklaufige Defizitquoten. Im Durchschnitt liegt die Defizitquote aber immer noch
vergleichsweise hoch und zwar
= im Euroraum im Jahr 2017 bei 1,4 % und im Jahr 2018 bei 1,3 % sowie
= in der Europaischen Union im Jahr 2017 bei 1,6 % und im Jahr 2018 bei

1,5 0/ . 169

168 Deutsches Stabilitdtsprogramm 2017, Tabellen 3 (S. 26) und 5 (S. 28).

169 BMF-Monatsbericht Juni 2017, Kennzahlen zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung: Jingste wirtschaft-
liche Vorausschatzungen von EU-KOM, OECD, IWF zu Haushaltssalden, Staatsschuldenquote und Leis-
tungsbilanzsaldo.
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Quote fir den gesamtstaatlichen Finanzierungssaldo Abbildung 12
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Die beiden Pfeile bilden die Referenzwerte des EU-Vertrags und des Fiskalvertrags fir die Defizitgrenzen ab.

Im Jahr 2000: ohne Mobilfunkerlése - inklusive dieses Effekts wies der Staatshaushalt einen Uberschuss von 0,9 % des BIP auf.

Quelle: Fiur die Jahre ab 2017: Deutsches Stabilitatsprogramm.

10.2.2  Schuldenstandsquote

Die gesamtstaatliche Schuldenstandsquote erreichte im Jahr 2010 mit 81 % des
BIP ihren Hochstwert (vgl. Abbildung 13). Grund fiir den hohen Anstieg waren
insbesondere die MaBnahmen zur Finanzmarktstabilisierung. Nach einem Riick-
gang im Jahr 2011 ist die Schuldenstandsquote im Jahr 2012 nochmals leicht auf
79,6 % des BIP angestiegen. Dies ist im Wesentlichen auf die deutsche Beteili-
gung an weiteren HilfsmaBnahmen zur Bekampfung der europadischen Staats-
schuldenkrise zurlickzufiihren (EFSF-Garantien!’® und Einzahlungen in den ESM -
vgl. Nr. 9). Seitdem ist die Schuldenstandsquote riickldufig. Beigetragen haben
hierzu ricklaufige Defizite und teilweise Uberschiisse in den éffentlichen Haus-
halten sowie die Rickfiihrung der Portfolios in den zur Bewaltigung der Finanz-
marktkrise gegriindeten Abwicklungsanstalten. Nach Einschatzung der Bundes-
regierung wird die Schuldenstandsquote bis zum Jahresende 2017 auf 66,25 %
des BIP zurlickgehen.'”t Sie wlirde dann immer noch Uber der Quote zu Beginn
der Finanzmarktkrise von 64,9 % des BIP liegen. Bis zum Ende des Finanzpla-
nungszeitraums 2021 soll die Schuldenstandsquote aber auf 57 % des BIP sinken.

170 Die Mitgliedstaaten haben Garantien flr Kredite der EFSF an Griechenland, Irland und Portugal Gber-
nommen, die anteilig im Maastricht-Schuldenstand der Geberldnder erfasst werden. Dies liegt darin be-
grindet, dass die EFSF keine internationale Institution ist und die Kreditvergabe daher statistisch den
jeweiligen Geberlandern zugerechnet wird.

171 Deutsches Stabilitatsprogramm 2017, Tabelle 8 (S. 31).
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Sie wirde dann den Maastricht-Referenzwert von 60 % des BIP deutlich unter-
schreiten. Damit wiirde Deutschland die Vorgabe des SWP sowie des Fiskalver-
trages (1/20-Regel) zur Rickfihrung der Schuldenstandsquote einhalten.

Dieses positive Szenario beruht u. a. darauf, dass die Umsetzung des neuen Eu-
ropaischen Systems Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG 2010) in die
deutschen Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen im Herbst 2014 zu einer Er-
héhung des Niveaus des nominalen BIP gefiihrt hat. Als Folge hiervon sinkt die
gesamtstaatliche Schuldenstandsquote um rund zwei Prozentpunkte flir den ge-
samten von der Revision betroffenen Zeitraum ab dem Jahr 1991. Unabhangig
von diesem Sondereffekt ist der vorgesehene nachhaltige Abbau der Schulden-
standsquote der richtige Weg, um die 6ffentlichen Haushalte auf absehbare Be-
lastungen und Risiken vorzubereiten und damit zukunftsfester zu machen.

Ebenso wie beim Finanzierungssaldo entwickeln sich bei der Schuldenstands-
quote die deutschen Haushalte im Vergleich zu den anderen Mitgliedstaaten
im Euroraum bzw. innerhalb der Europdischen Union glinstig. Nach der EU-Frih-
jahrsprognose verzeichnen die Mitgliedstaaten zwar ebenfalls riicklaufige Schul-
denstandsquoten; sie liegen aber im Durchschnitt auf deutlich h6herem Niveau:
= im Euroraum im Jahr 2017 bei 90,3 % und im Jahr 2018 bei 89 % des BIP
sowie
= in der Europaischen Union im Jahr 2017 bei 84,8 % und im Jahr 2018 bei
83,6 %.172

172 BMF-Monatsbericht Juni 2017, Kennzahlen zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung: Jingste wirtschaft-
liche Vorausschatzungen von EU-KOM, OECD, IWF zu Haushaltssalden, Staatsschuldenquote und Leis-
tungsbilanzsaldo.
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Der Pfeil bildet den Referenzwert fir die Schuldenstandsquote ab.
Quelle: Fir die Jahre ab 2017: Deutsches Stabilitdtsprogramm.

10.3 Empfehlungen des EU-Rates flr die Jahre
2017 und 2018

Im Frihjahr 2017 Gbermittelte die Bundesregierung der Europdischen Kommis-

sion ihr aktualisiertes deutsches Stabilitatsprogramm 2017 und das Nationale

Reformprogramm 201773 zur Bewertung. Fir Deutschland kommt der Rat der

Europadischen Union auf Basis des Deutschen Stabilitatsprogramms zu dem

Schluss, dass Deutschland den Stabilitats- und Wachstumspakt voraussichtlich

einhalten wird. Auf Grundlage der Bewertung durch die Europdische Kommission

hat er folgende finanzwirtschaftlich relevanten Empfehlungen fir die Jahre 2017

und 2018 gegeben'”: Danach soll Deutschland insbesondere

= unter Einhaltung des mittelfristigen Ziels die Haushalts- und Strukturpolitik
zur Stitzung des Potenzialwachstums und der Binnennachfrage und zur
Herbeiflihrung eines anhaltenden Aufwartstrends bei den Investitionen nutzen,

= die 6ffentlichen Investitionen, insbesondere in Bildung, Forschung und
Innovation auf allen Ebenen des Staates vorantreiben,

= die Effizienz und Investitionsfreundlichkeit des Steuersystems weiter
verbessern sowie

= die hohe Steuer- und Abgabenbelastung fiir Geringverdiener senken.

173 Bundestagsdrucksache 18/11971.
174 Empfehlung des Rates vom 11. Juli 2017 zum Nationalen Reformprogramm Deutschlands 2017 mit einer
Stellungnahme des Rates zum Stabilitatsprogramm Deutschlands 2017.
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Der Rat hat damit die Tragfahigkeit und die Finanzstabilitat der 6ffentlichen
Haushalte in Deutschland bestatigt. Der empfohlene Ausbau der 6ffentlichen In-
vestitionen deckt sich im Grundsatz mit der Position des Bundesrechnungshofes,
der seit Jahren eine strukturelle Verbesserung der Ausgabenstruktur zugunsten
zukunftsbezogener Ausgaben beflrwortet. Allerdings sind die Handlungsméglich-
keiten des Bundes mit Blick auf die bestehenden finanzwirtschaftlichen Heraus-
forderungen begrenzt. Vor diesem Hintergrund erscheint es zielfihrend, die
Haushaltskonsolidierung in Form von Mittelumschichtungen aus dem konsumti-
ven Bereich zugunsten der Investitionen voranzutreiben und die kritische Uber-
prifung von Steuersubventionen und sonstigen steuerlichen Verglinstigungen in
Angriff zu nehmen (vgl. Nr. 3.7). Damit kdnnten nicht zuletzt die vom Rat emp-
fohlenen Steuerentlastungen fir Geringverdiener finanziert werden. Auf keinen
Fall sollte die im Stabilitatsprogramm angestrebte Riuckfihrung des immer noch
hohen Schuldenstandes durch kreditfinanzierte Ausgabenprogramme gefahrdet
werden.

10.4 Innerstaatliche Umsetzung der
Stabilitatsverpflichtungen

Bund und Lander haben ihre gemeinsamen Verpflichtungen zur Einhaltung der
Haushaltsdisziplin (Artikel 109 Absatz 2 Grundgesetz) im Wesentlichen durch fol-
gende Regelungen umgesetzt:

(1) Artikel 109 Grundgesetz enthalt den Regelungsrahmen fir eine nationale
Schuldenbremse in den Haushalten von Bund und Landern, um die Vorgaben
des reformierten SWP und des Fiskalvertrages einzuhalten. Die Kreditgrenze
flr den Bund ist in Artikel 115 Grundgesetz verankert.

(2) Im Gesetz zur innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalvertrages wurden 0,5 %
des BIP als Obergrenze flr das strukturelle gesamtstaatliche Finanzierungs-
defizit festgelegt. Diese in § 51 Absatz 2 Haushaltsgrundsatzegesetz nor-
mierte gesamtstaatliche Obergrenze fur das strukturelle Defizit bindet neben
Bund und Landern auch die Sozialversicherungen und die Gemeinden.”>

(3) Durch ein innerstaatliches Frihwarnsystem sollen Haushaltsnotlagen von
Bund und Landern vermieden werden. Wesentlicher Akteur des Frihwarnsys-
tems ist der Stabilitatsrat. Er ist bei der Bundesregierung eingerichtet.!’¢ Sei-
ne zentrale Aufgabe ist es, fortlaufend zu tGberwachen, ob die Obergrenze des
strukturellen gesamtstaatlichen Finanzierungsdefizits durch Bund und Lander
eingehalten wird. Zu seiner Unterstlitzung ist ein unabhdngiger Beirat aus
neun Mitgliedern eingerichtet worden.'””

175 Der Bund Gbernimmt die Verantwortung fir die Entwicklung der Sozialversicherungen, wahrend die
Lander fur ihre Kommunen verantwortlich sind.

176 Mitglieder sind der Bundesminister der Finanzen, der Bundesminister fliir Wirtschaft und Energie sowie
die Landesfinanzministerinnen und -minister.

177 Der Beirat besteht u. a. aus je einer Vertreterin oder einem Vertreter der Deutschen Bundesbank,
des Sachverstandigenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und der an der
Gemeinschaftsdiagnose beteiligten Forschungsinstitute.
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(4) Im Rahmen der Neuordnung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen ist die
Stellung des Stabilitatsrates gestarkt worden. Ab dem Jahr 2020 lberwacht
er explizit die Einhaltung der verfassungsrechtlichen Schuldenregel im Bund
und in jedem Land. Zudem ist nunmehr gesetzlich vorgesehen, dass die Ana-
lysen des Stabilitatsrates auf Grundlage eines einheitlichen Konjunkturberei-
nigungsverfahrens stattfinden. Dadurch wird die Vergleichbarkeit und Aussa-
gekraft der Analysen des Stabilitatsrates gestarkt.

Mit dem in seiner Position aufgewerteten Stabilitatsrat und dem ihn unterstit-
zenden Beirat hat der Gesetzgeber Gremien geschaffen, die grundsatzlich in der
Lage sind, die Einhaltung der gesamtstaatlichen Defizitobergrenze fir den
Staatssektor zu Gberwachen. Nach Einschatzung des Bundesrechnungshofes und
der Rechnungshofe der Lander gibt es allerdings im System der Haushaltstber-
wachung durch den Stabilitdtsrat noch Verbesserungsmaoglichkeiten: Hierzu ge-
héren u. a. die Einbeziehung erganzender oder alternativer Kennziffern, aktuelle-
re Datengrundlagen, eine Ausweitung der bisherigen Verdéffentlichungspraxis in
Bezug auf das flr die Berechnungen verwendete Datenmaterial sowie eine star-
kere Gewichtung der aktuellen Haushaltssituation. Aus Sicht des Bundesrech-
nungshofes ist zu bedauern, dass es nicht gelungen ist, dem Stabilitatsrat die
Kompetenz einzurdumen, zur besseren Durchsetzbarkeit seiner Empfehlungen
Fehlverhalten zu sanktionieren.

10.5  Aufteilung von Finanzierungssaldo und
Schuldenstand

Der Bund hat an der Einhaltung der europaischen Fiskalregeln und einer zielge-
richteten Umsetzung des Haushaltsiiberwachungsverfahrens ein besonderes In-
teresse. Denn er hat seit Jahren im Vergleich zu den UGbrigen Gebietskorper-
schaften einen deutlich hoheren Anteil am gesamtstaatlichen Schuldenstand.
Beim Finanzierungssaldo hat sich dies nach dem Jahr 2013 geandert: die Haus-
halte 2014 bis 2016 des Bundes weisen bessere Abschlisse als die der anderen
Gebietskorperschaften aus.

(1) Beim Finanzierungssaldo wies der Bund vor dem Jahr 2014 vergleichsweise
hohe Defizite auf, wahrend die Gesamtheit der Lander und Gemeinden gerin-
gere Defizite oder teilweise sogar Uberschiisse verzeichnete (vgl. Tabelle 15).
Im Haushaltsjahr 2014 wendete sich der Trend: Wahrend der Bund einen
Uberschuss erzielte (8,6 Mrd. Euro), wiesen Lander und Gemeinden negative
Finanzierungssalden auf (insgesamt: -3 Mrd. Euro). In den Jahren 2015 und
2016 erwirtschafteten erstmals alle staatlichen Ebenen positive Ergebnisse
(vgl. Tabelle 15). Der hohe staatliche Uberschuss im Jahr 2016 von 26,4 Mrd.
Euro ist insbesondere auf die stabile wirtschaftliche Lage mit steigenden
Steuereinnahmen und niedrigen Zinsausgaben zurickzufiuhren.
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Finanzierungssaldo in den 6ffentlichen Haushalten? ® Tabelle 15

Finanzierungs- davon: davon: davon:
saldo Staat Sozialversicherung Lander Gemeinden

2007
2008

2009 -40,5 -14,4 -19,5 5,1
2010 -84,1

2011 -29,4

2012 -16,1

2013 -8,1

2014 8,6

2015 10,0

2016 6,9

Erlauterungen:

a Rundungsdifferenzen méglich.

b Bei den Ergebnissen handelt es sich um Daten in Abgrenzung des Europdischen Systems Volkswirtschaftlicher

Gesamtrechnungen (ESVG) 2010. Grau unterlegt sind die positiven Salden.

Quelle: Deutsche Bundesbank, Zeitreihe Finanzierungssaldo gem. Maastricht-Vertrag und Monatsbericht Juni 2017,
Statistischer Teil, X. Offentliche Finanzen in Deutschland, Tabelle 1. Die Werte sind z. T. vorlaufig.

(2) Bei der offentlichen Verschuldung schneidet der Bund im Vergleich zu den an-
deren Gebietskdrperschaften nach wie vor schlechter ab (vgl. Tabelle 16). Bei
einem gesamtstaatlichen Maastricht-Schuldenstand zum Jahresende 2016
von 2,14 Billionen Euro entfallen 1,37 Billionen Euro'’® auf den Bund. Der An-
teil des Bundes erhdhte sich im Jahr 2010 gegentliber den Vorjahren um mehr
als drei Prozentpunkte und bewegt sich seitdem auf diesem hohen Niveau von
rund 64 %. Ursachlich hierflr ist, dass die MaBnahmen zur Abwehr der Fi-
nanzmarktkrise und der europdischen Staatschuldenkrise Uberwiegend zulas-
ten des Bundes gegangen sind.

178 Der Schuldenstand des Bundes nach der fiir den Maastricht-Vertrag maBgeblichen Berechnung liegt um
bis zu vier BIP-Punkte Uber den in der Haushaltsrechnung des Bundes ausgewiesenen Kreditmarkt-
schulden, da zu diesen Schulden insbesondere die Kassenverstdrkungskredite, die sog. Platzhalterge-
schafte, der Miinzumlauf sowie die HilfsmaBnahmen zur Stabilisierung des Euroraums hinzugerechnet
werden - vgl. dazu Statistisches Bundesamt, Schulden der &6ffentlichen Haushalte 2016, Fachserie 14,
Reihe 5, Methodische Hinweise Nr. 6.
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Schuldenstand in den offentlichen Haushalten® Tabelle 16

Anteil
Linder und
darunter: darunter: darunter: Anteil Bund am | Gemeinden am
Schuldenstand Bund Lander Gemeinden Schuldenstand Schuldenstand
1
2007 1600 981 504 127 61,3 39,4
2008 1669 1011 540 128 60,6 40,0
2009 1785 1080 583 133 60,5 40,1
2010 2089 1334 630 143 63,9 37,0
2011 2128 1344 657 144 63,2 37,6
2012 2205 1388 686 148 62,9 37,8
2013 2190 1391 664 151 63,5 37,2
2014 2190 1397 657 153 63,8 37,0
2015 2159 1373 653 153 63,6 37,3
2016 2140 1367 637 153 63,9 36,9

Erlduterungen:

a Rundungsdifferenzen méglich.

b Bei den Ergebnissen handelt es sich um Daten in Abgrenzung des Europaischen Systems Volkswirtschaftlicher

Gesamtrechnungen (ESVG) 2010. Der gesamtstaatliche Schuldenstand umfasst auch die jeweiligen Extrahaushalte von Bund,

Landern, Gemeinden und Sozialversicherung. Er ist um die Schulden bereinigt, die die 6ffentlichen Haushalte untereinander

aufgenommen haben - die Summe der Anteile liegt daher jeweils leicht iber 100 %.

Quelle: Deutsche Bundesbank, Zeitreihe Schuldenstand (Maastricht-Abgrenzung) und Monatsbericht Juni 2017, Statistischer
Teil, X. Offentliche Finanzen in Deutschland, Tabelle 1, www.bundesbank.de sowie eigene Berechnungen
(Schuldenanteile).

Obwohl der Bund hdher verschuldet ist als die Lander und Kommunen, entlastet
er diese finanziell in zentralen Politikfeldern. Zudem beteiligt er sich zur Hélfte an
den Konsolidierungshilfen von jahrlich 800 Mio. Euro.'”® Sie belaufen sich Gber
den Zeitraum 2011 bis 2019 auf insgesamt 7,2 Mrd. Euro. Die Hilfen erhalten die
Lander Berlin, Bremen, Saarland, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein, um
die Vorgaben der Schuldenregel spatestens im Jahr 2020 zu erfillen.

Mit Blick auf die flichtlingsbezogenen Aufwendungen sowie die Neuregelung der
Bund-Lander-Finanzbeziehungen mit groBzligigen finanziellen Zugestandnissen
des Bundes (vgl. Nrn. 3.4 und 3.5) erscheinen seine Handlungsspielraume weit-
gehend ausgereizt. Der Bund sollte jetzt seine Prioritdaten darauf setzen, die
langfristige Tragfahigkeit seiner Finanzen abzusichern. Gelingt dies nicht, kann
Deutschland seine Rolle als Stabilitatsanker in der Europaischen Union verlieren.

179 Auf Bremen entfallen hiervon jahrlich 300 Mio. Euro, auf das Saarland 260 Mio. Euro und auf die drei
Ubrigen Lander jeweils 80 Mio. Euro.
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Der GroBBe Senat des Bundesrechnungshofes hat diesen Bericht am
10. Oktober 2017 beschlossen.

Bonn, den 25. Oktober 2017

Kay Scheller
Prasident
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