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Sehr geehrte Damen und Herren Abgeordnete,

zu den in der Sitzung am 23. September 2016 aufgeworfenen Fragen des
Ausschusses im Zusammenhang mit dem Mittelfristigen Finanzplan fur die
Jahre 2016 bis 2020 fur den Freistaat Thiringen ist aus Sicht des Thuringer

Rechnungshofs Folgendes zu bemerken:

1. Allgemeine Bemerkungen zur Finanzplanung

Das fur Finanzen zusténdige Ministerium stellt entsprechend den Bestimmun-
gen des Gesetzes zur Férderung der Stabilitat und des Wachstums der Wirt-
schaft (StWG)' sowie des Haushaltsgrundsatzegesetzes (HGrG)? einen Fi-
nanzplan fur funf Jahre auf, den die Landesregierung beschliet.?

Fir das Verfahren der Finanzplanung gelten u. a. folgende Rahmenbedingun-
gen:
e das erste Planungsjahr ist das laufende Haushaltsjahr,*

T GemaR § 9 Abs. 1 des Gesetzes zur Férderung der Stabilitat und des Wachstums der Wirt-
schaft (StWG) sind in der Finanzplanung der Umfang und die Zusammensetzung der vo-
raussichtlichen Ausgaben und die Deckungsméglichkeiten in ihren Wechselbeziehungen zu
der mutmaBlichen Entwicklung des gesamtwirtschaftlichen Leistungsvermdégens darzustel-
len, gegebenenfalls durch Alternativrechnungen. Der Finanzplan ist jéhrlich der Entwicklung
anzupassen und fortzufiihren (§ 9 Abs. 3 StWG).

Die vorgenannten Regelungen gelten sinngemag fir die Haushaltswirtschaft der Lénder,
wobei die Regelung der Zusténdigkeiten den Léndern liberlassen bleibt (§ 14 StWG).

2 Das Verfahren bei der Finanzplanung wird in § 50 des Haushaltsgrundsatzegesetzes
(HGrG) geregelt. Diese Vorschrift gilt gem. § 49 einheitlich und unmittelbar fiir den Bund
und die Lander.

§ 31 Abs. 1 Satz 1 und 3 Thiringer Landeshaushaltsordnung (ThirLHO).
§ 50 Abs. 2 HGrG.
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e der Finanzplan ist der gesetzgebenden Korperschaft spatestens im
Zusammenhang mit dem Entwurf des Haushaltsgesetzes fir das
nachste Haushaltsjahr vorzulegen,®

o die gesetzgebende Koérperschaft kann die Vorlage von Alternativrech-
nungen verlangen,®

¢ im Finanzplan sind die vorgesehenen Investitionsschwerpunkte zu er-
lautern und zu begriinden,’

e den gesetzgebenden Kérperschaften sind die auf der Grundlage der
Finanzplanung tberarbeiteten mehrjéhrigen Investitionsprogramme?®
vorzulegen® und

¢ die Regierung soll rechtzeitig geeignete Malnahmen treffen, die nach
der Finanzplanung erforderlich sind, um eine geordnete Haushaltsent-
wicklung unter Berticksichtigung des voraussichtlichen gesamtwirt-
schaftlichen Leistungsvermégens in den einzelnen Planungsjahren zu
sichern.'®

Das v. g. Verfahren verdeutlicht, dass die Finanzplanung in einem engen Zu-
sammenhang zu der ebenfalls in Art. 109 GG und im StWG verkérperten Auf-
fassung von der Notwendigkeit und den Mdglichkeiten einer rationalen, wis-
senschaftlich fundierten, aktiv gestaltenden Haushaltspolitik steht. Probleme
in der Umsetzung dieses Ansatzes ergeben sich u. a. daraus, dass die Vo-
raussehbarkeit bzw. Rechenbarkeit von haushaltswirksamen Entwicklungen
schwierig ist. Auch ist die Legislative nur passiv an der Finanzplanung betei-
ligt, woraus sich keine Bindungswirkung fur deren Umsetzung entwickeln
kann. Die Finanzplanung hat deshalb nicht die Bedeutung erringen kénnen,
die ihr zugedacht war und ist teils zu einer ,formellen Pflichtiibung* gewor-
den."

Auch wenn die Legislative nicht an die Zahlen und sonstigen Aussagen der
Finanzplanung gebunden ist, sollte sie als wichtige Grundlage fur die Haus-
haltsberatungen dienen.'? Sie ermdglicht es u. a., dass frilhzeitig finanzielle
Entwicklungen transparent gemacht, entsprechende (Steuerungs-)Malnah-
men abgestimmt und (politische) Schwerpunkte gesetzt werden kénnen. So-
mit kann die Finanzplanung eine objektivierte Grundlage fir die hierzu erfor-
derliche politische Diskussion der regierungstragenden Fraktion(en) und der
Opposition sein."®

§ 50 Abs. 3 HGrG.

AaO.

§ 50 Abs. 4 HGrG.

§ 10 StWG.

§ 50 Abs. 5 HGIG.

§ 50 Abs. 7 HGrG.

Vgl. Bur in Engels/Eibelshéuser, Kommentar zum Haushaltsrecht des Bundes und der L&n-
der sowie der Vorschriften zur Finanzkontrolle (kurz: KHR), Rn.1 zu § 50 HGrG.

2 Vgl. Bur in Engels/Eibelshauser, KHR, Rn.5 zu § 50 HGrG.

13 Vgl. Bur in Engels/Eibelshauser, KHR, Rn.1 zu § 50 HGrG.
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In diesem Sinne begrult der Rechnungshof den fraktionsiibergreifenden und
einhelligen Beschluss des Haushalts- und Finanzausschusses des Thiiringer
Landtags, sich intensiv mit der mittelfristigen Finanzplanung auseinanderzu-
setzen. Gerne kommen wir der Bitte nach und geben Hinweise zur vergange-
nen und aktuellen Finanzplanung (Tn. 2 bis 5) sowie Empfehlungen fir die
Weiterentwicklung dieses Instruments, um damit zur verbesserten Steuerung
der Haushaltsmittel beizutragen.

Da die Finanzplanung in hohem MaRe ein politischer Regierungsakt ist, ist sie
nur begrenzt der Priifung durch den Rechnungshof zugénglich.™ Die weiteren
Ausfiihrungen sind insofern als beratende AuBerungen zu verstehen.

2. Entwicklung der Finanzplanung in Thiiringen

Bereits der Finanzplan des Landes Thiringen fur die Jahre 1993 bis 1997
postulierte,

»[...] aufzuzeigen, wie sich unter den gegenwartig geltenden und kiinftig ab-
zusehenden Rahmenbedingungen die finanzielle Situation des Landes mittel-
fristig entwickeln kann. [...]

Er soll insoweit als Orientierungshilfe bei einnahme- und ausgabewirksamen
Entscheidungen von Regierung und Parlament dienen. Durch die Darstellung
des kinftig verfligbaren Ausgaberahmens werden zugleich die Grenzen fir
finanziell wirksame Beschllsse verdeutlicht und der Zwang zur Prioritatenset-
zung sichtbar gemacht.

Ein Ziel der Finanzplanung ist es, die Erwartungen an kinftige Haushalte zu
beeinflussen und Fehleinschatzungen bezuglich der finanziellen Leistungsfa-
higkeit vorzubeugen*."®

Dieser — sozusagen strategische — Anspruch bestimmte die Struktur des Fi-
nanzplans der darauffolgenden Jahre. So gingen die Finanzplanungen stets
von den erwarteten Rahmenbedingungen aus und leiteten hieraus Prognosen
u. a. fur die Steuereinnahmen des Landes ab. Auch gingen die Finanzplanun-
gen — meist in unterschiedlichem Umfang — bereits seit den 1990er-Jahren auf
finanzpolitisch besonders relevante Themen tiefer ein. Hierzu zahlten insbe-
sondere:

die demographische Entwicklung,

die Bund-/Lander-Finanzbeziehungen,

die Einnahmen/Ausgaben fur EU-Programme,

die Verschuldungssituation, -entwicklung und -regelungen,'®

4 Vgl. Bur in Engels/Eibelshduser, KHR, Rn.2 zu § 50 HGrG.

5 Thiringer Landtag, 1. Wahlperiode, Drucksache 1/2762, S. 3 f.

16 Beispielsweise die Regelungen zur Begrenzung der Neuverschuldung nach Art. 109 und
143 d GG sowie § 18 ThiurLHO.
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e der Stand und die Entwicklung des Personals (bspw. Stellen, Ausga-
ben etc.),

e die Leistungen an den kommunalen Bereich sowie
die Konsolidierungserfordernisse der Landesfinanzen.

Das Ergebnis der Finanzplanungen wurde immer in sogenannten ,Eckwerten*
zusammengefasst.'” Diese Ubersicht orientierte sich zunéchst starker an der
Gliederungsstruktur des Gruppierungsplans. Neben den Werten fiir die ein-
schlagigen Hauptgruppen wiesen die Tableaus wichtige Darunter-Positionen
(bspw. Bundeserganzungszuweisungen, Landerfinanzausgleich, Leistungen
an Kommunen) separat aus.'® Weitere Ausfilhrungen hierzu — bspw. zu den
jeweils zugrundeliegenden Planungspramissen — erfolgten in entsprechenden
Einnahme-/Ausgabekapiteln. Auch wiesen die Finanzplanungen seit Anbe-
ginn wichtige finanzwirtschaftliche Quoten aus.™

Mit der Finanzplanung 2006 wurde die ,Eckwerte“-Ubersicht neu strukturiert.?
In der gestrafften Struktur traten nun die Gesamteinnahmen/-ausgaben sowie
die bereinigten Gesamteinnahmen/-ausgaben in den Vordergrund. Weitere
wesentliche Positionen hierunter wurden zwar weiterhin ausgewiesen; der
vollstandige Nachweis der Hauptgruppenwerte ging jedoch in der Ubersicht
verloren. Diese wird seitdem mit leichten Modifikationen fortgefiihrt.

Eine weitere Neustrukturierung erfuhr die Finanzplanung seit 2011. Die Ein-
nahme- und Ausgabenstruktur wurde seitdem nach der sogenannten RGA-
Schlusselung dargestellt.?! Diese Darstellung erfolgte ergénzend zu den ,Eck-
werten“ und der Datenzusammenstellung nach dem gemeinsamen Schema
des Finanzplanungsrats, die als Anlage der Finanzplanung stets beigefligt
wurde.

Die RGA-Schliisselung kennzeichnet die rechtliche Gebundenheit der Ausga-
ben. Hierzu erfolgt eine titelspezifische Zuordnung der Ausgaben hinsichtlich
ihrer Bindungsart (bspw. Personalausgaben; Kommunaler Finanzausgleich;
Bundesgesetze; Landesgesetze; EU-, Bund- und Landerprogrammen, Lande-
sprogramme, Vereinbarungen/Vertrage usw.). Mit einzelnen Ausgaben zu-
sammenhangende Einnahmen (bspw. EU-Programme, Bund-/Lénder-Pro-
gramme) werden entsprechend geschlisselt und dargestellt.

Unseres Erachtens ist dieser Ansatz gut geeignet, um mit der Finanzplanung
die gewiinschte Orientierungshilfe fur strategische Entscheidungen zu liefern.

7 Die Finanzplanungen enthielten dariiber hinaus eine Gliederung der Einnahmen und Aus-
gaben gem. dem gemeinsamen Schema des Finanzplanungsrats nach § 51 HGrG.

8 Vgl. Thiiringer Landtag, 1. Wahlperiode, Drucksache 1/2762, S. 7.

19 In den Finanzplanungen sind Steuerdeckungs-, Personalausgaben-,
Investitionsausgaben-, Zinsausgaben- und Kreditfinanzierungsquoten ausgewiesen.

20 Vgl. Thiiringer Landtag, 4. Wahlperiode, Drucksache 4/2573, S. 12.

21 Vgl. Thiringer Landtag, 5. Wahlperiode, Drucksache 4/3343, S. 12 u. 19.
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Die Daten zeigen, welcher Disponibilitédt der Ausgaberahmen grundsitzlich
unterliegt. Damit verdeutlichen sie die ,Handlungsspielrdume* firr die Politik.
So sind z. B. die Ausgaben fur Landesgesetze oder -programme durch ent-
sprechende Konsolidierungsentscheidungen des Thiringer Landtags unmit-
telbar beeinflussbar, die fiir Bundesgesetze nicht.

Was bisher fehlt, ist eine weiterfihrende Untersetzung der RGA-Positionen
durch die zugrundeliegenden Sachverhalte. Erst dadurch wird eine inhaltliche
Auseinandersetzung méglich und die politische Prioritdtensetzung transpa-
rent.

Bis 2014 war den Finanzplanungen als Anlage ein Soll-Ist-Vergleich der letz-
ten Haushalte bis zum Beginn des Finanzplanungszeitraums beigefiigt. Die-
ser Soll-Ist-Vergleich tUber die vier vergangenen Jahre sowie die bis 2006 dhn-
lich strukturierte Eckwerte-Ubersicht fir die fiinf kommenden Jahre bot die
Méoglichkeit, die relevanten (Hauptgruppen-)Werte zusammenzutragen und
Entwicklungstendenzen zu erkennen.

Um Entscheidungen fur kiinftige Haushalte abzustimmen, ist unseres Erach-
tens ebenso entscheidend, die Entwicklung der VVergangenheit transparent zu
machen. Dies folgt der Sichtweise: wie lief es in der Vergangenheit — wo ste-
hen wir heute — wo wollen wir hin — wann wollen wir dort sein.

Wir empfehlen deshalb, die Finanzplanung kiinftig wieder um einen Soll-Ist-
Vergleich zu ergénzen.

Im Sinne der angesprochenen tiefergehenden Auseinandersetzung mit ein-
zelnen finanzpolitischen Themen enthielt bereits die Finanzplanung 2010 eine
Projektion der Einnahmeentwicklung bis zum Jahr 2020.2> Mit der Finanzpla-
nung 2011 wurde diese fortgefiihrt und die Entwicklung der Einnahmen und
Ausgaben im weitergehenden Projektionszeitraum bis 2020 thematisiert.?
Die Landesregierung griff damit unsere Hinweise im Jahresbericht 2009 auf.?*
Wir empfahlen, eine Analyse der wichtigsten Einnahme- und Ausgabepositio-
nen Uber einen langeren Zeitraum hinaus. Der Zeithorizont der Finanzplanung
ist zu kurz, um erforderliche finanzpolitische Entscheidungen friihzeitig, ver-
antwortungsvoll und nachhaltig treffen zu kénnen. Die Empfehlung hatten wir
2010 in unserem Sonderbericht ,Konsolidierung des Thiringer Landeshaus-
halts“?® erneuert und weiter konkretisiert.

Zusammenfassend stellen wir fest, dass sich die Struktur und der Inhalt der
Finanzplanung in den letzten Jahren insgesamt positiv entwickelt haben. Der

22 \/gl. Thirringer Landtag, 5. Wahlperiode, Drucksache 5/1706, S. 4 ff.

23 Vgl. Thirringer Landtag, 5. Wahlperiode, Drucksache 5/3343, S. 28 ff.

24 \gl. Thuringer Rechnungshof, Jahresbericht 2009, S. 93.

25 Vgl. Thuringer Rechnungshof, Sonderbericht an den Thiiringer Landtag und die Thiiringer
Landesregierung nach § 99 ThirLHO — ,Konsolidierung des Thiringer Landeshaushalts®,
2010, S. 27f.
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Aussagegehalt der Planung hat sich damit grundsétzlich verbessert. Die Pla-
nungswerte basieren auf den jeweils unterstellten Annahmen, die teils unter-
schiedlich differenziert in den Finanzplanungen erlautert wurden. Die Plan-
werte sind aufgrund der dargelegten Pramissen insgesamt stets nachvollzieh-
bar gewesen.

Die beschriebene Entwicklung zeigt jedoch auch, dass kiinftig Optimierungs-
méglichkeiten bestehen, um die Orientierungs- und Steuerungsfunktion der
Finanzplanung fiir Exekutive und Legislative weiter zu verbessern. Damit kann
auch die Akzeptanz und Nutzung dieses Instruments positiv beeinflusst wer-
den.

3. Rahmenbedingungen des Finanzplanungszeitraums 2016 bis 2020

Der vorliegenden Finanzplanung kommt unbestritten eine besondere Bedeu-
tung zu. Erstmals umfasst sie Daten fur das finanzpolitisch bedeutende Haus-
haltsjahr 2020. Wichtige einzelgesetzliche Regelungen — wie der Solidarpakt
Il und auch der bundesstaatliche Finanzausgleich — laufen Ende 2019 aus.
Da die Verhandlungen hierzu zum Planungszeitpunkt noch liefen und belast-
bare Entscheidungen noch ausstanden, wurden erstmals Szenarien gerech-
net. Diese umfassten die Einnahmen, die ab 2020 potenziell von der Reform
der Bund-L&nder-Finanzbeziehungen betroffen sind.

Wir halten diese Vorgehensweise fir legitim und zweckmaRig. Wenn im Pla-
nungszeitpunkt Einnahme- oder Ausgabepositionen unsicher sind, sollten
diese auch kinftig in der Finanzplanung entsprechend thematisiert werden.
Neben den Ursachen hierfur sollten die damit verbundenen méglichen Chan-
cen sowie Risiken beleuchtet werden. Dazu z&hlt auch die Quantifizierung der
Auswirkungen, die wiederum in Szenarien abgebildet werden kénnen. Dieser
Ansatz erméglicht es, die Schwankungsbreite der monetaren Auswirkungen
aufzuzeigen. Fur Steuerungsentscheidungen ist dies bedeutend.

Positiv bewerten wir auch, dass die Finanzplanung die Lasten aus dem Ge-
setz zur Uberfilhrung der Anspriiche und Anwartschaften aus Zusatz- oder
Sonderversorgungssystemen des Beitrittsgebietes (AAUG) thematisiert. Da-
mit wird zutreffend auf die Sonderbelastungen der neuen Lander hingewiesen,
die im Rahmen des Solidarpaktes Il bisher keine Beriicksichtigung fanden.
Inwieweit dies kiinftig méglich ist, kann nicht abgeschétzt werden. Dennoch
tragt die Thematisierung dieses bedeutenden finanzwirtschaftlichen Kapitels
— zwischenzeitlich sind rund 400 Mio. Euro Ausgaben damit verbunden — zur
weiteren Konkretisierung des kiinftigen Ausgaberahmens bei.

Eine weitere Rahmenbedingung dieses Finanzplanungszeitraums ist die Ein-
fuhrung der grundgesetzlichen Schuldenbremse. Nach Artikel 109 Abs. 3 GG
sind die Haushalte des Bundes und der Lander ab 2020 grundsétzlich ohne
Einnahmen aus Krediten auszugleichen. Die Lander kénnen Regelungen zur
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konkreten Ausgestaltung der Schuldenbremse im Rahmen ihrer verfassungs-
rechtlichen Kompetenzen treffen. Dabei dirfen sie Ausnahmen vom grund-
séatzlichen Verschuldungsverbot nur fir die symmetrische Beriicksichtigung
einer von der Normallage abweichenden Konjunkturentwicklung sowie fiir Na-
turkatastrophen oder auRergewéhnliche Notsituationen vorsehen.

Wir haben die Schuldenbremse bereits vor Jahren begriitt?® und ihre Veran-
kerung in der Verfassung des Freistaats Thiiringen mehrfach angeregt. Dabei
pladierten wir flr eine Regelung, die sowohl fur die Haushaltsaufstellung als
auch den Haushaltsvollzug gilt.?”

Aus Anlass der gegenwartigen politischen Diskussion zum Jahr 2020 empfeh-
len wir, auch die Bestrebungen zur Verankerung der Schuldenbremse in der
Verfassung erneut aufzunehmen. An unserem Standpunkt hierzu hat sich
auch in den letzten Jahren — in denen das Thema nicht Gegenstand der poli-
tischen Diskussion war — nichts geandert.

Die demografischen Rahmenbedingungen im Finanzplanungszeitraum -
bspw. die Daten zur erwarteten Entwicklung der Bevélkerungsanzahl sowie
der Altersstruktur — werden anschaulich beschrieben. Auf die damit verbunde-
nen potenziellen Mindereinnahmen und vor
allem den erforderlichen Anpassungsbedarf der Ausgaben wird jedoch nur
kurz hingewiesen. Sicher ist die Finanzplanung nicht das Instrument, um die
Herausforderungen und Lésungsanséatze des demografischen Wandels in al-
len Facetten zu beleuchten. Fir die strategische Diskussion der kiinftigen Ein-
nahmen- und Ausgabenstruktur des Landes spielen diese Gesichtspunkte je-
doch eine wesentliche Rolle.

2006 erstellte die damalige Landesregierung einen ersten ,Demografiebericht
Thuringen“,?® der wesentliche Handlungsfelder der nachsten Jahre aufzeigte.
In der Finanzplanung 2007 wurde hierzu ausgefiihrt, dass auch die Ma3nah-
men der Landesregierung konsequent einem ,Demografiecheck” unterworfen
werden mussen.? Im Jahr 2011 wurde der zweite Demografiebericht vorge-
legt, der 2013 fortgeschrieben wurde und jahrlich durch Sonderveréffentli-
chungen erganzt wird.3°

Wir halten es fur zweckmaRig, den Gedanken des ,Demografiechecks” in
kiinftigen Finanzplanungen zu verankern. SchlieRlich hat die demografische
Entwicklung nicht nur Auswirkungen auf die Struktur der 6ffentlichen Infra-

26 Vqgl. Thiiringer Rechnungshof, Jahresbericht 2010, S. 92.
27 Vgl. Thirringer Rechnungshof, Jahresbericht 2011, S. 96 sowie
Thuringer Landtag, 5. Wahlperiode, Vorlage 5/1287, S. 2f.

28 \/gl. Thiringer Landtag, 4. Wahlperiode, Drucksache 4/2072 sowie
unter: http://www.thueringen.de/imperia/md/content/tmbv/strategischelandesentwick-
lung/demographiebericht_2006.pdf (Stand: 13.10.2016).

2% Vgl. Thiringer Landtag, 4. Wahlperiode, Drucksache 4/3467, S. 8.

30 Vgl. http://www.thueringen.de/th9/tmil/landesentwicklung/demografisch/bericht/
(Stand: 13.10.2016).
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struktur- und Sozialausgaben, sie wirkt ebenfalls dampfend auf die Einnah-
men aus der Einkommen- und Umsatzsteuer.®® Die wesentlichen
demografischen Herausforderungen und Handlungsansétze sollten in der Fi-
nanzplanung kenntlich gemacht und finanziell umrissen werden. Damit wirde
die 0. g. politische Prioritdtensetzung in diesem wichtigen Bereich frihzeitig
transparent und kénnte so zur aktiven Gestaltung des demografischen Wan-
dels in Thiringen beitragen.

Die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen beeinflussen deutlich die zu erwar-
tenden Einnahmen des Freistaats und sind ebenso fir viele Ausgabenberei-
che relevant. Die vorliegende Finanzplanung nimmt auf die Frihjahrsprog-
nose 2016 der Bundesregierung Bezug und geht von einem anhaltenden Auf-
schwung aus (Veranderung des Bruttoinlandsprodukts in 2016 gegeniiber
dem Vorjahr: 1,7 %, danach 1,5 %).

Zwischenzeitlich hat die Bundesregierung die Herbstprognose 2016 veréffent-
licht.®2 Darin geht sie von einem Anstieg des Bruttoinlandsprodukts von preis-
bereinigt 1,8 % im Jahr 2016 aus. 2017 wird das Bruttoinlandsprodukt um
1,4 % und 2018 um 1,6 % zunehmen. Demnach sind nur leichte Verschiebun-
gen erkennbar und die Prognose ist als relativ stabil zu bewerten. Dennoch
bleiben — insbesondere die globalen — Risiken, die auch kurzfristig die deut-
sche Konjunktur belasten kénnen.

Die vorliegende Herbstprojektion wird in die Schatzungen des Steueraufkom-
mens im Arbeitskreis "Steuerschatzungen" im November 2016 eingehen. An-
schlieRend findet die Regionalisierung fiir Thiringen statt, so dass fiir die Aus-
schussberatungen zur Finanzplanung die ggf. aktuelleren Werte in die Dis-
kussion einbezogen werden kénnen. Die Steuereinnahmen in der Finanzpla-
nung basieren auf den Ergebnissen der Steuerschatzungen vom Mai 2015
und 2016.

4. Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben im Finanzplanungszeitraum
2016 bis 2020

Auf Grundlage dieser positiven Wachstumsprognosen steigen die Steuerein-
nahmen in der Finanzplanung dynamisch an. Die besondere Dynamik der
Steuereinnahmen bis 2020 ist nicht nur Folge der wirtschaftlichen Entwick-
lung. Der Bund nutzt vielmehr die Umsatzsteuerverteilung zur Weiterleitung
von Bundesmitteln zur Erstattung besonderer Aufwendungen der Lander. So
wurden 2016 und 2017 je 78 Mio. Euro fur héhere Leistungen fir die Auf-
nahme und Unterbringung von Asylbewerbern nach dem Asylverfahrensbe-
schleunigungsgesetz®® festgelegt. Ab 2020 sollen zudem die Entflechtungs-
mittel von derzeit 137 Mio. Euro ebenfalls Uber die Umsatzsteuer dem Frei-
staat zugefuihrt werden. Eine echte Mehreinnahme ist damit nicht verbunden.

31 Vgl. Handelsblatt vom 24. Oktober 2016.

32 \/gl. http://mww.bmwi.de/DE/Themen/Wirtschaft/Konjunktur-und-Statistiken/projektio-
nen.html (Stand: 13.10.2016).

33 Vgl. BGBI. 20151 S. 1722.



In der Finanzplanung wird zu Recht darauf hingewiesen, dass die steigenden
Steuereinnahmen die anderen meist ricklaufigen Einnahmen tberlagern und
deren Entwicklung nur begrenzt abfangen. Im Ergebnis geht die Finanzpla-
nung somit von sinkenden Gesamteinnahmen ab 2018 aus. Das folgende
Schaubild verdeutlicht dies und vergleicht die Einnahmen im Finanzplanungs-
zeitraum mit den Ist-Einnahmen von 2012 bis 2015.

Einnahmen des Freistaats Thiiringen 2012 bis 2020 (in Mio. Euro)
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Sonstige Einnahmen (z. B. Verwaltungseinnahmen, Kredite, Riicklagen)

Einnahmen aus EU-Fonds
= Einnahmen aus bundesg. Leistungen, Bund-Lander-Programmen, Kompensation der KFZ-Steuer
= Einnahmen aus LFA und BEZ
= Steuereinnahmen u. steuerédhnliche Abgaben




Die Diskussion auf die Entwicklung des Gesamteinnahmevolumens zuzuspit-
zen,?* halten wir fur nicht zweckdienlich. Hinzuweisen ist darauf, dass die in
diesem Zusammenhang angesprochene ,Ausweitung* des Haushaltsvolu-
mens nur ein Indikator fir die Haushaltspolitik ist. Wie bei jedem Indikator sind
die Ursache(n) von Entwicklungen naher zu analysieren und zu bewerten.
Meist gibt es mehrere Faktoren, die die Entwicklung beeinflussen. Diese sind
transparent zu machen und gesamthaft zu beurteilen.

Alleine betrachtet ist der Indikator ,Haushaltsvolumen* weder als ,falsch noch
richtig“ zu bewerten, sondern stets im Kontext zusatzlicher Indikatoren zu se-
hen und zu interpretieren. So lasst bspw. bereits der Blick auf die bereinigten
Einnahmen erkennen, ob auch Sondereffekte die Verdnderung des Haus-
haltsvolumens beeinflussen. In den Jahren 2012 bis 2015 wurde dieses bspw.
durch die Rotabsetzung der Tilgungsbetrage auf der Einnahmenseite verrin-
gert. Zu einer Abkehr von dieser Vorgehensweise hatten wir uns 2014 bereits
ge&uRert.®® Auch in den kommenden Jahren wird — wenn auch mit dem wenig
ambitionierten Gesamtbetrag von 30 Mio. Euro fiir 2018 bis 2020 — an dieser
Vorgehensweise festgehalten. Demgegenuber kommen in 2016 und 2017
Einnahmen aus der Allgemeinen Riicklage von insgesamt 241 Mio. Euro
hinzu, die als jahresfremde besondere Finanzierungseinnahmen das Haus-
haltsvolumen erhéhen.

Fur eine strategische Diskussion der Haushaltsentwicklung erachten wir es
ebenfalls fur wichtig, relevante Indikatoren im Landervergleich zu analysieren.
Dadurch werden zunéchst lediglich Unterschiede transparent. Deren Ursa-
chen sind anschlieRend zu ergriinden, um Hinweise auf ggf. erforderliche
Handlungsméglichkeiten zu erhalten. Im Idealfall kénnen damit Verbesse-
rungspotenziale erschlossen werden.

Hierzu ist der Blick auf einzelne konkrete Einnahme-/Ausgabepositionen zu
richten. Der Vergleich von ,globalen“ Werten — wie dem Haushaltsvolumen —
ist nicht zweckdienlich. Auch ist es wenig sinnvoll, nur die absoluten Werte der
Haushaltsrechnungen/-planungen zu verwenden. Fir einen aussagekraftige-
ren Vergleich sind die Haushaltswerte zumindest auch auf pro Kopf-Gréfien
(z. B. Einwohner, Mitarbeiter etc.) umzurechnen.

34 Vgl. Thuringer Landtag, Vorabexemplar des Protokolls der 30. Sitzung des Haushalts- und
Finanzausschusses am 23. September 2016, S. 9 ff.
35 Vgl. Thiringer Rechnungshof, Jahresbericht 2014, S. 37.
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Ausgehend von den in der 30. Sitzung des Haushalts- und Finanzausschus-
ses angesprochenen Léndern haben wir exemplarisch fur das Haushaltsjahr
2014 einige mégliche Indikatoren in der folgenden Ubersicht dargestellt:

Finanzwirtschaftliche Indikatoren im Landervergleich

Indikatoren Baden- Schleswig- Mecklenburg- Fléchenlznder|Fizchenlander
Wirttemberg |  Bayem Saarland Holstein | Brandenburg | Vorpommem | Sachsen | Thiiingen West Ost
2014 2014 2014 2014 2014 2014 2014 2014 2014 2014

Steuerdeckungsquote 75,3% 79,0% 65,2% 72,1% 60,7% 58,7% 61,3% 61,5%) 75,5% 60,1%
Personalausgabenquote 37,0% 39,5% 36,8% 36,6% 23,3% 26,0% 23,4% 274% 37,8% 24,7%
Zinsausgabenquote 3,8% 1,8% 12,0% 7,8% 4.2% 4,4% 1,6%, 6,2% 47% 4,1%
Investitionsquote 10,1% 10,6% 9,4% 6,6% 13,3% 15,6% 18,6% 13,0% 8,9% 15,1%
Bereinigte Gesamteinnahmen pro Einwohner (Euro) 4.008 4.082 3.581 3.399| 4.237 4,600 4271 4.249 3.703 4.344
Bereinigte Gesamtausgaben pro Einwohner (Euro) 3.943 3.955 3.964) 3.486) 4.119 4.483 4.107] 4.163 3.731 4.226
Finanzierungssaldo pro Einwohner (Euro) 65 1 28| -383) 87| 118| 117 164) 87| -28) 118
Steuem u. steuerdhnl. Abgaben pro Einwohner (Euro) 2‘980, 3.129| 2.592) 2.555) 2.506) 2.640| 2.525) 2.571 2.825| 2.548
Verwaltungseinnahmen pro Einwohner (Euro) 199| 395’ 105 171 177 219 110 129 235 152
Einnahmen aus Zuweisungen und Zuschiissen |

pro Einwohner (Euro) 828 558 884 674 1.554 1.741 1.666) 1.550) 643 1.654)
Personalausgaben pro Einwohner (Euro) 1.458| 1.560) 1.460) 1.277 %1 1.164) 963 1.139 1.410) 1.045
Séchliche Vewaltungsausgaben pro Einwohner (Euro) 190, 233 169) 166) 224 251 188| 184 192) 194
Zinsausgaben pro Einwohner (Euro) 148| 70 476| 273 174 198] 64 256] 175 172)
Ausgaben fiir Zuweisungen und Zuschiisse

auBer fiir Investitionen pro Einwohner (Euro) 1.745) 1.667| 1.478) 1.539) 2.213 217 2.128 2.041 1.618| 2.176
Investitionsausgaben pro Einwohner (Euro) 396| 419 374 231 547, 698 765| 541 330) 639)

Quelle: Haushaltsrechnungen der Lander, eigene Berechnungen

Es ist Aufgabe der Legislative und Exekutive zu entscheiden, welche Indika-
toren sie zur finanzwirtschaftlichen Analyse und Steuerung heranziehen. Un-
seres Erachtens kann eine derartige Indikatoren-Ubersicht die politische Dis-
kussion gerade zur kiinftigen Finanzplanung anregen und unterstiitzen. Diese
Ubersicht erhebt keinen Anspruch auf Vollstandigkeit. Beispielsweise ist auch
denkbar, sie um andere Lander, Positionen oder Haushaltsjahre zu erweitern.

Die Ubersicht verdeutlicht die generellen Unterschiede zwischen den alten
und neuen Landern. So ist allgemein bekannt, dass die Steuerdeckungs-
quote in den neuen Landern noch nicht das Niveau der alten Lander auf-
weist. Ebenso sind die Personalausgabenquoten in den neuen Landern noch
wesentlich geringer. Die Investitionsquoten liegen héher, u. a. aufgrund der

Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen wegen teilungsbedingter
Sonderlasten. Die zu erwartende Entwicklungstendenz der Quoten in den
neuen Landern ist absehbar: die Personalausgabenquoten werden anstei-

gen und die Investitionsquoten sinken.

11



Im Vergleich der neuen Lander fallt fur Thuringen die im Verhéltnis Gberdurch-
schnittliche Personalausgabenquote sowie unterdurchschnittliche Investiti-
onsquote auf. Die damit verbundenen Handlungserfordernisse hatten wir be-
reits vor Jahren thematisiert.*® Ein strikter Personalabbau unter Beriicksichti-
gung der Arbeitsfahigkeit der verbleibenden Beschéftigten ist diesbeziiglich
bedingungslos. Die Personalausgaben (Hauptgruppe 4) sollen im Finanzpla-
nungszeitraum auf rund 2,9 Mrd. Euro in 2020 steigen. 2014 betrugen diese
noch 2,5 Mrd. Euro. Auch haben wir darauf hingewiesen, dass die erforderli-
che Konsolidierung nicht zu Lasten der Investitionen erfolgen darf. Der Inves-
titions- und Instandhaltungsstau ist bereits betrachtlich und wiirde sich damit
erhéhen.

Ein weiterer Hebel zur Konsolidierung sind die Ausgaben fiir Zuweisungen
und Zuschisse auRer fiir Investitionen (Hauptgruppe 6). Diese betrugen 2014
rund 4,4 Mrd. Euro und sollen auf 5,0 Mrd. Euro in 2020 ansteigen. Unterstellt
man die Werte der 1. regionalisierten Bevélkerungsvorausberechnung, wir-
den damit die entsprechenden Ausgaben pro Einwohner von 2.041 Euro
(2014) auf 2.392 Euro (2020) steigen. Verglichen mit den entsprechenden
Ausgaben der alten Lander wird deutlich, dass dieser Bereich — zunéachst grob
betrachtet — deutliches Konsolidierungspotenzial aufweist.

Fur dessen konkrete Lokalisierung und die Beurteilung der ErschlieRungs-
moglichkeiten bietet sich u. a. die RGA-Ubersicht der Finanzplanung an. Diese
weist bspw. den Kommunalen Finanzausgleich — als Bestandteil der Haupt-
gruppe 6 — bereits separat aus. Die sonstige Zusammensetzung der RGA-
Positionen ist jedoch nicht bekannt. Bereits unter Tn. 2 haben wir darauf hin-
gewiesen, dass diese Ausgabenstruktur fur strategische Diskussionen gut ge-
eignet ist. Das hier verwandte Beispiel untermauert unsere bereits erwéhnte
Empfehlung, die RGA-Ausgaben (bspw. im Anhang der Finanzplanung) mit
ihren wesentlichen Darunter-Positionen darzustellen. Entsprechend dem ,Pa-
retoprinzip* sollten sich in den meisten Fallen 80 % der Ausgaben auf 20 %
der zugrundeliegenden Haushaltsstellen verteilen. Diese wéren dann entspre-
chend darzustellen, wodurch eine fundierte Diskussion zur strategischen Aus-
gabenstruktur im Rahmen der Finanzplanung und zur konkreten Veranschla-
gung im Rahmen der Haushaltsaufstellung gefiihrt werden kénnte.

Die Ist-Entwicklung der Ausgaben von 2012 bis 2015 nach der RGA-Struktur
sowie die entsprechenden Werte des Finanzplanungszeitraums sind in der
folgenden Ubersicht dargestellt. Darin wird einerseits die Entwicklung der ein-
zelnen Positionen ersichtlich. Anderseits gibt die Ubersicht erste Anhalts-
punkte zur Disponibilitat der Ausgabenseite.

3 \/gl. Thiringer Rechnungshof, Jahresbericht 2011, S. 93,
Thiiringer Rechnungshof, Jahresbericht 2012, S. 84,
Thiringer Rechnungshof, Jahresbericht 2014, S. 58.
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Grundsétzlich kritisch zu wirdigen ist das weitere Anwachsen des Ausgabe-
volumens in 2018. Mit Hinzurechnung des bisher nicht unterlegten Konsolidie-
rungsbedarfs ab 2018 wére das bisher untersetzte Ausgabevolumen in 2019
und 2020 zwar ebenfalls leicht riicklaufig, liegt aber tber dem Planungswert
von 2017.

Ausgaben des Freistaats Thiringen 2012 bis 2020 (in Mio. Euro)
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Auch die Planung der Ausgabenseite ist nicht ohne Risiken. Hierzu zéhlen
u. a. kiinftige Zinsénderungsrisiken am Kapitalmarkt oder die ungewisse Ent-
wicklung der Flichtlingsbewegung sowie die damit verbundenen Ausgaben.
Bereits ohne Beriicksichtigung dieser Risiken verbleibt nach derzeitigem Pla-
nungsstand ein deutlicher Konsolidierungsbedarf fir die Jahre ab 2018. Des-
sen schnelle Untersetzung — bspw. im Rahmen der Haushaltsberatungen fiir
den Doppelhaushalt 2018/2019 — muss oberste Prioritat haben.

Dariiber hinaus wiederholen wir zur vorliegenden Finanzplanung 2016-2020
unsere Einschatzung zur Letztjahrigen.®” Auch diese Planung lasst keine Stra-
tegie zur Reduzierung der Ausgaben erkennen. Im Gegenteil — bspw. ist der
Aufwuchs bei Landesgesetzen und Landesprogrammen &duferst kritisch zu
wirdigen.

In diesem Zusammenhang unterstiitzen wir nachhaltig das aktuelle Ansinnen
der Finanzministerin, ,[...] alle Landesaufgaben in allen Einzelpldnen auf ihre
Notwendigkeit und Sinnhaftigkeit zu untersuchen.“ Weiterhin seien alle Minis-
ter aufgefordert, unabweisbare Haushaltsbelastungen fiir den kommenden
Haushalt — die eine signifikante GréRenordnung haben — zu benennen.®
Diese Vorgehensweise deckt sich mit unserer bereits vor langerer Zeit geau-
Rerten Auffassung, bei der Aufstellung und der Ausfilhrung des Haushalts-
plans nur die Ausgaben und Verpflichtungserméchtigungen zu beriicksichti-
gen, die zur Erfullung der Aufgaben des Landes notwendig sind (§ 6
ThurLHO).3®

5. Fazit und Empfehlungen fiir die kiinftige Haushaltswirtschaft des Freistaats
Thiringen

Der Freistaat Thiringen hat mit Blick auf den Mittelfristigen Finanzplan kein
Einnahmenproblem. Diese Einschatzung wird durch den aktuellen Beschluss
zur Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems ab 2020
untermauert. Am 14. Oktober 2016 verstandigten sich die Spitzen der Regie-
rungskoalition des Bundes mit den Regierungschefinnen und Regierungs-
chefs der Lander auf die Eckpunkte der geplanten Neuordnung. Der befiirch-
tete Einbruch bei den Einnahmen ab 2020 ist damit vermieden.*® Nach Aus-
sagen der Finanzministerin ist 2020 sogar mit Mehreinnahmen von 60 Mio.
Euro im Vergleich zu 2019 zu rechnen.*! Dieses Verhandlungsergebnis ist
zunachst erfreulich. Der bisher ausgewiesene Konsolidierungsbedarf wiirde
somit rechnerisch verringert. Diese Sichtweise — die bereits in der 30. Sitzung

87 Vgl. Thuringer Rechnungshof, Jahresbericht 2015, S. 73.

38 \gl. Thiringer Allgemeine vom 11. Oktober 2016, S. 10.

39 \gl. Thiringer Rechnungshof, Jahresbericht 2011, S. 97.

40 Vgl. Bundesministerium fiir Finanzen, Beschlusspapier der Konferenz der Regierungsche-
finnen und Regierungschefs von Bund und L&ndern am 14. Oktober 2016 in Berlin,
unter: http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/2016-10-14_laen-
derhaushalte.pdf?__blob=publicationFile&v=3 (Stand: 24.10.2016).

41 Vgl. Thuringer Allgemeine vom 25. Oktober 2016, S. 1.
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des Haushalts- und Finanzausschusses angeklungen ist — wére fatal und
wlrde dem eigentlichen Konsolidierungserfordernis nicht Rechnung tragen.
Der Rechnungshof pflichtet deshalb der Finanzministerin bei, dass ,fur Eu-
phorie kein Anlass* besteht.*?

Die Konsolidierung des Landeshaushalts ist aus Sicht des Rechnungshofs un-
verzichtbar. Der Blick muss dazu auf 2020 und mittlerweile dartiber hinaus
gerichtet sein. Der Handlungsdruck zur strukturellen und nachhaltigen Ausga-
bensenkung ist weiterhin hoch. Die Herausforderung bleibt nach wie vor, die
Schuldenbremse ab 2020 einzuhalten.

Als Konsolidierungsbedarf verstehen wir deshalb nicht nur den in der Finanz-
planung ausgewiesenen Konsolidierungsbedarf fir die Jahre ab 2018. Solche
Werte haben vielmehr den Charakter einer globalen Minderausgabe. Diese
sind im Rahmen der spéateren Aufstellung des Haushaltsplans durch konkrete
Senkung einzelner Ausgabeansétze auszugleichen oder durch die Veran-
schlagung einer globalen Minderausgabe umzusetzen. Einerseits soll mit die-
sem Ausweis in der Finanzplanung der Handlungsdruck fiir die anstehende
Haushaltsaufstellung aufgebaut werden. Das ist verhandlungstaktisch nach-
vollziehbar. Andererseits dokumentieren die Werte, dass derzeit keine Strate-
gie vorliegt, wie die Haushalte ab 2018 ausgabeseitig auszugleichen sind.*

Eine Konsolidierung, die nur haushaltsplanbezogen Einnahmen und Ausga-
ben unter Ausnutzung von Ricklagen und globalen Buchungen zum Aus-
gleich bringt, greift deutlich zu kurz. Konsolidierung bedeutet das Erarbeiten
einer Haushaltsflexibilitdt, um Ausgabeprioritdten neu bestimmen und Vor-
sorge fir Konjunkturschwankungen treffen zu kénnen.

Damit wird der Blick auf eine von uns jingst wieder gedufRerte Erwartung ge-
lenkt. Wir empfahlen, die Entwicklung eines verbindlichen ,Konsolidierungs-
konzepts 2020, das Strategie, Ziele und MaRnahmen zur Haushaltskonsoli-
dierung konkret benennt. Insbesondere sollte der beabsichtigte Stellenabbau
mit seinen finanziellen und organisatorischen Auswirkungen fur die kommen-
den Jahre dargestellt werden. Dabei sollte insbesondere auch auf die Anpas-
sung der Personalstrukturen an die vergleichbaren Flachenlénder in den alten
Bundesléndern eingegangen werden.*

Ein entsprechendes Konzept hat sich jedoch nicht nur auf die Personalausga-
ben zu beziehen. Es muss nach der Gliederung des Gruppierungsplans

42 AaO.

43 Kritisch anzumerken ist in diesem Zusammenhang, dass die Stabilitatsberichte (siehe: Be-
richt an den Stabilitatsrat nach § 3 Abs. 2 Stabilitatsratgesetz fir das Jahr 2016 des Frei-
staats Thiiringen) die Ausgabevolumina der Finanzplanung verwenden. Damit wird deren
Realisierung bereits unterstellt und geht in die Berechnung der Kennziffern zur Beurteilung
einer drohenden Haushaltsnotlage ein. Welche Risiken hinsichtlich der Realisierung des
Konsolidierungsbedarfs bestehen und damit ggf. doch eine Haushaltsnotlage eintritt, be-
leuchten weder Finanzplanung noch Stabilitatsberichte.

44 Vgl. Thuringer Rechnungshof, Jahresbericht 2015, S. 74; Jahresbericht 2016, S. 19.
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(Hauptgruppen) und der RGA-Schliisselung alle dort enthaltenen Ausgaben-
bereiche umfassen.

Eine verldssliche Finanzplanung bedarf politischer Vorgaben. Es muss poli-
tisch gewollt sein, sich damit heute fiir die Zukunft zu binden. Dabei sind die
politische Zielsetzungen und Schwerpunkte eindeutig zu benennen und mit
Daten zu unterlegen. Nur so ist eine (strategische) Diskussion tber die kunf-
tigen Prioritaten in der Landespolitik frithzeitig zu fuhren. Damit wirde die Fi-
nanzplanung ihren Charakter der ,Pflichttibung” verlieren und auch das Par-
lament kénnte sich intensiv mit der mittelfristigen Finanzplanung auseinander-
setzen, wie dies bspw. mit dieser Anhérung begonnen wurde.

Der Bericht zur Finanzplanung hat sich in Struktur und Inhalt in den letzten
Jahren bereits positiv entwickelt. Konkrete Empfehlungen zur Weiterentwick-
lung haben wir in den Textnummern 2 und 3 dargelegt.

Der politische Blick ist mittlerweile Giber das Jahr 2020 zu richten. Deshalb
empfehlen wir die Finanzplanung um eine langfristige Prognose zu ergénzen.
Beispielgebend kénnte die Finanzplanung des Landes Sachsen-Anhalt sein.
Diese enthélt eine Projektion der Gesamteinnahmen und -ausgaben des Lan-
des bis zum Jahr 2030.45 Damit wiirde noch eher weitere Transparenz ge-
schaffen, die den Ausgleich von Einnahmen und Ausgaben im Sinne der
Schuldenbremse unterstitzen wird.

In Anbetracht des aktuellen Beschlusses zur Neuregelung des bundesstaatli-
chen Finanzausgleichssystems ab 2020 regen wir an, die hieraus resultieren-
den monetéren Auswirkungen auf die vorliegende Finanzplanung konkret zu
ermitteln. Fir den beabsichtigten parlamentarischen Diskussionsprozess hal-
ten wir diese Informationen fiir wichtig. Eine Erméchtigungsgrundlage hierfir
bietet § 50 Abs. 3 HGrG, wonach die gesetzgebende Kérperschaft die Vorlage
von Alternativrechnungen zur Finanzplanung verlangen kann.

Fur Fragen stehen wir lhnen gerne zur Verfiigung. Auch sind wir gerne bereit,
den weiteren Diskussionsprozess zur Thematik konstruktiv zu begleiten.

Mit freundlichen Grif3en

& stz Jbhe

45 Vgl. Ministerium der Finanzen von Sachsen-Anhalt, Mittelfristige Finanzplanung des Landes
Sachsen-Anhalt 2015 bis 2019, S. 70 ff.,
unter: http://www.mf.sachsen-anhalt.de/fileadmin/Bibliothek/Politik_und_Verwal-
tung/MF/Dokumente/mipla/MIPLA_16.12.15.pdf (Stand: 13.10.2016).
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