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Entwurf eines Haushaltsbegleitgesetzes 2020
Artikel 1: Neufassung des Gesetzes zur AUsfijhrung von Artikel 61 der

Verfassung des Landes Schleswig-Holstein

Sehr geehrter Herr Weber,

die sog. Schuldenbremse in Schleswig-Holstein ist in Art. 61 Landesverfassung
normiert. Demnach sind die Einnahmen und Ausgaben des Kernhaushalts
grundsétzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen.

Naheres, insbesondere die Bereinigung um konjunkturelle Einflisse sowie um
sog. finanzielle Transaktionen, regelt das Gesetz zur Ausfilhrung von Art. 61

Landesverfassung (Ausflhrungsgesetz).

Ab 2020 Uberwacht der Stabilitdtsrat anhand eines harmonisierten Analysesys-
tems, ob Bund und Lander die Schuldenbremse einhalten.
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Die Lahdesregierung plant, das Ausfilhrungsgesetz im Rahmen der Haushalts-
gesetzgebung fur 2020 grundsatzlich an die Vorgabeh des Stabilitatsrats anzu-

passen.

Anlasslich der bevorstehenden Haushaltsberatungen im Finanzausschuss
nimmt der Landesrechnungshof zum Gesetzentwurf der Landesregierung wie
folgt Stellung:

1. Allgemeine Bewertung des Gesetzentwurfs

Der Landesrechnungshof hat sich in seinen Bemerkungen 2019 (Nr. 8.6) zum

Uberwachungsverfahren des Stabilitatsrats geauRert.

Aufgrund einer Reihe von Schwachstellen hat der Landesrechnungshof der
Landesregierung empfohlen, eine Anpassung des Ausflihrungsgesetzes auf die
positiven Aspekte des harmonisierten Analysesystems zu beschranken sowie
bestehende Mangel der Schuldenbremse in Schleswig-Holstein zu korrigieren.

Dieser Empfehlung kommt die Landesregierung mit dem vorgelegten'Gesetz-

entwurf nur in Ansdtzen nach:
1.1 Schuldenbremse gilt weiterhin nur fiir den Kernhaushalt

Die Schuldenbremse in Schleswig-Holstein bezieht sich, anders als zum Bei-

spiel beim Bund, gegenwartig nur auf den Kernhaushalt.

Damit werden bedeutende Extrahaushalte wie die hsh finanzfonds A6R (FinFo)
oder die hsh portfoliomanagement ASR, die in den vergangenen Jahren in er-
heblichem Umfang Kredite aufgenommen haben, von der Schuldenbremse

nicht erfasst.

Ebenfalls nicht erfasst werden die sog. sonstigen o&ffentlichen Fonds, Einrich-

tungen und Unternehmen (FEU), die zwar statistisch nicht dem Sektor Staat
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zugerechnet werden, fiir deren Schulden das Land — wie z.B. beim UKSH - als
Gewahrtrager aber haufig ebenfalls haftet.

Auch die geplante Anpassung des Ausfiihrungsgesetzes sieht keine Bertick-
sichtigung der Extrahaushalte und der FEUs vor. Damit fallt der Gesetzentwurf
der Landesregierung sogar noch hinter die Vorgaben des Stabilitatsrats zurlick:
Im harmonisierten Analysesystem werden zumindest jene Einheiten berticksich-
tigt, die

e rechtlich unselbststandig sind,

¢ nach dem 31.12.2010 geschaffen wurden und
¢ eine eigene Kreditermachtigung besitzen.

Die Finanzierungssalden der rechtlich selbststdndigen Extrahaushalte werden
allerdings auch vom Stabilitatsrat nur nachrichtlich ausgewiesen.

Die fehlende Ben’JckSichtigung der Extrahaushalte und FEUs ist problematisch,
weil die strukturelle Haushaltslage des Landes dadurch nur unzureichend er-
fasst wird. Zudem werden Anreize gesetzt, strukturelle Ausgaben in Neben-
haushalte auszulagern und Uber Kredite zu finanzieren. Die Schuldenbremse

lasst sich somit faktisch leicht umgehen.

Der Landesrechnungshof halt es deshalb fir erforderlich, die Regeln der Schul-
denbremse kiinftig auch auf alle Extrahaushalte mit eigener Kreditermachtigung
anzuwenden. Daneben sollten jene FEUs berlicksichtigt werden, fur deren

Schulden das Land als Gewahrtrager haftet.

1.2  Gewihrleistungen gelten weiterhin als finanzielle Transaktion

Nach den Regeln der Schuldenbremse in Schleswig-Holstein sind die Einnah-
men und Ausgaben des Landes um sog. finanzielle Transaktionen zu bereini-

gen.

Das sind definitionsgemaR jene Vorgange, die zwar zu Einnahmen und Ausga-

ben fuhren, das Vermégen des Landes aber unverandert lassen. An der tat-
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sachlichen Finanzlage Schleswig-Holsteins andern solche Transaktionen fak-
tisch nichts. Bei der Ermittlung der strukturéllen Haushaltslage werden sie des-
halb nicht beriicksichtigt. Denn das Ziel der Schuldenbremse besteht darin, ei-
nen strukturellen Anstieg der Verschuldung zu vermeiden. Kredite durfen auf-
genommen werden, wenn damit der Aufbau von Vermégen finanziert wird, zum
Beispiel beim Erwerb einer Beteiligung. Einnahmen aus finanziellen Transaktio-
nén, zum Beispiel die VerauBRBerung einer Beteiligung, missen dementspre-

chend zur Schuldentilgung verwendet werden.

Gegenwartig gelten in Schleswig-Holstein auch Einnahmen aus bzw. Ausgaben

fiir Inanspruchnahmen von Gewdhrleistungen als finanzielle Transaktionen.

Die Landesregierung will dies auch im neuen Ausfllhrungsgesetz beibehalten,
obwohl das Uberwachungssystem des Stabilitatsrats Inanspruchnahmen aus

Gewahrleistungen kinftig als strukturelle Ausgabe behandelt.

Sie begrindet ihr Vorgehen damit, dass bis 2025 noch mit weiteren Garantie-
zahlungen von rund 2,2 Mrd. € zu rechnen ist, weil das Land Altschulden der
hsh FinFo ablésen will. Als finanzielle Transaktion kénnten diese — zumindest
teilweise — kreditfinanziert werden. Dariiber hinaus miisse gerade Schleswig-
Holstein als Kistenland mit einigen wirtschaftsschwachen Regionen dauerhaft
mit Inanspruchnahmen aus Gewshrleistungen rechnen, die sich aus der Siche-
rung des Werftenstandorts sowie der allgemeinen Wirtschaftsférderung ergeben
kénnten. Im Gegenzug verzichte der vorliegendé Gesetzentwurf auf eine allge-
meine Ausgleichskomponente, die ein Uberschreiten der Obergrenze fur die
strukturelle Nettokreditaufnahme zuldsst und im Uberwachssystem des Stabili-

tatsrats explizit vorgesehen ist.

Aus 6konomischer Sicht ist die Klassifikation von Inanspruchnahmen aus Ge-
wabhrleistungen als finanzielle Transaktion problematisch. Denn diese stellen
keine vermdgensneutralen Vorgange dar, Weil den damit einhergehenden Aus-
gaben kein entsprechendes Vermégen gegenilbersteht. Das Beispiel der Ga-
rantiezahlungen an die HSH Nordbank zeigt dies eindrucksvoll. Wertet man sie
dennoch als finanzielle Transaktion, wird das Ziel der Schuldenbremse még-



licherweise unterlaufen.
Auch die Begriindung der Landesregierung tiberzeugt nicht. Das Problem, wie
mit den Altverpflichtungen des Landes im Zusammenhang mit der HSH Nord-

bank umzugehen ist, kénnte auch anders gelst werden:

Die einfachste Lésung wdére, die Extrahaushalte des Landes bei der Berech-

nung der strukturellen Nettokreditaufnahme zu beriicksichtigen. In diesem Fall

waren Kernhaushalt und hsh FinFo faktisch als ein Haushalt zu betrachten und
die Zahlungen von 2,2 Mrd. € vom Kernhaushalt an die hsh FinFo wiirden sich
gegenseitig ,aufheben®. Wahrend sie im Kernhaushalt als Ausgabe gebucht
werden, stellen sie bei der hsh FinFo eine Einnahme dar; per Saldo ergibt sich
ein Wert von null. Das liegt daran, dass die FinFo die 2,2 Mrd. € bereits in friihe-
ren Haushaltsjahren an die HSH Nordbank ausgezahlt und durch eigene Kredi-
te finanziert hat, so dass ihr auf der Ausgabenseite keine neuen Belastungen

entstehen.

Im Kernhaushalt kdnnten die 2,2 Mrd. € dann vollstandig Uber eine Nettokredit—i

aufnahme finanziert werden, weil bei der hsh finanzfonds A6R éine Nettotilgung
in gleicher Hohe gegenilibersteht. Zusammen ergabe sich fur Kernhaushalt und
hsh FinFo eine Nettokreditaufnahme von null.

Eine zweite Moglichkeit ware, die Verpflichtungen des Landes aus dem Verkauf
der HSH Nordbank als auRergewshnliche Notsituation zu behandeln. Damit

ware eine Kreditaufnahme gemal § 8 Ausfihrungsgesetz zuléssig. Dazu waren

allerdings eine Zweidrittelmehrheit des Landtages und ein Tilgungsplan fiir die -

zusatzlichen Kredite erforderlich.

Dass Schleswig-Holstein aus MaBnahmen der Wirtschaftsférderung dauerhafte
Belastungen drohen, ist gerade ein Argument dafir, Inanspruchnahmen aus
Gewabhrleistungen als strukturelle Ausgabe zu behandeln; die systemwidrige
und 6konomisch zweifelhafte Behandlung als finanzielle Transaktionen rechtfer-
tigt dies jedenfalls nicht. Auch das Argument, das geplante Ausflihrungsgesetz
enthalte — quasi als Kompensation — keine allgemeine Ausgleichskomponente,
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tragt nicht. Denn der Verzicht auf eine solche, verfassungsrechtlich ohnehin
nicht zuldssige Komponente kann schwerlich begriinden, warum man eine an-

dere, 6konomisch unsinnige Regelung einfuhrt.

Bei einer Uberarbeitung des Ausf'uhrungsgesetzes zu Art. 61 Landesverfassung
sollte Schleswig-Holstein deshalb die Definition des Stabilitatsrats Ubernehmen
und Inanspruchnahmen aus Gewahrleistungen nicht mehr zu den finanziellen

Transaktionen zéhlen.

1.3  Verdnderte ZielgroRe: Strukturelle Nettokreditaufnahme statt struk-

tureller Finanzierungssaldo

Fur die Schuldenbremse in Schleswig-Holstein ist gegenwartig der strukturelle
Finanzierungssaldo mafRgeblich, also die Differenz zwischen den um Konjunk-
turschwankungen und bestimmte Einmal- und Sondereffekte bereinigten Ein-
nahmen und Ausgaben des Landes.

Der Gesetzentwurf der Landesregierung sieht als neue ZielgréRe die strukturel-
le Nettokreditaufnahme vor. Beide GréRen unterscheiden sich durch den Saldo
der Ricklagenbewegungen.

Ahnlich wie bei Entnahmen aus Sondervermégen koénnte das Land kunftig
durch Entnahmen aus Riicklagen strukturelle Ausgaben finanzieren. Beim

strukturellen Finanzierungssaldo ist das nicht mdéglich.

Gegen eine Anpassung der ZielgroRe der Schuldenbremse ist grundsétzlich
nichts einzuwenden. Beispielsweise stellt auch die Schuldenbremse des Bun-
des auf die strukturelle Nettokreditaufnahme ab.

Bei den Riicklagen des Landes von gegenwartig rund 200 Mio. € handelt es

sich jedoch um rein buchungsmafige Rucklagen, denen keine liquiden Mittel

gegeniiberstehen. Insofern stelit sich das Problem, wie diese fehlende Liquiditat
bei Auflésung einer Riicklage bereitgestellt werden kann.
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Nach Angaben des Finanzministeriums ist geplant, alte Riicklagen wie bisher
nur gegen Deckung freizugeben. Bisher unbeantwortet ist,

e ob /welche Riicklagen mit liquiden Mitteln hinterlegt sind und
» ob zukinftig gebildete Rucklagen mit Liquiditat unterlegt werden sollen.

Dazu macht der vorliegende Gesetzentwurf keine Angaben.

1.4 Berechnung der strukturelien Nettokreditaufnahme soll transparent

dargestellt werden

Der Landesrechnungshof hat die Landesregierung in seinen Bemerkungen
2019 aufgefordert, die Berechnung des strukturellen Finanzierungssaldos kunf-

tig transparenter darzustellen.

Gegenwartig wird in der Haushaltsrechnung lediglich die Héhe der Konjunktur-
komponente angegeben. Wie sich diese zusammensetzt, ist nicht nachvolizieh-
bar. Inshesondere fehlen Informationen wie die Héhe der Steuerrechtsédnderun-
gen, die nicht offentlich zuganglich sind und Schleswig-Holstein vom Bundesfi-

nanzministerium mitgeteilt werden.

Mit dem vorgelegten Gesetzentwurf kommt die Landesregierung der Forderung

des Landesrechnungshofs nach mehr Transparenz nach: Die Ableitung der

strukturellen Nettokreditaufnahme soll

o flir das jeweils abgelaufene Haushaltsjahr in der Haushaltsrechnung doku-
mentiert sowie

¢ fUr den Finanzplanungszeitraum im Rahmen der Finanzplanung verdffentlicht
werden. ‘

In der Haushaltsrechnung sollen zudem die Salden des Konjunkturausgleichs-

kontos, des Kreditaufnahmekontos sowie des Kontrollkontos dargestellt werden.
2.2 Bewertung der Detailregelungen

§ 1: Haushaltsausgleich ohne Einnahmen aus Krediten



Zu Abs. 1:

§ 1 Abs. 1 des Gesetzentwurfs konkretisiert, was unter dem in Art. 61 Landes-
verfassung geforderten Haushaltsausgleich ohne Einnahmen aus Krediten zu
verstehen ist. Demnach ist der Haushalt ausgeglichen, wenn er ohne strukturel-
le Nettokreditaufnahme auskommt. Kreditaufnahmen sind zuldssig in konjunktu-
rellen Schwachephasen, fir den Erwerb staatlichen Vermégens oder in Notsitu-

ationen.
Ferner enthélt § 1 Abs. 1 Satz 2 folgende Definition:

,Ist die strukturelle Nettokreditaufnahme kleiner Nufl, liegt ein struktureller Uber-

schuss vor.”

Diese Definition ist aus zwei Griinden problematisch. Erstens kdnnte sie zu
Miésverstéindnissen fihren, weil in der strukturellen Nettokreditaufnahme auch
der Saldo der Rucklagenbewegungen enthalten ist. Im Finanzierungssaldo sind
Zufuhrungen an bzw. Entnahmen aus Ricklagen hingegen nicht berlicksichtigt.
Das gilt sowohl fiir den haushaltsmaRigen als auch fur den strukturellen Finan-
zierungssaldo, wie er im bisherigen Ausfihrungsgesetz definiert ist. Insofern ist
es missverstandlich, bei einer negativén strukturellen Nettokreditaufnahme von

einem Uberschuss zu sprechen.

Das zweite, ungleich bedeutendere Problem stellt sich, wenn der oben definier-
te strukturelle Uberschuss im Haushaltsvollzug verwendet werden soll. In § 7

Abs. 4 Ausflihrungsgesetz heilt es:

,Nach Feststellung eines vorldufigen Haushaltsabschlusses kann ein strukturel-
ler Uberschuss im Sinne des § 1 Abs. 1 Satz 2 im Haushaltsvollzug verwendet!

werden, ..."

Die mogliche Verwendung eines strukturellen Uberschusses ist bisher im Haushaltsgesetz ndher konkretisiert. Demnach
wird das Finanzministerium erméchtigt, mit Einwilligung des Finanzausschusses den Sondervermégen ,JMPULS 2030,
JMOIN.SH" sowie dem Versorgungsfonds des Landes Mittel bis zur Hohe eines positiven strukturellen Saldos (Uberschuss)
zuzufithren, wenn und soweit die mit dem Haushaltsgesetz festgelegte Krediterméchtigung nicht in Anspruch genommen
wird (vgl. § 8 Abs. 13 Entwurf Haushailtsgesetz 2020).

-9-
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Nach der geplanten Definition im Sinne des § 1 Abs. Satz 2 ist es moglich,
dass ein struktureller Uberschuss nur durch die Aufldsung von Riicklagen zu-
stande kommt, die Ubrigen strukturellen Einnahmen und Ausgaben des Landes
aber genau ausgeglichen sind. Wie oben bereits beschrieben handelt es sich
bei den bestehenden Ricklagen des Landes aber nur um zurlickgelegte Er-
mé&chtigungen, denen keine liquiden Mittel gegentiberstehen. Daher kann ein
solcher ,Uberschuss” im Haushaltsvollzug praktisch nicht verwendet werden.
Auch wenn das Finanzministerium gegenwartig nicht plant, durch Entnahmen
aus Rucklagen strukturelle Ausgaben zu finanzieren, kdnnen solche Konstella-

tionen fur die Zukunft nicht vollstédndig ausgeschlossen werden.

Um diese Probleme zu vermeiden, regt der Landesrechnungshof an, die bishe-
rige Definition des strukturellen Saldo (bzw. Uberschusses) im Ausfiihrungsge-
setz beizubehalten. '

Zu Abs. 2:

GemaR §1 Abs. 2 ist die strukturelle Nettokreditaufnahme

der negative Wert des Finanzierungssaldos (definiert in § 2) zuzuglich
des Saldos der Ricklagenbewegungen (§ 3) zuziiglich

des Saldos der finanziellen Transaktionen (§ 4) sowie zuziglich

der Konjunkturkomponente (§ 5).

Diese Definition ist unnétig kompliziert. Einfacher ware, die Gré3en ,negativer
Wert des Finanzierungssaldos” sowie ,Saldo der Riicklagenbewegungen® durch
die haushaltsmaRige Nettokreditaufnahme zu ersetzen. Denn im Haushalt gilt

stets folgende Identitat:
Nettokreditaufnahme = Saldo Riicklagen - Finanzierungssaldo.

Damit kénnten die Definitionen der §§ 2 und 3 entfallen — und das Ausfih-
rungsgesetz wirde Ubersichtlicher. Die strukturelle Nettokreditaufnahme ware
dann definiert als

» haushaltsmafRige Nettokreditaufnahmen zuziglich
e des Saldos der finanziellen Transaktionen sowie

-10 -
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e zuzuglich der Konjunkturkomponente.

Zu Abs. 3:

In § 1 Abs. 3 wird die zulassige Nettokreditaufnahme bzw. die mindestens er-
forderliche Nettotilgung definiert. Diese ergibt sich als negativer Wert der Sum-
me

e des Saldos finanzieller Transaktionen und
o der Konjunkturkomponente.

Dabei werden teilweise die Begriffe ,Kreditaufnahme” bzw. , Tilgung” verwendet,
obwohl jeweils die Nettokreditaufnahme bzw. Nettotilgung gemeint ist. Um letz-
tere eindeutig von der Bruttokreditaufnahme bzw. -tilgung abzugrenzen, soliten
im gesamten Gesetzestext einheitlich die Nettobegriffe verwendet werden.

§ 5: Konjunkturbereinigungsverfahren
In § 5 des Gesetzentwurfs wird die Bereinigung der Landeseinnahmen um kon-
junkturelle Einflisse geregelt. Das Konjunkturbereinigungsverfahren soll kiinftig

per Rechtsverordnung festgelegt werden.

Die Rechtsverordnung liegt dem Landesrechnungshof bisher.noch nicht vor.
Nach Aussage des Finanzministeriums ist geplant, das bisher in Schleswig-
Holstein verwendete Verfahren im Wesentlichen beizubehalten.

Der Landesrechnungshof behélt sich vor, zum zukinftigen Konjunkturbereini-
gungsverfahren gesondert Stelluhg zu nehmen, sobald die Rechtsverordnung

vorliegt.

§ 6: Kreditaufnahmekonto aus Symmetriegriinden grundsétzlich ge-
rechtfertigt — Forderung des Landesrechnungshofs nicht beriicksichtigt

Eine Neuerung bei der Konjunkturbereinigung stellt das sog. Kreditaufnahme-
konto dar. Auf diesem sollen ab 2020 alle konjunkturell bedingten Nettokredit-

-11 -
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aufnahmen bzw. Nettotilgungen erfasst werden. Der Bestand des Kontos ist auf

ein Minimum von null begrenzt.

Das Kreditaufnahmekonto soll gewahrleisten, dass bei einer positiven Konjunk-
turlage nur jene Kredite getilgt werden mussen, die ab 2020 auch tatséchlich

aufgenommen wurden.

Der Landesrechnungshof hat in seinen Bemerkungen 2019 festgestelit, dass
die Einfuhrung eines Kreditaufnahmekontos grundséatzlich helfen kann, die im

Grundgesetz geforderte Symmetrie der Konjunkturbereinigung sicherzustellen.

Allerdings kénnten wahrend der Einfihrungsphase des Kreditaufnahmekontos
Probleme auftreten, wenn sich Deutschland im Jahr 2020 in einer positiven
Konjunkturlage befindet. Anders als nach der gegenwartig in Schieswig-Holstein
geltenden Regelung mussten konjunkturell bedingte Einnahmen in diesem Fall
nicht zur Schuldentilgung verwendet werden, weil der Bestand des Kontos bei
Einfilhrung Null betragt. Sie kénnten stattdessen zur Deckung struktureller Aus-
gaben verwendet werden. Diese zusétzlichen Ausgaben waren dauerhaft aber
nicht finanzierbar.

Der Landesrechnungshof hat deshalb empfohlen, mit der Fihrung des Kredit-
aufnahmekontos erst zu beginnen, wenn erstmals eine konjunkturelle Nettokre-
ditaufnahme erforderlich wird. So lieBen sich die beschriebenen Ubergangs-
probleme vermeiden. Diese Empfehlung wurde im vorliegenden Gesetzentwurf
nicht berlicksichtigt.

§ 7: Kontrollkonto

Die Schuldenbremse in Schieswig-Holstein gilt nicht nur bei der Haushaltsauf-
| stellung, sondern auch im Haushaltsvollzug. Unerwartete Entwicklungen im
Laufe eines Haushaltsjahres (z. B. ein Rlickgang der strukturellen Einnahmen)
konnen dazu fihren, dass die tatséchliche Nettokreditaufnahme die zuldssige

Nettokreditaufnahme Ubersteigt.

w12 =
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Um solchen Entwicklungen Rechnung zu tragen, werden — positive wie nega-
tive — Abweichungen zwischen der tatséchlichen und der zuldssigen Nettokre-
ditaufnahme auf einem Kontrollkonto erfasst. Nimmt das Land beispielsweise in
einem Jahr mehr Kredite auf als zulassig, wird eine positive Buchung auf dem
Kontrollkonto vorgenommen.

Der positive Saldo des Kontrollkontos darf dabei eine bestimmte Grenze nicht
Ubersteigen. Kommt es im Haushaltsvollzug zu einer Uberschreitung dieser
Grenze, ist das Kontrollkonto in den kommenden Haushaltsjahren durch zusétz-

liche Tilgung entsprechend zurtickzufiihren.

Mit dem vorliegenden Gesetzentwurf soll die Grenze fiir den maximal zuléssi-
gen positiven Saldo des Kontrollkontos geandert werden. Bisher liegt sie bei
5 % der Steuereinnahmen des abgelaufenen Haushaltsjahres. Fiir 2019 wéaren
das 493 Mio. €.

Kinftig soll die Grenze 0,15 % des auf Schleswig-Holstein entfallenden Anteils
am gesamtdeutschen Bruttoinlandsprodukt betragen. Fir 2019 ergébe sich ein
Betrag von 177 Mio. €. Die Grenze wirde im Vergleich zum Status Quo also

deutlich sinken.

Der LRH bewertet diese Anderung positiv. Gegenwértig filhren VerstéRe gegen
die Schuldenbremse im Haushaltsvollzug erst ab 493 Mio. € zu Konsequenzen.
Mit der Absenkung der Grenze steigen die Anreize fir die Landesregierung,

Sicherheitsabsténde zur zulassigen Nettokreditaufnahme einzuplanen.

Zu begriiRen ist ebenfalls, dass strukturelle Uberschiisse kinftig nur dann ei-
nem Sondervermoégen zugefiihrt werden dirfen (vgl. § 8 Abs. 13 Haushaltsge-
setz), wenn auf dem Kontrollkonto kein positiver Saldo besteht bzw. der positive

Saldo zundchst aus dem Uberschuss ausgeglichen wurde.

Mit freundlichen GriiRen
gez. Dr. Gaby Schéfer





