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Joachim Ragnitz*

Haushaltsaufstellung in Sachsen unter
dem Eindruck der Corona-Pandemie’

Der siachsische Staatshaushalt ldsst sich in den kommenden beiden Jahren nur durch den Riickgriff auf
den Corona-Bewiltigungsfonds ausgleichen, der durch Kredite in Hohe von maximal 6 Mrd. Euro gespeist
wird. Ab dem Jahr 2023 ist dies nicht mehr moglich, so dass in den Folgejahren ein erheblicher und perspek-
tivisch steigender Fehlbetrag droht, der unter den gegenwirtigen verfassungsrechtlichen Bedingungen
nur durch Ausgabenkiirzungen gedeckt werden kann. Um die damit drohenden negativen Wachstums-
wirkungen zu vermeiden, schlédgt das ifo Institut eine Neuformulierung der in der Séchsischen Verfassung
verankerten Schuldenbremse bei konjunkturbedingten Steuermindereinnahmen vor.

Nach dem vorliegenden Entwurf des Doppelhaushalts 2021/
2022 (LT-Drs. 7/4900) belaufen sich die veranschlagten Ausga-
benin diesem und dem nachsten Jahr auf 21,2 bzw. 21,7 Mrd.
Euro, bei reguldren Einnahmen (ohne Entnahmen aus Riickla-
gen, aber einschlieRlich der Zufiihrungen aus dem Corona-
Bewaltigungsfonds) in Hohe von 20,5 bzw. 21,0 Mrd. Euro. Der
Finanzierungssaldo betrdgt damit jeweils rund 0,7 Mrd. Euro in
beiden Jahren, der durch weitere Riicklagenentnahmen finan-
ziert werden soll. Da die originar durch die Coronakrise verur-
sachten Mehrausgaben nichtim Landeshaushalt verbucht sind,
ist der Ausgabenanstieg gegenliber dem Doppelhaushalt 2019/
2020 nicht auf die pandemiebedingte Ausnahmesituation zu-
rickzufiihren. Ein Grund hierfir ist wohl, dass in 2019/2020
veranschlagte riicklagenfinanzierte Mehrausgaben auch im
aktuellen Doppelhaushalt fortgesetzt werden; wichtiger aber
ist noch, dass die Stellenausstattung in der Staatsverwaltung
trotz der ohnehin schon bestehenden (und perspektivisch zu-
nehmenden) Personaliiberhange? weiter (um rund 2 100 Stel-
len) angehoben wird. Die stellenplangebundenen Personalaus-
gaben steigen nicht zuletzt deshalb in den kommenden beiden
Jahren deutlich starker als die Einnahmen und reduzieren
damit in der Tendenz die Handlungsspielrdume bei anderen
offentlichen Aufgaben.

Der Stellenaufwuchs reflektiert zum einen veranderte
politische Prioritatensetzungen nach der Landtagswahl 2019,
zum anderen aber wohl auch verdnderte Bedarfseinschat-
zungen. Dies ist nicht grundsatzlich zu kritisieren, zumal ein
Teil der zuséatzlichen Stellen (Stellenaufwuchs im Personalsoll
B und D) auch nicht unbedingt dauerhafte Mehrausgaben im-
pliziert. Ein befristeter Stellenaufwuchs mit dem Ziel eines
friktionslosen Generationenwechsels ist zwar begriindbar; fir
die weitere Planungist aber auf die demografische Entwicklung
zu achten. Mittelfristig ist es unumgénglich, die Tragfahigkeit
des Stellenplans sicherzustellen.

Das Haushaltsgesetz sieht fir die Jahre 2021 bzw. 2022
eine Entnahme aus dem Corona-Bewaltigungsfonds Sachsen
in H6he von 1,3 Mrd. Euro bzw. 1,0 Mrd. Euro (15 10/ 234 02)
zur Deckung von pandemiebedingten Mindereinnahmen bei
Steuern und steuerinduzierten Einnahmen vor. Eine héhere
Zufiihrung von Mitteln aus dem Fonds ist moglich, wenn der
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Einnahmeausfall stérker ist als nach der November-Steuer-
schatzung 2020 veranschlagt. Fiir den Fall, dass der Einnahme-
verlust geringer ausfallt, sind die Entnahmen aus dem Co-
rona-Bewiltigungsfonds auf den Differenzbetrag zwischen
Steuerschatzung und tatsédchlichen Einnahmen begrenzt (§2
Abs. 2 Séchsisches Coronabewaltigungsfondsgesetz; § 2 Abs.
la Haushaltsgesetz 2021/2022). Auf diese Weise soll gewéahr-
leistet werden, dass Mittelentnahmen aus dem Fonds nicht
zum Aufbau versteckter Reserven oder zur Finanzierung zu-
satzlicher Ausgaben des Landes genutzt werden. Dies ist aus
Sicht des ifo Instituts positiv zu bewerten.

Auchwenn esin diesem Beitrag primar um eine Bewertung
der Haushaltspolitik in Sachsen in den Jahren 2021/2022 geht,
darf man die mittelfristige Perspektive nicht aus den Augen
verlieren. Die geplanten Ausgaben im Doppelhaushalt 2021/
2022 werden zu einem erheblichen Teil durch die Entnahmen
aus dem Corona-Bewaltigungsfonds finanziert, die ab dem
Haushaltsjahr 2023 nicht mehr zur Verfligung stehen. Ausweis-
lich der Mittelfristigen Finanzplanung des Freistaats Sachsen
2020-2024 (S. 20) reichen die Einnahmen dann nicht mehr aus,
die voraussichtlichen Ausgaben zu decken; der sich hieraus
ergebende Finanzierungssaldo belauft sich auf 2,2 Mrd. Euro
jahrlich. Dieser Fehlbetrag wird sich dann auch nicht mehr
aus Riicklagenentnahmen ausgleichen lassen, da die hierfiir
vorgesehene Kassenverstarkungs- und Haushaltsausgleichs-
riicklage (aktuell 1,3 Mrd. Euro reguldrer Bestand zuziiglich
0,5 Mrd. Euro ,temporare Bestandserhéhung®, vgl. 15 10/359 01)
bis dahin auf schatzungsweise 1,3 Mrd. Euro abgeschmolzen
sein wird und in ihrer Ho6he zur Kompensation des Fehlbetrags
nicht ausreicht. Die Finanzplanung sieht deshalb globale Min-
derausgaben ab 2023 in dieser H6he vor, die sich jedoch nur
realisieren lassen, wenn bereits friihzeitig reagiert wird. Gerade
wegen der kurzfristig nur geringen Flexibilitat bei den quantita-
tiv bedeutsamsten Ausgabenbldcken (Personalausgaben und
gesetzlich fixierte Leistungen) erscheint es problematisch, dass
diese in den kommenden beiden Jahren nahezu ungebremst
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weiter steigen werden. Es ist aus dem aktuellen Haushaltsplan-
entwurf jedenfalls nicht ersichtlich, wie der Freistaat auf die
absehbare Deckungsliicke reagieren will, eine Dampfung der
Ausgabendynamik, wie eigentlich erforderlich, ist nicht fest-
zustellen. Der im Jahr 2023 eintretende abrupte Konsolidie-
rungsbedarf kann auf der Ausgabenseite dann nur durch Ver-
zicht auf Wiederbesetzung frei werdender Stellen oder durch
Einschrankung kurzfristig disponibler Ausgaben (insbesondere
Investitionen) erreicht werden. Im ersten Fall ist eine den Be-
darfen entsprechende rationale Personalpolitik nicht gewahr-
leistet, im zweiten Fall kdnnte die wirtschaftliche Entwicklung
im Freistaat negativ beeinflusst werden.

Der ab dem Jahr 2023 offen zu Tage tretende Konsolidie-
rungsbedarf im sdchsischen Staatshaushalt ist nur zu einem
geringen Teil durch die dann einsetzenden Schuldendienstleis-
tungen fiir den Corona-Bewaltigungsfonds verursacht, da diese
sichin den beiden betrachteten Jahren erst allméhlich aufsum-
mieren (0,4 Mrd. Euroin 2023, 0,7 Mrd. Euro in 2024). Auch eine
Verldngerung der Tilgungsfristen der coronabedingten Notla-
genkredite auf 20 bis 30 Jahre, wie derzeit diskutiert, wird des-
wegen an der Notwendigkeit zu Ausgabeneinsparungen in der
mittleren Frist nichts Wesentliches @ndern. Das ifo Institut
spricht sich dennoch fiir eine Verléangerung der Tilgungsfristen
fiir die im Zuge der Corona-Pandemie aufgenommenen Notla-
genkredite aus. Nach derzeitigem Stand wiirden die Schulden-
dienstleistungen im Jahr 2025 ihre volle Hohe (bei Vollaus-
schopfung des Kreditrahmens des Corona-Bewaltigungsfonds:
1 Mrd. Euro jahrlich) erreichen und den Konsolidierungsbe-
darfim sdchsischen Staatshaushalt dann nochmals erhdhen.

Eine Verlangerung der Tilgungsfristen fiir die aufgenom-
menen Notlagenkredite in der Corona-Pandemie wiirde zwar
dazu fiihren, dass der Schuldenstand des Vorkrisenjahres 2019
(gemessen am Bruttoinlandsprodukt (BIP)) erst spater wieder
erreicht werden wird: Bei einer Tilgungsfrist von 20 Jahren,
wie sie in vielen anderen Landern vereinbart wurde, wiirde
der Relation von Schuldenstand und BIP erst im Jahr 2040
das Vorkrisenniveau unterschreiten. Ein Problem ist dies aber
nicht, da Sachsen schon vor der Pandemie die niedrigste
Schuldenstandsquote aller Bundeslander aufwies, so dass
die notlagenbedingte Kreditaufnahme in Sachsen gemessen
am urspriinglichen Stand der Verschuldung hdher ausfiel als
anderswo. Der Weg zur Riickkehr auf den Vorkrisenschulden-
stand ist deswegen weiter als in den anderen Landern; die
Schuldenstandsquote gemessen am BIP wird aber auch bei
langsamerer Tilgung deutlich niedriger liegen alsin den Gibrigen
Landern.? Die Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen bleibt
also auch bei einer Verlangerung der Tilgungsfristen der Co-
rona-Schulden gewahrt.

Zwar ist die weiterhin hohe Dynamik der Ausgaben ein
Grund fiir die im Jahr 2023 zu erwartende Unterdeckung des
Haushalts; eine weitere Ursache liegt aber auch darin, dass
die Einnahmen aus Steuern und steuerinduzierten Zuweisun-
gen dann immer noch um mehr als 0,9 Mrd. Euro unter der
Steuerschatzung 2019 liegen werden, die die Basis fir die
mittelfristige Finanzplanung des Freistaats darstellt.* Dies
liegt daran, dass der pandemiebedingte Einbruch des Steuer-
aufkommens in 2020 auch in den Folgejahren noch nicht voll-
standig ausgeglichen wird. Es stellt sich daher die Frage, wie
eine weitere Kompensation dieses Einnahmeausfalls erreicht
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werden kann. Mangels eigener steuerpolitischer Kompeten-
zen des Freistaats ist dies gleichbedeutend mit der Frage, in-
wieweit eine weitere Verschuldung in Erwdgung gezogen
werden sollte.

Da aus heutiger Sicht die Moglichkeit zur Aufnahme weite-
rer Notlagenkredite nach Art. 95 Abs. 5 nicht mehr besteht (und
auch einen Verstol gegen Geist und Wortlaut der grundgesetz-
lichen Schuldenbremse darstellen wirde), kdime hochstens
eine Finanzierung durch konjunkturbedingte Kredite nach
Art. 95 Abs. 4 SéchsVerfin Frage. Allerdings hat der Gesetzgeber
hierfiir strenge Vorgaben beschlossen, die auch unabhéngig
von der aktuellen Situation einer Uberpriifung bediirfen, da
sie die Moglichkeit einer konjunkturbedingten Verschuldung
in der Praxis nahezu ganzlich ausschlieRen.

SoistinArt. 95Abs. 4 SachsVerf bzw. § 18 SAHO definiert,
dass die Aufnahme von konjunkturell begriindeten Krediten
erst moglich ist, wenn die relevanten Einnahmen um 3% unter
der ,Normallage“ (definiert als Steuern und steuerinduzierte
Einnahmen im Durchschnitt des vorangehenden Vierjahreszeit-
raums) liegen. Die der Normallage entsprechenden Einnahmen
werden im Haushaltsgesetz mit 14,6 Mrd. Euro fiir das Jahr 2021
angegeben. Der durch § 18 S&HO definierte Grenzwert (97%)
bel&uft sich also auf 14,2 Mrd. Euro - wahrend die tatséchlich
um Steuerrechtsanderungen (insbesondere Neuregelung des
bundesstaatlichen Finanzausgleichs) bereinigten Einnahmen
(Steuern und steuerinduzierte Einnahmen) sich im Jahr 2021
noch auf 15,5 Mrd. Euro belaufen (vgl. auch SMF 2020, S. 8). Im
Jahr 2023 dirften sich nach aktueller Finanzplanung (S. 14)
die Steuern und steuerinduzierten Einnahmen auf 16,8 Mrd.
Euro belaufen, wahrend die Normallage nach Art. 95 Abs. 4
SéchsVerf dann nur 15,2 Mrd. Euro betrégt. Eine konjunktur-
bedingte Verschuldung ist daher auch im Finanzplanungs-
zeitraum nicht moglich.

Die verfassungsrechtliche Vorgabe des Art. 95 Abs. 4 Séchs-
Verf erscheint schon von ihrer Konstruktion her zu restriktiv
und sollte deswegen liberpriift werden: Bei einer durchschnitt-
lichen Verdnderung des Aufkommens aus Steuern und steuer-
induzierten Einnahmen von rund 4% pro Jahr (Durchschnitt der
Jahre 2012-2019) missten der Einbruch der Steuereinnahmen
in einem einzelnen Jahr rund 12% betragen, bevor eine kon-
junkturbedingte Kreditaufnahme (in Hohe von zwei Dritteln
des Einnahmeausfalls) Giberhaupt méglich ist. Alle Erfahrung
mit bisherigen konjunkturellen Krisen spricht dagegen, dass
dieser Fall iberhaupt jemals eintreten konnte. Dann aber be-
deutet das, das schon leichte konjunkturelle Abschwéchungen
(sofern eine Riicklagenentnahme nicht moglich ist) unmittelbar
auf die Ausgaben durchschlagen missten. Es sollte deswegen
die Moglichkeit eingerdumt werden, die Einnahmen im Falle
konjunktureller Schwankungen (und hierzu gehért wohl auch
der pandemiebedingte Einbruch der Steuereinnahmen) tiber
den Konjunkturzyklus hinweg starker zu glatten als dies durch
die derzeitige Schuldenregel im Freistaat moglich ist.

Eine Reform der Vorgabe des Art. 95 Abs. 4 SachsVerf
konnte sich bspw. an der Vorgehensweise des Bundes orien-
tieren (Konjunkturbereinigung der Steuereinnahmen?®); auch
die meisten anderen Bundeslander wenden dieses Verfahren
an.® Wichtig dabei ist dann allerdings, auch eine symmetrische
Vorgabe zur Verwendung von konjunkturbedingten Steuer-
mehreinnahmen zu machen. Diese sollten, nach Riickzahlung
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konjunkturbedingter Schulden, zu noch zu definierenden An-
teilen fiir Tilgungsleistungen bzw. fiir die Aufstockung der Haus-
haltsausgleichsriicklage verwendet werden. Die ohnehin im
Zusammenhang mit der Anpassung der Tilgungsfristen im Falle
von Notlagenkrediten geplante Anderung der Verfassung kénn-
te dazu genutzt werden, auch diese Vorschrift zu reformieren.
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